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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku Rady Miejskiej w tomzy
z 27 grudnia 2017 r. (sygn. akt K 13/18), jednoczes$nie wnoszgc — na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym — o umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczaino$é
wydania wyroku.



Uzasadnienie

R Przedmiot kontroli

1. Whnioskiem z 27 grudnia 2017 r. Rada Miejska w tomzy (dalej:
wnioskodawca) wystgpita do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci
z Konstytucjg art. 293 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 799 ze zm., dalej ustawa lub prawo ochrony
srodowiska). Kwestionowany przepis ma nastepujgce brzmienie:

,Za sktadowanie odpaddéw bez uzyskania decyzji zatwierdzajgcej instrukcje

prowadzenia skladowiska odpadéw podmiot korzystajgcy ze Srodowiska

ponosi, z zastrzezeniem ust. 3-5, oplaty podwyzszone w wysokosci

0,05 jednostkowej stawki optaty za umieszczenie odpadéw na sktadowisku za

kazdg dobe sktadowania”.

Whioskodawca wystgpit o stwierdzenie niezgodnosci powyzszego przepisu
zart. 2, art. 64 ust. 1 i ust. 3 oraz art. 86 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
w zakresie, w jakim optata podwyzszona przewidziana w tym przepisie, przewidujgca
bezwzgledny obowigzek jej nalozenia w sztywno okreslonej wysokosci, nie
uwzglednia zadnych okolicznosci zwigzanych z niedochowaniem obowigzku jej

zaptaty.

2. Zakwestionowany przez wnioskodawce art. 293 ust. 1 prawa ochrony
$rodowiska reguluje kwestie optat za korzystanie ze Srodowiska. Optaty te, obok
administracyjnych kar pienieznych czy tez optat emisyjnych, stanowig przewidziane
ustawg $rodki finansowo-prawne ochrony srodowiska (por. art. 272 ustawy). Ustawa
precyzuje, ktdére czynno$ci zwigzane z korzystaniem ze S$rodowiska podlegaja
optacie (m.in. wprowadzanie gazéw lub pytow do powietrza, uzyskanie uprawniers do
emisji gazéw cieplarnianych, sktadowanie odpadéw — por. art. 273 ust. 1 ustawy).
Podmiot korzystajacy ze srodowiska jest zobowigzany samodzielnie ustali¢ wysokosé
naleznej opfaty, jak réwniez wnies¢ te optate na rachunek wtasciwego urzedu
marszatkowskiego (por. art. 284 ust. 1 ustawy). Optate ustala sie wedtug stawek



okreslonych w ustawie obowigzujgcych w okresie, w ktérym korzystanie ze
Srodowiska miato miejsce (por. art. 285 ust. 1 ustawy).

Przepisy ustawy przewidujg dwie postacie optaty za korzystanie ze
$rodowiska — optate podstawows i optate podwyzszong. Optate podstawowg uiszcza
podmiot korzystajgcy ze $rodowiska zgodnie z prawem, natomiast optate
podwyzszong wymierza sie podmiotowi z tytutu korzystania ze $rodowiska bez
uzyskania wymaganego pozwolenia lub innej decyzji, a wiec w sposéb niezgodny z
prawem. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym oraz w literaturze wskazuje sie,
ze optaty podwyzszone stanowig sankcje o charakterze finansowym za
nieprawidtowe korzystanie ze srodowiska (por. np. wyrok NSA z 3 lipca 2014 r., sygn.
akt Il OSK 264/13 oraz wyrok WSA w Poznaniu z 12 wrzesnia 2012 r., sygn. akt IV
SA/Po 283/12, a takze T. Czech, Odpowiedzialno$¢ za oplaty podwyZszone za
korzystanie ze $rodowiska, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2009, nr 6 (27), s. 30, K. Gruszecki, Prawo ochrony $rodowiska. Komentarz.
Warszawa 2008, s. 577). Przyjmuje sie, ze ustalenie tej opfaty jest w zasadzie
oderwane od przestanki zawinionego dziatania skarzgcego. W przypadku optaty
podwyzszonej wymierzanej w zwigzku z dziataniami polegajacymi na sktadowaniu
odpadéw oznacza to, ze sam fakt sktadowania odpadéw poza miejscem do tego
przeznaczonym jest wystarczajgcy i konieczng przestankg natozenia tej optaty.

Whioskodawca zakwestionowat rozwigzania prawne dotyczace optaty
podwyzszonej za skiadowanie odpadéw. Odpady, wedtug definicji legalnej
zamieszczonej w ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (t.j. Dz. U. z 2018 r.
poz. 992, ze zm.; dalej: ustawa o odpadach), oznaczajg kazdg substancje lub
przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa sie, zamierza pozby¢ sie lub do ich pozbycia
jest obowigzany (art. 3 ust. 1 pkt 6). Pojecie sktadowania nie zostato natomiast
zdefiniowane ustawowo. W tym stanie, odwolujgc sie¢ do znaczenia w jezyku
naturalnym przyjmuje sie, ze chodzi o przechowywanie, ztozenie bgdz zdeponowanie
odpadéw (por. np. wyrok WSA w todzi z 10 lipca 2012 r., sygn. akt || SA/kd 228/12).
Podmiot prowadzacy dziatalnos¢ w zakresie sktadowania odpadéw moze prowadzi¢
tego typu dziataino$¢ tylko pod warunkiem uzyskania decyzji zatwierdzajgce;
instrukcje eksploatacji skladowiska odpadéw. Z kolei podmiot zarzadzajgcy
sktadowiskiem odpadéw moze rozpoczaé dziatalno$¢ polegajacg na prowadzeniu

skfadowiska odpaddéw po uzyskaniu kolejno: 1) pozwolenia zintegrowanego aibo



zezwolenia na przetwarzanie odpadoéw; 2) pozwolenia na uzytkowanie sktadowiska
odpaddw; 3) decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia skfadowiska odpadéw
(por. art. 128 ustawy o odpadach). Decyzje zatwierdzajgca instrukcje prowadzenia
sktadowiska odpadéw wydaje, na wniosek zarzgdzajgcego sktadowiskiem,
marszatek wojewddztwa (por. art. 129 ust. 1 ustawy o odpadach). W instrukcji
okresla sie m.in.typ sktadowiska oraz rodzaje odpadéw przeznaczonych do
sktadowania na tym sktadowisku (por. art. 129 ust. 4 ustawy o odpadach).

Ustalona w przepisach prawa ochrony $rodowiska wysokosé optaty za
sktadowanie odpaddéw zalezy od iloSci i rodzaju sktadowanych odpadéw. Jezeli
sktadowanie odbywa sie z naruszeniem zasad okreslonych ustawg, wysoko$¢
ponoszonej w takiej sytuacji optaty dodatkowej zalezy réwniez od czasu, przez jaki
odpady sg sktadowane (por. art. 274 ust. 5 ustawy). Maksymalne jednostkowe stawki
optaty sa okreslone w ustawie, natomiast ich wysoko$¢ jest konkretyzowana
w rozporzadzeniu wydanym przez Rade Ministrow (por. art. 290 ust. 1 i ust. 2
ustawy).

Jezeli sktadowanie odpadéw odbywa sie¢ z naruszeniem przepisow ustawy,
woéwczas obok optaty podstawowej podmiot sktadujacy odpady zobowigzany jest do
whniesienia optaty dodatkowej (por. art. 293 ust. 7 ustawy). Katalog sytuacji, w ktoérych
podmiot skfadujgcy odpady zobowigzany jest do ponoszenia tej optaty precyzuje
art. 293 ustawy. Jedng z nich jest sktadowanie odpaddéw bez uzyskania decyzji
zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpaddéw. WysokosS¢ optaty
dodatkowej wynosi w tym przypadku 0,05 jednostkowej optaty za umieszczenie
odpadéw na skfadowisku i optata ta jest naliczana za kazdg dobe skiadowania

(por. art. 293 ust. 1 ustawy).

