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Do Rzecznika Praw Obywatelskich wplyneta skarga od osoby, ktéra w zwiazku
z prowadzong dzialalno$cig gospodarczg, wydobywata w okresie od grudnia 2010 r. do 21 maja
2011 r. piasek bez wymaganej koncesji, w zwiazku z czym zostala ukarana karg grzywny oraz
zostata na nig natozona administracyjna kara pieni¢zna, o ktorej mowa art. 85a ustawy z dnia
4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne i gornicze (Dz. U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947, ze zm.; dale;j:
pr.g.g. z 1994 r.), w wysokosci 575 860 zt. Prawo geologiczne i gornicze z 1994 r. utracito moc
obowigzujaca z dniem 1 stycznia 2012 r., jednakze uksztaltowany w tej ustawie system
kumulowania sankcji naktadanych na t¢ samg osobe za ten sam czyn, tj. wydobycie kopalin bez
koncesji zostal przyjety takze na gruncie obowiazujacej od dnia 1 stycznia 2012 r. ustawy z dnia
9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze (Dz. U. z 2017 r. poz. 2126, ze zm.; dalej: pr.g.g.
z2011 r.). Po przeanalizowaniu obowigzujacej regulacji, powziglem watpliwosci co do
konstytucyjnosci mechanizmu karania za wydobywanie kopalin ze zt6z bez koncesji w zakresie

multiplikowania sankcji, jakie w takim przypadku moga zosta¢ natozone oraz ich represyjnosci.

Prawo geologiczne i gornicze z 2011 r. okresla zasady wydobywania kopalin ze z16z.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 19 tej ustawy ztozem kopaliny jest naturalne nagromadzenie mineratow,
skat oraz innych substancji, ktorych wydobywanie moze przynies¢ korzys¢ gospodarcza. Kopaling
wydobytg — w mysl art. 6 ust. 1 pkt 3 — jest calo$¢ kopaliny odlaczonej od ztoza. Dziatalnosé
w zakresie wydobywania kopalin ze z16z moze by¢ wykonywana po uzyskaniu koncesji (art. 21
ust. 1 pkt 2 pr.g.g. z 2011 r.). Zasady koncesjonowania uregulowane zostalty za§ w Dziale 11 pr.g.g.
z2011r.
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Przedsigbiorca, ktory uzyskal koncesje na wydobywanie kopaliny ze zloza, wnosi optate
eksploatacyjng. Stawki tej optaty dla poszczegdlnych rodzajéow kopalin okre§la zalgcznik
do ustawy. Stawki te podlegaja corocznej zmianie stosownie do $redniorocznego wskaznika cen

towarow 1 ustug konsumpcyjnych ogotem, planowanego w ustawie budzetowej na dany rok.

W przypadku wydobywania kopalin bez wymaganej koncesji, wtasciwy organ nadzoru
gorniczego ustala w drodze decyzji administracyjnej optate podwyzszong w wysokosci
czterdziestokrotnej stawki optaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny, pomnozonej przez
ilos¢ wydobytej bez koncesji kopaliny, stosujac stawki obowigzujace w dniu wszczecia
postepowania (art. 140 ust. 1 2 pkt 2, ust. 3 pkt 3 pr.g.g. z 2011 r.).

Prawo geologiczne i gornicze z 2011 r. nie przewiduje mozliwosci odstgpienia
od wymierzenia optaty podwyzszonej. Normujace t¢ kwesti¢ przepisy dziatu III-VIII oraz
art. 168-174 nie bedg mialy zastosowania (art. 4 ust. 1 pr.g.g. z 2011 r.) jedynie w takiej sytuacji,
W ktoérej osoba fizyczna wydobywataby piasek lub zwir, dla zaspokojenia potrzeb wilasnych,
Z nieruchomosci stanowigcych przedmiot jej prawa wilasno$ci (uzytkowania wieczystego), bez

prawa rozporzadzania wydobyta kopalina, jezeli jednocze$nie wydobycie:
1) bedzie wykonywane bez uzycia srodkow strzatlowych;
2) nie bedzie wigksze niz 10 m3 w roku kalendarzowym,;
3) nie naruszy przeznaczenia nieruchomosci.

