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STOSOWANIE PRZEPISOW O ADMINISTRACYJNYCH
KARACH PIENIEZNYCH DO OPLAT PODWYZSZONE]
I DODATKOWE] UREGULOWANYCH PRAWEM
GEOLOGICZNYM I GORNICZYM

APPLICATION OF REGULATION ON ADMINISTRATIVE
FINANCIAL PENALTIES TO INCREASED FEE
AND ADDITIONAL FEE GOVERNED
BY THE GEOLOGICAL AND MINING LAW

Streszczenie: Dzial IVa ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego dotyczy administracyjnych kar pienieznych, wprowadzajac generalne zasady
w tym przedmiocie. Autor rozwaza mozliwo$¢ i zakres stosowania tych zasad odno$nie do
tych optat uregulowanych ustawg z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze,
ktore sa sankcjami administracyjnymi do oplat podwyzszonej i dodatkowej. Oplata pod-
wyzszona jest wymierzana za dzialalno$¢ prowadzona bez wymaganej koncesji, natomiast
oplata dodatkowa za dzialalno$¢ wykonywang z razacym naruszeniem okreslonych w niej
warunkow. Autor doszed! do wniosku, ze wptyw przepiséw dzialu IVa na prawny status tych
oplat jest nieznaczny i niesatysfakcjonujacy.

Stowa kluczowe: administracyjna kara pieniezna, oplata podwyzszona, oplata dodatkowa,
sankcja administracyjna, odpowiedzialno$¢ administracyjna

Summary: Section IVa of the act of 14 June 1960 — Code of Administrative Procedure refers
to administrative financial penalties, introducing some general rules in that subject. Author
considers possibility and scope of application of the rules to that fees governed by the act
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of 9 June 2011 - Geological and Mining Law, which are administrative sanctions, namely
to increased fee and additional fee. The increased fee is applicable to activity carried out
without the required concession, whereas the increased fee is charged for activity performed
in flagrant violation of the conditions determined in the concession. The author came to the
conclusion that an impact of the provisions of section IVa on the legal status of the fees was
minimal and unsatisfactory.

Keywords: administrative financial penalty, increased fee, additional fee, administrative
sanction, administrative liability

Z dniem 1 czerwca 2017 r. dodano do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego' rozdziat IVa ,, Administracyjne kary pieni¢zne™,
obejmujacy przepisy od art. 189a do art. 189k, normujace kolejno: zakres ich za-
stosowania, definicje administracyjnej kary pienieznej, zasade stosowania ustawy
wzgledniejszej, dyrektywy wymiaru kar, wylacznie karalnosci w przypadku sity
wyzszej, odstapienie od nalozenia kary, przedawnienie oraz rozwigzania ulgowe.
Wskazane przepisy majg usungé podnoszone od dawna w literaturze i w orzecznic-
twie braki systemowe® dotyczace rozpatrywanych kar, bedacych, wedlug okreslenia
uzytego w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK
6/12*% sankcjami administracyjnymi za naruszenie prawa administracyjnego.

Przywolany wyrok uznany zostal za przelom w postrzeganiu odpowiedzialno-
$ci z tytulu tych kar®, a zarazem podsumowanie dotychczasowego dorobku doktry-
ny i judykatury, ktéry doprowadzil do okreslenia systemowych zasad nakladania
i wymierzenia kar w rozdziale IVa k.p.a.® Trybunal Konstytucyjny ustanowil w nim
minimalny standard polegajacy na mozliwosci uwolnienia sie¢ od odpowiedzialno-
$ci w przypadku, gdy naruszenie obowigzku bylo nastepstwem okolicznosci, za ktdre
dany podmiot nie ponosi odpowiedzialnosci (dziatanie sity wyzszej, stan wyzszej ko-
nieczno$ci, dziatanie 0sdb trzecich, za ktore on nie odpowiada). Opowiedzial sie prze-
ciwko odpowiedzialnosci czysto obiektywnej, catkowicie oderwanej od winy sprawcy.

' Dz.U.z2016 r., poz. 23, ze zm., obecnie Dz.U. z 2020 r., poz. 256, ze zm., dalej: k.p.a.

> Nowelizacje przeprowadzono ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935) — zob. np. W. Piatek,
Kodeks postgpowania administracyjnego w swietle ustawy nowelizujgcej z dnia 7 kwietnia 2017 1. — 0gélna
charakterystyka zmian, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2017, nr 5, s. 22 i nast.

* Por. L. Sadkowski, Zmiany w Kodeksie postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 119.

* Dz.U. poz. 926, OTK-A 2014, nr 7, poz. 68.

> W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ za przestepstwa, wykroczenia i delikty administracyjne w prawie pol-
skim, czeskim i stowackim, ,,Prokuratura i Prawo” 2017, nr 10, s. 34-35.

