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Dziatajac na podstawie art. 264 § 2 w zw. z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r.
poz. 2325, z p6zn. zm. — dalej p.p.s.a.), wnosz¢ o podjecie przez Naczelny Sad
Administracyjny uchwaly majacej na celu wyjasnienie przepisow prawnych, ktorych
stosowanie wywotato rozbiezno$ci w orzecznictwie sadow administracyjnych, a to
rozstrzygnigcie:

Czy w postgpowaniach w przedmiocie nalozenia administracyjnej kary pienieznej na
podstawie przepisow rozdziatu 4d ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzgdku w gminach (Dz.U. z 2021 r. poz. 888, z pozn. zm.) stosuje si¢ art. 189f ustawy z
dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735,
z pozn. zm.)?
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Uzasadnienie
Wstep

1. W zwigzku z zawiadomieniem przez Trybunat Konstytucyjny o wszczeciu
postepowania w sprawie SK 66/21, w ktorej skargg konstytucyjng zakwestionowano
przepisy art. 9xb pkt 11 2, art. 9zc ust. 1 1 art. 9zf ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach (Dz.U. z 2021 r. poz. 888, z p6zn. zm.
— dalej takze jako ,u.c.p.g.”), Rzecznik Praw Obywatelskich poddat analizie
orzecznictwo sagdow administracyjnych zapadte na gruncie administracyjnych kar
pienieznych naktadanych w oparciu o przywotang ustawg.

2. Ustawa o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach okresla m.in. obowigzki
podmiotow uczestniczacych w gminnych systemach gospodarki odpadami
komunalnymi 1 nieczystosciami cieklymi. Jednocze$nie, przepisy rozdziatu 4d
u.c.p.g. przewiduja penalizacj¢ szeregu czyndOw polegajacych na naruszeniu
wspomnianych wczesniej obowigzkow. Administracyjnymi karami pieni¢znymi
obcigzani s3: przedsigbiorcy odbierajacy odpady komunalne od wilascicieli
nieruchomosci (art. 9x u.c.p.g.), m.in. za prowadzenie dzialalno$ci bez wymaganego
wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej, czy niedopetnienie obowigzkow
sprawozdawczych; podmioty prowadzace punkty selektywnej zbiorki odpadow (art.
O9xa u.c.p.g.), zbierajace segregowane odpady komunalne (art. 9xaa u.c.p.g.) 1
prowadzace dziatalnos¢ w zakresie oprozniania zbiornikéw bezodptywowych i
transportu nieczystosci ciektych (art. 9xb u.c.p.g.): za uchybienia obowigzkom
sprawozdawczym; gminne jednostki organizacyjne (art. 9xy u.c.p.g.), m.in. za
nieprawidtowosci w odbieraniu odpadéw komunalnych i1 niedopetnienie obowiazkow
sprawozdawczych; gminy 1 ich organy wykonawcze (art. 9z u.c.p.g.), m.in. za
naruszenie obowigzkéw w zakresie warunkow niezbednych do utrzymania czystosci
1 porzadku na swoim terenie, czy obowigzkow sprawozdawczych; podmioty
prowadzace instalacj¢ komunalng (art. 9zb u.c.p.g.) za nieprzedstawienie kalkulacji
kosztow zagospodarowania odpadéw komunalnych.

3. Ustawodawca przewidzial rdézne metody ustalania wysokosci wynikajacych z
rozdziatu 4d u.c.p.g. kar pieni¢znych. W czesci przypadkow sg one ustalane w
warunkach pewnego luzu decyzyjnego, w ramach okreslonych kwotowo ,,widetek”
(np. art. 9x ust. 1 pkt 2 1 3, art. 9xa pkt 2, art. 9xaa pkt 1, art. 9xb pkt 1). W
nielicznych przypadkach, ustanowiono stale wysokos$ci administracyjnych kar
pienieznych (art. 9x pkt la, art. 9za). W wigkszosci przypadkow stosowany jest
jednak mechanizm polegajacy na okresleniu w ustawie ,,stawek™ kar (wyrazonych
wprost kwotg pieniezng badz poprzez odestanie do odrgbnych regulacji — por. art. 9z
ust. 3), przy czym ostateczna wysoko$¢ naktadanej kary uzalezniona jest od



,»stopnia” uchybienia obowigzkowi wyrazajacego si¢ w dtugosci okresu (liczonego w
dniach lub miesigcach), przez ktory trwato uchybienie lub — w jednym przypadku
(art. 9z ust. 3) — objetosci odpadow ,,brakujacych” do osiggniecia zatozonego przez
prawo celu recyklingu. W przypadku kar obliczanych na podstawie stawki
»dziennej”, ustawodawca przewiduje jej maksymalny wymiar (ustalane sg one w
wymiarze nie wigkszym niz za 365 dni).

. W odniesieniu do kar naktadanych w ramach przystugujacego organowi luzu
decyzyjnego, ustawodawca okreslit dyrektywy ich wymiaru. Ma mianowicie organ
bra¢ pod uwage ,,stopien szkodliwosci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowa
dziatalno$¢ podmiotu” (art. 9zc ust. 1 u.c.p.g.). Jednoczesnie w przypadku czesci z
nich zatozyl mozliwos¢ wielokrotnego karania, ograniczajac jednoczesnie
maksymalng wysokos$¢ tych kar, jakie moga by¢ wymierzone w jednym roku
kalendarzowym do 50.000 zt (art. 9zc wust. 2 u.c.p.g.). Podziat kompetencji
poszczegolnych organéw do naktadania ,,w drodze decyzji” administracyjnych kar
pienieznych okreslony zostat w art. 9zb u.c.p.g. W kolejnych przepisach rozdziatu
4d, ustawodawca rozstrzygnal zagadnienia zwigzane z terminem zaplaty orzeczonych
kar, okreslajac go na 30 dni od daty, w ktorej decyzja naktadajaca kare stata si¢
ostateczna (art. 9zd ust. 1 u.c.p.g.) 1 podmiotem na rzecz ktdérego majg by¢ uiszczane
poszczegolne kary (art. 9zd ust. 2 1 3 u.c.p.g.). W odniesieniu do kar, o ktorych mowa
w art. 9z ust. 2 1 2a u.c.p.g. (kary nakladane na gmine¢), wprowadzono mechanizm
zawieszenia 1 umorzenia (art. 9ze ustawy). Koncowo, ustawodawca rozstrzygnat, ze
,,do kar pieni¢znych stosuje si¢ przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa, z tym zZe uprawnienia organdw podatkowych przystuguja
wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta oraz wojewodzkiemu inspektorowi
ochrony srodowiska” (art. 9zf u.c.p.g.).

. Wspomniana na wstepie, dokonana przez Rzecznika Praw Obywatelskich analiza
orzecznictwa sagdow administracyjnych wskazuje na wystgpienie istotnej
rozbieznos$ci na gruncie stosowania opisanych wyzej regulacji. Rozbieznos¢ ta
dotyczy dopuszczalno$ci stosowania w postepowaniach o natozenie administracyjne;j
kary pieni¢znej okreslonej w rozdziale 4d u.c.p.g. instytucji odstgpienia od natozenia
kary, uregulowane; w art. 189f ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735, z p6zn. zm. — dalej jako
,K.p.a.”). Przywolana regulacja przewiduje dwa tryby odstgpienia od natozenia
administracyjnej kary pieni¢znej. Pierwszy z nich (art. 189f § 1 K.p.a.) zaklada
obligatoryjne odstapienie od natozenia kary w razie ziszczenia si¢ ktorejs z
ustawowych przestanek (waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestala
naruszania prawa lub nalozenie kary znamionowaloby ponowne ukaranie za ten sam
czyn, za ktory natozono juz sankcje administracyjng badz karng). Zastosowanie



drugiego z tryboéw ,,w pozostalych przypadkach” pozostawione zostato uznaniu
organu, ktory ,jezeli pozwoli to na spetnienie celow, dla ktéorych miataby byc¢
natozona administracyjna kara pieni¢zna” moze wyznaczy¢ stronie, postanowieniem,
termin do przedstawienia dowodow potwierdzajacych: usunigcie naruszenia prawa
lub powiadomienie wilasciwych podmiotow o stwierdzonym naruszeniu prawa,
okreslajac termin 1 sposob powiadomienia (art. 189f § 2 K.p.a.), a w razie realizacji
postanowienia, odstepuje od natozenia kary (art. 189f § 3 K.p.a.). W orzecznictwie
wyksztalcity si¢ dwa przeciwstawne poglady w przedmiocie stosowania
przywotanych regulacji w sprawach wymierzania kar pieni¢znych uregulowanych
u.c.p.g.: pierwszy — opowiadajacy si¢ za niedopuszczalno$cig stosowania art. 189f
K.p.a. 1 drugi — wskazujacy na konieczno$¢ badania w toku postepowan o natozenie
kary przestanek warunkujacych odstgpienie od natozenia takiej kary.

