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W zwigzku z wnioskiem Rady Miejskiej w Lomzy o stwierdzenie, ze
nprzepis art. 293 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska (Dz. U. z 2017 r. poz. 519 ze zm.) w zakresie, w jakim optata
podwyzszona przewidziana w tym przepisie, tj. przewidujgca bezwzgledny
obowigzek jej nalozenia w wysokosci 0,05 jednostkowej stawki optaty za
umieszczenie odpaddéw na sktadowisku za kazdg dobe sktadowania odpadow bez
uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow
podmiot korzystajacy ze sSrodowiska w sztywno okreslonej wysokoscei,
nieuwzgledniajacej zadnych okolicznosci dotyczgcych tego czynu, jest niezgodny
z art. 2, art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 86 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej”

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym (Dz. U., poz. 2072 ze zm.) —



przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) przepis art. 293 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony Srodowiska (Dz. U. z 2018 r., poz. 799 ze zm.) w zakresie,
w jakim przewiduje obowigzek uiszczenia oplaty podwyzszonej za
skladowanie odpadoéw bez uzyskania decyzji zatwierdzajgcej
instrukcje prowadzenia skladowiska odpadéw w sztywno okreslonej
wysokosci, tj. 0,05 jednostkowej stawki oplaty za umieszczenie
odpadow na skladowisku za kazda dobe skladowania odpadow, bez
wzgledu na inne okolicznos$ci dotyczace tego zachowania, jest zgodny
z art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 86 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;

2) w pozostalym zakresie post¢epowanie w niniejszej sprawie podlega
umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem

Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

UZASADNIENIE

Rada Miejska w Lomzy, dalej: Rada Miejska lub Wnioskodawca,
zakwestionowala konstytucyjnos¢ przepisu art. 293 ust. 1 ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (aktualny adres publikacyjny:
Dz. U. z 2018 r., poz. 799 ze zm., dalej: Prawo ochrony srodowiska) w zakresie,

w jakim oplata podwyzszona przewidziana w tym przepisie, tj. przewidujgca



bezwzgledny obowigzek jej natozenia w wysokosci 0,05 jednostkowej stawki
optaty za umieszczenie odpadow na sktadowisku za kazdg dobe skiadowania
odpaddéw bez uzyskania decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia
skladowiska odpadow (na — przyp. wlasny) podmiot korzystajqcy ze Srodowiska
w sztywno okreSlonej wysokosci, nieuwzgledniajgcej zadnych okolicznosci
dotyczgcych tego czynu (petitum wniosku).

W uzasadnieniu wniosku Rada Miejska podniosta m.in., ze przepis
art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska reguluje w sztywno okreslonej
wysokosci oplate podwyzszong nieuwzgledniajqcej zadnych okolicznosci
dotyczgcych uszczerbku w srodowisku. Przepis ten nie spetnia tym samym zasady
proporcjonalnosci wyrzqdzonej szkody w srodowisku do wymierzonej oplaty
podwyzszonej (kary) [uzasadnienie wniosku, str. 3].

Whnioskodawca zwrdcit uwage, ze przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska nie zawiera jakichkolwiek kryteriow merytorycznych weryfikacji
naktadanej oplaty, nie uwzglednia zadnych okolicznosei dotyczacych uszczerbku
w Srodowisku. Zastosowana w nim konstrukcja prawna sprowadza si¢ wigc do
automatycznego naliczenia opfaty podwyzszonej.

W ocenie Wnioskodawcy, problemy konstytucyjne pojawiajace sie na tle
kwestionowanego przepisu dotyczg tego, czy wymierzajgc oplate podwyzszong
nie doszto do nadmiernej ingerencji organow panstwa w chroniong
konstytucyjnie sfere praw jednostki (art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji RP) w sytuacyji,
gdy nie doszto do uszczerbku w srodowisku. (...) czy w sytuacji, gdy Srodowisko
naturalne nie poniosto szkody powinna by¢ wymierzona optata podwyiszona
(art. 86 Konstytucji RP) w tej konkretnej sprawie, czy tez ustawodawca powinien
przewidzieé inne rozwigzanie. Ostatni problem konstytucyjny dotyczy nadmiernie
rygorystycznej oplaty podwyzszonej naruszajqcej zasade proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) tj. w relacji wyrzqdzonej szkody w srodowisku do
kary tzn. oplaty podwyzszonej, ktorej wysokos¢ powinna by¢ adekwatna do

wyrzqdzonej szkody w Srodowisku i powinna chronic¢ srodowisko i nie powinna



zmierza¢ ze wzgledu na jej wysokoS¢ tak de facto do likwidacji podmiotu
korzystajqcego ze srodowiska (uzasadnienie wniosku, str. 5).

Uzasadniajagc zarzuty niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacii,
Rada Miejska wskazata m.in., iz decyzjg Marszatka Wojewodztwa Podlaskiego
z dnia 3 czerwca 2014 r., zmieniong nastepnie decyzjg Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego w Biatymstoku z dnia 27 czerwca 2017 r., Miejskiemu
Przedsigbiorstwu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej Zaktad Budzetowy
w Lomzy wymierzono optate z tytutu magazynowania odpadoéw bez wymagane;j
decyzji okreslajgcej sposdb i1 miejsce magazynowania odpadow, stanowiacg
réznice miedzy optatg nalezng a optatg wynikajgca z wykazu w I pétroczu 2012 r.
w kwocie 1.243.627 zt. Na kwote te sktadata si¢ optata za sktadowanie w kwocie
346 552 7zt i optata podwyzszona w kwocie 897 075 zi. Marszatek Wojewodztwa
Podlaskiego decyzjg z dnia 21 marca 2016 r. wymierzyt ponadto Miejskiemu
Przedsiebiorstwu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowe] Zaktad Budzetowy
w Lomzy optate podwyzszong z tytulu magazynowania odpaddéw bez wymagane;j
decyzji okreslajacej sposodb i miejsce magazynowania odpadow, stanowigcg
roéznice miedzy optata nalezng a wynikajacag z wykazu za 2013 r. w kwocie
7.173.847 zt, na ktdéra sktada si¢ oplata za sktadowanie w kwocie 674 386 zt
i optata podwyzszona w kwocie 6 499 461 zi.

Wnioskodawca stwierdzit, ze nie zgadza si¢ z powyzszymi decyzjami
[ uwaza, ze art. 293 ust. 1 ustawy Prawo ochrony srodowiska, w oparciu o ktdry
zostaly one wydane, jest niezgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 i ust. 3 oraz art. 86
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie,
w jakim oplata podwyzszona naliczana jest w sztywno okreslonej wysokosci,
nieuwzgledniajgcej zadnych okolicznosci (uzasadnienie wniosku, str. 6).

W Jego ocenie, wysokos¢ oplaty podwyzszonej, o ktérej mowa w art. 293
ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska, okreslona sztywno, nie pozwala uwzgledniacd
ani cigzkosci naruszenia obowigzku ustawowego, ani Sytuacji majgtkowej

sprawcy, ani stopnia uszczerbku w przyrodzie — srodowisku (...), a zaplata



kilkuset tysiecy a nawet milionow ztotych oplaty podwyzszonej moze doprowadzic
sprawce do ruiny finansowej i zaprzestania dzialalnosci. Tak stosowana (...)
oplata nie spetnia zasady proporcjonalnosci, ktora jest celem ochrony srodowiska
[ tym samym jest niezgodna z art. 2, art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
oraz art. 86 Konstytucji (tamze).

Whnioskodawca podkredlit, ze wysoko$¢ optat podwyzszonych
w opisanych we wniosku sprawach, w lgcznej wysokosci 7.396.716 zi, ma
charakter represyjny. Jego zdaniem, Swiadczy¢ to ma o nadmiernej surowosci
tychze optat, nieuzasadnionej celem, ktéremu majg one shuzyé. Charakter
represyjny przedmiotowej oplaty nie moze za$ dominowaé nad jej wiasciwym
celem, prewencyjno-dyscyplinujgcym 1 restytucyjnym.

W uzasadnieniu wniosku wskazano ponadto, Zze w toczacych sie
postepowaniach administracyjnych, w ktérych doszto do wymierzenia opisanych
podwyzszonych optat, Miejskie Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej
i Mieszkaniowej Zaktad Budzetowy probowato udowodnié, ze srodowisko w tym
konkretnym przypadku nie ucierpiato (uzasadnienie wniosku, str. 6). Zglaszane
wnioski dowodowe nie zostaty jednak uwzglednione.

Wedlug Rady Miejskiej, takie stosowanie przepisow ustawy Prawo
ochrony Srodowiska, przez organy administracyjne wydajgce decyzje, nie
odpowiada celowi wynikajgcemu z ustawy (uzasadnienie wniosku, str. 7).
Podstawowa kwestig powinna by¢ bowiem ocena, czy w konkretnym przypadku
doszto do uszczerbku w $rodowisku naturalnym. Sama optata podwyzszona, jak
i jej wysokos¢ powinny by¢ adekwatne do szkody wyrzadzonej w Srodowisku
i powinny chroni¢ srodowisko. W tym kontek$cie Wnioskodawca zwrécit uwage,
iz w opisanych we wniosku przypadkach nalozenia optat podwyzszonych na
podstawie art. 293 ust. 1 Prawa ochrony Srodowiska nie doszto do wyrzadzenia
szkody srodowisku naturalnemu.

Whnioskodawca powotlat si¢ ponadto na wyrok z dnia 1 lipca 2014 r., sygn.

SK 6/12, w ktérym Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 88 ust. I pkt 2



i art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U.
z 2013 r. poz. 627, 628 i 842) przez to, te przewidujg obowigzek natozenia przez
wilasciwy organ samorzqgdu terytorialnego administracyjnej kary pieniezinej za
usuniecie bez wymaganego zezwolenia Ilub zniszczenie przez posiadacza
nieruchomosci drzewa lub krzewu, w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu
na okolicznosci tego czynu, sq niezgodne z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

W ocenie Rady Miejskiej, podobna sytuacja wystepuje w niniejszej
sprawie.

Podsumowujac argumentacje przytoczong we wniosku, Rada Miejska
stwierdzita, iz, w jej ocenie, zaskarzona regulacja narusza art. 2, art. 64 ust. 113
oraz art. 86 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przestanki stosowania optat podwyzszonych oraz ich wysokos$¢ powinny
by¢ bowiem wuksztaltowane przez ustawodawce w sposob odpowiadajgcy zasadzie
adekwatnosci ingerencji panstwa w chroniong konstytucyjnie sfere jednostki
(art. 2 Konstytucji). Ich surowos¢ powinna byé adekwatna do stopnia naruszenia
dobra chronionego za pomocq oplat podwyziszonych do stopnia uszczerbku
w Srodowisku. Ustawodawca, ustanawiajgc te oplaty, nie powinien rowniez
catkowicie abstrahowaé od sytuacji ekonomicznej podmiotu podlegajgcego
ukaraniu (...). (...). Uwzglednienie tej okolicznosci nalezy jednak pozostawic
ocenie organu podejmujgcego decyzje o zastosowaniu oplaty podwyzszonej oraz
sgdowi kontrolujgcemu te decyzje, ktore powinny wzigé pod uwage wszystkie
okolicznosci  konkretnego wypadku, a jednostka naruszajgca Srodowisko
naturalne powinna ponosic odpowiedzialnos¢ za spowodowane przez siebie jego
pogorszenie (art. 86 Konstytucji RP). Prawo materialne powinno stwarzac,
w szczegdlnych okolicznosciach, organowi wiasciwemu do naktadania oplat
podwyzszonych, mozliwos¢ miarkowania ich wysokosci, a nawet odstgpienia od
jej wymierzenia. (...). Administracyjne oplaty podwyzszone stanowiq ingerencje

panstwa w prawa majgtkowe jednostki, dlatego ich wysokos¢ powinna byé



oceniana przez pryzmat zasady ochrony wlasnosci i innych praw majgtkowych,
w zwiqgzku z zasadg proporcjonalnosci, ustanowiong w art. 31 ust. 3 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej (uzasadnienie wniosku, str. 7, 8).

W petitum wniosku jako wzorce kontroli zostaly wskazane przepisy art. 2,
art. 64 ust. 1 13 oraz art. 86 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przepis art. 2 Konstytucji stanowi, iz Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym  panstwem  prawnym, urzeczywistniajgcym  zasady
sprawiedliwosci spotecznej.

Wzorzec ten daje podstawe do rekonstruowania zasad o fundamentalnym
znaczeniu, ktore nie znajduja bezposredniego, literalnego odzwierciedlenia
w tekscie Konstytucji. Zawarta w tym przepisie klauzula demokratycznego
panstwa prawnego ma charakter wielopietrowy. Na jej tres¢ sktada si¢ szereg
zasad, ktore nie zostaly wprawdzie expressis verbis ujete w Konstytucji, ale ktore
wynikajg z istoty i aksjologii demokratycznego panstwa prawnego (vide — wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 4 stycznia 2000 r., sygn. K. 18/99, OTK ZU
nr 1/2000, poz. 1; 31 stycznia 2005 r., sygn. P 9/04, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 9).

Z uzasadnienia wniosku wynika, ze, w odniesieniu do art. 2 Konstytucji,
Whnioskodawca formutuje zarzut naruszenia przez kontrolowang regulacje
wynikajgcej z tegoz wzorca kontroli zasady adekwatnosci (proporcjonalnosci)
rozwigzan prawodawczych do zaktadanego celu tejze regulacji. Innymi stowy —
zarzut nadmiernej represyjnosci ingerencji ustawodawcy w konstytucyjnie
chronione prawo whasnosci.

Zasada adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do
zakladanego celu regulacji jest jednym z elementéw zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Zarzut naruszenia tej zasady polega na wykazaniu
nierzetelnego intensywnego dzialania ustawodawcy naruszajacego generalne
zasady konstytucyjne panstwa prawa W szczegdlnosci za niezgodny z art. 2

Konstytucji moze by¢ uznany przepis regulujacy przestanki 1 wymiar sankcji



administracyjnej, gdy stanowi ona dolegliwo$¢ nieproporcjonalng ze wzgledu na
cel jej wprowadzenia (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 13 marca
2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26; 4 pazdziernika 2009 r.,
sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134; 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK
ZU nr 7/A/2012, poz. 75).

Przepis art. 64 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz [klazdy ma prawo do
wlasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia.

Przepis ten zatem statuuje prawo podmiotowe jednostki do wihasnosci,
innych praw majgtkowych oraz dziedziczenia. Przewiduje konstytucyjng
gwarancje ochrony tych praw od strony podmiotowej. Naktada na ustawodawce
obowiazek ksztattowania poszczegdlnych praw podmiotowych o charakterze
ekonomicznym w taki sposéb, aby zapewni¢ mozliwos¢ czynienia z nich uzytku
oraz zapewnié im ochrong. Na tres¢ chronionego tym przepisem prawa wlasnosci
sktada sig¢ szereg uprawnien, w tym wolno$¢ nabywania mienia, jego zachowania,
dysponowania nim, korzystania z niego oraz pobierania pozytkéw. Przepis art. 64
ust. 1 Konstytucji wprowadza zatem gwarancje nie tylko nabywania mienia, ale
i rozporzadzania nim. Z przepisu tego wynikajg obowigzki ustawodawcy:
pozytywny, tj. ustanowienia procedur ochrony prawa witasnosci i innych praw
majatkowych, oraz negatywny, tj. powstrzymywania si¢ od stanowienia regulacji,
ktére owe prawa mogltyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub je ograniczad.
Ochrona zapewniana majgtkowym prawom podmiotowym musi by¢ realna.
Kryterium weryfikacji tej cechy jest skutecznos$¢ realizacji okreslonego prawa
podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktéorym ono
funkcjonuje (vide — wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 13 kwietnia
1999 1., sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 31 stycznia 2001 r., sygn.
P. 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5; 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 63/06,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 105; 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, OTK ZU
nr 7/A/2014, poz. 68; 28 czerwca 2016 r., sygn. SK 31/14, OTK ZU z 2016 r.,



seria A, poz. 51; 9 marca 2017 r., sygn. P 13/14, OTK ZU z 2017 r., seria A,
poz. 14).

Zgodnie z art. art. 64 ust. 3 Konstytucji, [w]fasnosé moze byé ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wiasnosci.

Przepis ten okresla przestanki ograniczenia prawa wtasnosci. Nie odnosi
si¢ do innych praw majgtkowych. Fakt ten nalezy interpretowaé nie jako
szczegblne dozwolenie na uszczuplanie prawa wiasnosci w poréwnaniu do innych
praw majatkowych, lecz jako dodatkowa gwarancje konstytucyjng ochrony tego
prawa. Przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji wyraza w sposéb jednoznaczny i wyrazny
konstytucyjng podstawe dla wprowadzania ograniczen prawa wiasnosci. Nie
wskazuje przy tym wartosci i dobr, ktérych ochrona przemawial moze za
dopuszczalnodcig ingerencji w prawa wiasciciela. Okresla za to przestanki
dopuszczalnosci  ograniczenia  wlasnosci o  charakterze  formalnym
(dopuszczalnos¢ ograniczenia jedynie w drodze ustawy), jak i materialnym (zakaz
naruszenia istoty prawa wilasnosci), ktére stanowig kryterium kontroli
dokonanych przez prawodawce ograniczen. Zakazane w art. 64 ust. 3 ustawy
zasadnicze] naruszenie istoty prawa wiasnosci wystepuje wtedy, gdy
wprowadzone ograniczenia dotyczg podstawowych uprawnien sktadajgcych sie
na tre$é tego prawa i uniemozliwiajg realizacj¢ przez to prawo funkcji, ktérg ma
ono petni¢ w porzadku prawnym, opartym na zatozeniach wskazanych
w przepisach ustrojowych ustawy zasadniczej, lub w ogdle uniemozliwiajg
korzystanie z tego prawa (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 25
maja 1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 78; 12 stycznia 2000 r.,
sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; 11 maja 2010 r., sygn. SK 50/08, OTK
ZU nr 4/A/2010, poz. 34; 5 maja 2011 r., sygn. P 110/08, OTK ZU nr 4/A/2011,
poz. 31; 10 lipca 2012 r., sygn. P 15/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 77; 25
pazdziernika 2016 1., sygn. SK 71/13, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. §1; 13
grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15, OTK ZU z 2018 r., seria A, poz. 2).
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Zgodnie z art. 86 Konstytucji, [k|Kazdy jest obowigzany do dbalosci
o stan Srodowiska i ponosi odpowiedzialnos¢ za spowodowane przez siebie jego
pogorszenie. Zasady tej odpowiedzialnosci okresla ustawa.

Cytowany przepis ustanawia obowigzek powszechny, polegajacy na
dbatosci o stan Srodowiska, odpowiedzialnos¢ kazdego za spowodowanie przez
siebie jego pogorszenia oraz przewiduje okreslenie zasad tej odpowiedzialnosci
w ustawie.

W tresci obowigzku dbatosci o stan srodowiska z art. 86 Konstytucji
(a takze konstytucyjnego i ustawowego pojecia ochrony srodowiska) wyrdznia
si¢ na ogot dwa jego aspekty: negatywny — zakaz czynienia szkdd w srodowisku
(np. zanieczyszczania wody, powietrza, ziemi) i aspekt pozytywny — nakaz
przeciwstawiania si¢ czynieniu szkod w srodowisku. Jeden i drugi imperatyw ma
aspekt etyczny i prawny.

Podmiotem obowigzku z art. 86 ustawy zasadniczej jest kazdy, zatem
obowigzek dbatosci o stan $rodowiska ma charakter powszechny. Adresowany
jest on do 0so6b fizycznych, prawnych, jednostek organizacyjnych — bez wzgledu
na ich charakter, jak i na to, czy i jaki rodzaj dzialalnosci wykonujg. Obowiazek
ochrony srodowiska dotyczy takze wszystkich organéw panstwa. Termin kazdy
obejmuje w pierwszej kolejnosci osoby fizyczne korzystajace ze $rodowiska
w celach innych niz gospodarcze. W terminologii ustawy sg to wszyscy ci, ktorzy
korzystaja powszechnie ze Srodowiska z mocy ustawy. To powszechne
korzystanie obejmuje korzystanie ze srodowiska bez uzycia instalacji, w celu
zaspokojenia potrzeb osobistych oraz gospodarstwa domowego, w tym
wypoczynku oraz sportu (art. 4 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska). Jednak
korzystanie ze S$rodowiska moze mie¢ charakter wykraczajgcy poza ramy
korzystania powszechnego i z tego powodu moze by¢ w drodze ustawy
obwarowane obowigzkiem uzyskania pozwolenia wlasciwego organu ochrony
srodowiska, ktéry okresli w szczegolnoscei zakres 1 warunki tego korzystania

(art. 4 ust. 2 Prawa ochrony $rodowiska). Do tej kategorii adresatow obowigzku
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okreslonego w art. 86 Konstytucji zalicza si¢ podmioty prowadzgce dziatalnos$é
gospodarcza, w tym osoby prawne.

Przepis art. 86 Konstytucji w sposdb wyrazny ustanawia zasade
odpowiedzialnosci kazdego za pogorszenie $rodowiska. Poza odniesieniem tej
odpowiedzialnosci do podmiotu, ktory spowodowal pogorszenie stanu
srodowiska, ustawa zasadnicza nie okresla jednak zasad owej odpowiedzialnosci,
odsytajgc w tym zakresie do ustawy.

