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A b s t r a c t. The article analyses the possibility of refraining from imposing an additional fee and an increased fee
by public administration bodies, as provided for in the Geological and Mining Law. These fees are charged, among
others, in the case of mining minerals without a concession or in breach of a concession. The provisions specify-
ing the possibility of refraining from imposing an additional fee and an increased fee are contained in Article
189f of the Code of Administrative Procedure. However, some of the premises specified in this article do not apply
to increased and additional fees. This applies in cases where the person threatened with the fee has already been
punished for a crime or petty offence.
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Odmiennoœæ funkcji, celów oraz wartoœci prawa kar-
nego i administracyjnego nie budzi w¹tpliwoœci ani w
orzecznictwie, ani w doktrynie prawa (tak m.in. Wyrok NSA
z 17.03.2022 r.). Odst¹pienie od na³o¿enia przez organ
administracji publicznej administracyjnej kary pieniê¿nej
z uwagi na to, ¿e strona zosta³a ju¿ wczeœniej prawomoc-
nie ukarana za to samo zachowanie, wykroczenie lub
wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie skazana za
przestêpstwo lub przestêpstwo skarbowe, tj. na podstawie
art. 189f § 1 pkt 2 Kodeksu postêpowania administracyjnego

(Ustawa, 1960, dalej jako k.p.a.), wymaga przeprowadzenia
szczegó³owej analizy. W jej ramach organ administracji
publicznej musi ustaliæ, jakie cele ma realizowaæ gro¿¹ca
stronie kara administracyjna i jakie cele ma realizowaæ
na³o¿ona ju¿ prawomocnie na stronê kara wynikaj¹ca z po-
pe³nienia wykroczenia lub przestêpstwa.

ODST¥PIENIE OD NA£O¯ENIA
ADMINISTRACYJNEJ KARY PIENIÊ¯NEJ

W dniu 1.06.2017 r. ustawodawca doda³ do k.p.a. arty-
ku³ 189f § 1 (Ustawa, 2017a), który pomimo d³ugiego
czasu obowi¹zywania wci¹¿ budzi powa¿ne w¹tpliwoœci
urzêdników rozpatruj¹cych mo¿liwoœæ jego zastosowania,
podyktowane w szczególnoœci nieprecyzyjnie okreœlonymi
przes³ankami warunkuj¹cymi odst¹pienie od na³o¿enia kary
administracyjnej. Nale¿y przypomnieæ, ¿e zgodnie z cyto-
wanym przepisem organ administracji publicznej w drodze
decyzji odstêpuje od na³o¿enia administracyjnej kary pie-
niê¿nej i poprzestaje na pouczeniu, je¿eli:

1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona za-
przesta³a naruszania prawa lub

2) za to samo zachowanie prawomocn¹ decyzj¹ na stronê
zosta³a uprzednio na³o¿ona administracyjna kara pieniê¿-
na przez inny uprawniony organ administracji publicznej
lub strona zosta³a prawomocnie ukarana za wykroczenie
lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie skazana za

przestêpstwo lub przestêpstwo skarbowe i uprzednia kara
spe³nia cele, dla których mia³aby byæ na³o¿ona administra-
cyjna kara pieniê¿na.

Taki zapis determinuje wiele pytañ, które wymagaj¹
odrêbnego opracowania, a w szczególnoœci odnosz¹ siê do:

� oceny wagi naruszenia prawa, w kontekœcie jej zni-
komoœci, w tym mo¿liwoœci ustalenia wartoœci naruszo-
nych dóbr i jej gradacji, a tak¿e ewentualnego odniesienia
do kryteriów spoza systemu prawa administracyjnego, w tym
winy sprawcy – przy czym kwestia mo¿liwoœci ustalenia winy
sprawcy czynu niedozwolonego w celu okreœlenia kary
administracyjnej wykracza poza zakres niniejszego opra-
cowania. Nale¿y jednak wspomnieæ, ¿e choæ odpowie-
dzialnoœæ administracyjna ma charakter obiektywny, co
oznacza, ¿e organ administracji publicznej w ramach
postêpowania nie jest zobowi¹zany wykazaæ winy spraw-
cy, sama wina niejednokrotnie jest wskazywana przez
prawodawcê jako przes³anka zaistnienia tej¿e odpowie-
dzialnoœci [np. art. 15 ust. 5 ustawy o ochronie gruntów
rolnych i leœnych (Ustawa, 1995), w tym poprzez odnie-
sienie siê do kryterium umyœlnoœci w art. 108 ust. 1 ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentów (Ustawa, 2007)];