Orzecznictwo opowiadajace si¢ za brakiem mozliwosci stosowania art. 189f K.p.a.

6. Pierwsza z przywotanych linii orzeczniczych zostala zapoczatkowana wyrokiem
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z 7 marca 2018 r., sygn. akt I1
SA/Ke 108/18!, wydanym w wyniku skargi na ostateczng decyzje naktadajacg karg z

art. 9x ust. 1 pkt 5 u.c.p.g. (przekazanie po terminie sprawozdania przez podmiot
odbierajacy odpady komunalne). Uzasadniajac nieskuteczno$¢ zarzutu naruszenia
przez orzekajace w sprawie organy, Sad stwierdzil, ze ,, kierujgc sie¢ trescig art. 9zf
ustawy, wyjasni¢ trzeba, ze w przedmiotowej sprawie nie mogly znalezé
zastosowania, jak chce tego Spotka, przepisy dziatu [Va ustawy K.p.a. Zgodnie
bowiem z cyt. przepisem do kar pienigznych stosuje si¢ przepisy dziatu IIl ustawy z
dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa ("Zobowigzania podatkowe"), z tym
Ze uprawnienia organow podatkowych przystugujq wojtowi, burmistrzowi,
prezydentowi miasta oraz wojewodzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska. Z kolei
stosownie do art. 189a § 2 pkt 1 i 2 K.p.a. w przypadku uregulowania w przepisach
odrebnych przestanek wymiaru administracyjnej kary pienigznej oraz odstgpienia od
nalozenia administracyjnej kary pienieznej lub udzielenia pouczenia nie stosuje sig
przepisow dziatu IVa ("Administracyjne kary pienigzne") w tym zakresie. Taka
wiasnie sytuacja miata miejsce w odniesieniu do natoZonej w niniejszej sprawie kary
pienieznej, wyczerpujgco unormowanej w cyt. wyzej przepisach ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzqdku w gminach. W rezultacie Spotka nie mogla unikngc
odpowiedzialnosci z tytutu zlozenia po terminie sprawozdania zerowego, powotujgc
sig na nieznajdujgcy zastosowania w rozpoznawanej sprawie art. 189f § 1 K.p.a.
[...]”. Wywiedziona od przywotanego wyroku skarga kasacyjna nie okazala si¢
skuteczna. Naczelny Sad Administracyjny (wyrok z 17 lipca 2019 r., sygn. akt 11

1 to i dalsze przywotane orzeczenia opubl. w CBOSA.



OSK 1774/18) podzielit zapatrywanie Sagdu Wojewddzkiego o braku podstaw do

stosowania w sprawie art. 189f K.p.a. Wskazal, ze ,, nie ulega zas wqtpliwosci, zZe
przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach czesciowo regulujg
kwestie wymienione w art. art. 189a § 2 kp.a. Wskazacé nalezy w tym miejscu na
przepis art. 9zc u.c.p.g., ktory stanowi, Ze przy ustalaniu wysokosci kar pienigznych,
o ktorych mowa w art. 9x ust. 1 pkt 2-4, art. 9xa pkt 2, art. 9xaa pkt 1, art. 9xb pkt 1,
art. 9y ust. 1 pkt 2-4 i art. 9z ust. 1 pkt 2 i ust. 4, organ bierze pod uwage stopien
szkodliwosci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowq dziatalnos¢ podmiotu. W
pozostalym zas zakresie, na mocy art. 9zf u.c.p.g., przepisy u.c.p.g. odsylajq do
przepisow dziatu Il ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa [...]
To, zZe wustawodawca Swiadomie wylgczyt kary za nieztoZenie w terminie
sprawozdania zerowego z koniecznosci uwzglednienia takich okolicznosci jak stopien
spotecznej szkodliwosci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowa dziatalnosé
podmiotu, nie oznacza, Ze w tym zakresie mozna stosowac przepisy Dziatu IVA

s

kp.a.”.

. Kolejnymi przyczynkami do uksztaltowania si¢ omawianej linii orzeczniczej byly
dwa prawomocne wyroki sagdéw  wojewodzkich: Wojewodzkiego  Sadu
Administracyjnego w Szczecinie z 6 wrzesnia 2018 r., sygn. akt II SA/Sz 425/18 i

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 25 wrzesnia 2018 1., sygn. akt
II SA/Op 174/18. W pierwszym z nich dotyczyt kary z art. 9x ust. 1 pkt 5 u.c.p.g., t].

kary za przekazanie po terminie sprawozdania przez podmiot odbierajacy odpady
komunalne. Wyrazono w nim poglad, ze ,, kierujqc sie trescig art. 9zf ustawy nalezy
wyjasnic, ze w sprawie tej nie mogty znalez¢é zastosowania, jak chce tego Skarzgca,
przepisy dziatu IV K.p.a. Zgodnie bowiem z cytowanym przepisem do kar pienieznych
stosuje si¢ przepisy dziatu Il ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa, z tym, zZe uprawnienia organow podatkowych przystugujq wojtowi,
burmistrzowi, prezydentowi miasta oraz wojewodzkiemu inspektorowi ochrony
srodowiska. Z kolei stosownie do art. 189a § 2 pkt 1 i 2 Kp.a. w przypadku
uregulowania w przepisach odrebnych przestanek wymiaru administracyjnej kary
pienieznej oraz odstgpienia od nalozenia administracyjnej kary pienieznej lub
udzielenia pouczenia nie stosuje si¢ przepisow dziatu I[Va w tym zakresie. Taka
wiasnie sytuacja miata miejsce w odniesieniu do natozonej w sprawie kary
pienieznej, wyczerpujgco unormowanej w cytowanych powyzej przepisach ustawy o
utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach. W rezultacie Spotka nie mogta unikngc
odpowiedzialnosci z tytutu zlozenia po terminie sprawozdania zerowego, powotujgc
sig na nieznajdujgcy zastosowania w rozpoznawanej sprawie art. 189f § 1 Kp.a.,
zgodnie z ktorym organ administracji publicznej, w drodze decyzji administracyjnej,
odstepuje od natozenia administracyjnej kary pienieznej i poprzestaje na pouczeniu” .



W sprawie ,,opolskiej”, dotyczacej deliktu z art. 9x ust. 1 pkt 3 u.c.p.g.
(nieprzekazanie odpadéw do instalacji komunalnej), Sad Wojewodzki postuzyt sie
podobng argumentacja stwierdzajac, ze , nie podzielit [...] zarzutow skargi
dotyczqcych niezastosowania przez organy art. 189f § 1 Kp.a., przewidujgcego
mozliwosé¢ odstgpienia w okreslonych sytuacjach od natozenia administracyjnej kary
pienieznej. Przede wszystkim zwroci¢ nalezy uwage, zZe zgodnie z art. 9zf ustawy, do
kar pienieznych stosuje sie przepisy dziatu Il ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa (Zobowigzania podatkowe), z tym Ze uprawnienia organow
podatkowych przystugujq wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta oraz
wojewddzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska. Z kolei stosownie do art. 189a § 2
pkt 1 i 2 Kp.a., w przypadku uregulowania w przepisach odrebnych przestanek
wymiaru administracyjnej kary pienieznej oraz odstgpienia od naloZenia
administracyjnej kary pienieznej lub udzielenia pouczenia nie stosuje si¢ przepisow
dziatu IVa (Administracyjne kary pieniezne) w tym zakresie. Taka wiasnie sytuacja
miala miejsce w odniesieniu do natozonej w niniejszej sprawie kary pienigznej,
wyczerpujgco uregulowanej w cytowanych wyzej przepisach ustawy. Tym samym Sqgd
uznal, ze organ nie naruszyl art. 189f § 1 Kp.a., poniewaz nie mogt on miec

zastosowania w rozpoznawanej sprawie”.