Biorac pod uwage ogdlnosé formuty konstytucyjnej i znaczenie spoteczne
srodowiska, przyja¢ jednak mozna, ze Konstytucja dopuszcza szeroki zakres tej
odpowiedzialnosci. Opiera ja na rezimie obiektywnym, tj. samym fakcie
spowodowania pogorszenia srodowiska (z wyjatkiem odpowiedzialnosci karne;j
opartej na zasadzie winy) oraz nalezytej restrykcyjnosci wysokosci
odszkodowania. Ustrojodawca, w zdaniu drugim art. 86 ustawy zasadnicze;j,
w zakresie okreslenia zasad odpowiedzialnosci za pogorszenie srodowiska — jak
juz zaznaczono — odsyta do ustawy. W tym zakresie Konstytucja nie moze by¢
stosowana bezposrednio (vide — K. Dziatocha, A. Lukaszczuk, komentarz do
art. 86, [w:] Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II,
L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Warszawa 2016 r., str. 1005 i powotana tam
literatura).

Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji formutuje kumulatywnie ujete przestanki
dopuszczalnosci ograniczen korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sa
to: ustawowa forma ograniczenia; istnienie w panstwie demokratycznym
konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia; funkcjonalny zwiazek ograniczenia
z realizacjg warto$ci w postaci bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego,
ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, wolnosci i praw innych
0s0b; zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci.

Naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji moze mie¢ miejsce tylko w sytuacji,
w ktérej mozna, w pierwszej kolejnosci, stwierdzi¢, ze w ogole doszlo do

ingerencji w gwarantowane w innych przepisach ustawy zasadniczej wolnosci lub
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prawa czlowieka i obywatela (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 25 lipca 2013 r.,
sygn. P 56/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 85; 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15,
OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 23).

Ze sformulowanej w tym przepisie zasady proporcjonalnosci wyprowadza
sig trzy powigzane miedzy sobg obowigzki prawodawcy: 1) przyjmowanie dane]
regulacji tylko woweczas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z
ktérym jest zwigzana (reguta niezbednosci); 2) nakaz ksztaltowania danej
regulacji w sposdb zapewniajacy osiggniecie zamierzonych skutkéw (reguta
przydatnosci); 3) zachowanie proporcji migdzy efektami wprowadzonej regulacji
a ciezarami, wzglednie niedogodnosciami wynikajacymi z niej dla obywateli
(proporcjonalnosé sensu stricto).

Przestanka niezbednosci stawia przed ustawodawcg wymog stwierdzenia
rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie faktycznym ingerencji w zakres
prawa badz wolnosci jednostki. Niezbednos¢ rozstrzyga zatem o tym, ze ochrony
bezpieczenstwa lub porzadku prawnego, ochrony $rodowiska, ochrony zdrowia
i moralnosci publicznej albo ochrony praw i wolno$ci innych osob nie da sig
w konkretnym przypadku osiggnaé¢ bez wprowadzenia okre$lonych ograniczen
praw i wolnosci. Kryterium niezbednosci zastosowania ograniczenia oznacza tez,
ze ustawodawca obowigzany jest do wyboru najmniej ucigzliwego $rodka. Innymi
stowy, jezeli ten sam cel jest mozliwy do osiggnigcia przy zastosowaniu innego
srodka, naktadajacego mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci jednostki, to
zastosowanie przez ustawodawce srodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to,
co jest niezbedne.

Zgodnie z regulg przydatnosci, prawodawca moze ustanowic jedynie takie
ograniczenia wolnosci i praw, ktore sg uzasadnione racjonalng potrzebg w danym
stanie faktycznym i prawnym i ktére stuzg bezposrednio realizacji konstytucyjnie
uzasadnionego celu. Prowadzi to do koniecznosci ustalenia, czy wedtlug

dostepnego stanu wiedzy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do
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zamierzonych przez nig skutkdéw, przy czym warunku tego nie spetniaja tylko
takie przepisy, ktore utrudniajg osiagniecie celéw [ub nie wykazuja zadnego
zwigzku z tymi celami.

Zasada proporcjonalnosci sensu  stricto wymaga zachowania
odpowiednich proporcji pomiedzy pozytywnym efektem, jaki niesie ze sobg dana
regulacja prawna, a ci¢zarami nakladanymi na jednostke. Wymog
proporcjonalnosci w Scistym tego stowa znaczeniu zaktada wigc koniecznosé
wazenia dwoch wartosci, ktoérych nie mozna zrealizowac jednoczesnie w petnym
zakresie, i nakazuje zachowanie odpowiedniej relacji pomiedzy ograniczeniem
danej wolnosci lub prawa konstytucyjnego a zamierzonym celem regulacji
prawnej (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 1999 r.,
sygn. P. 2/98, op. cit.; 23 listopada 2009 r., sygn. P 61/08, OTK ZU nr 10/A/2009,
poz. 150; 25 lipca 2013 r., sygn. P 56/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 85; 25 maja
2016 r., sygn. Kp 2/15, op. cit.).

Odrgbne unormowanie problematyki ograniczania wilasnosci, poprzez
wskazanie w art. 64 ust. 3 ustawy zasadniczej przestanek dopuszczajgcych tego
rodzaju dzialania, nie oznacza wylgczenia zastosowania w odniesieniu do tego
prawa generalnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przesadza o tym
zarowno rola tego ostatniego przepisu, wyznaczona jego miejscem w systematyce
rozdziatu II ustawy zasadniczej (Zasady ogdlne), jak i funkcja, ktdrg przepis ten
pelni w zakresie unormowania praw 1 wolnosci jednostki. Sprowadza si¢ ona do
zakreSlenia pewnych nieprzekraczalnych granic ingerencji panstwa (przede
wszystkim prawodawcy) w sfere gwarantowanych konstytucyjnie praw
i wolnosci jednostki. Okreslenie przestanek ograniczania prawa wilasnosci,
zawarte w art. 64 ust. 3 Konstytucji, nie zawiera przy tym w swojej tresci — co
nalezy ponownie podkresli¢ — wskazania wartosci 1 doébr, ktérych ochrona
przemawia za dopuszczalnoscig ingerencji w prawa wiasciciela. Okreslenie to
ogranicza si¢ wylgcznie do wskazania przestanki formalnej oraz zakreslenia

maksymalnej granicy ingerencji. Tym samym potraktowanie art. 64 ust. 3 jedynie
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jako przepisu szczegdlnego, wylaczajacego ogo6lna zasade proklamowang
w art. 31 ust. 3 Konstytucji, czego konsekwencja byloby nieuwzglednianie
kryteriow wskazanych w tym artykule przy okreslaniu przestanek ingerencji
ustawodawcy w prawo wilasnosci, prowadzitloby do zbyt daleko idacych
nastepstw, polegajacych na zrelatywizowaniu ochrony prawnej, zagwarantowane]
prawu wiasnosci przez Konstytucje.

Przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji nie jest wiec przepisem szczegdlnym
w stosunku do jej art. 31 ust. 3 i przy badaniu dopuszczalnosci ograniczen prawa
wilasnosci normy wyrazone w tych dwoch przepisach stosuje si¢ kumulatywnie.

Analiza tresci obydwu klauzul okreslajacych przestanki ograniczania
praw wskazuje przy tym, ze w przypadku prawa wlasnosci to wlasnie art. 31 ust. 3
powinien spetniac role podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3 Konstytucji traktowac
nalezy jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania
ograniczen tego prawa.

Ocena konstytucyjnej dopuszczalnosci ograniczenia prawa wlasnosci
musi tym samym opieraé si¢ zardwno na skonfrontowaniu danej regulacji
z przestankami konstruujagcymi ogolng zasade proporcjonalnosci, wyrazong
w art. 31 ust. 3, jak i uwzglednia¢ wymagania przewidziane w art. 64 ust. 3
Konstytucji (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia
1999 1., sygn. P. 2/98, op. cit.; 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, OTK ZU
nr 3/A/2002, poz. 26; 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12, OTK ZU
nr 7/A/2013, poz. 97; 10 lipca 2014 r., sygn. P 19/13, OTK ZU nr 7/A/2014,
poz. 71; 25 pazdziernika 2016 1., sygn. SK 71/13, op. cit.).

W niniejszej sprawie, przed przystapieniem do oceny zasadnosci zarzutow
dotyczgcych niekonstytucyjnosci zaskarzonego unormowania, konieczne jest
rozwazenie kwestii formalnych dotyczacych zakresu dopuszczalnoscl
merytorycznego rozpoznania wniosku Rady Miejskiej przez Trybunat

Konstytucyjny.
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Trybunat Konstytucyjny na kazdym etapie postepowania jest bowiem
obowigzany do badania, czy nie zachodzi ujemna przestanka proceduralna do
wydania wyroku, skutkujgca obligatoryjnym umorzeniem tego postepowania
(vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 14 listopada 2007 r.,
sygn. SK 53/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 139; 29 stycznia 2014 r., sygn.
SK 9/12, OTK ZU nr 1/A/2014, poz. 8; 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13,
OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 161; 7 marca 2017 r., sygn. K 40/13, OTK ZU
z 2017 r., seria A, poz.12; 9 maja 2017 r., sygn. SK 18/16, OTK ZU z 2017 r.,
seria A, poz. 37; 5 lipca 2017 r., sygn. SK 8/16, OTK ZU z 2017 .r’., seria A,
poz. 54; 4 pazdziernika 2017 r., sygn. P 8/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 61).

Zauwazy¢ nalezy, ze wniosek o dokonanie przez Trybunat Konstytucyjny
kontroli konstytucyjnosci okreslonej regulacji musi spetnia¢ — poza ogdinymi
wymaganiami dotyczagcymi pism procesowych — rowniez szereg innych
warunkow formalnych wiasciwych dla natury postepowania przed Trybunatem.

Zgodnie z art. 47 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, wniosek
ztozony przez podmiot okreslony w art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji powinien
zawiera¢ uzasadnienie.

W mysl za$ art. 47 ust. 2 powolanej ustawy o organizacji 1 trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, w uzasadnieniu konieczne
jest: precyzyjne oznaczenie przedmiotu zaskarzenia wraz z wykfadnig (pkt 1),
wskazanie adekwatnych wzorcow kontroli wraz z wykladnig (pkt 2), okreslenie
problemu konstytucyjnego oraz zarzutéw niekonstytucyjnosci (pkt 3), a ponadto
przedstawienie przekonujgcych argumentéw lub dowodow uzasadniajgcych
traftnos¢ zarzutdw (pkt 4).

Uchybienie przez wnioskodawce wymaganiom formalnym skutkuje
obligatoryjnym umorzeniem postgpowania z uwagi na niedopuszczalnosé
wydania wyroku. W szczegdlnosci o konieczno$ci umorzenia postepowania

przesadzi¢ moze nazbyt ogdlnikowe lub niejasne uzasadnienie wniosku, albo tez
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takie uzasadnienie, ktére nie pozostaje w zwigzku z zakwestionowang regulacjg i
przywotanymi wzorcami kontroli (vide ~— postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2017 r., sygn. K 40/13, op. cit.).

Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutow nie powinna byc
traktowana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w pismie procesowym
argumenty mogq by¢ mniej lub bardziej przekonujqce (...), lecz zawsze muszq by¢
argumentami «nadajgcymi sig» do rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny
(wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn.
P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).

Sformutowanie zarzutu w  postgpowaniu  przed Trybunatem
Konstytucyjnym oznacza sprecyzowanie przez skarzacego krytyki, nadanie $cisle
okreslonej formy slownej jego twierdzeniu, Ze norma nizszego rzedu jest
niezgodna z normg wyzszego rzedu. Istote zarzutu stanowi zindywidualizowanie
relacji miedzy poddanym kontroli aktem normatywnym a wzorcem wskazanym
przez skarzgcego. Indywidualizacja ta polega na uzasadnieniu twierdzenia, ze
konkretny akt normatywny jest niezgodny z tym wzorcem. Uzasadnienie zarzutu
musi polega¢ na sformutowaniu takich argumentéw, ktére przemawiajg na rzecz
niezgodno$ci zachodzacej pomigdzy normami wynikajgcymi z kwestionowanych
przepis6w a normami zawartymi we wzorcach kontroli. Wymog uzasadnienia
nalezy rozumiec jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw w kontekscie
kazdego wskazanego wzorca kontroli.

W procedurze kontroli norm ciezar dowodu, ze zaskarzony przepis jest
niezgodny z Konstytucja, spoczywa — co do zasady — na podmiocie inicjujagcym
kontrole przed Trybunatem Konstytucyjnym. Obowigzkiem tegoz podmiotu jest
wykazanie bezposredniego i konkretnego naruszenia wzorcow kontroli, przy
czym nie moze sie to sprowadzac do przytoczenia tresci odpowiedniego przepisu
Konstytucji lub innego wzorca kontroli. Przedstawiona przez skarzacego
argumentacja powinna doprowadzi¢ do obalenia przyjetego w systemie prawnym

domniemania konstytucyjnosci i legalnosci przepisow prawa. Dopdki
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wnioskodawca (skarzacy, sad zadajacy pytanie prawne) nie powota konkretnych
i przekonujacych argumentéw prawnych na rzecz tezy o niekonstytucyjnosci,
dopéty Trybunat Konstytucyjny — kierujac sie domniemaniem konstytucyjnosci
— uznawac¢ bedzie badane przepisy za konstytucyjne. Trybunat Konstytucyjny nie
moze zastapi¢ podmiotu wystepujacego z wnioskiem (pytaniem prawnym, skargg
konstytucyjna) w wypetnieniu ustawowego obowigzku nalezytego uzasadnienia
zarzutdw  niekonstytucyjnosci  kwestionowanych  przepiséw  prawnych
i powotaniu argumentacji pozwalajacej na obalenie domniemania ich
konstytucyjnosci. Trybunat Konstytucyjny nie ma bowiem konstytucyjnej
legitymacji do orzekania z wtasnej inicjatywy, a do tego taka praktyka
poprawiania wnioskdéw (pytan prawnych, skarg konstytucyjnych) moglaby
de facto prowadzi¢. Sanowaniu przez Trybunal Konstytucyjny uchybien
formalnych pisma procesowego majacego inicjowac postepowanie nie moze tez
stuzy¢ zasada falsa demonstratio non nocet. Powotanie sie na te zasade moze miec
miejsce tylko wtedy, gdy podmiot inicjujacy postepowanie przed Trybunatem
stawia zarzuty i je uzasadnia, lecz blednie (nietrafnie) rekonstruuje tresé
normatywna przepisoéw (vide — postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia:
25 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98, OTK ZU nr 6/1999, poz. 122; 7 marca
2007 r., sygn. K 28/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 24; 5 czerwca 2013 r., sygn.
SK 25/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 68; 28 lipca 2014 r., sygn. Ts 73/11, OTK
ZU nr 4/B/2014, poz. 293; 18 grudnia 2014 r., sygn. P 26/14, OTK ZU
nr 11/A/2014, poz. 130; 24 listopada 2015 r., sygn. P 64/14, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 175; 1 lutego 2017 r., sygn. SK 38/14, OTK ZU z 2017 r.,
seria A, poz. 2; 7 marca 2017 r., sygn. K 40/13, op. cit.; 12 grudnia 2017 r., sygn.
P 13/16, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 84).

W my$l art. 69 ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, Trybunat w toku postgpowania powinien zbadac
wszystkie istotne okolicznosci w celu wszechstronnego wyjasnienia sprawy

(ust. 1) oraz nie jest zwigzany wnioskami dowodowymi uczestnikow
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postepowania. Ta regula postgpowania ma jednak zastosowanie dopiero wtedy,
gdy podmiot inicjujacy postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
wykazal sie nalezyta starannoscig, spelniajac wszystkie wymagania
konstytucyjne i ustawowe wynikajace m.in. z art. 47 ust. 2 ustawy o organizacji
1 trybie postegpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym.

We wniosku Rady Miejskiej nie zostal dostatecznie uzasadniony zarzut
naruszenia wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady adekwatnosci
(proporcjonalnosci) ingerencji ustawodawcy w konstytucyjnie chronione prawo
wlasnosci.

Zarzut taki jest dopuszczalny w postepowaniu przez Trybunatem
Konstytucyjnym. Oznacza to jednak konieczno$¢ przedstawienia w postepowaniu
przed Trybunalem takich argumentéw przemawiajacych za obaleniem
konstytucyjnosci rozwigzania przyjetego przez ustawodawce, by moc stwierdzi¢
przede wszystkim brak osiggnigcia zakladanych przez ustawodawce celow.
Ponadto nalezy wykazaé drastyczne naruszenie tych celdw przez kwestionowane
przepisy lub wystgpowanie razacych skutkéw ubocznych wprowadzonej regulacji
w zwigzku z wartoscig celu, do ktorego ta regulacja zmierza (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, op. cit.).

W zakresie dotyczacym zarzutu naruszenia wzorca z art. 2 Konstytucji
wniosek nie zawiera szczegdtowej 1 precyzyjnej argumentacji, Kktora
przemawialaby za obaleniem domniemania konstytucyjnosci kwestionowane]
regulacji.

W szczegoOlnosci, w odniesieniu do tego zarzutu nie mozna uznaé za
wystarczajace w tym zakresie stwierdzenia, ze [plroblem konstytucyjny, jaki
pojawia si¢ na tle tego przepisu dotyczy wigc tego czy przy ustalaniu
przedmiotowej oplaty organy panstwa powinny stosowac przepisy Konstytucji RP
bedace (przyp. wlasny) najwyzszej rangi przepisami w systemie zrodet prawa
(art. 2 Konstytucji RP) [uzasadnienie wniosku, str. 5].; [p]rzestanki stosowania

optat podwyzszonych oraz ich wysokos¢ powinny byé uksztattowane przez
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ustawodawce w sposob odpowiadajgcy zasadzie adekwatnosci ingerencji
panstwa w chroniong konstytucyjnie sfere jednostki (art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej) [uzasadnienie wniosku, str. 7].

W uzasadnieniu wniosku wskazano co prawda, iz, na skutek sztywnego
okreslenia w zaskarzonym przepisie wysokosci oplaty podwyzszonej, przy jej
naktadaniu nie sg uwzgledniane okolicznosci dotyczgce m.in. sytuacji majatkowe;j
sprawcy, a takze stopnia uszczerbku w $rodowisku spowodowanego jego
zachowaniem, co prowadzi¢ ma do naruszenia zasady proporcjonalnosci.
Argumentacja ta zostata jednak odniesiona zbiorczo do wszystkich wzorcow
kontroli wskazanych w petitum wniosku, tj. art. 2, art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 86
wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji (vide — cytowany wczesniej fragment
uzasadnienia ze str. 6 wniosku). Jak za$ wczesdniej wskazano, okreslony w ustawie
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym formalny wymoég uzasadnienia przedstawionych we wniosku
zarzutow nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego ich udowodnienia
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli.

Podnie$¢ przy tym trzeba, ze z uzasadnienia wniosku wynika, iz
naruszenia zasady proporcjonalnosci na skufek nadmiernie rygorystycznej oplaty
podwyzszonej Wnioskodawca upatruje przede wszystkim w kontekscie
niezgodnosci z wzorcem z art. 64 ust. 1 1 3 oraz art. 86 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji (vide — cytowane wczesniej fragmenty ze str. 8 uzasadnienia
wniosku).

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze przytoczona na str. 6 i 7 uzasadnienia
wniosku argumentacja dotyczy w istocie zarzutdéw odnoszacych sie do
prawidtowosci prowadzenia (w sprawach opisanych przez Wnioskodawce)
postepowan administracyjnych oraz wydanych w nich decyzji o nalozeniu na
Miejskie Przedsiebiorstwu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej Zaktad

Budzetowy w Lomzy podwyzszonych optat z tytutu magazynowania odpadow
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o kodzie 190503 bez wymaganej decyzji okreslajacej sposdb i miejsce
magazynowania odpadow.

W zwigzku z tym przypomnieé trzeba, ze w kompetencjach Trybunatu
Konstytucyjnego nie miesci sie kontrola prawidtowosci rozstrzygnieé czy tez
sposobu prowadzenia postgpowania organéw administracji publiczne]
w konkretnych sprawach.

W $wietle powyzszego zasadne jest przyjecie, iz wniosek Rady Miejskiej,
w czescl dotyczgcej zarzutu niezgodnosei przepisu art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska, w zaskarzonym zakresie, z wzorcem z art. 2 Konstytucji, nie spetnia
wymogow okreslonych w art. 47 ust. 1 pkt 6 w zw. z art. 47 ust. 2 pkt 4 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r, o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym.

Postepowanie w niniejszej sprawie we wskazanej czesci podlega zatem
umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 powolanej ustawy z dnia 30 listopada

2016 r., ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

W niniejszej sprawie odnies¢ nalezy sie takze do przedmiotu kontroli.
Zauwazy¢ trzeba, ze Wnioskodawca jako przedmiot kontroli wskazat, zaréwno
w petitum, jak i uzasadnieniu wniosku, przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska.

W uzasadnieniu wniosku opisano wprawdzie sprawy, w ktorych
podwyzszone optaty zostaly natozone na podstawie art. 293 ust. 2 Prawa ochrony
srodowiska, jednak przepisu tego Rada Miejska nie wskazata jako przedmiotu
kontroli, jak réwniez nie powigzata go z przepisem art. 293 ust. 1 tej ustawy.
We wniosku przytoczono przy tym argumentacje dotyczacg zarzutu niezgodnosci
z ustawa zasadnicza przepisu art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska. Brak jest

za$ uzasadnienia zarzutu naruszenia przepisu art. 293 ust. 2 przedmiotowe]

ustawy.
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Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu
postanowienia z dnia 4 grudnia 2018 r., w ktorym rozstrzygnat o nadaniu
wnioskowi Rady Miejskiej dalszego biegu, stwierdzit m.in., iz wnioskodawca
wykazat, ze art. 293 ust. 1 Prawa ochrony Srodowiska dotyczy spraw objetych
zakresem dziatania organu stanowigcego jednostki samorzqdu terytorialnego
(art. 191 ust. 1 pkt 3w zwigzku z art. 191 ust. 2 Konstytucji), na co wskazuje art. 7
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (Dz. U.
z 2018 r. poz. 994, ze zm.) oraz art. 3 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 13
wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1454, ze zm.).

