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Przedawnienie kar pienieznych za naruszenie warunkow
korzystania ze Srodowiska lub zasad prowadzenia
dziatalnosci w zakresie jego ochrony

The statute of limitations on fines for breach of the conditions of
use of the environment or the rules of conducting activities
in the field of environmental protection

Summary

The basis of environmental protection is the principle of “the polluter pays,” which is anchored
in the provisions of Article 7 of the Act of April 27, 2001 Environmental Protection Law. How-
ever, the rule is not unlimited in nature. This is because its enforcement in practice must be
carried out in compliance with rules that guarantee the entities using the environment the oppor-
tunity to defend their rights and present their arguments. At the same time, this must take place
in a manner that guarantees the security of legal transactions. Therefore, by the Act of April 7,
2017 amending the Act — the Code of Administrative Procedure and certain other acts, Article
189g of the Code of Administrative Procedure was introduced, defining the general principles
of the statute of limitations for fines. Unfortunately, the necessity to adjust to them the statute of
limitations rules for fines arising from the legal acts under which fines are imposed was forgot-
ten. As a result of this, there is a whole series of solutions in special laws that set out fully or
partially autonomous rules for the statute of limitations on fines. This problem is with particular
intensity in the field of environmental protection. Therefore, the study presents the basis for
the statute of limitations of the various types of fines imposed for violations of the condi-
tions for using the environment or conducting activities related to environmental protection, and
the resulting problems. Therefore, de lege ferenda, it was proposed to take measures to unify the
legal basis for the statute of limitations of the type of fines in question. This could be done by
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eliminating from the legal acts constituting the basis for imposing fines the reference to the
application of the relevant provisions of the Tax Ordinance. Since the introduction of solutions
dedicated to the imposition of fines into the Code of Administrative Procedure, it has become
redundant.

Keywords: statute of limitations, fines, environmental protection, administrative proceedings

1. Cel wprowadzenia kar pienieznych w zakresie ochrony srodowiska

Jedng z podstawowych dyrektyw w dziedzinie ochrony srodowiska jest zasa-
da ,,zanieczyszczajacy ptaci”. W polskim systemie prawnym znajduje ona umo-
cowanie w postanowieniach art. 7 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska'. O doniostosci tej regulty §wiadczy zawarcie jej w art. 191
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?, ktory naktada obowig-
zek ,,pokrywania kosztow naprawy szkod ekologicznych” na ich sprawce, a tak-
ze w zasadzie 16 Deklaracji z Rio w sprawie §rodowiska i rozwoju, wskazuja-
cej, ze ,,panstwa muszg dotozy¢ wszelkich staran, aby promowa¢ internalizacje
kosztéw naprawy $rodowiska oraz uzycie instrumentéw ekonomicznych zgod-
nie z zasadg: zanieczyszczajacy ponosi wszelkie koszty zanieczyszczen, majac
na uwadze interes publiczny oraz unikanie zaklocenia migdzynarodowego han-
dlu i procesu inwestowania™.

Realizacji zasady ,,zanieczyszczajacy ptaci” stuza przede wszystkim instru-
menty ekonomiczne, takie jak oplaty za korzystanie ze Srodowiska czy kary
pienigzne za wprowadzanie do niego zanieczyszczen niezgodnie z warunkami
okreslonymi w pozwoleniu na korzystanie ze srodowiska. Omawiana reguta nie
ma jednak charakteru nieograniczonego, przy jej egzekwowaniu musza bowiem
zosta¢ zachowane normy, ktére zapewniaja podmiotom korzystajagcym ze $ro-
dowiska mozliwos¢ obrony wiasnych praw i przedstawienia swoich racji. Row-
noczes$nie musi to nastgpowacé w sposob gwarantujacy bezpieczenstwo obrotu
prawnego. Dlatego analiza przestanek przedawnienia jest niezwykle istotna
z punktu widzenia zaréwno podmiotéw mogacych ponosi¢ odpowiedzialnosc,
jak i teorii stosowania tych rozwigzan. Pozwoli usungé wystepujace nieprawi-
dlowosci, a w konsekwencji wptynie takze na poprawe bezpieczenstwa obrotu
prawnego.

' Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2556 ze zm.

2 Wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 47-360, ze sprost.

3 Dokumenty koncowe Konferencji Narodéw Zjednoczonych ,,Srodowisko i Rozwoj” —
Szczyt Ziemi, Rio de Janeiro 1992, Warszawa 1993, s. 13 i nn.
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2. Przedawnienie kar pienieznych

Aby zado$¢uczyni¢ wspomnianym wymogom zwigzanym z zasadg ,,zanie-
czyszczajacy placi”, wprowadzono ograniczenia czasowe dotyczace wymierza-
nia kar pienig¢znych. Podstawowa instytucja w tym zakresie jest przedawnienie.
W prawie cywilnym przyjmuje si¢, ze istota przedawnienia polega na stabili-
zacji stosunkow prawnych przez ograniczenie w czasie mozliwosci dochodze-
nia roszczenia, co ma znaczenie w wymiarze ekonomicznym oraz w kontek-
$cie pewnosci i bezpieczenstwa obrotu prawnego®. Nie istnieja zadne przeszko-
dy formalne, by przyjaé, ze przedawnienie zobowigzan o charakterze admini-
stracyjnym realizuje podobne cele. Roznica wystepuje jedynie migdzy skutkami
wywotywanymi przez przedawnienie w prawie cywilnym a skutkami przedaw-
nienia w prawie administracyjnym. W tym pierwszym mianowicie ,,roszczenie
po uptywie okreslonego czasu ulega przedawnieniu, co czyni zobowigzanie
naturalnym. Oznacza to, ze dtuznik moze, a nawet powinien je wykonaé po-
mimo uptywu terminu przedawnienia, ale w razie sporu sagdowego moze on
podnies¢ zarzut przedawnienia. Natomiast w prawie publicznym uplyw terminu
przedawnienia powoduje co do zasady, ze ustaje mozliwos$¢ orzekania o odpo-
wiedzialno$ci prawnej w ramach okreslonego stosunku prawnego’™. Z tego
wzgledu reguly przedawnienia kar pieni¢znych sa nader wazne zarowno dla
organdéw administracji odpowiedzialnych za ich wymierzanie, jak i dla podmio-
tow, ktorym mogg zosta¢ wymierzone, gdyz przedawnienie skutkuje zwolnie-
niem podmiotu z obowigzku ich ponoszenia.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ trzy rodzaje przedawnienia admini-
stracyjnych kar pienieznych:

— przedawnienie natozenia kary,
— przedawnienie wszczgcia postepowania (stwierdzenia naruszenia prawa),
— przedawnienie egzekucji®.

Pamigtanie o tym zréznicowaniu moze by¢ szczegélnie istotne wowczas,
gdy w przepisach stanowigcych podstawe wymierzenia kary pieni¢znej poru-
szono jedynie niektore kwestie zwiazane z przedawnieniem. W takiej sytuacji
moga bowiem znajdowaé zastosowanie inne reguty procesowe, jesli chodzi
o przedawnienie np. wszczg¢cia postgpowania w przedmiocie wymierzenia kary,

* L. Jantowski, Komentarz do art. 117, w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-
-Szczyrba, A. Sylwestrzak, Wolters Kluwer, LEX 2022.

5 M. Wincenciak, Przedawnienie w innych galgziach prawa, w: idem, Przedawnienie
w polskim prawie administracyjnym, Wolters Kluwer, LEX 2019, wraz z podang tam lite-
raturag.

¢ A. Wrobel, Komentarz do art. 189g, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel,
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Wolters Kluwer,
LEX/el. 2023.