¢ W. Sawczyn [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego.
Prawo procesowe administracyjne, tom 9, Warszawa 2017, s.411-412. Ze wzgledu na ograniczone ramy
opracowania przywolano w nim gtéwnie literature uwzgledniajacg unormowania dzialu IVak.p.a.
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Przepisy dzialu VIa kp.a. niewatpliwie subiektywizuja odpowiedzialno$¢ admi-
nistracyjng’, tagodzac jej rygoryzm i wylaczajac automatyzm poprzez wzbogacenie
jej przestanek o element zawinienia®. Majg one bowiem charakter materialnoprawny,
mimo Ze s3 zamieszczone w ustawie procesowej, gdyz okreslaja istote kar i reguly ich
wymierzania, podobnie jak przepisy cze¢sci ogdlnej Kodeksu karnego® odnosnie do kar
kryminalnych'. Wzorujg si¢ zreszta wyraznie na modelu odpowiedzialnosci karnej,
przejmujac np. zasade stosowania ustawy wzgledniejszej''. Nadaly przez to normatywny
ksztalt koncepcji zakladajacej stosowanie w rozpatrywanej materii standardéw ochro-
ny praw jednostki wypracowanych na gruncie prawa karnego'. Tego rodzaju funkcja
ochronna musi by¢ niewatpliwie uwzgledniania podczas wyktadni rozpatrywanych
unormowan, ktéra powinna zmierza¢ do realizacji tak postawionego celu®.

IT

Przepisy dzialu IVa k.p.a. ujednolicajg i uporzadkowujg system administracyj-
nych kar pieni¢znych jedynie w sposob czastkowy, nie catosciowy'. Odgrywaja one
mianowicie role wylacznie subsydiarna® czy tez uzupelniajaca'®. Wynika to zart. 189a
§ 2 k.p.a, zgodnie z ktérym nie stosuje si¢ ich w przypadku uregulowania w przepi-

7 P.Izycki, Wplyw nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego na instytucje materialnych kar
administracyjnych, ,,Administracja. Teoria - Dydaktyka - Praktyka” 2017, nr 3, s. 169.

8 L. Sadkowski, Zmiany..., s. 125-126.

® Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r., Dz.U. 2 2019 r., poz. 1950, ze zm.

1 T. Bakowski, Zasady nakladania kary administracyjnej i udzielania ulg w jej wykonaniu wedtug
projektu nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, tom
XXXVII, s. 381; W. Sawczyn [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., s. 414. Zob.
tez np. E. Bojanowski, Kara administracyjna. Kilka refleksji, [w:] I. Niznik-Dobosz, W. Jakimowicz,
M. Krawczyk (red.), Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Zimmer-
manna, Warszawa 2019, s. 70.

"' W. Radecki, Odpowiedzialnosc.. ., s. 40. Zob. tez R. Hauser, A. Skoczylas, Kwestia stosowania ustawy
wzgledniejszej dla sprawcy deliktu administracyjnego na gruncie unormowan Kodeksu postepowania
administracyjnego [w:] W. Chroscielewski, Z. Kmieciak (red.), Idea kodyfikacji w nauce prawa admi-
nistracyjnego procesowego. Ksigga pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, Warszawa 2018, s. 85.
Na temat wspomnianych nawiazan do rozwigzan prawnokarnych por. S. Dudziak, Zasady wymiaru
administracyjnych kar pienigznych po nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 6, s. 25-31.

2 R. Hauser, A. Skoczylas, Kwestia..., s. 87-88 oraz K. Ziemski, Préba oceny trafnosci objecia Kodek-
sem postegpowania administracyjnego mozliwosci stosowania sankcji karnych przez administracje, [w:]
W. Chréscielewski, Z. Kmieciak (red.), Idea kodyfikacji w nauce..., s. 395.

3 'W. Pigtek, Kodeks..., s. 31.

" W. Sawczyn [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., s. 412-413.

> D. Gregorczyk, Administracyjne kary pienigzne w nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjne-
g0, [w:] A. Gronkiewicz, A. Ziétkowska (red.), Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyj-
nym w $wietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Katowice
2017, s. 379; R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 1026.
16 R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych kar pienigznych w Kodeksie postepowania administracyjnego
po nowelizacji, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2017, nr 2, s. 11; R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks
postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1175, 1303; A. Cebera, J.G. Filus [w:] H. Kny-
siak-Siudyka (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 1177.
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sach odrebnych ktéregokolwiek z wymienionych w nim aspektéw administracyjnych
kar pienigznych, czyli: przestanek ich wymierzenia, odstgpienia od ich wymierzenia,
terminéw przedawnienia ich nalozenia i egzekucji, odsetek od zaleglej kary i udzie-
lania ulg. Podzieli¢ wypada poglad, Ze te przepisy odrebne stanowia w istocie przepi-
sy szczegolne, wylaczajace zastosowanie przepisow ogdlnych zawartych w dziale IVa
k.p.a.”” Uregulowanie w przepisach odrebnych danej kwestii, nawet na zasadzie lako-
nicznej wzmianki, wyklucza siegniecie do przepiséw tego dziatu, rzecz jasna - tylko
tych, ktore rowniez tej kwestii dotycza, chocby w celu uzupelnienia czy modyfikacji
unormowan szczegolnych'®. Stanowisko odmienne, dopuszczajace dopelniajace sto-
sowanie dziatu IVa k.p.a., lacznie z przepisami odrebnymi®, moze budzi¢ watpliwosci.
W przytoczonym art. 189a § 2 k.p.a. nie przewidziano przeciez stosowania przepiséw
tego dzialu w zakresie nieuregulowanym odrebnie, lecz postuzono si¢ kategoryczng
formuty, w mys¢l ktorej przepisow tych sie wowczas nie stosuje.

