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WYROK
z dnia 15 pazdziernika 2013 r.
Sygn. akt P 26/11

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat — sprawozdawca

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 15
pazdziernika 2013 r., pytania prawnego Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi,
czy:

1) art. 79c ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z
2007 r. Nr 39, poz. 251, ze zm.) jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

2) art. 79¢ ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy powotanej w punkcie
1 jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji oraz z art. 6
ust. 1 1 3 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienione;j
nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetionej Protokotem nr 2
(Dz. U. z1993r. Nr 61, poz. 284, ze zm.),

orzeka:

1. Art. 79c ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2010 r.
Nr 185, poz. 1243 i Nr 203, poz. 1351, z 2011 r. Nr 106, poz. 622, Nr 117, poz. 678, Nr
138, poz. 809, Nr 152, poz. 897 i Nr 171, poz. 1016 oraz z 2012 r. poz. 951 i 1513), w
brzmieniu obowiazujacym od 12 marca 2010 r. do 19 lipca 2011 r., przez to, ze
przewiduje niepodlegajaca miarkowaniu kare¢ pieni¢zna w wysokosci 10 000 zl za
nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych o odpadach, jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 79c¢ ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy powolanej w punkcie 1
jest zgodny z:

a) art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji,

b) art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 2 i 3 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 3 grudnia 2013 r. w Dz. U. poz. 1426.



na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Postanowieniem z 9 marca 2011 r. (sygn. akt II SA/Ld 1509/10) Wojewddzki
Sad Administracyjny w Lodzi (dalej: WSA w Lodzi, sad pytajacy) zwrocit sie¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 79c¢ ust. 3 ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2007 r. Nr 39, poz. 251, ze zm.; dalej: ustawa o
odpadach) jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz czy art. 79¢ ust. 3 w zwiazku z art. 79d ust.
3 ustawy o0 odpadach jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji oraz z art. 6 ust.
1 i 3 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzonej w
Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nast¢gpnie Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz
uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: konwencja).

1.1. Z przedstawionego stanu faktycznego sprawy wynika, ze skarzacy przed
WSA jest wiascicielem autoryzowanej stacji obstugi pojazdow, matym przedsiebiorca.
Corocznie sktadal w terminie wymagane w ustawie zbiorcze zestawienie danych o
odpadach za poprzedni rok. W dniu 12 kwietnia 2010 r. ztozyt do marszatka wojewodztwa
wymagane przez ustawe zbiorcze zestawienie danych o rodzajach i ilosci odpadow, o
sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzadzeniach stuzacych do odzysku i
unieszkodliwiania odpadéw za rok 2009, przekraczajac tym samym okre§lony w art. 37
ustawy o odpadach termin zlozenia wskazanego zestawienia (31 marca 2010 r.).

Skarzacy otrzymal postanowienie Marszatka Wojewddztwa Lodzkiego z 6 maja
2010 r. o wszczeciu z urzedu postepowania w sprawie wymierzenia mu kary pieni¢znej za
nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych o rodzajach i ilo$ci odpadow za
2009 r. Skarzacy zostal poinformowany o prawie do wypowiedzenia si¢ co do materiatow
zebranych w sprawie i skorzystal z tej mozliwosci. Swoje wyjasnienia przedstawit w
pismie z 14 maja 2010 .

Marszalek Wojewddztwa Lodzkiego w decyzji z 11 sierpnia 2010 r. (sygn. akt
RO.I11-KP-7645/15/10) wymierzyl skarzacemu kare pienigzng w przewidzianej w ustawie
wysokosci 10 000 zt za nieterminowe przekazanie danych. Podstawa wydania decyzji byty
art. 37 ust. 11 3, art. 79c ust. 3 oraz art. 79d ust. 3, 4 i 5 ustawy o odpadach, w zwigzku z
wlasciwymi przepisami ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U.
z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa).

W odwotaniu od tej decyzji skarzacy powtorzyt ztozone wyjasnienia w sprawie.
Wskazal, ze dziat ksiegowosci jego firmy sktada si¢ z dwoch osob, z ktorych tylko jedna
potrafi sporzadzi¢ sktadane co roku zestawienia danych o odpadach 1 miata do tego
upowaznienie pracodawcy. Osoba ta od 15 marca byla na =zalegtym urlopie
wypoczynkowym. Nowe przepisy o karach pieni¢znych weszlty w zycie 12 marca 2010 r.,
a wigc przed koncem kwartalu, w ktorym miata by¢ zlozona zbiorcza deklaracja o
odpadach. Bedac matym przedsigbiorcg, skarzacy nie miat mozliwosci ani Srodkéw
finansowych uzyskania na czas informacji o zmianie przepisow o tak krétkiej vacatio
legis. Osoba dotychczas sporzadzajaca zestawienie wrocita z urlopu 9 kwietnia 2010 r. Po



uzyskaniu informacji o wprowadzeniu zmian przepisow skarzacy wystapil do urzedu
marszatkowskiego za pomoca poczty elektronicznej i uzyskat odpowiedz potwierdzajaca te
informacje wraz z formularzem do sporzadzenia zestawienia danych. Zestawienie zostato
ztozone niezwlocznie po trzech dniach od uzyskania urzedowej informacji, tj. 12 kwietnia
2010 r. Skarzacy podniost, ze natozona na niego w tych okoliczno$ciach kara pieni¢zna na
podstawie art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach jest razaco wygorowana i niewspoimierna do
rodzaju uchybienia, obiektywnie niezawinionego przez skarzacego, a jej Stosowanie
powinno obja¢ dopiero nieztozenie zestawienia danych sporzadzanego za rok 2010.

Decyzje marszatka utrzymato w mocy Samorzadowe Kolegium Odwotawcze
decyzja z 24 wrzesnia 2010 r. (sygn. akt SKO 4291/2010). SKO uznalo, ze wskazywany
przez przedsigbiorce dowdd na brak winy w nieterminowym ztozeniu zestawienia danych
0 odpadach dotyczy organizacji pracy jego przedsigbiorstwa. Tego typu okolicznos¢ nie
moze stanowi¢ podstawy do zwolnienia go z obowigzku administracyjnego.

Wiasciciel stacji zaskarzyt decyzje SKO do sadu administracyjnego, zarzucajac
naruszenie przez SKO art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach przez btedng jego wyktadnig i
przyjecie, ze organ w kazdym wypadku (nawet niezawinionego) ztozenia informacji o
odpadach po terminie byl zobligowany do natozenia kary pieni¢znej. Naruszenie przez
SKO art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach polega na zastosowaniu razaco wygoérowanej i
niewspotmiernej kary w stosunku do rodzaju uchybienia, ktore byto niezawinione przez
skarzacego. Niewspotmiernos$¢ kary wynika réwniez z tego, ze obowigzek sprawozdawczy
zostal ostatecznie dobrowolnie spelniony, jego prawidtowos¢ nie jest kwestionowana, a
zachowanie skarzacego nie wyrzadzito szkody. Organ drugiej instancji nie wziagt pod
uwage podczas rozstrzygania sprawy okoliczno$ci wskazywanych przez skarzacego w
odwotaniu, ktére spowodowaty nieznaczne przekroczenie terminu zlozenia zbiorczego
zestawienia danych o odpadach w sytuacji, gdy zlozenie deklaracji z opdznieniem
nastgpito z przyczyn obiektywnie niezaleznych od skarzacego.

1.2. WSA w uzasadnieniu pytania prawnego wniesionego do Trybunatu podniost,
ze art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach wszedt w zycie 12 marca 2010 r., a wigc ponad dwa
tygodnie przed uptywem terminu 31 marca 2010 r. przewidzianego na zlozenie
wlasciwego sprawozdania za 2009 r. Przepis stanowi element ustawy znaczaco
modyfikujacej dotychczasowe regulacje, zmieniajac rodzaj 1 wysokos¢ sankcji za
nieterminowe przekazywanie sprawozdan o odpadach. Przed 12 marca 2010 r.
niewykonanie tego obowigzku, a takze nieterminowe lub niezgodne z rzeczywistoscia jego
wykonanie byty zagrozone karg grzywny w wysokosci od 20 do 5000 zt wymierzanej w
postepowaniu w sprawach o wykroczenia. Zamiast tej kary wprowadzono jedng sankcj¢ o
wysokosci 10 000 zt w postaci administracyjnej kary pieni¢zne;.

1.2.1. Watpliwos¢ sadu wywotlato zagadnienie adekwatnosci 1 zakresu
dolegliwo$ci stosowanej sankcji wzgledem chronionego dobra, jakim jest zachowanie
zasobow srodowiska naturalnego. Wykonanie obowigzku ztozenia sprawozdania pozwala
organom panstwa monitorowac i planowac dziatania stuzace gospodarowaniu odpadami.
Sktadanie sprawozdan nie jest jednak zachowaniem, ktore ma bezposredni zwigzek z
ochrong $rodowiska, lecz z ogblnie poje¢ta gospodarka odpadami. W tej perspektywie
kwestionowana sankcja jest znaczaco dolegliwa dla wigkszosci obywateli, co $wiadczy o
jej represyjnym charakterze. Poza tym tak samo wysoka kara znalazta zastosowanie wobec
zachowan o zroznicowanych, negatywnych skutkach dla $rodowiska. Unormowanie,
nier6znicujace surowej sankcji w stosunku do krancowo odmiennych zachowan, jest
sprzeczne z zasadg poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji). Nie ma przy tym
usprawiedliwienia zastosowania tej samej sankcji wzgledem tych, ktorzy zlozyli, jak i
tych, ktérzy nie zlozyli sprawozdania, a tym bardziej wzglgdem tych, ktorzy §wiadomie



dokonali zachowan bezposrednio zagrazajacych zasobom Srodowiska.

WSA nie kwestionuje zgodnos$ci z art. 2 Konstytucji wkroczenia ustawodawcy z
dyscyplinujaca 1 nawet represyjng regulacja w materi¢ obowigzku terminowego sktadania
zbiorczych zestawien danych o odpadach. W ocenie sadu pytajacego, nie jest jednak
racjonalnie mozliwe wythumaczenie tak radykalnego i niesprawiedliwego podwyzszenia
poziomu stosowanej sankcji. Nie przewidziano takze mozliwosci jej miarkowania. W tym
znaczeniu obowigzujaca regulacja art. 79c¢ ust. 3 ustawy o odpadach narusza réwniez
zasady demokratycznego panstwa prawa i sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji).

1.2.2. Ponadto sad pytajacy wskazal, ze wustawodawca naruszyt zasade
proporcjonalnos$ci sankcji administracyjnej (art. 2 Konstytucji), a sama wykladnia art. 2
Konstytucji w zakresie odnoszacym si¢ do odpowiedzialno$ci administracyjnej i
proporcjonalnosci sankcji administracyjnej, powinna odwzorowywac te same gwarancje
proceduralne, jakie wynikajg z art. 42 Konstytucji 1 art. 6 konwencji dla wszelkiej
odpowiedzialnoéci o charakterze represyjnym sensu largo. Ustawodawca wprawdzie
dokonal formalnej depenalizacji zachowania okreslonego w art. 79c ust. 3 ustawy o
odpadach, gdyz zachowujac sankcje dla tego samego czynu, poddal go rezimowi
odpowiedzialno$ci administracyjnej, formalnie tagodniejszej niz odpowiedzialnos$¢ karna.
Jednak w praktyce kara administracyjna, ktorej istota jest prewencja 1 profilaktyka,
przyjeta jeszcze bardziej represyjny charakter niz dotychczasowa sankcja karna (grzywna)
za wykroczenie. Zmiana rezimu odpowiedzialno$ci wprowadzita automatyzm dziatania i
pozbawita obywateli dotychczasowych gwarancji proceduralnych przewidzianych w
procesowej ustawie karnej. Kontrola decyzji dokonywana przez sad karny i sad
administracyjny roézni si¢ tym, ze sad administracyjny nie przejmuje sprawy do
merytorycznego rozpoznania. Kontroluje jedynie legalno$¢ zaskarzonej decyzji.
Tymczasem sprawa o naktadanie tak wysokich dolegliwych kar powinna by¢ przekazana
(pozostawiona) sagdom karnym, a nie administracyjnym. Orzekanie o legalno$ci tak
represyjnej kary wykracza ponad zakres konstytucyjnie zakreslonej kognicji sadow
administracyjnych (art. 184 Konstytuciji).

2. Marszatek Sejmu w pismie z 16 wrzes$nia 2011 r. wniost o stwierdzenie, ze art.
79c ust. 3 ustawy o odpadach, w brzmieniu obowigzujagcym od 12 marca 2010 r. do 19
lipca 2011 r., w zakresie, w jakim okresla sankcj¢ za nieterminowe przekazanie zbiorczego
zestawienia danych, jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 42 ust. 1-
3 w zwiagzku z art. 2 i art. 184 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 6 ust. 1-3 konwencji. W
pozostatym zakresie Marszatek wnidst o umorzenie postepowania.

2.1. Artykut 79c ust. 3 ustawy o odpadach nie jest niezgodny z art. 42 ust. 1-3 w
zwiazku z art. 2 1 art. 184 Konstytucji oraz w zwigzku z art. 6 ust. 1-3 konwencji, gdyz
wbrew twierdzeniu WSA, sankcja w nim wyrazona nie ma charakteru represyjnego. Jezeli
nawet dopatrywac si¢ w niej pewnych elementow represyjnosci, to nie sg one dominujace i
nie przestaniaja administracyjnego charakteru omawianej kary. Powolane przez sad wzorce
kontroli konstytucyjnosci nie majg zastosowania w postgpowaniach o natozenie
administracyjnych kar pienigznych, jesli kary te nie statuuja odpowiedzialnosci karnej (w
znaczeniu konstytucyjnym i konwencyjnym). Dopiero uznanie, ze dany rodzaj
odpowiedzialnosci ma charakter represyjny, moze skutkowa¢ odpowiednim
zastosowaniem art. 42 Konstytucji, ktory WSA w Lodzi przytacza w uzasadnieniu pytania
prawnego i ktéry na podstawie zasady falsa demontratio non nocet Trybunal powinien
dolaczy¢ do wzorcoéw kontroli konstytucyjnosci. Nie da si¢ jednak wykazaé, ze sankcje z
art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach sg w istocie karami kryminalnymi, a jedynie ta koncepcja
— w ocenie Marszatka Sejmu — pozwalataby na usytuowanie tych kar i ich ocen¢ w ramach



konstytucyjnej odpowiedzialnosci karnej (represyjnej). Kara na podstawie art. 79c ust. 3
ustawy o odpadach ma przede wszystkim charakter dyscyplinujaco-prewencyjny i
wykazuje typowe cechy odpowiedzialno$ci administracyjnej. Jej stosowanie nie jest
przejawem represji, rozumianej jako odplata za popeliony czyn, ale wladztwa
administracyjnego, zabezpieczajagcego wykonanie administracyjnych obowigzkéw w
drodze przymusu panstwowego.

2.2. Dokonujac w 2010 r. zmiany legislacyjnej, ustawodawca nie naruszyt takze
zasady proporcjonalnosci (art. 2 Konstytucji).

