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Funkcje sankcji prawnych w prawie administracyjnym
— zagadnienia wybrane

The issue of the function of legal sanctions in the administration law is complex. It results,
among others, from the possibility to understand the term “a legal sanction” in different ways.
This term can be defined as a particular rule or provision, the act of application thereof, or the
outcome of its execution. In practice, the issue of subject, which determines the function of
particular sanctions, is also extremely significant. It can be generally said that legal sanctions in
administration law can perform five functions: preventive, repressive, compelling, restrictive and
redistributive.

Problematyka sankcji prawnych przewidzianych w regulacjach prawa ad-
ministracyjnego i nakladanych przez organy administracji publicznej jest od
kilku lat przedmiotemzywego zainteresowania doktryny prawaVynika to
Z jednej strony — z intensywnego rozwoju sankcyjnych kompetencji administra-
Cji, z drugiej za — z dolegliwogi tych sankcji. Zwtaszcza ten drugi aspekt,
zwigzany z realizowaniem przez sankcje naktadane przez adminrispac)
bliczna funkcji represyjnej, prowokuje wielu przedstawicieli doktryny do
poddawania zasadniczej krytyce tej grupy regulacji prawnych, zaszuicgj
niezgodnos¢z podstawowymi zal@niami demokratycznego fistwa prawa,
jakimi s3 migdzy innymi zasada podziatu wladzy czy prawo gidu& Problemy
i watpliwosci zwiazane z regulacjami przewidigymi naktadanie sankcji przez
administrac oraz praktyl ich stosowaniaasrowniez podnoszone w orzecznic-
twie ssdowym i konstytucyjnym. Uznanie doniostdsa jednoczénie zagroen
zwiazanych z praktyk wyposaania administracji w kompetencje sankcyjne
znalazlo ostatnio réwnieodzwierciedlenie w zwizku z reaktywowaniem prac
nad koncepagj ustawy —Przepisy ogoélne prawa administracyjnego. W projekcie
tej ustawy, przygotowanym przez zespot przedstawicieli nauki dgstgirzy
Rzeczniku Praw Obywatelskich, problematyce tejwpesony jest odgbny

1 Zob. zwt. monografi®. Szumito-Kulczyckiej, Prawo administracyjno-karn&akamycze 2004,
oraz M. Wincenciaka, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania
Oficyna 2008, i literatur powotywarny w tych pracach.

2 Nalezy tu wymient przede wszystkim monografD. Szumito-Kulczyckiej, op. cit.
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rozdziat, zawieracy regulacje dotyege podstawowych zasad, na ktérych
opiera si¢c powinno naktadanie kar administracyjn§.ch

Przedmiotem niniejszego opracowania jest podnigsidtku watkow, kto-
re — zdaniem autora — powinny towarzyszpkonywanym przez nagkprawa
administracyjnego, ale rowmepraktyke administracyja oraz orzecznictwo
sadowe, refleksjom i analizom dotygzym funkcji sankcji prawnych w prawie
administracyjnyrf

Poza zakresem analiz pozostawiamydshad bardzo istotqp z punktu wi-
dzenia stanowienia kompetencji sankcyjnych i idlizacji, kwestie definiowa-
nia sankcji prawnych w prawie administracyjnym. dgn jednak konieczrig
okreslenia zakresu pegia, przyjmug, ze z sankg prawry w prawie admini-
stracyjnym mamy do czynienia w przypadku gpsjacego, na podstawie
przepisow prawa administracyjnego, pogorszeniaasjityprawnej (natgenia
obowiazku lub pozbawienia uprawnienia) podmiotu prawardgo prawnie
okreslona przestank jest naruszenie przez ten podmiotizgcych na nim
obowiazkéw (nakazow i zakazow) prawnyctbla dalszych rozwamn poditych
w tym opracowaniu wane jest podkrdenie,ze sankcj prawra w tym ugciu s
okreslone skutki naruszenia prawa, ktore ksztattigytuacg podmiotu narusza-
jacego prawo, pozwalajokresli¢ to ujecie sytuacyjnym (ptaszczyarsytuacyj-
na) ujmowaniem sankcji prawnej. Prezgje, iz sankcji prawnych upatrywa
nalezy w ptaszczynie sytuacyjnej, oznaczage wszelkie fragmenty tekstow
prawnych lub zrekonstruowanych na ich podstawie mngoostpowania,
w ktérych przewidziane jest zastosowanie wobec srajcych prawo okréo-
nych, niekorzystnych dla nich w skutkach dzlatarganéw administragych,
lub z ktérych powstanie niekorzystnych skutkéw vikgnbezpérednio, okréla¢
mozna jedynie jako zapowiedsankcji. Na wybdOr sytuacyjnej ptaszczyzny
ujmowania sankcji wptyw ma przede wszystkim przektie o zasadroi
postugiwania s tym terminem dla oké&enia konkretnych skutkéw, jakie
spotykaj naruszycieli prawa, natomiast przepisy (normydrdtje przewiduyj,
sa dla rzeczywistych i potencjalnych adresatow nakaz@akazéw prawnych
informacp 0 konsekwencjach paegtowania sprzecznego z praweny &ne
zatem zapowiedzi (a jednoczénie podstaw prawry) sankcji i traktowa je
mozna (z powodu jej doleglindei) jako grabe jej zastosowania w przypadku
naruszenia prawa. W ten sposob zapowigghkcji motywowé& ma do zacho-
wania zgodnego z prawem. Oddziatywanies zamej sankcji rozpatrywa

3 Projekt ten wraz z uzasadnieniem zostat opublikywaa stronie internetowej Rzecznika Praw
Obywatelskich — www.rpo.gov.pl.

47 uwagi na ograniczone ramy opracowania orazariai¢ tych zagadnif, poza zakresem
rozwazah pozostawiona zostata problematyka definiowaniaaliay poszczegolnych, dajych
sig wyrdzni¢, rodzajow funkcji sankcji prawnych.

5 Zob. M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnyReistwo i Prawo 2002/8,
S. 63-75.
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mozna w tym kontekcie przez pryzmat spetniania przez miedzy innymi
funkcji prewencji indywidualnej i generalfig]

W rozwaaniach dotycgcych sankcji prawnych w prawie administracyjnym
nie sposéb pomigt kwestii funkcji tych sankcji. Konieczigé podgcia tej
problematyki wynika z dwoch wzglow. Pierwszym jest obiektywnie warto-
sciowe analizowanie zjawisk prawnych pogtdm przypisywanych im funkciji,
umazliwiajace dokonywanie ocen procesOw stanowienia i stosiawprawa
Z punktu widzenia ich realizacji. Drugi powdd zwany jest ja scisle z sank-
cjami administracyjnoprawnymi, a zwlaszcza sankcjpmanieznymi (admini-
stracyjnymi karami piegznymi), i wiaze st z szeroko ostatnio dyskutowanym
w literaturze i znajducym swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie probleme
zakresu i zasad, na jakich powinno opielse wyposaanie administracji
w kompetencje do naktadania sankcji o silnie zamgsw®j funkcji represyjnej
(czesto, ché nie do kdica zasadnie, okékanej mianem karnej).

