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Sankcje administracyjne o charakterze
niepienieznym — wybrane zagadnienia

Administrative sanctions of non-monetary nature — selected issues

Streszczenie

Artykut dotyczy problematyki sankcji administracyj-
nych o charakterze niepienieznym, ktoére obok admini-
stracyjnych kar pieni¢znych sa waznym obszarem w pra-
wie administracyjnym. Celem artykutu jest identyfikacja
rodzajow oraz zasad stosowania sankcji administracyj-
nych niepieni¢znych na podstawie wybranych regulacji
prawa materialnego. Artykul zawiera charakterystyke
rodzajow sankcji niepienieznych, do ktorych zaliczono:
cofni¢cie uprawnienia, ograniczenie zakresu uprawnie-
nia, zawieszenie uprawnienia oraz natozenie obowigzku
o charakterze niepienieznym. Zostaly takze przedsta-
wione zagadnienia dotyczace zasad stosowania sankcji
niepieni¢znych, w szczeg6lnosci zasady proporcjonalno-
§ci. W obowigzujacym stanie prawnym regulacje doty-
czace sankcji niepieni¢znych nie tworza jednolitego mo-
delu normatywnego. Zauwazalny jest w szczegolnosci
brak zbiorczego unormowania rozwigzan pozwalaja-
cych na indywidualizacj¢ odpowiedzialnoSci, co nie
wplywa korzystnie na sytuacj¢ prawng jednostki, ponie-
waz stosowanie sankcji jest zawsze ingerencjag w sfere
przyznanego jej uprzednio uprawnienia.

Stowa kluczowe: sankcja administracyjna, cofniecie
uprawnienia, zasada proporcjonalnosci

JEL: K23

Wprowadzenie

Sankcje administracyjne sa stalym elementem obowigzu-
jacego porzadku prawnego, stanowigc rowniez przedmiot
zainteresowania doktryny oraz orzecznictwa'. Mozna za-
uwazy¢, ze jeden z glownych watkow poruszanych w tej te-
matyce dotyczy administracyjnych kar pieni¢znych. Jest to
kategoria sankcji szeroko unormowana w regulacjach ma-
terialnoprawnych oraz procesowych, co uzasadnia trakto-
wanie jej jako podstawowej. Zarazem jednak kary pieni¢z-
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Abstract

The article deals with the issue of non-monetary admin-
istrative sanctions, which, apart from administrative fines,
are an important area in administrative law. The aim of
the article is to present, on the basis of selected
regulations of substantive law, the types and principles of
applying non-monetary administrative sanctions. The
article covers the types of non-monetary sanctions,
which include: withdrawal of the rights, limitation of the
scope of the rights, suspension of the rights and
imposition of a non-pecuniary obligation. The issues
concerning the principles of applying non-monetary
sanctions, in particular the principle of proportionality,
were also presented. Under the current legal status, the
regulations on non-monetary sanctions do not create a
uniform normative model. In particular, the lack of
collective normalization of solutions allowing for the
individualization of responsibility is noticeable, which
does not have a positive effect on the legal situation of an
individual, as the application of sanctions is always an
interference with the sphere of the rights previously
granted to him.

Keywords: administrative sanction, withdrawal of the
rights, the principle of proportionality

ne nie wyczerpuja problematyki sankcji administracyjnych,
bowiem obok nich wyrdznia si¢ takze obecne w materiale
normatywnym sankcje niepieniezne.

Celem artykulu jest identyfikacja rodzajow oraz zasad
stosowania sankcji administracyjnych. Warto si¢egna¢ do
wybranych regulacji materialnoprawnych stanowigcych eg-
zemplifikacje norm upowazniajacych do stosowania sankcji
niepieni¢znych. Zainteresowanie wskazang tematyka uza-
sadnia takze fakt, ze przepisy prawne dotyczace sankcji nie-
pieni¢znych maja charakter rozproszony. Ustawy material-
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ne, wprowadzajgce podstawy prawne do stosowania sankcji
niepieni¢znych, nie zawsze wyodrebniajg je w rozdziatach
zatytulowanych ,,sankcje administracyjne”. Wystepuje tak-
ze brak zbiorczego unormowania regul procesowych doty-
czacych stosowania tych sankcji. Z takim uregulowaniem
mamy do czynienia wytacznie w odniesieniu do administra-
cyjnych kar pieni¢znych, na co wskazuja przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego?.

W artykule przyjeto rozumienie sankcji administracyjnej
odpowiadajace, jak sie wydaje, najczesciej prezentowane-
mu sposobowi ujmowania tego terminu w doktrynie. W li-
teraturze przedmiotu zostalty sformutowane definicje sank-
¢ji administracyjnych, w ktorych wskazuje si¢, ze sankcje
administracyjne stanowia niekorzystne konsekwencje naru-
szenia norm prawa administracyjnego. Wynikaja bezpo-
Srednio z przepisOw prawa powszechnie obowigzujacego
lub z wydawanych na ich podstawie aktow organdw admini-
stracji publicznej (zob. Stahl, 2011, s. 22-26; Wincenciak,
2008, s. 73). Istota sankcji administracyjnych jest pogorsze-
nie sytuacji prawnej adresata wyrazajace si¢ w natozeniu na
niego obowiazku lub pozbawieniu uprawnienia (zob. Le-
wicki, 2002, s. 25; Kruk, 2013, s. 172).