Zgodnie z ust. 2 art. 4 pr.g.g. z 2011 r. w takim przypadku ten, kto zamierza podja¢ wydobywanie,
o ktorym mowa w ust. 1, jest obowigzany z 7-dniowym wyprzedzeniem na pi$mie zawiadomic
o0 tym wladciwy organ nadzoru gorniczego, okreslajac lokalizacj¢ zamierzonych rob6t oraz
zamierzony czas ich wykonywania. W przypadku naruszenia wymagan okreslonych w art. 4 ust. 1
I 2 wlasciwy organ nadzoru gorniczego, w drodze decyzji, ustala prowadzagcemu takg dziatalno$é

optate podwyzszong, o ktérej mowa w art. 140 ust. 3 pkt 3 pr.g.g. z 2011 r.

Zgodnie z art. 142 ust. 1 pr.g.g. z 2011 r. do optat, o ktorych mowa w tym dziale, a zatem
réwniez w odniesieniu do optaty podwyzszonej, stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia

29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa dotyczace zobowigzan podatkowych.

Podmiot wydobywajacy kopaliny bez wymaganej koncesji podlega jednoczes$nie
odpowiedzialno$ci karnej. Artykut 177 pr.g.g. z 2011 r. stanowi: ,,Kto bez wymaganej koncesji (...)



wykonuje dziatalno$¢ w zakresie: (...) 2) wydobywania kopalin ze zt6z, (...) podlega karze aresztu
albo grzywny”. Zgodnie z art. 176 ust. 1 pkt 2 pr.g.g. z 2011 r. kto bez wymaganej koncesji,
wykonujgc dziatalno§¢ w zakresie wydobywania kopalin ze zt6z wyrzadza znaczng szkode
W mieniu lub powazng szkode w §rodowisku podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3. Jezeli
sprawca czynu okreslonego w ust. 1 sprowadza bezposrednie niebezpieczenstwo znacznej szkody
W mieniu lub powaznej szkody w $rodowisku podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnos$ci albo
karze pozbawienia wolno$ci do lat 2 (ust. 2 art. 176 pr.g.g. z 2011 r.). Jezeli sprawca nieumyslnie
dopuszcza si¢ czynu okreslonego w ust. 1 lub 2, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci

albo karze pozbawienia wolnos$ci do roku (art. 176 ust. 3 pr.g.g. z2011 r.).

Powyzsze regulacje oznaczaja, ze wydobywania kopalin bez wymaganej koncesji stanowi
zardbwno delikt administracyjny, bedacy podstawa ustalenia optaty podwyzszonej, zgodnie
z art. 140 ust. 3 pkt 3 pr.g.g. z 2011 r. oraz wykroczenie albo przestgpstwo, o ktorym mowa
w przepisach Dzialu XI tej ustawy. Zasadnicze watpliwosci budzi zatem zbieg odpowiedzialnosci
administracyjnej oraz karnej tej samej osoby za ten sam czyn, a takze proporcjonalno$¢ optaty

podwyzszone;j.

Problem administracyjnych kar pieni¢znych oraz ich taczenia z karami kryminalnymi
stanowi istotne zagadnienie, ktorego konstytucyjno$¢ wielokrotnie stawata si¢ przedmiotem oceny
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. m.in. wyrok TK z dnia: 29 kwietnia 1997 r. sygn. K 17/97, OTK
ZU nr 3/1998, poz. 30; 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104; 1 lipca
2014 r., sygn. SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68; 21 pazdziernika 2014 r., sygn. P 50/13,
OTK ZU nr 9/A/2014, poz. 103; 21 kwietnia 2015 r., sygn. P 40/13, OTK ZU nr 4/A/2015, poz. 48;
21 pazdziernika 2015 r., sygn. P 32/12, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 148; 11 pazdziernika 2016 r.,
sygn. K 24/15, OTK ZU nr A/2016, poz. 77; 20 czerwca 2017 r., P 124/15, OTK ZU nr A/2017,
poz. 50).