� mo¿liwoœci odst¹pienia od na³o¿enia administracyj-
nej kary pieniê¿nej na podmiot, co do którego nie ustalono,
¿e narusza³ prawo, a jego odpowiedzialnoœæ wynika jedy-
nie z ustawowego domniemania wskazuj¹cego na podmiot,
który w przypadku zaistnienia okreœlonych przes³anek
ponosi odpowiedzialnoœæ administracyjn¹. Jako przyk³ad
mo¿na wskazaæ m.in. domniemanie, ¿e w³adaj¹cy powierz-
chni¹ ziemi jest posiadaczem odpadów znajduj¹cych siê na
nieruchomoœci [art. 3 ust. 1 pkt 19 ustawy o odpadach
(Ustawa, 2012), a tak¿e art. 143 ust. 3 Prawa geologicz-

nego i górniczego (Ustawa, 2011, dalej pr.g.g.), zgodnie
z którym w przypadku braku podmiotu, który prowadzi
dzia³alnoœæ bez wymaganej koncesji, stron¹ postêpowania
jest w³aœciciel nieruchomoœci albo inna osoba posiadaj¹ca
tytu³ prawny do nieruchomoœci];
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� analizy przes³anek umo¿liwiaj¹cych stwierdzenie,
czy zachodzi to¿samoœæ zachowania, za które dany pod-
miot zosta³ ju¿ uprzednio ukarany, z zachowaniem, za któ-
re ma zostaæ na³o¿ona administracyjna kara pieniê¿na.
Taka analiza to¿samoœci czynów zabronionych, tj. za-
chowañ o znamionach okreœlonych w art. 115 § 1 Kodeksu

karnego (Ustawa, 1997a), by³a ju¿ przedmiotem wielu
opracowañ (np. Stachurski, 2015).

CELE KARY KRYMINALNEJ

Nale¿y zadaæ pytanie o relacjê celów kary kryminalnej
i kary administracyjnej, a w konsekwencji o mo¿liwoœæ
uznania, ¿e cel zamierzony przez karê kryminaln¹
osi¹gnê³aby tak¿e gro¿¹ca stronie kara administracyjna.
Nie mo¿na przy tym ustaliæ zamkniêtego katalogu celów
kary kryminalnej, który umo¿liwi³by jednoznaczne i proste
stosowanie przez organ administracji publicznej dyspozy-
cji art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. W obowi¹zuj¹cych przepisach
nie sposób doszukaæ siê takiego katalogu, choæ niektóre
z celów zosta³y w nich zawarte. W tym kontekœcie mo¿na
przywo³aæ np. przepisy Kodeksu karnego wykonawczego
(Ustawa, 1997b), wskazuj¹ce, ¿e:

� wykonanie kary ograniczenia wolnoœci ma na celu
wzbudzenie w skazanym woli kszta³towania jego
spo³ecznie po¿¹danych postaw, w szczególnoœci
poczucia odpowiedzialnoœci oraz potrzeby prze-
strzegania porz¹dku prawnego (art. 53 k.k.),

� a wykonywanie kary pozbawienia wolnoœci ma na
celu wzbudzenie w skazanym woli wspó³dzia³ania
w kszta³towaniu jego spo³ecznie po¿¹danych postaw,
w szczególnoœci poczucia odpowiedzialnoœci oraz
potrzeby przestrzegania porz¹dku prawnego i tym
samym powstrzymania siê od powrotu do przestêp-
stwa (art. 67 k.k.).

Zatem w Kodeksie karnym skoncentrowano siê na
wychowawczych oraz zapobiegawczych celach kar za naj-
powa¿niejsze wykroczenia, wyznaczaj¹c za nie kary
ograniczenia i pozbawienia wolnoœci. Takie samo roz-
wi¹zanie ustawodawca zastosowa³ tak¿e w dyspozycji art.
53 k.k., wskazuj¹c przy tym, ¿e kara poza celem zapobie-
gawczym ma spe³niaæ tak¿e cele w zakresie oddzia³ywania
spo³ecznego.

Nieokreœlenie przez ustawodawcê zamkniêtego katalo-
gu celów kary w oczywisty sposób skutkuje tym, ¿e cele te,
a tak¿e ich relacja do funkcji kary, s¹ w ró¿noraki sposób
wyjaœniane w doktrynie prawa. O ile bowiem cele kary w
za³o¿eniu powinny okreœlaæ, co zamierza siê osi¹gn¹æ
poprzez jej zastosowanie, o tyle funkcje powinny siê odno-
siæ do rzeczywistych skutków tej¿e kary. Oczywiœcie nie
zawsze przyjête za³o¿enia musz¹ byæ zbie¿ne z osi¹gniêty-
mi wynikami, co z jednej strony potwierdza, ¿e w spra-
wach jednostkowych cele kary mog¹ znacz¹co odbiegaæ od
jej funkcji, a z drugiej wp³ywa na to, ¿e w za³o¿eniach co
do zasady powinny byæ one zbie¿ne, w zwi¹zku z tym cele
kary s¹ weryfikowane w trakcie jej wykonywania (m.in.
Grzeœkowiak, 2015). Ta zak³adana zbie¿noœæ skutkuje tym,
¿e w praktyce niejednokrotnie obydwa te terminy stosuje
siê zamiennie jako to¿same (m.in. Wincenciak, 2007;
Piszcz, 2013). Przy czym pod pojêciem funkcji kary mo¿na
rozumieæ zarówno funkcje zamierzone, czyli cele, jak i funk-
cje rzeczywiste, czyli faktyczne nastêpstwa kary (Marek,
2000). Spoœród definiowanych w literaturze i orzecznic-

