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Administracyjna kara pieniezna za naruszenie
obowiazku rozliczenia wielkos$ci emisji
z instalacji w EU ETS - zagadnienia podstawowe

Wstep

Efektywne funkcjonowanie unijnego systemu handlu uprawnieniami do
emisji gazow cieplarnianych (EU ETS), prowadzace do redukeji ich emisji,
gléwnie CO,, zalezy przede wszystkim od rzetelnego i terminowego wykony-
wania przez jego uczestnikéw obowiazku rozliczenia wielkoéci emisjil. Uprasz-
czajac, polega on na ,pokryciu” ex-post uprawnieniami do emisji wielkosci
emisji CO, powstalej w danym roku kalendarzowym w zwiazku z wykonywa-
niem dzialalnoéci objetej] EU ETS. Zabezpieczeniu realizacji tego obowigzku
stuzy kara pieniezna uregulowana w art. 16 ust. 3 dyrektywy 2003/87 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajacej
system handlu przydzialami emisji gazéw cieplarnianych w Unii oraz zmie-
niajacej dyrektywe Rady 96/61/WEZ. Wedlug niego kazdy operator lub opera-
tor statkéw powietrznych, ktory nie przekazuje wystarczajacych przydziatéw
do dnia 30 wrzeénia kazdego roku w celu objecia jego emisji w trakcie roku
poprzedniego, jest odpowiedzialny za optacenie kary za przekroczenie emisji;
kara za przekroczenie emisji wynosi 100 euro za kazda wyemitowana tone
rownowaznika CO,, w odniesieniu do ktérej nie przekazano przydziatu. Brak
zabezpieczenia w postaci kary pienieznej sprzyjatby przypadkom ignorowania
obowiazku rozliczenia emisji przez uczestnikow EU ETS, co zniweczytoby cel
dyrektywy 2003/87 dotyczacy ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych.

10 podstawowych zatozeniach EU ETS i jego ewolucji zob. K. Sobieraj, Reforma funkcjono-
wania unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji, ,Administracja” 2017, nr 1, s. 113-127;
H. Banaszek, Fit for 55 — rewizja unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS)
w ramach Europejskiego Zielonego Ladu, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2022, nr 2, s. 23—28.

2Dz. Urz. UE L 275 z 25.10.2003 ze zm., s. 32 i nast., dalej jako dyrektywa 2003/87.
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Przepis art. 16 ust. 3 dyrektywy 2003/87 zostal transponowany do pol-
skiego systemu prawnego poprzez wprowadzenie administracyjnej kary pie-
nieznej w art. 104 ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu upraw-
nieniami do emisji gazéw cieplarnianych®. Niniejsze opracowanie ma na celu
scharakteryzowanie tej administracyjnej kary pienieznej naktadanej na pro-
wadzacego instalacje za niewykonanie obowiazku rozliczenia wielko§ci emisji
z instalacji?. Do tej pory konstrukcja prawna tej kary nie zostala dokladniej
przeanalizowana w literaturze, nie byla tez przedmiotem orzecznictwa polskich
sadéw administracyjnych, tymczasem jej rola w ostatnich latach nabiera wiek-
szego znaczenia z uwagi na powazne problemy niektérych prowadzacych in-
stalacje w rozliczeniu emisji®, ktére wynikaja m.in. z wysokiej ceny uprawnien
do emisji, jakie nalezy naby¢ na rynku oraz braku lub niedoboru przydziatu
bezpltatnych uprawnien do emisji dla instalacji®. Dlatego tez w niniejszym
opracowaniu podjeto podstawowe zagadnienia dotyczace: charakterystyki de-
liktu administracyjnego polegajacego na naruszeniu obowigzku rozliczenia
emisji z instalacji, okreslenia podmiotu podlegajacego karze pienieznej, usta-
lenia wysokoéci kary pienieznej, rozliczenia emisji po terminie oraz wielokrot-
nego popelnienia rzeczonego deliktu.

Naruszenie obowiazku rozliczenia emisji z instalacji

Na podstawie art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e. naruszenie prawa podlegaja-
ce administracyjnej karze pienieznej polega na tym, ze prowadzacy instalacje
w ustawowym terminie nie dokonat rozliczenia wielko$ci emisji z instalacji.
Scharakteryzowanie wskazanego naruszenia prawa wymaga uwzglednienia
art. 92 ust. 1 ustawy s.h.u.e., ktory jezykowo niezbyt zgrabnie opisuje prosty
zaréwno do realizacji, jak i do weryfikacji w praktyce obowiazek rozliczenia

3Dz.U z 2023 1., poz. 589 ze zm., dalej jako ustawa s.h.u.e. Niewatpliwie sankcja admini-
stracyjna uregulowana w art. 104 ustawy s.h.u.e. kwalifikuje sie jako administracyjna kara
pieniezna w rozumieniu art. 189b ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 572), dalej jako k.p.a., bowiem ma charakter pieniezny,
zostata okreélona w ustawie, naktada ja organ administracji publicznej w drodze decyzji admini-
stracyjnej za naruszenie obowigzku rozliczenia wielko$ci emis;ji.

4 Poza zakresem opracowania pozostawiono natomiast obcigzenie tg kara operatoréw statkéw
powietrznych oraz przedsiebiorstw zeglugowych (art. 16 ust. 3a dyrektywy 2003/87).

5 Zob. opublikowany w Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Klimatu i Srodowiska
w dniu 22 maja 2023 r. wykaz prowadzacych instalacje, ktérzy nie dokonali rozliczenia wielko§ci
emisji, https://bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/rejestry_ewidence_archiwa/DOK/Wy-
kaz_prowadzacych_instalacje__ktorzy_w_terminie_nie_dokonali_rozliczenia.pdf (data dostepu:
20.12.2023).

6 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne. Unijny system handlu przy-
dziatami do emisji — przydzialy bezptatnych uprawnien wymagaly lepszego ukierunkowania,
s. 10-11, https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR20_18/SR_EU-ETS_PL.pdf (data
dostepu: 21.12.2023).
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wielko§ci emisji z instalacji. Ot6z w terminie do dnia 30 wrzeénia kazdego
roku” prowadzacy instalacje dokonuje, za posrednictwem wlasnego, indywi-
dualnego rachunku utrzymywanego w rejestrze Unii, umorzenia uprawnien
do emisji w liczbie odpowiadajacej réznicy miedzy suma umorzonych na tym
rachunku uprawnien do emisji w danym okresie rozliczeniowym a suma, emi-
gji z instalacji. Ujmujac natomiast prosciej treéé art. 92 ust. 1 ustawy s.h.u.e.,
w typowe] sytuacji, w ktore] prowadzacy instalacje rzetelnie wypetnia (czy
zamierza wypelniac¢) kazdego roku obowigzek rozliczenia wielko$ci emisji,
umarza on dokladnie taka liczbe uprawnien do emisji, jaka odpowiada liczbie
ton wyemitowanego z instalacji CO, w danym roku kalendarzowym. Z kolei
kazda wyemitowana tona CO,, za ktéra nie umorzono uprawnienia do emisji,
bedzie kwalifikowana jako nierozliczona emisja. Naruszenie obowigzku roz-
liczenia wielko§ci emisji moze zatem nastapi¢ w catosci albo w czeséci. Wielko$é
nierozliczonej emisji, czyli liczba ton CO,, na poczet ktérej nie umorzono upraw-
nien do emisji, przektada sie bezpoSrednio na wysoko$é kary pienieznej,
o czym doktadniej bedzie mowa dalej.