Analiza funkcji sankcji prawnych wymaga dokonaniawpych zataen
wyjsciowych. Pierwszym jest praygie okrélonego rozumienia pegia ,funk-
cja’. Jest to konieczne tym bardzigg charakteryzuje siono wieloznaczrieia
i nie ma utrwalonego znaczenia w naukach prawhy@Wwazywszy na kontek-
sty, w ktérych pajcie funkcji pojawia s w wypowiedziach zwizanych
z problematyl sankcji prawnych w prawie administracyjnym, stwligé
mozna, ze hajblzszym im, a zarazem najlepiej odgtajm tto podnoszonych w
nich probleméw, jest postugiwanieggdojeciem funkcji jako celu. Nie wdag
sig w zawite i szczegOtowe dywagacje na tematgaj celu, przyi¢ mazna, ¢
jest to pewien stan rzeczy, ktory jest przedmiotegjegd dazenid. Co istotne,
tak rozumiany cel pozostaje w pewnym gzkiu ze skutkiem w tym sensige

5 Uwaga ta jest konsekwencjvziccia pod uwag podkrélanej w teorii wieloptaszczyznowoi
bada nad prawem, co znajduje odzwierciedleniedny innymi w r@&nych sposobach ujmowa-
nia sankcji. Do najegciej wystpujacych zalicz¢ mozna utazsamianie sankcji z: zapowiedzi
stosowania ujemnych napstw naruszenia prawa, realizadych nastpstw wobec adresata
ignorujacego swoje obowrki prawne, swoistym zwrotemeggykowym czy té motywem
postpowania — zobA. Werner, W przedmiocie struktury normy prawnéjastwo i Prawo
1959/8-9, s. 1000. Innymi stowy, w zabesci od tego, czy sankcja rozpatrywana jest
w ptaszczynie logiczno-gzykowej, socjologicznej, czy psychologicznej, iddikbwana zostaje
z pewnym zespotem zwrotowzykowych okrélajacych skutki naruszenia prawadi tez
z odpowiednikami tych zwrotéw w postaci oflmych procesow spotecznych i psychicznych —
zob. J. Smiatowski, Zagadnienie przymusu w prawie a struktura normy peiwAeszyty
Naukowe UJ, Prace Prawnicze 1961/8, s. 77.

"' Szeroko o pefiu funkcji pisze I. Bogucka wyefiajac cztery podstawowe sposoby rozumienia
i postugiwania s tym pogciem na gruncie nauk humanistycznych (w tym nawprych). 8
to rozumienia funkcji jako: relacji, dziatania (olcelu oraz skutku -+ Bogucka, Funkcje
prawa. Analiza pejcia, Zakamycze 200(assim Zob. te Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu,
zadania, roli i funkcji prawaPastwo i Prawo 1987/12, s. 15in.

8 Co do rénorodndci rozumie pojcia cel i utasamiania funkcji z celem zolh. Bogucka,
op. cit,s. 51in.
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jest on rownie okreslany jako skutek, do ktéregoady podmiot dziatajcy
i ktory wyznacza do spetnienia nadziom, ktorymi si postugujé. Innymi
stowy, w tym ugciu skutkiem jest stan rzeczyedacy rezultatem dziatg
odpowiadajcych zamierzonemu celowi, lub przygotoway oshagniccie celd®.
W ten sposob zatem, pagtdjac o dystynkcji obu peg, w pewnym zakresie
wiazat mazna rozumienie funkcji jako celu i jako skutkuw praktyce jest to
szczegoblnie widoczne o tylee stopi@ realizacji celow oceniany jest z reguty
z punktu widzenia skutkéw olkflenych dziata'. Rozwaajac zagadnienia
skutecznéci przepiséw prawa, J. Nowacki stwierdza,,gdy na [...] problema-
tyke spojrz€ w kategoriach przyczyn i skutkdw, cele wtasnie skutkami
akceptowanymi, pozytywnymi, do aghiecia ktdrych zmierza podmiot
dziatapcy, przy czym podejmowane dziatania matpprowada, badz nie, do
zatazonego celu-skutkd®.

Atrakcyjnas¢ analizowania funkcji sankcji prawnych rozumianyako ich
cele ma jeszcze jeden walor. Uwidaczniaasi zwtaszcza w konté&ie oparcia

M. Cieslak, O weztowych pajciach zwizanych z sensem kaifyowe Prawo 1969/2, s. 202.

101, Bogucka, op. cit, s. 68.

11 Jak stwierdzaM. Borucka-Arctowa, ,hiezbedne jest postugiwanie siterminem «funkcje
prawa» w dwojakim znaczeniu: po pierwsze — w znaiczeczekiwa, wymaga w stosunku do
prawa, okrélonych jako funkcje zatmne §cisle zwiazane z celami prawa); po drugie —
W znaczeniu spotecznych skutkéw, rastw dziatania prawa, oldlenych jako funkcje
realizowane” $poteczne funkcje prawa formutowane w doktrynie, ustawstwie i orzecznic-
twie, [w:] M. Borucka-Arctowa (red.), Spoteczne pogtly na funkcje prawaWroctaw 1982,
s. 8). O ,funkcjach zatmnych” i ,funkcjach rzeczywistych” norm w kont&ie problematyki
wyktadni funkcjonalnej (i jej odmiany, jaljest wykladnia celowdziowa) piszel. Wréblewski
(Sdowe stosowanie prawadVarszawa 1972, s. 133 i n.). Porz teBogucka, op. cit, s. 53.
Problem ten dostrzegany jest réwhniea gruncie prawa karnego i wyeast w postulacie
gtoszicym, ze ,dla jasnéci poje¢ odr&ni¢ nalezy funkcjerzeczywiste i postulatywnePodczas
gdy pierwsze pegie odnosi si do faktycznych nagpstw kary, to drugie — do zamierzonych
nastpstw i jest tréciowo tazsame z pajciem celoéw kary. Wywajac okrelenia «funkcje kary»,
naley zatem zawsze wyjai¢, czy ma si na wzgkdzie funkcje zamierzone (cele), czy: te
funkcje rzeczywiste (faktyczne nasstwa kary)” —A. Marek, Prawo karne Warszawa 2005,
s. 238. Teza ta me by z powodzeniem przeniesiona na grunt prawa admmagignego
i sankcji stosowanych na jego podstawie. Wazkti z tym funkcje rozumiane jako cele z#o
samid& mozna z funkcjami postulatywnymi, natomiast skutki Hysankcji — jako funkcje
rzeczywiste.

12\ prakseologii dziatanie okfiane jest jako skutecznezggi prowadzi do skutku zamierzonego
jako cel — por.T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie Wroctaw—Warszawa—Krakéw—
Gdaisk 1975, s. 104. Podobne pady wypowiadane & przez przedstawicieli nauki prawa.
Przyktadowo — zdaniend. Wréblewskiego —,dziatanie skuteczne to takie, ktore qggm cel
zalazony przez dziatapego” (Teoria racjonalnego tworzenia prawaNroctaw—\Warszawa—
Krakéw-Gdask—t6dz 1985, s. 241), natomiast ,,0 skutecgcioméwimy wtedy, gdy chodzi
nam o ustalenie, czy napstwa dziataniagszgodne (lub w jakim stopnilaszgodne) z celami
dziatapcego podmiotu”ipidem s. 242).