twie celów sankcji karnych nale¿y wskazaæ w szcze-
gólnoœci:

1) prewencjê ogóln¹ – zapobiegawcze oddzia³ywanie
na spo³eczeñstwo;

2) prewencjê indywidualn¹ – zapobiegawcze oddzia-
³ywanie na jednostkê, w tym, zapisany w art. 54 § 1 k.k., cel
wychowawczy wymierzania kary nieletniemu albo m³odo-
cianemu oraz cel resocjalizacyjny, zmierzaj¹cy do wy-
kszta³cenia u skazanego postawy zapobiegaj¹cej powrotowi
do przestêpstwa (Marek, 2000; Baj, Bober, 2012; Mara-
szek, 2014; Szczepaniec, 2014; Kulig, 2017);

3) cel sprawiedliwoœciowy – odp³atê za pope³nione
przestêpstwo, wspó³miern¹ do jego ciê¿koœci, przy czym
wskazuje siê niekiedy tak¿e na koniecznoœæ uwzglêdnienia
spo³ecznego poczucia sprawiedliwoœci i danie satysfakcji
pokrzywdzonemu;

4) cel kompensacyjny – naprawienie szkody powsta³ej
na skutek przestêpstwa lub zadoœæuczynienie w innej
postaci.

Poszczególne cele, a tak¿e ich znaczenie zmieniaj¹ siê
z up³ywem lat i s¹ uzale¿nione od przyjêtego kierunku teo-
rii kary (wiêcej m.in. Dadak, 2016; Krzeczek, Molis, 2017;
Strzeliñski, 2022).

CELE KARY ADMINISTRACYJNEJ

W polskim prawie nie ma przepisów okreœlaj¹cych
katalog celów kar administracyjnych (podobnie jak w przy-
padku sankcji karnych). Mimo to katalog taki mo¿na stosun-
kowo precyzyjnie sformu³owaæ na podstawie orzecznictwa
s¹dów administracyjnych i Trybuna³u Konstytucyjnego,
a tak¿e doktryny prawa. Nale¿y te¿ zwróciæ uwagê, ¿e art.
189f § 1 pkt 2 k.p.a. nakazuje oceniaæ, czy kara wymierzo-
na za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe albo prawo-
mocne skazanie za przestêpstwo lub przestêpstwo skarbowe
spe³ni³a cele, dla których mia³aby byæ na³o¿ona admini-
stracyjna kara pieniê¿na. Wynika z tego wniosek, ¿e organ,
oceniaj¹c mo¿liwoœæ odst¹pienia od na³o¿enia administra-
cyjnej kary pieniê¿nej, w pierwszej kolejnoœci jest zobo-
wi¹zany do ustalenia celów kary na³o¿onej ww. trybie (a nie
jej funkcji, co w wielu przypadkach mog³oby byæ niemo¿liwe
na etapie postêpowania administracyjnego), a nastêpnie
okreœlenia, czy te cele s¹ takie same jak cele administracyj-
nej kary pieniê¿nej. Niestety, proces ten nie zawsze skutku-
je uzyskaniem informacji o mo¿liwoœci odst¹pienia od
na³o¿enia kary, co jest spowodowane w szczególnoœci
odmiennoœci¹ celów kary dla osób pope³niaj¹cych prze-
stêpstwo lub wykroczenie, od celów administracyjnej
kary pieniê¿nej, które mo¿na okreœliæ jako:

1) cel prewencyjny, zarówno o oddzia³ywaniu ogól-
nym, jak i indywidualnym, ukierunkowany na zapobie¿e-
nie naruszaniu prawa zarówno przez stronê postêpowania,
jak i inne podmioty, poprzez wywo³anie u nich lêku przed
gro¿¹c¹ kar¹;

2) cel przymuszaj¹cy, ukierunkowany na zachêcenie do
odst¹pienia od naruszania prawa i przywrócenie stanu
wymaganego przepisami prawa;

3) cel kompensacyjny, wynikaj¹cy z d¹¿enia organu do
odzyskania nale¿noœci, do których uiszczenia by³ zobo-
wi¹zany dany podmiot (Karpus, 2015);

4) cel represyjny (sprawiedliwoœciowy), prowadz¹cy do
tego, aby kara nie by³a obojêtna dla podmiotu, ale stanowi³a
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dla niego uci¹¿liwoœæ adekwatn¹ do wagi pope³nionego
naruszenia.

