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Opinia
o ustawie z dnia 17 kwietnia 2026 r. o zmianie ustawy o systemie
monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towarow oraz
obrotu paliwami opatowymi oraz niektérych innych ustaw
(druk nr 694)

WPROWADZENIE

Jedng z istotnych zmian, ktére przewiduje ustawa z dnia 17 kwietnia 2026 r. o
zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towarow
oraz obrotu paliwami opatowymi oraz niektérych innych ustaw (nr w wykazie prac
legislacyjnych RCL UD109, druk sejm. nr 2272, druk senacki nr 694) , jest uchylenie
obowigzku badania w trakcie postepowania w przedmiocie natozenia kary
pienieznej przestanek odstapienia od natozenia tej kary (w postaci waznego
interesu podmiotu lub interesu publicznego) i w to miejsce wprowadzenie
mozliwosci odstagpienia od natozenia kary warunkowanego okolicznosciami
sprawy. Zmiana dotyczy uchylenia przepiséw art. 21 ust. 3, art. 22 ust. 3, art. 22a ust.
2 i art. 24 ust. 3 oraz dodania ust. 2a do art. 26 ustawy SENT.

Wypetnianie obowigzkéw uregulowanych w ustawie SENT obwarowane jest
administracyjnymi karami pienieznymi. Oczywista i w petni uzasadniona jest koniecznos¢
ustanowienia sankcji za naruszenia przepiséw tej ustawy; jednoczesnie w praktyce
stosowania prawa zdarzajg sie przypadki, w ktérych karanie legalnie dziatajacych
podmiotéw wysokimi karami pienieznymi wobec nieznacznych, nieraz przypadkowych
omytek nie jawi sie jako wiasciwe i proporcjonalne. Obecnie obowigzujace przepisy
umozliwiaja organom KAS uelastyczni¢ reakcje na stwierdzane nieprawidtowosci,
zapewniajac proporcjonalnos¢ i adekwatnos¢ tej reakcji w stosunku do zaistniatych,
konkretnych sytuacji. Zmiana proponowana w przedmiotowym projekcie prowadzitaby w
istocie do zawezenia przypadkéw, w ktérych mozliwe bytoby odstgpienie od natozenia

kary i w takim zakresie jawi sie jako niepozadana. Zmiana ta, w naszej ocenie, pozostaje
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W sprzecznosci z wywodzong zaréwno z Konstytucji RP, jak i z prawa Unii Europejskiej
zasada proporcjonalnosci, a takze z deklarowang przez Rzad deregulacja.
Zaproponowana zmiana moze de facto prowadzi¢ do zaostrzenia odpowiedzialnosci
polskich przedsiebiorcéw za niecelowe i wytgcznie formalne naruszenia powstate w
trakcie obrotu tzw. towarami wrazliwymi, ktére nie stanowity rzeczywistego zagrozenia
dla wptywow budzetowych, ktérych ochrona stanowi gtéwny cel ustawy SENT.

Proponowana zmiana w zakresie ,likwidacji” przestanek odstepowania od
naktadania administracyjnych kar pienieznych majacych posta¢ tzw. klauzul
generalnych, przy jednoczesnym braku mozliwoéci miarkowania tych z uwagi na
okolicznosci konkretnej sprawy, w naszej ocenie narusza zasade proporcjonalnosci
zarowno w ujeciu prawa UE, jak i prawa krajowego, w tym przede wszystkim Konstytucji
RP. W szczegodlnosci biorac pod uwage najnowsze, ale utrwalone orzecznictwo TSUE (m.
in. wyrok. C-61/23).

W zwigzku z tym, w naszym przekonaniu, jako uzasadnione jawi sie zrewidowanie

projektu nowelizacji ustawy SENT w tym zakresie przed jego dalszym procedowaniem.

UWAGI O CHARAKTERZE SZCZEGOLOWYM

Ustawa SENT, od samego poczatku jej obowigzywania, przewiduje dwie przestanki
odstgpienia od natozenia kary pienieznej:
e wazny interes strony

e interes publiczny.

Interes publiczny

W zakresie dotyczacym sankcjonowania naruszen ustawy SENT, w praktyce
bardzo istotna okazuje sie przestanka interesu publicznego, bowiem pozwala ona
racjonalizowa¢ stosowanie sankcji przewidzianych w ustawie SENT, tak by pozostawaty
one w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci. Przestanka interesu publicznego ma charakter
klauzuli generalnej, a zatem wymaga wypetnienia jej tresci w konkretnej sprawie przez
odwotanie sie do catoksztattu konkretnych okolicznosci i faktéw (por. M. Krawczyk, D.
Zalewski, Kary pieniezne nakfadane przez KAS i ich zaskarzanie, Wolters Kluwer,
Warszawa 2021, s. 182). Tak ogdlng przestanke nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie,
bowiem bez koniecznosci dokonywania korekt legislacyjnych pozwala organom i sagdom
administracyjnym reagowac¢ na zmieniajace sie realia, w jakich moze dochodzi¢ do
formalnych (na ogdt bagatelnych) naruszen ustawy SENT oraz uwzglednia¢ konkretne