Po pierwsze, kara pieni¢zna wprowadzona w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach
jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego. Pozwala ona na szybkie zebranie
danych umozliwiajacych skuteczne monitorowanie rodzajow i ilosci odpadéw obecnych
w $rodowisku, a przez to ulatwia odpowiednie dzialania im przeciwdziatajace.
Egzekwowanie w ten sposob obowigzku sprawozdawczego wymusza podjecie przez
posiadaczy odpadow konkretnych bezposrednich dziatan stuzacych ochronie srodowiska.
Aby sporzadzi¢ prawidtowy raport na czas, zmuszeni sg postgpowac w okreslony sposob
lub dostosowaé swe postepowanie tak, aby zapobiega¢ powstawaniu lub wadliwemu
sktadowaniu odpadow. Niezbgdnos$¢ kary pienigznej jako sankcji za niewykonanie
obowigzkéw sprawozdawczych jest uzasadniona takze tg okolicznosciag, ze w
omawianym wypadku nie wchodzi w gre zastosowanie innego skutecznego narze¢dzia
egzekwowania obowigzku administracyjnego, poniewaz np. nie istnieje mozliwos¢
przeprowadzenia egzekucji administracyjnej. Nie jest takze mozliwe przywrocenie stanu
zgodnego z prawem, gdy zestawienie danych przedstawiono z opdznieniem.

Po drugie, kara przewidziana w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach jest efektywna.
Przymusza do terminowego sporzadzania periodycznych raportéw. Ostrzega, ze kazde bez
wyjatku naruszenie obowigzku sprawozdawczego spotka si¢ z odpowiednig reakcja
organéw administracji. Zaostrzenie sankcji za nieterminowe sktadanie sprawozdan
zbiorczych bylo uzasadnione niewielka w skali kraju efektywnoscia wykonywania
dotychczasowych obowigzkéw sprawozdawczych. Marszatek Sejmu przypominal ocene
braku narze¢dzia mobilizujacego podmioty dziatajace w zakresie gospodarki odpadami do
przestrzegania przepisow ustawy o odpadach dokonang przez WSA w bLodzi we
wczesniejszym orzeczeniu z 8 lutego 2011 r. (sygn. akt 11 SA/Ld 1477/10, Lex nr
1086291). W tej to wtasnie sprawie skarzaca nie wywigzywala si¢ latami z obowigzku
sprawozdawczego, i podobnie jak inni obowigzani, nie ponosita w zwigzku z tym zadnych
konsekwencji. Marszatek Seyjmu odwotal si¢ tez do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, wykazujac, ze nowa wysoko$¢ sankcji przewidzianej w art. 79c ust. 3
ustawy o odpadach jest efektywna, gdyz zapobiega kalkulowaniu przez zobowigzanego
ewentualnych korzy$ci ptynacych z naruszenia prawa. Dostosowanie swojego
postgpowania i sporzadzenie raportu jest czasochtonne, zatem moze istnie¢ ryzyko
wkalkulowywania z gbéry zaptaty kary pieni¢znej za niewykonanie obowigzku
sprawozdawczego.

Po trzecie, kara jest proporcjonalna, tzn. jej wykonanie daje efekty pozostajagce w
odpowiedniej proporcji do naktadanego ci¢zaru. Natozenie kary nie pocigga za sobag
koniecznosci obcigzania wing konkretnej osoby w wyniku postepowania sgdowego w
sprawach o wykroczenia. Nie mozna przy tym upatrywa¢ naruszenia zasady
proporcjonalnosci w tym, ze ustawodawca nie zroznicowal naruszen obowigzkow
sankcjonowanych ta sama kara w wysokosci 10 000 zt. Bioragc pod uwage cel omawianej
sankcji, kazde naruszenie art. 79c¢ ust. 3 ustawy o odpadach — bez wzgledu na
intensywno$¢ lub rodzaj niewykonania obowiazkéw w nim wymienionych — niweczy ten
cel lub znaczaco utrudnia jego realizacje. Nawet niewielkie opdznienie w zlozeniu



zbiorczego zestawienia danych moze uniemozliwi¢ ministrowi opracowanie
ogdblnokrajowej polityki gospodarowania odpadami lub spowodowaé opracowanie tej
polityki na podstawie nieadekwatnych danych. Nalezy tez zauwazy¢, ze naktadana kara
finansowa jest jednoznacznie okre$lona nawet wtedy, gdy dziatanie obowigzanego
wyrzadzito znacznie wyzsze szkody w $rodowisku niz przewidziana w ustawie wysoko$¢
kary.

2.3. Mechanizm natozenia kary nie narusza zasady proporcjonalnosci.
Automatyzm 1 obligatoryjno$¢ kary, wyeliminowanie z opisu czynu sankcjonowanego
jakiejkolwiek przestanki ocennej lub nieostrej, ogranicza obawy o nieprawidlowe
stosowanie lub wrecz o niestosowanie sankcji przez organy administracji. Jednoczesnie
odpowiedzialno$¢ administracyjna okreslona w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach nie ma
charakteru absolutnego. Do kar pieni¢znych znajduje zastosowanie dziat III ordynacji
podatkowej, przewidujacy m.in. mozliwo$¢ zaniechania poboru natozonej kary oraz
umorzenia obowigzku uregulowania omawianej kary przez marszatka wojewodztwa lub
wojewodzkiego inspektora ochrony $rodowiska, majgcych uprawnienia organéw
podatkowych. W ten sposéb ustawodawca wybrat srodek efektywny. Jest on dolegliwy, ale
dolegliwos$¢ ta nie jest wigksza, niz jest to niezbedne dla osiaggnigcia zatozonego celu.

Kwestionowany przepis jest takze zgodny z wynikajacg z art. 2 Konstytucji
zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Wprowadzona
odpowiedzialno$¢ administracyjna nie ma bowiem charakteru absolutnego.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 20 grudnia 2011 r. zajat stanowisko, ze
art.79c ust. 3 ustawy o odpadach, w brzmieniu ustalonym ustawg z dnia 22 stycznia 2010 r.
0 zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 28, poz. 145; dalej:
nowelizacja z 2010 r.), w zakresie, w jakim okre$la sankcj¢ za delikt administracyjny
polegajacy na nieterminowej realizacji obowigzku, jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz nie
jest niezgodny z art. 184 Konstytucji i art. 6 ust. 1 i 3 konwencji. W pozostatym zakresie
postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) z uwagi na
niedopuszczalnos$¢ orzekania.

3.1. Podstawowy zarzut WSA sprowadza si¢ do sposobu uksztalttowania na nowo
zasad odpowiedzialno$ci za naruszenie obowigzkoéw sprawozdawczych, ktoére nastapito z
przyjeciem automatyzmu w orzekaniu przez organ administracji publicznej kary pienigznej
o wysokim stopniu dolegliwo$ci 1 w oderwaniu od okoliczno$ci podmiotowych. W §wietle
uzasadnienia pytania prawnego i podanych wzorcéw kontroli konstytucyjnosci, analizie
konstytucyjnosci poddany by¢ moze wylacznie art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach.
Natomiast postepowanie wzgledem art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach powinno podlegaé
umorzeniu. Prokurator przypomnial, Ze instytucja kar pieni¢znych stanowi zagadnienie z
pogranicza prawa administracyjnego i prawa karnego. W ocenie Prokuratora, kary
finansowe orzekane przez sady w postepowaniu karnym lub o wykroczenia w zasadzie nie
r6znig si¢ jakosciowo od kar nakladanych przez organy administracji w postepowaniu
administracyjnym. Istota okreslonego rezimu kary pieni¢znej tkwi jednak w jego
funkcjach. Niezaleznie od dolegliwosci, kara administracyjna stanowi przede wszystkim
srodek przymusu stuzacy zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan
administracji. Jezeli jest wprowadzana, to nie po to, by stanowi¢ odplate za popetniony
czyn. Wysoko$¢ kary administracyjnej moze jednak §wiadczy¢ o pewnej jej represyjnosci.
Nawet wysoka finansowa kara administracyjna juz z samych powodow formalnych jest
jednak $rodkiem tagodniejszym niz kara wymierzona przez sad karny. Jest tak chocby



dlatego, ze wystepuja skutki prawne skazania wyrokiem karnym.

3.2. Sankcja w prawie administracyjnym odgrywa istotng rolg. Organy
administracji muszg posiada¢ srodki do realizacji swej woli w postaci przymusu
administracyjnego. W przeciwnym razie, efektywne administrowanie nie bedzie w ogodle
mozliwe. Nagminne naruszanie prawa nie powinno przynosi¢ sprawcom korzysci
ekonomicznych. Sankcja administracyjna nie zawsze musi zawiera¢ regulacje korzystne z
punktu widzenia partykularnych interesow jednostki, ale obiektywnie konieczne z punktu
widzenia interesu publicznego. Zaostrzenie sankcji za nieprzestrzeganie wymogow ustawy
zmierzato nie tylko do poprawy skutecznosci i egzekucji prawa, ale mialo réwniez
umozliwi¢ zasilenie wplywami z kar funduszu wspierajgcego inwestycje w ochronie
srodowiska, w tym rowniez przedsigwzigcia stuzace gospodarce odpadami. Z uwagi na
wymienione funkcje kary pienieznej (ochronna, dyscyplinujaca, redystrybucyjna) sankcja
wynikajaca z art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach nie miesci si¢ w systemie prawa karnego i
nie jest objeta konstytucyjnymi regulami odpowiedzialnosci karnej. Ocena
konstytucyjnosci tej sankcji podlega jednak wymogom art. 2 Konstytucji i wynikajacym z
niego zasadom demokratycznego panstwa prawa i zasady poprawnej legislacji.

3.3. Prokurator Generalny wskazat na cechy dyscyplinujace kwestionowanej kary
pieni¢znej. Oficjalnym powodem uchwalenia nowelizacji z 2010 r. bylo zapewnienie:
spojnosci ustawy z prawem Unii Europejskiej, zapewnienie wyzszego stopnia realizacji
zadan i celow okreslonych w dyrektywach unijnych oraz w krajowym planie gospodarki
odpadami, m.in. przez wprowadzenie $rodkéw dyscyplinujacych przedsiebiorcow.
Obowiazek sktadania zbiorczego zestawienia danych zostat wprowadzony juz w 2001 r. i
obowigzuje do dzi§, a w 2010 r. zostal jedynie zmieniony system jego egzekwowania.
Przesunigcie regulacji wprowadzajacych sankcje¢ za zachowania, ktore kwalifikowano
dotychczas jako wykroczenia, z rozdziatu ,,Przepisy karne” do rozdziatu ,,Kary pieni¢zne”,
oznaczato nie tylko zmian¢ rezimu odpowiedzialnosci, ale takze systematyki ustawy o
odpadach. Nowelizacja z 2010 r. wprowadzita nowy system administracyjnych kar
pienieznych za rdézne naruszenia ustawy o odpadach, m.in. dotyczacych sktadania
zbiorczych zestawien danych o odpadach. Zaleznie od charakteru niewykonania
obowigzkow ustawowych miaty by¢ wymierzane kary od 5000 zt do 20 000 zi, w
zaleznosci od typu zachowania. W tym zestawieniu, kara wynoszaca 10 000 zi nie
stanowita najwyzszej mozliwej sankcji. Wprowadzenie tej kary byto przy tym w pehni
uzasadnione. Jej wysoko$¢ miata na celu zmobilizowanie adresatéw do wykonywania
obowigzkow sprawozdawczych przez stworzenie sytuacji, w ktorej dalsze naruszanie
prawa stawalo si¢ dla zdecydowanej wigkszosci sprawcow nieoptacalne.

3.4. Prokurator Generalny przypomniat orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
oraz stanowisko Komitetu Ministrow Rady Europy, z ktérych wynika, ze o $rodkach
represyjnych mozna orzeka¢ takze w formie decyzji administracyjnych, ktore moga by¢
poddane kontroli sadownictwa administracyjnego. W tym kontekscie, Prokurator
Generalny uznat art. 184 Konstytucji za przepis nieadekwatny do oceny konstytucyjno$ci
art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach, poniewaz nie ma on zwigzku tre§ciowego z przepisem
kontrolowanym. Art. 184 Konstytucji jest norma ustrojowo-kompetencyjng okreslajaca
podstawowe elementy struktury sgdownictwa administracyjnego oraz zakres jego kognicji.
Tymczasem sad pytajacy nie przedstawit zadnych argumentéw, ktore pozwolityby na
odniesienie si¢ do ewentualnej niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepisoOw ustawy o
odpadach. Ponadto problem poddania przez ustawodawc¢ decyzji naktadajacych kare
pieni¢zng kontroli sgdownictwa administracyjnego reguluje inny przepis, tj. art. 3 § 2 pkt 1



ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.) w zwiazku z art. 79d ust. 3 ustawy o
odpadach. Juz z tej przyczyny nie mozna podzieli¢ zarzutu naruszenia prawa do sadu (art.
6 ust. 1 konwencji), poniewaz kazdy ukarany w trybie administracyjnym ma prawo i
mozliwo$¢ przedstawienia sprawy niezaleznemu, bezstronnemu i niezawistemu sadowi
administracyjnemu.

4. W piSmie z 15 kwietnia 2013 r. Trybunat Konstytucyjny zwrocit si¢ do
Glownego Inspektora Ochrony Srodowiska (dalej: GIOS) o udzielenie informacji w
sprawie. W pismie z 21 maja 2013 r. GIOS udzielit odpowiedzi na pytania Trybunatu,
zgodnie z informacjami uzyskanymi od wojewodzkich inspektoréw ochrony srodowiska i
marszatkow wojewodztw.

4.1. GIOS poinformowat, ze wedlig wojewoddzkich inspektoréw ochrony
srodowiska — kontrolujacych m.in. prowadzenie ewidencji odpaddéw 1 przekazywanie
zbiorczych zestawien danych o odpadach — przed wprowadzeniem kwestionowanej sankcji
administracyjnej obowigzek przekazywania marszatkom wojewodztw zbiorczych
zestawien danych byl przestrzegany przez przedsigbiorcoéw w przedziale od 20% do 80%
wypadkow stwierdzonych podczas kontroli, w zalezno$ci od wojewodztwa. Stwierdzone
nieprawidlowosci zazwyczaj dotyczyly malych przedsigbiorcow oraz przedsigbiorcow
kontrolowanych po raz pierwszy, ktorzy nie wywigzywali si¢ z obowigzku prowadzenia
ewidencji lub przekazywania danych ze wzgledu na nieznajomo$¢ przepisdw prawa.
Grzywny w wysokosci od 20 do 5000 zt naktadano w 10-50% wypadkdw stwierdzonych
naruszen, w zalezno$ci od wojewodztwa. W pozostatych wypadkach stosowano pouczenia.
Dane $wiadczg takze o tym, ze w kilku wojewodztwach do 2010 r. systematyczne spadata
liczba rokrocznie stwierdzanych nieprawidtowosci.