Zgodzi¢ si¢ natomiast nalezy z zapatrywaniem, ze przepisami odrebnymi w rozu-
mieniu art. 189a § 2 k.p.a. s réwniez przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997
r. — Ordynacja podatkowa® ,,Zobowigzania podatkowe’, stosowane odpowiednio na
zasadzie odestania zawartego w ustawach, ktdre same si¢ do tych przepiséw odrebnych
zaliczajg*, co skadinad oznacza, ze administracyjne kary pienigzne s traktowane tak
jak naleznosci publicznoprawne (podatkowe)*. Z tego wzgledu za co najmniej dysku-
syjna musi by¢ uznana wyktadnia przyjmujaca, ze art. 189g § 1 k.p.a., odnoszacy sie do
przedawnienia, moze wypelni¢ luke spowodowang tym, iz art. 56 ust. 7a ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne” odsyta do stosowania przepiséw dziatu III
o.p., regulujacych m.in. to zagadnienie, lecz z wylaczeniem art. 68 § 1-3, bedacego odpo-
wiednikiem przywolanego art. 189g § 12*. Wbrew zasadzie kolizyjnej wyrazonej w art.

17 L. Staniszewska, Dostosowanie administracyjnych kar pienigznych do wymogéw demokratycznego
patnistwa prawnego [w:] A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska (red.), Nowe instytucje procesowe w postepowa-
niu administracyjnym w $wietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia
2017 roku, Katowice 2017, s. 363.

8 'W. Radecki, Odpowiedzialnosc.. ., s. 39, A. Wrdbel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrant-Gotowicz, A. Wré-
bel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX [dostep: 30.12.2019],
uwaga 7 do art. 189a; A. Lipinski, Prawne podstawy geologii i gérnictwa, Warszawa 2019, s. 256.

¥ Tak P. Ruczkowski, Wypieranie prawa karnego przez prawo administracyjne a standardy wspotcze-
snej administracji i prawa administracyjnego [w:] Z. Duniewska, A. Rabiega-Przylecka, M. Stahl (red.),
Standardy wspélczesnej administracji i prawa administracyjnego, Warszawa — £6dz 2019, s. 106-107.

% Dz.U. 22019 r,, poz. 900, ze zm., dalej: o.p.

2l A. Cebera, J. G. Firlus, Kodeks. .., s. 1183-1184.

2 K. Leskiewicz, Administracyjne kary pienigzne zwigzane z wprowadzaniem do obrotu nielegalnie
pozyskanego drewna i produktéw z drewna, ,Studia Turdica Agraria” 2017, s. 113.

# Dz.U. 22020 r., poz. 833, ze zm.

2 Tak P. Zdyb, Wymierzanie administracyjnych kar pienigznych przez Prezesa Urzedu Regulacji Energety-
ki w $wietle nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 r., ,Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2017, nr 6, s. 63; M. Szpyrka, Kilka uwag o przedawnieniu
kar pienigznych w prawie energetycznym, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny”
2019, nr 1, s. 53. W przywotanych przepisach mowa o terminach, w ktérych mozna ustali¢ zobowiazanie
podatkowe (art. 68 § 1 0.p.) oraz nalozy¢ kare administracyjna (art. 189g § 1 k.p.a.).
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189a § 2 k.p.a. prowadzi ona wszak do wspolstosowania w kwestii przedawnienia prze-
piséw dzialu IVa k.p.a. i przepisow odrebnych zawartych w Ordynacji podatkowej*.

II1

Mozliwos¢ i zakres zastosowania przepisow dzialu IVa k.p.a. mozna rozwazy¢
wylacznie w kontekscie przepiséw odrebnych, ktére przewiduja sankcje finansowe.
W niniejszym opracowaniu kontekst ten stanowig przepisy ustawy z dnia 9 czerw-
ca 2011 r. -Prawo geologiczne i gornicze®. Ustawa ta, poza dzialem X , Kary pie-
niezne”, normujacym niewatpliwie administracyjne kary pieni¢zne w rozumieniu
dzialu IVa k.p.a., reguluje, w ramach dziatu VII ,Optaty”, inne sankcje finansowe,
ktérych charakter prawny nie wydaje si¢ z tego punktu widzenia oczywisty, a mia-
nowicie oplaty podwyzszong i dodatkowa®”. Oplaty te sg sankcjami za naruszenie
obowigzkow reglamentacyjnych okreslonych ustawa, przede wszystkim zwigzanych
z wykonywaniem dziatalnosci na podstawie koncesji*®. W szczegoélnosci zgodnie
z art. 140 ust. 1 p.g.g. oplacie podwyzszonej podlega dzialalnos¢ wykonywana bez
wymaganej koncesji, z kolei stosownie do art. 139 ust. 1 p.g.g. oplate dodatkowa
ponosi sie za dziatalnos¢ wykonywang z razacym naruszeniem okreslonych w niej
warunkow®. Obie oplaty roznig sie zatem od pozostatych oplat, o ktérych mowa

