Marcin Kaminski

Zagadnienie przedawnienia
administracyjnych kar pienig¢znych
na przyktadzie Prawa energetycznego

Marcin Kaminski

Doktorant w Instytucie Nauk Prawno-
-Administracyjnych na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, absolwent Migdzywy-
dziatowych Indywidualnych Studiow
Humanistycznych, pracownik przed-
siebiorstwa dziatajgcego w sektorze
energetycznym.

m.kaminski@wpia.uw.edu.pl
https://orcid.org/o000-0003-3036-14297

62 FORUM PRAWNICZE

The Matter of Limitation Period
of Administrative Penalties
by the Example of Energy Law

The limitation period plays a crucial role in any legal system. It is commonly used
in the fields of criminal and civil law. As for the administrative law, the regulation
was introduced partially and in an inconsistent way. The Polish Constitutional
Court pointed out, that one cannot claim its right or even expectative for setting
up the limitation period in the field of administrative law. Nonetheless, once
introduced in the legal system, the limitation period has to fulfill the require-
ments resulting from the Constitution. As for the energy law, the limitation period
was introduced in 2015 by providing the reference to the provisions of Tax Code.
However, the reference to the provisions of Tax Code concerning the limitation
period were partially removed just one year later. The reform of Administrative
Procedure Code introducing inter alia the rules for the limitation period of impos-
ing and executing administrative penalties, was supposed to provide the general
provisions applicable to all persons and legal entities. Nevertheless, due to the
inconsistent regulations contained in multiple legal acts, such as the Energy Act,

the usage of limitation period still casts doubt.

Stowa kluczowe: prawo energetyczne, okres przejsciowy, reforma, kara
administracyjna

Key words: limitation period, administrative penalties, reform, energy
law, transitional period

1. Wstep prawa — odpowiednio w Kodeksie
Instytucja przedawnienia jest ~ karnym' oraz Kodeksie cywilnym®.
powszechnie znana i stosowana

W prawie kal’nYm oraz prawie cy- 1 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Ko-

wilnym. Postanowienia jej dotyczg- deks karny, Dz.U. 2018, poz. 1600.
ce zostaly zawarte w podstawowych 2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Ko-
aktach prawnych dla tych galgzi deks cywilny, Dz.U. 2018, poz. 1025.



Natomiast w prawie administracyjnym do 2017 r. nie
istnialy przepisy ogélne traktujace o przedawnieniu
odpowiedzialno$ci administracyjnej polegajacej na
karach pieni¢znych®. Z powodu braku przedmiotowej
regulacji powstal nielad prawny zwigzany z punkto-
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w zwigzku z réznorodnymi regulacjami zawartymi
w poszczegolnych ustawach weiaz pozostaja watpliwosci
co do zastosowania przepiséw wprowadzonych Nowe-
lizacja. Nie jest réwniez jednoznaczne intertemporalne
zastosowanie przedmiotowej regulacji®.

Z uwagi na bezpieczenstwo prawne oraz

poprawne funkcjonowanie spolek pozadane jest,

aby istnial ustalony okres, po ktorego uplywie

nie musialyby one obawiac si¢ o nalozenie

kary za dawne dzialania lub zaniechania.

wym wprowadzaniem omawianej instytucji w réznych
materiach prawa administracyjnego. Mozna wyrdznié
trzy sposoby dziatania prawodawcy. Po pierwsze, usta-
nawianie przedawniania kary za delikt administracyjny
okreslony w konkretnych przepisach ustawy. Po drugie,
wprowadzanie odestania do innej ustawy, zawierajacej
ogolne postanowienia dotyczace przedawnienia, kto-
re mogga zosta¢ odpowiednio zastosowane. Po trzecie,
zupelny brak regulacji dotyczacej przedawnienia. Jak
mozna wywnioskowac, rownolegte stosowanie wszyst-
kich trzech powyzszych rozwigzan doprowadzito do
nieporzadku prawnego wzmagajacego niepewno$é
podmiotéw, na ktére organy mogly potencjalnie na-
tozy¢ kare. W zwigzku z odmiennymi regulacjami
zawartymi w materialnym prawie administracyjnym
podmioty znajdowaly si¢ w réznej sytuacji prawne;.
W 2017 r. ustawodawca, wprowadzajac Ustawe o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz niektorych innych ustaw (dalej: Nowelizacja)*,
ustanowil ogdlne przepisy odnoszace si¢ do przedaw-
nienia administracyjnych kar pieni¢znych. Jednakze

3 P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci administracyjnej
w prawie zywno$ciowym, Warszawa 2016, s. 431.

4 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. 2017, poz. 935.

W niniejszym artykule watpliwosci prawne doty-
czgce przedawnienia administracyjnych kar pieniez-
nych zostang ukazane na przyktadzie Ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (dalej: Pra-
wo energetyczne)®. Prawo energetyczne naklada na
przedsiebiorstwa energetyczne liczne obowigzki, ktore
z réznych wzgledéw bywaja, mimo podejmowanych
w najlepszej wierze dzialan, trudne do spelnienia.
Z uwagi na fakt, ze odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna na podstawie Prawa energetycznego ma cha-
rakter obiektywny’, a zatem nie jest zalezna od winy,
za kazdym razem gdy przedsi¢biorstwo nie spelni
obowigzku catkowicie, nawet gdyby wypelnilo go
W znacznej mierze, narazone jest na otrzymanie kary
wymierzonej przez Prezesa Urzedu Regulacji Energe-

5 Zob. wiecej: W. Piatek, Przedawnienie w prawie administra-
cyjnym, Poznan 2018, s. 198-202.

6 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, Dz.U.
2018, poz. 755.

7 Wyrok Sagdu Najwyzszego z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt
III SK 21/10, LEX nr 737390; Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
12 kwietnia 2011 r., sygn. akt ITII SK 46/10, LEX nr 1171230;
Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia
13 czerwca 2013 1., sygn. akt XVII AmE 55/11, LEX nr 1728661.
Zobacz tez: R. Stankiewicz, Administracyjne kary pienigzne
w prawie energetycznym (wybrane zagadnienia), ,Studia
Turidica” 2012, t. 55, s. 43-56.
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tyki (dalej: Prezes URE) na podstawie art. 56 Prawa
energetycznego. Na wypadek ewentualnego natoze-
nia kary tworzy si¢ specjalne rezerwy w budzetach
przedsiebiorstw. Zdaje sie, ze z uwagi na bezpieczen-
stwo prawne oraz poprawne funkcjonowanie spétek
pozadane jest, aby istnial pewien okre$lony okres,
po ktérego uplywie nie musialyby one obawiac si¢
o nalozenie kary za dawne dziatania lub zaniechania.
Jak si¢ wydaje, w poprzednio oraz obecnie obowia-
zujacym stanie prawnym powyzsze oczekiwanie nie
zostalo w sposob jednoznaczny spelnione. Zanim
jednak zostanie dokonana analiza przedawnienia kar
administracyjnych w Prawie energetycznym, warto
przedstawic¢ szerzej instytucje¢ przedawnienia kar
w prawie administracyjnym w ogélnosci oraz nieco
bardziej szczegdtowo w odniesieniu do wybranych
aktow prawnych.

2. Ogoélnie o zagadnieniu przedawnienia
w prawie administracyjnym

2.1. Podstawowe uwagi dotyczqce przedawnienia

W ogodlnej percepcji spolecznej instytucja prze-
dawnienia karalnosci posiada silne konotacje z pra-
wem karnym. W doktrynie wskazuje sig, Ze jest ona
tradycyjna instytucja prawa karnego materialnego,
polegajaca na bezwzglednym - z mocy prawa - uchy-
leniu karalnosci czynéw przestepnych po uplywie
ustawowo zakreslonego czasu®. W efekcie uchyla ka-
ralnos¢ danego czynu, jednoczesnie nie pozbawiajac
go charakteru przestepnego. Co istotne, zastosowanie
przedawnienia nie jest zalezne od woli stron poste-
powania lub organu go prowadzacego. Zwigzane jest
jedynie z uptywem czasu’. Uzasadnienie istnienia
omawianej instytucji w prawie karnym ma gtéwnie
charakter materialnoprawny'®. Znaczny uptyw cza-
su moze ostabia¢ wrazenie wywotane przestepstwem,
dochodzi do zmiany stosunkow spotecznych, zmienia

8 A. Zoll, K. Buchata, Polskie prawo karne, Warszawa 1995,
s.478.
9 1. Zgolinski, Przedawnienie de lege lata i de lege ferenda (w:)
1. Zgolinski (red.), Oblicza Temidy. Wybrane problemy prawa
i procesu karnego, Bydgoszcz 2012, s. 115.
10 A. Zoll (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz, t. 1:
Komentarz do art. 1-116 k.k., Warszawa 2012, s. 1250.
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sie sprawca, a u poszkodowanych i wérdd opinii spo-
tecznej zaciera sie poczucie krzywdy''.