42. GIOS przekazat ocene, ze po wprowadzeniu 12 marca 2010 r.
kwestionowanej sankcji administracyjnej w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach, odnotowano
spowodowane tg zmiang zmniejszenie naruszen obowigzkow sprawozdawczych
stwierdzanych podczas kontroli. Dotyczyto to gtownie obowigzku sktadania marszatkom
wojewodztw zbiorczych zestawien danych. Zgodnie z danymi przekazanymi przez
marszatkow  wojewddztw, po wprowadzeniu nowej sankcji, we wszystkich
wojewddztwach wzrosta liczba sktadanych zbiorczych zestawien danych o odpadach.
Zaobserwowano takze znaczny spadek liczby sprawozdan sktadanych po terminie. W
niektorych wojewodztwach w 2010 r. liczba przekazanych zestawien wzrosta nawet o
112%. Jednak wedlug wojewddzkich inspektoréw ochrony $rodowiska, w niektorych
wojewodztwach nie odnotowano zadnych znaczacych zmian liczby stwierdzanych
naruszen. W niektorych wojewddztwach wzrost liczby sktadanych zestawien danych
wynidst jedynie 25-30% w poréwnaniu z poprzednim stanem. Potwierdzajg to tez dane
uzyskane od marszatkow wojewddztw.

4.3. GIOS udzielit dalszych informacji w sprawie zakresu wykorzystania danych
zbieranych w wojewodzkich bazach danych o odpadach przez marszatkéw wojewddztw od
przedsiebiorcow dzigki obowigzkowi wnoszenia przez nich zbiorczych zestawien danych o
odpadach. Wprowadzona obowigzujacg ustawg z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.
U. z 2013 r. poz. 21), tzw. baza danych o produktach i opakowaniach oraz gospodarce
odpadami (BDO), nie zostata jeszcze utworzona i nie funkcjonuje. Organy administracji
wykorzystuja zatem dane gromadzone, tak jak dotychczas, w wojewodzkich bazach
danych o odpadach i w bazie centralnej tworzonej na ich podstawie. Dane te s3



wykorzystywane przez GIOS w ramach Panstwowego Monitoringu Srodowiska do
opracowywania co 4 lata raportéw o stanie srodowiska w Polsce. GIOS przyznat, ze do
sporzadzenia ostatniego raportu obejmujgcego dane do 2008 r. korzystat z danych GUS,
poniewaz wojewoOdzkie bazy danych o odpadach nie zawieraty wowczas kompletnych
zbiorow. Zakres wykorzystania danych podczas opracowywania kolejnego raportu rowniez
jest uzalezniony od stanu kompletnosci baz. GIOS wskazat, powotujac si¢ na informacje
uzyskane od wojewodzkich inspektorow ochrony srodowiska, na obecng niekompletnos¢
danych, a nawet na btedy, oraz na trudnosci techniczne z dostgpem do baz.

GIOS poinformowat takze, ze dane gromadzone przez marszatkow wojewodztw
byly wykorzystywane przez ponad polowe wojewodzkich inspektoréw ochrony
srodowiska w celach pomocniczych, tzn. w celu planowania i prowadzenia kontroli
przedsigbiorcow. Inspektorzy wykorzystuja w praktyce te dane takze do tworzenia
wojewodzkich raportow o stanie Srodowiska oraz do aktualizacji baz danych o
sktadowiskach i spalarniach. Jednoczesnie kilku inspektorow wojewodzkich wyjasnito, ze
w ogole nie korzystaja z danych gromadzonych przez marszatkow wojewodztw.

5. W pismie z 15 kwietnia 2013 r. Trybunat Konstytucyjny zwrécit si¢ do Prezesa
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (dalej: NFOSiGW) o
udzielenie informacji w sprawie. W pi$mie z 26 kwietnia 2013 r. Prezes NFOSiGW
udzielit odpowiedzi na pytania Trybunalu zgodnie z informacjami uzyskanymi od
marszatkow wojewodztw.

5.1. Prezes NFOSiGW poinformowat, ze fundusz odnotowat wplywy z tytutu kar
pienigznych w latach 2010-2012, gdyz w 2009 r. fundusz jeszcze nie uzyskiwat
przychodow z tytutu kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 79¢ ustawy o odpadach.
Zarzady wojewodztw przekazuja wptywy z kar pieni¢znych zbiorczo w terminie do konca
nastepnego miesigca po uptywie kazdego kwartatu. Przed przekazaniem wpltywow
pomniejsza si¢ je o 20%, a kwote uzyskang przez zarzad wojewddztwa z tytulu
pomniejszenia przeznacza si¢ na koszty egzekucji ustalonej naleznej kary oraz koszty
weryfikacji ustalenia jej wysokosci.

Jednoczesnie Prezes NFOSiGW zaznaczyl, ze dane i wplywy uzyskiwane od
zarzadow wojewddztw nie zawierajag wyszczegdlnienia czynéw wymienionych w art. 79c
ustawy o odpadach, za ktére wymierzono kary na podstawie tego przepisu. Laczne wpltywy
z tytutu kar pieni¢znych, o ktorych mowa w art. 79b i art. 79¢ ustawy o odpadach,
wyniosty dotychczas 2 406 278,34 zt. Srodki zgromadzone na rachunku bankowym
NFOSIGW nie zostaty wydatkowane. Srodki te moga zostaé przeznaczone na kazdy z
celow okreslonych w art. 401¢ ust. 9 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, ze zm.).

5.2. Ze zbiorczej tabelki obejmujacej podzielony wedle wojewodztw wykaz
wptywow NFOSiGW z tytutu kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 79¢ ustawy o
odpadach, wynika, ze w 2010 r. fundusz zasility wpltywy uzyskane tylko z dwoch
wojewodztw, na kwotg 40 106,38 zi. W 2011 r. wplywy przekazane z prawie wszystkich
wojewodztw wynosity 1 618 950,62 zt. W 2012 r. wpltywy uzyskane ze wszystkich
wojewodztw wynosity 747 221,34 zt. Przekazane NFOSiGW wptywy stanowia zgodnie z
ustawg jedynie 80% wysokos$ci kar natozonych ze wszystkich tytutow przewidzianych w
art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach. Po uwzglednieniu tego nalezy stwierdzi¢, ze W
niektorych wojewodztwach liczba natozonych kar jest znikoma lub nie natozono
dotychczas zadnych kar. Gtowne wptywy funduszu pochodza z wojewddztw todzkiego i
slaskiego. W skali kraju w 2010 r. ukarano maksymalnie 5 przedsigbiorcow, w 2011 r. —
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202 przedsigbiorcow, zas w 2012 r. — 93 przedsigbiorcow. Lacznie w skali kraju ukarano
najwyzej 300 przedsigbiorcow. Z powodu tacznego zestawienia wplywoéw z tytutlu
wszystkich kar orzekanych na podstawie art. 79c ustawy o odpadach nalezy uzna¢, ze
jedynie cze$¢ z nich zostata ukarana z powodu nieterminowego przekazania zbiorczego
zestawienia danych o odpadach.

Na rozprawe 15 pazdziernika 2013 r. nie stawil si¢ przedstawiciel sadu
pytajacego. Pozostali przedstawiciele uczestnikdw postgpowania podtrzymali pisemne
stanowiska, przy czym Prokurator Generalny nieznacznie zmodyfikowal petitum swego
stanowiska przez dodanie, ze przedmiotem kontroli powinien by¢ art. 79¢ ust. 3 ustawy o
odpadach w brzmieniu obowigzujacym do 19 lipca 2011 r. Uczestnicy postepowania
zgodzili si¢, ze cho¢ w petitum pytania prawnego nie ma art. 42 Konstytucji, to jednak sad
zawart w uzasadnieniu bardzo obszerng argumentacj¢ na rzecz naruszenia przez
ustawodawce i tego przepisu Konstytucji, oraz ze przywotany w petitum art. 6 konwencji
zawiera podobne gwarancje, ktore wywodzi si¢ z art. 42 Konstytucji.

Podczas rozprawy Trybunal Konstytucyjny poinformowal uczestnikéw
postepowania o danych uzyskanych przed rozprawa od przedsiebiorcy z wojewodztwa
t6dzkiego, wskazujacych na dowolnos¢ (nierownos$¢) naktadania kwestionowanej sankcji
na przedsigbiorcow z tego wojewoddztwa oraz na réznice w stosowaniu tej sankcji w
poszczegolnych wojewodztwach w Polsce. Takze Prokurator Generalny poinformowat o
uzyskaniu przed rozprawg podobnych informacji od przedsi¢biorcOw z wojewodztwa
todzkiego, ktorzy wskazali, ze na kilkaset tysiecy zarejestrowanych firm w tym
wojewodztwie zbiorcze zestawienia danych przekazuje marszatkowi niewielka liczba
przedsigbiorcoOw wytwarzajacych odpady. Znaczna liczba firm przez lata nie jest karana za
niesktadanie zbiorczych zestawien danych o odpadach, podczas gdy firmy przesytajace co
roku sprawozdania sg surowo karane za kilkudniowe opdznienia.

W toku rozprawy wystapita rdéznica pogladow co do automatyzmu
kwestionowanej sankcji. Przedstawiciel Marszatka Sejmu argumentowatl, ze rygoryzm
kwestionowanej kary administracyjnej jest tagodzony przez przepisy proceduralne. W
postepowaniu o nalozenie kary organ moze, zgodnie z art. 7, art. 9 czy art. 77 k.p.a.,
zawiadomi¢ stron¢ o wszczeciu postgpowania 1 umozliwi¢ jej zlozenie stosownych
wyjasnien, co zreszta uczynit — bezskutecznie — skarzacy przed WSA w Lodzi. W
odpowiedzi na pytanie sktadu orzekajgcego, czy gwarancje te nie sg iluzoryczne, skoro
organ, nakladajac kare, wskazal, ze sankcja administracyjna ma charakter obiektywny i
dlatego przedstawione w wyjasnieniach skarzacego okolicznosci i przyczyny opdznienia w
ztozeniu zestawienia danych nie mogly odnie$¢ pozadanego skutku, przedstawiciel
Marszatka Sejmu wyjasnit, ze w art. 79d ust. 5 ustawy o odpadach zawarto odestanie do
odpowiedniego stosowania przepisOw ordynacji podatkowej 1 na tej podstawie marszatek
wojewodztwa moze odstagpi¢ od wyegzekwowania natozonej juz przez siebie Kkary,
zaniecha¢ jej poboru lub umorzy¢ zaleglosci. Jednoczesnie przedstawiciel Marszatka
Sejmu przyznal, ze funkcjonowanie kwestionowanej sankcji przez kilkanascie miesigcy
dowiodlo, ze marszatkowie wojewodztw naktadali automatycznie kare w wysokosci 10
000 zt bez wzgledu na okolicznos$ci faktyczne i przyczyny op6znienia.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
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1. Problem konstytucyjny.

Przedmiotem rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny jest pytanie prawne
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi (dalej: WSA w Lodzi, sad pytajacy)
dotyczace proporcjonalnos$ci administracyjnej kary pieni¢znej (sankcji administracyjnej),
natozonej na przedsigbiorcéw gospodarujacych odpadami, za nieterminowe przekazanie
organom administracji samorzadowej sporzadzonego przez siebie, na podstawie biezacej
ewidencji odpaddw, tzw. zbiorczego zestawienia danych o rodzajach i ilosci posiadanych
odpadow, o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzadzeniach stuzacych
do odzysku i unieszkodliwiania tych odpaddw.

Argumentacja sadu pytajacego wiaze si¢ z dwiema grupami zarzutOw.
Podstawowy problem dotyczy materialnej nieproporcjonalnosci (nadmiernej represyjnosci)
kwestionowanej sankcji, ktorej konstytucyjny zakaz wyraza art. 2 Konstytucji. Zarzut
nadmiernej dolegliwos$ci kary pienigznej stanowi podstawe kolejnego zarzutu procesowo-
ustrojowego co do niewlasciwego trybu jej uregulowania. Zdaniem sadu pytajacego,
kwestionowana sankcja narusza art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji oraz z art. 6 ust. 1 1
3 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzonej w
Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nast¢gpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz
uzupehionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: konwencja)
oraz wskazane poza petitum pytania prawnego art. 42 Konstytucji i art. 6 ust. 2 konwencji.

2. Kwestionowane przepisy i ich funkcja.

2.1. Zgodnie z pierwszym z zaskarzonych przepisow — art. 79¢ ust. 3 ustawy z
dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243, ze zm.; dalej:
ustawa o odpadach z 2001 r.) — ,Jezeli posiadacz odpadéw lub transportujacy odpady,
bedac obowigzanym do prowadzenia ewidencji odpadéw lub przekazywania wymaganych
informacji lub sporzadzania 1 przekazywania zbiorczego zestawienia danych lub
sporzadzania podstawowej charakterystyki odpadow lub przeprowadzania testow
zgodnosci, nie wykonuje tego obowigzku albo wykonuje go nieterminowo lub niezgodnie
ze stanem rzeczywistym podlega karze pieni¢znej w wysokosci 10.000 zI”. Przepis zostat
zmieniony, tj. uchylono jego dotychczasowe brzmienie, ustawg z dnia 28 kwietnia 2011 r.
0 zmianie ustawy o odpadach (Dz. U. Nr 138, poz. 809; dalej: nowelizacja z 2011 r.).

Wedtug art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. — ,,Kary pieni¢zne, o ktorych
mowa w art. 79c, wymierza, w drodze decyzji, wlasciwy marszatek wojewddztwa”.
Przepis ten, jak 1 cata ustawa o odpadach z 2001 r., zostal uchylony ustawa z dnia 14
grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2013 r. poz. 21; dalej: ustawa o odpadach z 2012 r.).

2.2. Celem uchylonej ustawy o odpadach z 2001 r. byto okreslenie szczegdtowych
zasad postgpowania z odpadami, przede wszystkim zasad zapobiegania powstawaniu
odpaddéw 1 ograniczania ich ilo$ci oraz negatywnego wplywu na srodowisko, a takze zasad
dokonywania ich odzysku lub unieszkodliwiania. Wymienione cele kontynuuje ustawa o
odpadach z 2012 r. Okresla $rodki stuzgce ochronie $rodowiska, zycia i zdrowia ludzi
zapobiegajace 1 zmniejszajace negatywny wpltyw wytwarzania odpadow i1 gospodarowania
nimi na §rodowisko i zdrowie ludzi (art. 1 ustawy o odpadach z 2012 r.).

Ustawy te reguluja dwie grupy obowigzkéw o charakterze informacyjno-
sprawozdawczym okreslonych grup przedsigbiorcow. Pierwsza grupa obowiazkow
dotyczy wytworcow odpadéow oraz ich posiadaczy i jest zwigzana z okreslonymi
obowigzkami bezposredniego postepowania z odpadami w sposob zgodny z zasadami
gospodarowania odpadami, wymaganiami ochrony $rodowiska oraz sporzadzanymi przez
organy administracji planami gospodarki odpadami. Druga grupa obowigzkow obejmuje
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obowiazek kazdego posiadacza odpadéw do prowadzenia ich ilosciowej 1 jako$ciowe]
ewidencji, zgodnie z przyjetym katalogiem odpadow i lista odpadéw niebezpiecznych (art.
36 ust. 1 ustawy o odpadach z 2001 r.), a takze obowigzek udzielania o nich informacji
wlasciwym organom administracji, m.in. w formie przekazywania marszatkom
wojewodztw tzw. zbiorczych zestawien danych o odpadach. Ten witasnie obowigzek
sankcjonowat skarzony art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r.