» Gwoli écistosci odnotowania wymaga, ze w art. 189g § 2 k.p.a. wprowadzono dodatkowq regute
kolizyjna dotyczaca stosowania tylko art. 189g § 1 k.p.a., zastrzegajaca, Ze stosowanie to jest wylaczo-
ne, jezeli przepisy odrgbne przewiduja termin, po uplywie ktérego nie mozna wszczaé postepowania
w sprawie natozenia administracyjnej kary pieni¢znej lub stwierdzenia naruszenia prawa, w nastep-
stwie ktdrego kara ta moze by¢ natozona. Relacja tego przepisu z art. 189a § 2 k.p.a., w szczegolnosci
z jego punktem 3, w ktérym mowa o przedawnieniu, z pewnoscig wymaga dalszych badan.

% Dz.U.z2019 1., poz. 868, ze zm., dalej: p.g.g.

¥ Zob. np. M. Straczek, Kary administracyjne - analiza prawnoporéwnawcza stanu prawnego sprzed
i po nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z 2017 roku [w:] A. Gronkiewicz, A. Zi6t-
kowska (red.), Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w swietle nowelizacji Ko-
deksu postgpowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Katowice 2017, s. 348-349 - autor,
wskazujac administracyjne kary pieniezne przewidziane powolang ustawa, nawiazat gtéwnie do dzialu
X p.g.g., calkowicie pominat natomiast wspomniane oplaty.

#  Tak G. Radecki [w:] G. Dobrowolski, A. Lipinski, R. Mikosz, G. Radecki, Gospodarowanie geo-
logicznymi zasobami Srodowiska w sSwietle zasady zréwnowazonego rozwoju. Zagadnienia prawne,
Katowice 2018, s. 406 i nast. Wskazane wymogi reglamentacyjne nie ograniczaja si¢ do uzyskania
koncesji, gdyz roboty geologiczne wykonuje si¢ takze na podstawie projektu tych robét podlegajacego
zatwierdzeniu decyzjq organu administracji geologicznej (art. 80 p.g.g.) lub zgloszeniu staroscie (art.
85a p.g.g.). Szczegdtow w tym zakresie niepodobna w tym miejscu rozwing¢. Por. szerzej na ten temat
- G. Dobrowolski i G. Radecki [w:] Zréwnowazony rozwdj jako czynnik determinujgcy prawne podsta-
wy zarzgdzania geologicznymi zasobami srodowiska, Katowice 2016, s. 157-219.

¥ W obu przypadkach sankcjonowane jest takze wykonywanie dzialalnosci odpowiednio bez zatwier-
dzonego, albo podlegajacemu zgloszeniu projektu robét geologicznych oraz z razacym naruszeniem
takiego projektu (zob. przypis poprzedni).Ponadto odnotowac wypada, ze w art. 4 p.g.g. przewidziano
oplate podwyzszong o nieco innym przedmiocie, ktora réwniez trzeba pozostawi¢ na uboczu - por.
G. Radecki, Oplata podwyzszona za naruszenie warunkéow wydobywania piaskow i zwiréw na wlasne
potrzeby [w:] K. Karpus, B. Rakoczy, M. Szalewska (red.), Prawne aspekty gospodarowania zasobami
Srodowiska. Korzystanie z zasobéw srodowiska, Torun 2014, s. 291 i nast.
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w dziale VII p.g.g., bedacych daninami publicznymi, obcigzajacymi dziatalno$¢
legalna, prowadzong na podstawie i w granicach koncesji**. Niemniej w ich przy-
padku siegniecie do przepiséw dziatu IV k.p.a. wymaga wcze$niejszego rozwazenia,
czy spelniajg one kryteria pozwalajace uznac je za administracyjne kary pieni¢zne.
Dopiero pozytywny wynik tych ustalen pozwoli zbada¢ zakres, w jakim te przepisy
moga znalez¢ zastosowanie. W swietle przedstawionej reguly kolizyjnej wynikajacej
z art. 189a § 2 k.p.a. zalezy to od tresci przepisow ,,odrebnych” odnoszacych sie do
tych oplat sankcyjnych, ktére musza by¢ poddane szczegoélowej wykltadni®. Przepi-
sy te znajduja si¢ w dziale VII p.g.g., ktory jednak w art. 142 ust. 1 odsyla do odpo-
wiedniego stosowania przepisow Ordynacji podatkowej dotyczacych zobowigzan
podatkowych, czyli jej dziatu III, lecz juz nie jej dzialu IV ,,Postepowanie podat-
kowe”. W konsekwencji do optat stosuje sie przepisy zamieszczone w trzech aktach
prawnych w nastepujacej kolejnosci: dziat VII p.g.g., dzial III o.p. oraz na zasadzie
lex generalis — Kodeks postepowania administracyjnego®, w tym jego dzial IVa.