W tym kontekœcie mo¿na siê zastanowiæ tak¿e nad
wskazaniem celu redystrybucyjnego (m.in. Kosikowski,
2006; Wyrok NSA z 8.09.2015 r.; Wyrok WSA w Warsza-
wie z 30.11.2017 r.), odnosz¹c go w szczególnoœci do
dzia³alnoœci Narodowego Funduszu Ochrony Œrodowiska
i Gospodarki Wodnej (NFOŒiGW) oraz wojewódzkich
funduszy ochrony œrodowiska i gospodarki wodnej, w przy-
padku których wp³ywy z tytu³u op³at za korzystanie ze œro-
dowiska i administracyjnych kar pieniê¿nych zapewniaj¹
podstawowe Ÿród³o finansowania – art. 401 ust. 1 i ust. 7
pkt 2 Prawa ochrony œrodowiska (Ustawa, 2001) – i s¹
przeznaczone na realizacjê wielu zadañ z zakresu ochrony
œrodowiska (art. 401c cyt. ustawy). W tym zakresie za
s³uszne mo¿na uznaæ, ¿e tak ujêta redystrybucja stanowi
bardziej funkcjê ni¿ cel op³at podwy¿szonych i dodatko-
wych. Oczywiste jest, ¿e cele te niejednokrotnie s¹
wspó³zale¿ne, czego przyk³adem jest chocia¿by relacja
skutecznoœci prewencji do wymiaru i nieuchronnoœci
represji, a ich gradacja jest uwarunkowana okolicznoœciami
danej sprawy oraz praktyk¹ danego organu administracji
publicznej, przypisuj¹c¹ ró¿ne znaczenie poszczególnym
celom kary.

W doktrynie jest obecne ró¿ne podejœcie do opisanej
kwestii, co niejednokrotnie jest zwi¹zane z tym, jaki
zamierzony cel przypisuje siê karze administracyjnej w
konkretnym postêpowaniu administracyjnym [np. mo¿na
wskazaæ kary porz¹dkowe okreœlone w Ordynacji podatko-

wej (Ustawa, 1997c), co do których nie da siê zaprzeczyæ,
¿e maj¹ spe³niaæ przede wszystkim cel przymuszaj¹cy,
a w dalszej kolejnoœci represyjny]. Nie sposób jednak
zaprzeczyæ, ¿e na pierwszym miejscu s¹ stawiane cele pre-
wencyjne, a w dalszej kolejnoœci inne cele, w szczególno-
œci kompensacyjne, w tym restytucyjne (tak m.in. Bo¿ek,
2022; Fleszer, 2022; Wegner, 2023), przy czym za bardzo
istotny cel kar administracyjnych s¹ uznawane cele repre-
syjne (tak m.in. Wincenciak, 2008; Pahl, 2024; Rudowski,
2024). Tak¿e w orzecznictwie podkreœla siê w szczególnoœci
prewencyjny, kompensacyjny i restytucyjny cel kar admi-
nistracyjnych, a jako nie mniej istotny okreœla siê tak¿e cel
przymuszaj¹cy. Wskazuj¹ na to nastêpuj¹ce orzeczenia:

� Wyrok TK z 21.10.2015 r., zgodnie z którym: celem

kary nie jest wiêc odp³ata za pope³niony czyn, co charakte-

ryzuje sankcje karne, ale przede wszystkim restytucja nie-

pobranych nale¿noœci i podatku od gier, a tak¿e prewencja

(podobnie m.in.: Wyrok NSA z 13.07.2016 r.; Wyrok NSA
z 18.10.2016 r.; Wyrok NSA z 11.06.2019 r.; Wyrok NSA
z 13.11.2019 r.; Wyrok NSA z 11.03.2021 r.);

� Wyrok NSA z 25.05.2022 r., zgodnie z którym:
celem przepisu art. 57 ust. 7 Prawa budowlanego, w któ-

rym ustanawia siê karê administracyjn¹ za przyst¹pienie

do u¿ytkowania obiektu budowlanego lub jego czêœci z na-

ruszeniem przepisów art. 54 i 55 p.b., jest wymuszenie

wywi¹zywania siê przez inwestorów z na³o¿onych na nich

w tych przepisach obowi¹zków (podobnie m.in. Wyrok
NSA z 21.11.2017 r.);

� Wyrok NSA z 15.02.2011 r., wskazuj¹cy, ¿e: celem

kar pieniê¿nych za naruszenia przepisów o rybo³ówstwie

jest odstraszenie od dalszych naruszeñ oraz pozbawienie

wszelkich korzyœci z naruszeñ;

� Wyrok NSA z 12.04.2007 r., w którym s¹d wskaza³,
¿e: cel kary za przejazd pojazdem nienormatywnym to

zapewnienie poruszania siê po drogach publicznych

wy³¹cznie pojazdów o dopuszczalnych parametrach, za-

pewniaj¹cych bezpieczeñstwo u¿ytkownikom dróg i gwa-

rantuj¹cych utrzymanie odpowiedniej jakoœci jezdni.