. Teza zawarta w przywotanych wyzej judykatach zostala rozwinigta w orzecznictwie
Wojewodzkiego  Sadu  Administracyjnego w  Gorzowie  Wielkopolskim.
Chronologicznie pierwszym z zapadlych w tym sadzie wyrokéw byl prawomocny
wyrok z 6 lutego 2019 r., sygn. akt II _SA/Go_ 753/18. Obok argumentacji
odwolujacej si¢ do stosowania do kar pienigznych z u.c.p.g. przepisow dziatu 111

Ordynacji podatkowej oraz pogladu o ,,wyczerpujacym unormowaniu” kar przez
przepisy u.c.p.g., wskazano w nim, ze ,,w odniesieniu do takiego typu sankcji, jaka
wystepuje w sprawie [kara z art. 9xb pkt 2 — nieterminowe przekazanie sprawozdania
przez podmiot prowadzacy dzialalnos¢ w zakresie oprozniania zbiornikow
bezodptywowych 1 transportu nieczystosci — kara wynoszaca 100 zt za kazdy dzien
zwloki — przyp. wilasny/, przepis art. 189f § 1 pkt 1 kp.a. nie moze miec
zastosowania. Jesli bowiem kazdy dzien przekroczenia jest odrebnym deliktem
administracyjnym karanym scisle okreslong co do wysokosci karq to z istoty takiej
konstrukcji nie jest mozliwa ocena wagi naruszenia prawa. Uznajgc bowiem, ze
jeden dzien opoznienia jest przypadkiem znikomej wagi, organ lub sqd odmowilyby
wprost zastosowania ustawy, ktora wlasnie jednodniowe przekroczenie terminu
kwalifikuje jako delikt. Jak wspomniano wyzej takiej delegalizacji nie jest wladny
dokona¢ sqd administracyjny, a przepis art.189f § 1 pkt 1 kp.a. nie moze byc
stosowany w celu obchodzenia ustawy. Nadto, co zauwaza rowniez Kolegium,
przekroczenie terminu o kazdy dzien powoduje, ze kazdy delikt jest niejako
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konsumowany. Ztozenie sprawozdania nie sanuje zatem deliktow juz popetnionych
odrebnie za kazdy dzien przekroczenia. Ten przypadek potwierdza teze, ze
uregulowane w dziale 1Va kodeksu dyrektywy wymiaru kar administracyjnych oraz
przestanki odstgpienia od naktadania takich kar nie majq zastosowania do
wszystkich przypadkow kar administracyjnych. Zwraca sie¢ bowiem uwage, ze nie da
sig ich zastosowac do kar skonstruowanych w oparciu o scisle okreslony mechanizm
sankcji pienieznych czyli taryfikacje (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca
2018 r., VIII SA/Wa 205/18) .

9. Tozsamg z wyzej przytoczong tez¢ zawart Wojewodzki Sad Administracyjny w
Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 20 lutego 2020 r., sygn. akt I SA/Go 854/19.
Co istotne, wyrok ten zostal poddany kontroli instancyjnej, przy czym wsrdd

podniesionych w skardze kasacyjnej od niego zarzutow, znalazt si¢ réwniez zarzut
dotyczacy naruszenia art. 189f K.p.a. Rozpatrujacy skarge kasacyjng Naczelny Sad
Administracyjny (wyrok z 7 pazdziernika 2020 r., sygn. akt II OSK 1557/20) nie
uwzglednit skargi kasacyjnej, akceptujac poglad Sadu Wojewodzkiego. W

uzasadnieniu (niepubl.) wskazal, ze , trafnie Sqd pierwszej instancji w
kontrolowanym wyroku stwierdzit, ze brak stosowania przepisow dziatu IVa K.p.a.
wynika z dwoch przyczyn. Po pierwsze, przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci i
porzgdku w gminach czesciowo regulujq kwestie wymienione w dziale IVa K.p.a.
Zgodnie zas z art. 189a § 2 pkt 1 K.p.a. jezeli odrebne przepisy regulujq przestanki
wymierzenia administracyjnej kary pienieznej to wowczas stosuje Sig¢ przepisy
odrebne. Takim przepisem odrebnym jest w tym zakresie art. 9zc u.c.p.g. Po drugie,
zgodnie z art. 9zf u.c.p.g. w pozostalym zakresie do administracyjnych kar
pienieznych majq zastosowanie przepisy dziatu Il ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa ™.

10.Kolejnym orzeczeniem, ktore nalezy zaliczy¢ do omawianej linii jest prawomocny
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 listopada 2020
r., sygn. akt IV.SA/Wa 987/20. Wyjasniono w nim, ze ,,z uzasadnienia do projektu

ustawy nowelizujgcej (druk VIII.1183) wynika, Ze projektowane rozwigzania majq
stanowi¢ uzupeltnienie regulacji przewidzianych w przepisach szczegolnych, przy
poszanowaniu zasady, Ze przepis szczegdlny ma zawsze pierwszenstwo przed
przepisem ogolnym (lex specialis derogat legi generali). Stosownie do art. 189a § 1
k.p.a. w sprawach nakladania lub wymierzania administracyjnej kary pieni¢znej lub
udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje sie przepisy niniejszego dziatu. Po mysli art.
189a § 2 kp.a. przepisow dziatu IVa nie stosuje si¢ w takim zakresie, w jakim w
przepisach odrebnych uregulowane zostaly: przestanki wymiaru administracyjnej
kary pienigznej, odstgpienia od nalozenia administracyjnej kary pienieznej lub
udzielenia pouczenia, terminow przedawnienia nakladania administracyjnej kary



pienieznej, terminow przedawnienia egzekucji administracyjnej kary pienieznej,
odsetek od zaleglej administracyjnej kary pienieznej, udzielania ulg w wykonaniu
administracyjnej kary pienieznej [...] W swietle prawidtowej wyktadni uregulowan
przepisow odrebnych, a konkretnie przepisow u.cz.p. organ nie mogt weryfikowac
przestanek odstgpienia od natozenia kary z art. 189f § 1 kp.a., dajgc tym samym
pierwszenstwo kodeksowym unormowaniom instytucji odstgpienia od natozenia kary
administracyjnej. W stanie faktycznym i prawnym sprawy niniejszej pierwszenstwo
mialy bezwzglednie obowiqzujgce regulacje prawa materialnego stanowigce lex
specialis wzgledem ogdlnych unormowan k.p.a., w swietle ktorych nie jest prawnie
dopuszczalne odstgpienie od natozenia kary”.

11. Tozsame stanowisko (aczkolwiek bez szczegdtowej analizy prawnej — Sad uchylajac
kontrolowang decyzje z innych wzgledow ograniczyt si¢ do prostego stwierdzenia
niedopuszczalno$ci stosowania w sprawie art. 189f K.p.a.) zajat Wojewodzki Sad
Administracyjny w Szczecinie w prawomocnym wyroku z 10 maja 2018 r., sygn. akt
I1 SA/Sz 155/18 (,, Wskaza¢ trzeba rowniez, ze przytoczone wyzej regulacje prawne

majq charakter bezwzglednie obowiqzujgcych, co sprawia, ze w przypadku
zaistnienia wskazanych w nich przestanek organy nie majq jakiejkolwiek swobody co
do mozliwosci odstgpienia od orzeczenia rzeczonej kary”). Poglad o
niedopuszczalno$ci stosowania w sprawach o nalozenie administracyjnej kary
pienieznej z rozdziatu 4d u.c.p.g. przepisow art. 189f K.p.a. obecny jest takze w
licznych, nieprawomocnych wyrokach: Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Gdansku z 4 marca 2020 r., sygn. akt II_SA/Gd 579/19; Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 6 lutego 2019 r., sygn. akt Il
SA/Go 752/18 i II SA/Go 754/18, z 6 marca 2019 r., sygn. akt I SA/Go 923/18 i 11
SA/Go_924/18 oraz z 26 sierpnia 2020 r., sygn. akt II _SA/Go_306/20;
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 9 grudnia 2020 r., sygn. akt
II SA/GI1951/20, I1 SA/GI1 952/20 i II SA/GI 953/20.

