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Na styku prawa wykroczen
z prawem administracyjnym

Problematyka przenikania sie prawa administracyjnego z prawem wykro-
czen nie jest nowym zjawiskiem. Juz na etapie ksztattowania sie polskiego pra-
wa wykroczen zauwazalne byty wplywy prawa administracyjnego. We wspot-
czesnym systemie polskiego prawa niezwykle wazna staje sie kwestia zbiegania
sie réznorakich dziedzin prawa, w tym m.in. prawa administracyjnego z pra-
wem wykroczen. Nie jest to oczywiscie wyjatek. Jak wskazuje szacowny Jubilat
Profesor dr hab. Jerzy Supernat, prawo administracyjne nie jest miejscem izolo-
wanym, a miejscem spotkan na wielu ptaszczyznach'. Specyfika prawa admini-
stracyjnego sprawia, ze petne rozgraniczenie pomiedzy nim a innymi gateziami
prawa nie jest mozliwe. Dodatkowo we wspétczesnej rzeczywistoSci prawnej
widoczna jest tendencja do unifikacji prawa wyrazajgcej sie w zacieraniu linii
demarkacyjnych i przenikaniu sie prawa administracyjnego z innymi gateziami
prawa. Obszar pogranicza prawa administracyjnego jest relatywnie szeroki ze
wzgledu na liczno$¢ i réznorodnos¢ owych spotkan?. Przyktad takiego spotka-
nia ma miejsce na styku prawa administracyjnego z prawem wykroczen. Polski
system prawny jest specyficzny na tle innych porzadkéw prawnych ze wzgledu
na wspotistnienie prawa wykroczen z represyjnym prawem administracyjnym.
Nadto w doktrynie zauwazalny jest spor o status tego ostatniego. O ile bowiem
cze$¢ doktryny (zwtaszcza prawa karnego) przychyla sie do traktowania repre-
syjnego prawa administracyjnego jako szeroko rozumiang posta¢ prawa karne-
go, a tym samym postuluje wyposazenie go w narzedzia gwarancyjne charak-
terystyczne dla tej dziedziny prawa, o tyle inna cze$¢ doktryny przyjmuje, ze
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represyjne prawo administracyjne jest typowym prawem administracyjnym?.
Prawo wykroczen rowniez jest dynamiczng i trudng w stosowaniu gatezig pra-
wa karnego, a podnoszona w doktrynie od lat potrzeba jego reformy pozostaje
nadal nader aktualna*. W Radecki wskazuje, ze zaréwno w przypadku prze-
stepstw, jak i wykroczen oraz deliktow administracyjnych mamy do czynienia
z odpowiedzialnoscia o charakterze represyjnym®.

Nie ulega watpliwosci, Zze obecnie prawo wykroczen nalezy do prawa kar-
nego sensu largo. W prawie wykroczen, tak jak w prawie karnym, wystepuje wy-
odrebniona oraz skodyfikowana w ustawie z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wy-
kroczen® cze$¢ materialna oraz unormowana w ustawie z dnia 24 sierpnia 2001 r.
- Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia’ cze$¢ procesowa®. Patrzac
na prawo wykroczen z perspektywy jego ewolucji, wskazac¢ nalezy, iz odpowie-
dzialno$¢ karno-administracyjna stanowita stadium rozwoju odpowiedzialnosci
za wykroczenia®. Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci pierwszym aktem
prawnym, ktéry zastapit dotychczasowe pozaborcze unormowania w zakresie
odpowiedzialnosci za wykroczenia, byt Dekret Naczelnika Panstwa z 7 lutego
1919 r. w przedmiocie przepiséw tymczasowych o uprawnieniach Komisarzy
Ludowych do wymierzania kar w drodze postepowania administracyjno-karne-
go'®. Natomiast tryb postepowania okreslato odrebne rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych o postepowaniu karno-administracyjnym z dnia 21 lutego
1919 .M Juz w trakcie prac nad ustawg z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej'? trwat dyskurs nad miejscem prawa wykroczen w sys-
temie prawa polskiego. Za sprawa rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu karno-administracyjnym®® przyjeto
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zabronionego w Polsce i Szwajcarii, [w:] M. Blaszczyk, A. Zientara (red.), Interdyscyplinarnos¢ -
w nauce najciekawsze rzeczy dziejq sie na styku réznych dziedzin. Ksiega Jubileuszowa Profesor
Matgorzaty Krél-Bogomilskiej, Warszawa 2021, s. 851 n.
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wdéwczas koncepcje, wedtug ktdrej kare za wykroczenia mogty zasadniczo wy-
mierzac tylko sady, organy administracji mogty natomiast mie¢ prawo karania, ale
takie orzeczenia, na zadanie obywatela, podlegaty kontroli sgdowej'*. Powyzszy
model orzecznictwa w sprawach o wykroczenia obowigzywat do czasu wejscia
w zycie ustawy z 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-administracyjnym?®.
Nastepnie wraz z uchwaleniem ustawy z dnia 17 kwietnia 1966 r. o przekazaniu
niektérych drobnych przestepstw jako wykroczen do orzecznictwa karno-admi-
nistracyjnego'® oraz nastepujgcym po kilku latach wej$ciem w zycie kodyfikacji
prawa wykroczen z dnia 20 maja 1971 r.*” utrwalit sie model prawa wykroczen
nie jako sui generis forma odpowiedzialno$ci administracyjnej, a wtasnie jako
cze$¢ szeroko rozumianego prawa karnego'®.