okolicznosci faktyczne. Obecnie przepisy ustawy SENT formutujg podstawe prawng do
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odstgpienia od natozenia kary pienieznej w sposdb wysoce uniwersalny, unikajac
kazuistycznego wymieniania przypadkdéw, w ktérych nakiadanie kar jest lub nie jest
zasadne. W takiej sytuacji to rozwadze organdw i sadow pozostawione zostato
dokonywanie oceny na gruncie konkretnych postepowan, czy w danym przypadku
naktadanie kary pienieznej jest uzasadnione, czy tez nie. Trudno przeciez oczekiwac, aby
ustawodawca byt w stanie przewidzie¢ wszystkie mozliwe stany faktyczne, w ktérych
konieczne bytoby umozliwienie odstgpienia od natozenia kary pienieznej; z tego wzgledu
zasadnym jest pozostawienie pewnej swobody decyzyjnej organom stosujacym prawo,
majacym najlepsze rozeznanie w konkretnych sprawach. Dzieki temu klauzula
interesu publicznego stanowi niejako ,wentyl bezpieczenstwa”, umozliwiajac
odstepowanie od nakladania wysoce dolegliwych kar pienieznych w tych
przypadkach, w ktérych nie jest to uzasadnione. Stanowi to wyraz uwzglednienia
przez ustawodawce, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna — jakkolwiek majaca charakter
obiektywny — nie moze przerodzi¢ sie w odpowiedzialno$¢ absolutng, niedopuszczalng w
demokratycznym panstwie prawa. Tymczasem proponowane w przedmiotowym
projekcie zmiany istotnie zawezajg mozliwos¢ odstepowania od nakfadania
administracyjnych kar pienieznych, zwracajac odpowiedzialno$¢ z tytutu niektdrych
kategorii naruszen ustawy SENT w kierunku odpowiedzialnosci absolutnej.

W miare uptywu czasu od wejscia w zycie ustawy SENT, przestanka interesu
publicznego jest coraz czesSciej stosowana przez organy. Stato sie tak za sprawg
orzecznictwa sadoéw administracyjnych, ktére w kolejnych judykatach dajg wytyczne, jak
nalezy wyktadac¢ pojecie interesu publicznego i jakie okolicznosci nalezy w ramach tego
pojecia uwzglednia¢ oraz jakimi kryteriami sie kierowaé. Bogate orzecznictwo sadéw
administracyjnych oraz praktyka stosowania prawa przez organy wspéttworzy obecnie
sprawny mechanizm prewencyjny, umozliwiajagcy jak najpetniejsza realizacje celow
ustawy SENT, przy jednoczesnym unikaniu naktadania na polskich przedsiebiorcow
nieproporcjonalnych kar pienieznych wszedzie tam, gdzie nie jest to konieczne (np. z
uwagi na niezawiniony i incydentalny charakter naruszenia prawa). Na szczegodlne
uznanie zastuguje w tym zakresie praktyka orzecznicza niektérych organow KAS - np.
Naczelnika Zachodniopomorskiego Urzedu Celno-Skarbowego w Szczecinie, Naczelnika
Lubuskiego Urzedu Celno-Skarbowego w Gorzowie Wielkopolskim oraz Naczelnika
Podkarpackiego Urzedu Celno-Skarbowego w Przemyslu. Organy te (ale i inne organy
KAS) w swoich decyzjach dokonujg pogtebionej analizy indywidualnych okolicznosci
konkretnych spraw, zestawiajac je z funkcjg ustawy SENT oraz jej przedmiotem ochrony,
co umozliwia podjecie mozliwie najbardziej adekwatnego rozstrzygniecia w danych
okolicznosciach faktycznych. Rozstrzygniecia tych organdéw budujg zaufanie obywateli do
organdw witadzy publicznej. Jednoczesnie w ten sposob realizowana jest wobec
podmiotéw, ktore dopuscity sie jakich$ nieprawidtowosci, prewencyjna i dyscyplinujaca

funkcja przepiséw ustawy SENT. Dzieki pozostawieniu organom luzu decyzyjnego, mogg
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one - za sprawg wiasciwej wyktadni przestanki interesu publicznego - podejmowac
decyzje, ktére w danej sytuacji maksymalnie wypetniajg cele ustawy SENT, bedac
zarazem stusznymi i sprawiedliwymi rozstrzygnieciami. Ograniczenie tej mozliwosci,
zwitaszcza wobec tak rozwinietej w ostatnich latach przez organy i saqdy administracyjne
wykfadni przestanki interesu publicznego, nie jawi sie jako wtasciwe. Syntetycznie ujeta
przestanka interesu publicznego stanowi przy tym przykiad dobrej legislacji, majac
niewatpliwg przewage nad wszelkimi kazuistycznymi regulacjami — ktére z istoty rzeczy
nie bytyby w stanie zachowac¢ adekwatnosci w stosunku do wszystkich mozliwych w
praktyce stanéw faktycznych.

Przestanka interesu publicznego pozwala racjonalizowa¢ odpowiedzialno$¢ za
delikty zwigzane z naruszeniem obowigzkéw SENT, tak by naktadane kary pozostawaty w
zgodzie z zasada proporcjonalnosci i nie wykraczaty poza to, co jest niezbedne do
realizacji celow ustawy. Jednoczes$nie badanie przestanki interesu publicznego nie
powinno ogranicza¢ sie do konfrontacji z zasadami réwnosci i powszechnosci
opodatkowania, bowiem nie stanowi rezygnacji z przystugujacych budzetowi naleznosci.

W praktyce przestanka interesu publicznego pozwala odstepowac¢ od naktadania
kar za wylacznie formalne naruszenia, ktére nie stwarzajg zadnego, chociazby
hipotetycznego =zagrozenia dla wptywoéw budzetowych. W oparciu o te podstawe
odstepuje sie od naktadania kar za takie formalne naruszenia, jak np. niewpisanie
numeru licencji w zgtoszeniu, wpisanie numeru licencji zamiast numeru zezwolenia,
nieznaczny btad w numerze rejestracyjnym (tzw. literéwki), formalny btad powtarzajacy
sie w kilku zgtoszeniach dotyczacych jednego transportu, przejsciowy brak
przekazywania danych geolokalizacyjnych pojazdu wraz z towarem. Nalezy zwrdcic
uwage, ze w przypadku powazniejszych naruszen, w szczegélnosci innych niz formalne i
godzacych w dobro prawnie chronione, mechanizm odstgpienia od natozenia kary nie
jest stosowany, a podmiotom grozg za nie réwniez sankcje stricte podatkowe i karne

skarbowe.