Na tle przytoczonych stanowisk powstaje pytanie, czy
majac na uwadze tematyke artykutu, wystepuje potrzeba
modyfikacji definicji sankcji administracyjnej, ktéra ma
charakter ogdlny i obejmuje zaréwno sankcje o charakterze
pienieznym, jak i niepienieznym. Pytanie jest zasadne takze
w kontekscie legalnej definicji administracyjnej kary pie-
nieznej, zgodnie z ktora przez administracyjng kare pie-
niezng rozumie si¢ okreSlona w ustawie sankcje o charakte-
rze pienieznym, nakladang przez organ administracji pu-
blicznej, w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa
polegajacego na niedopetnieniu obowigzku albo narusze-
niu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej
albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci
prawnej’.

Odnoszac sie do postawionego pytania, mozna przyjac,
ze przedstawiane definicje sankcji administracyjnej nie wy-
magaja zmiany w odniesieniu do sankcji niepienieznych.
W doktrynie, takze przy sankcjach niepienieznych zaznacza
si¢, ze sg one skutkiem naruszenia prawa przez jednostke
(Kruk, 2013, s. 198) i ze wzgledu na to naruszenie jednost-
ka doznaje niekorzystnych skutkéw prawnych (Fraczak,
2011, s. 119). Wymierzenie sankcji prowadzi do pogorsze-
nia sytuacji prawnej jednostki (Zelasko-Makowska, 2017,
s. 93). Sankcja niepieni¢zna nie obejmuje jednak kazdego
przypadku wystapienia wobec jednostki negatywnej dole-
gliwoSci o charakterze niepieni¢znym. Dla odrdznienia
sankcji niepieni¢znych od innych dolegliwosci warto uzywac
szerszego okreSlenia, jakim sa niekorzystne (negatywne,
ujemne) konsekwencje prawne o charakterze niepienigz-
nym. Termin ten obejmuje zar6wno sankcje niepieni¢zne,
ktore sa zwigzane z naruszeniem prawa przez jednostke,
jak i inne ujemne nastepstwa, do wystapienia ktdrych nie
dochodzi w wyniku naruszenia prawa przez jednostke, ale
moze ona swoim zachowaniem przyczyni¢ si¢ do ich po-
wstania (np. wygasniecie prawa w zwiazku z nierealizowa-
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niem uprawnienia; Kruk, 2013, s. 198+), badzZ tez nie (np.
cofnigcie koncesji w razie zagrozenia porzadku i bezpie-
czefistwa publicznego spowodowanego niezalezna od
przedsigbiorcy sytuacja polityczng czy sankcja niewazno-
sci; Kruk, 2013, s. 201-204). W prawie administracyjnym
negatywne konsekwencje wobec jednostki nie zawsze sa
zwigzane z naruszeniem przez nig prawa. Wspolnym ele-
mentem sankcji niepieni¢znych oraz innych niekorzyst-
nych konsekwencji prawnych o charakterze niepieni¢znym
jest tozsamo$¢ skutku. W obydwu przypadkach po stronie
jednostki dochodzi do utraty mozliwoSci korzystania
z przyznanego wcze$niej uprawnienia. Warto takze uzu-
petni¢, ze taki sam rodzaj dolegliwoSci, np. cofniecie
uprawnienia, jest stosowany w razie naruszenia prawa
przez jednostke, jak rOwniez wystapienia innych, niezalez-
nych od jej zachowania przestanek. Ustawodawca nie od-
dziela sankcji niepienieznych, w rozumieniu przyjetym
w artykule, od innych konsekwencji prawnych o charakte-
rze niepienieznym.

Rodzaje sankcji administracyjnych
niepienieznych w prawie materialnym

Sankcje administracyjne, w tym takze te o charakterze
niepienieznym, sg traktowane jako jedna z podstawowych
instytucji prawa materialnego, niezbedna do zapewnienia
jego wykonywania (Nowicki, 2012, s. 671). Wypowiedz
J. Zimmermanna (2013, s. 237) przyjmujaca, ze nie istnieje
jednolity zbidr sankcji administracyjnych, odnosi si¢ takze
do sankcji o charakterze niepienieznym. Mozna rdwniez
podzieli¢ konstatacje¢ sformutowana przez E. Kruka (2013,
s. 207), zgodnie z ktora ,,réznorodno$¢ administracyjnych
sankcji niepieni¢znych powinna umozliwia¢ administracji
odpowiednie reagowanie w przypadkach naruszenia pra-
wa”. Wyroznienie rodzajow sankcji niepienieznych wymaga
uwzgledniania obowigzujgcego materialu normatywnego
zawierajacego kompetencje do ich stosowania. Blizszg ana-
lize aktow prawnych mozna poprzedzi¢ wyszczegdlnieniem
sankcji niepienieznych polegajacych na ingerencji w upraw-
nienie (zob. Trybka, 2018, s. 89-103) oraz sankcji natozenia
okre§lonego obowiazku.

Podstawowe rodzaje sankcji niepieni¢znych dotycza od-
dziatywania na korzystanie przez jednostke z przyznanego
jej uprzednio uprawnienia. Zroédiem nabycia uprawnienia
przez jednostk¢ moga by¢: norma materialna bezpoSred-
niego stosowania, norma materialna poSredniego stosowa-
nia wymagajaca konkretyzacji w drodze decyzji administra-
cyjnej lub wpisu do rejestru oraz milczenie organu (Gorski
& Kierzkowska, 2011, s. 275). Sankcje administracyjne,
w tym niepieni¢zne, wystepuja przede wszystkim w sytu-
acjach, gdy podmiot nie wykonuje normy skonkretyzowanej
»droga aktu administracyjnego lub innego dzialania indy-
widulanego i konkretnego, w wyniku ktérego podmiot ad-
ministrowany uzyskal okreS§lone prawa lub obowiazki”
(Zimmermann, 2013, s. 236).