PPGOS.2023.02.01 s. 4 z 19 Krzysztof Gruszecki

a inne w przypadku jej egzekucji. Doceniajac wage tego problemu, ustawg
z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektorych innych ustaw’ wprowadzono art. 189¢g k.p.a., okre-
$lajacy generalne zasady przedawnienia kar pieni¢znych, aby ograniczy¢ watpli-
wosci interpretacyjne. Niestety, zapomniano dostosowac do tej regulacji analo-
giczne zasady wynikajace z aktow prawnych, na podstawie ktorych owe kary sa
wymierzane. W efekcie przepisy szczegolne zawierajg szereg rozwigzan przewi-
dujacych w catosci lub czgsciowo autonomiczne unormowania dotyczace oma-
wianej materii.

Problem ten z wyjatkowym nasileniem wystepuje w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska. Jednoczesnie w literaturze przedmiotu brakuje kompleksowego opra-
cowania po$§wieconego zasadom przedawnienia kar pieni¢znych wymierzanych
za naruszenie warunkow korzystania ze §rodowiska lub prowadzenia dziatal-
nos$ci zwigzanej z jego ochrong. Zakres i zréznicowanie tych kar sg za$ bardzo
duze, a podstawy prawne — odmienne, co przemawia za potrzeba catosciowe;j
charakterystyki zasad ich przedawnienia.

Rozwazania dotyczy¢ beda zatem kar pienieznych wymierzanych na pod-
stawie nastepujacych aktow prawnych:

— ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska,

— ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne?®,

— ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody’,

— ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowi-
sku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na $rodowisko'®,

— ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach'!,

— ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach'?,

— ustawy z dnia 29 czerwca 2007 r. o migdzynarodowym przemieszczaniu
odpadow®,

— ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi'4,

— ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéow wycofanych z eks-
ploatac;ji®,

7 Dz.U. z 2017 r. poz. 935.

8 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1478 ze zm.
® Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1336 ze zm.
1" Tj. Dz.U. z 2023 1. poz. 1094 ze zm.
1'"Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1469 ze zm.
12 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1587 ze zm.
3 Tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1792 ze zm.
4 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 1658 ze zm.
5 Tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 2056 ze zm.
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— ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elek-
tronicznym'®.

Zaprezentowane zestawienie aktow prawnych, w ktorych przewidziano
mozliwo$¢ wymierzania kar pieni¢znych za naruszenie warunkéw korzystania
ze $rodowiska lub warunkéw dziatalno$ci wplywajgcej na jego stan, ma cha-
rakter przyktadowy. Jednak juz z niego samego wynika, ze takie kary naleza
do gtownych srodkow sankcjonujacych w zakresie ochrony srodowiska. Jest to —
oprocz rozproszenia obowigzujacych rozwigzan — nastgpny argument za grun-
towym przeanalizowaniem przepisow, ktore okreslaja zasady ich przedawnienia.
Do omoéwienia akurat tego rodzaju kar sktania takze znaczne zréznicowa-
nie w regulach ich wymierzania nawet w obrebie jednego aktu prawnego, co nie
zwigksza bezpieczenstwa obrotu prawnego. Kolejny powdd, dla ktorego warto
si¢ przyjrze¢ zasadom ich przedawnienia, stanowi bardzo szeroki krag podmio-
tow zainteresowanych owa tematyka. Z jednej strony bowiem sg to pod-
mioty korzystajace ze srodowiska lub prowadzace dziatalno$¢ zwiazana z jego
ochrong, z drugiej natomiast — organy administracji wlasciwe do wymierzania
i $ciaggania kar pienieznych.

3. Zakres przedmiotowy kar pienieznych za naruszenie warunkow
korzystania ze srodowiska lub warunkéw dziatalnosci wpltywajacej
na jego stan

Zanim zostang przedstawione zasady przedawnienia omawianego rodzaju kar
pienigznych, nalezy przypomnie¢ ich zakres przedmiotowy. Niezb¢dne beda
tu postanowienia art. 189b Kodeksu postepowania administracyjnego'’, zgod-
nie z ktorym ,,[p]rzez administracyjng kar¢ pieni¢zng rozumie si¢ okreslong
w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, naktadana przez organ admini-
stracji publicznej, w drodze decyzji, w nastgpstwie naruszenia prawa polegajg-
cego na niedopelnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego na 0so-
bie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej”. Na kanwie tego przepisu w orzecznictwie wskazano, ze
,|alJdministracyjne kary pienigzne sa okreslane odmiennie w roznych aktach
prawnych, i dostrzegajac to zréznicowanie, ustawodawca w art. 189b KPA zde-
finiowat poje¢cie administracyjnej kary pieni¢znej, do ktdrej zastosowanie moga
mie¢ przepisy dzialu IVa KPA. [...] Kara pieni¢zna z art. 236d ust. 1 ustawy

1 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1622 ze zm.
7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2023 1. poz. 775 ze zm.) [dalej: k.p.a.].
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z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska [...] niewatpliwie wypel-
nia te przestanki, a zatem dziat [Va KPA ma do niej zastosowanie w okreslo-
nym tam zakresie™'8. Z przytoczonego rozwigzania oraz zacytowanego pogla-
du wynika, ze zakres przedmiotowy analizowanego rodzaju kar pienigznych
jest bardzo szeroki i istotny okazuje si¢ charakter stosowanego $rodka, nieza-
leznie od jego nazwy.

4. Podstawy prawne przedawnienia kar pienieznych za naruszenie
warunkéw korzystania ze srodowiska lub warunkéw dziatalnosci
wplywajacej na jego stan

Zgodnie z art. 189a § 2 pkt 3 i 4 k.p.a. rozwigzan przewidzianych w Kodeksie
postepowania administracyjnego dotyczacych termindéw przedawnienia nakta-
dania i egzekucji administracyjnej kary pieni¢znej nie stosuje si¢ w przypad-
ku unormowania tych zagadnien w przepisach odrgbnych. Przepisy szczego6l-
ne mogg wiec wylacza¢ obowigzywanie ogélnych regut przedawnienia. Jest to
o tyle wazne, ze — jak wskazano — w sprawach zwigzanych z ochrong $rodowi-
ska podstawy prawne wymierzania kar pieni¢znych sg mocno rozproszone. Dla-
tego tez najpierw trzeba usystematyzowac je pod katem zasad wymierzania oraz
przedawnienia. Nastepnie zbadania wymagaja skutki, jakie owo zrdéznicowanie
powoduje w praktyce. Analizujac postanowienia przywotanych juz aktow praw-
nych, mozna z punktu widzenia stosowanych rozwigzan procesowych wyszcze-
golni¢ kilka grup kar pieni¢znych.

Do pierwszej kategorii nalezy zakwalifikowaé te przypadki, w ktorych
zasady przedawnienia nie zostaly unormowane w przepisach bedacych pod-
stawa wymierzania konkretnych kar pienigznych, zatem stosuja si¢ do nich bez-
posrednio reguly zawarte w dziale IVa k.p.a. Przyktadem sa kary, o ktérych
mowa w art. 32 i art. 33 ustawy o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadow.
W art. 35 tego aktu prawnego okreslono jedynie zasady uiszczania kar pie-
nigznych, totez w pozostalym zakresie — czyli rowniez w zakresie przedaw-
nienia — znajduja zastosowanie rozwigzania wynikajace z kodeksu. Innym przy-
ktadem moga by¢ kary pieni¢zne wymierzane na podstawie Prawa wodnego.
W jego art. 472c ust. 3 zaznaczono bowiem, ze ,,[w] zakresie nieuregulowa-
nym w niniejszej ustawie do administracyjnych kar pieni¢znych, o ktorych
mowa w art. 472a ust. 1 i art. 472b ust. 1, stosuje si¢ przepisy dziatu ['Va ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego”.