Organy Inspekcji Ochrony Srodowiska8 (dalej jako organy I0S) w celu
stwierdzenia, czy prowadzacy instalacje naruszyl obowiazek rozliczenia wiel-
ko§ci emisji z instalacji, a tym samym, aby ustalié¢, czy powinny wszczaé po-
stepowanie w sprawie natozenia administracyjnej kary pienieznej, zasadniczo
opieraja sie na wykazach sporzadzonych przez Krajowy O$rodek Bilansowania
1 Zarzadzania Emisjami (dalej jako KOBiZE) albo wyjatkowo na ustaleniach
kontroli (art. 94 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 106 ust. 2 ustawy s.h.u.e.). Wykazy
prowadzacych instalacje, ktorzy w ustawowym terminie nie dokonali rozlicze-
nia wielkoS§ci emisji, sporzadzane sa corocznie 1 przekazywane organom 108
w terminie do dnia 15 pazdziernika. Zawieraja one informacje dotyczace: ozna-
czenia prowadzacego instalacje, sumy emisji z instalacji, sumy uprawnien do
emisji umorzonych na rachunku oraz liczby uprawnien do emisji, ktére nie
zostaly umorzone (art. 94 ust. 5 ustawy s.h.u.e.). Wykazy udostepnia publicz-
nie Minister Klimatu i Srodowiska (dalej jako MKiS) w Biuletynie Informacji
Publicznej (art. 96 ust. 2 ustawy s.h.u.e.).

Sporzadzane przez KOBiZE wykazy nalezy traktowaé jako dokumenty
o charakterze wewnetrznym, ktore maja znaczenie informacyjne, bezposrednio
nie wywoluja skutkéw prawnych, a zwtaszcza nie naktadaja zadnych obowiagz-
kéw na poszcezegblnych prowadzacych instalacje 1 dlatego nie podlegaja za-

7W poprzednim stanie prawnym termin koricowy rozliczenia wielkoéci emisji byt wyznaczo-
ny na dzien 30 kwietnia, od 2024 r. zostal on przesuniety na dzien 30 wrzeénia (zob. art. 21
pkt 6 ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. o zmianie ustawy Prawo geologiczne 1 gbrnicze oraz nie-
ktorych innych ustaw, Dz.U. z 2023 r., poz. 2029).

8 W pierwszej instancji postepowanie w sprawie nalozenia kary pienieznej prowadzi Woje-
wodzki Inspektor Ochrony Srodowiska, z kolei funkcje organu wyzszego stopnia pelni Gtéwny
Inspektor Ochrony Srodowiska.
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skarzeniu do sadu administracyjnego®. Z kolei na gruncie postepowania admi-
nistracyjnego w sprawie nalozenia kary pienieznej za nierozliczenie wielkosci
emisji wykazy nalezaloby kwalifikowacé jako okreslone w art. 76 k.p.a. dowody
o charakterze dokumentéw urzedowych, ktére korzystaja z domnieman praw-
dziwosci oraz zgodnoéci tresci z prawda 9.

Realizacja obowigzku rozliczenia wielko§ci emisji powinna nastapié¢ naj-
pézniej w terminie do dnia 30 wrzeénia roku nastepujacego bezpoérednio po
roku, ktorego dotyczy rozliczenie; jest to wiec termin ad quem, poniewaz roz-
liczenie powinno nastapi¢ przed jego uptywem. Uplyw terminu nie powoduje
przy tym wygaséniecia obowiazku rozliczenia wielko§ci emisji, natomiast skut-
kuje zaistnieniem stanu naruszenia prawa zagrozonego administracyjna kara,
pieniezna przewidziana w art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e. 1 aktualizacja odpo-
wiedzialnoéci administracyjnoprawnej prowadzacego instalacje z tego tytutu.
Rozliczenie wielko$ci emisji poprzez umorzenie odpowiedniej liczby uprawnien
do emisji po dniu 30 wrzeénia chociaz bedzie stanowi¢ wykonanie zaleglego
obowiazku, to nie zniesie odpowiedzialnoéci za jego niewykonanie w terminie
1 zarazem nie wylaczy nalozenia kary pieniezne;.

Rzeczony termin 30 wrzeénia ma niewatpliwie charakter terminu mate-
rialnego, bowiem dotyczy wykonania czynnoéci umorzenia uprawnien do emi-
sji, ktéra bezposrednio wywoluje skutek materialnyl! w postaci realizacji
obowiazku rozliczenia wielko$ci emisji. W konsekwencji nie podlega on przy-
wrdéceniu na podstawie art. 58 § 1 k.p.a., a poniewaz zostat éciéle wyznaczony
przez przepis ustawy, to nie moze zostaé przedtuzony tak jak termin urzedowy.
Materialny charakter terminu 30 wrzeénia pocigga za soba jeszcze jedna
wazna, dla praktyki konsekwencje. Mianowicie jezeli ten dzien przypada na
sobote albo dzien ustawowo wolny od pracy, to wykluczone jest jego ,,przesu-
niecie” na pierwszy dzien powszedni. Brak podstaw prawnych zaréwno w pra-
wie krajowym, jak 1 w dyrektywie 2003/87 dla obrony przeciwnego twierdzenia;
w szczegodlnoscl nie bedzie miata tu zastosowania regula ,przesuniecia” z art.
57 § 4 k.p.a., ktora odnosi sie wytacznie do terminéw procesowych, a nie ma-
terialnych!2. Poza tym dostep on-line do rachunku w rejestrze Unii i mozliwo$¢é
wykonania transakeji umorzenia uprawnien do emisji sa zapewnione w kazdej
chwili, stad tez nie ma technicznych przeszkdd, aby rozliczy¢ wielko§é emisji,
np. w niedziele 30 wrzeénia o godzinie 23.00, nawet przy wykorzystaniu smart-
fona.

9 Postanowienie NSA z 7 marca 2023 r., sygn. akt III OSK 126/23; podobnie wykaz udostep-
niany w Biuletynie Informacji Publicznej przez MKiS nie podlega zaskarzeniu do sadéw admini-
stracyjnych — postanowienie NSA z 6 wrzeénia 2023 r., sygn. akt ITI OSK 1830/23.

10 J, Wegner, [w:] Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2023, s. 487—488.

11 Szerzej o terminach materialnych zob. Z.R. Kmiecik, Strona jako podmiot oswiadczer
procesowych w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2008, s. 268.