CELE OP£AT
DODATKOWYCH I PODWY¯SZONYCH

Cele nak³adania op³at dodatkowych i podwy¿szonych
ujawniaj¹ przede wszystkim przepisy dotycz¹ce sposobu
ich ustalania oraz wskazuj¹ce ich wierzyciela. Zgodnie
z art. 139 pr.g.g. op³ata dodatkowa jest nak³adana w przy-
padku wykonywania dzia³alnoœci z ra¿¹cym naruszeniem
warunków okreœlonych w koncesji albo w zatwierdzonym
lub w podlegaj¹cym zg³oszeniu projekcie robót geologicz-
nych. Wielkoœæ op³aty dodatkowej ustala organ koncesyjny
lub organ administracji geologicznej, który zatwierdzi³ pro-
jekt robót geologicznych lub któremu zg³oszono projekt
robót geologicznych (art. 139 ust. 2 pr.g.g.). Op³ata pod-
wy¿szona jest nak³adana za wykonywanie dzia³alnoœci
bez wymaganej koncesji albo bez zatwierdzonego lub pod-
legaj¹cego zg³oszeniu projektu robót geologicznych (art.
140 pr.g.g.). Wielkoœæ op³aty podwy¿szonej ustala minister
w³aœciwy do spraw œrodowiska, a tak¿e w³aœciwy organ
nadzoru górniczego (art. 140 ust. 2 pr.g.g.). Stawki op³at
zosta³y uzale¿nione przez ustawodawcê przede wszystkim
od rodzaju wykonywanej dzia³alnoœci oraz od: stawki
op³aty eksploatacyjnej danej kopaliny, powierzchni terenu
objêtego dzia³alnoœci¹ wydobywcz¹, a tak¿e stawek op³aty
za sk³adowanie danego rodzaju odpadów, magazynowanie
substancji lub sk³adowanie dwutlenku wêgla. Jako wierzy-
ciele zostali wskazani (odpowiednio): gmina, powiat,
województwo i NFOŒiGW (art. 142 ust. 2 pr.g.g.) w pro-
porcjach okreœlonych w art. 141 pr.g.g. Na tej podstawie
mo¿na sformu³owaæ nastêpuj¹ce cele op³at dodatkowych
i podwy¿szonych:

1) cel kompensacyjny – wskazanie przez ustawodawcê,
¿e wierzycielami s¹ podmioty, na rzecz których s¹ uiszcza-
ne op³aty za dzia³alnoœæ w zakresie poszukiwania, rozpo-
znawania albo poszukiwania i rozpoznawania z³ó¿ kopalin
(art. 133 pr.g.g.), op³aty eksploatacyjne (art. 134 pr.g.g.),
a tak¿e op³aty za podziemne magazynowanie substancji
i sk³adowanie odpadów i dwutlenku wêgla (art. 135 pr.g.g.),
pozwala uznaæ, ¿e elementarnym celem tych kar admini-
stracyjnych jest restytucja ww. op³at;

2) cel prewencyjny – na ten cel wskazuje w szczególno-
œci du¿a wysokoœæ op³at dodatkowych i podwy¿szonych,
czego najbardziej wyrazistym przyk³adem s¹ op³aty nali-
czane za wydobywanie kopalin bez wymaganej koncesji,
które ustala siê w wysokoœci czterdziestokrotnej stawki
op³aty za eksploatacjê danej kopaliny, pomno¿onej przez
iloœæ tej kopaliny wydobytej bez koncesji. Obowi¹zuj¹ce
przepisy s¹ i tak nieco ³agodniejsze ni¿ we wczeœniejszej
ustawie Prawo geologiczne i górnicze (Ustawa, 1994),
wedle której za tak¹ dzia³alnoœæ pobierano op³aty w wyso-
koœci osiemdziesiêciokrotnej stawki op³aty za eksploatacjê
danej kopaliny. Ustawodawca nie umo¿liwi³ obni¿enia
wymienionych op³at dodatkowych i podwy¿szonych, co
dodatkowo potwierdza, ¿e ich celem jest spowodowanie
lêku przed kar¹. Tak¿e Schwarz (2016) uzna³, ¿e najwa¿-
niejszym celem op³at podwy¿szonych i podstawowych jest
prewencja;
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3) cel represyjny – z uwagi na du¿¹ wysokoœæ op³at
dodatkowych i podwy¿szonych oraz wspomniany ju¿ brak
mo¿liwoœci ich miarkowania nale¿y uznaæ, ¿e ustawodaw-
ca przewidzia³ dla nich tak¿e cel represyjny. Na represyj-
noœæ op³at podwy¿szonych zwracaj¹ uwagê m.in.: Mikosz
(2000), Lipiñski i Mikosz (2003), Górski (2009), Jaworo-
wicz-Rudolf (2014), Szalewska (2016), a tak¿e WSA w
Warszawie w wyroku z 27.09.2010 r.

