SEJM Warszawa, dnia /féwrzeénia 2011 r.
RZECZYPOSPOLITEJ] POLSKIE]

Sygn. akt P 26/11
BAS-WPTK-1172/11 -

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1897 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkladam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w todzi (sygn. akt P 26/11),
jednoczeénie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 79c ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. o odpadach (tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243 ze zm.), w brzmieniu
obowigzujacym od 12 marca 2010 r. do 19 lipca 2011 r., w zakresie, w jakim okre$la
sankcje za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych, jest zgodny
z art. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 42 ust. 1-3 w zwigzku z art. 2
i art. 184 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 6 ust. 1-3 Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada
1850 r., zmienionej Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U.
Z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.). |

W pozostalym zakresie wnosze 0 umorzenie postepowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym ze wzgledu na zbednoéé
wydania orzeczenia.



Uzasadnienie

|. Przedmiot kontroli i zarzuty sadu
a) przedmiot kontroli

1. Pytaniem prawnym z 9 marca 2011 r. (dalej: pytanie prawne) Wojewddzki
Sad Administracyjny w todzi (dalej: sad) wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego
0 zbadanie zgodnosci z ustawa zasadnicza art. 79c ust. 3 oraz art. 79c ust. 3
w zwiazku z art. 79d ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (tj. Dz. U.
Zz 2010 r. Nr 185, poz. 1243 ze zm., dalej: u.0. albo ustawa o odpadach). Pierwszy
z wymienionych przepiséw brzmiat: ,Jezeli posiadacz odpaddw lub transportujacy
odpady, bedac cbowigzanym do prowadzenia ewidencji odpadow lub przekazywania
wymaganych informacji lub sporzgdzania i przekazywania zbiorczego zestawienia
danych lub sporzadzania podstawowej charakterystyki odpadéw lub
przeprowadzania testéw zgodnos$ci, nie wykonuje tego obowigzku albo wykonuje go
nieterminowo lub niezgodnie ze stanem rzeczywistym podlega karze pienieznej
w wysokosci 10 000 z". Drugi z wymienionych przepisow stanowit: Kary pieniezne,
o ktérych mowa w art. 79c, wymierza, w drodze decyzji, wlasciwy marszatek
wojewodziwa”.

2. Dla dalszych rozwazan niezbedné jest przedstawienie zmian legislacyjnych
art. 79¢ ust. 3 u.o. Do dnia 12 marca 2010 r. problematyka zwiazana

-~z odpowiedzialnocig za nieterminowe wykonywanie wskazanych w tym przepisie

obowiazkéw byla regulowana w oéwczesnym art. 76 u.o., ktéry brzmiat ,Kto:
1) wytwarza odpady bez wymaganej decyzji zatwierdzajgcej pfogram gospodarki
odpadami niebezpiecznymi lub z naruszeniem jej warunkéw lub 2) wytwarza odpady
bez wymaganego zlozenia informacji ¢ wytworzonych odpadach oraz sposobach
gospodarowania wytworzonymi odpadami lub prowadzi gospodarke odpadami
niezgodnie ze ziozona informacja, lub 3) wytwarza odpady pomimo wniesienia
sprzeciwu, o ktdrym mowa w art. 24 ust. 5, albo rozpoczyna dziatalno$¢ powodujaca
powstawanie odpadéw przed uplywem terminu do wniesienia sprzeciwu, lub 4) nie

posiadajgc zatwierdzonej instrukcji eksploatacji sktadowiska odpadéw, eksploatuje
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skfadowisko odpadéw, lub 5) bez wymaganej zgody organu zamyka sktadowisko lub
jego wydzielong czes$¢, lub 8) bedac obowiazany do prowadzenia ewidenciji odpadow
lub przekazywania wymaganych informacji lub zbiorczego zestawienia danych, nie
wykonuje tego obowigzku albo wykonuje go nieterminowo lub niezgodnie ze stanem
rzeczywistym, podlega karze grzywny”. Przepis ten znajdowat sie w rozdziale 9 u.o.
Przepisy kamne i opfaty sankcyjne. Zgodne za$ z art. 79 éwczesnej u.0.: ,Orzekanie
w sprawach, o ktdérych mowa w art. 70-78, nastepuje na zasadach i w trybie
okreslonym w Kodeksie postgpowania w sprawach o wykroczenia”.

Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 28, poz. 145), ktbra weszta w 2ycie 12 marca
2010 r., uchylono cytowany art. 76 u.0., a czyny opisane w tym przepisie
uregulowano w art. 79b i art. 79¢ u.0., umieszczajac je w nowo utworzonym rozdziale
9a ,Kary pieniezne”. W konsekwencji tego zabiegu dokonano zmiany systematyki
ustawy o odpadach oraz rezimu odpowiedzialno$ci, kibremu te czyny podlegaty.
Przesuniecie ich z rozdziatu ,Przepisy karne i optaty sanacyjne” do rozdziatu ,Kary
pieniezne” miato bowiem ten skutek, ze przestaty one by¢ rozpatrywane w trybie i na
zasadach okre$lonych w ustawie z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania
w sprawach o wykroczenia (tj. Dz. U. z 2008 r. Nr 133, poz. 848 ze zm., dalej.
K.p.w.), a zaczely by¢ egzekwowane na drodze administracyjnej, Tym samym
ustawodawca depenalizowat ww. czyny przez przeniesienie ich ze sfery
odpowiedzialnosci wykroczeniowej do administracyjnej. Omawiana nowelizacja miala
na celu m.in. mobilizowanie podmiotéw do terminowego i prawidiowego
wykonywania obowigzku - dostarczenia zbiorczego zestawienia danych oraz
zapewnienie skutecznego realizowania funkcji przez ten dokument (zob. szerzej pkt
IV.2 niniejszege pisma). Na takie cele regulacji wskazywali juz autorzy projektu
ustawy, ktéry dodawat do ustawy o odpadach m.in. art. 79b-79d (vide: wypowiedz
ministra B. Bfaszczyka podczas prac w komisjach sejmowych - zob. ,Biuletyn
z posiedzenia Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Leénictwa (nr
86)", Nr 2534/VI kadencja z dnia 15 lipca 2009 r.,, s. 8 oraz uzasadnienie projektu
ustawy zawartego w druku sejmowym nr 2002/Vi kadencja), a takze orzecznictwo
sadowo-administracyjne, w ktérym zwrdcono uwage, ze: [...] obowiazek skiadania
zbiorczych zestawien danych o odpadach przez posiadaczy odpadow obowigzywat
na gruncie ustawy o odpadach od chwili jej wejscia w zycie, a wiec od dnia 1

pazdziernika 2001 r. [Jednakze w tamtym stanie prawnym — uwaga wiasna] brak byio
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siinego narzedzia mobilizujgcego podmioty dziatajgce w zakresie gospodarki
odpadami do przestrzegania przepiséw ustawy o odpadach [...]. Swiadczy o tym
fakt, ze mimo ustawowego obowiazku skarzaca nie wywiazywata sie z niego w latach
poprzednich, nie ponoszac w zwigzku z tym zadnych konsekwencji’ (wyrok WSA |
w todzi z 8 lutego 2011 r., sygn. akt ). Réwniez w dokirynie prawa
podkreslano, ze argumentem uzasadniajgcym koniecznosé Wprowadzenia kary za
nieterminowe skiadanie zbiorczego zestawienia danych byta znikoma skuteczno$é
egzekwowania tego obowigzku w trybie prawa wykroczen. Z tego wzgledu ,celem
wprowadzonych [ustawg z dnia 22 stycznia 2010 r. — uwaga wiasna] regulacji byto
wiec w takim kontekécie uzupemienie przepiséw o instytucje prawne dajace szanse
na szybka reakcje w przypadku stwierdzenia naruszenia przepisdw” (M. Gorski,
J. Kierzkowska, Sankcje adminisfracyjne w przepisach o odpadach [w:} Sankcje
administracyjne, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 279; por.
takze M. Gwiazdowicz, Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o odpadach (druk nr 4012), s. 2, tekst dostepny na stronie www.sejm.gov.pl;
data odwiedzin strony 18 sierpnia 2011 r.). 7

Zmiana ta spotkata sie z krytyka marszatkéw wojewddziw, ktérzy zaapelowali
o Jjak najszybsze wprowadzenie zmian w ustawie o odpadach zwigzanych
z dostosowaniem wysokosci kar pienieznych do stopnia szkodliwo$ci oraz zakresu
naruszenia zapiséw ustawy o odpadach” (stanowisko Konwentu Marszatkdéw
Wojewddztw RP z dnia 11 marca 2011 r. w sprawie kar pienieznych wymierzanych
za niewykonywanie obowigzkow prowadzenia ewidencji odpadow lub przekazywania
wymaganych informacji lub sporzadzania zbiorczego zestawienia danych, badz
wykonywanie obowigzkéw w sposob nieterminowy lub niezgodny ze stanem
rzeczywistym w wysokosci 10 000 zt, s. 4).

W dniu 28 kwietnia 2011 r. Sejm uchwalit kolejng ustawe o zmianie ustawy
o odpadach (Dz. U. Nr 138, poz. 809, dalej: ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r.), ktéra
weszla w Zzycie 20 lipca 2011 r. Wymieniona ustawa zmienita tresé
zakwestionowanego art. 79¢ ust. 3 u.o. Przede wszystkim nalezy zauwazyé, ze
dotychczasowa tresé art. 79¢ ust. 3 u.0. podzielono pomiedzy dwa przepisy: art. 76b
w brzmieniu: ,Kto, bedac obowigzany do prowadzenia ewidencji odpadoéw, o ktdrej
mowa w art. 36 ust. 1, nie wykonuje tego obowigzku albo wykonuje go niezgodnie ze
stanem rzeczywistym podlega karze grzywny” oraz nowy art. 79c ust. 3, stanowiacy:
~Jezeli posiadacz odpadow, wbrew obowigzkowi, o ktérym mowa w art. 37 ust. 3, nie
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przekazuje zbiorczego zestawienia danych podlega karze pienigznej w wysokosci
500 zI". Réwnoczesnie do art. 79¢ u.o. dodano ust. 4 w brzmieniu: W przypadku
nieprzekazania zbiorczego zestawienia danych w terminie okreSlonym w decyzji
wydanej na podstawie art. 79d ust. 3a posiadacz odpadéw podlega karze pienieznej
w wysokosci 2000 zt” oraz ust. 5: ,Kara pienigzna, o ktérej mowa w ust. 4, moze byé
wymierzana wielokrotnie, z tym Ze {gczna wysoko$¢ kar pienigeznych, o ktérych mowa
w ust. 3 i 4, za dany rok kalendarzowy nie moze przekroczyé 10 000 zt”. Zmienit sie
takze art. 79d, w ktérym po ust. 3 dodanc ust. 3a w brzmieniu: W decyzji
o wymierzeniu kary pienieznej, o kidrej mowa w art. 79¢c ust. 3 i 4, marszalek
wojewddztwa okresla termin przekazania zbiorczego zestawienia danych, nie krétszy
niz 14 dni". .

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze ustawa z dnia 28 kwietnia 2011 r. prowadzi do
kolejnej zmiany zakresu i rodzaju odpowiedzialno$ci podmiotéw obowigzkow
wskazanych w ww. przepisach.

Po pierwsze, odpowiedzialnos¢ z tytutu niewykonywania lub niezgodnego ze
stanem rzeczywistym wykonywania tych obowigzkéw zostata ponownie
spenalizowana (art. 76b u.0.)). Zgodnie bowiem z art. 79 u.o.. ,Orzekanie
w sprawach, o ktérych mowa w art. 69a-78, nastepuje na zasadach i w trybie
okreslonym w ustawie z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia (Dz. U. z 2008 r. Nr 133, poz. 848, z pdZn. zm.)". Ma to daleko idace
skutki, gdyz oznacza poddanie czynéw, polegajacych na niewykonywaniu obowigzku
prowadzenia ewidencji odpadéw albo na wykonywaniu go niezgodnie ze stanem
rzeczywistym, rezimowi odpowiedzialnosci za wykroczenia. W zwigzku z tym, do tych
czyndw i postepowan bedg miaty zastosowanie wszystkie gwarancje proceduralne
i prawne, ktére przepisy wiazg z odpowiedziaino$cig za wykroczenia, a wiec m.in.:
zasada winy (art. 1 § 2 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen, t.j. Dz. U.
z 2010 r. Nr 46, poz. 275 ze zm,, dalej: k.w.); prawo do obrony (art. 4 ustawy z dnia
24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia, tj. Dz. U.
z 2008 r. Nr 133, poz. 848 ze zm., dalej: k.p.w.) czy domniemanie niewinnosci (art. 8
K.p.w.).

Po drugie, odpowiedzialno§é administracyjna zostata zachowana tylko
w odniesieniu  do nieterminowego wykonywania obowigzku przekazywania
zbiorczego zestawienia danych. Jednakze i tu nastgpily istotne zmiany, gdyz

dokonano dyferencjacji kar za nieterminowe wykonywanie obowigzkéw
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sprawozdawczych i zobligowano organ do wyznaczenia terminu na zioZenie
Zbiorczego zestawienia danych. Obecnie zatem marszalek wojewddztwa,
stwierdziwszy uchybienie terminowi wykonania obowigzku sprawozdawczego,
naktada na podmiot zobowigzany kare w wysokosci 500 zt (art. 79¢ ust. 3 u.0.) oraz
wyznacza mu nowy termin przekazania zbiorczego zestawienia danych (art. 79d
ust. 3a u.0.). Dopiero w przypadku nieprzekazania zbiorczego zestawienia danych
w tym terminie posiadacz odpadéw podlega karze pienigznej w wysokosci 2000 zt
(art. 79¢ ust. 4 u.0.). Nalezy jednak zauwazy6, Ze kara ta moze byé wymierzana
wielokrotnie, ztym Ze {gczna wysoko$¢ kar za dany rok kalendarzowy nie moze
przekroczyé 10 000 zb. Jak wskazano na posiedzeniu Komisji Ochrony Srodowiska,
Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa w dniu 13 kwietnia 2011 r., pozostawienie kwestii
nieprzekazywania zbiorczego zestawienia danych w obszarze administracyjnych kar
pienigznych daje dosé elastyczng ,mozliwos¢ odpowiedniego reagowania na
naruszenie tego obowigzku” (zob. wypowiedz T. Jaroszynskiego [w:] ,Biuletyn
z posiedzenia Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa (nr
187)", nr 4983/VI kadencja, s. 4). |

b) zarzuty sadu

Sad wskazuje cztery rodzaje argumentdw, przemawiajgcych za uznaniem, ze
art. 79¢ ust. 3 u.o. jest niegodny z Konstytucja craz Konwencjg o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, sporzadzong w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r., zmieniong nastepnie Protokotaminr 3,5i 8 oraz'uzupe{niona_ Protokotem nr
2 (Dz. U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm., dalej: Konwencja).

Po pierwsze, jak dowbdzi, LLodpowiedziainos¢ administracyjna w takim
ksztalcie jaki nadat jej ustawodawca [w omawianym przepisie — uwaga wlasna] -
podobnie jak odpowiedzialnoéé karna jest rodzajem stosowanej przez paristwo
odpowiedzialnoséci represyjnej” (pytanie prawne, s. 5). Na rzecz tej tezy $wiadczy
dolegliwo$¢ sankgji, statuowanej przez zakwestionowany przepis, oraz tozsamosé
opisu spotecznie niepozgdanego zachowania, kidre w Swietle art. 76 pkt 6 u.o.
w brzmieniu obowigzujacym do 11 marca 2010 r. bylo wykroczeniem, a obecnie jest,
zgodnie z art. 79¢ ust. 3 u.0., poddane rezimowi odpowiedzialnosci administracyjnej
(pytanie prawne, s. 4-9). Z tego wzgledu sad wskazuje koniecznos¢ odwzorowania

gwarancji, jakie wobec odpowiedzialnoSci o charakterze represyjnym wynikajg
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migdzy innymi z art. 42 ust. 1-3 Konstytucji oraz z art. 6 ust. 1-3 Konwencji (pytanie
prawne, s. 9).