12 Wyrok NSA z 18 czerwca 2008 r., sygn. akt I OSK 1389/07.
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Prowadzacy instalacje, w celu wykonania obowiazku rozliczenia wielko$ci
emisji, musi nie tylko posiadaé¢ na rachunku w rejestrze Unii odpowiednia
liczbe uprawnien do emisji, ale konieczne jest rowniez, aby rzeczywiscie doko-
nal operacji ich umorzenia w ustawowym terminie. Jednoznacznie potwierdzit
to Trybunat Sprawiedliwo§ci Unii Europejskiej w sprawie Billerud Karlsborg
i Billerud Skdrblacka, stwierdzajac, ze art. 16 ust. 3 1 4 dyrektywy 2003/87
ustanawiajacy kare pieniezna za nierozliczenie wielko$ci emisji z instalacji
,hie dopuszcza (...), by operator, ktory nie dokonat do dnia 30 kwietnia [obec-
nie 30 wrzeénia — dop. aut.] zwrotu uprawnien do emisji dwutlenku wegla
odpowiadajacych jego emisji z roku poprzedniego, uniknatl przewidzianej
w tym przepisie kary finansowej z tytulu przekroczenia emisji, nawet jezeli
w tym dniu posiadal wystarczajaca ilo§é uprawnien’13. Dokladnie w ten spo-
s6b polskie organy 108 powinny w praktyce interpretowac art. 104 ust. 1
ustawy s.h.u.e., wyraznie akcentujacy bierne zachowanie polegajace na niedo-
konaniu rozliczenia wielko§ci emisji, nawet mimo posiadania na rachunku
odpowiedniego zasobu uprawnien do emisji.

Okolicznoéci sktadajace sie na delikt administracyjny, polegajacy na nie-
dokonaniu rozliczenia wielko$ci emisji w ustawowym terminie, zostaty precy-
zyjnie wskazane art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e. 1 sq obiektywnie weryfikowal-
ne. Po pierwsze, wielko$¢ emisji CO, z instalacji za dany rok kalendarzowy
wynika z raportu na temat wielko§ci emisji, ktory sporzadza prowadzacy in-
stalacje, przekazuje do oceny weryfikatorowi, a nastepnie wraz ze sprawoz-
daniem z weryfikacji przesyta do KOBiZE, ktéry po analizie raportu wpisuje
ja na indywidualny rachunek instalacji w rejestrze Unii (art. 84 1 art. 91
ustawy s.h.u.e.). Niezlozenie raportul4 moze tymczasowo albo trwale — zalez-
nie od okoliczno$ci — uniemozliwié¢ natozenie kary pienieznej, skoro wielko§¢
emisji nie bedzie znana. W takim przypadku KOBiZE wystepuje do organu
108 o oszacowanie wielkoéci emisji z instalacji, ktéry w drodze decyzji admi-
nistracyjnej okresla szacunkowa wielko$é emisji (art. 88 ustawy s.h.u.e.),
a nastepnie KOBiZE wprowadza ja na rachunek instalacji w rejestrze Unii.
Jeszcze innym sposobem uzyskania informacji o wielko§ci emisji z instalacji
moze by¢ przeprowadzenie kontroli przez organ 10S u prowadzacego instala-
cje (art. 106 ust. 2 ustawy s.h.u.e.). Po drugie, rozliczenie wielko$ci emisji
wigze sie z umorzeniem odpowiedniej liczby uprawnien do emisji przez pro-
wadzacego instalacje za pomoca rachunku w rejestrze Unii, tak wiec rachunek
dostarcza jednoznacznych informacji o tym, czy umorzono uprawnienia do
emisji, a jezeli tak, to w jakiej liczbie. Dane te — w odniesieniu do wszystkich

13 Wyrok TSUE z 17 pazdziernika 2013 r. w sprawie Billerud Karlsborg i Billerud Skdrblac-
ka, C-203/12, EU:C:2013:664, pkt 32.

14 Za niezlozenie raportu grozi administracyjna kara pieniezna w wysokosci 50 000 z1
(art. 105 ustawy s.h.u.e.).
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instalacji uczestniczacych w EU ETS — sa publicznie dostepne na stronie in-
ternetowej European Union Transaction Log'®.

Wszystkie powyzsze informacje niezbedne do stwierdzenia przez organ
10S naruszenia obowiazku rozliczenia emisji podawane sa w wykazach spo-
rzadzanych corocznie przez KOBiZE (art. 94 ust. 1 pkt 2 ustawy s.h.u.e.). Sam
prowadzacy instalacje uzyskuje przy tym wiedze o naruszeniu obowiazku jako
pierwszy, jeszcze przed sporzadzeniem wspomnianego wykazu, bowiem zna
wielko§¢ emisji z instalacji, jak rowniez wie, jaka liczbe uprawnien do emisji
umorzyl albo ze nie umorzyt ich wcale.

Podmiot podlegajacy karze pienieznej

Adresatem kary pienieznej za niedokonanie rozliczenia wielko§ci emisji
z instalacji jest prowadzacy instalacje. Podmiot posiadajacy status prowadza-
cego instalacje okreéla sie doktadnie w zezwoleniu na emisje gazdéw cieplar-
nianych (art. 54 ust. 1 pkt 1 ustawy s.h.u.e.), a takze w sporzadzanym przez
KOBIZE wykazie prowadzacych instalacje, ktérzy w terminie nie dokonali
rozliczenia wielkoéci emisji z instalacji. Ustawa s.h.u.e. zawiera w art. 3
pkt 16 wlasna definicje legalng prowadzacego instalacje, w my§l ktérej chodzi
0 ,,0sobe fizyczna, osobe prawna lub jednostke organizacyjna niebedaca oso-
ba prawna, ktora posiada tytut prawny do wladania instalacja w celu jej
eksploatacji”.

W typowych sytuacjach nie powinny pojawié sie watpliwoéci co do pod-
miotu podlegajacego karze pienieznej w $wietle art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e.
Prowadzacy instalacje, ktéry naruszyt obowigzek rozliczenia wielko§ci emisji,
bedzie tym samym, na ktérego zostanie natozona kara pieniezna. Niedopusz-
czalne bedzie natomiast nalozenie kary pienieznej bezposrednio na pracow-
nikéw lub pelnomocnikéw prowadzacego instalacje, ktérzy z jego ramienia
pelnia role upowaznionych przedstawicieli w celu technicznego korzystania
z rachunku instalacji w rejestrze Unii, w tym np. dokonujg czynno§ci umorze-
nia uprawnien do emisji. Z art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e. jasno 1 wyraznie
wynika, ze karze podlega prowadzacy instalacje, a nie upowazniony przedsta-
wiciel, tak wiec nawet jezeli to ten ostatni faktycznie dopuécil sie zaniedbania
swoich obowigzkéw dotyczacych obstugiwania rachunku, to kare i tak nalezy
nalozyé na prowadzacego instalacjel®.

Praktyka dostarcza rozmaitych scenariuszy, w ktorych ustalenie prowa-
dzacego instalacje podlegajacego karze pienieznej za nierozliczenie emisji nie

15 Zob. https://ec.europa.eu/clima/ets/ (data dostepu: 20.11.2023).

16 Wynika to stad, ze ,,odpowiedzialnoéé za delikt administracyjny podmiotu innego niz ten,
ktoéry sie go dopuscit, musi wynikaé z przepiséw prawa” — M. Wincenciak, Sankcje w prawie ad-
ministracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 133.
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jest juz takie oczywiste. Spoérdod nich warto przeanalizowaé dwa typowe: zmia-
ne prowadzacego instalacje w zwiazku z nabyciem instalacji (co trzeba odroz-
nia¢ od zmiany nazwy prowadzacego instalacje) oraz zakonczenie uczestnictwa
instalacji w EU ETS.

