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Konstytucja RP wymaga w art. 7, aby organy wladzy publicznej dziataty
na podstawie i w granicach prawa. Wymdg ten bywa utozsamiany z zasada
legalizmu czy tez praworzadnosci w znaczeniu formalnym, uznawanym za
jedynie dopuszczalne w rozwazaniach na temat ,,rzadow prawa”. Takie mys$-
lenie, zakorzenione w schematach pozytywizmu prawniczego, ma w Polsce
dtuga tradycje. Dominowalo prawie calkowicie w doktrynie prawa administra-
cyjnego Polski Ludowej i innych panstw socjalistycznych. Jest zreszta wy-
godne takze dzisiaj dla sit sprawujacych witadze¢ w réznych wersjach ustroju
totalitarnego czy tez autorytarnego albo zmierzajacych do przeksztatcenia
ustroju panstwowego w tym kierunku, przy zachowaniu liberalno-demokra-
tycznej fasady. M. Zdyb przed dziesigcioma laty zwrocil uwage, ze w ,,for-
malnoprawny garnitur mozna ubra¢ 1 nada¢ moc obowiazujaca nawet najbar-
dziej absurdalnym rozwiazaniom. Dla zrealizowania takiego zamiaru wystar-
cza odpowiednia konfiguracja gtoséw w parlamencie, co przy niewykrystali-
zowanej scenie politycznej w panstwach postkomunistycznych, nie jest czyms$
niemozliwym™!. Przemiany systemu politycznego, jakie w ciagu ostatnicj
dekady nastapily w Polsce, nie uchylaja aktualnos$ci tego spostrzezenia. Nie
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dostrzegam w obecnym systemie barier uniemozliwiajacych dzisiaj lub jutro
polityczna instrumentalizacje prawa, mimo zastug Trybunatu Konstytucyjnego
w tym zakresie. Polityczna instrumentalizacja prawa jest szczegdlnie nie-
bezpieczna, gdy laczy si¢ ze stanowieniem badz utrzymywaniem w porzadku
prawnym norm o tre$ci oczywiscie niesprawiedliwej, naruszajacych naturalne
prawa jednostek i zbiorowosci spotecznych. Podzielam poglad, iz zastosowa-
nie wymogdéw formalistycznego legalizmu do takiego prawa, ktérego tres¢
drastycznie odbiega od standardow demokratycznego panstwa prawnego urze-
czywistniajacego sprawiedliwo$¢ spoteczng (art. 2 Konstytucji RP), oznaczaé
moze legitymizacje ustawowego czy tez w ogole legislacyjnego bezprawia’.

W niniejszym artykule zwracam uwage na zagrozenia, jakie wspotczesnie
dla wartosci demokratycznego panstwa prawnego powstaja w procesie tworze-
nia i stosowania przepiséw dotyczacych dziatalnosci administracji publiczne;j
w takim panstwie, w zwiazku z ewolucja jego zasadniczych funkcji w kierun-
ku jakiej$s nowej, nie rozpoznanej jeszcze do konica odmiany panstwa admini-
stracyjnego, niepokojaco bliskiej panstwu policyjnemu. Przejawem tego sa
dwie tendencje. Pierwsza polega na ogromnym rozwoju struktur i obszaru
dziatania tzw. policji administracyjnych oraz na naktadaniu na najwazniejsza
z nich — Policje — zadan, ktére mogltyby by¢ z powodzeniem realizowane
przez inne stuzby (inspekcje, straze itd.), ogdlna administracje publiczna, albo
nawet wcale nie powinny by¢ podejmowane przez organy panstwa. Druga —
na wyposazaniu w coraz szerszym zakresie organéw administracji w kompe-
tencje do stosowania sankcji administracyjnych, a w szczegolnosci wymie-
rzania i egzekwowania kar za naruszenia administracyjnych nakazéw i zaka-
zOw, to znaczy delikty administracyjne. W rezultacie rodzi si¢ uzasadniona
obawa, ze w $wiadomosci spotecznej policjant coraz bardziej bedzie przy-
pominal cywilnego urzednika, za$ urzednik... policjanta. Zacieranie granic
miedzy tymi dwoma rodzajami sluzby publicznej jest niebezpieczne takze
dlatego, ze w praktyce prowadzi nie tyle do ucywilizowania policji, co do
»upolicyjnienia” administracji.

I. DYNAMICZNY ROZWOJ POLICJI ADMINISTRACYJNYCH

W ostatnich dziesigcioleciach wraz z kryzysem panstwa opiekunczego oraz
stabnaca skutecznoscia jego wplywu na sprawy gospodarcze i socjalne obser-

2 Tamze, s. 29.
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wowac¢ mozna renesans funkcji reglamentacyjnych administracji publicznej,
w tym takze policji administracyjnej. Pojeciu temu mozna przypisywac sens
funkcjonalny i podmiotowy>. W sensie funkcjonalnym policja administracyj-
na oznacza zespoél dziatan kontrolnych i wtadczych: wydawanie nakazéw, za-
kazéw, zezwolen oraz stosowanie srodkéw przymusu i represji podejmowa-
nych przez podmioty administrujace w celu ochrony szczegdlnie cenionych
warto$ci. Katalog tych wartosci od czasow klasycznego panstwa prawnego
obejmuje nieodmiennie dobra osobiste najwyzszej rangi: zycie, zdrowie, mie-
nie oraz najbardziej pozadane stany funkcjonowania spoteczenstwa: bezpie-
czenstwo, porzadek i spokdj publiczny. Jest jednak otwarty i wspodlcze$nie
zostal uzupeliony o takie wartosci, jak pozadany stan srodowiska natural-
nego, prawidtowe funkcjonowanie rynku i zabezpieczenie intereséw konsu-
mentéw, prawidtowe funkcjonowanie instytucji publicznych. Dla celéw na-
szych rozwazan zespot dziatan represyjnych (wymierzanie sankcji, dolegli-
wosci, kar roznego rodzaju) podejmowanych w ramach funkcji policyjnej
bedzie dalej okreslony jako funkcja represyjna administracji publiczne;.
Policja administracyjna w sensie podmiotowym moze by¢ rozumiana sze-
roko, jako system organdéw administracji panstwowej i samorzadowej, orga-
nizacji spotecznych, a takze podmiotow prywatnych, ktére wykonuja zadania
zwiazane z ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego w zakresie wias-
nych kompetencji*. W §cistym znaczeniu jest utozsamiana z aparatem poli-
cyjnym, w ktérym wyodrebnione zostaty prawnie organy i inne podmioty rea-
lizujace okreslony wyzej zespdt kontrolnych i wiltadczych dziatan ochron-
nych®. W Polsce w minionym dwudziestoleciu nastapita daleko idaca rozbu-
dowa tego aparatu — zarowno gdy chodzi o stuzby i straze oparte na wzorach
wojskowych (mundurowe), jak i instytucje cywilne typu inspekcji®. Do

E.Olejniczak-Szatowska, Prawo ochrony bezpieczenstwa i porzqdku
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Warszawa 2002, s. 335; S. Fun d o w i c z Policjia i prawo policyjne, [w:] Nauka admini-
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administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 143 n.

4S. Pieprzny, Samorzqdowa policia administracyjna, [w:] Prawo do dobrej
administracji, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 478.
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pierwszej grupy naleza w szczegdlnosci Policja, Panstwowa Straz Pozarna,
Straz Graniczna, Biuro Ochrony Rzadu, Straz Les$na, Straz Parku Narodo-
wego, Straz Parku Krajobrazowego, Panstwowa Straz Lowiecka, Panstwowa
Straz Rybacka, Straz Ochrony Kolei, Straz Ochrony Lotnisk, Zandarmeria
Wojskowa, Stuzba Wigzienna, Stuzba Celna. W tej kategorii mieszcza sig
rowniez stuzby specjalne: Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencja
Wywiadu, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Stuzba Kontrwywiadu Wojskowe-
go, Shuzba Wywiadu Wojskowego’. Kompetencje typu policyjnego przyshu-
guja takze strazom gminnym lub strazom miejskim dziatajacym w ramach
struktur jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto kompetencje takie
przyznane zostatly niektorym podmiotom prywatnym, w szczegolnosci we-
wnetrznym shuzbom ochrony — jako uzbrojonym i umundurowanym zespolom
pracownikéw przedsigbiorcoOw lub jednostek organizacyjnych powotanych do
ich ochrony. Te formacje, utworzone w wyniku procesu swoistej prywatyzacji
(to znaczy likwidacji Strazy Przemystowej), nie mieszcza si¢ juz w granicach
systemu administracji publicznej®. Ich uprawnienia policyjne, zwlaszcza
zwiazane z mozliwoscia uzycia broni, moga budzi¢ istotne zastrzezenia
z punktu widzenia zgodno$ci z pryncypiami ustrojowymi demokratycznego
panstwa prawnego, przede wszystkim z zasada rownosci obywateli wobec pra-
wa w sytuacji, gdy obywatelom generalnie zakazuje si¢ posiadania broni,
czyniac od tego jedynie wyjatki w postaci opartych na uznaniu administra-
cyjnym decyzji Policji o indywidualnym pozwoleniu na bron.

