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Dopuszczalno$¢ udzielania ulg w zaptacie
kar pienieznych naktadanych
na podstawie ustawy o miedzynarodowym
przemieszczaniu odpadow

Wstep

Regulacje prawne dotyczace ochrony Srodowiska, w tym ustawa o mig-
dzynarodowym przemieszczaniu odpadéw!, sa zrodtem licznych obowigzkow
ustanowionych gléwnie w celu zagwarantowania ochrony interesu publicznego
zwigzanego ze stanem Srodowiska. Zapewnienie realizacji tych obowigzkow
przez adresatdw wiaze si¢ z koniecznoscig wprowadzenia przepisOw prawnych
stwarzajacych skuteczne mechanizmy motywujace. W przypadku ustawy o mie-
dzynarodowym przemieszczaniu odpadow taka funkcje pelnia administracyjne
kary pieni¢zne. Sankcje te stanowig prawnofinansowy instrument umozliwiajacy
organom inspekcji ochrony $rodowiska prowadzenie skutecznych dziatan w ob-
szarze ochrony $rodowiska®. Jednym z probleméw zwigzanych ze stosowaniem
w praktyce kar orzekanych na podstawie ustawy o migdzynarodowym przemiesz-
czaniu odpadow jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy w stosunku do tych
swiadczen dopuszczalne jest stosowanie uznaniowych ulg w postaci roztozenia
natozonej kary na raty, odroczenia terminu jej ptatnosci lub umorzenia (w catosci
lub w cze¢sci). W mojej ocenie w obowigzujgcym stanie prawnym nie ma podstaw

! Ustawa z dnia 29 czerwca 2007 r. o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadéw (tekst
jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1048 ze zm.), dalej okre$lana jako u.m.p.o.

2 Obok licznych kar pienieznych za naruszenie obowiazkow zwigzanych z ochrong srodowiska
prawnofinansowym instrumentem o podobnej funkcji jest tez optata za korzystanie ze srodowiska.
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do stosowania wymienionych form tagodzenia tej kary. Jednocze$nie jednak wy-
daje si¢, ze istniejg argumenty przemawiajace za koniecznoscig zmiany takiego
stanu prawnego. W zwigzku z tym przedmiotem niniejszego artykutu bedzie row-
niez sformulowanie stosownego postulatu de lege ferenda.

I. Aktualna regulacja prawna kar pieni¢znych
w ustawie o migdzynarodowym
przemieszczaniu odpadow

Ustawa o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadow okresla poste-
powanie i organy wtasciwe do wykonania zadan z zakresu miedzynarodowe-
go przemieszczania odpadow. Zadania te wynikaja z rozporzadzenia (WE) nr
1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 czerwca 2006 r. w spra-
wie przemieszczania odpadéw? oraz kar pienieznych za naruszanie obowigzkow
w zakresie migdzynarodowego przemieszczania odpadow (art. 1 u.m.p.o.). Roz-
porzadzenie 1013/2006 okresla zasady miedzynarodowego przemieszczania od-
padow w celu ich odzysku lub unieszkodliwiania, statuujgc szereg obowigzkow
stuzgcych przede wszystkim zapewnieniu ochrony nalezytego stanu srodowiska
1 zdrowia ludzi. Rozporzadzenie znajduje zastosowanie zard6wno do przemiesz-
czania odpadéw pomiedzy krajami Unii Europejskiej, jak i pomiedzy krajami
Unii Europejskiej a panstwami trzecimi. Szczegdétowe obowigzki podmiotow
dokonujacych miedzynarodowego przemieszczenia odpadoéw zalezg od procedu-
ry, jaka bedzie miala zastosowanie w konkretnym przypadku. Mozna wymieni¢
takie podstawowe obowiazki, jak uzyskanie zezwolenia na dokonanie przywozu
odpadow na terytorium kraju, wywozu odpadow z terytorium kraju lub tranzytu
odpadow przez terytorium kraju, zawarcie umowy z odbiorca odpadow, usta-
nowienie gwarancji finansowej i obowiazki dotyczace przechowywania doku-
mentacji zwigzanej ze zrealizowanymi przemieszczeniami odpaddéw. Organem
administracji wtasciwym rzeczowo w sprawach zwigzanych z wykonaniem roz-
porzadzenia 1013/2006 jest Generalny Inspektor Ochrony Srodowiska (art. 3
ust. 1 u.m.p.o.).

W celu zapewnienia skuteczno$ci przepisow dotyczacych miedzynarodo-
wego przemieszczania odpadow art. 50 ust. 1 rozporzadzenia 1013/2006 zobo-
wigzuje panstwa cztonkowskie do ustanowienia skutecznych, proporcjonalnych
i odstraszajacych sankcji znajdujacych zastosowanie wobec podmiotow naru-
szajacych obowiazki. Polski ustawodawca sankcje takie uregulowat w rozdziale

3 Dz.U. UE L 190 z 12 lipca 2006 t., s. 1, dalej okreslane jako rozporzadzenie 1013/2006.
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9 u.m.p.o. zatytutowanym Kary pienigzne (art. 32-35 u.m.p.o.). Kary pieni¢zne
uregulowane w tych przepisach mozna podzieli¢ na trzy kategorie. Do pierwszej
nalezg kary grozace za dokonanie mi¢dzynarodowego przemieszczenia odpadow
bez wymaganych prawem zezwolen*. Naruszenia te zagrozone s3 najwyzszymi
sankcjami wymierzanymi w granicach od 50 do 300 tys. ztotych. Druga katego-
ria obejmuje sankcje za dokonanie wysytki lub odbioru odpadéw z naruszeniem
warunkow udzielonego zezwolenia badz z naruszeniem obowigzkoéw innych niz
wymog uzyskania zezwolenia®. W tych przypadkach sankcja wymierzana jest
w granicach od 30 do 150 tys. zlotych, a w razie naruszen dokonanych przez
osobe transportujaca odpady przez terytorium kraju — od 20 do 60 tys. ztotych.
W trzeciej kategorii miesci si¢ jedno naruszenie polegajace na niezastosowaniu
sie do postanowienia wydanego przez Generalnego Inspektora Ochrony Srodowi-
ska w zwigzku z procedurg zwrotu odpadéw uznanych za przemieszczane niele-
galnie. W takim przypadku dopuszczalny wymiar kary miesci si¢ w granicach od
25 do 150 tys. ztotych.

Ustawa o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadow w art. 34 okresla
kryteria miarkowania kary pienigznej. Wsrod kryteriow tych ustawodawca wy-
mienit ilo$¢, rodzaj i charakter odpadow, w tym mozliwo$¢ zagrozen dla ludzi
1 srodowiska powodowanych przez te odpady oraz okolicznosci uprzedniego na-
ruszenia przepiséw ustawy i rozporzadzenia nr 1013/2006. Katalog tych okolicz-
no$ci ma charakter przyktadowy (katalog otwarty), o czym $wiadczy uzycie przed
wyliczeniem sformutowania ,,w szczegdlnoéci”®.

Ustawa o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadow nie zawiera nato-
miast przepisow pozwalajacych na tagodzenie juz wymierzonych kar pieni¢znych.
Kara pieni¢zna wymierzana jest decyzja administracyjng wydawang w trybie
okre$lonym ustawg — Kodeks postepowania administracyjnego’. Organem wia-
$ciwym rzeczowo w I instancji jest Wojewddzki Inspektor Ochrony Srodowiska,
a w Il instancji — Generalny Inspektor Ochrony Srodowiska. Wydanie tej decyzji
jest niezalezne od woli organu administracyjnego, co oznacza, ze jest to decy-
zja zwiazana, a nie uznaniowa. Swiadczy o tym uzycie sformutowania ,,nakta-
da”, a nie ,,moze natozy¢”. Z pewnoscia stuzy to realizacji funkcji omawianego
swiadczenia, tj. doprowadzenia adresatéw do realizacji obowiazkéw natozonych
rozporzadzeniem 1013/2006. W przypadku stwierdzenia naruszenia obowiazku,
z ktorym zwigzano karg pieniezng, organ obligatoryjnie stosuje sankcje. Wykona-

4 Art. 32 ust. 1,2 3 u.m.p.o.

5 Art. 33 ust. 1,213 um.p.o.

6 J.Jerzmanski, W. Radecki, Ustawa o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 238-241.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2016 r., poz. 23), dalej okreslana jako k.p.a.; zob. J. Jerzmanski, W. Radecki, op. cit.,
s. 61-66.