Nabyweca tytutu prawnego do instalacji uczestniczacej w EU ETS staje sie
nowym prowadzacym instalacje 1 przejmuje obowiazek rozliczenia wielko$ci
emisji z tej instalacji (art. 61 ust. 3 ustawy s.h.u.e.), co pocigga za soba ko-
nieczno$¢ zmiany zezwolenia (art. 55 ust. 1 pkt 3 ustawy s.h.u.e.). Niedopusz-
czalne jest zatem, aby poprzedni 1 nowy prowadzacy instalacje swobodnie, np.
w drodze umowy, odmiennie uksztaltowali podziat odpowiedzialnoéci za re-
alizacje tego obowiazkul’. Ewentualne porozumienia tego rodzaju pozostana,
wiec bez znaczenia dla ustalenia w konkretnym postepowaniu administracyj-
nym podmiotu podlegajacego karze pienieznej.

Na mocy art. 61 ust. 3 ustawy s.h.u.e. nabyweca tytulu prawnego do insta-
lacji jest obowiazany do rozliczenia wielko§ci emisji z tej instalacji. Oznacza
to przede wszystkim, ze nabywca instalacji staje sie odpowiedzialny za cato§é
dotychczas nierozliczonej wielko$ci emisji z instalacji — powstatej zaréwno
w roku nabycia instalacji, jak 1 w poprzednich latach, niezaleznie od tego, jak
dawna czy jak duza jest zalegto§é, za czym przemawia dyrektywa wyktadni
jezykowej lege non distinguente nec nostrum est distinguere. Wniosek ten
potwierdza réwniez uzasadnienie do projektu ustawy s.h.u.e.: ,Dokonujac
zakupu instalacji, nabywca ponosi odpowiedzialnoéé za realizacje obowiazku
rozliczenia emisji w czasie, kiedy prowadzacym instalacje byl zbywca tytulu
prawnego”18. Przejécie z mocy prawa obowigzku rozliczenia wielko$ci emisji
na jej nabywce rodzi pytanie, czy odpowiedzialno§é za niewykonanie obo-
wigzku réwniez zostaje przeniesiona na nabywce instalacji, a wiec czy moze
zostaé wobec niego wszczete postepowanie w sprawie natozenia kary pieniez-
nej na podstawie art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e. w odniesieniu do naruszenia
obowigzku rozliczenia emisji, ktére nastapilo jeszcze przed nabyciem insta-
lacji?

Negatywna odpowiedZ mozna wyprowadzi¢ z wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej jako NSA) z 23 kwietnia 2020 r.19, gdzie sad przy-
jal, ze nowy prowadzacy instalacje (nowo zawiazana spéltka z 0.0.), chociaz
przejal prawa 1 obowiazki z pozwolenia zintegrowanego na prowadzenie in-

17 Zgodnie bowiem z art. 3531 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U.
z 2023 r. poz. 1610 ze zm.), dalej jako k.c., tre§¢ umowy nie moze m.in. sprzeciwiaé sie ustawie,
w tym przypadku chodzi o art. 61 ust. 3 ustawy s.h.u.e. Przepis art. 353! k.c. wyraza ogélna za-
sade systemu prawnego zabraniajaca regulowania w drodze umowy cywilnej obszaréw dotyczacych
prawa i porzadku publicznego — zob. wyrok NSA z 24 maja 2023 r., sygn. akt IIT OSK 2300/21.

18 Uzasadnienie projektu ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplar-
nianych, druk sejmowy nr 3151, s. 37, https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/AF2DD0824F-
CD1BE3C1257DEF00480B59/%24File/3151-uzasadnienie.docx (data dostepu: 6.12.2023).

19 Sygn. akt IT OSK 1694/19.
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stalacji2, to jednak nie mozna mu przypisaé¢ odpowiedzialno$ci za naruszenie
warunkéw pozwolenia zintegrowanego, co nastapito jeszcze w czasie, kiedy
prowadzacym instalacje byl inny podmiot. Dlatego administracyjna kare pie-
niezna za przekroczenie dopuszczalnej normy emisji pytu okre§lonej w pozwo-
leniu nalezalo natozyé na poprzedniego prowadzacego instalacje, ktory rze-
czywiscie popelnit to naruszenie. Z kolei pozytywna odpowiedz mozna oprzec
na wyroku NSA z 26 listopada 2021 r.21, w ktérym sad opowiedzial sie za
poniesieniem odpowiedzialno$ci przez spétke przejmujaca z tytutu deliktu ad-
ministracyjnego popelnionego wezesniej przez spotke przejmowana. Zdaniem
NSA ,(...) dopuszczalne jest wszczecie postepowania administracyjnego prze-
ciwko spélce przejmujacej 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia przepisow,
wymierzenie jej kary za naruszenie prawa spowodowane przez spotke przejeta’”.

Co ciekawe, w obu przypadkach NSA swoje wnioski wywiddl z przepisow
o analogicznej konstrukeji prawnej, tj. w plerwszym — z art. 531 ustawy z dnia
15 wrzeénia 2000 r. Kodeks spétek handlowych?2 (sukcesja uniwersalna przy
podziale spétek), natomiast w drugim — z art. 494 k.s.h. (sukcesja uniwersal-
na przy laczeniu sie spélek). Orzecznictwo nawigzujace do regul sukcesji uni-
wersalnej nie przynosi wiec jednoznacznego rozwiazania co do mozliwosci
nalozenia kary pienieznej na nowego prowadzacego instalacje za to, ze po-
przedni prowadzacy instalacje nie wykonat w terminie obowigzku rozliczenia
wielkoéci emisjiZ3. Wydaje sie, ze art. 61 ust. 3 ustawy s.h.u.e. nalezy trakto-
wac jako regulacje szczegdblna, ktéra czyniac nowego prowadzacego instalacje
odpowiedzialnym bez ograniczen, zaréwno za rozliczenie, jak 1 nierozliczenie
catej dotychczasowej wielko§ci emisji z instalacji, wskazuje go jako podmiot,
na ktéry zostanie natozona kara pieniezna.

Podobne stanowisko, rowniez oparte na art. 61 ust. 3 ustawy s.h.u.e.,
nalezaloby zaja¢ w sytuacji, gdy zbycie instalacji nastapito juz w toku poste-
powania o natozenie kary pienieznej na zbywce instalacji. W miejsce prowa-
dzacego instalacje, ktory zbyl instalacje w trakcie postepowania, wstapi na-
bywca instalacji jako nowy prowadzacy instalacje ze wzgledu na to, ze
nastepstwo procesowe uregulowane w art. 30 § 4 k.p.a. odnosi sie do postepo-
wan dotyczacych praw zbywalnych, rozumianych jako ,prawa i obowiazki,
ktére moga przechodzi¢ 1 przeszly na inne podmioty — nastepcéw prawnych
dotychczasowej strony”24, a do tej kategorii zalicza sie obowigzek rozliczenia

20 Zgodnie z art. 189 ust. 1 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (Dz.U.
z 2024 1., poz. 54) ,podmiot, ktéry staje sie prowadzacym instalacje lub jej oznaczong cze$é, przej-
muje prawa i obowiazki wynikajace z pozwolen dotyczacych tej instalacji lub jej oznaczonej czesci”.

21 Sygn. akt IT GSK 1098/18.

22 Dz.U. z 2024 1., poz. 18, dalej jako k.s.h.

23 Na gruncie art. 494 k.s.h. obecnie dominuje jednak poglad o sukcesji odpowiedzialnoéci
za delikt administracyjny — zob. wyrok NSA z 5 wrzeénia 2023 r., sygn. akt IT GSK 660/20.

