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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie ksztalttowania sie instytucji przedawnienia kar
pienieznych z prawa energetycznego. Instytucja przedawnienia ma istotne znaczenie w kontek-
Scie pewnosci prawa, gdyz jednostka musi posiadac¢ wiedze w jakim zakresie, takze czasowym,
organy administracji publicznej majg kompetencje do wtadczego regulowania jej pozycji prawne;j.
Z uwagi na fakt, iz kwestia przedawnienia kar pienieznych z prawa energetycznego nie zostata
jednoznacznie rozstrzygnieta w doktrynie i judykaturze, niezbedna byta analiza i okreslenie spo-
sobu ksztattowania sie tej instytucji w czasie obowigzywania prawa energetycznego, by zapewni¢
jej efektywne wykorzystywanie i zapobiec potencjalnym naduzyciom, w postaci naktadania kar
pienieznych, w czasie, gdy byly one juz przedawnione. Badania poswiecone temu zagadnieniu
wykazaty, ze instytucja przedawnienia znajduje zastosowanie do kar pienieznych z prawa ener-
getycznego, jednakze jest ona ksztattowana odmiennie, w zaleznos$ci od sposobu regulacji tej
instytucji w czasie obowigzywania prawa energetycznego.

Stowa kluczowe: kary pieniezne; przedawnienie; prawo energetyczne; Ordynacja podatkowa.
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I. Wprowadzenie

Z dniem 1 czerwca 2017 r. weszia w zycie nowelizacja kodeksu postepowania administracyj-
nego’, ktéra wprowadzita instytucje przedawnienia administracyjnych kar pienieznych. Stanowito
to impuls do zbadania czy instytucja ta jest znana prawu energetycznemu. Kodeks postepowa-
nia administracyjnego jako regulacja ogolna znajduje zastosowanie w przypadku braku regulacji
szczegolnej. Analiza prawa energetycznego? wykazata, ze przedawnienie zostato uregulowane
w art. 56a tej ustawy. Stosowna regulacja weszta w zycie dopiero 30 pazdziernika 2015 r. Nalezy
zatem rozwazy¢ w jaki sposob ksztattowata sie instytucja przedawnienia kar pienieznych w prawie
energetycznym w réznych przedziatach czasu.

Il. Instytucja przedawnienia w prawie administracyjnym

W prawie administracyjnym zasadg byta poczatkowo nieprzedawnialnos¢ praw i obowigzkow,
w tym zwlaszcza kompetencji administracyjnych (Wasilewski, 1966, s. 57). Aktualnie instytucja
przedawnienia w prawie administracyjnym nie jest ksztattowana w sposob jednolity, lecz pozosta-
je rozproszona w kilkunastu aktach prawnych (Pigtek, 2018, s. 13). Przyjmuje forme przyznania
organom administracji publicznej kompetencji do wtadczej ingerencji w sytuacje administracyjno-
prawng jednostki do pewnego momentu (ograniczonej w czasie). Przedawnienie powoduje utrate
mozliwosci wladczego uksztattowania przez organ sytuacji administracyjnoprawnej jednostek bgdz
to przez niemozno$¢ wydania decyzji administracyjnej po uptywie okreslonego czasu, bgdz przez
ograniczenie w czasie mozliwosci reakcji organu na niezgodne z prawem dziatanie jednostki. Ma
to przyczyni¢ sie do sprawnego dziatania administracji publicznej (Kurach, 2012, s. 330-333;
Wincenciak, 2017, s. 1188). Przedawnienie w prawie administracyjnym ma réowniez zapewni¢
jednostce swoistego rodzaju pewnos¢ jej potozenia prawnego i stabilizacje pozycji prawnej. Po
uptywnie okreslonego czasu sytuacja prawna jednostki nie bedzie mogta by¢ wtadczo uregulowana
przez organ administracji publicznej lub tez niewykonanie obowigzkéw spoczywajgcych na jed-
nostce nie bedzie mogto by¢ ukarane karg administracyjng. Znajduje to uzasadnienie w zasadzie
pewnosci prawa rozumianej nie tylko jako stabilno$¢ przepiséw prawa, lecz takze przewidywalnos¢
dziatan organow panstwowych i zwigzanych z nimi zachowan obywateli3.