W opiniowanym projekcie ustawy zaproponowane zostato uchylenie
dotychczasowych przestanek odstgpienia od natozenia kary i wprowadzenie w to miejsce
mozliwosci odstgpienia od natozenia kary scisle uwarunkowanej okolicznosciami sprawy
- art. 26 ust. 2a ustawy SENT. Rozwigzanie to znacznie ogranicza mozliwo$¢ odstgpienia
od natozenia kary pienieznej - a w wielu przypadkach, w ktorych obecnie organy i sady
stwierdzajq niezasadnos$¢ nakfadania kar pienieznych, projektowana nowelizacja zamknie
taka mozliwo$¢. Komentowana propozycja ogranicza mozliwo$¢ odstgpienia od ukarania
wytacznie do niektorych kategorii naruszen ustawy SENT - podczas gdy réwniez w
odniesieniu innych naruszen zdarzajq sie szczegdlne przypadki, w ktérych naktadanie kar
pienieznych nie jawi sie jako zasadne.

Tym samym proponowana zmiana prowadzi do bardzo istotnego zawezenia
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przypadkéw, w ktorych mozliwe bytoby odstgpienie od natozenia kary — stanowiac regres
wobec obecnie obowigzujacych rozwigzan. W naszym przekonaniu ustawa SENT w
obecnym jej brzmieniu trafniej reguluje kwestie odstepowania od naktadania kar
pienieznych. Proponowana zmiana istotnie ograniczy organy, redukujac i tak niewielkg
elastycznosc¢ sankcji za gtéwnie formalne naruszenia obowigzkéw wynikajacych z ustawy
SENT. Zmiane taka nalezy oceni¢ krytycznie - z uwagi na jej niekorzystny wptyw na
ochrone praw legalnie dziatajacych, uczciwych przedsiebiorcéw, ktérym jedynie
przypadkowo zdarza sie dopuszcza¢ bagatelnych, nieznacznych bteddow, niemajgcych
wptywu na dobra prawnie chronione przepisami ustawy SENT. Obecnie organy, w
ramach uznania administracyjnego jakim dysponujg, moga podejmowacé adekwatne w
stosunku do okolicznosci faktycznych decyzje, unikajac niezasadnego karania uczciwych
przedsiebiorcow tam, gdzie nie jest to konieczne. Proponowana zmiana znaczaco
ogranicza te mozliwo$¢ - i to pomimo faktu, ze kompetencji do odstepowania od
nakifadania kar pienieznych organy zdecydowanie nie naduzywajg, stosujac jq dalece

powsciggliwie.

Jednoczesnie w uzasadnieniu projektu ustawy wskazuje sie, ze przyjecie
proponowanego rozwigzania nie pozbawi podmiotéw uczestniczacych w systemie SENT
mozliwosci skorzystania z przystugujacych im utatwien, gdyz w przypadku natozenia kary
ukarany podmiot moze ubiegac sie o udzielenie ulgi w sptacie tej kary, tj. o odroczenie
terminu ptatnosci, roztozenie na raty, umorzenie w catosci lub w czesci, uzasadniajac to
waznym interesem podmiotu lub interesem publicznym. Tego typu $rodki tagodzg jednak
rygoryzm odpowiedzialnosci administracyjnej dopiero ex post i nie spetniajg wymogoéw
konstytucyjnych oraz wynikajacych z prawa unijnego. W takiej sytuacji dochodzi bowiem
do prawomocnego ukarania podmiotu, a dopiero w rezultacie nastepczych dziatan skutki
tego ukarania mogg - jednak nie muszg - zosta¢ zredukowane. Pdzniejsza mozliwos¢
ztagodzenia skutku natozenia kary nie zmienia faktu, ze Organy beda zmuszone do
podejmowania decyzji nieproporcjonalnych, a wigec niezgodnych z normami prawa

konstytucyjnego oraz unijnego.

Warto przy tym uwzgledni¢ ogdlne tendencje, wyrazane w przestrzeni publicznej
przez przedstawicieli Rzadu, w tym przez Prezesa Rady Ministrow, zwigzane z licznymi
dziataniami majacymi na celu tzw. deregulacje. Powotany zostat specjalny zespdt,
majacy na celu opracowanie zmian w obowigzujacym prawie (tzw. zespdt Rafata
Brzoski); funkcjonuje takze Zespdt do spraw Deregulacji i Dialogu Gospodarczego przy
Ministrze Rozwoju i Technologii. Celem podejmowanych dziatan jest ograniczenie
nadmiernego wptywu panstwa na podmioty prywatne i w ten sposdb stymulacja
gospodarki poprzez wsparcie polskich przedsiebiorcéow - redukujac regulacje stanowigce

obcigzenie dla biezacej dziatalnosci gospodarczej. O zmianach tych wypowiadat sie
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ostatnio Prezes Rady Ministréw, wskazujac m.in. na planowane odstapienie od karania
za niecelowe, przypadkowe btedy, czy tez wprowadzenie domniemania
niewinnoséci podatnika ! . Na stronie internetowej zespotu deregulacyjnego
zamieszczone sg rowniez takie propozycje, jak racjonalizacja wymiaru kar w obrocie
gospodarczym ?. Wyrazem wdrazania w praktyce postulatow deregulacyjnych jest
ustawa z dnia 21 maja 2025 r. o zmianie niektérych ustaw w celu deregulacji prawa
gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa
gospodarczego (Dz.U. poz. 769). Tym samym postulaty deregulacyjne nie sg juz tylko
oficjalng politykg rzadu, lecz réwniez nabierajg stopniowo wymiaru prawnego, pod
postacig konkretnych propozycji i zmian legislacyjnych.