Prawo 320, 2016
© for this edition by CNS



134 MICHAL STAWINSKI

nie decyzji naktadajgcej kar¢ ulega zawieszeniu do czasu jej uprawomocnienia si¢
(art. 35 ust. 1 um.p.o.), a termin jej ptatnosci wynosi 14 dni od dnia uprawomoc-
nienia si¢ decyzji (art. 35 ust. 3 u.m.p.o).

Dla dalszych rozwazan istotne znaczenie ma ustalenie, czyim dochodem sa
kary pieni¢zne naktadane w trybie ustawy o migdzynarodowym przemieszczaniu
odpadow, poniewaz ustalenie to determinuje zakres przepisow znajdujgcych do
nich zastosowanie. Ustawa wskazuje jedynie, ze kar¢ wnosi si¢ na rachunek Wo-
jewodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska, ktory wydat decyzje w przedmio-
cie wymierzenia kary (art. 35 ust. 2 u.m.p.o.). Sposob podziatu dochodéw z tytutu
omawianych kar okresla ustawa — Prawo ochrony $rodowiska®. Z przepisow tej
ustawy wynika, ze wplywy z kar pienigznych naktadanych na podstawie usta-
wy o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadow, podobnie jak inne sankcje
pieni¢zne z zakresu ochrony $rodowiska, sa srodkami publicznymi dzielonymi
ustawowo pomigdzy rozne jednostki sektora finansow publicznych. Okoliczno$¢
ta wplywa bezposrednio na ich wewngtrznie niejednorodny charakter prawny.
Co do zasady wszystkie kary administracyjne wynikajace z ustaw dotyczacych
ochrony $rodowiska sg przychodami Narodowego Funduszu Ochrony Srodowi-
ska i Gospodarki Wodnej®. Szczegdtowy sposob ustawowego podziatu tych $rod-
kéw jest jednak bardziej rozbudowany, a wspomniany Fundusz otrzymuje w isto-
cie jedynie cz¢$¢ wplat z tytutu kar administracyjnych. Naleznosci te sg najpierw
gromadzone na wyodrebnionych rachunkach bankowych prowadzonych przez
Wojewodzkich Inspektorow Ochrony Srodowiska lub zarzad wojewodztwal®.
Zgromadzone na takim rachunku bankowym $rodki pieni¢zne sa powickszane
o przychody z ich oprocentowania i jednoczesnie pomniejszane o koszty pro-
wadzenia rachunku bankowego. Po dokonaniu tych operacji 20% zgromadzone;j
kwoty jest przekazywane na dochody budzetu panstwa!l. Pozostata kwota pod-
lega dalszemu podziatowi w nastepujacy sposob: 20% tej kwoty stanowi dochod
budzetu gminy, a 10% — dochdd budzetu powiatu (w przypadku niektorych kar
proporcje s3 odmienne)'?. Pozostala kwota przekazywana jest na rzecz panstwo-
wej osoby prawnej — Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej (w 35%) i samorzadowej osoby prawnej — Wojewodzkiego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (w 65%)'3.

8 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z2016.,
poz. 672 ze zm.), dalej okreslana jako p.o.S.

9 Art. 401 ust. 1 p.o.§.

10 W przypadku kar naktadanych w trybie ustawy o miedzynarodowym przemieszczaniu
odpadoéw organem whasciwym jest Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska.

T Art. 402 ust. 2 p.o..

12° Art. 402 ust. 4 p.o.§.

13 Art. 402 ust. 7 p.o.§.
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II. Problematyka tagodzenia kar pieni¢znych
wymierzanych na podstawie ustawy
o mi¢dzynarodowym
przemieszczaniu odpadow

W $wietle opisanych wyzej regulacji prawnych dotyczacych kary pienigz-
nej naktadanej za naruszenia obowiazkéw zwigzanych z miedzynarodowym
przemieszczaniem odpadow mozna podja¢ probe ustalenia dopuszczalnosci jej
tagodzenia przez stosowanie ulg w postaci roztozenia na raty, odroczenia terminu
ptatno$ci badz umorzenia w calosci albo w czgsci.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze ustawa o migdzynarodowym
przemieszczaniu odpaddw nie zawiera ani przepisow stanowigcych podstawe do
udzielania ulg, ani odestania do stosowania w tym celu innych regulacji praw-
nych. Jest to cecha wyrdzniajagca omawiang kare sposrod innych podobnych in-
strumentéw z zakresu prawa ochrony $rodowiska'#. Inne kary pienigzne z tej
dziedziny zostaty bowiem powigzane z regulacjami pozwalajacymi na ich tago-
dzenie. Najobszerniejsze unormowanie zasad stosowania ulg w zaptacie admi-
nistracyjnych kar pienieznych zawarto w ustawie — Prawo ochrony §rodowiska.
Ustawa ta odnosi si¢ jednak wytacznie do kar w niej ustanowionych (jednoczesnie
w tym zakresie wylacza w zasadzie stosowanie ordynacji podatkowej'>, wska-
zujac pewne wyjatki). Ustawa ta zawiera obszerng, stanowiacg lex specialis wo-
bec przepisow ordynacji podatkowej'6 regulacje dotyczacg naruszen zwigzanych
z korzystaniem z wielu elementéw Srodowiska, wczesniej regulowanych ustawa-
mi szczegotowymi. Nadal jednak istniejg ustawy szczegolne, ktére co do zasady
odsylaja w zakresie udzielania ulg do stosowania przepisow dziatu III ordynacji

14 Dopuszczalnoéé stosowania ulg w odniesieniu do kar pienieznych naktadanych za naru-
szenia obowigzkow z obszaru ochrony $rodowiska zawieraja w szczegdlnosci: art. 316-321 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze
zm.); art. 202 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2013 r., poz. 21 ze zm.); art. 89
ust. 11 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1651
ze zm.), dalej okreslana jako ustawa o ochronie przyrody; art. 53a ust. 5 ustawy z dnia 20 stycznia
2005 r. o recyklingu pojazdow wycofanych z eksploatacji (tekst jedn. Dz.U. z 2016 ., poz. 803 ze
zm.); art. 80 ust. 13 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o zuzytym sprzgcie elektrycznym i elektronicz-
nym (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1688 ze zm.); art. 51 ust. 4 ustawy z dnia 15 maja 2015 r.
o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa oraz o niektorych fluorowanych gazach cieplarnia-
nych (Dz.U. z 2015 r., poz. 881).

15 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2015 1., poz.
613 ze zm.), dalej okre$lana jako o.p.

16 B. Draniewicz, Odraczanie, zmniejszanie oraz umarzanie podwyzszonych oplat za korzy-
stanie ze srodowiska oraz administracyjnych kar pieni¢znych, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospo-
darczego” 2006, nr 2.
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podatkowej!'”. Wyjatkiem jest kara naktadana w trybie ustawy o ochronie przy-
rody, w ktorej zamiast zastosowania odestania do ordynacji podatkowej wprowa-
dzono szczegodtowy przepis uprawniajacy organ administracyjny do umorzenia
kary na zasadach szczegdlnych.