Trybunal w swoim orzecznictwie wielokrotnie zwracal uwagg na specyfike kar
administracyjnych, a w szczegdlnosci administracyjnych kar pienigznych. Nalezy wskaza¢ zatem,
ze kary administracyjne stanowig reakcje na zaklocenie abstrakcyjnie pojmowanego tadu
administracyjnego (porzadku publicznego). Sa instytucja z zakresu odpowiedzialnosci
administracyjnej. Wystarczajacg przestanke wymierzenia sankcji administracyjnych stanowi
W zasadzie samo naruszenie norm prawa administracyjnego materialnego, czyli nakazow, zakazow
lub obowigzkéw wynikajacych bezposrednio z przepisOw prawa albo z decyzji administracyjnych.

Nie ma znaczenia osobisty stosunek sprawcy (zamiar, a w konsekwencji wina) do zachowania



naruszajacego prawo (obiektywna bezprawno$¢). Jednocze$nie jednak ,nie ma kary
administracyjnej wowczas, gdy czyn nie jest nakazany lub zakazany ustawg” (A. Kisielewicz, Kary
administracyjne przewidziane ustawq z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych w praktyce

orzeczniczej sqdow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”

nr 5/2013, s. 10).

Zasadniczy cel sankcji administracyjnych polega na zapewnieniu efektywnej realizacji przez
podmioty administrowane przepisow oraz decyzji administracyjnych, ktorych podmioty te sa
adresatami. Do elementow konstrukcyjnych sankcji tego typu nalezy wigc to, ze zakres
podmiotowy ich stosowania wyznacza istnienie formalnego zwigzku miedzy podmiotem
administrowanym (osoba fizyczng lub osoba prawng) a obowigzkami o charakterze
administracyjnym. Sankcje administracyjne sa nakladane w drodze decyzji przez organy
administracji w ramach istniejagcego stosunku administracyjnoprawnego (zob. M. Wyrzykowski,
M. Ziotkowski, [w:] System Prawa Administracyjnego. Tom 2. Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa
2012, s. 361 1 362; zob. rowniez wyroki TK w sprawach: SK 6/12, P 32/12, P 40/13, K 24/15).

Jak podkreslit Trybunal w wyroku w sprawie K 24/15 coraz szersze zastosowanie sposrod
sankcji administracyjnych znajduja administracyjne kary pieni¢zne, rozumiane jako stosowany
przez umocowany do tego w ustawie organ administracji publicznej srodek prawny polegajacy
na obcigzeniu podmiotu administrowanego dolegliwoscig finansowg w zwigzku z naruszeniem
nakazu, zakazu lub obowigzku o charakterze administracyjnym. Kary pieni¢zne, wymierzane
ex post jako konsekwencja zachowania uznanego za delikt administracyjny, stanowig instrument,
za pomocg ktorego wlasciwe organy realizuja wladztwo administracyjne. Kary te nie naleza jednak
do kategorii typowych $rodkéw tzw. policji administracyjnej, polegajacych na kierowaniu przez
organy administracji zakazow i1 nakazo6w majgcych zapewni¢ ochrone okreslonych wartos$ci i dobr
(takich jak zakaz prowadzenia dziatalnos$ci lub produkcji, nakaz powstrzymania si¢ od uzytkowania
budowli lub instalacji, nakaz przywrdcenia stanu pierwotnego itp.). Nie sa tez sankcjami
egzekucyjnymi, ktore naktadane sg ex ante w celu przymuszenia podmiotu administrowanego
do dziatania stanowigcego realizacj¢ obowigzku administracyjnego i ktore z zalozenia ulegaja
zwroceniu lub umorzeniu z chwilg wykonania tego obowiazku, natomiast w razie uporczywej
odmowy podporzadkowania si¢ aktom 1 decyzjom administracyjnym moga by¢ naktadane
ponownie az do osiggnigcia celu (por. instytucje grzywny w celu przymuszenia, uregulowang
w art. 119 i n. ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz. U.