12.Podsumowujagc omoéwiong lini¢ orzeczniczg nalezy wskazaé, ze wskazywane w
przywotanych judykatach argumenty przemawiajace za niestosowaniem w sprawach
o nalozenie kar pieni¢znych z rozdzialu 4d u.c.p.g. sa nastgpujace: 1) przepisy
u.c.p.g. sg przepisami odrgbnymi w rozumieniu art. 189a § 2 K.p.a., za$ okolicznos¢,
ze nie normujg instytucji odstgpienia od natozenia kary jest §$wiadomym zabiegiem
ustawodawcy, ktéry nalezy rozumie¢ jako niedopuszczenie do odstgpienia od
natozenia kary; 2) u.c.p.g. nakazuje stosowac¢ ,,do kar” z rozdzialu 4d tej ustawy
przepisy dziatu III Ordynacji podatkowej (nie odsytaja natomiast wyraznie do
stosowania dziatu IVa K.p.a.), co ,,zrownuje” naktadane kary z zobowigzaniami
podatkowymi, w odniesieniu do ktéorych nie ma mozliwosci odstgpienia od ich
natozenia; 3) dodatkowym asumptem do stwierdzenie braku mozliwosci stosowania



art. 189f K.p.a. jest charakter kar z rozdzialu 4d u.c.p.g., ktore (w wigkszosci) sa
ustalane w oparciu o sztywny ,,taryfikator”, nie pozostawiajgc organom zadnego luzu
decyzyjnego.

Orzecznictwo opowiadajace si¢ za stosowaniem art. 189f K.p.a.

13.Linia orzecznicza opowiadajagca si¢ za stosowaniem art. 189f K.p.a. w
postepowaniach w przedmiocie nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej z
rozdziatu 4d u.c.p.g. zostala zapoczatkowana prawomocnym wyrokiem
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 25 wrzesnia 2018 r., sygn.
akt II _SA/Kr 791/18. W wuzasadnieniu tego orzeczenia, dotyczacego decyzji

wymierzajacej kare z art. 9x ust. 1 pkt 2 u.c.p.g., Sad wskazal, ze ,,zgodnie [ ...] z art.
189a § 1 kpa, w sprawach naktadania lub wymierzania administracyjnej kary
pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje si¢ przepisy niniejszego dziatu.
W mysl § 2 tego przepisu, w przypadku uregulowania w przepisach odrebnych m.in.
przestanek wymiaru administracyjnej kary pienigznej (pkt. 1), czy odstgpienia od
nalozenia administracyjnej kary pienieznej lub udzielenia pouczenia (pkt. 2),
przepisow niniejszego dziatu w tym zakresie nie stosuje sie. O ile w ustawie ustawy z
dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach uregulowane
sq przestanki wymiaru administracyjnej kary pienigznej, o tyle nie uregulowano w
niej przestanek odstgpienia od nalozenia administracyjnej kary pienigznej Ilub
udzielenia pouczenia. W sprawie winien zatem znalez¢ zastosowanie art. 189f kpa,
ktore te kwestie od 1.06.2017 roku reguluje”. Tozsama teza zostala kolejno
zaprezentowana w wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Lodzi z 29
maja 2019 r., sygn. akt II SA/k.d 964/18, dotyczacym decyzji o natozeniu kary z art.

9x ust. 2 pkt 1 u.c.p.g. Podobnie jednoznacznie stwierdzono w nim, ze ,,cytowane
unormowanie [art. 189f K.p.a. — przyp. wlasny] ma zastosowanie w niniejszej
sprawie z mocy art. 181 [powinno by¢ 189a — przyp. wlasny] § 2 k.p.a., zgodnie z
ktorym w przypadku uregulowania w przepisach odrebnych m.in. przestanek
wymiaru administracyjnej kary pienigznej (pkt. 1), czy odstgpienia od naloZenia
administracyjnej kary pienigznej lub udzielenia pouczenia (pkt. 2), przepisow
niniejszego dziatu (k.p.a.) w tym zakresie nie stosuje si¢ W ustawie u.c.p.g. nie
uregulowano przestanek odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pienieznej
lub udzielenia pouczenia, zatem instytucja odstgpienia od natozenia kary znajduje
zastosowanie”.

14. Nastepnym orzeczeniem, ktore zastuguje na szczegdlng uwage z uwagi na bardziej
rozbudowang argumentacje¢ lezaca u podstaw stanowiska o koniecznosci
zastosowania w sprawie art. 189f K.p.a. jest prawomocny wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 20 sierpnia 2019 r., sygn. akt II_SA/OI



447/19. Sad przywotat w nim szeroko uzasadnienie projektu ustawy, ktérag dodano do
K.p.a. dziat IVa. Stwierdzil, ze ,, pomimo bowiem trafnosci oceny Kolegium, ze w
niniejszej sprawie z uwagi na regulacje art. 9x ust. 1 pkt l u.c.p.g. wzw. zart. 189a §
2 k.p.a. nie stosuje sie dyrektyw wymiaru kar administracyjnych przewidzianych w
k.p.a., w sprawie tej zastosowanie mogq znalez¢ inne aspekty uregulowane w Dziale
IVA kp.a. [...] Odnosnie kary pienieznej za prowadzenie dziatalnosci w zakresie
odbioru odpadow komunalnych bez obowigzkowego wpisu do rejestru dziatalnosci
regulowanej, a wigc tego rodzaju kary, jak ta wymierzona w kontrolowanej sprawie,
w przepisach u.c.p.g. (bedgcych przepisami odrebnymi w rozumieniu art. 189a § 2
k.p.a.) uregulowano jedynie przestanki wymiaru tej kary pienieznej (art. 9x ust. 1 pkt
1) oraz zawarto odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow Dziatu III ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (art. 9zf). Nie oznacza to jednak, zZe
w sytuacji takiego ustawowego odestania, obszar kar administracyjnych w
przepisach u.c.p.g. zostal catkowicie uregulowany i nie ma potrzeby, czy wrecz
koniecznosci stosowania w tym zakresie niektorych przepisow Dziatu IVA k.p.a.
Przepisy u.cp.g. stanowiq odrebng regulacje obszaru rzeczonych kar
administracyjnych w takim zakresie, w jakim zagadnienie to zostato uregulowane w
tej ustawie i w Dziale IIl ustawy Ordynacja podatkowa. Nie jest to wigc - w
zestawieniu z trescig art. 189a § 2 kp.a. - regulacja kompletna, zwazywszy, Ze
przepisy Dziatu Il ustawy Ordynacja podatkowa nie zawierajq regulacji dotyczgcej
instytucji odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pienigznej lub udzielenia
pouczenia. Takq regulacje zawarto natomiast w art. 189f k.p.a.”. Wywiedziona od
cytowanego judykatu skarga kasacyjna zostala przez Naczelny Sad Administracyjny
oddalona (wyrok z 10 czerwca 2020 r., sygn. akt I OSK 3509/19). Sad Odwotawczy
w pelni podzielit oceng prawng zaprezentowang w wyroku Sadu Wojewddzkiego,

rozwijajac jednoczesnie argumentacje¢ przemawiajacg za stosowaniem w sprawie art.
189f K.p.a. Wskazat, ze ,,z tresci powyzszego przepisu [art. 189a § 2 K.p.a. — przyp.
wiasny] wynika, wiec Ze aby dzial 1Va kp.a. nie mial zastosowania do
ktoregokolwiek z zagadnien w nim wymienionych, to musi ono zosta¢ uregulowane w
przepisach szczegolnych. Dzial Il Ordynacji podatkowej nie zawiera uregulowan
dotyczgcych odstgpienia od nalozenia administracyjnej kary pienieznej. Podkresli¢
nalezy, ze skarga kasacyjna nie kwestionuje tej okolicznosci. Regulacji takiej nie
zawiera ustawa o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach, a co za tym idzie
przepisy k.p.a. majg w tym zakresie zastosowanie. Zaakcentowac¢ wypada, ze w
zwiqzku z trescig art. 189a § 1 i 2 k.p.a., aby przepisy k.p.a. mialy zastosowanie w
rozpoznawanej Ssprawie, nie jest komieczne zawarcie w ustawie odestania do
stosowania regulacji k.p.a. Obowigzek taki istnieje w sytuacji spetnienia przestanek,
o ktorych mowa w art. 189a § 1 i 2 kp.a. Zwroci¢ nalezy przy tym uwage, ze