Wobec powyzszego nalezy rozwazy¢, czy inne przepisy o charakterze ogol-
nym mogg znalez¢ zastosowanie do ztagodzenia kary pieni¢znej wymierzonej za
naruszenia obowigzkéw wynikajacych z rozporzadzenia 1013/2006. Pod uwage
nalezy wziaé przepisy ustawy o finansach publicznych!® i ordynacji podatkowe;.
Ustawy te zawieraja ogolne regulacje instrumentéw finansowoprawnych stuza-
cych tagodzeniu ciezaréw zwigzanych z koniecznoscia uiszczania nalezno$ci pu-
blicznoprawnych.

Ustawa o finansach publicznych formuluje zasady udzielania ulg w zaptacie
zobowigzan o charakterze cywilnoprawnym (ktorym z pewnoscig nie jest kara ad-
ministracyjna) oraz w zaplacie zdefiniowanych w art. 60 u.f.p. niepodatkowych
dochodéw budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego'®. W odniesieniu
do niepodatkowych naleznosci budzetowych odpowiednie zastosowanie znajduje
dziat 111 ordynacji podatkowej (odestanie z art. 67 u.f.p.). Ustawa o finansach pu-
blicznych ogranicza si¢ w tym przedmiocie do sformutowania ograniczen dopusz-
czalno$ci stosowania ulg na wniosek zobowigzanych prowadzacych dziatalnosé
gospodarczg (art. 64 u.f.p.), ktore sg w zasadzie powtorzeniem art. 67b § 1 o.p.

W tym miejscu nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy kary pieni¢zne, o kto-
rych mowa w art. 32-35 u.m.p.o., stanowig niepodatkowa nalezno$¢ budzetu pan-
stwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Tym samym, czy mozna do nich
zastosowa¢ w wyniku odestania z art. 67 u.f.p. przepisy dziatu Il ordynacji podat-
kowej zawierajace regulacje dotyczace stosowania ulg?’. Zgodnie z art. 60 u.fp.
srodkami publicznymi stanowigcymi niepodatkowe nalezno$ci budzetowe o cha-
rakterze publiczno-prawnym sa dochody budzetu panstwa lub budzetu jednostki

17 Np. art. 53a ust. 5 ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdow wycofanych
z eksploatacji (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 140 ze zm.); art. 80 ust. 13 ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1155
ze zm.); art. 51 ust. 4 ustawy z dnia 15 maja 2015 r. o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa
oraz o niektorych fluorowanych gazach cieplarnianych (Dz.U. z 2015 r., poz. 881).

18 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz.
1136 ze zm.); dalej okreslana jako u.f.p.

19 W zakresie umarzania nalezno$ci cywilnoprawnych zob. art. 55-59 u.fp., a w zakresie
niepodatkowych dochodéw budzetowych art. 64 i 67 u.f.p.

20 Warto zauwazy¢, ze w doktrynie prezentowany jest réwniez poglad, zgodnie z ktérym
wymog waskiej interpretacji art. 67 u.f.p. uzasadnia twierdzenie, ze ustawa finansach publicznych
kompleksowo reguluje kwesti¢ zasad udzielania ulg w zaptacie niepodatkowych naleznosci budze-
towych w art. 64 u.f.p. i w tym zakresie nie zachodzi konieczno$¢ stosowania art. 67a ordynacji
podatkowej okreslajacego przestanki udzielania ulg Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
red. W. Misiag, Warszawa 2015, s. 261). Poglad ten nie znajduje jednak uznania w orzecznictwie,
ktore konsekwentnie ocenia przestanki udzielenia ulgi przez pryzmat art. 67a ordynacji podatkowe;.
Nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem judykatury, poniewaz watpliwa jest mozliwos¢ odczytania
z tresci art. 64 u.f.p. przestanek udzielenia ulgi.
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samorzadu terytorialnego, w szczegdInosci te wymienione w tresci tego przepisu.
Wyliczenie zawarte w art. 60 u.f.p. nie zawiera kar pieni¢znych. Katalog niepo-
datkowych nalezno$ci budzetowych ma jednak charakter otwarty, o czym $wiad-
czy poprzedzenie wyliczenia sformutowaniem ,,w szczegodlnosci”?!. W zwigzku
z tym w literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ ze wskazaniem szeroko pojetej
kategorii administracyjnych kar pieni¢znych jako przyktadu niepodatkowych na-
leznosci budzetowych?2. Nie mozna jednak pomina¢ faktu, ze w $wietle brzmienia
art. 60 u.f.p. warunkiem koniecznym takiej kwalifikacji w konkretnym przypadku
jest ustawowe przeznaczenie danej kary na rzecz dochodéw budzetu panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego®?. Tym samym nie kazda administracyjna kara
pieniezna jest niepodatkowa nalezno$cia budzetowg w rozumieniu art. 60 u.f.p.
Spetnienie tej przestanki budzi watpliwosci m.in. w przypadku analizowane-
g0 W niniejszym opracowaniu $wiadczenia. Jak bowiem wskazano wyzej, kara
pieni¢zna naktadana na podstawie ustawy o migdzynarodowym przemieszcza-
niu odpadow jest w réznych cze$ciach dochodem budzetu panstwa, dochodem
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego (gminy i powiatu) oraz dochodem
panstwowej 1 samorzadowej osoby prawnej w rozumieniu art. 9 pkt 14 u.f.p. Nie
jest zatem tak, ze analizowana kara pieni¢zna stanowi dochod wytacznie budze-
tu panstwa lub wylacznie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Tym, co
wyroznia to §wiadczenie, jest wlasnie roznorodny katalog podmiotow, na rzecz
ktorych jest ono ustawowo rozdysponowywane. Gdyby ustawodawca do katego-
rii niepodatkowych naleznosci budzetowych chcial zaliczy¢ takze te naleznosci,
ktore stanowig dochod rowniez innych jednostek sektora finansow publicznych,
to wskazalby te jednostki wprost w tresci przepisu, podobnie jak wymienit wprost
jednostki samorzadu terytorialnego i panstwo.

Na marginesie mozna odnotowac rowniez stanowisko, zgodnie z ktorym przestanki udzielenia
ulgi dotyczacej niepodatkowych naleznosci budzetowych formutuje art. 56 u.f.p. (tak wyrok Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 17 listopada 2011 roku, I Sa /Ke 481/11,
Legalis nr 396573). Ze stanowiskiem takim trudno jednak si¢ zgodzi¢; przepis art. 56 u.f.p. doty-
czy bowiem wyltacznie naleznos$ci cywilnoprawnych (tak stusznie wyrok Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 7 pazdziernika 2014 r., I Sa/Kr 230/14, Legalis nr 1119653).

21 7. Ofiarski, [w:] M. Karlikowska et al., Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wro-
ctaw 2010, s. 177; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2011, s. 344 n; K. Kleszczewski, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finanso-
wy, red. H. Dzwonkowski, G. Gotgbiowski, Warszawa 2014, s.132; B. Kucia-Gusciora, [w:] Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, red. B. Smolen, Warszawa 2014, s. 468; S. Presnarowicz, [w:]
Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, red. E. Ruskowski i J.M. Salchny, Gdansk 2014, s. 299.

22 Tak np. M. Slifirczyk, Niepodatkowe naleznosci budzetowe — pojecie i systematyka,
Gdansk 2007, (,,Gdanskie Studia Prawnicze”, t. 16), (poglad wyrazony jeszcze na gruncie ustawy
z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1241,
dalej okreslana jako ustawa o finansach publicznych z 2005 roku); A. Drwilto, Inne formy danin
niepodatkowych, [w:] System prawa finansowego. Prawo daninowe, t. 3, red. L. Etel, Warszawa
2010, s. 923-924.