Do drugiej grupy naleza ,,cywilne” podmioty realizujace zadania omawia-
nego rodzaju, usytuowane badz jako jednostki organizacyjne ministerstw lub
urzedow wojewddzkich, badz jako odregbne organy i urzegdy w systemie cen-
tralnej administracji rzadowej oraz rzadowej administracji zespolonej
i niezespolonej w terenie. Sa réwniez rozwiazania mieszane. Przyktadem
moze by¢ aparat inspekcyjny podlegly Generalnemu Inspektorowi Informacji
Finansowej i Generalnemu Inspektorowi Kontroli Skarbowej, w sktad ktérego
wchodza odpowiednie departamenty w Ministerstwie Finanséw, urzedy kon-
troli skarbowej oraz zatrudnieni tam inspektorzy i pracownicy operacyjni.
Dominuja jednakze odrgbne, wyspecjalizowane organy i urzedy typu inspek-

7 Szerzej na temat pozycji prawnej takich podmiotéw zob. J. Stu g o c k i, Prawo
administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2007, zwlaszcza s. 109 n.

8 Podstawe do tworzenia podmiotéw tego rodzaju daje ustawa z 22 sierpnia 2007 r.
o ochronie 0s6b i mienia (Dz. U. nr 114, poz. 740 z pézn. zm.); por. L e o 1 s k i, dz. cyt.,
s. 468.



REPRESYJNA FUNKCJA ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ 281

cji. Do nich naleza organy dozoru technicznego, transportowego dozoru
technicznego, dozoru jadrowego, nadzoru nad lotnictwem cywilnym, nadzoru
budowlanego, nadzoru geodezyjnego i kartograficznego, nadzoru goérniczego
oraz cata grupa podmiotow noszacych nazwe inspekcji: inspekcja ochrony
ros$lin i nasiennictwa, inspekcja transportu drogowego, inspekcja ochrony
srodowiska, inspekcja sanitarna, inspekcja weterynaryjna, inspekcja far-
maceutyczna, inspekcja handlowa, inspekcja jakosci handlowej artykutdéw
rolno-spozywczych, inspekcja rybotowstwa morskiego, inspekcja ds. sub-
stancji 1 preparatow chemicznych. Do katalogu inspekcji zaliczane sa rowniez
kuratoria o$wiaty, sprawujace m.in. nadzor pedagogiczny nad szkotami i pla-
cowkami oswiatowo-wychowawczymi, urzedy ochrony zabytkéw oraz urzedy
zeglugi §rodladowej, ktore przejety kompetencje dawnych inspektoratow w tej
dziedzinie’. Kompetencje omawianego typu znajduja si¢ takze w zakresie
dziatania organow niezaleznych od rzadu: Krajowej Rady Radiofonii i Tele-
wizji, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Panstwowej In-
spekcji Pracy oraz wzglednie niezaleznych organdéw regulacyjnych, na przy-
ktad Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Urzedu Regulacji Energetyki, Urze-
du Regulacji Telekomunikacji i Poczty, Urzedu Rejestracji Produktow Lecz-
niczych, Wyroboéw Medycznych i Preparatow Biobojczych, Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow!'°.

Zbiér podmiotéow sktadajacych si¢ na policj¢ administracyjna w obydwu
odmianach: ,,paramilitarnych” sluzb i strazy oraz ,cywilnych” inspekcji,
bardzo zr6znicowanych pod wzgledem charakteru prawnego, rodzaju i zakresu
zadan, kompetencji i form dziatania, nie ma cech uporzadkowanego systemu,
opartego na racjonalnie uksztaltowanych zasadach funkcjonowania. Odrgbnie
nalezatloby oceni¢ model ustrojowy stuzb ochrony panstwa, powstaly w wy-
niku kilkakrotnie przeprowadzanej (zwtaszcza w 2002 1 2006 r.) reorganizacji,
motywowanej gtownie wzgledami politycznymi. Generalnie jednak rozwoj
roznorodnych policji w Polsce nie jest chyba rezultatem jakiej$ przemyslane;j
linii polityki administracyjnej, lecz raczej wypadkowa ptynacych z wielu
stron (takze z Unii Europejskiej) prawnych 1 pozaprawnych naciskéw oraz gry
partykularnych interesow resortowych, branzowych itd. Jest to rozwdj
w znacznej mierze chaotyczny i niewolny od zalaman, cho¢ mozna zaobser-
wowac trwalg tendencje wzrostu ogoélnych rozmiardéw aparatu policji admini-

°Stugocki dz cyt, s 155 n.

Y Ppor.R.Stasikowsk i, Regulacyjne uklady sterowania w administracji publicznej,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 1-2, s. 16 n.
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stracyjnej oraz coraz wigksza jego wewnetrzng dyferencjacje, powstawanie nie
tylko nowych organow, ale i catych ,,pionéw” inspekcji o krzyzujacych sig
lub dublujacych zakresach kompetencji. Dotychczas jedyna znaczaca, lecz nie-
zbyt udana proba racjonalizacji rozwigzan ustrojowych w tym zakresie byly
zmiany z 2002 r. Zlikwidowano wéwczas okoto dwudziestu réznych organow
centralnych, miedzy innymi kilka wyspecjalizowanych inspekcji, tworzac
w ich miejsce inspekcje o szerszym zakresie dziatania, niektére wlaczajac do
struktury ministerstw, inne wyprowadzajac poza obszar administracji zespo-
lonej w wojewddztwie i powiecie, to znaczy poddajac je wylacznemu zwierz-
chnictwu wtasciwego ministra lub kierownika urzedu centralnego!!. Byty to
zmiany czastkowe i niekonsekwentne, ich efekty w zakresie podniesienia
sprawnosci dzialania omawianych instytucji okazaty si¢ po pewnym czasie
iluzoryczne.

Wydaje sig, ze przelomowe znaczenie, przynajmniej na szczeblu woje-
wodztwa, miataby dopiero realizacja projektowanej reformy, polegajacej na
wlaczeniu do urzedow wojewodzkich jedenastu inspekcji, juz obecnie w wigk-
szosci wchodzacych w sktad administracji zespolonej (wojewodzkich stuzb,
inspekcji i strazy)'?. Uzasadniona jest nadzieja, ze pelne zespolenie tych
inspekcji pod zwierzchnictwem wojewody umozliwi skuteczniejsza koordy-
nacj¢ 1 integracj¢ ich merytorycznej dziatalnosci wokot zadan zwiazanych
z ochrona porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa zbiorowego na obszarze
wojewddztwa, za ktérych realizacje wojewoda ponosi odpowiedzialno$é.
Utatwi kontrole przestrzegania prawa w dziatalnosci inspektorow, a zwlaszcza
respektowania praw i uzasadnionych interesOw obywateli. Zapewni rowniez
ograniczenie wydatkow na wewnetrzna obstuge administracyjna 1 techniczna
inspekcji. Projekt ten spotyka si¢ jednak ze sprzeciwem tych grup pracowni-
kow inspekcji, ktdrzy poczuli si¢ zagrozeni utrata miejsca pracy. W dyskus;ji
podnoszone sa rowniez argumenty o nadmiernych kosztach reformy, nie-

! Ustawa z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych
organow administracji rzadowej i1 jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz. U. nr 25 poz. 253 z pézn. zm.).