wymienione w art. 189a § 2 kp.a. instytucje sq autonomiczne i przepisy k.p.a. nie
znajdujq zastosowania, o ile kazda z tych instytucji nie zostala samodzielnie,
odrebnie uregulowana w przepisach szczegolnych. Oznacza to, zZe jesli przepisy
szczegolne regulujg np. terminy przedawnienia nakladania administracyjny kar
pienieznych, to wylgcza to stosowanie przepisow k.p.a., ale jedynie w odniesieniu do
instytucji przedawnienia naktadania administracyjnych kar pienieznych. Zawarcie w
ustawie szczegolnej regulacji odnoszgcych sie do jednej z instytucji wymienionych w
art. 189a § 2 k.p.a. nie oznacza, ze automatycznie brak bedzie mozliwosci stosowania
przepisow k.p.a. w odniesieniu do innych instytucji, o ktorych mowa w art. 189a § 2
kp.a. - jesli ustawa szczegolna ich nie reguluje. Skoro wiec miarkowanie kar
administracyjnych naktadanych w oparciu o ustawe o utrzymaniu czystosci i
porzgdku w gminach zostato zawarte w tej ustawie szczegolnej, to w tym zakresie nie
majq zastosowania przepisy k.p.a. Jednakze okolicznos¢ ta nie stanowi przestanki
negatywnej do zastosowania instytucji odstgpienia od wymierzenia administracyjnej
kary pienigznej Ilub udzielenia pouczenia. Instytucje te bowiem nie zostaly
uregulowane w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzqgdku w gminach ani w dziale 111
Ordynacji podatkowej. Nie mozna takze podzieli¢ zapatrywania skarzgcego
kasacyjnie organu, ze art. 187f § 1 k.p.a. nie moze mie¢ zastosowania, albowiem
naruszenie dotyczqce nieterminowego zlozenia sprawozdania jest nieusuwalne. Nie
mozna wyklucza¢ a priori stosowania art. 189f kp.a. w odniesieniu do
przedmiotowej kary pienigznej. Nie mozna takze uwzglednic¢ stanowiska skarzgcego
kasacyjnie organu, ze za odmowg stosowania art. 189f k.p.a. przemawia okolicznos¢,
Ze wymierzenie tej kary jest obligatoryjne. Zauwazyé bowiem nalezy, zZe przepisy
dziatu IVa kp.a. mialy za zadanie wypeinienie systemowej luki w standardzie
ochrony praw jednostki, dostosowujqgc system prawa administracyjno-karnego do
wymogow konstytucyjnych oraz konwencyjnych”.

15. W dalszej kolejnosci zwroci¢ nalezy uwage na dwie ,,blizniacze” sprawy dotyczace
decyzji wymierzajacych kary z art. 9xb pkt 2 u.c.p.g., ktore w pierwszej instancji
rozpatrywal Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie (wyroki z 11 grudnia
2019 r., sygn. akt II SA/Lu 559/19 1 II SA/Lu 560/19), a ktore takze zostaty
poddane kontroli instancyjnej (wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14
lipca 2020 r., sygn. akt odpowiednio II_OSK 943/20 i II OSK 942/20). Sad
Wojewodzki uzasadniajac swoje rozstrzygnigcia wskazal, ze ,,w ocenie Sktadu

Orzekajgcego, tres¢ przytoczonego przepisu [art. 189a § 2 K.p.a. — przyp. wlasny]
wskazuje, ze wymienione w nim przestanki (instytucje) sq autonomiczne i przepisy
k.p.a. nie znajdujq zastosowania tylko w takim zakresie, w jakim kazdg z tych
przestanek regulujq samodzielnie przepisy odrebne. Wskazuje na to uzyte w przepisie
sformutowanie "w tym zakresie", poprzedzone wyodrebnieniem przestanek, ktore



muszq zosta¢ odrebnie uregulowane, aby nie bylo mozliwe zastosowanie zasady
wynikajgcej z art. 189a §1 k.p.a. [...] Artykut 9zf u.c.p.g. w sprawach dotyczgcych
administracyjnych kar pienigznych nakazuje odpowiednie stosowanie przepisow
dziatu 11l ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa. Nie oznacza to
jednak, ze w sytuacji takiego ustawowego odestania, obszar kar administracyjnych w
ustawie o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach zostat catkowicie uregulowany
i nie ma potrzeby czy wrecz koniecznosci stosowania w tym zakresie przepisow k.p.a.
Obowiqgzek stosowania przepisow k.p.a. bedzie mial miejsce wowczas, gdy przepisy
odrebne nie bedg stanowi¢ dostatecznej podstawy normatywnej (regulacji
kompletnej, gdzie kompletnos¢ wyznaczana jest przez zakres unormowania art. 189a
$2), po drugie ustawa o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach stanowi odrebng
regulacje obszaru kar administracyjnych w takim zakresie, w jakim zagadnienie to
zostato unormowane w dziale 11l Ordynacji podatkowej. Zestawienie tresci art. 189a
§2 kp.a. z zakresem unormowania zawartym w dziale Il Ordynacji podatkowej
prowadzi do wniosku, Ze unormowania ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w
gminach w zakresie administracyjnych kar pienieznych nie sq regulacjqg kompletng.
Przepisy dziatu Il ustawy Ordynacja podatkowa nie normujq bowiem instytucji
odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pienigznej lub udzielenia pouczenia
(por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 wrzesnia 2019 r., sygn. akt Il SA/Kr 791/18 —
Centralna Baza Orzeczen Sqdow Administracyjnych). Skoro wiec przepisy dziatu 111
Ordynacji podatkowej oraz ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach nie
normujq instytucji odstgpienia o wymierzenia administracyjnej kary pienieznej, ktorg
to normuje art. 189f k.p.a. zawarty w dziale IVa to stosownie do unormowania art.
189a §2 kp.a. organy administracji mialy obowigzek stosowania art. 189f k.p.a.
Zwlaszcza, ze jak wynika z §9 zalgcznika "Zasady techniki prawodawczej" do
rozporzqdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r., poz. 283) umieszczono je w
ustawie o charakterze kodeksu a wiec w ustawie podstawowej dla danej dziedziny
spraw, zawierajgcym unormowania wspolne dla tej dziedziny spraw, ktorych
dotyczy”. Takze w tym przypadku, przytoczone tezy znalazly uznanie w oczach
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory oddalajac skargi kasacyjne organu,
postuzyt si¢ argumentacjg zaprezentowang w cytowanym juz wyzej wyroku tego
Sadu z 10 czerwca 2020 r., sygn. akt I OSK 3509/19.

16.Przywotane judykaty znalazly odzwierciedlenie w kolejnych, prawomocnych
wyrokach: Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 4 pazdziernika
2019 r., sygn. akt II SA/Kr 878/19 (,, skarzony organ naruszyt rowniez art. 189f'§ 1
pkt 1 poprzez nie zweryfikowanie w sposob prawidlowy przestanek do odstgpienia od

nalozenia administracyjnej kary pienigznej, co miato istotny wplbyw na wynik sprawy.



