Druk nr 2666

Warszawa, 2 czerwca 2026 r.

SEIM
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
X kadencja
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Pan
Wilodzimierz Czarzasty
Marszatek Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej

Panie Marszatku,

Powiadamiam Pana Marszatka, ze dziatajac na podstawie art. 122 ust. 5
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. odmawiam podpisania
ustawy z dnia 15 maja 2026 r.

- 0 zmianie ustawy o systemie monitorowania

drogowego i kolejowego przewozu towarow
oraz obrotu paliwami opalowymi oraz
niektorych innych ustaw.

W zalaczeniu przesytam umotywowany wniosek o ponowne rozpatrzenie tej
ustawy przez Sejm Rzeczypospolitej Polskie;.

Jednoczesnie uprzejmie informuje, ze do reprezentowania mojego stanowiska
w tej sprawie upowazniam Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Pana
Zbigniewa Boguckiego.

Z powazaniem

(-) Karol Nawrocki

Ttoczono z polecenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej SE ] M




PREZYDENT RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Karol Nawrocki

Warszawa, dnia éczerwca 2026 1.

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej

Whiosek

Na podstawie art. 122 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. odmawiam podpisania ustawy z dnia 15 maja 2026 r. o zmianie ustawy o systemie
monitorowania drogowego i Kkolejowego przewozu towaréw oraz obrotu paliwami

opalowymi oraz niektérych innych ustaw.
Uzasadnienie

Pismem z dnia 15 maja 2026 r. Marszalek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, dziatajgc
na podstawie art. 122 ust. 1 Konstytucji RP, przedstawil mi do podpisu ustawg z dnia 15 maja
2026 r. o zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu
towaréw oraz obrotu paliwami opatowymi oraz niektérych innych ustaw, zwang dalej

,Lustawa”.

Projekt ustawy wptynat do Sejmu w dniu 13 lutego 2026 r. jako przediozenie rzgdowe
(druk sejmowy nr 2272). W dniu 12 marca 2026 r. obylo si¢ I czytanie projektu ustawy na
posiedzeniu Sejmu a nastepnie projekt zostal skierowany do prac w Komisji Finanséw
Publicznych oraz Komisji Infrastruktury. Sprawozdanie Komisji zostato przyjete w dniu 26

marca 2026 r. (druk sejmowy nr 2386). Sejm RP uchwalil ustawe na 55 posiedzeniu w dniu



17 kwietnia 2026 r. Za przyjeciem ustawy glosowalo 236 postow, 194 postdéw bylo przeciw i

nikt si¢ nie wstrzymat od glosu.

Na 58 posiedzeniu w dniu 7 maja 2026 r. po rozpatrzeniu ustawy Senat RP (druki nr
694 1 694 A) zglosit poprawki do ustawy. W dniu 15 maja 2026 r. Sejm przyjat poprawki

Senatu. W tym samym dniu ustawa zostala przekazana do podpisu Prezydenta RP.

Uchwalona ustawa zmienia przepisy obowigzujgcej ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o
systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towar6w oraz obrotu paliwami
opalowymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 1218), dalej jako ,ustawa SENT”. Celem uchwalonej
nowelizacji jest w zamierzeniu projektodawcy, tj. Ministerstwa Finansow ,,dalsze uszczelnienie
systemu podatkowego oraz uregulowanie badz doszczegdtowienie rozwigzan dotyczacych
przetwarzania 1 udostgpniania danych pomiedzy organami administracji publicznej w zakresie
niezbednym do realizacji ich ustawowych zadan™ poprzez objecie systemem monitorowania
przewozow SENT - betonu towarowego oraz jego mieszanek w rozumieniu art. 3 ust. 2 pkt 1b
nowelizacji ustawy SENT. Ministerstwo Finansow w uzasadnieniu do projektu ustawy
zauwazylo zwickszone ryzyko wystepowania przestepstw skarbowych, ktorych celem jest
zanizanie zobowiazan podatkowych w obrocie betonem towarowym poprzez unikanie
opodatkowania podatkiem VAT od realizowanej sprzedazy powotujgc sie¢ m.in. na dane
pochodzgce z plikéw JPK VAT oraz szacunki zamieszczone w raporcie Spectis ,,Rynek betonu
towarowego w Polsce 2024-2029”. Zdaniem projektodawcy wprowadzenie do porzadku
prawnego uchwalonej ustawy powinno w znacznym stopniu zredukowaé nieuczciwe praktyki
podmiotdw funkcjonujacych w branzy betoniarskiej. Dodatkowym pozytywnym zjawiskiem
bedzie wzmocnienie nadzoru (w toku wykonywania kontroli podatkowej lub kontroli celno-
skarbowej) nad przestrzeganiem przepiséw prawa podatkowego w branzach pokrewnych, ktére
wykorzystuja beton w ramach wykonywania swojej dziatalnosci.