3. Postepowanie inicjowane przed Trybunatem Konstytucyjnym przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w trybie art. 191 ust. 1 pkt 3
Konstytucji ma charakter kontroli abstrakcyjnej. Oznacza to, ze kontrola
konstytucyjnosci przepisu nie jest zwigzana z wczesniejszym zastosowaniem tegoz
przepisu w sprawie wnioskodawcy. Zarazem jednak nie wyklucza to sytuacji, w ktorej
podmiot wystepujacy z wnioskiem skarzy przepis, ktéry uprzednio znalaz
zastosowanie w jego sprawie. Przy czym sytuacji tej moze towarzyszy¢ oczekiwanie

ze strony wnioskodawcy, ze uzyskanie korzystnego wyroku Trybunatu (a wiec



stwierdzajgcego niekonstytucyjnosé kwestionowanego przepisu) pozwoli mu uchyli¢
niekorzystne skutki wynikajgce z zastosowania skarzonych przepiséw.

Taka sytuacja wystepuje takze w niniejszym postepowaniu. Wskazuje na to
zresztg wyraznie wnioskodawca — ,Miasto Lomza nie zgadza sie z powyzszymi
decyzjami [decyzjami Marszatka Wojewodztwa Podlaskiego ustalajgcego kwote
optaty podwyzszonej z tytutu magazynowania odpadéw bez wymaganej decyzji
okreslajgcej sposob i miejsce magazynowania] i uwaza ze art. 293 ust. 1 ustawy
Prawo ochrony $rodowiska, w oparciu o ktéry zostaly one wydane, jest niezgodny
zart. 2, art. 64 ust. 1 i ust. 3 oraz art. 86 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucj”
(wniosek, s. 6). W tym stanie zasadnym staje sie przedstawienie stanu faktycznego,
ktéry stanowit podstawe zainicjowania przez Rade Miejska w tomzy postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 506), do zadann wiasnych gmin zaliczajg sie
m.in. sprawy wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunainych. Do 2015 r. Gmina
tomza wykonywata powyzsze zadania w formie samorzgdowego zakfadu
budzetowego (Miejskie Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej
Zakiad Budzetowy w tomzy, dalej; MPGKIiM). Zakiad ten prowadzit sktadowisko
odpadow w Czantorii, w formie wydzielonej jednostki organizacyjnej pn. Zaktad
Przetwarzania i Unieszkodliwiania Odpadéw w Czantorii.

Decyzjg z 3 czerwca 2014 r. (sygn. akt DIS-11.7253.1.1.2014) Marszatek
Wojewoddztwa Podlaskiego wymierzyt MPGKIM optate podwyzszong z tytutu
magazynowania odpadéw o kodzie 190503 bez wymaganej decyzji okre$lajacej
sposob i miejsce magazynowania odpaddéw. tgczna opfata zostata ustalona na
kwote 1.246.464 zi, ktéra obejmuje optate za skiadowanie w kwocie 346.552 zt
i optate podwyzszong w kwocie 897.075 zi. Wyliczona kwota tgczna stanowita
réznice miedzy optatg nalezng, a opfatg wynikajagca z wykazu w Il pétroczu 2012 r.
Decyzja ta zostata nastepnie zmieniona decyzjg Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego w Biatymstoku z 27 czerwca 2017 r. (sygn. akt 408.99/F-13/15/17),
w ktorej wysokosS¢ tacznej optaty zostata ustalona na kwote 1.243.627 zt.

Z kolei decyzjg z 21 marca 2016 r. (sygn. akt DIS-1.7253.1.2015) Marszatek
Wojewddztwa Podlaskiego wymierzyt MPGKiM optate podwyzszong z tytufu

magazynowania odpadéw o kodzie 190503 bez wymaganej decyzji okre$lajgcej



sposOb i miejsce magazynowania odpadow, stanowigca réznice miedzy optatg
nalezng, a optatg wynikajacg z wykazu za 2013 r. w kwocie 7.173.847 zi, na ktoérg
skitada sie optata za skladowanie w kwocie 674.386 zt i opfata podwyzszona
w kwocie 6.499.461 zi.

Wypada zauwazy¢, ze Rada Miejska w tomzy nie kwestionuje, iz w okresie
w ktérym zostaty wydane obie decyzje MPGKiIM skiadowato odpady bez wymaganej
zgody. Tym samym wnioskodawca uznaje zarazem, ze w $wietle art. 293 ust. 2
w zwigzku z art. 293 ust. 1 ustawy na MPGKIiM cigzyt obowigzek poniesienia opfaty
podwyzszonej za korzystanie ze srodowiska.

Z wyjasnien przedstawionych przez wnioskodawce wynika, ze Marszatek
Wojewddztwa Podlaskiego natozyt na MPGKIM opfate podwyzszong w zwigzku
Z magazynowaniem odpadéw bez wymaganej decyzji okresiajacej sposéb i miejsce
ich magazynowania. Oznacza to, ze opfata ta zostata natozona na podstawie art. 293
ust. 2 ustawy (,Magazynowanie odpadoéw bez wymaganej decyzji okreslajgcej
sposéb i miejsce magazynowania traktuje sie jako skiadowanie odpadéw bez
wymaganej decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia sktadowiska,
z zastrzezeniem ust. 3”) w zwigzku z ust. 1 tego artykulu, nie za$ — jak przyjat
wnioskodawca — wylgcznie na podstawie kwestionowanego w niniejszym
postepowaniu art. 293 ust. 1 ustawy. Zarazem jednak trzeba podnies¢, ze zgodnie
z brzmieniem powotanego przepisu, zasady wymiaru optaty podwyzszonej w zwigzku
z magazynowaniem odpadéw bez wymaganej decyzji okreslajgcej sposéb i miejsce
ich magazynowania sg takie same jak w przypadku sktadowania odpadéw bez
uzyskania decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow.

Il. Zarzuty wnioskodawcy

Watpliwosci wnioskodawcy co do zgodnosci art. 293 ust. 1 ustawy
z Konstytucja zwigzane sg z przyjetym w tym przepisie sposobem ustalenia
wysoko$ci optaty podwyzszonej. Ustawodawca zastosowat konstrukcje, w ktorej
ustawa wyznacza maksymalne stawki opfaty podstawowej oraz przelicznik
stosowany dla ustalenia wysokosci optaty podwyzszonej. Konkretne stawki optaty,
zawierajgce sie w przedziale ustalonym w ustawie, zostaty okre$lone na poziomie

rozporzadzenia.



Whioskodawca wskazat, ze zastosowana konstrukcja sprowadza sie do
automatycznego naliczenia opfaty podwyzszonej. Przy ustaleniu wysoko$ci tej optaty
nie sg tym samym brane pod uwage zadne okolicznosci towarzyszace naruszeniu
przez podmiot skitadujgcy odpady obowigzku uzyskania decyzji zatwierdzajgce;
instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadéw. W szczegdlnosci nie uwzglednia sie,
czy sktadowanie odpadow doprowadzito do powstania szkody w $rodowisku.
Kwestionowany przepis narusza w konsekwencji zasade proporcjonalnosci pomiedzy
szkodg wyrzadzong w srodowisku a dolegliwoscig (wysokosciag) kary.

