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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z pytaniem prawnym Wojewddzkiego  Sadu
Administracyjnego w Lodzi o zbadanie zgodnosci:
1) art. 79c ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U.z 2010 r.
Nr 185, poz. 1243 ze zm.) - z art. 2 Konstytucji RP;
2) art. 79¢ ust. 3 w zwiazku z art. 79d ust. 3 ustawy wymienionej w punkcie
pierwszym - z art. 2 w zwiazku z art. 184 Konstytucji RP oraz z art. 6 ust. 113
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzone;

w Rzymie dnia 4 listopada 1950 roku (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

— na podstawie art. 33 w zwiazku z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zmianami) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 79¢ ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z
2010 r. Nr 185, poz. 1243 ze zm.), w brzmieniu ustalonym ustawg z dnia 22
stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektéorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 28, poz. 145), w zakresie, w jakim okresla sankcj¢ za delikt
administracyjny polegajacy na nieterminowej realizacji obowigzku - jest
zgodny z art. 2 Konstytucji RP, nie jest zas niezgodny z art. 184
Konstytucji RP oraz z art. 6 ust. 1 i 3 Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950
roku, zmienionej nastepnie Protokolami nr 3, 5, 8 i 14 oraz uzupelnione;j

Protokolem nr 2 (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.);



2) postepowanie w pozostalym zakresie podlega umorzeniu na podstawie

art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) — z uwagi na

niedopuszczalnos$é orzekania.

UZASADNIENIE

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi (dalej: WSA lub Sad) zwrocit
sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym o zbadanie zgodnosci z
ustawa, zasadnicza dwoch norm ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 1. o odpadachl
[(Dz. U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243 ze zm.), dalej: u.0.], wprowadzonych
ustawg z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz
niektérych innych ustaw [(Dz. U. Nr 28, poz. 145), dalej: nowela z 2010 r.]. W
pkt. 1 petitum pytania prawnego Sad zakwestionowat art. 79c ust. 3 u.o0., zas w
pkt. 2 ponownie art. 79¢ ust. 3, ale w zwiazku z art. 79d ust. 3 u.0.%, przy czym
oba te przepisy w brzmieniu obowigzujacym od dnia 12 marca 2010 r. do dnia
19 lipca 2011 r. W dniu 20 lipca 2011 r., a zatem juz po przedstawieniu

pytania prawnego Trybunatowi Konstytucyjnemu, weszta w zycie ustawa z

! Art. 79c. 1. Jezeli zarzadzajgcy sktadowiskiem bez wymaganej zgody organu zamyka sktadowisko Iub jego wydzielong czgsc
podlega karze pienieznej w wysokosci 5.000 zt.

2. Jezeli zarzadzajgcy skiadowiskiem pomimo decyzji o zamknigciu skiadowiska przyjmuje odpady do skiadowania

podiega karze pienieznej w wysoko$ci 20.000 zt.

3. Jezeli posiadacz odpadéw lub transportujacy odpady, bedac obowigzanym do prowadzenia ewidencji odpadow iub
przekazywania wymaganych informacji lub sporzadzania i przekazywania zbiorczego zestawienia danych lub
sporzadzania podstawowe] charakterystyki odpaddw lub przeprowadzania testéw zgodnosci, nie wykonuje tego
obowiazku albo wykonuje go nieterminowo lub niezgodnie ze stanem rzeczywistym

podiega karze pienieznej w wysokosci 10.000 zt.

2 Art. 79d. 1. Kary pieniezne, o ktérych mowa w art. 79b, wymierza, w drodze decyzji, wiasciwy wojewodzki inspektor ochrony
srodowiska.

2. Kary pieniezne, o ktérych mowa w art. 79b, wnosi sie na odrgbny rachunek bankowy wojewodzkiego inspektora ochrony
$rodowiska w terminie 14 dni od dnia, w kiorym decyzja o wymiarze kary stafa sig¢ ostateczna.

3. Kary pieniezne, o ktérych mowa w art. 79¢, wymierza, w drodze decyzji, wiasciwy marszatek wojewédztwa.

4. Kary pieniezne, o ktérych mowa w art. 79¢, wnoesi sie na odrebny rachunek bankowy zarzadu wojewo6dztwa w terminie 14 dni
od dnia, w kiérym decyzja o wymiarze Kary stata sig ostateczna.

5. W sprawach dotyczacych kar pienigznych, o ktorych mowa w art. 79b i 79c¢, stosuje sig odpowiednio przepisy dziatu |li
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, z poin. zm.®), z tym ze uprawnienia
organéw podatkowych przysiugujg odpowiednio wojewddzkiemu inspekiorowi ochrony srodowiska oraz marszatkowi

wojewodztwa.



dnia 28 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpadach [(Dz. U. nr 138, poz.
809), dalej: nowela z 2011 r.], ktéra nadata nowe (aktualnie obowigzujace)
brzmienie m.in. art. 79c¢ ust. 3 u.0., ale takze ust. 4 1 ust. 5 w tym artykule’.

Jako wzorce kontroli konstytucyjnej Sad wskazat — w przypadku
pierwszego z przepisdbw wymienionych w petitum pytania prawnego — art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®, za§ w przypadku drugiego — ponownie
art. 2 ustawy zasadniczej, ale w powiazaniu z art. 184 Konstytucji RP, a takze
art. 6 ust. 1 1 3 Konwencji o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych
wolnoséci’, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 roku, zmienionej
nastepnie Protokotami nr 3, 5, 8 1 14 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 [(Dz.

U.z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.), dalej: EKPCz].

3 Art. 79c. 1. Jezeli zarzgdzajacy skiadowiskiem bez wymaganej zgody organu zamyka sktadowisko lub jego wydzielong czgsé
podlega karze pienieznej w wysokosci 5.000 z1.
2. Jezeli zarzadzajacy skiadowiskiem pomimo decyzji o zamknigciu skladowiska przyjmuje odpady do sktadowania
podlega karze pienieznej w wysokosci 20.000 zi.
3. Jezeli posiadacz odpaddw, whrew obowiazkowi, o ktérym mowa w art. 37 ust. 3, nie przekazuje zbiorczego
zestawienia danych
podiega karze pienigznej w wysokosci 500 zt.
4. W przypadku nieprzekazania zbiorczego zestawienia danych w terminie okresionym w decyzji wydanej na podstawie
art. 79d ust. 3a posiadacz odpadéw
podiega karze pienieznej w wysokosci 2.000 zi.
5. Kara pieniezna, o ktorej mowa w ust. 4, moze byé wymierzana wielokrotnie, z tym Zze taczna wysokos¢ kar
pienieznych, o ktérych mowa w ust. 3 i 4, za dany rok kalendarzowy nie moze przekroczy¢ 10.000 zi.

Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym parstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spoleczne;.

Art. 184. Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organdw
samorzgdu terytorialnego i akidw normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej.

5 ARTYKUL 6

1. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisiy i
bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o
zasadno$ci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. Postgpowanie przed sgdem jest jawne,
jednak prasa i publiczno$é moga byé wylaczone z catosci lub czeséci rozprawy sadowej ze wzgledéw obyczajowych, z
uwagi na porzadek publiczny lub bezpieczenstwo parnistwowe w spoleczenstwie demokratycznym, gdy wymaga tego
dobro matoletnich lub gdy stuzy to ochronie zycia prywatnego stron albo tez w okolicznosciach szczegdinych, w
granicach uznanych przez sad za bezwzglednie konieczne, kiedy jawno$¢ moglaby przynies¢ szkode interesom
wymiaru sprawiedliwosci.
2. Kazdego oskarzonego o popetnienie czynu zagrozonego karg uwaza sie za niewinnego do czasu udowodnienia mu winy
zgodnie z ustawa.
3. Kazdy oskarzony o popetnienie czynu zagrozonego karg ma co najmniej prawo do:

a) niezwlocznego otrzymania szczegotowej informacji w jezyku dla niego zrozumialym o istocie i przyczynie

skierowanego przeciwko niemu oskarzenia;

b) posiadania odpowiedniego czasu i mozliwosci do przygotowania obrony;
bronienia sie osobiscie lub przez ustanowionego przez siebie obrofice, a jesli nie ma wystarczajacych
srodkéw na pokrycie kosztéw obrony - do bezplatnego korzystania z pomocy obroncy wyznaczonego z
urzedu, gdy wymaga tego dobro wymiaru sprawiedliwo$ci;

d) przestuchania lub spowodowania przestuchania $wiadkéw oskarzenia oraz zadania obecnosci i przestuchania

$wiadkow obrony na takich samych warunkach jak $wiadkow oskarzenia;

e) korzystania z bezptatne] pomocy tlumacza, jezeli nie rozumie lub nie mowi jezykiem uzywanym w sadzie.
(Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284,Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 176 i 177, Dz. U. z 1998 r. Nr 147, poz. 962 oraz Dz. U. z
2003 r. Nr 42, poz. 364 oraz Dz. U. z 2010 r., Nr 90, poz. 587).



Wskazanie art. 2 ustawy zasadniczej, jako wzorca kontroli, dotyczy
zasady proporcjonalnosci, wywodzonej z podstawowej zasady, ktorg statuuje ta
norma konstytucyjna, a mianowicie zasady demokratycznego panstwa
prawnego, do naruszenia ktore] przez obie zakwestionowane w pytaniu
prawnym regulacje doszto - zdaniem Sadu - na skutek przyjecia przez
ustawodawce nadmiernie restrykcyjnych regut odpowiedzialnosci za
niewykonanie obowiazkow, przewidzianych w art. 37 1.0.°, w brzmieniu

obowiazujacym od 12 marca 2010 r. do 19 lipca 2011 r., natozonych na

6 Art. 37. 1. Posiadacz odpadéw prowadzacy ewidencje odpaddw jest obowigzany sporzadzi¢ na formularzu zbiorcze
zestawienie danych o rodzajach i ilosci odpaddw, o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i
urzadzeniach stuzacych do odzysku i unieszkodliwiania tych odpaddw, z zastrzezeniem ust. 2. Zbiorcze zestawienie
danych powinno zawieraé nastepujace informacje: imig i nazwisko, adres zamieszkania lub nazwg i adres siedziby
posiadacza odpadéw.
2. Wytwérca komunalnych osadéw $ciekowych, o ktérych mowa w art. 43, jest chowiazany sporzadzi¢ na formularzu
zbiorcze zestawienie danych zawierajace nastepujace informacje:

1) imie | nazwisko lub nazwe oraz adres zamieszkania lub siedziby wytwércy komunalnych ocsadow sciekowych;

2) ilo$é komunalnego osadu $ciekowego wytworzonego oraz dostarczonego do stosowania;

3) skiad i wlasciwosci komunainych osadéw Sciekowych;

4) rodzaj przeprowadzonej obrobki;

5) imie i nazwisko lub nazweg oraz adres zamieszkania lub siedziby stosujgcych komunaine osady $ciekowe, wytworzone

przez wskazanego w pkt 1 wytworce tych osadow,

6) miejsca stosowania tych osadow.
2a. Posiadacz odpaddw prowadzgcy zakiad przetwarzania, o ktdrym mowa w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o zuzytym

sprzecie elektrycznym i elektronicznym (Dz. U. Nr 180, poz. 1495), w zbiorczym zestawieniu danych, o ktérym mowa w ust. 1,
jest obowigzany zawrze¢ nastepujace informacje:

1) numer rejestrowy;

2) firme przedsigbiorcy oraz oznaczenie jego siedziby i adres;

3) numer identyfikacji podatkowej (NIP), o lle taki posiada;

4) adresy zakiaddw przetwarzania;
5) numer i nazwe grupy oraz numer i nazwe rodzaju sprzetu elektrycznego i elektronicznego, okreslone w zatgczniku nr 1 do

ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym, ktéry przedsigbiorca prowadzgcy zaktad
przetwarzania zamierza przetwarzac.

3. Zbiorcze zestawienia danych, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, posiadacz odpaddéw lub wytwérca komunalnych osadéw
$ciekowych jest obowiazany przekaza¢ marszatkowi wojewédztwa wiasciwemu ze wzgledu na miejsce wytwarzania,
zbierania, odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw w terminie do konca pierwszego kwartatu za poprzedni rok
kalendarzowy.

4. Zarzadzajacy sktadowiskiem odpadow jest obowiazany do przechowywania zbiorczych zestawien danych, o ktérych mowa w
ust. 1, do czasu zakoriczenia rekultywacji sktadowiska odpaddéw i przekazania ich nastepnemu wiascicielowi lub zarzadcy
nieruchomosci.

5. Minister wiasciwy do spraw $rodowiska okresli, w drodze rozporzadzenia, zakres informacji wymaganych w oparciu o ust. 2
pkt 3 oraz wzory formularzy stuzgcych do sporzadzania i przekazywania zbiorczych zestawien danych, o ktérych mowa w ust. 1
i 2, kierujac sie potrzebg ujednolicenia tych zestawien.

6. Na podstawie zbiorczych zestawien danych, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, informacji uzyskanych od starostéw oraz
sprawozdan i informacji, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1 i art. 38 ust. 2 ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu
pojazdéw wycofanych z eksploatacji (Dz. U. Nr 25, poz. 202 i Nr 175, poz. 1458), marszalek wojewodztwa prowadzi
wojewodzka baze danych, dotyczaca wytwarzania i gospodarowania odpadami wraz z rejestrem udzielanych zezwolen
w zakresie wytwarzania i gospodarowania odpadami oraz sporzgdza raport wojewodzki i przekazuje go ministrowi
wlasciwemu do spraw $rodowiska.

7. Dostep do wojewodzkiej bazy danych posiadaja: minister wiasciwy do spraw $rodowiska, minister wlasciwy do spraw
gospodarki, Gtéwny inspektor Ochrony Srodowiska, Zarzad Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska | Gospodarki Wodnej,
wojewoda, starosta, wojt, burmistrz lub prezydent miasta, wojewddzki inspektor ochrony $rodowiska, zarzad wojewddzkiego
funduszu ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej oraz stuzby statystyki publicznej.

7a. Dostep, o ktérym mowa w ust. 7, jest nieodptatny.