IV

Status prawny rozpatrywanych optat sankcyjnych nie jest w doktrynie postrze-
gany jednoznacznie. Okresla sie je jako instrumenty finansowe bedace prawng forma
odpowiedzialnosci administracyjnej, lecz odrebng od administracyjnych kar pieniez-
nych, unormowanych przeciez w dziale X p.g.g.** Wprawdzie podkredla si¢ tez podo-
bienstwo wszystkich tych sankgji, ale jednoczesnie wylacznie oplate dodatkowa wprost
nazywa si¢ taka karg*. Co wigcej, oplaty podwyzszonej przewidzianej w ustawie z dnia
27 kwietnia 2001 r. —-Prawo ochrony $rodowiska®, réwniez stanowigcej sankcje za wy-
konywanie dziatalnosci bez wymaganego pozwolenia, nie zalicza si¢ do administracyj-
nych kar pienieznych w rozumieniu dziatu IVa k.p.a., chociaz z tego powodu, Ze jest
ona ponoszona na zasadach samoobliczenia, a wiec ustalana przez zobowigzanego, nie
za$ w decyzji administracyjnej®. Nie ulega jednak watpliwosci, ze oplata podwyzszona,
o ktdrej mowa w art. 140 p.g.g., nie opiera sie na tej zasadzie®’, poniewaz zobowigzanie
do jej uiszczenia, tak samo jak w przypadku optaty dodatkowej, wynika z decyzji kon-

0 Szerzej na temat oplat — G. Radecki [w:] Zréwnowazony..., s. 293 i nast.

1 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 1009.

32 G. Radecki, Postgpowania administracyjne w przedmiocie oplat i kar zwigzanych z korzystaniem ze
Srodowiska (zagadnienia wybrane), [w:] G. Krawiec (red.), Aktualne problemy postepowar w admini-
stracji publicznej, Sosnowiec 2013, s. 78-79.

3 R. Mikosz [w:] Gospodarowanie..., s. 401.

* K. Karpus [w:] B. Rakoczy (red.), Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, Warszawa 2015, s. 727-
728 - autorka oplate podwyzszong nazywa jedynie sankcja finansowa (s. 733).

% Dz.U. 722019 r,. poz. 1396, ze zm.

36 A. Cebera, ].G. Firlus, Kodeks..., s. 1205.

7 K. Karpus [w:] B. Rakoczy (red.), Prawo..., s. 739.
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stytutywnej*. Naruszenia prawa sankcjonowane przez obie te oplaty we wczesniejszym
stanie prawnym podlegaly zreszta jednej sankcji nazwanej wprost karg pieni¢zna, co
pozwala przyjaé, ze zmiany, jakie nastgpily w tej materii, majg wymiar gtéwnie termi-
nologiczny i nie wywarty wpltywu na kwalifikacje prawng sankcji*. Z tego ostatniego
punktu widzenia znaczenie ma za$ nie nazwa, lecz istota sankcji, ktora odzwierciedla
definicja administracyjnej kary pienie¢znej, wprowadzona w art. 189b k.p.a. wlasnie
ze wzgledu na réznorodng nomenklature wystepujaca w ustawodawstwie®. Zaréwno
oplata dodatkowa, jak i oplata podwyzszona niewatpliwie t¢ definicje spelniaja*, skoro
sg okreslong w ustawie sankcjg o charakterze pienieznym za naruszenie prawa pole-
gajace na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu, naktadang przez organ
administracji publicznej w drodze decyzji. W doktrynie jako przyklad niedopelnienia
obowigzku wskazuje si¢ wykonywanie dzialalnosci bez wymaganego zezwolenia, a w
przypadku naruszenia zakazu — przekroczenie warunkéw prowadzenia dziatalnosci®,
co stanowi delikty administracyjne sankcjonowane przez optaty podwyzszong i dodat-
kowa. Oznacza to, ze dzial IVa k.p.a. moze znalez¢ do tych oplat zastosowanie. Dalsza
kwestig, ktdra rozstrzygnac trzeba z zastosowaniem przywolanej wyzej reguty kolizyj-
nej, pozostaje zakres tego zastosowania.

\%

Regula ta wyklucza skorzystanie w stosunku do podmiotéw zobowigzanych z tytu-
tu obu oplat z przewidzianej w art. 189c k.p.a. zasady stosowania ustawy wzgledniejsze;j.
Stosownie do art. 139 ust. 4 oraz art. 140 ust. 5 p.g.g. oplaty te ustala si¢ bowiem stosujac
stawki obowigzujace w dniu wszczecia postepowania, co w szczegolnosci nie pozwala
na siegniecie po nizsze stawki, jakie obowiazywaly w chwili popelnienia deliktu admini-
stracyjnego®. Oczywiscie, odpowiedZ na pytanie, ktéra z ustaw obowigzujacych w cza-
sie od naruszenia prawa do ukarania jest wzgledniejsza, wymaga oceny kompleksowej**
i nie moze ograniczac si¢ do poréwnania samej wysokosci kary*, lecz musi uwzglednia¢

3% H. Schwarz, Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, tom II, Wroclaw 2016, s. 306 i 313. Decyzje
w sprawie optaty dodatkowej wydaje organ koncesyjny lub organ administracji geologicznej (art. 139
ust. 2 p.g.g.), natomiast decyzje ustalajaca oplate podwyzszona — minister wlasciwy do spraw srodowi-
ska lub organ nadzoru gérniczego (art. 140 ust. 2 p.g.g.).