Odrywajac si¢ od materii prawa karnego, warto
wskaza¢, ze w doktrynie mozna odnalez¢, przygoto-
wang na podstawie analizy instytucji przedawnienia,
0gdlna definicje' Zgodnie z nig przedawnienie to in-
stytucja prawna, ktdra laczy skutek w postaci utraty
okreslonego prawa z uptywem wyznaczonego przez
prawodawce okresu oraz biernoscig uprawnionego do
podjecia okreslonego dzialania podmiotu. Skiada sie
ona z dwoch gtéwnych komponentéw. Po pierwsze,
nalezy zwré6ci¢ uwage na uptyw czasu, ktory stanowi
kluczowy element catej konstrukeji przedawnienia.
Prawodaweca, biorac pod uwage rozne racje, okresla
wlaéciwy okres, po ktérego uptywie uprawniony pod-
miot traci prawo. W przypadku prawa administracyj-
nego uprawnionym podmiotem moze by¢ zaréwno
organ, jak i jednostka posiadajaca uprawnienia®. Jesli
za$ chodzi o administracyjne kary pieni¢zne, upraw-
niony jest organ, ktéry posiada kompetencje do ich
nalozenia. Po drugie, przedawnienie moze nastgpi¢
wskutek biernoéci uprawnionej strony. Przedawnie-
nie administracyjnej kary moze mie¢ miejsce jedynie
wowczas, gdy wladciwy organ nie bedzie dzialat ak-
tywnie w celu ukarania podmiotu, ktéry nie spelnit
nalozonego na niego obowiazku. Warto zatem zwrdci¢
uwagg, ze przedawnienie mozliwo$ci nalozenia badz
egzekucji kary administracyjnej zalezy jedynie od
dziatan uprawnionego organu.

Instytucja przedawnienia pelni szereg r6l w prawie
administracyjnym. Mozna wyrdzni¢ jej cztery najwaz-
niejsze funkcje: stabilizacyjng, porzadkujaca, motywa-
cyjna oraz ochronng". Funkcja stabilizacyjna sprawia,
ze dzigki istnieniu przedawnienia zostaje wzmocniony
porzadek prawny oraz pewno$¢ prawa'’. Niepewnosé
prawa jest zjawiskiem niepozadanym, ktére utrudnia
planowanie dziatan i przewidywanie skutkow ak-

11 Zob. wigcej: P. Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci...,
dz. cyt., s. 428.

12 W. Piatek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, dz. cyt.,
s. 152.

13 Tamze,s. 156.

14 Tamze,s. 164-172.

15 M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Sankcje administracyjne.
Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 555.



tywnosci podmiotom prywatnym oraz publicznym®®.
Z funkcja stabilizacyjna taczy si¢ bezposrednio druga
wymieniona - porzadkujaca. Wprowadzenie jasnosci
dotyczacej ewentualnych negatywnych konsekwencji
kary poprzez przedawnienie mozliwosci jej naloze-
nia lub egzekucji sprzyja uporzadkowaniu stosunkow
prawnych oraz spolecznych. Przejrzyste i jasne zasady
sprawiajg, Ze podmiot odczuwa wieksze bezpieczen-
stwo oraz postrzega sytuacje jako uporzadkowana.
Wprowadzenie instytucji przedawnienia pefni réwniez
funkcje motywujaca. Uprawniony podmiot, zazwyczaj
organ administracji, poprzez posiadanie swiadomo-
$ci o niweczgcych skutkach swojej biernosci, czuje
sie zmotywowany do podjecia odpowiednich dziatan.
Rozsadne i uprawnione wydaje sie stwierdzenie, ze
wprowadzenie przedawnienia sprzyja efektywnosci
administracji'”. Najwazniejsza za$, z punktu widzenia
chociazby os6b fizycznych czy przedsigbiorstw, zdaje
si¢ by¢ funkcja ochronna. Dzieki wprowadzeniu do
przepiséw przedawnienia podmioty nie pozostaja
wiecznie w sytuacji zagrozenia nalozeniem kary za
np. niezrealizowanie danego obowigzku, ktére miato
miejsce wiele lat wezesniej.

Niniejszy artykul traktuje o partykularnym rodzaju
przedawnienia - przedawnieniu administracyjnych kar
pienieznych. Jest to pojecie ogdlne, w ramach ktérego
mozna wyr6znic¢ trzy rodzaje przedawnienia admi-
nistracyjnej kary pienieznej'®. Po pierwsze, istnieje
przedawnienie mozliwoéci nalozenia kary administra-
cyjnej. Okresla ono okres, po ktérego uplywie organ
administracji nie moze wymierzy¢ kary. Po drugie,
powszechnie wystepuje przedawnienie wszczynania
postepowania. Zgodnie z tg instytucja, jesli od danego
zdarzenia minal okreslony w przepisach czas, organ
nie moze rozpocza¢ postepowania administracyjne-
go. Trzecim typem przedawnienia jest przedawnienie
egzekucji. Odnosi si¢ ono do juz nalozonych kar pie-
ni¢znych i ma zastosowanie w przypadku biernosci

16 L. Staniszewska, Administracyjne kary pienigzne. Studium
z zakresu prawa administracyjnego materialnego i proceso-
wego, Poznan 2017, s. 259.

17 Tamze.

18 A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018,
LEX.
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organu przy egzekwowaniu naleznoéci. O tych trzech
rodzajach przedawnienia bedzie, w przewazajacej
mierze, mowa w dalszej czesci artykutu.

Przytoczy¢ ponadto mozna fragment uzasadnienia
projektu Nowelizacji, zgodnie z ktérym ,kary admi-
nistracyjne w polskim prawie bardzo czesto stanowia
dotkliwa sankcje za naruszenie prawa, niekiedy nawet
surowsza niz kary wymierzane za popelnienie wy-
kroczenia, wykroczenia karnoskarbowego, przestep-
stwa badz przestepstwa karnoskarbowego”"’. Majac
na uwadze, ze w obecnym stanie prawnym mozliwe
jest natozenie kary pieni¢znej na przedsiebiorstwo
w wysokosci ponad 14 mln zt po dziewigciu latach
od wszczecia postepowania, stuszne zdaje si¢ wpro-
wadzenie przedawnienia karalnosci oraz egzekucji
tak dotkliwych kar®°. Z perspektywy przedsiebiorstw
oraz ze wzgledu na opisane powyzej wartosci, takie
jak bezpieczenstwo prawne czy stabilizacja stosunkéw
spolecznych, istnienie w prawie okresu, po ktérym
w przypadku biernosci uprawnionej strony wygasa
uprawnienie, jest pozadane.

2.2. Przedawnienie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego

Godny uwagi jest fakt, ze instytucja przedawnienia
wystepujaca we wszystkich gateziach prawa wywodzi
si¢ z chronionych przez Konstytucje®! wartosci. Jest
ona oparta na konstytucyjnej zasadzie zaufania oby-
watela do pafistwa wywodzonej z ogdlnej zasady de-
mokratycznego panistwa prawa. Powinna by¢ réwniez
zwigzana z zasadg réwnos$ci wobec prawa®’. Zanim

19 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw z projektami aktéw wykonawczych, http://orka.sejm.
gov.pl/Druki8ka.nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004
C3C8E/%24File/1183.pdf (dostep: 2.01.2019).

20 Decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentow z dnia 31 grudnia 2015 r., nr DOK-5/2015, https://
decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/43104c28a7albe23c
1257eac006d8dd4/24477f86d0e6bc14c1257f370063211F/$FI
LE/Decyzja_PKPCargo_CTL_31%2012%20015_wersja%20
jawna.pdf (dostep: 11.01.2018).

21 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

22 Powyzsze potwierdza Wojciech Pigtek. Wskazuje on jednak

na wiecej zasad konstytucyjnych, ktore majg zastosowanie
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jednak o implikacjach wynikajacych z powyzszych
zasad dla konstrukeji przedawnienia w prawie ad-
ministracyjnym, nalezy poczyni¢ istotng generalng
uwage dotyczacg charakteru prawnego przedawnienia,
wynikajacg z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego (dalej: TK).