W orzecznictwie podkreœla siê w szczególnoœci cel
represyjny (sankcyjny) op³at podwy¿szonych i dodatko-
wych (tak m.in. Wyrok NSA z 30.11.2016 r., Wyrok WSA
w Gliwicach z 20.02.2019 r., Wyrok WSA w Gliwicach
z 4.03.2020 r.), rzadziej prewencyjny (m.in. Wyrok WSA
w Poznaniu z 9.12.2015 r. oraz Wyrok WSA w Gliwicach
z 10.05.2017 r.) i restytucyjny (Wyrok WSA w Gliwicach
z 26.01.2023 r.). Niejednokrotnie podkreœla siê ponadto, ¿e
celem op³at podwy¿szonych jest obci¹¿enie sprawcy kosz-
tami usuniêcia efektów naruszenia stanu œrodowiska
(Wyrok NSA z 26.06.2024 r. i Wyrok NSA z 11.10.2024 r.),
zgodnie z zasad¹ zanieczyszczaj¹cy p³aci, wyra¿on¹ w art.
7 Prawa ochrony œrodowiska (Ustawa, 2001). Nadmieniæ
nale¿y, ¿e uznanie represyjnego celu op³at podwy¿szonych
i dodatkowych nie wyklucza mo¿liwoœci obci¹¿enia takimi
op³atami osoby, która zosta³a ju¿ uprzednio ukarana z tego
tytu³u za pope³nienie przestêpstwa lub wykroczenia. Nie
narusza to bowiem zasady ne bis in idem (nie dwa razy w
tej samej sprawie). Stanowisko takie znajduje poparcie
zarówno w orzecznictwie (tak m.in. wyrok WSA w Gdañ-
sku z 22.01.2009 r.), jak i doktrynie (np. Lipiñski, 2010).
Tak¿e Wincenciak (2008) jest zdania, ¿e o mo¿liwoœci
karania za ten sam czyn w innej procedurze stanowi ustale-
nie odmiennego przedmiotu ochrony oraz odmiennie stypi-
zowanych znamion przedmiotowych czynu, a tak¿e inne
funkcje sankcji wymierzanych w odrêbnych procedurach.

UPRZEDNIA KARA A CELE OP£AT
DODATKOWYCH I PODWY¯SZONYCH

Oceniaj¹c, które zachowania penalizowane przepisami
innych ustaw ni¿ pr.g.g. mog¹ byæ rozpatrywane w kon-
tekœcie zachowañ skutkuj¹cych ustaleniem op³at dodatko-
wych i podwy¿szonych, nale¿y wskazaæ w szczególnoœci
przepisy k.k., reguluj¹ce kwestiê odpowiedzialnoœci karnej
za przestêpstwa przeciwko œrodowisku, w tym:

1) art. 181 k.k. penalizuj¹cy niszczenie w œwiecie
roœlinnym lub zwierzêcym w znacznych rozmiarach oraz
niszczenie albo uszkadzanie wbrew przepisom obo-
wi¹zuj¹cym na terenie objêtym ochron¹ roœlin lub zwierz¹t
powoduj¹ce istotn¹ szkodê;

2) art. 183 k.k. penalizuj¹cy sk³adowanie, usuwanie,
przetwarzanie, dokonywanie odzysku, unieszkodliwianie
albo transportowanie odpadów lub substancji wbrew prze-
pisom i w takich warunkach lub w taki sposób, ¿e mo¿e to
zagroziæ ¿yciu lub zdrowiu cz³owieka lub spowodowaæ
istotne obni¿enie jakoœci wody, powietrza lub powierzchni
ziemi lub zniszczenie w œwiecie roœlinnym lub zwierzêcym
w znacznych rozmiarach;

3) art. 187 k.k. penalizuj¹cy niszczenie, powa¿ne
uszkadzanie lub istotne zmniejszenie wartoœci przyrodni-
czej prawnie chronionego terenu lub obiektu, powoduj¹ce
istotn¹ szkodê;

4) art. 188 k.k. penalizuj¹cy wznoszenie nowego lub
powiêkszanie istniej¹cego obiektu budowlanego albo pro-
wadzenie dzia³alnoœci gospodarczej zagra¿aj¹cej œrodowi-
sku, wbrew przepisom, na terenie objêtym ochron¹ ze

wzglêdów przyrodniczych lub krajobrazowych albo w otu-
linie takiego terenu.