Tymczasem proponowane w przedmiotowym projekcie zmiany, w tym w
szczegdlnosci w zakresie mechanizmu odstgpienia od natozenia kary pienieznej,
pozostajg w sprzecznosci z tak rozumiang deregulacja. Proponowane zmiany istotnie
ograniczg bowiem mozliwo$¢ odstgpienia od karania za niecelowe i przypadkowe
naruszenia. Cheé¢ zachowania spéjnosci oficjalnych deklaracji Rzadu i procedowanych

zmian legislacyjnych wymagataby weryfikacji przedmiotowego projektu pod tym katem.

Wazny interes strony - badany tylko na wniosek

Drugq przestanka odstgpienia od natozenia kary pienieznej jest wazny interes
strony (podmiotu wysytajacego, podmiotu odbierajgcego, podmiotu nabywajacego,
przewoznika, podmiotu sprzedajacego, zuzywajacego podmiotu olejowego albo
posredniczacego podmiotu olejowego). W praktyce przestanka ta nie ma uniwersalnego
charakteru, bowiem nie dotyczy rodzaju i wagi naruszenia, ale sytuacji majgtkowej,
wzglednie osobistej, podmiotu na ktéry ma zosta¢ natozona kara. W niektorych
orzeczeniach sadéw administracyjnych wskazuje sie, ze przestanka ta powinna by¢
badana przez organy z urzedu. W praktyce prowadzi to czesto do zbednego wydtuzania
postepowan, z uszczerbkiem dla ich sprawnosci. Tym bardziej, ze w realiach konkretnych
spraw, strony wnioskujace o odstgpienie od natozenia kary czesto uzasadniajg go
interesem publicznym, a nie swoim waznym interesem, wniosek taki formutujgc z uwagi
na znikoma wage naruszenia i brak chociazby hipotetycznego narazenia naleznosci
publicznoprawnych na uszczuplenie w zwigzku z nim - a nie swojg ztg sytuacjg

majatkowa. Jednoczesénie badanie przestanki waznego interesu strony jest czasochtonne

1 Zrédio: https://www.tvp.info/85778803/spotkanie-donalda-tuska-z-zespolem-ds-deregulacji-rozpoczynaja-
sie-prace-nad-pakietem-ustaw; https://sprawdzamy.com/pomysl/niekaranie-podatnikow-i-ksiegowych-za-
niecelowe-bledy-i-pomylki-id-1002/; https://sprawdzamy.com/pomysl/domniemania-niewinnosci-podatnika-w-
rozliczeniach-podatkowych-id-1001.

2 Zrédto: https://sprawdzamy.com/pomysl/racjonalizacja-wymiaru-kar-w-obrocie-gospodarczym---tzw-
dekryminalizacja-obrotu-gospodarczego-id-1015/
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dla organow, bowiem wymaga zebrania danych i dowoddw o sytuacji konkretnego

podmiotu, m.in. poprzez zwrdcenie sie do innych organéw (np. US, ZUS, itp.).

Podtrzymujac zastrzezenia dotyczace ograniczania roli przestanki interesu
publicznego (majacej donioste znaczenie w procesie stosowania prawa), dostrzegamy
zasadnos$¢ zmiany w zakresie przestanki waznego interesu strony przy odstepowaniu od
natozenia kary pienieznej. Stusznym wydaje sie kierunek zmierzajacy do likwidacji
obowigzku badania z urzedu, w kazdej sprawie, wystapienia przestanki waznego interesu
podmiotu. Z tego wzgledu uzasadnione bytoby rozwazenie zmiany redakcyjnej przepisow
przewidujacych odstgpienie od natozenia kary pienieznej, w ten sposob, ze wazny
interes strony byilby badany wylacznie na wniosek zgtoszony przez strone, a nie
z urzedu. Nadal natomiast z urzedu powinna by¢ badana przestanka interesu
publicznego. Takie rozwigzanie pozwolitoby usprawni¢ postepowanie, a strony nie bytyby
wzywane do przedstawiana dokumentéw zbednych z punktu widzenia celéw ustawy
SENT.

Warto przy tym jednak zauwazyé, ze przestanka waznego interesu strony -
jakkolwiek nie ma tak doniostego znaczenia w praktyce, jak przestanka interesu
publicznego - rowniez niekiedy stanowi podstawe prawng, na jakiej organy odstepujg od
naktadania kar pienieznych. Szczegdlne okolicznosci zwigzane z sytuacjg majatkowg
badz osobistg strony niekiedy roéwniez wymagajq wziecia pod uwage przed
rozstrzygnieciem w przedmiocie natozenia kary pienieznej — panstwo nie moze bowiem
abstrahowa¢ od skutkéw, jakie dla konkretnego podmiotu prawa bedzie miata
ewentualna kara pieniezna. Z tego wzgledu jako zasadne jawi sie pozostawienie w
przepisach ustawy SENT réwniez tej podstawy do odstgpienia od ukarania - z
ewentualnym ograniczeniem badania tej przestanki do zlozenia przez strone

postepowania stosownego wniosku.