Co niezwykle istotne, w opinii TK przedawnienie
nie jest podmiotowym prawem konstytucyjnym. Jed-
nostka nie posiada konstytucyjnego prawa do prze-
dawnienia ani nawet ekspektatywy takiego prawa>.
Dodatkowo TK podkreslit, ze ustawodawcy przy-
stuguje znaczny zakres swobody w ksztaltowaniu
instytucji przedawnienia. Zdaniem TK swoboda
jest tak szeroko rozumiana, ze ustawodawca mogiby
w ogole nie wprowadzaé przedawnienia pewnych ka-
tegorii czynow zabronionych, wlaczajac w to réwniez
zbrodnie?*. Podkre$lany wielokrotnie brak prawa
do przedawnienia ani jego ekspektatywy wplywa
na sytuacje prawna jednostki, powodujac m.in., ze
przy zmianie lub usunieciu instytucji przedawnie-
nia z danego aktu jednostka, co do zasady, nie moze
powolywac si¢ na gwarantowang konstytucyjnie
ochrone praw nabytych.

Mimo powyzszych twierdzen TK potwierdzit wielo-
krotnie, ze ustanowienie przedawnienia wynika z zasa-

do instytucji przedawnienia. Wedlug Pigtka przedawnienie
warunkujg konstytucyjne zasad zaufania obywatela do pan-
stwa, réwnosci wobec prawa, proporcjonalnosci oraz posza-
nowania godnosci ludzkiej. Zob. W. Piatek, Przedawnienia
w prawie administracyjnym, dz. cyt., s. 130-146.

23 W Wyroku z dnia 25 maja 2004 r., sygn. akt SK 44/03, OTK
ZU 5A/2004, poz. 46, TK stwierdzil nast¢pujaco: W Kon-
stytucji brak jest wprost wyrazonej zasady stanowigcej, Ze
karalno$¢ przestepstw i wykonanie kary ulegaja przedawnie-
niu. Zasady tej nie mozna réwniez wyprowadzi¢ z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)
ani tez z art. 42 ust. 1 Konstytucji. Warto jednak mie¢ na
uwadze, iz kwestia przedawnienia poruszana jest w art. 43
iart. 44 Konstytucji, jednak w zupelnie odmiennym (niz
w aspekcie konstytucyjnego prawa podmiotowego jednostki)
kontekscie. Nalezy podkresli¢, ze tres¢ art. 43 i 44 Konsty-
tucji, cho¢ dotyczy przedawnienia, nie pozwala przyja¢, ze
istnieje konstytucyjne ,,prawo do przedawnienia” czy cho¢by
ekspektatywa takiego prawa.

24 Wyrok z dnia 2 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 35/06, OTK ZU
7A/2008, poz. 120.
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dy demokratycznego panstwa prawa oraz petni funkcje
stabilizacyjng sytuacji prawnej jednostki*. W efekcie,
jesli ustawodawca podejmie decyzj¢ o ustanowieniu
instytucji przedawnienia, musi ona spelnia¢ wyma-
gania konstytucyjne wynikajace z art. 2 Konstytucji.
Co za tym idzie, jak podkreslit TK, odnoszac si¢ do
przepisoéw prawa podatkowego, konstrukcja i terminy
przedawnienia muszg zostac okreslone w sposéb jed-
noznaczny i precyzyjny, a przede wszystkim realizowa¢é
podstawowa funkcje omawianej instytucji, tj. dopro-
wadzenie do ostatecznego wygaséniecia naleznosci po-
datkowej*®. Odnoszac sie do termin6éw przedawnienia,
TK wskazal, ze ustawodawca powinien uksztaltowaé
mechanizmy w taki sposob, by w rozsadnym terminie
doprowadzily one do wygasnigcia zobowiazania po-
datkowego, gdy doszlo juz do zindywidualizowania
i skonkretyzowania obowigzku podatkowego badz
tez wygasniecia prawa do wydania decyzji ustalajacej
to zobowigzanie®”. Warto zwrdci¢ uwagg, ze per ana-
logiam mozna przytoczone twierdzenie TK odnie$¢
do administracyjnych kar pienieznych, zindywidua-
lizowanych i skonkretyzowanych, nakladanych przez
organ administracji publicznej. TK stwierdzil ponadto,
ze termin przedawnienia nie moze by¢ ani zbyt krot-
ki, ani zbyt dlugi. Zbyt odlegly termin przedawnie-
nia sprawilby, ze instytucja przedawnienia stalaby
sie nierealna®®. Dodatkowo, odnoszac sie ogdlnie do
przepiséw dotyczacych przedawniania, podkreslono,
ze caloksztalt regulacji powinien by¢ uksztattowany
w taki sposdb, aby jednostka mogla z niego rzeczy-
wiscie skorzysta¢. Jak wskazano, skoro ustawodawca
wprowadzil dang instytucje, taka jak przedawnienie,
to ma obowiazek zapewnienia obywatelowi mozli-
woséci realnego korzystania z niej w granicach usta-
wowo okreglonych®”. Wszelkie powyzsze wytyczne
dla ustawodawcy wynikajg z zastosowania zasady

25 Wyrok z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09, OTK ZU
6A/2013, poz. 80.

26 Tamze.

27 Wyrok z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10, OTK ZU
6A/2012, poz. 65.

28 Wyrok z dnia 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10, OTK ZU
5A/2011, poz. 43.

29 Wyrok z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK ZU
7A/2012, poz. 81.



zaufania obywateli do panstwa do ustanowionej juz
instytucji przedawnienia.

Artykut 32 ust. 1 Konstytucji traktuje o zasadzie
réwnego traktowania wobec prawa. Wynika z niej na-
kaz réwnego traktowania tych wszystkich adresatéw
norm prawnych, ktérych, ze wzgledu na przynaleznos¢
do okreslonej klasy, uzna¢ nalezy za ,,podobnych”*.
Istnieje mozliwo$¢ wprowadzenia nieréwnego trak-
towania podmiotéw ,,podobnych”, jednakze jej zasto-
sowanie zalezy od spelnienia kilku konstytucyjnych
przestanek. Nie wdajac si¢ w rozwazania dotyczace
prawa konstytucyjnego, odnoszac sie do tematu ni-
niejszego artykulu, nalezy zauwazy¢, ze TK uznat
wzorzec z art. 32 ust. 1 Konstytucji za prawidtowy
do zbadania zgodnosci z Konstytucja postanowien
ustawy - Ordynacja podatkowa®'. Badajac zawarte
w przeszlosci wylgczenia zastosowania przedawnia-
nia dla zobowiazan podatkowych zabezpieczonych
hipoteky, TK orzekl, ze takie rozwigzanie narusza
w sposob kwalifikowany i niebudzacy watpliwosci
zasade rownosci ochrony praw majgtkowych podat-
nikéw, pomimo faktu, ze brak przedawnienia zobo-
wiazan podatkowych korzystnie przyczynia si¢ do
egzekwowania obowigzku ptacenia podatkéw. Warto
zatem zauwazyc¢, ze o ile jednostki nie moga oczeki-
wac ustanowienia przedawnienia przez ustawodawce,
to gdy juz decyduje si¢ on na zawarcie tej instytucji
w przepisach, musi ona nie tylko spelnia¢ opisane
powyzej wymagania wynikajace z zasady zaufania
obywateli do panstwa, ale réwniez by¢ zgodna z za-
sadg réwnego traktowania wobec prawa. W efekcie
wprowadzenie przedmiotowych lub podmiotowych
wylaczen od zastosowania instytucji przedawnienia
moze nastapic jedynie w wyjatkowych sytuacjach.

2.3. Przyklady przedawnienia w réznych galeziach
prawa administracyjnego

Jak wskazano we wstepie, z uwagi na brak do 2017 r.
ogdlnej regulacji dotyczacej przedawnienia karalnosci
lub przedawnienia egzekucji kary, w polskim systemie
prawnym pojawily sie roznego rodzaju przepisy odno-

30 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, LEX.

31 Wyrok z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 40/12,
Dz.U. 2013, poz. 1313.
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szace sie do tej materii. Wyrdznié nalezy dwie gléwne
metody stosowane powszechnie przez ustawodawce®>.