22016 r. poz. 599, ze zm.). Wreszcie, kary pieni¢zne réznig si¢ od instytucji odszkodowania,



albowiem decyzja o wymierzeniu kary pieni¢znej oraz wysoko$¢ kary nie zaleza od wystapienia
szkody ani wysokosci tej szkody (zob. szerzej na ten temat M. Laskowska, Kara administracyjna,
[W:] Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojeé¢, red. E. Bojanowski,
K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 115-119; Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa
2006, s. 395-404; M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym,
,Panstwo 1 Prawo” z. 8/2002, s. 72-75; H. Nowicki, Sankcje administracyjne, [w:] System Prawa
Administracyjnego. Tom 7. Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 640-642; D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne,
Krakow 2004, s. 26-29; L. Wilk, Hazard. Studium kryminologiczne i prawne, Warszawa 2012,
S. 165-168).

W literaturze podkresla si¢, ze mimo iz administracyjna kara pieni¢zna stanowi jeden
Z instrumentoOw sprawowania wladztwa administracyjnego, majacy zapewnié realizacje celow
stawianych administracji publicznej, to kluczowa jej funkcja jest jednak odptata za naruszenie
przepisow lub decyzji administracyjnych, czyli funkcja ,,represyjna”, nietypowa dla systemu prawa
administracyjnego w tradycyjnym ujeciu. Kara pienigzna petni rowniez funkcje prewencyjne — tak
prewencji ogoélnej, jak i indywidualnej (zob. M. Laskowska, op. cit., s. 115 i 116; H. Nowicki,
op.Cit., s. 643 i 644). Innymi stlowy ,,mamy tu do czynienia z deliktem i sankcja raczej typu
karnego” (Z. Leonski, op. cit., s.403). ,,O ile pozbawienie okreslonych uprawnien w rodzaju
cofniecia koncesji ma za cel podstawowy prewencj¢ rozumiang jako ochron¢ okreslonych dobr
przed grozacym im niebezpieczenstwem w razie prowadzenia dalszej dzialalnosci przez dany
podmiot lub dalszego pelnienia funkcji przez dang osobg, o tyle podstawowym celem
administracyjnych kar pieni¢znych jest represja rozumiana jako odwet za naruszenie normy
prawnej. Nawet jesli ich dalszym skutkiem tez jest prewencja, to odbywa si¢ ona posrednio poprzez
fakt odstraszajgcego oddziatywania ustawowo zawarowanej kary” (L. Wilk, op. cit., s. 160). Z tych
wzgledow w odniesieniu do systemu sankcji przybierajacych posta¢ kar pienigznych, optat
sankcyjnych, optat podwyzszonych i innych podobnych dolegliwosci o charakterze finansowym,
wymierzanych ex post i co do zasady bez mozliwo$ci odstgpienia od ich wyegzekwowania, uzywa
si¢ niekiedy terminu ,,prawo administracyjno-karne” (D. Szumito-Kulczycka, op. cit., s. 29;
L. Wilk, op. cit., s. 160).

Trybunat zwraca uwagg, ze rozwdj systemu administracyjnych kar pieni¢znych stanowi
konsekwencj¢ zapotrzebowania organow administracji na posiadanie w ramach swych
instrumentow zarzadzajacych skutecznego srodka pozwalajacego na egzekwowanie od obywateli

powinnosci naktadanych normami prawa administracyjnego (por. wyrok w sprawie P 124/15 i cyt.:



D. Szumito-Kulczycka, op. cit. s. 110 i n.). Bez watpienia zaleta administracyjnych kar
pieni¢znych, naktadanych w odformalizowanym trybie, sa szybko$¢ karania i niskie koszty
postepowania. Z punktu widzenia sytuacji sprawcy naruszenia, kary te majg i te zaletg, ze ich
wymierzenie — cho¢ niekiedy dotkliwe ekonomicznie — nie niesie ze sobg spotecznego
napigtnowania sprawcy, tak jak skazanie za przestepstwo czy wykroczenie, ani nie pociagga za soba
dalszych negatywnych nastgpstw zwigzanych z wymierzeniem kary penalnej (zob. np. wyroki TK
w sprawach o sygn. SK 6/12, P 32/12 oraz K 24/15).