Sankcja niepieniezna, ktora wplywa na sposob korzystania
z uprawnienia, moze mie¢ rdzny charakter. Po pierwsze, wy-
rozniamy sankcje, ktorych zastosowanie niweczy na stale
mozliwos¢ korzystania z uprawnienia w ten sposob, ze prowa-
dzi do jego utraty, polegajac — w zaleznoSci od rodzaju upraw-
nienia i Zrodta jego nabycia — na cofni¢ciu badz zakazie wy-
konywania okreS§lonej dziatalno$ci. Po drugie, oddziatywanie
sankcji niepienieznej na uprawnienie administracyjnoprawne
moze mie¢ charakter ograniczajacy korzystanie z tego upraw-
nienia. Taki wplyw sankcji wyraza sie w tym, ze jej zastosowa-
nie prowadzi do zmiany zakresu korzystania z uprawnienia
albo czasowego wstrzymania czynienia uzytku z uprawnienia.

W materiale normatywnym pozbawienie uprawnienia
najczesciej jest okreSlane jako jego cofniecie. Sankcja cof-
ni¢cia uprawnienia dotyczy cofnigcia koncesji lub zezwolenia
na wykonywanie okreSlonego rodzaju dziatalnoSci gospo-
darczej (Bojanowski, 2005, s. 49-56). Znajduje ona zasto-
sowanie w przypadkach dopuszczenia si¢ przez uprawnio-
nego naruszenia prawa, ktore — w zaleznosci od unormowa-
nia — obejmuje naruszenie przepisOw ustawy, okreSlane
niekiedy jako razace oraz postanowief zawartych w decyzji.
Cofniecie uprawnienia moze wystepowac jako sankcja wy-
taczna albo alternatywa, wtedy gdy ustawodawca upowaz-
nia organ do wyboru miedzy cofnieciem a zmiana zakresu
uprawnienia. Tytulem egzemplifikacji mozna powotaé
unormowanie zawarte w ustawie o ochronie osob i mienia,
zgodnie z ktérym organ koncesyjny cofa koncesje albo
zmienia jej zakres, w przypadku gdy przedsigbiorca razaco
narusza warunki okreS§lone w koncesji lub inne warunki wy-
konywania koncesjonowanej dzialalnoSci gospodarczej,
okreslone przepisami prawa’. Ustawa — Prawo lotnicze sta-
nowi, ze w przypadku gdy zarzadzajacy razaco naruszyl
przepisy ustawy, Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego,
w drodze decyzji administracyjnej, wzywa go do usunigcia
stwierdzonych nieprawidiowoSci w okre§lonym terminie.
Po bezskutecznym uptywie tego terminu Prezes Urzedu co-
fa zarzadzajacemu zezwolenie na zarzadzanie lotniskiem
uzytku publicznego lub wykresla lotnisko z rejestru lotnisk®.
Trzeba dodaé, ze tak jak cofniecie uprawnienia nie zawsze
stanowi konsekwencje¢ naruszenia prawa, tak samo wykre-
Slenie z rejestru nie w kazdym przypadku ma charakter
sankcyjny, poniewaz moze do tego dojS¢ np. na wniosek
podmiotu zaktadajacego lotnisko.

Przestanka cofniecia uprawnienia moze by¢ zaniechanie
dziatania, do ktorego jednostka jest zobowigzana na pod-
stawie przepisOw prawa, ktore moze polegaé na niewykona-
niu wynikajacego z ustawy obowiazku (np. cofniecie po-
zwolenia na bron na skutek naruszenia przez posiadacza
broni obowigzku zawiadomienia o jej utracie — Kakol,
2021, art. 18) badz tez nieusunigciu stwierdzonych niepra-
widlowosci (np. cofnigcie alternatywnych sposobéw spet-
nienia wymagan, jezeli zarzadzajacy lotniskiem w terminie
wskazanym w protokole kontroli nie usunal stwierdzonych
w tym protokole nieprawidlowoSci dotyczacych alternatyw-
nych sposobdw spelnienia wymagan’).

Sposob uregulowania sankcji cofnigcia koncesji badz ze-
zwolenia nie funkcjonuje jako ujednolicony model norma-
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tywny. W szczeg6lnoSci warto wskazaé, ze w niektorych
unormowaniach cofnigcie koncesji jest poprzedzane obo-
wiazkowym wezwaniem do usuni¢cia naruszen. Zgodnie
z ustawg — Prawo geologiczne i gornicze, w przypadku gdy
przedsigbiorca narusza wymagania ustawy, dotyczace
zwlaszcza ochrony Srodowiska lub racjonalnej gospodarki
zlozem, albo nie wypetnia warunkow okreSlonych w konce-
sji (...), organ koncesyjny, w drodze postanowienia, wzywa
przedsiebiorce do usuniecia naruszefh oraz okreSla termin
ich usunigcia. Organ koncesyjny moze rowniez okresli¢
sposob usunigcia naruszef. W przypadku gdy przedsiebior-
ca nie wykona wydanego postanowienia, organ koncesyjny
moze bez odszkodowania cofnaé koncesje®. W tym rozwia-
zaniu istotne jest to, ze organ wzywa przedsiebiorce do usu-
niecia naruszef w sytuacji, gdy 6w przedsiebiorca si¢ ich
dopuszcza, co wskazuje na to, ze rozwigzanie ostateczne,
jakim jest cofni¢cie koncesji, wymaga podjecia dzialan po-
przedzajacych, ktore moga doprowadzi¢ do usunigcia naru-
szenia, a w konsekwencji do braku przestanki warunkujacej
zastosowanie sankcji.