W polskim porzadku prawnym mozna wyrézni¢ dwie formy regulowania kwestii przedawnie-
nia w ustawach administracyjnych — bezposrednio czyli przez wskazanie konkretnych terminow
przedawnienia w danym akcie prawnym (np. art. 40d ust. 3 ustawy z o drogach publicznych*
czy art. 21 ust. 10 ustawy o systemie powiadamiania ratunkowego®) oraz posrednio przez ode-
stanie do przepiséw Ordynacji podatkowej (np. art. 59g ust. 5 prawa budowlanego® czy art. 281
ust. 1 prawa ochrony srodowiska’). Od 1 czerwca 2017 r. kwestia przedawnienia kar pienigz-
nych w prawie administracyjnym zostat uregulowana na poziomie ogélnym w art. 189g k.p.a.

1 Ustawa z dn. 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2096); dalej: kodeks postepowania administracyjnego
lub k.p.a.

2 Ustawa z dn. 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. 2018, poz. 755); dalej: prawo energetyczne lub pe.

3 Orz. TKz2.03.1993r, K. 9/92, OTK ZU 1993, poz. 6; wyr. TK z 21.06.2011 r., P 26/10, OTK-A 2011, nr 5, poz. 43; wyr. TK z 17.07.2012 r., P 30/11,
OTK-A 2012, nr 7, poz. 81.

Ustawa z dn. 21.03.1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. 2018, poz. 2068).

Ustawa z dn. 22.11.2013 r. o systemie powiadamiania ratunkowego (t.j. Dz.U. 2018, poz. 867).
Ustawa z dn. 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1202).

Ustawa z 27.0 dn.4.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. 2018, poz. 799).
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Zastosowanie tego przepisu jest wytgczone w przypadku uregulowania instytucji przedawnienia
w ustawach szczegoélnych. W tym kontekscie normatywnym nalezy oceni¢ rozwigzanie przewi-
dziane w art. 56 ust. 7a pe.

lll. Przedawnienie kar pienieznych w prawie energetycznym

Od momentu wejscia w zycie prawa energetycznego mozna wyrdznié trzy okresy, w ktérych
przedawnienie byto rozmaicie regulowane. Okres pierwszy obejmuje czas od wejscia w zycie
prawa energetycznego do 30 pazdziernika 2015 r. Wéwczas nie byto jakichkolwiek uregulowan
w przedmiocie przedawnienia kar pienieznych w prawie energetycznym. Okres drugi obejmuje
przedziat od 30 pazdziernika 2015 r., czyli od wejscia w zycie art. 56 ust. 7a prawa energetycznego
odsytajgcego w kwestii przedawnienia do uregulowan dziatu Il Ordynacji podatkowej® z wytgcze-
niem art. 68 § 1-3 op, do 1 czerwca 2017 r. Natomiast okres trzeci liczy¢ nalezy od 1 czerwca
2017 r. Wspotistniejg w nim regulacje z art. 56 ust. 7a pe oraz art. 1899 k.p.a., ktéry stanowi re-
gulacje ogdlng przedawnienia kar pienieznych w prawie administracyjnym.

IV. Okres pierwszy

Pojawia sie zatem pytanie, czy w okresie, w ktérym ani prawo energetyczne, ani kodeks
postepowania administracyjnego nie regulowaty przedawnienia kar pienieznych z prawa energe-
tycznego, zdefiniowanym na potrzeby niniejszego opracowania jako okres pierwszy, istniata moz-
liwo$¢ powotywania sie na te instytucje? Przyjecie, ze w okresie pierwszym nie istniata instytucja
przedawnienia kar pienieznych z prawa energetycznego wydaje sie by¢ za bardzo restrykcyjne
oraz niezgodne z wypracowang praktykg. Sady administracyjne® stosowaty do przedawnienia
kar pienieznych z prawa energetycznego przepisy dziatu Ill Ordynacji podatkowej jeszcze przed
wejsciem w zycie art. 56 ust. 7a pe. Jako ze Ordynacja podatkowa zawiera liczne konstrukcje
materialnoprawne nieznane innym ustawom, zasadne jest wykorzystanie czesci lub catosci jej
postanowien do przedawnienia jak najszerszej grupy budzetowych i pozabudzetowych naleznosci
pienieznych (Draniewicz, b.d.). Nalezy zatem rozwazy¢ jak nalezy rozumiec instytucje przedaw-
nienia w Ordynacji podatkowej i jaki jest jej zakres zastosowania w sprawach o natozenie kary
pienieznej na podstawie art. 56 ust. 1 pe.