Przepisy art. 293 ust. 1 i 2 Prawa ochrony srodowiska stanowig:

Art. 293. 1. Za skladowanie odpadéw bez wuzyskania decyzji
zatwierdzajgcej  instrukcje  prowadzenia skladowiska odpadow podmiot
korzystajgcy ze Srodowiska ponosi, z zastrzezeniem ust. 3-5, oplaty podwyzszone
w wysokosci 0,05 jednostkowej stawki optaty za umieszczenie odpadow na
sktadowisku za kazdg dobe sktadowania.

2. Magazynowanie odpadow bez wymaganej decyzji okreslajgcej sposob
i miejsce magazynowania traktuje si¢ jako sktadowanie odpadow bez wymaganej
decyzji zatwierdzajqcej instrukcje prowadzenia sktadowiska, z zastrzezeniem
ust. 3.

Zgodnie zas z art. 293 ust. 3 tej ustawy, [z]a skiadowanie odpadow
w miejscu na ten cel nieprzeznaczonym podmiot korzystajgcy ze Srodowiska
ponosi oplaty podwyzszone w wysokosci 0,7 jednostkowej stawki oplaty za
umieszczenie odpadow na sktadowisku za kazdg tone odpadow i za kazdg dobe
skladowania.

Podnie$¢ trzeba, ze wniosek, o ktorym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 3
Konstytucji, jest $rodkiem prawnym uruchamiajgcym kontrole abstrakcyjna.

Okoliczno$¢, iz w uzasadnieniu wniosku powotano si¢ na rozstrzygniecia

dotyczace nalozenia oplat podwyzszonych za magazynowanie odpaddéw bez
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wymagane] decyzji okreslajacej sposdb i miejsce magazynowania, do ktoérych
odnosi si¢ regulacja z art. 293 ust. 2 Prawa ochrony srodowiska, nie stanowi wiec
przeszkody do dokonania w niniejszej sprawie przez Trybunal Konstytucyjny
kontroli konstytucyjnosci przepisu art. 293 ust. 1 tej ustawy.

W niniejszej sprawie rozwazy¢ nalezy takze kwestie dopuszczalno$ei
przepisu art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji jako wzorca kontroli.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i pismiennictwie wyrazany
jest poglad, iz przepis art. 64 Konstytucji nie stanowi wilasciwego wzorca dla
oceny ustawodawczej ingerencji we wlasnos¢ jednostek samorzgdu
terytorialnego. Wtasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego pozostaje poza
zakresem podmiotowym tego przepisu ustawy zasadniczej. Jednostki samorzadu
terytorialnego nie mogg by¢ podmiotem praw i wolnosci cztowieka i obywatela,
a tym samym nie majg do nich zastosowania prawa i gwarancje zawarte
w rozdziale II Konstytucji. Jednostki samorzadu terytorialnego korzystajg
natomiast z wyrazonej w art. 165 Konstytucji ochrony prawa wilasnosci i innych
praw majatkowych ujetej jako prawo podmiotowe (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 87; 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K. 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217,
20 lutego 2002 r., sygn. K. 39/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4; 11 lipca 2012 r.,
sygn. K 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 78 oraz S. Jarosz-Zukowska, Wlasnosé
komunalna i jej ochrona w praktyce stosowania Konstytucji RP, [w:] Zasady
ustroju spolecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji,
C. Kosikowski (red), Warszawa 2005 r., str. 87 — 89; M. Zubik, Orzekanie przez
Trybunal Konstytucyjny o przepisie nieobowiqzujqcym dotyczgcym jednostek
samorzgdu terytorialnego, Panstwo i Prawo z 2014 r., z. 1, str. 12 — 17,
L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, komentarz do art. 64, Konstytucja
rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom II, Warszawa 2018 r., str. 605, 606).
W pismiennictwie prezentowane bylo takze odmienne stanowisko, zgodnie

z ktorym art. 64 Konstytucji chroni wszystkie postacie prawa wtasnosci, a wiec
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gwarantuje ochrone takze jednostkom samorzadu terytorialnego (vide — P.
Winczorek, Komentarz do Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2000 r., str. 87).

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 191 ust. 2 Konstytucji Radzie
Miejskiej shuzy legitymacja czynna do skierowania do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosku o kontrole zaskarzonej regulacji, co wskazat Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnienia omawianego postanowienia z dnia 4 grudnia
2018 r.

Przepis art. 191 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 191 ust. 2 Konstytucji nie moze
by¢ jednak odczytywany jako ograniczajacy kognicje = Trybunalu
Konstytucyjnego do rozpatrywania kwestii zgodnosci z Konstytucjg
zaskarzonego przepisu tylko w odniesieniu do wnioskodawcy. Wniosek
pochodzacy od uprawnionego podmiotu wszczyna bowiem kontrole
konstytucyjna o charakterze abstrakcyjnym i prowadzi do wydania orzeczenia,
ktore skutkuje erga omnes —a zatem wobec wszystkich, nie tylko podmiotu (klasy
podmiotéw) bedacego inicjatorem postepowania.

Istote badania konstytucyjnosci stanowi ocena, czy norma nizszego rzedu
(przedmiot kontroli) jest zgodna z normg wyzszego rzedu (podstawa kontroli,
wzorcem kontroli), za$§ podstawows dyrektywa tej oceny jest zasada
hierarchiczno$ci zrodet prawa. Tak okreslone kryterium oceny zgodnosci
z Konstytucjg nie pozwala na to, by, analizujgc konkretng norme, uwzgledniad
relacje podmiotowe (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia
2000 1., sygn. K. 8/98, op. cit.).

Przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska reguluje mechanizm
ustalania optat podwyzszonych w oderwaniu od tego, kto jest podmiotem
zobowigzanym do ich uiszczenia. Adresatem wyrazonej w tym przepisie normy
jest bowiem kazdy podmiot sktadujacy odpady bez uzyskania stosownej decyzji
administracyjnej. Kwestionowana regulacja moze zatem stanowic¢ ingerencje

takze w prawo wiasnosci podmiotow, ktdérym przystuguje ochrona przewidziana
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w art. 64 ustawy zasadniczej. Wydaje sie zatem, Zze w niniejszej sprawie
dopuszczalne jest powolanie jako wzorca kontroli art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji,
pomimo iz podmiotem inicjujgcym postepowanie przed Trybunalem

Konstytucyjnym jest organ stanowigcy gminy.

Z petitum oraz uzasadnienia wniosku w zakresie, w jakim podlega on
rozpoznaniu przez Trybunat Konstytucyjny, wynika, ze Wnioskodawca zarzuca
kwestionowanej regulacji niezgodno$¢ z art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 86 w zw,
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zarzuty dotyczace niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji nalezy
uznac¢ za nieuzasadnione.

Przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska przewiduje obowigzek
uiszczenia podwyzszonej optaty przez podmiot, ktdry sktaduje odpady bez
uprzedniego uzyskania decyzji zatwierdzajgcej instrukcje eksploatacji
sktadowiska tychze odpadow.

Jednoznaczne sformulowanie tego przepisu nie pozostawia Zadnego
wyboru dotyczacego sposobu rozstrzygnigcia sprawy w przypadku stwierdzenia
zaistnienia zawartych w nim przestanek. Sam fakt sktadowania odpadéw bez
uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow
jest wystarczajgcg i konieczng przestankg ustalenia podwyzszonej oplaty.
Ustalenie tej optaty oderwane jest od przestanki zawinionego dziatania
skarzacego Nie jest tez uzaleznione od wyrzgdzenia uszczerbku w $rodowisku
(vide — wyrok NSA z dnia 7 maja 2009 r., sygn. I OSK 704/08, LEX nr 547180
oraz wyroki WSA: w Lodzi - z dnia 29 sierpnia 2018 r., sygn. II SA/L.d 212/18,
LEX nr 2552232; z dnia 12 lutego 2019 r., sygn. II SA/Zd 1019/18, LEX
nr 2625823). Z tresci art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska wynika
jednoznacznie, ze ustawodawca nie zezwala na stosowanie przez wlasciwy organ

uznania administracyjnego (vide — wyrok NSA z dnia 15 lutego 2011 r., sygn.
II OSK 192/10, LEX nr 1071194).
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Ustawodawca w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska przyjat
mechanizm ustalania wysokosci oplaty podwyzszonej, zgodnie z ktérym stanowi
ona iloczyn 0.05 jednostkowej optaty za umieszczenie odpadow na sktadowisku
oraz liczby déb, przez ktére odpady sg sktadowane bez uzyskania decyzji
zatwierdzajacej instrukcje sktadowania odpadéw.

Wysokos$¢ optaty podwyzszonej jest zatem uzalezniona od czasu tego
sktadowania oraz wysokosci wskazanej jednostkowej optaty za umieszczenie
odpaddéw na sktadowisku.

Wysoko$¢ optat podwyzszonych z art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska jest zatem sztywno okreslona w tym znaczeniu, iz w konkretnym
przypadku stosuje sie wskazany w tym przepisie mechanizm jej obliczania, bez
uwzglednienia innych okolicznosci zwigzanych ze sktadowaniem odpadéw bez
uzyskania wymaganej przepisami prawa decyzji.

Przypadki, w ktorych optaty podwyzszone naktadane sg na podstawie
art. 293 Prawa ochrony $rodowiska, dotycza sytuacji, w ktorej podmiot sktaduje
odpady w sposdb niedozwolony przepisami prawa., tj. dochodzi do bezprawnego
korzystania ze srodowiska. Bezprawnos$¢ ta ma przy tym charakter bezwzgledny,
tj. zaden organ administracji publicznej nie dysponuje kompetencja, aby wytaczy¢
ja indywidualnym aktem administracyjnym.

W $wietle art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska, jedyng przestanka
odpowiedzialnosci podmiotu korzystajacego ze S$rodowiska za oplaty
podwyzszone jest wiec bezprawno$¢ postepowania polegajacego na sktadowaniu
odpadéw bez decyzji, o ktorej mowa w tym przepisie. Podmiot ten w pelnym
zakresie ponosi ryzyko swojego bezprawnego zachowania, chocby przyczyny
tego stanu rzeczy byty od niego niezalezne. To, ze danemu podmiotowi nie mozna
postawi¢ subiektywnego zarzutu, nie powoduje, ze dezaktualizujg si¢ negatywne
konsekwencje normatywne zwigzane z bezprawnym korzystaniem pizez ten
podmiot ze S$rodowiska, tzn. obowigzek uiszczania optat podwyzszonych.

W postepowaniu w sprawie wymierzenia oplat podwyzszonych podmiot
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korzystajacy ze Srodowiska nie moze powolaé sie na okoliczno$é, ze nie
dysponuje wymagang decyzja bez swojej winy (vide — T. Czech,
Odpowiedzialnosé¢ za oplaty podwyzszone za korzystanie ze Srodowiska, Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego, 2009 r., nr 6, str. 26).

Z punktu widzenia obowigzku ponoszenia optat podwyzszonych,
o ktérych mowa w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska, licza si¢ wiec
obiektywne przestanki, takie jak fakt wydania decyzji zatwierdzajgcej instrukcje
prowadzenia skladowiska odpadéw oraz jej ostateczny charakter. Regulg jest
bowiem, ze decyzja zatwierdzajgca instrukcje eksploatacji sktadowiska odpadow
zostaje wydana w ogoélnym postepowaniu administracyjnym, a tym samym
wywiera skutek prawny, gdy uzyska walor decyzji ostateczne;.

Zgodnie z art. 293 ust. 2 Prawa ochrony $rodowiska, ustawodawca
traktuje magazynowanie odpadéw bez wymaganej decyzji, okreslajacej sposob
i miejsce magazynowania, jako sktadowanie odpadéw bez wymaganej decyzji
zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska. W tych przypadkach, co do
zasady, nalezy stosowal regule ustalania optaty podwyzszonej okreslong
w art. 293 ust. 1 tej ustawy.

Jednoczesnie odwotanie sie w treSci art. 293 ust. 2 Prawa ochrony
srodowiska do regulacji zawartej w ust. 3 tegoz artykuhu nalezy rozumie¢ w ten
sposob, ze magazynowanie odpadéw w miejscu na ten cel nieprzeznaczonym
bedzie traktowane jako skladowanie odpadow w takim miejscu, a nie jak
sktadowanie owych odpadéw w warunkach art. 293 ust. 1 wymienionej ustawy.
Wowczas optata podwyzszona powinna by¢é ponoszona w wysokosci 0,7
jednostkowej stawki optaty za umieszczenie odpadéw na sktadowisku za kazdg
tone odpadow i za kazda dobe sktadowania (vide — E. K. Czech, komentarz do art.
293, Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis 2013 r.).

Przepisy art. 293 ust. 3 — 5 Prawa ochrony srodowiska przewidujg wyzsze

stawki optat podwyzszonych za sktadowanie odpadéw w miejscu na ten cel



27

nieprzeznaczonym lub za inne pozbycie si¢ odpadow w sposob niedozwolony (ale
okreslony w tych przepisach). Oznacza to, ze w tych sytuacjach, w ktorych
wystapi jednoczesnie obowigzek ponoszenia np. optat za sktadowanie odpadow
bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska oraz
optat podwyzszonych za sktadowanie odpadéw w miejscu na ten cel
nieprzeznaczonym, podmiot zobowigzany poniesie tylko jedng optate
podwyzszong w stawkach okreslonych w art. 293 ust. 3-5 Prawa ochrony
srodowiska (vide — K. Gruszecki, komentarz do art. 293, Prawo ochrony

srodowiska. Komentarz, Wolters Kluwer 2016 1.).

Oceniajac konstytucyjno$é kwestionowanej regulacji, nalezy uwzglednic¢
jej kontekst normatywny, przede wszystkim przepisy Prawa ochrony srodowiska
okreslajace zasady nakiadania optat za korzystanie ze Srodowiska oraz przepisy
ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2018 r., poz. 992 ze zm.;
dalej: ustawa o odpadach) w zakresie regulujacym wymogi niezbedne do
prowadzenia dziatalnosci w postaci sktadowania i magazynowania odpadow.

Optaty za korzystanie ze srodowiska zostaty uregulowane w przepisach
tytulu V Prawa ochrony $rodowiska Srodki finansowo-prawne.

W $wietle zawartych tam regulacji, nalezy rozrézni¢ dwie podstawowe
kategorie optat za korzystanie ze Srodowiska, tj. optaty zwykfe oraz oplaty
podwyzszone. Optlaty nalezace do pierwszej z tych kategorii dotycza korzystania
ze S$rodowiska na podstawie wymaganej prawem decyzji administracyjnej
zgodnie z Vwarunkami w niej okreslonymi oraz bez decyzji administracyjnej, gdy
nie jest ona wymagana. Optaty nalezace do drugiej z wymienionych kategorii, tj.
optaty podwyzszone, odnosza si¢ do korzystania ze Srodowiska bez decyzji
administracyjnej, pomimo Ze jest ona wymagana prawem.

Do optat podwyzszonych znajdujg odpowiednie zastosowanie okreslone
w Prawie ochrony srodowiska ogdlne reguty odnoszace sie do optat ponoszonych

w podstawowej wysokosci. Podmiot zobowigzany powinien m.in., zgodnie



28

zregulami okre$lonymi w art. 286 tej ustawy, przedtozy¢ marszatkowi
wojewddztwa wykaz informacji o sposobie i wielkoSci korzystania ze
srodowiska, a nastepnie wnies¢ optate (vide — K. Gruszecki, komentarz do
art. 292, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, op. cit.).

Do ponoszenia optat za korzystanie ze $rodowiska oraz administracyjnych
kar pienieznych sg obowigzane podmioty korzystajace ze srodowiska (art. 275
Prawa ochrony $rodowiska).

Optata za korzystanie ze Srodowiska jest ponoszona m.in. za sktadowanie
odpaddéw (art. 273 ust. 1 pkt 4 Prawa ochrony srodowiska).

Zgodnie z art. 297 Prawa ochrony srodowiska, oplate za skiadowanie
odpadéw ponosi si¢ za umieszczenie odpadow na sktadowisku, z zastrzezeniem
art. 293 ust. 11 3-5.

Zgodnie z art. 276 ust. 1 Prawa ochrony s$rodowiska, [plodmiot
korzystajgcy ze Srodowiska bez uzyskania wymaganego pozwolenia lub innej
decyzji ponosi oplatg podwyzszong za korzystanie ze srodowiska.

Przepis ten wprowadza ogoélng regule, zgodnie z ktora obowigzek
ponoszenia podwyzszonych optat za korzystanie ze srodowiska bez pozwolenia
(innej decyzji) jest niezalezny od tego, jakie byly przyczyny nieposiadania
takiego pozwolenia (innej decyzji). Nie uprawnia takze organu wiasciwego
i zobowigzanego do ustalania optat podwyzszonych do odstgpienia od ustalenia
tych oplat ze wzgledu na czynnosci i akty wydane przez inny organ (vide —
wyroki: NSA — z dnia 17 marca 2006 r. II OSK 646/2005, LEX nr 198331 .i 7
grudnia 2010 r., sygn. II OSK 198/10, LEX nr 746865 oraz wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 16 pazdziernika 2009 r., sygn. II SA/Wr 210/09, LEX
nr 1687028).

W kontek$cie niniejszej sprawy podkresli¢ trzeba, ze decyzja
zatwierdzajgca instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow, jak réwniez

decyzja okreslajgca sposob i miejsce magazynowania odpadow (o ktérych mowa
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odpowiednio w art. 293 ust. 1 2 Prawa ochrony srodowiska), jest to inna decyzja
w rozumieniu cytowanego art. 276 ust. 1 tej ustawy.

Jezeli podmiot uzyskat wymagane pozwolenie (decyzje), ale korzysta ze
srodowiska z przekroczeniem badZz innego rodzaju naruszeniem warunkdw
okreslonych w tymze pozwoleniu, nie nalicza si¢ optat podwyzszonych. W takim
wypadku podmiot korzystajacy ze Srodowiska ponosi, oprdcz optaty zwykfej,
administracyjng kare pieniezng (art. 276 ust. 2 Prawa ochrony $rodowiska).

W Prawie ochrony srodowiska przyjeto rozwigzanie, zgodnie z ktérym
podmiot korzystajagcy ze Srodowiska ustala we wilasnym zakresie wysoko$é
naleznej optaty i wnosi ja na rachunek wilasciwego urzedu marszatkowskiego
(art. 284 ust. 1).

Zgodnie z art. 277 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska, [o]platy za
korzystanie ze Srodowiska podmiot korzystajgcy ze srodowiska wnosi na rachunek
urzedu marszatkowskiego wilasciwego ze wzgledu na miejsce korzystania ze
srodowiska.

Optaty podwyzszone (w tym okreslone w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska), podobnie jak optaty zwykle za korzystanie ze Srodowiska —
podlegaja wigc zasadzie samorozliczenia.

Marszatek wojewddztwa wymierza za$ oplaty w drodze decyzji
administracyjnej w sytuacji, gdy zaistniejg przestanki okreslone w art. 288 ust. 1
Prawa ochrony srodowiska.

Obowiazek uiszczenia optaty podwyzszonej powstaje z mocy prawa.
Decyzja o wymierzeniu optaty podwyzszonej za korzystanie ze srodowiska jest
wiec decyzjg administracyjng o charakterze deklaratoryjnym (vide — wyroki NSA
z dnia: 22grudnia 2011 r., sygn. II OSK 730/10, LEX nr 1152017 i 10 stycznia
2013 r., sygn. I OSK 1607/11, LEX nr 1341545 oraz wyrok WSA w Lodzi z dnia
11 grudnia 2018 r., sygn. Il K SA/L.d 910/18, LEX nr 2608603).

Wplywy z tytutu optat i kar pienigznych stanowig przychody Narodowego

Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, wojewddzkich funduszy
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ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej oraz dochody budzetéw powiatow
1 budzetéw gmin (art. 277 ust. 4 Prawa ochrony srodowiska).

Zgodnie z art. 293 ust. 7 Prawa ochrony srodowiska, optate podwyzszong
ponosi si¢ niezaleznie od oplaty za umieszczenie odpadéw na sktadowisku,
o ktorej mowa w art. 297 tej ustawy.

Zgodnie z art. 281 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska, do ponoszenia oplat
za korzystanie ze Srodowiska oraz administracyjnych kar pienigznych stosuje sie
odpowiednio przepisy dzialu Il ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa, z tym ZzZe uprawnienia organéw podatkowych przystugujg
marszatkowi  wojewodztwa albo wojewddzkiemu  inspektorowi  ochrony
srodowiska.

Przepisy dziatu Il ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2018 1., poz. 800 ze zm., dalej: O.p.) normuj3:

1) powstawanie zobowigzan podatkowych,

2) odpowiedzialnos¢ podatnika, ptatnika i inkasenta,
3) zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych,
4) terminy ptatnosci,

5) zalegtosci podatkowe,

6) odsetki za zwloke i oplate prolongacyjna,

7) wygasniecie zobowiazan podatkowych,

8) ulgi w sptacie zobowigzan,

9) przedawnienie,

10) nadptate,

11) podpisywanie deklaracji,

12) korekte deklaraciji,

13) informacje podatkowe,

14) rachunki,

15) odpowiedzialnos¢ solidarna,
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16) prawa 1 obowigzki nastgpcéw prawnych oraz podmiotéw
przeksztatconych,
17) odpowiedzialnos$¢ podatkowa osdb trzecich.