Trybunal zwraca jednoczes$nie uwage, ze nasilenie si¢ tendencji do gwarantowania
przestrzegania réznych obowigzkow o charakterze publicznym, za pomoca sankcji ekonomicznych,
nazywanych w roézny sposob (np. dodatkowa optata, dodatkowe zobowigzanie podatkowe, optata
Z tytulu niedopelnienia obowigzkoéw zawarcia umowy obowigzkowego ubezpieczenia), ale z reguly
bez uzycia stowa ,kara”, prowadzi do rozwoju pobocznego nurtu represjonowania. Obok
oficjalnego trybu pociggania do odpowiedzialnosci za czyny bezprawne wyczerpujace znamiona
przestgpstwa lub wykroczenia, powstaje mozliwo$¢ nakladania sankcji ekonomicznych, czesto
bardziej dolegliwych niz grzywny przewidziane przez prawo karne czy prawo wykroczen
I stosowanych bez zachowywania standardow ochronnych obowigzujacych w postgpowaniu
karnym (por. wyrok w sprawie P 29/09 oraz zdanie odrebne sedzi TK T. Liszcz do wyroku
w sprawie P 32/12).

Trybunat w swoim orzecznictwie nie kwestionuje co do zasady ani mozliwosci naktadania
administracyjnych kar pieni¢znych jako samoistnych sankcji, ani rownolegle z karg za przestepstwo
lub wykroczenie. Jasno wskazuje, ze ustawodawcy przystluguje swoboda okreSlenia sankcji
zwigzanych z niedopetnieniem obowigzku prawnego. Tam, gdzie przepisy nakladaja na osoby
fizyczne lub prawne obowigzki, powinien znalez¢ si¢ rowniez przepis okreslajacy konsekwencje
niespelnienia obowigzku. Nie budzi bowiem watpliwosci, ze brak stosownej sankcji powoduje,
1Z przepis staje si¢ martwy, a niespelnianie obowigzku nagminne (wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r.,
sygn. K 23/99). Jednocze$nie Trybunat zaznacza jednak, ze ,,swoboda ustawodawcy nie jest (...)
wtym zakresie nieograniczona. Konstytucja wymaga od ustawodawcy poszanowania
podstawowych zasad polskiego systemu konstytucyjnego na czele z zasadg panstwa prawnego,
jak rowniez praw i wolnosci jednostki. Ustawodawca okres$lajac sankcje za naruszenie prawa
W szczegblnosci musi respektowac (...) zasade proporcjonalnosci wlasnego wkroczenia. Nie moze
wigc stosowac sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspdtmiernie
dolegliwych” (wyrok TK z dnia 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004,
poz. 110).



Niezwykle istotne znaczenie w odniesieniu do administracyjnych kar pieni¢znych
I dopuszczalno$ci ich stosowania rownolegle z sankcjami za przestepstwo lub wykroczenie maja
wynikajace z art. 2 Konstytucji zasada ne bis in idem oraz zasada proporcjonalnosci ingerencji

panstwa.