Od tego trzeba odrozni¢ przypadki nakazujace wezwanie
przedsiebiorcy przed cofnigciem koncesji, jednak nie z po-
wodu naruszenia prawa. Zgodnie z ustawa o ochronie 0sdb
1 mienia organ koncesyjny cofa, w drodze decyzji admini-
stracyjnej, koncesje na wykonywanie dzialalnoSci gospo-
darczej w zakresie ustug ochrony osob i mienia, jezeli
przedsigbiorca nie podjat w wyznaczonym terminie dziatal-
nosci objetej koncesjag mimo wezwania organu koncesyjne-
go lub trwale zaprzestal wykonywania dziatalnoSci gospo-
darczej objetej koncesja’. W tej regulacji, nawigzujac do
przyjetej w artykule definicji sankcji administracyjnej, ma-
my do czynienia z negatywna konsekwencja, ktora ze
wzgledu na przestanki jej zastosowania nie zawiera si¢
w pojeciu sankcji.

Sankcja cofnigcia uprawnienia moze by¢ sankcja poje-
dyncza albo kumulatywng (Kaczocha, 2016, s. 111). S tak-
Ze unormowania przyjmujace, ze cofnig¢cie koncesji jest po-
chodng innych dziatan podjetych wobec przedsiebiorcy.
W przypadku cofni¢cia przez wtaSciwego naczelnika urze-
du skarbowego zezwolenia na prowadzenie skfadu podat-
kowego, m.in. z powodu prowadzenia dziatalnoSci niezgod-
nie z przepisami prawa podatkowego lub uzyskanym ze-
zwoleniem, Prezes URE cofa koncesje!’.

Jak wskazano, sankcja cofni¢cia uprawnienia pozbawia
w sposdOb trwaly mozliwosci korzystania z niego. W usta-
wach materialnoprawnych tozsamy skutek wystepuje takze
w sytuacjach dopuszczajacych pozbawienie uprawnienia,
ktore nie jest okreSlane jako cofnigcie, ale uniewaznienie.
Przyktadem takiego dziatania jest uniewaznienie dokumen-
tu paszportowego, jezeli zostat wydany z naruszeniem prze-
piséw ustawy, ktorego dopuscila si¢ jednostka!l. Konse-
kwencja niezgodnego z prawem dzialania jest utrata mozli-
wosci korzystania z wydanego dokumentu, ktory uprawnia
do przekraczania granicy. W doktrynie prawo do paszportu
jest traktowane jako jeden z rodzajow uprawnief osobo-
wych, czyli SciSle zwiazanych z osobistym statusem jednost-
ki (Kijowski, 2012, s. 259).
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Sankcje pozbawiajaca mozliwoSci korzystania z upraw-
nienia stanowi takze zakaz wykonywania dziatalnoSci regu-
lowanej. Ustawodawca okreSla przestanki wydania decyzji
o zakazie wykonywania tego rodzaju dzialalnoSci, tworzace
katalog zamknigty i dotyczace naruszenia prawa przez
przedsiebiorce, ktore moze polega¢ na dzialaniu albo za-
niechaniu. Przyktadowo, zgodnie z ustawa — Prawo o ruchu
drogowym wtasSciwy marszalek wojewddztwa wydaje decy-
zje o zakazie wykonywania przez przedsiebiorce dzialalno-
Sci objetej wpisem, w przypadku gdy:

1) przedsigbiorca zlozyt oswiadczenie, o ktorym mowa
w art. 75ab ust. 2 pkt 3, niezgodne ze stanem faktycznym;

2) przedsigbiorca nie usunal naruszei warunkéw wyma-
ganych prawem do wykonywania dziatalnoSci regulowane;j
w wyznaczonym przez marszatka terminie;

3) stwierdzi razace naruszenie warunkow wymaganych
prawem do wykonywania dzialalnoSci regulowanej przez
przedsiebiorce 2.

Do sankcji ograniczajacych korzystanie z uprawnienia
mozna zaliczy¢ zmiane¢ zakresu uprawnienia oraz zawiesze-
nie uprawnienia. Zmiana zakresu uprawnienia dotyczy
koncesji lub zezwolenia i znajduje zastosowanie w razie wy-
stapienia przestanek tozsamych z cofnieciem uprawnienia.
O tym, czy w danym przypadku znajdzie zastosowanie
zmiana zakresu uprawnienia, czy tez jego cofnigcie decydu-
je organ, dzialajac w ramach uznania administracyjnego’.
Omawiana sankcja wplywa na korzystanie z uprawnienia
w ten sposob, ze wigzka uprawnien, ktora dysponuje jed-
nostka, zostaje ograniczona w sposob trwaly.