Pierwsza z nich opiera si¢ na wprowadzeniu instytu-
¢ji przedawnienia administracyjnych kar pienieznych
do przepiséw danego aktu prawnego. Tym samym
ustawodawca wprowadza swoista, partykularng in-
stytucje przedawnienia stosowang jedynie do dane-
go rodzaju deliktéw administracyjnych. Za przyktad
postuzy¢ moga postanowienia z dnia 16 lutego 2007 .
o ochronie konkurencji i konsumentéw?*. Instytucja
przedawnienia kar pienieznych nakladanych przez
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
téw za praktyki ograniczajace konkurencje, takie jak
naduzywanie pozycji dominujacej, zostata zawarta
w art. 93 omawianej ustawy. Zgodnie z tym przepisem

»hie wszczyna si¢ postepowania w sprawie praktyk
ograniczajacych konkurencje, jezeli od konca roku,
w ktérym zaprzestano ich stosowania, uptynelo 5 lat”.
Regulacja odnosi si¢ do przedawnienia mozliwos$ci
wszczecia postepowania przez wlasciwy organ. Prze-
pis nie zawiera instytucji przedawnienia mozliwosci
nalozenia kary pienieznej przez wlasciwy organ lub
przedawnienia egzekucji nalozonej kary. W tym roz-
wigzaniu legislacyjnym ustawodawca wprowadzit
jedynie jeden rodzaj przedawnienia dla konkretnego
rodzaju deliktéw administracyjnych.

Druga z metod stanowi wprowadzenie odeslania
do odpowiedniego stosowania przepiséw zawartych
w Ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja po-
datkowa (dalej: Ordynacja podatkowa)®*. Zazwyczaj
ustawodawca odsyla bezposrednio do dziatu III Or-
dynacji podatkowej, ktéry zawiera przepisy dotyczace
przedawnia oméwione ponizej. Przyktadowo, zgod-
nie z art. 108 ust. 1 Ustawy z dnia 12 czerwca 2015 .
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych®® ,do administracyjnych kar pieniez-
nych, o ktérych mowa wart. 102 ust. 1, art. 103 ust. 1-3,

32 Na takie wyroznienie metod wskazuje réwniez P. Wojcie-
chowski, Model odpowiedzialnosci..., s. 431.

33 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw, Dz.U. 2018, poz. 798.

34 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa,
Dz.U. 2018, poz. 800.

35 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnie-

niami do emisji gazow cieplarnianych, Dz.U. 2018, poz. 1201.
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art. 104 ust. 11iart. 105, stosuje sie przepisy dziatu III
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podat-
kowa”. Analogiczne odeslania znajduja si¢ w szeregu
ustaw dotyczacych roznorakich materii, w tym w Usta-
wie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane®®, Ustawie
z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych®” czy
Ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie
zywnosci i zywienia®®. Czestotliwo$¢ wprowadzania
odestania do Ordynacji podatkowej wskazuje na duza
popularno$¢ tej metody. Warto jednak zauwazy¢, ze
w $wietle wprowadzenia ogdlnych przepiséw dotycza-
cych przedawnienia administracyjnych kar pieniez-
nych omawiane odeslanie moze sta¢ si¢ klopotliwe
i prowadzi¢ do niejasnej sytuacji prawnej. Watek ten
zostanie rozwiniety w dalszej czesci pracy.

Nalezy réwniez wspomnie¢ o interesujacym zagad-
nieniu dotyczagcym mozliwosci analogicznego zasto-
sowania przepiséw Ordynacji podatkowej, w sytuacji
gdy dana ustawa nie zawiera ani wlasnych przepisow
odnoszgcych sie do przedawnienia, ani odestania do
Ordynacji podatkowej. Z taka sytuacja mamy do czy-
nienia m.in. w Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie
publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw
finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz
o spotkach publicznych®. Spotki handlowe, kwestio-
nujac kary nakladane przez Komisje Nadzoru Finan-
sowego, ktore przekraczaja czgsto wysokos¢ 100 000 zt,
probuja powotywac sie na analogiczne zastosowanie
art. 68 Ordynacji podatkowej. W orzecznictwie za$
wystepuje spor dotyczacy mozliwosci odpowiednie-
go zastosowania tego przepisu do kar naktadanych
na podstawie wspomnianej ustawy*’. Naczelny Sad
Administracyjny jednym razem twierdzi, Ze art. 68

36 Art.59gust. 5 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane,
Dz.U. 2018, poz. 1202.

37 Art. 91 Ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardo-
wych, Dz.U. 2018, poz. 165.

38 Art. 104 ust. 3 Ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpie-
czenstwie Zzywnosci i Zywienia, Dz.U. 2018, poz. 1541.

39 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizo-
wanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych, Dz.U.
2018, poz. 512.

40 Wiecej o sporze J. Rog, Ewolucja zasad naktadania i wy-
mierzania administracyjnych kar pienieznych za naruszenie

przepisow prawa rynku kapitatowego a praktyka dzialania
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Ordynacji podatkowej moze stanowi¢ podstawe do

przedawnienia administracyjnej kary pieni¢znej na-
fozonej przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego na pod-
stawie powyzszej ustawy*', a innym razem neguje

mozliwo$¢ powolywania sie na ten przepis*>. Powyzsza

sytuacja prowadzi niechybnie do zmniejszenia zaufa-
nia spolek do prawa. Co istotne, brak jednolitej linii

orzeczniczej pozostawia interesujgce dla prawnikéw
pytanie o wptyw Nowelizacji na te sytuacje prawng*’.
Gdyby przyjac tezg¢ potwierdzajaca mozliwos¢ stoso-
wania art. 68 Ordynacji podatkowej do administra-
cyjnych kar pienieznych, wowczas istniatoby ryzyko,
ze przepisy dotyczace przedawnienia przewidziane

w Nowelizacji nie znalazlyby zastosowania. Nie ulega

watpliwosci, ze zagadnienie odpowiedniego stosowa-
nia Ordynacji podatkowej budzi sporo kontrowersji.
Warto zatem przyjrze¢ si¢ temu, co zawiera dziat III

Ordynacji podatkowej, do ktérego tak czesto odnosi

sie ustawodawca.

2.4. Przedawnienie w ordynacji podatkowej

Jak wskazal TK, przedawnienie w prawie podatko-
wym wywodzi si¢ z dwdch warto$ci konstytucyjnych:
koniecznosci zachowania réwnowagi budzetowej oraz
stabilizacji stosunkow spotecznych poprzez wygasza-
nie zadawnionych zobowiazan podatkowych**. Usta-
wodawca postanowil odzwierciedli¢ powyzsze war-
tosci w rozdziale 8 dziatu IIT Ordynacji podatkowe;.
Wprowadzono instytucje przedawnienia wszystkich
zobowiazan podatkowych, bez wzgledu na sposéb
ich powstania*’. Warto zaznaczy¢, ze istnieja dwa
gltéwne sposoby powstawania zobowiazan podatko-
wych*®. Po pierwsze, moga one powstawa¢d na pod-
stawie doreczenia decyzji ustalajacej wysokos¢ zo-
bowiazania. Po drugie, moga powsta¢ z mocy prawa,

organu nadzoru (w:) J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Pra-
wo administracyjne dzis i jutro, Warszawa 2018, s. 655-656.
41 Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2016 1., sygn. akt I GSK 2593/14.
42 Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2014 r., sygn. akt IT GSK 1524/12.
43 Wspomina o tym J. R6g, Ewolucja zasad nakladania..., dz. cyt.,
s. 656.
44 Wyrok z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK ZU
7A/2012, poz. 81.
45 L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2017, LEX.

46 Tamze.



bez koniecznosci podejmowania zadnych dziatan
ze strony organu. W Ordynacji podatkowej istnieja
za$ dwie podstawy prawne przedawnienia. Pierwsza
z nich stanowi art. 70 Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktérym ,,zobowiazanie podatkowe przedawnia si¢
z uptywem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzo-
wego, w ktérym uplynal termin platnosci podatku”.
Warto zaznaczy¢, ze przepis ten wprowadza ogdlny
termin przedawnienia zobowiazan podatkowych,
bez wzgledu na to, czy powstaly z mocy prawa, czy
z mocy decyzji*’. Ma on zastosowanie w sytuacji, gdy
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podatkowej*’. Mialo to istotne znaczenie dla spojno-
$ci systemu i pewnosci obrotu. Sytuacja zmienita sie
dopiero wraz z wprowadzeniem Nowelizacji zasad
postepowania administracyjnego w 2017 r.