Po drugie, podkre$la, ze nawet w przepisach wprowadzajgcych
odpowiedzialno§¢ administracyjng, w tym m.in. w art. 79¢ ust. 3 u.0., powinno
przewidzie¢ sie pewne szczegdlne okolicznosci egzoneracyjne. Tymczasem:
»Analiza uregulowania prawnego przedstawionego TK do oceny w niniejszej sprawie
nie pozostawia watpliwosci, iz statuowana owym uregulowaniem odpowiedzialno$é
administracyjna pozbawiona jest jakichkolwiek ograniczen ze wzgledu na wskazane
powyZej okolicznosci nadzwyczajne” (pytanie prawne, s. 11). Prowadzi to zdaniem
sadu do tego, Ze: ,Omawiana regulacja przewiduje nie tylko odpowiedzialnosé
o obiektywnym, ale wrecz absolutnym charakterze, ktdérej zastosowanie zmusza
organ administracji do pelnego automatyzmu przy wymierzaniu kary, bez wzgledu na
przyczyny zaistnienia naruszenia prawa i ciezaru t€go naruszenia” {pytanie prawne,
s. 13). To z kolei prowadzi do sprzecznoéci z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada
demokratycznego paristwa prawnego (ibidem).

Po trzecie, w ocenie sgdu przekazanie spraw oséb ukaranych w trybie art. 79¢
ust. 3 u.o. pod kognicjie sadu administracyjnego, badajgcego jedynie legalnosé
decyzji uprawnionych organéw, ,nie zapewnia dostatecznych gwarancji
proceduralnych, o ktorych mowa w art. 6 Konwencji Praw Czlowieka, a ktére winny
przystugiwaé w sytuacji nalozenia sankcji o charakterze represyjnym” (pytanie
prawne, s. 15).

Po czwarte, sad zauwaza, ze kara pieniezna w wysokoSci 10 000 z za
nieterminowe zlozenie zbiorczego zestawiania danych jest nieproporcjonaina
w stosunku do dobra, kiére ma chronié — in casu jest nim, w opinii sadu, mozliwosé
monitorowania gospodarki odpadami. Rownoczes$nie sad podkreSla, Ze
wprowadzenie kary pienieznej w fej samej wysokosci wobec zachowan o réznym
stopniu spotecznej nieakceptowanosci i bardzo zréznicowanych negatywnych
skutkach wskazuje na to, ze ,waga chronionych débr i stopienn naruszenia sg
nieporéwnywalne” (pytanie prawne, s. 17). Naruszenie zasady proporcjonalnosci
mozna upatrywaé przede wszystkim w tym, Ze w obrocie prawnym funkcjonuje taka
sama kara za nieterminowe zloZzenie sprawozdania i niezlozenie go w ogéle. Nie
mozna bowiem, jak wywodzi sad, zréwnywaé kary za trwale uchylanie sie od
obowigzkéw ustawowych i za nieznaczne im uchybienie (pytanie prawne, s. 17-18).



Il. Analiza formainoprawna

Przed przedstawieniem stanowiska co do meritum niezbedne jest
sprecyzowanie przedmiotu kontroli oraz jej wzorcow.

a) przedmiot kontroli

1. W wyniku uchwalenia ustawy z dnia 28 kwietnia 2011 r. nie tylko literalne
brzmienie zakwestionowanego przepisu uleglo zmianie, lecz przede wszystkim
zostaty zmodyfikowane zasady odpowiedziaino$ci adresatéw statuowanych w nim
obowigzkéw. W ten sposob dokonana nowelizacja konsumuje wszystkie zarzuty,
jakie wysungt Wojewddzki Sad Administracyjny w todzi. Powstaje zatem pytanie, czy
sad ten jest zobowigzany oceni¢ zasadno$¢ zaskarzonej decyzji Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w L w odniesieniu do stanu prawnego z dnia wydania
kwestionowanej decyzji czy obecnego (obowigzujacego).

Omawiana nowelizacja nie zawiera zadnych uregulowan miedzyczasowych,
ktore pozwolityby okresli¢, jakie przepisy sady mialyby zastosowaé do ,spraw
wtoku”. W takich przypadkach przyjmuje si¢, ze ogélne reguly intertemporalne
dotyczace prawa materiainego powinny by¢ rekonstruowane z uwzglednieniem
specyfiki konkretne] sprawy, przy zatoZzeniu, Ze fundamentaing zasadg
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) jest zasada niedziatania
prawa wstecz (por. orzeczenia TK z: 28 maja 1986 r., sygn. akt U 1/86; 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00; 3 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 27/01). Stanowisko to
koresponduje z ugruntowang w judykaturze Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego regulg intertemporaing fempus regit acfum, ktoéra oznacza, ze
zdarzenie prawne nalezy oceniaé wedle stanu prawnego obowigzujacego
w momencie, gdy miafo ono miejsce (zob. wyroki SN z: 26 lipca 1991 r., sygn. akt
| PRN 34/91; 22 pazdziernika 1992 r., sygn. akt Ill ARN 50/92; 18 pazdziernika 1995
r., sygn. akt i AZP 29/95; 22 grudnia 1987 r, sygn. akt ill CZP 61/97; por. takze
wyroki NSA z: 22 marca 2007 r., sygn. akt | GSK 1103/06; 19 marca 2008 r., sygn.
akt I GSK 698/07; 17 marca 2009 r., sygn. akt || FSK 1803/07). Reguta ta jest
uznawana takze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (zob. wyroki TK
z: 3lipca 2006 r., sygn. akt SK 56/05; 13 listopada 2007 r., sygn. akt P 42/08).
Podobny tok rozumowania przyjeli zreszta sami projektodawcy wskazujgc, ze:
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«...] wmy$l obowigzujacych przepiséw wprowadzenie nowego wymiaru kary za
naruszenie zwigzane z obowigzkiem prowadzenia ewidencji odpaddw oraz sktadania
zbiorczych zestawien danych o odpadach oraz o sposobach gospodarowania nimi
w przypadku spraw niezakoficzonych (prowadzonych zgodnie z dotychczas
obowigzujacymi przepisami) stosowane beda nowe przepisy” (druk sejmowy nr 4012,
s. 4).

Wobec powyzszego zaskarzony art. 79c¢ ust. 3 u.0. musi by¢ zastosowany
do sprawy zawistej przed Wojewddzkim Sadem Administracyjinym w  Lodzi
w brzmieniu obowigzujacym od 12 marca 2010 r. do wejScia w zycie przywotanej
nowelizacji. Tym samym - zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg wypracowang na tle
art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK — utrata mocy obowigzujacej aktu prawnego jako
przestanka umorzenia postepowania przed Trybunatem w niniejszej sprawie nie
wystepuje. Trybunat przyjmuje bowiem, ze zaskarzona norma prawna obowigzuje
w porzadku prawnym, dopoki wywiera okresione skutki dla obywateli i moze by¢
nadal zastosowana w praktyce (zob. np. postanowienie TK z 13 pazdziernika 1998 r.,,
sygn. akt SK 3/98; wyroki TK z: 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99 i 11 grudnia
2001 r., sygn. akt SK 16/00).

W zwigzku z powyzszymi uwagami nalezy doprecyzowaé, ze Sejm
przedstawia stanowisko odnosnie do zgodno$ci z ustawg zasadniczg art. 79c ust. 3
ustawy o odpadach w brzmieniu obowigzujgcym od 12 marca 2010 r. do 19 lipca
2011 r.

2. Decyzjg administracyjna z sierpnia 2010 r. Marszalek Wojewddztwa
t na podstawie art. 79¢ ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 u.o. wymierzyt
J S , wiascicielowi A S O S
Z siedzibg w B , kare pieniezng w wysokosci 10 000 zt za nieterminowe
przekazanie zbiorczego zestawienia danych o rodzajach i iloSsci odpadéw,
o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzgdzeniach stuzacych do
odzysku i unieszkodliwiania odpadéw za 2009 r. W uzasadnieniu tej decyzji organ
stwierdzit, ze J S zlozyt zbiorcze zestawienie danych 12 kwietnia
2010 r., podczas gdy termin ustawowy obligowat go do dokonania tej czynnosci do
31 marca 2010 r. {(art. 37 ust. 3 u.0. w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 12 marca
2010 r.). Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w & utrzymaito w mocy powyzsza
decyzje organu | instancji (decyzjaz = wrzesnia 2010, nr ).
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Jak wynika z powyzszego, zawista przed sgdem sprawa dotyczy natozenia
kary pienieznej za opoéznienie dostarczenia zbiorczego zestawienia danych.
W zwigzku z tym przesfanka funkcjonalna in casu istnieje wyltacznie wobec art. 79¢
ust. 3 u.o., w zakresie, w jakim okresla on sankcje za nieterminowe przekazywanie
zbiorczego zestawienia danych. Poza zakresem rozwazan muszag zatem pozostac
zagadnienia zwigzane z konstytucyjnoécia okreslenia sankcji pienieznej i trybu
odpowiedzialnosci w odniesieniu do niewykonywania lub niezgodnego ze stanem
rzeczywistym wykonywania innych obowigzkdw okreslonych w tym przepisie.

Majac to na uwadze, Sejm bedzie rozpatrywat zgodnos¢ z Konstytucjg art. 79¢
ust. 3 u.o. wytacznie we wskazanym zakresie.

3. Przedmiotem kontroli, jak wynika z petitum pytania prawnego, jest art. 79¢
ust. 3 u.0. oraz art. 79¢c ust. 3 wzwigzku z art. 79d ust. 3 u.0. Jednakze
w uzasadnieniu pytania prawnego analizie poddano wytgcznie art. 79c ust. 3 u.o., nie
przedstawiajgc zadnych argumentéw na rzecz niezgodnosci art. 79d ust. 3 u.o.
z Konstytucjg i Konwencjg. Analiza zarzutéw sadu (zob. pkt | §it. b pisma) pozwala
uznaé, ze istote niezgodnosci zakwestionowanej regulacji z przywotanymi wzorcami
kontroli sad wigze wylgcznie z trescig art. 79c¢ ust. 3 u.o. Rozwijajgc te mysl, nalezy
podkresli€, ze art. 79d ust. 3 u.o. okresla wytacznie organ wiasciwy do wymierzenia
kary pienieznej, o ktérej mowa w art. 79c ust. 3 u.0. — przepis ten ma zatem
znaczenie dia kontroli legalnosci decyzji o wymierzeniu kary (pozwala bowiem
zbadaé, czy natozyt jg organ uprawniony), nie ma jednak rozstrzygajacego znaczenia
dla oceny konstytucyjnosci w kontekscie przywotanych wzorcow kontroli i stawianych
przez sad zarzutow. Z tego wzgledu nie zachodzi w niniejszej sprawie potrzeba
rozpatrywania zgodnosci z Konstytucja i Konwencjg art. 79¢ ust. 3 w zwigzku
z art. 79d ust. 3 u.o., gdyz powotany jako zwigzkowy przedmiot kontroli nie dookresla
w tym przypadku tresci art. 79¢ ust. 3 u.0. w zakresie, w ktérym przepis ten ma by¢
przedmiotem badania Trybunatu Konstytucyjnego.

Majac powyzsze na uwadze, Sejm bedzie sie odnosit wytacznie do art. 79¢
ust. 3 u.0. Postepowanie w zakresie badania zgodno&ci art. 79¢ ust. 3 w zwigzku
z art. 79d ust. 3 u.0. nalezy umorzyé na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK

ze wzgledu na zbednos§¢ wydania orzeczenia.
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b) wzorce kontroli

1. Jako podstawowy wzorzec kontroli zostat wskazany art. 2 Konstytucji.
JednakZe w uzasadnieniu pytania prawnego sad wywodzi, ze odpowiedzialno$é
z art. 79c¢ ust. 3 u.0. ma charakter represyjny (zob. pkt I. fit. b pisma), co prowadzi go
do stwierdzenia, iz: ,[...] takze wobec tych uregulowan winny znalez¢ zastosowanie
gwarancje przewidziane dia odpowiedzialnosci represyijnej {...]. Skoro zbudowanie
adekwatnego wzorca kontroli wobec odpowiedzialnosci administracyjnej mozliwe jest
w oparciu o przepis art. 2 Konstytucji RP, to éw wzorzec kontroli powinien
odwzorowywaé gwarancje, jakie wobec odpowiedzialnosci o represyjnym
charakterze wynikaja miedzy innymi z przepisu art. 42 Konstytucji RP i art. 6
Konwencji” (pytanie prawne, s. 9i 12). |

Tymczasem, jak mozna wywiesé z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
uznanie, ze dany rodzaj odpowiedzialnosci ma charakter represyjny, powinno jednak
skutkowaé odpowiednim zastosowaniem art. 42 Konstytucji (zob. np. wyroki TK
Z: 8 grudnia 1998 r., sygn. akt K 41/97; 19 marca 2007 r., sygn. akt K 47/05; 28
listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07; 17 lutego 2009 r., sygn. akt SK 10/07 i 12 maja
2009 r., sygn. akt P 66/07). Nie mozna zatem siega¢ — czego sad pytajacy, jak sie
wydaje, jest Swiadomy — po art. 2 Konstytucji i jedynie za jego pomoca
~odwzorowywac” gwarancji wynikajacych z art. 42 Konstytuc;}i. Tym samym, w opinii
Sejmu, sad ustaliwszy represyjno$¢ odpowiedzialnosci z art. 79¢ ust. 3 u.o. powinien
poddac jg kontroli w zakresie odpowiedniego respektowania wymagan okreslonych
w art. 42 ust. 1-3 w zwigzku z art. 2 Konstytugii.

Wobec braku takiego zabiegu Sejm, majac na uwadze argumentacje sadu
oraz kierujac sie zasadag in dubio pro actione, przyjmuje, ze podstawowym wzorcem
kontroli jest art. 42 ust. 1-3 Konstytucji. Przepis ten stanowi bowiem samoistne 2rédto
zasad odpowiedzialnosci represyjnej, a art. 2 Konstytucji moze byé w tym kontekscie
przywotywany jedynie pomocniczo (zwiazkowo). W pierwszej kolejnosci zatem Sejm
rozpatrzy zgodnos¢ art. 78c ust. 3 uv.0. z art. 42 ust. 1-3 w zwigzku z art. 2
Konstytucji, dopiero za$é stwierdzenie, ze zakwestionowany przepis nie wprowadza
odpowiedzialnoéci represyjnej lub ze jest on z ww. wzorcami zgodny, bedzie
skutkowaé analiza z zasadg zaufania do parnstwa i stanowionego przez nie prawa,
wywodzong z art. 2 Konstytucji. Sejm uznaje bowiem, ze z tej ostatniej zasady -
cho¢ sam sad tego nie wskazat w sposdb jednoznaczny — mozna wywodzié, iz
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w demokratycznym  panstwie prawnym nie jest dopuszczalne istnienie

odpowiedziaino$ci obiektywnej o absolutnym charakterze.

2. Pierwszym ze zwigzkowych wzorcow kontroli jest art. 6 Konwenciji.
Poniewaz z pefiftum pytania prawnego nie wynika, ktéry z ustepdw omawianego
przepisu ma by¢ podstaws kontroli, Sejm uwzgledniwszy przedstawiong przez sad
argumentacje przyjmuje, ze chodzi o wszystkie ustepy tego przepisu.

3. Drugim ze wskazanych zwiazkowo wzoréw kontroli sad w pefitum uczynit
art. 184 Konstytucji. Jednakze w uzasadnieniu pisma procesowego przepis ten nie
jest juz w ogble wymieniany, stad frudno wskazaé w jaki sposéb miatby on
dookreslaé tres¢ gtdwnych wzorcéw kontroli. Konieczna jest zatem blizsza analiza
tego zagadnienia. Artykut 184 Konstytucji stanowi: ,Naczeiny Sgd Administracyjny
oraz inne sady administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie
o zgodnosci z ustawami uchwat organdw samorzadu terytorialnego 1 aktow
normatywnych terenowych organdéw administracji rzadowej”. TreScig cytowanégo
przepisu jest ustalenie podstawowych elementéw struktury sadownictwa
administracyjnego oraz zakresu jego wiasciwos$ci.