Przejawem ograniczajacego oddzialywania sankcji nie-
pieni¢znej sa takze sytuacje, w ktorych adresat przez okre-
Slony czas nie moze korzysta¢ z uprawnienia, doszto bo-
wiem do jego zawieszenia (wstrzymania). W tym przypadku
zakres uprawnienia nie ulega zmianie. Biorac pod uwage
Zrddlo nabycia uprawnienia, mozna wskaza¢, ze omawiana
sankcja wystepuje w przypadkach, gdy uprawnienie zostato
nabyte w drodze decyzji lub w wyniku milczenia organu.
Ustawodawca okresla przestanki zawieszenia uprawnienia,
ktore pokrywaja si¢ z przestankami cofnigcia, poniewaz
nieusuni¢cie naruszenia prawa w okresie zawieszania upo-
waznia organ do zastosowania sankcji ostatecznej, jaka jest
cofnigcie. Zgodnie z prawem lotniczym Prezes Urzedu Lot-
nictwa Cywilnego zawiesza pozwolenie na wykonywanie lo-
tow na okreslony czas, jezeli dany statek powietrzny, jego
silnik lub $migto przestal spetnia¢ wymagania ustanowione
przepisami prawa w zakresie ciaglej zdatnosci do lotu stat-
ku powietrznego. Prezes Urzedu cofa pozwolenie na wyko-
nywanie lotow, jezeli w okresie zawieszenia tego pozwole-
nia nie zostala przywrdcona zgodno$¢ z przepisami prawa
w zakresie ciaglej zdatnoSci do lotu statku powietrznego'.
Rodzajem zawieszenia uprawnienia jest takze regulacja za-
warta w powolanej ustawie, zgodnie z ktorg Prezes Urzedu
moze, w drodze decyzji administracyjnej, ograniczy¢ ruch
na lotnisku lub zamkna¢ dla ruchu lotniczego na czas ozna-
czony lotnisko niespelniajagce wymagan technicznych lub
eksploatacyjnych okre§lonych na podstawie niniejszej usta-
wyl. Bezskuteczny uplyw wskazanego terminu, czyli nie-
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podjecie dzialan majacych na celu spetnianie przez lotnisko
wymagaf technicznych i eksploatacyjnych wskazanych
w ustawie, moze prowadzi¢ do zastosowania sankcji dalej
idacej, jaka jest wykreSlenie lotniska z rejestru, co jest row-
noznaczne z pozbawieniem uprawnienial®. Przyktadem za-
wieszenia uprawnienia nabytego w wyniku milczenia organu
jest zgoda na wytwarzanie odpadow. W sytuacji naruszenia
przez wytworce odpaddw postanowien ustawy lub dziatania
w sposOb niezgodny ze zlozong informacja moze zostac za-
stosowana sankcja w postaci decyzji wstrzymujacej prowa-
dzong dzialalno§é (Gorski & Kierzkowska, 2011, s. 275)"7.

Wskazane sankcje niepieni¢zne w zaleznosci od ich ro-
dzaju stanowia dla jednostki dolegliwoS$¢ polegajaca na po-
zbawieniu jej mozliwoSci korzystania z uprawnienia w spo-
sob catkowity i trwaly (cofnigcie uprawnienia, zakaz wyko-
nywania dziafalnosci regulowanej, wykreslenie z rejestru)
badz tez czeSciowy i trwaly (zmiana zakresu uprawnienia)
albo w spos6b tymczasowy (zawieszenie uprawnienia).

Sankcje niepieniezne moga rowniez prowadzi¢ do nato-
zenia obowiazku, ktory nie polega na zaptacie okreSlonej
kwoty. Przyktadem takiej regulacji jest unormowany w pra-
wie farmaceutycznym nakaz wycofania produktu lecznicze-
go z obrotu, wydawany w drodze decyzji administracyjnej
w razie stwierdzenia przez Gtéwnego Inspektora Farma-
ceutycznego naruszenia wymagafn dotyczacych warunkow
wytwarzania lub importu produktéw leczniczych's. Sankcja
nalozenia obowiazku o charakterze niepienieznym moze
polegaé¢ na zobowigzaniu podmiotu korzystajacego ze §ro-
dowiska, ktory negatywnie oddziatuje na Srodowisko, do
ograniczenia oddziatywania na Srodowisko i jego zagroze-
nia oraz przywrocenia srodowiska do stanu wlasciwego!’.

Omawiana sankcja moze takze wystgpowac jako dodat-
kowa dolegliwoS¢ stosowana w razie nalozenia innej sankcji
niepieni¢znej. Ustawa — Prawo ochrony Srodowiska zawie-
ra regulacje, zgodnie z ktdra, jezeli nie usunieto negatyw-
nych skutkéw w Srodowisku powstatych w wyniku prowa-
dzonej dzialalnoSci, organ wtasciwy do wydania pozwolenia
okresla zakres i termin wykonania tego obowigzku w decy-
zji 0 wygas$nigciu, cofnigciu lub ograniczeniu pozwolenia®.

Powyzszy katalog wskazuje, ze sankcje niepieni¢zne mo-
ga miec postac dziatania polegajacego na tym, ze jednostka
jest zobowiazana do wykonania okreS§lonego obowiazku, al-
bo zaniechania, czyli nakazu powstrzymania si¢ od dziala-
nia w razie cofnigcia uprawnienia czy jego zawieszenia. Jak
podkresla E. Kruk (2013, s. 193), ,,istota administracyjnych
sankcji niepienieznych polegajacych na natozeniu obowigz-
ku (w zwiazku z naruszeniem prawa) jest zobligowanie ich
adresatow do okreslonego zachowania (tj. dzialania lub
zaniechania)”.

Natozenie sankcji niepienieznej w okreSlonych przypad-
kach prowadzi do wystapienia dodatkowej dolegliwosci,
ktora wynika z ustawy i ma charakter obligatoryjny. Dole-
gliwo$¢ taka wyraza si¢ w zakazie ubiegania sie przez okre-
Slony czas ponownie o koncesje czy zezwolenie w razie wy-
dania decyzji o cofni¢ciu. Podobny charakter ma regulacja,
zgodnie z ktdra organ moze cofna¢ koncesje bez odszkodo-
wania, a ponadto przedsi¢biorca nie moze si¢ domagac



zwrotu optat poniesionych w zwiazku z wydaniem koncesji>'.
Przedsigbiorca, ktdrego wykreSlono z rejestru, moze uzy-
ska¢ ponowny wpis do rejestru w tym samym zakresie dzia-
talnosci gospodarczej nie wezedniej niz po uptywie 3 lat od
dnia wydania decyzji dotyczacej wykonywania dziafalnoSci
objetej wpisem?2. Tego typu unormowania niekiedy okresla
sie jako sankcje dodatkowe, z tym ze, jak wskazano, ich sto-
sowanie nie nalezy do organu.