Zapierwszy przypadek wprowadzenia represyjnego prawa administracyj-
nego uwazany jest dekret z dnia 28 stycznia 1953 r. o zabezpieczeniu racjonal-
nego i oszczednego uzytkowania energii elektrycznej i cieplnej'®. Pierwotnie do
deliktowej odpowiedzialno$ci administracyjnej mozna byto pociagnac¢ jedynie
osoby prawne. Z czasem jednak poszerzono katalog podmiotéw tej odpowie-
dzialnosci takze o osoby fizyczne, co spowodowato zatarcie wyraZniej granicy
pomiedzy odpowiedzialno$cig administracyjng a karng i rozwdj koncepcji od-
powiedzialno$ci administracyjno-karnej?°. Zgodnie z teza D. Szumito-Kulczyc-
kiej za prawo administracyjno-karne uznaje sie ogo6t regulacji prawnych obej-
mujacych ustanowienie i dochodzenie odpowiedzialnosci za naruszenia norm
prawa administracyjnego obwarowane sankcja w postaci kary pienieznej, opta-
ty sankcyjnej, optaty podwyzszonej lub podobnej finansowej sankcji realizowa-
nej w postepowaniu administracyjnym i przed administracyjnym organem?.

W doktrynie zwraca sie uwage na rozwdj prawa administracyjnego
i wzrost sity panstwa administracyjnego przejawiajacy sie m.in. rozszerzaniem
stosowania przez podmioty administrujgce represyjnych instrumentéw od-
dzialywania?’. Natomiast proces konwersji odpowiedzialnos$ci karnej w odpo-

1+ 1. Skupinski, Model polskiego prawa o wykroczeniach, Wroctaw 1974, s. 75 i n.
® Dz.U.z 1951 . Nr 69, poz. 454 ze zm.

16 Dz.U.z 1966 r. Nr 23, poz. 149.

17 Kodeks wykroczen (Dz. U.z 1971 r. Nr 12, poz. 114); Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia (Dz. U.z 1971 . Nr 12, poz. 114) oraz ustawa o ustroju kolegiow do spraw wykro-
czen (Dz.U.z 1971 r. Nr 12, poz. 118).

18 D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Warszawa 2004, s. 103.

1 Dz.U.z21953 . Nr 9, poz. 26.

20 M. Kulik, op. cit., s. 87.

21 D. Szumito-Kulczycka, op. cit., s. 29.

22 M. Rogalski, Odpowiedzialnos¢ karna a odpowiedzialno$¢ administracyjna w prawie tele-
komunikacyjnych, pocztowym i konkurencji, Warszawa 2015, s. 118.
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wiedzialno$¢ administracyjna wskazuje, Zze obszar pogranicza pomiedzy pra-
wem karnym a prawem administracyjnym zdecydowanie sie poszerza*. Nie
od dzi$ zauwazalna jest tendencja dekryminalizacji wykroczen poprzez prze-
ksztatcanie ich w delikty administracyjne, a w konsekwencji zmiany charakteru
odpowiedzialno$ci wykroczeniowej w odpowiedzialno$¢ administracyjng wraz
ze wszystkimi tego konsekwencjami. ToZzsama tendencja wystepuje takze na
gruncie prawa karnego, gdzie zwigzana z dekryminalizacja niektérych czynow
zabronionych ekspansja prawa administracyjnego jest wyraznie dostrzegalna.
W wyniku poszerzania katalogu deliktéw administracyjnych o czyny dotychczas
uwazane za wykroczenia albo przestepstwa mamy zatem do czynienia z jedno-
czesng ewolucja prawa wykroczen oraz prawa administracyjnego. W zaleznoSci
od punktu widzenia okreslana jest ona jako administratywizacja prawa wykro-
czen oraz penalizacja stosunkéw administracyjnych?!. Negatywne stanowisko
wobec takiej inklinacji wyraza D. Dabek, ktéra wskazuje na wynikajace z niej
ryzyko doprowadzenia do zatarcia kategorialnej granicy pomiedzy prawem ad-
ministracyjnym a prawem karnym, w tym takze r6éznicy pomiedzy sankcjami
administracyjnymi a karnymi?.