Kary pieniezne w ustawie SENT a wzorce kontroli wiasciwe dla sankcji

podatkowych

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na to, ze kary pieniezne przewidziane w SENT,
pomimo ich umieszczenia w regulacji niepodatkowej, majq za przedmiot ochrony
przeciwdziatanie uszczupleniom podatkowym, co zasadniczo zbliza je do sankcji
podatkowych. Powigzanie kar pienieznych przewidzianych w ustawie SENT z sankcjami
podatkowymi, w szczegdlnosci tymi, ktore majg zakotwiczenie w prawie Unii Europejskiej
jest wyrazne. W uzasadnieniu projektu ustawy SENT (VIII kadencja, druk sejm. nr 1244)
wyraznie wskazuje sie, ze ma ona za zadanie ,chroni¢ legalny handel towarami

uznanymi w wyniku przeprowadzonych analiz przez krajowego prawodawce za
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.wrazliwe”, ufatwi¢ walke z ,szarg strefa” oraz ograniczyé poziom uszczuplen w
kluczowych dla budzetu panstwa podatkach, tj. podatku od towarow i ustug oraz
podatku akcyzowego, a takze zwiekszy¢ skutecznos¢ kontroli w obszarach
obarczonych istotnym ryzykiem naruszenia obowigzujacych przepisow”. Podobnie w
przypadku sankcji podatkowych przewidzianych w przepisach VAT rowniez wskazuje sie,
7ze majq one stuzy¢ poprawie Sciggalnosci VAT lub akcyzy poprzez karanie za btedy i
zmierzajq do zapewnienia prawidtowego poboru podatku (por. m.in. wyrok TSUE z dnia
15 kwietnia 2021 r. w sprawie C-935/19). Zatem uzasadnienie dla wprowadzenia sankcji
przewidzianych w ustawie SENT w znacznej czesci jest tozsame z uzasadnieniem
wprowadzania sankcji podatkowych (D. Korczynski, Kary pieniezne z ustawy SENT a
wzorce kontroli wtasciwe dla sankcji podatkowych, Mo.Po. 3/2025).

W tym aspekcie nalezy zwrdéci¢ uwage na art. 273 dyrektywy nr 2006/112/WE w
sprawie wspodlnego systemu podatku od wartosci dodanej i wyrazong w tym przepisie
zasade neutralnosci oraz zasady skutecznosci i proporcjonalnosci, ktére nalezy
interpretowa¢ w ten sposdb, ze panstwa czionkowskie sg upowaznione do przyjecia
przepisbw w celu zapewnienia prawidiowego poboru podatku i unikniecia oszustw
podatkowych, pod warunkiem, ze przepisy te nie wykraczajq poza to, co jest konieczne
do osiggniecia tych celéw i sg zgodne z zasadg proporcjonalnosci (por. wyrok TSUE z
dnia 26 kwietnia 2017 r., Farkas, C-564/15, z dnia 15 kwietnia 2021 r. w sprawie C-
935/19).

Z powyzszych wzgledéw kary pieniezne przewidziane w SENT powinny by¢
rozpatrywane w kontekscie unijnych przepiséw VAT oraz o podatku akcyzowym. W tym
zakresie nie ma istotnej réznicy, czy ustawodawca przewidzi sankcje podatkowe w samej
ustawie podatkowej - tak jak sankcje VAT przewidziane w ustawie VAT (np. art. 112b),
czy tez dodatkowe obowigzki zwigzane z zabezpieczeniem prawidtowego poboru i
sankcje za ich niewykonanie zostang wyprowadzone poza ustawe stricte podatkowa. W
kazdej z tych sytuacji sankcje nalezy odnies¢ do wynikajacej z dyrektywy VAT zasady
neutralnosci oraz zasady skutecznosci i proporcjonalnosci.

W powyzszym aspekcie jako niezwykle istotne jawi sie orzeczenie TSUE z dnia
21 pazdziernika 2021 r. w sprawie C-583/20 dotyczace wegierskiej ustawy EKAER
stanowiacej odpowiednik polskiej ustawy SENT. W judykacie tym TSUE dokonat
wyktadni prawa UE w odniesieniu do sankcji przewidzianych w przepisach wegierskich
regulujacych Elektroniczny Drogowy System Kontroli Drogowego Przewozu Towarowego
(EKAER). Trybunat uznat, ze art. 273 dyrektywy VAT i zasade proporcjonalnosci nalezy
interpretowa¢ w ten sposdb, ze stojg one na przeszkodzie regulacji krajowej, ktora
przewiduje sztywno okre$lone sankcje za nieprawidtowosci popetnione w deklaracjach
wysytki towardw. Zwrdcenie uwagi na to orzeczenie jest tak istotne dlatego, ze dotyczyto
sankcji, ktore nie zostaly przewidziane w akcie prawnym stricte podatkowym, ale

dotyczacym systemu kontroli drogowego przewozu towardéw, a pomimo tego dotyczy ich
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unijna dyrektywa VAT. Podkreslenia wymaga, ze w projekcie ustawy
wprowadzajacej SENT (druk nr 1244) wprost wskazano, ze wzoruje sie ona na
podobnej regulacji wegierskiej. W konsekwencji nalezy wskaza¢, ze administracyjne
kary pieniezne przewidziane w SENT muszg by¢ zgodne zaréwno w prawem krajowym,
jak i unijnym, w tym dotyczacym stosowania sankcji podatkowych i podkreslang w tym
kontekscie zasadq proporcjonalnosci. Znalazta ona wyraz m. in. w polskiej sprawie C-
935/19, w ktorej TSUE uznat za niezgodne z prawem unijnym sankcje podatkowe
stosowane automatycznie, bez dania Organom mozliwosci ich zindywidualizowania, tak
by nie wykraczaty poza to, co jest niezbedne do realizacji celdw polegajacych na
zapewnieniu prawidtowego poboru podatku i zapobieganiu oszustwom podatkowym. W
tym aspekcie tylko na marginesie nalezy zwroci¢ uwage na trwajace obecnie prace
legislacyjne dotyczace wymiaru i zasad miarkowania sankcji podatkowej VAT, bedace
nastepstwem w/w wyroku TSUE w sprawie C-935/19 Grupa Warzywna.