Stosowanie sankcji administracyjnych
niepienieznych

Forma dziatania organu stosujacego sankcje administra-
cyjne, w tym niepieniezne, jest decyzja administracyjna wy-
dawana w postepowaniu administracyjnym (Kaczocha,
2016, s. 109). W omawianym obszarze obowiazujacymi za-
sadami sa zawsze zasady og6lne zawarte w k.p.a. Natomiast
istotno$¢ uregulowania zasad stosowania sankcji admini-
stracyjnych stanowila przedmiot orzeczen Trybunatu Kon-
stytucyjnego, sadow administracyjnych oraz doktryny, co
przyniosto efekt w postaci wprowadzenia do kodeksu po-
stepowania administracyjnego wspomnianego juz rozdziatu
o administracyjnych karach pieni¢znych. Zawarte tam
unormowania, z uwagi na swoj przedmiot, nie odnoszg si¢
do sankgcji niepieni¢znych. Dyrektywy dotyczace tych sank-
cji moga zawiera¢ ustawy materialne, jednak problematyka
ta nie jest przedmiotem zbiorczego unormowania.

W stosowaniu sankcji administracyjnych podkresla si¢
znaczenie zasady proporcjonalnosci, okreslanej takze zasada
adekwatnoSci, miarkowania sankcji czy zakazem nadmier-
nej ingerencji. Niezaleznie od rodzaju sankcji, proporcjo-
nalno$¢ oznacza, ze organ dysponuje Srodkami pozwalaja-
cymi na wybor sankcji najbardziej odpowiedniej dla danego
stanu faktycznego. ,Miarkowanie sankcji administracyj-
nych oznacza mozliwo$¢ ustalania przez organ naktadajacy
sankcje jej wymiaru i zakresu dolegliwosci” (Kaczocha,
2013, s. 43). Mozna przyja¢, ze proporcjonalnos¢ jest prze-
ciwiefistwem automatyzmu dziatania organu administracyj-
nego w stosowaniu sankcji administracyjnych. W ustawach
materialnych wystepuja nastgpujace unormowania, ktore
mozna traktowac jako przejawy proporcjonalnosci:

e wezwanie do usuniecia naruszenia prawa,

e upowaznienie do uznania administracyjnego oraz

® zawieszenie uprawnienia.

Wezwanie jednostki do usunigcia naruszenia prawa ma
charakter dziatania poprzedzajacego decyzj¢ organu o za-
stosowaniu okreslonej sankcji, np. cofnigcia uprawnienia
albo ograniczenia jego zakresu. Jest to rozwigzanie odpo-
wiadajace zasadzie proporcjonalnosci, organ bowiem, w ra-
zie stwierdzenia naruszenia prawa, w pierwszej kolejnosci
ma obowigzek wystapienia z wezwaniem. Pozwala to orga-
nowi na stopniowanie dolegliwosci od §rodka fagodniejsze-
go do sankcji ostatecznej. Z punktu widzenia jednostki jest
to rozwigzanie, ktore nie prowadzi do utraty uprawnienia,
jezeli stan naruszenia prawa zostanie usuniety.
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W obowigzujgcym stanie prawnym wezwania nie mozna
traktowac jako Srodka poprzedzajacego stosowanie kazdej
sankcji niepieni¢znej. Ustawodawca sigga po ten instru-
ment incydentalnie. W przypadkach, gdy jest on stosowany,
ma charakter obligatoryjny. Z treSci wezwania jednostka
powinna wiedzie¢, jakie dziatania ma podja¢ w celu unik-
niecia sankcji. Wazne jest, aby stosowanie wezwania stano-
wilo realng mozliwo$¢ unikniecia sankcji. ,,W wezwaniu or-
gan powinien wskaza¢ rowniez stopiefi naruszen, ich rodzaj
oraz poda¢ motywy uznania stanu rzeczy za naruszajacy
przepisy prawa lub warunki koncesji. Wezwanie nie powo-
duje dla przedsigbiorcy negatywnych skutkdéw prawnych”
(Klimek, 2015). W doktrynie zwr6cono uwage, ze ustawo-
dawca nie rozstrzyga, ,,czy wobec niewykonania wezwania
organ powinien wystapi¢ do przedsiebiorcy z kolejnym we-
zwaniem. Wydaje si¢, ze organ nie powinien zwlekaé ze
wszezeciem procedury dotyczacej cofniecia koncesji lub
ograniczenia jej zakresu ze wzgledu na mozliwoS$¢ naraze-
nia si¢ zarzut tolerowania stanu niezgodnego z prawem lub
bezczynnoSci. Jezeli jednak organ koncesyjny uzna za wila-
Sciwe okreSlenie sposobu usunigcia stwierdzonych naru-
szefi, powinien to uczyni¢, wydajac stosowne postanowie-
nie” (Klimek, 2015, art. 37). Mozna postulowaé, aby
w przypadkach zagrozenia sankcja cofniecia, ograniczenia
oraz zawieszenia uprawnienia wezwanie do usuni¢cia naru-
szenia prawa stanowifo pierwszy etap dziatania organu. Po-
zytywny skutek wezwania nie prowadzi do natozenia sank-
cji, co jest zgodne z celem sankcji, jakim jest utrzymanie
przyznanego uprawnienia.

Ustawodawca w roznym stopniu normuje zakres swobo-
dy organu, co wyraza si¢ w obowigzywaniu sankcji obligato-
ryjnych oraz fakultatywnych. Powyzej zostato wskazane, ze
przejawem zasady proporcjonalnos$ci w stosowaniu sankcji
niepienieznych jest formulowanie upowaznien do uznania
administracyjnego. W odniesieniu do tej grupy sankcji wy-
stepuja dwojakiego rodzaju upowaznienia. Pierwsze wyraza
si¢ w tym, ze organ dysponuje wyborem w odniesieniu do
rodzaju sankgcji (cofa albo zmienia zakres uprawnienia), ale
zastosowanie sankcji jest obligatoryjne. Takie rozwiazanie
pozwala organowi na dostosowanie sankcji do stwierdzone-
go stopnia naruszenia prawa. Drugi rodzaj upowaznienia
polega na tym, ze organ ma wybdr co do skutku rozstrzy-
gnigcia, poniewaz stosowanie sankcji jest fakultatywne.