8. Minister wiasciwy do spraw srodowiska okresli, w drodze rozporzadzenia, warunki | zakres dostepu do wojewodzkiej bazy
danych, kierujgc sie potrzebami organdéw, o ktérych mowa w ust. 7, w zakresie danych niezbgdnych do zarzadzania

Srodowiskiem.
9..-12.(..)



posiadacza odpadéw (o ktérym mowa w art. 3 ust. 3 pkt 13 u.0.”), ktéra to
restrykcyjno$é wyraza sie w ustaleniu zbyt dolegliwej sankcji w relacji do
charakteru tego deliktu oraz do rangi dobra, ktére ma zabezpieczac, a ktorym
jest mozliwo$¢é monitorowania gospodarki odpadami, w tym ustalania ilosci
wytwarzanych odpadéw 1 planowania dziatan shuzacych ich
zagospodarowaniu.

Sad uwaza, ze kara pienigzna za nieterminowe zlozenie zbiorczego
zestawienia danych jest nadmiernie surowa i nieadekwatna do wagi obowigzku
prawnego i stopnia jego naruszenia, zwlaszcza w sytuacji gdy ,ustawodawca
wprowadzajac w miejsce kary grzywny - mozliwej do orzeczenia w rozmiarze od
20 do 5.000 zt - jedng sankcje w wysokoSci 10.000 zi, przewidziat jej
stosowanie wobec zachowar o réznym stopniu spotecznej nieakceptowalnosci i
bardzo zréznicowanych negatywnych skutkach” (uzasadnienie pytania prawnego
-s8.3).

Przewidziany w kwestionowanym przepisie automatyzm w obcigzaniu
popetniajacego delikt administracyjny karg uprawnia - w ocenie Sadu - do tezy

o naruszeniu zasady ,proporcjonalnosci wkroczenia, ktora  stanowi

7 Art. 3. 1. Odpady oznaczaja kazdg substancje lub przedmiot nalezacy do jednej z kategorii, okreslonych w zatgczniku
nr 1 do ustawy, ktérych posiadacz pozbywa sig, zamierza pozby¢ sig lub do ich pozbycia si¢ jest obowigzany.
2. Odpady niebezpieczne sg to odpady:
1) nalezace do kategorii lub rodzajéw odpadéw okreslonych na liscie A zalgcznika nr 2 do ustawy oraz posiadajgce co
najmniej jedng z wiasciwosci wymienionych w zatgczniku nr 4 do ustawy lub
2) nalezace do kategorii lub rodzajow odpadéw okreslonych na liscie B zatgcznika nr 2 do ustawy i zawierajgce kiorykolwiek
ze skiadnikéw wymienionych w zalgczniku nr 3 do ustawy oraz posiadajace co najmniej jedng z wiasciwosci
wymienionych w zataczniku nr 4 do ustawy.

3. liekro¢ w ustawie jest mowa o:
1) gospodarowaniu odpadami - rozumie sig przez to zbieranie, transport, odzysk i unieszkodliwianie odpadoéw, w tym réwniez

nadzor nad takimi dziataniami oraz nad miejscami unieszkodliwiania odpadow;

2)-12)(....)

13) posiadaczu odpaddw - rozumie sig przez to kazdego, kto faktycznie wiada odpadami (wytworce odpadow, inng
osobe fizyczna, osobe prawna lub jednostke organizacyjna), z wylaczeniem prowadzgcego dziatalnos¢ w zakresie
transportu odpadéw; domniemywa sig, ze wiadajacy powierzchnig ziemi jest posiadaczem odpadow znajdujacych
sie na nieruchomosci;

14)-21) (...)
22) wytworcy odpadow - rozumie sig przez to kazdego, ktérego dziatalno$é lub bytowanie powoduje powstawanie

odpadéw, oraz kazdego, kto przeprowadza wstepne przetwarzanie, mieszanie lub inne dziatania powodujace
zmiang charakteru lub skiadu tych odpadéw; wytworca odpadow powstajacych w wyniku $wiadczenia usiug w
zakresie budowy, rozbiorki, remontu obiektow, czyszczenia zbiornikow lub urzadzen oraz sprzgtania, konserwacji
i napraw jest podmiot, ktéry $wiadczy ustuge, chyba ze umowa o Swiadczenie ustugi stanowi inaczej;

23) (..)



urzeczywistnienie zasad demokratycznego — panstwa — prawnego (art. 2
Konstytucji)” (uzasadnienie p.p. - s. 4).

Sad podnosi takze, iz odpowiedzialno$¢ administracyjna ,,w fakim
ksztalcie jaki nadat jej ustawodawca - podobnie jak odpowiedzialnos¢ karna
jest rodzajem stosowanej —przez —panstwo odpowiedzialnosci represyjnej"
(uzasadnienie p. p., s. 5), zwlaszcza przez dolegliwos¢ sankcji, ustalonej
zakwestionowanym przepisem, oraz tozsamo$¢ znamion bezprawnego
zachowania, stanowiacego delikt administracyjny, z opisem, ktory zawierat
art. 76 pkt 6 u.o. 8 w brzmieniu obowiazujacym do 11 marca 2010 r. Do tej
daty zachowanie o takich znamionach bylo wykroczeniem (art. 79 wo.), w
brzmieniu do 11 marca 2010 r.), natomiast po wejsciu w zycie noweli z 2010 r.
poddane zostalo rezimowi odpowiedzialnosci administracyjnej 1 przez to
pozbawione gwarancji, jakie w stosunku do odpowiedzialnosci o charakterze
represyjnym wynikaja miedzy innymi z art. 42 Konstytucjii art. 6 EKPCz.

W ocenie Sadu, ,[olmawiana regulacjia przewiduje nie tylko
odpowiedzialno$é o obiektywnym, ale wrecz absolutnym charakterze, kiorej
zastosowanie zmusza organ administracji do petnego automatyzmu przy
wymierzaniu kary, bez wzgledu na przyczyny zaistnienia naruszenia prawa i
ciezaru tego naruszenia" (uzasadnienie p.p., s. 13), co ,nie zapewnia
dostatecznych gwarancji proceduralnych, o ktorych mowa w art. 6 Konwencji

Praw Czlowieka, a ktére winny przystugiwaé w sytuacji natozenia sankcji o

8 Art. 76. Kto:1) wytwarza odpady bez wymagane] decyzji zatwierdzajacej program gospodarki odpadami niebezpiecznymi lub
z naruszeniem je] warunkow lub
2)wytwarza odpady bez wymaganego ziozenia informacji o wytworzonych odpadach oraz sposobach gospodarowania
wytworzonymi odpadami lub prowadzi gospodarke odpadami niezgodnie ze zlozong informacja, fub
3)wytwarza odpady pomimo wniesienia sprzeciwu, o ktérym mowa w art. 24 ust. 5, albo rozpoczyna dziatalno$cé powodujgca
powstawanie odpad6w przed uptywem terminu do wniesienia sprzeciwu, lub
4)nie posiadajac zatwierdzonej instrukcji eksploatacji sktadowiska odpadéw, eksploatuje skiadowisko odpadow, iub
5)bez wymaganej zgody organu zamyka skiadowisko lub jego wydzielong czesc, lub
6)bedac obowigzany do prowadzenia ewidencji odpadow lub przekazywania wymaganych informacji lub zbiorczego
zestawienia danych, nie wykonuje tego obowiazku albo wykonuje go nieterminowo lub niezgodnie ze stanem
rzeczywistym,

podlega karze grzywny.

? Art. 79. Orzekanie w sprawach, o ktérych mowa w art. 70-78, nastepuje na zasadach i w trybie okreslonym w Kodeksie
postepowania w sprawach o wykroczenia.



charakterze represyjnym" (uzasadnienie p.p., s. 15) 1 prowadzi do sprzecznosci z
wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg demokratycznego panstwa prawnego oraz

art. 6 ust. 1 13 EKPCz.

Kolejnym wzorcem kontroli, wskazanym w pkt. 2 petitum pytania
prawnego, WSA uczynil art. 184 Konstytucji powotany zwigzkowo z art. 2
ustawy zasadniczej. W uzasadnieniu pytania prawnego Sad nie przedstawil
jednak zadnych argumentow, ktoére pozwolityby na rzeczowe odniesienie si¢ do
kwestii ewentualne] niekonstytucyjnosci przepisdéw ustawy o odpadach, w
kontekscie te] normy konstytucyjne;j.

Analiza tego uzasadnienia pozwala jedynie domniemywac, iz zastrzezenia
WSA |, co do zgodnosci z tym wzorcem kontroli konstytucyjnej art. 79¢ ust. 3 1
art. 79d ust. 3 u.0., moga dotyczy¢ wiasciwosci sadoéw administracyjnych w
sprawach poddanych regulacjom ustawowym, ktére kwestionuje, albowiem
sprzeciwia si¢ przyjeciu, dla tej kategorii spraw, rezimu odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej. Sad uwaza bowiem za niezgodne z Konstytucjg
powierzenie sadom administracyjnym, badajacym jedynie legalno$¢ decyzji
uprawnionych organow, rozstrzygania w sprawach, ktére dotyczg rezimu
odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym.

Przepis art. 184 ustawy zasadniczej, ktéry jest norma ustrojowo-
kompetencyjng, okresla podstawowe elementy struktury sadownictwa
administracyjnego oraz zakresu jego kognicji.

Przesadza o istnieniu systemu sadownictwa administracyjnego, odrebnego
organizacyjnie 1 funkcjonalnie od sadownictwa powszechnego, a obejmujacego
Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne. W systemie tym
Naczelny Sad Administracyjny ma pelni¢ role najwyzszego organu

. 1
orzecznictwa 0.

19 20b. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, komentarz do

art. 184, s.4



Z art. 79c¢ ust. 3 u.o. nie wynika za$, by delikt administracyjny opisany w
tym przepisie i wskazana tamze sankcja, a wigc zawarto$¢ normatywna
podstawowej, zakwestionowanej w pytaniu prawnym regulacji, mogly wigzac
sie w niezbednym zakresie z przedmiotem normowania wskazane] wyzej normy
konstytucyjnej. To za$ przesadza o koniecznosci uznania przepisu art. 184
ustawy zasadniczej za nieadekwatny do kontroli konstytucyjnosci art. 79¢ ust. 3
u.0.

Poddanie kognicji saddéw administracyjnych spraw dotyczacych skarg na
decyzje administracyjne, wydawane przez marszatka wojewddztwa, o ukaraniu
posiadacza odpadéw za nieterminowe przedlozenie zbiorczego zestawienia
danych o rodzajach i ilosci odpaddw, o sposobach gospodarowania nimi oraz o
instalacjach i urzagdzeniach stuzacych do odzysku i1 unieszkodliwiania tych
odpadow karg pieniezng w kwocie 10 000 zt nie wynika takze z art. 79¢ ust.
3 w.0., lecz z art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi'' (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze

zm.) w zwiazku z art. 79d ust. 3 u.o.

Ocena tak sformutowanych zarzutow Sadu, w kontek$cie niezgodnosci
zakwestionowanych  regulacji z  przywolanymi  wzorcami  kontroli

konstytucyjnej, pozwala na wniosek, ze istota problemu konstytucyjnego,

1 Art. 3. § 1. Sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji publicznej i stosujg $rodki okreslone w ustawie.

§ 2. Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg
na:
1) decyzje administracyjne;
2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo konczace postepowanie, a takze
na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty;
3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajgcym, na ktére stuzy zazalenie;
4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkow
wynikajgcych z przepiséw prawa;
4a) " pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach;
5) akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej;
6) akty organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z
zakresu administracji publicznej;
7) akty nadzoru nad dziatalnoscig organow jednostek samorzadu terytorialnego;
8) bezczynnosé lub przewlekie prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4a.
§ 3. Sgdy administracyjne orzekajg takze w sprawach, w kiérych przepisy ustaw szczegéinych przewidujg sgdowa kontrole, |
stosujg srodki okreslone w tych przepisach.



podniesionego przez Sad, wyraza si¢ w dwoch podstawowych kwestiach: —
czy 1 w jakim stopniu wprowadzenie rezimu odpowiedzialnosci
administracyjnej, majacej jednak charakter represyjny, a wigc pozbawiajace]
podmiot poddany tej odpowiedzialnosci gwarancji przewidzianych dla
postgpowania stricte represyjnego, prowadzi do - naruszajace] standardy
konstytucyjne - nieadekwatnosci wkroczenia ustawodawcy w sfere praw i
wolnosci, a takze — czy sankcja okreslona w art. 79c¢ ust. 3 u.0., oparta o
sztywng kare pienigzng przy znacznym stopniu jej dolegliwosci,  jest
nieproporcjonalna w relacji z celem regulacji oraz cigzarem gatunkowym
naruszenia prawa, ktdre sankcjonuje.

7 powyzszego wynika, iz poddana analizie konstytucyjnosci, w
kontekscie przywotanych wzorcow kontroli, moze by¢ wylacznie tresc
normatywna art. 79c¢ ust. 3 u.o0., tylko bowiem ocena tego przepisu, a nie
przepisu kompetencyjnego — art. 79d ust. 3 ustalajacego witasciwos¢ organu
wymierzajacego kary administracyjne, ma istotne znaczenie dla analizy
stawianych przez sad zarzutdw.

Art. 79d ust. 3 u.0., powolany jako zwigzkowy przedmiot kontroli,
wskazuje wylacznie organ wilasciwy do wymierzenia kary pienieznej. Ma
znaczenie tylko dla kontroli legalnosci decyzji o wymierzeniu kary, gdyz
pozwala zbadaé, czy natozyt jg organ uprawniony, nie dookresla natomiast
tresci art. 79¢ ust. 3 u.o. w zakresie, w ktorym przepis ten ma by¢ przedmiotem
oceny konstytucyjnosci dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny.

Nie mozna zatem dostrzec potrzeby rozpatrywania zgodnosci - zaré4wno z
Konstytucja, jak i z EKPCz - normy ztozonej z obu zakwestionowanych

regulacji - art. 79¢ ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 u.o.