Zastrzezenia sadu, ktoére mozna by wigza¢ z powyZzszym wzorcem kontroli,
dotyczg poddania spraw okreslonych w art. 79c ust. 3 u.o. pod kognicje sadéw
administracyjnych. Jednakze sad nie wykazuje, Ze zaskarzony przepis jest sprzeczny
z art. 184 Konstytucji (nie przeprowadza w ogdle takiej analizy). Tymczasem
przedmiot normowania art. 184 Konstytucji i art. 798¢ ust. 3 u.o. jest calkowicie inny.
To za$, ze sprawy, o ktdrych mowa w art. 79¢ ust. 3 u.0., sg poddane kognicji sgdéw
administracyjnych nie wynika z rozpatrywanego w niniejszej sprawie przepisu, lecz
zart. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) w zwiazku z art. 79d
ust. 3 u.o., ktore przesadzajg, iz sgdy administracyjne orzekajg w sprawach skarg na
decyzje administracyjne, a wymierzenie kary 10 000 zt za nieterminowe przediozenie
zbiorczego zestawienia danych jest wydawane w formie decyzji marszatka
wojewddziwa.

Biorgc powyzsze pod uwage Sejm przyjmuje, ze sad uwaza za niezgodne

z Konstytucja powierzenie sgdom  administracyjnym  rozstrzygania spraw
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o charakterze represyjnym. Innymi stowy, argumenty wskazujgce na ograniczenia
kontroli sprawowanej przez sady administracyjne i przez to niewypetniajace
gwarancji, o ktérych mowa w art. 42 Konstytucji i 6 Konwencji, majg znaczenie tylko
w przypadku uznania art. 79c ust. 3 u.0. za przepis o0 charakterze represyjnym.

HI. Wzorce kontroli

1. Artykut 2 Konstytucji stanowi: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
paistwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnege cytowany przepis oraz zawartg w nim
klauzule demokratycznego panstwa prawnego pojmuje sie jako zbiorcze wyrazenie
wielu zasad i regut, majgcych postaé nakazdéw lub zakazow, kidre nie zostaly
expressis verbis ujete w pisanym tekscie Konstytucji, ale w sposéb immanentny
wynikajg z je] aksjologii oraz z istoty demokratycznego paristwa prawnego (zob.
E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego w Konstylucji RP na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Torufi 2003, s. 394). In casu jedna z zasad
szczegotowych, przywolanych przez sad, jest zasada proporcjonainosci.

Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie ,przedkonstytucyjnym” byla
wyprowadzana z klauzuli ,paristwa prawnego”. W orzeczeniu petnego sktadu
Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 1996 r. (sygn. akt K 9/95) stwierdzono, Ze:
.Zasada proporcjonalnosci jest elementem sktadowym. zasady parstwa prawnego.
Paristwo prawne opiera sie na zalozeniu racjonalno$ci prawodawcy, a warunkiem
koniecznym realizacji tego =zaloZzenia jest przestrzeganie proporcjonalnosci
w procesie stanowienia prawa. Racjonainy prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe,
stad w zasadzie sprawiedliwosci nalezy tez upatrywaé podstaw obowigzywania
zasady proporcjonalnosci [...]. Zdaniem TK z zasady te] wyplywa, po pierwsze,
przyimowanie danej regulacji tylko wéwczas, gdy jest niezbedna dia ochrony interesu
publicznego, z kidrym jest powigzana, po drugie, nakaz ksztaftowania danej regulacii
w spos6b zapewniajacy osiagniecie zamierzonych skutkow, i po trzecie, wymog
zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a ciezarami wzglednie
niedogodno$ciami wynikajacymi z niej dla obywateli. [...]. Zasada proporcjonalnosci
w ujeciu szerokim szczegdlny nacisk kladzie na adekwatno$¢ celu i $rodka uzytego
do jego osiagniecia. Z powyzszego wynika, iz jezeli cel regulacji prawnej mozna

osiagna¢ przy pomocy dwoch srodkdw, przy czym jeden z nich w wiekszym stopniu
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pogarsza sytuacje prawng podmiotu, to nalezy wybraé ten drugi’® (por. takze
orzeczenia TK z: 26 czerwca 1995 r., sygn. akt K 11/94; 17 pazdziernika 1995 r.,
sygn. akt K 10/95; 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96 oraz orzeczenie petnego
skladu TK z 20 listopada 1996 r., sygn. akt K 27/95 i wypowiedzi doktryny z tamtego
okresu, w szczegéinosci S. Wronkowskiej, tejze [w:] Polskie dyskusje o paristwie
prawa, red. S. Wronkowska, Warszawa 1995, s. 74).

W obecnym stanie prawnym zasade proporcjonalnosci wyprowadza sie jednak
przede wszystkim z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) stwierdzono, ze: ,W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego analiza obowiazujgcych przepisdéw konstytucyjnych prowadzi do
wniosku, iz zasade proporcjonainosci statuuje w sposéb w peini samodzielny
i catosciowy inny [niz art. 2, na kiéry powolywat sie w tej sprawie NSA — uwaga
wiasna] przepis ustawy zasadniczej, a mianowicie art. 31 ust. 3. Wobec jego
obowigzywania nie ma juz potrzeby siegania do niewatpliwie pojemnej, a przez to
mieszczgce] w sobie wiele odrebnych unormowan konstytucyjnych, zasady paristwa
prawnego. Nie oznacza to oczywiScie catkowitego zerwania aksjologicznych
i funkcjonalnych wiezi miedzy zasadg proporcjonalnosci a wywodzonymi z idei
paristwa prawnego zasadami {[...], jak réwniez z wymienionymi w art. 2 in fine
Konstytucji zasadami sprawiedliwosci spotecznej”. Nalezy jednak podkresli¢, ze tresé
i znaczenie zasady proporcjonalnosci pozostajg niezmienne, jak bowiermn zauwazyt
w cytowanym wyZej wyroku Trybunat Konstytucyjiny: ,Ksztalt obowigzujgcych
unormowan konstytucyjnych w pelni uzasadnia odwotanie sie¢ do wcze$nigj
formutowanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyinego tez dotyczacych
interpretacji i zastosowania zasady proporcjonainosci” (wyrok z 12 styCznia 1998 r.,
sygn. akt P 2/98; por. takze J. Zakoiska, Zasada proporcjonalno$ci w orzecznictwie
Trybunafu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 32 i n.; nalezy jednak zauwazy¢, ze
w judykaturze sgdow administracyjnych nadal zasada proporcjonalnosci wigzana jest
z art. 2 Konstytucji lub z art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 2 Konstytucji — zob, np.
uchwata 7 sedziéw NSA z 30 paZdziernika 2007 r., sygn. akt Il GPS 2/07; wyrok NSA
z 16 grudnia 2009 r., sygn. akt | FSK 1172/08; wyrok NSA z 11 marca 2010 r., sygn.
akt | FSK 267/09),

W orzecznictwie sgdu konstytucyjnego dotyczgcym zasady proporcjonalno$ci
nie budzi watpliwosci, ze: ,Z jednej strony stawia ona przed prawodawca
kazdorazowo wymog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie
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faktycznym ingerencji w zakres prawa badZ wolnosci jednostki. Z drugiej za$ winna
ona by¢ rozumiana jako wymog stosowania takich $rodkéw prawnych, ktére beda
skuteczne, a wiec rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce
celdw. Ponadto chodzi tu o srodki niezbedne, wtym 'sensie, ze chronié¢ bedg
okreslone warto$ci w sposéb, badZz w stopniu, ki6ry nie mégiby byé osiagniety przy
zastosowaniu innych $rodkéw. Niezbednosé to rowniez skorzystanie ze §rodkéw jak
najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, kiérych prawa lub wolnosci ulegna
ograniczeniu. Ingerencja w sfere statusu jednostki musi wigc pozostawaé
wracjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, ktérych ochrona uzasadnia
dokonane ograniczenie. [...] «Konieczno$ct», ktora wyraza art. 31 ust. 3 Konstytucii
miesci wiec w sobie postulat niezbednosci, przydatnosci i proporcjonainosci sensu
stricto wprowadzanych ograniczen. Nie ulega watpliwosci, iz spetnienie powyzszych
postulatéw wymaga blizszej analizy w kazdym konkretnym przypadku ograniczania
prawa lub wolnosci, w szczegolnosci przez skonfrontowanie wartoéci i débr
chronionych dang regulacjg z tymi, ktore w jej efekcie podiegajg ograniczeniu, jak
rowniez przez ocene metody realizacji ograniczenia. Niezaleznie jednak od tego
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, iz ocena spetnienia poszczegéinych
kryteribw skladajacych sig na zasade zakazu nadmiernej (nieproporcjonaine;j)
ingerencji wymaga pewnego zrelatywizowania stosownie do charakteru
poszczeg6lnych praw i wolnosci jednostki. Surowsze standardy oceny przyktadaé
nalezy do regulacji praw i wolnosci osobistych i politycznych niz do praw
ekonomicznych i socjalnych” (wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98;
por. takZze wyroki TK z: 11 maja 1999 r., sygn. akt K 13/98; 28 czerwca 2000 r., sygn.
akt K 34/99 i 24 marca 2003 r., sygn. akt P 14/01).

Nalezy jednak pamigtaé, ze pomiedzy zasadg proporcjonalnosci okresiong
wart. 2 Konstytucji i zasadg proporcjonalnosci wywiedziong z art. 31 ust. 3
Konstytucji wystepuje istotna réznica. W tym pierwszym przypadku jest ona oceniana
bez nawigzania do wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne, co jest
niezbedne przy zasadzie proporcjonainosci, o ktérej] mowa w art. 31 ust 3
Konstytucji (zob. wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07). Jak wskazano
w wyroku petnego skfadu Trybunatu Konstytucyjnego z 16 lipca 2009 r. (sygn. akt
Kp 4/08): ,Wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonainoéci szczegéiny
nacisk ktadzie na adekwatno$¢ celu legislacyjnego i Srodka uzytego do jego
osiagnigcia. To znaczy, ze sposréd mozliwych (i zarazem legalnych) $rodkow
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oddziatywania nalezaloby wybraé $rodki skuteczne dia osiagniecia celdw
zatoZzonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych majg byé
Zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne dla
osiagnigcia zatozonego celu. Rozpatrujac zgodnosé zakwestionowanej regulacii
z zasada proporcionalno$ci (z art. 2 Konstytucji) nalezy zbadaé trzy istotne
zagadnieﬁia: 1) czy ta regulacja jest niezbedna dla ochrony i realizacji interesu
publicznego, z ktérym jest zwigzana, 2) czy jest efektywna, umozliwiajac osiggniecie
zamierzonych celéw, 3) czy jej efekty pozostajg w odpowiedniej proporcji do
ciezarow naktadanych na obywatela lub inny podmiot prawny” (zob. takze wyrok
petnego skladu TK z 22 wrzesnia 2005 r., sygn. akt Kp 1/05 icytowane tam
orzecznictwo).

Odnoszag sie z kolei do zasady zaufania do paristwa i stanowionego przez nie
prawa, trzeba zauwazy¢, ze sad nie wskazuje jej wprost, lecz poprzestaje na
konstatacji, iz w demokratycznym panstwie prawa nie jest dopuszczaine
konstruowanie odpowiedzialnoéci o charakterze obiektywnym i absolutnym (pytanie
prawne, s. 10-11). Jak sie jednak wydaje (zob. pytanie prawne, s. 10), sad igczy
powyzsze spostrzezenie wiasnie z przywotlang zasadg.

istota tej zasady, ktéra w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
rozpatrywana jest na roznych ptaszczyznach, sprowadza sie do tego, ze ma ona
przede wszystkim zapewni¢ jednostce bezpieczenstwo prawne. Zdaniem Trybunaiuy,
wynika z tego szereg nakazow i zakazéw skierowanych do ustawodawcy, m.in.
nakaz jawnos$ci prawa (oznaczajacy przede wszystkim obowigzek jego wtasciwego
ogtoszenia i ustanowienia odpowiedniej vacalio legis), zakaz retroakcji, zakaz
naruszania praw slusznie nabytych pod rzagdami dawnego prawa, nakaz
uwzglednienia intereséw w toku (zob. wyroki TK z; 25 listopada 1997 r., sygn. akt
K 6/97; 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K 22/99;
15 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00;, 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01).
Rownoczes$nie Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze panstwo powinno by¢ lojaine
wobec adresatdw norm, kiére stanowi (zob. wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. akt
K 48/04), za§ prawo nie moze by¢ putapkg dia obywateli (por. wyroki TK
z: 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00; & listopada 2002 r., sygn. akt P 7/01; 7
czerwca 2004 r., sygn. akt P 4/03, oraz 29 listopada 2006 r., sygn. akt SK 51/06).
Nale:’:y takze zauwazyé, Ze Trybunat wymaga objecia ochrong konstytucyjng

zaufania cbywateli nie tylko do litery prawa, ale takze do sposobu jego interpretacji-
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(zob. wyroki TK z: 7 kwietnia 1997 r., sygn. akt U 11/97 oraz 7 lutego 2005 r., sygn.
akt SK 49/03). Wreszcie trzeba podkresli¢, ze omawiania zasada wyznacza sytuacje
prawng nie tylko obywateli, lecz takze chroni przed ingerencjg wiadzy paristwowej
inne podmioty stosunkéw prawnych (wyrok petnego skladu TK z 20 stycznia 2010 r,,
sygn. akt Kp 6/09).

Na gruncie niniejszej sprawy trzeba przyjaé, ze chodzi o ten aspekt zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktéry dotyczy zakazu
tworzenia prawa, bedacego dia jednostki putapka (zagadnienie to zostato poruszone
m.in. w wyrokach TK z: 3 grudnia 2002 r., sygn. akt P 13/02; 30 maja 2005 r., sygn.
akt P 7/04; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05; 20 lutego 2008 r., sygn. akt
K 30/07). In casu chodzi o sytuacje, w kidre] ustawodawca tworzy przepisy
uniemozliwiajace jednostce uwolnienie sie od odpowiedzialnosci (por. wyrok petnego
skfadu TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09).

2. Artykut 42 ust. 1 Konstytucji brzmi: ,Odpowiedzialnosci karngj podlega ten
tylko, kto dopuscit sig czynu zabronionego pod grozba kary przez ustawe
obowigzujacg w czasie jego popelnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie
ukaraniu za czyn, ktéry w czasie jego popeinienia stanowit przestepstwo w mysl
prawa miedzynarodowego”. Z kolei art. 42 ust. 2 Konstytucji stanowi: ,Kazdy, przeciw
komu prowadzone jest postepowanie karne, ma prawo do obrony we wszystkich
stadiach postepowania. Moze on w szczegdlnosci wybraé obronce lub na zasadach
okreslonych w ustawie korzystaé z obroncy z urzedu”. Artykut 42 ust. 3 Konstytucji
okresla: ,Kazdego uwaza sie za niewinnego, dopdki jego wina nie zostanie
stwierdzona prawomocnym wyrokiem sgdu”. Jak wynika z wywodéw sadu, chodzi mu
o stwarzane przez art. 42 ust. 1-3 Konstytucji gwarancje, odnoszace sie przede
wszystkim do oparcia odpowiedzialnosci represyjnej na przestance winy. Ponizsze
uwagi zostang zatem skoncentrowane na tym watku.