Wymienione przestêpstwa mog¹ pozostawaæ w zbiegu
z przestêpstwami i wykroczeniami opisanymi w innych
ustawach, w tym w pr.g.g. Ka¿dy z tych czynów mo¿e zostaæ
pope³niony w trakcie lub w celu wykonywania dzia³alnoœci
okreœlonej przepisami pr.g.g., np. wydobywania kopaliny
bez wymaganej koncesji lub bez zatwierdzonego projektu
robót geologicznych lub z naruszeniem okreœlonych w nich
warunków, a tym samym mo¿e stanowiæ jednoczeœnie
przestêpstwo stypizowane w art. 176 pr.g.g. albo wykro-
czenie z mocy art. 177 pr.g.g. (wykroczeniami s¹ tak¿e
pozosta³e czyny okreœlone w art. 178–188a pr.g.g.).
Potwierdza to jednoznacznie, ¿e dzia³alnoœæ stanowi¹ca
podstawê na³o¿enia op³aty dodatkowej lub podwy¿szonej
mo¿e jednoczeœnie rodziæ odpowiedzialnoœæ karn¹ lub
wykroczeniow¹ sprawcy czynu na podstawie innych prze-
pisów ni¿ pr.g.g. Przyk³adem ustaw zawieraj¹cych przepi-
sy karne maj¹ce zastosowanie w przedmiotowym zakresie
s¹: Kodeks wykroczeñ (Ustawa, 1971), a w szczególnoœci
art. 154 § 1 pkt 1 k.w., sankcjonuj¹cy wydobywanie piasku,
marglu, ¿wiru, gliny lub torfu na gruncie leœnym lub rol-
nym nienale¿¹cym do sprawcy, Prawo ochrony œrodowiska
(Ustawa, 2001) czy te¿ Prawo wodne (Ustawa, 2017b).
Pamiêtaæ te¿ nale¿y, o czym ju¿ wspomniano, nie tylko o ko-
niecznoœci ustalenia to¿samoœci czynu stanowi¹cego prze-
stêpstwo lub wykroczenie z czynem skutkuj¹cym ustaleniem
op³aty podwy¿szonej lub dodatkowej, lecz tak¿e o celach
kar przewidzianych w wymienionych ustawach, które
jedynie czêœciowo lub w ¿adnym zakresie mog¹ siê pokry-
waæ z celami nak³adania op³at podwy¿szonych i dodatko-
wych.

Katalog kar okreœlony w art. 32 k.k. (Ustawa, 1997a)
umo¿liwia wymierzenie przez s¹d kary: grzywny, ograni-
czenia wolnoœci, pozbawienia wolnoœci, a tak¿e do¿ywot-
niego pozbawienia wolnoœci. Kary te mo¿na rozpatrywaæ
w szczególnoœci w kontekœcie celu represyjnego kar admi-
nistracyjnych, przy czym nie bez znaczenia pozostaje tak¿e
cel prewencyjny. Do oceny organu ustalaj¹cego op³atê nale-
¿y pozostawiæ kwestiê, czy kara ta spe³nia cele, z powodu
których mia³aby byæ na³o¿ona administracyjna kara pie-
niê¿na. Proces porównania wysokoœci na³o¿onej grzywny
i wysokoœci op³aty gro¿¹cej stronie z tytu³u naruszenia
przepisów pr.g.g. nale¿y uznaæ za stosunkowo prosty.
Natomiast w procesie nak³adania przez s¹d kary ogranicze-
nia lub pozbawienia wolnoœci stopieñ uznaniowoœci jest
zdecydowanie wy¿szy. Podobnie przedstawia siê kwestia
ukarania sprawcy wykroczenia jedn¹ z kar wymienionych
w art. 18 Kodeksu wykroczeñ, do których nale¿¹: areszt,
ograniczenie wolnoœci, grzywna lub nagana. Kary te nie-
w¹tpliwie nie spe³niaj¹ celów kompensacyjnych, a tak¿e
redystrybucyjnych op³at podwy¿szonych i dodatkowych,
mimo ¿e czêœæ z nich jest finansowa (tak jak administracyj-
ne kary pieniê¿ne). Celów tych przewa¿nie nie spe³niaj¹
tak¿e pieniê¿ne œrodki karne, przy czym w pewnym zakre-
sie ka¿dy z celów mo¿e spe³niaæ nawi¹zka orzekana na
podstawie art. 129 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody (Usta-
wa, 2004) na rzecz wojewódzkiego funduszu ochrony œro-
dowiska i gospodarki wodnej oraz nawi¹zka orzekana na
podstawie art. 47 § 2 k.k. na rzecz NFOŒiGW. Oczywiœcie
jest ona ustalana jedynie na rzecz jednego z wierzycieli
okreœlonych w art. 142 pr.g.g., co znacz¹co ogranicza
(choæ nie wyklucza) mo¿liwoœæ jej uwzglêdnienia przy
odst¹pieniu od na³o¿enia op³aty dodatkowej lub podwy¿-
szonej.
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W k.k. nawi¹zka zosta³a co prawda wy³¹czona z katalo-
gu kar i œrodków karnych, niemniej jednak wydaje siê, ¿e
tak¿e ona powinna byæ rozpatrywana w kontekœcie mo¿li-
woœci zastosowania przepisu art. 189f k.p.a. Nale¿y siê
bowiem zgodziæ z pogl¹dami doktryny, ¿e op³ata ta jest
sankcj¹ spe³niaj¹c¹ zarówno kompensacyjne, jak i repre-
syjne cele na³o¿enia kary (tak m.in. Górowski, 2016; Gru-
szecka, 2021; Oczkowski, 2023). Celów tych nie spe³nia
natomiast zobowi¹zanie sprawcy do przywrócenia stanu
poprzedniego, gdy¿ ten cel, okreœlony w art. 39 § 4 k.w., tj.
przywrócenie naruszonego porz¹dku prawnego lub napra-
wienie wyrz¹dzonej krzywdy, nie jest zbie¿ny z celami
op³at dodatkowych i podwy¿szonych (mimo ¿e spe³nia
poœrednio funkcjê kompensacyjn¹).