133, Nowacki, O rozumieniach skuteczfw przepiséw prawaStudia Prawnicze 1986/1-2, s. 206.
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rozwazan i refleksji na metodzie dogmatycznoprawnej, poaual przy tym na
pominiecie problematyki faktycznie wygbujacych w rzeczywisteci spotecznej
skutkdéw stosowania sankcji prawnych. Nie oznaczadmywicie, z s to
zagadnienia mniej wae. Wecz przeciwnie — przyzianalezy, iz rzeczywiste
oddziatywanie sankcji prawnych (jak ztewszelkich innych instrumentéw
i regulacji prawnych) przejawigge s¢ w okrelonych skutkach, w rzeczywisto-
sci spotecznej powinno Ry jedra z podstawowych przestanek oceny ich
skutecznéci i stymulowa organy stanovdce i stosujce prawo do podejmowa-
nia — w zakresach swoich kompetencji — stosownyiatah w celu optymaliza-
cji faktycznego oddziatywania tych sankcji. Pmzie refleksje zwizane g
jednak nie z tym, jakie skutki sankcje rzeczici@ powoduyy, ale jakie skutki —
w swietle regulacji prawnych — sankcje te powodéwigog i powinny. Jedno-
czesnie podkréli¢ nalezy to, ze tezy o spotecznych funkcjach prawa wypowia-
dane g w oparciu o zalzenie zwizku migdzy hormami prawnymi a rzeczywi-
stascia spoteczn i zachowaniami ludzi, a zazek ten wyraa st w obserwo-
walnych skutkach dziatania praWalak jednak stusznie podkla Z. Ziembi-
ski, ,uchwycenie skutkéw oddziatywania oki@enego czynnika mae by
sprava stosunkowo prostw razie, gdy mgiwe jest eksperymentowanie
dowolnie eliminujce takie czy inne elementy ztinej sytuacji, czy teoparte
na maliwosci pomiaru sity oddziatywania #diych czynnikéw. Jak tatwo
zauway¢, w badaniach nad skutkami prawa takichzlimeosci brak, a sama
przez s¢ mozliwos¢ eksperymentowania w tej dziedzinie jest nader ragea-
na™®. Konstatacja ta w kontékie problematyki oddziatywania sankcji praw-
nych w prawie administracyjnym jest szczegolniekaggna w odniesieniu do
motywacyjnego oddziatywania ustawowego zagroa zastosowaniem sankcji
czy chociaby dyscyplinujcego charakteru sankcji piemnych. Nie ulega
jednak wgtpliwosci, ze na gruncie prawa administracyjnego zadéci miedzy
regulacy prawra (w szczegolngci wynikajacymi z niej kompetencjami sank-
cyjnymi) a zachowaniami podmiotéw obakow administracyjnoprawnychy s
relatywnie tatwe do uchwycenia w tym sensie—ijak s¢ wydaje — dominuj-
cym motywem przestrzegania tych obamkiow jest obawa przed sankcpest
to szczegdlnie widoczne w przypadku obgekidw o charakterze formalnym,
dotycacych np. uzyskania pozwolenia na pmig okrélonego dziatania, gdzie
grozba sankcji za podgie dziatania bez pozwolenia, a nie zinternalizoavan
potrzeba podania giwskpnej kontroli w zakresie spetniania ustawowych
przestanek uzyskania pozwolenia, motywuje do ulmigst; 0 pozwolenie.
Kolejna sprava jest kwestia podmiotu, ktoremu bma przypisé prawnie
relewantne wyznaczanie czy oilanie funkcji sankcji prawnych. Jest to istotne
o tyle, ze wszelkie twierdzenia o funkcjach (rozumianychojaiele) maj sens

4. Bogucka, op. cit, s. 97.
157. Ziembinski, Wsep do aksjologii dla prawnikéyWarszawa 1990, s. 80-81.
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tylko wowczas, gdy odnosgzsie do okrélonej osoby, nie Zado przedmiotu,
a wypowiadane w odniesieniu do wytworow ludzkiejadiincsci (np. prawa)
maja charakter przerni'®. Méwiac o funkcjach sankcji prawnych, w istocie
naleey mie¢ zatem na m§li funkcje (cele), jakie wyznaczyt tym sankcjom
okreslony podmiot. Zwaywszy, ze z zasady wykczndci ustawy w sferze
regulacji ksztattujcych podstawy prawne sankcji wynika; najistotniejsze
elementy jej struktury musgzby¢ okreslone w ustawie, stwierdzinalezy, ze
podmiotem wyznaczagym funkcje sankcji prawnych jest prawodawca
Stwierdzenie to wymaga przy tym zrelatywizowaniazgladniajacego
dwie kwestie. Pierwsza zgdana jest z konieczhoia uwzgkdniania przez
prawodawe podstawowych zal@n aksjologicznych, na ktérych opierag si
porzadek prawny demokratycznego fiz@wa prawa, wynikagych przede
wszystkim z regulacji konstytucyjnych. Gwarantenalimacji tego obovazku
jest przede wszystkim Trybunat Konstytucyjny. Paigie, naley mie¢ na
uwadze obiektywne ograniczenia prawodawcy w za&resilizaciji okréonych
funkcji ustanawianych przesiesankcji, wynikajce z ich naturalnej zdatéo
instrumentalnej (o czym #]) oraz z faktu okrgania funkcji sankcji przede
wszystkim na podstawie stosowanych regulacji prahnya nie faktycznych
zamierzé, jakie stanowily powdd ich ustanowienia. M@aj powyzsze na
uwadze, podkrdi¢ jednak nalgy, ze niedopuszczalne jest modyfikowanie,
w sposob wykraczagy poza wyznaczone czy akceptowane przez prawadawc
granice, funkcji sankcji prawnych zaréwno przez maity wspoOtkreujce
podstawy prawne ich naktadania, jak i podmioty adihice sankcje. Pierwszy
aspekt dotyczy gtébwnie problematyki aktow podustawech (przede wszystkim

18 Teza ta jest powszechnie akceptowana — porZngiembinski, O pojmowaniu celu, zadania,
roli i funkcji prawa Paistwo i Prawo 1987/12, s. 17-18;Bogucka, op. cit, s. 56;J. Wréb-
lewski, Zagadnienia wyktadni prawa ludoweg®Warszawa 1959, s. 358. Grochowski,
Pojecie celu. Studia semantycziWdarszawa—Krakow—-Wroctaw—Gigk 1980, s. 44.

" pominkta tu zostanie problematyka zwana z tym, czy w okginiu celéw okrélonej
instytucji prawnej naley bra¢ pod uwag wole ustawodawcy, ktory instytugjte uksztattowat
(tzw. ustawodawca historyczny), czyzteele ustawodawcy wspotczesnego (aktualnego)
okreslane z uwzgidnieniem zmian sytuacji spotecznej, politycznej komomicznej, ktére
nastpity po wegciu w zycie okrélonych regulacji (zmiany te magktania& do wnioskuze np.
cele ustawodawcy historycznego nig mozliwe do realizacji w nowych uwarunkowaniach).
Wiaze sk to z wyr&nianymi w teorii praw i orzecznictwie: wyktadnstatyczm i wyktadnia
dynamicza. W tym przedmiocie zob. ngd. Wréblewski, Sydowe stosowanie prawa. 140—
141; K. Opalek, J. Wrdblewski, Zagadnienia teorii prawaWarszawa 1969, s. 240; Mo-
rawski, Wykladnia w orzecznictwigg@dw. KomentarzTorw 2002, s. 214-215. Warto przy
tym zwrOct uwag, ze rozstrzygricia w tym zakresie wia sie z koniecznécia dokonania
wyboru midzy postulatem bezpieazgwa prawnego a postulatem adekwétnaizasadnienia
aksjologicznego podejmowanych dziata por. Z. Ziembinski, ,Lex” a ,ius” w okresie
przemian Pastwo i Prawo 1991/6, s. 11. W najnowszej literatupmpdniesiony problem
w interesujcy sposOb przedstawibl. Matczak w monografii Summa iniuria. O llzie
formalizmu w stosowaniu prawazob. zwt. rozdz. 5.
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rozporadzen, ale réwnie aktow prawa miejscowego) i ich znaczenia z punktu
widzenia funkcji sankcji prawnych. Wykonawczy cHdea rozporzdzen™® w
spos6b jednoznaczny wyklucza #iwos¢ zmiany ustawowo okitonych
funkcji instytucji prawnych, ktérych elementy przedmiotem regulacji tych
aktow. W odniesieniu do problematyki sankcji praemyteza ta znalazta
odzwierciedlenie przede wszystkim w orzeczeniagib@inatu Konstytucyjnego
kwestionujcych konstytucyjn&t rozporadzen okreslajacych zasady ustalania
wysokaici optat manipulacyjnych dodatkowyttoraz optat podwisszonych za
przejazd pojazdéw nienormatywnych bez zezwoféni/ obu przypadkach
zasadniczym powodem zakwestionowanigdreozporadzer bylo ustalenie
optat w wysokéci zmieniajcej — zdaniem Trybunalu — ich charakter:
z administracyjnego na represyfhyNa marginesie podnié mazna, ze miedzy
innymi tymi wiasnie orzeczeniami Trybunat Konstytucyjny, stanowppalkre-
Slajac zasad wytacznaici ustawy w sferze prawa represyjnego, w istotrossp
przyczynit s¢ do praktycznego wyeliminowania zjawiska powieraapirzez
ustawodawe kompetencji do okiania wysokdci sankcji administracyjnych
o charakterze pieginym organom wydapym akty podustawovié Obecnie
zatem przynajmniej goérna granica doleglisiosankciji pieniznych okrélana
jest w ustawi€. Nie bez znaczenia jest jednak reci s na kanwie tych