18 Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2020 r., sygn. II OSK 141/20, LEX nr 3028530.
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Druga kategorig kar pienieznych za naruszenie warunkow korzystania
ze $rodowiska lub naruszenie warunkéw dziatalno$ci wptywajacej na jego
stan sg te, ktorych zasady przedawnienia zostaly kompleksowo unormowane
w przepisach bedacych podstawag ich wymierzania. Jako przyktad mozna
przywota¢ kary przewidziane w art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody,
gdyz w art. 89 ust. 9 1 10 okreslono autonomiczne zasady przedawnienia tego
rodzaju kar.

Trzecig — 1 najczesciej wystepujacag — kategorig kar pienigznych w zakresie
ochrony srodowiska sg te, dla ktérych ustawodawca nie wprowadza autono-
micznych zasad przedawnienia, lecz odsyla do dziatu III Ordynacji podat-
kowej”. Przyktadem mogag by¢ postanowienia art. 202 ustawy o odpadach,
zgodnie z ktérym ,,[w] sprawach dotyczacych administracyjnych kar pienigznych
stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa, z tym Ze uprawnienia organu podatkowego przystuguja
wojewodzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska”. Analogiczne rozwia-
zania znajdujg si¢ m.in. w art. 58 ust. 5 ustawy o gospodarce opakowaniami
1 odpadami opakowaniowymi, art. 236d ust. 4 i art. 315¢ Prawa ochrony $ro-
dowiska, a takze w art. 136¢ ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku
1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko.

Czwartg kategorie tworzg kary pienigzne, w przypadku ktérych ustawodawca
nakazuje stosowanie przepisow dzialu III o.p., jednak z wylaczeniami. Przy-
ktadu takiego rozwigzania dostarczaja postanowienia art. 281 Prawa ochrony
srodowiska. W jego ust. 1 wskazano bowiem, ze do omawianych kar stosuje
si¢ odpowiednio przepisy dziatu III o.p., natomiast w ust. 3 zaznaczono: ,,Do
ponoszenia administracyjnych kar pienieznych nie stosuje si¢ przepisow ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa dotyczacych terminu ptat-
no$ci nalezno$ci, odroczenia tego terminu, zaniechania ustalenia zobowiazania,
zaniechania poboru naleznosci oraz umarzania zalegltych zobowiazan i odsetek
za zwloke, chyba ze przepisy dziatu IV stanowia inacze;j”.

W efekcie powstala sytuacja, w ktorej reguly wymierzania, a zatem takze
przedawnienia, kar pieni¢znych za naruszenie zasad korzystania ze srodowiska
lub naruszenie warunkow dziatalno$ci wptywajacej na jego stan sg bardzo
zréznicowane i rozproszone, co moze by¢ zrodlem wielu watpliwosci inter-
pretacyjnych. Moga si¢ one intensyfikowa¢ zwlaszcza wowczas, gdy w prze-
pisach bedacych podstawa wymierzenia konkretnego rodzaju kary wprowa-
dzono autonomiczne zasady np. przedawnienia kar pieni¢znych bez ich roz-
budowania o reguty zwiazane chociazby z przerwaniem biegu przedawnienia.
W takim wypadku pojawia si¢ watpliwos¢, czy powinny uzupelniajaco znaj-

1 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2651
ze zm.) [dalej: o.p.].
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dowa¢ zastosowanie rozwigzania wynikajace z Ordynacji podatkowej albo
Kodeksu postgpowania administracyjnego, czy tez ich obowiazywanie zostato
wylaczone. Rozstrzygajac podobny dylemat w odniesieniu do mozliwosci odsta-
pienia od wymierzenia kary pieni¢znej na podstawie art. 88 ust. 1 pkt 6 ustawy
o ochronie przyrody, Naczelny Sad Administracyjny zaprezentowat poglad,
ze skoro Ow przepis ,,zobowigzuje organ do wymierzenia administracyjne;
kary pienieznej za usunigcie drzewa przed uptywem terminu, o ktéorym mowa
w art. 83f ust. 8 ustawy o ochronie przyrody, to nie bedg miaty w tym zakresie
zastosowania przepisy dzialu IVa k.p.a. »Administracyjne kary pieni¢zne,
a w szczegodlnosci art. 189a § 11 § 2 k.p.a., przewidujace odstapienie od nato-
zenia administracyjnej kary pienieznej, przy uwzglednieniu szczeg6lnych oko-
liczno$ci wskazujacych na znikoma wage naruszenia, ktora jest przestanka
wydania decyzji na podstawie art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a., i [...] poprzesta[nie]
na pouczeniu”®. Kierujgc si¢ konkluzjami tego wyroku, nalezatoby per ana-
logiam przyjac, ze jesli w przepisach stanowigcych podstawe wymierzenia
kary pieni¢znej okreslono autonomiczne zasady przedawnienia (jak w ustawie
o ochronie przyrody), to ogélne reguly wynikajace z dzialu IVa k.p.a. nie
znajduja juz zastosowania. Taki poglad nie spotkat si¢ jednak z aprobatg w lite-
raturze przedmiotu®'. Z watpliwosciami doktryny trzeba si¢ zgodzié¢. Trudno
bowiem za racjonalng uznaé interpretacj¢, ktora wylacza np. mozliwos¢ prze-
rwania albo zawieszenia biegu przedawnienia w mys$l art. 18%h k.p.a. tylko
z tego powodu, ze w akcie prawnym begdacym podstawa wymierzenia kon-
kretnej kary pieni¢znej wskazano termin jej przedawnienia.

Ow problem jest szczegblnie wyrazny w przypadku kar pienieznych za
zniszczenie drzewa lub krzewu wymierzanych na podstawie art. 88 ust. 1 pkt 3
ustawy o ochronie przyrody. Wedlug postanowien art. 88 ust. 4 tej ustawy
termin platnosci owych kar ,,odracza si¢ na okres 5 lat, jezeli stopien znisz-
czenia drzewa lub krzewu nie wyklucza zachowania jego zywotnosci”. Okres
ich przedawnienia jednak, zgodnie z art. 89 ust. 9 omawianej ustawy, wynosi
5 lat od konca roku, w ktorym uplynat termin platnosci. Niemozno$¢ zasto-
sowania rozwigzan odnoszacych si¢ do przerwania biegu przedawnienia w tej
sytuacji skutkowataby brakiem mozliwosci $ciagnigcia kar pienigznych w czesci,
w jakiej ich termin ptatnosci zostal odroczony. Taka wyktadnia prowadzitaby
ad absurdum, dlatego tez trzeba uznac, ze skoro w ustawie o ochronie przyrody

20 Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 2020 r., sygn. IT OSK 1111/20, LEX nr 3100357.

2 P. Izycki, Wzgledny automatyzm w naktadaniu administracyjnej kary pienigznej za usu-
niecie drzewa przed uptywem terminu na wniesienie sprzeciwu. Glosa do wyroku NSA z dnia
23 wrzesnia 2020 r., Il OSK 1111/20, ,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 2022, nr 4, s. 120; L. Sta-
niszewska, Zastosowanie instytucji odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej
do deliktu usuniecia drzew przed uplywem terminu do zlozenia sprzeciwu, tj. wystgpienia ak-
tywnej milczgcej zgody. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 23 wrze-
snia 2020 r., I OSK 1111/20, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2022, nr 7-8, s. 230.
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nie wylgczono calkowicie stosowania rozwigzan zawartych w dziale [Va k.p.a.,
nalezy do nich siggna¢ wowczas, gdy przepisy stanowigce podstawe wymie-
rzenia konkretnego rodzaju kary nie wykluczajg tej mozliwosci. Tylko w taki
sposob zostanie bowiem zrealizowana zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”.