Zasada ne bis in idem wyraza zakaz podwojnego (wielokrotnego) karania (stosowania
srodka represyjnego) tej samej osoby fizycznej za popelnienie tego samego czynu zabronionego.
Zasada ta, mimo iz nie zostala wprost sformulowana w Konstytucji, jednakze zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego jako fundamentalna zasada prawa karnego jest
elementem zasady panstwa prawnego (zob. w szczegolnosci wyrok TK o sygn. K 17/97 oraz wyrok
TK z dnia 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 63). Zasada ne bis in
idem ma swoje zrodla takze w obowigzujacych bezposrednio w polskim systemie prawnym aktach
prawa miedzynarodowego, do ktorych nalezy art. 4 ust. 1 Protokotu Nr 7 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego dnia 22 listopada 1984 r. w Strasburgu
(Dz. U. 22003 r. Nr 42, poz. 364) oraz art. 14 ust. 7 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
I Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r.
Nr 38, poz. 167). Ponadto zakaz karania jako element zapewnienia funkcji ochronnych osobom
podlegajacym ukaraniu karg administracyjng wynika takze z rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy nr R 1/(91) przyjetej 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych.

Nalezy  podkreslic, ze  zarowno  orzecznictwo  Trybunatu  Konstytucyjnego,
jak i orzecznictwo Europejskiego Trybunat Praw Cztowieka oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej potwierdza szerokie rozumienie zasady ne bis in idem odnoszac zakaz podwojnego
karania tej samej osoby za ten sam czyn nie tylko do wymierzania kar za przestepstwo, a zatem
czyny sankcjonowane z mocy prawa karnego, lecz takze przy stosowaniu innych $rodkoéw
represyjnych, w tym sankcji karno-administracyjnych (wyroki TK o sygn. K 17/97, sygn. P 43/06,
P 29/09).

Oceniajgc zatem, czy w konkretnej sytuacji prawnej zasada ne bis in idem zostata naruszona,
konieczne jest ustalenie, czy okreslone s$rodki przewidziane przez ustawodawce jako reakcja
na okreslone zachowanie jednostki maja charakter represyjny, a w przypadku gdy dwa lub wiecej
srodkow ma taki charakter, konieczna jest weryfikacja, czy realizuja one te same cele. Realizacja
identycznych celow przez rozne $rodki o charakterze represyjnym — w ocenie Trybunatu —
co do zasady prowadzi do naruszenia zasady ne bis in idem (zob. wyroki TK w sprawie P 50/13
oraz K 24/15).



Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt pr.g.g. z 2011 r., nalezy wskaza¢, ze przyjete przez
ustawodawce rozwigzania, przewidujace w przypadku wydobycia kopalin bez koncesji
odpowiedzialno$¢ zaréwno administracyjng, jak 1 karng za ten sam czyn, budza watpliwosci
zarowno z punktu widzenia zasady ne bis in idem, jak i zasady proporcjonalno$ci reakcji panstwa

na naruszenie obowigzku wynikajacego z przepisOw prawa.

Odnoszac si¢ do kwestii naruszenia zasady ne bis in idem, nalezy wskazaé, ze zasadnicze
znaczenie ma w tym kontek$cie okreslenie charakteru oplaty podwyzszonej. Z przywotanego
powyzej orzecznictwa Trybunalu wynika bowiem, ze nawet je$li sankcja zostata uregulowana
W przepisach prawa administracyjnego, lecz ma charakter represyjny, nie moze by¢ stosowana
jednoczesnie z sankcja karng. Przy czym ostateczna ,,ocena, czy dany instrument prawny ma
charakter represyjny, nalezy do Trybunalu” (por. wyrok w sprawie P 32/12 i cyt. tam orzeczenia).
Optata podwyzszona nalezy do administracyjnych kar pieni¢znych, a zatem, jak wskazano powyzej,
do srodké6w o charakterze karno-administracyjnych. Majac jednak na uwadze jej wysokosc,
tj. czterdziestokrotno$¢ stawki optaty eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny pomnozona
przez ilos¢ wydobytej kopaliny, uzasadnione wydaje si¢ przyjecie, ze glowng funkcja tego srodka
jest funkcja represyjna, a sama optata podwyzszona ma charakter quasi-karny i stanowi odptatg
za naruszenie obowigzku uzyskania koncesji na wydobycie kopalin ze zt6z, a nie S$rodek

dyscyplinujaco-przymuszajacy.