2 Por. M. R z e m e k, Inspekcje do likwidacji, urzednicy na bruk, ,Rzeczpospolita”
z 1.03.2010. Autor podaje, ze wedlug projektu MSWiA maja zostac¢ zlikwidowane wojewddzkie
inspektoraty: ochrony srodowiska, inspekcji handlowej, ochrony roslin i nasiennictwa, farma-
ceutyczne, jako$ci handlowej artykutow rolno-spozywczych, nadzoru budowlanego, transportu
drogowego, weterynarii, a takze wojewddzkie stacje sanitarno-epidemiologiczne, kuratoria
os$wiaty, urzedy ochrony zabytkow. W istocie jednak chodzi o ich wlaczenie do struktury
urzedu wojewodzkiego.
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uchronnej utracie niezaleznosci dziatan kontrolnych inspektoréw od woje-
wody, korupcjogennosci proponowanych rozwiazan, niewydolnosci organiza-
cyjnej majacej rzekomo powsta¢ jednej ,,superinspekcji”, ktora zostanie
zablokowana naptywem spraw do tej pory rozpatrywanych oddzielnie, a na-
wet o... szkodliwosci przejecia inspekcji dla warunkoéw 1 efektywnosci pracy
urzedu wojewodzkiego, ktorego struktury ulegna niebezpiecznemu rozbudowa-
niu, a liczba pracownikéw — zasadniczemu zwiekszeniu'®. Wyrazam obawe,
ze manifestujacy sig ,,opor materii” moze doprowadzi¢ do sparalizowania lub
zasadniczego ograniczenia zamystu przeprowadzenia reformy, ktorej kierunek
bylby przeciwstawny opisanej wyzej tendencji do patologicznego rozrostu
resortowych i quasi-resortowych policji administracyjnych.

II. DYNAMICZNY ROZWOJ FUNKCJI POLICII

Godny szczegdlnej uwagi jest proces rozszerzania zakresu dziatania naj-
wazniejszej z policji administracyjnych — Policji. Wyniki badan R. Sza-
towskiego wskazuja, ze w rezultacie tego procesu w doszto w Polsce do
nadmiernego obciazenia Policji zadaniami ze sfery administracji publicz-
nej'*. Tezy Szatowskiego niewatpliwie zasluguja na rzeczowa dyskusje.
Przede wszystkim istotne jest spostrzezenie, ze z wykonywaniem zadan
administracyjnych wiaza si¢ uprawnienia i obowiazki Policji w stosunku do
bardzo szerokiego kregu adresatow, migdzy innymi podmiotéw realizujacych
zadania z zakresu ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego (jednostek
ochrony oséb 1 mienia oraz ich pracownikdw, detektywow, strazy, organiza-
toro0w imprez masowych), sadéw i prokuratur, podmiotow wykonujacych
czynnosci kontrolne lub egzekucyjne, zaktadow penitencjarnych i zaktadow
poprawczych, schronisk dla nieletnich, stuzb ochrony panstwa, przedsig-
biorcéw, a wreszcie 0sdb fizycznych i organizacji spotecznych w roéznych
sytuacjach prawnych i faktycznych. Podzielam opinig, ze realizacja zadan
administracyjnych pochtania znaczne $rodki finansowe oraz musi oznaczaé
pogorszenie warunkow realizacji przez Policje zadan podstawowych, odno-

szacych si¢ do zapobiegania i zwalczania przestepstw i wykroczen'®.

13 Tamze.
4 R.Szatows ki, Prawnoadministracyjne kompetencje Policji, Lodz 2010, s. 292.
5 Tamze.
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Potrzebna wydaje si¢ wszelako ocena omawianego procesu takze, a moze
nawet przede wszystkim, z punktu widzenia respektowania zasad demokra-
tycznego panstwa prawnego. Z jednej strony bowiem Policja jest w pewnym
zakresie niezastagpionym straznikiem ladu publicznego w panstwie, z drugicj
strony jednak niepokoi¢ moze rozwdj wiadczych kompetencji Policji wobec
obywateli, ograniczanie wlasnie przez t¢ stuzbe sfery ich wolnosci indy-
widualnych i zbiorowych. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z pogladem Szatowskiego,
ze Policja powinna wykonywac¢ tylko takie zadania administracyjne, dla
ktorych realizacji niezbedne jest wykorzystanie wiedzy, kwalifikacji
i umiejetnosci dostgpnych jedynie jej przedstawicielom, na przyktad udzie-
lanie pomocy w ochronie bezpieczenistwa obiektdw 1 0sdb, wspieranie orga-
now wykonujacych czynnos$ci kontrolne oraz egzekucyjne, kontrolowanie
przestrzegania przepisoOw dotyczacych broni i uzbrojenia, kontrolowanie ruchu
drogowego.

Tymczasem z mocy obowiazujacych przepiséw na Policje natozono wiele
zadan o tresci, ktéra zdaje si¢ wykracza¢ poza granice zakre$lone wedtug
kryterium wytacznej kompetencji merytorycznej. Kontrowersje budzi zwlasz-
cza przyznanie Policji uprawnien do nadzoru nad podmiotami realizujacymi
zadania w zakresie ochrony osob i mienia oraz nad rozmaitymi strazami.
W mys$l stanowiska radykalnie krytycznego tego rodzaju kompetencje sa
w ogole zbedne. Za bezzasadny uznaje si¢ zwlaszcza wymog uzyskania zgody
jakiego$ organu panstwowego (obecnie — Policji) na utworzenie wewnegtrzne;j
stluzby ochrony obszaru, obiektu lub urzadzenia nie podlegajacego obowiaz-
kowej ochronie'®. Wymog ten sprawiaé moze istotnie wrazenie policyjnego
limitowania mozliwos$ci podejmowania przez obywateli dziatania na rzecz
wlasnego bezpieczenstwa, jakim jest zainstalowanie stuzby ochrony. Wazne
jest jednak rowniez zapewnienie bezpieczenstwa innym obywatelom przed
ewentualnymi naduzyciami ze strony pracownikéw takich stuzb i ich chlebo-
dawcoéw. Wiadomo, ze pod formalnym szyldem ,,wewngtrznych stuzb ochro-
ny” moga si¢ kry¢ rézne byty rzeczywiste, na przyktad prywatne formacje
paramilitarne. Charakter takiej stuzby i jej funkcjonowanie nie sa obojetne
z punktu widzenia bezpieczenstwa publicznego i1 bezpieczenstwa obywateli,
ktorego ochrona stanowi niezbywalne zadanie panstwa. Nie moze si¢ ono
wyrzec ani instrumentéw wladczej prewencji, ani pdzniejszego reagowania
kontrolnego 1 restrykcyjnego w tej dziedzinie. Kwestia do rozwazenia jest

16 Tamze, s. 293.
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natomiast optymalny dobor srodkow kontroli 1 nadzoru oraz okre$lenie pod-
miotu wlasciwego do ich stosowania.

Podobnie sprawa si¢ przedstawia z kompetencjami kontrolno-nadzorczymi
Policji w stosunku do strazy gminnych (miejskich), strazy przyrodniczych
(Strazy Parku, Panstwowej Strazy Lowieckiej, Strazy Lesnej, Panstwowej
Strazy Rybackiej) oraz Strazy Ochrony Kolei. Jednym z motywoéw poddania
strazy kontroli ze strony Policji rzeczywiscie moze by¢ przekonanie, iz cho¢
strazacy sa powotani do kontroli przestrzegania prawa, to sami prawa prze-
strzega¢ beda, jedynie pozostajac pod nadzorem policjantéw. Praktyka w nie-
ktorych przypadkach moze zaprzecza¢, w innych jednak potwierdzac stusz-
no$¢ tego przekonania. To samo dotyczy zasadno$Sci uprawnien Policji do
opiniowania 0s6b ubiegajacych si¢ o licencj¢ pracownika ochrony lub de-
tektywa czy tez o przyjecie do stuzby w niektérych z wymienionych strazy.
Stan prawny w tym zakresie na pewno wymaga rewizji, nie bytaby natomiast
pozadana generalna rezygnacja ze wstepnej fachowej weryfikacji (opiniowa-
nia) przydatno$ci konkretnych oséb do pelnienia funkcji zwiazanych z moz-
liwos$cia stosowania srodkow przymusu i represji.