W zamierzeniu projektodawcéw uchwalona ustawa ma spowodowaé wzrost dochodéw
budzetu panstwa m.in. z tytulu podatku VAT o ok. 1,2 mld zt rocznie, gdyz na tyle szacowana

jest luka podatkowa w branzy betoniarskie;.

Odmowe podpisania ustawy motywuje nastepujacymi wzgledami.

Uchwalona przez Sejm ustawa z dnia 15 maja 2026 . o0 zmianie ustawy o systemie

monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towaréw oraz obrotu paliwami opatowymi



oraz niektorych innych ustaw w jej obecnym ksztalcie budzi uzasadnione watpliwosci zwigzane
przede wszystkim z rozszerzeniem monitotingu przewozéw SENT na kolejng galaz polskiej
gospodarki mimo zlych doswiadczen wynikajacych z rozszerzenia tego systemu na przewozy

obuwia i odziezy, a co miato miejsce w marcu br.!

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyé, ze uchwalona ustawa ma niewatpliwie
charakter podatkowy, gdyz fiskalizuje ona przemieszczanie betonu towarowego oraz jego
mieszanek w obrebie kraju poddajac go systemowi monitorowania SENT na potrzeby
uszczelnienia wymiaru i poboru podatku od towaréw i ustug (VAT). Celem natozenia
monitoringu, czyli stosowania obowigzku geolokalizacji pojazdu z towarem, jest zapewnienie
budzetowi panistwa dochodéow od faktycznie dokonywanej sprzedazy, co jest mozliwe w
wyniku kompleksowego §ledzenia ruchu towaru od producenta do jego odbiorcy koncowego.
Z uzasadnienia do pierwotnej wersji projektu ustawy SENT z 2017 r. wynika, ze ma ona na
celu chroni¢ legalny handel towarami uznanymi w wyniku przeprowadzonych analiz przez
krajowego prawodawce za ,,wrazliwe”, utatwia¢ walke z ,,szarg strefg” oraz ograniczy¢ poziom
uszczuplen w kluczowych dla budzetu panstwa podatkach, tj. podatku od towaréw i ustug
(VAT) oraz podatku akcyzowym, a takze zwigkszy¢ skuteczno$é¢ kontroli w obszarach
obarczonych istotnym ryzykiem naruszenia obowigzujacych przepisow. Ustawa SENT zostala
zaprojektowana jako narzgdzie do walki z nieuczciwymi podmiotami dokonujgcymi
nielegalnego obrotu paliwami ptynnymi, alkoholem calkowicie skazonym oraz suszem
tytoniowym, bez odprowadzania do budzetu panstwa naleznych podatkéw, dokonujacych

wyludzen niezaptaconych podatkéw.?

Analiza rozwigzan przygotowanych przez rzad wzbudza jednakze uzasadnione
watpliwosci odnosnie braku proporcjonalnoscei naktadanych obowigzkéw na przewoznikow
oraz represyjnosci mechanizméw karania przedsigbiorcow, co jest zwigzane m.in. ze zmiang
przepisow dotyczacych samego mechanizmu nakiadania kar pienigznych za uchybienia
wymogom ustawy. Uchwalone zmiany w ustawie SENT nie dotycza tylko rozszerzenia
systemu na dostawcoéw betonu towarowego i jego mieszanek, ale przede wszystkim dotycza

tych przedsigbiorcéw, ktorzy juz teraz sa obowigzani do korzystania z systemu SENT jak np.

! Obowigzek ten zostat wprowadzony rozporzadzeniem Ministra Finanséw i Gospodarki z dnia 11 marca 2026 r.
zmieniajgcym rozporzadzenie w sprawie wytaczenia niektérych obowigzkéw w zakresie zgtoszeh przewozu
towardw (Dz. U. poz. 339). Rozporzadzenie weszto w zycie z dniem 17 marca 2026 r.

2 Sejm VIl kadencji, druk nr 1244,



przewoznicy paliw opatowych, alkoholu, odpaddw, suszu tytoniowego czy tez produktow

leczniczych i rolnych. I to te zmiany wzbudzajg zasadnicze watpliwosci.