W zakresie kwestii multiplikowania sankcji nalezy wskaza¢ na pewne watpliwosci. W dniu
1 czerwca 2017 r. weszla w zycie ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 935; dalej: ustawa
zmieniajgca z 2017 r.). Ustawa ta wprowadzita m.in. do Kodeksu postgpowania administracyjnego
dzial IVa Administracyjne kary pieni¢zne, regulujac W nim ogolne dyrektywy wymiaru Kar,
przestanki odstgpienia od nalozenia kary, terminy przedawnienia nalozenia i egzekucji kary oraz

warunki udzielania ulg w zaptacie kar pieni¢znych.

Zgodnie z art. 16 ustawy zmieniajacej z 2017 r. do postepowan wszczetych
I niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie tej ustawy stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.
Do postgpowan w sprawie ustalenia optaty podwyzszonej, ktdre zostaly wszczete przed dniem
1 czerwca 2017 r., zastosowanie majg zatem przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
W brzmieniu obowigzujacym do 31 maja 2017 r. Watpliwosci dotyczg natomiast postepowan
wszczetych po 1 czerwca 2017 r. 1 ewentualnego odstapienia od ustalenia administracyjnej kary

pieni¢znej w przypadku prawomocnego ukarania za ten sam czyn.



W mysl przywotanego powyzej art. 142 pr.g.g. z 2011 r. — do oplat, o ktéorych mowa
w dziale VII, w tym do oplaty podwyzszonej, stosuje si¢ odpowiednio przepisy Ordynacji
podatkowej dotyczgce zobowigzan podatkowych. Watpliwosci budzi zatem, czy w postepowaniu
w sprawie ustalenia optaty podwyzszonej organy uznaja odestanic zawarte we wskazanym przepisie
jako regulacje szczego6lng, wylaczajaca stosowanie lex generali przepisow dzialu IVa Kodeksu

postgpowania administracyjnego.

Ponadto, jezeli wlasciwe organy w przypadku ustalania optat podwyzszonych stosuja
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego we wskazanym zakresie, t0 zasadniczg kwestig
jest to, czy w dotychczasowej praktyce organy te uznajg, ze zard6wno oplata podwyzszona,
jak 1 ukaranie na podstawie przepisow dzialu XI pr.g.g. z 2011 r. realizujg te same cele,
a w konsekwencji mozliwe jest odstapienie od wymierzenia kary administracyjnej w sytuacji,
w ktorej podmiot zostat juz prawomocnie ukarany za wykroczenie badz przestgpstwo, o ktorych
mowa w art. 176 i 177 pr.g.g. z 2011 r. Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku,
gdy organy administracji ustality w drodze decyzji optate podwyzszong, osoba, ktora prowadzita
dziatalno$¢ polegajaca na wydobyciu kopalin ze z16z bez koncesji nadal — w $wietle
znowelizowanych  przepisow  Kodeksu  postgpowania  administracyjnego —  podlega
odpowiedzialno$ci karnej za ten czyn, za ktdry zostala natozona na nig administracyjna kara

pieni¢zna.

Odrebng kwestie od problemu multiplikowania sankcji stanowi natomiast proporcjonalnos¢
sankcji wynikajacych z pr.g.g. z 2011 r. w przedstawionym zakresie. Nawet przyjecie bowiem,
ze oplata podwyzszona jest sankcja administracyjng nie oznacza, jak wskazano powyzej,
dowolnosci ustawodawcy w jej ksztattowaniu. W $wietle wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady
proporcjonalnosci nie jest bowiem dopuszczalne — jak wskazano powyzej — stosowanie sankcji
oczywiscie nieadekwatnych, nieracjonalnych albo niewspotmiernie dolegliwych (zob. wyroki TK
z dnia: 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2; 14 pazdziernika 2009 r.,
sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134; 25 marca 2010 r., sygn. P 9/08, OTK ZU
nr 3/A/2010, poz. 26; 12 kwietnia 2011 r., sygn. P 90/08, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 21,
15 pazdziernika 2013 r., sygn. P 26/11, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 99).