Wyjasniajac, w czym wyraza sie niezgodnos¢ art. 293 ust. 1 ustawy
w odniesieniu do poszczeg6lnych wzorcéw kontroli wnioskodawca wskazat, ze:
,Problem konstytucyjny, jaki pojawia sie na tle tego przepisu dotyczy wiec tego czy
przy ustalaniu przedmiotowej optaty organy panstwa powinny stosowaé przepisy
Konstytuciji RP [bedacej] najwyzszej rangi przepisami w systemie zrédet prawa (art. 2
Konstytucji RP). Kolejny problem konstytucyjny dotyczy tego czy wymierzajgc optate
podwyzszong nie doszio do nadmiernej ingerencji organéw panstwa w chroniong
konstytucyjnie sfere praw jednostki (art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji RP) w sytuacji, gdy
nie doszto do uszczerbku w Srodowisku. Nastepny problem konstytucyjny dotyczy
[tego] czy w sytuacji, gdy $srodowisko naturalne nie poniosto szkody powinna byé
wymierzona optata podwyzszona (art. 86 Konstytucji RP) w tej konkretnej sprawie,
czy tez ustawodawca powinien przewidzie¢ inne rozwigzanie. Ostatni problem
konstytucyjny dotyczy nadmiernie rygorystycznej optaty podwyzszonej naruszajgcej
zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) tj. w relacji wyrzadzonej
szkody w $rodowisku do kary tzn. optaty podwyzszonej, ktérej wysoko$¢ powinna byé
adekwatna do wyrzadzonej szkody w srodowisku i powinna chroni¢ srodowisko i nie
powinna zmierza¢ ze wzgledu na jej wysoko$é¢ tak de facto do likwidacji podmiotu
korzystajgcego ze Srodowiska” (wniosek, s. 5).

Charakteryzujac opfate podwyzszong wnioskodawca wskazat, ze ma ona
charakter sankcji administracyjnej. Spos6b okre$lenia wysokosci tej opfaty ,nie
pozwala uwzgledniaé ani ciezkosci naruszenia obowiazku ustawowego, ani sytuacii
majgtkowej sprawcy, ani stopnia uszczerbku w przyrodzie-Srodowisku, a w skrajnym
przypadku moze nie by¢ zadnego uszczerbku, co ma miejsce w tej konkretnej
sprawie, a zaptata kilkuset tysiecy a nawet milionéw ztotych optaty podwyzszonej

moze doprowadzi¢ sprawce do ruiny finansowej i zaprzestania dziatalno$ci’.



Zdaniem wnioskodawcy ,dopiero za pogorszenie stanu Srodowiska powinna byé
naliczana optata podwyzszona”. Przy czym ,Wysoko$¢ optat podwyzszonych w tych
sprawach (w tacznej wysokosci 7.396.716 zt) ma charakter represyjny, wyrazajacy
sie w jej nadmiernej surowosci, nieuzasadnionej celem, ktéremu ma ona stuzyé, a jej
charakter represyjny nie moze dominowa¢ nad wilasciwym celem prewencyjno-
dyscyplinujgcym i restytucyjnym” (wniosek, s. 6).

Wyznaczajac postulowany mechanizm ustalania wysokosci optaty
podwyzszonej wnioskodawca wskazat, ze sama opfata podwyzszona, jak i jej
wysoko§¢é powinny by¢ adekwatne do wyrzgdzonej szkody w Srodowisku i powinny
chroni¢ srodowisko. Przestanki stosowania optat podwyzszonych oraz ich wysoko$é
majg zosta¢ uksztattowane przez ustawodawce w sposoéb odpowiadajgcy zasadzie
adekwatnosci ingerencji panstwa w chroniong konstytucyjnie sfere jednostki,
wynikajgcej z art. 2 Konstytucji. Surowos$¢ sankcji powinna by¢ adekwatna do stopnia
naruszenia dobra chronionego za pomocg optat podwyzszonych do stopnia
uszczerbku w Srodowisku. Biorgc powyzsze pod uwage wnioskodawca stwierdzit, ze
dziatania podejmowane przez MPGKiM zwigzane z magazynowaniem odpadow
stanowigcych kompost nie doprowadzity do powstania szkéd w $Srodowisku.
Ustawodawca, kszfaftujac wysokos¢ tych optfat, nie powinien réwniez catkowicie

abstrahowa¢ od sytuacji ekonomicznej podmiotu podiegajgcego ukaraniu.
llii. Analiza formalnoprawna

1. W pierwszej kolejnosci rozwazenia wymaga, czy organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego jest uprawniony do wszczecia postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym w zakresie dotyczacym oceny zgodnosci
kwestionowanych przepiséw z art. 31 ust. 3, art. 64 i art. 86 Konstytucji. Watpliwosci
w tym wzgledzie wynikajg z dwoch podstawowych okolicznosci.

Z jednej strony, jedynie czeS¢ przepisébw ustawy zasadniczej stanowi
adekwatny wzorzec kontroli wzgledem regulacji dotyczacych samorzadu
terytorialnego. W tym kontekscie wskaza¢ nalezy, ze jako dopuszczaline wzorce
w tych materiach nie mogg zosta¢ uznane — co do zasady — przepisy rozdziatu
Il Konstytucji, regulujgce wolnosci, prawa i obowigzki jednostki. Zgodnie bowiem

Zz 0g6ing koncepcjg wolnosci i praw jednostki, znajdujgcg przejaw choéby w tytule



rozdziatu Il Konstytucji (,Woinosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”),
dotyczg one wylgcznie oséb fizycznych (ludzi) oraz tworzonych przez nie struktur
organizacyjnych (zrzeszen, fundacji, podmiotéw gospodarczych itp.), a wiec ogdlnie
podmiotdw o charakterze prywatnym. Nie znajdujg natomiast zastosowania do
podmiotéw o charakterze publicznym, a wiec zwtaszcza organéw wtadzy publicznej
czy szerzej wszystkich tych podmiotow, ktére wykonujg zadania wiadz publicznych.
Oznacza to zatem, ze wolnosci i prawa konstytucyjne nie sg adekwatne do
okreslenia sytuacji prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, skoro te ostatnie
zaliczajg sie do aparatu wtadz publicznych i tym samym majg charakter podmiotow
publicznych. Z kolei okresleniu statusu jednostek samorzadu terytorialnego, jak i ich
pozycji prawnej, poswiecone zostaly odrebne przepisy ustawy zasadniczej
(por. art. 16 oraz przepisy rozdziatu VIl Konstytucji). Jednoznaczne wylgczenie
jednostek samorzgdu terytorialnego =z zakresu podmiotowego konstytucyjnych
wolnosci i praw nalezy powigzac¢ takze z zasadg godnosci cziowieka, wyrazong
w art. 30 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem ,Przyrodzona i niezbywalna godnos$¢
cztowieka stanowi Zrédio wolnosci ipraw cziowieka i obywatela. Jest ona
nienaruszaina, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wiadz publicznych”.
W przepisie tym wskazano jednoznacznie, ze wolno$ci i prawa sg $cisle powigzane
z godnoscia przystugujgca cziowiekowi, co wiecej godnosc ta jest Zrédtem wolnosci
i praw. Jest przy tym bezsporne, ze tak rozumiana godno$¢ nie przystuguje organom
wiadz publicznych, w tym jednostkom samorzgdu terytorialnego. W konsekwenciji,
uwzgledniajgc brzmienie art. 30 Konstytucji, nie mogg one zostaé uznane za
podmioty konstytucyjnych wolnosci i praw. Natomiast na jednostkach samorzadu
terytorialnego spoczywa obowigzek urzeczywistniania tychze wolnoéci i praw.
Przedstawione powyzej stanowisko, zgodnie z ktorym jednostki samorzadu
terytorialnego nie moga zosta¢ uznane za podmioty konstytucyjnych wolnosci i praw
znajduje oparcie zaréwno w pismiennictwie, jak i w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. | tak stwierdza sie, ze jednostki samorzadu terytoriainego sa
osobami prawnymi prawa publicznego, w konsekwencji czego nie majg one
zdolnosci do bycia podmiotami praw i wolnosci, o ktérych mowa w rozdziale
Il Konstytucji. Ich status prawny, w tym zwlaszcza wynikajagcy z zasady
samodzielnosci, podlega ochronie w drodze odmiennych niz system praw i wolnosci



mechanizmoéw konstytucyjnych (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wykiadu, Warszawa 2009, s. 94).