Zgodnie z brzmieniem art. 189 ' § 1 pkt 1 kp.a. organ administracji publicznej, w
drodze decyzji, poprzestaje na pouczeniu, jezeli: waga naruszenia prawa jest
znikoma, a strona zaprzestata naruszania prawa. Organ jest wowczas zobligowany
do poprzestania na pouczeniu strony, co zgodnie z zasadq proporcjonalnosci stanowi
dziatanie adekwatne do okolicznosci sprawy”) oraz Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z 14 pazdziernika 2020 r., sygn. akt II SA/Gd 98/20
(,,cytowane unormowanie [art. 189f K.p.a. — przyp. wlasny| ma zastosowanie w

niniejszej sprawie z mocy art. 189a § 2 K.p.a., zgodnie z ktorym w przypadku
uregulowania w przepisach odrebnych m.in. przestanek wymiaru administracyjnej
kary pienigznej (pkt. 1), czy odstgpienia od natoZenia administracyjnej kary
pienieznej lub udzielenia pouczenia (pkt. 2), przepisow niniejszego dziatu (k.p.a.) w
tym zakresie nie stosuje sie. W u.c.p.g. nie uregulowano przestanek odstgpienia od
nalozenia administracyjnej kary pienieznej Ilub udzielenia pouczenia, zatem
instytucja odstgpienia od natozenia kary znajduje tu zastosowanie ™).

17. Do omawianej linii orzeczniczej zaliczy¢ wypada takze wyroki, w ktorych co prawda
nie zawarto szczegdtowej analizy dotyczacej dopuszczalnosci stosowania w sprawie
art. 189f K.p.a., ale zaakceptowano dokonang przez orzekajagce organy ocen¢
okolicznosci faktycznych pod katem wystgpienia przestanek warunkujacych
mozliwo$¢ odstgpienia od natozenia kary. W tej grupie orzeczen wymieni¢ nalezy
wyroki: Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 17 wrzesnia 2019
r., sygn. akt IV_SA/Wa 3002/18 (,,reasumujgc stwierdzi¢ nalezy, ze w niniejszym

postepowaniu nie doszto do takiego naruszenia prawa, ktore miatoby wplyw na
wynik sprawy. Organy orzekajgce w sprawie prawidtowo zebraly i ocenily materiat
dowodowy. Wyjasnity takze, dlaczego nie mogty odstgpi¢ od obowigzku wymierzenia
kary. Organy przeanalizowaly przestanki z art. 189a Kodeksu postgpowania
administracyjnego  pod kgtem  odstgpienie od  wymierzenia  skarigcym
administracyjnej kary pienigznej za nieterminowe zlozenie sprawozdania. Nie ma
podstaw do kwestionowania stanowiska organow, co do tej kwestii”),
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 28 pazdziernika 2020 r.,
sygn. akt I SA/Sz 163/20 oraz Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w todzi z
31 marca 2021 r., sygn. akt Il _SA/Kkd 23/21 (,natomiast jesli chodzi o brak
zastosowania odstgpienia od naloZenia kary administracyjnej, to przyjmujgc

progwarancyjne i korzystniejsze dla jednostek stanowisko o dopuszczeniu mozliwosé
stosowania dziatu 1Va kp.a., nalezy uznal, ze istnialy podstawy faktyczne do
przyjecia, ze nie mamy do czynienia ze znikomej wagi naruszeniem”).

18. Podsumowujac argumentacje przemawiajaca na rzecz przyjecia dopuszczalnosci
stosowania w sprawach o nalozenie kary z rozdziatu 4d u.c.p.g. art. 189f K.p.a.
nalezy stwierdzi¢, ze koncentruje si¢ ona wokot stwierdzenia, ze 1) elementy



wymienione w art. 189a § 2 K.p.a. majg charakter autonomiczny 1 uregulowanie w
przepisach odrebnych jedynie niektdrych z nich powoduje obowigzek zastosowania —
w pozostalym zakresie — norm z dzialu [Va K.p.a.; 2) odestanie w przepisach u.c.p.g.
do stosowania ,,do kar” dziatu III Ordynacji podatkowej nie wylacza stosowania art.
189f K.p.a. z uwagi na to, ze Ordynacja nie zawiera regulacji odnoszacych si¢ do
odstgpienia od natozenia kary i udzielenia pouczenia; 3) rodzaj kary niepozwalajacy
na jej miarkowanie nie determinuje braku mozliwo$ci stosowania art. 189f K.p.a.,
ktoéry ma charakter gwarancyjny.

Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich

19.W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich na aprobate zastuguje poglad o
koniecznos$ci stosowania art. 189f K.p.a. w sprawach o natozenie administracyjnych
kar pieni¢zny z rozdziatu 4d u.c.p.g. Tytutem wstepu do dalszych rozwazan nalezy
podkresli¢, ze wprowadzenie do K.p.a. przepisow dziatu IVa stanowilo dlugo
oczekiwane unormowanie podstawowych zasad wymierzania administracyjnych kar
pienigznych z zagwarantowaniem ogolnego standardu ochrony prawnej podmiotéw
podlegajacych karze za popetnienie deliktu administracyjnego. Odczytywac je nalezy
jako przejaw realizacji wnioskow wyptywajacych z orzecznictwa Trybunatlu
Konstytucyjnego (por. w szczegdlnosci wyrok z 1 lipca 2014 r. sygn. akt SK 6/12) 1
sadow administracyjnych (por. m.in. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 5
grudnia 2012 r., sygn. akt II OSK 2377/12 1 z 3 stycznia 2013 r., sygn. akt IT OSK
2376/12) 1 dostosowanie procedury wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych
do standardow wynikajacych z art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka 1
podstawowych wolnos$ci. Fakt ten nie pozostaje bez znaczenia przy rozstrzyganiu o
zakresie stosowania norm wynikajacych z dziatu IVa K.p.a.

20.Przedstawiajgc argumentacj¢ na rzecz zajetego przez Rzecznika stanowiska, w
pierwszej kolejnosci wypada odda¢ glos projektodawcy rozwigzan, ktore weszlty do
systemu prawa administracyjnego z dniem 1 czerwca 2017 r.2. Uzasadnienie do
projektu omawianej noweli K.p.a.? nie pozostawia bowiem wiekszych watpliwosci
odnosnie do celu przyjetych ostatecznie rozwigzan. Wskazano w nim, ze ,, przepisy
k.p.a. w zakresie regul naktadania kar i udzielania ulg w jej wykonaniu bedg
przepisami ogolnymi, z tym jednakze zastrzezeniem, ze uregulowania w przepisach
odrebnych poszczegolnych aspektow materii dotyczqcej kar administracyjnych,
przepisow proponowanego dziatu nie bedzie stosowalto si¢ w zakresie tych aspektow
(art. 189a § 2 k.p.a.). Przepisy art. 189a § 2 k.p.a. okreslajq nastepujgce aspekty
regulacji w zakresie administracyjnych kar pienieznych: 1) przestanki wymiaru

2 ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 935).
3 druk nr 1193 Sejmu RP VIl kadencji.
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administracyjnej kary pienigznej, 2) odstgpienie od natozenia administracyjnej kary
pienieznej i udzielenie pouczenia, 3) odsetki od kary zaleglej, 4) terminy
przedawnienia nakladania  administracyjnej kary pienieznej, 5) terminy
przedawnienia egzekucji takiej kary oraz 6) udzielenie ulgi w jej wykonaniu. Celem
art. 189a § 2 k.p.a. jest uzupetniajgce stosowanie przepisow k.p.a. w tym zakresie,
ktory mie zostal uregulowany odmiennie w przepisach odrebnych. Jezeli ktorys z
wskazanych aspektow regulacji dotyczqgcej kar (np. odstgpienie od natozenia kary)
nie zostat objety regulacjq ustawy odrebnej, "w to miejsce" stosowane bedq przepisy
k.p.a. Jednoczesnie, jesli przepisy szczegolne regulujq okreslong kwestie, np.
wskazujq przestanki wymiaru kary, to wylqczone zostaje zastosowanie wszystkich
przepisow k.p.a. okreslajgcych przestanki wymiaru kary (tego aspektu objetego
jednym z punktow art. 189a § 2 k.p.a.). Skoro bowiem ustawodawca w przepisach
odrebnych ustaw uregulowat w przepisach odrebnych kwestie kar administracyjnych
kompleksowo albo uregulowal dany "wycinek” tematyki stosowania kar
administracyjnych, w tym konkretnie zakresie zastosowanie przepisow k.p.a. powinno
by¢ wylgczone. Nie wyklucza to stosowania przepisow k.p.a. w zakresie aspektow
wskazanych w art. 189a § 2 pkt 2-6”. W $wietle przytoczonych passusow nie moze
ulega¢ najmniejszej watpliwosci, ze intencjg ustawodawcy byto, by kazda z instytucji
uregulowanych w dziale IVa K.p.a. (art. 189a § 2) byla stosowana zawsze, gdy
przepisy odrebne danej instytucji nie normujg. W tym kontek$cie za w pelni zasadny
nalezy uzna¢ poglad o autonomicznym charakterze poszczegodlnych instytucji
wymienionych w art. 189a § 2 K.p.a. (wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
10 czerwca 2020 r., sygn. akt II OSK 3509/19 1 z 14 lipca 2020 r., sygn. akt I OSK
942/20, sygn. akt II OSK 943/20, wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 2 sierpnia 2018 r., sygn. akt IV SA/Wa 701/18, z 8 listopada 2018 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 1878/18, z 22 listopada 2018 r., sygn. akt IV SA/Wa 1601/18,
IV SA/Wa 1600/18, z 15 stycznia 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa 2349/18, z 15 lutego
2019 r., sygn. akt IV SA/Wa 2792/18, z 18 lutego 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa
2561/18). Dla ustalenia czy dziat I[Va ma zastosowanie w odniesieniu do danej
administracyjnej kary pieni¢znej konieczne jest stwierdzenie, czy konkretne
rozwigzanie prawnhe wymienione enumeratywnie i roztacznie w art. 189a § 2 pkt 1-6
K.p.a. zostato uregulowane w przepisach odrgbnych (wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 19 czerwca 2020 r., sygn. akt II OSK 141/20, 11 OSK 142/20
oraz z 3 grudnia 2020 r., sygn. akt I GSK 774/20 i IT GSK 775/20).