1. Przedawnienie w Ordynacji podatkowej

Ordynacja podatkowa przewiduje przedawnienie prawa do ustalenia zobowigzania podatko-
wego (art. 68 op) oraz przedawnienie zobowigzania podatkowego (art. 70 op). W obu przypadkach
obowigzek podatkowy wynika bezposrednio z ustaw podatkowych i jest niezbedny do powstania
zobowigzania podatkowego, ktore jest niczym innym jak obowigzkiem uiszczenia okreslonego
Swiadczenia zwanego podatkiem (Etel, 2018). Z przedawnieniem prawa do ustalenia zobowig-
zania podatkowego (inaczej zwanego przedawnieniem prawa do wydania decyzji podatkowej)
(Dzwonkowski, Huchla i Kosikowski, 2003, s. 252) mamy do czynienia w sytuacji, gdy zobowig-
zania podatkowe powstajg (mimo istnienia ustawowego obowigzku podatkowego) dopiero po
doreczeniu decyzji ustalajgcej wysokos$¢ zobowigzania (art. 21 § 1 pkt 2 op). Termin doreczenia

8 Ustawa z dn. 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. 2018, poz. 800); dalej: Ordynacja podatkowa lub op.
9 Wyr. NSA z 18.082015 r., Il GS 948/14, LEX nr 1982690; wyr. WSA w Warszawie z 27.11.2013, V SA/WA 1774/13, LEX nr 1729546.
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wynosi 3 albo — w sytuacjach wyjgtkowych wymienionych w art. 68 § 2 op — 5 lat, liczac od kon-
ca roku kalendarzowego, w ktérym powstat obowigzek podatkowy. W przypadku niedoreczenia
decyzji ustalajgcej w terminie wskazanym powyzej, przedawnia sie prawo organu podatkowego
do wydania i doreczenia takiej decyzji. Nie powstaje woéwczas zobowigzanie podatkowe i cigzgcy
na podatniku obowigzek podatkowy wygasa (Kosikowski i in., 2013, s. 522). Do przedawnienia
zobowigzania podatkowego dochodzi z kolei z uptywem 5 lat, liczgc od konca roku kalendarzo-
wego, w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku (art. 70 § 1 op). Z uptywem tego terminu z mocy
samego prawa zobowigzanie podatkowe wygasa i organ podatkowy nie moze go skutecznie do-
chodzi¢ (Kosikowski i in., 2013, s. 528-531).

Nie ulega watpliwosci, ze kary pieniezne nie sg klasycznym zobowigzaniem podatkowym,
a ich uiszczenie nie stanowi realizacji obowigzku podatkowego. W doktrynie podnosi sie jednak,
ze kary pieniezne stanowig niepodatkowe naleznosci budzetowe (art. 3 pkt 8 op), do ktorych
zastosowanie znajdujg przepisy dziatu Il Ordynacji podatkowej, gdyz spetniajg cechy przypisy-
wane tym naleznosciom. Pochodzg ze stosunkéw publicznoprawnych. Stanowig dochody bu-
dzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub panstwowych jednostek budzetowych.
S3 egzekwowane w drodze egzekucji administracyjnej (Babiarz i in., 2017, s. 77). W doktrynie
aprobowany jest takze poglad, zgodnie z ktérym kary pieniezne nalezy uzna¢ za niepodatkowe
zalezno$ci budzetowe (Babiarziin., 2017, s. 77; Kosikowski, 2013, s. 59). Pojawia sie wprawdzie
takze gtos przeciwny, zgodnie z ktorym niepodatkowe naleznosci budzetowe to tylko takie nalez-
nosci, ktorych obowigzek ponoszenia stanowi realizacje przepisow prawa, a nie jest wynikiem
naruszenia przepiséw (Etel, 2018). Poglad ten nie jest przekonujgcy, z uwagi na brak dostatecznej
argumentacji potwierdzajgcej takie stanowisko. Jest on wprawdzie oparty na wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 14 listopada 2014 r., Il GSK 1693/13', jednakze takze i w tym wyroku
nie przedstawiono argumentacji przesgdzajgcej o niemoznosci uznania kar pienieznych za nie-
podatkowe naleznosci budzetowe.