W doktrynie prawa i orzecznictwie przyjmuje sie, ze konstytucyjne wyrazenie
Lodpowiedzialno§¢ kama”® ma szersze znaczenie od tego, ktére nadaje mu ustawa
zdnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.).
Przekonanie to opiera sie na zaloZeniu, Ze ustawowe rozumienie wyrazenia
,odpowiedzialnoéé karna” nie moze rzutowaé na interpretacje tego samego zwrotu
uzytego w Konstytucji (zob. wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. akt SK 22/02; na
marginesie nalezy doda¢, ze wyrok ten wpisuje sie w calg linie orzeczenn TK, ktére
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wskazujg na autonomie pojeciowg ustawy zasadniczej — por. np. wyroki TK
z: 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99; 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 21/99; 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00; 3 czerwca 2008 r., sygn. akt P 4/06). Na tej podstawie
stwierdzono, ze: ,Konstytucyjne znaczenie tego pojecia nie moze by¢ ustalane
poprzez odwotanie sie do obowigzujgcego ustawodawstwa, w przeciwnym wypadku
analizowany przepis utracitby swoje znaczenie gwarancyjne. Z tego wzgledu nalezy
przyja¢, ze zakres stosowania art. 42 Konstytucji obejmuje nie tylko
odpowiedzialno&¢ karng w Scistym tego stowa znaczeniu, a wiec odpowiedzialnosé
za przestepstwa, ale réwniez inne formy odpowiedzialnosci prawnej zwigzane
z wymierzaniem kar wobec jednostki” (wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02).
Analogiczne stanowisko wyrazane jest w piSmiennictwie — np. J. Warylewski pisze:
JLonstytucyjne zasady odpowiedzialnosci karnej, rozumiane jako jej podstawy, maja
fundamentalne znaczenie zaréwno w procesie stosowania, jak i stanowienia prawa
karnego (w zakresie przestepstw i wykroczen), a nawet szerzej — wszelkiego prawa
o charakterze represyjnym, w tym réwniez nieprzewidujacego postepowania przed
sadem (np. dotyczacego postepowania przed Komisjami dyscyplinarnymi)’
(J. Warylewski, Konstytucyjne zasady odpowiedzialnoéci kamej — préba ujecia
poréwnawczego [w:] Wezlowe problemy prawa kamego, kryminologii i polityki
kryminalnej. Ksiega pamigtkowa ofiarowana Profesorowi Andrzejowi Markowi,
Warszawa 2010, s. 177, por. takze M. Krolikowski [w:] Kodeks kamy. Czeé¢ ogdina.
Tom I. Komentarz do art. 1-31, red. M. Krolikowski, R. Zawlocki, Warszawa 2010,
s. 96).

W orzecznictwie Trybunalu  Konstytucyjnego owe inne formy
odpowiedzialno$ci prawnej zwigzane z wymierzaniem kar wobec jednostki” nazwano
odpowiedzialnoécia represying, definiujgc ja jako odpowiedzialno§¢ wynikajacy
z przepisdw, ktorych celem jest poddanie obywatela okreslonej formie ukarania lub
sankeji (zob. wyroki TK z: 8 grudnia 1998 r.,, sygn. akt K 41/97; 18 marca 2007 r.,
sygn. akt K 47/05; 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07; 17 lutego 2009 r., sygn.
akt SK 10/07 i 12 maja 2009 r., sygn. akt P 66/07). Dzigki temu odrdzniono sankcje
represyjne od sankcji, ktdre nie majg takiegc charakteru (zob. wyrok TK z 4 lipca
2002 r., sygn. akt P 12/01). Polski sad konstytucyjny w kolejnych orzeczeniach
konsekwentnie wskazuje, jakie rodzaje przepisow nalezy zaliczy¢é do kategorii
represyjnych. | tak, nie budzi watpliwosci, ze charakter represyjny maja przepisy,
statuujace odpowiedzialno$é: karng sensu stricto; za wykroczenia; zwigzang
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z wykonywaniem zawodu, egzekwowang przez korporacje zawodowe albo
realizowang w trybie postepowania administracyjnego wobec os6b wykonujgcych
okreslone zawody zaufania publicznego; podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione
pod grozbg kary; zwigzang z postepowaniem lustracyjnym (zob. np. wyroki TK
z: 10 listopada 1998 r., sygn. akt K 39/97; 3 listopada 2004 r., sygn. akt K 18/03;
8 lipca 2003 r.,, sygn. akt P 10/02; 3 listopada 2004 r., sygn. akt K 18/03; 19 marca
2007 r., sygn. akt K 47/05).

W doktrynie i judykaturze powszechnie przyjmuje sie takze, iz z art. 42 ust. 1
oraz 42 ust. 3 Konstytucji wynika, Zze przestanka odpowiedzialnosci o charakterze
represyjnym musi by¢ wina. Jakkolwiek art. 42 ust. 1 Konstytucji nie wyraza explicite
zasady winy, to jednak mozna jg wyprowadzaé z uzytego w tym przepisie stowa
CZyn’, przyjmujgc, 2e jest to zachowanie (w tym zaniechanie), na ktére dana osoba
miata wplyw, w szczegdlnosci mogta go uniknaé, wybierajgc postepowanie zgodne
z prawem (zob. wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. akt K 18/03). Z kolei ustep 3
omawianego przepisu przesgdza, ze obalenie domniemania niewinnosci jest mozliwe
tylko wtedy, gdy sad stwierdzi wine. Tym sémym ustawa zasadnicza wyklucza
mozliwos¢ stosowania sankcji typu represyjnego jedynie za spowodowanie skutku
zabronionego przez prawo (odpowiedzialnosé obiektywna), nie eliminujgc wszakze
mozliwosci stosowania tego typu odpowiedzialnosci na gruncie innych dziedzin
prawa. Trzeba takze podkresii¢, ze Konstytucja nie nawigzuje tu do Zzadnego
konkretnego ujecia winy, o ktérych méwi sig np. w dokirynie prawa karnego, lecz
przyjmuje najszersze znaczenie tego terminu jako mozliwo$ci podjecia zachowania
zgodnego z prawem i unikniecia sankcji o charakterze represyjnym (ibidem). Tym
samym dla przypisania komu$§ winy ,niezbedne jest ustalenie, Zze sprawca moégt
dostosowaé swoje postepowanie do fresci normy prawa karnego i mozna bylo od
niego tego wymagaé” (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 234).

3. Artykut 184 Konstytucji przesadza, ze musi istnie¢ system sadowniciwa
administracyjnego, odrebny organizacyjnie i funkcjonalnie od sadownictwa
powszechnego, obejmujacy Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne; w systemie tym Naczelny Sad Administracyjny ma peinié role
najwyzszego organu orzecznictwa (zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
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Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, komentarz do art. 184,
S. 4).

Przechodzac za$ do kwestii wlaSciwosci sadéw administracyjnych nalezy
zauwazyc, ze z art. 184 ustawy zasadniczej bezspornie wynika, iz kognicja tych
sadow obejmuje, w zakresie okreslonym ustawa, kontrole dziatalno$ci administraci
publicznej oraz orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwal organéw samorzadu
terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organdéw administracji rzadowej.
Powyzsze przesadza, ze sady administracyjne nie moga same zatatwiaé okreslonych
spraw merytorycznych (np. wydawac¢ decyzji administracyjnych), gdyz wstapilyby one
wtedy w role organu administracji lub samorzadu terytorialnego (por. B. Banaszak,
Konstytucja..., s. 812-813; zob. takze wyroki NSA z: 24 czerwca 2005 r., sygn. akt
FSK 1462/04; 31 maja 2007 r., sygn. akt | GSK 1649/06; 5 lipca 2007 r., sygn. akt
I GSK 2386/06; 4 lutego 2011 r., sygn. akt !l FSK 1808/09). Jest to jedna
z podstawowych  cech  odrézniajacych  sadownictwo  administracyjne  od
powszechnego, ktére polega na rozstrzyganiu okreslonej sprawy co do meritum.
Biorgc pod uwage tres¢ art. 184 Konstytucji oraz fakt, ze sady administracyjne
sprawujg kontrole ,w zakresie okre$lonym wustawie” nalezy przyjaé dwie
podstawowe tezy: po pierwsze, istnieje domniemanie wilasciwosci sadow
administracyjnych w sprawach z zakresu kontroli administracji publicznej; po drugie,
ustawodawca moze wyznaczaé granice kontroli sprawowanej przez sady
administracyjne. Oznacza to, ze nie ma zakazu powierzania spraw z tego zakresu
sgdom powszechnym; nie ma réwniez zakazu poddawania pod kognicije sgdéw
administracyjnych pewnych spraw spoza ,kontroli administracji publicznej” (zob. np.
wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10; por. L. Garlicki, op. cit, s. 7-8;
M. Jaskowska, Wiasciwo$¢ sgddw administracyjnych (zagadnienia wybrane)
fw:] Koncepcja systemu prawa administracw’negd, red. J. Zimmermann, Warszawa
2007, s. 568-569; R. Hauser, A. Kabat, Wlasciwos¢ sgdéw administracyjnych, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, nr 2, s. 28; B. Banaszak, op. cit,
s. 813, inaczej jednak T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie
sgdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 27).

4. Artykut 6 ust. 1 Konwencji brzmi: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty

ibezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach
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i obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadno$ci kazdego oskarzenia
w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. Postepowanie przed sgdem jest
jawne, jednak prasa i publiczno$¢ moga by¢ wylaczone z catoéci lub czeéci rozprawy
sgdowe] ze wzgleddw obyczajowych, z uwagi na porzadek publiczny lub
bezpieczenstwo paristwowe w spoleczenstwie demokratycznym, gdy wymaga tego
dobro matoletnich lub gdy stuzy to ochronie zycia prywatnego stron albo tez
w okolicznosciach szczegdlnych, w granicach uznanych przez sad za bezwzglednie
konieczne, kiedy jawno$§¢ mogtaby przynie$¢é szkode interesom wymiaru
sprawiedliwosci”. Ze wzgledu na treS¢ zarzutéw sadu, Sejm bedzie odnosit sie
wylgcznie do zdania 1 tego przepisu w zakresie, w jakim statuuje on prawo kazdego
cztowieka do uczciwego procesu sadowego w sprawach karmnych.

Omawiany przepis ustanawia prawo kazdego czowieka do poddania jego
sprawy cywilnej lub karnej rozstrzygnieciu organu sgdowego charakieryzujgcego sie
okredlonymi przymiotami (niezawistos¢, bezstronnos¢, ustanowienie ustawa), po
przeprowadzeniu rzetelnego i zakoriczonego w rozsadnym terminie postepowania.
Interpretacja wyrazenia ,sprawa karna”, w rozumieniu przypisywanym mu przez
Konwencje, nie zawsze jest fatwa. Europejski Trybunat Praw Cziowieka (dalej:
ETPCz) zwraca przede wszystkim uwage, ze zwrot ten ma znaczenie autonomiczne,
niezalezne od przypisywanego mu w ustawodawstwie poszczegéinych panistw-
sygnatariuszy (zob. np. orzeczenie ETPCz z 26 marca 1982 r., sprawa nr 8269/78
Adolf versus Austria). Tym samym rozstrzygajac — a casu ad casum — czy dana
sprawa ma charakier karmny Europejski Trybunat Praw Cziowieka bada;
1) zaklasyfikowanie jej w prawie panstwa-sygnatariusza; 2) nature czynu;
3) surowos¢ kary, kidra potencjalnie grozi danej osobie za okreslony czyn (zob.
orzeczenia ETPCz z: 8 czerwca 1976 r., sprawa nr 5100/71, Engel and others versus
Netherlands oraz 2 wrze$nia 1998 r., sprawa nr 26138/95, Lauko versus Slovakia;
por. takze M. Nowicki, Komentarz do art. 6 Konwencji 0 ochronie praw czfowieka
i podstawowych wolnosci, Oficyna 2009, Lex 2011). Do stwierdzenia, ze dana
sprawa ma charakter karny nie jest konieczne spetnienie wszystkich trzech kryteriow,
wystarczy jezéli co najmniej jedno z nich bedzie zrealizowane.

JeZeli chodzi o pierwsze z nich, to ma ono wytacznie znaczenie pomocnicze;
bedzie ono rozstrzygajace jedynie wtedy, gdy wedtug prawa panstwa-sygnatariusza
dana sprawa ma charakter karny. W odniesieniu do drugiego kryterium Europejski

Trybunat Praw Cztowieka bierze pod uwage m.in.: klasyfikacje danego czynu
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w prawodawstwie innych panstw-sygnatariuszy; wystepowanie zalezno$ci orzeczenia
kary od uprzedniego stwierdzenia winy; charakter sankcji {(czy ma ona cel represyjny
lub odstraszajacy); czy norma prawna jest adresowana do wszystkich, czy tylko do
okreslonej kategorii adresatéw (zob. orzeczenia ETPCz z: 21 lutego 1984 r., sprawa
nr 8544/79, Oztirk versus Federal Republic of Germany, 24 lutego 1994 r., sprawa
nr 12547/86, Bendenoun versus France; 10 czerwca 1996 r., sprawa nr 19380/92,
Benham versus United Kingom). Trzecie kryterium jest ustalane przez odwolanie sie
do maksymalnego wymiaru sankcji, przewidywanego przez odpowiednie przepisy
(zob. np. orzeczenie ETPCz z 27 sierpnia 1991 r., sprawa nr 13057/87, Demicoli
versus Malta). Jak przyklady sankcji stricte karnych ETPCz wskazat dilugotrwale
pozbawienie wolnosci Zolnierzy za wykroczenia przeciwko dyscyplinie wojskowej
(orzeczenie ETPCz z 8 czerwca 1976 r., sprawa nr 5100/71, Engel and others versus
The Netherfands) oraz wykluczenie mozliwosci przedterminowegb zwolnienia
z wiezienia (orzeczenie ETPCz z 6 maja 1984 r., sprawa nr 7819/77, Campbell and
Fell versus The United Kingdom). Jednakze w powyZszym kontek$cie warto zwrécié
uwage, zZe nie zawsze okreSlona kara moze by¢ uznana za sankcje karng.
W orzeczeniu ETPCz z 23 wrzeénia 1998 r. (sprawa nr 27812/95, Maligne versus
France) zwrécono uwage, ze istniejagcy we Francji Srodek, polegajacy na
odejmowaniu punktdw za naruszenie przepiséw ruchu drogowego, ma nie tylko
charakter prewencyjny, lecz takze karny, co czyni go podobnym do kar dodatkowych
wymierzanych w sprawach kamnych. Tym samym do spraw zwigzanych
z odejmowaniem punktéw powinien mie¢, zdaniem ETPCz, zastosowanie tryb
sgdowy, gwarantowany art. 6 ust. 1 Konwencji Z kolei w orzeczeniu
z 28 pazdziernika 1999 r. (sprawa nr 26780/95, Escoubet versus Belgium)
stwierdzono, ze zatrzymanie prawa jazdy do szesciu dni w zwigzku z podejrzeniem
o jazde w stanie nietrzeZzwosci nie jest sankcjg karng w rozumieniu omawianego
przepisu Konwenciji.

5. Artykut 6 ust. 2 Konwencji brzmi: ,Kazdego oskarzonego o popetnienie
czynu zagrozonego karg uwaza sie za niewinnego do czasu udowodnienia mu winy
zgodnie z ustawg”. Statuowana przez ten przepis zasada domniemania niewinnosci,
majgca swodj odpowiednik w art. 42 ust. 3 Konstytucji, odnosi sie wylacznie do
postgpowania karnego w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji (por. M. Nowicki, op.

cit.). Zasada ta przesadza, ze w postepowaniu karnym ciezar dowodu spoczywa na
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oskarzycielu, a kazda watpliwo$¢ powinna by¢ rozstrzygana w mys$! reguty in dubio
pro reo. Nalezy réwniez stwierdzi¢, ze obowigzkiem oskarzyciela jest poinformowanie
oskarzonego o stawianych mu zarzutach, tak aby mégt przygotowac i przedstawi¢ we
wiadciwy spos6b argumenty na swojg obrone (ibidem:; por. takize B. Stupska-
Uczkiewicz, Zasada domniemania niewinnosci fundamentem rzetelnego procesu
karnego, ,Palestra” 2007, nr 3-4, s. 123 in.).