Podatkowy charakter uchwalonej regulacji, w tym w szczegdlnosci zasady naktadania i
egzekwowania kar pieni¢znych przewidzianych ustawg (zmiany w art. 21, art. 22, art. 22a, art.
24 i art. 26 ustawy) wraz z obowiazkiem odpowiedniego stosowania przepiséw ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 1. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2026 r. poz. 622) zawartym w art. 26 ust.
5 ustawy o SENT, sprawiaja, ze ocena przedlozonej do podpisu Prezydenta ustawy musi by¢
dokonywana wedlug tych samych kryteriéw, co i ustawy podatkowe. W tej konkretnej sprawie
zwigzane jest to m.in. ze zbyt krotkim vacatio legis (3 miesigce) oraz wejsciem w zycie
przepiséw w trakcie roku podatkowego, a co jest niekorzystnym rozwigzaniem dla podatnikow.
Nie mozna nie zauwazy¢, ze nawet sami autorzy projektu w jego uzasadnieniu wyraznie
wskazali, Ze przepis art. 68b ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (Dz.
U. 22025 r. poz. 1480, z p6zn. zm.) przyjmuje, ze dla wejscia w zycie aktéw normatywnych,
zawierajacych przepisy powszechnie obowigzujgce, przewidziany jest nie krotszy niz 6
miesieczny termin wejscia w zycie ustawy od dnia jej ogloszenia a mimo to terminu nie
dochowali powolujac si¢ na ,,wazny interes publiczny” (art. 68b ust. 2 powolanej ustawy).
Nalezy podkreslié, ze jakkolwiek zasada ustanawiania odpowiedniego vacatio legis dla
przepiséw powszechnie obowigzujgcych nie ma charakteru bezwzglednie obowigzujacego, to
jednak w odniesieniu do ustaw o charakterze podatkowym i ewidentnie naktadajgcych nowe
obowigzki na przedsigbiorcéw ustawodawca ma obowigzek przestrzegania zasad przyzwoitej
legislacji. Zapewnienie minimalnego okresu dostosowawczego dla adresatow norm jest tutaj
niezbednym wymogiem do zastosowania przez ustawodawce. Na te wlasnie kwestie zwracano
uwage w trakcie II czytania a mimo to wigkszo$¢ sejmowa zignorowata obowigzujace prawo i

wymogi zwigzane ze szczeg6lng starannoscia zwigzana z uchwalaniem ustaw podatkowych.

Negatywna ocena uchwalonej ustawy wynika jednak przede wszystkim ze zmiany zasad
wymierzania kar pieni¢znych za naruszenie wymogéw stosowania systemu monitoringu
przewozéw SENT. Zamierzeniem projektodawcy bylo uchylenie zawartego w
dotychczasowych przepisach art. 21 ust. 3, art. 22 ust. 3, art. 22a ust. 2 i art. 24 ust. 1ai 3 ustawy
o SENT obowiazku badania w trakcie postgpowania o nalozenie kary pienieznej przez
naczelnika urzedu celno-skarbowego przestanek odstgpienia od natozenia tej kary w postaci
»waznego interesu podmiotu” lub ,,interesu publicznego”. Rzad zaproponowal, by odstgpienie
od natozenia kary pieni¢znej warunkowane bylo jedynie okolicznos$ciami sprawy (nowy art. 26
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ust. 2a). I tak w przypadku, gdy okolicznosci sprawy i dowody beda wskazywaé, ze podmiot
(na ktéry miataby by¢ natozona kara pieniezna) dokonat zgloszenia do rejestru SENT, ale w
tym zgloszeniu ujawniono nieprawidtowosci, to organ na wniosek podmiotu bedzie mogl
odstapi¢ od naloZenia kary pieni¢znej. Warunkiem takiego odstgpienia miata by¢ sytuacja, w
ktoérej zgloszenie zostato dokonane zgodnie z art. 5-7 ustawy SENT, tj. w przypadku przewozu
przed rozpoczg¢ciem tego przewozu, a nieprawidtowosci w zgloszeniu sg wynikiem oczywistej
omylki i obejmuja dane inne niz dotyczace towaru, numeru rejestracyjnego drogowego srodka
transportu, numeru lokalizatora albo numeru urzadzenia do przekazywania danych

geolokalizacyjnych $rodka transportu lub tych danych.