Z kolei na gruncie orzecznictwa sadu konstytucyjnego nalezy w pierwszej
kolejnosci odwotaé sie do pogladu zawartego w wydanym w petnym sktadzie
postanowieniu TK z 22 maja 2007 r. (sygn. akt SK 70/05), w ktorym jednoznacznie
stwierdzono, iz ,Organy witadzy publicznej z natury rzeczy nie sg adresatami
poszczegdinych wolnosci i praw konstytucyjnych przystugujacych podmiotom
prywatnym”. Wyjasniajac powyzsze stanowisko sgd konstytucyjny wskazat, ze: ,Nie
mozna zatem nie dostrzega¢ podstawowych réznic miedzy pozycja prawna osoby
fizycznej jak i prawnej prawa prywatnego a konstytucyjnym statusem gminy jako
publicznej osoby prawnej, sprawujgcej wtadze publiczng w zakresie powierzonych jej
zadan. Odmienny status osob prawa prywatnego (fizycznych i prawnych) i oso6b
prawa publicznego (m.in. gminy) determinuje charakter praw i wolno$ci przyznanych
im na mocy Konstytucji’. W konsekwenc;ji, zdaniem Trybunatu, jednostka samorzadu
terytorialnego, bedaca osobg prawng prawa publicznego i sprawujgca witadze
publiczna, nie korzysta z zagwarantowanych osobie fizycznej oraz osobie prawnej
prawa prywatnego, praw i wolnosci konstytucyjnych okre$lonych w rozdziale
Il Konstytucji. W cytowanym postanowieniu TK z 22 maja 2007 r. stwierdzono
ponadto, iz: ,Woinosci i prawa konstytucyjne maja na celu ochrone jednostki przed
nadmierng ingerencjg organoéw wtadzy publicznej. Okreslaja relacje jednostki wobec
panstwa oraz innych podmiotow wiadzy publicznej. Petnig ochronng funkcje,
zapobiegajgc nadmiernej ingerencji organéw wiadzy publicznej w sytuacje jednostki.
To organy wiadzy publicznej obowiazane sg do zapewnienia realizacji przez
jednostki przystugujagcych im wolnosci i praw, i korzystania z nich. Dlatego tez
wiekszos¢ praw i wolnosci cztowieka i obywatela przybiera postaé¢ publicznych praw
podmiotowych. Podmiotem uprawnionym jest jednostka, a podmiotem
zobowigzanym wiadza publiczna®’. Stanowisko to zostatlo podtrzymane
w pdzniejszym orzecznictwie — jak wskazywano: ,Organy wtadzy publicznej oraz inne
podmioty wykonujgce zadania publiczne — z natury rzeczy — nie sg adresatami
uprawnien wynikajacych z poszczegoéinych wolnosci i praw, przypisanych podmiotom
prywatnym [...]. Dotyczy to takze samorzadu terytorialnego” (wyrok TK z 23 marca
2010 r., sygn. akt K 19/09).
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Natomiast w kwestii przedstawionego powyzej pogladu dotyczacego oparcia
wolnosci i praw jednostki o zasade przyrodzonej godnoéci cziowieka Trybunat
wskazywat, iz: ,Samorzad terytorialny nie moze powolywaé sie na przyrodzona
i niezbywalng godno$é cztowieka jako zrodio jego praw. Jednostkom samorzadu
terytorialnego przystuguja wytgcznie takie uprawnienia, ktére zostaty wyraznie
przyznane przez prawo pozytywne, a wyktadnia przepiséw konstytucyjnych musi
zawsze uwzglednia¢ stuzebny charakter instytucji samorzadu terytorialnego wobec
jednostki oraz jej wolnosci i praw. Z przedstawionych wzgledéw jednostki samorzadu
terytorialnego maja catkowicie odmienny charakter niz osoby prawne tworzone
w sposbéb swobodny przez obywateli dla realizacji okreslonych celéw politycznych,
gospodarczych czy osobistych” (wyrok TK z 14 listopada 2000 r., sygn. akt K 7/00).

Stanowisko przesadzajace o braku mozliwosci uznania jednostek samorzadu
terytorialnego za podmioty bedace adresatami konstytucyjnych wolnosci i praw
znajduje takze potwierdzenie w licznych rozstrzygnieciach Trybunatu, zapadtych
w toku wstepnej kontroli wnioskow pochodzacych od organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazywano w nich w szczego6lnosci, ze:

,gmina jako osoba prawna prawa publicznego nie korzysta

z zagwarantowanych osobie fizycznej (osobie prawnej prawa prywatnego)

konstytucyjnych wolnosci i praw” (m.in. postanowienia TK z 21 czerwca

2010 r., sygn. akt Tw 20/10 i 2 grudnia 2010 r., sygn. akt Tw 7/10; por. takze

postanowienia TK z: 24 lipca 2014 r., sygn. akt Tw 42/12; 15 wrze$nia 2015 .,

sygn. akt Tw 12/15 i 24 lutego 2016 r., sygn. akt Tw 23/15);

- ,podstawowa funkcjg wolnosci i praw, o ktérych stanowi rozdziat Il Konstytuciji,
jest okres$lenie pozycji prawnej osoby ludzkiej wobec organéw witadzy
publicznej, a jednoczesnie natozenie na te organy obowiazkéw zwigzanych
z koniecznoscia zagwarantowania realizacji tych wolnosci i praw.
W konsekwencji organy wiadzy publicznej oraz inne podmioty wykonujgce
zadania publiczne - z natury rzeczy - nie sg adresatami uprawnien
wynikajacych z poszczegbinych wolnosci i praw, przypisanych podmiotom
prywatnym” (por. postanowienia TK z: 6 lutego 2001 r. i 3 kwietnia 2001 r.,
sygn. akt Ts 148/00; 12 pazdziernika 2004 r. i 23 lutego 2005 r., sygn. akt
Ts 35/04; 19 lipca 2004 r. i 13 maja 2005 r., sygn. akt Tw 12/04; 2 lipca
2007 r., sygn. akt Tw 15/07 i 19 lutego 2008 r., sygn. akt Tw 44/07);
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- ,wyrazone w przepisach rozdziatu Il Konstytucji normy regulujg prawa
i wolnosci czlowieka i obywatela, nie dotyczg natomiast statusu podmiotow
prawa publicznego, jakim niewatpliwie jest jednostka samorzgdu
terytorialnego” (postanowienie TK z 10 marca 2004 r., sygn. akt Tw 30/03);

- ,hiedopuszczalne jest m.in. kwestionowanie przez organ jednostki samorzadu
terytorialnego aktu normatywnego z punktu widzenia jego niezgodnosci
zprawami i wolnosciami obywatelskimi wyrazonymi w Konstytucji’
(por. m.in. postanowienia TK z: 10 marca 2004 r., sygn. akt Tw 9/03; 22 marca
2004 r., sygn. akt Tw 41/03; 29 marca 2004 r., sygn. akt Tw 43/03; 24 maja
2005 r., sygn. akt Tw 38/04);

-, Konstytucja odrebnie i odmiennie reguluje status cziowieka i status jednostki
samorzadu terytorialnego. Podstawa wolnosci i praw cztowieka jest jego
godnosé, okreslona przez art. 30 Konstytuciji, jako przyrodzona i niezbywalna.
Samorzad terytorialny zostat powotany dla wykonywania zadan publicznych”
(postanowienie TK z 10 czerwca 2008 r., sygn. akt Tw 44/07);

- ,Podmioty realizujace funkcje wtadzy publicznej nie sa nosicielami
poszczeg6lnych wolnosci i praw konstytucyjnych przystugujgcych podmiotom
prywatnym, lecz adresatami obowigzkéw zwigzanych z realizacjg praw innych
podmiotéw” (por. postanowienia TK z 26 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
Ts 72/01 i 12 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Tw 13/11).