Celem przekazywania marszalkom zbiorczych zestawien danych bylo
prowadzenie przez nich wojewddzkich baz danych, dotyczacych wytwarzania i
gospodarowania odpadami, oraz prowadzenie rejestru udzielonych zezwolen w zakresie
wytwarzania i gospodarowania odpadami. Na podstawie informacji gromadzonych przez
marszatkow, od roku 2002 do dzisiaj, opracowywane sg krajowe, wojewodzkie, powiatowe
I gminne plany gospodarki odpadami. Ich celem jest doprowadzenie do osiggnigcia
zalozonego stanu w polityce ekologicznej panstwa, a takze do stworzenia w Kraju
zintegrowanej 1 wystarczajacej sieci instalacji i urzadzen do odzysku i unieszkodliwiania
odpaddéw (art. 14 ust. 1 ustawy o odpadach z 2001 r.). Na podstawie wojewddzkich baz
danych, Minister Srodowiska opracowuje krajowy plan gospodarki odpadami uchwalany
przez Rade Ministrow (art. 14 ust. 4 1 5 ustawy o odpadach z 2001 r., art. 36 ustawy o
odpadach z 2012 r.).

Obowigzujaca ustawa o odpadach z 2012 r. przewiduje utworzenie, najpdzniej w
terminie 36 miesigcy od jej wejscia w zycie (art. 234 ustawy), kompleksowego rejestru
podmiotow wprowadzajacych produkty, produkty w opakowaniach i gospodarujacych
odpadami, prowadzonego przez marszatka wojewodztwa (art. 49 ust. 1 ustawy o odpadach
z 2012 r.). Jest to rejestr podmiotow wprowadzajacych na terytorium kraju sprzet
elektryczny i elektroniczny, baterie lub akumulatory, pojazdy, produkty w opakowaniach,
opony, oleje smarowe oraz producentow, importerow 1 wewnatrzwspolnotowych
nabywcow opakowan. Rejestr ten ma stanowi¢ integralng czg¢s¢ tworzonej bazy danych o
produktach i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami (art. 49 ust. 6 ustawy o odpadach
z 2012 r.). Gromadzone dane sluza nie tylko organom administracji, ale rowniez
umozliwiajg sprawne wykonywanie obowigzkoéw, o ktérych mowa w art. 3 rozporzadzenia
(WE) nr 2150/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 listopada 2002 r. w
sprawie statystyk odpadéw (Dz. Urz. WE L 332 z 09.12.2002, s. 1).

2.3. Nalozone na przedsi¢gbiorcéw kary pieni¢zne mialy by¢ wnoszone w terminie
14 dni od dnia, w ktorym decyzja o wymiarze kary stala si¢ ostateczna, na odrgbny
rachunek bankowy zarzadu wojewodztwa (art. 79d ust. 4 ustawy o odpadach z 2001 r.).
Wptywy z kar pieni¢znych zarzady wojewddztw przekazywaty na rachunek bankowy
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w terminie do konca
nastepnego miesigca po uptywie kazdego kwartatu (art. 402 ust. 12 ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, ze zm.;
dalej: prawo ochrony $rodowiska). Wptywy z kary pieni¢znej z art. 79c ust. 3 ustawy o
odpadach z 2001 r. stanowity przychod tego funduszu (art. 401 ust. 7 pkt 1la prawa
ochrony §rodowiska). Przychody te mogly by¢ wydatkowane przez fundusz na
finansowanie dzialan odzysku, recyklingu i unieszkodliwiania odpadéw opakowaniowych,
zuzytych baterii i akumulatorow i zuzytego sprzetu elektronicznego, finansowanie
zbierania 1 regeneracji odpadéw pouzytkowych, finansowanie doptat i1 dzialan
inwestycyjnych w zakresie zbierania i demontazu pojazdow wycofanych z eksploatacji i
gospodarowania odpadami powstalymi w jego wyniku, dofinansowania dziatan w zakresie
gospodarowania odpadami przemieszczanymi na terytorium kraju oraz na szkolenia
pracownikow i wyposazania organéw administracji publicznej w sprzet i oprogramowanie
na cele kontroli migdzynarodowego przemieszczania odpadow (art. 401c ust. 9 pkt 1-8
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prawa ochrony srodowiska).

2.4. Zgodnie z art. 79d ust. 5 ustawy o odpadach z 2001 r., w sprawach
dotyczacych kar pienigznych z art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. stosuje si¢
odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa) pt. ,,Zobowigzania
podatkowe”. Oznacza to, ze znajduja odpowiednie zastosowanie m.in. przepisy rozdziatu 1
,Powstanie zobowigzania podatkowego”, rozdziatu 2 ,,Odpowiedzialno$¢ podatnika,
ptatnika 1 inkasenta”, rozdziatu 3 ,,Zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych”,
rozdzialu 4 ,,Terminy platnosci” (podatku), rozdziatu 5 ,,Zaleglo$¢ podatkowa”, rozdzialu 6
,»Odsetki za zwloke 1 oplata prolongacyjna”, rozdziatu 7 ,,Wygasniecie zobowigzan
podatkowych”, rozdziatu 7a ,,Ulgi w splacie zobowigzan podatkowych”, a takze rozdziatu 8
»Przedawnienie” (zobowigzania podatkowego).

Stosowany odpowiednio art. 59 8 1 ordynacji podatkowej przewiduje sposoby
wygasnigcia w catosci lub w cze$ci zobowigzania podatkowego. Do podstawowych
sposobdéw wygasnigcia zobowigzania zalicza si¢ jego zaplate, przeniesienie wilasnos$ci
rzeczy lub praw majatkowych, przejecia wlasnosci nieruchomosci lub prawa majatkowego
W postepowaniu egzekucyjnym, potracenie. Wsrod dalszych sposobow ustawa wymienia:

— zaniechanie poboru podatku przez organ podatkowy (art. 59 § 1 pkt 5 ordynacji
podatkowej); jak si¢ wydaje, odpowiednie stosowanie tego przepisu prowadzi do
zaniechania natozenia kary przez marszatka wojewddztwa, ktoremu przyshuguja w tym
zakresie uprawnienia organéw podatkowych (art. 79d ust. 5 ustawy o odpadach z 2001 r.).
Zgodnie z art. 22 § 2 ordynacji podatkowej, organ podatkowy, na wniosek podatnika,
moze go zwolni¢ z obowigzku pobrania podatku, jezeli: 1) pobranie podatku zagraza
waznym interesom podatnika, a w szczegdlnosci jego egzystencji, lub 2) podatnik
uprawdopodobni, Ze pobrany podatek bylby niewspdimiernie wysoki w stosunku do
podatku naleznego za rok podatkowy lub inny okres rozliczeniowy;

— umorzenie zalegtoéci podatkowej (art. 59 § 1 pkt 8 ordynacji podatkowej),
odpowiednio umorzenie nalozonej kary przez marszalka wojewodztwa, ktéremu
przystuguja w tym zakresie uprawnienia organdw podatkowych (art. 79d ust. 5 ustawy o
odpadach z 2001 r.); marszalek wojewddztwa moze, stosujac odpowiednio art. 67a § 1 pkt
3 ordynacji podatkowej, na wniosek podatnika i w wypadkach uzasadnionych waznym
interesem podatnika lub interesem publicznym, umorzy¢ w catosci lub w czesci zaleglosci
podatkowe 1 odsetki za zwloke. Jak wskazuje si¢ w literaturze 1 orzecznictwie
podatkowym, umarzanie zalegtosci podatkowych nastgpuje na podstawie uznania
administracyjnego. Przestanka umorzenia zaleglo$ci podatkowej jest ,,wazny interes
podatnika” polegajacy na jego trudnej sytuacji finansowej, zagrazajacej w szczegolnosci
jego egzystenciji;

— odroczenie zaptaty natozonej kary; marszatek wojewddztwa moze, stosujac
odpowiednio art. 67a 8 1 pkt 1 i 2 ordynacji podatkowej, na wniosek podatnika i w
wypadkach uzasadnionych waznym interesem podatnika lub interesem publicznym,
odroczy¢ termin ptatnosci podatku lub roztozy¢ zaptate podatku na raty, albo odroczy¢ lub
rozlozy¢ na raty zaptatg zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami;

— przedawnienie (art. 59 8 1 pkt 9 ordynacji podatkowej); zgodnie z art. 70 § 1
ordynacji podatkowej, zobowigzanie podatkowe przedawnia si¢ z uptywem 5 lat, liczac od
konca roku kalendarzowego, w ktorym uptynat termin ptatnosci podatku. W wypadku gdy
dane zobowigzanie podatkowe powstaje dopiero z dniem dorgczenia decyzji organu
podatkowego ustalajacej wysokos$¢ tego zobowigzania (art. 21 § 1 pkt 2 ordynacji
podatkowej), zobowigzanie podatkowe w ogodle nie powstaje, jezeli decyzja ustalajaca to
zobowigzanie zostala doreczona po uplywie 3 lat od konca roku kalendarzowego, w
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ktorym powstal obowigzek podatkowy (art. 68 § 1 ordynacji podatkowe;j).

3. Brak przestanki umorzenia postgpowania ze wzgledu na uchylenie
kwestionowanych przepisow.

3.1. Z dniem 20 lipca 2011 r., po uptywie 14 dni vacatio legis, weszlty w zycie
przepisy nowelizacji z 2011 r. Z kolei 23 stycznia 2013 r., po uptywie 14 dni vacatio legis,
weszly w zycie przepisy ustawy o odpadach z 2012 r., ktora uchylita w cato$ci ustawe o
odpadach z 2001 r.

3.2. Nowelizacja z 2011 r. dotyczyla kwestionowanej przez sad wysokosci i
sposobu wymierzania sankcji za nieprawidlowe wykonanie obowigzku sprawozdawczego
okreslonego w art. 37 ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. Ustawodawca przebudowat
sposob egzekwowania tego obowiazku, gruntownie zmieniajac kwestionowane brzmienie
art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. i dodajac nowy art. 79c ust. 4 tej ustawy.
Nowelizacja z 2011 r. nie zawierala przy tym przepiséw intertemporalnych. Oznacza to, ze
w odniesieniu do wymierzonych administracyjnych kar pieni¢znych zastosowanie
znajdowaty og6lne zasady prawa intertemporalnego. Zgodnie z zasada tempus regit actum,
do oceny od 20 lipca 2011 r. legalnosci wydanych do tego czasu ostatecznych decyzji
naktadajacych administracyjne kary pieni¢zne, zastosowanie znajdowaly przepisy
dotychczasowe, tj. przepisy obowigzujgce w dniu wydania tej decyzji.

3.3. Ustawa o odpadach z 2012 r., poza art. 246 dotyczacym jedynie
niezakonczonych jeszcze spraw administracyjnych i karnych o natozenie kar pieni¢znych
za naruszenie obowigzkow sprawozdawczych, nie przewiduje regulacji intertemporalnej
odnoszacej si¢ do obowigzku sporzadzania i sktadania zbiorczych zestawien danych o
rodzajach 1 ilosci odpaddéw, o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i
urzadzeniach stuzacych do odzysku i unieszkodliwiania tych odpadow, a takze do
sporzadzania i sktadania odpowiednich sprawozdan na podstawie ustaw szczegdlnych. Do
kar natozonych za nieterminowe wykonanie obowigzku sprawozdawczego za rok 2009
znajduje zatem zastosowania zasada tempus regit actum. Podobnie, w sprawach
wszczgtych a niezakoficzonych przed 23 stycznia 2013 r., zastosowanie znajduja
dotychczasowe przepisy o karach pieni¢znych, a do ztozonych juz zbiorczych zestawien
danych i sprawozdan wymaganych za lata 2012-2014, zastosowanie znajduja przepisy
dotychczasowe (art. 237 ust. 2 ustawy o odpadach z 2012 r.).

3.4. Nieobowiazujacy art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., w brzmieniu
sprzed wejscia w zycie nowelizacji z 2011 r., nadal stanowi podstawe oceny legalnosci
decyzji marszatka wojewddztwa. Zmiany legislacyjne nie podwazyly dopuszczalnosci
prowadzenia w niniejszej sprawie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

4. Umorzenie postgpowania wzgledem okreslonego zakresu normowania
kwestionowanych przepisow.

4.1. Zaskarzone przepisy s3 podstawa oceny przez WSA w Lodzi legalnosci
decyzji marszatka wojewddztwa, naktadajacej kare pienigzng w wysokosci 10 000 zt za
spodznione o niemal dwa tygodnie ztozenie zbiorczego zestawienia danych o odpadach za
2009 r. Prawidtowos¢ 1 kompletno$¢ tego zestawienia nie byta kwestionowana.

4.2. Trybunal Konstytucyjny, bedac zwigzany przedmiotem zaskarzenia, ktéry ma
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wpltyw na rozstrzygnigcie indywidualnej sprawy toczacej przed sadem pytajacym, dokonat
ograniczenia zakresu kontroli art. 79¢ ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach
z 2001 r., wylacznie do wypadku nieterminowego wykonania obowigzku przedstawienia
marszatkowi wojewodztwa zbiorczego zestawienia danych. W pozostalym zakresie
normowania art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. Trybunat umorzyt postepowanie z
powodu braku wptywu odpowiedzi Trybunatu na rozstrzygnigcie indywidualnej sprawy
toczacej si¢ przed sagdem pytajacym.

5. Problem adekwatno$ci zarzutu braku proporcjonalno$ci administracyjnej kary
pieni¢znej (art. 2 Konstytucji).

5.1. Sankcja przewidziana w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. formalnie
stanowita administracyjng kar¢ pieni¢zng, ktorg ustawodawca okreslit mianem kary
pieni¢znej i ktoérg umiescit w rozdziale 9a pt. ,Kary pieni¢zne”. Zgodnie z wola
ustawodawcy, kwestionowana sankcja nie stanowila kary (grzywny) w rozumieniu prawa
karnego 1 prawa wykroczen. Poza tym ustawodawca celowo nie umiescit jej we
wczesniejszym rozdziale 9 pt. ,,Przepisy karne i optaty sankcyjne”.

Sad pytajacy dowodzi, ze zmiana systemu sankcji karnych za naruszenie
obowigzkow informacyjno-sprawozdawczych, ktora nastgpita w ustawie z dnia 22 stycznia
2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niekt6rych innych ustaw (Dz. U. Nr 28, poz.
145; dalej: nowelizacja z 2010 r.), byta niekorzystna dla obywateli, jesli wzig¢ pod uwage
nadmiernie represyjny charakter kwestionowanej sankcji administracyjnej. WSA
argumentuje, ze zabieg formalnej depenalizacji odpowiedzialnos$ci byt pozorny, gdyz pod
postacig sankcji administracyjnej ustawodawca w istocie wprowadzit sankcje o charakterze
stricte represyjnym (karnym). W pierwotnym brzmieniu ustawy o odpadach z 2001 r.
sankcje za naruszenie wszystkich obowiazkéw informacyjno-sprawozdawczych zostaty
zawarte w art. 76 ustawy o odpadach z 2001 r. (rozdziat 9 pt. ,,Przepisy karne”).
Jednakowa kara grzywny orzekana na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie z dnia 24
sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U. z 2013 r. poz.
395, ze zm.), a wigc przez sad karny, w wysokosci od 20 do 5000 zt, grozita za naruszenie
obowigzkow sprawozdawczych, ale réwniez za bezposrednie dziatania przeciwko
srodowisku, np. za wytwarzanie odpaddw niebezpiecznych bez wymaganej decyzji lub z
naruszeniem jej warunkow (art. 76 pkt 1 ustawy o odpadach z 2001 r.) lub za prowadzenie
gospodarki odpadami niezgodnie ze ztozong informacja (art. 76 pkt 2 ustawy o odpadach z
2001r.).