Nalezy dodaé, ze obowiazuja takze regulacje, zgodnie
z ktdrymi sankcja ma charakter obligatoryjny, a organ nie
dysponuje uznaniem administracyjnym. Oznacza to, ze wy-
stapienie wskazanych w przepisie przestanek zobowiazuje
organ do nalozenia sankcji. Organ nie ma mozliwosci miar-
kowania dolegliwosci, jak rowniez nie moze natozy¢ sankcji
w razie dopuszczenia si¢ przez jednostke innych naruszen,
ale niebedacych przestankami stosowania sankcji okreslo-
nymi w ustawie. W doktrynie wskazuje si¢, ze takie dziata-
nie nie jest zgodne z zasadg proporcjonalnosci, ,,w §wietle
ktdrej stopien dolegliwosci sankcji okreslonej w ustawie
powinien odpowiada¢ wadze i istotnosci niedopelnienia
obowiazku przewidzianego przez prawo, zgodnie z postula-
tem wspoimiernosci” (Kaczocha, 2016, s. 116). W takiej
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sytuacji mozna podzieli¢ prezentowany w doktrynie poglad,
zgodnie z ktorym w celu umozliwienia organom admini-
stracyjnym wyboru sankcji, wtaSnie z zastosowaniem zasady
adekwatnosci, w przypadkach, w ktdrych ma miejsce tylko
sankcja obligatoryjna w postaci cofni¢cia uprawnienia,
ustawodawca moze wprowadzi¢ obok niej sankcje zawie-
szenia uprawnienia na czas oznaczony. Stosowanie sankcji
obligatoryjnych nie powinno oznacza¢ dzialania w warun-
kach automatyzmu (KoSciuk, 2020, art. 41).

Zawieszenie uprawnienia oznacza wstrzymanie mozliwo-
$ci korzystania z niego na czas okreslony w decyzji admini-
stracyjnej. Sankcja ta moze by¢ rOwniez traktowana jako
przejaw miarkowania sankcji niepieni¢znej, poniewaz usta-
wodawca nie nakazuje od razu zastosowania sankcji w po-
staci cofni¢cia uprawnienia, ale daje uprawnionemu mozli-
wos¢ doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem. Jezeli
w okresie wstrzymania uprawnienia jednostka podejmie
dziatania naprawcze, to natozenie sankcji ,ostatecznej” nie
bedzie miato miejsca.

W obowiazujacym stanie prawnym odno$nie do sankcji
niepienieznych nie mozna przyjac, ze w ich nakladaniu or-
gan zostal upowazniany do stosowania w kazdym przypad-
ku zasady proporcjonalnoSci. Znajduje ona w tym obszarze
zastosowanie jedynie fragmentaryczne, co nie odpowiada
postulatowi o koniecznoSci indywidualizacji odpowiedzial-
noSci administracyjnej. Organ administracyjny jedynie
w ograniczonym stopniu moze bra¢ pod uwage inne oko-
licznoSci poza stwierdzeniem naruszenia prawa przez jed-
nostke. W szczegolnoSci nalezy zaznaczy¢, ze brakuje unor-
mowania dyrektyw wymiaru sankcji niepieni¢znych.
W doktrynie w odniesieniu do administracyjnych kar pie-
nieznych zauwaza sig, ze ,,Dyrektywy wymiaru kary miesz-
cz3 si¢ w koniecznym zapewnieniu proporcjonalnego stoso-
wania regulacji prawnych. Przy ich stosowaniu organ powi-
nien wigc mie¢ na uwadze, ze dolegliwo$¢ kary musi by¢
proporcjonalna do rodzaju i stopnia naruszenia prawa”
(Stankiewicz, 2020). Nie ulega watpliwosci, ze stwierdzenie
to jest aktualne takze w stosowaniu sankcji niepienieznych.

De lege lata nie wystepuja podstawy prawne do odstgpie-
nia od wymierzenia sankcji niepieni¢znej i poprzestania na
pouczeniu strony. Ustawodawca dopuszcza takie dzialanie
tylko przy administracyjnych karach pienieznych?. Upo-
waznienie organu do poprzestania na pouczeniu strony po-
zwala na dziatanie adekwatne do okoliczno$ci danego przy-

Przypisy/Notes

padku, co jest zgodne z zasada proporcjonalnosci (Przy-
bysz, 2022, art. 189(f)). Brak mozliwoSci odstapienia od wy-
mierzenia sankcji niepienieznej oznacza brak mozliwoSci
uwzglednienia stopnia naruszenia prawa.

Podsumowanie

Na podstawie powyzszych ustalei mozna przyjac, ze
w polskim systemie prawnym nie wystepuje jednolity model
normatywny w odniesieniu do sankcji administracyjnych
niepienieznych. Konstatacja ta dotyczy zarOwno braku
ujednoliconych rozwigzaf materialnoprawnych, jak i braku
regulacji o charakterze procesowym, stosowanych w poste-
powaniu w przedmiocie nalozenia tego rodzaju sankcji.
Wystepujace w tym zakresie unormowania w ustawach ma-
terialnych maja charakter fragmentaryczny, co nie jest roz-
wiazaniem wiasciwym. Jako wnioski de lege ferenda mozna
wskaza¢ w szczegdlnoSci upowszechnienie wezwania do
usuniecia naruszenia prawa jako Srodka poprzedzajacego
nalozenie przez organ sankcji ostatecznej (cofnigcia, ogra-
niczenia czy zawieszenia uprawnienia), zwlaszcza w przy-
padkach sankcji obligatoryjnych. Warto rowniez rozwazy¢
unormowanie w szerszym zakresie sankcji zawieszenia
uprawnienia, ktdra moze wystepowac jako Srodek poprze-
dzajacy stosowanie sankcji dalej idacych, takich jak cofnig-
cie czy ograniczenie uprawnienia.