WSA  podnosi, iz odpowiedZ na postawione Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne ma istotne znaczenie dla rozstrzygniecia

sprawy zawislej przed tymze Sadem w zwigzku z rozpatrywaniem skargi
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J S (dalej: skarzacy), wiasciciela A S
O S z siedzibg w B , na decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w L (dalej: SKO), z dnia
wrzesnia 2010 r., o utrzymaniu w mocy decyzji Marszatka Wojewddztwa
I z dnia sierpnia 2010 r. o wymierzeniu skarzgcemu kary
pieniezne] w wysokosci 10.000 zt za nieterminowe przekazanie zbiorczego
zestawienia danych o rodzajach i ilosci odpadow, o sposobach gospodarowania
nimi oraz o instalacjach 1 urzadzeniach stuzacych do odzysku i
unieszkodliwianiu odpadow za 2009 r. Jako podstawe prawng decyzji wydanej
przez organ administracji przyjeto przepisy art. 37 ust. 11 3, art. 79¢ ust. 3 oraz
art. 79d ust.3,4 15 u.0.,, wzwigzku zart. 21 § 1 pkt 2, art. 47§ 1, art. 53 § 1 1 4
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa'? (Dz. U. z 2005 r. Nr
8, poz. 60 ze zm.).

Z tresci uzasadnienia pytania prawnego dowiadujemy sie, iz zaréwno
organ administracji pierwszej instancji, jak 1 SKO, w uzasadnieniach swych
decyzji wskazaly, ze zestawienie za rok 2009, o ktéorym mowa w zapadtych
orzeczeniach administracyjnych, skarzacy ztozyt w dniu 12 kwietnia 2010 r., a
zatem z uchybieniem terminu ustawowego do dokonania tej czynnosci, ktory
zakre$lony zostat przepisem na dzien 31 marca 2010 r.

Sad zwraca uwage, ze kwestionowane przepisy weszly w zycie w trakcie
okresu realizacji obowigzku, ktéry ciazyl na kazdym posiadaczu odpaddw,
aczkolwiek jeszcze przed uplywem ostatecznego terminu spelnienia tego

obowigzku, 1 zmienialy tryb odpowiedzialnosci za niesporzadzenie na

12 Art. 21. § 1. Zobowigzanie podatkowe powstaje z dniem:
1) zaistnienia zdarzenia, z ktorym ustawa podatkowa wigze powstanie takiego zobowiazania;
2) doreczenia decyzji organu podatkowego, ustalajacej wysokos¢ tego zobowiazania.
§2. -§5.(...)
Art. 47. § 1. Termin platnoséci podatku wynosi 14 dni od dnia dorgczenia decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowiazania
podatkowego.
§2.-§5.(.)
Art. 53. § 1. Od zalegtosci podatkowych, z zastrzezeniem art. 54, naliczane sg odsetki za zwloke.
§2.-83.(..)
§ 4. Odsetki za zwioke naliczane sa od dnia nastgpujacego po dniu uplywu terminu ptatnosci podatku lub terminu, w
ktérym ptatnik lub inkasent byl obowiazany dokonac wplaty podatku na rachunek organu podatkowego.

§5.(..)
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wilasciwym formularzu zbiorczym zestawienia danych o rodzajach i ilosci
odpadéw — jak réwniez o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i
urzadzeniach stuzacych do odzysku i unieszkodliwiania tych odpadow, badz
nieterminowe zlozenie tego zestawienia — z odpowiedzialnosci prawno-karnej
na odpowiedzialnos¢ stricte administracyjna.

Sad nie czyni jednak z kwestii dokonania zmiany trybu sankcjonowania
jednego z obowiazkow okreslonych u.o. - przed uplywem ostatecznego terminu
wywigzania sie z tego obcigzenia - problemu o charakterze konstytucyjnym,
lecz swoje zastrzezenia zglasza do tego, ze depenalizacja zachowania
okreslonego wezesniej w art. 76 u.o. 1 poddanie go rezimowi odpowiedzialnosci
administracyjnej w art. 79¢ ust. 3 u.0., nastapilo przez tozsame z poprzednim
uregulowaniem  okreslenie czynu poddanego sankcji, jako deliktu
administracyjnego. Podstawowy zarzut Sadu sprowadza sie do tego bowiem, iz
uksztaltowanie na nowo zasad tej odpowiedzialnosci nastapilo z przyjeciem
formuly automatyzmu w orzekaniu przez organ administracji publicznej kary
pienigznej o tak wysokim stopniu dolegliwosci, a zatem - w oderwaniu od

okolicznosci podmiotowych.

Przed merytorycznym  ustosunkowaniem  si¢ do  watpliwosci
podniesionych w pytaniu prawnym WSA, rozwazenia w pierwszej kolejnosci
wymaga kwestia, czy zostaly spelnione wszystkie warunki dopuszczalnosci
pytania prawnego, okreslone w art. 193 Konstytucji®, tzn. czy od wyjasnienia
poruszonych przez Sad zagadnien prawnych zalezy rozstrzygniecie zawislej
przed tym Sadem sprawy, na tle ktorej zapadto postanowienia o zwroceniu sie
do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym.

Materig pytania, ktore must by¢ skonstruowane w oparciu o przestanki:

podmiotowa, przedmiotowg oraz funkcjonalna, powinna by¢ zawsze watpliwosc

B Art. 193. Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z
Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawg, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy

rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem.
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wystepujaca w toku konkretnego postgpowania, od wyjasnienia ktorej zalezy
wynik tego postepowania. Regulacje o treci tozsamej z art. 193 Konstytucji
zawiera takze art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)™.

Przestanka podmiotowa oznacza, ze organem, ktdry moze zwroci¢ si¢ z
pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego, jest kazdy sad, 1 w
niniejszej sprawie zostata ona spetniona.

Przedmiotem za$ pytania prawnego (przestanka przedmiotowa) - jak
stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 22 pazdziernika
2007 r., sygn. akt P 24/07 - musi by¢ przepis, ktdérego zgodnosé z okreslonym
wzorcem wplywa na tres¢ rozstrzygniecia przez sad konkretnej sprawy."”
Wymaganie powigzania pytania prawnego z danym postepowaniem (przestanka
funkcjonalna) ma charakter bezwzgledny. Jego istnienie jest przestanka
konieczng dla wszczecia i1 prowadzenia postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie pytania prawnego. Konieczno$¢ spelnienia
wymienionych warunkéw determinuje nastgpnie wymog, by pytanie prawne
obejmowalo tylko takie regulacje, wobec ktérych sad moze sformutowac
konkretne zarzuty co do ich zgodnosci z Konstytucjg i potrafi przedstawid
argumenty uzasadniajace watpliwosci sadu.

W powolanym wyzej postanowieniu Trybunat Konstytucyjny stwierdzit:
~Watpliwosci sedziow co do zasadnosci, stusznosci lub skutecznosci istniejqcych
rozwiqzan nie mogq by¢é rozpatrywane w ramach pytan prawwnych (por.
postanowienie z 29 listopada 2001 r., sygn. P 8/01). Pytanie prawne musi

spetnia¢ wymogi pisma procesowego, zgodnie z art. 32 ustawy o TK. W pytaniu

" Art. 3. Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunalowi pytanie prawne co do zgodno$ci akiu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawg, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy
toczacej sie przed sadem.

15 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22.10.2007 r. sygn. akt P 24/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 118 (oraz
powofany w nim wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14).



nalezy wyraznie okreslié zarzut niezgodnosci z Konstytucjq, wskazaé przedmiot i
wzorce kontroli oraz uzasadnienie. Sqd pytajacy musi rowniez wykazac
relewantnos$é pytania prawnego, a wiec uzasadni¢, w jakim zakresie odpowiedz
na nie moze mie¢ wphyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwiqzku z ktdorq pytanie
zostato przedstawione. Sqd pytajqcy powinien wyczerpujqco ujqé rozwazania
prawne, tak by nalezycie uzasadni¢ sformutowane zarzuty.”'®.

W ocenie pytajacego Sadu, istnieje Scista zalezno$¢ pomiedzy
odpowiedzig na sformulowane przezen pytanie prawne a rozstrzygnieciem
sprawy, w toku rozpoznawania ktdrej pojawita si¢ watpliwo$¢ co do
poprawnosci konstytucyjnej regulacji zawartych w art. 79¢ ust. 3 i art. 79d ust. 3
ustawy o odpadach. W tym przypadku ewentualne uznanie przez Trybunat
Konstytucyjny niekonstytucyjnosci ktorejkolwiek z tych norm skutkowatoby
uwzglednieniem przez WSA zadania skargi wniesionej w rozpoznawane]
sprawie, wobec zastosowania jako podstawy rozstrzygnigcia administracyjnego
przepisow konstytucyjnie wadliwych.

Zawista przed WSA w Lodzi sprawa dotyczy natozenia kary pienig¢zne] za
opOznienie dostarczenia zbiorczego zestawienia danych. W zwiazku z tym
poglad o zaistnieniu przestanki funkcjonalnej in casu mozna odnie$¢ jedynie do
przepisu art. 79c ust. 3 u.0., w zakresie, w jakim okresla on sankcje za delikt
administracyjny polegajacy na nieterminowe] realizacji obowigzku. Poza
zakresem tej przestanki, a wiec poza zakresem dopuszczalnosci pytania
prawnego, pozostaja jednak zagadnienia zwigzane 2z konstytucyjnoscig
okreslenia sankcji i trybu odpowiedzialnosci w odniesieniu do niewykonywania
lub niezgodnego ze stanem rzeczywistym wykonywania innych obowigzkow
okreslonych w tym przepisie.

Podzielajac powyzsze argumenty nalezy uznac, iz pytanie prawne WSA
objete postanowieniem z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie ,

spelnia - w zakresie wskazanym w pkt. 1 petitum niniejszego stanowiska -

6. .
! ibidem
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kryteria dopuszczalnosci skierowania go pod rozstrzygnigcie Trybunatu

Konstytucyjnego.

Jako ze pytajacy Sad podkresla karnoprawny, co do istoty, charakter
represji administracyjne] przewidzianej w kwestionowane] regulacji, warto
przypomnie¢ historie zmian regulacji zawierajacych s$rodki prawne shuzace
sankcjonowaniu obowiazkow natozonych na adresatow ustawy z dnia 21
kwietnia 2001 r. o odpadach.

W swoim pierwotnym tekscie ustawa ta przewidywata odpowiedzialnos¢
karng za naruszenia prawa polegajace na niewykonaniu albo nieterminowym
wykonaniu lub wykonaniu niezgodnie ze stanem rzeczywistym (inacze] —
sporzgdzeniu w oparciu o nieprawdziwe dane) obowigzkdéw przez posiadaczy
odpaddéw - a wiec kazdego, kto faktycznie wlada odpadami (wytworce odpadow,
inng osobe fizyczna, osobe prawng lub jednostke organizacyjna).

W art. 76 u.o., zawartym w Owczesnym Rozdziale 9 ustawy,
zatytulowanym: ,,Przepisy karne i optaty sankcyjne”, spenalizowano, w formie
odpowiedzialnosci za wykroczenie'’, m.in. niezrealizowanie obowiazkéow w
zakresie prowadzenie ewidencji odpadow, przekazywania wymaganych
informacji organom odpowiedzialnym za gospodarowanie odpadami (np. o
wytwarzanych odpadach oraz o sposobach postgpowania z wytworzonymi
odpadami) czy tez zbiorczego zestawienia danych o rodzajach 1 ilosci odpadow,
o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzadzeniach stuzacych
do odzysku i unieszkodliwiania tych odpadéw, ktére nastepnie wprowadzane sg
do wojewddzkiej bazy danych, dotyczace] wytwarzania i gospodarowania
odpadami, oraz stanowig material zrdédlowy do sporzadzenia przez marszatka
wojewodztwa raportu wojewodzkiego, przekazywanego ministrowi wasciwemu

do spraw srodowiska (art. 37 ust. 6 u.0."%).

17 Z0b. przyp. 8

18 ob. przyp. 6
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Za czyn ten grozita grzywna w granicach od 20 do 5.000 zt, co wynikato z
faktu, 1z orzekanie w sprawach dotyczacych tych zachowan nastepowalo na
zasadach 1 w trybie okreslonym w ustawie z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U. z 2008 r. Nr 133, poz. 848 ze
zm.).

Zmiany takiego rezimu odpowiedzialnosci dokonano wspomniang nowela
z dnia 22 stycznia 2010 r., ktorg czes¢ uregulowan, zamieszczonych w rozdziale
Przepisy karne, zostala uchylona (art. 70, art. 76), a na ich miejsce
wprowadzono przepisy art. 79b — 79d, umieszczajac te przepisy w nowo
utworzonym Rozdziale 9a Kary pienigzne. Zaleznie od charakteru naruszenia
prawa kary =za niewykonanie obowigzkow ustawowych, juz jako
administracyjne kary pieniezne, mialy by¢ wymierzane w wysokosci od 5.000
do 20.000 zt, w drodze decyzji wojewodzkich inspektorow ochrony Srodowiska
lub marszatka wojewodztwa, w zaleznosci od typu zachowania, 1 wnoszone na
odrebny rachunek bankowy zarzadu wojewédztwa. W art. 79b u.0.” i art. 79¢

20

u.0.”, kwestionowanym przez pytajacy Sad w zakresie ust. 3, uregulowano

czyny opisane dotychczas, co do znamion, w art. 76 u.o.,

19 Art. 79b. 1. Jezeli posiadacz cdpadow lub transportujgcy odpady:
1) wytwarza odpady bez wymaganej decyzji zatwierdzajacej program gospodarki odpadami niebezpiecznymi lub
zatwierdzajgcej program gospodarki odpadami lub z naruszeniem jej warunkdw [ub
2) wytwarza odpady bez wymaganego ziozenia informacji o wytworzonych odpadach oraz sposobach gospodarowania
wytworzonymi odpadami iub prowadzi gospodarke odpadami niezgodnie ze ziozong informacja, lub
3) wytwarza odpady pomimo wniesienia sprzeciwu, o ktérym mowa w art. 24 ust. 5, albo rozpoczyna dziataino$¢ powodujaca
powstawanie odpadoéw przed upfywem terminu do wniesienia sprzeciwu, lub
4) bedac obowigzany do zgloszenia do rejestru, o ktérym mowa w art. 33 ust. 5, nie dopelnit tego obowiazku lub
wykonal go niezgodnie ze stanem faktycznym lub dokonuje zbierania odpadéw lub transporiu odpadow
niezgodnie z informacjami zgioszonymi do rejestru,
podlega karze pienigznej w wysokosci 5.000 zt.
2. Jezeli posiadacz odpadow lub transportujacy odpady:
1) pozbywa sie odpadow wbrew przepisom dotyczacym gospodarowania odpadami iub
2) przekazuje je podmiotom, kiére nie uzyskaly wymaganych zezwolen, chyba ze posiadanie zezwolenia nie bylo
wymagane, iub
w celu spetnienia kryteriow dopuszczenia odpaddéw do sktadowania na skiadowiskach odpadéw, rozciencza lub sporzgdza
mieszaniny odpadéw ze sobg lub innymi substancjami iub przedmiotami, lub
powodujac wzrost zagrozenia dla zdrowia lub zycia ludzi lub srodowiska, miesza odpady niebezpieczne réznych rodzajow
lub odpady niebezpieczne z odpadami innymi niz niebezpieczne lub dopuszcza do mieszania tych odpadéw, lub
prowadzi dziatalno$¢ w zakresie zbierania, transportu, odzysku jub unieszkodliwiania odpadéw bez wymaganego
zezwolenia lub z naruszeniem jego warunkdw, lub
wbrew zakazom dotyczacym zbierania odpadow dokonuje zbierania odpadéw,
podlega karze pienieznej w wysokosci 10.000 z4.
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Przesunigcie  regulacji ~ wprowadzajacych  odpowiedzialnos¢  za
zachowania, ktdre kwalifikowano jako wykroczenia, z rozdziatu Przepisy karne
do rozdziatu Kary pieniezne, oznaczalo nie tylko zmiane rezimu
odpowiedzialnosci, ale i systematyki ustawy o odpadach.