18 Zob. art. 92 Konstytucji RP.

1970b. orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 r. (U 7/gBJK 1994/1/5; orzeczenie TK z dnia 26
wrzesnia 1995 r. (U 4/95) OTK 1995/1/4.

20 70b. orzeczenie TK z dnia 27 kwietnia 1999 r. (88), OTK 1999/4/72.

w przypadku manipulacyjnych optat dodatkowych Tiwierdzit, ze ,zaskazony przepis § 20
rozporzdzenia z dnia 22 sierpnia 1990 r. [chodzi o rozpdeenie Ministra Wspoéipracy
Gospodarczej z Zagraniz dnia 22 sierpnia 1990 r. w sprawie dozoru i kalhtcelnej oraz
poboru optat (Dz. U. nr 61, poz. 357 ze zm.) — M.rlie migci sie w granicach upowanienia
zawartego w art. 70 ust. 5 pkt 2 prawa celnegoz galgeksztatca instytugjoptaty administra-
cyjnej w instytucg o charakterze represyjnym” (U 7/93). Natomiast @niesieniu do optat
podwyzszonych, nakfadanych na podstawie ustawy o drogadblicznych w wysokei
okreslonej w 8§ 4 ust. 1 rozpogdzenia Rady Ministrow z dnia 14 jelziernika 1996 r.
w sprawie optat drogowych (Dz. U. nr 123, poz. 5281997 r., nr 124, poz. 786) TK podnidst,
iz ,W pojeciu «optaty podwyszonej» nie mze migci¢ sie optata za przejazd pojazdem nie-
normatywnym bez zezwolenia, ponad 22 razysga ni optata za przejazd za zezwoleniem,
posiadajca ponadto [...] cechy charakterystyczne bardziejsdiakcji karnej ni optat urzdo-
wych, o ktérych méwi znowelizowany art. 13 ust. ¢tawy o drogach publicznych” (P 7/98).
W obu przypadkach TK uznate zmiana charakteru optaty stanowi wykroczenie ppaaice
upowanienia ustawowego i narusza wykonawczy charakt@pamdzenia. Szerzej zob.
M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunatu Kausyjnego [w:] I. Skrzy-
dto-Niznik, P. Dobosz, D. @bek, M. Smaa (red.),l nstytucje wspotczesnego prawa admini-
stracyjnego. Kgiga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa KéliKrakow 2001, s. 651 i n.

22 Uwaga ta odnosi sizaréwno do rozposrizen, jak i aktéw prawa miejscowego.

2 Okreslenie to dokonywane jest w sposéb bezpdni (przez wskazanie gérnej granicy
wysokaici sankcji w spos6b kwotowy) allz posredni (przez okrdanie wysokdci sankcji
w relacji do wskazywanych w ustawie parametrow).



52 Marek LEWICKI

przypadkéw refleksja,zi poddana krytyce TK praktyka zmiany charakteru
okreslonego instrumentu prawnego w akcie wykonawczympewnym przy-
najmniej zakresie stymulowana byla przez samegawstawe, zbyt ogolnie
formutujacego upowanienia do wydawania tych aktow i ponigk,zrzekaace-
go” sie swoich uprawnig2 do regulowania istotnych elementéw instytuciji
prawnych na rzecz organow wydeych akty wykonawcze.

Niedopuszczalrig modyfikowania funkcji sankcji przez organy stege
prawo whze sk z kolei przede wszystkim z problemadykankcji naktadanych
w oparciu o kompetencje o charakterze uznaniowymitydh przypadkach
bowiem dochodzi do najekszego zagreenia — przekroczenia przez admini-
stracg granic uznania przez wykorzystanie tych kompetencinnych celach
niz wyznaczone im przez prawodawcco jest szczegOlnie niebezpieczne
w kontelécie ograniczeniaaslowej kontroli dziatalnéci administracji publicznej
wytacznie do kryterium legalroi. Niezalenie od tych ogranicze podkréli¢
jednak trzeba obowkek administracji korzystania z luzoéw w zakresisetva-
nia prawa dla realizacji celéw, przez watjina ktére luzy te zostaly jej udzielo-
ne. Dla poradku podniéé mazna, ze wspomniane niebezpiedstwo z istoty

%4 Konieczndéé stosowania prawa przez administeagubliczry, z uwzgkdnieniem celu, dla
osiagniecia ktérego prawo to zostato ustanowione, jest Zmrohocno wyeksponowana we
wspomnianym ji projekcie ustawy Przepisy og6lne prawa administracyjned@adnosi si to
do kwestii og6inych dyrektyw dziatania administidgyVszelkie dziatania organéw administra-
cji publicznej powinny b§ wspotmierne do obranego celu. W szczegédhamgraniczenie praw
jednostki lub naktadanie naanbbowizkow jest dopuszczalne tylko wtedy i tylko w takim
zakresie, w jakim ograniczenia te lub obgeki stwzy¢ bgda do osignigcia wynikapcego
z ustawy celu prowadzonych dziafaydy keda do tego niezédne i gdy kda stanowity dla ich
adresata ugiliwos¢ proporcjonaln wzgledem doniostéci spotecznej tego celu” — art. 18 ust. 3
projektu), dyrektyw wyktadni prawa (,Przepisy praw& mog by¢ przez organy administraciji
publicznej interpretowane i stosowane w sposéb plgoy ograniczenie praw jednostki lub
zwiekszapcy jej obowizki niezgodnie z celem regulacji prawnej oraz bgwazenia ujawnio-
nych w sprawie racji interesu publicznego i indymwathego” — art. 23 projektu), jak rowaie
co istotne z punktu widzenia niniejszych rozefa— dyrektyw naktadania sankcji administra-
cyjnych (,Jeeli ustawa przewiduje nitiwos¢ wyboru rodzaju kary i jej wysokai, wymiaru
kary dokonuje s uwzgkdniajac cele kary oraz wszystkie istotne, pugmapce 0 odpowie-
dzialngici sprawcy czynu, okoliczrdoi sprawy” — art. 35 ust. 1 projektu). Jest to réin
pierwsza z zasad podstawowych wykonywania kompgteheskrecjonalnych zawartych
w Rekomendacji nr R (80) 2 Komitetu Ministrow Rady &py dotycacej dyskrecjonalnych
kompetencji administracji — zob. polskie ttumaceeriej rekomendacji zamieszczone w:
T. Jasudowicz Administracja wobec praw cztowiekBoru 1997, s. 85 i n. Mimazirekomen-
dacja ta nie ma waloru prawa powszechnie ohowyicego (naley do tzw.soft-law) stanowic
w zatazeniu tylko inspiragj dla podmiotéw stanowtych i stosujcych prawo okrédone w nigj
zasady stanowiniewatpliwie praktycznie cennérodio wyznaczania warfoi, z poszanowa-
niem ktorych procesy te powinny bksztattowane. Na marginesie wsponénieozna, ze cel
stosowanej przez organ regulacji prawnej jest ckalicia, ktdra powinna znai€ odzwiercie-
dlenie w motywach decyzji naktadagj sanka} (zwtaszcza o charakterze uznaniowym) — zob.
Z. Kmieciak, Skuteczn@ regulacji administracyjnoprawngi6dz 1994, s. 79-80. Przy tym
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rzeczy w zasadzie nie wyplje w przypadkach sankcji nakladanych w oparciu
0 przepisy kreujce kompetencje o charakterze gzanym, gdzie organ prak-

tycznie pozbawiony jest mbwosci ksztaltowania trei sankcji, i — co za tym
idzie — dostosowywania ich postulowanych funkcji sfgecyfiki konkretnego
przypadku.