Mozna zauwazy¢, ze rozrdznienie pomiedzy wyste-
pujacymi w Ordynacji podatkowej przedawnieniem
egzekucji wymierzonego zobowiazania (art. 70) oraz
przedawnieniem mozliwo$ci wymierzenia zobowigza-
nia (art. 68) jest niezwykle istotne dla przedsiebiorstw
energetycznych z uwagi na brzmienie przepiséw Pra-
wa energetycznego.

Nie ustalila sie jednolita praktyka orzecznicza

przedawnienia administracyjnej kary pienieznej

na podstawie art. 68 § 1 Ordynacji podatkowe;j.

zostala juz ustalona przez wlasciwy organ wysokos¢
zobowigzania. Ustanawia on zatem przedawnienie
egzekucji naleznosci podatkowej. Dodatkowo w Or-
dynacji podatkowej istnieje art. 68, ktory stanowi, ze

»zobowiazanie podatkowe, o ktérym mowa w art. 21
§ 1 pkt 2, nie powstaje, jezeli decyzja ustalajaca to zo-
bowigzanie zostala doreczona po uptywie 3 lat, liczac
od konica roku kalendarzowego, w ktorym powstat
obowiazek podatkowy”. Powyzsze postanowienie
wprowadza termin, kiedy organ moze wydac¢ decyzje,
w ktdrej ustali zobowigzanie podatkowe.

Z mozliwo$cig zastosowania analogii pomiedzy
dostarczeniem decyzji zobowiazujacej a wydaniem
decyzji o nalozeniu kary administracyjnej wigzaltyby
sie wymierne korzysci. Z tego wzgledu potwierdzenie
mozliwo$ci zastosowania art. 68 Ordynacji podatko-
wej do kar pienieznych wymierzanych przez wiasci-
we organy jest tak pozadane przez przedsiebiorstwa
oraz jednostki*®. Co istotne, nie ustalila si¢ jednolita
praktyka orzecznicza przedawnienia administracyj-
nej kary pienieznej na podstawie art. 68 § 1 Ordynacji

47 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2018 r. IT GSK 3767/17.
48 Zob.]. Rég, Ewolucja zasad naktadania..., dz. cyt., s. 655.

3. Przedawnienie w Prawie energetycznym
Artykut 56 Prawa energetycznego traktuje o karach
pienieznych, ktére moze nalozy¢ na przedsigbior-
stwo energetyczne Prezes URE. Ustep 1 powyzszego
przepisu zawiera az 50 punktéw, z czego niektore
oznaczone s3 dodatkowo literami. Oznacza to, Ze na
przedsiebiorstwie energetycznym spoczywa ponad 50
obowigzkéw, ktérych niespelnienie moze skutkowaé
otrzymaniem rdéznej wysokosci kar. Co ciekawe, do
30 pazdziernika 2015 r. Prawo energetyczne nie zawie-
rato zadnych postanowien odnoszacych sie do prze-
dawnienia wszczecia postepowania lub przedawnienia
nalozenia kary pieni¢znej. W doktrynie komentujacej
stan prawny sprzed ponad daty jednoznacznie podkre-
$lano brak postanowien dotyczacych przedawnienia
kar pienieznych nakladanych przez Prezesa URE. Jak
stusznie twierdzit Zdzistaw Muras, odnoszgc sie do
6wczesnego stanu prawnego: ,w Prawie Energetycz-
nym nie wystepuje instytucja przedawnienia sank-
cjonowania naruszenia obowigzkéw uregulowanych
wart. 56 ust. 1 pkt 1-33 Prawa Energetycznego. Ten
sposob regulacji oznacza, iz zachowania spelniajace

49 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., sygn. akt IT GSK
2433/17.
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znamiona deliktéw administracyjnoprawnych moga  stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu III ustawy

by¢ sankcjonowane niezaleznie od okresu, jaki upty-  z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa”.
nat od zachowania sprzecznego z normami Prawa W uzasadnieniu do ustawy ustanawiajacej powyzszy

Energetycznego”’. Co istotne, nie wskazywano po-  przepis wskazano, ze celem ustawodawcy jest m.in.
wszechnie na mozliwoé¢ analogicznego stosowania  uregulowanie kwestii przedawnienia kar pienieznych:

rozwigzan zawartych w innych ustawach, zktérychna ,,Z uwagi na fakt, ze do tej pory kwestia terminu plat-
mys$] nasuwa si¢ opisana powyzej Ordynacja podatko- nosci kar pieni¢znych nie byla uregulowana, nalicza-
wa. Mozna znalez¢ pomysly odpowiedniego zastoso-  nia ewentualnych odsetek od tych kar oraz brak byto

wania instytucji przedawnienia zawartej w Kodeksie  regulacji dotyczacych przedawnienia kar pienig¢znych,
karnym. Takie rozwiazanie proponowala Marzena  zaproponowano, ze w sprawach dotyczacych kar pie-
Czarnecka, wypowiadajac si¢ w nastepujacy sposoéb:  nieznych stosowane beda odpowiednio przepisy dzia-

»W ustawie Prawo Energetyczne nie wprowadzono  tu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja

przedawnienia karalno$ci. W zwigzku z tym wydaje ~ podatkowa”. Dostrzezono zatem luke prawna i wpro-
sie, iz positkowo nalezy zastosowa¢ przepisy prawa  wadzono odestanie, ktére umozliwialo analogiczne

karnego, a w szczegoélnosci art. 101 § 2 KK, ktéry sta-  zastosowanie dziatu III Ordynacji podatkowej, w tym

nowi, ze karalnos¢ przestepstwa $ciganego z oskarze- ~ wszystkich zawartych w niej postanowien dotyczacych

nia prywatnego ustaje z uptywem roku od czasu, gdy ~ przedawnien. Mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze

pokrzywdzony dowiedziat si¢ 0 osobie sprawcy prze- od 30 pazdziernika 2015 r. przedsigbiorstwa mogty
stepstwa, nie pdzniej jednak niz z uplywem 3 lat od ~ zaréwno powolywac si¢ na przedawnienie mozliwo-
czasu jego popelnienia”®'. Zaprezentowany powyzej  $ci nalozenia kary pienieznej przez Prezesa URE na

poglad o analogicznym zastosowaniu postanowienn  podstawie odpowiedniego stosowania art. 68 Ordy-
Kodeksu karnego dotyczacych $cigania przestepstw  nacji podatkowej, jak i na przedawnienia egzekucji juz

z oskarzenia prywatnego nie jest przekonujacy gléow-  wymierzonej kary, stosujac odpowiednio art. 70 Or-
nie z uwagi na publicznoprawny charakter postepo-  dynacji podatkowej. W efekcie, dzieki wprowadzeniu

wania Prezesa URE. Dodatkowo wskazane powyzej  stosowanego powszechnie w prawie administracyjnym

metody regulacji instytucji przedawnienia w prawie  odeslania, znacznej poprawie ulegta sytuacja prawna

administracyjnym oraz spory orzecznicze dotyczace  podmiotéw, na ktorych spoczywaly liczne obowigzki

mozliwosci zastosowania, znacznie blizszej roznym  wynikajace z Prawa energetycznego.

aktom prawa administracyjnego Ordynacji podat- Taki stan prawny trwat jedynie do 2 wrzeénia 2016 r.
kowej, rowniez podwazajg stusznosé przytoczonej  Kolejna zmiana Prawa energetycznego® wylaczyta

tezy. Nalezy zatem, bez watpliwosci, stwierdzi¢, zedo  z zastosowania art. 56 ust. 7a Prawa energetyczne-
30 pazdziernika 2015 r. w prawie energetycznym nie ~ go postanowienia zawarte w art. 68 § 1-3 Ordynacji.
przewidziano instytucji przedawnienia mozliwoéci  Przepis w obowigzujacym w momencie pisania niniej-
nalozenia i egzekucji kary pieni¢znej. szego artykutu stanie posiada nastepujace brzmienie:

30 pazdziernika 2015 r. weszla w zycie nowelizacja ,W sprawach dotyczacych kar pienieznych, o ktérych

Prawa energetycznego™. Ustawodawca wprowadzil ~ mowa w ust. 1, stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu

w niej art. 56 ust. 7a, zgodnie z ktérym ,,w sprawach  III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja po-
dotyczacych kar pieni¢znych, o ktérych mowa wust. 1,  datkowa, z wylaczeniem art. 68 § 1-3”. Co znamienne,

ustawodawca w uzasadnieniu projektu ustawy nie

50 Z.Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne. Komentarz, zamiescit wyjasnienia wprowadzenla powyzszego

Warszawa 2010, LEX. wylaczenia. Zdaje si¢, ze stanowi ono efekt inicjaty-
51 M. Czarnecka, T. Oglédek (red.), Prawo energetyczne. Ko- WY legislacyjnej Prezesa URE. Wniosek ten wynika

mentarz, Warszawa 2012, Legalis.