Realizacja kompetencji administracyjnych przez Policj¢ niejednokrotnie
zashuguje na krytyke jako dziatalnos¢ biurokratyczna prowadzaca do spigt-
rzenia funkcji kontrolnych oraz przesadnej formalizacji i przewleklosci
procedowania, nierzadko powodujaca réwniez ograniczenie mozliwosci ko-
rzystania z praw i wolnosci obywatelskich. Wydaje sig, ze przede wszystkim
nadmiernie rozbudowane zostaty w tych dziedzinach kompetencje decyzyjne
Policji, szczegdlnie oparte na uznaniu administracyjnym. W demokratycznym
panstwie prawnym Policja nie moze by¢ podmiotem samodzielnie ksztattuja-
cym linig¢ polityki administracyjnej 1 sprawujacym wtadze dyskrecjonalna nad
obywatelami. W koniecznym zakresie rolg¢ taka ustawy prawa materialnego
powinny przypisywac ,,cywilnym” podmiotom administrujacym, w pierwszym
rzedzie organom administracji ogolnej, korzystajacym z pomocy Policji — jako
stuzby dostarczajacej im informacji, wnioskéw 1 opinii niezbednych do po-
dejmowania rozstrzygnie¢ wladczych.

Do zadan, ktére bezzasadnie powierzone zostaty policji, cho¢ efektywniej
1 taniej wykonywane bylyby przez inne stuzby, straze lub instytucje, Sza-
towski stusznie zalicza §wiadczenie ushug przewozowych i noclegowych oso-
bom nietrzezwym, ochrong budynkow sadow i prokuratury, konwojowanie
skazanych i tymczasowo aresztowanych, dorgczanie przesylek i wezwan (poza
poczta specjalng). Do witasciwosci wojewody — nie za$§ policji — powinno
naleze¢ podejmowanie rozstrzygnig¢ w sprawach broni i amunicji oraz mate-
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riatow wybuchowych, a takze wydawanie decyzji w sprawach licencji zawo-
dowych pracownika ochrony i detektywa; kompetencje policji w takich spra-
wach powinny mie¢ charakter wytacznie opiniodawczy. Bledem legislacyjnym
jest powierzenie Policji uprawnien z zakresu kontroli transportu drogowego,
dublujacych kompetencje odrgbnej stuzby — Inspekcji Transportu Drogowego,
a takze przyznanie Policji wtadczych, represyjnych kompetencji w stosunku
do cudzoziemcow, skoro istnieje Straz Graniczna. Kontrowersyjne jest row-
niez przyznanie policji nie za$ organowi administracji ogolnej, kompetencji
do wtadczego oddziatywania na sytuacje prawng osob kierujacych pojazdami
(kierowanie na badania lekarskie itd.).

Powstaje pytanie, dlaczego ustawodawca tak — zdawatoby si¢ — nieracjo-
nalnie przyznal wilasciwos¢ w tego rodzaju sprawach wtasnie Policji? By¢
moze przesadzita o tym pewna tradycja takiej regulacji prawnej czy tez
postawa asekuracyjna. Zapewne trafne jest przypuszczenie, iz szereg zadan
przypisano Policji tylko z powodu braku wypracowania koncepcji ich przy-
dziatu innym podmiotom'”. Wydaje sie, ze autorom tego rodzaju rozwiazan
mogl przySwieca¢ réwniez cel pragmatyczny: aparat Policji ujety w karby
stuzbowej dyscypliny i hierarchicznych zaleznosci daje znacznie silniejsza
rekojmig¢ postusznego wykonywania instrukcji i polecen (rozkazow) zwierzch-
nikéw niz inne organy administracji publicznej, w tym rdwniez inne wyspe-
cjalizowane policje administracyjne. Z tej racji rOwniez pojawia¢ si¢ moze
pokusa przyznawania Policji kompetencji do ,,superkontroli” dzialan owych
podmiotéw, dublowania badz =zastgpowania ich czynno$ci. Dotyczy to
w szczegolnosci sfery dziatan dyskrecjonalnych — jako szczegdlnie podatne;j
na réznego rodzaju naciski 1 wptywy polityczne. Powierzenie funkcjonariu-
szom Policji zadan typu administracyjnego w wysokim stopniu gwarantuje,
ze beda one wykonywane w sposob zgodny z oczekiwaniami stuzbowych
i polityczno-administracyjnych mocodawcow. W rezultacie jednak rozszerza
si¢ zakres rzeczowy spraw, w ktorych ujawni¢ si¢ moze arbitralny, bez-
zasadnie autorytarny styl dziatan tych funkcjonariuszy, przyzwyczajonych, ze
instytucja, w ktérej stuza, moze i powinna wystgpowac ,,z pozycji wtadzy”
wobec obywatela. Nie sprzyja to budowaniu zaufania obywateli do organow
panstwa, ktéremu przeciez w sensie prawnym i spotecznym dziatania Policji
sa w ostatecznym rozrachunku przypisywane.

7 Tamze, s. 292-298.
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III. DYNAMICZNY ROZWOJ SANKCJI ADMINISTRACYJINYCH

Rozbudowa policji administracyjnych i rozszerzanie zakresu reglamenta-
cyjnego wplywu administracji publicznej na zycie spoleczne nieuchronnie
prowadzi do umacniania znaczenia tego aspektu funkcji policyjnej, ktory
obejmuje stosowanie dolegliwosci typu kar i innych sankcji, to znaczy funkcji
represyjnej w przyjetym wyzej znaczeniu. Obok s§rodkow egzekucyjnych wy-
mierzanie sankcji administracyjnych jest jednym z gtdwnych sposobéw zabez-
pieczania wykonywania nalozonych przez administracj¢ obowiazkéw w drodze
zastosowania przymusu. W przeciwienstwie jednak do srodkéw egzekucyjnych
sankcje petnia przede wszystkim witadnie funkcje represyjna, wyrzadzania
dolegliwosci ksztattujacych sytuacje prawna podmiotu, ktory dokonat
naruszenia prawa, lub wydanych na podstawie prawa dyrektyw (nakazoéw i za-
kazow) administracyjnych. Sankcje administracyjne, podobnie jak inne sank-
cje prawne, polegaja na pozbawieniu uprawnien badz na nalozeniu obowiaz-
kéw na podmiot, ktory tego naruszenia dokonal'®. Maja jednak cechy swo-
iste: naktadane sa przez podmioty administrujace, na podstawie przepisow
prawa administracyjnego, w formie aktu administracyjnego, na podmioty
administrowane: osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki nie majace
osobowosci prawnej. Ich nakladanie odbywa si¢ w odmiennym trybie i jest
oparte na odmiennych zasadach niz wymierzanie kar przez sady. Sankcje
administracyjne wymierzane sa w postgpowaniu administracyjnym, w ktérym
ten sam organ ustala stan faktyczny, ocenia go jako naruszenie normy
prawnej lub dyrektywy administracyjnej, stawia zarzuty okreslonym pod-
miotom, ocenia zasadno$¢ tych zarzutéw, wymierza karg lub inna sankcje,
a wreszcie egzekwuje jej wykonanie. Gwarancje procesowe dla podmiotu ka-
ranego sa tu znacznie ubozsze niz w postgpowaniu karnym sadowym: nato-
zenie sankcji administracyjnej jest w zasadzie niezalezne od winy podmiotu
ukaranego oraz istnienia okoliczno$ci wylaczajacych odpowiedzialnos¢ karna.
Opiera si¢ na zobiektywizowanej przestance: sprawca naruszenia prawa po-
nosi kare lub inng dolegliwo$¢ swojego dzialania lub zaniechania. Do tak
pojmowanych sankcji administracyjnych naleza zarowno sankcje pienigzne
(kary administracyjne, optaty sankcyjne, kary porzadkowe), jak i sankcje
niepieniezne, przede wszystkim akty pozbawiania uprawnien, na przyktad

B M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, ,Pafstwo
i Prawo” 2002, nr 7-8, s. 70.
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cofania koncesji lub wygaszania licencji'®. Nie mieszcza si¢ natomiast w za-
kresie tego pojecia sankcje karne, orzekane przez sady na podstawie prawa
o wykroczeniach?’.