Z tych wzgledow, okoliczno$¢, ze przepisy rozdziatu 4d u.c.p.g. regulujg przestanki
wymiaru administracyjnych kar pienieznych (art. 9zd), czy — w odniesieniu do kar z
art. 9z ust. 2 1 2a — normujg zawieszenie 1 umorzenie natozonych kar, nie moze
zosta¢ uznana za podstawe do odmowy stosowania dzialu IVa K.p.a. w pozostatym



zakresie, w szczegllno$ci w zakresie instytucji odstgpienia od natozenia kary i
udzielenia pouczenia (art. 189f).

22. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, podstawy do odstgpienia od stosowania
art. 189f K.p.a. w sprawach o natozenie kary z rozdziatu 4d u.c.p.g. nie moze takze
stanowi¢ odestanie do stosowania przepisoOw dzialu III Ordynacji podatkowej (art.
9zf u.c.p.g.). Abstrahujac od podkreslanej w orzecznictwie (wyroki: Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 19 czerwca 2020 r., sygn. akt I OSK 141/20, 1T OSK
142/20; Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z 9 pazdziernika
2018 r., sygn. akt II SA/Wr 417/18; Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z 23 lutego 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1974/20 1 VII SA/Wa 1975/20,
z 24 lutego 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 2139/20, z 23 marca 2021 r., sygn. akt VII
SA/Wa 1969/20, z 7 kwietnia 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 2261/20, z 9 kwietnia
2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1970/20 1 VII SA/Wa 1971/20; Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 12 maja 2021 r., sygn. akt II
SA/Go 171/21, z 27 maja 2021 r., sygn. akt Il SA/Go 216/21 1 z 9 czerwca 2021 r.,
sygn. akt II SA/Go 170/21) okoliczno$ci, ze te ostatnie nie regulujg instytucji
odstgpienia od natozenia kary (zobowigzania podatkowego), za takim stanowiskiem
przemawia literalna wykladnia art. 9zf u.c.p.g. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
ustawodawca nie nakazuje stosowacé przepisow dzialu III Ordynacji podatkowej do
catoksztaltu postgpowania w sprawie kar pienigznych, ale przewiduje stosowanie
tych regulacji ,,do kar”. Przepisy Ordynacji podatkowej znajda zatem zastosowanie
dopiero wowczas, gdy orzeczono juz obowigzek uiszczenia kary pieni¢znej] w
okreslone; wysoko$ci. Wsrdd przepisow dziatu III Ordynacji podatkowej prézno
zresztg szuka¢ regulacji, ktore potencjalnie chociazby moglyby znalez¢ zastosowanie
w postepowaniu o natozenie administracyjnej kary pieni¢znej. Zawierajg natomiast
normy, ktore mozna zastosowa¢ w odniesieniu do juz orzeczonych kar (np.
zabezpieczenie wykonania obowigzku, odsetki od =zaleglosci, ulgi w sptacie,
wygasnigcie zobowigzan). Skoro za$§ przepisy dzialu III Ordynacji podatkowe;j
znajdg zastosowanie dopiero natozeniu kary pieni¢znej z rozdzialu 4d u.c.p.g., to nie
sposob twierdzi¢, by poprzez odestanie do nich w art. 9zf u.c.p.g. ustawodawca
wylaczyt stosowanie tych norm dziatu IVa K.p.a., ktore dotycza naktadania kar
pieni¢znych.

23.Kolejno nalezy odnies¢ si¢ do twierdzenia, jakoby niezawarcie w przepisach u.c.p.g.
regulacji odnoszacych si¢ do odstgpienia od natozenia kar i/lub wyraznego odestania
do stosowania dzialu IVa K.p.a. §wiadczy¢ miato o woli ustawodawcy, by instytucji
odstgpienia nie stosowa¢ w sprawach o natozenie administracyjnych kar pieni¢znych
z rozdziatu 4d u.c.p.g. (wniosek taki zdaje si¢ wynika¢ w szczegdlnosci z wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 listopada 2020 r., sygn.
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akt IV SA/Wa 987/20: W stanie faktycznym i prawnym sprawy niniejszej
pierwszenstwo mialy bezwzglednie obowigzujgce regulacje prawa materialnego
stanowigce lex specialis wzgledem ogolnych unormowan k.p.a., w swietle ktorych nie
jest prawnie dopuszczalne odstgpienie od natozZenia kary”). Twierdzenie to jest
nieusprawiedliwione z co najmniej dwoch wzgledow. Po pierwsze, rozdziat 4d zostat
dodany do u.c.p.g. z dniem 1 stycznia 2012 r., a zatem przeszto 5 lat przed
wprowadzeniem do K.p.a. dziatu IVa. Z tego powodu nie sposéb twierdzi¢, by
ustawodawca ,,§wiadomie” przesadzit o niestosowaniu ogolnych zasad wymierzania
lub naktadania administracyjnych kar pieni¢znych, ktore — w dacie wprowadzenia
rezimu odpowiedzialno$ci administracyjnej w u.c.p.g. — jeszcze nie obowigzywaly.
Po wtore, tego rodzaju odczytywanie regulacji u.c.p.g. pozostaje w sprzecznosci z
charakterem norm dzialu IVa K.p.a. Zwraca si¢ bowiem uwage, ze pomigdzy nimi a
regulacjami ustaw odrebnych nie wystepuje zalezno$¢ o charakterze lex generalis —
lex specialis, poniewaz ,nie chodzi tu o to, czy przepisy dzialu IVa majg szerszy
zakres zastosowania niz odnosne przepisy odrebne, lecz jedynie o to, czy przepisy
odrebne reguluja w jaki§ sposdb zagadnienia wymienione” a ,,w przypadku gdy
przepisy odrebne w ogole nie regulujg zagadnienia uregulowanego w [art. 189a] § 2,
przepisy dziatu IVa stosuje si¢ wprost w oznaczonym zakresie™. Jak zostato juz to
wyze] wywiedzione, intencjg wprowadzenia ogolnych zasad wymierzania
administracyjnych kar pieni¢znych 1 umieszczenie ich w akcie prawnym rangi
kodeksu bylo to, by gwarantowaly one pewien uniwersalny standard ochrony dla
podmiotow podlegajacych administracyjnej karze pieni¢znej. Wyrazi¢ zatem nalezy
poglad, ze catkowite odstgpienie od stosowania dziatu IVa K.p.a. w sprawach o
natozenie administracyjnej kary pienigznej wymaga ze strony ustawodawcy albo
uregulowania w przepisach odrebnych wszystkich instytucji wymienionych w art.
189a § 2 K.p.a., albo wyraznego wylaczenia stosowania w sprawie konkretnych kar
pieni¢znych instytucji uregulowanych w dziale IVa K.p.a. Brak takiego wyraznego
wylaczenia sprawia, ze — zgodnie z regulg wynikajaca z art. 189a § 2 K.p.a. — stosuje
si¢ wprost instytucje uregulowane w dziale IVa K.p.a., w odniesieniu do ktdrych
przepisy odrgbne ,,milczg”.