2. Zakres zastosowania przedawnienia z Ordynacji podatkowej do kar pienieznych z prawa
energetycznego

Mimo iz, jak to zostato wyzej wspomniane, kary pieniezne nie sg klasycznym zobowigzaniem
podatkowym, to w konstrukcji zobowigzan podatkowych, ktére powstajg w momencie doreczenia
decyzji ustalajgcej zobowigzanie podatkowe oraz w konstrukcji kar pienieznych mozna zauwazy¢
liczne podobienstwa. Zaréwno w przypadku zobowigzan podatkowych z art. 21 § 1 pkt 2 op, jak
i kar pienieznych konieczne jest zaistnienia pewnego zdarzenia, w nastepstwie ktérego wyda-
wana jest decyzja okreslajgca naleznos¢, ktora musi zosta¢ uiszczona na rzecz budzetu pan-
stwa (Wojciechowski, 2016, s. 372). Zdarzenie w postaci obowigzku podatkowego, warunkujgce
wydanie decyzji ustalajgcej zobowigzanie podatkowe, powstaje z mocy prawa miedzy innymi
przez niedopetnienie obowigzku wynikajgcego z ustawy, np. nieoptacenie naleznego podatku od
nieruchomosci, spadku darowizny, gruntu rolnego lub lesnego w przypadku ustaw podatkowych.
Ziszczenie sie obowigzku podatkowego, w przypadku zobowigzan podatkowych okreslonych
w art. 21 ust. 1 pkt 2 op, aktualizuje kompetencje organu podatkowego do wydania decyzji kon-
kretyzujacej obowigzek dla indywidualnego podmiotu. W wyniku wydania tej decyzji podatnik

0 Wyr. NSAz14.11.2014 r., Il GSK 1693/13, LEX nr 1592057.
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stanie sie zobowigzany do zaptaty podatku. W przypadku kar pienieznych sytuacja wyglgda ana-
logiczne. Niewykonanie obowigzku obwarowanego na mocy art. 56 ust. 1 pe sankcjg w postaci
kary pienieznej aktywuje kompetencje Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (Prezes URE) do
skonkretyzowania ,,obowigzku podatkowego”, czyli obowigzku uiszczenia kary pienieznej. W obu
przypadkach organy administracji publicznej (organ podatkowy i Prezes URE) majg obowigzek
wydania decyzji ustalajgcej zobowigzanie (kare pieniezng).

Sady administracyjne stojg na stanowisku, ze decyzja Prezesa URE, nakfadajgca kare pie-
niezng na podstawie art. 56 pe jest decyzjg ustalajgcg zobowigzanie, do ktorej zastosowanie
znajduje art. 68 op. Brak w orzecznictwie sgdéw administracyjnych szczegotowej argumentac;i
potwierdzajgcej powyzsze zatozenie, gdyz przyjmujg je one za oczywisto$¢!'. Przedstawione po-
dobienstwa zobowigzah podatkowych okreslonych w art. 21 ust. 1 pkt 2 op oraz kar pienieznych
jak réwniez stanowiska judykatury i doktryny, stanowig mocny argument za uznaniem, ze do kar
pienieznych wymierzanych na podstawie art. 56 ust. 1 pe mozna stosowac przepisy Ordynacji
podatkowej regulujace kwestie przedawnienia prawa do ustalenia zobowigzania podatkowego.