Wspdlczesnie zauwazalna jest trwata tendencja do rozwoju podstaw wy-
mierzania sankcji administracyjnych?!'. Dotycza one w szczegélnosci ochro-
ny bezpieczenstwa i porzadku publicznego ochrony srodowiska, budownictwa,
zasad prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, publicznego obrotu papierami
wartosciowymi, niektorych podatkow (VAT), energetyki, telekomunikacji,
uzywania urzadzen radiowych, rozpowszechniania programow radiowych i te-
lewizyjnych, ochrony konkurencji i interesow konsumentow; regulacji rynku
pracy 1 przeciwdziatania bezrobociu, pomocy spotecznej, drog publicznych
i bezpieczenstwa w ruchu drogowym, prawidlowosci funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego, prawidlowosci postgpowania administracyjnego i egze-
kucyjnego. Nie jest to jednak lista zamknigta, w miarg¢ przejmowania nowych
sfer dzialalnosci poszerzaja si¢ ptaszczyzny ingerencji administracji w zycie
spoleczne, migdzy innymi za pomoca wymierzanych i egzekwowanych przez
nig sankcji. W wyniku dokonanej w 2010 r. nowelizacji ustawy o odpadach
wprowadzono, oprocz dotychczasowych przepiséw dotyczacych wykroczen
podlegajacych orzecznictwu sadowemu, katalog czynow, za ktoére groza optaty
sankcyjne badz kary pienigzne naktadane przez Wojewddzkiego Inspektora
Ochrony Srodowiska lub marszalka wojewodztwa®?. Przepisy o sankcjach
administracyjnych zawiera uchwalony w dniu 5 stycznia 2011 r. kodeks wy-
borczy. Projektowana ustawa o refundacji lekow, srodkow spozywczych spe-
cjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych zawiera ca-
ty rozdziat poswigcony karom administracyjnym?>.

19 Przeglad stanowisk doktryny na temat pojecia sankcji administracyjnej przedstawit
M. Wincenciak (Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008 s. 22 n.). Sformutowane przez autora okreslenie sankcji administracyjnej (tamze, s. 73)
jest szersze niz przyjete w niniejszym artykule, obejmuje m.in. sankcje egzekucyjne (np.
grzywng w celu przymuszenia).

2p. Sikora, Sankcja karna jako instytucia prawa administracyjnego — rozwazania
teoretyczno-prawne, [w:] Prawo do dobrej administracji, s. 538.

2l Szerzej zob. M. K asins ki, Sankcje administracyjne a patologie w dzialaniu
administracji, [w:] Sankcje administracyjne, blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka,
M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 147 n.

22 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (tekst jedn. Dz. U. z 2010 nr 185
poz. 1243).

23 Rzadowy projekt ustawy o refundacji lekow, $rodkéw zywieniowych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych, ,,Druk Sejmowy” nr 3491 z 18.10.
2010, zwanej dalej ,,ustawa refundacyjna”.
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Przemiany nie sa oczywiscie jednokierunkowe, rozwojowi regulacji sank-
cyjnej w jednych dziedzinach towarzyszy rezygnacja z bezposredniego wlad-
czego wplywu administracji na inne obszary zycia spolecznego i gospodar-
czego (deregulacja). Tym niemniej generalnie przewaza tendencja zwigkszania
zakresu stosowania przez organy panstwa instrumentéw represyjnego oddzia-
tywania na spoteczenstwo, i to nie tylko w wariancie nowych kompetencji
organdw administracji do wymierzania sankcji za niektére czyny. Mozna
bowiem wskaza¢ takze przypadki uzupeinienia lub zastgpienia regulacji
przewidujacej sankcje administracyjne przez znacznie surowsza regulacje
prawa karnego, nowe postacie przestegpstw i system kar za ich popelnienie (na
przyktad w dziedzinie ochrony $rodowiska)**. Rownolegle rozwijaja sig
regulacje przewidujace sankcje za nowe postacie wykroczen, i to nie tylko
w aktach rangi ustaw. W ostatnich latach obserwowa¢ mozna na przyktad
wzmozona aktywnos$¢ samorzadu gminnego w tworzeniu podstaw wymierzania
przez sady kar grzywny za naruszenia obowiazkow okre§lanych w uchwala-
nych przez rady gmin regulaminach utrzymania porzadku i czysto$ci na
terenie gminy. Ten kierunek Ilegislacji miejscowej spotkal si¢ zreszta
z aprobata Trybunatu Konstytucyjnego?. Podejmowane sa réwniez przez
niektore wladze lokalne proby tworzenia w prawie miejscowym podstaw ka-
rania tzw. zebractwa profesjonalnego, cho¢ wydaje si¢, ze wystarczajacych
mozliwosci w tym zakresie dostarcza przepis art. 58 kodeksu wykroczen.

Opisane procesy rozszerzania kompetencji do wymierzania sankcji admi-
nistracyjnych trafnie uznawane sa za przejaw wzrostu sity represyjnej panstwa
kosztem ostabienia ochrony prawnej jednostki i to pomimo poddania roz-
strzygnie¢ organow administracji w tej dziedzinie kontroli sadow administra-
cyjnych?®. Niestety, w wielu przypadkach nie mozna tego kosztu uzna¢ za
zrekompensowany umocnieniem skuteczno$ci dziatania administracji w reali-
zacji zadan publicznych wyzsza efektywnoscia zaspokajania potrzeb ludnosci.
Przyczyna tego stanu rzeczy jest przede wszystkim wadliwo$¢ regulacji praw-
noadministracyjnej, ktéra zamiast stluzy¢ ograniczeniu réznych zjawisk ne-

24 Por. Projekt nowelizacji kodeksu karnego, przyjety przez Rade Ministrow 14.12.2010,
przewidujacy rozszerzony katalog przestepstw przeciwko $rodowisku i1 zaostrzonych kar za te
przestepstwa, w zwiazku z dyrektywa 2008/99/WE.

%5 Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 28 lipca 2009, sygn. P 65/07, , Trybunat
Konstytucyjny Wiadomosci”; http://www.trybunal.gov.pl/tk_wiadomosci/archiwum/25.html

26 M. S tah |, Wiladztwo administracyjne (pavistwowe) i sankcja administracyjna, [w:]
Prawo administracyjne — pojecia instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2009, s. 83.
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gatywnych w dziataniu administracji, generuje jej szczegdlnie grozne pato-
logie. W panstwie prawnym od jako$ci stanowionego prawa zalezy prawidto-
woS$¢ dziatania administracji, ktora jest tym prawem zwiazana: prawo two-
rzone wadliwie musi powodowac¢ patologiczne, spotecznie niebezpieczne dzia-
tania administracji. Za najcigzsze wady ustawowych i podustawowych aktow
prawotworczych nalezy uznaé bezprawie legislacyjne (w szczegdlno$ci nie-
zgodnos¢ z Konstytucja), przelegalizowanie, nieracjonalnie skonstruowane in-
stytucje prawne, legislacj¢ pozorna (przepisy blankietowe), polityczna in-
strumentalizacj¢ prawa, btedy legislacyjne uniemozliwiajace prawidtowa wy-
ktadnig¢ i stosowanie przepisow?’. Wiele ze wskazanych wad wystepuje na
obszarze prawa dotyczacego sankcji administracyjnych, cho¢ nie wszystkie
zostaly juz zidentyfikowane w orzecznictwie i doktrynie?®.

Skrajnie drastycznego przyktadu bezprawnej, antykonstytucyjnej legislacji
w tej dziedzinie dostarcza obowiazujacy w latach 2004-2008 przepis art. 122a
ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze. Przewidywal on mozliwo$¢ zni-
szczenia cywilnego statku powietrznego, na zasadach okreslonych w prze-
pisach ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej,
w razie uzycia go do dziatan sprzecznych z prawem, w szczegdlnos$ci jako
srodka ataku terrorystycznego z powietrza, jezeli wymagaja tego wzgledy
bezpieczenstwa panstwa?’. Podmiotem wiasciwym do stwierdzenia zaistnie-
nia przesltanck zestrzelenia samolotu pasazerskiego i wydania stosownego
rozkazu byt w $wietle tego przepisu organ dowodzenia obrona powietrzng.
Ustalenia stanu faktycznego mial organ ten dokonywaé, uwzgledniajac
w szczegolnosci informacje przekazane przez panstwowy organ zarzadzania
ruchem lotniczym. Byta nim poczatkowo Agencja Ruchu Lotniczego — jed-
nostka organizacyjna przedsigbiorstwa panstwowego ,,Porty Lotnicze”, a na-
stepnie Polska Agencja Zeglugi Powietrznej — panstwowa osoba prawna, pod-

Y"B.Jaworska-Deb sk a, Kilka uwag o patologii w dzialalnosci prawotwérczej
administracji publicznej, s. 80 n.; A. H a b u d a, Prawo jako instrument ograniczenia patologii
w demokratycznym panstwie prawnym, s. 58 n., [w:] Patologie w administracji publicznej, red.
P. J. Suwaj, D. R. Kijowski, Warszawa 2009.