A zatem w przypadkach, w ktdrych przepisy bedace podstawg wymierzenia
kary pieni¢znej okre$lajg jedynie terminy jej przedawnienia, bez odestania do
innych przepisow (typu Ordynacja podatkowa), powinno si¢ przyjac, ze w pozo-
statym zakresie znajdujg zastosowanie ogolne reguty wynikajace z Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Takie podejscie, po pierwsze, gwarantuje
zupetno$¢ rozwigzan procesowych dotyczacych przedawnienia kar pieni¢znych,
po drugie za§ pozwala wyeliminowac sytuacje, w ktorych nastapitoby nieuza-
sadnione ich przedawnienie.

5. Terminy przedawnienia

Rozproszenie podstaw prawnych przedawnienia kar pienigznych za naruszenie
warunkow korzystania ze $rodowiska lub prowadzenia dziatalno$ci zwigzanej
z jego ochrong sprawia, ze istniejg rézne okresy przedawnienia w zalezno$ci od
rodzaju kary. W przypadkach, w ktorych termin ten zostal wskazany w przepi-
sach szczegolnych, tak jak uczyniono np. w art. 89 ust. 9 1 10 ustawy o ochro-
nie przyrody, nie budzi on watpliwosci — w przywolanym przyktadzie wyno-
si 5 lat, jesli chodzi o mozliwo§¢ zarowno wymierzenia kary pieni¢znej, jak
i jej wyegzekwowania. Rowniez w przypadkach, w ktoérych ustawodawca naka-
zuje, aby do wymierzania kar pieni¢znych zwigzanych z ochrong $rodowiska
stosowa¢ wprost rozwigzania zawarte w Kodeksie postgpowania administra-
cyjnego (tak jak to uczynit w art. 35 ustawy o miedzynarodowym przemiesz-
czaniu odpadow), bedzie obowigzywac 5-letni okres przedawnienia (zgodnie
z art. 189g k.p.a.).

Jak wynika z zestawienia podstaw prawnych zaprezentowanego na wstepie,
ustawodawca najczesciej odsyta do dziatu III o.p., w ktorym okreslono m.in. ter-
miny przedawnienia zobowigzan podatkowych. W takich sytuacjach przy
wymierzaniu kar pienigznych nalezy bra¢ pod uwage postanowienia art. 68
§ 1 o.p., gdzie przewidziano, ze zobowigzanie nie powstaje, jezeli ustalajaca
je decyzja zostala dorgczona po uptywie 3 lat liczonych od konca roku kalen-
darzowego, w ktorym powstal obowigzek podatkowy. Natomiast przy $cig-
ganiu kar trzeba uwzglednia¢ art. 70 § 1 o.p., stanowiacy, ze ,,[z]obowigzanie

22 Podobnie P. Majczak, Refleksje na temat kodeksowej regulacji kar administracyjnych,
,.lus Novum” 2020, t. 14, nr 1, s. 115, https://doi.org/10.26399/iusnovum.v14.1.2020.07/p.majczak.
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podatkowe przedawnia si¢ z uplywem 5 lat, liczac od konca roku kalenda-
rzowego, w ktorym uplynal termin ptatnosci podatku”. W przypadkach gdy
ustawodawca odsyta do Ordynacji podatkowej, jest ona przepisem szczegolnym
w stosunku do rozwigzan wynikajacych z Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego. Kara pieni¢zna zostanie zatem wymierzona w postepowaniu pro-
wadzonym zgodnie z ogdlnymi regutami zawartymi w tym akcie prawnym,
ktore wszakze beda modyfikowane z jednej strony przez przepisy stanowigce
podstawe wymierzenia kary, z drugiej za$§ — przez odestanie do Ordynacji
podatkowej?.

W praktyce niezwykle istotne moze si¢ okaza¢ réwniez przeanalizowanie
rozwigzan przej$ciowych, wprowadzajacych kolejne zmiany w zakresie wymie-
rzania kar pieni¢znych. Przyktadem sg postanowienia art. 545 ust. 3d Prawa
wodnego: ,,W terminie nie dtuzszym niz 36 miesiecy od dnia wejscia w zycie
niniejszej ustawy wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska wymierza, na pod-
stawie przepisow dotychczasowych, administracyjne kary pienigzne, o ktorych
mowa w art. 298 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy zmienianej w art. 493, w brzmieniu
obowigzujagcym przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, za przekro-
czenie okreslonych w pozwoleniach wodnoprawnych oraz pozwoleniach zin-
tegrowanych warunkéw dotyczacych ilosci pobranej wody oraz ilosci $ciekow,
ich stanu, sktadu, minimalnej procentowej redukcji stezen substancji w $cie-
kach oraz masy substancji w odprowadzanych $ciekach przypadajacej na jed-
nostke masy wykorzystanego surowca, materialu, paliwa lub wytworzonego
produktu, ktére wystapito do dnia 31 grudnia 2017 r.”. Przepis ten zostat tu
przytoczony w catosci z uwagi na jego szczeg6lny charakter. Z jednej strony
wskazany w nim termin mozna potraktowac jako termin do zatatwienia okreslo-
nej kategorii spraw w rozumieniu art. 35 k.p.a., z drugiej natomiast mozna
go uzna¢ za sui genmeris termin przedawnienia wszczgcia postgpowania.
W pierwszym przypadku mialby on charakter wytacznie instrukcyjny — dyscy-
plinowalby organy administracji do wywiazania si¢ ze spoczywajacych na nich
obowiazkoéw. Za taka interpretacja moze przemawia¢ brak okreslenia w art. 545
ust. 3d Prawa wodnego skutkow wywolanych przekroczeniem wyznaczonego
terminu przez organ. Zgodnie z drugg interpretacja takim skutkiem moze by¢
wias$nie niemozno$¢ wydania decyzji wymierzajacej kare.

W tej sytuacji potencjalne watpliwosci interpretacyjne powinny zosta¢ roz-
strzygnigte z wykorzystaniem dyrektywy zawartej] w art. 7a § 1 k.p.a., naka-
zujacej rozstrzyga¢ watpliwosci na korzy$¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg si¢