Istota konwersji jest przeksztatcenie przez ustawodawce czynu typizo-
wanego jako wykroczenie lub przestepstwo w delikt administracyjny, tj. czyn
zagrozony administracyjng karg pieniezna?¢. Powszechnie stosowane w nauce
prawa oraz w orzecznictwie pojecie deliktu administracyjnego nie doczekato
sie jak dotad legalnej definicji. Wywodzac go jednak z art. 189b ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego?’, W. Radecki
uznaje, ze jest to czyn osoby fizycznej, osoby prawnej lub jednostki organiza-
cyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej o znamionach ustawowych skon-
kretyzowanych w postaci niedopetnienia obowigzku albo naruszenia zakazu,
zabroniony pod grozba sankcji o charakterze pienieznym?®. Wsréd elementéw
wystepujacych obligatoryjnie w kazdym delikcie administracyjnym wskazuje
sie: czyn, bezprawno$¢ (w rozumieniu formalno-materialnym) oraz zagrozenie
sankcjg administracyjng, tj. sankcjg prawng wyrazong w normie (sankcjonu-

3 M. Bogusz, W. Zalewski, [w:] M. Bogusz, W. Zalewski (red.), ,Administratywizacja” prawa
karnego czy ,,kryminalizacja” prawa administracyjnego?, Gdansk 2021, s. 14.

2 P. Kardas, M. Stawinski, Przenikanie sie odpowiedzialnosci wykroczeniowej i administra-
cyjnej - problem podwdéjnego karania, [w:] M. Kolendowska-Matejczuk, V. Vachev (red.), Weztowe
problemy prawa wykroczen - czy potrzebna jest reforma?, Warszawa 2016, s. 26.

% D. Dabek, op. cit., s. 91.

26 D. Danecka, Konwersja odpowiedzialnosci karnej w administracyjng w prawie polskim,
Warszawa 2018, s. 173.

%7 Tj.Dz.U.z 2024 r. poz. 572, dalej jako k.p.a.

28 W. Radecki, Co dalej..., s. 6.
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jacej) prawa administracyjnego, naktadang przez organ administracji publicz-
nej badz wywotujacg skutki prawne ex lege. Ustawodawca moze fakultatyw-
nie wzbogaci¢ powyzsze elementy o wine, gdyz nie wystepuje ona w kazdym
delikcie. Ujecie tego komponentu jest odmienne niz w przypadku wykroczen,
gdzie wina stanowi konieczny element struktury czynu zagrozonego sankcja
prawna®. W wyniku konwersji wykroczen w delikty administracyjne zmianie
ulega réwniez charakter odpowiedzialno$ci prawnej. Tradycyjnie w literaturze
przedmiotu odpowiedzialno$¢ administracyjna byta uznawana za odpowie-
dzialno$¢ o charakterze obiektywnym. Natomiast w wyniku wprowadzenia
art. 189d k.p.a. zawierajacego dyrektywy wymiaru administracyjnej kary pie-
nieznej zauwazalne stato sie odejscie od koncepcji odpowiedzialnosci obiek-
tywnej na rzecz miarkowania szeregu warto$ci, ktére maja uzasadnia¢ prawi-
dtowe rozpoznanie sprawy wymierzania administracyjnej kary pieniezne;j*.

W doktrynie zwraca sie uwage na niedoskonatosci przyjetych na gruncie
k.p.a. rozwigzan w zakresie ksztattowania odpowiedzialnosci za delikty admi-
nistracyjne i wymierzania administracyjnych kar pienieznych. Szczegoélnie sa
one widoczne w przypadkach konwersji wykroczen w delikty administracyjne.
O ile bowiem w wyniku takiego zabiegu legislacyjnego zmienia sie charakter
odpowiedzialnos$ci z wykroczeniowej na administracyjng, to podkres$la sie, ze
jednak cze$¢ materialnych i procesowych gwarancji znanych na gruncie pra-
wa wykroczen powinna mie¢ swoje odpowiedniki na gruncie prawa admini-
stracyjnego. Mamy zatem do czynienia z sytuacja, gdzie powstaje koniecznos¢
wzajemnego przenikania sie obu tych dziedzin prawa. Trybunat Konstytucyjny
uznat, Ze istnieje ptynna granica pomiedzy deliktem administracyjnym i bedaca
jego konsekwencjg karg administracyjng a wykroczeniem i jej okre$lenie nale-
zy do zakresu swobody wtadzy ustawodawczej. Z kolei kara administracyjna
nie stanowi odptaty za popelniony czyn, lecz Srodek przymusu majacy na celu
zapewnienie realizacji zadan administracji i nie jest objeta konstytucyjnymi re-
gutami odpowiedzialnos$ci karnej3!.