Tymczasem na miejsce uchylonego w catosci art. 76 ustawy o odpadach z 2001 r.
ustawodawca wprowadzit administracyjne kary pieni¢zne uregulowane w nowym rozdziale
9a (,,Kary pieni¢zne”). Ta sama, niepodlegajaca miarkowaniu, kara pieni¢zna w wysokos$ci
10 000 zt grozita za naruszenie obowiazkow: sprawozdawczego i terminowego
przekazywania marszatkowi zbiorczego zestawienia danych, jak i za dziatania bezposrednio
godzace w zasady ochrony srodowiska. Karg pienigzng w wysokosci 10 000 zt wymierzano
rowniez za pozbywanie si¢ odpadow wbrew przepisom dotyczacym gospodarowania
odpadami, przekazywanie odpadoéw podmiotom, ktdre nie uzyskaly wymaganych zezwolen,
Cczy za mieszanie odpadéw niebezpiecznych rdéznych rodzajow lub odpadow
niebezpiecznych z odpadami innymi niz niebezpieczne (art. 79b ust. 2 ustawy o odpadach z
2001 r.). Dodatkowo kare w wysokosci 5000 zt ustawodawca przewidzial za wytwarzanie
odpadow bez wymaganego ztozenia informacji o wytworzonych odpadach oraz o sposobach
gospodarowania nimi lub za prowadzenie gospodarki odpadami niezgodnie ze ztozonag
informacja, a takze za wytwarzanie odpadoéw bez wymaganej decyzji zatwierdzajacej
ujawniony program gospodarki odpadami niebezpiecznymi lub za naruszenie warunkow
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decyzji juz wydanej (art. 79b ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy o odpadach z 2001 r.).

5.2. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze nie sam represyjny
charakter administracyjnej kary pieni¢znej, lecz nadmiernie lub drastycznie represyjny
charakter tej kary moze jej nada¢ w istocie nature sankcji karnej sensu stricto. Trybunat
Konstytucyjny podkreslat, ze niektorych sankcji administracyjnych nie mozna z powodu
represyjnosci automatycznie zaliczy¢ do kar lub grzywien karnych, w szczeg6lnosci nie
mozna administracyjnych kar pieni¢znych utozsamia¢ z grzywng (karg), a wigc z
instytucjami prawa karnego (por. wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, OTK
ZU nr 3/1998, poz. 30). Dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar pieni¢znych o
funkcji represyjnej, jako reakcji na naruszenic obowigzkéw ustawowych, nie budzi
watpliwosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Kary pieni¢zne, petnigc migdzy
innymi lub niemal wylacznie funkcje represyjna, moga by¢ konsekwencja wydanej decyzji
administracyjnej (por. wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr
1/A/2007, poz. 2).

5.3. Jednocze$nie w stosunku do sankcji administracyjnych obowigzuje ustalony
wzorzec kontroli ich proporcjonalno$ci. Sam argument o represyjnosci sankcji
administracyjnej (ktora nie jest az tak dolegliwa, by stanowi¢ karg sensu stricto), nie moze
stanowi¢ o niezgodno$ci sankcji z Konstytucja. Punktem wyj$cia w rozwazaniach
Trybunatu jest zatozenie, ze egzekwowanie prawa i obowigzkow administracyjnych, a w
szczegOlnosSci zapewnienie nieuchronnos$ci kary (np. sankcji administracyjnej) dla
podmiotu naruszajacego prawo nalezy do podstawowych zadan panstwa (por. wyrok TK z
2 lipca 2009 r., sygn. K 1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104). Tam gdzie przepisy
naktadajg na osoby fizyczne lub prawne obowiazki, winien si¢ rowniez znalez¢ przepis
okreslajacy konsekwencj¢ niespelnienia obowigzku (por. wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r.,
sygn. K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89). Ingerencja ustawodawcy jest uzasadniona
niezgodnym z prawem zachowaniem okreslonego podmiotu. Art. 83 Konstytucji naktada
na kazdego obowigzek przestrzegania prawa. Zatem w granicach zakreslonych przez
Konstytucje ustawodawcy przysluguje swoboda okreslenia sankcji zwigzanych z
niedopetlieniem ustawowych obowigzkéw (por. wyroki TK z: 18 kwietnia 2000 r., sygn.
K 23/99, oraz 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2).

Administracyjne kary pieni¢zne zaliczane s3 do szerzej ujmowanej
konstytucyjnej, a wigc autonomicznej, odpowiedzialnosci karno-represyjnej. Nie nadaje to
tym karom z géry cech podobnych do kar orzekanych w postepowaniu karnym (zob.
wyrok TK z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6).
Konstytucyjna odpowiedzialno$¢ represyjna jest tu realizowana w trybie ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267), a
niekiedy w trybie ordynacji podatkowej. Kontrole w tym zakresie sprawuja sady
administracyjne, a wyjatkowo Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Takie podejscie
Trybunatu znajduje poparcie w literaturze przedmiotu.

Administracyjne kary pieni¢zne, nakladane w okreslonej wysokosci w razie
obiektywnego naruszenia obowiazkéw ustawowych, moga jednoczesnie by¢ Srodkiem
represji i odplaty za niewykonanie okre§lonych obowigzkow najczesciej typu
administracyjnego. Staja si¢ woéwczas instrumentem szerzej pojetej polityki karania, za$
sama instytucja kary pieni¢znej stanowi zagadnienie interdyscyplinarne, wspOlne prawu
karnemu 1 administracyjnemu. Interdyscyplinarno§¢ mechanizmu karania oznacza, ze
represyjne sankcje administracyjne naleza do szerszej kategorii prawa represyjnego,
odpowiadajacego autonomicznemu konstytucyjnemu pojeciu ,,postepowania karnego”
wystepujacemu w art. 42 Konstytucji. Rozszerzanie si¢ kompetencji sankcyjnych 1



17

wymierzanie przez organy administracji publicznej pieni¢znych sankcji 1 kar
administracyjnych jest rezultatem wzrostu panstwa administracyjnego, jak tez wynikiem
tendencji w kierunku depenalizacji odpowiedzialno$ci prawnej. Przyjeta 13 lutego 1991 r.
rekomendacja nr R(91)1 Komitetu Ministrow dla panstw czlonkowskich w sprawie sankcji
administracyjnych (niepubl.) uwzglednia ten stan rzeczy i1 ustala zasady represyjnej
odpowiedzialnosci administracyjnej, w szczegdlnosci wymog doktadnego okreslenia przez
prawo okoliczno$ci, w ktorych kary administracyjne moga by¢ nakladane, oraz
zapewnienia kontroli legalno$ci ich nalozenia przez prawnie ustanowiony, niezawisty i
bezstronny sad.

5.3.1. Trybunat Konstytucyjny sformutowat juz w swoim orzecznictwie standard
oceny proporcjonalnosci sankcji o charakterze administracyjnym.

Trybunat interweniuje w tych wypadkach, w ktérych ustawodawca przekracza
zakres przyznanej mu swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze ewidentne
stalo si¢ naruszenie konstytucyjnych generalnych zasad, takich jak zasada demokratycznego
panstwa prawnego czy zasada zaufania obywatela do panstwa (zob. wyrok TK z 8 kwietnia
1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29), a takze wowczas, gdy dziatanie
ustawodawcy stanowi przejaw nierzetelnego intensywnego postgpowania naruszajacego
generalne zasady konstytucyjne panstwa prawa (zob. wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn.
K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26), w szczeg0lno$ci zasady zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. szerokie omowienie tej zasady w wyroku
TK z 29 maja 2007 r., sygn. P 8/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 51).

Dotyczy to rdwniez innych bardziej szczegdtowych zasad wyprowadzonych z
tresci art. 2 Konstytucji, m.in. wskazywanej przez sad pytajacy zasady proporcjonalnosci
sankcji (por. wyrok TK z 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75). Za
niezgodny z art. 2 Konstytucji moze by¢ uznany przepis regulujacy przestanki i wymiar
sankcji administracyjnej, jesli stanowi ona dolegliwo$¢ nieproporcjonalng ze wzgledu na
cel jej wprowadzenia (zob. wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU
nr 9/A/2009, poz. 134). Ponadto skoro zasada proporcjonalnosci wyznacza granice stopnia
surowosci kar przewidzianych za czyny zabronione przez ustawg, ustawodawca nie moze
naktada¢ kar, ktore nie sa konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnych
uzasadniajgcych ingerencje represyjng lub prawnokarng. Nie mozna takze naktada¢ Kar,
jezeli ich efekty nie pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzarow nakladanych na
jednostke (por. wyrok TK z 20 lutego 2008 r., sygn. K 30/07, OTK ZU nr 1/A/2008, poz.
6). Ustawodawca nie moze stosowa¢ sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub
nieracjonalnych albo niewspotmiernie dolegliwych (zob. wyrok TK z 30 listopada 2004 r.,
sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110). Réwniez automatyzm dolegliwej
sankcji moze narusza¢ zasad¢ proporcjonalnosci wynikajaca z art. 2 Konstytucji,
nakazujacg wladzy publicznej na jej miarkowanie w danych okolicznos$ciach (por. wyrok
TK z 20 lutego 2008 r., sygn. K 30/07).

5.3.2. Problemem z zakresu odpowiedniej proporcjonalno$ci moze by¢ takze
dublowanie lub multiplikacja sankcji. Wowczas owa nadmierna represyjnos¢ jest oceniona
jako nieproporcjonalnie ucigzliwa, co moze mie¢ swe zrodto w nagromadzeniu réznych
negatywnych nastgpstw jednej sytuacji: nie tylko sankcji penalnych, lecz takze kar
administracyjnych i ich wymiaru (por. wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp
4/09). Podwojne wielokrotne karanie tej samej osoby za ten sam czyn stanowi naruszenie
zasady proporcjonalnej reakcji panstwa na naruszenie obowigzku prawnego. Zasada ne bis
in idem, zawierajaca zakaz podwdjnego karania tej samej osoby za ten sam czyn, ma
zastosowanie nie tylko w odniesieniu do wymierzania kar za przest¢pstwo, lecz takze w
zwiazku ze stosowaniem innych srodkow represyjnych, w tym sankcji administracyjnych
(por. wyroki TK z: 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104; 4
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wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 95; 8 pazdziernika 2002 r.,
sygn. K 36/00, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 63).

Ustawodawca powinien tak ksztalttowa¢ normy prawne, by stanowily one
najskuteczniejszy Srodek osiagniecia zatozonego celu dziatalnosci prawodawczej. Od
oceny charakteru prawnego danej optaty ,,zalezy stopien rygoryzmu, jaki powinien
zastosowa¢ ustawodawca, ksztaltujac obowigzek ponoszenia okre$lonych $wiadczen
publicznych” (wyrok TK z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56
— dotyczacy optaty od kopalin; teza powtorzona w wyrokach TK z: 19 lipca 2011 r., sygn.
P 9/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 59 — dotyczacy optat abonamentowych i 15 listopada
2011 r., sygn. P 29/10, OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 96 — dotyczacy optat celnych).
Ustawodawca powinien roéwniez dokona¢ oceny skutkow ubocznych wprowadzonej
regulacji w zwiazku z wartoscia celu, do ktorego ta regulacja zmierza (zob. orzeczenie TK
z 20 listopada 1996 r., sygn. K 27/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 50). Wreszcie prawodawca,
okreslajac sankcje za naruszenie prawa, musi respektowa¢ zasad¢ rdwnosci (zob. wyrok
TK z 29 czerwca 2004 r., sygn. P 20/02, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 61).

5.4. Dokonujac oceny charakteru kwestionowanej sankcji w niniejszym
postepowaniu Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze kary uksztattowane formalnie jako
administracyjne kary pieni¢zne pelnia w systemie prawnym kilka funkcji. Przede
wszystkim stanowig przejaw wiadczej ingerencji panstwa w sfer¢ praw majatkowych
jednostek stojacych na zewnatrz administracji. Z uwagi juz na t¢ dolegliwos¢ finansowa,
kary pieni¢zne nakladane przez organy administracji wykazuja podobienstwo do kar
wymierzanych przez sady. Niewatpliwie jednak jedng z podstawowych ich funkcji jest
réwniez funkcja represyjna, ktoéra objawia si¢ w odpowiedzialnosci za obiektywne
naruszenie lub niewykonanie obowigzkéw ustawowych. Kara jest zapowiedzianym
skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem.

Istota administracyjnych kar pienigznych tkwi jednakze w kolejnych ich
funkcjach. Sa one nie tylko odptata za naruszenie prawa, lecz stanowig $rodek przymusu
stuzacy zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji (por.
wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06). Administracyjne kary pieni¢zne spetniaja
funkcje dyscyplinujaco-przymuszajgcg, ktérg wzmacnia okreslony stopien represyjnosci tej
sankcji. Brak stosownej sankcji powodowalby, Ze przepis naktadajacy dany obowigzek
stawalby si¢ martwy, a niespelnianie wprowadzonego obowigzku byloby nagminne (por.
wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99). W prawie administracyjnym sankcja
odgrywa wazng role, gdyz przez zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie nastapig w
wypadku naruszenia obowigzkéw wynikajacych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia
ich poszanowanie i efektywne urzeczywistnianie. Sens kary administracyjnej tkwi w
przymuszeniu do respektowania nakazow i1 zakazéw. Dzigki temu norma sankcjonujgca
motywuje adresatdbw norm sankcjonowanych do poszanowania prawa. Sama ustawowa
grozba natozenia kary pienieznej dyscyplinuje podmioty obowigzane, przez CO przyczynia
si¢ do realizacji celow, ktorym stuzy wykonywanie sankcjonowanych obowiazkéw, a takze
wzmacnia poczucie praworzadnosci. Organ administracyjny musi posiada¢ Srodki w
postaci przymusu administracyjnego. W przeciwnym razie efektywne administrowanie nie
byloby mozliwe.

Sankcje administracyjne spetniajg takze funkcj¢ redystrybucyjna. Polega ona na
wydatkowaniu kwot uzyskanych przez organy administracji z tytulu natozonych kar
pieni¢znych na cele zblizone do celow, ktérych nie osiagnigto lub ktdre osiaggnigto z
opoznieniem przez skutki niezgodnego z prawem dziatania obowigzanego. Dana funkcja
kar, sankcji 1 oplat wystepuje przede wszystkim w prawie ochrony srodowiska, z zakresu
ktorego pochodzi obowigzek sankcjonowany przez kwestionowany przepis.



19

5.5. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, naktadana przez marszatka
wojewodztwa kara pieni¢zna na podstawie art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r.
stanowita form¢ administracyjnego zabezpieczenia wykonania przez przedsigbiorce
obowigzku sprawozdawczego. Polegal on na dostarczeniu wilasciwemu organowi
administracji samorzadowej istotnych dla tego organu podstawowych informacji o ilosci i
sposobach gospodarowania posiadanymi odpadami. Dane te sg niezbedne dla organow
panstwa obowigzanych do opracowania efektywnej polityki ochrony $rodowiska przed
zanieczyszczeniem odpadami.