2 Konieczno$¢ uwzglednienia rozwigzan, ktore wynikaja z Ordynacji podatkowej, jest
wyraznie podkreslana takze w najnowszym orzecznictwie. Zob. wyrok NSA z dnia 2 marca
2021 r., sygn. III OSK 199/21, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D6317F9615; wyrok
NSA z dnia 19 czerwca 2020 r., sygn. II OSK 141/20, CBOSA, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/B7F4E8757C; wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2020 r., sygn. II OSK 3592/18, CBOSA,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A2E26053E3.
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temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktore wynik poste-
powania ma bezposredni wptyw. Interpretujac postanowienia tego przepisu,
w orzecznictwie stwierdzono, ze ,,art. 7a KPA nie ma charakteru normy nad-
rz¢dnej wobec innych regulacji ustawowych, a nadto nie moze by¢ on instru-
mentalnie wykorzystywany przez strony do obejscia prawa. Trzeba mie¢ na
uwadze, ze art. 7a § 1 KPA odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej w sprawie — verba
legis — »pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej«. Majac na uwadze
powszechnie znany fakt niskiej jakosci legislacji w sprawach administracyjnych,
a takze okoliczno$¢, ze w coraz szerszym zakresie krajowe prawo administra-
cyjne stanowi przejaw implementacji, majacych z reguly ogdlny charakter,
norm prawa unijnego, w praktyce sadow administracyjnych do zupelnej rzad-
kosci naleza sprawy, w ktorych nie wystepuja watpliwosci interpretacyjne co
do majacej zastosowanie w sprawie normy prawa materialnego. W omawianym
przepisie nie chodzi o tego rodzaju sytuacje, tj. 0 pojawienie si¢ w ogole wat-
pliwosci interpretacyjnych, a o przypadki, w ktérych pomimo uzycia réznych
metod wyktadni wcigz pozostaja co najmniej dwa, rownie uprawnione, sposoby
rozumienia danego przepisu (tzw. pat interpretacyjny)”’**. Wydaje si¢, ze wlasnie
takie watpliwosci nasuwa charakter terminu okreslonego w art. 545 ust. 3d
Prawa wodnego. Dlatego tez, kierujac si¢ przywotang dyrektywa, nalezy uznac,
ze W przepisie tym wskazano termin przedawnienia wszczgcia postepowania.
Z analizowanego przyktadu wynika wiec, ze przy ustalaniu terminow przedaw-
nienia kar pieni¢znych za naruszenie warunkéw korzystania ze srodowiska lub
prowadzenia dziatalnos$ci w zakresie jego ochrony trzeba bra¢ pod uwage takze
rozwigzania o charakterze przejSciowym lub wprowadzajacym, ktore moga
modyfikowac¢ owe terminy.

6. Obliczanie terminéw przedawnienia

Zréznicowanie podstaw prawnych powoduje, Ze istnieje wiele sposobdw na obli-
czanie terminow przedawnienia kar pieni¢znych zwigzanych z korzystaniem ze
srodowiska lub prowadzeniem dzialalno$ci wptywajacej na jego stan. W prak-
tyce najszersze zastosowanie znajdowac beda terminy wynikajace z art. 68 o.p.,
gdyz na og6t przepisy, ktére sg podstawa wymierzania konkretnego rodzaju kar
w tym zakresie, odsytaja wlasnie do Ordynacji podatkowej. W pewnych przy-
padkach terminy przedawnienia wynikajg z aktow prawnych, na podstawie kto-
rych wymierza si¢ kary, czego przykladem moze by¢ art. 89 ust. 10 ustawy

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2020 r., sygn. IV SA/Wa 2959/19, CBOSA,
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/545CA00BOD.
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o ochronie przyrody. W pozostatych natomiast powinno si¢ stosowaé reguly
zawarte w art. 189g k.p.a. Analizujac przepisy bedace podstawa przedawnienia
omawianych tu kar pieni¢znych, nalezy zauwazy¢, ze te ostatnie majg niejedno-
lity charakter. Z punktu widzenia termindéw przedawnienia bardzo istotny jest
rodzaj decyzji wymierzajacej karg.

W doktrynie i orzecznictwie funkcjonuje podzial decyzji wymiarowych na
deklaratoryjne i konstytutywne. Jezeli zrédlo zobowigzania stanowi decyzja
konstytutywna, przedawnienie trzeba odnosi¢ do momentu jego powstania, toz-
samego z momentem dorgczenia decyzji, co musi nastgpi¢ przed uptywem 3 Iub
5 lat od konca roku podatkowego, w ktorym powstalo owo zobowigzanie lub
uptywal termin ztozenia zeznania rocznego. Wydanie decyzji konstytutywne;j
po uptywie terminu przedawnienia z art. 68 § 1 o.p. nosi cechy razacego naru-
szenia prawa”. Reguly te beda miaty zastosowanie w przypadku przedawnienia
zardbwno nalozonej kary pieni¢znej, jak i wszczgcia postepowania w przed-
miocie jej wymierzenia.

Stanowisko takie znajduje potwierdzenie w orzecznictwie. Wedtug Naczelnego
Sadu Administracyjnego ,,[z]asada jest, ze niedoreczenie decyzji w terminie
okre$lonym w art. 68 § 1 Ordynacji podatkowej skutkuje tym, ze zobowig-
zanie podatkowe nie powstaje. Tym samym przedawnia si¢ prawo organu podat-
kowego do wydania i dorgczenia decyzji ustalajgcej, a przez to wygasa cigzacy
na podatniku obowigzek zaptacenia podatku. Nalezy takze podkresli¢, ze ist-
nieje mozliwos¢ skorygowania tzw. decyzji wymiarowej w postepowaniu odwo-
fawczym w sytuacji, gdy w tym postgpowaniu nastgpi uptyw terminu przedaw-
nienia prawa do wymiaru podatku. Jednak istotne jest to, ze co innego oznacza
»skorygowanie« decyzji wymiarowej, a czym innym jest wydanie decyzji usta-
lajacej w innej wysokosci zobowigzanie podatkowe na skutek innego okre-
Slenia przedmiotu podlegajacego optacie”. Decyzja organu odwotawczego
wydana nawet po uptywie 3-letniego okresu przedawnienia nie narusza wigc
prawa, jezeli jedynie modyfikuje wysokos¢ zobowigzania pieni¢znego, a nie
tworzy nowego zobowigzania podatkowego®’. Oczywiscie, przedstawione
reguty maja znaczenie tylko przy ustalaniu terminu przedawnienia natozenia
kary pieni¢znej lub wszczecia postgpowania w przedmiocie jej wymierzenia,
z natury rzeczy nie obejmujg natomiast terminu przedawnienia egzekucji

2 Zob. J. Borkowski, Komentarz do art. 156, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1996, s. 716-721.

26 Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2010 r., sygn. IT GSK 962/09, LEX nr 746365.

27 Zob. wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2018 r., sygn. II FSK 2452/16, LEX nr 2588207,
wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2018 r., sygn. II FSK 2846/16, LEX nr 2591253; wyrok
NSA z dnia 9 pazdziernika 2018 r. sygn. II FSK 2845/16, LEX nr 2596729; wyrok NSA z dnia
31 sierpnia 2018 r., sygn. II FSK 2469/16, LEX nr 2588299; wyrok NSA z dnia 17 listopada
2010 r., sygn. IT GSK 962/09, LEX nr 746365.
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juz wymierzonych kar, ten bowiem rozpoczyna swoj bieg dopiero po osta-
tecznym wymierzeniu kary.

Terminy przedawnienia kar pieni¢znych majg jednak charakter materialno-
prawny, w zwiazku z czym pojawia si¢ kolejna watpliwos¢: w jaki sposob
powinny by¢ obliczane. W literaturze przedmiotu dominuje przekonanie
o koniecznosci wykorzystania do tego regut wynikajacych z art. 57 k.p.a.”® Pre-
zentowany jest rowniez poglad odmienny — ze terminy przedawnienia naleza
do termindéw materialnych, w przypadku ktoérych ustawodawca nie przewi-
dzial mozliwosci stosowania przepiséw procesowych?. Uzasadniajac takie sta-
nowisko, odwotano si¢ do stwierdzenia Sadu Najwyzszego, iz ,w stosunku
do terminéw prawa materialnego nalezy postugiwac si¢ przyjetymi w jezyku
ogbélnym znaczeniami jednostek czasu i oblicza¢ je zgodnie z czasem kalen-
darzowym, uptywajacym »bezposrednio przed rozpoczeciem jednostki cza-
sowej odpowiadajacej swa nazwa jednostce czasowej, w ktorej nastgpito zda-
rzenie, od ktorego rozpoczat bieg termin przedawnienia [...]«”*. Niewatpliwie
pierwszy poglad jest tatwiejszy do zastosowania w praktyce, lecz nie ma umo-
cowania w obowigzujacych przepisach prawa, dlatego tez za wlasciwe trzeba
uzna¢ drugie z zaprezentowanych stanowisk.