Konsekwencjg konwersji wykroczen w delikty administracyjne w sferze
materialnoprawnej jest poszerzenie katalogu podmiotéw pociagnietych do od-
powiedzialnos$ci o osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace oso-
bowosci prawnej, uniezaleznienie odpowiedzialno$ci od winy oraz znaczace za-
ostrzenie sankcji finansowej. W sferze proceduralnej konsekwencja konwersji

2 L. Gajek, Administracyjne kary pieniezne w ustawie o radiofonii i telewizji, Warszawa 2024,
s. 215.

30 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2022, s. 1143-1144.

31 Wyrok TK z dnia 22 wrzesnia 2009 r,, SK 3/08, OTK-A 2009, nr 8, poz. 125.
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jest przejscie na tryb administracyjny, ktory znacznie rézni sie od postepowa-
nia w sprawach o wykroczenia®?. Transformacja charakteru odpowiedzialnos$ci
z wykroczeniowej na administracyjng m.in. znacznie ostabia pozycje procesowa
podmiotu karanego poprzez pozbawienie go jego praw w zakresie gwarancji
procesowych?3.

W konsekwencji zauwazalnej administratywizacji prawa karnego (prawa
wykroczen) mamy takze do czynienia z wypieraniem sankcji karnych (wykro-
czeniowych) za pomocg sankcji administracyjnych (w szczegdlnosci admini-
stracyjnych kar pienieznych)**. Znamiennym obszarem ,tar¢” na styku prawa
wykroczen i prawa administracyjnego jest wystepujaca w doktrynie dyskusja
nad charakterem administracyjnych kar pienieznych. Na kanwie tego sporu
uksztattowata sie wspomniana powyzej koncepcja odpowiedzialno$ci admi-
nistracyjno-karnej®. Jak wskazuje A. Wrdbel, na skutek rozpowszechniania sie
dyskusyjnej koncepcji tzw. prawa/postepowania represyjnego postepujacej
erozji i zatarciu ulega podstawowy dla panstwa demokratycznego podziat na
sankcje (kary) penalne i sankcje (kary) administracyjnoprawne®®.

Kwestie problematyczng stanowi takze wspoétistnienie sankcji admini-
stracyjnych i sankcji karnych przewidzianych za toZzsame zachowania. Zbieg
reziméw odpowiedzialno$ci administracyjnej z odpowiedzialnoscig za wykro-
czenie okreslany jest w doktrynie zbiegiem zewnetrznym. A. Btachnio-Parzych
wskazuje na szczeg6lny charakter tego zbiegu, wynikajacy réwniez z braku
formalnego wydzielenia odpowiedzialno$ci administracyjno-karnej w ramach
odpowiedzialno$ci administracyjnej*’.

W zakresie zbiegu zewnetrznego w doktrynie wskazuje sie na odmien-
ne podejscie do problematyki ewentualnego naruszenia zasady ne bis in idem
w zalezno$ci od funkcji poszczegdlnych reziméw odpowiedzialnoS$ci prawne;j.
Uwaza sie bowiem, ze problematyka naruszenia tej zasady aktualizuje sie tylko
w przypadku zbiegu odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym, czyli od-

32 W. Radecki, Co dalej..., s. 20.

3 A. Plonska, Koncepcja zamiany odpowiedzialnosci za wykroczenia w odpowiedzialnos¢ ad-
ministracyjng, [w:] M. Jabtoniski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Zatozenie racjonalnego prawodawcy
w polskim porzqdku prawnym. Ksiega Jubileuszowa z okazji siedemdziesieciopieciolecia Wydziatu
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, ,Przeglad Prawa i Administracji”
2020, t. CXX, cz. 2, AUWr No. 3978, s. 222.

3+ K. Sliwinski, Administratywizacja karania, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica”
2021, nr 97,s.199.