Opisane w tym rozdziale zachowania zostaly zdekryminalizowane i
zaczely by¢ egzekwowane w postepowaniu administracyjnym.

Z uzasadnienia projektu noweli z 2010 r. (rzadowego projektu ustawy o
zmianie ustawy o odpadach i niektérych innych ustaw — druk nr 2002, Sejmu VI
kadencji) wynikato, iz podstawowym powodem zmian w ustawie o odpadach
byla koniecznos$¢ ,zapewnienia spdjnosci ustawy o odpadach z przepisami
prawa Unii Europejskiej (...) dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2006/12/WE z dnia 5 kwietnia 2006 r. w sprawie odpaddéw”, a takze osiggniecia
celow zawartych w dyrektywie Rady 1999/31/WE w sprawie sktadowania
odpadow 1 innych aktach wynikajacych z cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej oraz realizowania zadan okreslonych w Krajowym planie
gospodarki odpadami, m.in. ,,przez wprowadzenie $rodkow dyscyplinujacych
przedsiebiorcéw, aby wywigzywali sie z obowigzku sktadania zbiorczych
zestawien danych (art. 1 pkt 26 1 pkt 49 projektu; art. 79¢ ust. 3 ustawy o
odpadach)”.

W uzasadnieniu projektu nie zawarto bardziej poglebionych informacji na
temat innych powodow wprowadzenia kary pienieznej za zachowanie, ktore
opisuje dyspozycja kwestionowanego art. 79¢ ust. 3 u.o. Mozna je dostrzec w

relacjach z prac parlamentarnych nad projektem®’.

! .Kolejne zmiany dotyczq zaostrzenia sankcji za nieprzestrzeganie obowigzkow wynikajgcych z ustawy o odpadach. Chodzi o
art. 79b-79d ustawy o odpadach. W projekcie ustawy zaproponowano réwniez zmiany w przepisach karnych. Majg one na celu
utatwienie egzekwowania realizacji przepisow ustawy dotyczacych: zasady biiskosci zawartej w art. 9, przedkiadania
wlasciwemu organowi informacji niezbednych do zamknigcia skfadowiska z urzedu, a takze innych obowigzkéw nafozonych na
posiadaczy odpadoéw. W zwigzku z powyzszym w ustawie o odpadach w niektorych przypadkach w miejsce kar grzywny
zaproponiowano administracyjne kary pieniezne. Wysoko$¢ kar waha sie w granicach od 5 tys. zi — np. w przypadku
wylwarzania odpaddw bez wymaganej decyzji administracyjnej — do 20 tys. zt w przypadku przyjmowania odpadow przez
zarzgqdzajgcego skiadowiskiem do skiadowania pomimo decyzji o zamknieciu. Wprowadzenie administracyjnych kar
pienigznych jest rowniez zwigzane ze zjawiskiem czestego umarzanija spraw dotyczacych gospodarki odpadami przez
sady ze wzgledu na niska szkodliwo$é spoteczng czynu, co utrudnia obecne egzekwowanie obowigzkéw wynikajacych
z ustawy” - wypowiedz B, Blaszczyka, podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska, podczas prac w komisjach sejmowych
- zob. Biuletyn z posiedzenia Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa (nr 86)", Nr 2534A/! kadencja z
dnia 151ipca 2009 r.,s. 9
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Mialy to by¢é - mobilizowanie  podmiotdéw do terminowego 1
prawidtowego wykonywania obowigzku dostarczenia zbiorczego zestawienia
danych oraz zapewnienie skutecznego realizowania funkcji tego dokumentu, a
takze urealnienie egzekwowalnosci tego obowiazku.

Pewne motywy i potrzeba zmiany rezimu odpowiedzialnosci przewijajg
sie w opiniach ekspertow, ktére wywotano w toku prac ustawodawczych nad
projektem noweli z 2010 r. Zaproponowane w tym projekcie zaostrzenie sankcji
za nieprzestrzeganie wymogow ustawy oceniono jako zmierzajace do poprawy
skutecznoscei 1 egzekucji prawa. Wprowadzenie kar administracyjnych miato
rowniez umozliwi¢ zasilenie nimi funduszu wspierajacego inwestycje w
ochronie s$rodowiska, w tym rowniez przedsiewzigcia stuzace gospodarce

odpadami®.

W toku parlamentarnych prac ustawodawczych, w jednej z opinii,
zgltoszono dos¢ istotne zastrzezenia co do spetniania przez proponowane
rozwigzanie, obejmujace wprowadzenie odpowiedzialnosci administracyjnej,
wymogow wynikajacych z zasady proporcjonalnosci, szczegélnie z punktu
widzenia ochrony praw i wolnosci jednostki. W opinii tej stwierdzono, ze w
przydatku naruszen regulacji ustawy o odpadach dolegliwosci wigzaty sie z
odpowiedzialnosciag wykroczeniowa, osiagajgc w ten sposob ,zadowalajqcy
efekt zwiqzany ze stosowaniem sankcji’ 1 ,,[s|ystem ten sprawdzit sie w praktyce.
Nie ma zatem potrzeby wprowadzania dodatkowego instrumentu prawnego w
postaci  kar pienieznych. Ich funkcjonowanie obok odpowiedzialnosci za
wykroczenia stanowi naruszenmie art. 31 ust. 3 Komstytucji RP. Prawodawca
zastosowal bowiem nadmierny srodek w stosunku do zamierzomych celow.
Prawodawca konstytucyjny, a takze TK w swoim orzecznictwie, zakladajq, ze
ustawodawca zwykly powinien uzywac tylko takich instrumentow prawnych,

ktére sq konieczne do osiqgniecia zamierzonego celu. Zamierzony cel, w postaci

Zm Gwiazdowicz, Opinia merytoryczna w sprawie rzgdowego projektu ustawy o zmianfe ustawy o odpadach oraz niektorych
innych ustaw, druk sejmowy nr 2002, Warszawa, 12 czerwea 2009 1
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dyscyplinowania adresatow norm prawnych do przestrzegania naktadanych na
nich wymogdw i obowiqzkéw byt i jest osiqgany za pomocq Srodkow prawnych
zwiqzanych z wykroczeniami. Nie ma potrzeby wzbogacania instrumentarium

Srodkéw w postaci dolegliwosci takze poprzez wprowadzenie kary pienieznej™.

Nalezy jednak zauwazyé, iz zupelnie odmienne poglady, wskazujace na
nieskutecznos¢ wczesniejszego - opartego na odpowiedzialnosci za wykroczenie
- systemu instrumentdéw prawnych przymusu realizacji obowigzku sktadania
zbiorczych zestawien danych o odpadach przez posiadaczy odpadow, pojawity
sie i w doktrynie prawa administracyjnego, 1 w praktyce orzecznicze] sadow
administracyjnych.

W wyroku WSA w Lodzi z dnia 8§ lutego 2011 r., w sprawie o sygn. akt I
SA/L.d 1477/10, a wiec zapadtym juz pod rzadami kwestionowanej w niniejszej
sprawie regulacji, zauwazono, ze: ,,na gruncie ustawy o odpadach od chwili jej

)

wejscia w zycie, a wiec od dnia 1 pazdziernika 2001 r.”, a wigc w poprzednim
stanie prawnym, ,brak bylo silnego narzedzia mobilizujqcego podmioty
dzialajgce w zakresie gospodarki odpadami do przestrzegania przepisow ustawy
o odpadach (...). Swiadezy o tym fakt, ze mimo ustawowego obowiqzku skarzqca
nie wywiqzywata sie z niego w latach poprzednich, nie ponoszqc w zwiqzku z
tym zadnych konsekwencji". W wyroku tym stwierdzono nadto, iz ,ustawa
nowelizujqca nie wprowadzala nowego nieznanego dotychczas obowiqzku, do
realizacji ktorego miezbedne bylo przygotowanie podmiotdw nim obciqzanych,
co uzasadniatoby wydiuzenie okvesu vacatio legis, a jedynie sankcje za jego
niewykonanie. Nie sposob zaakceptowac za$ sytuacji, w ktorej podmiot
dopuszcza sie zaniechania, kierujqc sie wylqcznie brakiem ryzyka wystgpienia

s 24
sankcji”. ”".

B, Rakoczy, Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 2002,
Warszawa, 14 wrzesnia 2009 r.

2 wyrok WSA w todzi z dnia 8.02.2011 r., sygn. akt it SA/td 1477/10, Centraina Baza Orzeczeit Sgdow Administracyjnych, na
stronie: orzeczenia.nsa.gov.pl
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W doktrynie prawa administracyjnego podkres§lano zwlaszcza, ze
argumentem uzasadniajgcym konieczno$¢ wprowadzenia administracyjnej kary
pienieznej za nieterminowe sktadanie zbiorczego zestawienia danych byta
znikoma skuteczno$¢ egzekwowania tego obowiazku w trybie prawa
wykroczen. Wprowadzone nowelg z 2010 r. kary pieniezne oceniono, jako
Hinstytucje prawne dajqce szanse na szybkq reakcje w przypadku stwierdzenia
naruszenia przepisow" 2

Wprowadzone nowelg z 2010 r. regulacje, w toku ich stosowania,
spotkaty si¢ jednak z krytycznymi ocenami tych organdw, na ktére nalozono
obowigzek wymierzania kar pieni¢znych na podstawie art. 79b 1 79¢ u.o.

Z tego powodu, jeszcze w tej samej kadencji Sejmu RP podjeta zostata
nowa inicjatywa ustawodawcza. W dniu 24 marca 2011 r. wptynat do Marszatka
Sejmu poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o odpadach (druk sejmowy nr
4012). Projektodawcy, dostrzegajac potrzebe dokonania zmian w tej ustawie,
oparli si¢ na do§wiadczeniach urzedow marszatkowskich, ktore - jak wynika z
uzasadnienia projektu - licznie zglaszaly postulaty dotyczqce koniecznosci
zmian w zakresie sankcji zwiqzanych z obowiqzkiem prowadzenia ewidencyi
odpadow oraz sporzqdzaniem zbiorczego zestawienia danych o rodzajach i
ilosci odpadow, o sposobach gospodarowania mimi oraz o instalacjach i
urzqdzeniach stuzqcych do odzysku i unieszkodliwiania tych odpadow ”. Uznano
takze, iz brak elastycznosci przy wymierzaniu kary pienig¢znej nie sprawdzit sie
w praktyce. W projekcie tym zaproponowano uchylenie ust. 3 w art. 76¢ u.o. i
wprowadzenie nowego art. 79b, ktory penalizowatby zachowania polegajace na
niesporzadzeniu zbiorczego zestawienia danych o rodzajach i ilosci odpadow, o
sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach 1 urzadzeniach stuzacych do

odzysku 1 unieszkodliwiania tych odpaddéw albo na sporzadzeniu zestawienia

B Gorski, J. Kierzkowska, Sankcje administracyjne w przepisach o odpadach [w;] Sankcje administracyjne, red. M. Stahl, R.
Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 279
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niezgodnie z dokumentami, niekompletnego lub nieterminowo, a wiec
zachowania opisane dotychczas w art. 79¢ ust. 3 u.o.

W opinii Biura Analiz Sejmowych, ztozonej w toku prac legislacyjnych,
propozycje projektu zostaty generalnie ocenione pozytywnie. Uznano za stuszna
negatywng ocene stosowania przepisu w art. 79c ust. 3, okreslajacego
jednakowe i bardzo restrykcyjne administracyjne kary pienigzne. Stwierdzono
takze, iz ,,nalezy pozytywnie ocenié zamiar wprowadzenia wiekszej elastycznosci
w  wymierzaniu kary dla posiadaczy odpadéw, ktdrzy nie wypelniajq
obowiazkéw sprawozdawczych”®®. Krytycznie oceniono jednak propozycie
zastgpienia go przepisem ustanawiajacym sankcje karng w postaci grzywny, w
istocie przywracajaca - stosowane przed wejsciem w Zycie nowelizacji ustawy z
2010 r. - rozwigzanie obejmujace rezim odpowiedzialnosci za wykroczenie,
oceniane wowczas jako malo skuteczne i1 niewystarczajace. Zawiera ono
bowiem stabszg motywacje do wywigzywania si¢ z obowigzkow
sprawozdawczych, ktory to efekt mogtoby przynies¢ wprowadzenie obnizonych,
i bardziej zro6znicowanych co do wysokosci, kar pienigznych.