1. Przerwanie albo zawieszenie biegu przedawnienia

Kolejnym bardzo waznym aspektem mogacym wplywaé na uplyw terminu
przedawnienia jest jego zawieszenie albo przerwanie. Prima facie mogtoby si¢
wydawac, ze sa to sytuacje tozsame, réznig si¢ jednak zasadniczo. Po przerwa-
niu biegu terminu przedawnienia termin biegnie bowiem od poczatku (art. 70
§ 3 o.p. lub art. 18%h § 2 k.p.a.), natomiast w razie zawieszenia jego biegu, gdy
ustanie przestanka zawieszajaca, biegnie on w dalszym ciagu (art. 70a o.p. lub
art. 18%h § 5 k.p.a.). Niestety, takze w tym przypadku istnieje duze zréznico-
wanie rozwigzan procesowych bedace konsekwencja ich rozproszenia w aktach
prawnych, ktore stanowia podstawe przedawnienia. Oprocz regut wynikaja-
cych z Ordynacji podatkowej albo Kodeksu postegpowania administracyjnego
na uplyw terminéw przedawnienia moga rzutowac¢ réwniez przepisy szczegolne.
Problem ten dostrzezono w orzecznictwie, w ktorym przyktadowo wskazano:

% A. Cebera, J.G. Firlus, Komentarz do art. 189g, w: Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, wyd. 2, Wolters Kluwer, LEX 2019.

2 J. Wegner, Komentarz do art. 189g, w: Z. Kmieciak, M. Wojtun, J. Wegner, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, Wolters Kluwer, LEX 2023.

30 Zob. postanowienie SN z dnia 20 kwietnia 2017 r., sygn. IT KK 116/17, OSNKW 2017,
nr 9, poz. 5.
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»Nieuprawniony jest poglad, Zze bieg terminu przedawnienia zobowigzania
w podatku od nieruchomosci zostatl zawieszony (i stan zawieszenia trwa nadal)
w zwigzku z ogloszeniem na obszarze RP stanu epidemii”®'. Oczywiscie, stwier-
dzenie to zostato sformutowane na kanwie konkretnych przepisow i nie ma cha-
rakteru generalnego. Bardzo dobrze podkresla jednak konieczno$¢ analizowania
takze rozwigzan szczegdlnych.

W artykule nie beda drobiazgowo omawiane zagadnienia zwigzane z zasto-
sowaniem podstaw przedawnienia, gdyz stanowig one przedmiot analizy dok-
tryny postepowania administracyjnego. Trzeba tu zwrdci¢ uwage tylko na oko-
liczno$ci potencjalnie wptywajace na bieg terminow przedawnienia i wyni-
kajace z przepisow, na podstawie ktorych moga by¢ wymierzane kary. Taki
charakter niewatpliwie majg, powszechne w przypadku ochrony S$rodowiska,
rozwigzania pozwalajace np. odroczy¢ termin platnosci kary pienieznej na kon-
kretny okres z powodu wystgpienia okolicznosci faktycznych, ktore wynikaja
z przepisow (np. art. 317 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska, art. 296 ust. 1 Prawa
wodnego, art. 88 ust. 4 ustawy o ochronie przyrody). Wydanie decyzji odra-
czajacej termin platnosci skutkuje tym, ze w okresie odroczenia wymierzona
kara pieni¢zna nie jest wymagalna, wobec czego nie istniejg podstawy do jej
windykacji.

Jednak w obowigzujacych przepisach, ktore sg podstawg wymierzania kar
pienigznych za naruszenie warunkow korzystania ze srodowiska lub warunkow
dzialalnosci wptywajacej na jego stan, z Kodeksem postepowania administra-
cyjnego wlacznie, nie ma generalnych rozwigzan wskazujacych, ze np. w okre-
sie odroczenia terminu ptatnosci kary bieg przedawnienia obowiazku jej
uiszczenia ulega zawieszeniu. Jezeli zatem brak odestania do Ordynacji podat-
kowej, ktora wprowadza takie rozwigzania, to nalezy uznac, ze w okresie odro-
czenia terminu ptatnosci kar pienig¢znych termin przedawnienia w dalszym ciggu
biegnie. Nabiera to wyjatkowej wagi w sytuacjach, w ktorych rozwiazania wyni-
kajace z tego aktu prawnego nie znajduja zastosowania, a okres odroczenia jest
tozsamy z terminem przedawnienia. Jak juz wspomniano, zgodnie np. z art. 88
ust. 4 ustawy o ochronie przyrody termin ptatnosci kar wymierzonych na pod-
stawie art. 88 ust. 1 pkt 3 za zniszczenie drzew lub krzewow odracza si¢ na
okres 5 lat, jezeli stopien zniszczenia drzewa lub krzewu nie wyklucza zacho-
wania jego zywotno$ci. Zgodnie za$ z art. 89 ust. 9 tego aktu prawnego
»[n]Jaleznos¢ z tytutu administracyjnej kary pieni¢znej przedawnia si¢ po uplywie
5 lat od konca roku, w ktorym uplynat termin ptatnosci”. W rezultacie termin
odroczenia praktycznie jest tozsamy z okresem przedawnienia. Przypadek to
o tyle szczegdlny, ze w ustawie o ochronie przyrody nie odestano do prze-
pisow Ordynacji podatkowej, nie znajduje wiec zastosowania art. 49 o.p. wska-
zujacy nowy termin ptatnosci odroczonego zobowigzania. W Kodeksie postepo-

31 Wyrok WSA w Opolu z dnia 10 czerwca 2021 r., sygn. I SA/Op 158/21, LEX nr 3193501.
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wania administracyjnego nie przewidziano za§ mozliwosci odroczenia terminu
ptatnosci kar pienieznych, nie ma w nim zatem rowniez zasad ich uiszczania
w takiej sytuacji. W konsekwencji, jesli zostanie odroczony termin ptatnosci
kary wymierzonej za zniszczenie drzew lub krzewow, nie bedzie mozna jej
Sciggna¢ ze wzgledu na uptyw terminu przedawnienia jej ptatnosci. Tego typu
rozwigzania nie stuza skutecznej ochronie $rodowiska. Jednoczes$nie zwracaja
uwage na konieczno$¢ analizy przepisOw stanowigcych podstawe wymierzania
konkretnych kar pieni¢znych.

8. Wplyw przedawnienia na postepowania administracyjne w sprawie
kar pienieznych

Jak juz powiedziano na poczatku opracowania, jest istotna réznica migdzy
przedawnieniem w prawie cywilnym a przedawnieniem w prawie publicznym.
W tym pierwszym zobowigzanie caty czas bowiem wystepuje, tylko ulega prze-
ksztalceniu w naturalne, wobec czego przedawnienie uwzglednia si¢ jedynie
w razie podniesienia takiego zarzutu. Natomiast w prawie publicznym uptyw
terminu przedawnienia powoduje co do zasady, ze ustaje mozliwos¢ orzekania
o odpowiedzialno$ci prawnej. Roznica ta znaczaco wplywa na sposob zakon-
czenia postepowania administracyjnego w przedmiocie wymierzenia kary pie-
ni¢znej, gdyz w tym drugim wypadku przestaje istnie¢ przedmiot postepowania.
Jesli wiec postepowanie zostato wszczete przed upltywem terminu przedaw-
nienia natozenia kary, ale nie zakonczono go wydaniem decyzji administracyjnej,
to zgodnie z regutami wynikajacymi z art. 105 § 1 k.p.a. powinno zosta¢ umo-
rzone jako bezprzedmiotowe.