5.5.1. Kara pieni¢zna wynikajaca z art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r.
stanowi jednoczes$nie represj¢ za naruszenie prawa, tj. za niewykonanie obowigzku
sprawozdawczego. Swiadczy o tym samo zastrzezenie kary w postaci koniecznosci zaptaty
sumy pieni¢znej na wypadek niewykonania lub nieterminowego wykonania obowigzku
przekazania zbiorczego zestawienia danych, bezwzgledna wysoko$¢ tej kary oraz
wzgledna jej wysoko$¢ odnoszona do innych kar przewidzianych w ustawie o odpadach z
2001 r. Represyjna funkcje omawianej sankcji administracyjnej realizowano w praktyce, o
czym $wiadczg wplywy z tytutu kar nalozonych na podstawie art. 79c ust. 3 ustawy o
odpadach z 2001 r. na whasciwy rachunek NFOSiGW, a takze stan faktyczny w sprawie
toczacej si¢ przed sagdem pytajagcym w niniejszej sprawie.

5.5.2. Z kolei funkcja redystrybucyjna kary pieni¢znej ustanowionej w art. 79¢
ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. jest znikoma. Przekonuja o tym informacje przekazane
przez Prezesa NFOSiGW. Zgromadzone laczne wplywy z tytutu kar pienieznych, o
ktorych mowa w art. 79b 1 art. 79¢ ustawy o odpadach z 2001 r., nie zostaty dotychczas
wydatkowane 1 mogg zosta¢ przeznaczone na kazdy cel z katalogu okreslonego w art. 401c
ust. 9 prawa ochrony srodowiska.

6. Proporcjonalnos¢ sankcji administracyjnej (art. 2 Konstytucji).

6.1. Argumentacja sadu pytajacego koncentruje si¢ przede wszystkim na
podstawowym zarzucie nieproporcjonalnosci sankcji administracyjnej (art. 2 Konstytucji).
Z tezy o nadmiernej represyjnosci kwestionowanej kary pieni¢znej sad wyprowadza dalszy
wniosek o wadliwym przekazaniu przez ustawodawce orzekania o tak represyjnej karze do
trybu administracyjnego i1 sgdowoadministracyjnego, a nie do trybu postepowania karnego.

6.2. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze nie
sama represyjnos¢, ale dopiero nadmierna represyjnos¢ administracyjnej kary pieni¢znej w
stosunku do okoliczno$ci stosowania przepisu sankcjonujagcego moze przemawiaé za jej
niekonstytucyjnoscig. Z punktu widzenia niniejszego postgpowania istotna jest ocena, czy
represyjna rola kary pieni¢znej z art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. jest nadmierna
i nieuzasadniona. W razie uznania, ze doszto do nadmiernego karania, a omawiana sankcja
jest zbyt represyjna, Trybunat Konstytucyjny powinien stwierdzi¢ naruszenie zasady
proporcjonalnosci, a w konsekwencji takze naruszenie zasad sprawiedliwosci spotecznej
stanowigcych element zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

6.3. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, zasadny jest zarzut
nieproporcjonalnosci sankcji przewidzianej w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r.
za opoznione ztozenie zbiorczego zestawienia danych o odpadach za 2009 r., ktorego
prawidtowosci 1 kompletnosci nie zakwestionowano. Zbytnia dolegliwos¢ administracyjne;j
kary pieni¢znej przewidzianej w art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. wynika tu ze
szczegOlnej kumulacji kilku elementow sankcji: bezwzglednej wysoko$ci kary pienieznej
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w stosunku do czynu, automatyzmu jej wymierzania oraz braku wystepowania w praktyce
mozliwo$ci miarkowania jej wysokos$ci, o czym Trybunal Konstytucyjny przekonat si¢ w
toku niniejszego postepowania.

Jednocze$nie nieuzasadniony jest zarzut, ze sankcja wynikajaca z art. 79¢ ust. 3
ustawy o odpadach z 2001 r. stanowi przejaw odpowiedzialnosci o charakterze karnym
sensu stricto. O tak dalece idacej dolegliwosci nie moze by¢é mowy, gdyz odmienne
uksztaltowanie chocby jednego z wymienionych elementéw kary pieni¢znej regulowane;j
w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. przemawiatoby za utrzymaniem
domniemania konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji. Sama wysokos$¢ kary pieni¢znej
(10 000 zt) nie stanowi argumentu na rzecz naruszenia art. 2 Konstytucji, jesli
jednoczesnie obowigzywalby mechanizm uprzedniego wezwania lub ponaglenia
przedsigbiorcy do terminowego wykonania ustawowego obowiazku, potaczony
ewentualnie z natozeniem niewielkiej kary pieni¢znej. Podobnie automatyzm naktadanej
kary nie $wiadczy na rzecz jej niekonstytucyjnosci, jezeli wysoko$¢ tej kary bylaby
dostosowana do okolicznos$ci sprawy i1 podlegataby kontroli sgdu administracyjnego.

6.4. Trybunat Konstytucyjny nie kwestionuje tym samym samej wysokosci
sankcji przewidzianej w art. 79¢c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., rozumianej jako
bezwzgledna docelowa warto§¢ dolegliwo$ci odczuwanej przez przedsiebiorce
niewykonujacego sprawozdawczego obowigzku przekazania zbiorczego zestawienia
danych. Ostateczna wysokos$¢ kary jest uzasadniona wartoscig celu, do ktorego zmierza
regulacja art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., a takze oceng jej koniecznos$ci jako
najbardziej skutecznego srodka do osiggni¢cia zatozonego celu dziatalnosci prawodawcze;.
Zasadno$¢ celu wystepuje, mimo ze obowigzek przekazania zbiorczego zestawienia
danych o posiadanych odpadach nie stanowi przejawu dziatania bezposrednio zwigzanego
z oddzialywaniem na $rodowisko, a zaniechanie wykonania tego obowiazku takze nie
powoduje bezposrednio szkéd w Srodowisku. W wypadku gospodarowania odpadami
wystepuje jednak inna bezposrednia i1 S$cista wi¢z migdzy stopniem wykonania
obowigzkow sprawozdawczych a niebezpieczenstwem zanieczyszczenia $rodowiska,
wplywajaca na samodyscypling podmiotdw gospodarczych w ich postgpowaniu z
posiadanymi odpadami.

6.4.1. W ocenie Trybunalu, obowigzek sprawozdawczy, w tym ujawnienie
administracji posiadanych odpadow, stanowi element systemu ochrony srodowiska. Z
uwagi na pochodzenie odpadow, rzetelna i prawdziwa informacja od przedsigbiorcow o
wytwarzanych i posiadanych przez nich odpadach jest istotna dla prowadzenia przez
panstwo skutecznej polityki  gospodarowania odpadami. Zgodnie z danymi
opublikowanymi przez GUS, w 2000 r., czyli przed wej$ciem w zycie ustawy o odpadach
z 2001 r., wytworzono w Polsce 137,7 mln ton odpadow, z czego az ok. 91% stanowity
odpady wytworzone w sektorze gospodarczym (ok. 9% stanowily odpady komunalne).
Podobnie prezentowata si¢ struktura odpadéw w 2010 r., czyli w chwili wprowadzenia
kwestionowanej przez sad administracyjnej kary pieni¢znej. Na 125,5 mln ton odpadéw
wytworzonych w Polsce 90,5% odpadow zostato wytworzonych w sektorze gospodarczym
(9,5% odpadow stanowily odpady komunalne). Oznacza to, ze odpady powstajace w
sektorze gospodarczym (w poszczegdlnych branzach przemystu, rolnictwa, rzemiosta i
niektorych ustug, niezaleznie od ich struktury wiascicielskiej) stanowig dominujaca czgsé
odpadéw wytwarzanych w Polsce (Ochrona srodowiska 2012, Gtowny Urzad
Statystyczny, seria Informacje i Opracowania Statystyczne, Warszawa 2012, s. 342 i nast.).

Organy administracji moga uzyskiwa¢ wiarygodne informacje o odpadach
wytwarzanych i posiadanych przez podmioty gospodarcze w drodze kontroli i inspekciji.
Jednak z istoty swej kontrole i informacje uzyskiwane z urzedu nie majg charakteru
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powszechnego. Nie sg dostarczane cyklicznie. Stanowig zrodlo wiedzy czastkowe;,
pochtaniajg takze znaczne koszty.

6.4.2. Tanszym 1 powszechniejszym sposobem uzyskania informacji o odpadach
od podmiotéw gospodarczych jest natozenie na podmioty prywatne administracyjnego
obowigzku samodzielnego prowadzenia biezacej ewidencji odpadow zgodne] z
rzeczywisto$cia, periodycznego sporzadzania na jej podstawie zbiorczego zestawienia o
posiadanych odpadach i przekazywania tej informacji w okreslonym terminie i zgodnie z
prawda. Prowadzenie ewidencji zgodnie z rzeczywisto$cig pelni funkcje informacyjng i
samodyscyplinujaca (tj. dyscyplinuje przedsigbiorce do postepowania, ktore zapewni
zgodnos$¢ rzeczywistego poziomu wytwarzania lub postepowania z odpadami z normami
ustawowymi). Prowadzenie ewidencji jest takze konieczne do skutecznego wykonywania
kontroli na miejscu przez stuzby ochrony s$rodowiska. Zabezpieczeniem zgodnego z
rzeczywisto$cig prowadzenia ewidencji odpadow 1 terminoweg0O przekazywania
zbiorczego zestawienia danych o odpadach jest dostatecznie dotkliwa sankcja na wypadek
niewykonywania lub wadliwego wykonywania przez przedsigbiorcoOw ustawowego
obowigzku.

6.5. Trybunal Konstytucyjny nie uznal argumentu o zaskoczeniu przedsigbiorcéw
zmianami zwigzanymi z wprowadzeniem nowej wysokosci sankcji za zasadny. Wprawdzie
kwestionowane przez WSA przepisy ustawy o odpadach z 2001 r., dodane nowelizacja z
2010 r. weszty w zycie 12 marca 2010 r., po uptywie 14 dni vacatio legis i na niewiele
ponad 2 tygodnie od uplywu terminu przekazania zbiorczych zestawien danych.
Nowelizacja z 2010 r. nie wprowadzita jednak zadnych zmian w tresci samego obowigzku
sprawozdawczego. Trybunat jest $wiadom, Ze wczesniejsze wprowadzenie
kwestionowanego przepisu umozliwitoby wigkszej liczbie przedsigbiorcow terminowe
ztozenie zestawienia danych, gdyz wysokos¢ kary pieni¢znej oddziatywalaby na nich
bardziej dyscyplinujaco. Jak jednak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, niekonstytucyjnos¢
kary pieni¢znej wynika z innych przestanek, tj. z nadmiernie represyjnej kumulacji cech tej
sankcji administracyjnej i jej automatyzmu.

6.6. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, rozwigzanie wprowadzone w art. 79¢
ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. nalezy uzna¢ nie tylko za przydatne, ale wrecz za
konieczne do realizacji legitymowanych konstytucyjnie celow. Kara pieni¢zna stanowi
regulacje uzasadniong i konieczng ze wzgledu na charakter sankcjonowanego obowigzku
sprawozdawczego. Ze wzgledu na znaczenie monitoringu odpadow dla zapobiegania
bezposrednim dzialaniom szkodzacym s$rodowisku niezbedne jest dyscyplinowanie lub
nawet przymuszanie przedsigbiorcow do pelnego przestrzegania prawa ochrony
srodowiska, w tym przepisOw o wytwarzaniu, przetrzymywaniu, sktadowaniu, ponownym
wykorzystywaniu lub pozbywaniu si¢ odpadow.

6.6.1. Ogolnej pozytywnej oceny kwestionowanej administracyjnej Kkary
pieni¢znej nie zmienia to, ze wprowadzona przez ustawe o odpadach z 2012 r. tzw. baza
danych o produktach i opakowaniach oraz gospodarce odpadami (BDO) nie zostala jeszcze
utworzona (i nie funkcjonuje), ani ze informacje gromadzone dotychczas przez
marszatkow wojewddztw nie sg wykorzystywane w pehni. Trybunat wskazuje, ze dane te
zostaly wprawdzie wykorzystane do sporzadzenia przez Rade¢ Ministrow krajowych
programéw gospodarki odpadami z 2006 r. i 2010 r. Jednak przy omawianiu
szczegblowych zagadnien w wielu fragmentach tego dokumentu wskazywano na
niekompletno$¢ zgromadzonych danych i1 na ich szacunkowy charakter. Dane te do tej
pory nie byly wykorzystywane przez Generalnego Inspektora Ochrony Srodowiska w
ramach prac Panstwowego Monitoringu Srodowiska do opracowywania co 4 lata raportow
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o ogolnym stanie $rodowiska w Polsce. Z informacji uzyskanych od Generalnego
Inspektora wynika, ze nawet do sporzadzenia ostatniego raportu obejmujacego dane do
2008 r., GIOS korzystat z bardziej ogélnych, lecz kompletnych, danych Gtéwnego Urzedu
Statystycznego, poniewaz wojewodzkie bazy danych o odpadach nie zawieraty jeszcze
wowczas kompletnych zbioréw. Wykorzystanie do budowy przez GIOS kolejnego raportu
GIOS uzaleznia od stopnia kompletnoici tych baz. GIOS wskazuje, ze wojewodzcy
inspektorzy ochrony srodowiska informuja o niekompletnosci danych, o btedach oraz o
trudnos$ciach technicznych z dostepem do bazy.

6.6.2. Trudnosci z realizacjg celu, ktory zabezpieczala sankcja ustanowiona w art.
79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., potwierdzaja, ze zadanie stworzenia kompletnej
bazy o odpadach w Polsce jest skomplikowane. Konieczne jest dyscyplinowanie
przedsigbiorcow, tak by prawidlowo prowadzili ewidencj¢ posiadanych odpadéw i
przekazywali ~ wymagane  informacje  marszalkom  wojewodztw.  Zasadno$¢
dyscyplinowania przedsiebiorcow potwierdza informacja uzyskana od GIOS w sprawie
zakresu wykorzystania danych zbieranych w dotychczasowych wojewodzkich bazach
danych o odpadach. Gromadzone przez marszatkow dane byly juz wykorzystywane przez
ponad potowe wojewodzkich inspektoréw ochrony srodowiska m.in. w celu planowania 1
prowadzenia kontroli przedsigbiorcow. Inspektorzy wykorzystuja w praktyce dane takze
do tworzenia wojewddzkich raportow o stanie srodowiska oraz do aktualizacji baz danych
o sktadowiskach i spalarniach. Stanowia one réwniez podstawe¢ informacji dla wtasciwych
organdéw przed wydaniem okreslonych decyzji administracyjnych (do 2012 r. np. pozwolen
na odzyskanie lub unieszkodliwianie odpaddw, pozwolenia na wytwarzanie odpadow,
decyzji zatwierdzajacej program gospodarki odpadami) lub oceny ztozonych informacji
(np. informacji o wytwarzanych odpadach i o sposobach gospodarowania).