¥ R. Mikosz, G. Radecki, Leksykon oplat i kar pienieznych zwigzanych z korzystaniem ze Srodowiska,
Wroclaw 2010, s. 110-111; G. Radecki [w:] Gospodarowanie..., s. 407. Zob. tez art. 128 nieobowigzu-
jacej juz ustawy z 4 lutego 1994 r. - Prawo geologiczne i gérnicze w pierwotnym brzmieniu (Dz.U. nr
62, poz. 627, ze zm.).

% Zob. np. S. Dudziak, Zasady..., s. 25, R. Stankiewicz, Regulacja..., s. 13 oraz M. Straczek, Kary...,
S. 348-349.

1 A. Lipinski, Prawne..., s. 216 i 257.

4 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 1025.

W mysl art. 136 p.g.g. stawki optat podlegaja corocznej waloryzacji (verba legis — zmianie).

4 A. Wroébel [w:] Komentarz..., uwaga 9 do art. 189c.

# R. Stankiewicz, Regulacja..., s. 19.
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wszystkie okolicznosci wplywajace na polozenie ukaranego*. Konstrukcja omawianych
oplat jest jednak prosta, gdyz ich wysokos¢ zalezy tylko od skali dziatalnosci prowadzo-
nej z naruszeniem prawa, podlegajace jednej stawce, najczesciej bedacej wielokrotno-
$cia oplat za dziatalno$¢ legalng (art. 139 ust. 3iart. 140 ust. 314 p.g.g.).

VI

Taki mechanizm wylacza réwniez stosowanie art. 189d k.p.a., okreslajacego
dyrektywy wymiaru administracyjnych kar pieni¢znych®. Dyrektywy te mozna
wzia¢ pod uwage przeciez jedynie odno$nie do kar wymierzanych w ramach uzna-
nia administracyjnego, gdy granice wymiaru s3 zakreslone widetkowo®, nie za$
w przypadku kar bezwzglednie oznaczonych® w sztywnych® czy statych®' kwotach.
W konsekwencji rozpatrywane oplaty reprezentujg klasyczny model odpowiedzial-
nos$ci administracyjnej nazywany w literaturze systemem taryfowym w odréznieniu
od systemu swobodnego wymiaru kary, charakterystycznego dla prawa karnego™.
Moze to podlega¢ rozbieznym ocenom z punktu widzenia standardéw konstytu-
cyjnych. Z jednej strony ,plaskie” stawki i ,mechaniczno$¢” oplaty podwyzszo-
nej budza watpliwosci w tym zakresie®, z drugiej natomiast podnosi sie, Ze proby
»urzeczywistniania realnego wymiaru” kary administracyjnej moga prowadzi¢ do
zacierania réznic pomiedzy wladza wykonawcza i sadowa>*. Niemniej bezspornie
wysoko$¢ omawianych optat powinna by¢ uzalezniona nie tylko od rozmiaréw
dziatalno$ci naruszajacej prawo, ale i od innych okolicznosci, w tym tych wymie-
nionych w art. 189d k.p.a., np. taczacych sie z postawg sprawcy.

VII

Postulatowi temu do pewnego stopnia czyni zado$¢ mozliwos¢ zastosowania art.
189¢ k.p.a., wylaczajacego karalno$¢, jezeli do naruszenia tego doszlo wskutek dziala-

6 Zob. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 613-614;
. Cebera, J.G. Firlus [w:] Kodeks...,s. 1228.

¥ A. Lipinski, Prawne..., s. 254 1 258.

% Tak np. L. Buczek, Dyrektywy rozstrzygania zbiegu ocen odpowiedzialnosci represyjnej w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Instruktywny zarys problematyki, , Administracja. Teoria — Dydakty-
ka —Praktyka 2017, nr 3, s. 92. Por. tez np. W. Sawczyn [w:] System..., s. 415 i D. Gregorczyk, Admini-
stracyjne..., s. 381-383.

4 A. Cebera, J. G. Firlus, Kodeks. .., s. 1232.

0 Tak np. L. Staniszewska, Dostosowanie..., s. 370.

U P Izycki, Wplyw..., s. 162.

32 Zob. W. Radecki, Odpowiedzialnosc..., s. 33-34.

» H. Schwarz, Prawo...,s. 313.

*  A. Kraczkowski, M. Wierzbowski, Kilka uwag o administracyjnych karach pienieznych w ujeciu
klasyfikacji postepowati administracyjnych Profesora Janusza Borkowskiego [w:] Idea kodyfikacji w na-
uce prawa administracyjnego procesowego. Ksigga pamigtkowa Profesora Janusza Borkowskiego, red.
W. Chré$cielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2018, s. 349.

>
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nia sily wyzszej. W przepisie tym mowa zatem tylko o jednej z wymienionych w po-
wolanym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12
okolicznosci, za ktdre podmiot podlegajacy karze nie ponosi odpowiedzialnosci. Po-
minieto w nim zwlaszcza stan wyzszej konieczno$ci. Znaczenie tej regulacji zmniej-
sza rowniez fakt, ze jeszcze przed wejsciem jej w zycie w drodze prokonstytucyjnej
wyktadni wyprowadzano wnioski zbiezne z konsekwencjami, jakie z niej wynikaja*.