Przedawnieniu mogg jednak ulec takze mozliwo$¢ wszczgcia postgpowania
(stwierdzenia naruszenia prawa) oraz mozliwo$¢ egzekucji wymierzonych kar
pienieznych. Do tej pierwszej sytuacji nalezy stosowac art. 61a § 1 k.p.a., w mysl
ktorego organ administracji wydaje postanowienie o odmowie wszczgcia poste-
powania, gdy zadanie, o ktéorym mowa w art. 61, zostalo wniesione przez osobe
niebedacg strong lub z innych uzasadnionych przyczyn postgpowanie nie moze
by¢ wszczete. Niewatpliwie przestanka uzasadniajaca taka odmowe jest rowniez
uptyw terminu przedawnienia kary pienieznej. Jezeli zatem do organu wply-
natby wniosek o wszczgcie postgpowania w przedmiocie wymierzenia kary pie-
nigznej, ktora ulegla przedawnieniu, to z uwagi na brak przedmiotu postepo-
wania organ powinien odméwic jego wszczecia.

Wigkszos$¢ postepowan w omawianym przedmiocie wszczynana jest jednak
z urzedu, w zwigzku z czym pojawia si¢ watpliwos¢, w jaki sposob powinien
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si¢ zachowa¢ organ administracji stwierdzajacy uptyw terminu przedawnienia
kary pienieznej jeszcze przed wszczgciem postgpowania. W takim przypadku
nie ma podstaw do wydania postanowienia o odmowie jego wszczgcia, gdyz
wniosek o wszczecie go nie wptynat do organu, totez ten ostatni powinien si¢
ograniczy¢ do sporzadzenia adnotacji, w ktorej wyjasni, dlaczego nie wszczeto
postepowania.

Przedawnieniu moze ulec takze mozliwos$¢ egzekucji wymierzonych kar pie-
nigznych. Nalezy wowczas uwzgledni¢ rozwigzania wynikajace z ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji*2. Przewiduje
ona w art. 18, ze jezeli jej przepisy nie stanowig inaczej, to w postgpowaniu
egzekucyjnym znajduja odpowiednie zastosowanie przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. W odniesieniu do przedawnienia egzekucji kar pie-
nigznych takich rozwigzan nie ma. Dlatego — kierujac si¢ przedstawionymi juz
kryteriami — gdy nastapi przedawnienie ptatnosci kar pienig¢znych, organ egze-
kucyjny powinien zaleznie od sytuacji umorzy¢ prowadzone postepowanie
egzekucyjne jako bezprzedmiotowe albo odmowi¢ jego wszczecia.

9. Konkluzje

Podsumowujac rozwazania, trzeba jeszcze raz zaznaczy¢, ze w obecnym stanie
prawnym rozwiazania bedgce podstawa przedawnienia kar pieni¢znych wymie-
rzanych za naruszenie warunkow korzystania ze srodowiska albo prowadzenia
dzialalno$ci zwigzanej z jego ochrong sg bardzo mocno rozproszone. W efekcie
w zalezno$ci od podstawy prawnej wymierzenia kary nalezy bra¢ pod uwagge
rozwigzania wynikajace zarowno z Ordynacji podatkowej, z Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, jak i z aktoéw prawnych, ktorych przepisy sa rzeczona
podstawa w danym wypadku. Taka forma uregulowania analizowanej kwestii
skutkuje licznymi watpliwo$ciami interpretacyjnymi.

Dlatego tez de lege ferenda niezbgdne wydaja si¢ dziatania zmierzajace
do ujednolicenia podstaw prawnych przedawnienia omawianego rodzaju kar.
Mogtoby si¢ to odby¢ przez wyeliminowanie z aktow prawnych, ktore stanowia
podstawe ich wymierzania, wskazania, by stosowa¢ odpowiednie przepisy
Ordynacji podatkowej. Odkad do Kodeksu postgpowania administracyjnego
wprowadzono rozwigzania po§wigcone wymierzaniu kar pieni¢znych, odestanie
takie stato si¢ zbedne. Z tego samego powodu nalezatoby dokonaé przegladu
przepiséw szczegdlnych, gdyz nie istnieje juz potrzeba okreslania w nich auto-
nomicznych zasad wymierzania kar pieni¢znych. Ponadto do Kodeksu poste-

2 Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 479 ze zm.
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powania administracyjnego zdecydowanie warto doda¢, na wzor art. 49 o.p.,
przepisy ustalajace zasady platnosci kar pienieznych w razie odroczenia jej
terminu, ktore jest dosy¢ czesto spotykanag praktyka.
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Krzysztof Gruszecki

Przedawnienie kar pienieznych za naruszenie warunkéw korzystania
ze srodowiska lub zasad prowadzenia dziatalnosci w zakresie
jego ochrony

Streszczenie

Podstawa ochrony srodowiska jest zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”, wyrazona w art. 7 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska. Nie ma ona jednak charakteru nieogra-
niczonego, jej egzekwowanie musi si¢ bowiem odbywaé z zachowaniem regut gwarantujacych



PPGOS.2023.02.01 s. 18 z 19 Krzysztof Gruszecki

podmiotom korzystajacym ze srodowiska mozliwos¢ obrony wlasnych praw i przedstawienia
swoich racji. Rownoczesnie powinno to nastgpowa¢ w sposdb gwarantujacy bezpieczenstwo
obrotu prawnego. Dlatego ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw wprowadzono art. 189g k.p.a. okre-
$lajagcy generalne zasady przedawnienia kar pieni¢znych. Niestety, zapomniano dostosowaé
do nich analogiczne zasady wynikajace z aktow prawnych, na podstawie ktorych owe kary sa
wymierzane. W rezultacie przepisy szczegoélne zawieraja wiele rozwiazan okreslajacych w cato-
$ci lub czesciowo autonomiczne zasady przedawnienia kar pieni¢znych. Problem ten ze szcze-
gblnym nasileniem wystepuje w dziedzinie ochrony srodowiska, zatem w opracowaniu scharak-
teryzowano podstawy przedawnienia poszczegélnych rodzajéow kar pieni¢znych za naruszenie
warunkow korzystania ze srodowiska lub prowadzenia dzialalnosci zwigzanej z jego ochrong
oraz wynikajace z tego problemy. Dlatego tez de lege ferenda zaproponowano podjecie staran
ukierunkowanych na ujednolicenie podstaw prawnych przedawnienia omawianego rodzaju kar.
Mogtoby si¢ to odby¢ przez wyeliminowanie z aktow prawnych, ktore stanowig podstawe ich
wymierzania, polecenia, by stosowa¢ odpowiednie przepisy Ordynacji podatkowej, gdyz odkad
rozwiazania poswigcone wymierzaniu kar pieni¢znych wprowadzono do Kodeksu postepowania
administracyjnego, stalo si¢ ono zbedne.