24 M. Romanska, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 297.
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wielkoéci emisji z instalacji, ktéry w drodze art. 61 ust. 3 ustawy s.h.u.e.
przechodzi na nabywece instalacji2®. Postepowanie w sprawie nalozenia kary
pienieznej bedzie zatem kontynuowane w stosunku do nowego prowadzacego
instalacje.

Jedynie na marginesie mozna poruszy¢ kwestie ,przejécia decyzji admi-
nistracyjnej” o nalozeniu kary pienieznej na nabywce instalacji26. Co prawda
przepisy ustawy s.h.u.e. nie przewiduja tu zadnego szczegdlnego rozwigzania,
lecz — przynajmniej dla czeéci przypadkéw — z pomoca, przychodza w pierwszej
kolejno$ci wspomniane juz art. 494 1 art. 531 k.s.h., ktére reguluja sukcesje
uniwersalna zwiazana z przejeciem, zawiazaniem, a takze podziatem spo6tki.
Poniewaz do kategorii obowiazkéw, w ktore wstepuje sie, zaliczane sa m.in.
sankcje administracyjne??, to obowiazek uiszczenia kary pienieznej juz nalo-
zonej decyzja wydana na podstawie art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e. przechodzi
na nowego prowadzacego instalacje?8. W drugiej kolejnoéci przejécie obowiaz-
ku na nowego prowadzacego instalacje moze opieraé sie na przepisach art. 93,
art. 93a lub art. 93¢ w zwiazku z art. 93d ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa?29, ktére reguluja nastepstwo prawne w zakresie praw
1 obowigazkéw podatkowych wynikajacych z wydanych decyzji. Przepisy te sto-
suje sie do kary pienieznej za nierozliczenie wielko$ci emisji z instalacji poprzez
odestanie w art. 108 ust. 1 ustawy s.h.u.e. do przepisow dziatu III o.p.

Przechodzac do drugiej sytuacji, tj. zakonczenia uczestnictwa instalacji
w EU ETS, wynikajacego stad, ze przestata ona spetniaé odpowiednie kryterium
wartoéci progowejs? badz tez trwale zakonczono jej eksploatacje, nalezy pod-
kreslié, iz jej zaistnienie nie zwalnia z wypelnienia obowiazku rozliczenia do-
tychczasowej wielko$ci emisji, ani tez nie znosi odpowiedzialnoéci administra-
cyjnoprawnej za jego naruszenie. Wprost przeciwnie, w takiej sytuacji na
prowadzacym instalacje spoczywa obowiazek rozliczenia wielko§ci emisji powsta-
lej do dnia, w ktérym zezwolenie stato sie bezprzedmiotowe, tj. z uwzglednieniem
ostatniego dnia uczestnictwa instalacji w EU ETS (art. 58 ust. 3 1 4 ustawy
s.h.u.e.). Zakres rozliczenia dotyczy zar6wno emisji powstatej w latach poprze-
dzajacych rok, w ktérym instalacja przestata spetniaé przestanki uczestnictwa
w EU ETS, jak 1 emisji z ostatniego roku jej uczestnictwa w EU ETS. Niedoko-

25 Sam obowiazek rozliczenia wielko$ci emisji jako taki nie podlega zbyciu na rzecz innego
podmiotu, jego przeniesienie jest bowiem nierozerwalnie zwiazane ze zbyciem tytutu prawnego
do instalacji, zgodnie z art. 61 ust. 3 ustawy s.h.u.e.

26 Zagadnienie to ma w praktyce znaczenie wtedy, gdy kara zostala juz nalozona, ale po-
przedni prowadzacy instalacje nie uiscil jej w catoéci lub w czesci.

27 L. Staniszewska, Administracyjne kary pieniezne. Studium z zakresu prawa administra-
cyjnego materialnego i procesowego, Poznan 2022, s. 67—68.

28 Szerzej na temat przejmowania praw i obowiazkéw administracyjnoprawnych na gruncie
przepiséw k.s.h. zob. K.M. Ziemski, Sukcesja praw i obowiqzkéw publicznoprawnych, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 1, s. 13-15.

29 Dz.U. z 2023 r., poz. 2383 ze zm., dalej jako o.p.

30 Zob. tabela w zataczniku nr 1 do ustawy s.h.u.e.
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nanie rozliczenia wielkoéci emisji, mimo ,,wyjécia” instalacji z EU ETS, bedzie
zatem podlegalo karze pienieznej na podstawie art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e.

Wysokosé kary

Ustalenie wysokoéci kary pienieznej za naruszenie obowiazku rozliczenia
wielkoéci emisji za dany rok wymaga tacznego uwzglednienia kilku czynnikéw:
1) liczby nieumorzonych uprawnien do emisji za emisje w danym roku,
2) jednostkowej stawki administracyjnej kary pienieznej, 3) Sredniorocznego
zharmonizowanego wskaznika cen konsumpcyjnych (HICP) ogélem dla obszaru
UE publikowanego przez Eurostat3l, 4) éredniego kursu euro w przeliczeniu
na zlote. Wszystkie wymienione czynniki majg charakter obiektywny i mate-
matyczny; przepisy ustawy s.h.u.e. nie przyznaty organom I0S swobody w ich
wyznaczaniu. Obliczenie wysokoéci kary pienieznej polega na pomnozeniu
liczby nieumorzonych uprawnien do emisji za dany rok kalendarzowy przez
jednostkowa stawke kary wynoszaca, 100 euro, przy czym stawke nalezy zwa-
loryzowaé poprzez wspomniany wskaznik HICP32 (art. 104 ust. 1, 21 4 ustawy
s.h.u.e). Otrzymany wynik nalezy na koniec przeliczy¢ na walute polska (PLN),
w tym celu uwzglednia sie éredni kurs euro w przeliczeniu na ztote oglaszany
przez Narodowy Bank Polski na pierwszy dzien roboczy nastepujacy po dniu
30 wrzeénia tego roku, w ktéorym powstal obowiazek rozliczenia (art. 104
ust. 3 ustawy s.h.u.e.).

W sentencji decyzji administracyjnej nakladajacej kare pieniezna wystar-
czy wskazaé jej calkowita wysokoéé wyrazona w PLN, a takze prowadzacego
instalacje obciazonego kara, instalacje, z ktorej wielko$é emisji nie zostata
rozliczona, oraz rok, ktérego dotyczy nierozliczenie emisji. W uzasadnieniu
decyzji nalezy natomiast szczegdlowo przedstawié wszystkie powyzsze czyn-
niki 1 przeprowadzone dzialania arytmetyczne tak, aby ich poprawnos$é moégt
zweryfikowaé prowadzacy instalacje organ II instancji rozpoznajacy odwotanie
od decyzji oraz sad administracyjny kontrolujacy ich legalno$cé.

Przedstawiona regulacja sposobu wyliczenia wysokos$ci kary pienieznej
1jej czynnikéw prowadzi do wniosku, ze ma ona charakter kary bezwzglednie
oznaczonej (,,sztywnej”). Dlatego tez jednostkowa stawka kary pienieznej
(100 euro), jak rowniez ostateczna wysoko$¢ kary nie podlegaja wymiarowaniu

31 Zob. https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/prc_hicp_aind/default/table?lang=en
(data dostepu: 20.11.2023).