Jak argumentowal rzad w uzasadnieniu do ustawy: ,,Decyzja wydawana na podstawie
ustawy SENT winna rozstrzygac, czy zaistnialy okolicznosci do nalozenia kary pienieznej, a
jesli tak, to powinna by¢ taka sama dla kazdego podmiotu, ktéry dopuscil sie tego naruszenia.
Dzigki temu, majac na wzgledzie cele sankcji administracyjnych, tj. prewencja
administracyjna, zapewnione zostang jednolite standardy traktowania podmiotéw.”. I dalej
»(-..) Cechg charakterystyczng sankcji administracyjnych, w tym kar pienieznych, jest rGwniez
to, ze w razie stwierdzenia stanu niezgodnego z prawem (niedopelnieniu obowigzkéw,
naruszeniu zakazow itp.) stosowane sg one niemal automatycznie z mocy ustawy, z tytutu
odpowiedzialnosci obiektywnej (w oderwaniu od winy i okolicznos$ci czynu). Taki jest rGwniez
charakter kar pienieznych nakladanych w oparciu o ustawe SENT na podmioty odpowiedzialne
za realizacj¢ wynikajacych z niej obowigzkéw. Trudno natomiast moéwié o prewencyjnym i
represyjnym charakterze kary administracyjnej, jezeli niezaleznie od wagi i ciezaru
stwierdzonego naruszenia okoliczno$é zwigzana z interesem publicznym determinuje sama
kare i zasadno$¢ jej natozenia. Przyjecie zaproponowanego rozwigzania pozwoli organom KAS
usprawni¢ realizacje ich ustawowych zadan, nie pozbawiajgc jednoczesnie podmiotdéw
uczestniczacych w systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towarOw oraz
obrotu paliwami opatowymi mozliwosci skorzystania z przystugujacych im ulg i ulatwien.
Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w przypadku natozenia kary pienigznej podmiot, na ktéry kara ta
zostanie nalozona, moze ubiegaé si¢ o udzielenie ulgi w splacie tej kary, tj. o odroczenie
terminu platnosci, rozlozenie na raty, umorzenie w calosci lub w czesci, uzasadniajac to
waznym interesem podmiotu lub interesem publicznym. Takie rozwigzanie — weryfikacja
przestanek waznego interesu podmiotu lub interesu publicznego na etapie wniosku o
zastosowanie ulgi w splacie nalozonej kary pienigznej — jest spdjne zaréwno z Ordynacjg
podatkowa, jak i Kodeksem postepowania administracyjnego. Z uwagi na watpliwosci, czy do
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udzielania ulg w splacie maja zastosowanie przepisy — Ordynacji podatkowej czy tez Kodeksu
postgpowania administracyjnego, zaproponowana zostata zmiana doprecyzowujaca w art. 26
ust. 5, zgodnie z ktora do ulg w splacie kar pienieznych (analogicznie jak do naktadania tych

kar) stosowac¢ si¢ bgdzie odpowiednio przepisy Ordynacji podatkowej.”.

Podsumowujac, w nowym modelu karania zaproponowanym przez rzad organ
wydajacy decyzje o natozeniu kary administracyjnej na podstawie ustawy SENT mialby
rozstrzygac jedynie o tym czy istniejg przestanki (okolicznos$ci) do natozenia kary bez analizy
innych okolicznosci sprawy. Dopiero po nalozeniu kary pienigznej i uprawomocnieniu sie
decyzji organ bedzie miat mozliwo$¢ w osobnym postepowaniu egzekucyjnym zdecydowaé o
udzieleniu ulgi w splacie takiej kary. Gdyby ustawa miata wejs¢ w zycie w wersji uchwalonej
przez Sejm to ustanie prawna mozliwos¢ odstgpienia od kary w wielu tych sytuacjach, w
ktorych dzis organy KAS oraz sady administracyjne dostrzegajg i stosujg takg mozliwos¢. Jest
rzecza zrozumialy, ze w praktyce stosowania prawa zdarzajg sie przypadki, w ktérych karanie
legalnie dzialajacych podmiotow wysokimi karami pieni¢znymi wobec nieznacznych, czgsto
niezawinionych i przypadkowych omytek nie bedzie wlasciwe i stosowanie kary postrzegane
jest jako represja bez powodu. Tym bardziej automatyzm karania oraz brak mozliwosci
miarkowania wysokosci kar pienigznych na etapie ich wymierzania godzi w zasade
proporcjonalnosci oraz jest rozwigzaniem godzacym w interesy polskich przedsiebiorcow
objetych monitoringiem SENT. Taka regulacja istotnie zaweza tez mozliwosci organom
podatkowym elastycznego podej$cia do nieistotnych uchybien w zgloszeniach, ktére nie
prowadza do uszczuplen w dochodach budzetowych. Nalezy podkresli¢, ze walka z
wyludzeniami podatkéw czy tez z probami unikania opodatkowania obrotu towarami
wrazliwymi moze i powinna by¢ prowadzona $rodkami oraz metodami adekwatnymi do
zatozonych celow i rzeczywistego stopnia zagrozenia utraty dochodéw przez budzet panstwa.
Tworzenie natomiast regulacji represyjnych i nastawionych na szukanie btedéw u podatnika
Jest odbierane jako niezgodne z poczuciem sprawiedliwos$ci, co od dawna ujmowane jest w