Warto doda¢, iz na spotkaniu Konwentu Marszatkow Wojewodztw RP, w
dniu 11 marca 2011 r., marszatkowie uchwalili stanowisko krytycznie
oceniajace dotychczasowe regulacje prawne w zakresie gospodarki odpadami,
ich wplyw na realizacje zadan oraz wywiazywanie si¢ z obowigzkoéw przez
samorzady wojewodztw. W stanowisku tym?’ zaapelowano o pilne rozwiazanie
kwestii zwigzanych z dostosowaniem wysokos$ci kar pienigznych do stopnia
szkodliwosci  popelnionego  czynu, zakresu naruszenia badz  skali

niedopetnionego obowiazku i ,,jak najszybsze wprowadzenie zmian w ustawie o

2% . Gwiazdowicz, Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o odpadach, druk sejmowy nr 4012,
Warszawa, 14 kwietnia 2011 r.

%7 Stanowisko Konwentu Marszatkow Wojewddztw RP z dnia 11 marca 2011 r. w sprawie kar pienieznych wymierzanych za
niewykonywanie obowigzkow prowadzenia ewidencji odpadow lub przekazywania wymaganych informagji lub sporzadzania
zbiorczego zestawienia danych, badZz wykonywanie obowigzkéw w sposéb nieterminowy [ub niezgodny ze stanem
rzeczywistym w wysokosci 10 000 zi, internetowy Serwis Informacyjny Zwigzku Wojewodztw RP, www.zwrp.pl.
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odpadach zwiqzanych z dostosowaniem wysokosci kar pienieznych do stopnia

szkodliwosci oraz zakresu naruszenia zapiséw ustawy o odpadach”.

W dniu 28 kwietnia 2011 r., a wiec wkrotce po zaprezentowaniu tego
stanowiska wtadz samorzadowych, Sejm uchwalit kolejng nowelizacje ustawy o
odpadach, ktéra (jak wspomniano na wstepie) weszta w zycie 20 lipca 2011 r.
Nowelg ta zmieniono  tre$¢ zakwestionowanego art. 79¢ ust. 3 u.o.,
wyodrebniajac z jego dotychczasowej tresci dwa przepisy, wprowadzajgce
odmienne rezimy odpowiedzialnosci za zachowania w nich okreslone.

Po pierwsze - nowy przepis karny, dodany w rozdziale zatytutowanym
wPrzepisy — karne i oplaty sankcyjne” -  art. 76b  wprowadzajacy
odpowiedzialno$¢ za niewykonanie  obowigzku prowadzenia ewidencji
odpaddw, o ktérej mowa w art. 36 ust. 1 1.0.”®, albo wykonanie tego obowiazku
niezgodnie ze stanem rzeczywistym, zagrozone kara grzywny, a wiec statuujacy
odpowiedzialnosé za wykroczenie®.

Po drugie - art. 79¢ ust. 3 u.0.”” w nowym brzmieniu, stanowiacy nadal
odpowiedzialno$¢ administracyjng za niewykonanie przez posiadacza odpadow
obowiazku, o ktorym mowa w art. 37 ust. 3 u.0., w zakresie przekazania
zbiorczego zestawienia danych i ustalajacy kare pieniezng za ten delikt w
wysokosci 500 zt, a wiec zagrozenie stosunkowo niska sankcjg. Rownoczesnie

w tymze art. 79c¢ u.0. dodano dwa nowe ustepy: ust. 4, okreslajacy delikt

Art. 36. 1. Posiadacz odpadéw, z zastrzezeniem ust. 2 i 3, jest obowigzany do prowadzenia ich ilosciowej i jakosciowej

ewidencji zgodnie z przyjetym katalogiem odpadéw i lista odpadéw niebezpiecznych.
1a. Ewidencja, o ktdrej mowa w ust. 1, w przypadku:
1) wytworcy odpadoéw - powinna obejmowaé miejsce przeznaczenia odpadéw;
2) posiadacza odpaddw, ktéry prowadzi odzysk lub unieszkedliwianie odpadéw - powinna obejmowaé sposoby
gospodarowania odpadami, a takze dane o ich pochodzeniu.
1b. W przypadku posiadacza odpaddw przekazujgcego odpady na skladowisko oraz zarzgdzajacego skladowiskiem odpadéw
ewidencja, o kidre] mowa w ust. 1, dodatkowo obejmuje:
1) podstawowa charakterystyke odpadéw;
2) wyniki testéw zgodnosci, o ktérych mowa w ust, 1e.

2 Art. 76b. Kio, bedac obowigzany do prowadzenia ewidencji odpaddw, o kiérej mowa w art. 36 ust. 1, nie wykonuje tego

obowigzku albo wykonuje go niezgodnie ze stanem rzeczywistym
podlega karze grzywny.

30 zob. przyp. 3
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administracyjny, polegajacy na nieprzekazaniu przez posiadacza odpadow
zbiorczego zestawienia danych w terminie okreslonym w decyzji wydanej na
podstawie art. 79d ust. 3a, za co ustalono kare pienigzng w wysokosci 2000 zi,
oraz ust. 5, ktory stanowi, iz kara pieni¢zna, o ktorej mowa w poprzednim
ustepie, moze by¢ wymierzana wielokrotnie, jednakze taczna wysoko$¢ kar
pienieznych, o ktérych mowa w ust. 3 i ust. 4, za dany rok kalendarzowy nie
moze przekroczy¢ 10 000 zt.

Zmieniono wiec gruntownie zasady wymierzania kary pienigzne]
posiadaczowi odpaddw nieprzekazujacemu, wbrew obowiazkowi okreslonemu
w ustawie, zbiorczego zestawienia danych.

Zmieniono takze tre$¢ art. 79d, w ktédrym po ust. 3 dodano ust. 3a w
brzmieniu: ,,W decyzji o wymierzeniu kary pienieznej, o ktorej mowa w art. 79¢
ust. 3 i 4, marszatek wojewddztwa okresla termin przekazania zbiorczego
zestawienia danych, nie krotszy niz 14 dni".

Podstawowym celem tych zmian bylo doprecyzowanie przepiséw
okreslajacych sankcje za niedopelnienie obowigzku prowadzenia ewidencji
odpadéw oraz sporzadzania zbiorczego zestawienia danych o rodzajach 1 ilosci
odpadow, o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzadzeniach
stuzacych do odzysku i unieszkodliwiania tych odpaddéw. Nowelg z 2011 r.
dokonano wiec kolejnej zmiany zakresu i rodzaju odpowiedzialnosci podmiotow
zobowigzanych do prowadzenia ewidencii, o ktorych mowa w przepisach u.o..

Odpowiedzialnos¢ z tytulu niewykonywania lub wykonywania
niezgodnego ze stanem rzeczywistym niektorych z tych obowiazkéw zostata
ponownie spenalizowana (art. 76b u.o.).

Zgodnie bowiem z art. 79 u.0.”’, czyny okreslone w art. 69a-78 stanowia
wykroczenia, a wiec zachowania, polegajace na niewykonywaniu obowigzku

prowadzenia ewidencji odpadow albo na wykonywaniu go niezgodnie ze stanem

3 Art. 79. Orzekanie w sprawach, o ktérych mowa w art. 69a-78, nastgpuje na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie z

dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U. z 2008 r. Nr 133, poz. 848, z p6Zn. zm.).
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rzeczywistym, podlegajg rezimowi odpowiedzialnosci karnej, co oznacza, iz do
tych czynéw 1 postgpowan beda mialy zastosowanie wszystkie gwarancje
proceduralne 1 prawne, ktore przepisy wiaza z odpowiedzialnoscig za
wykroczenia, a wigc takie jakk: zasada winy, prawo do obrony czy
domniemanie niewinnosci.

Odpowiedzialno$¢ za$ administracyjna zostala zachowana tylko w
odniesieniu do nieterminowego wykonywania obowiazku przekazywania
zbiorczego zestawienia danych, przy czym zréznicowano zagrozenia sankcjg
karng za nieterminowe Wwykonywanie obowigzkdéw sprawozdawczych w
zaleznosci  od  stopnia naruszenia terminu 1 zobligowano marszatka
wojewodztwa do wyznaczenia konkretnego terminu na zlozenie zbiorczego
zestawienia danych, w przypadku nieztozenia go w terminie ustawowym. W
obecnie obowigzujacej regulacji ustawowej marszatek wojewoOdztwa,
stwierdziwszy uchybienie terminowi wykonania obowigzku sprawozdawczego,
naktada na podmiot zobowigzany karg w wysokosci 500 zt (art. 79c ust. 3 u.0.)
oraz wyznacza mu nowy termin przekazania zbiorczego zestawienia danych (art.
79d ust. 3a uw.0.%). W decyzji tej okresla sie termin przekazania zbiorczego
zestawienia danych (nie krotszy niz 14 dni). Dopiero w przypadku
nieprzekazania zbiorczego zestawienia danych w tym dodatkowym terminie (a
wiec, gdy zobowigzany nie zastosuje sie do tej decyzji 1 nie przekaze
zestawienia) posiadacz odpadow podlega karze pienieznej w wysokosci 2000 zt

(art. 79¢c ust. 4 u.o.).

32Art. 79d. 1. Kary pieniezne, o ktérych mowa w art. 79b, wymierza, w drodze decyzji, wlasciwy wojewaodzki inspektor ochrony
$rodowiska.

2. Kary pieniezne, o ktérych mowa w art. 79b, wnosi si¢ na odrgbny rachunek bankowy wojewddzkiego inspektora ochrony
srodowiska w terminie 14 dni od dnia, w kidrym decyzja o wymiarze kary stala sie ostateczna.

3. Kary pieniezne, o ktdrych mowa w art. 79c, wymierza, w drodze decyzji, wlasciwy marszalek wojewoédztwa.

3a. W decyzji o wymierzeniu kary pienieznej, o ktérej mowa w art. 79c ust. 3 i 4, marszalek wojewodztwa okresla termin
przekazania zbiorczego zestawienia danych, nie krotszy niz 14 dni.

4. Kary pieniezne, o ktérych mowa w art. 79¢, wnosi sie na odrebny rachunek bankowy zarzadu wojewddztwa w terminie 14 dni
od dnia, w ktérym decyzja o wymiarze kary stala sie ostateczna.

5. W sprawach dotyczacych kar pienigznych, o ktérych mowa w art. 79b i 79c, stosuje sie odpowiednio przepisy dziatu Ili
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, z tym ze uprawnienia organdw podatkowych przystugujg odpowiednio
wojewodzkiemu inspektorowi ochrony $rodowiska oraz marszatkowi wojewddziwa.
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Decyzje ustawodawcy o pozostawieniu w obszarze odpowiedzialnosci
administracyjnej tych przypadkéw niewykonywania obowiazkow zwigzanych z
przedstawianiem marszatkowi wojewddztwa zbiorczego zestawienia danych, a
wiec obcigzen sprawozdawczych, nalezy uzna¢ za racjonalna, gdyz znacznie
bardziej odzwierciedla stopien szkodliwosci tego zachowania oraz zakres
naruszenia prawa i pozwala na dos¢ elastyczng , mozliwo$é odpowiedniego

. : . 33
reagowania na naruszenie tego obowiqzku'".

Po wejsciu w zycie omawianej wyzej nowelizacji u.o., ulegta zmianie
tre$¢ zakwestionowanego przepisu i odmiennie zostaly ustalone zasady
odpowiedzialnosci adresatéw obowiazkéw sprawozdawczych przewidzianych
ustawa. Mozna wiec uznaé, iz zmiana tego przepisu niejako konsumuje
wysuniete wobec niego zarzuty pytajacego Sadu.

W noweli z 2011 r. nie zawarto jednak zadnych uregulowan
intertemporalnych, ktére umozliwialyby okreslenie, ktére przepisy -
obowiazujace obecnie czy obowigzujace w stanie prawnym z dnia wydania
kwestionowanej przez skarzacego przed WSA w Lodzi decyzji Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w L — nalezato zastosowac do oceny tej decyzji,
jako tzw. ,,sprawy w toku".

Fundamentalna zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji) jest oczywiscie zasada niedziatania prawa wstecz. Ogolne reguly
prawa miedzyczasowego, przy uwzglednieniu specyfiki konkretnej sprawy, w
stanie prawnym, w ktérym brak jest norm intertemporalnych, polegajg na tym,
iz zdarzenie prawne nalezy ocenia¢ wedle stanu prawnego obowiazujacego w

momencie, gdy miato ono miejsce.

* zob. wypowiedz T. Jaroszynskiego [w:] ,Biuletyn z posiedzenia Komisji Ochrony Srodowiska, Zasob6éw Naturalnych i
Lesnictwa (nr 187)", nr 4983/V| kadencja, s. 4)
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Znajduje  to  odzwierciedlenie = w  orzecznictwie  Trybunatu
Konstytucyjnego’®, w ktorym ugruntowal sie poglad, ze zaskarzona norma
prawna obowiazuje w porzadku prawnym, dopdki wywiera okreslone skutki dla
obywateli i moze by¢ nadal zastosowana w praktyce35. Zakres obowigzywania
przepisu nalezy wigc analizowa¢ funkcjonalnie, tj. w Scistym zwiazku z jego
stosowaniem w czasie, co ma szczegdlne znaczenie przy braku szczegdlnych
przepiséw intertemporalnych.

Nalezy zatem - w oparciu o dotychczasowy dorobek orzeczniczy
Trybunatu Konstytucyjnego, na tle art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK - stwierdzic,
iz utrata mocy obowiazujgce] aktu prawnego jako przestanka umorzenia

postepowania przed Trybunatem w niniejszej sprawie nie wystepuje.

Przechodzac do omowienia zarzutdw pytajacego Sadu godzi sig
podmiesé, iz zarzuty te sprowadzaja sie do konkluzji, ze sankcjonowanie przez
Panstwo niepozadanych dla porzadku prawnego zachowan, w tym przypadku -
nieterminowej realizacji nalozonego ustawg o odpadach obowigzku - powinno
odbywa¢ sie przy poszanowaniu zapisanych w Konstytucji praw obywatelskich,

w tym zasad okreslajacych prawa podmiotow podlegajacych represji.