B M. Slifirczyk, op. cit. (stanowisko wyrazone jeszcze na gruncie ustawy o finansach
publicznych z 2005 r.); Z. Ofiarski, [w:] M. Karlikowska et al., op. cit., s. 179.
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Wobec wielosci podmiotow pobierajacych z mocy ustawy dochody z tytutu
kar pieni¢znych naktadanych przez organy ochrony §rodowiska nalezy postawi¢
kolejne pytanie — czy jedno $§wiadczenie moze by¢ zakwalifikowane w pewnej
czesci jako niepodatkowa naleznos¢ budzetowa, a w pozostatej czesci jako inny
rodzaj dochodu (niepodatkowa naleznos¢ pozabudzetowa)? Pozytywna odpo-
wiedz na to pytanie prowadzitaby do wniosku, ze do tego samego $§wiadczenia,
tyle ze w odniesieniu do réznych jego czgsci utamkowych, majg rownolegle za-
stosowanie rézne regulacje prawne. Stanowisko takie wydaje si¢ nie tylko nie-
racjonalne, ale jest rowniez niemozliwe do zaakceptowania ze wzgledu na jego
dalsze skutki prawne.

Gdyby zaakceptowac stanowisko dopuszczajace stosowanie roznych regula-
cji prawnych do poszczegdlnych czgéci omawianej kary pieni¢znej, to pozwalato-
by to na udzielenie ulgi w jej zaptacie w tej czesci, w jakiej stanowi ona dochod
budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawe prawng ulgi
stanowitby wowczas w zaleznos$ci od ukaranej jednostki badz art. 65 u.f.p., badz
dziat I1I ordynacji podatkowej stosowany odpowiednio w drodze odestania z art.
67 u.f.p. Problem polega jednak na tym, ze dziatanie takie nieuchronnie spowodu-
je objecie ulgg dochodu z tytutu przedmiotowej kary takze po stronie innych niz
panstwo i jednostka samorzadu terytorialnego podmiotow, ktorych dochdéd ona
stanowi. Skoro bowiem dochody z kar kumulowane sa tacznie na jednym rachun-
ku bankowym i nastepnie dzielone, to w przypadku zastosowania ulgi polegajace;j
np. na umorzeniu kary, globalnemu podziatowi pomiedzy wszystkie podmioty
bedzie podlegata cata umniejszona nalezno$¢ (umniejszeniu nie podlegataby tyl-
ko wyodrebniona cz¢$¢ kary, poniewaz sposob jej pobierania i dalszego prze-
kazywania nie przewiduje takiej mozliwosci). Rowniez w przypadku rozlozenia
na raty lub odroczenia terminu ptatnosci ulga bedzie skutkowata wobec wszyst-
kich podmiotoéw pobierajacych dochody z tego tytutu. Mozliwo$¢ stosowania ulg
w odniesieniu do czesci analizowanego swiadczenia wymagataby zatem konse-
kwentnego uregulowania sposobu jego podziatu z uwzglgdnieniem ewentualnych
ulg. W szczegolnosci konieczne bytoby wprowadzenie regulacji gwarantujacych,
ze panstwowy fundusz celowy i panstwowa osoba prawna zawsze otrzyma peing
czg$¢ swojej naleznos$ci nieobjetg zadng ulga.

Nadto objecie zakresem zastosowania art. 60 u.f.p. $wiadczen stanowiacych
dochdd rowniez innych niz panstwo i jednostka samorzadu terytorialnego pod-
miotdw stanowi w istocie jego rozszerzajaca interpretacje skutkujaca szerszym
stosowaniem przepisow o charakterze wyjatkowym. Odestanie do stosowania
dziatu III ordynacji podatkowej zawarte w art. 67 u.f.p. prowadzi przeciez do po-
szerzenia zakresu zastosowania regulacji stanowigcych podstawe udzielania ulg
w zaplacie §wiadczenia oraz do przepiséw o przedawnieniu zobowigzan publicz-
noprawnych. Tymczasem regulacje te, jako wprowadzajace rozwigzania wyjatko-

we, nie podlegaja co do zasady rozszerzajacej interpretacjiz*.

24 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 208.
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W konsekwencji powyzszego uznanie mozliwosci udzielania ulg w zapta-
cie kar nakladanych na podstawie ustawy o migdzynarodowym przemieszczaniu
odpadow skutkuje tez wykreowaniem nowej, niewyrazonej wprost kompetencji
organ6ow administracji publicznej. Taki sposob dokonywania wyktadni jest niedo-
puszczalny, poniewaz jednym z podstawowych zalozen panstwa prawa jest dzia-
tanie organ6w wylacznie w granicach kompetencji wyraznie okreslonych przez
prawo?>.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze nalezno$¢ z tytutu kary
pieni¢znej naktadanej na podstawie ustawy o mig¢dzynarodowym przemieszcza-
niu odpadow nie stanowi niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu
art. 60 u.f.p. Wyklucza to zatem mozliwos$¢ udzielenia ulgi w zaptacie tej kary na
podstawie przepisoOw ustawy o finansach publicznych i odpowiednio stosowanych
przepisow dziatu III ordynacji podatkowej (odestanie z art. 67 u.f.p.).

Brak jest rowniez podstaw do bezposredniego zastosowania przepisow or-
dynacji podatkowej w odniesieniu do kary pieni¢znej naktadanej na podstawie
ustawy o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadow. Przepisy ordynacji po-
datkowej znajduja zastosowanie do podatkoéw, optat, niepodatkowych naleznosci
budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, do ktorych
ustalania lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe, oplaty skarbowej oraz
optat, o ktérych mowa w przepisach o podatkach i optatach lokalnych oraz do
innych spraw z zakresu prawa podatkowego nalezacych do wlasciwosci organéw
podatkowych (art. 2 § 1 0.p.). Nadto, w §wietle art. 2 § 2 o0.p. przepisy dziatu III
tej ustawy (a zatem rowniez te dotyczace udzielania ulg) znajduja zastosowanie
takze do optat i niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa, do ktérych ustale-
nia lub okres$lenia uprawnione sg organy inne niz podatkowe.

W wyniku uchwalonej nowelizacji z dniem 1 stycznia 2016 roku art. 2 § 2
0.p. odnosit si¢ bedzie wylacznie do optat ustalanych lub okreslanych przez or-
gany inne niz organy podatkowe”®. Wyeliminowanie z brzmienia tego przepisu
niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa ma jednak gldwnie charakter po-
rzadkujacy. Dotychczasowe odestanie do przepiséw ordynacji podatkowej doty-
czace niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa zawarte byto zarowno w art.
2 § 2 o.p. nakazujacej stosowac przepisy tej ustawy wprost, a takze w ustawie
o finansach publicznych. Ta druga ustawa nakazuje jednak stosowaé wylacznie
dziat I1I ordynacji podatkowej i to odpowiednio, a nie wprost (art. 67 u.f.p.). Usta-
wodawca stusznie wyeliminowat jedng ze sprzecznych regulacji, decydujac si¢ na
odpowiednie stosowanie do niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa przepi-
sow Ordynacji podatkowej wylacznie na mocy wspomnianego odestania z ustawy
o finansach publicznych?’.

25 Ibidem.

26 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekt6-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2015 1., poz. 1649), ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2016 .

27 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektorych innych ustaw, druk sejmowy numer 3462.
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Nie ulega w zasadzie watpliwos$ci, ze kara pieniezna uregulowana w ustawie
o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadoéw nie jest podatkiem ani optata.
Nie jest tez nalezno$cig ustalang przez organ podatkowy. Rozstrzygna¢ zatem
nalezy, czy moze by¢ zakwalifikowana jako niepodatkowa nalezno$¢ budzeto-
wa w rozumieniu przepiséw ordynacji podatkowej, co uzasadniatoby objecie jej
zakresem zastosowania tego aktu prawnego. Zgodnie z art. 3 pkt 8 o.p. przez
niepodatkowe naleznosci budzetowe rozumie si¢ niebedace podatkami i optatami
naleznos$ci stanowigce dochod budzetu panstwa lub budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego, wynikajace ze stosunkoéw publicznoprawnych. Wydaje sie, ze
z przyczyn wskazanych wyzej w kontek$cie wyktadni art. 60 u.f.p. rowniez na
gruncie ordynacji podatkowej analizowana kara pieni¢zna nie moze by¢ uznana
za niepodatkowa nalezno$¢ budzetows. Kara pieni¢zna naktadana na podstawie
ustawy o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadow, jako stanowigca dochod
nie tylko budzetu panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego, ale takze pan-
stwowego funduszu celowego 1 panstwowej osoby prawnej, nie miesci si¢ w ka-
talogu desygnatow pojecia niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu
art. 3 pkt 8 o.p.