Stowa kluczowe: przedawnienie, kary pieni¢zne, ochrona $rodowiska, postepowanie ad-
ministracyjne

Kpuctodep MpyLeukn

UcTeyeHne cpoka AaBHOCTU B3bICKaHUSA OeHEeXHbIX WTpadoB
3a HapyleHue YCIoBUN UCMOJIb30BaHUs OKpYXKalolen cpeabl
MNU NpaBuUI OCyLLECTBIeHUs OeATeNIbHOCTU B 061acTU OXpaHbl
OKpykalollein cpenbl

Pe3rome

OCHOBOH 3aIIUTHI OKPYXKAIOMEH Cpembl SBISCTCS IPUHIMI «3arpsA3HUTENb IJIATHT», OCHO-
BAaHHBII Ha TOJOXKEHUAX CT. 7 3akoHa 00 oxpaHe OKpy»karomei cpensl ot 27 ampens 2001 T.
OnHako AaHHBIN MPHHINI HE HOCUT HEOTPAHNYIEHHBIN XapakTep. Ha mpakTuke npuBeaeHue ero
B HCIIOJHEHHE JOJKHO OCYINECTBIATHCS C COOIIOIEHHMEM MpPaBUI, TAPAHTUPYIOIUM CyOBEK-
TaM, OCYILECTBIAIOUIMM IIPUPOIONOIb30BaHUE, BOZMOXKHOCTh OTCTAaUBAaTh CBOM IIpaBa U IMpel-
CTaBJISITH CBOM apI'yMEHTHI. B TO e BpeMs 3TO JIOJKHO MPOUCXOAHUTH TAKMM 00pa3oM, 4TOObI
rapaHTHPOBATh 0€30I1acHOCTH Iopuandeckoro obopora. [ToaTomy 3akoHOM ot 7 ampens 2017 r.
0 BHECEHUH n3MeHeHnH B Kogeke aIMIHUCTPAaTHBHOTO Cy/IONPOM3BOICTBA U HEKOTOPHIE APyTHE
akThl BBeaeHa cT. 189g Kopmekca aaMHHHCTPATHBHOTO CYJONMPOM3BOJACTBA yCTaHABIMBAIOLIAS
O6H_II/Ie npaBujia UCTCUCHU S CPOKOB JaBHOCTHU B3bICKAHUS NCHEKHBIX [HTpa(l)OB. K COXKaJICHUI,
He ObUIa yuyTeHa HeOOXOAMMOCTh IPUBECTH B COOTBETCTBHE C HMMH IIPaBHJIA UCTEUCHHS CPO-
KOB JAaBHOCTH B3BICKAHHS JCHEKHBIX IITPadoB, BHITEKAIONINE M3 IPABOBHIX aKTOB, Ha OCHO-
BAaHUM KOTOPBIX HAJIATAIOTCS AEHEeKHBbIC MTpadsl. B pe3ynbrare 3TOro B KOHKPETHBIX HOPMAax
CYWIECTBYET LENBIH PsIi peIIeHNH, YCTaHABIUBAIONINX MOTHOCTHIO MM YaCTHYHO aBTOHOMHBIE
MpaBUJIa UCTEUEHUs CPOKOB TABHOCTH B3BICKAHUS JAEHEXKHBIX mTpadoB. OcoOGEHHO OCTpO 3Ta
npobiiemMa CTOUT B chepe oXpaHbl OKpyskatomei cpeasl. [1o 3Toit npudnHe B cTaThe MPEACTaB-
JICHBI OCHOBAHUS JJIsS UCTEUYEHHS] CPOKOB JaBHOCTH OTAEIBHBIX BHJIOB JECHEKHBIX IITPagoB,
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HaJlaraeMbIX 3a HapyIllIeHHE YCIOBUI MPHPOIONOIb30BAHNS WIH OCYIIECTBICHHS NESITEIbHOC-
TH, CBSI3aHHOM C OXPAHOM OKPY Aol Cpejibl, U BO3HUKAIOUIME B CBA3U C 3TUM IMPOOJIEMBIL.
[Mostomy de lege ferenda (c TOYKW 3pCHHS KEIATCIBHOI'O 3aKOHA) OBLIM MPEIJI0KECHBI MEPbI
Mo yHU(UKAIMY IOPUIUIECKUX OCHOBAHUI JUIsI HCTEUCHUS CPOKOB JIABHOCTH B3BICKAHUS Pac-
CMaTpPUBAEMOr0 THIIA JCHEXKHBIX MTPadoB. DTO MOKHO OBIIO CAETATH IIYyTEM HCKIIOYCHUS U3
MPABOBBIX aKTOB, SBIISIONIMXCS OCHOBAHUEM IS HAJIOXKEHUS JCHEKHBIX MITPadoB, CCHUIKU Ha
IPUMEHEHHE COOTBETCTBYIOLIUX MosiokeHui Hasorosoro koznexca. C MomeHTa BBeaeHus B Ko-
JIEKC aIMMHUCTPATHBHOTO CYOIPOU3BOICTBA PELICHH, OCBSILIEHHBIX HAJIOKEHUIO JICHEKHBIX
mrpadoB, 3TO CTAIO M3JIUIIHUAM.

KnroueBble cloBa: CPOK AaBHOCTH B3bICKAHUS, JIEHEKHBIE MITpPadbl, OXpaHa OKpyKaromiei
Cpezbl, IPOU3BOJCTBA 110 AelTy 00 aMUHHUCTPATUBHOM IPaBOHAPYLICHUH

Krzysztof Gruszecki

Limitazione delle sanzioni pecuniarie per la violazione delle condizioni
di utilizzo dell’ambiente o delle regole di attivita nel campo
della protezione ambientale

Sommario

La protezione fondamentale dell’ambiente ¢ il principio “chi inquina paga”, legittimato dalle
disposizioni dell’articolo 7 della legge del 27 aprile 2001. Legge sulla protezione dell’ambiente.
La norma, tuttavia, non ¢ di natura illimitata. Infatti, la sua applicazione pratica deve avvenire
nel rispetto delle norme che garantiscono agli enti che utilizzano I’ambiente la possibilita di
difendere i propri diritti e presentare le proprie argomentazioni. Allo stesso tempo, cio deve
avvenire in modo da garantire la sicurezza delle transazioni legali. Pertanto, con la legge del
7 aprile 2017 che modifica la legge — Codice dei procedimenti amministrativi ¢ alcuni al-
tri atti, ¢ stato introdotto I’articolo 189g del Codice dei procedimenti amministrativi, che
definisce i principi generali della prescrizione delle ammende. Purtroppo, ¢ stata dimenticata
la necessita di adeguare ad essi le norme sulla prescrizione delle ammende derivanti dagli atti
giuridici sulla base dei quali le ammende sono imposte. Di conseguenza, esiste tutta una serie di
soluzioni nella legislazione specifica che stabiliscono regole del tutto o in parte autonome sulla
prescrizione delle sanzioni pecuniarie. Questo problema ¢ particolarmente sentito nel campo
della tutela ambientale. Pertanto, il documento presenta le basi per la prescrizione dei vari tipi
di sanzioni pecuniarie inflitte per la violazione delle condizioni di utilizzo dell’ambiente o per
lo svolgimento di attivita connesse alla protezione dell’ambiente e i problemi che ne derivano.
E stato quindi proposto de lege ferenda di adottare misure per unificare le basi giuridiche per la
prescrizione del tipo di sanzioni pecuniarie in questione. Cio potrebbe essere fatto eliminando
dagli atti giuridici che costituiscono la base per 'imposizione di multe il riferimento all’ap-
plicazione delle disposizioni pertinenti dell’Ordinanza fiscale. Dall’introduzione nel Codice di
procedura amministrativa di soluzioni dedicate all’irrogazione di sanzioni pecuniarie, questa
¢ diventata superflua.

Parole chiave: prescrizione, sanzioni pecuniarie, tutela dell’ambiente, procedimenti ammi-
nistrativi