Trzeba takze podkresli¢, iz na posiadaczu odpadow, na podstawie art. 37
ust. 1 ustawy o odpadach, spoczywal (i spoczywa nadal) obowigzek
sporzadzenia na formularzu zbiorczego zestawienia danych o rodzajach i ilosci
odpaddw, o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach 1 urzadzeniach
stuzacych do odzysku i unieszkodliwiania tych odpadow. Zbiorcze zestawienie
danych posiadacz odpadéw obowigzany jest przekaza¢ marszatkowi

wojewddztwa wilasciwemu ze wzgledu na miejsce wytwarzania, zbierania,

34 z0b. wyroki TK: z dnia 3.07.2008 r., sygn. akt SK 56/05; z dnia 13.11.2007 r., sygn. akt P 42/06

35 zob. m.in. postanowienie TK z dnia 13.10.1998 r., sygn. akt SK 3/98; wyroki TK: z dnia 31.01.2001 r., sygn. akt P 4/99, iz
dnia 11.12.2001 r., sygn. akt SK 16/00



26

odzysku Iub unieszkodliwiania odpadéw w terminie do konca pierwszego
kwartatu za poprzedni rok kalendarzowy.

Ustawodawca uznat, iz w sytuacji, gdy okreslony podmiot prawny,
zobowigzany do przedstawienia zbiorczego zestawienia danych, nie spetnia tego
obowigzku, powinna zostaé na niego natozona kara pienig¢zna. Sankcja
przewidziana w kwestionowanym przepisie miata wiec na celu zmobilizowanie

adresata tego ustawowego obowigzku do jego wykonania.

W prawie administracyjnym sankcja odgrywa niezwykle wazng role,
gdyz przez zapowiedZ negatywnych konsekwencji, jakie nastapiag w wypadku
naruszenia obowigzkow wynikajacych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia
ich poszanowanie i efektywne urzeczywistnianie. Kara administracyjna nie jest
odptata za popelniony czyn, lecz stanowi $rodek przymusu sluzacy zapewnieniu
realizacji zadan  administracji. Konieczno$é  zastosowania  prawem
przewidzianych dolegliwosci, w przypadku niedopetnienia okreslonych
przepisami obowigzkéw, wynika z samego faktu naruszenia obowiazujacego
prawa. Przewidziana przez ustawe kara pieni¢zna nie jest wylacznie represja za
naruszenie prawa, ale w istocie forma zabezpieczenia przed mozliwoscia
wystgpienia negatywnych skutkdéw takiego naruszenia prawa. Jej celem jest
zapewnienie stanu zgodnosci z prawem.

W doktrynie tej galezi prawa od dawna uwaza sig, ze akty
administracyjne, aby byly skuteczne, powinny by¢ wyposazone w sankcje.
Organ administracyjny musi posiada¢ srodki do realizacji swojej woli, w
postaci przymusu administracyjnego, w przeciwnym bowiem razie efektywne
administrowanie nie bytoby mozliwe™.

Zakres $rodkow przymusu administracyjnego jest dosé szeroki i obejmuje,

obok sankcji niewaznosci pewnych czynnosci, sankcji utraty pewnych korzysci,

36 zob. M. Szydio, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,Studia Prawnicze”, zeszyt 4/2003, s. 123
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sankcji cofania przyznanych uprawnien, sankcje dyscyplinujace (np. kary
porzadkowe przewidziane w przepisach prawa pracy) i sankcje zblizone
skutkowo do sankcji karnych, w tym kary pieniezne, oraz egzekucie
administracyjna. Instytucja kar pienigznych, a Scisle] - administracyjnych kar
pienigznych, jako forma stosowania przymusu w prawie administracyjnym,
stanowi niewatpliwie (i tu nalezy zgodzi¢ sie z pytajacym Sadem) zagadnienie
,»Z pogranicza” prawa administracyjnego i prawa karnego.

Zapewnienie funkcjonowania sprawnego panstwa wymaga wiec
stanowienia przez ustawodawce takich norm prawnych, ktoére — jako powinnosci
podejmowania okres$lonych dziatan lub powstrzymywania si¢ od pewnych
zachowan — regulowalyby obowigzki prawne jednostek w réznych dziedzinach
zycia spolecznego. Normy prawne muszg gwarantowac, by aktywnos$¢ w
okreslonych dziedzinach, czy tez brak takowej aktywnosci, np. nieterminowe
wywigzywanie si¢ z obowigzkdéw natozonych ustawa, nie powodowaly zagrozen
lub naruszen chronionych prawem dobr oraz wartosci. Z tego powodu nie
zawsze muszg zawiera¢ regulacje korzystne z punktu widzenia partykularnych
intereséw jednostki, ale obiektywnie konieczne z punktu widzenia interesu
publicznego.

Zawarcie w normach prawnych réznego rodzaju obowigzkéw w kwestii
okreslonego zachowania sie powoduje, ze stajg sie one normami
sankcjonowanymi, z ktérymi z kolei sprzgzone sg normy sankcjonujace,
nakazujace wlasciwym organom panstwa wymierzanie sankcji wobec adresatow
tych pierwszych, gdy owi adresaci postgpuja w sposob sprzeczny z dyspozycija
normy sankcjonowane;j’ .

W pismiennictwie uwaza si¢, iz wybdr formuly rozwigzania nalezy
zawsze do ustawodawcy, ktory przesadza ostatecznie o rezimie prawnym

sankcji.

37 por. Z, Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 158 — 160

38 op.cit. s. 123 in.
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Ustawodawca, ustanawiajac sankcje administracyjne, postuguje sie
przymusem, zmuszajac adresatow norm prawnych do oczekiwanego przez
siebie zachowania pod grozba zastosowania przez upowaznione organy srodkoéw
represji.

Granica pomiedzy deliktem administracyjnym 1 - bedaca jego
konsekwencja - kara administracyjng a czynem zabronionym przez prawo
karne, uznawanym za wykroczenie, jest do$¢ ptynna i wyznaczenie jej nalezy
do zakresu swobody wtadzy ustawodawczej. Kary finansowe orzekane przez
sady w postgpowaniu karnym, w tym w postgpowaniu w sprawach o
wykroczenia, w zasadzie nie rdznig si¢ jakosciowo od kar naktadanych przez
organy administracji w postgpowaniu administracyjnym.

Istota okreslonego rezimu kary pienieznej tkwi jednakze w funkcjach,
ktére speiniajg obie formy represji stosowanej przez organy panstwa. Kara
administracyjna nie jest bowiem odptata za popetniony czyn, niezaleznie od jej
dolegliwosci, lecz stanowi $rodek przymusu stuzacy wytacznie zapewnieniu
realizac]i wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji. Widoczne jest to
zwlaszcza po wyodrgbnieniu prawa wykroczen w odrebng galaz w systemie
prawa karnego.

Wykroczenie okreslone jako czyn bezprawny, spotecznie niebezpieczny,
zawiniony 1 zabroniony jest przeciez naruszeniem obowigzkdéw prawnych,
zblizonym rodzajowo znacznie bardziej do przestepstwa niz do uchybienia
dyrektywom prawno-administracyjnym. Grzywna orzekana za wykroczenie
jest wiec zblizona w znacznym stopniu do kar orzekanych za przestepstwa,
albowiem wymierzana jest osobom fizycznym, w sadowym orzeczeniu o
ukaraniu, po przeprowadzeniu postepowania uregulowanego w Kodeksie
postepowania w sprawach o wykroczenia.

Administracyjna kara pieni¢zna jest natomiast naktadana: po pierwsze -
nie tylko na osoby fizyczne, ale takze na jednostki organizacyjne posiadajace

podmiotowo$¢ administracyjnoprawna, po drugie - w decyzji administracyjne]
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podlegajacej zaskarzeniu do sadu administracyjnego, po trzecie wreszcie - w
decyzji wydawanej po przeprowadzeniu postgpowania normowanego
przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego. Nie jest wymierzana tak
jak kara za przestepstwo, tj. w imieniu panstwa, przez niezawisty sad, w
specjalnym, uregulowanym przez prawo postepowaniu, w ktdrym gwarantuje
sie osobom oskarzonym przestrzeganie praw obywatelskich wynikajacych z
art. 42 Konstytucji®. Jest reakcja uprawnjonego organu administracji na inne
niz przestepstwo czy wykroczenie naruszenie okreslonego porzadku prawnego,
aczkolwiek podobnie godzi w zasoby finansowe podmiotu naruszajacego
obowigzki administracyjne.

Kara administracyjna sankcjonuje czgstokroé naruszanie norm o
charakterze nierzadko technicznym 1 jest dodatkowym S$rodkiem shuzacym
administracji do realizacji okreslonych ustawami zadan administracji. Kara ta
ma by¢ - w kazdym przypadku - skutecznym srodkiem osiagniecia zatozonych
przez ustawodawce celéw spoteczno-gospodarczych. Z tych powodow nalezy
uzna¢ administracyjng kare pieni¢zng za Srodek represyjny dla podmiotu
naruszajacego norme sankcjonowang zdecydowanie mniej dolegliwy
(niezaleznie od dolegliwosci finansowej) niz kara wymierzona przez sad, w
wyniku skazania sprawcy w procesie karnym, zwlaszcza w zakresie skutkow
prawnych skazania.

W Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy nr R(91)1 dla panstw
cztonkowskich w sprawie sankcji administracyjnych, przyjete] w dniu 13 lutego
1991 r., instytucja kar pienigznych 1 wymierzania przez organy administracji

publicznej sankcji administracyjnych nie zostata podwazona™.

¥ Art. 42. 1. Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kio dopuscit sie czynu zabronionego pod grozba kary przez ustawe
obowigzujaca w czasie jego popelinienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie jego popeinienia
stanowit przestepstwo w mysl prawa miedzynarodowego.

2. Kazdy, przeciw komu prowadzone jest postepowanie karne, ma prawo do obrony we wszystkich stadiach postepowania.
Moze on w szczegolnosci wybrac obrorice lub na zasadach okreslonych w ustawie korzystaé z obroncy z urzedu.

3. Kazdego uwaza sie za niewinnego, dopoki jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sgdu.

9 ob. T. Jasudowicz, Administracja wobec praw cziowieka, Torun 1996, s. 129 i n, takze: E. Kruk, Zbieg odpowiedzialnosci
admnistracyjnej i karnej, [w:] Studia i artykuly, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego nr 4(37)/2011
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Rekomendacja ta ustanawia pewne zasady odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej, w tym koniecznos¢ ustalenia przez prawo okolicznosci,
w ktérych takie kary moga byé nakladane, obowigzek przeprowadzenia w
rozsadnym czasie postgpowania administracyjnego, ktorego efektem jest
zastosowanie kary, oraz zapewnienie kontroli legalnosci przez prawnie
ustanowiony, niezawisty i bezstronny sad. Wybdr formy organizacyjnej sadu

stanowi natomiast domene ustawodawcy.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego ani
zasady, ani konstytucyjna podstawa orzekania kar administracyjnych réwniez
nie zostaly zakwestionowane. Sformutowano natomiast szereg istotnych
pogladéw dotyczacych problematyki stosowania kar pienigznych w trybie

pozasgdowym.

Administracyjne kary pieniezne - jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 1 marca 1994 r., w sprawie U 7/93, a wigc zapadtym
jeszcze pod rzadami poprzednich norm konstytucyjnych - ,.sq fo w istocie
srodki majgce na celu mobilizowanie podmiotow do terminowego i
prawidlowego wykonywania obowiqzkéw na rzecz Parnstwa™!.

W wyroku z 29 kwietnia 1998 r., w sprawie K 17/97, dotyczacym
uprawnien organdéw podatkowych do stosowania sankcji administracyjnych w
postaci naliczania ,dodatkowych zobowiqzan podatkowych” 1 zwiazanym z
tymi zobowigzaniami dualizmem odpowiedzialnosci administracyjnej z ustawy
z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarow 1 ustug 1 podatku akcyzowym
(Dz. U. Nr 11, poz. 50, ze zm.) oraz odpowiedzialnosci karnej skarbowe;j,

Trybunat Konstytucyjny odnidst sie do kwestii dopuszczalnosci funkcjonowania

na gruncie prawa administracyjnego kar pienig¢znych. Nie podzielit przy tym

! orzeczenie TK z dnia 1.03.1994 r., sygn. akt U 7/93, OTK ZU Nr 1/1994, poz. 5



pogladu, ze kazda kara pieniezna jest synonimem grzywny 1 moze by¢
wymierzana tylko w postepowaniu karnym, stwierdzajac, ,,ze nie mozna kazdej
kary pienieznej utozsamiac z grzywnq, a wiec inStytuciq prawa karnego”42
Wyrazit zas poglad, ze ,prawo administracyjne przewiduje kary pienigzne, nie
majqce charakteru grzywny”.

Jako przyktady takich sankcji Trybunat Konstytucyjny wskazat kary
pieniezne wymierzane za naruszanie wymagan ochrony srodowiska przez
jednostki organizacyjne lub osoby fizyczne, przewidziane w uchylonej (ale w
czasie orzekania przez Trybunal jeszcze obowigzujacej) ustawie z dnia 31
stycznia 1980 r. o ochronie 1 ksztattowaniu $rodowiska (tekst jednolity: Dz. U. z
1994 r. Nr 49, poz. 196 ze zm.)”, a takze - kary pieniezne, ktore stosuje
pracodawca za naruszenie przez pracownika niektorych obowigzkow
pracowniczych, w tym =za: nieprzestrzeganie przez pracownika ustalone]
organizacji i porzadku w procesie pracy, przepisOw bezpieczenstwa i higieny
pracy, naruszanie przepisOw przeciwpozarowych, opuszczenie miejsca pracy
bez usprawiedliwienia, a takze za stawienie si¢ do pracy w stanie nietrzezwosci

lub spozywanie alkoholu w czasie pracy - przewidziane w art. 108 § 2 Kodeksu

pracy™.