52 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2015 r. o zmianie ustawy — Pra- 53 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
wo energetyczne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2015, energetyczne oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2016,
poz. 1618. poz. 1165.
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z analizy fragmentu jednego z komentarzy do pra-
wa energetycznego, w ktérym omawiajac powyzsze
wylaczenie, stwierdzono, Ze taki zabieg ,ma na celu
uszczelnienie systemu i zwiekszenie skutecznosci
$ciggalnosci nalezno$ci budzetu panstwa, poprzez
wyeliminowanie sytuacji, w ktorej w wyniku dtu-
gotrwalego postepowania odwotawczego toczacego
sie na skutek zaskarzenia decyzji naktadajacej kare
pieniezng, dochodzi do przedawnienia po uptywie
5-letniego okresu, liczac od konca roku kalendarzo-

ARTYKULY

przed wejéciem w Zycie powyzszej nowelizacji zadnego
uprawnienia albo ekspektatywy przedawnienia zwig-
zanej z postepowaniami w sprawach niewykonanych
obowigzkow. Nie przystuguje im zatem konstytucyjna
gwarancja ochrony praw nabytych. Prezes URE, przy-
najmniej zgodnie z Prawem energetycznym, moze
wszczg¢ postepowanie w sprawie z art. 56 ust. 1 Pra-
wa energetycznego w dowolnym momencie, a takze
nie jest ograniczony czasowo w zakresie mozliwosci
natozenia takiej kary po wszczeciu postgpowania.

W obecnym stanie prawnym w Prawie energetycznym

uregulowano poprzez ograniczone przedmiotowo

odwolanie do Ordynacji podatkowej jedynie

instytucje przedawnienia egzekucji nalozone;j

przez Prezesa URE kary pieni¢znej.

wego, w ktorym decyzja zostala wydana (zob. stano-
wisko Prezesa URE wyrazone w pi$mie z 10.5.2016 .,
adresowanym do Sekretarza Stalego Komitetu Rady
Ministréw, znak DPR-023-4(1)/2016)”°*. Niestety
przywolywane stanowisko nie jest dostepne publicznie.
Nie budzi jednak watpliwosci, ze Prezes URE posiadal
zywotny interes w ograniczeniu zakresu odestania za-
wartego w art. 56 ust. 7a Prawa energetycznego. Czy to
ze wzgledu na dziatania organu odpowiedzialnego za
regulacje sektora energetycznego, czy tez z uwagi na
inne okoliczno$ci, faktem jest, ze w obecnym stanie
prawnym usunieto, wyrazong wprost w ustawie, moz-
liwo$¢ powolywania sie na przedawnienie mozliwosci
nalozenia kary pieni¢znej. Warto réwniez zaznaczy¢,
ze przedsiebiorstwa energetyczne, zgodnie z orzecz-
nictwem Trybunatu Konstytucyjnego®, nie nabyty

54 Tak: M. Kulinski (red.), Prawo energetyczne. Komentarz,
Warszawa 2017, Legalis.

55 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lipca
2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK ZU 7A/2012, poz. 81, w ktérym
stwierdzono: , Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkre-

$lal, ze cho¢ powotane przepisy dotycza przedawnienia, to

Co wiecej, przedsiebiorstwa energetyczne, z uwagi
na literalne brzmienie przepisu, zostaly pozbawione
mozliwoéci powolywania si¢ na analogiczne stosowa-
nie art. 68 Ordynacji podatkowej. Ustawodawca nie
wylaczyl za$ zastosowania art. 70 Ordynacji podatko-
wej. W efekcie w obecnym stanie prawnym w Prawie
energetycznym uregulowano poprzez ograniczone
przedmiotowo odwolanie do Ordynacji podatkowe;j
jedynie instytucje przedawnienia egzekucji nalozonej
przez Prezesa URE kary pienieznej.

4. Zmiany w KPA dotyczgce przedawnienia
administracyjnych kar pienieznych
Problemowi selektywnej i szczatkowej regulacji za-
gadnienia administracyjnych kar pienigznych miata
zaradzi¢ przeprowadzona w 2017 r. Nowelizacja. Na

jednak nie mozna z ich tre$ci wyprowadza¢ konstytucyjnego
prawa do przedawnienia, czy cho¢by ekspektatywy takiego
prawa. Przedawnienie nie jest podmiotowym prawem kon-
stytucyjnym i nawet, gdyby ustawodawca nie przewidziat tej
instytucji, nie mozna byloby twierdzi¢, ze jakie$ konstytu-

cyjne prawa lub wolnoéci zostaly w ten sposob naruszone”.
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jej podstawie dodano do Ustawy z dnia 16 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(dalej: KPA)*¢ dziat IVA traktujacy o administracyj-
nych karach pienieznych. Przepisy przedmiotowe-
go dzialu majg zastosowanie do administracyjnych
kar pienieznych, przez ktére rozumie si¢ okreslong
w ustawie sankcje o charakterze pienieznym, nakla-
dang przez organ administracji publicznej, w drodze
decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego
na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu za-
kazu ciazacego na osobie fizycznej, osobie prawnej
albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej oso-
bowosci prawne;j.

Ustawodawca przewidziat przypadki, w ktorych wy-
faczone jest zastosowanie omawianego dzialu. Dzieje
sie tak, zgodnie z art. 189a KPA, m.in. w przypadku
uregulowania w przepisach odrebnych terminéw
przedawnienia nakladania administracyjnej kary
pienieznej lub terminéw przedawnienia egzekucji
administracyjnej kary pieni¢znej. Komentujac ten
przepis, nalezy poczyni¢ dwie uwagi. Po pierwsze,
warto podkresli¢, ze nie jest konieczne, aby zakres
normowania w przepisach odrebnych pokrywat sie
z zakresem normowania w przepisach komentowa-
nego dziatu®’. Nawet niekompletne uregulowanie
przedawnienia mozliwosci nalozenia kary, chociazby
poprzez wprowadzenie odestania do przepiséw Or-
dynacji podatkowej, wylacza zastosowanie KPA. Po
drugie, nalezy podkresli¢, Ze uregulowanie w prze-
pisach odrebnych pewnych zagadnien nie wyltacza
stosowania dziatu IVA KPA w calosci, lecz jedynie
w odniesieniu do tego konkretnego zagadnienia. Za-
tem uregulowanie w przepisach odrebnych instytucji
przedawnienia egzekucji administracyjnej kary pie-
ni¢znej nie wyklucza zastosowania przepisow KPA
odnoszacych si¢ do innego rodzaju przedawnienia.

Ustawodawca wprowadzil szereg przepisow dotyczg-
cych administracyjnych kar pienieznych zwiazanych
chociazby z dyrektywami jej wymiaru (art. 198d KPA)
czy instytucja odstapienia od jej natozenia (art. 189f
KPA). Z perspektywy tematu niniejszego artykutu

56 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego, Dz.U. 2018, poz. 2096.