B M. S t a h 1, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:]
Instytucje wspoiczesnego prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora zw. dra hab.
Jozefa Filipka, Krakoéw 2001; S t a h 1, Wiadztwo, s. 86-87.

2 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (tekst jedn. Dz. U. 2006, nr 100,
poz. 696); art. 122a zostat dodany przez art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o zmianie
ustawy o ochronie granicy panstwowej i niektorych innych ustaw (Dz. U. nr 172, poz. 1805);
weszta w zycie 19.08.2004.
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legajaca ministrowi infrastruktury. BodZcem do uruchomienia §mierciono$ne;j
sankcji miaty by¢ wigc ,,w szczegdlnosci” informacje pochodzace od jedynego
wskazanego prawnie podmiotu administracji lotniczej do$¢ niskiej rangi.
Samo wymierzenie tej sankcji, to znaczy pozbawienie zycia ludzi, i to nie
tylko terrorystéw lub innych przestepcow, ale przede wszystkim niewinnych
pasazerow samolotu, zostalo uzaleznione natomiast od swobodnej oceny przez
inny podmiot administracji — organ dowodzenia obrona powietrzna — czy ma
miejsce uzycie samolotu do ,,dziatan sprzecznych z prawem” (wcale nieko-
niecznie ataku terrorystycznego) oraz od swobodnego uznania tego organu,
czy zestrzelenia tego samolotu wymagaja ,,wzgledy bezpieczenstwa panstwa”.
Z oczywistych powodow taka decyzja podlegataby natychmiastowemu wyko-
naniu, po wypetieniu jedynego wymogu proceduralnego — wczes$niejszego
bezskutecznego wezwania zatogi samolotu.

Wyrokiem z 30 wrzesnia 2008 r. sygn. K 44/07 Trybunat Konstytucyjny
uznat, ze art. 122a Prawa lotniczego jest niezgodny z art. 2, 30 i 38 w zwiaz-
ku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W uzasadnieniu Trybunat miedzy innymi sfor-
mutowat teze, ze w Scistym zwiazku z klauzula demokratycznego panstwa
prawnego pozostaje obowiazek ochrony zycia ludzkiego w aspekcie pozytyw-
nym i negatywnym, to znaczy zobowiazanie wtadz publicznych do podejmo-
wania dziatan stuzacych ochronie zycia oraz zakaz pozbawiania zycia (art. 38
Konstytucji). Niepowodzenie panstwa w skutecznej realizacji pozytywnego
obowiazku zapewnienia bezpieczenstwa osob znajdujacych si¢ zaréwno na
ziemi, jak i na poktadzie samolotu (to znaczy dopuszczenie do jego uzycia
przez zamachowcow) nie zwalnia od koniecznosci przestrzegania negatywnego
aspektu prawa do prawnej ochrony zycia, tj. zakazu umys$lnego pozbawiania
zycia niewinnych osob. Z art. 38 Konstytucji wynika zakaz wprowadzania do
ustawodawstwa zwyktego kary $mierci, jak réwniez innych instytucji, zakta-
dajacych umyslne i celowe pozbawienie cztowieka zycia przez organy pan-
stwa. Kwestionowany przepis art. 122a Prawa lotniczego narusza ten zakaz.
W zakresie, w jakim przewidziany tam ostateczny Srodek prawny moze by¢
wymierzony przeciwko znajdujacym si¢ na poktadzie samolotu osobom niebe-
dacym agresorami, tj. pozostaltym pasazerom i personelowi, godzi ponadto
w ich godnos¢ osobowa, ktorej na gruncie art. 30 Konstytucji nalezy przy-
zna¢ charakter warto$ci konstytucyjnej o centralnym znaczeniu dla zbu-
dowania aksjologii obecnych rozwiazan konstytucyjnych. Orzekajac w oma-
wianej sprawie, Trybunal Konstytucyjny jednoznacznie przyznat priorytet
wartosciom zycia i godnoSci cztowieka wobec wzgledow bezpieczenstwa pan-
stwa. Zdaniem Trybunalu wartosci te stanowia fundament europejskiej cywi-
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lizacji 1 wyznaczaja treS¢ znaczeniowa centralnego w naszej kulturze (takze
prawnej) pojecia humanizmu. Sa one niezbywalne w tym sensie, ze nie do-
puszczaja ,,zawieszenia” lub ,,zniesienia” w konkretnym kontek$cie sytua-
cyjnym. Humanizm jest wartos$cia, ktorej szczegdlnym probierzem sa wiasnie
sytuacje kryzysowe, niekiedy skrajnie trudne. Z punktu widzenia najbardziej
rudymentarnych zatozen naszego systemu prawnego koncepcja odmienna byta-
by nie do przyjecia. Trybunal wyrazit przekonanie, ze mozliwa jest walka
z terroryzmem bez tak daleko idacej ingerencji w podstawowe prawo postron-
nych 0séb — prawo do zycia®’.

Dzigki temu orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego wyeliminowany zostat
z obrotu prawnego przepis art. 122a ustawy — Prawo lotnicze, ktorego for-
malna moc obowiazujaca 1 rzeczywista mozliwo$¢ wymierzenia na tej pod-
stawie przewidzianej w nim sankcji, tj. ,legalnego” pozbawienia zycia
niewinnych ludzi, jaskrawo godzita w warto$ci znajdujace si¢ u podstaw tadu
publicznego w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji). Nadal
aktualny jest jednak problem dysfunkcjonalnego prawa ustanawiajacego sank-
cje, to znaczy prawa ,nie spetniajacego kojarzonych z nim spotecznych
1 organizacyjnych funkcji, przepisow, ktérym od dobra wspdlnego blizsze sa
— oblekane w szaty dobr wspdlnych — partykularne, egoistyczne interesy™!.
Niestety, takie przepisy mozna odnalez¢ w innych regulacjach ustawowych
z ostatniego dziesigciolecia, takze najnowszych, oraz w regulacjach dopiero
projektowanych.

Cechy dysfunkcjonalnego prawotworstwa wykazuje na przyktad regulacja
prawna wymierzania administracyjnych kar pienigznych za usuwanie drzew
1 krzewow, czyli tak zwana wycinke, bez wymaganego zezwolenia wojta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta (art. 88 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody)®’. Przede wszystkim z trzech co najmnicj
powodow nalezy uznaé, ze regulacja ta nie zdaje testu konstytucyjnosci:
1) Obowiazujace w tej materii przepisy nie respektuja zasady réwnosci
wszystkich wobec prawa oraz prawa wszystkich do rownego traktowania
przez wiladze publiczne (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Bezzasadnie stawiaja
bowiem prywatnych wtascicieli nieruchomosci w znacznie gorszej sytuacji

30 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z 30 wrzeénia 2008, sygn. K 44/07, Z.U.
2008/8A/152; Z.U.2008/7A/126; Dz. U. z 2008 nr 177 poz. 1095; Glosa J. Kuleszy, ,,Panstwo
i Prawo”, 2009, nr 9, s. 122 n.