Odrgbnym problemem jest trafna identyfikacja zaoych przez ustawo-
dawe: funkcji, ktére mana przypisé sankcjom prawnym nakltadanym w opar-
ciu o okrg&lone regulacje administracyjnoprawne. Pe¢zig bowiem, & podmio-
tem wladnym okréa¢ funkcje kreowanych przez siebie instytucji prawmyest
ustawodawca, nie oznacza ocz§eie, ze jego wola w tym zakresie jest zawsze
tatwa do odczytania. Konieczftookreslania celéw regulacji prawnych ma przy
tym istotne znaczenie w dwdch podstawowych ptasztagh funkcjonowania
tych regulacji. Pierwsgstanows procesy szeroko rozumianego stosowania tych
regulacji przez organy administracji publicznejgeviapce st zasadniczo we
wspomnianych ja dwéch grupach dziada wydawaniu aktéw normatywnych
o charakterze wykonawczym dooklsgacych kompetencje o charakterze
sankcyjnym (jak wspomniano v#gj, chodzi tu przede wszystkim o rozpprz
dzenia, ale réwnie akty prawa miejscowego) oraz naktadaniu sankcji na
podmioty naruszage prawo (,widciwe” stosowanie prawa). Na tej plaszzzy
nie wiaciwa wiedza o funkcjach stosowanych instrumentéawporych jest
niezkedna dla zgodnego z celami ustawodawcy ksztattowaai dziala
podejmowanych w ramach przystugegj tym organom swobody (chodzi tu
0 tres¢ regulacji zawartej w rozpogdzeniu czy te tres¢ decyzji administracyj-
nej nakladajcej sankcje). Na drugptaszczyza sktadap sic procesy kontroli
legalnagci wyzej wymienionych dziakd administracji, dokonywane przede
wszystkim przez &ly administracyjne oraz Trybunat Konstytucyjny. & t
ptaszczynie regulacje te stanowviwzorzec kontroli tych dziata w rezultacie
ktorej — na podstawie regulacji okl@acych kompetencje organéw kontroli —
dziatania administracji mag zost& zakwestionowane. Mimo zasadniczo
réznego znaczenia podstaw prawnych stosowania samkcpbu grupach
dziataa, postaw¢ mazna tez o podobnych mechanizmach i sposobach rekon-
struowania celow tych regulacji zaréwno przez oygadministracii, jak i orga-
ny kontroli ich dziata. Nie wnikapc w szczegodlowe rozwania na ten temat,
podkreli¢ nalezy konieczné¢ uswiadomienia sobie (przede wszystkim przez
ustawodawe i organy administracji publicznej) istnienia ogicen limituja-
cych maliwe do osigania cele danej sankcji. Ograniczenia teazame g
z zasadniczo obiektywnie stwierdzalnymi granicaohi haturalnej zdatdoi

motywem decyzji jest kala okoliczné¢, ,ktdra wydajacy decyzg juz sobie ywiadomit, ktéra
zostata przez niego zarejestrowana i przetworzdmara wptyrela na taki czy inny sposéb jego
postpowania” —J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnieniéar-
szawa 1981, s. 10. Tak rozumiane motywy adig& nalezy od przestanek decyzji, ktoryma s
obiektywne okolicznéci wptywajace na sposoéb i téé dziatania organulgidem).
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instrumentalnej. Dlatego, przyktadowo, sankcja o@iia pozwolenia na
prowadzenie okibonej dziatalndci czy nakaz rozbiérki samowoli budowlanej
nie mae spetniéd celu redystrybucyjnego, a naemie obowazku uiszczenia
administracyjnej kary pieainej nie speini celu restytucyjnego. W zuku

z powyzszym stwierdZi mozna, ze cel danegérodka (np. okrdonego rodzaju
sankcji prawnej) wyznaczgjdwa czynniki: 1) jego naturalna zdagbanstru-
mentalna (funkcjonalnajg w tych granicacH® — 2) wola tego, ktérodek ten
tworzy lub go uywa, a wec w przypadku sankcji prawnych — wola ustawodaw-
cy i organéw naktadagych sankcj&.

Wspomniano ji wczeniej, ze wola organéw stosagych sankcje nie me
by¢ sprzeczna z wal prawodawcy. Powstaje jednak pytanie o przestanki
rekonstruowania woli ustawodawcy w zakresie celanksji prawnych. Jeszcze
raz odwotujc sk do inspirujcych w tym kontekcie tez formutowanych przez
M. Cieslaka i adaptujc je na grunt prawa administracyjnego, stwieraabzna,
ze prawodawca z reguly nie wypowiada 8i sposob bezpgoedni (np. w pre-
ambutach aktéw prawnych czy konkretnych przepigareliva) o celach sankcji
prawnych. Nie ulega jednak atpliwosci, ze sankcje te as instrumentami
celowymi i wprowadzenie mtiwosci ich stosowania wobec podmiotow
naruszacych swoje obowizki stuzy osiaganiu okrélonych celéw. Nie przes
dzapc o znaczeniu (w sensie ich hierarchii) poszczegbinrodet rekonstrukciji
tych celdéw, wskaza mozna na nagpujace: 1) rodzaj sankcji i jej naturalna
zdatné¢ (instrumentalna) funkcjonalna; 2) ustawowo @glory stopié dole-
gliwosci sankcji (dotyczy to zwitaszcza sankcji pigmych); 3) ustawowo
okreslone dyrektywy wymiaru sankcji; 4) ustawowo oiome instrumenty
umazliwiajace uniknecie odpowiedzialnéi za naruszenie prawa i przestanki
ich stosowania (chodzi tu m.in. o instytgicidroczenia platriei czy umorzenia
sankcji piengznej); 5) tradycyjnie wymieniane i akceptowanedta rekon-
strukcji celow instytucji prawnych, a zwlaszcza eraty z procesu legislacyj-
nego (m.in. uzasadnienie projektu ustawy, stenogramemowi@ parlamen-
tarnych, dokumenty komisji parlamentarny©hZ uwagi na ograniczony, ale
nadal obecny udziat unormowaawartych w rozpoetizeniach, w catoksztaicie
regulacji okrélajacych sankcyjne kompetencje administracji, ziédet rekon-
strukcji celow tych sankcji zalicZymozna réwnie wytyczne dotyczce treéci
rozporadzenia, ktore zgodnie z art. 92 ust. 2 Konstytpojvinny by elemen-
tem ustawowego upowvienia do jego wydania.