Odnotowa¢ nalezy takze wypowiedzi sadu konstytucyjnego uznajgce wprost
brak dopuszczalnosci kontroli przepisow dotyczacych samorzadu terytorialnego
z punktu widzenia postanowien rozdziatu 1l Konstytucji, powotanych w charakterze
wzorcow kontroli w niniejszym postepowaniu. W wydanym w petnym sktadzie wyroku
TK z 18 lutego 2003 r. (sygn. akt K 24/02) wskazano, ze ,zasada proporcjonalnosci
wyrazona w art. 31 ust. 3 odnosi sie do konstytucyjnych wolno$ci i praw cztowieka
i obywatela, nie zas do uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego”. Kontynuacje
tego pogigdu zawierajg pbdzniejsze wypowiedzi sadu konstytucyjnego: ,zasada
proporcjonalnosci znajdujaca oparcie w art. 31 ust. 3 Konstytucji znajduje
zastosowanie do wyznaczenia relacji pomiedzy organami wiadzy publicznej
(panstwem) a jednostkg (podmiotami prywatnymi), nie jest natomiast przepisem

adekwatnym dla oceny relacji wystepujgcych pomiedzy réznymi segmentami wiadzy
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publicznej, a wiec w szczegobinosci miedzy jednostkami samorzadu terytoriainego
a panstwem” (wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11); ,jednostki
samorzadu terytorialnego [...] nie poddaja sie testowi proporcjonalnosci, o ktérym
mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji” (postanowienie TK z 20 lipca 2016 r., sygn. akt
Tw 17/15). Z kolei na gruncie art. 64 Konstytucji Trybunat przyjmowat, ze: ,wtasnos$é
jednostek samorzadu terytorialnego zostata poddana pod ochrone przez art. 165
ust. 1 Konstytucji. W zakresie ochrony wtasnosci jednostek samorzgdu terytorialnego
wzorzec kontroli stanowi przede wszystkim ten ostatni przepis” (wyrok TK z 12 marca
2007 r., sygn. akt K 54/05). Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie uznaje wiec, ze
.art. 64 Konstytucji nie stanowi adekwatnego wzorca do kontroli przepiséow
w sprawach dotyczacych wilasnosci jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz
jednostki te nie korzystaja z ochrony wiasnosci przewidzianej w rozdziale
il Konstytucji, traktujgcym o wolnosciach i prawach czlowieka iobywatela, lecz
z ochrony zapewnionej im przez przepisy rozdziatu VIl Konstytucji” (postanowienie
TK z 28 maja 2013 r., sygn. akt Tw 15/12; por. takze postanowienia TK z: 22 maja
2007 r., sygn. akt SK 70/05; 6 czerwca 2013 r., sygn. akt Tw 32/12; 21 listopada
2013 r., sygn. akt Tw 15/12).

W dalszej kolejnosci wskazaé nalezy, ze ograniczenie wzorcéw, ktére moga
by¢ powotywane przez jednostki samorzgdu terytorialnego, wynika z nadania
ograniczonego charakteru legitymacji wnioskowej przystugujgcej tej grupie
wnioskodawcow. Zgodnie bowiem z art. 191 ust. 2 Konstytucji, organy stanowigce
samorzadu terytorialnego moga inicjowa¢ postepowanie przed Trybunatem tylko
wtedy, gdy akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania.
W konsekwencji, jak podkresia Trybunat Konstytucyjny, ,legitymacje procesowg
organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego w tym zakresie wyznacza nie sam
tylko przedmiot kontroli, ale takze wskazany przez wnioskodawce wzorzec
konstytucyjny. Stwierdzenie, iz organy stanowigce samorzadu terytoriainego
uprawnione sg w danej konkretnej sprawie do skutecznego zainicjowania
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym wymaga zatem ustalenia, czy
przedmiotowy wniosek, ktérego tre§¢ zdeterminowana jest z jednej strony
brzmieniem samego zaskarzonego przepisu, z drugiej za$ — zakresem powotanych
przez wnioskodawcdw wzorcow konstytucyjnych, istotnie dotyczy spraw
o charakterze samorzgdowym” (postanowienie TK z 20 listopada 2001 r., sygn. akt
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K 28/00). Odwotujgc sie do powyzszej argumentaciji sgd konstytucyjny przyjmowat,
ze: ,niedopuszczalne jest m.in. kwestionowanie przez organ jednostki samorzadu
terytorialnego aktu normatywnego z punktu widzenia jego niezgodnos$ci z prawami
i wolnosciami obywatelskimi wyrazonymi w Konstytucji. Do zakresu dziatania
jednostki samorzgdu terytorialnego w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji nie
nalezy bowiem ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci obywateli”
(por. postanowienia TK z 10 marca 2004 r., sygn. akt Tw 9/03 i 22 marca 2004 r.,
sygn. akt Tw 41/03); ,wzorce kontroli [wskazane we wniosku organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego] muszg miesci¢ si¢ w konstytucyjnie i ustawowo
okreslonym katalogu spraw nalezacych do zakresu dziatania samego organu
stanowigcego” (postanowienia TK z 17 maja 2005 r., sygn. akt Tw 47/04 i 2 lipca
2007 r., sygn. akt Tw 15/07); ,gmina nie jest podmiotem powotanym do ochrony praw
i wolnosci obywateli, a jej uprawnienie do inicjowania abstrakcyjnej kontroli norm
moze stuzy¢ wytgcznie kwestionowaniu tych regulacji, ktére odnoszg sie do statusu
prawnego oraz zakresu dziatania tej jednostki samorzadu terytoriainego”
(postanowienie TK z 20 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt Tw 9/06); ,W zakresie dziatania
organu stanowigcego jednostki samorzgdu terytorialnego nie miesci sie¢ — zwtaszcza
— wnioskowanie o hierarchiczng kontrole norm, jezeli stawiane zarzuty wskazujg na
naruszenie przepisow Konstytucji, ktéore majg charakter gwarancyjny w stosunku do
obywateli” (postanowienia TK z: 9 pazdziernika 2002 r., sygn. akt Tw 33/02;
29 grudnia 2009 r., sygn. akt Tw 32/09 i 5 wrzesnia 2013 r., sygn. akt Tw 38/12);
,0 tym, iz inicjator danego rozpoznania wstepnego wystepuje do Trybunatu z pozycji
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, przesadzajg powotane
przez wnioskodawce wzorce kontroli. Muszg one $Swiadczyé o tym, ze podmiot
domagajacy sie hierarchicznej kontroli zgodnosci norm wszczyna postepowanie
sgdowokonstytucyjne w celu ochrony okreslonych uprawnien realizowanych przez
jednostke samorzadu terytorialnego w ramach wykonywania przez nig zadan’
(postanowienie TK z 11 sierpnia 2016 r., sygn. akt Tw 11/16).

Sejm zwraca uwage, ze przedstawione w cytowanych judykatach stanowisko
zachowuje aktualno$é zaréwno w odniesieniu do woinosci i praw, jak i obowigzkdw
konstytucyjnych uregulowanych w art. 82-86 Konstytucji. Uwzgledniajac powyzsze
Sejm stwierdza, ze organ stanowigcy jednostki samorzadu nie ma legitymacji do

wszczecia przed Trybunatem Konstytucyjnym postepowania w zakresie obejmujgcym
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wzorce kontroli zawarte w art. 31 ust. 3, art. 64 i art. 86 Konstytucji. W zwigzku z tym,
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizadcji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (dalej: ustawa o TK),
postepowanie w tym zakresie powinno podlegaé umorzeniu ze wzgledu na
niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

2. Odrebng kwestig jest dopuszczalnosé oceny zgodnosci kwestionowanego
w niniejszym postepowaniu art. 293 ust. 2 ustawy z art. 2 Konstytuciji.