6. Artykut 6 ust. 3 Konwencji stanowi: ,Kazdy oskarzony o popetnienie czynu
zagrozonego karg ma co najmniej prawo do: a) niezwiocznego otrzymania
szczegblowej informacji w jezyku dla niego zrozumialym o istocie i przyczynie
skierowanego przeciwko niemu oskarZenia; b) posiadania odpowiedniego czasu -
i mozliwosci do przygotowania obrony; c¢) bronienia sie osobiscie fub przez
ustanowionego przez siebie obrorice, a jesli nie ma wystarczajacych srodkdw na
pokrycie kosztdw obrony — do bezplatnego korzystania z pomocy obronicy
wyznaczonego z urzedu, gdy wymaga tego dobro wymiaru sprawiedliwosci;
d) przestuchania lub spowodowania przesfuchania $Swiadkéw oskarzenia oraz
zgdania obecnosci i przestuchania $wiadkdéw obrony na takich samych warunkach
jak swiadkéw oskarzenia; e) korzystania z bezpfatnej pomocy ttumacza, jezeli nie
rozumie lub nie méwi jezykiem uzywanym w sadzie”. Majac na uwadze, ze przepis
ten jest powotany jako zwigzkowy wzorzec kontroli, nie ma potrzeby wchodzenia
w szczegotowe rozwazania. Tym niemniej nalezy stwierdzié, ze wszystkie prawa
wymienione w art. 6 ust. 3 Konwencji odnoszg sie do procesu karnego i statuujg
pewne wymagania minimalne (por. M. Nowicki, op. cit.).

IV. Zgodnosé¢ art. 79¢ ust. 3 u.o0. z Konstytucja i Konwencja

1. Artykut 79¢ ust. 3 u.0. (w brzmieniu zaskarzonym przez sad) stanowi, ze
jezeli ,posiadacz odpaddw lub transportujacy odpady, bedac obowigzanym do [...]
przekazywania zbiorczego zestawienia danych [...] nie wykonuje tego obowigzku
albo wykonuje go nieterminowo lub niezgodnie ze stanem rzeczywistym podlega
karze pienieznej wwysokosci 10 000 zi". Przepis ten jest typowg normg
sankcjonujaca, gdyz ustanawia sankcje — w postaci administracyjnej kary pieniezne;
— za nienalezyte wywiazanie sie z obowiazkdw okreslonych w innych przepisach
ustawy o odpadach, przede wszystkim w art. 36-37 u.o. (normy sankcjonowane). Ze
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wzgledu na przestanke funkcjonalng pytania prawnego (zob. pkt 1l lit. a pkt 2
niniejszego pisma) dalszej analizie przepis ten bedzie poddany jedynie w zakresie,
w ktérym odnosi sie do obowigzku zlozenia przez posiadaéza odpaddw zbiorczego
zestawienia danych. .

Adresatem art. 79c ust. 3 u.0. jest ,posiadacz odpadéw”, pod ktérym to
pojeciem ustawodawca rozumie kazdego, ,kto faktycznie wlada odpadami (wytwérce
odpadéw, inng osobeg fizyczng, osobe prawng lub jednostke organizacyjna),
z wylaczeniem prowadzacego dziatalno$¢ w zakresie transportu odpaddw;
domniemywa sie, ze wladajgcy powierzchnig ziemi jest posiadaczem odpadow
znajdujacych sie na nieruchomosci” (art. 3 ust. 3 pkt 13 u.0.).

Omawiany przepis wprowadza odpowiedzialno§¢ adresatéw za nienalezyte
wykonywanie obowigzku przekazywania zbiorczego zestawienia danych. Opis czynu
podiegajacego karze jest precyzyjny i wskazuje na trzy okolicznosci, ktére spowodujg
natozenie kary: niewykonywanie omawianego obowigzku, nieterminowe jego
wykonywanie lub  wykonywanie niezgodnie ze stanem rzeczywistym.
Niewykonywanie obowigzku oznacza, ze adresat nie prowadzi okreslonych ewidencji
w ogble albo prowadzi je w zakresie wezszym niz wynika to z przepiséw (np.
posiadacz odpaddow przekazujacy je na skladowisko w ewidencji nie przedstawia
wynikéw testéw zgodnosci). Wykonywanie niezgodnie ze stanem rzeczywistym to
sytuacja, w ktorej dochodzi do fatszowania informacii, ktére sg przedmiotem tego
obowigzku. ,Nieterminowe jego wykonanie” nalezy rozumie¢ jako nieprzedstawianie
zbiorczego zestawienia danych w wymaganym prawem terminie odpowiednim
organom (zob. np. art. 37 ust. 3 u.0.). W realiach niniejszej sprawy chodzi o ten
ostatni sposéb naruszenia art. 79¢ ust. 3 u.0. Nalezy zauwazyé — za orzecznictwem
sadoéw administracyjnych — ze ,dla obiektywnego uznania, Ze podmiot zobowigzany
nie dopetnit wynikajgcego z ustawy obowigzku nie ma znaczenia, czy zestawienie to
przedstawi w terminie pézZniejszym i jak diugo trwa okres uchybienia® (wyrok WSA
w todzi z 8 lutego 2011 r., sygn. akt Il SAkd 1477/10).

Artykut 79c ust. 3 u.o. wprowadza wobec oséb, ktére dopuszczajg sie
nienalezytego wykonywania okresionych w nim obowigzkow, jednolitg kare pieniezng
w wysokoSci 10 00C zi. Omawiany przepis nie stwarza zadnych mozliwosci
roznicowania kary w zaleznosci od wagi uchybienia (np. kilkudniowe spéZnienie
w nadestaniu zbiorczego zestawienia jest fraktowane na réwni z brakiem

prowadzenia ewidencji odpaddw) czy jego przyczyn {np. sita wyzsza). Wniosek ten
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wynika z uzycia przez ustawodawce sformulowania ,podlega karze pienieznej
w wysoko$ci 10 000 zt” (nie za$ np. ,karze pieniezne] w wysokosci do 10 000 z"),
ktére nie pozostawia watpliwosci, ze kara moze by¢ wymierzona wytgcznie w tej
wysokosci. Réwniez zawarte w art. 79d ust. 5 u.0. odesfanie, zgodnie z ktérym:
YV sprawach dotyczacych kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 79b i 79¢, stosuje
sig odpowiednio przepisy dziatu lil ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa, z tym Ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja odpowiednio
wojewddzkiemu inspektorowi ochrony §rodowiska oraz marszatkowi wojewddztwa®,
nie daje podstaw do wskazania okolicznosci wylaczajacych odpowiedzialnosé
adresatow art. 79¢ ust. 3 u.o. Przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (tj. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm., dalej: ordynacja) nie wskazujg
bowiem Zadnych przestanek egzoneracyjnych.

Na podstawie powyzszego mozna wskaza¢ podstawowe cechy
odpowiedzialno$ci za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych:
primo, odpowiedzialnos¢ statuowana przez art. 79¢ ust. 3 u.0. jest oderwana od
kryterium winy sprawcy i opiera si¢ na fakcie naruszenia obowigzku prawnego;
secundo, kara pienigzna nie jest zindywidualizowana — jej wysoko$¢ okre$la przepis;
tertio, wymierzenie tej kary nastepuje w formie decyzji administracyjnej; quatro, kara
ta moZe by¢ nakladana na osoby fizyczne i prawne; quinfo, sadowa kontrola
sprawowana jest przez sad administracyjny. Kara za nieterminowe zioZenie
zbiorczego zestawienia danych jest wiec typowa karg administracyjng (a wiasciwie
administracyjng karg pienigtna} (por. L. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna
w administracfi-a kara administracyjna [w:] Sankcje administracyjne, red. M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 70-71).

2. Majac powyzsze na uwadze, wyjasnienia wymaga ratio legis ustanowienia
odpowiedzialnoci za naruszenie obowiazku przedstawiania zbiorczego zestawienia
danych.

Zbiorcze zestawienie danych to dokument sporzadzany przez posiadacza
odpadow i zawierajgcy: imie i nazwisko, adres zamieszkania lub nazwe i adres
siedziby posiadacza odpadéw oraz informacje o rodzajach i ilo§ci odpadéw,
0 sposobach gospodarowania nimi, a takze o instalacjach i urzadzeniach stuzacych
do odzysku i unieszkodliwiania tych odpadéw (art. 37 ust. 1 u.0.). Dokument ten,

zgodnie z art. 37 ust. 3 u.0, nalezy przekaza¢ marszatkowi wojewddztwa
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wiasciwernu ze wzgledu na miejsce wytwarzania, odbierania odpadéw komunalnych,
zbierania, odzysku lub unieszkodliwiania odpaddw, w terminie do 15 marca za
poprzedni rok kalendarzowy. Marszatek wojewddztwa na podstawie zbiorczych
zestawienn danych, informacji uzyskanych od starostéw oraz innych sprawozdan
i informacji (zob. np. art. 30 ust. 1 i art. 38 ust. 2 ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r.
o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji, Dz. U. Nr 25, poz. 202 ze zm.),
prowadzi wojewddzka baze danych, dotyczaca wytwarzania i gospodarowania
odpadami wraz z rejestrem udzielanych zezwoleh w zakresie wytwarzania
i gospodarowania odpadami oraz sporzadza raport wojewddzki i przekazuje go
ministrowi wiasciwemu do spraw Srodowiska (art. 37 ust. 6 u.0.). Réwnoczesnie
zbiorcze zestawienia danych sg materiatem wykorzystywanym do opracowywania na
szczeblu wojewddzkim plandéw gospodarki odpadami, ktdre stuzg realizacji polityki
ekologicznej paristwa (co expressis verbis wynika z art. 14 ust. 1 u.0.).

Nalezy zatem stwierdzic, ze obowigzek przedkiadania marszatkowi
wojewddztwa zbiorczego zestawienia danych spefnia wiele funkcji. Po pierwsze, jest
dokumentem niezbednym do opracowywania ogdlnokrajowej i lokainej polityki
gospodarowania odpadami (stad obowigzek przekazywania go marszatkowi
wojewodztwa, a potem ministrowi). Po drugie, umozliwia sprawdzenie wywigzywania
si¢ posiadaczy odpadéw z obowiazkéw nalozonych na nich przez przepisy ustawy
o odpadach. Funkcja ta jest w sposéb szczegdlny wyeksponowana przez
obowiazujgce przepisy, ktore wprost nakazujg marszatkowi wojewddztwa
weryfikowa¢ informacje zawarte w zbiorczych zestawieniach danych (art. 37 ust. 3a
u.0.). Przyktadowo mozna wskazaé, ze zgodnie z art. 7 ust. 2 u.0.: ,Posiadacz
odpadow jest obowigzany w pierwszej kolejnosci do poddania ich odzyskowi, a jezeli
z przyczyn technologicznych jest on niemozliwy lub nie jest uzasadniony z przyczyn
ekologicznych lub ekonomicznych, to odpady te nalezy unieszkodliwiaé w sposéb
zgodny z wymaganiami ochrony $rodowiska oraz planami gospodarki odpadami”.
Wypetniajac formularz zbiorczego zestawienia danych, posiadacz odpadéw musi
wskazaC iloSci wytwarzanych Iub zbieranych odpadéw z odzyskanymi lub
unieszkodliwionymi odpadami. Juz samo proste zestawienie tych danych pozwala
okresli¢ procent odzyskiwanych odpadow (zob. tabela B zatgcznika nr 1 do
rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 8 grudnia 2010 r. w sprawie zakresu
informacji oraz wzoréw formularzy stuzacych do sporzadzania i przekazywania
zbiorczych zestawieri danych o odpadach, Dz. U. Nr 249, poz. 1674). Po trzecie, nie
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mozna pomijaé roli dyscyplinujgcej obowiazku przedioZzenia zbiorczego zestawienia
danych. Jak wynika z tre$ci przywotanego juz formularza (zatgacznik nr 1 do ww. aktu
prawnego), posiadacz odpadéw musi np. wykaza¢, ze posiada aktualne decyzje
umozliwiajace wytwarzanie, zbieranie, odzysk, unieszkodliwianie lub odbieranie
odpadéw czy Ze prowadzi odpowiednia gospodarke odpadami (np. powinien
wskaza¢ rodzaj odpadéw i ich mase, a takze okreslié rodzaje i ilo$é odpadéw
poddanych odzyskowi i unieszkodliwionych). Po czwarte wreszcie, zbiorcze
zestawienie danych moze by¢ podstawg ustalenia wysokosci niektorych dpiat (zob.
np. wyrok WSA w Bydgoszczy z 28 lipca 2010 r., sygn. akt Il SA/Bd 105/10 oraz
wyrok WSA w Poznaniu z 30 listopada 2009 r., sygn. akt { SA/Po 1270/08).

Powyzsza analiza potwierdza, ze zasadnie w doktrynie i orzecznictwie
wskazywano (zob. pkt | lit. a pkt 2 niniejszego pisma), iz celem ustanowienia kary za
nieterminowe zlozenie zbiorczego zestawienia danych jest nakionienie okreslonych
podmiotéw do wykonania cigzacych na nich obowiazkéw sprawozdawczych, ktére
majg istotne znaczenie dla ochrony $rodowiska w Polsce. Tym samym trzeba
stwierdzi¢, ze norma prawna zawarta w art. 79¢ ust. 3 u.0. ma przede wszystkim
charakter dyscyplinujgco-prewencyjny.

3. Przenoszgc dokonane wczesniej ustalenia na grunt szerszego dyskursu
prawnego, dotyczacego funkgji i charakteru kar administracyjnych, nalezy zauwazyé,
ze w pismiennictwie wskazuje sie, iz kary te speiajg rézne funkcje. Najczescie
wymienia si¢ funkcjg: represyjna; zabezpieczajaca (zabezpieczenie wypeinienia
obowigzku administracyjnego), kompensacyjna (rekompensaty strat, ktére poniést
interes publiczny przez naruszenie ckreslonego przepisu prawa administracyjnego);
prewencyjng; informacyjna oraz wybhowawcza (por. L. Kiat-Wertelecka, Sankcja
egzekucyjna w administracji a kara administracyjna [w:] Sankcje..., s. 70; zob. takze
P. Przybysz, Funkcje sankcji administracyjnych [w:] Sankcje administracyjne, op. cit.,
s. 170-171 oraz A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnych w ochronie
Srodowiska [w:] Sankcje administracyjne, op. cit., s. 222).

Nalezy jednak podkresli¢, ze w literaturze prawniczej dominuje nurt, zgodnie
z ktorym administracyjne kary pienigzne maja przede wszystkim cele prewencyjne
istanowia niezalezny od odpowiedzialnosci karnej i cywilne] rodzaj
odpowiedzialnoéci (zob. A. Jaworowicz-Rudolf, op. cit, s. 225, M. Gérski,

Administracyjne kary pienigezne [w:] Odpowiedzialno$¢ administracyjno-prawna
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w ochronie $rodowiska ~ zagadnienia podstawowe (ze szczegéinym uwzglednieniem
przepiséw o odpowiedzialno$ci z tytutu zapobiegania i naprawiania szkéd
w Srodowisku), Poznan 2007, s. 68-69; K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 18 i n.; J. Ciechanowicz-McLean, Srodki finansowo-
prawne [w:] Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz, J. Ciechanowicz-MclLean,
Z. Bukowski, B. Rakoczy, Warszawa 2008, s.491; J. Boé, Kilka uwag w sprawie
- dostosowywania - unormowari  krajowych do prawa unijnego w sferze
odpowiedzialnosci za szkody w $rodowisku [w:] Europeizacja poiskiego prawa
administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leorski, M.Szewczyk, M. Waligdrski,
K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 235, M. Wincenciak, Sankcie w prawie
administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s.100 i n.;
M. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,Studia
Prawnicze” 2003, z. 4, s. 130 i n.). Znamienne jest przy tym, ze przedstawiciele tego
nurtu nie wykluczajg, iz administracyjne kary pieniezne — czy szerzej: sankcje
administracyjne — moga speinia¢ takze inne cele, w tym cel represyjny, jednakze, jak
podkresiaja, celem pierwszoplanowym kar administracyjnych ,jest funkcja ochronna
dla porzadku administracyjnego, nastepnie funkcja redystrybucyjna, restytucyjna,
a na koncu ewentualnie represyjna” (I. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie
administracyjnym [w.] Sankcje administracyjne, op. cit, s. 138). Powyzsze
stanowisko znalazlo odzwierciedlenie w judykaturze Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktéry wielokrotnie podkresial, ze administracyjne kary pieniezne
oraz statuowana réznymi ustawami odpowiedzialno$¢ administracyjna jest
niezalezna od innych rodzajéw odpowiedzialnoéci (wyroki NSA z: 20 czerwca 2006
r., sygn. akt | OSK 1000/05; 13 lutego 2009 r., sygn. akt Il GSK 760/08; 21 stycznia
2010 r., sygn. akt Il OSK 140/09; 13 stycznia 2011 r., sygn. akt 1 OSK 440/10; 1
lutego 2011 r., sygn. akt  GSK 87/10; 24 lutego 2011 r., sygn. akt I GSK 257/10).
Rowniez Sad Najwyzszy wskazywal, ze kary pieniezne nakladane przez rézne
organy ,nie majg charakteru sankcji karnych” (wyrok SN z 5 stycznia 2011 r., sygn.
akt lll SK 32/10, in casu chodzito o Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej).