Zgodnie z art. 281 ust. 2 Prawa ochrony srodowiska, [d]o ponoszenia
optat, o ktorych mowaw art. 276 ust. 1, w czesci, w jakiej przewyzszajqg one kwotg
optaty, jakg ponositby podmiot korzystajqcy ze Srodowiska w przypadku, gdyby
posiadal pozwolenie albo inng wymagang decyzje, nie stosuje sie przepisow
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa dotyczgcych odroczenia
terminu ptatnosci naleznosci oraz umarzania zaleglych zobowigzan i odsetek za
zwloke, chyba ze przepisy dziatu IV stanowiq inaczej.

Wynika to z tego, ze w dziale IV Prawa ochrony srodowiska Odraczanie,
zmniejszanie oraz umarzanie podwyzszonej optaty za korzystanie ze Srodowiska
oraz administracyjnych kar pienigznych zostaty wprowadzone autonomiczne
instrumenty prawne, takie jak np. odroczenie lub zmniejszenie optat moggce
znajdowac zastosowanie w stosunku do tej czesci oplaty.

W pismiennictwie wskazuje sie, ze zakres przedmiotowy omawianego
wylgczenia nie znajduje zastosowania do oplat za korzystanie ze srodowiska
w podstawowej wysokosci i do tej czeSci optat podwyzszonych znajda
zastosowanie przepisy zawarte w dziale III O.p. — gdyz w tym zakresie ich
stosowanie nie zostato wytaczone w Prawie ochrony srodowiska. Podnosi si¢ przy
tym, ze w praktyce mozliwy do wyobrazenia jest przypadek, w ktérym podmiot
zobowigzany do ponoszenia optat podwyzszonych w pierwszej kolejnosci bedzie
korzystal ze srodkéw prawnych wprowadzonych w dziale IV ustawy — Prawa
ochrony srodowiska, takich jak np. ich odroczenie lub zmniejszenie, a nastepnie,
w stosunku do czesci optat odpowiadajacej ich podstawowej wysokosci, bedzie
wystepowatl o zastosowanie do niego instrumentéw prawnych wymienionych w
dziale III O.p. (vide — K. Gruszecki, komentarz do art. 281, Prawo ochrony

srodowiska. Komentarz, op. cit.).
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Przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska przewiduje obowigzek
uiszczenia podwyzszonych optat w przypadku sktadowania (zas w powigzaniu
z art. 293 ust. 2 tej ustawy — takze magazynowania) odpadow z naruszeniem
przepisow ustawy o odpadach.

Zgodnie z art. 1 ustawy o odpadach, okresla ona srodki stuzgce ochronie
srodowiska, zycia i zdrowia ludzi zapobiegajgce i zmniejszajgce negatywny
wphyw na srodowisko oraz zdrowie ludzi wynikajgcy z wytwarzania odpadoéw
[ gospodarowania nimi oraz ograniczajgce ogolne skutki uzytkowania zasobow
i poprawiajgce efektywnosé takiego uzytkowania. |

Odpady to kazda substancja lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa
sie, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktérych pozbycia si¢ jest obowigzany (art. 3 pkt 6
ustawy o odpadach).

Gospodarka odpadami, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 2 i3 ustawy o odpadach,
obejmuje:

1) wytwarzanie odpaddow,

2) zbieranie odpadow,

3) transport odpadow,

4) przetwarzanie odpadow, tj. odzysk i unieszkodliwianie, w tym czynnosci
poprzedzajace te operacje,

5) nadzér nad tymi dzialaniami,

6) postepowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadéw,

7) dziatania wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadéw lub
posrednika w obrocie odpadami.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o odpadach, odpady klasyfikuje si¢ przez
ich zaliczenie do odpowiedniej grupy, podgrupy i rodzaju odpadow,
uwzgledniajgc:

- Zrédto ich powstawania (pkt 1);
- wlasciwodci powodujace, ze odpady sg odpadami niebezpiecznymi,

okreslone w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 1357/2014 z dnia 18 grudnia
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2014 r. zastepujacym zatacznik III do dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2008/98/WE w sprawie odpadow oraz uchylajacej niektére dyrektywy
[Dz.U.UE.L. 2014.365.89] i w rozporzadzeniu Rady (UE) z dnia 8 czerwca
2017 r. (UE) 2017/997, zmieniajacym zatgcznik I1I do dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/98/WE w odniesieniu do niebezpiecznej whasciwosci
HP 14 "Ekotoksyczne" [Dz.U.UE.L. 2017.150.1] oraz przepisy wydane na
podstawie art. 3 ust. 5 ustawy o odpadach (pkt 2);

- sktadniki odpadéw, dla ktorych przekroczenie wartosci granicznych stezen
substancji niebezpiecznych moze powodowaé, ze odpady s3 odpadami
niebezpiecznymi (pkt 3)

Skfadowisko odpadéw to obiekt budowlany przeznaczony do
sktadowania odpadéw (art. 3 ust. 1 pkt 26 ustawy o odpadach).

Gospodarka odpadami powinna by¢ prowadzona w sposéb zapewniajgcy
ochrong zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska. W szczegodlnosci gospodarka
odpadami nie moze:

- powodowac¢ zagrozenia dla wody, powietrza, gleby, roslin lub zwierzat;

- powodowacd ucigzliwosci przez hatas lub zapach;

- wywotywac niekorzystnych skutkow dla terenow wiejskich lub miejsc
o szczegdlnym znaczeniu, w tym kulturowym i przyrodniczym (art. 16 ustawy
o odpadach).

W mysl art. 18 pkt 6 ustawy o odpadach, sktadowane powinny by¢
wylacznie te odpady, ktorych unieszkodliwienie w inny sposob byto niemozliwe
z przyczyn technologicznych lub nie jest uzasadnione z przyczyn ekologicznych
lub ekonomicznych.

Zgodnie z art. 103 ust. 1 ustawy o odpadach, odpady skiaduje si¢:

1) na sktadowisku odpadow;

2) w podziemnym sktadowisku odpaddw, o ktorym mowa w ustawie z dnia

9 czerwea 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze;
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3) w obiekcie unieszkodliwiania odpadow wydobywczych, o ktorym mowa
w ustawie z dnia 10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych.

Zgodnie z art. 103 ust. 2 ustawy o odpadach, [w]yrdznia si¢ nastepujgce
typy sktadowisk odpadéw: |

1) sktadowisko odpadow niebezpiecznych;,

2) sktadowisko odpaddéw obojetnych;

3) sktadowisko odpaddw innych niz niebezpieczne i obojetne.

Odpady przeznaczone do sktadowania to odpady, ktére zostang poddane
unieszkodliwianiu poprzez sktadowanie.

W ustawie o odpadach przyjeto, iz do sktadowania na skladowisku
odpaddéw mogg by¢ dopuszczone wylacznie odpady:

1) w stosunku do ktorych zostata sporzgdzona podstawowa charakterystyka
odpadow, przeprowadzono testy zgodnosci, o ile sg wymagane zgodnie z art. 113,
i dokonano weryfikacji, o ktorej mowa w art. 114 ust. 2 (polegajacej na
ogledzinach przed i po roztadunku odpadéw oraz sprawdzeniu zgodnosci
przyjmowanych odpadéw z informacjami zawartymi w podstawowe]
charakterystyce odpadow)

2) spetniajg kryteria dopuszczenia odpadow do sktadowania na sktadowisku
odpadow, okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 118 (w aktualnie
obowigzujgcym stanie prawnym chodzi o przepisy rozporzadzenia Ministra
Gospodarki z dnia 16 grudnia 2015 r. w sprawie dopuszczania odpadow do
sktadowania na sktadowiskach, Dz. U. z 2015 r., poz. 1277).

Zgodnie z art. 123 ust. 1 ustawy o odpadach, [olkres przygotowania do
budowy, budowy oraz prowadzenia sktadowiska odpadow obejmuje fazy:

1) przedeksploatacyjng — okres poprzedzajgcy uzyskanie pierwszej
ostatecznej decyzji zatwierdzajqgcej instrukcje prowadzenia skiadowiska

odpadow,
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2) eksploatacyjng — okres od dnia uzyskania pierwszej ostatecznej decyzji
zatwierdzajgcej  instrukcje prowadzenia skiadowiska odpadow do dnia
zakonczenia rekultywacji sktadowiska odpadow,

3) poeksploatacyjng — okres 30 lat liczony od dnia zakoviczenia rekultywacji
sktadowiska odpadow.

Zarzadzajacy sktadowiskiem odpadéw musi posiadaé tytul prawny do
cate] nieruchomosci, na ktorej znajduje sie sktadowisko odpadéw, wraz ze
wszystkimi instalacjami i1 urzadzeniami zwigzanymi z prowadzeniem tego
sktadowiska, w okresie obejmujacym faze el .ploatacyjng i poeksploatacyjng
(art. 124 ust. 1 ustawy o odpadach).

Lokalizacja, budowa oraz prowadzenie sktadowiska odpadéw musi
spetnia¢ wymagania zapewniajace bezpieczne dla zycia i zdrowia ludzi oraz dla
srodowiska sktadowanie odpadow, w szczegolnosci wymagania zapobiegajace
zanieczyszczeniu wod powierzchniowych i podziemnych, gleby i ziemi oraz
powietrza (art. 124 ust. 2 ustawy o odpadach).

Stosownie do art. 124 ust. 3 ustawy o odpadach, prowadzenie sktadowiska
odpadéw obejmuje wszystkie dziatania podejmowane w fazie eksploatacyjne;
1 poeksploatacyjnej dotyczace funkcjonowania sktadowiska odpadow, w tym
monitoring sktadowiska odpadow.

Podnie$¢ trzeba, iz zarzadzajacy skladowiskiem odpadéow moze
rozpocza¢ dziatalno$¢ polegajaca na prowadzeniu skiadowiska odpadow po
uzyskaniu kolejno:

1) pozwolenia zintegrowanego albo zezwolenia na przetwarzanie odpadow;

2) pozwolenia na uzytkowanie sktadowiska odpadow;

3) decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpaddéw
(art. 128 ustawy o odpadach).

W $wietle istniejgcych regulacji prawnych nie mozna wigc, legalnie,
rozpocza¢ dziatalnosci polegajacej na sktadowaniu odpadéw przed uzyskaniem

decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow.
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Decyzje te wydaje, na wniosek zarzadzajacego sktadowiskiem, marszatek
wojewddztwa, a w przypadku przedsiewzie¢ i zdarzen na terenach zamknietych
— regionalny dyrektor ochrony Srodowiska, wiasciwy dla miejsca lokalizacji
sktadowiska odpadow (art. 129 ust. 1 ustawy o odpadach).

Wydanie decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowisk
odpadéw nie ma charakteru uznaniowego. Prawo ochrony S$rodowiska
precyzyjnie okresla przestanki, po spelieniu ktérych wiasciwy organ ma
obowigzek wydania tejze decyzji. Okresla rowniez przestanki odmowy jej
wydania. W tym zakresie organ administracji nie ma zatem swoistego /uzu
decyzyjnego, typowego dla instytucji uznania administracyjnego.

Podkresli¢ trzeba, ze, zgodnie z art. 135 ust. 1 ustawy o odpadach,
zarzqdzajgey sktadowiskiem odpadéw ponosi odpowiedzialnos¢ za caloksztalt
dzialalnosci skladowiska odpaddw i jest obowigzany do realizacji wszystkich
obowigzkéw wynikajgcych z obowigzujgeych przepisow i decyzji, o ktorych mowa
wart. 128.

Przepis art. 135 ust. 2 tej ustawy stanowt:

Art. 135.(...).

2. Zarzgdzajgcy  sktadowiskiem odpadow — utrzymuje i prowadzi
sktadowisko odpadow w sposob zapewniajgcy wiasciwe funkcjonowanie urzqdzen
technicznych stanowigcych wyposazenie sktadowiska odpadow oraz zachowanie
wymagar sanitarnych, bezpieczenstwa i higieny pracy, przeciwpozarowych,
a takze wymagan ochrony Ssrodowiska, zgodnie z instrukcjg prowadzenia
sktadowiska odpadow i decyzjq zatwierdzajgcq te instrukcje.

Jesli chodzi o magazynowanie odpaddw, rozumie si¢ przez to czasowe
przechowywanie odpadéw obejmujace: a) wstgpne magazynowanie odpadow
przez ich wytwérce, b) tymczasowe magazynowanie odpadow przez
prowadzacego zbieranie odpaddéw, c¢) magazynowanie odpaddw przez

prowadzgcego przetwarzanie odpadow (art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy o odpadach).
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W mysl art. 25 ust. 1 ustawy o odpadach, magazynowanie odpadow
powinno odbywac¢ sie zgodnie z wymaganiami w zakresie ochrony $rodowiska
oraz bezpieczenstwa zycia i zdrowia ludzi, w szczegdlnoSci w sposob
uwzgledniajacy wilasciwosci chemiczne i fizyczne odpadéw, w tym stan
skupienia, oraz zagrozenia, ktére mogg powodowac te odpady.

Magazynowanie odpadéw odbywa si¢ na terenie, do ktérego posiadacz
odpadoéw ma tytul prawny (art. 25 ust. 2 ustawy o odpadach).

Odpady mogg by¢ magazynowane, jezeli konieczno$¢ magazynowania
wynika z proceséw technologicznych lub organizacyjnych i nie przekracza
termindw uzasadnionych zastosowaniem tych proceséw, nie dluzej jednak niz
przez 1 rok (art. 25 ust. 4 ustawy o odpadach).

Odpady przeznaczone za$ do sktadowania mogg by¢ magazynowane
wylacznie w celu zebrania odpowiedniej ilosci tych odpadow do transportu na
sktadowisko odpadow, nie dluzej jednak niz przez rok (art. 25 ust. 5 ustawy
o odpadach).

Zgodnie z art. 25 ust. 6a ustawy o odpadach, [plosiadacz odpadow
obowigzany do uzyskania zezwolenia na zbieranie odpadow lub zezwolenia na
przetwarzanie odpadow, pozwolenia na wytwarzanie odpadow uwzgledniajgcego
zbieranie [lub przetwarzanie odpadow Ilub pozwolenia zintegrowanego
uwzgledniajgcego  zbieranie lub przetwarzanie odpaddw, prowadzgcy
magazynowanie odpadow Ilub zarzqdzajgcy skladowiskiem odpadow jest
obowigzany do prowadzenia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania
lub sktadowania odpadow.

Wizyjny system kontroli miejsca magazynowania lub skladowania
odpadéw prowadzi sie przy uzyciu urzadzen technicznych zapewniajacych przez
calg dobe zapis obrazu i identyfikacje osob przebywajgcych w tym miejscu (art. 5

ust. 6d ustawy o odpadach).
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Magazynowanie odpadéw jest prowadzone wylgcznie w ramach
wytwarzania, zbierania lub przetwarzania odpadéw (art. 25 ust. 3 ustawy

o odpadach).

Podnies¢ nalezy, ze regulacje zawarte w ustawie o odpadach majg stuzy¢
ochronie $rodowiska oraz Zycia i1 zdrowia ludzi, poprzez zastosowanie
przewidzianych w tejze ustawie Srodkow zapobiegajacych i zmniejszajacych
negatywny wplyw wynikajacy z wytwarzania odpadéw i gospodarowania nimi
oraz ograniczajgcych ogdlne skutki uzytkowania zasobéw odpadow
i poprawiajgcych efektywnosé takiego uzytkowania [vide — K. Korpus, komentarz
do art. 1, Ustawa o owpadach. Komentarz, B. Rakoczy (red.), LexisNexis 2013 r.,
W. Radecki, komentarz do art. 1, Ustawa o odpadach. Komentarz, Wolters
Kluwer 2016 r.].

Obowigzek uiszczenia optat podwyzszonych na podstawie art. 293 ust. 1
Prawa ochrony $rodowiska aktualizuje sie za$ w sytuacji, gdy dochodzi do
naruszenia jednego z okreslonych w ustawie o odpadach wymogdéw dotyczacych
skladowania (magazynowania) odpadow.

Przewidziany w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska mechanizm
dotyczacy optat podwyzszonych w pierwszej kolejnosci ma wigc na celu
ekonomiczne przymuszenie zarzgdzajacych sktadowiskami odpadéw do
wykonania obowigzku wynikajacego z art. 128 pkt 3 ustawy o odpadach, tj.
uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow
przed rozpoczeciem sktadowania odpaddéw, zas w odniesieniu do podmiotéw
magazynujacych odpady — ekonomiczne przymuszenie do uzyskania decyzji
okres$lajgcej sposob i miejsce magazynowania odpaddow.

Kwestionowana regulacja pelni zatem przede wszystkim funkcje
prewencyjna, zapobiegajac bezprawiu, polegajagcemu na sktadowaniu odpadow

bez uzyskania decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia skladowiska
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tychze odpaddéw oraz magazynowaniu odpadéw bez wymagane] decyzji
okreslajacej sposob i miejsce ich magazynowania.

Zaskarzona regulacja peini takze, podrednio, funkcje restytucyjng
(kompensacyjng). Jak wczesniej wskazano, srodki finansowe uzyskane z tytutu
podwyzszonych optat, o ktorych mowa w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska, przekazywana sg m.in. na rzecz odpowiednich funduszy ochrony
srodowiska. Przychody te wykorzystuje si¢ m.in. na kompensacj¢ uszczerbkow
w Srodowisku. Oplaty podwyzszone stuza zatem posrednio naprawieniu
powstalych szkéd ekologicznych (vide — T. Czech, Odpowiedzialnosé za optaty
podwyzszone za korzystanie ze Srodowiska, op. cit., str. 30).

Zauwazy¢ tez trzeba, Zze kwestionowana regulacja, zapewniajgc
przestrzeganie obowigzku uzyskania decyzji zatwierdzajgcej prowadzenie
sktadowiska odpadéw (zawierajacej takze rozstrzygniecie dotyczace formy
i wysokosci zabezpieczenia roszczen przewidzianych w art. 125 ustawy
o odpadach), gwarantuje tym samym zabezpieczenie przez podmiot skiadujacy
odpady srodkéw finansowych niezbednych do pokrycia kosztow dziatan
koniecznych w przypadku zagrozenia szkodg lub powstania szkody w srodowisku
w nastepstwie prowadzenia tej dziatalnosci (kwestia ta zostanie omowiona szerzej
w dalszej czedci niniejszego stanowiska).

Optaty podwyzszone z art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska
wykazuja rowniez pewne cechy redystrybucyijne i podatkowe. Swiadczy¢ o tym
moze m.in. mechanizm samoobliczania tychze oplat i stosowania do nich
przepisow O.p. dotyczacych zobowigzan podatkowych.

Kwestionowana regulacja petni takze funkcje represyjng. Okreslone
w niej optaty podwyzszone stanowig bowiem niewatpliwie dolegliwosé
finansowg dla zobowigzanych do ich uiszczenia podmiotéw w zwigzku z ich
bezprawnym postepowaniem polegajacym na sktadowaniu odpadow, pomimo
nieuzyskania decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia sktadowiska tychze

odpaddéw, oraz magazynowaniu odpadow bez decyzji okreslajgcej sposob
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i miejsce magazynowania. W tym aspekcie optata podwyzszona za sktadowanie
odpadéw bez uzyskania wskazanej decyzji stanowi przejaw, oderwanej od winy,
odpowiedzialnosci (sankcji) administracyjne;.

Uwzgledniwszy wskazane wyzej cechy optat podwyzszonych
okreslonych w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska, zasadne wydaje si¢
przyjecie, iz majg one charakter dolegliwosci finansowej bedacej nastepstwem
niewykonania obowigzku wynikajacego z prawa administracyjnego. Nie maja
charakteru odptaty za czyn niedozwolony. Pelnig przede wszystkim funkcje
prewencyjng, nastepnie restytucyjng, za§ w ostatniej kolejnosci — funkcje
represyjna.

Zauwazy¢ nalezy, ze w piSmiennictwie prezentowany jest poglad, zgodnie
z ktérym optaty podwyzszone, o ktorych mowa m.in. w art. 293 Prawa ochrony
srodowiska, stanowig sankcje o charakterze administracyjnym.

Wskazuje sie przy tym, ze stanowisko takie potwierdza wyktadnia
systemowa, gdyz optaty podwyzszone uregulowano w tytule V Prawa ochrony
srodowiska Srodki finansowo-prawne, a wiec w ramach instrumentéw o konotacji
administracyjnoprawnej.  Oplaty  podwyzszone sa SciSle powigzane
z administracyjng reglamentacja korzystania ze s$rodowiska. Podlegajg —
charakterystycznej dla instrumentéow finansowych (np. danin publicznych,
podatkdéw) — zasadzie samorozliczenia, a w razie uchybien wymierza si¢ je
w drodze decyzji administracyjnej. Ponadto regulacja optat podwyzszonych
w Prawie ochrony srodowiska nie tworzy koherentnego, pelnego systemu na wzor
Kodeksu karnego czy Kodeksu wykroczen, z wyodrebniong czescig ogolng (vide
— M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich
wymierzania, Warszawa 2008 r., str. 22 i nast.; T. Czech, Odpowiedzialnosé¢ za
optaty podwyzszone za korzystanie ze srodowiska, op. cit., str. 31).

Przez pojecie sankcji administracyjnej rozumie si¢ naktadane przez organ
administracji publicznej w drodze aktu stosowania prawa, wynikajace ze stosunku

administracyjnoprawnego, ujemne (niekorzystne) skutki dla podmiotéw prawa,
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ktére nie stosuja si¢ do obowiazkéw wynikajacych z norm prawnych lub aktow
stosowania prawa. Sankcja administracyjna z reguly posiada pewne cechy
odrdzniajace jg od sankcji karnej, a mianowicie: 1) jest stosowana w przypadku
samego naruszenia obowigzku prawnego, bez wzgledu na wine sprawcy, 2) nie
jest indywidualizowana, 3) mozna jg natozy¢ nie tylko na osoby fizyczne, ale
réwniez jednostki organizacyjne, 4) jest wymierzana w trybie postgpowania
administracyjnego, w formie decyzji administracyjnej, 5) jej sadowa kontrola jest
sprawowana pod katem legalnosci, przez sady administracyjne (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 pazdziernika 2016 r., sygn. K 24/15, OTK
ZU z 2016 r., seria A, poz. 77 i przytoczona tam literatura).