Na marginesie podrié mazna, ze wiedza o postulowanych funkcjach (ce-
lach) sankcji prawnych jest rowridstotna dla ich rzeczywistych i potencjal-
nych adresatow. Dotyczy to zwlaszcza sankcji nadgdh na podstawie

% podkrélenie to ma na celu uwydatnienie wskazangjzaleznosci obu czynnikéw.
% por.M. Cieslak, Polskie prawo karne. Zarys systemowegaiaj Warszawa 1994, s. 421-422.
2" por.ibidem s. 422.
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kompetencji uznaniowych. W tych przypadkach bowipojawic sie maze
przekonanie o zastosowaniu sankcji ddir@miezgodnej z przypisanym jej celem
(przyktadowo, zdaniem jej adresata — w konkretygjacji — zbyt dolegliwej),
co mae by podstaw jej kwestionowania w pogbowaniu odwotawczym czy
przed gdem administracyjnym. Natg jednak zdawé sobie spraw z faktu,ze
konstytucyjnie i ustawowo uksztattowany modgdlewej kontroli administracji
sprawowanej przezady administracyjne, oparty na kontroli legadoiodziatania
administracji, zasadniczo wadza ingerengj sadu w wybory dyktowane
wzgledami celowgciowymi.

Podsumowujc ten watek rozwaan, podkréli¢ nalery, iz sygnalizowany
problem zmiany (modyfikacji) funkcji sankcfle factozasadniczo nie dolzie
dotyczyt catkowitej zmiany tej funkéf, ale relacji midzy zatlcoma czy
aprobowan przez ustawodawgcintensywndcia funkcji, jakie realizowa maj
poszczegoblne sankcje. Jak bowiem zostanie podniesis dalszej cZci
opracowania, kala w zasadzie sankcja spetnia jednégize kilka funkcji,
w szczegolngci funkcje prewencyja i represyja. W praktyce chodzi przede
wszystkim o stopie dopuszczalnej i aprobowanej, z uwagi na konstyhecy
zalazenia systemu prawa, intensywopspetnianej przez sankcje administracyj-
noprawne funkcji represyjriéj Wynika to z jednej strony — z podklenej i nie-
budzcej watpliwosci relatywnie najwikszej dolegliwgci sankciji represyjnych,
z drugiej z& — z faktu zasadniczo nietypowej dla administréajikcji karania.
Oba aspekty sktani@jdo zwrécenia uwagi na potrzebzczegolnej staranfm
w zakresie ksztaltowania regulacji wypgajgcych administragj w kompeten-
cje do stosowania sankcji o domiacgj funkcji represyjnej.

Kolejna kwesth, 0 znaczeniu podstawowym dla vdavego definiowania
i analizowania funkcji sankcji prawnych w prawie nadistracyjnym oraz
interpretowania formutowanych na ten temat wypowietbktryny i orzecznic-
twa, jest konieczn@ uswiadomienia sobie zimnasci i wieloptaszczyznowszi
rozwazan nad problematyksankcji prawnej. Chiowzmianka o tym pojawita gi
juz wyzej, powracac do tego problemu, przypomgi@alery, ze w literaturze
Z zakresu teorii prawa i poszczegdlnych dogmatyglwpiczych pagcie sankciji
rozpatrywane jest w trzech podstawowych plaszcatzna) jako wynikaice

2\ szczegélnézi trudno sobie wyobragifaktyczne realizowanie przez podmiot stasyjprawo
funkcji wykraczajcej poza wskazanjuz kategor¢ naturalnej zdatriei instrumentalnej danej
sankciji.

2 Uwaga ta dotyczy réwnie przywotanych wyej przyktadéw modyfikacji funkcji sankcji
dokonanej przez organ wyday rozporadzenie. Nie ulega bowiem atpliwosci, ze w obu
przypadkach przewidziane przez ustawodawankcje musg w pewnym stopniu spetnia
funkcje represyja. Tylko wtedy bowiem tda w stanie motywowa do przestrzegania prawa.
Zarzuty Trybunatu w istocie dotyczyly uczynienidunkcji represyjnej funkcji dominagej, do
czego nie dawaty podstawy ustawy, w oparciu o kidydawano zakwestionowane rozpprz
dzenia.
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Z tresci przepisOw prawa zagrenie pogorszeniem sytuacji prawnej podmiotu
naruszajcego prawo (sankcja jako norma, fragment normyemis); 2) jako
pogorszenie sytuacji prawnej w zku z naruszeniem prawa; 3) jako zaistniate
w rzeczywistdéci spotecznej skutki wykonania sankcji. Mime na gruncie tego
opracowania pegrie sankcji rozumiane jest w drugim z podanych zagcto
analizowanie funkcji sankcji prawnych nie jest aiwe bez odniesi@ do
pozostatych plaszczyzn. Skupienie siytacznie na funkcjach, jakie przypisa
mozna pogorszeniu sytuaciji prawnej podmiotu prawa,Uvezgkdnienia funkcji
zagraenia sankg oraz funkcji jej wykonania, niestpliwie razitoby sztuczno-
scia i nie oddawato w petni istoty oddziatywania tegwstrumenttl. Nalezy
bowiem zdawé sobie spraw z tego, ze oddziatywanie to (chciatoby ¢si
powiedzi€ — ,funkcjonowanie” sankcji) rozpoczynagguz na etapie fwiado-
mienia sobie przez podmiot prawa konsekwencji remmis prawa (wiedza
0 grazacych sankcjach i obawa przed nimi nafedej stymuluje do przestrzega-
nia obowizkdéw administracyjnoprawnych), a w najpetniejszynymiarze
realizuje st w momencie wykonania zastosowanej sankcji. Nigailgrzy tym
watpliwosci, ze wsrod funkcji przypisywanych sankcjom prawnym przez
doktryrg i orzecznictwo niektore z nich madpy¢ spetniane w zasadzie vigk-
nie przez sankcje rozumiane w jednej z podanyckzpiyzn. Odnosi sito
chociaby do funkcji redystrybucyjnej czy restytucyjnejoke spetnianeasna
etapie wykonania sankcji. Z kolei podstawowa fuaks@nkciji, jak jest funkcja
prewencyjna, obecna jest zarowno na etapie zagir@ sankg, jak i jej
naktadania oraz wykonania. Nie oznacza to ocgyiwj ze w takich przypad-
kach okrélona funkcja powinna kyjednakowo definiowana i rozumiana na
kazdej z trzech ptaszczyzn. Przykladowo: geapa uwadze istotprewencji, nie
ulega vatpliwosci, ze inaczej naley rozumie funkcje prewencyja w odniesie-
niu do zagreenia sankgj, inaczej z& w kontelécie do sankcji natmonej czy
wykonanej. Dlatego te magc na uwadze przyje rozumienie sankcji prawnej
w prawie administracyjnym, podkie¢ trzeba,ze w wyznaczajcym zakres