Niemniej trzeba odnotowa¢, ze niektérzy przedstawiciele nauki prawa
administracyjnego wskazuja, iz administracyjne ,kary pienigzne sg trzecim (obok
odpowiedzialno$ci za przestepstwa i odpowiedziaino$ci za wykroczenia) rodzajem .
odpowiedzialnosci karnej” (W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, Warszawa
2008, s. 485; tenze, Odpowiedziaino$¢ prawna w prawie ochrony Srodowiska,
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Warszawa 2005, s. 75; por. takze W. Fill, Charakter prawny administracyjnych kar
pienigznych (na tle prawa ochrony $rodowiska), ,Paristwo i Prawo” 2009, z. 6, s. 74).

Sejm podziela stanowisko wiekszoséci przedstawicieli doktryny prawa. Trzeba
bowiem pamieta¢, Ze kara administracyjna jest niezbednym instrumentem
zapewnienia skuteczno$ci dziatania administracji w zakresie realizacji przez nig
celow i zadan publicznych. Tym samym stosowanie kar administracyjnych nie jest
przejawem represji, czyli odptaty za popefniony czyn, lecz realizacji wiadztwa
administracyjnego, bedacego jednym z gléwnych sposobdw zabezpieczania
wykonania administracyjnoprawnych cbowigzkéw w drodze przymusu paristwowego
(zob. M. Kasinski, Sankcje administracyjne a patologie w dziataniu administracji
[w:] Sankcje administracyjne, op. cit, s. 147 oraz M. Stahl, Wiadztwo administracyjne
(panistwowe) i sankcja administracyjna [w] Prawo administracyjne — pojecia, -
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2009, s. 81-82).
Innymi stowy, mozliwos¢ stosowania kar administracyjnych (w tym administracyjnych
kar pienigznych) stanowi element administrowania, a nie rodzaj odpowiedzialnoéci
karnej w prawie administracyjnym (por. A. Michér, Status administrowanego
w procesie naktadania sankcji administracyjnej {w:] Sankcje administracyjne, op. cit.,
s. 570). Brak mozliwosci stosowania kar administracyjnych prowadzitby w wielu
sytuacjach do pozbawiania administracji skutecznego narzedzia egzekwowania
obowigzkéw prawnych (tak w omawianym przypadku, jak i w wielu innych, nie istnieje
mozliwos¢ np. egzekucji administracyjnej czy przywrécenia stanu zgodnosci
Z prawem).

4. Na szczeg6ing uwage zastuguje jednak orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego, w ktérym problem odpowiedzialnosci administracyjnej i kar
administracyjnych byt wielokrotnie poruszany.

W przeciwienstwie do pogiadéw dokiryny prawa i orzecznictwa sgdéw
administracyjnych w judykaturze Trybunatu Konstytucyjnego nie wypracowano dotad
jednolitego stanowiska w odniesieniu do tych zagadniei (tak np. A. Biachnio-
Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja kama w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego | Europejskiego Trybunafu Praw Czlowieka [w:] Sankcje
administracyjne, op. cit., s. 662). Przykfadowo w orzeczeniu z 1 marca 1994 r. (sygn.
akt U 7/93) Trybuna% stwierdzit, ze: W odniesieniu do kary administracyjnej dia jej
wymierzenia musi bowiem wystapi¢ subiektywny element zawinienia. Podmiot, ktory
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nie dopeinia obowigzku administracyjnego, musi wigc mie¢ mozliwo$¢ obrony
i wykazywania, ze niedopetnienie obowiazku jest nastepstwem okolicznosci, za ktére
nie ponosi odpowiedzialnoéci. Nie do pogodzenia z zasadg demokratycznego
panstwa prawnego jest, mechaniczne i rygorystyczne uregulowanie sytuacji prawnej
zobowigzanego®.

Stanowisko to Trybunat Konstytucyjny nastepnie — w sposéb dorozumiany
(milczaco) — odrzucit. W wyroku z 29 kwietnia 1998 r. (sygn. akt K 17/97), w ktérym
uznat, ze sankcje adminisiracyjne stosowane automatycznie, z mocy ustawy z tytutu
winy obiektywnej, majg znaczenie przede wszystkim prewencyjne i same z siebie nie
sg niezgodne z Konstytucja. Takze w wyroku z 18 kwietnia 2000 r. (sygn. akt
K 23/99), analizujac charakter prawny opfaty przewidzianej z tytutu niespetnienia
obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia obowigzkowego, Trybunat zauwazyt, ze:
WVysoko$¢ optaty nie jest wobec tego uzalezniona od stopnia winy podmiotu
zobowigzanego, w rozumieniu prawno-karnym. Jest taka sama dila podmiotow
zobowigzanych, bez wzgledu na to jak diugo nie wywigzywaty sie z obowigzku
zawarcia umowy. Ponadto adresatem normy [...] sg zarébwno osoby fizyczne jak
i prawne, podczas gdy kara w rozumieniu przepiséw karnych moze by¢ wymierzana,
jezeli osoba fizyczna swoim czynem wypetni znamiona przestepstwa, wykroczenia
czy przestepstwa karno-skarbowego. Sankcje stosowane automatycznie, z mocy
ustawy, z tytulu winy obiektywne] maja przede wszystkim znaczenie prewencyjne,
podczas gdy kara musi mie¢ charakter zindywidualizowany. Niewatpliwie optata
przewidziana z tytulu niespefnienia obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia
obowigzkowege ma nie tylko charakter dyscyplinujacy, ale takie represyjny.
Whiesienie optaty nie zwalnia z obowigzku zawarcia umowy. Nie nalezy jej jednak
utozsamiac z instytucjg prawa karnego. Trzeba mie¢ na wzgledzie, ze kary pieniezne
przewidziane sa takze prawem cywilnym (wtasnie kary umowne) i administracyjnym
[...]. Konstrukcja opfaty przewidzianej w art. 90e ust. 1 ustawy o dziatalnosci
ubezpieczeniowej wskazuje na jej podobienstwo do kar pienieznych przewidzianych
w prawie administracyjnym. Umowny charakter ubezpieczenn obowiazkowych nie
motywuje dostatecznie podmiotéw zobowigzanych do zawierania umow, dlatego tez
sankcja w postaci opfaty ma na celu naklonienie do zachowan zgodnych
z obowigzujacymi przepisami” (por. takze wyrok TK z 23 kwietnia 2002 r., sygn. akt
K 2/01).
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Powyzsze uwagi Trybunat Konstytucyjny podsumowat w wyroku z 15 stycznia
2007 r. (sygn. akt P 19/06), stwierdzajac, ze: ,Kara administracyjna nie jest bowiem
odpfatg za popetniony czyn, lecz stanowi $rodek przymusu shuzacy zapewnieniu
realizacji wykonawczo zarzadzajgcych zadan administracji. Widoczne jest to
zwlaszcza po wyodrebnieniu prawa wykroczen, a wiec prawa dotyczgcego czynéw
karalnych $ciganych uprzednio w trybie postepowania okre$lanego jako
karnoadministracyjne, w odrebng galaz w systemie prawa karnego. Wykroczenie
okreslone jako czyn bezprawny, spolecznie niebezpieczny, zawiniony i zabroniony
jest przeciez naruszeniem obowigzkéw prawnych, zblizonym rodzajowo znacznie
bardziej do przestepstwa niz do uchybienia dyrektywom prawnoadministracyjnym”.

Podobnie stwierdzono w wyroku peinego skladu Trybunatu Konstytucyjnego
z 14 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt Kp 4/09). ,|...] ustawodawca moze w pewnym
zakresie wylgczaé spod rezimu odpowiedzialno$ci karnej pewne kategorie spraw,
nawet jezeli ich rozétrzygni@cie wiaze sie niekiedy z zastosowaniem dolegliwych
sankcji wobec jednostki [...] kwestia dopuszczalnoSci stosowania sankcji
administracyjnych winna by¢ oceniana z punktu widzenia funkcji, jaka sankcja ta ma
speiniaC. Powszechnie przyjmuje sie, ze istota sankcji karnych jest represja,
natomiast kar administracyjnych — profilaktyka i prewencja. Nie oznacza to
oczywiscie, Zze dane typy sankcji powinny spetnia¢ tylko i wytacznie te funkcje. To
wiadnie spetnianie wspomnianych funkcji przesadza jednakze otym, czy dana
sankcja jest ze swej istoty karna, czy administracyjna. Kara administracyjna nie jest
zatem, w my$l wskazanej koncepcji, odplatg za popetniony czyn, lecz stanowi
jedynie $rodek przymusu stuzacy zapewnieniu realizacji wykonawczo-
zarzgdzajacych zadan administracji. Trybunat Konstytucyjny podkresla przy tym, ze
granica pomiedzy deliktem administracyjnym i bedacg jego konsekwencja karg
administracyjng a wykroczeniem jest plynna, a okreslenie jej zalezy w wielu
sytuacjach od uznania wiadzy ustawodawczej [...]. Skoro istotg kary administracyjnej
jest przymuszenie do respektowania nakazow i zakazéw, proces wymierzania kar
pienieznych nalezy zatem postrzegaé jako stosowanie instrumentéw wiladztwa
administracyjnego. Kara ta nie musi by¢ konsekwencjg dopuszczenia sig czynu
zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem, co sprawia,

ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie miesci sie w rezimie odpowiedzialnosci

obiektywnej”.
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Nalezy jednak zauwazyC, ze réwnoczesnie do powyzszej linii orzeczniczej,
odrzucajacej represyjny  charakter odpowiedzialnosci administracyjnej
(i w konsekwencji jej zwigzanie z prawem karnym), Trybunat Konstytucyjny rozwijat
stanowisko, zgodnie z ktdrym odpowiedzialno$é administracyjna nie moze mieé
charakteru absolutnego (jak sie wydaje, stanowi to swoisty powrét do koncepciji
wyrazonej w orzeczeniu z 1 marca 1994 r., sygn. akt U 7/93). W wyroku z 4 lipca
2002 r. (sygn. akt P 12/01) wskazano, ze: ,Obiektywna koncepcja odpowiedzialno$ci
cywilnej (takze administracyjnej), przypominajaca anglosaskg koncepcje strict
liability, nie jest odpowiedzialnoscig absolutna, tzn. Zze naruszajacy przepisy moze
zwolni¢ sie od odpowiedzialnosci, jezeli wykaze, ze uczynit wszystko, czego mozna
byto od niego rozsadnie wymagaé, aby do naruszenia przepiséw nie dopuscié [...]
ustawodawca nie odrzuca kategorii winy jako elementu odpowiedzialnosci tyle tylko,
Ze na zasadach przyjetych i akceptowanych na gruncie prawa cywilnego, co
W gruncie rzeczy oznacza odrzucenie zasady domniemania niewinnosci. Jednakze
brak winy podmiotéw w stosunku, do ktdérych ma by¢ zastosowana sankcja
przewidziana art. 172 § 1 prawa upadito$ciowego moze by¢ przestankg odstapienia
od zastosowania sankgcji lub jej ztagodzenia, tyle tylko, ze fakt ten musi wykazaé
podmiot w stosunku do ktérego istniat normatywnie okreslony obowigzek
okreslonego zachowania. Zasadg jest bowiem, ze ujemne konsekwencje prawo
wigzZe z faktem obiektywnego naruszenia prawa, niezaleznie od winy przedsiebiorcy
(uprawnionych przedstawicieli przedsiebiorcy)’. Poglad ten podtrzymano w wyroku
z7 lipca 2009 r. (sygn. akt K 13/08), podkreslajac, ze: ,[...] odpowiedzialnosé
administracyjna nie ma charakteru absolutnego i podmiot naruszajacy przepisy
o rybotoéwstwie moze uwolni¢ sie od odpowiedzialnosci poprzez wykazanie, iz uczynit
wszystko, czego mozna bylo od niego rozsadnie wymagaé, by do naruszenia
przepiséw nie dopusci¢. Wynika to z zasady, ze cho¢ ujemne konsekwencje
zwiazane sg z faktem obiektywnego naruszenia prawa, niezaleznie od winy podmiotu
naruszajgcego, to jednak brak winy tego podmiotu moze mieé¢ wplyw na samg
odpowiedzialnos¢ i jej zakres” (por. takze wyrok TK z 22 wrzesnia 2009 r., sygn. akt
SK 3/08). Jakkolwiek orzeczenia ta zapadaly w SciSle okreslonych sprawach, to
jednak wydaje sie, ze przedstawione w nich poglady mozna odnosi¢ in genere do |
odpowiedzialnosci administracyjnej. Z tego wzgledu powinny one stanowi¢ wyrazna
wskazdwke interpretacyjng dla organdéw stosujgcych prawo.
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Pomimo przedstawionych - sygnalizacyjnie — rdznic w judykaturze sadu
konstytucyjnego nalezy zauwazy€, ze pewne zagadnienia nie wywoiujg obecnie
kontrowersji. | tak, mozna stwierdzi¢, ze poza sporem pozostaje mozliwo§é
wprowadzania przez ustawodawce odpowiedzialnosci administracyjnej, rozumianej
jako odpowiedziainos¢ obiektywna, kibrej przestanka powstania jest bezprawnosé
czynu rozumiana jako zachowanie sprawcy niezgodne z przepisami prawa, bez
dokonywania innych ocen. W wyroku z 25 marca 2010 r. (sygn. akt P 9/08) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit bowiem, ze: ,Kara przewidziana w zakwestionowanym
przepisie jest typowa kara administracyjng [...]. Dopuszczalno$é stosowania tego
typu kar nie budzi watpliwosci ani w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ani
w doktrynie prawa administracyjnego, w kidrej podkre§la sie, ze sankcje
administracyjne, bedace reakcjg parstwa na naruszenia prawa publicznego, sa
jednym z instrumentdw ochrony tego prawa. Zapewnienie sprawnego
funkcjonowania panstwa wymaga stanowienia takich norm prawnych, ktore nie
zawsze zawierajg regulacje korzystne z punktu widzenia partykularnych interesdw
jednostki, ale obiektywnie konieczne z punktu widzenia interesu publicznego” (por.
takze wczesniejszy wyrok TK z 24 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 52/04 oraz wyrok
petnego skiadu TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09). Kontrowersji nie
wywotuje réwniez to, ze: ,[...] okreSlenie charakieru prawnego kar pienieznych
wymierzanych przez organy administracji nie moze nigdy abstrahowaé od
obowigzujgcych aktualnie rozwigzan prawnych stanowigcych podstawe do
naktadania tych kar. W tym sensie ostatnie stowo nalezy zawsze do ustawodawcy,
ktéry przesadza ostatecznie o rezimie prawnym kary pienieznej [...]. Konkludujac,
nalezy stwierdzi¢, ze granica pomiedzy deliktem administracyjnym i bedaca jego
konsekwencjg karg administracyjng a wykroczeniem jest plynna i okreslenie jej
nalezy do zakresu swobody wtadzy ustawodawczej [...]. Juz sama okolicznos¢, ze
ustawodawca przesadzit o administracyjnym trybie orzekania i egzekwowania kar
pienieznych, sprawia, ze koncepcja zmierzajgca do usytuowania tych kar w obrebie
odpowiedzialnosci karnej wymagataby wykazania, ze w istocie sg to kary kryminalne”
(wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/06).