Przestanka konstruowania odpowiedzialnosci rézne; od
odpowiedzialnosci karnej jest legitymacja ustawodawcy do represjonowania
bezprawia z tytulu samej niesubordynacji wobec porzadku prawnego,
w oderwaniu od warunkéow czynu, winy i podzialéw na klasyczne rodzaje
odpowiedzialnosci oraz poza ustawami karnymi (tzw. obiektywna koncepcja
odpowiedzialnosci).

Sankcje administracyjne sg to w istocie Srodki majgce na celu
mobilizowanie podmiotéw do terminowego i prawidlowego wykonywania
obowigzkdéw na rzecz panstwa. Mogg one by¢ stosowane niezaleznie od
przewidzianych w tych sytuacjach sankcji karnych. Sankcje administracyjne
stosowane automatycznie, z mocy ustawy i z tytutu winy obiektywnej, maja
przede wszystkim znaczenie prewencyjne. Okoliczno$é, ze dodatkowa optata ma
charakter dyscyplinujgco-sankcyjny, nie oznacza, ze stanowi kar¢ w rozumieniu
przepisoOw prawa karnego (vide — wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 23
kwietnia 2002 1., sygn. K 2/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 27 i 24 stycznia
2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6).

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 21
pazdziernika 2015 r., sygn. P 32/12 (OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 148),

konstytucyjnie dopuszczalne jest ustanawianie przez ustawodawce kar
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finansowych za zachowania naruszajgce przepisy prawa publicznego poza
systemem prawa karnego. Dotyczy to w szczegolnosci pienigznych kar
administracyjnych,  ustanawianych — w  vrdéinych  obszarach  prawa
administracyjnego w celu zapewnienia skutecznosci jego normom, w drodze

prewencji ogolnej i szczegolney.

Kwestionowana regulacja stanowi niewgtpliwie ingerencje w prawa
majatkowe podmiotu sktadujacego odpady.

Przewidziane w niej podwyzszone oplaty uiszczane sg bowiem, a w razie
niezaptacenia — egzekwowane, z majatku tegoz podmiotu.

Przewidziana w art. 64 Konstytucji ochrona praw majatkowych, w tym
prawa wlasnosci, nie oznacza jednak zupelnej niemozno$ci ingerencji
ustawodawcy w ich tres¢, ich absolutnej nienaruszalnosci. Ingerencja taka moze
by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet celowg. Ochrona wlasnosci nie ma zatem
charakteru absolutnego. Dopuszczalne jest jej ograniczenie pod warunkiem
zachowania ram konstytucyjnych, limitujacych to ograniczenie. W przypadku
prawa wlasnosci sg one tworzone sg przez przepisy art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3
Konstytucji. Ocena regulacji ingerujagcych w prawo wlasnosci sprowadza sig
zatem do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich to podlegajace
ochronie konstytucyjne prawo moze by¢ ograniczane (vide — wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 3; 22 czerwca 1999 r., sygn. K. 599, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100,
8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 97; 10 lipca
2014 1., sygn. P 19/13, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 71; 7 marca 2018 r., sygn.
K 2/17,0TK ZU z 2018 r., seria A, poz. 13).

Wrynikajaca z kwestionowanej regulacji ingerencja w prawo wilasnosci
miesci sie w granicach dopuszczalnosci ograniczenia tegoz prawa, okreslonych

w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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Przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony Srodowiska, w zaskarzonym
zakresie, znajduje uzasadnienie w potrzebie ochrony $rodowiska, tj. wartosci
konstytucyjnej wymienionej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Wyrazne wskazanie w tym przepisie ustawy zasadniczej ochrony
srodowiska akcentuje nie tylko dopuszczalnosé, ale i potrzebe ustanawiania
ograniczei wolnosci i praw z uwagi na te warto$¢ (vide — L. Garlicki,
K. Wojtyczek, Komstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I,
L. Garlicki (red.), M. Zubik (red), Warszawa 2016 r., str. 87).

Jak nalezy ponownie podkresli¢, zalozeniem normatywnym ustawodawcy
przy wprowadzeniu zaskarzonej regulacji bylo bowiem przede wszystkim
zapewnienie przestrzegania, okreslonych w ustawie o odpadach, warunkéw
dotyczacych prowadzenia dzialalnoSci w tak waznej dla ochrony srodowiska
sferze, jaka jest sktadowanie i magazynowanie odpadéw, a tym samym ochrona
srodowiska przed skutkami prowadzenia tego rodzaju dzialan z naruszeniem
owych wymogow.

Z uwagi na to, ze, co nalezy kolejny raz podkresli¢, gtéwna wartoscig
konstytucyjna, dla ktorej ustawodawca wprowadzit w art. 293 ust. 1 Prawa
ochrony Srodowiska kwestionowane rozwigzanie, byl wzglad na ochrong
srodowiska, rozwigzanie to powinno by¢ postrzegane w kategoriach instrumentu
stuzgcego realizacji tegoz konstytucyjnego obowigzku.

Podkresli¢c przy tym trzeba, ze ochrona $rodowiska stanowi dobro
umocowane w ustawie zasadniczej na kilku ptaszczyznach.

Zgodnie z art. 5 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska (...) zapewnia
ochrong Srodowiska, kierujgc sig zasadqg zrownowazonego rozwoju.

Przepis ten, zamieszczony w pierwszym rozdziale Konstytucji,
zawierajacym zasady i zalozenia uznane przez ustrojodawce za szczegdlnie
wazne dla bytu panstwowego, okresla podstawowe cele i zarazem zadania
panstwa. Wskazuje najdonio$lejsze wartosci, w ktdérych realizacje winny sie

wiaczy¢ wszelkie organy wladzy publicznej, wykorzystujac swoje kompetencje.
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Sformulowanie wymogu ochrony $rodowiska juz w pierwszym rozdziale
Konstytucji pozwala wnosié, ze sprawy ochrony srodowiska Rzeczpospolita
Polska traktuje jako jedne z najwazniejszych, na réwni ze strzezeniem
niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, wolnosciami i prawami
czlowieka i obywatela, bezpieczenstwem obywateli i dziedzictwem narodowym.

Art. 5 Konstytucji wéréd gtownych celow politycznych 1 spotecznych
panstwa eksponuje koniecznos¢ ochrony srodowiska poprzez zréwnowazony
rozw0j. Zasada ta zobowigzuje panstwo nie tylko do ochrony przyrody
i ksztaltowania tadu przestrzennego, lecz takze do nalezytej troski o rozwdj
spoteczny i cywilizacyjny z uwzglednieniem réznych wartosci konstytucyjnych
i stosownego ich wywazenia.

Rozwinigcie ustrojowej zasady z art. 5 Konstytucji jest zawarte w jej
art. 74, w mysl ktérego ochrona srodowiska jest obowigzkiem wiadz publicznych
(ust. 2), ktore majg prowadzi¢ polityke zapewniajacg bezpieczenstwo ekologiczne
wspolczesnemu i przyszlym pokoleniom (ust. 1) oraz wspieraé obywateli w ich
dziataniach na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska (ust. 4).

Bezpieczenstwo ekologiczne, ktdre ma by¢ zapewnione przez wiadze
publiczne, to stan Srodowiska pozwalajacy na bezpieczne przebywanie w nim
1 korzystanie z niego. Instrumentem zapewnienia tego bezpieczenstwa jest
ochrona $rodowiska. Z unormowan konstytucyjnych wynika, ze w nakazie
ochrony srodowiska zawierajg si¢ wszelkie dziatania witadz publicznych
zapobiegajace pogarszaniu sie stanu $rodowiska oraz pozwalajgce na poprawe
tego stanu dla dobra przysztych pokolen. Wskazaé ponadto nalezy, ze art. 68
ust. 4 Konstytucji ustrojodawca naktada na wiadze publiczne obowigzek
zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska (vide —
wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z dnia: 13 maja 2009 r., sygn. Kp 2/09, OTK
ZU nr 5/A/2009, poz. 66 i przytoczona tam literatura; 1 lipca 2014 r., sygn.
SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68).
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Przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska, w zaskarzonym
zakresie, urzeczywistnia tez obowigzek wynikajacy z art. 86 Konstytucji.

Jak juz wskazano, przepis ten kreuje dwa cigzace na kazdym obowigzki,
tj. dbatosci o §rodowisko i ponoszenia odpowiedzialnosci za spowodowane przez
siebie jego pogorszenie oraz nakazuje okreslenie zasad tej odpowiedzialnosci
W ustawie.

Z uwagi na brzmienie art. 86 Konstytucji, ustawodawca ma obowigzek
okreslenia zasad ponoszenia odpowiedzialnosci za pogorszenie stanu srodowiska.
Nie pozostaje to tylko w ramach jego swobodnego uznania.

W Swietle art. 5, art. 68 ust. 4, art. 74 oraz art. 86 Konstytucji, Panstwo
ma zatem konstytucyjny obowiazek stworzenia efektywnego systemu ochrony
srodowiska. Kwestionowana regulacja stuzy zas realizacji tego obowigzku.

Podkresli¢ w tym miejscu trzeba, ze powszechne obowigzki wyznaczone
przez Konstytucje¢ w zakresie ochrony srodowiska nie ograniczajg sie do
zakazywania czy nakazywania okreslonego zachowania, lecz siegaja znacznie
dalej — umozliwiaja bowiem ustawodawcy ograniczanie praw 1 wolnosci
konstytucyjnych, gdy jest to konieczne dla wypeitnienia obowigzku ochrony
srodowiska (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 wrzesnia 2015 r.,
sygn. K 20/14, OTK ZU nr 8/A/2015, poz. 123 i przytoczone tam literatura oraz
wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego).

Niezaleznie od powyzszego stwierdzi¢ trzeba, ze zaskarzone
unormowanie zapobiega naruszeniu konstytucyjnego obowiazku przestrzegania
prawa, wyrazonego w art. 83 Konstytucji.

Sktadowanie odpadow bez decyzji zatwierdzajacej instrukcje
prowadzenia sktadowiska odpaddéw oraz magazynowanie odpaddéw bez decyzji
okreslajgcej sposob i miejsce magazynowania stanowi bowiem oczywiste oraz
publiczne pogwatcenie obowigzku natozonego ustawsg, a tym samym naruszenie

art. 83 i w konsekwencji art. 86 Konstytucji. Takiemu dziataniu ustawodawca jest
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zobowiagzany przeciwdziata¢, co uzasadnia wprowadzenie przez ustawodawce
kwestionowanej regulacii.

Podnies¢ w tym miejscu nalezy, ze zapewnienie sprawnego
funkcjonowania panstwa wymaga stanowienia norm prawnych regulujacych
powinnosci jednostek co do podejmowania okre§lonych dziatan lub
powstrzymywania sie¢ od nich. Normy te muszg gwarantowac, ze aktywno$¢
jednostek nie bedzie powodowata zagrozen lub naruszen chronionych prawem
dobr oraz warto$ci, wobec czego moga zawierac regulacje niekorzystne z punktu
widzenia partykularnych intereséw jednostki, niemniej konieczne z punktu
widzenia interesu publicznego, w tym takze ochrony srodowiska.

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 18
kwietnia 2000 r., sygn. K. 23/99 (OTK ZU nr 3/2000, poz. 89), tam gdzie przepisy
nakladajg na osoby fizyczne lub prawne obowigzki, winien si¢ rowniez znalez¢
przepis okreslajgcy konsekwencje niespelnienia obowigzku. Brak stosownej
sankcji powoduje, ze przepis staje sie¢ martwy, a niespetnianie obowigzku
nagminne.

Jak wskazal za§ NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 kwietnia 2017 r.,
w sprawie o sygn. II OSK 2027/15 (LEX nr 2289752), uzasadniajac stanowisko
o braku podstaw do skierowania w tej sprawie pytania do Trybunatu
Konstytucyjnego o zgodno$¢ art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska z art. 2,
art. 64 ust. 1 i3 wzw. zart. 31 ust. 3 oraz art. 86 Konstytucji, ochrona srodowiska
nalezy do dobr prawnych chronionych wprost przez Konstytucje RP (art. 5, art. 31
ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 86). Powotujac si¢ na wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach o sygn. K. 17/97, SK 52/04 i P 19/06, NSA
stwierdzil tez, ze administracyjnoprawna odpowiedzialnosé podmiotu za
naruszenie prawa ma za przestanke samo naruszenie prawa, bez znaczenia dla
niej jest wina sprawcy naruszenia. (...). Prawodawca ma znaczqcy zakres
swobody w ustanawianiu takich przepisow oraz okreslaniu wysokosci kar

administracyjnych.
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Reasumujac, przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska,
w zaskarzonym zakresie, stuzy urzeczywistnieniu konstytucyjnych obowigzkow
okre$lonych w przepisach art. 5, art. 68 ust. 4, art. 74 ust. 1 1 2, art. 83 i art. 86
ustawy zasadniczej.

Istnieje wiec funkcjonalny zwigzek wynikajacej z kwestionowane;j
regulacji ingerencji w prawo wilasnosci podmiotow sktadujgcych odpady bez
uzyskania decyzji o zatwierdzeniu instrukcji prowadzenia sktadowiska odpadow
oraz magazynujacych odpady bez decyzji okresdlajacej sposoéb 1 miejsce
magazynowania, z realizacjg wartodci konstytucyjnych w postaci ochrony
srodowiska oraz obowigzku przestrzegania prawa.

Ingerencja ta jest konieczna w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Podkresli¢ nalezy, Zze ustanowione przez przepis art. 293 ust. | Prawa
ochrony $rodowiska, w zaskarzonym zakresie, ograniczenie prawa wlasnosci
spelnia wymog niezbednos$ci dla ochrony srodowiska naturalnego.

Nie mozna bowiem wskazaé innego rozwigzania, ktore w praktyce
mogtoby réwnie skutecznie zapobiegal sktadowaniu badz magazynowaniu
odpadoéw bez uzyskania stosownych decyzji, o ktérych mowa w art. 293 ust. 112
Prawa ochrony srodowiska.

W szczegoOlnodci nalezy mie¢ na uwadze to, ze wprowadzenie
mechanizmu naktadania optat podwyzszonych — za sktadowanie odpadéw bez
uzyskania decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpaddéw
oraz ich magazynowanie bez decyzji okreslajacej sposob 1 miejsce
magazynowania — przewidujacego uzaleznienie wysokosci owych optat od
okolicznosci zwigzanych z tego rodzaju zachowaniem (zawinienie sprawcy, jego
sytuacja materialna, powstanie uszczerbku w $rodowisku), a tym samym swoiste
miarkowanie ich wysokosci przez wiasciwe organy administracji publiczne]j,
mogtoby okaza¢ si¢ nieskuteczne i doprowadzi¢ w praktyce do nieprzestrzegania
obowigzku ustawowego. Mogtoby bowiem sprawié, ze podmioty sktadujgce oraz

magazynujgce odpady, kierujgc si¢ tylko wtasnymi, czesto wylgcznie
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materialnymi interesami, prowadzityby te dziatalnos¢ bez uzyskania decyzji,
o ktérej mowa, odpowiednio, w art. 293 ust. 1 i 2 Prawa ochrony srodowiska.

Kwestionowana regulacja ma na celu, co nalezy po raz kolejny podkresli¢,
zapewnienie przestrzegania obowigzku skladowania odpadéw po uzyskaniu
decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadéw przez
wszystkie podmioty sktadujgce odpady oraz magazynowania odpadéw po
uzyskaniu decyzji okreslajgcej sposdb i miejsce ich magazynowanie przez
wszystkie podmioty magazynujace odpady.

Osiggnigcie tego celu wymagato wigc wprowadzenia w art. 293 ust. 1
Prawa ochrony $rodowiska jednolitego mechanizmu okreslania wysokosci optat
podwyzszonych, w stosunku do wszystkich podmiotow sktadujacych albo
magazynujacych odpady znajdujacych sie w takiej samej sytuacji (tj. dziatajgcych
bez uzyskania wskazanych decyzji), a tym samym uniemozliwienie w tym
zakresie odmiennego, nieréwnego ich traktowania.

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze rezygnacja przez ustawodawce
z przyjetego w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska mechanizmu ustalania
optat podwyzszonych w sztywno okreslonej wysokosci i uzaleznienie jej od
innych okolicznosci zwigzanych z naruszeniem prawa polegajacym na
sktadowaniu odpadéw bez decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia
sktadowiska odpadow badz magazynowaniu odpadéw bez decyzji okreslajgcej
sposob i miejsce magazynowania (tj. zawinienia podmiotu, jego sytuacji
materialnej czy stopnia uszczerbku powstatego w $rodowisku) mogloby
prowadzi¢ w konsekwencji do niepozadanego zwigkszenia obszaru niepewnosci
prawnej podmiotéw sktadujacych odpady oraz stwarzaé ryzyko arbitralnosci
w ocenie okolicznosci faktycznych przez organy administracji.

W praktyce mogtby bowiem pojawié si¢ problem, w jaki sposob, a przede
wszystkim — w jakim stopniu okolicznosci te mialyby wptywaé na redukcje
wysokosci poniesionych z tego tytutu optat podwyzszonych. W tym zakresie

organy administracji moglyby mie¢ w praktyce bardzo duzg swobode.
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Wskazaé¢ przy tym nalezy, ze w modelu zaskarzania rozstrzygniec
administracyjnych na drodze sadowej, gdzie, zasadniczo, mozliwe jest
kwestionowanie legalnosci decyzji administracyjnej, przyznanie organowi prawa
do miarkowania wysokosci optat podwyzszonych z art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska istotnie mogtoby utrudnia¢ obiektywna weryfikacje ich wysokosci
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Dodac¢ nalezy, ze w Prawie ochrony srodowiska —jak wczesniej wskazano
— wprowadzono zasade samorozliczenia optat za korzystanie ze srodowiska.

Przyjecie, odmiennego od obowigzujgcego, rozwigzania, w ktdrym
wysokos$¢ optat podwyzszonych uzalezniona zostataby np. od kwestii zawinienia
podmiotu sktadujacego lub magazynujacego odpady bez stosownej decyzji,
oznaczatoby konieczno$¢ rezygnacji z modelu uiszczania optat opartego na
zasadzie ich samorozliczenia przez zobowigzane podmioty. W przeciwnym razie
podmiot korzystajacy ze Srodowiska musiatby samodzielnie ocenia¢ problem
swego zawinienia.

Reasumujgc, wprowadzenie w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska
optat podwyzszonych w sztywno okreslonej wysokosci za sktadowanie odpaddow
bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia odpadéw albo
magazynowanie odpadow bez decyzji okreslajacej sposob i miegjsce ich
magazynowania, bez uwzglednienia innych okolicznosci dotyczacych tego
zachowania, nalezy oceni¢ jako niezbedne dla zapewnienia przestrzegania
obowigzku ustawowego wynikajgcego z ustawy o odpadach.

W tym zakresie, w sferze zwigzanej ze sktadowaniem odpadow, nie da sie
bowiem ochroni¢ srodowiska w inny sposob, z pominigciem kwestionowanej
ingerencji w konstytucyjne prawo wtasnosci.

Wynikajace z art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska ograniczenie
prawa wtasnosci spehnia takze kryterium przydatnosci wyrazone w art. 31 ust. 3

Konstytucji.
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Zaskarzona regulacja stuzy realizacji celu, jakim jest ochrona srodowiska,
ma z nim bezposredni zwigzek i jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
ustawodawce skutkéw.

W tym przedmiocie odpowiednie zastosowanie ma przytoczona wczesniej
argumentacja dotyczaca spelnienia przez przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska, w zaskarzonym zakresie, przestanki niezbednosci z art. 31 ust. 3
ustawy zasadnicze}j.

Podnies¢ ponadto trzeba, ze przyjety w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska mechanizm ustalania optat podwyzszonych, wtasnie ze wzgledu na
to, iz opiera si¢ na zasadzie obiektywnej odpowiedzialnosci podmiotu
zobowigzanego do ich uiszczenia oraz przewiduje sztywne okreslenie ich
wysokosci, stanowi instrument skutecznego zapobiegania sktadowaniu odpadéw
bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia skladowiska
tychze odpadéw oraz magazynowania odpadow bez decyzji okreslajacej sposdb
i miejsce magazynowania. Zniecheca podmioty sktadujgce lub magazynujace
odpady do potencjalnego rozwazania, swoistej kalkulacji, czy sktadowanie lub
magazynowanie odpadow bez wskazanych decyzji nie bytoby bardziej oplacalne.

Brak jest tez podstaw do przejecia, ze zaskarzona regulacja ma skutek
odwrotny od zamierzonego przez ustawodawce, tj. zniech¢ca podmioty
sktadujace lub magazynujgce odpady do przestrzegania wymogoéw okreslonych
w ustawie o odpadach, dotyczacych obowigzku uzyskania decyzji zatwierdzajacej
instrukcje prowadzenia skiadowiska odpadéw lub decyzji okreslajacej sposob
i miejsce magazynowania odpadéw.

Poglad taki wydaje sie by¢ irracjonalny. Obowigzek uiszczenia oplat
podwyzszonych na podstawie art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska powstaje
wszak dopiero w razie niezachowania wskazanych wymogdw odpowiednio przy
sktadowaniu i magazynowaniu odpadow.