6.7. Trybunat uznal, ze kwestionowana kara pieni¢zna stanowi rozwigzanie
efektywne. Wedlug opinii  wojewodzkich  inspektorow  ochrony $Srodowiska
przedstawionej Trybunatowi przez GIOS, przed 2010 r. obowigzek przekazywania
marszatkom wojewddztw zbiorczych zestawien danych byl przestrzegany przez
przedsigbiorcow, w zaleznosci od wojewodztwa, w od 20% do 80% wypadkow
stwierdzonych podczas kontroli dokonywanej przez inspektorow m.in. w zakresie
obowigzku prowadzenia ewidencji odpadow i przekazywania zbiorczych zestawien
danych o odpadach. W niektérych wojewddztwach stopien wywigzywania si¢ z
ustawowego obowigzku byt zatem niski. Wprawdzie w kilku wojewoddztwach do 2010 r.
systematyczne spadata liczba rokrocznie stwierdzanych nieprawidlowosci, jednak w
ocenie ustawodawcy dziato si¢ to zbyt wolno. Jedng z przyczyn tego stanu rzeczy mogta
by¢ praktyka karania. W wypadkach stwierdzonych naruszen inspektorzy z reguty
stosowali pouczenia. Grzywny naktadano, w zaleznosci od wojewoddztwa, jedynie w 10-
50% wypadkow stwierdzonych naruszen, zas wysoko$¢ naktadanych grzywien miescita
si¢ w ustawowym przedziale od 20 zt do 5000 zt i mogta by¢ kwestionowana przed
sadem karnym.

Po wprowadzeniu 12 marca 2010 r. kwestionowanej sankcji administracyjnej
przewidzianej w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., wojewddzcy inspektorzy
ochrony $rodowiska odnotowali spowodowane ta zmiang zmniejszenie liczby naruszen
obowigzkow sprawozdawczych stwierdzanych podczas kontroli. Takze zgodnie z danymi
przekazanymi przez GIOS od marszatkow wojewddztw, po wprowadzeniu nowej sankcji
we wszystkich wojewddztwach liczba skladanych zbiorczych zestawien danych o
odpadach wyraznie wzrosta. W 2010 r. liczba przekazanych zestawien w niektorych
wojewodztwach wzrosta nawet o 112%, zaobserwowano takze znaczny spadek liczby
sprawozdan sktadanych po terminie. Nawet w tych wojewodztwach, w ktérych inspektorzy
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ochrony $rodowiska nie odnotowali ,znaczacych zmian” w liczbie stwierdzanych
dotychczas naruszen, marszalkowie wojewodztw szacowali wzrost liczby sktadanych
zestawien danych o 25-30% w poréwnaniu z poprzednim stanem.

6.8. Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie w zakresie badania zgodnosci
kwestionowanych przepisow z zasada poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji). Sad
przedstawil w tym zakresie zarzut, ze tak samo wysoka kara znalazta zastosowanie wobec
zachowan o zroznicowanych, negatywnych skutkach dla $rodowiska, podczas gdy
sktadanie sprawozdan nie jest zachowaniem, ktéore ma bezposredni zwigzek z ochrong
srodowiska, lecz z ogdlnie pojeta gospodarka odpadami. Nie ma tez usprawiedliwienia
zastosowania tej samej sankcji wzgledem tych, ktorzy ztozyli, jak 1 tych, ktérzy nie ztozyli
sprawozdania, a tym bardziej wzgledem tych, ktorzy $wiadomie dokonali zachowan
bezposrednio zagrazajacych zasobom $rodowiska. Unormowanie nierdznicujace surowej
sankcji w stosunku do krancowo odmiennych zachowan, jest sprzeczne z zasada
poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji).

Trybunal uznal, ze wobec stwierdzenia juz, iz kwestionowany przepis jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji przez to, ze przewiduje niepodlegajacg miarkowaniu karg
pieniezng w wysokosci 10 000 zl za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia
danych o odpadach, dalsze orzekanie o zgodnosci przepisu z zasadg poprawnej legislacji
jest w tej sprawie zbedne. Postgpowanie podlega w tym zakresie umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

7. Zarzut naruszenia art. 2 w zwiazku z art. 184 Konstytucji.

7.1. W petitum pytania prawnego WSA w Lodzi formutuje zarzut niezgodnos$ci
art. 79c ust. 3 w zwiazku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. m.in. z art. 2 w
zwiagzku z art. 184 Konstytucji. Zgodnie z art. 184 Konstytucji, NSA oraz inne sady
administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrol¢ dzialalno$ci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami
uchwat organow samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych organow
administracji rzagdowej. Tak okreslony zarzut jest dopuszczalny w postgpowaniu przed
Trybunalem. To, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach, jest kwestia wyboru o
charakterze ustrojowo-organizacyjnym, a nie materialnoprawnym (por. wyrok TK z 4 lipca
2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50).

7.2. Zdaniem WSA w Lodzi, ustawodawca naruszyt zakres swobody legislacyjnej
przez wadliwy wybdr procesowego rezimu wymierzania kary pieni¢znej o represyjnym
charakterze. Polega on na niekorzystnej dla obywateli depenalizacji zachowania sprawcy,
tj. na przekazaniu wymierzania kar pienigznych za naruszenie obowigzkOw
sprawozdawczych z trybu postepowania karnego (w sprawach o wykroczenia) do trybu
postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego. Sad pytajacy przypomniat,
ze w pierwotnym brzmieniu ustawy o odpadach z 2001 r. o wiele nizsze sankcje za
naruszenie obowigzkéw informacyjno-sprawozdawczych zostaly zawarte w art. 76 ustawy
o odpadach z 2001 r. (rozdzial 9 pt. ,,Przepisy karne”). Zamiast niewysokich sankcji
karnych w postaci grzywny ustawodawca wprowadzil administracyjne kary pieni¢zne
uregulowane w nowym rozdziale 9a (,,Kary pieni¢zne”). Zabieg formalnej depenalizacji
odpowiedzialnos$ci byt pozorny, gdyz pod postacig sankcji administracyjnej ustawodawca
w istocie wprowadzit wyzszg sankcje o charakterze represyjnym (karnym). Z uwagi na ten
charakter sankcji naruszone zostaly konstytucyjne gwarancje wlasciwosci sadow
administracyjnych (art. 184 Konstytucji), gdyz nie przewiduja one orzekania w sprawach
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odpowiedzialnosci karnej, do ktorych de facto nalezy zaliczy¢ sprawe o natozenie kary na
podstawie art. 79c ust. 3 ustawy z 2001 r. 0 odpadach z 2001 r.

7.3. Trybunal Konstytucyjny podkreslal, ze nie ma przeszkod, by za naruszenie
konkretnych przepiséw prawa ustawodawca przewidzial mozliwos¢ stosowania sankcji o
podobnym charakterze w réznych postepowaniach, np. w postgpowaniu administracyjnym
czy karnym. W szczegolnosci kary grzywny 1 kary pienigzne moga by¢ konsekwencja
orzeczenia wydanego w nastgpstwie przeprowadzenia postgpowania karnego, w sprawie o
wykroczenia albo postepowania administracyjnego. Przepisy prawne moga takze
przewidywa¢ sankcje (dolegliwos$ci), ktore nie sg realizacjg funkcji karnych (por. wyrok
TK z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01). Podobnie samo umocowanie organdéw administracji
do wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych miesci si¢ w ramach porzadku
konstytucyjnego i niec moze by¢ postrzegane jako wkraczanie administracji w kompetencje
wymiaru sprawiedliwosci (art. 10 Konstytucji). Nie mozna administracyjnych kar
pieni¢znych utozsamia¢ z grzywng lub innymi instytucjami prawa karnego. Kary pieni¢zne
nie muszg by¢ wymierzane tylko w postgpowaniu karnym (por. wyrok TK z 29 kwietnia
1998 r., sygn. K 17/97). Jak juz wskazano, w polskim systemie prawnym nasila si¢
tendencja do gwarantowania przestrzegania réznych obowigzkéw o charakterze
publicznym za pomocg sankcji ekonomicznych o charakterze administracyjnym.
Przestanki stosowania tych sankcji maja z reguty charakter zobiektywizowany i nie
nawigzuja do winy ,,sprawcy”’. Sankcje te s3 wymierzane w trybie pozasgdowym, a ich
stosowanie podlega sadowej kontroli co do legalnosci.

7.4. Poniewaz Trybunat Konstytucyjny ustalil, Ze nadmierne nagromadzenie
represyjnych cech kary pieni¢znej ustanowionej w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z
2001 r., swiadczace o jej niezgodnosci z art. 2 Konstytucji, nie czyni jednak tej kary
sankcjg o charakterze karnym (por. cz. III, p. 6.2 uzasadnienia), Trybunal nie znalazt
podstaw do uznania niezgodnos$ci kwestionowanych przepisow z wzorcem kontroli
wynikajagcym z art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji.

Art. 184 Konstytucji, w $wietle problematyki sprawy, nalezy odczytywaé w
zwigzku z art. 177 Konstytucji, wedle ktorego sady powszechne (lege non distiguente
takze sady karne) sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem
spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sagdow. Przepis ten okresla sie
mianem ,swoistego domniemania drogi sadowej” oznaczajacego, ze wymiar
sprawiedliwosci sprawowany jest przez sady, a sady powszechne w szczegolnosci (por.
wyrok TK z 21 lutego 2001 r., sygn. P 12/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 47). Art. 177
Konstytucji pozostawia jednak ustawodawcy swobod¢ wyboru migdzy sadem
powszechnym a sadem administracyjnym, pod warunkiem wyraznego uregulowania
kognicji tego ostatniego (por. wyrok TK z 9 grudnia 2003 r., sygn. P 9/02, OTK ZU nr
9/A/2003, poz. 100). Z kolei art. 184 Konstytucji wprowadza inne domniemanie,
mianowicie, ze w sprawach z zakresu administracji publicznej prawo do sadu realizowane
bedzie przez sadownictwo administracyjne (por. wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., sygn. K
11/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 97), czyli ze w uzasadnionych wypadkach sprawowanie
wymiaru sprawiedliwo$ci w tym obszarze moze by¢ powierzone sgdom powszechnym
(por. postanowienia TK z: 9 maja 2000 r., sygn. SK 15/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 113;
14 listopada 2007 r., sygn. SK 53/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 139).

Sad administracyjny orzeka (sprawuje wymiar sprawiedliwo$ci) w stosunku do
podmiotow, ktére sprawiedliwosci dochodza przed sagdem. Sad administracyjny dokonuje
kontroli dziatania administracji wylacznie z punktu widzenia interesu publicznego
polegajacego na zapewnieniu legalnego 1 celowego dziatania administracji w imi¢ dobra
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wspoblnego (por. wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98). Kognicja ta jest
ograniczona, poniewaz przyznanie sadom administracyjnym kompetencji w zakresie
merytorycznego rozpoznania sprawy administracyjnej (np. o nalozenie administracyjne;j
kary pieni¢znej) prowadzitoby do wyrgczania przez judykatywe administracji publicznej
(egzekutywy) w realizacji powierzonych jej zadan i kompetencji (por. wyrok TK z 13
listopada 2007 r., sygn. SK 40/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 137). Trybunat
Konstytucyjny podkreslat w swoim orzecznictwie, ze cho¢ zgodnie z modelem jurysdykcji
sgdowoadministracyjnej zadaniem tego sadownictwa jest jedynie kontrolowanie aktow
administracji publicznej przez badanie ich zgodnosci z prawem (por. wyrok TK z 13
listopada 2007 r., sygn. SK 40/06), to nie wolno przeciwstawia¢ sadéw administracyjnych
sagdom powszechnym, a sprawowany przez nie wymiar sprawiedliwo$ci uwazaé¢ za
»gorszy” (por. wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010,
poz. 78).

8. Umorzenie postgpowania w zakresie gwarancji konwencyjnych.

8.1. W petitum pytania prawnego WSA w Lodzi formutuje zarzut niezgodnos$ci
art. 79c ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. z art. 2 w zwigzku z
art. 6 ust. 1 1 3 konwencji. W uzasadnieniu pytania prawnego sad wyraznie wskazuje, ze
wyktadnia art. 2 Konstytucji w zakresie odnoszacym si¢ do odpowiedzialno$ci
administracyjnej i proporcjonalnosci sankcji administracyjnej powinna odwzorowywac te
same gwarancje proceduralne, jakie wynikaja z art. 42 Konstytucji i art. 6 konwencji en
bloc dla wszelkiej odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym sensu largo.

8.2. Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie w zakresie oceny, czy
kwestionowana regulacja art. 79¢ ust. 3 w zwiazku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z
2001 r. narusza art. 6 ust. 1-3 konwencji. Powodem umorzenia post¢powania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK jest stwierdzona nieadekwatno$¢ wzorca konwencyjnego
w sprawie dotyczacej oceny legalnosci (konstytucyjnosci) sankcji administracyjne;.
Sprawa ta nie stanowi bowiem ani ,,sprawy cywilnej”, ani ,,sprawy karnej” w rozumieniu
art. 6 ust. 1-3 konwencji.

8.3. Po pierwsze, zgodniec z art. 6 ust. 1 konwencji, kazdy ma prawo do
sprawiedliwego 1 publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez
niezawisty 1 bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach i
obowigzkach o charakterze cywilnym. Postepowanie przed sadem jest jawne, jednak prasa
1 publiczno$¢ moga by¢ wylaczone w catosci lub w czesci rozprawy sadowe;.

To, czy dane uprawnienie lub roszczenie ma charakter cywilny, Europejski
Trybunat Praw Cztowieka (dalej: ETPC) ustala autonomicznie na podstawie jego tresci i
skutku. Do kategorii spraw cywilnych sg zakwalifikowane przede wszystkim wszystkie
spory zaliczane w prawie krajowym do spraw cywilnych (por. orzeczenie z 9 pazdziernika
1979 r., Airey przeciwko Irlandii, skarga nr 6289/73, § 21), ponadto takze inne sprawy
niezaleznie od tego, jak dany spdér jak klasyfikowany w porzadku krajowym. W
szczegoOlnosci spory nalezagce w danym panstwie do prawa publicznego moga zostaé
zdefiniowane przez ETPC jako cywilne, jezeli ich wynik ma bezposredni wptyw na prawa
1 obowigzki jednostki majace wyrazny wymiar finansowy. Dla cywilnego charakteru
prawa lub obowigzku nie jest istotne, jaka galaz prawa reguluje dang kwesti¢. Kluczowe
dla sytuacji sporu z udzialem panstwa jest to, czy jego wynik rodzi dla jednostki
materialne konsekwencje (por. orzeczenie z 9 grudnia 1994 r., Rafineria Stran Greek
przeciwko Grecji, skarga nr 13427/87). W szczegbélnosci dotyczy to sporu migdzy
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panstwem a jednostka w sprawach z zakresu zabezpieczenia spotecznego, prawa pracy,
udzielania i odbierania zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, dziatalno$ci
budowlanej, postepowania o uzyskanie licencji 1 koncesji, wykonywania prawa witasnosci
(np. zezwolenia na sprzedaz), wywlaszczenia, dopuszczenia do wykonywania wolnego
zawodu, a takze postepowan dyscyplinarnych, w ktorych grozi kara pozbawienia prawa do
wykonywania zawodu i zarobkowania (por. orzeczenie z 16 lipca 1971 r., Ringeisen
przeciwko Austrii, skarga nr 2614/65; orzeczenie z 6 maja 1981 r., Buchholz przeciwko
Niemcom, skarga nr 7759/77; orzeczenie z 26 czerwca 1986 r., Van Marle i inni przeciwko
Holandii, skarga nr 8543/79, 8674/79, 8675/79 i 8685/79, orzeczenie z 29 maja 1986 r.,
Feldbrugge przeciwko Holandii, skarga nr 8562/79; orzeczenie z 26 lutego 1993 r., Salesi
przeciwko Wlochom, skarga nr 13023/87; orzeczenie z 23 czerwca 1994 r., De Moor
przeciwko Belgii, skarga nr 16997/90; orzeczenie z 5 lipca 2005 r., Turczanik przeciwko
Polsce, skarga nr 38064/97; orzeczenie z 8 czerwca 2006 r., Wos przeciwko Polsce, skarga
nr 22860/02; orzeczenie z 27 maja 2003 r., Sobierajska-Nierzwicka przeciwko Polsce,
skarga nr 49349/99; orzeczenie z 17 pazdziernika 2006 r., Grabinski przeciwko Polsce,
skarga nr 43702/02; orzeczenie z 28 czerwca 1978 r., Konig przeciwko Niemcom, skarga
nr 6232/73; orzeczenie z 7 lipca 1989 r., Tre Traktorer przeciwko Szwecji, skarga nr
10873/84).