PODSUMOWANIE

Analiza celów nak³adania op³at dodatkowych i pod-
wy¿szonych prowadzi do wniosku, ¿e jedynie w ograniczo-
nym stopniu mog¹ byæ one realizowane wskutek uprzed-
niego ukarania strony za wykroczenie lub wykroczenie
skarbowe, lub jej prawomocnego skazania za przestêpstwo
lub przestêpstwo skarbowe. O ile bowiem ukaranie spraw-
cy za przestêpstwo lub wykroczenie, stanowi¹ce czyn
to¿samy z wykonywaniem dzia³alnoœci, za któr¹ ustala siê
op³aty podwy¿szone i dodatkowe, mo¿e niew¹tpliwie nie-
kiedy wype³niaæ cele represyjne i prewencyjne tych¿e
op³at, o tyle w¹tpliwoœci budzi wype³nianie przez nie
celów kompensacyjnych (dotyczy to tak¿e przypadków
uprzedniego ukarania na mocy art. 176 i 177 pr.g.g.). Brak
to¿samoœci lub jedynie czêœciowa to¿samoœæ celów ozna-
cza zaœ, ¿e co do zasady w omawianym zakresie przepis
art. 189f § 1 pkt 2 k.p.a. nie znajdzie w wielu przypadkach
zastosowania do odst¹pienia od ustalenia op³aty podwy¿-
szonej lub dodatkowej na mocy pr.g.g. W¹tpliwoœci mo¿e
budziæ tak¿e zagadnienie, czy uprzednia kara musi spe³niaæ
wszystkie cele, dla których mia³aby byæ na³o¿ona admini-
stracyjna kara pieniê¿na, czy te¿ co najmniej dwa z nich.
Rozstrzygniêcie tej kwestii, z uwagi na opisane ju¿ rozbie¿-
noœci w definiowaniu celów op³at podstawowych i pod-
wy¿szonych, nale¿y pozostawiæ ka¿dorazowo pod rozwa-
gê organowi rozpatruj¹cemu mo¿liwoœæ zastosowania
omawianego przepisu. Zobowi¹zany jest on bowiem, jak
s³usznie wskazuje Wróbel (2024), po pierwsze, oceniæ,
jakie cele spe³niaj¹ uprzednia kara i aktualna administra-
cyjna kara pieniê¿na; po drugie, ustaliæ, które z wchodz¹cych
w rachubê celów kary uprzedniej i administracyjnej kary
pieniê¿nej s¹ to¿same; po trzecie, oceniæ, czy i w jakim
stopniu uprzednio na³o¿ona kara spe³nia cele, dla których
mia³aby byæ na³o¿ona administracyjna kara pieniê¿na
[…]. Chodzi zatem o to¿samoœæ celów, nie zaœ o to¿samoœæ
interesu prawnego lub to¿samoœæ chronionego dobra.

Sk³adam serdeczne podziêkowania Pani Mecenas Ewelinie
Annie Kostce za wnikliw¹ analizê tekstu i cenne uwagi.
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