Tym samym réwniez z tego wzgledu, ze kary przewidziane w ustawie SENT
nalezy rozpatrywac kontekscie przepisow unijnych dotyczacych sankcji podatkowych,
biorac pod uwage utrwalone orzecznictwo TSUE, uzasadniony jest wniosek o
pozostawieniu w ustawie SENT przestanek odstgpienia od natozenia kary pienieznej, w
takiej postaci, ktdéra nie ograniczataby zakresu ich zastosowania.

W powyzszym kontekscie nalezy réwniez zwroci¢ uwage na to, ze kary pieniezne
za nieprawidtowosci SENT zostaty ustanowione w sposéb ,sztywny” - tzn. w
bezwzglednie oznaczonej wysokosci, bez mozliwosci modyfikowania wysokosci
nakfadanej kary pienieznej. Tym samym, zgodnie z dominujacym orzecznictwem,
zaréwno organy administracji, jak i sady nie majg mozliwosci uznaniowego zmniejszenia
wysokosci grozacej kary pienieznej z uwagi na charakter zarzucanego naruszenia. Nie
jest zatem mozliwe dostosowanie kary pienieznej do okolicznosci danej sprawy.
Mechanizm taki jawi sie jako potencjalnie niezgodny z Konstytucja (na co moze
wskazywac niedawny wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 pazdziernika 2024 r.,
P 3/233, wydany w sprawie sztywno oznaczonych kar pienieznych uregulowanych w
ustawie Prawo energetyczne), jak i z unijng zasada proporcjonalnosci (ktérej stosunek
do sztywno oznaczonych kar pienieznych byt przedmiotem rozwazan Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej m.in. w wyroku z dnia 21 listopada 2024 r., C-61/234,
dotyczacym kar pienieznych za nieuiszczenie optaty za korzystanie z infrastruktury
drogowej). Na niezgodno$¢ sztywno oznaczonych kar pienieznych ustanowionych w
ustawie SENT z zasadq proporcjonalnosci wskazuje WSA we Wroctawiu w pogtebionej
analizie, zawartej w uzasadnieniu nieprawomocnego wyroku z dnia 14 czerwca 2023 r.,
IIT SA/Wr 374/22. W wyroku tym sad dopuscit miarkowanie takiej kary pienieznej

pomimo jej ,sztywnego” okreslenia w przepisach prawa.

3 OTK-A 2024, nr 90.
4 Wyrok TSUE z dnia 21 listopada 2024 r., ,Ekostroy” EOOD przeciwko Agentsia ,Patna infrastruktura”, C-
61/23, EU:C:2024:974.
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Powyzsze argumenty uzasadniajg rozwazenie przy okazji nowelizowania ustawy
SENT zmiany konstrukcji przewidzianych w niej administracyjnych kar pienieznych - tak
aby organy uzyskaty kompetencje do miarkowania ich wysokosci. Wprowadzenie granic
ustawowego zagrozenia karg pieniezng (tzw. ,widetek”), w ramach ktérych organy
dysponowatyby luzem decyzyjnym przy podejmowaniu rozstrzygniecia o ukaraniu,
umozliwitoby jeszcze lepsze dostosowanie wysokosci orzekanej kary pienieznej do wagi
zarzucanego podmiotowi prawa naruszenia. Obecnie w razie stwierdzenia
nieproporcjonalnosci grozacej stronie postepowania kary pienieznej, przepisy ustawy
SENT przewiduja co najwyzej mozliwos$¢ odstgpienia od natozenia tej kary w catosci - co
jednak nie zawsze jawi sie jako uzasadnione. Mozliwo$¢ dostosowania wysokosci kary
pienieznej do szczegdlnych okolicznosci konkretnej sprawy pozwolitoby w takich
przypadkach znalez¢ ,ztoty Srodek” - w sytuacji, w ktorej zarédwno natozenie kary
pienieznej w petnej wysokosci, jak i odstgpienie od ukarania w catosci nie bytoby reakcja
wilasciwg. W tym zakresie tylko na marginesie nalezy zwréci¢ uwage na problem
administracyjnych kar pienieznych w sztywno okreslonej wysokosci, ktéry obecnie jest
przedmiotem petycji i w zakresie ktérego 12 czerwca 2025 r. zostato sformutowane
jednoznaczne stanowisko przez Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji Kancelarii
Sejmu (BEOS-WP-663/25) odnosnie petycji nr BKSP-155-X-451/25).

PROPOZYCJE ROZWIAZANIA PROBLEMU

Wobec powyzszych argumentéw, w naszej ocenie uzasadnione byloby
pozostawienie w ustawie SENT obecnie obowigzujgcych klauzul generalnych interesu
publicznego oraz waznego interesu prywatnego, bez ograniczania kategorii spraw, w
ktorych odstgpienie od natozenia kary pienieznej jest dopuszczalne. Usuniecie z ustawy
SENT dotychczasowych przestanek odstgpienia od ukarania i ograniczenie mozliwosci
odstepowania od natozenia kary pienieznej do wasko okreslonego zakresu przypadkow
jawi sie jako nietrafne. Rozwigzanie takie wyklucza bowiem mozliwos$¢ odstepowania od
naktadania kar w licznych stanach faktycznych, w ktorych obecnie organy oraz sady
dostrzegajg niekiedy szczegolne argumenty uzasadniajgce nienaktadanie wysokich kar
pienieznych. Wejscie w zycie proponowanej zmiany istotnie ograniczytoby organy,
uniemozliwiajac w wielu sprawach zastosowanie adekwatnej reakcji panstwa na
stwierdzone naruszenie przepisow ustawy SENT. Skutkiem takiego stanu rzeczy bedzie
koniecznos$¢ naktadania kar pienieznych rowniez w tych sytuacjach, w ktérych bedzie to
sprzeczne z zasadg proporcjonalnosci, wynikajaca zaréwno z Konstytucji RP, jak i z
prawa UE. Jednoczes$nie usuniecie tych klauzul generalnych doprowadzitoby do
zaprzepaszczenia bogatego orzecznictwa sadéw administracyjnych, ktére wyksztatcito sie