35 A. Porwich, Zbieg odpowiedzialno$ci administracyjnej i odpowiedzialnos$ci za wykroczenia
w prawie ochrony zabytkéw, [w:] ]. Zimmermann (red.), op. cit., s. 346.

36 A. Wrdbel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowa-
ny do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2024, art. 189(b).

37" A. Btachnio-Parzych, op. cit., s. 19.
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powiedzialno$ci za wykroczenia i odpowiedzialno$ci administracyjnej wigzacej
sie z zastosowaniem administracyjnej kary pienieznej. Nie ma przeszkdd, aby
innego rodzaju sankcja administracyjna zostata wymierzona sprawcy nieza-
leznie od jego ukarania w trybie postepowania w sprawach o wykroczenia®.
Jak wskazuje D. Dabek, przypadki zbiegu odpowiedzialno$ci administracyjnej
z odpowiedzialnoscig karna nie stanowia naruszenia zasady ne bis in idem, acz-
kolwiek moga skutkowaé naruszeniem zakazu nadmiernej represyjnosci lub
nieproporcjonalng ucigzliwoscig skumulowanych negatywnych konsekwencji
jednego dziatania lub zaniechania i w zwigzku z powyzszym powinny by¢ tylko
wyjatkowo stosowane przez ustawodawce*.

Styk prawa wykroczen z prawem administracyjnym stanowi pole do in-
terdyscyplinarnego i wieloaspektowego dyskursu. Dziatania ustawodawcy
w obszarze styku prawa wykroczen z prawem administracyjnym wskazuja na
przewazanie szali w kierunku prawa administracyjnego. Przypuszcza sie, Ze
tendencja do administratywizacji karania bedzie kontynuowana’. Zwtaszcza
w obliczu narastajacej tendencji konwersji wykroczen w delikty administracyj-
ne mocno zauwazalna zdaje sie by¢ potrzeba szczegétowego doprecyzowania
zasad odpowiedzialnoSci za te drugie. W tym obszarze zauwazalna staje sie
potrzeba implementacji niektérych rozwigzan z prawa wykroczen na grunt
prawa administracyjnego, zwtaszcza w zakresie zasad odpowiedzialnos$ci i wy-
mierzania administracyjnych kar pienieznych za delikty administracyjne. Bez
watpienia prawo wykroczen zawiera kilka instytucji, ktérych ewentualne zaim-
plementowanie do rezimu deliktéw administracyjnych mogtoby by¢ rozwazone
przez ustawodawce, takich jak odpowiedzialno$¢ za formy zjawiskowe i sta-
dialne, $rodki karne czy postepowanie mandatowe. Jak wskazuje E. Sliwinski,
ich wprowadzenie bytoby trudne, ale nie niemozliwe*..

Konkludujac, nalezy podkresli¢, ze na styku prawa wykroczen oraz prawa
administracyjnego jest miejsce dla obu tych dziedzin. Nie ulega watpliwosci, ze
konieczne jest uporzadkowanie czesci szczegdlnej prawa wykroczen i racjonal-
ne wyselekcjonowanie spenalizowanych w niej czynéw*. Jednoczes$nie trzeba
wskaza¢, iz przeksztalcanie odpowiedzialnos$ci za wykroczenia w odpowie-
dzialno$¢ za delikty administracyjne pozbawione jest gwarancji wtasciwych

3 A. Porwich, op. cit., s. 353-354.

39 D. Dabek, op. cit., s. 94.

0 g, Sliwinski, op. cit., s. 216.

41 Jbidem, s. 217.

J. Jakubowska-Hara, Czy prawo wykroczen powinno by¢ nadal samodzielnqg dziedzing pra-
wa?, [w:] A. Liszewska, . Kulesza (red.), Pro dignitate legis et maiestate iustitiae. Ksiega Jubileuszo-
wa z okazji 70. Rocznicy urodzin Profesora Witolda Kuleszy, 1.6dz 2020, s. 473.
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szeroko rozumianemu prawu karnemu, co przektada sie na obawe o spdjnos¢
dalszego rozwoju prawa deliktéw administracyjnych**. Odpowiedzialno$¢ za
delikty administracyjne nalezy do fundamentalnych problemdéw wspotczesne-
go prawa represyjnego*!, zatem wciaz aktualny jest postulat o uchwalenie od-
rebnej ustawy o zasadach odpowiedzialnosci za delikty administracyjne®.

+ E, Sliwinski, op. cit,, s. 220.

* W. Radecki, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2019,
s. 40.

%5 W. Radecki, Dezintegracja polskiego prawa penalnego, ,Prokuratura i Prawo” 2014, nr 9,
s. 28.
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