32 Przy ustalaniu wysokoéci wskaznika HICP poczatkowym punktem odniesienia jest
w kazdym przypadku rok 2015, a koncowym — ,poprzedni rok”, o ktérym mowa w art. 104 ust. 4
ustawy s.h.u.e., natomiast nie jest jasne, czy chodzi o poprzedni rok wzgledem roku powstania
obowigzku rozliczenia wielkoS§ci emisji, czy tez wzgledem roku wydania decyzji nakladajacej kare
pieniezng. Za pierwszym wariantem przemawia skorelowanie wskaznika HICP z rokiem, w ktérym
powstata emisja z instalacji.
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(miarkowaniu), np. za pomoca dyrektyw wymienionych w art. 189d k.p.a.3?

Bezwzglednie oznaczony charakter kary pienieznej za nierozliczenie wielkosci
emisji z instalacji zostat narzucony przez art. 16 ust. 3 dyrektywy 2003/87
i potwierdzony w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwoéci UE34.

Zasadniczo calg nalezno$¢ z tytulu natozonej kary pienieznej prowadzacy
instalacje powinien uregulowaé¢ w ciagu 14 dni od dnia doreczenia decyzji
w tym przedmiocie (art. 47 § 1 o.p.), a $ci§le rzecz ujmujac — od dnia, kiedy
stata sie ostateczna i wykonalna. Prowadzacy instalacje moze jednak skorzy-
sta¢ z pewnych $rodkéw tagodzacych ciezar poniesienia kary pienieznej, np.
zwrécié sie do organu I0S o odroczenie terminu platnosei kary lub o roztozenie
jej zaplaty na raty (art. 67a § 1 pkt 1 o.p.). Niezaptacona w terminie kara pie-
niezna bedzie podlegata egzekucji administracyjnej w drodze $rodkow egze-
kucyjnych wtaéciwych dla obowiazkéw pienieznych, nie mozna przy tym za-
niechaé jej poboru w drodze art. 22 0.p.3>

Rozliczenie emisji ex-post

Rozliczenie emisji ex-post jest to sytuacja, w ktérej prowadzacy instalacje
wypelnia obowiazek rozliczenia wielko§ci emisji w calosci lub w czeéci dopie-
ro po uplywie ustawowego terminu36. Zasadniczo odbywa sie ono w sposéb
posredni, tj. na wniosek prowadzacego instalacje, ztozony do KOBiZE, a nie
bezposrednio przez upowaznionych przedstawicieli prowadzacego instalacje,
bowiem z powodu niedokonania rozliczenia wielko§ci emisji w terminie, dostep
do rachunku zawiesza sie (art. 92a ust. 11 2 s.h.u.e.). Przywroécenie dostepu
do rachunku powoduje dopiero pelne rozliczenie wielko§ci emisji (art. 92a
ust. 3 s.h.u.e.).

Przepisy ustawy s.h.u.e. nie przewiduja, aby dokonanie rozliczenia emisji
ex-post w jakikolwiek sposdb wplywato na zniesienie albo zmniejszenie kary
pienieznej, jaka zostanie badz juz zostata natozona z powodu niewykonania
obowiazku w terminie. Dla okreS§lenia liczby uprawnien do emisji, ktérych nie
umorzono w terminie, miarodajny jest bowiem zasadniczo stan rzeczy istnie-
jacy na dzien 30 wrzesnia; znajduje on odbicie w sporzadzanym przez KOBiZE

33 Art. 189d k.p.a., okreélajacy dyrektywy wymiaru administracyjnej kary pienieznej, ma
zastosowanie tylko do kar wzglednie oznaczonych — zob. wyrok NSA z 22 marca 2022 r., sygn. akt
II GSK 133/20.

34 Wyrok w sprawie Billerud Karlsborg i Billerud Skérblacka C-203/12, pkt 42; postanowie-
nie z 26 marca 2020 r. w sprawie Luxaviation SA v. Ministre de I’Environnement, C-113/19,
EU:C:2020:228, pkt 42.

35 Zgodnie ze stanowiskiem MKiS z dnia 8 maja 2023 r., DSA-WZE.054.1.2023.MZ, https://
bip.mos.gov.pl/fileadmin/user_upload/bip/skargi_wnioski_petycje/Petycje_2023/018_odpowiedz.
docx (data dostepu: 20.12.2023).

36 Na marginesie mozna odnotowaé szczegélne rozwiazanie przewidujace dtuzszy termin na
umorzenie dodatkowej liczby uprawnien do emisji zawarte w art. 92 ust. 5 ustawy s.h.u.e.



196 Konrad FLuczak

wykazie prowadzacych instalacje, ktérzy nie dokonali rozliczenia wielko$ci
emisji. Podobnie jak rozliczenie emisji ex-post nie wylacza natozenia kary pie-
nieznej ani jej nie zmniejsza, tak 1 zaptata natozonej kary nie wygasza obo-
wiazku rozliczenia wielko$ci emisji z instalacji (art. 104 ust. 5 ustawy s.h.u.e.).

Rozliczenie wielkoSci emisji ex-post nie wplywa rowniez na wymiar oraz
na odstapienie od kary pienieznej na gruncie przepiséw dziatu I'Va k.p.a.
o administracyjnych karach pienieznych. Kara pieniezna uregulowana
w art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e. jest bezwzglednie oznaczona, tak wiec nie
podlega wymiarowaniu, co catkowicie wyklucza stosowanie do niej okreslonych
w art. 189d k.p.a. dyrektyw wymiaru kary. Z kolei wylaczenie mechanizmu
odstapienia od nalozenia kary pienieznej wynika stad, ze rozliczenie emisji
ex-post nie wpisuje sie w zadna z czterech sytuacji warunkujacych odstapienie
(art. 189f§ 112 k.p.a.).

Pierwsza sytuacja dotyczaca odstgpienia od nalozenia kary pienieznej
zaklada, ze waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestata naru-
szania prawa (art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a.). Niedokonanie rozliczenia wielko$ci
emisji w ustawowym terminie nie moze zosta¢ uznane za znikome naruszenie
prawa, niezaleznie od liczby uprawnien do emisji, ktérych nie umorzono. Jak
podkreslit bowiem Trybunal Sprawiedliwoéci UE, obowiazek rozliczenia wiel-
koéci emisji musi by¢ szczegdlnie rygorystycznie egzekwowanys’. Opiera sie
bowiem na $cistym rozrachunku umarzanych uprawnien do emisji i termino-
woéci, co stuzy realizacji celu dyrektywy 2003/87 polegajacego na ochronie
$rodowiska poprzez zmniejszenie emisji gazow cieplarnianych. Ponadto kara
za naruszenie tego obowigzku nie podlega zadnym ulgom na gruncie tej dy-
rektywy?8. Rozliczenie wielkoéci emisji ex-post nie jest poza tym réwnoznacz-
ne z zaprzestaniem naruszania prawa, poniewaz, po pierwsze, nie dziala
z moca, retroaktywnas?, nie tworzy wiec fikcji prawnej rozliczenia emisji
w terminie — brak ku temu podstaw w przepisach ustawy s.h.u.e. 1 dyrektywy
2003/87; po drugie, niedokonanie rozliczenia wielko$ci emisji w terminie jest
zdarzeniem jednorazowym, a nie ciagltym (nie rozciaga sie w czasie), stad nie
mozna zaprzestaé¢ naruszania tego obowiazku40.