Z przytoczonego orzecznictwa bezspornie wynika, Zze administracyjne kary
pienigzne sg z zasady uznawane przez Trybunat Konstytucyjny nie za $rodki
odpowiedzialnosci represyjnej, lecz administracyjnej — przy czym rozstrzygajaca jest
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konstrukcja danej kary i zamieszczenie przepisu w okreélonej ustawie. Trybunat

potwierdza réwniez szerokq swobode regulacyjng ustawodawcy w tym zakresie.

5. Uwzgledniwszy powyzsze uwagi, trzeba stwierdzi¢, ze wbrew twierdzeniom
pytajacego sadu sankcja ustanowiona w art. 79c ust. 3 u.0. nie ma charakteru
represyjnego. A nawet, jezeli w przepisie tym dopatrywac sie pewnych elementdw
represyjnych (niemajgcych charakteru dominujacego), to nie przekresla to
administracyjnego charakteru omawianych sankgji. '

Na rzecz tego stanowiska $wiadczg nie tylko przytoczone poglady doktryny
i orzecznictwa na temat adrhinistracyjnych kar pienieznych (w szczegdlnosci patrz:
M. Gérski, J. Kierzkowska, Sankcje administracyjne w przepisach o odpadach
[w:] Sankcje..., s. 279, a takze wyrok WSA w todzi z 8 lutego 2011 r., sygn. akt
Il SA/d 1477/10) oraz umieszczenie art. 79c ust. 3 u.o. w ustawie z dziedziny prawa
administracyjnego (w rozdziale ,Kary pieniezne”), lecz przede wszystkim
zaprogramowane przez ustawodawce funkcje zbiorczego zestawienia danych (vide:
pkt IV.2 pisma). Artykut 79¢c ust. 3 u.0. wprowadza zatem typowa administracyjng
karg pieniezng, ktéra jest instrumentem egzekwowania obowigzkéw okreslonych
W ww. przepisie oraz — w szerszej perspektywie — prowadzenia polityki zapewniajacej
ochrong $rodowiska. Jako taka nie stanowi ona odplaty za popetniony czyn, lecz jest
$rodkiem przymusu stuzacym zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych
zadan administracji. W konsekwehcji gwarancje okreslone w art. 42 ust 1-3
Konstytucji oraz w art. 6 ust. 1-3 Konwencji nie majg zastosowania
w postepowaniach w sprawach o natozenie administracyjnych kar pienieznych, gdyz
kary te nie statuujg odpowiedzialnosci karnej (represyinej), o ktérej mowa w tych
przepisach.

Z tego takze powodu podnoszone przez sgd zasfrzezenia, ze sprawy,
okreSlone w art. 79c ust. 3 u.o., nie powinny byé rozpatrywane przez sady
administracyjne, nie moga si¢ ostaé. Trzeba bowiem wskazaé, ze w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego ufrwalifo sie przekonanie, iz tre$¢ konstytucyjnego
prawa do sadu nie moze by¢ utozsamiana z «prawem do sadu powszechnego»”
(postanowienie TK z 14 stycznia 2003 r., sygn. Ts 165/01; por. takze wyrok TK z 19
paZzdziernika 2010 r, sygn. akt P 10/10). Réwnoczes$nie sad konstytucyjny
podkreslat, ze: ,Taki stan rzeczy [tj. treS¢ art. 42 ust. 1 Konstytucji — uwaga wiasna]

nie przesadza o tym, ze o $rodkach karnych (represyjnych) a tym bardziej innych
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sankcjach przewidujacych réznego rodzaju dolegliwosci orzekaé mogg tylko sady
karne i w zwigzku z tym niedopuszczalne jest ich orzeczenie przez inny sad, np. sad
cywilny (gospodarczy). To jaki sgd orzeka w konkretnych sprawach jest kwestig
wyboréw o charakterze ustrojowo-organizacyjnym a nie materialnoprawnym. Stad tez
w wielu krajach (np. w systemie anglosaskim) nie wyodrebniano oddzielnych sadéw
administracyjnych do orzekania w sprawach zzakresu prawa publicznego, lecz
sprawy te poddane byly kognicji sgdéw powszechnych. Czesto za poddaniem
réznorodnych spraw orzecznictwu jednego sadu przemawia potrzeba skumulowania
postepowania oraz zasada ekonomii procesowej. Nie bez znaczenia jest tu takze
merytoryczna wiedza organu rozstrzygajacego konkretng sprawe w zakresie
dotyczacym stosowania konsekwencji bedacych nastepstwem przeprowadzonego
postepowania prawnego (sadowego). Nie ma wiec przeszkdd, aby za naruszenie
konkretnych przepiséw prawa ustawodawca przewidziat mozliwosé stosowania
sankcji o podobnym charakterze w réznych postepowaniach (np. w postepowaniu
cywilnym, administracyjnym czy karnym). Zresztg takie sytuacje w prawie polskim
majg miejsce. Dotyczy to np. kary pienieznej (czy kary grzywny), ktéra moze byé
konsekwencjg orzeczenia wydanego w nastepstwie przeprowadzenia postepowania
karnego przed sgdem karnym, ale sankcja tego rodzaju moze by¢ tez zastosowana
w postepowaniu administracyjnym, o ile przepisy prawne takg mozliwo$¢ przewiduja
w konsekwencji wydanej decyzji administracyjnej (dotyczacej np. ochrony
$rodowiska)” (wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01). Zaprezentowany
w cytowanym orzeczeniu poglad utrwalit si¢ w pdZniejszej judykaturze Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. np. wyroki TK z: 24 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 52/04;
15 stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/06; 10 grudnia 2007 r., sygn. akt P 43/07;
22 wrzeénia 2009 r., sygn. akt SK 3/08). Nawet wiec gdyby przyja¢, jak to uczynit
sad, a co - jak podnoszono — in casu jest nieuprawnione, ze art. 79¢ ust. 3 u.0. ma
charakier represyjny, to nie przesadza to per se, ze sprawy wynikajace
z zakwestionowanego przepisu powinny by¢ rozpatrywane przez sad powszechny.
Nadto, jak wskazuje W. Sawczyn, analizujac praktyke orzecznicza sgdéw
administracyjnych w sprawach, w ktdérych naklada sie na jednostke sankcje
administracyjng: ,[...] sady administracyjne sa Swiadome zagrozen dla prawa
jednostki w postepowaniu administracyjnym i starajg sie zawsze wykazaé
zwigkszong czujno$¢ w przypadku rozstrzygnieé administracyjnych w indywiduainych

sprawach, naktadajacych na strone postepowania sankcje administracyjng [...].

-35-



Ochronie praw podmiotu dotknietego sankcjami administracyjnymi stuzy réwniez
prawidiowe stosowanie przepiséw Konstytucji RP przez sady administracyjne, w
czym pomocne staje sie orzecznictwo TK" (W. Sawczyn, Sgd administracyjny fako
gwarant praw sftrony postepowania w przedmiocie wymierzenia sankcji
administracyjnych [w:] Sankcje administracyjne, op. cit., s. 651-652).

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze art. 79¢c ust. 3 u.o. nie jest niezgodny
z art. 42 ust. 1-3 w zwigzku z art. 2 i art. 184 Konstytucji i art. 6 ust. 1-3 Konwencji.

6. Jak juz wskazywano (zob. pkt IV.1 pisma), odpowiedzialnos¢ z art. 79¢
ust. 3 u.o. ma charakter obiektywny, gdyz jej przestankg jest wytacznie naruszenie
obowigzku terminowego skiadania zbiorczego zestawienia danych. Przepisy ustawy
0 odpadach oraz odpowiednio stosowanej ordynacji nie przewidujg jakichkolwiek
okoliczno$ci egzoneracyjnych. Nie mozna jednak zgodzi¢ sie z sgdem, ze jest to
odpowiedziaino$¢ absolutna. Nalezy bowiem zauwazyé, ze rygoryzm
odpowiedzialnosci z art. 79¢ ust. 3 u.0. jest fagodzony, w szczegdlnosci przez
zamieszczone w art. 79d ust. 5 u.o. odestanie, zgodnie z ktérym: ,W sprawach
dotyczacych kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 79b i 79c, stosuje sie
odpowiednio przepisy dziatu I} ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa, z tym ze uprawnienia organdow podatkowych przystuguja odpowiednio
wojewodzkiemu inspektorowi ochrony $rodowiska oraz marszatkowi wojewodztwa”
Aby wyjasni¢ znaczenie tego odestania, nalezy siegnaé do art. 1 § 1 pkt 1 ustawy
zdnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz. U.
Zz 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm., dalej: Kodeks postepowania administracyjnego
albo k.p.a)), ktory przesadza, ze przepisy tej ustawy stosuje sie do spraw
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyinych. Na mocy tego
przepisu decyzje wydawane przez marszatka wojewodztwa powinny by¢ zatatwiane
w trybie tzw. ogdlnego postepowania administracyjnego. Jednakze ze wzgledu na
zamieszczone w arf. 79d ust 5 u.0. odestanie do postepowania w sprawie
wymierzenia kary za nieterminowe dostarczenie zbiorczego zestawienia danych
stosuje sie w pierwszej kolejnosci przepisy dziatu il ordynaciji, a dopiero w zakresie
tam nieuregulowanym przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Poniewaz
zasady ogolne postepowania nie zostaty uregulowane w dziale lil ordynacji, oznacza
{o — zdaniem Sejmu — ze marszatek wojewodztwa ma obowigzek przestrzegania tych

zasad, kidre zostaly uregulowane w art. 6-16 k.p.a. Tym samym marszatek
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wojewddztwa (uprawniony do nakiadania administracyjnych kar pienieznych z tytutu
nieterminowego dostarczenia zbiorczego zestawienia danych) powinien dziata¢ na
podstawie przepisow prawa (art. 6 k.p.a.), prowadzi¢ postepowanie w sposéb
budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy publicznej (art. 8 k.p.a.) czy zapewnié
stronom czynny udziat w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji
umozliwi¢ im wypowiedzenie sie co do zebranych dowoddéw i materiatéw oraz
zgtoszonych Zzadan (art. 10 § 1 k.p.a.). Nie jest zatem tak, jak twierdzi sad, ze
posiadacz odpadow jest ex lege pozbawiony mozliwosci wystuchania; jest wrecz
przeciwnie, fege artis organ ma obowigzek posiadacza odpadéw wystuchac.

Réwnoczesdnie nalezy zauwazyé, ze odpowiednio stosowany art. 59 § 1
ordynacji (na podstawie art. 79d ust. 5 u.0.) przewiduje, ze obowiazek uregulowania
omawianej kary moze sie przedawni¢, mozna go umorzy¢ oraz organ uprawniony
moze zaniechaé poboru natoZzonej kary pienieznej. Tym samym odpowiednie
zastosowanie przepiséw ordynacji umozliwia podmiotowi ukaranemu - juz po
wymierzeniu kary przez marszatka wojewddztwa — podniesienie wszystkich tych
okolicznosci, ktére moga Swiadczyé o faktycznym braku mozliwosci wywigzania sie
z okreslonego w art. 79¢ ust. 3 u.o. obowiazku. W tym wzgledzie warto wskazaé, ze
jakkolwiek ich uznanie pozostaje w zakresie dyskrecjonalnosci organu, to jednak
dziatajacy zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 8 k.p.a. organ powinien je w miare
moziiwosci uwzgledni¢ i np. zaniecha¢ poboru kary.

O prawidiowosci powyzszego rozumowania $wiadczy takze dotychczasowa
praktyka Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory — powolujgc sie m.in. na art. 2
Konstytucji ~ stara sie niwelowa¢ automatyzm dziatania organéw administracii,
powodujacy, Ze uznajg one czasem w sposdb nadmiernie uproszczony, iz
odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepisdw skutkujacych wymierzeniem sankcji
administracyjnej ma charakter obiektywny niezalezny od okolicznoéci i elementu
winy. Przyktadowo — mufatis mutandis — mozna wskazaé, ze w wyroku NSA z 1
czerwca 2010 r. (sygn. akt il OSK 871/09) jednoznacznie stwierdzono, iz jakkolwiek
dyspozycja art. 292 pkt 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
Srodowiska (t.j. Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.) nie przewiduje okolicznoéci
wylgczajgcych odpowiedzialnosé prawng adresatéw tego przepisu, to jednak organ,
jezeli istniejg obiektywne przeszkody uniemozliwiajace podmiotowi wylegitymowanie
si¢ pozwoleniem na wprowadzanie pytdw, musi je uwzgledni¢ w swoim

rozstrzygnieciu (in casu NSA podkreslit, ze ,biorac pod uwage stan faktyczny
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przedmiotowej sprawy nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze skarzaca spdtka nie
ponosi odpowiedzialnoéci za brak przedmiotowego pozwolenia sektorowego,
poniewaz jest to wynik przewleklosci postepowania wiasciwego organu administracii
publicznej”) (por. takze W. Sawczyn, Sad administracyjny jako gwarant praw strony
postgpowania w przedmiocie wymierzenia sankcji administracyjnych [w:] Sankcje...,
s. 653). Cytowane orzeczenie wpisuje sig w calg linie judykacyjna, w ktorej —
w roznych kontekstach normatywnych — Naczelny Sad Administracyjny wprost
wskazuje, iz sady administracyjne majg obowigzek stosowania wyktadni
prokonstytucyjnej i uwzgledniania dorobku Trybunaly Konstytucyjnego (zob. np.
uchwaty 7 sedziéw NSA z: 30 listopada 2009 r., sygn. akt { GPS 1/09; 7 grudnia 2009
r., sygn. akt | OPS 9/09; 10 stycznia 2010 r., sygn. akt | OPS 4/10; 29 listopada
2010 r., sygn. akt Il OPS 1/10; uchwata catej lzby Gospodarczej NSA z 22 czerwca
2011 r., sygn. akt | GPS 1/11; uchwata catej lzby Finansowej NSA z 14 grudnia
2009r., sygn. akt Il FPS 7/09). Z tego wzgledu interpretujac przepisy ustawy
o odpadach sgdy administracyjne, rozstrzygajac dang sprawe, musza ,wyczytad”
z Konstytucji pewne ograniczenia zwigzane z ponoszeniem odpowiedzialnosci
administracyjnej (por. np. A. Nafecz, Sankcje administracyjne w $wietle Konstytucji
RP [w:] Sankcje administracyjne, op. cit., s. 642-643). Oznacza to, ze sad kierujgc sie
swoim podstawowym zadaniem, czyli wymierzaniem sprawiedliwosci, mégtby uznaé
w pewnej incydentalnej, szczegélnej i jednostkowej sprawie, iz orzeczenie kary za
nieterminowe dostarczenie zbiorczego zestawienia danych narusza Konstytucje (np.
zasade impossibilium nulla obligatio esf). W takim przypadku na podstawie art. 145
§ 1 pkt 1 lit. b) ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. ~ Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) sad mogiby uchylié
decyzje, stwierdziwszy naruszenie prawa dajgce podstawe do wznowienia
postepowania administracyjnego.