maksymie ,,summum ius, summa iniuria”,

Specytika sektora transportu i logistyki jest to, ze pracuje on pod duzg presja czasu,
ilosci wykonywanych operacji przewozowych oraz miejsc zatadunkw/wytadunku towaru. Ta
duza dynamika procesow transportowych sprawia, ze nawet przy zachowaniu nalezytej
starannosci wymaganej w profesjonalnej dziatalnosci moze dochodzi¢ do drobnych uchybief
w dokumentach, a nawet zwyktych pomyltek pisarskich czy tez bledow wywotanych przerwami
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w transmisji danych zwigzanych z brakiem dostepu do sieci teletransmisyjnej lub awarig
samych urzadzen lub niesprawnoscia pojazdéw. Naktadanie kar pienieznych w takich
sytuacjach jest wyrazem blednego pogladu ustawodawcy, ze przedsigbiorcy i jego
pracownikom nie przystuguje prawo do bledu ani do jego korekty. Podstawg systemu
prawnego, zwlaszcza systemu podatkowego, nie moze by¢ przekonanie ustawodawcy, ze
cztowiek jest istota absolutnie bezbledng i nawet jak popelni maly btad, to musi by¢ za to
surowo ukarany. Tymczasem zawarte w uchwalonej ustawie zmiany przepiséw istotnie
zawezajg mozliwos$¢ odstepowania przez organy administracji celno-skarbowej od naktadania
kar pienigznych, nadajac odpowiedzialnosci z tytutu niektérych kategorii naruszen ustawy
SENT charakter odpowiedzialno$ci obiektywnej opartej o zasade ryzyka. Tak skonstruowana
regulacja prawna jest tym bardziej niezrozumiata, ze na gruncie przepiséw Kodeksu
postgpowania administracyjnego ogdlne regulacje w zakresie kar administracyjnych (Dzial IVa
— przepisy od art. 189a do art. 1891) zapewniaja pragmatyczne i elastyczne podejscie do kwestii
wymierzania kar pieni¢znych. Stad tez odwotanie si¢ przez ustawodawce w zakresie naktadania
kar pienieznych do pomocniczego stosowania Ordynacji podatkowej, ktora nie zawiera
samodzielnych przepiséw o miarkowaniu kar bedacych odpowiednikiem art. 189d K.p.a.
uwazam za wadliwe systemowo oraz mato pragmatyczne. Co wigcej taka konstrukcja prawna
moze budzi¢ istotne watpliwosci co do kwestii zgodnosci catosci regulacji o karach pienieznych
zawartych wustawie SENT z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci wywodzong z art. 2 i art.

31 ust. 3 Konstytucji RP.

Kolejnym waznym aspektem przedmiotowej nowelizacji ustawy SENT wynikajacym z
Jjej podatkowego charakteru jest koniecznos¢ analizowania przepiséw o karach pienieznych i
zmiany mechanizmu ich wymierzania na gruncie art. 273 dyrektywy nr 2006/112/WE w
sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dyrektywa VAT) zgodnie z zawartg
w tym przepisie zasada neutralnosci oraz zasadg skutecznosci i proporcjonalnosci
opodatkowania. Z przepisu tego wynika m.in. to, ze panstwa cztonkowskie sg upowaznione do
przyjecia niezbednych przepisow w celu zapewnienia prawidlowego poboru podatku VAT i
uniknigcia oszustw podatkowych, pod warunkiem, Ze przepisy te nie wykraczajg poza to, co
jest konieczne do osiagnigcia 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). Zgodnie z przepisem art. 273 dyrektywy VAT panstwa cztonkowskie mogg natozyé
inne obowiazki, np. obowigzek monitorowania przewozu towaréw, jakie uznaja za niezbedne
dla zapewnienia prawidlowego poboru VAT i zapobiezenia oszustwom podatkowym, pod
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warunkiem réwnego traktowania transakcji krajowych i transakcji dokonywanych miedzy
panstwami cztonkowskim przez podatnikéw oraz pod warunkiem, ze obowiazki te, w wymianie
handlowej migdzy panstwami cztonkowskimi, nie bedg prowadzi¢ do powstania formalnosci
zwigzanych z przekraczaniem granic. Wobec braku przepiséw sankcyjnych na gruncie
Dyrektywy VAT panstwa cztonkowskie maja kompetencje do dokonania wyboru sankcji (kar),
ktére uznaja za odpowiednie, w przypadku nieprzestrzegania warunkow przewidzianych w

przepisach Unii w celu skorzystania z prawa do odliczenia VAT.

Przywolanie tej regulacji jest o tyle istotne, ze to wlasnie na tle art. 273 Dyrektywy VAT
zapadlo postanowienie TSUE z dnia 21 pazdziernika 2021 r. w sprawie o sygn. C-583/20°, a
dotyczace stosowania sankcji naktadanych przez wiadze wegierskie na podstawie ustawy
EKAER (Elektronikus Koziti Aruforgalom Ellendrzé Rendszer) regulujacej w analogiczny
sposob jak polska ustawa SENT elektroniczny monitoring drogowego przewozu towardéw. W
orzeczeniu tym TSUE wuznal, ze art. 273 Dyrektywy VAT i zawartg w nim zasade
proporcjonalnosci nalezy interpretowaé w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie regulacji
krajowej, ktéra przewiduje sztywno okreslone sankcje za nieprawidtowosci popelnione w

deklaracjach wysyltki towardw.