Kwestionowana regulacja spelnia tez wymog proporcjonalnosci sensu

stricto.
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Przewidziany w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska mechanizm
okreslajacy wysoko$¢ podwyzszonych optat niejako automatycznie i w sposéb
sztywny, bez wzgledu na zréznicowanie przyczyn i okolicznosci sktadowania
odpadéw bez decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia skladowiska
odpaddw oraz magazynowania odpadéw bez decyzji okreslajgcej sposob i miejsce
magazynowania (w szczegélnosci winy i sytuacji materialnej podmiotu
zobowigzanego do uiszczenia owych optat oraz stopnia uszczerbku
w Srodowisku), nie stanowi nadmiernej, nieproporcjonalnej dolegliwosci dla
podmiotow sktadujacych odpady.

Zgodzi¢ sie nalezy ze stwierdzeniem, iz podwyzszone oplaty,
przewidziane w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony Srodowiska, stanowig powazne
obcigzenie finansowe dla wymienionych podmiotow. Optaty te siegaja bowiem
wysokich kwot.

Wskaza¢ jednak wypada, ze sktadowanie (magazynowanie) odpaddw jest
reglamentowane przez ustawodawce. Podmioty sktadujace (magazynujgce)
odpady muszg wigc liczy¢ si¢ z surowymi konsekwencjami naruszenia przepisow
regulujgcych te dziatalnosé.

Brak jest przy tym podstaw do uznania za uzasadniony pogladu
o prymacie ochrony prawa whasnosci nad wartosciami konstytucyjnymi w postaci
ochrony $rodowiska oraz obowigzkiem przestrzegania prawa, ktérym to celom
stuzy zaskarzona regulacja.

Trudno réwnoczesnie uzna¢ obowiazek uzyskania decyzji zatwierdzajgcej
instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow przez podmiot sktadujgcy odpady
czy decyzji okre$lajacej sposéb i miejsce magazynowania odpadow przez
podmiot je magazynujacy za nadmierny wymodg, ktérego spetnienie przekracza
mozliwosci tychze podmiotéw, skoro jest to wymog niezbedny do rozpoczecia
takiej dziatalno$ci, znany z géry podmiotom zamierzajagcym takg dziatalnosé

uruchomic.
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Zauwazy¢ ponadto trzeba, ze sytuacja, w ktdrej podmiot prowadzacy
sktadowisko odpadoéw badz magazynujacy odpady nie ma swiadomosci, ze
konieczne jest spelnienie przestanek w postaci uzyskania okreslonych decyzji
administracyjnych wymaganych przepisami ustawy o odpadach, badz nie jest
w stanie tak zorganizowal prowadzonej dziatalnosci, aby przestanek tych
przestrzegano, oznacza, ze nie spetnia on minimalnych standardow wymaganych
do sktadowania oraz magazynowania odpadow i nie powinien by¢ w ogoéle do niej
dopuszczony.

W tym aspekcie trudno jest wskazaé, po stronie zobowigzanych
podmiotow, elementy o charakterze subiektywnym, ktore usprawiedliwiatyby
rozpoczecie sktadowania odpadéw bez uprzedniego wypetnienia — okreslonego
ustawg — wymogu uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia
sktadowiska odpaddéw. Dotyczy to takze podmiotéw magazynujacych odpady w
odniesieniu do obowiazku posiadania decyzji okreslajgcej sposéb i miejsce ich
magazynowania.

Jesli chodzi o sytuacje, w ktorej niespetnienie obowigzku uzyskania
decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia skladowiska odpaddw
(posiadania decyzji okreslajgcej sposob i miejsce sktadowania odpaddow) byloby
efektem okolicznosci niezaleznych, w sensie obiektywnym, od podmiotu
sktadujacego (magazynujacego) odpady, zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze
w orzecznictwie NSA wskazywano na mozliwo$¢ uwolnienia si¢ w takich
przypadkach od odpowiedzialnosci z tytutu optat podwyzszonych.

W cytowanym juz uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. II OSK
2027/15 NSA stwierdzit mianowicie, ze minimalny standard w zakresie
uwolnienia si¢ spod odpowiedzialnosci wyznacza mozliwos¢ wykazania przez
zobowigzanego, ze niedopetnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za
ktore nie ponosi odpowiedzialnosci (dziatanie sily wyzszej, stan wyzszej

koniecznosci, dzialanie 0sob trzecich, za ktore on nie odpowiada.).
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Uwzgledniwszy wskazang wczesniej specyfike dziatalnosci w zakresie
sktadowania (magazynowania) 6dpadc’>w i natozone przez ustawodawce wymogi
dotyczace jej dopuszczalnosci, wydaje sie, ze w praktyce do rzadkoSci beda
nalezaly przypadki, w ktorych nieuzyskanie decyzji zatwierdzajgcej instrukcje
prowadzenia sktadowiska odpadéw (nieposiadanie decyzji okreslajacej sposob
i miejsce magazynowania odpadéw) byloby nastepstwem stanu wyzszej
konieczno$ci czy tez dzialania sity wyzszej, tj. okolicznosci obiektywnie
niezaleznych od podmiotu sktadujacego (magazynujgcego) odpady.

Podnies¢ ponadto nalezy, ze w przypadku, gdy podmiot sktadowat odpady
bez uzyskania decyzji, o ktdrej mowa w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska
badz magazynowatl odpady bez decyzji, o ktorej mowa w art. 293 ust. 2 tej ustawy,
zas$ decyzji nie uzyskat wskutek bezprawnego zachowania organu administracji
publicznej, w szczegélnosci z powodu przewleklosci postepowania
administracyjnego, podmiot sktadujacy lub magazynujacy odpady moze, na
podstawie art. 417 § 1 w zw. z art. 417" § 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. —
Kodek cywilny (Dz.U. z 2018 r.,, 1025 ze zm., dalej: k.c.) dochodzié
odszkodowania za wyrzadzony mu uszczerbek majgtkowy spowodowany
konieczno$cig uiszczenia optat podwyzszonych.

Jednak ciezar udowodnienia winy organu administracji oraz adekwatnego
zakresu jego odpowiedzialnosci powinien obcigza¢ w tym przypadku
poszkodowanego na zasadach ogolnych wynikajacych z art. 6 k.c., skoro
generalnie dzialal on z naruszeniem okreslonych przepisow (korzystanie ze
srodowiska bez wymaganych decyzji) [vide — wyrok WSA w Warszawie z dnia
13 grudnia 2005 r., sygn. IV SA/Wa 748/05, LEX nr 189843 oraz T. Czech,
op. cit., str. 38].

Na marginesie zauwazy¢ réwniez nalezy, ze podmioty wystepujace
o wydanie decyzji administracyjnych niezbednych do sktadowania albo
magazynowania odpadow mogg korzystaé z instrumentow stuzacych zwalczaniu

przewlektosci postepowan administracyjnych.
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Zgodnie z art. 37 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2018 r., poz. 2096 ze zm.), [s]tronie
stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli:

1) nie zalatwiono sprawy w terminie okreslonym w art. 35 lub przepisach
szezegolnych ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 (bezczynnosc);

2) postegpowanie jest prowadzone dluzej niz jest to niezbedne do
zalatwienia sprawy (przewleklosé).

Stronie przyshuguje takze skarga do sadu administracyjnego na
bezczynnos$é w sprawie wydania decyzji administracyjnej (art. 3 § 1 pkt 8 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.).

Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze w orzecznictwie sgdoéw
administracyjnych prezentowane bylo stanowisko, zgodnie z ktéorym w sprawie
0 wymierzenie, na podstawie art. 276 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska, optaty
podwyzszonej za korzystanie ze srodowiska bez wymaganego pozwolenia lub
innej decyzji, przyczyna braku pozwolenia moze mieé¢ znaczenie. Dotyczyto to
jednak sytuacji, gdy podmiot korzystajacy ze srodowiska, bezposrednio po
wygasnieciu dotychczasowego pozwolenia (decyzji), wystgpit o wydanie
pozwolenia na kolejny okres. Wskazywano, ze w takim przypadku konieczne jest
uwzglednienie nie tylko tego, czy podmiot korzystajacy ze Srodowiska legitymuje
si¢ stosownym pozwoleniem (decyzjg), lecz takze m.in. tego, czy wystapit on
o wydanie pozwolenia (decyzji), czy wniosek éw byl kompletny, kiedy zostat
ztozony oraz czy ewentualnie uzyskane pozwolenie (decyzja) jest nieostateczne,
czy tez ostateczne, lecz zaskarzone do sadu administracyjnego. W tym kontekscie
wskazywano, ze wlasciwy organ administracji publicznej nie moze ustala¢ optaty
podwyzszonej w sytuacji, gdy przyczyna braku odpowiedniego pozwolenia
(decyzji) na korzystanie ze Srodowiska lezy wytgcznie po stronie samego organu
(bezczynno$é, przewlekle prowadzenie postepowania, decyzja odmawiajgca

wydania pozwolenia na kolejny okres zostata uchylona) [vide — wyroki WSA:
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w Poznaniu — z dnia 8 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 1209/12 oraz z dnia 13
wrzesnia 2012 1., sygn. akt IV SA/Po 277/12, Centralna Baza Orzeczen Sadéw
Administracyjnych; w Lodzi — z dnia 29 sierpnia 2018 r., sygn. I SA/L.d 212/18,
LEX nr 2552232 i z dnia 12 lutego 2019 r., sygn. II SA/Ld 1019/18, LEX
nr 2625823].

W odniesieniu do problematyki odpowiedzialnosci za optlaty
podwyzszone na skutek dziatania 0séb trzecich w pismiennictwie wskazywano,
ze, w przypadku gdy na podmiocie korzystajacym ze $rodowiska cigzy
odpowiedzialnosé za optaty podwyzszone z art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska wskutek zachowania si¢ zleceniobiorcy, ktéremu np. zlecit
reprezentowanie w postepowaniu o uzyskanie wymaganej decyzji, podmiot ten
moze dochodzi¢ odszkodowania za poniesione szkody na podstawie art. 471 k.c.
(vide — T. Czech, op. cit., str. 40).

Niezaleznie od powyzszego wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca przyznat
podmiotowi obcigzonemu obowigzkiem uiszczenia optaty podwyzszonej, o ktorej
mowa w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska, prawo ubiegania si¢
o odroczenie i umorzenie tychze optat.

W Prawie ochrony $rodowiska, w przepisach art. 316 - 321,
wprowadzono bowiem regulacje umozliwiajace odraczanie, zmniejszanie oraz
umarzanie podwyzszonych oplat za korzystanie ze $rodowiska, w tym oplat
przewidzianych w art. 293 ust. 1 tej ustawy.

Zgodnie z art. 317 ust. 1 prawa ochrony srodowiska, [flermin platnosci
optaty za korzystanie ze srodowiska oraz administracyjnej kary pienieznej
odracza si¢ na wniosek podmiotu korzystajgcego ze Srodowiska obowigzanego do
ich uiszczenia, jezeli realizuje on terminowo przedsigwzigcie, ktdrego wykonanie
zapewni usuniecie przyczyn ponoszenia podwyzszonych optat albo kar w okresie
nie diuzszym niz 5 lat od dnia zlozenia wniosku.

Termin ptatnosci moze by¢ odroczony wytacznie na okres niezbedny do

zrealizowania przedsi¢wzigcia (art. 317 ust. 4 Prawa ochrony srodowiska).
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Odroczenie moze obja¢ optate najwyzej w czesci, w jakiej przewyzsza ona
kwote optaty, jakg ponositby podmiot korzystajacy ze srodowiska w przypadku,
gdyby posiadat pozwolenie albo inng wymagana decyzje (art. 317 ust. 3 Prawa
ochrony srodowiska), czyli moze dotyczy¢ tylko samego podwyzszenia ponad
optate zwykta, co jest oczywiste.

Whniosek o odroczenie terminu ptatnosci optaty albo kary powinien zostaé
ztozony do wtasciwego organu przed uptywem terminu, w ktéorym powinny by¢
one uiszczone (art. 318 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska).

W decyzji o odroczeniu terminu platnosci 0pfat okredla sig:

- oplate, ktorej termin ptatnosci zostat odroczony, oraz jej wysokosé;

- realizowane przez wnioskodawce przedsigwziecie;

- harmonogram realizacji przedsigwzigcia;

- termin odroczenia optaty albo kary (art. 318 ust. 5 Prawa ochrony
srodowiska).

Zgodnie z art. 319 ust. 3 Prawa ochrony $rodowiska, [jlezeli odroczeniu
podlegaly oplaty albo kary wymierzone w zwigzku ze skladowaniem [ub
magazynowaniem odpadow bez uzyskania decyzji zatwierdzajgcej instrukcje
prowadzenia skladowiska odpadow lub bez decyzji okreslajgcej miejsce i sposob
magazynowania odpadow albo wymierzone za przekroczenie warunkow
okreslonych w decyzji, w razie terminowego zrealizowania przedsigwziecia
wlasciwy organ stwierdza, w drodze decyzji, umorzenie odroczonych oplat albo
kar.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym prezentowany jest poglad,
zgodnie z ktdrym odroczenie terminu platnosci na podstawie art. 317 ust. 1 Prawa
ochrony srodowiska nastepuje w przypadku realizacji przedsiewziecia, ktore ma
usung¢ przyczyny ponoszenia tej optaty. Za przedsiewziecie usuwajace
przyczyne ponoszenia optaty podwyzszonej nie mozna za$ uzna¢ ubiegania si¢
przez podmiot korzystajacy ze Srodowiska o decyzje, w zwigzku z brakiem ktorej

musial ponies¢ on optate podwyzszong. W sytuacji zatem, gdy przyczyna
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poniesienia podwyzszonych oplat byto skladowanie odpadéw bez wymagane;j
przepisami prawa decyzji, a realizacja przedsiewzi¢¢ nie pozostawala w zwigzku
z przyczyng ponoszenia podwyzszonej optaty, jak rowniez ich wykonanie nie
zapewnialo usuniecia tej przyczyny, to brak jest podstaw do odroczenia terminu
ptatnos$ci optat, o ktérych mowa w art. 293 ust. 1 prawa ochrony $rodowiska (vide
— wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2013 r., sygn. I OSK 1713/12; LEX nr 1530637
oraz wyroki WSA: w Warszawie — z dnia 12 listopada 2013 r., sygn. IV SA/Wa
1642/13, LEX nr 1710815 i w Opolu — z dnia 6 pazdziernika 2016 r., sygn. II
SA/Op 306/16, LEX nr 2158204).

Zauwazy¢ jednak trzeba, ze w uzasadnieniu wyroku z dnia 13 listopada
2017 r., sygn. II SA/GI 377/17 (LEX nr 2407122), WSA w Gliwicach
zaprezentowatl poglad, zgodnie z ktorym [wlykladnia funkcjonalna
(celowosciowa) oraz systemowa wewnetrzna art. 317-319 POS (Prawa ochrony
srodowiska, przyp. wtasny) prowadzi do wniosku, ze skoro wytqczng przyczyng
platmosci optaty podwyzszonej byl brak decyzji zatwierdzajgcej instrukcje
prowadzenia skiadowiska odpaddw, juz funkcjonujgcego i niewymagajgcego
podjecia dziatan inwestycyjnych w celu poprawy stanu Srodowiska, a to
w zwigzku z uchybieniem terminu do ztozenia wniosku o zatwierdzeniu nowej
instrukcji, co skutkowalo wygasnieciem dotychczasowej decyzji w tym
przedmiocie, czynnosci w postaci opracowania nowej instrukcji i zlozenia
wniosku o jej zatwierdzeniu, podpadajq pod ustawowe przestanki z art. 317 ust. 1
POS, obligujgce organ do odroczenia terminu platnosci optaty podwyzszonej. Sad
stwierdzil, iz sama decyzja zatwierdzajgca takg instrukcje, nie stanowi
przedsiewziecia. Nie chodzi jednak o samo uzyskanie takiej decyzji. Wymagane
bylo bowiem opracowanie nowej instrukcji prowadzenia skladowiska. Brak takiej
decyzji stanowit potencjonalne zagrozenie dla Srodowiska, ale taki stan rzeczy ma
miejsce w kazdym przypadku, gdy ustawodawca przewidywat oplate podwyzszong
[ kare administracyjng. (...). Podmiot, prowadzqgcy skiadowisko odpadow bez

zatwierdzenia instrukcji nie jest bezkarny (...), gdyz musi liczy¢ sig ze skutkami
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nieuzyskania wymaganej decyzji (odmowy zatwierdzenia instrukcji). Wowczas nie
dojdzie do wusunigcia przyczyn, ktore rodzily obowigzek platnosci oplat
podwyzszonych.

Podmiot ubiegajacy si¢ o odroczenie terminu platnosci oplaty za
korzystanie ze §rodowiska powinien ztozy¢ wniosek, o ktérym mowa w art. 317
ust. 1 Prawa ochrony srodowiska, wowczas, gdy opisane we wniosku
przedsigwziecie jest juz w fazie realizacji, a nie planowania (vide — wyrok WSA
w Warszawie z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. IV SA/Wa 2395/17, LEX
nr 2476099).

Podnies¢ trzeba, ze ratio legis instytucji odroczenia i umorzenia ptatnosci
podwyzszonej oplaty za korzystanie ze srodowiska, przewidzianej w art. 317
Prawa ochrony $rodowiska, jest motywowanie podmiotow, zobowigzanych do
ponoszenia podwyzszonych oplat za korzystanie ze s$rodowiska, do
podejmowania dziatan eliminujacych przyczyny powstawania tych optat. Przepis
ten stanowi rodzaj premii dla podmiotéw, ktére naktadem wiasnych sit 1 srodkoéw
osiggnely ten rezultat. Zamierzeniem ustawodawcy jest bowiem odstgpienie od
stosowania dolegliwych $rodkow w postaci podwyzszonej optaty wobec tego
podmiotu, ktory zrealizowal inwestycje eliminujaca zagrozenia dla srodowiska.
Z tresci tegoz przepisu nie wynika, aby ustawodawca uzaleznil to odstapienie od
tego, czy przyczyna ponoszenia optaty podwyzszonej miata miejsce przed
realizacja, czy tez w trakcie realizacji danego przedsiewziecia. Dla ustawodawcy
znaczenie ma wylacznie to, czy w wyniku realizacji danego przedsiewzigcia
doszlo do usuniecia przyczyny ponoszenia podwyzszonej oplaty, z punktu
widzenia nadrzednego celu, jakim jest niewatpliwie ochrona $rodowiska (vide —
wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 wrzesnia 2017 r., sygn. IV SA/Wa 966/17,
LEX nr 2397111).

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze, przy przyjete] w art. 293 ust. 1 Prawa
ochrony S$rodowiska konstrukcji, wysokos¢ optaty podwyzszonej podlega

pewnemu stopniowaniu. Wysokosc¢ ta zostata okreslona — co nalezy ponownie
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podkresli¢ — jako iloczyn okreslonego procentu wysokosci jednostkowej stawki
optaty za umieszczenie odpadéw na sktadowisku oraz liczby doéb, w ktérych
sktadowano odpady bez uzyskania wymaganej decyzji.

W konkretnym przypadku faktyczna wysokos$¢ oplaty podwyzszonej
uzalezniona jest wiec od czasu sktadowania tychze odpadow.

W tym zakresie podmiot sktadujacy odpady ma wplyw na wysokosé
optaty podwyzszonej, do uiszczenia ktérej jest zobowigzany na podstawie art. 293
ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska. Im krocej trwa okres skladowania odpadow bez
uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow,
tym nizsza jest bowiem wysokos¢ owej optaty. W interesie podmiotu
sktadujgcego jest wiec jak najszybsze uzyskania decyzji zatwierdzajacej
instrukcje prowadzenia skladowiska odpadow. Uwagi te odnoszg sie,
odpowiednio, takze do podwyzszonych optat za magazynowanie odpadéw bez
decyzji okreslajacej sposob i miejsce ich magazynowania.

Niezaleznie od powyzszego podkresli¢ trzeba znaczenie, jakie dla
prawidlowego funkcjonowania systemu ochrony srodowiska ma przestrzeganie
wymogow dotyczacych obowiazku uzyskania decyzji zatwierdzajace] instrukcje
prowadzenia sktadowiska odpadéw przy sktadowaniu odpaddéw oraz obowigzku
posiadania decyzji okreslajacej sposob i miejsce magazynowania odpaddw przy
ich magazynowaniu.

Jesli chodzi o magazynowanie odpadow, to, jak juz wezesniej wskazano,
zawsze prowadzone jest ono w ramach pierwotnego ich wytwarzania, zbierania
lub przetwarzania. Nie jest ono autonomiczng formg gospodarowania odpadami
i zawsze stanowi czes¢ wiekszego procesu — wytwarzania, zbierania lub
przetwarzania odpaddéw. Dopuszczalno$é magazynowania odpadow w danym
miejscu powinna wynikaé z posiadanego zezwolenia na wymienione uprzednio
formy gospodarki odpadami, co wynika z art. 41 ustawy o odpadach (vide — wyrok
WSA w Krakowie z dnia 22 wrzesnia 2016 r., sygn. II SA/Kr 748/16, LEX
nr2151134).
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Zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy o odpadach, prowadzenie zbierania
odpadow i prowadzenie przetwarzania odpadow wymaga uzyskania zezwolenia.

Zgodnie za$ z art. 180a Prawa ochrony srodowiska, [plozwolenie na
wytwarzanie odpadow jest wymagane do wytwarzania odpadow.

1) o masie powyzej 1 Mg rocznie —w przypadku odpaddw niebezpiecznych
lub
2) o masie powyzej 5000 Mg rocznie —w przypadku odpaddw innych niz

niebezpieczne.

Podkresli¢ trzeba, iz wniosek o zezwolenie na zbieranie odpaddéw
1 0 udzielenie zezwolenia na przetwarzanie odpaddéw oraz wniosek o pozwolenie
na wytwarzanie odpadéow powinien zawiera¢ m.in. okreslenie miejsca i sposobu
magazynowania tychze odpadow (art. 42 ust. 1 pkt 4 lit. a i art. 42 ust. 2 pkt 5
lit. a ustawy o odpadach oraz art. 181 ust. 2b pkt 6 Prawa ochrony $rodowiska).