na tle obowigzujacych obecnie przepiséw - poczgwszy od 2017 roku, kiedy ustawa SENT
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zostata uchwalona. Z tego wzgledu uzasadnione wydaje sie pozostawienie obecnie
istniejacych przestanek odstepowania od naktadania kar - a w szczegdlnosci przestanki
interesu publicznego, majacej fundamentalne znaczenie dla witasciwego sposobu
stosowania przepisow ustawy SENT.

Jak pokazuje praktyka, obecnie sformutowane przestanki odstgpienia od natozenia
kary nie wptywajg negatywnie na egzekwowanie obowigzkéw SENT, bowiem sg one
stosowane przez organy w sposoOb racjonalny, rozwazny i powsciagliwy, po doktadnej
analizie stanu faktycznego, nierzadko dopiero po orzeczeniu sadu administracyjnego.
Mechanizm ten stosowany jest tylko w sytuacjach formalnych naruszen,
niepowodujacych zadnego, chociazby hipotetycznego =zagrozenia dla wptywow
budzetowych. W celu usprawnienia postepowan SENT uzasadnione byloby natomiast
rozwazenie zmiany dotyczacej badania przestanki waznego interesu strony, ktéra
mogtaby by¢ badana wytacznie na wniosek strony, a nie z urzedu. W praktyce badanie
tej przestanki z urzedu w kazdej sprawie przyczynia sie do zbednego wydtuzania
postepowan, nie zwiekszajgc zarazem prawnej ochrony stron tych postepowan.

W zakresie obecnie obowigzujacych przestanek odstgpienia od ukarania mozliwe
jest ewentualne rozwazenie dokonania zmiany o charakterze redakcyjnym — i zastgpienie
przepiséw art. 21 ust. 3, art. 22 ust. 3, art. 22a ust. 2 i art. 24 ust. 3 jednym, wspdolnym
dla wszystkich kategorii naruszen przepisem (jako nowym ustepem dodanym do art. 26)
wyrazajacym kompetencje organéw do odstgpienia od natozenia kary pienieznej. Przepis
taki powinien jednak wyraza¢ obowigzujace dotychczas klauzule generalne, nie
ograniczajac jednoczesnie zakresu spraw, w jakich mégiby on znalezé zastosowanie.
Pozwolitoby to unikng¢ zbednego powtarzania analogicznej tresci normatywnej w
przepisach art. 21, 22, 22a i 24 ustawy SENT, wprowadzajac jedna, ogdlng dla nich

wszystkich regulacje, co poprawitoby zwieztos¢ aktu normatywnego.

Ewentualnie, w przypadku checi pozostawienia w projekcie nowelizacji ustawy
SENT proponowanego przepisu art. 26 ust. 2a, na rozwazenie zastuguje istotna korekta
tej jednostki redakcyjnej, polegajaca na dodaniu sformutowania ,otwierajacego” katalog
okolicznosci uzasadniajacych odstgpienie od natozenia kary - poprzez dodanie stow ,w
szczegoblnosci”>:

»2a. Na uzasadniony wniosek odpowiednio podmiotu wysytajgcego, podmiotu
odbierajgcego, nadawcy, przewoznika, podmiotu nabywajgcego, podmiotu

sprzedajacego, zuzywajgcego podmiotu olejowego albo posredniczacego podmiotu

3 Sformutowanie ,,w szczegélnoséci” w przepisach prawa ma istotne znaczenie normatywne. Oznacza ono, ze
wyliczenie, ktére po nim nastepuje, ma charakter przykladowy, a nie wyczerpujacy (enumeratywny).
Innymi stowy: to, co jest wymienione po zwrocie ,w szczegdlnosci”, stanowi tylko przykiady i nie
ogranicza ogolnego znaczenia wczesniejszego postanowienia. Skutek prawny uzycia ,w szczegdlnosci”:
rozszerzajace rozumienie przepisu - przepis nie ogranicza sie tylko do przypadkéw wymienionych po ,w
szczegoblnosci”. Inne sytuacje, ktére mieszczg sie w ogélnym sformutowaniu przepisu, réwniez moga byc¢ objete
jego zakresem. Brak zamknietego katalogu - lista, ktéra nastepuje po tym zwrocie, jest otwarta. Mozliwe jest
wiec uwzglednienie innych przypadkéw, nawet jesli nie zostaty wymienione.
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olejowego, naczelnik urzedu celno-skarbowego moze w drodze decyzji odstapi¢ od
natozenia kary pienieznej i poprzestaé na pouczeniu, w szczegolnosci jezeli:

1) przewdéz towaréw albo obrét paliwem opatowym zostat zgtoszony do
rejestru zgodnie z odpowiednio art. 5-7, eraz a ujawnione
nieprawidfowosci sq wynikiem oczywistej omytki i dotyczg danych innych
niz dotyczgace towaru, numeru rejestracyjnego Srodka transportu,
o ktérym mowa w art. 2 pkt 11 lit. a, numeru lokalizatora albo urzadzenia,
o ktérym mowa w art. 2 pkt 3a i 4a lub przekazywania danych

geolokalizacyjnych srodka transportu.”