W tym kontekscie ustawodawca nie zwrécit w ogole uwagi na to, ze kwestia naktadania
sankcji podatkowych w sposéb automatyczny bez mozliwosci indywidualizacji kary przez
organy skarbowe byla juz przedmiotem orzeczenia TSUE z dnia 15 kwietnia 2021 r. w sprawie
o sygn. C-935/19* wydanego na skutek wniosku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu zadanego w trybie prejudycjalnym. W sprawie tej TSUE uznal, ze art. 273
Dyrektywy VAT nalezy interpretowaé w ten sposob, ze sprzeciwia sie on takim przepisom
krajowym, ktore nakladaja na podatnika dodatkowe zobowiazanie podatkowe, jezeli sankcja ta
ma zastosowanie bez rozroznienia w sytuacji, gdy nieprawidlowos$¢ wynika z btedu w ocenie
stron transakcji co do jej podlegajacego opodatkowaniu charakteru, ktéry cechuje si¢ brakiem
dowodéw na uchylanie si¢ od opodatkowania i straty dochodéw Skarbu Panstwa, a takze w

sytuacji, gdy takie szczegodlne okolicznosci nie wystepuja.

3 Tredé postanowienia TSUE dostepna jest na stronie EUR-Lex pod adresem: https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/PL/TXT/?uri=CELEX:62020C00583

4 Tre$¢ wyroku TSUE dostepna jest na stronie EUR-lex pod adresem: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A62019CJ0935&0id=1780161760778
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Tym samym na gruncie prawa Unii Europejskiej niezbedne jest pozostawienie w
ustawie SENT przestanek natozenia kary pienieznej, w takiej postaci, ktora nie ograniczataby
zakresu ich zastosowania juz na etapie wymierzania kary. W konsekwencji kary pieni¢zne
wymierzane za naruszenia wymogéw przewidzianych w ustawie SENT okreslone przez
ustawodawce co do ich wysokosci (kwotowo), jak to zostato okreslone w art. 21, art. 22, art.
22a oraz art. 24 i tym samym bez mozliwosci modyfikowania ich wysoko$ci moze naruszaé
zarowno zasade proporcjonalnosci wynikajacg z art. 273 Dyrektywy VAT w $wietle
przywotanych orzeczen TSUE, ale i konstytucyjng zasad¢ proporcjonalnosci wynikajgca z art.
21art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Takie wlasnie stanowisko wynika réwniez z wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 17 pazdziernika 2024 r., sygn. akt P 3/23°, ktéry odniést sie do kwestii
nakladania kar pieni¢znych w sztywnej wysokosci uregulowanych na gruncie ustawy — Prawo
energetyczne. ,, Trybunal zwrdcit uwage, ze specyfika kar administracyjnych ma charakter
zobiektywizowany, przy czym nie moze mie¢ to charakteru absolutnego, w szczegolnosci
wylaczajacego zawartg w art. 2 Konstytucji zasade proporcjonalnosci. Jak zwracat uwage
Trybunat Konstytucyjny, "[z]asada proporcjonalnosci wywodzona z art. 2, a nie z art. 31 ust. 3
Konstytucji, ma znaczenie podczas oceny przepisow przewidujacych odpowiedzialnosé
administracyjng. (...) [U]stawodawca, okreslajac sankcje za naruszenie prawa, musi w
szczegdlnosei respektowaé zasade proporcjonalnoéci. Nie moze wige stosowaé sankcji
oczywiscie nieadekwatnych, nieracjonalnych lub niewspéimiernie dolegliwych" (wyrok z 26
czerwea 20191, sygn. K 16/17, OTK ZU A/2019, poz. 49 oraz przytoczone tam orzecznictwo).
Tymczasem norma poddana trybunalskiej kontroli przewiduje bezwzgledne stosowanie jednej
tylko kwotowo okreslonej sankcji wobec bardzo zréznicowanych podmiotéw gospodarczych,
zajmujacych si¢ obrotem paliwami o bardzo zréznicowanej ilosci i wartosci. Nie kazde tez
uchybienie terminowemu ztozeniu sprawozdania ma te same przyczyny i skutki.