W mysl art. 41a ustawy o odpadach, zezwolenie na zbieranie odpadow,
zezwolenie na przetwarzanie odpaddw oraz pozwolenie na wytwarzanie odpadoéw
uwzgledniajace zbieranie lub przetwarzanie odpadéw sg wydawane po
przeprowadzeniu przez wojewodzkiego inspektora ochrony $rodowiska,
zudzialem przedstawiciela wiasciwego organu, kontroli instalacji, obiektu
budowlanego lub jego czesci lub miejsc magazynowania odpaddw, w ktérych ma
by¢ prowadzone przetwarzanie odpadow lub zbieranie odpadow, w zakresie
spetniania wymagan okreslonych w przepisach ochrony srodowiska (ust. 1) oraz
przez komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy Pozarnej
kontroli instalacji, obiektu budowlanego Iub jego czgsci lub miejsc
magazynowania odpadoéw, w ktéorych ma by¢ prowadzone przetwarzanie
odpadow lub zbieranie odpadow, w zakresie speiniania wymagan okreslonych
w przepisach dotyczacych ochrony przeciwpozarowej (ust. 2).

Zgodnie z art. 43 ust. 7 ustawy o odpadach, instalacje, obiekty budowlane
lub ich czegsci oraz inne miejsca przeznaczone do zbierania, magazynowania lub

przetwarzania  odpadow sq  projektowane, wykonywane, wyposazane,
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uruchamiane, uzytkowane i zarzgdzane w sposéb ograniczajgcy mozliwosé
powstania pozaru, a w razie jego wystgpienia zapewniajgcy.

1) zachowanie nosnosci konstrukcji obiektow budowlanych przez okreslony
czas;

2) ograniczenie rozprzestrzeniania sie ognia i dymu w ich obrebie;

3) ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ pozaru na sgsiednie obiekty
budowlane lub tereny przylegte;

4) mozliwos¢ ewakuacji ludzi lub ich uratowania w inny sposoéb;

5) uwzglednienie bezpieczenstwa ekip ratowﬁiczych, a w szczegolnosci
zapewnienie warunkdw do podejmowania przez te ekipy dziatan gasniczych.

W zezwoleniu na zbieranie odpaddw oraz w zezwoleniu na przetwarzanie
odpadow musi by¢ okreslone miejsce i sposob magazynowania tychze odpadéw
(art. 43 ust. 1 pkt 4 lit. a 1 ust. 2 pkt 5 lit. a ustawy o odpadach).

Podobnie pozwolenie na wytwarzanie odpadéw powinno zawieral
wskazanie miejsca i sposobu magazynowania odpadéw (art. 188 ust. 2b pkt 6
Prawa ochrony Srodowiska).

Wskazanie miejsca i sposobu magazynowania odpadow jest wymogiem
bezwzglednie obowigzujacym, bez ktdrego wymienione zezwolenia nie powinny
by¢ wydane.

Organ administracji wydajacy zezwolenie jest wiec zobligowany do
okreslenia w tresci tego aktu miejsca i sposobu magazynowania odpadow.

Podmiot magazynujacy odpady obowigzany jest zas do ich
magazynowania w miejscu i w sposdb wskazany w stosownym zezwoleniu.

Podnie$¢ trzeba, ze okreslenie sposobu i miejsca magazynowania
odpadow shuzy zapewnieniu realizacji wymogow niezbgdnych dla ochrony
srodowiska oraz zdrowia i zycia ludzi przed negatywnymi skutkami
oddziatywania magazynowanych odpadow.

Okreslenie sposobu i miejsca magazynowania powinno by¢ dostosowane

do kategorii magazynowanych odpadow i ich wtasciwosci. Decyzja okreslajaca
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spos6éb magazynowania powinna wskazywaé np.: czy odpady powinny by¢
magazynowane Ww pomieszczeniu czy na placu; czy konieczne jest ich
magazynowanie w zamknig¢tych pojemnikach; czy powinny by¢ magazynowane
w sposob selektywny, tj. oddzielnie rodzajami.

Miejsce magazynowania odpadéw powinno m.in.: zapewniaé
odpowiedniag pojemno$¢ miejsc magazynowania odpadow;  stosowne
wyposazenie  techniczne przystosowane do  wilasciwosci  fizycznych
1 chemicznych  odpaddéw;  zabezpieczenie  przed  dostepem  o0sob
nieupowaznionych; zabezpieczenie przed uwolnieniem si¢ do gleby, wod
powierzchniowych i podziemnych odciekdéw z miejsc magazynowania odpadow;
zabezpieczenie przed wplywem czynnikdw atmosferycznych.

Okreslenie w zezwoleniu miejsca i sposobu magazynowania odpadéw ma
na celu zapobiegnigcie negatywnemu oddziatywaniu tychze odpadéw na
srodowisko oraz zycie i zdrowie ludzi.

Magazynowanie odpaddéw bez decyzji okreslajgcej sposob 1 miejsce
sktadowania moze prowadzi¢ do zagrozenia stanu §rodowiska badz wyrzadzenia
szkody w srodowisku na skutek niezachowania, jak rdéwniez stwarzaé
niebezpieczenstwo dla zycia i zdrowia ludzi na skutek niezachowania wymogow
dotyczacych magazynowania okreslonych rodzajow odpaddw.

Jedli chodzi o decyzje zatwierdzajgca instrukcje prowadzenia sktadowiska
odpadéw, to, zgodnie z art. 125 ust. 2 ustawy o odpadach, wniosek o jej wydanie
powinien zawierac:

1) imi¢ i nazwisko lub nazwe podmiotu oraz adres zamieszkania lub
siedziby oraz adres sktadowiska odpadow;

2) informacje o uzyskanym pozwoleniu na uzytkowanie sktadowiska
odpadéw;

3) informacje o proponowanej formie i1 wysokosci zabezpieczenia

roszczen, o ktdrym mowa w art. 125 tej ustawy.
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Do wniosku nalezy dotaczy¢, m.in., instrukcje prowadzenia sktadowiska
odpadow.

W S$wietle regulacji ustawy o odpadach mozna zatem wskazaé dwa
glowne elementy wniosku o wydanie decyzji zatwierdzajgcej instrukcje
prowadzenia sktadowiska odpadow:

1) informacje o proponowanej formie i wysokosci zabezpieczenia roszczen,
o ktérym mowa w art. 125 tej ustawy;
2) samg instrukcje prowadzenia sktadowiska odpaddw.

Zgodnie z art. 129 ust. 3 pkt 1 ustawy o odpadach, instrukcje prowadzenia
sktadowiska odpadow sporzadza zarzadzajacy sktadowiskiem odpadow, ktory,
oprocz elementéw wskazanych w art. 129 ust. 4 tej ustawy, zobowiazany jest do
uwzglednienia przy jej opracowywaniu takze przepisow rozporzadzenia Ministra
Srodowiska z dnia 30 kwietnia 2013 r. w sprawie sktadowisk odpadéw (Dz. U.,
poz. 253), ktore okresla szczegotowe wymagania dotyczgce lokalizacji, budowy
i prowadzenia sktadowisk odpaddéw, jakim odpowiadajg poszczegdine typy
sktadowisk odpadow, oraz zakres, czas i czestotliwo$¢ oraz sposob 1 warunki
prowadzenia monitoringu sktadowiska odpadow.

Zarzadzajacy skladowiskiem musi posiadac instrukcje przez obie fazy
jego prowadzenia, tj. eksploatacyjng i poeksploatacyjna.

Podkresli¢ trzeba, ze w instrukcji (a tym samym w decyzji zatwierdzajgcej
te instrukcje) ujete sg reguty, ktore nie sg skierowane wytgcznie do tego podmiotu.

Zgodnie bowiem z art. 120 ust. 1 pkt 3 ustawy o odpadach, zarzadzajacy
sktadowiskiem odpadéw ma obowigzek odmowy przyjecia odpadéow do
sktadowania na sktadowisku odpadéw w przypadku stwierdzenia niezgodnosci
przyjmowanych odpadéw z decyzjg zatwierdzajacg instrukcje prowadzenia
sktadowiska odpadow lub instrukcjg prowadzenia sktadowiska odpaddw.

Uwzgledniwszy elementy, ktére musza byé zawarte w przedmiotowe]
instrukcji, nalezy uznacé, iz zawiera ona reguty ustalajgce sposob funkcjonowania

sktadowiska odpaddéw w fazie eksploatacyjnej 1 fazie poeksploatacyjnej, w tym
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w szczegoOlnosci  dotyczace: typu skladowiska 1 jego monitorowania,
przyjmowania odpadow na sktadowisko, jego rekultywacii.

Jest to zatem jeden z podstawowych dokumentéow dotyczacych
sktadowania odpaddw na sktadowiskach.

W piSmiennictwie wskazywano, ze regutlom okreslonym w instrukcji
prowadzenia skladowiska odpaddéw nadawany jest walor wigzgcych norm
prawnych w drodze aktu administracyjnego, jakim jest decyzja, o ktorej mowa
w art. 128 pkt 3 ustawy o odpadach. Wprawdzie, zgodnie z art. 129 ust. 5 ustawy
o odpadach, instrukcja stanowi tylko zalgcznik do decyzji zatwierdzajgcej
instrukcje prowadzenia skladowiska odpaddw, jednakze z uwagi na to, ze
ustawodawca okreslit decyzje z art. 129 ust. 1 tej ustawy jako zatwierdzajgcg,
przyjaé nalezy, ze w drodze tej decyzji instrukcji nadawana jest moc wigzaca (vide
— K. Korpus, komentarz do art. 129, Ustawa o odpadach. Komentarz, op. cit.).

Podnies¢ ponadto trzeba, ze w decyzji zatwierdzajgcej instrukcje
prowadzenia sktadowiska odpadéow wilasciwy organ zatwierdza réwniez
wysokos¢ 1 forme zabezpieczenia roszczen, o ktorym mowa w art. 125 ustawy
o odpadach (art. 130 ust. 2 ustawy o odpadach).

Zarzadzajacy skladowiskiem odpadow proponuje wysokos¢ i forme
zabezpieczenia roszczen, ktore zatwierdza wlasciwy organ (marszatek
wojewédztwa lub Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska) w decyzji
zatwierdzajacej instrukcj¢ prowadzenia sktadowiska odpaddow.

W terminie 3 miesiecy od dnia, w ktérym decyzja zatwierdzajaca
instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow stala si¢ ostateczna, zarzadzajacy
sktadowiskiem odpadow ustanawia zabezpieczenie i utrzymuje je przez okres
zarzadzania sktadowiskiem (art. 131 ust. 11 2 ustawy o odpadach).

Zabezpieczenie trwa az do zakonczenia fazy poeksploatacyjnej. Wtedy
zarzadzajacy sktadowiskiem moze wystgpic o decyzje stwierdzajacg wygasniecie
decyzji zatwierdzajacej instrukcje, a po jej uzyskaniu wystgpi¢ o zwrot

ustanowionego zabezpieczenia (art. 129 ust. 4 ustawy o odpadach).
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Podkreslenia wymaga, ze zabezpieczenie, o ktorym mowa w art. 125
ustawy o odpadach, to zabezpieczenie roszczen z tytutlu bezposredniego
zagrozenia szkodg w srodowisku lub szkody w $rodowisku w rozumieniu art. 2
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom
w Srodowisku 1 ich naprawie (Dz. U. z 2018 r., poz. 954, dalej: ustawa
o zapobieganiu szkodom w S$rodowisku), tj. do zagrozen lub szkod
spowodowanych przez dziatalno$¢ podmiotu korzystajgcego ze $rodowiska
stwarzajacg ryzyko szkody w srodowisku (vide — W. Radecki, komentarz do
art. 125, Ustawa o odpadach. Komentarz, Wolters Kluwer 2016 r.).

Zgodnie z art. 3 pkt 3 ustawy o zapobieganiu szkodom w $rodowisku, do
dziatalnoSci stwarzajacej ryzyko szkody w $rodowisku zalicza sig, z zakresu
ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2018 r. poz. 21,z 2017 r.
poz. 2422 oraz z 2018 r. poz. 650):

a) zbieranie lub przetwarzanie odpadow wymagajqce uzyskania zezwolenia,
b) dziatalnos¢ wymagajqgcq uzyskania wpisu do rejestru w zakresie,
o ktérym mowa w art. 50 ust. 1 pkt 5 lit. a i b tej ustawy.

W sSwietle regulacji z art. 9 ustawy o zapobieganiu szkodom
w srodowisku, w przypadku wystgpienia bezposredniego zagrozenia szkoda
w $rodowisku podmiot korzystajacy ze srodowiska jest obowigzany niezwlocznie
podja¢ dzialania zapobiegawcze, a w przypadku wystapienia szkody
w srodowisku jest obowigzany do podjecia dziatan w celu ograniczenia szkdd,
zapobiezenia kolejnym oraz do podjecia dziatan naprawczych.

Jezeli doszto do szkody lub zagrozenia szkodg w srodowisku to, z mocy
ustawy o zapobieganiu szkodom w srodowisku, zarzgdzajacy sktadowiskiem jest
wigc zobowigzany na wilasny koszt usungé skutki. Jezeli tego nie uczyni,
marszatek wojewodztwa (a na terenach zamknigtych — Regionalny Dyrektor
ochrony Srodowiska) wydaje na podstawie art. 131 ust. 4 ustawy o odpadach
decyzje administracyjng o przeznaczeniu $rodkoéw z zabezpieczenia roszczen na

usuniecte tych skutkoéw (vide — W. Radecki, komentarz do art. 131, op. cit.).
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Instytucja zabezpieczenia roszczen przewidziana w art. 125 ustawy
o odpadach ma na wiec na celu zagwarantowanie, ze koszty opisanych dziatan,
koniecznych do podjecia w przypadku wystgpienia szkody lub zagrozenia szkodg
w $rodowisku, zostana, przynajmniej w czgsci, pokryte ze srodkdéw finansowych
prowadzacego sktadowisko odpaddw.

Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ nalezy, ze, zgodnie z art. 130 ust. 1
ustawy o odpadach, wlasciwy organ w decyzji zatwierdzajacej instrukcje
prowadzenia sktadowiska odpadow moze okreslié dodatkowe wymagania
zwigzane ze specyfika sktadowania odpadow.

W pismiennictwie wskazywano, ze w decyzji tej organ administracji jest
uprawniony do samodzielnego okreslenia zaréwno wysoko$ci zabezpieczenia
roszczen, jak i postanowien ujetych w instrukcji prowadzenia sktadowiska
odpaddéw.

W Swietle omawianych regulacji ustawy o odpadach, decyzja
zatwierdzajgca instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow powinna zawierac:

1) rozstrzygnigcie o zatwierdzeniu instrukcji prowadzenia sktadowiska
odpaddw, w tresci ustalonej w zatgczniku do tej decyzji (art. 129 ust. 1 w zw.
z ust. 5);

2) rozstrzygnigcie okreslajace dodatkowe wymagania zwigzane ze specyfika
sktadowania odpadow (art. 130 ust. 1);

3) rozstrzygniecie okreslajace wysokos¢ i forme zabezpieczenia roszczen,
ustanawianego przez zarzgdzajgcego sktadowiskiem odpadéow na podstawie
art. 125 z tytulu wystgpienia negatywnych skutkow w srodowisku oraz szkod
w srodowisku w rozumieniu ustawy o zapobieganiu szkodom w Srodowisku
w zwigzku z prowadzeniem sktadowiska odpadow (art. 130 ust. 2).

Decyzja, o ktérej mowa w art. 128 ust. 3 ustawy o odpadach, bedaca
formalnie decyzjg administracyjng, jest wiec prawng formg reglamentacji
sposobdéw korzystania ze srodowiska w ramach korzystania szczegdlnego

polegajacego na sktadowaniu odpaddw.
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Rozstrzygniecia, ktore powinny by¢ zawarte w decyzji zatwierdzajace;j
instrukcje prowadzenia skladowiska odpadéw, majg zasadnicze znaczenie dla
prawidtowosci prowadzenia tegoz skladowiska, w zgodzie z celami
przyswiecajacymi regulacjom dotyczacym post¢powania z odpadami, a szerzej —
regulacjom dotyczgcym ochrony srodowiska.

Brak decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia skladowiska
odpadéw moze prowadzi¢ bowiem do sytuacji, w ktdérej podmiot prowadzacy te
dziatalnos¢ nie zabezpieczy srodkow finansowych pozwalajacych pokry¢, choéby
cze$ciowo, ewentualne koszty dziatan niezbednych do usunigcia zagrozenia dla
srodowiska badZz uszczerbku powstatego w $rodowisku w nastepstwie
sktadowania odpadow. Mogtoby to w praktyce umozliwia¢ skuteczne unikanie
przez tenze podmiot poniesienia przedmiotowych kosztow.

Brak decyzji, o ktorej mowa w art. 128 pkt 3 ustawy o odpadach,
powoduje, iz moze nie zosta¢ wyegzekwowany obowigzek sporzadzenia
instrukcji prowadzenia sktadowiska odpadéw. Innymi stowy, podmiot sktadujgcy
odpady moze to czynié¢ bez instrukcji. Uwzgledniwszy omdwione wczesniej
elementy, ktére powinna ta instrukcja zawiera¢, moze to wywota¢ negatywne
skutki dla érodowiska.

W tym aspekcie wskazac¢ trzeba, iz brak informacji dotyczacych np.
pojemnosci sktadowiska 1 maksymalnej wysokosci sktadowania odpadow,
catkowitej masy odpadéw dopuszczonych do sktadowania, okreslenia sposobu
skladowania poszczegdlnych rodzajéw odpadéow czy okreslenia procedury
przyjmowania odpadéw na sktadowisko — moze spowodowaé w praktyce
powazne nieprawidlowosci w przyjmowaniu odpadéw na takie sktadowisko, co
wigzac sie moze z zagrozeniem dla srodowiska.

Brak okreslenia planu awaryjnego na wypadek wykrycia negatywnych
skutkow oddziatywania sktadowanych odpadéw na $rodowisko, okreslenia
rodzaju 1 grubosci stosowanej na danym wysypisku warstwy izolacyjnej czy

okreslenia czestotliwosci prowadzenia badan laboratoryjnych potwierdzajacych
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kryteria dopuszczenia do sktadowania odpadéw na danym skladowisku — moze
w znacznym stopniu utrudnia¢ monitorowanie okreslonego sktadowiska
odpaddw, a tym samym ogranicza¢ mozliwosci podjecia we wlasciwym czasie
odpowiednich dziatan zmierzajgcych do zapobiegniecia powstaniu szkody
w Srodowisku.

W przypadku braku decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia
sktadowiska odpadéw (a takze samej instrukcji) nie bedzie mogla mied
zastosowania omawiana wcze$niej regulacja z art. 120 ust. 1 pkt 3 ustawy
o odpadach, w zakresie naktadajgcym obowigzek odmowy przyjecia odpaddw
w razie ich niezgodnosci z tymi dokumentami.

W praktyce moze zatem dochodzi¢ do umieszczania na skiadowisku
odpaddw, ktére nie zostalyby przyjete, gdyby przestrzegany byl obowigzek
uzyskania wymienionej decyzji.

Celem wprowadzenia w ustawie o odpadach unormowania dotyczacego
obowigzku uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia
sktadowiska odpaddw jest wigc zapobiezenie nieprawidlowosciom zwigzanym z
prowadzeniem sktadowisk odpaddéw, ktéore w konsekwencji moglyby
doprowadzi¢ do powstania szkéd w Srodowisku, oraz zapewnienie Srodkow
finansowych niezbednych dla pokrycia kosztéw (czesto bardzo wysokich,
siegajgcych milionéw zt) zwigzanych z usunieciem ewentualnego uszczerbku
w srodowisku badz zagrozenia tegoz srodowiska na koszt prowadzacego
sktadowisko, zgodnie z zasadg wyrzqdzajgcy szkode ptaci (zasada ta zostanie
omdwiona w dalsze] czgsci niniejszego stanowiska).

W sSwietle przedstawionej argumentacji nie mozna uznac, ze decyzja
zatwierdzajagca instrukcje prowadzenia skladowiska odpadéw 1 decyzja
okreslajgca sposob i miejsce magazynowania odpadow majg charakter gtownie
formalny, za$ naruszenie ustawowego obowigzku ich uzyskania nie ma

wickszego wptywu na ochrone $rodowiska przed uszczerbkiem. Uzyskanie tych
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decyzji, wymaganych przepisami prawa, minimalizuje ryzyko spowodowania
szkody badz zagrozenia szkodg w srodowisku.

Nie wydaje sie zatem racjonalne i zgodne z celami ustawy o odpadach
uznanie, iz dopuszczalne byloby stopniowanie wagi naruszenia prawa
polegajgcego na braku wskazanych decyzji, w zalezno$ci od okolicznosci tegoz
naruszenia. Tym bardziej, jesli wzig¢ pod uwage, iz mogloby to wiazaé si¢
z dopuszczalnoscig uznania tego rodzaju naruszenia za znikome.

Wskazane cele wprowadzenia przez ustawodawce obowigzku uzyskania
decyzji zatwierdzajace] instrukcje prowadzenia sktadowiska odpaddw, jak
rowniez decyzji okreSlajacej sposdb i miejsce magazynowania odpaddéw,
przemawiajg za zasadnoscig funkcjonowania w systemie prawnym oraz
zgodnoscig ze standardami konstytucyjnymi regulacji, ktéra przewiduje
obowigzek nalozenia podwyzszonych oplat, w sztywno okreslonej wysokosci,
w razie skladowania odpaddéw bez uzyskania takiej decyzji — bez wzgledu na
okolicznoséci dotyczace niedopelnienia owego obowigzku przez podmiot
sktadujacy odpady oraz ewentualne wystgpienie skutkéw tego stanu rzeczy
w postaci powstania uszczerbku w srodowisku.