Problem dopuszczalnosci stosowania ulg w odniesieniu do kar pieni¢znych
naktadanych na podstawie ustawy o migdzynarodowym przemieszczaniu odpa-
dow stat si¢ rowniez przedmiotem sporow rozstrzyganych przez sady administra-
cyjne. Stanowczy poglad w tej sprawie, negujacy mozliwos¢ udzielenia ulgi, zajat
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 25 kwietnia
2013 .28, W wyroku tym stwierdzono, ze podstawy do stosowania ulg w splacie
$wiadczen pienieznych powinny wynika¢ wprost z ustawy regulujacej te Swiad-
czenia lub z przepiséw, do ktorych ustawa ta odsyta. Tymczasem ustawa o mie-
dzynarodowym przemieszczaniu odpadow regulacji odsytajacych nie zawiera.
Tym samym sad przyjat, ze brak jest podstaw do udzielenia ulgi w zaptacie kary
natozonej na podstawie ustawy o mi¢dzynarodowym przemieszczaniu odpadow,
a decyzje administracyjne Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska oraz
Generalnego Inspektora Ochrony Srodowiska, umarzajace postgpowanie przed-
miocie udzielenia ulgi jako bezprzedmiotowe na podstawie art. 105 k.p.a., sa tym
samym zgodne z prawem. W tej sprawie nie byla rozwazana mozliwos$¢ zastoso-
wania przepisoOw ordynacji podatkowe;j.

Odnotowa¢ jednak nalezy rowniez dwa podzniejsze, odmienne stanowiska
tego samego sadu administracyjnego®’. W kolejnych orzeczeniach sad stangt bo-
wiem na stanowisku, ze brak przepisu formutujacego podstawe do stosowania
ulg jest przejawem luki prawnej, polegajacej na braku kompleksowej regulacji
wszystkich niepodatkowych naleznosci budzetowych w ustawie o finansach pu-

28 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2013 r.,
IV SA/Wa 43/13, Legalis nr 678612.

29 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 listopada 2013 r.,
IV SA/Wa 1419/13, Legalis nr 792340 oraz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2014 r., V. SA/Wa 1706/13, Legalis nr 950738.
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blicznych. W konsekwencji sad uznat, ze nalezy stosowac przepisy ordynacji po-
datkowej do tych publicznoprawnych naleznosci pieni¢znych, co do ktorych usta-
wodawca nie okreslit jednoznacznie, czy 1 w jakim zakresie te przepisy nalezy do
nich stosowac. Zasadno$¢ argumentacji majacej uzasadnia¢ powyzsze stanowisko
sadu administracyjnego moze jednak budzi¢ pewne watpliwosci.

Po pierwsze wydaje si¢, ze twierdzenie o istnieniu luki prawnej sad admi-
nistracyjny przyjat apriorycznie jedynie w oparciu o subiektywne przekonanie.
Uzasadnienia przywotanych wyrokow (na marginesie warto zauwazy¢, ze sg one
argumentacyjnie podobne) nie zawieraja analizy przepisow pod katem tego, czy
rzeczywiscie istnieje luka prawna, a jezeli luka prawna istnieje, to jakiego rodzaju
jest to luka (sam fakt braku regulacji prawnej nie w kazdym przypadku ozna-
cza luk¢ prawng, wszak moze to by¢ celowe dziatanie ustawodawcy). Odrézni¢
nalezy luki konstrukcyjne od luk aksjologicznych. Te pierwsze wigza si¢ z bra-
kiem konstrukcyjnym aktu prawnego, ktory uniemozliwia stosowanie zawartych
w nich norm prawnych. Luka aksjologiczna jest natomiast przejawem indywidu-
alnej, negatywnej oceny braku regulacji prawnej’’. W obszarze prawa publiczne-
go stosowanie analogii, jak powszechnie przyjmuje si¢ w doktrynie, inaczej niz
W prawie prywatnym, jest ograniczone (niektorzy autorzy catkowicie wytaczaja
taka mozliwo$¢)>!. W szczegélnosci co do zasady wydaje si¢ whasciwe wylacze-
nie mozliwosci stosowania analogii w prawie publicznym w odniesieniu do luk
aksjologicznych.

Brak podstaw prawnych do udzielania ulgi w zaptacie kary pienieznej na-
ktadanej na podstawie ustawy o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadéw
nie jest raczej luka konstrukcyjna, ktora uniemozliwia stosowanie jakichkolwiek
obwiazujacych przepiséw. Sytuacji nie zmienia nawet akceptacja przedstawiane-
go w doktrynie pogladu, zgodnie z ktérym o ile w ogdle za dopuszczalng uznaje
si¢ w jakim$ obszarze analogi¢ w prawie publicznym, to jedynie na korzys¢ jed-
nostki32. Postulat ten, jak si¢ wydaje, dotyczy bowiem interpretacji przepisow
w sytuacjach budzacych watpliwosci, a nie legitymizuje on dziatan prowadzacych
do wykreowania nowych norm kompetencyjnych pomimo zaniechania ich wpro-

30 1. Morawski, op. cit., s. 201, 208; A. Kozak, [w:] A. Bator et al., Wprowadzenie do nauk
prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2006, s. 152—153.

31 Wigcej o analogii w prawie publicznym zob. E. Smoktunowicz, Analogia w prawie admi-
nistracyjnym, Warszawa 1970, s. 151-152; M. Kosiarski, Zakres stosowania analogii legis w pra-
wie administracyjnym, cz. 11, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 2; K. Radzikowski, Ana-
logia w prawie podatkowym, ,,Przeglad Podatkowy” 2007, nr 4; B. Brzezinski, Podstawy wyktadni
prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 127; R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, War-
szawa 2008, s. 120; A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa
podatkowego, Warszawa 2011, s. 217; B. Wojciechowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym,
Warszawa 2015, s. 392, (,,System Prawa Administracyjnego”, red. R. Hauser, B. Wojciechowski,
M. Zirk-Sadowski, t. 4).

32 E. Smoktunowicz, op. cit., s. 151-152; M. Kosiarski, op. cit.; K. Radzikowski, op. cit.; B. Brze-
zinski, op. cit., s. 127; R. Mastalski, op. cit., s. 120; A. Marianski, op. cit., s. 217; B. Wojciechowski, op.
cit., 8. 392.
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wadzenia przez ustawodawce. Trafnie bowiem zauwazyt Naczelny Sad Admini-
stracyjny, ze ,,przepisy prawa administracyjnego majg charakter ius cogens, a or-
gany wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Analogia jako
metoda wyktadni majaca stuzy¢ konstruowaniu kompetencji do tworzenia nie-
przewidzianych prawem regulacji majacych wptyw na prawa jednostki w oparciu
o odrgbne regulacje prawne, jest niedopuszczalna. Oparte na analogii domniema-
nia 1 subiektywna ocena luk w ustawie, jako bedacych wyrazem nieracjonalnosci
ustawodawcy, nie moga stanowi¢ podstawy do oceny naruszen prawa’>>.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy zauwazy¢, ze definicje niepodatkowej
nalezno$ci budzetowej, sformutowane zarowno w ustawie o finansach publicz-
nych, jak i w ordynacji podatkowej, raczej nie budza watpliwosci w kontekscie
analizowanego problemu. Skoro ustawodawca jako niepodatkowe naleznos$ci
budzetowe definiuje jedynie naleznosci stanowigce dochod budzetu panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego, to poza zakresem zastosowania tego przepisu
sa zarowno dochody pobierane w catosci przez inne podmioty (np. panstwowe
fundusze celowe, agencje wykonawcze, panstwowe osoby prawne), jak i takie
dochody, ktére sg ustawowo dzielone pomigdzy roézne jednostki sektora finan-
sow publicznych, choéby znalazty si¢ wsrod nich rowniez jednostki samorzadu
terytorialnego i panstwo. Negatywna ocena wylaczenia z zakresu znaczeniowego
tego pojecia dochoddéw dzielonych pomiedzy rézne kategorie jednostek sektora
finans6w publicznych, cho¢by nawet uzasadniona, stanowi wyraz wytacznie su-
biektywnej oceny, ktora nie moze by¢ na gruncie prawa publicznego przestanka
zastosowania analogii. Jest to ocena uzasadniajgca co najwyzej teze o istnieniu
luki aksjologicznej, ktorej w drodze analogii w niniejszym wypadku uzupetnié
nie mozna.