Tak sformutowany przepis (zawierajacy zwrot ,w szczegodlnosci”) pozwalatby co
do zasady odstepowa¢ od naktadania kar za nieprawidlowosci bedace wynikiem
oczywistej omyitki i dotyczace danych innych niz dotyczace towaru, numeru
rejestracyjnego $rodka transportu, numeru lokalizatora lub przekazywania danych
geolokalizacyjnych srodka transportu. Stanowitoby to istotng wskazéwke dla organéw, w
jakich przypadkach odstepowanie od natozenia kary jest szczegdlnie uzasadnione.
Jednoczesnie takie sformutowanie przepisu nie wykluczatoby mozliwosci odstepowania od
nakfadania kar w innych uzasadnionych przypadkach, gdyby naruszenie polegato np. na
nieprzekazywaniu danych geolokalizacyjnych lub dotyczyto danych towaru, lecz nie
stanowito jakiegokolwiek zagrozenia dla débr prawnie chronionych przepisami ustawy
SENT.

Zarazem sama zmiana tresci proponowanego przepisu art. 26 ust. 2a ustawy
SENT, przy jednoczesnym usunieciu dotychczas obowigzujacych klauzul generalnych,
nadal wywotywataby problemy zarysowane w niniejszej opinii, zrywajac z wieloletnim
orzecznictwem saddéw administracyjnych oraz organdw administracji publicznej na tle
dotychczasowych przestanek odstapienia od ukarania. W takiej sytuacji wykreslenie tych
przestanek i wprowadzenie samego przepisu art. 26 ust. 2a (w zmodyfikowanej formie -
z dopiskiem ,w szczegdlnosci”) w praktyce i tak mogtoby doprowadzi¢ do zaprzestania
korzystania z kompetencji do odstapienia od ukarania w tych pozostatych przypadkach,
wykraczajacych poza ten przepis. Dla takich sytuacji brak by byto przestanek, ktorymi
organy mogtyby sie kierowac przy podejmowaniu decyzji o odstapieniu od natozenia kary
pienieznej, co najprawdopodobniej skutkowatoby duzymi problemami w wypracowaniu

spojnego sposobu wyktadni i stosowania tej regulacji.

Z tego wzgledu uzasadnionym jest rozwazenie, aby - w przypadku dodania do
ustawy SENT przepisu art. 26 ust. 2a w skorygowanym brzmieniu - réwnolegle
pozostawi¢ w tej ustawie dotychczas obowigzujace klauzule generalne, pozwalajace na
odstgpienie od natozenia kary pienieznej bez przedmiotowego ograniczenia zakresu

spraw, w jakich podjecie takiej decyzji bytoby mozliwe. Zachowywatoby to obowigzujacy
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dotychczas sprawdzony mechanizm uelastyczniajacy system naktadania kar pienieznych
Za naruszenia zwigzane z przewozami tzw. towarow wrazliwych, przy jednoczesnym

doprecyzowaniu sytuacji, w ktorych odstgpienie od ukarania jest szczegdlnie zasadne.

PODSUMOWANIE

Wobec powyzszych rozwazan, w naszej ocenie uzasadnione jest pozostawienie w
ustawie SENT przestanek odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pienieznej w
niezmienionej formie - klauzul generalnych interesu publicznego i waznego interesu
podmiotu (z ewentualnym ograniczeniem badania drugiej z tych przestanek do sytuacji,
w ktorej wniesie o to strona postepowania). Natomiast w przypadku zmiany w
projektowanym kierunku, konieczne wydaje sie nieograniczanie z gory sytuacji, w
ktorych bedzie mogto nastgpi¢ odstgpienie od natozenia kary - lecz co najwyzej
doprecyzowanie tych przypadkow, w ktoérych jest to szczegdlnie uzasadnione.
Niestusznym wydaje sie wyeliminowanie mozliwosci odstepowania od naktadania kar w
zakresie niektorych kategorii naruszen ustawy SENT - tym bardziej, ze obecnie organy
administracji oraz sady niekiedy dostrzegaja potrzebe nienaktadania kar pienieznych
pomimo stwierdzenia nieprawidtowosci réwniez w takich przypadkach, co do ktérych
mozliwos¢ zastosowania instytucji odstgpienia od ukarania zostataby projektowanym
przepisem wytaczona. Brak jest uzasadnienia dla takiego ograniczenia mozliwosci
uwzgledniania przez organy szczegdlnych sytuacji przy rozpatrywaniu konkretnych spraw
— z czego i tak organy te korzystajq sporadycznie.

Inng sprawg jest natomiast kwestia stosowania kar w sztywno okreslonej
wysokosci, ktére coraz czesciej budzg zastrzezenia w orzecznictwie zaréwno TSUE, jak i
TK. Z tego wzgledu w naszej ocenie warto bytoby sie przyjrze¢ temu zagadnieniu, w
szczegolnosci uwzgledniajac wnioski ptynace z orzeczenia TSUE w sprawie wegierskiej
ustawy EKAER oraz wywody zawarte w przywotanym juz wyroku WSA we Wroctawiu.
Procedowanie przedmiotowego projektu moze by¢ dobrg okazjqg do korekty
przewidzianego w ustawie SENT mechanizmu nakfadania kar pienieznych - w celu
zapewnienia zgodnosci tej regulacji zarowno z przepisami Konstytucji, jak i z prawem

Unii Europejskiej.

dr Dawid Korczynski
Adwokat
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