Grozba poniesienia bardzo wysokich kosztéw zwigzanych z niszczeniem
przedmiotowych oplat (wlasnie z uwagi na sztywno okreslong w zaskarzonym
przepisie ich wysoko$¢, nieuwzgledniajgca innych okolicznoSci) niewatpliwie
sprzyja bowiem rozwojowi, w tym zakresie, postaw legalistycznych zar6wno
wsrod podmiotow sktadujacych, jak i magazynujacych odpady.

W $wietle przedstawionej argumentacji zasadne jest uznanie, Zze
kwestionowana regulacja nie narusza nakazu zachowania proporcjonalnosci
wkroczenia w prawa majatkowe.

Ustawodawca, wprowadzajac  zaskarzong regulacje, zachowat
odpowiednie proporcje pomiedzy pozytywnym jej efektem, tj. zapewnieniem
przestrzegania wymogu sktadowania odpadoéw po uzyskaniu decyzji

zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow (magazynowania
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odpaddéw po uzyskaniu decyzji okreslajacej sposéb i miejsce magazynowania),
a dolegliwo$cig finansowsg obcigzajaca podmiot sktadujacy (magazynujacy)
odpady z naruszeniem tego obowiazku. Zastosowal rozwigzanie odpowiednio
proporcjonalne do wagi dobra, ktéremu ta regulacja ma stuzy¢, tj. ochrony
srodowiska.

Reasumujgc, wprowadzone przez zaskarzone przepisy ograniczenie
prawa wlasnos$ci spetnia postulaty przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci
sensu stricto sktadajgce sie na tres¢ wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady
proporcjonalnosci  wprowadzenia  ograniczen w  zakresie korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci w demokratycznym panstwie prawa.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze ustawodawca korzysta z szerokiej swobody
co do identyfikacji zagrozen dla jednostki i spoteczenstwa oraz przeciwdziatania
ich wystepowaniu. Trybunat Konstytucyjny nie jest za$ powotany do
kontrolowania celowosci i merytorycznej trafnosci rozwigzania przyjmowanego
przez ustawodawce, jako jednego z mozliwych do realizacji danego celu.
Punktem wyjscia oceny zgodnosci kwestionowanych przepiséw z Konstytucjg
jest zalozenie o racjonalnosci ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustawy
z Konstytucja. Przy zarzucie nadmiernej ingerencji w konstytucyjnie chronione
prawa, dla obalenia konstytucyjnosci przepisow konieczne jest wykazanie
oczywistego przekroczenia przez ustawodawce swobody regulacyjnej, a wiec
uprawdopodobnienie w stopniu niebudzgcym watpliwosci, ze doszto do
nierzetelnego i niezrozumiale intensywnego dziatania ustawodawcy 1 w zwiagzku
z tym zaskarzona regulacja jest dolegliwa w stopniu razacym (vide — wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 2014 r., sygn. P 24/12, OTK ZU
nr 2/A/2014, poz. 9).

W niniejszej sprawie, jak juz podniesiono, brak jest wystarczajacych
podstaw do przyjecia, ze doszto do nierzetelnego i niezrozumiale intensywnego
dziatania ustawodawcy i w zwigzku z tym zaskarzona regulacja jest dolegliwa

w stopniu razacym dla podmiotow sktadujacych (magazynujacych) odpady.
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Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ nalezy, iz, w swietle regulacji
Dyrektywy Rady 1999/31 AA/E z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie
sktadowania odpadéw, Polska miata obowigzek stworzenia regulacji dotyczacej
uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow,
jak rowniez wprowadzenia sankcji za niedopetnienie obowigzku uzyskania
wskazanej decyzji, gdyz w ramach systemu wspolnotowego panstwa
cztonkowskie muszg by¢ uprawnione do stosowania sankcji wobec podmiotow
podlegajacych ich jurysdykcji, jezeli majg zapewni¢ skuteczne wykonywanie
jego norm (vide — wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 4 grudnia
2007 r., sygn. Il SA/Go 620/07, LEX nr 574626).

Brak jest rowniez podstaw do uznania, iz kwestionowana regulacja
prowadzi do naruszenia istoty prawa wtasnosci.

Zauwazy¢ nalezy, ze w pewnych okolicznosciach nawet daleko idaca
ingerencja w najmocniej chronione przez ustawe zasadniczg prawo majgtkowe,
jakim jest prawo wiasnosci, wlacznie z pozbawieniem tego prawa, jest
dopuszczalna, a czasem nawet — z punktu widzenia ochrony innych wartosci
konstytucyjnych — konieczna. Nie kazde zatem pozbawienie prawa wilasnosci
stanowi ingerencje w istote¢ prawa wilasnosci i swiadczy o przekroczeniu
maksymalnych granic zakreslonych przez art. 31 ust. 3 zdanie drugie 1 art. 64
ust. 3 Konstytucji. Wniosek o wkroczeniu w istote wlasnosci mozna wysungé
dopiero po dokonaniu oceny wagi i sposobu pozbawienia tego prawa (vide —
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98,
OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. P. 8/99, OTK ZU
nr 6/2000, poz. 190; 29 lipca 2013 r., sygn. SK 12/12, OTK ZU nr 6/A/2013,
poz. 87).

Jak juz wskazano, kwestionowana regulacja ma zastosowanie w stosunku
do podmiotow, ktére dopuszczajg si¢ dziatania bezprawnego polegajacego na
korzystaniu ze $rodowiska (sktadowaniu i magazynowaniu odpadéw) bez

odpowiednich decyzji administracyjnych wymaganych przepisami prawa
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i stuzacych ochronie $rodowiska. Tym samym wskazane podmioty swoim
bezprawnym zachowaniem narazajg si¢ na zastosowanie wobec nich dolegliwosci
finansowych wynikajacych z zastosowania stawek podwyzszonych okreslonych
w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska.

W tym zakresie odpowiednie zastosowanie ma przytoczona wczesniej
argumentacja uzasadniajaca koniecznos¢ wprowadzenia kwestionowane]
regulacji z punktu widzenia warto$ci konstytucyjnych w postaci ochrony
srodowiska i zapewnienia przestrzegania obowigzujacych w tej sferze przepiséw
prawa.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze naruszenie istoty prawa wilasnosci (jego
rdzenia, jadra) nastgpitoby wowczas, gdyby wprowadzone ograniczenia
doprowadzity do wynaturzenia prawa wlasnosci czy natozenia na wtasciciela
ciezaru nie do zniesienia (vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25
maja 1999 r., sygn. SK 8/99, OTK ZU nr 4/1999, poz. 78).

Podkresli¢ trzeba, ze Wnioskodawca nie przedstawil argumentacji
pozwalajgcej na uznanie, iz przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska w
zaskarzonym zakresie naktada na zobowigzane podmioty ci¢zar finansowy nie do
zniesienia, skutkujgcy koniecznoscig zaprzestania przez nie dalszej dziatalnosci
w sferze gospodarowania odpadami, a tym samym narusza istot¢ prawa
wlasnosci. W tym kontekscie wskazaé tez trzeba, ze dolegliwos¢ sankcji jest
kategorig wzgledna, zalezng od sytuacji, w jakiej dana osoba (podmiot) si¢
znajduje [vide — wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 pazdziernika
2016 ., sygn. K 24/15, OTK ZU z 2016 r., seria A, poz. 77 i przytoczona tam
literatural.

Zauwazy¢ ponadto trzeba, ze zaskarzone unormowanie samoistnie nie
przesadza o rzeczywistej wysokosci optaty podwyzszone;.

Jak juz podniesiono, w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska
w zakresie dotyczagcym obliczania wysokosci stawki podwyzszonej przyjeto

rozwigzanie, zgodnie z ktérym wysokos¢ ta stanowi iloczyn 0,05 jednostkowej
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stawki opfaty za umieszczenie odpadéw na skladowisku za kazdg dobe
sktadowania (magazynowania) oraz liczby dni, w ktorych odpady sktadowane
byly bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska
odpadéw (magazynowane bez decyzji okreslajacej sposdb 1 miejsce
magazynowania).

W Swietle art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska, wysoko$é
podwyzszonych optat uzalezniona jest zatem takze od regulacji okreslajacych
jednostkowe stawki optaty za umieszczenie odpadow na sktadowisku.

W tym aspekcie zauwazy¢ nalezy, ze w art. 290 ust. 1 pkt 4 Prawa ochrony
srodowiska okreslona zostala gérna wysokos¢ jednostkowej stawki optat za
umieszczenie 1 Mg odpaddéw na sktadowisku (megagram — pochodna jednostka
masy w uktadzie SI, rowna 1 milionowi gramow, tj. 1 tonie; jest standardowg
jednostkg stosowang do okreslania ilosci odpadow).

Roéwnoczesnie ustawodawca, w art. 290 ust. 2 tej ustawy, upowaznit Rade
Ministréw do okreslenia w drodze rozporzadzenia jednostkowych stawek opfat.

W wykonaniu tej delegacji Rada Ministrow wydata rozporzadzenie z dnia
22 grudnia 2017 r. w sprawie jednostkowych optat za korzystanie ze srodowiska
(Dz. U. 22017 r., poz. 2490, dalej: rozporzadzenie Rady Ministréw z 22 grudnia
2017 r.). Jednostkowe stawki optat za umieszczenie odpadoéw na sktadowisku
zostaty okreslone w zataczniku nr 2 do tegoz rozporzadzenia.

Podkresli¢ przy tym trzeba, ze, zgodnie z art. 291 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska, [s]tawki oplat, ustalone w art. 290 ust. 1 oraz okreslone na podstawie
art. 290 ust. 2, za rok poprzedni, podlegajq z dniem 1 stycznia kazdego roku
podwyzszeniu w stopniu odpowiadajgcym Sredniorocznemu wskaznikowi cen
towardéw i ustug konsumpcyjnych ogétem oglaszanemu przez Prezesa Gtownego
Urzedu Statystycznego, w formie komunikatu, w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor Polski".

Przepis art. 291 ust. 2 tej ustawy stanowi:

Art. 291. (...)



74

2. Minister wlasciwy do spraw Srodowiska, nie pozniej niz do dnia 31
pazdziernika kazdego roku, oglasza, w drodze obwieszczenia, w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor Polski", wysokoS$¢ stawek oplat
na rok nastepny, uwzgledniajgc dotychczasowe zmiany wysokosci stawek oraz
zasade, o ktorej mowa w ust. 1.

W $wietle wskazanych regulacji, wysokos¢ jednostkowej stawki optaty za
umieszczenie odpaddéw na sktadowisku okreslona jest wiec w rozporzadzeniu
Rady Ministrow z 22 grudnia 2017 r. Z mocy prawa podlega ona, z dniem 1
stycznia kazdego roku, podwyzszeniu w stopniu odpowiadajacym
sredniorocznemu wskaznikowi cen towaréw i ustug konsumpcyjnych ogdtem
oglaszanemu przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego, w formie
komunikatu, w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej Monitor Polski.
Wysoko$¢ owej stawki nie moze przekracza¢ okreslonej w art. 290 ust. 1 pkt 4
Prawa ochrony sSrodowiska kwoty stanowigca jej dopuszczalng, gorna granice
(ktora, jak juz wskazano, podlega takze podwyzszeniu w sposob okreslony
w cytowanym art. 291 ust. 1 tej ustawy).

W aktualnie obowigzujagcym stanie prawnym wysokos$¢ jednostkowe;
stawki za umieszczenie odpadoéw na sktadowisku nie moze przekroczy¢ kwoty
290 7zt 40 gr za Mg odpadow (zalgcznik nr 1 do obwieszczenia Ministra
Srodowiska z dnia 31 pazdziernika 2018 r. w sprawie wysokosci oplat za
korzystanie ze §rodowiska w 2019 r., M.P. 2018, poz. 1038).

W S$wietle obowigzujgcego stanu prawnego, odniesienie si¢ do zarzutu
naruszenia przez art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska istoty prawa wilasnosci
w zakresie dotyczgcym rzeczywiste] wysokosci oplaty podwyzszone]
przewidziane] w tym przepisie, wymagatoby zatem uwzglednienia przepisow
regulujgcych wysokos¢ stawek jednostkowych za umieszczenie odpadéow na
sktadowisku i ich powigzania z zaskarzong regulacjg. Regulacje te nie byty
przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie. We wniosku Rady Miejskiej nie

powigzano ich z przepisem art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska.
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Uwzgledniwszy zakres, w jakim w niniejszej sprawie zostal zaskarzony
przepis art. 293 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska, nie mozna zatem odnies¢ si¢
do zarzutu naruszenia istoty prawa wlasnosci, w odniesieniu do samej wysokosci
przewidzianej w tym przepisie oplaty podwyzszonej.

Jak juz wskazano, brak jest za$ podstaw do uwzglednienia zarzutu
naruszenia istoty prawa wilasnosci przez art. 293 ust. 1 Prawa ochrony
srodowiska, w zaskarzonym w niniejszej sprawie zakresie.

W sSwietle przedstawionej argumentacja zasadne jest przyjecie, iz
kwestionowana regulacja jest zgodna z art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Brak jest réwniez podstaw do uwzglednienia zarzutu niezgodno$ci
kwestionowanej regulacji z wzorcem z art. 86 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Jak juz wezesniej wskazano, przepis art. 86 ustawy zasadniczej ustanawia
obowiazek dbatosci o stan $rodowiska i zasade odpowiedzialnosci kazdego za
pogorszenia Srodowiska.

Dbatos¢ o stan srodowiska ma by¢ przy tym dbatoscig o niepogarszanie
tego stanu. Punktem wyjécia do oceny realizacji tego obowigzku powinien byé
stan srodowiska w momencie pojawienia sie oddzialywania na srodowiska przez
dany podmiot.

Obowigzek dbatosci o stan $rodowiska i odpowiedzialno$¢ za jego
niewykonanie mozna uzna¢ za formule odzwierciedlajgcg na szczeblu
konstytucyjnym zasade zanieczyszczajqcy placi, nazywang takze zasadq sprawcy
lub zasadg odpowiedzialnosci sprawcy za zanieczyszczenie Srodowiska [vide —
M. Gorski, komentarz do art. 86, Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz art. 1 — 86,
M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Warszawa 2016 r., str. 1898 i powotana tam
literatura].

Zasada ta znalazla odzwierciedlenie w postanowieniach art. 191 ust. 2
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory wprowadza obowigzek
pokrywania kosztow naprawy szkdéd ekologicznych przez ich sprawce, oraz

w zasadzie zawartej w art. 16 Deklaracji z Rio de Janeiro okreslajgcej, ze panstwa
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muszq dotozyé wszelkich staran, aby promowaé internalizacje kosztow naprawy
srodowiska oraz uzycie wszelkich instrumentow ekonomicznych zgodnie z zasadg:
zanieczyszczajgcy ponosi wszelkie koszty zanieczyszczen, majgc na uwadze
interes publiczny oraz unikanie zaklocenia miedzynarodowego handlu i procesu
inwestowania (Dokumenty koncowe Konferencji Narodow Zjednoczonych
"Srodowisko i Rozwdj" - Szczyt Ziemi, Rio de Janeiro 1992, Warszawa 1993,
str. 13 1 nast., przyt. za K. Gruszecki, komentarz do art. 7, Prawo ochrony
srodowiska. Komentarz, op. cit.).

Przedmiotowa zasada pojawia sie w regulacjach prawnych w dwdch
wersjach. W jej znaczeniu szerszym sprawca zanieczyszczenia ponosi
odpowiedzialno$¢, szczegdlnie finansows, w pelnym zakresie za szkody
spowodowane prze wiasng dziatalno$¢ — niezaleznie od tego, czy jest zgodna
z prawem, czy tez nie. W znaczeniu wezszym zasada ta oznacza, ze
zanieczyszczajgcy ponosi odpowiedzialno$¢ za przestrzeganie standardow
jakosci badz oddzialywania na $rodowisko (w kontekscie skutkow tego
oddzialywania), wprowadzonych w ramach okreslone] jurysdykcji. Sprawca
zanieczyszczenia jest zatem podmiot, ktory bezposrednio lub posrednio powoduje
szkody w srodowisku lub stwarza warunki prowadzace do powstania szkod (vide
— M. Gorski, komentarz do art. 86, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz art. 1 — 86,
op. cit.).

7rédet omawianej zasady nalezy doszukiwaé sie juz w zaleceniach Rady
Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju z dnia 14 listopada 1974 r.,
[ CC 74/223, w ktérych jg wdrozono (Decyzje, zalecenia i inne instrumenty
prawne OECD, t. 2, Zalecenia, red. L. Bartoszuk, R. Krzyskow, J. Pekacik,
Warszawa 1997, segregator I1, pkt 9.1) oraz zaleceniu Rady 75/436/EWG z dnia
3 marca 1975 r. w sprawie alokacji kosztow i dzialan witadz publicznych
w zakresie ochrony s’fodowiska (Dz. Urz. WE L 194 z 25.07.1975, s. 1), ktére
mimo niewigzagcego charakteru okreslato, Zze odpowiedzialne za powstanie

zanieczyszczen osoby fizyczne lub prawne muszg ponies¢ koszty dziatan
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koniecznych do usuniecia zanieczyszczen lub do zmniejszenia ich w sposob
zgodny z przestrzeganymi normami lub réwnowaznymi wymaganiami
okreslonymi przez organy wtadzy publicznej (vide — K. Gruszecki, komentarz do
art. 7, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, op. cit.).

Zasada zanieczyszczajgey placi, ktora znalazta odzwierciedlenia w art. 86
Konstytucji, obejmuje zatem takze przypadki wprowadzenia odpowiedzialnosci
finansowej dla podmiotdéw, ktorych dziatania mogg stworzy¢é warunki dla
powstania szkody w $rodowisku.

Znalazlo to odzwierciedlenie w art. 7 ust. 2 Prawa ochrony srodowiska,
ktory stanowi:

Art. 7.(...).

2. Kto moze spowodowal zanieczyszczenie Srodowiska, ponosi koszty
zapobiegania temu zanieczyszczeniu.

Podkresli¢ ponadto po raz kolejny nalezy, ze w zdaniu drugim art. 86
ustawy zasadniczej, w zakresie okreSlenia zasad odpowiedzialno$ci za
pogorszenie Srodowiska, odsyta do ustawy. W tym zakresie Konstytucja nie moze
by¢ stosowana bezposrednio (vide — K. Dziatocha, A. Lukaszczuk, komentarz do
art. 86, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, op. cit.).

Z przepisu art. 86 Konstytucji nie wynika zakaz wprowadzenia przez
ustawodawce przepisow zmierzajacych do zapobiezenia pogorszeniu stanu
srodowiska czy tez zastosowania $rodkdéw prawnych majacych na celu
wymuszenie przestrzegania tychze przepisOw przez podmioty korzystajace ze
srodowiska. Podkresli¢ po raz kolejny trzeba, ze istotg ochrony $rodowiska jako
wartosci konstytucyjnej jest bowiem przede wszystkim zapewnienie, aby
srodowisko naturalne pozostawalo w stanie niepogorszonym.

Nie znajduje racjonalnych podstaw przyjecie zalozenia, iz, w S$wietle
art. 86 Konstytucji, niedopuszczalne bytoby wprowadzenie optat podwyzszonych
przewidzianych w art. 293 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska w sytuacji, gdy nie

doszto do wyrzadzenia szkody w srodowisku w nastgpstwie sktadowania
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odpadow bez decyzji zatwierdzajgcej instrukcje prowadzenia skfadowiska tychze
odpaddéw (magazynowania odpadow bez decyzji okreslajgcej miejsce i sposob ich
magazynowania). Oznaczatloby to bowiem, iz ustawodawca nie modglby
wprowadzi¢ — jako niezgodnych ze standardami wynikajgcymi z art. 86 ustawy
zasadniczej] — regulacji przewidujgcych dolegliwos¢ finansowa w celu
wymuszenia przestrzegania natozonych ustawa obowigzkow pozwalajacych na
uniknigcie powstania uszczerbku w $rodowisku. Nie moéglby tym samym
wprowadzi¢  regulacji  prawnych  majgcych  zapewni¢  wypelnianie
konstytucyjnego obowigzku przestrzegania prawa, o ktorym mowa w art. 83
ustawy zasadniczej. Zaltozenie takie bytoby tez sprzeczne z zasadami
1 wartosciami okreslonymi w art. 5, art. 68 ust. 4 1 art. 74 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji.

Niezaleznie od powyzszego zauwazyé trzeba, iz przepis art. 8§86
Konstytucji, w zakresie dotyczgcym odpowiedzialnosci za pogorszenie
srodowiska, okresla pewien minimalny standard ochrony $rodowiska, ktorego
wypehienie stanowi konstytucyjny obowigzek. Wyjscie przez ustawodawce poza
ten standard przy okresleniu zasad odpowiedzialnos$ci za pogorszenie stanu
srodowiska samo w sobie nie oznacza naruszenia tegoz przepisu ustawy

zasadnicze].

Wprowadzenie kwestionowanej regulacji, przewidujacej wprowadzenie
podwyzszonych optat niezaleznie od powstania uszczerbku w srodowisku, jest
takze zgodne z zasadg proporcjonalnosci wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W tym zakresie odpowiednie zastosowanie ma przytoczona wczesniej
argumentacja dotyczaca zgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 31 ust. 3
Konstytucji w odniesieniu do zarzutu naruszenia wzorca z art. 64 ust. 1 i 3 ustawy

zasadnicze;.

W Swietle przedstawionej argumentacji zasadne jest zatem przyjecie, iz

kwestionowana regulacja — w zakresie, w jakim przewiduje obowigzek uiszczenia
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