W tym kontekscie nalezy rowniez zauwazy¢, ze ustawa o migdzynarodowym
przemieszczaniu odpadow zawiera krotka, ale kompleksowa regulacje dotyczaca
swiadczenia z tytutu kary pienigeznej. Przekresla to konieczno$¢ uzupetniajacego
stosowania w sprawach dotyczacych jej wymierzania i egzekwowania regulacji
prawnych innych niz te, do ktorych ustawa wyraznie odsyta. Ustawa, jak wskaza-
no wyzej, okresla przypadki, w ktorych kara moze by¢ natozona, normuje zasa-
dy okreslania wysokosci kary, termin jej ptatnosci i sposob egzekucji. Regulacja
prawna ma zatem charakter kompleksowy w tym znaczeniu, ze jest wystarczajaca
dla stosowania w praktyce omawianej kary pieni¢znej i nie wymaga w tym celu
odwolywania si¢ do innych regulacji prawnych. Regulacja ta wylacza zatem moz-
liwos¢ stwierdzenia istnienia luki konstrukcyjne;j.

Po drugie wydaje si¢, ze niezasadnie sad administracyjny w przywotanych
wyzej orzeczeniach odwotat si¢ do pogladéw przedstawicieli doktryny opowia-
dajacych si¢ za swoistym domniemaniem objgcia zakresem stosowania ordyna-
cji podatkowej wszystkich naleznosci publicznoprawnych, co do ktoérych usta-

33 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 stycznia 2013 r., Il OSK 2451/12,
ONSAiIWSA 2014/3/49, Legalis nr 637164.
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wodawca nie wprowadzit przepiséw szczegdlnych®*. Omijajac w tym miejscu
zasadno$¢ tego domniemania, zauwazy¢ nalezy, ze kara pieni¢zna uregulowana
w ustawie o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadoéw naktadana jest przez
organy Inspekcji Ochrony Srodowiska. Ustawa regulujaca funkcjonowanie In-
spekcji Ochrony Srodowiska wsrod jej zadan wymienia m.in. wykonywanie zadan
okreslonych w przepisach o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadow (art. 2
ust. 1 pkt 933). W art. 8 tej ustawy okreslono organy wiasciwe w sprawach zwiaza-
nych z wykonywaniem zadan i kompetencji Inspekcji Ochrony Srodowiska w ro-
zumieniu kodeksu postgpowania administracyjnego. Oznacza to, ze ustawodawca
uznaje wykonywanie wszystkich zadan wynikajacych z ustawy o miedzynarodo-
wym przemieszczaniu odpadoéw za podlegajace w zakresie procedury przepisom
kodeksu postgpowania administracyjnego (chyba ze ustawa stanowi inaczej). Od-
wolanie si¢ zatem do niewyrazonego wyraznie domniemania, ktore prowadzi do
odmiennych ustalen w zakresie znajdujacych zastosowanie przepisow, jest niedo-
puszczalne. Ponownie trzeba rowniez odwota¢ si¢ do poczynionych wyzej usta-
len, zgodnie z ktérymi omawiana kara pieni¢zna nie jest $wiadczeniem objetym
zakresem zastosowania ordynacji podatkowej. Na marginesie warto zauwazyc,
ze sad nie odnidst si¢ do faktu stosowania w rozpatrywanej sprawie przez organy
przepiséw wiasnie kodeksu postepowania administracyjnego, co jest przejawem
pewnej niekonsekwencji w stanowisku sadu.

Whbrew stanowisku wyrazonemu przez autora jednej z glos podstaw do stoso-
wania przepisow dziatu III Ordynacji podatkowej do kar pienieznych naktadanych
w trybie ustawy o migdzynarodowym przemieszczaniu odpadéw nie mozna odnalez¢
réwniez w ustawie — Prawo ochrony $rodowiska®. Zgodnie z art. 281 ust. 1 p.o.§.
do administracyjnych kar pieni¢znych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu
1T Ordynacji podatkowej. Glosator wskazuje, ze odestanie to obejmuje wszyst-
kie kary pieni¢zne w obszarze ochrony srodowiska, rowniez te wynikajace z in-
nych ustaw niz ustawa — Prawo ochrony srodowiska. Przemawia¢ za tym mialby
w szczegolnosci podobny charakter tego rodzaju kar. Nalezy jednak wskazac, ze
z tresci art. 273 ust. 3 p.o.$. wyraznie wynika, ze odrebne ustawy regulujg nie
tylko szczegolne sytuacje uprawniajace do nakladania pieni¢znych kar admini-
stracyjnych za naruszenia obowigzkéw z zakresu ochrony srodowiska, ale takze
zasady ich ponoszenia (a zatem rowniez zasady udzielania ulg w zaptacie). Li-
teralne brzmienie tego przepisu wydaje si¢ nie budzi¢ watpliwosci i wyklucza
rozszerzajaca wyktadnie z art. 281 ust. 1 p.o.§., poniewaz prowadzilaby ona do
poszerzenia zakresu zastosowania regulacji o charakterze wyjatkowym.

34 A. Huchla, Swiadczenia, do ktérych stosuje sie ordynacje podatkowq, [w:] Ksiega jubile-
uszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucy-
jnego i prawa ochrony srodowiska, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001, s. 257 n.

35 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (tekst jedn. Dz.U. z2013 1.,
poz. 686 ze zm.).

36 Odmiennie B. Draniewicz, Ordynacja podatkowa a kary pieniezne, ,,Prawo i Srodowisko”,
2014, nr 1.
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Gdyby nawet powyzsze stanowisko glosatora zostalo uznane za prawidtowe,
to 1 tak nie mozna podzieli¢ jego dalszej argumentacji. Autor ten dostrzega, ze
art. 281 ust. 3 p.o.$. wylacza zastosowanie do administracyjnych kar pieni¢znych
przepisow Ordynacji podatkowej dotyczacych m.in. odroczenia terminu zaplaty
1 umarzania zalegtych zobowiazan, chyba ze przepisy dziatu IV ustawy — Pra-
wo ochrony §rodowiska stanowig inaczej. Przepisy przywolanego dziatu IV re-
gulujg odraczanie, zmniejszanie oraz umarzanie m.in. administracyjnych kar pie-
nig¢znych. Jak zauwaza autor, regulacja dziatu IV obejmuje specyficzng kategorig
kar naktadanych za ,,delikty, ktore sa objete hipoteza terminowego realizowania
przedsiewzigcia, ktoérego wykonanie zapewni usunigcie przyczyn ponoszenia
sankcji”3’. Kary za naruszenia w miedzynarodowym przemieszczaniu odpadow
nie mieszczg si¢ w takiej kategorii (nie dotycza dziatan terminowych). Spostrze-
zenie to nie zmienia jednak faktu, ze art. 281 ust. 3 p.o.5. ma charakter og6lny
(zostat zamieszczony w dziale ,,Przepisy og6lne”), a nie odnoszacy si¢ tylko do
tej specyficznej grupy kar za naruszenia obowigzkéw o charakterze terminowym.
Nadal zatem przyjmujac nawet, ze regulacje ustawy — Prawo ochrony $rodowi-
ska odnosza si¢ rowniez do kar uregulowanych w ustawach szczegdlnych, sku-
teczne jest wylaczenie wskazane w art. 281 ust. 3 p.o.$. wykluczajace w szczegol-
nosci mozliwo$¢ umorzenia lub odroczenia terminu ptatnosci kar pieni¢znych na
podstawie przepisow Ordynacji podatkowe;.