3T Wyrok TSUE z 29 kwietnia 2015 r. w sprawie Bundesrepublik Deutschland v. Nordzucker
AG, C-148/14, pkt 30.

38 Wyrok TSUE w sprawie Billerud Karlsborg i Billerud Skérblacka, pkt 25—27.

39 Podobnie w odniesieniu do wymierzenia administracyjnej kary pienieznej za naruszenie
obowigzku wykonania w okreélonym terminie analizy porealizacyjnej NSA zgodzit sie, ze ,naru-
szenia jakiego dopuécila sie¢ Spétka nie mozna zaprzestaé, gdyz termin wyznaczony na dopelnienie
obowiazku nie zostatl dotrzymany, tym samym naruszenie to jest nieusuwalne” — wyrok NSA
z 16 stycznia 2024 r., sygn. akt IIT OSK 3199/21.

40 Do deliktéw administracyjnych jednorazowych nie stosuje sie podstawy do odstapienia od
administracyjnej kary pienieznej uregulowanej w art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a., bowiem ,manifestacja
zewnetrzna zmiany stosunku sprawcy do obowigzku respektowania porzadku prawnego nie jest
mozliwa” — A. Cebera, ,, Zaprzestanie naruszania prawa” jako przestanka zastosowania art. 189f
§ 1 pkt 1 Kodeksu postepowania administracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2022, nr 5, s. 81.
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Druga sytuacja odstapienia od natozenia kary pienieznej (art. 189f § 1
pkt 2 k.p.a.) réwniez nie moze zosta¢ uwzgledniona w odniesieniu do kary za
niedokonanie rozliczenia wielko$ci emisji. Delikt ten nie podlega bowiem od-
rebnej administracyjnej karze pienieznej nakladanej przez inny organ admi-
nistracji publicznej niz organ IOS, a takze nie kwalifikuje sie jako wykrocze-
nie, wykroczenie skarbowe, przestepstwo czy przestepstwo skarbowe.

W trzeciej sytuacji odstapienie od natozenia administracyjnej kary pie-
nieznej zalezy od usuniecia przez strone naruszenia prawa, co zarazem po-
zwoli na spelnienie celéw, dla ktérych miataby zostaé¢ natozona kara (art. 189f
§ 2 pkt 1 k.p.a.). Jak wczeéniej wspomniano, rozliczenie emisji ex-post nie
powoduje pelnego usuniecia naruszenia prawa, skoro nie wywoluje skutku
retroaktywnego, nie prowadzi zarazem do osiagniecia celu kary pienieznej
uregulowanej w art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e., ktérym jest zapewnienie, by
w $ci§le wyznaczonym terminie umorzy¢ uprawnienia do emisji doktadnie
w takiej liczbie, jaka odpowiada wielkosci emisji CO, z instalacji w danym
roku. Odstapienie od nalozenia kary pienieznej nie doprowadzi do osiagniecia
tego stanu rzeczy?!.

Ostatnia juz, czwarta sytuacja uzasadniajaca odstapienie od natozenia
administracyjnej kary pienieznej opiera sie na powiadomieniu przez strone
wlasciwych podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu prawa, co — podobnie jak
w poprzedniej sytuacji — ma pozwoli¢ na spelnienie celow, dla ktérych miata-
by by¢ nalozona administracyjna kara pieniezna (art. 189f § 2 pkt 2 k.p.a.).
O fakcie niedokonania przez prowadzacego instalacje rozliczenia wielko§ci
emisji w terminie, organy IOS obligatoryjnie informuje KOBiZE poprzez prze-
stanie odpowiedniego wykazu, co automatycznie wyklucza mozliwo§é odsta-
pienia od nalozenia kary pienieznej na tej podstawie2.

Kumulacja naruszen obowiazku rozliczenia emisji
z instalacji

Jak pokazuja wykazy publikowane przez MKiS, zdarzaja, sie szczegdlne
sytuacje, w ktérych prowadzacy instalacje nie wykonuja obowiazku rozliczenia
wielko§cl emisji za przynajmniej dwa lata. Wowczas okreélona w art. 104
ust. 1 ustawy s.h.u.e. kara pieniezna powinna zostaé¢ natozona odrebnie za

41 Jak przyjal NSA w wyroku z 10 maja 2023 r., sygn. akt I OSK 957/22, , przepis art. 189f
§ 2 kpa wymaga bowiem wprost ustalenia przez organ naktadajacy kare, ze odstapienie od jej
natozenia pozwoli na spelnienie celéw, dla ktérych miataby by¢ natozona”.

42 W literaturze przyjmuje sie, ze wlasciwym podmiotem, ktéry ma byé powiadomiony
o danym naruszeniu prawa nie moze by¢ organ administracyjny posiadajacy kompetencje do na-
lozenia administracyjnej kary pienieznej za to naruszenie prawa — zob. A. Wrébel, [w:] A. Wrébel,
M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1229.
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kazde niedokonanie rozliczenia wielko§ci emisji w danym roku kalendarzowym.
Wydanie jednej, ,sumarycznej” decyzji administracyjnej, nakltadajacej jedna
kare pieniezna lacznie za wszystkie lata, przy zsumowaniu wszystkich nie-
umorzonych uprawnien do emisji, jest niedopuszczalne. Ot6z kazde naruszenie
obowiazku rozliczenia wielko§ci emisji za dany rok stanowi odrebna, indywi-
dualna sprawe administracyjna (dotyczaca konkretnego podmiotu w konkret-
nej sytuacji prawnej i faktycznej)*3, ktora nalezy zalatwi¢ w odrebnym poste-
powaniu administracyjnym. Innymi slowy ile naruszen obowiazku, tyle
decyzji w sprawie nalozenia kary pienieznej. Za tym stanowiskiem przemawia
réwniez sposéb obliczenia wysokoéci kary pienieznej, ktéra ma byé réwna
»loczynowi liczby uprawnien do emisji, ktéra nie zostala umorzona, 1 jednost-
kowej stawki administracyjnej kary pienieznej za rok okresu rozliczeniowego,
za ktéry to rozliczenie powinno nastapié¢” (art. 104 ust. 1 ustawy s.h.u.e.
in fine).

Rozliczenie wielko$ci emisji przy owej kumulacji dodatkowo podlega szcze-
gblnej regule ,pierwszenstwa rozliczenia zalegtosci”, w my§l ktérej ,w przy-
padku powstania zalegloéci w zakresie rozliczenia wielkosci emisji z lat po-
przednich umorzenie uprawnien do emisji zalicza sie w pierwszej kolejnosci
na poczet rozliczenia tej zalegtoéci” (art. 92 ust. 7 ustawy s.h.u.e.). Prowadza-
cy instalacje nie dysponuje wiec swoboda przy wyborze lat, za ktére ma obo-
wiazek rozliczy¢ wielko$é emisji, brak tez prawnej mozliwosci indywidualne-
go udzielenia odstepstwa od tej reguly. Dopiero wiec po calkowitym pokryciu
uprawnieniami do emisji wezeséniejszych ,,zalegtoéci emisyjnych” nastepnie
umarzane uprawnienia do emisji zostana zarachowane na poczet aktualnego
obowiazku rozliczenia wielko$ci emisji.