Nie kwestionujac zatem zasadnosci wprowadzenia przez ustawodawce optlaty
za wydobywanie kopalin bez koncesji, nalezy wskazac, ze watpliwosci budzi jej wysokos¢. Optata
podwyzszona — zgodnie z art. 140 ust. 3 pkt 3 pr.g.g. z 2011 r. — ustalana jest w wysokoSci

czterdziestokrotnej stawki optaty eksploatacyjnej dla danej kopaliny pomnozonej przez ilosé¢



wydobytej bez koncesji kopaliny. Uchylony z dniem 1 stycznia 2012 r. art. 85a ust. 1 pr.g.g.
21994 r., stanowil, ze W razie wydobywania kopaliny bez wymaganej koncesji lub z razacym
naruszeniem jej warunkow, wilasciwe organy ustalaja, w drodze decyzji, prowadzacemu taka
dziatalno$¢, optate eksploatacyjng w wysokosci osiemdziesi¢ciokrotnej stawki oplaty
eksploatacyjnej dla danego rodzaju kopaliny, pomnozonej przez ilos¢ wydobytej w ten sposob
kopaliny, stosujac stawki obowigzujagce w dniu wszczecia postgpowania. Oznacza to, ze kara
pieniezna za wydobycie kopalin bez koncesji zostala obnizona o potowe. Mimo to, W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich, kara ta ma nadal charakter bardzo dolegliwy i represyjny. Majac
na uwadze, ze celem istnienia takiego $rodka prawnego powinno by¢ przymuszenie podmiotow
wydobywajacych kopaliny do uzyskania koncesji, a przez to zapewnienie nadzoru panstwa nad
gospodarka kopalinami, wysoko$¢ oplaty powinna zapobiega¢ optacalno$ci dziatania z naruszeniem
obowigzku wynikajacego z przepiséw pr.g.g. z 2011 r., nie moze jednak by¢ nadmiernie dolegliwa.
W takiej sytuacji stanowi bowiem nieproporcjonalng reakcje¢ panstwa na naruszenia prawa i Staje

si¢ de facto srodkiem represji i odwetu.

Ponadto dolegliwos¢ sankcji, jaka moze zosta¢ natozona na podmiot za naruszenie
obowigzku uzyskania koncesji, zwigksza kumulowanie optaty podwyzszonej, z sankcjg karna.
Dublowanie sankcji w takim przypadku wydaje si¢ stanowi¢ nadmiernie represyjng reakcj¢ panstwa
na naruszenie obowigzku uzyskania koncesji. Nalezy przypomnie¢, ze karanie powinno by¢
sprawiedliwe i odpowiada¢ szkodliwosci czynu z punktu widzenia indywidualnego i spotecznego.

W przedstawionej sytuacji mechanizm karania wydaje si¢ tej adekwatnosci nie odpowiadac.

Majac powyzsze na uwadze, dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2017 r. poz. 958, ze zm.), zwracam si¢
Z uprzejma prosba o zajegcie przez Pana Ministra stanowiska w sprawach bedacych przedmiotem
niniejszego wystapienia, a w szczegolnosci o odniesienie si¢ do kwestii proporcjonalnosci sankcji
za wydobycie kopalin bez koncesji oraz zasadno$ci ich multiplikowania, a takze o wyjasnienie
watpliwosci dotyczacych praktyki ustalania przez organy wtasciwe, tj. organy nadzoru gorniczego
oraz Prezesa Wyzszego Urzedu Gorniczego, optaty podwyzszonej, w przypadku prawomocnego
ukarania danego podmiotu za ten sam czyn, tj. wydobycie kopalin bez koncesji.

Z wyrazami szacunku

(podpis na oryginale)
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