Art. 2 Konstytucji zakazuje nakladania nieproporcjonalnie wysokich oraz
nieadekwatnych kar finansowych, ktére - z racji specyfiki kar administracyjnych - faktycznie
zrownuja podmioty realnie szkodzace oraz te, ktore tylko formalnie naruszyly przepisy. Takie
unormowanie jest samo z siebie niesprawiedliwe. Trafnie zauwazyl pytajacy sad, ze redukcja
sadu do zatwierdzania jedynie nieproporcjonalnych kar wymierzonych przez organ wiadzy
publicznej narusza zasadg¢ panstwa prawnego oraz catosciowego rozpatrzenia sprawy.
Redukcja sadu jedynie do organu zatwierdzajacego jedna kare prowadzi réwniez do naruszenia

podziatlu i réwnowagi wiladz. W takim wypadku wiadza ustawodawcza i wykonawcza -
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odpowiednio ustalaja jedyna wysokos¢ kary oraz stan faktyczny bedacy podstawa jej
wymierzenia. Obejmuje to istotng czgsé kompetencji tradycyjnie przystugujacych wiadzy

sadowniczej.”.

W $wietle powyzszego trudno jest zaakceptowal regulacje prawng zawarta w
nowelizacji z dnia 15 maja 2026 r. jako systemowo zgodng zaréwno z obowigzujaca
Konstytucjg RP (art. 2), jak i przepisami Unii Europejskiej w zakresie regulacji podatkowych
dotyczacych podatku od towar6w i ustug (VAT). Brak mozliwosci miarkowania kar
pieni¢znych na gruncie ustawy SENT i szerzej na gruncie Ordynacji podatkowej, za wyjatkiem
sytuacji przewidzianej w przepisach art. 119zzh - art. 119zzk, wobec obowigzujacej i
stosowane] w praktyce regulacji Dzialu IVa Kodeksu postepowania administracyjnego o karach
administracyjnych jest zwyczajnie niezrozumialy i szkodliwy nie tylko dla samych
przedsigbiorcow, ale takze dla organdéw celno-skarbowych, ktére nie mogg zachowywaé sie
pragmatycznie i racjonalnie. Takze sady rozpatrujgce skargi w tego typu sprawach, wobec
sztywnej regulacji prawnej ustawy SENT nie moga dokonywaé zmniejszania kar pienieznych
dostosowujgc ich wysoko$¢ do okolicznosci sprawy. Nie zmienia tej oceny nawet
zaproponowana zmiana polegajaca na wprowadzeniu nowych kar pienieznych w art. 24 ust.
laa i lab w formie widetkowej ,,w wysokosci do...”, gdyz nie ulegajg zmianie przywolane juz

wezesnie] pozostale przepisy ustawy SENT zawierajace kary pieniezne okreslone sztywno.

W mojej ocenie, usunigcie z obecnej ustawy SENT dotychezasowych przestanek
odstgpienia od ukarania i ograniczenie mozliwosci odstepowania od natozenia kary pienigznej
do wasko okreslonego zakresu przypadkéw jest niezrozumiale i moze doprowadzié do
zaprzepaszezenia utrwalonej juz praktyki stosowania kar pienieznych na gruncie ustawy SENT
ze szkodg dla przedsigbiorcé6w juz objgtych monitoringiem przewozu towaréw wrazliwych, jak
i dla nowych grup towaréw w postaci betonu towarowego, ale tez i tekstyliow oraz obuwia.
Rolg racjonalnego ustawodawcy, a wigc ustawodawcy pragmatycznego i przewidujacego
skutki przyjmowanych regulacji, jest wypracowanie takich rozwigzan prawnych, ktére w
pierwszej kolejnosci beda chronity i wspieraty legalny obrot towarami na terenie Polski czy to
poprzez wlatwienia w rozliczaniu podatkéw czy innego typu zachety. Dopiero w dalszej
kolejnosci ustawodawca moze siega¢ po system kar zarGwno administracyjnych, jak i srodki
typowo karne, gdy system zachet wyczerpie swoje mozliwosei. Trudno tez nie zgodzié sie z
tymi glosami, ktére byly podnoszone podczas prac legislacyjnych w Sejmie, ze projektodawcy
zastosowali jedno rozwigzanie — obowigzek stosowania monitoringu SENT przy przewozie
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betonu towarowego i jego mieszanek zaréwno dla duzych podmiotéw, jak i w odniesieniu do
mikro-, malych i §rednich przedsigbiorcéw bez réznicowania podejsécia do wielkosci takich
podmiotéw. Widoczny jest tez brak rzetelnej analizy skutkéw wprowadzenia takiego
obowigzku do kolejnej branzy gospodarki, w tym wptywu na budownictwo infrastrukturalne
oraz budownictwo mieszkaniowe. Zwickszenie obowigzkoéw przedsiebiorcéw oraz ich
pracownikow i klientow nie musi przekltada¢ sie wprost na wzrost dochodéw budzetowych
panstwa, gdyz nadmiar obowiazkow, zbedny formalizm i ucigzliwosé regulacji prawnych moze
by¢ zacheta do lekcewazenia prawa w ogodle. Moze si¢ okazaé, ze niezamierzonym, ale
ubocznym, skutkiem tego typu dziatan ze strony rzadu bedzie likwidacja dziatalnosdci przez

tych najmniejszych przedsigbiorcéw, ktdrzy utrzymuja sie samodzielnie z wlasnej pracy.