Realizujac wynikajacy z art. 47 ust. 2 pkt 2 ustawy o TK obowigzek
przywotania tresci wzorcéw kontroli wraz z ich wyktadnig wnioskodawca wskazat, ze
z art. 2 Konstytucji wynika najwyzsza ranga ustawy zasadniczej w systemie zrodet
prawa. Wynika stad, ze stosujac prawo ograny panstwa zobowigzane sg do
przestrzegania Konstytucji, a jednocze$nie ze prawo wyznacza kompetencje
organbw panstwa izakres ich dziatalnosci (wniosek, s. 4). Watpliwosci
konstytucyjnoprawne podniesione przez wnioskodawce na tle art. 2 Konstytucji
sprowadzajg sie to tego ,czy przy ustalaniu przedmiotowej opfaty organy panstwa
powinny stosowacé przepisy Konstytucji RP [bedacej] najwyzszej rangi przepisami
w systemie zrodet prawa” (wniosek s. 5). Tym samym art. 2 Konstytucji zostat
przywotany jako wzorzec kontroli w zakresie, w jakim stanowi podstawe do
wywiedzenia zasady najwyzszej mocy prawnej Konstytucji oraz zasady legalizmu
(obowigzek dziatania organdéw panstwa na podstawie i w granicach prawa). Sejm
stwierdza jednak, ze w uzasadnieniu wnioskodawca nie wyjasnit w jaki sposéb
kwestionowany art. 293 ust. 2 ustawy pozostaje w sprzecznosci z tak rozumiang
zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Powyzsze oznacza, ze zarzut
naruszenia art. 2 Konstytucji nie moze zosta¢ rozpoznany wobec braku
przedstawienia przez wnioskodawce uzasadnienia spetniajgcego wymogi okreslone
w ustawie o TK. W $wietle art. 47 ust. 2 pkt 3-4 tej ustawy wnioskodawca
zobowigzany jest bowiem do okreslenia problemu konstytucyjnego i zarzutu
niekonstytucyjnosci, a takze wskazania argumentéow lub dowodéw na poparcie
zarzutu niekonstytucyjnosci. Wnioskodawca nie zrealizowat Zzadnego z tych
obowigzkow.

Nalezy zauwazyé, ze wymoég odpowiedniego uzasadnienia postawionych
zarzutdbw ma utrwalone znaczenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
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Wskazuje sie w tym kontekScie, ze ,akoniczne sformutowanie zarzutu
niekonstytucyjnosci nie moze bowiem zosta¢é uznane za «uzasadnienie
postawionego zarzutu z powotaniem dowoddéw na jego poparcie» w rozumieniu
przepiséw regulujgcych postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym” (por. m.in.
wyrok TK z 14 grudnia 2017 r., sygn. akt K 17/14 oraz postanowienia TK z: 1 marca
2017 r., sygn. akt K 13/14; 7 lutego 2018 r., sygn. akt SK 20/15; 30 pazdziernika
2018 r., sygn. akt P 15/16). Ponadto, ,W $wietle utrwalonej praktyki orzecznicze;
wymog ten nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutow
stawianych w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli” (wyrok TK
z 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12). Trybunat wyjasnit takze, ze: ,[n]ie realizujg
omawianych wymagan uwagi nazbyt ogéine, niejasne czy tez czynione jedynie na
marginesie innych rozwazan” (wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11) oraz
Ju]zasadnienie zarzutéw nie moze by¢ traktowane powierzchownie i instrumentainie,
nie moze mie¢ charakteru pozornego. Argumentacja konstytucyjna bywa mniej lub
bardziej przekonujgca, moze tez ostatecznie okazac¢ sie nietrafna lub niekompletna,
ale zawsze musi by¢ weryfikowalna i mozliwa do rozpoznania przez Trybunat” (wyrok
TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10). Dopuszczenie kontroli pomimo
nieprzedstawienia przez wnioskodawce wtasciwego uzasadnienia oznaczatoby, ze to
Trybunat Konstytucyjny zobowigzany jest samodzielnie sformutowaé argumenty
dotyczace zgodnosci (niezgodnosci) kwestionowanych przepiséw z przywotanymi
przez wnioskodawce wzorcami, co jest sprzeczne z zasadami wyznaczajacymi ciezar
dowodu w postepowaniu przez sadem konstytucyjnym (por. m.in. wyrok
TK z 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK 48/13).

Niektore stwierdzenia zawarte we wniosku moga by¢ ponadto interpretowane
jako wyrazajgce zamiar wnioskodawcy co do kontroli art. 293 ust. 1 ustawy z art. 2
Konstytucji i wywodzona z tego przepisu zasada proporcjonalnosci. Rada Miejska
w tomzy stwierdzita mianowicie, ze: ,przestanki stosowania oplat podwyzszonych
oraz ich wysokos¢ powinny by¢ uksztattowane przez ustawodawce w sposéb
odpowiadajacy zasadzie adekwatnosSci ingerencji panstwa w chroniong
konstytucyjnie sfere jednostki (art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Ich
surowo$¢ powinna byé adekwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego za
pomocg optat podwyzszonych do stopnia uszczerbku w Srodowisku. Ustawodawca,

ustanawiajgc te optaty, nie powinien réwniez catkowicie abstrahowac¢ od sytuacji
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ekonomicznej podmiotu podlegajgcego ukaraniu, ktéra ma istotne znaczenie dla
rzeczywistego stopnia dolegliwosci odczuwanej przez dany podmiot” (wniosek, s. 7).

Zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci jest o tyle istotny, ze odmiennie
niz w przypadku art. 31 ust. 3, art. 64 i art. 86 Konstytuciji, wskazanie przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytoriainego zasady proporcjonalnosci miesci sie
w zakresie przystugujgcej temu podmiotowi legitymacji wnioskowej. Zacytowany
powyzej fragment wniosku zawierajgcy uzasadnienie zarzutu naruszenia art. 2
Konstytucji ma jednak charakter dalece lakoniczny i nie moze zosta¢ uznany za
wypetniajacy obowigzek, o ktorym mowa we wspomnianym juz art. 47 ust. 2
w zwigzku z ust. 1 pkt 6 ustawy o TK. Zgodnie z tymi przepisem, wniosek inicjujgcy
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie hierarchicznej kontroli
norm powinien zawiera¢ uzasadnienie, z kolei na to ostatnie sktada sie:
1) przywotanie tresci kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego wyktadnia;
2) przywotanie tresci wzorcow kontroli wraz z ich wyktadnia; 3) okreslenie problemu
konstytucyjnego izarzutu niekonstytucyjnosci; 4) wskazanie argumentéw lub
dowodow na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci.. O ile przyjag¢ mozna,
ze wnioskodawca — cho¢ w stopniu pobieznym — zrealizowat obowigzki okreslone
w pkt 1-3, to w uzasadnieniu brak jest wskazania argumentéw lub dowodéw na
poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci (pkt 4). Z tego wzgledu postepowanie
w zakresie obejmujacym kontrole zgodnosci art. 293 ust. 2 ustawy z art. 2 Konstytuciji

powinno podlegaé umorzeniu, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

3. Niezaleznie od formainoprawnej przeszkody w rozpoznaniu zarzutu
niezgodnosci art. 293 ust. 2 ustawy z art. 2 Konstytucji Sejm pragnie wskaza¢ na
okolicznoéci o charakterze materialnoprawnym, ktére rowniez przemawiajg
przeciwko zasadnosci zarzutu dotyczgcego naruszenia zasady proporcjonalnosci.