42 wyrok TK z dnia 29.04.1998 r., sygn. akt K 17/97, OTK ZU Nr 3/1998, poz. 30

3 Art. 110. 1. Za naruszenie przez jednostki organizacyjne wymagan ochrony srodowiska, polegajace na:

1) przekroczeniu co do rodzaju lub ilosci substancji dopuszczalnych do wprowadzenia do powietrza, okreslonych decyzjg
wiasciwego organu,

2) przekroczeniu dopuszczalnego poziomu hatasu, okreslonego decyzjg wiasciwego organ,

3) gromadzeniu lub wylewaniu odpadéw w nie przeznaczonych na ten cel miejscach lub niezgodnie z warunkami
okreslonymi decyzjg wiasciwego organu,

wojewodzki inspektor ochrony $srodowiska wymierza kare pieniezna.
1a. (skreslony).
1b. Za naruszanie przez jednostki organizacyjne lub osoby fizyczne wymagar ochrony Srodowiska, polegajace na:

1) zniszczeniu terenow zieleni lub drzew | krzewdw, powodowanym niewtasciwym wykonywaniem robét ziemnych lub
wykorzystaniem sprzetu mechanicznego albo urzadzen technicznych oraz zastosowaniem $rodkow chemicznych w
sposo6b szkodliwy dia roslinnosci,

2) usuwaniu drzew i krzewow bez wymaganego zezwolenia
- kare pienigzng wymierza terenowy organ administracji panstwowej stopnia podstawowego.

44 Art. 108. § 1. Za nieprzestrzeganie przez pracownika ustalonej organizacji i porzgdku w procesie pracy, przepiséw

bezpieczenstwa i higieny pracy, przepiséw przeciwpozarowych, a takze przyjetego sposobu potwierdzania przybycia i
obecnosci w pracy oraz usprawiedliwiania nieobecno$ci w pracy, pracodawca moze stosowac:

1) kare upomnienia,

2) kare nagany.
§ 2. Za nieprzestrzeganie przez pracownika przepiséw bezpieczenstwa i higieny pracy lub przepiséw
przeciwpozarowych, opuszczenie pracy bez usprawiedliwienia, stawienie sie do pracy w stanie nietrzezwosci lub
spozywanie alkoholu w czasie pracy - pracodawca moze réowniez stosowac kare pienigzna.

§3.-§4(.)
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W jednym z kolejnych orzeczen, rozstrzygajac - w wyroku z 18 kwietnia
2000 r., sygn. K 23/99 — w kwestii konstytucyjnosci optaty z tytutu
niedopelnienia obowigzku zawarcia obowigzkowej umowy ubezpieczenia, o
ktore] mowa w przepisach ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalnosci
ubezpieczeniowej (tekst jednolity: Dz. U. z 1996 r. Nr 11, poz. 62 ze zm.),
Trybunat Konstytucyjny uznal, iz ,tam gdzie przepisy nakladajq na osoby
fizyczne lub prawne obowiqzki, winien sie rowniez znalez¢ przepis okreslajqcy
konsekwencje niespetnienia obowiqzku. Brak stosownej sankcji powoduje, ze
przepis staje sie martwy, a niespetnianie obowigzku nagminne”®. Trybunat
przyznal, ze ustanowienie optaty stanowi przejaw wladczej ingerencji panstwa
w sfere praw majatkowych jednostki, ale jednoczesnie podkreslil, ze ingerencja
ta stanowi sankcje niezgodnego z prawem zachowania okreslonych podmiotow.
Odwotat sie przy tym do jednego ze swoich wczesniejszych orzeczen (wyroku z
12 stycznia 1999 r., sygn. akt P. 2/98), w ktérym Trybunat zwrécit uwage na
konstytucyjny obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej: "Art.
83 komstytucji naktada na kazdego obowiqzek przestrzegania prawa
Rzeczypospolitej Polskiej. Mozna zatem przyjgé, ze w granicach zakreslonych
przez komstytucje ustawodawcy przystuguje swoboda okreSlenia sankcji
zwiqzanych z niedopetnieniem obowiqzku"*.

W wyroku z dnia 4 lipca 2002 r., w sprawie o sygn. akt P 12/01, Trybunat
Konstytucyjny podkreslit, ze to, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach, jest
kwestia ~wyboré6w o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, a nie
materialnoprawnym. Nie ma wigc przeszkod, aby za naruszenie konkretnych
przepisOw prawa ustawodawca przewidzial mozliwos¢ stosowania sankcji o
podobnym charakterze w réznych postepowaniach, np. w postepowaniu

cywilnym, administracyjnym czy karnym.*’

* wyrok TK z dnia 18.04.2000 r., sygn. K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89
“S wyrok TK z dnia 12.01.1999 1., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2

*7 wyrok TK z dnia 4.07.2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50
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W wyroku z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, dotyczacym
charakteru prawnego ,,opfaty manipulacyjnej dodatkowej”, przewidzianej w art.
276 § 2 uchylonej juz ustawy z dnia 9 stycznia 1997 r. — Kodeks celny (Dz. U. z
2001 r. Nr 75, poz. 802 ze zm.), Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, iz
wodpowiedzialnosé karnoadministracyjna to odpowiedzialnosé typu represyjno-
porzadkowego, bedqca przejawem interwencjonizmu panstwowego w sferach,
Jakie zostaly uznane przez ustawodawce za szczegolnie istotne”™. Zdaniem
Trybunatu, ktory powolal sie w tej kwestii na poglady doktryny®,
odpowiedzialnos¢ ta, oparta na zasadzie winy obiektywnej, moze postugiwac sie
sankcjami bezwzglednie oznaczonymi 1 wdwczas przybiera charakter
odpowiedzialnosci ustawowej. Ma zastosowanie do 0séb fizycznych, prawnych
oraz jednostek nieposiadajacych osobowosci prawnej. Tego rodzaju
odpowiedzialno§¢ realizowana jest w trybie Kodeksu postepowania
administracyjnego, a niekiedy w trybie Ordynacji podatkowe;.

W wyroku z dnia 15 stycznia 2007 r., w sprawie o sygn. akt P 19/06, na
ktéry to wyrok powoluje sie pytajacy Sad - jako na werdykt zawierajacy
rozwazania pozwalajgce na potwierdzenie tezy pytania prawnego o
represyjnym, a wrecz penalnym charakterze kary pienieznej, przewidzianej art.
79¢ ust. 3 u.0. - Trybunat Konstytucyjny potwierdzit poglad wyrazony
wezesniej w wyroku zapadlym w sprawie o sygn. SK 52/04°: o Srodkach
represyjnych orzeka¢ mogq nie tylko sqdy karne, a to, jaki sqd orzeka w
konkretnych sprawach, jest kwestiq wyboru o charakterze ustrojowo-
organizacyjnym, a nie materialnoprawnym. Kary pieniezne mogq byé takze
konsekwencjq wydanej decyzji administracyjnej, ktora moze byé poddana

kontroli sqdownictwa administracyjnego”, uznajac, iz ,[nlie ma (..) przeszkdd,

8 wyrok TK z dnia 24.01.2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU 1/A/2006 1., poz. 8

49 zob. D. Szumito-Kuiczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 196

30 20b. przyp. 48



aby za naruszenie konkretmych przepisow prawa ustawodawca przewidziat
mozliwos¢  stosowania sankcji o podobnym charakterze w  roznych
postepowaniach, np. w postepowaniu cywilnym, administracyjnym czy kczrnym.51

W wyroku tym kwestionowana bowiem byla, w pytaniu prawnym
skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego, takze przez WSA w todzi,
zgodno$¢ z ustawg zasadniczg przepisu art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994
roku - Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414 ze zm.), w aspekcie
naruszenia zasady trdjpodziatu wtadz w powigzaniu z zasadg demokratycznego
panstwa prawnego, rozumiang rowniez jako zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz nakaz poprawne] legislacji - w sytuacji
funkcjonowania temporalnie w Prawie budowlanym (od stycznia do wrzesnia
2005 r.) dwodch roznych podstaw represjonowania inwestorow z tytutu
przystapienia do nielegalnego uzytkowania budynku mieszkalnego (dwoch
rezimow odpowiedzialnosci - karnej i administracyjnej za tzw. samowole
uzytkowsg). Przepis ten wzbudzil watpliwosci pytajacego sadu w aspekcie
konstytucyjnosci uprawnienia ustawodawcy do swobodnego ksztattowania
zasad 1 formuty odpowiedzialnosci.

Nalezy zauwazy¢, iz w sprawie P 19/06 Trybunat Konstytucyjny
(powolujac sie na wiasne, wczesniejsze orzeczenia’”) uznal, ze swoboda
ustawodawcy przy ksztattowaniu zasad odpowiedzialnosci za konkretne
zachowania, ktore traktuje jako niepozadane dla porzadku prawnego, nie jest
jednak nieograniczona, albowiem , Konstytucia wymaga od ustawodawcy
poszanowania podstawowych zasad polskiego systemu konstytucyjnego z zasadq
panstwa prawnego na czele, oraz praw 1 wolnosci jednostki®, za$
» U]stawodawca okreslajqc sankcje za naruszenie prawa w szczegdlnoSci musi
respektowac (...) zasade proporcjonalnosci wilasnego wkroczenia. Nie moze

wiec stosowac samkcji oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo

3! wyrok TK z dnia 15.01.2007 1., sygn. akt P 19/08, OTK ZU Nr 1/A/2007, poz. 2

32 Z0b. wyrok z 29.06.2004 r., sygn. P 20/02, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 61 oraz wyrok z 30.11.2004 r., sygn. SK 31/04, OTK

ZU nr 10/AJ2004, poz. 110
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9953

b

niewspotmiernie dolegliwych (...)

WSA w ktodzi podnosit woéwezas (podobnie jak Sad pytajacy w
niniejszej sprawie), iz norma ta - stanowiac podstawe natozenia kary pieniezne;j
- jest niekonstytucyjna z powodu pozasadowego trybu orzekania kary, a takze
wobec okresowego funkcjonowania dwoch rezimow odpowiedzialnosci za ten
sam czyn. Sad ten dowodzil, ze przenoszenie regut odpowiedzialnosci
pomigdzy rdéznymi galeziami prawa rodzi u obywatela poczucie niepewnosci co
do zakresu nadanej mu przez prawo ochrony, a w szczegélnosci co do zakresu
przyznanych mu gwarancji procesowych. W jego ocenie regulacje Prawa
budowlanego, kwestionowang w pytaniu prawnym, mozna w istocie uznaé za
probe obejscia przez ustawodawce gwaranciji praw obywatelskich, odnoszacych
si¢ wytacznie do odpowiedzialnosci karnej. Zasadnicze watpliwosci pytajacego
sadu wzbudzilo zatem samo umocowanie organdéw administracji publicznej do

orzekania o karach pienieznych.

W zwigzku z faktem, ze przedmiotem watpliwosci podnoszonych przez
WSA w niniejszej sprawie (podobnie jak w sprawie o sygn. P 19/06) jest
przepis nakladajacy kare pieniezng za niewywiazanie sie z obowigzku
administracyjnego, i to watpliwosci co do niezgodnosci art. 79¢ ust. 3 v.0. z tym
samym wzorcem kontroli, w aspekcie naruszenia zasad wywodzonych z
ustanowionej zasady demokratycznego panstwa prawnego, (przez to, iz przepis
art. 79¢ ust. 3 u.o., podobnie jak art. 57 ust. 7 Prawa budowlanego, przewiduje
réwniez automatyzm w stosowaniu sankcji za niepozadane prawnie zachowanie,
wyrazajace si¢ w niewykonaniu natozonego ustawg obowiagzku prawnego, i nie
pozwala zindywidualizowa¢ nadmiernie dolegliwej represji), uprawniony staje
si¢ wniosek, 1z rozwazania w kwestii dochowania przez ustawodawce

standardow konstytucyjnych i oceny Trybunatu Konstytucyjnego w kontekscie

3 Job. przyp. 51
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tego samego wzorca kontroli konstytucyjnej mozna odnie$¢ do znacznej czesci
zarzutow sformutowanych w pytaniu prawnym w niniejszej sprawie.

Trybunal Konstytucyjny dostrzegt bowiem ingerencyjny charakter kar
pienigznych w prawa ich adresatow, jak tez podzielit wyrazane w doktrynie
poglady, iz nieodzowne jest ustanowienie przez ustawodawce zarowno
materialnoprawnych, jak i procesowych rozwigzan, ktére zagwarantuja, ze
ingerencja ta, mimo iz podejmowana jest wobec podmiotdéw naruszajacych
prawo, pozostanie adekwatna do sposobu i skutkéw tych naruszen™, ale
zarazem podkreslit, ze ,funmkcjonowanie w  obrebie prawa (...
odpowiedzialnosci obiektywnej (...) jest konsekwencjq niedopeinienia prawem
przewidzianych formalnosci”, a to znaczy, ze pozostaje ono w zwigzku ,,z
naruszeniem obowigzujgcych w tym zakresie wnorm ustawy’. Trybunat
zaakcentowal zatem konieczno$¢ zastosowania prawem przewidzianych
dolegliwosci wobec podmiotow, ktére nie dopelnily natozonych ustawg
obowigzkow, co jest konsekwencjg obiektywnego faktu naruszenia
obowiagzujacego prawa, jak 1 formg =zabezpieczenia przed mozliwoscig
wystgpienia negatywnych skutkow takiego faktu.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,obiektywny fakt naruszenia prawa
jest w takim stanie rvzeczy podstawq zastosowania savkcji. Taka formula
odpowiedzialnosci powoduje, ze w tego typu sytuacjach zasada domniemania
niewinnosci nie znajduje zastosowanmia”, co w takim uktadzie odniesienia
oznacza, iz ,,podstawowq przestankq odpowiedzialnosci jest bezprawnosé czynu
rozumiana jako zachowanie sprawcy niezgodne z przepisami prawa i zasadami
wspékzycia spotecznego™®.

Przywotujac przy tym wczesniejsze orzeczenia - wyrok z dnia 26 marca

. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo”, zeszyt 8/2002, s. 75
3 zob, przyp. 51

58 ibidem



2002 r. w sprawie SK 2/01°7 oraz wyrok z dnia 4 lipca 2002 r. w sprawie P
12/01°® - Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,oparcie odpowiedzialnosci na
takiej koncepcji dopuszczalne jest jedynie w sytuacji, gdy mozliwe jest
wykazanie sprzecznosci (zachowania sprawcy — przyp. wil.) z obowiqzujacym
prawem”™.