Uchwalona ustawa zawiera tez inne regulacje, ktorych wejscie w zycie i stosowanie
moze budzi¢ watpliwosci, takie jak:

1) nalozenie obowigzku monitoringu przewozu na towar przemieszczany pomiedzy
magazynami jednego podmiotu (w ramach aktualnie funkcjonujgcego, tzw. przesuniecia
miedzymagazynowego u tego samego przedsiebiorcy) czy na towar bedacy przedmiotem
zwrotu w sytuacji, w ktorej nie doszlo do transakcji bedacej przedmiotem opodatkowania, co
znaczgco zwigksza obowigzki producentéw i przewoznikéw wymuszajac dokumentowanie
kazdego ruchu towaru nawet bez wprowadzania jego do obrotu ekonomicznego;

2) brak precyzji w zakresie zmienianych definicji ,,podmiotu odbierajacego” i
»podmiotu wysylajacego” (art. 2 pkt 6 i 7), co moze powodowaé znaczne rozszerzenie zakresu
stosowania systemu SENT takze na podmioty nie zajmujace sie dzialalnoscig gospodarcza w
zakresie przewozu, w tym osoby fizyczne, nawet jesli nie jest to objete zamiarem ustawodawcy;

3) brak oszacowania skutkéw finansowych po stronie przedsiebiorcow juz
korzystajacych z systemu SENT zwigzanych z dostosowaniem system6éw IT oraz kosztéw
zwigzanych z przeszkoleniem pracownikéw do nowych wymogéw prawnych rozszerzajacych
zakres wprowadzanych danych. Nowa regulacja nie dotyczy jedynie sektora producentéw
betonu towarowego, ale wszystkich podmiotéw zobowigzanych do monitoringu przewozu
towaréw wrazliwych wraz z ich podwykonawcami oraz obstuga IT i ksiegowoscis;

4) wprowadzenie obowigzku nalozenia kaucji na $rodek transportu lub towar w
wysokosci uzaleznionej od liczby natozonych zamknigé urzedowych (art. 15 ust. 4), co w
znaczacy sposob rozszerza obowiazki fiskalne i moze by¢ traktowane jako rodzaj kary

naktadanej na przewoznika.
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Powyzsze zastrzezenia, jak tez i inne uwagi zglaszane w toku konsultacji spotecznych
na etapie rzadowego procesu legislacyjnego nie mogg zostaé niezauwazone, gdyz majg one
wymiar praktyczny wplywajacy na skutecznosé realizowanych przewozow. W konsekwencji
zaproponowane przez rzad, a uchwalone przez Sejm rozwigzania prawne oceniam jako
krzywdzace nie tylko dla polskich producentéw i dostawcow betonu towarowego, ale takze dla
wszystkich tych branz, ktére juz dzisiaj obj¢te sg systemem monitoringu SENT. Ochrona
interesow fiskalnych panstwa nie moze odbywa¢ sie za wszelkg cene i nie w kazdy sposéb.
Przedsigbiorcy i ich pracownicy nie moga by¢ narazani na to, ze nawet za najdrobniejsze bledy
beda surowo karani bez mozliwosci przedstawienia wlasnych racji i obrony swoich interesow
przed organami skarbowymi oraz sadami. Zaufania wobec panstwa nie buduje si¢ poprzez
nakladanie kar, ale poprzez rzetelng wspélprace przedsiebiorcow, ich pracownikéw, klientéw
oraz aparatu panstwowego wspierajacego ich w codziennej pracy. Obowigzki podatkowe
spetnia¢ trzeba, gdyz dzigki podatkom utrzymujemy Panstwo Polskie, co czynié nalezy nie ze

strachu, ale z poczucia korzysci jakie ptyng z faktu bycia Polakiem we wiasnym kraju.

Przedstawiajac Wysokiej I1zbie powyzsze zastrzezenia do ustawy z dnia 15 maja
2026 r. o zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu
towaréw oraz obrotu paliwami opalowymi oraz niektérych innych ustaw, wyrazam
jednoczesnie przekonanie, ze Sejm, dokonujac powtérnej oceny przyjetych w nowelizacji

rozwigzan, podzieli przedstawione przeze mnie watpliwosci.
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