57 A.Wr6bel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego, dz. cyt., LEX.
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kluczowg role odgrywaja przepisy dotyczace przedaw-
nienia administracyjnych kar pienigznych - art. 189g,
189h i 189j KPA. Ostatnie dwa wymienione przepisy
traktujg o szczegdtach dotyczacych przerwania i za-
wieszenia biegu odpowiednich rodzajow przedawnien.
Zauwazy¢ mozna, ze nawet Naczelny Sad Admini-
stracyjny docenil kompleksowe uregulowanie w KPA
kwestii przedawnienia administracyjnych kar pie-
nieznych, ktdre budzily szereg dyskusji i postulatow
de lege ferenda®®. Kluczowg regulacje w tym zakresie
stanowi art. 189g KPA, ktory reguluje rodzaje i termi-
ny przedawnien. Zgodnie z § 1 tego przepisu ,,admi-
nistracyjna kara pieni¢zna nie moze zosta¢ nalozona,
jezeli uptyneto pig¢ lat od dnia naruszenia prawa albo
wystapienia skutkéw naruszenia prawa. Zas § 3 sta-
nowi, ze administracyjna kara pieniezna nie podlega
egzekucji, jezeli uplyneto pie¢ lat od dnia, w ktérym
kara powinna by¢ wykonana”. Z przytoczonych regu-
lacji wynika, ze w KPA ustanowiono ogélne zasady
dotyczgce dwojakiego rodzaju przedawnien admini-
stracyjnych kar pienieznych - przedawnienia mozli-
wosci nalozenia kary oraz przedawnienia mozliwosci
jej egzekucji. Nie przewidziano zas wprost instytucji
przedawnienia mozliwos$ci wszczecia postepowania
w sprawie nalozenia administracyjnej kary pieniezne;.
W obu przypadkach ustawodawca wprowadzit
5-letni termin przedawnienia. Co istotne, oba przepisy
majg charakter materialnoprawny, a nie procedural-
ny*’. Proceduralny charakter posiada § 2 omawiane-
go przepisu, ktory wylacza zastosowanie zawartych
w KPA przepiséw dotyczacych mozliwosci nalozenia
administracyjnej kary pienieznej, gdy w przepisach
odrebnych uregulowano termin, po ktorego uptywie
nie mozna wszczaé postepowania w sprawie nato-
zenia administracyjnej kary pieni¢znej. Wydaje sie
zatem, ze art. 189g § 1 nie bedzie mial zastosowania
do wymierzania kar przez Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw w zakresie m.in. praktyk
ograniczajacych konkurencje, z uwagi na przytoczone
w niniejszym artykule brzmienie art. 93 Ustawy z dnia
16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumen-

58 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., sygn. akt IT GSK
2433/17.

59 A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego, dz. cyt., LEX.



téw. Pomijajac doktadne omdéwienie przepiséw doty-
czacych przerywania i zawieszania biegéw rodzajow
przedawnien uregulowanych w KPA, zada¢ mozna
pytanie o zakres zastosowania opisanych powyzej
przepiséw w Prawie energetycznym.

5. Zastosowanie przepisow KPA
dotyczgcych przedawnienia w Prawie
energetycznym. Pomocna dlori

dla przedsiebiorstw energetycznych?

Mozliwo$¢ powolywania sie na instytucje przedaw-
nienia ma niebagatelne znaczenie dla funkcjonowania
przedsiebiorstw energetycznych. Opieszato$¢ organu
oraz uplyw wyznaczonego terminu mogtyby uchro-
ni¢ je od kar nawet w wysokosci 14 mln z1°°. Stawka
jest zatem wysoka, jednakze reguty gry nie s3 juz tak
przejrzyste.

Po pierwsze, przeprowadzony powyzej wywod
dotyczacy przepiséw Ordynacji podatkowej pozwala
stwierdzi¢, ze poprzez zawartg w odestaniu z art. 56
ust. 7a Prawa energetycznego mozliwo$¢ odpowied-
niego zastosowania art. 70 Ordynacji podatkowej kwe-
stia przedawniania egzekucji kary administracyjnej
zostala uregulowana w Prawie energetycznym. Tym
samym, na podstawie art. 189a KPA, zadne przepisy
dziatu IVA KPA odnoszace si¢ do przedawnienia eg-
zekucji administracyjnych kar pieni¢znych nie maja
zastosowania do kar pieni¢znych naktadanych przez
Prezesa URE. W tym zakresie zastosowanie znajduja
jedynie przepisy Ordynacji podatkowej. Po drugie,
co niezmiernie istotne, z uwagi na wylaczenie zasto-
sowania art. 68 Ordynacji, terminy przedawnienia
wszczecia postepowania oraz nalozenia kary admi-
nistracyjnej nie sa uregulowane w Prawie energetycz-
nym. W konsekwencji do tego rodzaju przedawnien
zastosowanie majg przepisy KPA®'. Zatem zgodnie

60 To najwigksza wysokoé¢ kary nalozona przez Prezesa URE
w 2010 r.: https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/
aktualnosci/3931,Ponad-30-milionow-zlotych-kar-za-nie-
przestrzeganie-obowiazkow.html (dostep: 10.01.2019).

61 Do podobnych wnioskéw dochodzi Przemystaw Zdyb, ktory
jednak nie uwzglednia w swoim tekscie zastosowania art. 70
Ordynacji: ,Obecnie zatem znajdowac bedg zastosowanie
terminy przedawnienia okreslone w przepisach art. 189g § 1-3
k.p.a. (nie ma bowiem ich okreslonych w upe, a stosowanie

przepisow op zostalo wylaczone), co w kontekscie czestych
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z art. 189g § 1 KPA Prezes URE nie moze nalozy¢
kary pienigznej, jesli uptynelo pie¢ lat od dnia nie-
wypelnienia przez przedsigbiorstwo energetyczne
odpowiedniego obowigzku.

Z uwagi za$ na fakt, ze przedawnienie mozliwo-
$ci wszczecia postepowania jest powolywane w KPA
jedynie positkowo, w celu wprowadzenia przestanki
wylaczenia stosowania przedawnienia mozliwosci
nalozenia administracyjnej kary pienieznej, a ten ro-
dzaj przedawnienia nie posiada materialnoprawnego
charakteru®?, nie wprowadzono ogélnych przepiséw
dotyczacych przedawnienia wszczecia postepowania.
Tego rodzaju przepisy moga by¢ zawarte w poszcze-
gblnych ustawach. Nie zostaly jednak przewidzia-
ne w Prawie energetycznym. W rezultacie mozna
stwierdzi¢, ze w Prawie energetycznym, w obecnym
stanie prawnym, uregulowano dwa rodzaje przedaw-
nien kar pienieznych. Pierwszym z nich jest prze-
dawnienie mozliwos$ci natozenia administracyjnej
kary pienieznej stosowane na podstawie przepisow
KPA. Drugi za$ to przedawnienie egzekucji juz wy-
mierzonej kary pienieznej, stosowane na podstawie
przepiséw Ordynacji podatkowej. Z uwagi na fakt, ze
przedawnienie egzekucji administracyjnej kary pie-
nieznej zostalo uregulowane w sposéb kompleksowy
w KPA powyzszy dualizm prawny budzi watpliwosci.
Obowiazujace obecnie rozwigzanie przewiduje od-
powiednie stosowanie Ordynacji podatkowej — prze-
piséw, ktdrych odpowiednie stosowanie rodzi duzo
sporéw w orzecznictwie®®. Stanowi réwniez rozwig-
zanie niejasne i niespojne. Wydaje sie, ze racjonalny
ustawodawca, majac na wzgledzie pewnos¢ prawa
i spojnos¢é systemu, powinien wprowadzi¢ w takim
wypadku jednolite rozwigzanie. Nalezy zatem wysung¢

nowelizacji upe (a co za tym idzie réwniez zmian w zakre-
sie obowigzkow przedsigbiorstw energetycznych i innych
podmiotdw) ustabilizuje sytuacje prawng podmiotéw admi-
nistrowanych” - P. Zdyb, Wymierzanie administracyjnych
kar pienieznych przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki
w $wietle nowelizacji kodeksu postgpowania administracyj-
nego z dnia 7 kwietnia 2017 r., http://cejsh.icm.edu.pl/mwg-
-internal/de5fs23hu73ds/progress?id=AVTOxeEMHZxOtZ
ulVEe4Y VGsulpW ULHXK2mtj15f3MI (dostep: 6.01.2019).
62 A.Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks
postepowania administracyjnego, dz. cyt., LEX.
63 Zob. J. Rég, Ewolucja zasad nakladania..., dz. cyt., s. 656.
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postulat de lege ferenda, aby ustawodawca zmodyfi-
kowat odpowiednio zawarte w Prawie energetycznym
przepisy w taki sposob, zeby do kar naktadanych na
podstawie art. 56 Prawa energetycznego zastosowa-
nie mialy wylacznie przepisy KPA. W tym wzgledzie
wystarczajace zdaje si¢ uchylenie art. 56 ust. 7a Prawa
energetycznego. W efekcie takiego zabiegu, w obliczu
braku uregulowania wprost w Prawie energetycznym
zagadnien dotyczacych ktorejkolwiek formy przedaw-
nienia, zastosowanie w pelni mialtyby przepisy KPA.
Taka sytuacje nalezaloby poczytywac jako korzystna
zaréwno ze wzgledu na sytuacje prawng podmiotéw
dzialajacych w sektorze energetycznym, jak i pew-
no$¢ prawa, bezpieczenstwo prawne oraz, co istotne,
spojnos¢ calego systemu prawa administracyjnego.