30 \Wydaje s, ze czsto wskazany problem koniecztbprecyzyjnego okiéenia ptaszczyzny, na
ktorej analizuje si funkcje sankcji nie jest dostatecznie podlary i Lswiadamiany. Operowa-
nie na r@nych ptaszczyznach zjawisk prawnych bez viigego podkréenia zalenosci miedzy
nimi moze prowadzt do pewnych niekonsekwencji w prowadzonych raamach. Przyktadem
tego mae by chociaby uznawanie sankcji za element normy prawnej ngedesne uznawa-
nie, ze ,wigksza¢ sankcji prawnych stanowi konkragnfizycznie lub materialnie odczuwaln
dolegliwas¢” — zob. M. Smotka, Spoteczne dziatanie sankcji prawnychAnnales UMCS,
1975/XXII/G, s. 86. Inaczej przedstawia & kwestia na gruncie prawa karnego, gdzie wjiea
dostrzega si réznice w funkcjach (zwlaszcza prewencyjnych) spelpéanprzez zagrenie
kara, kar orzeczon i karg wykonary. W tym zakresie zob. zwtaszckh Cieslak, O weztowych
pojeciach.., s. 201 i n.tenze, Polskie prawo karne..s. 430-431. Por. 2éA. Marek, Prawo
karng s. 240;J. Warylewski, Prawo karne. Cz¢ ogo6lng Warszawa 2004, s. 353 i n;
A. Gubinski, Zasady prawa karnegdVarszawa 1986, s, 128t. D¢bski, Pojecie i analiza celu
kary, Zesz. Nauk. UMK, Nauki Hum.-Spot., z. 10, Prad6/IV, s. 71.
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przedmiotowy rozwzan okresleniu ,funkcje sankcji prawnych” pegie ,sank-
cja prawna” ma, w pewnym sensie, znaczenie szepgzyalajce objé nim
zarowno problematykfunkciji wynikajacych z przepiséw zagren zastosowa-
niem sankcji, jak i funkcji wykonania sankcji. Ni@znacza to oczyécie
odefcia od przygtego wczéniej rozumienia sankcji (0 czyswiadcz wiasnie
sformutowania ,zagrzenie sankg” i ,wykonanie sankcji”), a na celu ma
wytacznie maliwos¢ objecia rozwaaniami szerszego spektrum zagadnie
Podkrélenia rownie wymaga,ze wyr&niane i charakteryzowane w dok-
trynie i orzecznictwie funkcje sankcji prawnych wawie administracyjnym
zasadniczo trudno traktowgako kryterium podziatu tych sankcji. Wynika to
z niepodawanej w gipliwos¢ tezy o wieldci funkcji przypisywanych
i realizowanych przez sankcje. @wielofunkcyjng¢ sankcji odnosi mazna
zarowno do jednej plaszczyzny ujmowania sankcji. (imykonanie decyzji
nakazujcej rozbiork samowoli budowlanej prowadzi do usesia stanu
niezgodnego z prawem, a zatem peni fuakeptytucyjm, i poza tym stanowc
niewatpliwie dolegliwcgi¢ dla jej adresata oraz przyczym@jsk do ochrony
okreslonych dobr prawnych, zagronych nielegala budowa, petni w pewnym
zakresie funkcje: represynoraz prewencyj), jak rownie w kontekcie
analizy kolejnych etapéw konkretyzacji sankcjiw tym sensie, ustawowe
zagrazenie sanke, motywupc do dziata zgodnych z prawem, z zafenia
powinno spetnié funkcje prewencyjma, niezalenie od przypisywania sankcji
zastosowanej a tym bardziej sankcji wykonanej fiinkg. represyjnej czy
redystrybucyjnej. W zwizku z tym o charakterze okfenej sankcji przegiza
funkcja uznana za domiraga przede wszystkim — jak swydaje — na etapie
natazenia i wykonania sankcji. Dokonanie rozstrzygim w tym zakresie jest
jednak wane o tyleze przegdza o standardach, jakie powinny zésgpetnione
przy okazji ksztattowania podstaw prawnych tychks@ni o ich stosowaniu.
Przyktadowo: zasadniczo inaczej powinien augt okrelony ustawowo,
szeroko rozumiany mechanizm sankcjonowania nafiugeava przy wykorzy-
staniu sankcji o charakterze represyjnym i sarkcarakterze restytucyjnyfn
Podkrgla to Trybunat Konstytucyjny, ktory w jednym ze sSalo orzeczé
podnidst,ze ,nie kwestionuje potrzeby naktadania sankcji salby niewywi-
Zujace s¢ ze swoich obowizkow wobec Pastwa. Trybunat stwierdza jedynie,
ze przepis prowadey do ustalenia takich sankcji staje przepisem represyj-

31 Tego okrélenia, na kanwie rozwan zwiazanych z celami kar kryminalnychzywa M. Ciglak
w stosunku do wymienionych ugj ptaszczyzn rozumienia kary (kary zagpoej, kary orze-
czonej i kary wykonanej) M. Cieslak, O weztowych pajciach.., s. 205.

32 pojcie mechanizmu sankcjonowania naruszeawa uyte zostalo tu w znaczeniu pewnej
konwenciji terminologicznej i skrotu ripwego na oznaczenie catoksztattu tych regulagfirek
dotycz miedzy innymi przestanek naktadania sankcji, luzoweprizizianych przez prawodaw-
ce W procesach stosowania prawa, dyrektyw korzystamyah luzow, adresatow sankcji czy te
zasad sprawowania kontroli realizacji kompeterajikeyjnych.
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nym, a tym samym odnaszsie do niego inne, bardziej surowe, wymagania

konstytucyjne ni wobec regulacji o czysto administracyjnym charede&®.
Zwazywszy ha tré¢ przepisOw prawa stanoagych podstawy sankcji

prawnych, a tate wypowiadane ma ten temat pgiyt doktryny prawa admini-

stracyjnego i orzecznictwo, zaaprob@waazna wyr@nienie pgciu podstawo-

wych funkcji sankcji prawnych w prawie administrggym. S, to:

o funkcja prewencyjna,

o funkcja represyjna,

o funkcja przymuszaga,

o funkcja restytucyjna,

o funkcja redystrybucyjna.

Jak wspomniano wgj, wiekszaci sankcji przypis& mazna spetnianie
wiecej niz jednej funkcji. Podkrdi¢ jednak trzebaze funkcje te pozostaj
najczsciej we wzajemnych zatecsciach. Jest to najbardziej widoczne
w odniesieniu do funkcji represyjnej. Nie ulega lew watpliwosci, ze tylko
zagrazenie odpowiednio dolegliyv(ale i nieuchrong)®* sankcj bedzie spetniato
walor motywacyjny. Z drugiej strony, poszczegoélneKcje wzajemnie 8i
uzupetniag. Przykladowo: nieskuteczébd oddziatywania sankcji (chodzi
w istocie o zagreenie sanke) w jej aspekcie motywacyjnym (przejavdes
sie, modelowo rzecz ujmag, w fakcie naruszenia prawa) pozwala ,zaisthie
funkcji redystrybucyjnej i restytucyjnej, czyli agnigciu okrelonych skutkéw
faktycznych w sytuacji naf@nia sankcji w zwazku z naruszeniem prawa.

%3 Orzeczenie TK z dnia 26 wrirda 1995 r. (U 4/95), OTK 1995/1/4.