3'H abud a, Prawo, s. 58.
32 Dz. U. z 2006 1. nr 129 poz. 902 z p6ézn. zm.
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prawnej niz samorzadowe organy wykonawcze, ktére naktadajac na obywateli
cigzary publiczne (oplaty i kary), same — jako reprezentanci praw wias-
cicielskich gmin — zostaty od tych cigzaréw uwolnione. Wplywy z tytutu
optat i1 kar, takze natozonych z tytutu wycigcia drzew i1 krzewoé6w na sama
gming, stanowia bowiem w cato$ci dochdéd budzetu gminy, z ktérej terenu je
wycieto. Wojt ukarany za wycinke na nieruchomosci bedacej wlasnoscia
gminy, dokonang bez wymaganego w tej sytuacji zezwolenia starosty, prze-
ktada w istocie pieniadze ,,z kieszeni do kieszeni”, nie odczuwajac dole-
gliwosci tej kary. 2) Przewidziane w omawianych przepisach cigzary fi-
nansowe 1 dolegliwosci dla posiadaczy 1 wilascicieli nieruchomos$ci sa
zdecydowanie nadmierne, niewspotmierne do warto$ci celu ochronnego, co
koliduje z zasada proporcjonalnosci. 3) Zwaloryzowane stawki optat i kar
z tytulu wycigcia drzew lub krzewow sa — w mys$l art. 85 ust. 8 ustawy
o ochronie przyrody — corocznie oglaszane (w istocie — w sposob prawnie
wiazacy okreslane) w obwieszczeniu Ministra Srodowiska publikowanym
w ,,Monitorze Polskim”. Z konstytucyjnego punktu widzenia budzi istotne
watpliwosci, czy nie zachodzi tu przypadek delegowania zastrzezonej do
wylaczno$ci ustawy kompetencji prawotwdrczej na organ administracji,
dziatajacy w formie nie przewidzianej Konstytucja do stanowienia prawa.
Zgodnie z art. 84 Konstytucji kazdy jest obowiazany do ponoszenia tylko
tych cigzaréw i §wiadczen publicznych, ktore sa okre§lone w ustawie.
Ponadto instytucja prawna wymierzania optat i kar za wycigcie drzew
1 krzewow jest przesadnie sformalizowana, nieracjonalnie skonstruowana,
i cho¢by z tej racji bardzo ograniczona jest jej przydatnos¢ do skutecznej
realizacji deklarowanego w rozdziale 4 ustawy celu, to znaczy ochrony
terenéw zieleni 1 zadrzewien. Cel ten wydaje si¢ zreszta w znacznej mierze
pozorny, maskujacy cele rzeczywiste — fiskalne lub inne, na przyktad po-
lityczne. Omawiane regulacje nie stuza raczej ochronie zieleni. Z tego punktu
widzenia sa wrecz przeciwskuteczne: sktaniajace do usuwania z nieruchomo-
$ci mlodych drzew oraz podejmowania réznych zabiegéw w celu obejscia
bezzasadnie surowych, wrecz drakonskich, przepiséw o optlatach i karach za
usunigcie drzew starszych, a przede wszystkim zniechgcajace do nowych
nasadzen. Stosowanie przepisOw obowiazujacych w tej dziedzinie moze na-
tomiast by¢ traktowane jako zrodto latwych dochodow gminy, a takze stac
si¢ narzedziem rozgrywek politycznych, na skutek nadmiernego zakresu
uznaniowych kompetencji wojta (np. do okreslania warunkdéw zezwolenia,
rozkladania na raty i odraczania terminu ptatnos$ci optat i kar, umarzania kar)
oraz braku barier prawnych zapobiegajacych praktykom selektywnego stoso-
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wania sankcji represyjnych — ,przymykaniu oka” w stosunku do niektorych
sprawcow nielegalnej wycinki, a rygorystycznym karaniu innych. Takie roz-
wiazania sa niestychanie korupcjogenne. Do najpowazniejszych wad omawia-
nych rozwiazan zaliczam takze brak jednoznacznego okre§lenia w ustawie
zasad odpowiedzialno$ci za nielegalne usunigcie drzew i krzewdw, co moze
si¢ staé przyczyna nieporozumien interpretacyjnych w praktyce administra-
cyjnej i orzecznictwie sadowym.

We wprowadzanych ostatnio w zycie lub projektowanych regulacjach ten-
dencji do nadmiernego rozszerzania zakresu przedmiotowego deliktow ad-
ministracyjnych towarzyszy sktonnos¢ ustawodawcy do poddawania procedur
dziatania w tego rodzaju sprawach zasadom znacznie odbiegajacym od po-
stgpowania sadowego, a nawet zwykltego postgpowania administracyjnego. Na
przyktad nowe przepisy znowelizowanej ustawy o odpadach przewiduja nakta-
danie za liczne okre$lone tam naruszenia prawa optat sankcyjnych i kar
pienieznych przez Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska lub Mar-
szatka Wojewoddztwa jako organow podatkowych, w trybie ordynacji podatko-
wej>?. Ostabia to znacznie pozycje procesowa podmiotu karanego, w porow-
naniu z obwinionym w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia, czy tez ze
strona postgpowania prowadzonego na zasadach i w trybie k.p.a. Wskazuje
tez wyraznie na fiskalng intencj¢ wprowadzonych rozwigzan. Cel fiskalny
widoczny jest rowniez w przepisach projektu ustawy refundacyjnej przewi-
dujacych kary pienig¢zne naktadane w drodze decyzji przez ministra zdrowia
na podmioty uczestniczace w obrocie wyrobami farmaceutycznymi. Kary te
stanowi¢ maja bowiem przychod Narodowego Funduszu Zdrowia. W niektd-
rych przepisach projektu, majacych stwarza¢ podstawy do wymierzenia kary
pienigznej, obecny jest element uznania administracyjnego, ktory moze tatwo
przerodzi¢ si¢ w samowolg, na przyktad w przepisie dotyczacym kary nakta-
danej na wnioskodawce za niedotrzymanie okreslonych w decyzji o refundacji
postanowien w zakresie instrumentéw dzielenia ryzyka. Nie zostaly tam
wskazane zrodta danych i kryteria, za ktérych pomoca ma by¢ ustalone, ze
postanowienia te nie zostaly dotrzymane. Kary maja by¢ bardzo dotkliwe, ich
wymierzenie niejednokrotnie moze wyeliminowa¢ ukaranego z rynku farma-
ceutycznego, zwlaszcza ze ich wysoko$¢ okreslana jest w projektowanej
ustawie w sposob sztywny, bez uwzglednienia jakichkolwiek okolicznos$ci
tagodzacych odpowiedzialnos$¢. Projektowane sa réwniez przepisy traktujace

33 Por. przypis 21.
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jako delikty administracyjne czyny, ktore z uwagi na swoj charakter powinny
by¢ raczej uznawane za przestepstwa lub wykroczenia $cigane w trybie po-
stgpowania sadowego, na przyktad stosowanie w zakresie podlegajacym refun-
dacji niejednolitych warunkéw umoéw lub uzaleznienie zawarcia umowy od
przyjecia lub spelnienia przez przedsigbiorce zajmujacego si¢ wytwarzaniem
lub obrotem innego $wiadczenia. Wowczas jednak bylaby to odpowiedzial-
nos¢ na zasadzie winy, ktorej udowodnienie bywa klopotliwe, a odpowiedzial-
nos$¢ administracyjna jest od winy niezalezna. Poza karami pienigznymi pro-
jekt przewiduje jeszcze inne sankcje administracyjne: cofnigcie pozwolenia
na prowadzenie hurtowni w przypadku niezapewnienia ciagtos$ci dostaw pro-
duktow refundowanych oraz rozwiazanie ze skutkiem natychmiastowym umo-
wy upowazniajacej lekarza do wystawiania recept na leki refundowane jako
sankcje za wystawianie takich recept niezgodnie z przepisami. W ten sposéb
organ administracji mogtby skutecznie przekresli¢ mozliwo$¢ wykonywania
dotychczasowej dziatalno$ci gospodarczej przez hurtownika oraz zawodu
przez lekarza, nawet jesli przerwa w dostawach spowodowana byta sita wyz-
sza, a niewlasciwe wystawienie recepty — rezultatem oczywistej pomytki.
Rozwiazania w zakresie sankcji administracyjnych proponowane w obecnej
wersji projektu ustawy refundacyjnej nalezy uzna¢ za razaco kolidujace
z wymogami przyzwoitej legislacji oraz niekonstytucyjne z racji zasadniczych
— sprzeczno$ci z zasadami sprawiedliwo$ci oraz proporcjonalnosci dolegli-
wosci sankcji do cigzaru naruszenia prawa, ostabienia ochrony praw i stusz-

nych intereséw obywateli, a takze ich zaufania do panstwa’*.