Nalezy takze pamieta¢, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna jest w niniejszej
sprawie korzystniejsza dla jednostki, gdyz poza koniecznoscig uiszczenia natozonej
kary pienieznej przez podmiot zobowigzany do ztoZzenia zbiorczego zestawienia
danych nie ponosi on zadnych innych konsekwencji prawnych. W szczegélnosci
nalezy zwréci¢ uwage na dwie okolicznosci: primo, w ustawie o odpadach brak np.
odpowiednika art. 28 § 1 czy art. 46 § 1 kw.); secundo, w odpowiedzialnosci karnej
i wykroczeniowej zawsze musi zostaé ukarana oscbha odpowiedziaina za naruszenie
porzadku prawnego, z kolei cechg charakterystyczng odpowiedzialnosci
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administracyjnej jest to, ze jest podmiot zobowigzany niezaleznie od tego, czy jest on
osobg fizyczng czy nie.

Jak wskazano, dopuszczalno§¢ stosowania przez ustawodawce
odpowiedzialnoSci  administracyjnej, ujmowanej jako oderwana od winy
odpowiedzialno$¢ za naruszenie prawa, nie budzi co do zasady watpliwoséci ani
w doktrynie, ani w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego; speinia ona réwniez
wiele pozytywnych funkcji, kidre zostaly wyczerpujaco omowione w wyroku peinego
skiadu TK z 14 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt Kp 4/08). Majac to na uwadze oraz
jeszcze raz odnotowujac, ze w sprawach z zakresu kar pienieznych wymierzanych za
nieterminowe dostarczenie zbiorczego zestawiania danych istnieje mozliwo$é
uniknigcia kary (umorzenie, zaniechanie poboru, uwzglednienie sytuacii
szczegOllnych), nalezy stwierdzi¢, iz odpowiedzialno$¢ statuowana przez
zakwestionowany przepis nie ma charakteru absolutnego, jak to przyjmuje sad.
W zwigzku z tym nie narusza ona zasady zaufania do paristwa i stanowionego przez
nie prawa.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi€, ze art. 79c ust. 3 u.0. jest zgodny
-Z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasadq zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa.

7. W kontekscie niniejszej sprawy i argumentéw sadu nalezy jeszcze odniesé
si¢ do powotywanego juz kilkakrotnie wyroku petnego sktadu TK z 14 pazdziernika
2009 r. (sygn. akt Kp 4/09, dalej: wyrok TK), w ktérym stwierdzono, ze: ,art. 140al
ust. 1-3, w zakresie, w jakim [...] dopuszcza stosowanie kary pienigznej oraz
systemu punktowego, bez wiadciwych gwarancji prawnych, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji®. Prima facie mogloby sie bowiem wydawaé, ze w omawianej sytuacji
i w cytowanym wyroku rozpatruje si¢ normy prawne, ktére statuujg tozsamy co do
istoty mechanizm. Nalezy jednak zauwazy¢, Ze tak nie jest. Z tego wzgledu ratio
decidendi bedace przestankg tamtego rozstrzygnigcia nie moze znalezé
zastosowania w niniejszej sprawie. Przede wszystkim wystepujg diametralne réznice
w stanach prawnych. Gtdwna przestanka orzeczenia niekonstytucyjnosci we
wskazanym wyzej zakresie bylo stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze
wioku postepowania kierujgcy pojazdem (Wlasciciel, posiadacz) nie ma
sposobno$ci przedstawienia swoich wyjasnien, a organ administracyjny -

zrealizowania swoich obowiazkéw wynikajacych z art. 7 k.p.a". W niniejszej sprawie,
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jak wykazano, odpowiednie zastosowanie przepiséw ordynacji oraz k.p.a. umozliwia
podniesienie podmiotowi ukaranemu wszystkich tych okolicznosci, kiére mogg
$wiadczy¢ o faktycznym braku mozliwosci wywiazania si¢ z okreslonego w art. 78¢
ust. 3 u.0. obowiazku. W przypadkach tych organ ma za$ obowiazek ich
uwzglednienia (ze wzgledu na tre$¢ art. 6-16 k.p.a.}, co podlega kontroli sadu
administracyjnego. Kolejng istotng roznicg bylo to, ze zakwestionowane w wyroku TK
przepisy statuowaly podwojng odpowiedzialnos¢ karng i administracyjng za ten sam
czyn (przekroczenie predkoSci) — w analizowanej sprawie wystepuje wytacznie
odpowiedzialnos¢ administracyjna. Wreszcie na gruncie zaskarzonych w sprawie
rozpatrzonej wyrokiem TK p{zepiséw nie bylo wiadomo jaki bedzie tryb postepowania
w sprawie punktdéw. W niniejszej sprawie nie ma tych wafpliwosci — wiadomo, Ze
chodzi o tryb podatkowy i w zakresie nieuregulowanym w ordynacji administracyjny.

8. Bezspornie uksztattowana przez ustawodawce wysokosé kary z tytutu
nieterminowego przekazania zbiorczego zestawienia danych jest znaczaca, niemniej
jednak jest ona pochodna wagi interesu publicznego, ktéry ma chroni¢. Interesem
tym w omawianym przypadku jest bezspornie ochrona $§rodowiska, kidra jest rowniez
przedmiotem szczegodlnej troski ustrojodawcy, czemu daje on wyraz w kikku
przepisach ustawy zasadniczej. W rozdziale | Konstytucji pt. ,Rzeczpospolita”,
w ktorym okreslono podstawowe zasady ustrojowe, zamieszono art. 5, stanowigcy:
-Rzeczpospolita Polska [...] zapewnia ochrone¢ S$rodowiska, kierujac sie zasadg
zréwnowazonego rozwoju”. W rozdziale 1l pt. ,\WolnoSci, prawa i obowigzki cztowieka
i obywatela” do zagadnien zwigzanych z ochrona srodowiska nawiazano w art. 31
ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 ust. 1-4 oraz w art. 86. Pierwszy z wymienionych
przepiséw okresla, ze koniecznos¢ ochrony S$rodowiska moze by¢ podstawg
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, drugi
zobowigzuje wladze publiczne do zwalczania choréb epidemicznych i zapobiegania
negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji §rodowiska, trzeci statuuje obowiazek
ochrony $rodowiska przez wiadze publiczne oraz prowadzenia polityki zapewniajgcej
bezpieczenstwo ekologiczne wspédiczesnemu | przyszlym pokoleniom, ostatni
z przywotanych przepisow okresla za$, ze: ,Kaizdy jest obowigzany do dbatosci
o stan $rodowiska i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez siebie jego
pogorszenie. Zasady tej odpowiedzialnoéci okresla ustawa”.
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W dokirynie prawa i orzecznictwie podkresta sie, ze laczne ujecie
wymienionych wyzej postanowien ustawy zasadnicze] wskazuje wyraznie, ze: ,[...]
istnienie zdrowego $rodowiska jest traktowane jako jedna z najistofniejszych wartosci
konstytucyjnych. Niezaleznie wiec od szczegélowych konstytucyjnych unormowan,
caly proces interpretacji i stosowania ustawy zasadniczej nalezy podporzadkowaé
realizacji tej wartosci, bo jej ranga jest porownywalna tylko z innymi warto$ciami
wskazanymi w art. 5" (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, . lll, Warszawa 2003, komentarz do art. 74, s. 2;
zob. takze wyroki TK z: 15 maja 2006 r., sygn. akt P 32/05; 6 czerwca 2006 r., sygn.
akt K 23/05 oraz erok petnego sktadu TK z 13 maja 2009 r,, sygn. akt Kp 2/09).
Ztego wzgledu adresaci przywolanych przepisow - wiadze publiczne sg
zobowigzani do podjecia konkretnych dziala, majacych na celu zapobieganie
wystepowaniu zagrozen dla $Srodowiska. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze:
WV rzeczywistosci spofecznej znaczace ograniczenie zagrozen ekologicznych mozna
osiggna¢ tylko za pomocg prawa. Diatego tez wiadze publiczne w ramach polityki
majacej zapewni¢ bezpieczenstwo ekologiczne powinny stanowié ustawy i akty je
rozwijajace majace wplywaé na rozwdj stosunkéw gospodarczych w kierunku
powstrzymania degradacji srodowiska naturalnego. Odpowiednie przepisy staty sie
zreszta w panstwach demokratycznych czescig réznych galezi prawa (cywilnego,
administracyjnego, karnego)” (B. Banaszak, op. cit, s. 376). Nie budzi tez
watpliwosci; Ze okreslony przez wladze publiczne obowigzek prawny moze sie
wyraza¢ ,w natozeniu na dane podmioty okreslonych cigzaréw (na przykiad
Swiadczen rzeczowych) i danin, a takze w ustanowieniu obowiazkéw pewnych
zachowan, ktorych egzekwowanie poparte jest sankcjg prawna” (P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,
Warszawa 2008, s. 196; zob. takze L.. Garlicki, op. c¢it, s. 4).

Majgc takze na uwadze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérych
podkreslano, 2ze wysoko§¢ sankcji powinna ,zapobiegaé kalkulowaniu przez
zobowigzanego ewentualnych korzysci ptynacych z naruszenia prawa” (wyroki TK
z: 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03 oraz 30 listopada 2004 r., sygn. akt
SK 31/04), trzeba stwierdzi¢, iz intensywno$¢ kary pienigznej, przewidzianej
w art. 79¢ ust. 3 u.0., jest uzasadniona jej celem oraz konieczno$cig zapewnienia
efektywnego wykonywania obowigzkéow sprawozdawczych, majacych istotne
znaczenie dla ochrony $rodowiska. Na marginesie trzeba odnotowaé, ze po ostatnich
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zmianach ustawy o odpadach (vide pkt | lit. a pkt 2 pisma) przewidziana jest gradacja
kar za nieterminowe przedstawienie zbiorczego zestawienia danych (art. 79 ust. 4-5
u.0.). Zasadniczo marszatek wojewddztwa moze natozyé kare w wysokosci 2000 zt,
jednakze, w przypadku uporczywego niewywigzywania sie z obowiazku
sprawozdawczego, organ moze natozy¢ kare kilkukrotnie, z tym Ze faczna wysoko$¢
kar pienieznych w danym roku kalendarzowym nie moze przekroczyé 10 000 zi.

Z tego wzgledu nalezy stwierdzi¢, ze w omawianym wypadku ustawodawca
nie naruszyt zasady proporcjonalnoéCi, gdyz ustanowiona w art. 79¢ ust. 3 u.o. kara
pieniezna: (a) jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z kiérym jest
pofaczona, poniewaz nie tylko pozwala zebraé dane, ktére umozliwiaja skuteczne
monitorowanie rodzajow i ilos¢ odpaddéw obecnych w $érodowisku, lecz przede
wszystkim powoduje, Ze posiadacze odpaddw musza wykazaé, ze dostosowali sie
do wymogéw ustawowych. Tym samym nalezy zauwazy¢, ze nie jest tak, jak przyjat

~sad pytajgey, iz celem zbiorczego zestawienia danych jest wylacznie umoziiwienie
monitorowania gospodarki odpadami. Z przeprowadzonej analizy (zob. pkt V.2
pisma) jednoznacznie wynika, ze dokument ten realizuje réwniez inne cele, ktore
bezposrednio sg zwigzane z ochrong Srodowiska; (b) jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nia skutkdw — poniewaz przepis okresla sankcje oraz warunki jej
zastosowania, co w niniejszym przypadku oznacza, Ze kazde naruszenie obowigzku
sprawozdawczego spotka sie z odpowiednig reakcjg organdw administracji
publicznej. Najlepszym przyldadem jej skutecznosci jest niniejsza sprawa, w ktorej
organ uprawniony (marszatek wojewodztwa) zareagowat odpowiednio na naruszenie
obowigzku sprawozdawczego; (c) powoduje efekty, ktére pozostajg w odpowiedniej
proporcji do cigzaréw nakladanych na jej adresatéw. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
art. 79¢ ust. 3 u.o. naklada na adresatow jedynie kare finansowa, bez koniecznosci
obcigzania wing konkretnej osoby w wyniku postgpowania sadowego. Nie bez
znaczenia jest takZze to, ze w przeciwienstwie do innych rodzajéw odpowiedzialnoéci
wymiar kary w art. 79 ¢ ust. 3 u.o. jest jednoznacznie ckreslony (trzeba przypomnieé,
ze w prawie cywilnym obowigzuje zasada nieograniczonego odszkodowania), za$
ukaranie nie pociaga za sobg konsekwencji znanych prawu karnemu (np. osoba
ukarana karg administracyjng nie jest osobg karang w $wietle prawa karnego).
Réwnoczesnie istotne jest to, ze sémo uksztaftowanie mechanizmu natoZenia
omawianej kary — przez jej automatyzm i obligatoryjnos¢, jak rowniez wyeliminowanie

Z opisu czynu poddanego sankgji jakichkolwiek przestanek nieostrych i ocennych —
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jest tak uksztatowane, iz ogranicza w znacznym stopniu obawy o nieprawidiowe jej
zastosowanie (por. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98).

Powyzsze stanowisko potwierdza takie analiza orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ktdry wzglednie rzadko i zawsze a casu ad casum stwierdzat
naruszenie zasady proporcjonalno$ci przez ustanowienie zbyt wysokiej czy tez
nazbyt dolegliwej sankcji. | tak, Trybunai Konstytucyjny uznat m.in., e zasada
proporcjonalnoéci jest naruszona w przypadku, gdy: skumulowano odpowiedzialno$¢
administracyjna i innego rodzaju odpowiedzialno$é (wyrok TK z 4 wrzesénia 2007 r.,
sygn. akt P 43/06 ~ kumulacja odpowiedzialnosci administracyjnej i karnoskarbowej);
dokonano nagromadzenia réznych negatywnych nastepstw dia jednej sytuacji (wyrok
petnego sktadu TK z 14 pazdzierntka 2009 r., sygn. akt Kp 4/09 -~ kumulacja
odpowiedzialno$ci administracyjnej — kara pieniezna, i karnej — naliczanie punktow);
ciezar finansowania cbowigzkéw witadz publicznych zostat przerzucony na oscby
prywatne (wyrok TK z 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07 — obciazono
inwestorow prywatnych catkowitymi kosztami finansowania badan archeologicznych
na ich gruntach). Jak juz wskazywano, zadna z tych okolicznosci w niniejszej sprawie
nie wystepuije.

Bez znaczenia jest przy tym argument sadu, Ze naruszenia zasady
proporcjonalno$ci mozna upatrywaé przede wszystkim w tym, Zze funkcjonuje taka
sama kara za nieterminowe zlozenie sprawozdania i niezlozenie go w ogodle. Trzeba
podkresli¢, ze ustawodawca nie wartosciuje naruszen obowigzkéw sankcjonowanych
zakwestionowanym przepisem, gdyz kazde jego naruszenie — bez wzgledu na jego
rodzaj czy intensywnos$¢ — niweczy cel reguiacji, ktérym jest ochrona $rodowiska, lub
znaczgco utrudnia jego realizacje. OpdZnienie zlozenia zbiorczego zestawienia
danych moze uniemozliwi¢ odpowiedniemu ministrowi opracowanie ogdinokrajowej
polityki gospodarowania odpadami albo spowodowaé, iz zatozenie ww. polityki bedg
oparte o nieadekwatne dane. Zagadnienie okreslania wysokosci kar za poszczegdine
delikty administracyjne jest domeng ustawodawcy, stad wniosek o zréznicowanie kar
w omawianych zakresie nalezy traktowac jako postulat de lege ferenda (skadinad —
0 czym byfa mowa — juz uwzgledniony wskutek nowelizacji u.0.), a nie argument
konstytucyjnoprawny. Przypomnieé¢ bowiem wypada, ze ustawodawcy przystuguje —
w granicach konstytucyjnych — swoboda stanowienia sankcji 2zwigzanych
Z niedopetnieniem obowigzkéw prawnych (por. wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r.,
sygn. akt P 2/98 oraz 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99).
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Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze zakwestionowany przepis nie narusza
wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady proporcjonalnosci. Konkludujac, art. 79¢ ust. 3
u.0. jest zgodny z art. 2 Konstytuciji.
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