Drugi rodzaj watpliwosci dotyczacych Nowelizacji
zwigzany jest z zagadnieniem czasowego zastosowania
wprowadzonych postanowien w zakresie przedawnie-
nia kar. Generalna regula, zgodnie z art. 16 Noweli-
zacji, stanowi, ze do postepowan administracyjnych
wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia
Nowelizacji ostateczna decyzja lub postanowieniem
stosuje sie przepisy w brzmieniu dotychczasowym. Co
do zasady zatem do niezakonczonych postepowan za-
stosowanie maja przepisy sprzed Nowelizacji. Jednakze
przepis intertemporalny zdaje si¢ odnosic¢ jedynie do
przepiséw proceduralnych. Jak za$ wskazano powyzej,
przepisy dotyczace przedawnienia mozliwosci nato-
zenia oraz egzekucji administracyjnej kary pienieznej
posiadaja charakter materialnoprawny. W konsekwen-
cji, jak podkresla Wojciech Pigtek, art. 16 Nowelizacji
nie dotyczy art. 189g § 1 oraz § 3 KPA®:.

Nie jest zatem klarowny zakres czasowy stosowania
wprowadzonych do KPA przepiséw dotyczacych prze-
dawnienia. Watpliwosci nie budzi kwestia mozliwosci
uzycia art. 189g § 1 KPA do postepowan wszczetych
po momencie wejécia w zycie Nowelizacji. Pytania
zaczynaja jednak pojawiac¢ si¢ juz w odniesieniu do
postepowan, ktdre zostaly wszczete przed 1 czerwca
2017 r. i nie sg jeszcze zakonczone. Patrzac literalnie
na brzmienie przepisu przejsciowego, mozna dojs¢
do konkluzji, ze w takich sytuacjach zastosowanie
mialyby poprzednio obowiazujace reguly - przepisy,

64 W. Pigtek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, dz. cyt.,
s. 199.
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ktére nie zawieraly postanowien dotyczacych instytu-
cji przedawnienia. Takie rozumowanie prowadzitoby

do sytuacji, w ktérej wszelkie postepowania rozpocze-
te przez Prezesa URE przed dniem 1 czerwca 2017 r.
moglyby toczy¢ si¢ w nieskoriczonos¢, pozostawiajac

potencjalnych adresatow kar w sytuacji niepewnosci

prawnej. Jednakze, biorac pod uwage materialnopraw-
ny charakter przepiséw art. 189g KPA, wydaje sie, ze

mozliwe jest stwierdzenie, iz przedmiotowy przepis

ma réwniez zastosowanie do wszelkich postepowan

wszczetych przed wejéciem w zycie ustawy. Przy bra-
ku przepiséw dotyczacych mozliwoéci przedawnienia

wszczecia postepowania zawartych w Prawie energe-
tycznym, w efekcie takiej wykladni, przedsigbiorstwa

energetyczne zyskalyby uprawnienia w toczacych

sie juz postepowaniach, z ktérych czes¢ moze zostaé

uznana za przewlekle. Takie rozwigzanie zdaje si¢

pozadane z punktu widzenia spojnosci systemu i za-
sady rownosci oraz zgodne z intencjg ustawodawcy.
W $wietle niejasnosci przepiséw nalezy wysuna¢ po-
stulat powszechnego zaaprobowania w orzecznictwie

i praktyce decyzyjnej organdéw mozliwosci zastosowa-
nia przepisow art. 189g KPA do wszelkich toczacych

sie obecnie postepowan.

6. Zakoriczenie

Instytucja przedawnienia jest powszechnie znana
i wystepuje w réznych gateziach prawa. Pelni ona wie-
le istotnych funkcji. Stuzy miedzy innymi stabilizacji
stosunkow spotecznych oraz zwiekszaniu pewnosci
prawa. Tym samym urzeczywistnia konstytucyjna
zasade zaufania obywateli do prawa. Zgodnie z orzecz-
nictwem TK nie istnieje jednak konstytucyjne prawo
ani nawet ekspektatywa zwiazana z nabyciem prawa
do przedawnienia. Niemniej, jesli ustawodawca zde-
cyduje sie na ustanowienie przedawnienia, musi ono
by¢ zgodne z szeregiem zasad, w tym konstytucyjna
zasadg réwnosci wobec prawa.

W prawie administracyjnym do 2017 r. nie wyste-
powatly ogélne przepisy regulujace instytucje prze-
dawnienia administracyjnych kar pienieznych. Usta-
wodawca, stosujac glownie dwie metody regulacji,
wprowadzal do konkretnych ustaw przedawnienie
mozliwo$ci wszczecia postepowania, przedawnienie
mozliwosci natozenia lub przedawnie egzekucji kar
pienieznych. Metody polegaty albo na ustanowieniu



konkretnych przepiséw dotyczacych partykularnej
podstawy natozenia kary, albo na wprowadzeniu
odwotania do Ordynacji podatkowej. Przedmiotowe
wprowadzenie odpowiedniego stosowania Ordynacji
podatkowej, ktora przewiduje przedawnienie moz-
liwosci ustalenia wymiaru zobowiazania oraz prze-
dawnienie egzekucji zobowigzan, jest powszechnie
stosowane. Ustawodawca zdecydowat sie na zasto-
sowanie tego rozwigzania w Prawie energetycznym.
Jednakze, jak si¢ wydaje — z uwagi na problemy prak-
tyczne napotkane przez Prezesa URE - zdecydowano
sie ustanowi¢ wylaczenie w przepisie odsylajacym
do stosowania Ordynacji podatkowej w zakresie kar
pienigznych nakladanych przez regulatora. W obec-
nym stanie prawnym w Prawie energetycznym ure-
gulowano jedynie przedawnienie egzekucji kary
administracyjne;j.

Spéjnos¢ w mozaice prawnej dotyczacej przedaw-
nienia kar pienieznych miata wprowadzi¢ Nowelizacja
Kodeksu postepowania administracyjnego. Wprowa-
dzono w niej ogdlne przepisy dotyczace zasad prze-
dawnienia mozliwosci nalozenia przez uprawniony
organ oraz mozliwosci egzekucji administracyjnej
kary pienieznej. Jednakze przepisy KPA nie maja
zastosowania w sytuacji, w ktorej w odrebnych prze-
pisach istnieja postanowienia regulujace powyzsze
kwestie. W efekcie, jak mozna zaobserwowa¢ na pod-
stawie Prawa energetycznego, powstato hybrydowe
rozwigzanie. Bowiem w przypadku kar nakladanych
przez Prezesa URE zastosowanie maja jednoczesnie
przepisy KPA w zakresie przedawnienia mozliwosci
nalozenia kary, jak i przepisy Ordynacji podatkowej
w zakresie przedawnienia egzekucji. Liczne ustanowio-
ne punktowo rodzaje przedawnienia kar pienieznych
w roznych ustawach utrudniaja lub uniemozliwiaja
zastosowanie ogolnych podstaw przedawnienia za-
wartych w KPA. W obliczu zaistniatej sytuacji na-
lezy wysuna¢ postulat de lege ferenda, odnoszacy sie
przynajmniej do sytuacji w Prawie energetycznym,
proponujacy ujednolicenie przepiséw dotyczacych
przedawnienia kar nakladanych przez Prezesa URE.
Wrystarczajace, z punktu widzenia spojnosci systemu,
byloby usuniecie zawartego w art. 56 ust. 7 Prawa
energetycznego ograniczonego przedmiotowo odesta-
nia do Ordynacji podatkowej. Dodatkowo, w §wietle
niejasnych przepisow przejsciowych oraz z uwagi na

ARTYKULY

materialnoprawny charakter wprowadzonych w KPA
podstaw przedawnienia kar pienieznych, warto zapro-
ponowac powszechne przyjecie interpretacji, zgodnie
z ktérg art. 189g KPA bedzie mial zastosowanie do
wszelkich toczacych si¢ obecnie postepowan prowa-
dzonych przez Prezesa URE. Przyjecie powyzszych
dwoch postulatow wplyneloby pozytywnie na pewnosé
prawa oraz bytoby korzystne z perspektywy funkcji,
jakim stuzy omawiana instytucja.
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