VIII

Bezwzglednie oznaczony charakter optat podwyzszonej i dodatkowej nie stoi na
przeszkodzie odstapieniu od ich natozenia na podstawie art. 189f k.p.a.”’

Watpliwe wydaje sie jednak, by w przypadku optaty dodatkowej wystapita
pierwsza sytuacja, ktora to odstgpienie uzasadnia, zwigzana ze znikoma waga naru-
szenia prawa. Oplata ta nakladana jest przeciez wylacznie w razie razacego, a wiec
kwalifikowanego naruszenia. Naruszenie sankcjonowane optatg podwyzszong pod-
lega wszelako stopniowaniu, w szczegolnosci wedlug skali dziatalnosci wykonywa-
nej np. bez wymaganej koncesji*®.

Druga sytuacja, taczaca si¢ z wczesniejszym prawomocnym natozeniem admi-
nistracyjnej kary pienieznej lub prawomocnym skazaniem za przestgpstwo albo
wykroczenie, uzalezniona zostala od zlozonych przestanek, ktére powaznie zmniej-
szaja mozliwosci odstgpienia od nalozenia optaty dodatkowej lub podwyzszone;.

Przede wszystkim musi zachodzi¢ tozsamo$¢ przedmiotowa i podmiotowa,
polegajaca na tym, by réznym sankcjom podlegato to samo dzialanie tego same-
go podmiotu®. Administracyjne kary pieniezne przewidziane w powolanym dzia-
le X p.g.g. dotycza innych naruszen prawa niz omawiane oplaty®. Wykonywanie
dzialalnosci m.in. bez koncesji lub z naruszeniem (nie tylko razacym) jej warun-
kow, stanowi natomiast wykroczenie (art. 177 p.g.g.) lub — jezeli sprawca wyrzadzit
znaczng szkode w mieniu lub powazng szkode w srodowisku albo sprowadzil bez-

> K. Czichy, O niestosowaniu gwarancji karnych do administracyjnych kar pienieznych, Prokuratura
i Prawo 2017, nr 12, s. 101 i W. Radecki, Odpowiedzialnosé..., s. 39.

¢ Zob. K. Karpus [w:] Prawo..., s. 734. Autorka, odnoszac si¢ do oplaty podwyzszonej, nawigzata do
tezy uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt II OPS 2/11
(ONSAiWSA 2012, nr 2, poz. 22), ze podmiot korzystajacy ze srodowiska nie moze ponosi¢ konse-
kwencji opieszatego prowadzenia postepowania z jego wniosku o udzielenie pozwolenia.

7 Zob. W. Sawczyn [w:] System..., s. 416, A. Cebera, J. G. Firlus, Kodeks..., s. 1266.

% Innym przyktadem w tym zakresie jest z pewnoscig naruszenie krétkotrwate — I. Were$niak-Masri
[w:] Prawo o odpadach. Wybrane problemy, red. B. Rakoczy, Warszawa 2019, s. 231.

* Tak np. M. Wincenciak, Aksjologia sankcji administracyjnej a przedawnienie jej wymierzania lub
wykonania [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, tom I, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017,
s. 1184 oraz M. Szwarc, Lgczne zastosowanie sankcji administracyjnych i karnych w swietle zasady ne
bis in idem (uwagi na tle orzecznictwa ETPC), Pafistwo i Prawo 2017, nr 12, s. 43.

8 Kary, ktére moga by¢ nalozone na przedsigbiorcg, czyli zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 9 p.g.g. podmiot
posiadajacy koncesje, dotycza naruszenia regul ruchu zakladu gérniczego - zob. G. Radecki [w:] Go-
spodarowanie. .., S. 417 i nast.
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posrednie niebezpieczenstwo takiej szkody — przestepstwo (art. 176 p.g.g.). W prze-
ciwienstwie do kar kryminalnych kara administracyjna moze by¢ jednak nafozona
na kazdy podmiot mogacy by¢ strong postepowania administracyjnego®. Do pod-
miotéw tych nalezy osoba prawna, podczas gdy odpowiedzialnosci karnej podlega¢
moga jedynie osoby fizyczne, w tym te pelnigce funkcje organéw oséb prawnych
lub dzialajace w ich imieniu, co wyklucza tozsamos¢ podmiotowg®.