W sytuacji przedawnienia prawa do ustalenia zobowigzania podatkowego (w obszarze prawa
energetycznego — natozenia kary pienieznej decyzjg Prezesa URE) nie powstanie zobowigzanie do
zaptaty podatku (w obszarze prawa energetycznego — zaptaty kary pienieznej). Skoro momentem
powstania zobowigzania podatkowego jest dzien doreczenia decyzji konkretyzujgcej obowigzek
podatkowy dla indywidualnego podmiotu, to momentem powstania tego nietypowego obowigzku
podatkowego, jakim jest uiszczenie kary pienieznej, jest dzien doreczenia decyzji naktadajgce;j
kare pieniezng, niezaleznie czy jest ona wykonalna i ostateczna. Konsekwencjg przyjecia mo-
mentu doreczenia decyzji naktadajgcej kare pieniezng za moment powstania zobowigzania do jej
uiszczenia jest to, iz jezeli doreczenie nastgpito przed uptywem terminu przedawnienia, to uptyw
terminu przedawnienia pozostanie bez znaczenia, nawet jezeli termin zaptaty kary przypada
juz po uptywie terminu przedawnienia (Wojciechowski, 2016, s. 374). Przedawnienie prawa do
ustalenia zobowigzania do zaptaty kary pienieznej w okresie pierwszym nastepowato w terminie
przewidzianym dla przedawnienia prawa do ustalenia zobowigzania podatkowego, czyli w termi-
nie 3 lat, liczgc od kohca roku, w ktorym powstat obowigzek podatkowy (Wojciechowski, 2016,
s. 375). Innymi stowy, prawo do natozenia kary pienieznej przedawniato sie z momentem uptywu
trzech lat od konca roku, w ktérym nastgpito zdarzenie aktywujgce kompetencje Prezesa URE
do natozenia kary, czyli naruszenie prawa.

Drugi z okreslonych w Ordynacji podatkowej rodzajéw przedawnienia, tj. przedawnienie
zobowigzania podatkowego (art. 70 § 1 op) to — w analizowanym zakresie — instytucja przedaw-
nienia wykonalno$ci kary pienieznej (Wojciechowski, 2016, s. 377). Zobowigzanie do zaptaty
kary pienieznej przedawnia sie z uptywem 5 lat, liczgc od konca roku kalendarzowego, w ktérym
uptynat termin ptatnosci kary pienieznej. Oznacza to, ze po uptywie powyzszego okresu Prezes
URE nie moze juz dochodzi¢ uiszczenia natozonej kary pienieznej ani tez egzekwowac jej w dro-
dze egzekucji administracyjne;j.

Z powyzszego wynika, ze przepisy dziatu Il Ordynacji podatkowej znajdowaty zastosowanie
wprost do przedawnienia kar pienieznych w prawie energetycznym w pierwszym okresie, czyli do

" Wyr. NSA z 18.08.2015 1., Il GS 948/14, LEX nr 1982690; wyr. WSA w Warszawie z 27.11.2013, V SA/WA 1774/13, LEX nr 1729546; wyr. WSA
w Warszawie z 12.04.2016 , V SA/Wa 2436/15, LEX nr 2160525.
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30 pazdziernika 2015 r. W zwigzku z tym Prezes URE nie moégt natozy¢ na przedsiebiorce kary
pienieznej, jezeli uptynety trzy lata od konca roku kalendarzowego, w ktérym doszto do narusze-
nia art. 56 pe. Nie mégt tez egzekwowac juz natozonej kary, jezeli uptyneto 5 lat od konca roku
kalendarzowego, w ktérym kara zostata natozona.

V. Okres drugi

W drugim z wyréznionych okresow, czyli od 31 pazdziernika 2015 r. do 1 czerwca 2017 r.
na mocy art. 56 ust. 7a pe wytgczone byto zastosowanie art. 68 § 1-3 op. W tym okresie nie
byto terminu przedawnienia prawa do wydania decyzji ustalajgcej zobowigzanie do zaptaty kary
pienieznej. Dlatego jedynym terminem przedawnienia, znajdujgcym zastosowanie do kar pie-
nieznych z prawa energetycznego, pozostawat w tym okresie zawarty w art. 70 § 1 op piecioletni
termin wykonalnosci kary. Oznacza to, iz w tym okresie Prezes URE mdgt natozy¢ kare pieniezng
z art. 56 pe niezaleznie od uptywu czasu od momentu naruszenia do natozenia kary pieniezne;.
Nie mogt jednak egzekwowac juz natozonej kary pienieznej, jezeli uptyneto piec lat od konca roku
kalendarzowego, w ktérym kara zostata natozona.