Warto w tym konteks$cie jeszcze doprecyzowac, ze w nastepstwie funkcjo-
nowania reguly pierwszenstwa rozliczenia zalegloéci liczba umorzonych upraw-
nien do emisji nie zmniejsza rownocze$nie liczby uprawnien do emisji, ktére
nalezatoby umorzy¢ w ramach realizacji aktualnego, ,,najmtodszego” obowigz-
ku rozliczenia wielko$ci emisji. Jezeli wiec zakres umorzenia uprawnien do
emisji ograniczy sie tylko do catoéci lub czeéci historycznych zalegtoéei,
a aktualny obowiazek rozliczenia wielko$ci emisji nie zostanie wypelniony, to
zaistnieje podstawa do natozenia kary pienieznej przewidzianej w art. 104
ust. 1 ustawy s.h.u.e. za naruszenie tego aktualnego ,,najnowszego” obo-
wiazku. Dla okreslenia w tym przypadku liczby uprawnien do emisji, ktére
nie zostaly umorzone 1 obliczenia wysoko$§ci kary pienieznej, zupelnie nie be-
dzie miata znaczenia liczba uprawnien do emisji zaliczonych na poczet zale-
glosci emisyjnych.

43 R. Suwaj, Zasady naktadania administracyjnych kar pienieznych, Warszawa 2021, s. 66.



Administracyjna kara pieniezna za naruszenie obowiqzku rozliczenia wielkosci emisji... 199

Zakonczenie

Konstrukeja prawna administracyjnej kary pienieznej za nierozliczenie
wielko$ci emisji z instalacji, w tym podstawy stwierdzenia popelnienia tego
deliktu administracyjnego, charakteryzuje sie przejrzystoscia, jednoznacznoscia,
obiektywno$cia, ale 1 surowo$cia. Duzym utatwieniem przy jej nakladaniu jest
z pewno$cia: brak wyjatkéw (nie liczac dziatania sity wyzszej art. 189e k.p.a.),
niedopuszczalnoéé miarkowania (art. 189d k.p.a.), a takze wylaczenie mozliwo-
$ci odstapienia od jej natozenia (art. 189f k.p.a.). Naktadanie tej kary powinno
zatem odbywaé sie sprawnie, szybko 1 by¢ wlasciwie nieuchronne, nawet wtedy,
gdy doszlo do zbycia instalacji innemu podmiotowi albo zakonczenia jej uczest-
nictwa w EU ETS. Prowadzacemu instalacje przystuguje przy tym szeroka
ochrona prawna w razie nalozenia kary pienieznej — w pierwszej kolejnos$ci moze
whnieéé odwolanie od decyzji wydanej w I instancji przez organ I0S, a nastep-
nie decyzje wydana w II instancji moze zaskarzy¢ do sadu administracyjnego.

Tytulowa kare pieniezna naklada sie za naruszenie obowiazku rozliczenia
wielko$ci emisji z instalacji za dany rok kalendarzowy, co moze nastapic
w calo$ci lub w czeéci. Jezeli obowigzek nie zostal wykonany za kilka lat,
wowczas naktada sie odrebne kary za kazdy rok. Kluczowe znaczenie dla
stwierdzenia naruszenia obowiazku, jak 1 dla ustalenia wysokos$ci kary pie-
nieznej ma termin 30 wrzeénia, ktory nie podlega przywrdceniu ani przedtu-
zeniu. Miarodajna bowiem dla obu kwestii jest liczba uprawnien do emisji
nieumorzonych do konca tego dnia, z kolei pdzniejsze umorzenie uprawnien
do emisji niczego tu nie zmienia. Podobnie bez znaczenia w tym zakresie po-
zostaje okoliczno$é, ze prowadzacy instalacje posiadat na rachunku uprawnie-
nia do emisji, jednak nie wykonal operacji ich umorzenia w terminie.

W sytuacji nabycia instalacji uczestniczacej w EU ETS nalezatoby opowiedzie¢
sie za obowiazywaniem zasady nakazujacej przejecie przez nabywce (nowego pro-
wadzacego instalacje) odpowiedzialnoéci za wykonanie obowiazku rozliczenia
calej dotychczasowe] wielko$ci emisji z instalacji. W konsekwencji postepowanie
w sprawie nalozenia kary pienieznej za nierozliczenie emisji powstalej przed na-
byciem instalacji powinno zostaé wszczete albo — gdy juz sie toczy — by¢ konty-
nuowane w stosunku do nowego prowadzacego instalacje. Na nowego prowa-
dzacego instalacje przejdzie tez wynikajacy z wydanej decyzji obowigzek
uiszczenia kary pieniezne) natozonej na poprzedniego prowadzacego instalacje.

Przedstawiona charakterystyka powyzszej kary pienieznej uzasadnia sta-
nowisko, ze pelni ona w pierwszej kolejnoéci funkceje represyjna (ukaranie za
naruszenie prawa), a dopiero w dalszej kolejnosci funkcje prewencyjna, (,,0d-
straszenie” od naruszania prawa)*4. Za ta pierwsza przemawiaja nastepujace

44 H. Kisilowska, G. Zielihski, Administracyjne kary pieniezne — funkcja prewencyjna i re-
presyjna, ,Prawo w Dziataniu” 2020, nr 43, s. 165.
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istotne argumenty: a) nalozenie, a nawet zaplata kary pienieznej nie zwalnia
z obowiazku rozliczenia emisji; b) jego wykonanie po terminie nie wylacza
natozenia kary ani nie zmniejsza jej wysokosci. Z kolei funkcja prewencyjna
opiera sie na tym, ze wysoko§é¢ 100 euro jednostkowej stawki kary pienieznej
za kazda nierozliczona tone CO, — z zalozenia przekraczajaca cene rynkowa
jednego uprawnienia do emisji*® — w polaczeniu z obiektywnymi i tatwo wery-
fikowalnymi podstawami natozenia oraz arytmetycznie banalnym sposobem
obliczenia maja sprawia¢ wrazenie nieuchronnosci kary, a tym samym sktonié¢
prowadzacych instalacje do petnego 1 terminowego rozliczania wielko§ci emisji.
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Summary

The administrative fine for violating the obligation

to account for the emission from installations
in the EU ETS - basic issues

Keywords: administrative law, EU ETS, emission of CO, from an installation, surrender of allo-
wances, administrative fine.

Reducing greenhouse gas emissions is the main objective of the EU ETS,
the implementation of which depends, among others, on the correct and timely
fulfilment of the obligation to account for emissions from installations by the-
ir operators. The aim of the article is to characterize the administrative fine
securing the fulfilment of the obligation to settle emissions. Therefore, the
following issues were analyzed: violation of the law and the subject of the
penalty, late performance of the obligation and repeated violation of the obli-
gation. The financial penalty for failure to account for emissions is severe, it
cannot be mitigated, its imposition cannot be waived, no exceptions are allowed
apart from force majeure, and despite its payment, the emissions from the
installation must still be accounted. The conditions and method of imposing
it are precisely regulated in the act, they are objectively verifiable and unam-
biguous, so its imposition should be almost automatic. The features of the fi-
nancial penalty in question prove that it serves mainly a repressive and pre-
ventive function.