Wreszcie uprzednia kara musi spelnia¢ cele, dla ktérych miataby by¢ natozo-
na administracyjna kara pieniezna (oplata sankcyjna). To rozwigzanie spotkalo si¢
z zasadng krytyka, gdyz zobowigzuje organy administracyjne do wnikliwych docie-
kan dotyczacych funkcji kar kryminalnych, obejmujacych np. uzasadnienia wyroku
skazujacego, i poréwnania ich z funkcjami kary administracyjnej, od ktorej natoze-
nia majg odstgpic¢®. Nawet jednak ustalenie tych ostatnich nie jest bynajmniej zada-
niem fatwym®. Niewatpliwie oba rodzaje realizuja cele w zakresie zaréwno represji,
jak i prewencji®. Cele te Iacza réwniez oplaty podwyzszona i dodatkowa®. Polacze-
nie sankcji karnej i administracyjnej wobec jednego podmiotu moze by¢ uznane
za dopuszczalne, jezeli sankcje te stanowig razem komplementarng i jednoczesnie
proporcjonalng reakcje¢ na naruszenie prawa®. Wydaje sig, ze wchodzi to w rachube
przede wszystkim wtedy, gdy za przestepstwo czy wykroczenie wymierzono kare
inng niz grzywna, tj. odpowiednio kare pozbawienia lub ograniczenia wolnosci albo
kare aresztu. Kumulacja grzywny i oplaty sankcyjnej, faczacych sie z dolegliwoscia
tego samego, finansowego rodzaju, moze, zwlaszcza jezeli w obu wypadkach chodzi
o wysokie kwoty, doprowadzi¢ do nadmiernego obcigzenia tego podmiotu.

Co najmniej dyskusyjne jest odstapienie od nalozenia rozpatrywanych optat
sankcyjnych na podstawie art. 189f § 2 i 3 k.p.a. Przepisy te zakladaja bowiem usu-
niecie naruszenia prawa, co trudno rozumiec¢ jako zaprzestanie naruszenia prawa
o charakterze ciggtym lub powtarzajacym sie®. Obie oplaty dotycza zas nadto delik-
tow administracyjnych formalnych, niezaleznych od wystapienia skutkéw narusze-
nia prawa, ktére mozna by usung¢.

1 Zob. np. W. Siuta, Wymierzanie przewoznikowi administracyjnych kar pienigznych na podstawie
ustawy o cudzoziemcach w $wietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwiet-
nia 2017 r., Casus 2018, nr 1, s. 40.

2 A. Cebera, J. G. Firlus [w:] Kodeks..., s. 1270 i A. Wrébel [w:] Komentarz..., uwaga 12 do art. 189f.
% 1. Were$niak-Masri [w:] Prawo..., s. 228.

¢ Tak np. S. Dudziak, Zasady..., s. 29 oraz L. Buczek, Dyrektywy..., s. 69.

% Tak np. K. Ziemski, Proba..., s. 396 oraz W. Sawczyn [w:] System..., s. 412 - obaj autorzy twierdza,
ze w przypadku kar kryminalnych pierwszoplanowg role odgrywa represja, a odno$nie do kar admi-
nistracyjnych - prewencja. Por. tez T. Bakowski, Zasady..., s. 379.

% H. Schwarz, Prawo...,s. 3021 310. Por. réwniez poglad akcentujacy pierwszoplanowos¢ represyjnej
funkcji tych oplat — G. Radecki [w:] Zréwnowazony..., s. 346 oraz [w:] Gospodarowanie..., s. 409.

¢ Por. M. Szwarc, Lgczne...,s. 51.

% A. Wrobel [w:], Komentarz..., uwaga 22 do art. 189f.
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IX

Nie mozna takze zastosowac art. 189g k.p.a. przewidujacego pigcioletnie termi-
ny przedawnienia nalozenia administracyjnej kary pienieznej ($ 1) i jej egzekucji
(§ 1). Ten pierwszy termin wynika juz mianowicie z art. 143 ust. 1 p.g.g., tyle ze
obejmuje wszystkie decyzje wydawane w sprawach okreslonych dzialem VII p.g.g.,
ten drugi z art. 70 § 1 o.p., znajdujacego si¢ w jej dziale III, stosowanym na zasa-
dzie odestania zawartego w art. 142 ust. 1 p.g.g., w ktérym mowa o przedawnieniu
zobowigzania podatkowego. W mysl art. 59 § 1 pkt 9 o.p. wskutek przedawnienia
zobowigzanie podatkowe wygasa, co uniemozliwia jego egzekucje.

Dzial III o.p. reguluje réwniez zagadnienia unormowane w art. 18%h-189k k.p.a.,
tj. przerwanie i zawieszenie biegu terminu przedawnienia (art. 70 § 2-7 o.p.), zalegtych
nalezno$ciiodsetek (art. 51 in. o.p.) oraz ulg w ich splacie (art. 67ain. o.p.), co wiecej:
przyjete w nim rozwigzania stanowily wzor podczas tworzenia tych przepisow®.

X

W $wietle powyzszych uwag stwierdzi¢ trzeba, ze oplaty podwyzszona i do-
datkowa sa kolejnym przykladem administracyjnych kar pieni¢znych, do ktérych
przepisy dzialu IVa k.p.a. znajda zastosowanie jedynie w waskim zakresie”. Nie
modyfikuja one istotnie charakteru odpowiedzialnosci z tytutu oplat, w szczegol-
nosci nie poprawiaja znaczaco sytuacji zobowigzanego. Ich znaczenie ogranicza sie
gltéwnie do wprowadzenia mozliwosci odstgpienia od natozenia tych opflat, z ktorej
ze wzgledu na przestanki, jakimi jg obwarowano (i specyfike optat), bedzie mozna
skorzysta¢ stosunkowo rzadko. Tym samym przepisy te w rozpatrzonym zakresie
nie spelniaja pokladanych w nich nadziei.
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