VI. Okres trzeci

W trzecim z wyréznionych okresow, czyli od 1 czerwca 2017 r. instytucja przedawnienia kar
pienieznych w prawie energetycznym jest uregulowana w sposob najbardziej skomplikowany.
Jej podstawe prawng stanowi bowiem art. 56 ust. 7a prawa energetycznego, ktéry odsyta w tym
przedmiocie do dziatu Ill op z wytgczeniem art. 68 § 1-3 op. Oznacza to, ze Prezes URE nie jest
zwigzany trzyletnim terminem przedawnienia prawa do wydania decyzji ustalajgcej zobowigzanie
do zaptaty kary pienieznej (art. 68 § 1-3 op), musi natomiast stosowac sie do piecioletniego ter-
minu przedawnienia wykonalnosci kary (art. 70 § 1 op). Miejsce luki w postaci braku regulacji
terminu przedawnienia prawa do wydania decyzji zobowigzujgcej wypetnia regulacja ogoélna za-
warta w art. 1899 k.p.a., ktéra przewiduje, ze kara pieniezna nie moze zosta¢ natozona, jezeli od
momentu naruszenia prawa lub wystgpienia skutkow tego naruszenia uptyneto pie¢ lat (Zdyb, 2017,
s. 63). Skoro ustawodawca wprowadzit do kodeksu postepowania administracyjnego oddzielny
dziat dotyczacy kar pienieznych, w ktérym zawarte jest uregulowanie instytucji przedawnienia kar
pienieznych, to jego wolg byto objecie wszystkich kar pienieznych przedawnieniem. Takie dziatanie
ze strony ustawodawcy uznaé nalezy za probe ujednolicenia obowigzujgcego systemu prawa oraz
zapewnienie realizacji zasady pewnosci prawa w tym zakresie. Oznacza to, ze Prezes URE nie
moze natozy¢ kary pienieznej z art. 56 pe, jezeli od momentu naruszenia lub wystgpienia skutkow
tego naruszenia uptyneto piec lat. Nie moze takze egzekwowac juz natozonej kary, jezeli uptyneto
pie¢ lat od konca roku kalendarzowego, w ktérym kara zostata natozona.

VIl. Podsumowanie

Podsumowujgc powyzsze wywody, instytucja przedawniania kar pienieznych z prawa ener-
getycznego na przestrzeni okresu obowigzywania tej ustawy nie byta uksztattowana jednolicie.
Mozna wyréznic trzy okresy, w ktérych zastosowanie do tej instytucji znajdowaty rézne regulacje.
W pierwszym z nich, z uwagi na brak regulacji w prawie energetycznym, zastosowanie znajdujg
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przepisy dziatu Ill Ordynacji podatkowej stosowane wprost i w petni. Prawo do wydania decy-
Zji nakfadajgcej kare pieniezng przedawniato sie wowczas z uptywem trzech lat od konca roku,
w ktérym nastgpito naruszenie prawa. W drugim okresie do przedawnienie stosowana byta norma
z art. 56 ust. 7a pe, ktéra odsytata do dziatu lll Ordynacji podatkowej z wytgczeniem jednak art. 68
§ 1-3 op. Nie byto w tym okresie regulacji przedawnienia prawa do wydania decyzji naktadajgcej
kare pieniezna. Przedawnienie mogto obja¢ tylko wykonanie takiej decyzji (egzekucje kary pieniez-
nej). W okresie trzecim natomiast mamy do czynienia z regulacjg hybrydowg. Dalej zastosowanie
znajduje art. 56 ust. 7a pe i odestanie do dziatu Ill op z wytgczeniem art. 68 § 1-3 op, natomiast
przedawnienie prawa do wydania decyzji naktadajgcej kare pieniezng regulowane jest przez nor-
me ogdlng z art. 189g k.p.a. Uprawnienie Prezesa URE do natozenia kary pienieznej przedawnia
sie aktualnie z uptywem 5 lat od naruszenia prawa lub wystgpienia skutkow tego naruszenia.
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