IV. WNIOSKI

Rozw0j reglamentacyjnych funkcji administracji publicznej jest procesem
powszechnym i trwatym, na co zwracat juz uwage J. S. Langrod®>. Wspot-
czesnie, takze w Polsce, obserwowany jest jednak szczegdlnie intensywny
rozwdj funkcji policyjnej, realizowanej zardwno przez rozrastajace sig
»paramilitarne” 1 cywilne policje administracyjne, najbardziej rozwinigta

3% Por. interesujace uwagi krytyczne na temat projektu: G. Maczynaski, P.Pa-
wtowski, Kary administracyjne w projekcie ustawy refundacyjnej, http://blog.dzp.
pl/pharma

337.S.Lan gr o d, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Krakow:
Zakamycze 2003, s. 172.
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z nich — Policjg, jak i organy administracji ogdlnej — zarowno rzadowej, jak
1 samorzad terytorialny. Obejmuje ona coraz wigcej obszaréw zycia spotecz-
nego, a jej najwazniejszym instrumentem staje si¢ naktadanie na obywateli
sankcji, niekiedy bardzo drastycznych, za naruszenia administracyjnych
nakazéw i zakazow. Towarzyszy temu rozwoj zjawisk patologicznych, przede
wszystkim ostabienie gwarancji ochrony obywateli przy stosowaniu sankcji,
i to mimo szerokiego zakresu sadowej ochrony ich publicznych praw podmio-
towych. W odbiorze spotecznym funkcja policyjna administracji publiczne;j
utozsamiana jest coraz czeSciej z funkcja represyjna. Ekspansja funkcji
represyjnej nie zapewnia bynajmniej wzrostu skuteczno$ci dzialan admini-
stracji w ochronie bezpieczenistwa publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli,
przeciwnie — nazbyt czesto sa oni traktowani przedmiotowo badz nawet ich
podstawowe dobra i stuszne interesy sa po§wigcane na ,ottarzu” dzialan
majacych odwrdci¢ prawdziwe lub wyimaginowane zagrozenia czy tez stuza-
cych rzekomo interesowi publicznemu wyzszej rangi. Nazbyt czesto kary
pienigzne wymierzane pod hastem ochrony wysoko cenionych wartosci (na
przyktad ochrony $rodowiska) stuza w rzeczywisto$ci realizacji przyziemnych
celow fiskalnych lub roéznych gier politycznych, w wyniku czego kwestio-
nowany jest autorytet wladz publicznych i stabnie zaufanie obywateli do
organdéw panstwa. Liberalne instytucje demokratycznego panstwa prawnego
traca w tych warunkach wiarygodno$¢, staja si¢ coraz bardziej fasadowe.
Rosnie natomiast rola policji administracyjnych i samej Policji, na ktéra
ustawy naktadaja coraz wigcej zadan administracyjnych, takze takich, ktore
moglyby by¢ znacznie taniej i efektywniej realizowane przez inne stuzby lub
organy administracji ogdlnej. Budzi to obawy, ze na naszych oczach stop-
niowo powstaja przestanki budowy nowoczesnej odmiany panstwa policyjnego
— odrodzonego Lewiatana®®.

Sposobow ograniczenia opisywanych negatywnych zjawisk poszukuje sig¢
przede wszystkim na plaszczyznie doskonalenia zasad tworzenia prawa ad-
ministracyjnego. W tym kierunku zmierzaja niektore akty prawa europej-
skiego, zalecajace stworzenie systemu dodatkowych gwarancji ochrony
jednostki przed naduzyciami wladz administracyjnych w interesujacym nas

3 Por. C. Schmitt, Lewiatan w teorii paristwa T. Hobbesa — sens i niepowodzenie
politycznego symbolu, Warszawa 2008, s. 97-98, 115-149; Y. D r o r, Zdolnos¢ do rzqdzenia.
Raport dla Klubu Rzymskiego, Biatystok 2006, s. 81 n., 105; Z. Stawr o w s k i, Prawo
naturalne a lad polityczny, Krakéw—Warszawa 2006, s. 195-197; M. K a s i nn s k i, Monizm
i pluralizm wladzy lokalnej — studium prawno-polityczne, £6dz 2009, s. 61-63.
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zakresie®’. W Polsce istotne znaczenie miatoby zapewne uchwalenie ustawy
— Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, ktorej projekt z 2008 r. prze-
widuje katalog zasad naktadania kar administracyjnych, migdzy innymi zakaz
retroakcji, zakaz dwukrotnego wymierzania kary za ten sam czyn, nakaz
uwzgledniania przy wymiarze kary celu kary oraz wszystkich istotnych,
przesadzajacych o odpowiedzialnosci sprawcy czynu okolicznosciach spra-
wy®3. Projektowane regulacje nie spetniaja jednak wszystkich oczekiwan.
Przede wszystkim za konieczne uwazam jednoznaczne ustawowe okre$lenie
charakteru prawnego i granic odpowiedzialnosci za delikty administracyjne,
zapewnienie karanemu prawa do obrony w procedurach prawa administracyj-
nego oraz normatywne, najlepiej konstytucyjne, ograniczenie dopuszczalnosci
wymierzania sankcji administracyjnych — uznanie ich za jedynie uzupehiajacy
instrument uzyskiwania skutecznosci prawa oraz dziatan administracji pu-
blicznej. Nalezy oczekiwaé, ze w rzeczywiscie demokratycznym panstwie
prawo respektujace wymogi materialnej, a nie tylko proceduralnej spra-
wiedliwosci bedzie co do zasady przez obywateli przestrzegane, a dyrektywy
administracyjne — jako sluzace realizacji dobra wspolnego — dobrowolnie
wykonywane. Obywatele powinni jednak by¢ przez organy panstwa o swojej
sytuacji prawnej, a zwlaszcza o ciazacych na nich obowiazkach administra-
cyjnoprawnych, nalezycie informowani, uprzedzani o nastgpstwach ich nie-
wykonania®>. W przypadkach, gdy mimo to niezbedne okazuje si¢ stosowa-
nie przymusu, priorytet przyznany powinien by¢ §rodkom egzekucyjnym jako
bezposrednio prowadzacym do wykonania obowiazkéw*’. Tylko wéwczas,
gdy nie jest mozliwe zapewnienie skutecznosci egzekucji, powinno by¢
dopuszczone zastosowanie srodkow represyjnych, wsrod ktorych podstawowa
rolg nalezy przypisa¢ karom orzekanym w postgpowaniu sadowym i odpowie-
dzialno$ci na zasadzie winy*!.

37 Rezolucja (77) 31 Komitetu Rady Ministréw Rady Europy z dnia 28 wrze$nia 1977 r.
o ochronie jednostki przed aktami administracyjnymi oraz Rekomendacja R(91) 1 Komitetu
Ministrow dla Panstw Cztonkowskich z dnia 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji administra-
cyjnych, opubl. T. J asud o wic z, Administracjia wobec praw czlowieka, Torun 1996.

38 Art. 32-37 projektu ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego z dnia 19 marca
2008 r.

39 Szerzej zob. Z.D u n i e w s k a, ,, Ignorantia iuris” w prawie administracyjnym, £.6dz
1998.

Vgikora, Sankcja karna, s. 539.

' Tak W. Radecki, Kilka uwag o zastepowaniu odpowiedzialnosci karnej odpo-
wiedzialnosciq administracyjnqg, [w:] Wspolczesne problemy nauk penalnych, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis” nr 1663, Wroctaw 1994.
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EXTENSION OF THE REPRESSIVE FUNCTION OF PUBLIC ADMINISTRATION
AS A THREAT TO DEMOCRATIC LEGAL ORDER

Summary

The study is devoted to peculiar threats to the values of a democratic state arising in the
process of creation and application of regulations regarding the activity of public
administration. The regulations are linked with the evolution of the basic functions of state
towards a new kind of administrative state whose characteristics resemble those of a police
state. Two trends are analysed in the article. The first trend consists in a huge expansion of
structures and scope of administrative policing (both as uniformed officials and “plain clothes”
services and inspectors) and imposing on the police various tasks belonging to the domain of
public administration, also those that could be realised by other administrative services in a
more cost-effective and efficient manner, or simply tasks that should not be undertaken by
state agencies. The second trend consists in granting administrative bodies new competences
in the application of administrative measures, especially fines for infringement of obligations
and prohibitions envisaged by acts of substantive administrative law. The article also gives
examples of dysfunctional provisions which impose administrative sanctions, often generating
extreme pathologies in their application. As a result, the policing function is becoming central
and more often than not has a character of a repressive measure, while the effectiveness of
personal legal protection against administrative abuses is being weakened. In such
circumstances liberal institutions of a democratic legal state lose credibility, and the power of
public authority and citizens’ trust in state agencies are decreasing.

The study points to acts through which the international community (Council of Europe in
particular) is trying to impede the rise of such negative tendencies, and also emphasizes the
potential impact of passing general regulations of administrative law. The draft regulations do
not meet all expectations. The Author stresses the significance of normative (constitutional if
possible) restriction on the permissibility of administrative sanctions. Their application should
take place only if voluntary compliance cannot be obtained or if executive measures have
failed. Those repressive measures which are inflicted in the court and the principle of guilt
have fundamental roles.

Translated by Tomasz Patkowski

Slowa kluczowe: administracja publiczna, demokratyczne panstwo prawa, funkcje represyjne.

Key words: administrative policing, legal order, administrative sanctions, state agency,
repressive function.