Rekapitulujac t¢ cze$¢ rozwazan, w aktualnym stanie prawnym brak jest pod-
staw prawnych do udzielenia ulgi w zaptacie zobowigzania z tytutu kary pieniez-
nej nalozonej na podstawie ustawy o miedzynarodowym przemieszczaniu odpa-
dow w postaci rozlozenia naleznosci z tego tytutu na raty, odroczenia terminu
platno$ci badZ w postaci jej umorzenia w catosci lub w cze$ci. Brak takiej regula-
cji, niezaleznie od tego, czy zamierzony czy niezamierzony przez ustawodawce,
nie moze zosta¢ zastgpiony norma prawng skonstruowang w drodze rozumowania
opartego na analogii.

III. Ocena aktualnego stanu prawnego.
Postulat de lege ferenda

Wrylaczenie mozliwosci ztagodzenia skutkdéw kary pienieznej natozonej na
podstawie ustawy o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadow wydaje sie
byé rozwigzaniem, ktére mozna oceni¢ negatywnie3®. Wyrazem negatywnej oce-
ny sa m.in. przedstawione wyzej proby wyinterpretowania przez Wojewodzki

3T Ibidem, s. 133.
38 Odwotujac si¢ do wezesniejszych rozwazan, mozna stwierdzié istnienie luki aksjologicznej
stanowigcej podstawe formutowania postulatow de lege ferenda, a nie wnioskowania opartego na analogii.
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Sad Administracyjny w Warszawie norm kompetencyjnych pozwalajacych Woje-
wodzkim Inspektorom Ochrony Srodowiska i Generalnemu Inspektorowi Ochro-
ny Srodowiska na udzielanie ulg w zaplacie omawianych kar. Nie mozna jednak
zgodzi¢ si¢ z tym — co uzasadniono wyzej — aby zrodlem takiej kompetencji
byta norma prawna skonstruowana w oparciu o wnioskowanie przez analogig.
Organy administracji mogg przeciez dziata¢ wylgcznie na podstawie i w grani-
cach prawa (art. 7 Konstytucji RP3%). Prawo musi okre$la¢ kompetencje organow
administracyjnych w sposéb jednoznaczny. Co istotne, rowniez z perspektywy
praktyki trudno oczekiwaé, aby organy administracji stosowaty norme¢ prawnag
wykreowang na zasadzie analogii jako podstawe do udzielenia ulgi w zaptacie
jakiegokolwiek $wiadczenia publicznego w sytuacji, gdy takie dziatanie bez pod-
stawy prawnej moze skutkowa¢ odpowiedzialnoscia za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych®’.

W ocenie autora trudno znalez¢ uzasadnienie dla rezygnacji z mozliwosci
udzielania w nadzwyczajnych przypadkach ulg w zaptacie kar pieni¢znych z ty-
tutu naruszania obowigzkéw w migdzynarodowym przemieszczaniu odpadow.
Istnienie w systemie prawnym uznaniowych ulg w zaptacie zaleglosci zapewnia
wlasciwg elastyczno$¢ przepisow prawa*!. Tak skonstruowane przepisy tworza
w nadzwyczajnych sytuacjach pole do reakcji na nieproporcjonalng ingerencje
w sytuacje jednostki. Regulacje te moga by¢ traktowane jako stuzace nie tylko
ochronie interesu zobowigzanego, ale takze ochronie interesu publicznego. Z jed-
nej bowiem strony dajg one organom administracji mozliwo$¢ reagowania na
wyjatkowe okolicznosci, ktore zaistniaty juz po powstaniu zobowigzania publicz-
noprawnego, a utrudniaja lub uniemozliwiaja jego realizacje w petnej wysokosci
lub w terminie wynikajacym z ustawy badz wyznaczonym w tre$ci decyzji admi-
nistracyjnej. Jednostka ma prawo oczekiwa¢ w takich sytuacjach, ze panstwo zta-
godzi natozone na nig zobowigzanie*?. Brak rozwigzan prawnych pozwalajacych
reagowaé na nadzwyczajne sytuacje utrudniajace wykonanie zobowigzania moze
wywota¢ po stronie panstwa wigksze koszty niz koszty zaniechania egzekwo-
wania $wiadczenia, prowadzac np. jednostke do zaprzestania dziatalnosci gospo-
darczej badz — w przypadku oséb fizycznych — do korzystania z pomocy spo-
tecznej (a wigc pobierania $wiadczen finansowanych ze srodkéw publicznych).
Bezwzgledne stosowanie srodka prowadzacego do takich skutkow, jezeli nawet

39 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

40 Art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 168 ze zm.).

41 A. Pomorska, Kontrowersje wokél przestanek umorzenia zaleglosci podatkowych, [w:] Ex
iniuria non oritur ius, red. A. Gomulowicz, J. Matecki, Poznan 2003.

42 M. Zdebel, Zasady prawne umarzania z urzedu publicznych naleznosci budzetowych, [w:]
XXV lat przeobrazen w prawie finansowym i prawie podatkowym — ocena dokonan i wnioski na
przysztosé, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014, s. 185.
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peini on funkcj¢ represyjna, jest nieproporcjonalne do jego celu. Kompetencja do
stosowania ulg w zaptacie pozwala zatem organom administracji na dochodzenie
nalezno$ci w sposob racjonalny, bez koniecznosci ponoszenia dodatkowych kosz-
tow zwigzanych np. z wszczeciem postepowania egzekucyjnego wobec jednostki,
ktora chce sptaci¢ zobowigzanie, jednak obiektywnie i z przyczyn od siebie nieza-
leznych nie moze tego uczyni¢ w sposob okreslony przepisami, tj. we wlasciwym
terminie i wysokosci (co moze oznaczaé, ze egzekucja réwniez okaze si¢ bezsku-
teczna i doprowadzi do powstania dodatkowych kosztow po stronie panstwa)*3.

Jednocze$nie mozna si¢ spodziewac, ze prawidlowe stosowanie ulg nie wpty-
nie negatywnie na osiggniecie celow administracyjnej kary pienieznej. Trudno
byloby wyjasni¢, dlaczego odroczenie terminu ptatno$ci w racjonalnych grani-
cach lub roztozenie naleznos$ci na raty, stosowane wytacznie w wyjatkowych sy-
tuacjach, miatoby zniweczy¢ realizacj¢ represyjno-prewencyjnych celow sankcji.
Ostatecznie bowiem ukarang jednostke dotyka przeciez dolegliwos¢ wynikajaca
z prowadzacej do umniejszenia jej majatku ingerencji panstwa. Wyjatkiem jest
mozliwos$¢ catkowitego umorzenia naleznosci, ktora jednak — jak wskazano wy-
zej — jest przeciez tylko jedna z kilku mozliwych do uregulowania form ulg obok
roztozenia §wiadczenia na raty i odroczenia terminu ptatnosci.

Konieczno$¢ stosowania ulg w zaptacie kar pienigznych wydaje si¢ mie
swoje uzasadnienie takze na gruncie konstytucyjnym. Trybunat Konstytucyjny
wskazuje, ze swoboda ustawodawcy w ksztattowaniu odpowiedzialnosci ad-
ministracyjnej nie jest nieograniczona. Jej granice wyznaczaja w szczegdlnosci
konstytucyjne zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz ochrony praw
i wolnosci jednostki, a takze zasady proporcjonalnosci, rownosci i sprawiedliwo-
$ci. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego surowos¢ stosowanych kar administra-
cyjnych powinna by¢ adekwatna nie tylko do okolicznosci czynu stanowigcego
podstawe natozenia kary, ale takze do indywidualnej sytuacji jednostki. Oznacza
to, ze wysokos$¢ wymierzanej kary nie moze by¢ oderwana od indywidualnej sy-
tuacji ekonomicznej jednostki, poniewaz mogloby to doprowadzi¢ do degradacji
finansowej jednostki, w szczegdlnosci tej o niskich dochodach. Przepisy prawa
materialnego powinny zatem — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — stwa-
rza¢ organom mozliwo$¢ miarkowania wymierzonej kary lub nawet odstgpienia
od jej wymierzenia w nadzwyczajnych sytuacjach*.

Uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze za konieczno$cia tworzenia instru-
mentow prawnych pozwalajacych na miarkowanie wymierzonej kary pieni¢zne;j,
roOwniez na etapie jej wykonywania, przemawiaja powody tozsame z przedstawio-
nymi wyzej argumentami Trybunatu Konstytucyjnego*®’. Natozona kara pieniez-

43 Por. uwagi dotyczace stosowania ulg w prawie podatkowym, B. Dauter, [w:] Ordynacja
podatkowa. Komentarz, red. S. Babiarz et al.,Warszawa 2015, s. 423.

44 Tak wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 1 lipca 2014 1., SK 6/12, Dz.U. z 2014 ., poz. 926.

4 Ustawodawca co do zasady wydaje si¢ dostrzegaé takg konieczno$é w réznych gateziach
prawa. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze fagodzenie kar o charakterze pienigznym przewidziane jest m.in.
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na moze bowiem okazac¢ si¢ nieproporcjonalna (nadmiernie dolegliwa) na skutek
zaistnienia w konkretnym przypadku nadzwyczajnych okoliczno$ci juz po wyda-
niu prawomocnej decyzji administracyjnej naktadajacej kare. Nie mozna zatem
wykluczy¢ wyjatkowych okolicznosci uzasadniajacych modyfikacje pierwotnych
zasad realizacji sankcji. Ochrona jednostki w tym zakresie moze by¢ zapewnio-
na wilasnie w drodze umozliwienia zastosowania przynajmniej jednej z trzech
rodzajow ulg: odroczenia terminu platnos$ci, roztozenia na raty badz umorzenia
naleznosci w catosci lub w czesci*®. Katalog instrumentéw tagodzenia kar pozwa-
la ustawodawcy uksztattowaé je w sposob elastyczny, dostosowany do prioryte-
tow, jakie przypisuje on do konkretnego $wiadczenia. Przyktadowo w przypadku
$wiadczenia o wyeksponowanej funkcji represyjnej mozliwa jest rezygnacja z do-
puszczalno$ci jego umorzenia w catosci lub w czesci. Trudno jednak uzasadnié
jednoczesne wylaczenie mozliwosci roztozenia tego §wiadczenia na raty badz od-
roczenia terminu platnosci w nadzwyczajnych przypadkach.

Dopuszczalno$é roztozenia kary na raty lub odroczenia terminu jej ptatnosci
wydaje si¢ tym bardziej konieczna, ze dolna granica jej wymiaru jest stosunkowo
wysoka (w zalezno$ci od naruszenia 20 tys., 25 tys., 30 tys. lub 50 tys. zlotych).
Nawet zatem najnizsza mozliwa kara moze okaza¢ si¢ niezwykle dotkliwa, je-
zeli ukarany zobowigzany bedzie do jej zaptaty jednorazowo w terminie 14 dni
od dnia uprawomocnienia si¢ decyzji. Takie uksztaltowanie granic wymiaru kary
stwarza wysokie ryzyko zaistnienia po wydaniu decyzji wymierzajacej t¢ kare
okoliczno$ci, ktére moga potencjalnie stanowi¢ przestanki udzielenia ulgi. Aktu-
alny stan prawny w omawianym zakresie moze zatem prowadzi¢ do nalozenia na
jednostke swiadczenia przekraczajacego jej mozliwosci ekonomiczne bez zapew-
nienia instrumentow utatwiajacych realizacj¢ nalozonego zobowigzania.

Rekapitulujac t¢ czgs¢ rozwazan, brak mozliwo$ci stosowania jakiejkolwiek
ulgi w odniesieniu do kar pieni¢znych naktadanych na podstawie ustawy o mig-
dzynarodowym przemieszczaniu odpadow nie wydaje si¢ rozwigzaniem uzasad-
nionym. Zasady demokratycznego panstwa prawnego uzasadniajg wprowadze-
nie takiego instrumentu, np. przez umozliwienie odroczenia terminu ptatnosci
lub roztozenia kary pieni¢znej na raty. Przemawia za tym nie tylko konieczno$é

przez przepisy ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. z 1997 r. Nr 90,
poz. 557 ze zm.) w odniesieniu do grzywien (art. 49-51) oraz przez przepisy ustawy — Kodeks cywilny
(tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 121 ze zm.) w zakresie kar pienieznych (art. 484 § 2). Co do zasady
mozliwo$¢ taka regulowana jest takze w przypadku kar administracyjnych, w szczegdlnosci — jak
juz wykazano wyzej — w obszarze ochrony $rodowiska (analizowana kara pieni¢zna jest wyjatkiem,
poniewaz — jak juz sygnalizowano — pozostate kary pieni¢zne w przepisach dotyczacych ochrony
srodowiska podlegaja r6znym ulgom).

46 Przyzna¢ trzeba, ze ta ostatnia ulga, jako prowadzaca do nieefektywnego wygasniecia
zobowigzania, powinna by¢ stosowana zdecydowanie rzadziej niz pozostale formy lagodzenia
sankcji wiazace si¢ z jej realizacja w catosci. Zasada powinno by¢ bowiem regulowanie zobowigzan
publicznoprawnych (M. Zdebel, op. cit., s. 186; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 11 stycznia 2012 1., I SA/O1 677/11, Legalis nr 434329).
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ochrony intereséw jednostki, ale takze racjonalizacja zarzadzania $rodkami pu-
blicznymi. Uzasadniony jest zatem postulat nowelizacji ustawy o migdzynarodo-
wym przemieszczaniu odpadow przez uregulowanie mozliwosci udzielania ulg
w zaplacie kar pienieznych przez odestanie w tym zakresie do wtasciwych prze-
pisow dziatu III Ordynacji podatkowej. Zbgdne jest bowiem kreowanie nowych
przestanek udzielania ulgi w sytuacji, gdy stosowne regulacje dostosowane do
specyfiki $wiadczen publicznoprawnych funkcjonuja juz w akcie prawnym, takim
jak ordynacja podatkowa.

IV. Podsumowanie

W aktualnym stanie prawnym nie ma mozliwosci udzielania jakichkolwiek
ulg w zaptacie kar pienieznych naktadanych na podstawie ustawy o miedzynaro-
dowym przemieszczaniu odpadow, w szczegolnosci ulg polegajacych na odrocze-
niu terminu ptatnosci, roztozeniu na raty lub umorzeniu naleznosci w catosci albo
w czgsécl. Wydaje si¢ jednak, Ze istniejg argumenty dajace podstawy do krytycznej
oceny takiego stanu prawnego i uzasadniajace sformutowanie postulatu de lege
ferenda dotyczacego uchwalenia przepisow pozwalajacych na stosowanie ulg
w odniesieniu do wymienionych wyzej kar.

Admissibility of granting administrative
fines payment reliefs under the act on international
shipment of waste

Summary

The article deals with the issue of administrative fines payment reliefs applicable for infringement
of the provisions of legislation relating to shipments of wastes. The author analyses whether there is
any legal basis for granting such reliefs. The article presents and comments on the judicial decisions
made by domestic administrative courts regarding this issue. Finally, the author proposes some
changes in regulations of shipment of waste.

Keywords: administrative fine, shipment of waste, administrative responsibility, deferment of the
deadline to pay administrative fine, remit of administrative fine, dividing the administrative fine
payment into installments.
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Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 168 ze zm.)
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