Po pierwsze, argumentacja powotana przez wnioskodawce Swiadczy o tym, ze
niekonstytucyjnos¢ wyrazajacg si¢ w braku ustanowienia mechanizmu miarkowania
kary odnosi on do podmiotéw konstytucyjnych wolnosci i praw, nie zas do podmiotow
o charakterze publicznym, jakimi sg jednostki samorzadu terytorialnego. | tak we
wniosku mowa jest o ,naruszenifu] zasady adekwatnosci ingerencji panstwa
w chroniong konstytucyjnie sfer¢ jednostki” czy tez o konieczno$S¢ uwzglednienia

.sytuacji ekonomicznej podmiotu podlegajgcego ukaraniu, ktéra ma istotne
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znaczenie dla rzeczywistego stopnia dolegliwosci odczuwanej przez dany podmiot”
(wniosek, s. 7). Podkresli¢ trzeba, ze nie mozna w ten sam sposéb postrzegaé
konsekwencji prawnych niedochowania okreslonych obowigzkéw przez podmioty
prywatne oraz podmioty publiczne. Zaktad komunalny utworzony przez jednostke
samorzadu w celu realizacji okreslonych zadan witasnych gminy ma bez watpienia
charakter podmiotu publicznego. W stosunku do tego rodzaju podmiotéw zasadne
jest oczekiwanie podwyzszonego — w poréwnaniu z podmiotami prywatnymi —
standardu realizacji obowigzkéw wynikajacych z ustawy. Analogicznie odmiennie
nalezy oceniaC kwestie dolegliwosci sankcji finansowej. Wypada mie¢ przy tym na
wzgledzie, ze obowigzek uzyskania stosownych pozwoleh w zakresie sktadowania
odpadow, jak réwniez zwigzane z nim sankcje w postaci optaty podwyzszonej istniaty
od poczatku obowigzywania ustawy o ochronie $rodowiska, tj. od 1 pazdziernika
2001 r. W tym stanie trudno uznaé, aby koniecznos¢ speinienia powyzszego
obowigzku mogta by¢ traktowana przez wnioskodawce jako zaskoczenie.

Sejm zwraca uwage, ze obowigzek dbatosci o stan Srodowiska stanowi jeden
z podstawowych obowigzkéw organéw wiladz publicznych, majgcych range
konstytucyjng (por. art. 5 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrone
$rodowiska, kierujgc sie zasadg zréwnowazonego rozwoju’). O znaczeniu tego
obowigzku $wiadczy réwniez — powotany przez wnioskodawce w charakterze wzorca
kontroli — art. 86 Konstytucji, zgodnie z ktérym: ,Kazdy jest obowigzany do dbatosci
o stan Srodowiska i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez siebie jego
pogorszenie. Zasady tej odpowiedzialnosci okresla ustawa”. Przepis ten nakiada
zatem na jednostke obowigzek konstytucyjny wyrazajacy sie dbatoscig o stan
Srodowiska, przy czym obowigzek ten jest egzekwowalny w zakresie okreslonym
w ustawie. Powyzsze uzasadnia wprowadzenie szczegOlnych obostrzen w sferze
realizacji konstytucyjnego obowigzku przejawiajacego sie¢ w dbatosci o stan
$rodowiska. Jednym z takich rozwigzarn jest nadawanie bezwzglednego i sztywnego
charakteru sankcjom administracyjnym naktadanym na podmioty, ktdére naruszajg
przepisy z zakresu ochrony srodowiska.

Po drugie, wnioskodawca nie wskazat okolicznosci, ktore spowodowaty
niedopetnienie przezen obowigzkéw wyrazajacych sie w koniecznosci uzyskania
decyzji okre$lajgcej spos6b i miejsce magazynowania odpadow. Wprawdzie

wnioskodawca wszczat postepowanie w trybie kontroli abstrakcyjnej, ale zarazem
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przedstawione przez niego uzasadnienie wskazuje, ze dgzy on do uchylenia badz
zmiany kar finansowych, ktére zostaty natozone na zakiad komunalny prowadzacy
sktadowisko odpadéw za rok 2012 r. Wskazanie takich okolicznosci bez watpienia
pozwolitoby na bardziej wszechstronng ocene konstytucyjnosci kwestionowanego
przepisu. We wniosku ograniczono sie natomiast do stwierdzenia,
ze z przeprowadzonych na obszarze dziatalnosci sktadowiska odpadéw ekspertyz
nie wynika, aby doszto do pogorszenia stanu $rodowiska (wniosek, s. 6).
Z przytoczonych wyjasnien mozna ponadto wnosi¢, ze MPGKiIM nie wystapito
o wydanie decyzji okreslajgcej sposéb i miejsce magazynowania odpadéw o kodzie
190503 (kompost), bowiem zaktad nie zamierzat ich magazynowad, a ,gromadzon[e]
byly tylko czasowo jedynie w celu dalszego poddania ich procesowi odzysku
w ramach rekultywac;ji biologicznej sktadowiska odpadow” (wniosek, s. 7). Mogioby to
zatem wskazywaé, ze podmiot zarzadzajgcy skfadowiskiem odpadéw nie wystapit
o uzyskanie stosownej decyzji z tego wzgledu, Ze jego dziatanie nie powinno byé
kwalifikowane jako ,magazynowanie” wymagajgce takiej decyzji, a wytacznie
,gromadzenie”, ktére moze by¢ realizowane bez decyzji. Tego rodzaju spor dotyczy
sfery stosowania prawa i powinien podiega¢ rozpatrzeniu na drodze postepowania
sadowego. Sejm zwraca uwage, Zze watpliwosci wnioskodawcy co do art. 293 ust. 1
ustawy przybratyby wymiar konstytucyjny w szczegéinosci woéwczas, gdyby
sformutowany zostat zarzut naruszenia zasady okreslonosci przepiséw prawa (a wiec
brzmienie kwestionowanego przepisu nie pozwalataby jednoznacznie na kwalifikacje,
czy okreslone dziatanie powinno by¢é uznane za ,magazynowanie” czy
~gromadzenie”). Wniosek nie zawiera jednak takiego zarzutu.

Po trzecie, wbrew stanowisku wnioskodawcy, sankcji okreslonej w art. 293
ust. 1 ustawy nie jest nadawany charakter w petni bezwzgledny. W orzecznictwie
wskazuje sie, ze przy wymiarze optaty okresionej w art. 293 ust. 1 ustawy moze by¢
uwzgledniana przyczyna braku uzyskania pozwolenia. Dotyczy to sytuacji, gdy
podmiot  korzystajacy ze  $rodowiska, bezposrednio po  wygasnigciu
dotychczasowego pozwolenia, wystgpit o wydanie pozwolenia na kolejny okres.
Woéwczas okolicznosci, ktére winien zbada¢ wiasciwy organ wydajac decyzje
w przedmiocie opfaty podwyzszonej w trybie art. 276 ust. 1 prawa ochrony
srodowiska, powinny uwzglednia¢ nie tylko to, czy podmiot korzystajacy ze

srodowiska legitymuje sie stosowng decyzjg, lecz takze m.in. to, czy wystapit on
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o wydanie pozwolenia, czy wniosek byt kompletny, kiedy wystgpit z wnioskiem
o wydanie pozwolenia oraz czy ewentualnie uzyskane pozwolenie jest nieostateczne,
czy tez ostateczne, lecz zaskarzone do sadu administracyjnego (por. wyroki WSA
w Poznaniu z 8 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 1209/12 oraz z 13 wrze$nia 2012 r.,
sygn. akt IV SA/Po 277/12). Innymi stowy organ nie moze ustala¢ optaty
podwyzszonej w sytuacji, gdy przyczyna braku odpowiedniego pozwolenia na
korzystanie ze $rodowiska lezy wytacznie po stronie samego organu wtasciwego do
wydawania tego rodzaju decyzji (bezczynno$¢, przewlekie prowadzenie
postepowania, decyzja odmawiajgca wydania pozwolenia na kolejny okres zostata
uchylona). Przyjmuje sie natomiast, ze miarkowanie kary nie powinno mie¢ miejsca
woéwczas, gdy dany podmiot zaniedbat obowigzki, ktére natozyt na niego
ustawodawca (por. wyrok WSA w todzi z 29 sierpnia 2018 r., sygn. akt |l SA/td
212/18).