Wedhug  Trybunatu  Konstytucyjnego,  ,umocowanie  organow
administracji do wymierzania kary administracyjnej miesci sie w ramach
porzadku konmstytucyjnego”, albowiem ,,0od postanowienia o natozeniu kary
pienieznej (...) przystuguje skarga do wojewddzkiego sqdu administracyjnego™.

Rozwazajac problem funkcjonowania automatyzmu w stosowaniu sankcji
za niepozadane prawnie zachowanie, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, iz
6w automatyzm ,jest komsekwencjq przyjecia koncepcji odpowiedzialnosci
obiektywnej, ktora znajduje zastosowanie nie tylko na gruncie prawa cywilnego,
ale takze na gruncie prawa administracyjnego” 1 spelnia pewne funkcje
gwarancyjne, albowiem ,umiemozliwia to organom administracji uznaniowe
ksztattowanie sytuacji prawnej podmiotu zagrozonego sankch”.61

Synteza  pogladow  wyrazonych ~w  orzecznictwie  Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje, iz dopuszczalnos¢ stosowania administracyjnych
kar pienieznych, jako reakcji na naruszenie ustawowych obowigzkow, takze o
charakterze administracyjnym, nie budzi konstytucyjnych watpliwosci.

Konieczno$¢ zastosowania prawem przewidzianych dolegliwosci wobec
posiadaczy odpadow dopuszczajacych sig niedopeinienia obowigzkow, ktore

nakladajag na nich przepisy ustawy, byla wigc konsekwencja samego faktu

naruszenia obowigzujacego prawa, czego, jak wynika z relacji pytajacego Sadu,

57 wyrok TK z 26.03.2002 r., sygn. SK 2/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15

% zob. przyp. 47
% z0b. przyp. 51
5 iidem

61,
jw.



skarzacy nie kwestionuje.

Trybunat Konstytucyjny prezentowal wielokrotnie poglad, ze o Srodkach
represyjnych mozna orzeka¢ w decyzji administracyjnej, ktéra moze by¢ poddana
kontroli sadownictwa administracyjnego.

Warto w tym miejscu wskaza¢ wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
7 lipca 2009 r., w sprawie K 13/08%, dotyczacej sankcji administracyjnych
przewidzianych w ustawie z dnia 19 lutego 2004 r. o rybotowstwie (Dz. U. Nr
62, poz. 574 ze zm.), w ktdérym to orzeczeniu Trybunal wyrazit poglad, iz kary
administracyjne nie mieszczg si¢ w systemie prawa karnego, a ich wymierzanie
przez organy administracji, w drodze decyzji administracyjnej, nie moze budzic
konstytucyjno-prawnych zastrzezen. Decyzje administracyjne dotyczace tych
kar nastepuja w postepowaniach administracyjnych (nie zas sadowych) i z
istoty rzeczy wydawane sg przez organ pozasagdowy, nieposiadajacy przymiotu
niezawistos$ci. Trybunat Konstytucyjny powtdrzyl wigc poglad wyrazany we
wezesniejszych orzeczeniach, ze w kwestii zastosowania srodkow represyjnych
orzeka¢ moga nie tylko sady karne, a to, jaki sad orzeka w konkretnych
sprawach, jest kwestia wyboru o charakterze ustrojowo-organizacyjnym.
Dlatego tez kary pieniezne moga wynika¢ z decyzji administracyjnych
poddanych kontroli sadownictwa administracyjnego (tak: w wyroku z dnia 4
lipca 2002 r., w sprawie P 12/01%).

W kazdym przypadku, gdy pociagnigcie do odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej  nastgpuje w  trybie  Kodeksu  postepowania
administracyjnego, to kontrole w tym zakresie sprawujg sady administracyjne.

Nalezy wiec jednoznacznie stwierdzié, iz prawomocne decyzje, mocg

ktérych naktadane sg sankcje pienigzne na podstawie przepisOw ustawy o

62 wyrok TK z dnia 7.07.2009 r., sygn. akt K 13/08, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 105

63 zob. przyp. 47
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odpadach, podlegajg — jak wszystkie decyzje administracyjne — zaskarzeniu do
sadu administracyjnego.

Tym samym nie sposoéb zarzuci¢ kwestionowanemu przez pytajacy Sad
przepisowi art. 79¢ ust. 3 u.0. naruszenia prawa do sadu, o ktérym mowa w art.
6 ust. 1 EKPCz, poniewaz kazdy ukarany w trybie administracyjnym ma prawo i
mozliwos¢ przedstawienia sprawy niezaleznemu, bezstronnemu i niezawistemu
sagdowi administracyjnemu. Kwestionowana przez pytajacy Sad ustawa w
zadnym przepisie sankcjonujgcym nie zamyka drogi sgdowej.

Skoro za$ sankcje administracyjne nie mieszczg si¢ w systemie prawa
karnego, to nie sg objete konstytucyjnymi regutami odpowiedzialnosci karne]
(taki sam poglad Trybunat Konstytucyjny sformutowal w powotanym wyzej
wyroku w sprawie o sygn. SK 52/04). Nie wynika z tego jednak, by Konstytucja
nie stawiala regulacjom karnoadministracyjnym zadnych wymogdw.
Przeciwnie, regulacje te — szczegdlnie w zakresie precyzji okreslenia standéw
faktycznych podlegajacych regulacji oraz precyzji uregulowan dotyczacych
sankcji — w pelni podlegaja wymogom wynikajacym z zasad demokratycznego
panstwa prawa 1 poprawne] legislacji, czyli wymogom wynikajacym z art. 2
Konstytucji.

Konstrukcje kary administracyjnej, przyjeta przez ustawodawce w
kwestionowanym przepisie 79¢ ust. 3 u.0., w powigzaniu z przepisem art. 79d
ust. 3, ktéry nadaje marszatkowi wojewddztwa kompetencje do wymierzania tej
kary, nalezy uzna¢ za wilasciwa. Nieprzestrzeganie obowiazkow przewidzianych
w ustawie o odpadach nie mogto pozostawaé bez reakcji ze strony panstwa,
gdyz, jak podniost Trybunat Konstytucyjny w powotywanym juz wyroku z dnia
4 lipca 2002 1. (sygn. P 12/01), ,,wolnosci i prawa konstytucyjnie gwarantowane
nie mogq usprawiedliwiaé naruszen prawa ani zwalniaé z odpowiedzialnosci z

tym zwiqzanej. Na prawa i wolnoSci mogq powoltywaé sie przede wszystkim ci,
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ktorzy dziatajq w aksjologicznych ramach tych wolnosci. Nikt nie moze czerpaé
korzysci z okolicznosci naruszenia prawa i dopuszczalnych granic wolnosci”®.

Okredlenie charakteru odpowiedzialnosci za niedopelnienie przez
posiadacza odpadow obowigzkow zwiazanych z przedtozeniem marszatkowi
wojewodztwa zbiorczego zestawienia danych o rodzajach 1 ilosci odpadéw oraz
o sposobach gospodarowania nimi, jako odpowiedzialnosci za delikt
administracyjny, a zatem odpowiedzialnosci pozostajace] poza rezimem
prawnokarnym, pozwala na pozostawanie te] formy odpowiedzialnosci takze
poza standardami nakazujacymi jej indywidualizowanie oraz wartoSciowanie
popelnionego czynu. Z takgq sytuacja mamy do czynienia w przypadku
omawianej regulacji.

Kwestionowany przez WSA przepis, wprowadzajacy do ustawy o
odpadach rozwigzanie przewidujace administracyjng odpowiedzialnos¢ za
niewykonanie obowigzkéw w zakresie przedstawienia zbiorczego zestawienia
danych, wszedt w zycie przed uptywem terminu do skladania zbiorczych
zestawien za rok 20009.

Przepisu o charakterze intertemporalnym, ktory odraczatby w czasie
mozliwo$¢ stosowania kary pienigznej wobec podmiotdéw nieterminowo
wywiazujacych si¢ z obowigzkoéw sktadania zbiorczych zestawien dopiero od
nastepnego roku, ustawodawca nie przewidziat. Przesadza to w konsekwencji o
bezposrednim stosowaniu przepisu art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach do
wszystkich adresatow obowiazku skladania zestawien za rok 2009
niewywigzujacych si¢ z tego obowigzku.

Nalezy jednak podkresli¢, ze nowela z 2010 r. nie wprowadzita nowego,
nieznanego dotychczas obowiazku, a jedynie inng sankcje za jego
niewykonanie. Obowigzek sktadania zbiorczych zestawien danych o odpadach
przez posiadaczy odpadow przewidziany byt w ustawie o odpadach od chwili

jej wejscia w zycie, a wiec od dnia 1 pazdziernika 2001 r. Stan realizacji tego

5% zob. przyp. 47
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obowigzku pozostawial jednak wiele do zyczenia, gdyz wiele podmiotéw nie
wywigzywalo si¢ z tego obowiazku w latach poprzednich, nie ponoszac zadnych
realnych konsekwencji (wskazujg na to glosy w dyskusji na posiedzeniu komisji
sejmowe] pracujacej nad projektem noweli z 2010 r.).

Ustawodawca nie mogl zatem zaakceptowal sytuacji, w ktore]
zobowigzany podmiot dopuszcza si¢ zaniechania realizacji obowigzku
ustawowego, kierujac si¢ wytacznie brakiem ryzyka wystgpienia sankcji. Jak
bowiem przypomnial Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 25 marca
2010 r., w sprawie P 9/08, art. 83 Konstytucji naktada na kazdego obowiazek
przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej””, przywolujac przy tym
wyrazone Juz we wczesniejszych orzeczeniach poglady, zZe ,zasada
proporcjonalnosci nie moze stuzy¢ za podstawe ochrony interesu wynikajacego

: 66
Z naruszenia prawa”

, a takze ze ,maruszenmie prawa nie powinno przynosic
sprawcy korzysci ekonomiczmych”. W zwiazku z tym uznal, iz ,konieczne jest
stworzenie takiej sytuacji, w ktdrej naruszenie prawa staje sie dla sprawcy
nieoptacalne”.*’ Regulacja zakwestionowana w pytaniu prawnym miata spetnié
wiasnie taka role.

Jezeli konkretne obowiazki natozone ustawa, w tym przypadku -
obowigzki sprawozdawcze, nie byly wczesniej realizowane z uwagi na brak
odpowiedniej  sankcji, to wprowadzenie nawet tak rygorystycznej kary
pienigzne] nalezy uznac za usprawiedliwione.

Warto przypomnie¢, ze inicjatywa ustawodawcza, ktéra zaowocowata
uchwaleniem tej noweli 1 wprowadzeniem kwestionowanych w niniejszej

sprawie regulacji, umotywowana byla wilasnie brakiem ,silnego narzedzia

mobilizujgcego podmioty dziatajace w zakresie gospodarki odpadami do

55 wyrok TK z dnia 25.03.2010 1., sygn. P 9/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 26
% \yrok TK z 26 marca 2002 r. , sygn. SK 2/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15

87 wyrok TK z 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56
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przestrzegania przepisow ustawy o odpadach” (jak wspomniano w uzasadnieniu

do projektu tej noweli).

Warto nadto zauwazy¢, iz ewentualne uznanie niezgodnosci z Konstytucja
przepisdw, w ktorych poprawnos¢ konstytucyjna watpi pytajacy Sad,
prowadzitoby do sytuacji paradoksalnej, przez przyznanie konstytucyjne]
ochrony posiadaczom odpadow dopuszczajacym sie naruszenia prawa, w
postaci nieterminowej realizacji obowigzku ustawowego, ktory nalezy uznaé za
wazny z punktu widzenia ochrony srodowiska. Taka sytuacja wystapi¢ moze w
przypadku, o ktéorym mowa w rozpatrywanej przez Sad sprawie.

Gdyby doszto do derogacji przepisu art. 79¢ ust. 3 u.0., w brzmieniu
obowigzujacym w okresie od 12 marca 2010 r. do 19 lipca 2011 r., to skutkiem
takiego stanu rzeczy byloby pozostawienie poza sferg egzekucji obowiazku
prawnego, i to obowiazku istotnego z punktu widzenia ochrony wartosci, jakie
gwarantuje ustawa zasadnicza. Sa nimi: porzadek publiczny, ktorego
naruszeniem bytoby pozostawienie zachowan bezprawnych
niesankcjonowanymi, a takze ochrona $rodowiska, ktoérej stuzy m.in.

wypetnianie obowigzkow przez posiadaczy 1 wytworcdw odpadow.

Nawet gdyby uzna¢ kwestionowang przez Sad regulacje za nietrafng, czy
nieracjonalng, to wniosek taki jest typowg oceng ex post. Trudno bowiem,
zwlaszcza w  kontek$cie wypowiedzi prezentowanych w toku prac
legislacyjnych nad nowelg z 2010 r., uznaé, iz ustawodawca, niejako z
zatozenia, byl nieracjonalny. Dopiero bowiem w toku stosowania owego
przepisu praktyka wykazata konieczno$¢ jego zmiany. Oceny takiej dokonat
sam ustawodawca usuwajac te norme, w kwestionowanym ksztalcie, z porzadku
prawnego.

Nalezy przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat,

iz nie jest organem powotanym do kontrolowania celowosci i1 trafnosci
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rozwigzan przyjetych przez ustawodawce. Punktem wyjscia rozstrzygniec
Trybunalu Konstytucyjnego jest zawsze zalozenie racjonalnosci dziatan
ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustaw z Konstytucja.

Zadaniem Trybunalu jest ocena, czy przyjete przez ustawodawce
rozwigzania nie naruszajg norm i wartosci konstytucyjnych. W procesie
ustanawiania norm reglamentujacych okreslone prawo lub wolno$¢ winien on
uwzgledni¢ konsekwencje przyjetych standardow demokracji zaréwno w

plaszczyznie materialnej, jak i proceduralnej®®.

Analiza pytania prawnego WSA nie dostarczyla wigc materiatu
obalajacego domniemanie konstytucyjnosci art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach, w
aspekcie zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci, wywiedziong z art. 2

Konstytucji RP.

Z tych wszystkich wzgledow, wnosze jak w petitum.

Zastepca Prokurajgra Generalnego

58 20b. wyrok TK z 12.01.1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2
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