34Nie tylko na gruncie prawa karnego podkaesk, ze poza dolegliwécia, nieuchronnés
wymierzenia sankcji w reakcji na naruszenie prasgh kluczowym warunkiem prewencyjnego
oddzialywania ustawowego zagemia sankej — por. np.Z. Kmieciak, Skuteczn@ regula-
cji..., s. 87. Co istotne w praktyce, nieuchrofinta wyraa sk nie tylko w aspekcie natenia
sankcji, ale réwnie jej wykonania, co wize st z potrzelh sprawnie dziatagych mechani-
zméw kontrolowana i nadzorowania przestrzeganiaw@rgrzez podmioty zobowzane
i sankcjonowania naruszev tym zakresie, jak réwnieskutecznéci procedur egzekwowania
natazonych sankcji. St ze wszech miar stuszna jest refleksja Z.Ask@go, ktdry rozwzajac
nad systememirodkéw oddziatywania skacym zapewnieniu faktycznemu przestrzeganiu
prawa, stwierdzazi,w tym wszystkim wane jest jedno wskazanie: by wprowadzony system
sankcji faktycznie dziatal, tj. by w przypadku nigw@nywania obowizkéw przewidzianych
prawem administracyjnym lub decyzjdministracyja stosowa sankcje, nie czyfiwyjatkow
dla okrdlonych os6b itp. W przeciwnym przypadku wytwarza gpioczucie bezkarroi,
ignoruje s¢ prawo, szuka gidrog obejcia prawa itp., po prostu prawo przestaje dziala
Z. Leonski, Prawo narzdziem ksztattowania stosunkéw spotecznych i oddzaiipa na
obywatela przez administracpaistwow, OMT 1972/4, s. 4. Nieuchronfiosankcji admini-
stracyjnych jako jeden z warunkéw ich skutecmngodkreéla rowniez TK, ktéry podnosize
,aby sankcje administracyjne byly skuteczne, muby¢ dolegliwe, ale take wspoOtmierne
w stosunku do charakteru naruszenia praniaiichronne’ [podkr. — M.L.] — orzeczenie z dnia
14 czerwca 2004 r. (SK 21/03), OTK-A 2004/6/56.
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Podkréli¢ przy tym naley, ze restytucja i redystrybucja faktycznie rpsie na
etapie wykonania sankcji (przyktadowo, dopiero wykoie decyzji nakazagej
rozbiérke samowoli budowlanej przywraca stan sprzed naruszerawa, jak
rowniez dopiero uiszczenie kwoty okilenej w decyzji naktadagej administra-
cyjna kar pienkzna umazliwia realizacf celu redystrybucyjnego). Trudno
w zwiazku z tym dokonywa jakiejs bezwzgtdnej hierarchizacji wymienionych
funkcji, tym bardziejze — jak ju: wspomniano — nasilenie ich ,,obeéoi czy
,2udzialu” w caloksztalcie oddziatywania sankcji iesmienne na rnych
ptaszczyznach analiz. Rdorodndé¢ sankcji nakladanych na podstawie prawa
administracyjnego, stanogga odzwierciedlenie #morodndci obowhzkow
administracyjnoprawnych, a tak sposobow i skutkdédw ich naruszania, rodzi
koniecznd¢ dostosowywania charakteru tych sankcji do rodsgfuacji, w kto-
rych @ one nakladane. Zaryzykowgednak mana tez o relatywnie najistot-
niejszym znaczeniu motywacyjnego oddziatywania spnicisle zwigzanego

z funkcpp prewencyjn. Skuteczna realizacja prewencyjnej funkcji sankcji
(zwlaszcza w aspekcie zapobiegania przypadkom rdrywawa przez usta-
wowe zagreenie zastosowania sankcji) powoduje zmniejszen@wigka
naruszania obowkkoéw prawnych, co przektadagsnie tylko na zmniejszenie
ilosci nakladanych sankcji (ma to istotne znaczenieagmdza w aspekcie
kosztow dziatania administracji ponoszonych w azkii z realizowaniem
kompetencji sankcyjnych i kontrolowania wykonywarsankcji nataonych,
lecz i w aspekcie ogoélnospotecznym, skudkugmniejszeniem nagi i sporow
migdzy administragj i administrowanymi), ale przede wszystkimzstwchronie
interesu ogolnego (spotecznego), reda&uyrzypadki zagrgen i naruszé dobr

i wartasci prawnych, w im¢ ochrony ktorych sankcjonowane obagki prawne

sq ustanawian®, tym samym pozwalag administracji publicznej na realizacj
natazonych na ri zada.

% Nie oznacza to oczy¥gie uznawania odstrasza@go charakteru zagmn stosowaniem sankgcji
za podstawow okolicznG¢ stymulupca przestrzeganie prawa administracyjnego. Jednak
zdawd& sobie naley sprave, ze w przeciwiastwie do prawa karnego, w oparciu o przepisy
ktérego sankcjonuje sinaruszenia obowikéw prawnych magych z reguly silne oparcie
w normach etycznych, przestrzeganie olaakdw administracyjnoprawnych takiego ,wspar-
cia’ nie otrzymuje. Jest ono zatem powodowane vwwg&) mierze motywagj interesown
(odwotujaca sig do cleci uzyskania okrdonych korzyci lub uniknicia przykrgci). Szerzej o
kategoriach motywacji bezinteresownej (zwanej zagaal i rozumianej jako sktonrié do
akceptowania i przestrzegania normy jako zasadyepowania ,samo przez eidobrej”) i
motywacji interesownej (zwanej celo¥aiowa) polegajcej na przestrzeganiu normy ze wzgl
du na przewidywane skutki takiego zachowania, 2db.Borucka-Arctowa, Motywacyjne
dziatanie normy prawngejKrakowskie Studia Prawnicze XXII/1989, s. 25 iW. zwiazku z
powyzszym szczegblnego znaczenia nabiera chbgiavielowatkowy problem znajomiwi
tresci obowiazkéw administracyjnoprawnych i sankcji przewidziehyprzez ustawodawc
w przypadkach ich naruszenia — szeroko zagadnterémalizujeZ. Duniewska w monografii
Ignorantia iuris w prawie administracyjnym.odz 1998, passim zwt. rozdz. IV. Ina rzeca
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W podsumowaniu pogliych rozwaan raz jeszcze podkék¢ nalezy zna-
czenie — nie tylko teoretyczne, ale i praktyczngkie odgrywa problematyka
funkcji sankcji prawnych przewidzianych na grunmgulacji administracyjno-
prawnych. Jak wspomniano wgj, znaczenie to rozpatry@wanozna zaréwno na
ptaszczynie proceséw stanowienia, jak i stosowania tyctkgarnw dziatalno-
sci prawotworczej funkcje poszczegolnych sankeji determinowane przede
wszystkim ksztalttem rozwkan prawnych regulajcych kompetencje sankcyj-
ne®. Te z kolei powinny uwzghinia: podstawowe wartei, na ktérych oparty
jest poradek prawny w zakresie choelay koniecznéci okreslenia w przepi-
sach prawa adekwatnych gwarancji procesowych strogsprawach, ktorych
przedmiotem jest natenie sankcji’. Natomiast w procesach stosowania prawa
refleksja nad funkcjami naktadanych sankcji powinzeawsze towarzyszy
i znajdow& odzwierciedlenie w kontékie interpretacji p@i¢ nieostrych,
korzystania z luzu decyzyjnegoa@anego z instytugjuznania administracyjne-
go, czy te wszelkich innych przejawow korzystania przez adstiacg
publiczra z pozostawionej jej przez prawodawmozliwosci ksztalttowania
sposobow i tréci dziatan w granicach prawa (szeroko rozumiana witadza
dyskrecjonalna).

jest,ze motywacyjne oddziatywanie sankcji prawnej obegrayoim zakresem rowri@spekty
wychowawcze i afirmacyjne sprowadgeg st do oddziatywania perswazyjnego zmieszajgo

do wywotania wewgtrznej akceptacji okéonego sposobu zachowania szmiarg motywacji
interesownej na bezinteresowpor. M. Borucka-Arctowa, op. cit, s. 20-21)Z. Ziembinski,
Funkcje prawa [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziemhiski, Zarys teorii pastwa

i prawa, Warszawa 1992, s. 269 i i\; Gryniuk, Prawo jako forma techniki spotecznej i jego
funkcje [w:] Prawo i tad spoteczny. Kgja Jubileuszowa dedykowana Profesor Annie Turskiej
Warszawa 2000, s. 155 n.

%W literaturze méwi s w tym kontekcie o kwalifikatorach funkcji sankcji prawnych, do
ktérych zalicza si takie elementy, jak: charakter odpowiedzidtnaa delikt; charakter dole-
gliwosci; kryteria dopuszczaloi jej uchylenia hdz zmniejszenia, a tak — w przypadku
sankcji o charakterze finansowym — roaania na raty; sposob redystrybucji nmlesci uzy-
skanych z tytutu wymierzenia sankcji — zdh. Wincenciak, op. cit, s. 215.

87 Chodzi tu przede wszystkim o buge najwiksze kontrowersje stosowanie sankcji o charakte-
rze represyjnym.