4. W Swietle orzecznictwa sadu konstytucyjnego administracyjng karg
pieniezng jest ,stosowany przez umocowany do tego w ustawie organ administracji
publicznej srodek prawny polegajacy na obcigzeniu podmiotu administrowanego
dolegliwoscia finansowag w zwigzku z naruszeniem nakazu, zakazu lub obowiazku
o charakterze administracyjnym. Kary pieniezne wymierzane sg ex post jako
konsekwencja zachowania uznanego za delikt administracyjny. [...] kary pieniezne
réznig sie od instytucji odszkodowania, albowiem decyzja o wymierzeniu kary
pienieznej oraz wysoko$¢ kary nie zalezg od wystapienia szkody ani wysokosci tej
szkody” (wyrok TK z 20 czerwca 2017 r., sygn. akt P 124/15). ,Ustanowienie przez
ustawodawce tych kar, podobnie jak i pozostatych sankcji administracyjnych, ma na
celu zapewnienie efektywnego wykonywania przepiséw prawa administracyjnego i
decyzji administracyjnych przez ich adresatow. Charakterystyczne dla
administracyjnych kar pienieznych jest to, ze przestankg ich wymierzania jest, co do
zasady, samo naruszenie zakazu bgdz nakazu wynikajgcego bezposrednio
z przepisu prawa lub z decyzji administracyjnej, bez wzgledu na zawinienie sprawcy
naruszenia, czyli tzw. obiektywna bezprawno$¢. Karom administracyjnym przypisuje
sie przede wszystkim cel prewencyjny, a takze restytucyjny, chociaz nie neguje sie
tez mozliwosci spetniania przez nie funkcji represyjnej, ktéra jednak nie moze
dominowa¢ nad pozostatymi funkcjami” (wyrok TK z 21 pazdziernika 2015 r.,
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sygn. akt P 32/12). Do tak rozumianych administracyjnych kar pienieznych Trybunat
zaliczyt w cytowanym wyroku z 20 czerwca 2017 r. m.in. optaty podwyzszone.

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace kar administracyjnych nie
ma w pefni jednolitego charakteru. | tak odnotowa¢ mozna judykaty, w ktorych
opowiedziano si¢ za konieczno$cig powigzania nakfadania tych kar z wing sprawcy
(przez umozliwienie wykazania, ze naruszenie jest nastepstwem okolicznosci, za
ktére dany podmiot nie ponosi odpowiedzialno$ci), jak rowniez za wprowadzeniem
przez ustawodawce mechanizméw pozwalajgcych na indywidualizacje wymiaru kary.
Taki kierunek przyjeto w m.in. w wyrokach TK z 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98;
4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 43/06; 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09;
18 listopada 2010 r., sygn. akt P 29/09 i 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt K 24/15.
Drugie stanowisko obeche w orzecznictwie Trybunatu akcentuje obiektywny
charakter odpowiedzialnosci administracyjnej. Wysokos¢ sankcji pozostaje
niezalezna od zawinienia oraz od indywidualnych okolicznosci sprawy, wymiaru
szkody itp. (por. np. wyroki TK z: 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99; 23 kwietnia
2002 r., sygn. akt K 2/01; 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03; z 24 stycznia
2006, sygn. akt SK 52/04; 15 stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/06; 31 marca 2008 r.,
sygn. akt SK 75/06; 5 maja 2009 r., sygn. akt P 64/07; 25 marca 2010 r., sygn. akt
P 9/08; 9 lipca 2012 r., sygn. akt P 8/10 i 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt P 32/12).
Zgodnie z tym pogladem, ustawodawca jest uprawniony do wprowadzenia
mechanizmu naktadania administracyjnych kar pienieznych wedtug sztywno
okreslonych stawek. W rezultacie organ orzekajgcy te kare nie moze ustala¢
(miarkowac) jej wysokosci wedle wiasnego uznania, stosownie do oceny spotecznej
szkodliwosci naruszenia, wymiaru szkody badz tez cech osobistych sprawcy
naruszenia.

W ocenie Sejmu nalezy sie opowiedzie¢ za drugim z prezentowanych
stanowisk, ktore przyznaje ustawodawcy uprawnienie do wprowadzenia kar
pienieznych o sztywnej wysokosci. Poglad ten znalazt zresztg autorytatywny wyraz
w wydanym w petnym skfadzie wyroku z 21 pazdziernika 2015 r., od ktérego — co
nalezy podkresli¢ — sad konstytucyjny dotychczas nie odstgpit. Powyzszy model
odpowiada koncepcji sankcji administracyjnej przyjmowanej w doktrynie prawa
administracyjnego, w ktorej do cech tego rodzaju odpowiedzialnosci zalicza sie jej

obiektywny charakter (oderwanie od winy), jak rowniez okreslenie sztywnego
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wymiaru karu, bez mozliwosci miarkowania (por. np. L. Klat-Wiertelecka, Sankcja
egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, [w:] Sankcje administracyjne.
Blaski i cienie. red. M. Stahl, R. Lewicka, Warszawa 2011, s. 70-71 — kary pieniezne
nie sg indywidualizowane — przepisy prawa okre$lajg ich wysokos¢ proporcjonalnie
do wartosci débr chronionych, przy okresleniu rozmiaru ich naruszenia, najczesciej
tzw. stawek sztywnych”). Za nadaniem optacie dodatkowej powyzszego charakteru
przemawia jednoczesnie warto$¢ konstytucyjna podlegajgca w tym przypadku
ochronie, jakg jest srodowisko naturalne. Ponownie wskazaé nalezy, ze ochrona
Srodowiska stanowi jeden z podstawowych obowigzkéw organéw wiadz publicznych
(por. art. 5 Konstytucji), ponadto powyzsza wartoS¢ konstytucyjna pozostaje
w bezposrednim zwigzku z ochrong zdrowia i zycia ludzi.

W  Swietle orzecznictwa  Trybunatu  Konstytucyjnego, elementem
warunkujgcym wprowadzenie przez ustawodawce kar pienieznych jest m.in. ich
zgodnos¢ z zasadg proporcjonalnosci. Z zasady proporcjonalnosci wynika nakaz
zachowania odpowiedniej relacji pomiedzy naruszonym dobrem a reakcjg w postaci
kary (zakaz nadmiernej represyjnosci — por. wyrok TK z sygn. akt P 27/11; 20
czerwca 2017 r., sygn. akt P 124/15). Wnioskodawca nie przedstawit dostatecznych
dowodoéw, aby wprowadzona w art. 293 ust. 1-2 ustawy optata dodatkowa miata
charakter nieproporcjonainy w powyzszym rozumieniu. Tym samym w ocenie Sejmu
domniemanie konstytucyjnosci art. 293 ust. 1-2 ustawy nie zostato obalone. Zatem
réowniez w ptaszczyznie materialnoprawnej zarzuty wnioskodawcy nie zastugujg na
uwzglednienie.

MARSZALEK SEJMU

g Marek Kuéhcir"iéki
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