24.7Zdaniem Rzecznika, nie zastuguje takze na aprobat¢ wyrazany w przywoltywanym
wyzej orzecznictwie poglad, jakoby niemozno$¢ zastosowania art. 189f w sprawie o
natozenie administracyjnej kary pienieznej miata wynika¢ z uregulowanego
przepisami odrebnymi sposobu naktadania lub wymierzania kary (ma charakter
obligatoryjny, jest wymierzana w oparciu o ,taryfikator”), co miatoby jakoby
pozbawia¢ organ jakiegokolwiek luzu decyzyjnego. Tymczasem obligatoryjny

4 por. szerzej A. Wrdbel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu
postepowania administracyjnego, LEX/el. 2021, art. 189(a).



charakter kary pieni¢znej nie moze prowadzi¢ do odmowy zastosowania przepisu o
charakterze gwarancyjnym, ktory wypehit systemowg luke w standardzie ochrony
praw jednostki, dostosowujac system prawa administracyjno-karnego do wymogow
konstytucyjnych oraz konwencyjnych (por. m.in. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 10 czerwca 2020 r., sygn. akt II OSK 3728/19). W tym
wzgledzie, zasadnie zwraca si¢ uwage w orzecznictwie (por. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 19 czerwca 2020 r., sygn. akt II OSK 141/20 1 II OSK
142/20), ze taka interpretacja prowadzitaby do tego, ze norma z art. 189f § 1 pkt 1
k.p.a. stataby si¢ przepisem martwym, ktory nie méoglby w zadnej sytuacji znalez¢é
zastosowania. Jakkolwiek bowiem prawu administracyjnemu zdarza si¢ postugiwaé
fakultatywnymi karami za naruszenia prawa (np. art. 106-108 ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentow>, art. 74 wust. 3, art. 209 ust. 1! i 2 Prawa
telekomunikacyjnego®), to jednak nalezg one do wyjatkow. Regulg jest to, ze
podmiot odpowiedzialny za realizacj¢ norm prawa administracyjnego ,,podlega”, a
nie jedynie ,,moze podlega¢” karze pieni¢znej. Odrgbng kwestiag pozostaje to, czy
samego faktu fakultatywnego charakteru konkretnej kary pieni¢znej nie nalezaloby
rozpatrywac jako odrebnego uregulowania mozliwosci odstgpienia od natozenia kary
(art. 189a § 2 pkt 2 K.p.a.). Nie sposob takze znalez¢ racjonalnego powodu, dla
ewentualnej réznicy w stosowaniu art. 189f K.p.a. w przypadku kar, w ktorych
organowi pozostawiono pewien poziom swobody w wymierzeniu sankcji (w ramach
,widetek™) 1 kar, ktorych wymiar jest z gory przesadzony przez ustawodawce
(sztywna kwota lub stawka kary). I w jednym, 1 w drugim przypadku samo natozenie
kary pozostaje bowiem, co do zasady, obligatoryjne.

25.1dac dalej, nalezy odnies¢ si¢ takze do argumentu pojawiajagcego si¢ w wyrokach
dotyczacych kar z rozdzialu 4d zwigzanych 2z uchybieniem obowigzkom
sprawozdawczym, a odnoszacego si¢ do ,,nieusuwalnosci” naruszenia prawa, co ma
wykluczaé zaistnienie jednej z przestanek (art. 189 § 1 pkt 2 K.p.a.) warunkujacych
obligatoryjne odstgpienie od natlozenia administracyjnej kary pieni¢znej. Teza taka
zostala rozwinigta w szczegdlnosci w nieprawomocnym wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 26 sierpnia 2020 r., sygn. akt
IT SA/Go 306/20 (,,przekroczenie terminu o kazdy dzien powoduje, ze kazdy delikt
jest niejako konsumowany. Ziozenie sprawozdania nie sanuje zatem deliktow juz
popetnionych odrebnie za kazdy dzien przekroczenia. Z powyzszych wzgledow w
ocenie Sqdu naruszenie prawa polegajgce na nieterminowym ztozeniu sprawozdania
ma charakter nieusuwalny. Nie sposob uznal, Ze zloZenie przedmiotowego
sprawozdania po ustawowo okreslonym terminie mozZna okreslic mianem

> ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. (Dz.U. z 2021 r., poz. 275).
6 ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. (Dz.U. z 2021 r., poz. 576, z pdzn. zm.).



zaprzestania naruszenia prawa (zob. wyroki NSA z dnia 29 stycznia 2020 r., Il OSK
3952/18, 24 lutego 2020 r., I OSK 3775/18, CBOSA). Nalezy podniesé, ze
ustawodawca w art. 189§ 1 pkt 1 k.p.a. postuzyt sie jedynie pojeciem "zaprzestanie
naruszenia prawa". W tym kontekscie warto zauwazyé, ze przyktadowo art. 56 ust. 6
a ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2020,
poz. 833 ze zm.) stanowi, ze Prezes URE moze odstgpi¢ od wymierzenia kary, jezeli
stopien szkodliwosci czynu jest znikomy, a podmiot zaprzestal naruszenia prawa lub
zrealizowal obowigzek. ZloZenie sprawozdania po terminie mogtoby byc
rozpatrywane jako zrealizowanie obowiqzku, lecz takiej regulacji nie zawiera art.
189f§ I pkt 1 kp.a. (por. wyrok SN z dnia 15 pazdziernika 2014 r., III SK 47/13,
OSNP/2016/8/112)”"). Tezy te moga z pozoru wydawac si¢ uzasadnione na gruncie
konkretnego rodzaju kary (wymierzanej za kazdy dzien trwania naruszenia prawa),
ktorg kontrolowal Sad. Zwroci¢ jednak nalezy uwage, ze w istocie — na zasadzie
wskazanej przez Sad — ,,konsumpcji” w momencie dokonania podlega kazdy delikt
niebedacy czynem o charakterze cigglym. W oparciu o przytoczone passusy
wysung¢ nalezy wniosek, ze — zdaniem Sadu — dopuszczalno$¢ stosowania instytucji
odstgpienia od nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej warunkowana jest
mozliwo$cig doprowadzenia do stanu, w ktorym do naruszenia prawa w istocie nie
doszlo (naruszenie prawa nalezy ,,sanowac¢” ze skutkiem ex func; w rozpatrywanym
przez Sad przypadku: doj$¢ musiatoby do sytuacji, w ktorej nie uchybiono terminowi
do zlozenia sprawozdania). Innymi stowy, aby modc odstapi¢ od ukarania za
popetnienie deliktu administracyjnego, musiatoby doj$¢ do sytuacji, w ktorej na
skutek nastepczych dziatan podmiotu zobowigzanego do okreslonego dziatania lub
zaniechania, uzna¢ by mozna delikt za ,,niebyly”, ,,niepopetniony”. Wniosek ten jest
z gruntu wadliwy, albowiem w ten sposob wyeliminowana byltaby funkcja
normatywna art. 189f K.p.a., bylby on kompletnie zbedng regulacja. Stuzy¢ ma
przeciez ograniczeniu karania za delikty administracyjne, ktérych dopuszczenie si¢
nie budzi watpliwosci. Nastepcze uznanie deliktu za ,,niebyly”, czy ,,niepopetniony”
(np. poprzez odstgpienie — przed wydaniem decyzji ostatecznej — od czynu cigglego
podlegajacego karze pienigznej), co zdaje si¢ postulowa¢ Sad, w ogdle wylacza
tymczasem mozliwo$¢ natozenia administracyjnej kary pienigznej (art. 189b K.p.a.),
czynigc ewentualnie wszczete postepowanie bezprzedmiotowym.

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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