W obowigzujacym stanie prawnym w zaleznoSci od ro-
dzaju sankcji administracyjnej wystepuje zroznicowanie
w kwestii indywidualizacji odpowiedzialnoSci za narusze-
nie prawa. W odniesieniu do administracyjnych kar pie-
nieznych przepisy k.p.a. upowazniajg organ do indywidu-
alizacji odpowiedzialnoSci. Natomiast brak ogdlnych re-
gulacji w obszarze sankcji niepienieznych powoduje, ze
przy ich stosowaniu indywidualizacja odpowiedzialnoSci
nie wystepuje. Sankcje niepieni¢zne w réznym stopniu,
ale zawsze oddzialuja na uprawnienie jednostki, prowa-
dzac do jego utraty albo czasowego wstrzymania mozliwo-
Sci korzystania z niego. Tym bardziej zasadny jest postulat
podjecia dzialan legislacyjnych w tym obszarze. De lege la-
ta mamy do czynienia z brakiem rownowagi w objeciu re-
gulacja prawna zasad dotyczacych stosowania sankcji ad-
ministracyjnych.

! Zob. np. wyrok TK z 25.03.2010 1, P 9/08, www.ipo.trybunal.gov.pl; wyrok WSA w Bialymstoku z 25.07.2007 r., I SA/Bk 276/07; wyrok NSA z 10.08.2022 r.,
II GSK 2041/18; wyrok NSA z 8.02.2022 r., IT GSK 1685/18 www.orzeczenia.nsa.gov.pl

2 Art. 189a-189k ustawy z 19.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 735, 1491, 2052; z 2020 r. poz. 1301 (dalej: k.p.a.).
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19600300168/U/D19600168L;.pdf

3 Art. 189b k.p.a.

4 Jak wskazuje E. Kruk (2013, s. 155), ,termin sankcja nie powinien by¢ uzywany na oznaczenie negatywnych skutkow niekorzystania przez podmiot
z przystugujacych mu uprawnief. Przemawia za tym fakt, ze tego typu zachowanie nie stanowi naruszenia prawa”.
> Art. 22 ust. 2 pkt 2 ustawy z 22.08.1997 1. o ochronie 0séb i mienia, tj. Dz.U. z 2021 1., poz. 1995. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/

WDU19971140740/U/D19970740Lj.pdf

6 Art. 72 ust. 2 ustawy z 3.07.2002 r. — Prawo lotnicze, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1235, 1715. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/

WDU20021301112/U/D20021112Lj.pdf
7 Art. 59b ust. 3 ustawy — Prawo lotnicze.

8 Art. 37 ust. 1-2 ustawy z 9.06.2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1072, 1261, 1504. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/

WDU20111630981/U/D20110981L;j.pdf
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Y Art. 22 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie 0sob i mienia. Zob. takze art. 41 ust. 2 pkt 1 ustawy z 10.04.1997 r. Prawo energetyczne, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1385,

1723. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19970540348/U/D19970348L;.pdf

10 Art. 41 ust. 2 pkt 2 ustawy — Prawo energetyczne w zw. z art. 52 ust. 2 pkt 2 ustawy z 6.12.2008 r. o podatku akcyzowym, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 143, 1137,
1488. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20090030011/U/D20090011L;.pdf

T Art. 75 ust. 1 ustawy z 27.01.2022 r. o dokumentach paszportowych, Dz.U. z 2022 r., poz. 350, 583. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/
WDU20220000350/U/D20220350Lj.pdf

12" Art. 75af ust. 1 ustawy z 20.06.1997 r. - Prawo o ruchu drogowym, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 988, 1002, 1768, 1783. https://isap.sejm.
gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19970980602/U/D19970602L;.pdf

13 Zob. art. 41 ust. 3 i 4 ustawy — Prawo energetyczne.

14 Art. 53a 6-7 ustawy — Prawo lotnicze.

15 Art. 71 ust. 1 ustawy — Prawo lotnicze.

16 Art. 71 ust. 2 ustawy — Prawo lotnicze.

17 Zob. art. 24 ust. 5 oraz art. 24 ust. 8 w zw. z ust 7 ustawy z 14.12.2012 r. o odpadach, t,j. Dz.U. z 2022 r., poz. 699, 1250, 1725. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/
download.xsp/WDU20130000021/U/D20130021Lj.pdf

I8 Art. 120 ust. 1 pkt 1 ustawy z 6.09.2001 r. — Prawo farmaceutyczne, t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1977, 2120; z 2022 r., poz. 830, 974, 1095, 1344.
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20011261381/U/D20011381L;j.pdf

19 Art. 362 ust. 1 ustawy z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony §rodowiska t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1973, 2127, 2269; z 2022 r., poz. 1079, 1260, 1504, 1576, 1747.
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20010620627/U/D20010627L;j.pdf

20 Art. 197 ust. 1 ustawy — Prawo ochrony §rodowiska.

2L Art. 37 ustawy — Prawo geologiczne i gornicze.

2 Art. 75ag ust. 1 ustawy — Prawo o ruchu drogowym.

2 Art. 189f § 1-3 k.p.a.
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