Jednak wyraznie i konsekwentnie poza jurysdykcja Trybunatu pozostawia si¢
obszar dziatania panstwa, w ktorym panstwo wykonuje swoje ,,podstawowe publiczne
uprawnienia”, przede wszystkim w zakresie opodatkowania, gdyz obowiazek placenia
podatkow i danin im réwnoleznych ma dla ETPC i dla wyktadni art. 6 ust. 1 konwencji
charakter $cisle publiczny, a wiec nie wptywajg na prawa i obowigzki cywilne skarzacego
(por. orzeczenie z 12 lipca 2001 r., Ferrazini przeciwko Wlochom, skarga nr 44759/98).
Podobnie jak obowiazek ptacenia podatkow, rowniez obowigzki zaptacenia grzywny (kary
pieni¢znej) jest obowigzkiem stricte publicznym w rozumieniu art. 6 ust. 1 konwencji i
pozostaje poza obszarem stosowania konwencji do ,,spraw cywilnych” (por. decyzja z 8
maja 1987 r., Nicolussi przeciwko Austrii, skarga nr 11734/85). Z analizy orzecznictwa
ETPC wynika zatem, ze sprawa o natozenie administracyjnej kary pieni¢znej wynikajacej
z art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. nie moze by¢ kwalifikowana jako ,,sprawa
cywilna” w rozumieniu art. 6 ust. 1 konwencji.

8.4. Po drugie, art. 6 ust. 1 konwencji dotyczy takze ,,postgpowan karnych”,
gwarantujac kazdemu prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w
rozsagdnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawg, w wypadku
rozstrzygania o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie
karnej. Wytacznie do ,,postgpowan karnych” odnosza si¢ art. 6 ust. 2 konwencji, wedle
ktorego kazdego oskarzonego o popelnienie czynu zagrozonego karg uwaza si¢ za
niewinnego do czasu udowodnienia mu winy zgodnie z ustawa, a takze art. 6 ust. 3
konwencji, zgodnie z ktorym kazdy oskarzony o popetnienie czynu zagrozonego karg ma
co najmniej prawo do: a) niezwlocznego otrzymania szczegolowej informacji w jezyku dla
niego zrozumiatym o istocie i przyczynie skierowanego przeciwko niemu oskarzenia, b)
odpowiedniego czasu 1 mozliwosci do przygotowania obrony, ¢) bronienia si¢ osobiscie
lub przez ustanowionego przez siebie obronce, a takze do bezplatnego korzystania z
pomocy obroncy wyznaczonego z urzgdu, gdy wymaga tego dobro wymiaru
sprawiedliwosci, d) przestuchania lub spowodowania przestuchania swiadkow oskarzenia
oraz zadania obecnosci i1 przestuchania swiadkow obrony na takich samych warunkach jak
swiadkow oskarzenia, e) korzystania z bezptatnej pomocy tlumacza, jezeli nie rozumie
jezyka uzywanego w sadzie lub nie méwi tym jezykiem. Art. 6 ust. 2 i 3 konwencji
statuujg szczegdtowe gwarancje rzetelnosci postepowania odnoszace si¢ do postgpowania
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karnego i w ten sposob nalezy je interpretowaé w $§wietle ogolnego zobowigzania panstwa
do ,,rzetelnego” postgpowania karnego okreslonego w art. 6 konwencji (por. orzeczenie z
21 stycznia 1999 r., Van Geyseghem przeciwko Belgii, skarga nr 26103/95; orzeczenie z
19 grudnia 1989 r., Kamasinski przeciwko Austrii, skarga nr 9783/82; orzeczenie z 21
lipca 2009 r., Seliwiak przeciwko Polsce, skarga nr 3818/04; orzeczenie z 9 stycznia 2007
r., Gossa przeciwko Polsce, skarga nr 47986/99). Gwarancje proceduralne w postepowaniu
karnym i traktowanym przez ETPC jako ,,karne” z natury rzeczy ida dalej niz te, ktore
maja zastosowanie w postgpowaniu cywilnym i w postepowaniach traktowanych przez
ETPC jako ,,cywilne” (por. orzeczenie z 28 lipca 2009 r., Smyk przeciwko Polsce, skarga
nr 8958/04).

W orzecznictwie ETPC, za ,,postepowania karne” uznawane sg przede wszystkim
te postgpowania, ktore w prawie krajowym kwalifikowane sa jako postgpowania o
charakterze karnym. W wypadku sporéw jednostki z panstwem w sprawach dotyczacych
podatkéw i danin publicznych bardzo ostroznie stosuje si¢ kryteria jurysdykcji ETPC,
wyraznie przyznajac charakter ,,postepowania karnego” jedynie postepowaniu
karnoskarbowemu. ETPC wskazat w swoim orzecznictwie kryteria, ktorymi kieruje si¢
przy ocenie, czy ,,inne” postepowanie (tzn. postgpowanie nie stanowigce postepowania
karnego w prawie krajowym) stanowi ,,postgpowanie karne” w rozumieniu art. 6 ust. 1, 2 1
3 konwencji. Punktem wyj$cia w przypadku czynéw nie stanowigcych formalnie czynéw
przestepnych w prawie wewngtrznym jest charakter czynu sankcjonowanego oraz ci¢zar i
rodzaj grozacej sprawcy kary. ETPC bierze wowczas pod uwage okolicznosci, czy: 1)
przepis prawny bedacy u podstawy kwalifikacji pelni funkcj¢ odstraszajaca lub karzaca; 2)
czy ma charakter ogoélnie obowigzujacy czy odnosi si¢ tylko do konkretnej grupy
adresatéw; 3) czy natozenie kary zalezy od uznania winy. Jesli z analizy ETPC wynika, ze
dany czyn podlega zagrozeniu sankcja, ktora ze wzgledu na swoj charakter i ci¢zar nalezy
do sfery karnej, art. 6 konwencji bedzie miat zastosowanie, a sprawa stanowi dla ETPC
postepowanie z oskarzenia karnego przeciw skarzgcemu (por. orzeczenie z 8 czerwca 1976
r., Engel i inni przeciwko Holandii, skargi nr 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72,
5370/72; orzeczenie z 21 lutego 1984 r. Oztiirk przeciwko Niemcom, skarga nr 8544/79).

8.5. Ponadto Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze art. 6 konwencji, zatytutowany
~Prawo do rzetelnego procesu sadowego”, dotyczy rzetelnoSci o charakterze
proceduralnym (fair hearing) odnoszonej do trybu postgpowania juz wybranego przez
ustawodawce krajowego. Art. 6 konwencji nie dotyczy sprawiedliwo$ci w znaczeniu
materialnym ani tez nie moze stanowi¢ podstawy formutowania wnioskow co do
wadliwosci wyboru trybu naktadania przez organy administracji kar pieni¢znych w prawie
krajowym. Trudno jest odnosi¢ konwencyjne gwarancje procesowe do procedury
naktadania administracyjnych kar pieni¢znych, przewidujacych zazwyczaj automatyczng
(tzn. naktadang bez uprzedniego ostrzezenia i po spelnieniu wyltacznie ustawowych
przestanek) sankcje za obiektywne (a wiec abstrahujagce od winy lub subiektywnych
okoliczno$ci) naruszenie obowigzkow ustawowych, mechanizmy ,rozstrzygania o
zasadnosci oskarzenia” okreslone w art. 6 ust. 1 konwencji. Do postepowania
administracyjnego z trudnoscia takze mozna odnosi¢ szczegbélowe gwarancje ustanowione
w art. 6 ust. 3 konwencji dla kazdego ,,oskarzonego” o popehienie czynu zagrozonego kara.

Gwarancje konwencyjne moglyby mie¢ zastosowanie do oceny krajowego
postepowania sagdowo-administracyjnego, gdyby w danej sprawie mozna byto uznaé, ze w
istocie chodzi w niej o ,,rozstrzyganie o (...) zasadnos$ci (...) oskarzenia w wytoczonej
przeciwko niemu sprawie karnej”. Nalezy zaznaczy¢, ze art. 6 ust. 1 konwencji ma $cisty
zwiazek z zasadg wyrazong w art. 6 ust. 2 konwencji, wedle ktorej kazdego ,,oskarzonego”
0 popelienie czynu zagrozonego karg uwaza si¢ za niewinnego do czasu udowodnienia
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mu winy zgodnie z ustawg. Skoro naktadanie sankcji administracyjnych abstrahuje od
winy sprawcy, to jedynie w drodze odpowiedniego stosowania art. 6 ust. 2 konwencji
moglby wyznacza¢ standard oceny. Wéwczas mozna by odnosi¢ gwarancje konwencyjne
w zakresie:

a) prawa do niezwlocznego otrzymania szczegélowej informacji w jezyku
zrozumiatym dla ,,oskarzonego” o istocie i przyczynie skierowanego przeciwko niemu
,oskarzenia”, tj. do sposobu poinformowania ukaranego o przyczynie i wysokosci
nalozonej kary, czyli o tresci decyzji administracyjnej naktadajacej kare pienigzna;

b) prawa do odpowiedniego czasu i mozliwosci do przygotowania obrony, tj. do
gwarancji zwigzanych z terminami wniesienia skargi do sadu administracyjnego i
wnoszenia pism procesowych w trakcie postepowania;

c) prawa bronienia si¢ osobiscie lub przez ustanowionego przez siebie obronce
lub do bezptatnego korzystania z pomocy obroncy wyznaczonego z urzedu, gdy wymaga
tego dobro wymiaru sprawiedliwosci, tj. do gwarancji os6b wszczynajacych postgpowanie
jako skarzacy przed sadem administracyjnym,;

d) prawa przestuchania lub spowodowania przestuchania $wiadkéw oskarzenia
oraz zgdania obecnosci i1 przestuchania swiadkéw obrony na takich samych warunkach jak
swiadkow oskarzenia, takze w postepowaniu sgdowoadministracyjnym;

e) prawa do korzystania z bezptatnej pomocy ttumacza, jezeli nie rozumie j¢zyka
uzywanego w sadzie lub nie moéwi w tym jezyku, takze w postgpowaniu
sagdowoadministracyjnym.

8.6. W literaturze sporna pozostaje kwestia wyktadni art. 6 ust. 1-3 konwencji w
zakresie odpowiedzi na pytanie, czy ,,postgpowanie karne” w rozumieniu tego przepisu
konwencji oznacza kazda odpowiedzialno$¢ represyjng. Tym samym nie zostato
jednoznacznie rozstrzygnigte zagadnienie, czy spraw¢ o nalozenie prewencyjno-
represyjnej administracyjnej kary pieni¢znej (jaka jest kara przewidziana w art. 79¢ ust. 3
ustawy o odpadach z 2001 r.) nalezy kwalifikowa¢ jako ,,postepowanie karne” w
rozumieniu art. 6 ust. 1-3 konwencji. Na uwage zastuguje jednak brak orzeczenia ETPC
wyraznie potwierdzajacego taka wyktadni¢ oraz to, ze pozytywna kwalifikacja przez
ETPC postepowania administracyjnego jako postepowania, do ktérego nalezy odnosié¢
gwarancje art. 6 ust. 1-3 konwencji, nastgpita dotychczas jedynie wzgledem tych
postepowan administracyjnych, w ktérych ,orzeczenie” (tj. zastosowanie sankcji)
skutkowalo pozbawieniem wolnosci i to dluzszym niz kilka dni, a nie wyltacznie
dolegliwos$ciami pieni¢znymi (por. Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Poradnik
praktyczny, red. L. Bojarski, M. Krzyzanowska-Mierzewska, wyd. Krajowa Rada Radcow
Prawnych i Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2011, s. 106).

Z powyzszych wzgledow postepowanie w zakresie oceny art. 79c ust. 3 w
zwiazku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. z art. 2 w zwiagzku z art. 6 ust. 1-3
konwencji podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

9. Ocena kwestionowanych przepisow w Swietle art. 42 ust. 1-3 Konstytucji.

9.1. Za adekwatny wzorzec kontroli w niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny
uznal natomiast art. 42 ust. 1-3 Konstytucji. Przepis ten nie zostal wskazany w petitum
pytania prawnego WSA w Lodzi, jednak zostal on wskazany wraz z art. 6 konwencji w
uzasadnieniu pytania prawnego i obszernie uargumentowany.

9.2. Adekwatnos$¢ art. 42 Konstytucji do oceny niniejszej sprawy wynika z
nastepujacych przyczyn. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie w swoim orzecznictwie
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przypominal, ze konstytucyjne pojecie ,,odpowiedzialnosci karnej” uzyte w art. 42
Konstytucji musi by¢ rozumiane autonomicznie. Konstytucyjna ,,odpowiedzialno$¢ karna”
to wszelka odpowiedzialnos$¢ represyjna, a wiec jej zakres jest szerszy, niz przyjmuje si¢ w
kodeksie karnym. Odpowiedzialno$¢ ta obejmuje takze inne formy odpowiedzialno$ci
prawnej zwigzane nie tylko z wymierzaniem kar jednostce (por. wyrok TK z 3 listopada
2004 r., sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103) stosowaniem wszelkich srodkow
0 charakterze represyjnym (por. wyrok TK z 8 stycznia 2008 r., sygn. P 35/06, OTK ZU nr
1/A/2008, poz. 1), ale rowniez wszelkie sui generis karne mechanizmy prawne (por. wyrok
TK z 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09). Odnosza si¢ do nich przepisy konstytucyjne
moéwiace o szeroko pojetej odpowiedzialno$ci o charakterze represyjnym. Art. 42 ust. 1-3
Konstytucji dotyczy wiec takze administracyjnych kar pienig¢znych, jezeli tylko majg one
cechg represyjng. Kary te nie musza przy tym stanowi¢ przejawu odpowiedzialno$ci karnej
sensu stricto.

Wynika stad, ze takze kwestionowana przez WSA w Lodzi kara pieni¢zna
przewidziana w art. 79c ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., ze
wzgledu na swa represyjno$¢, moze by¢ objeta zakresem stosowania art. 42 ust. 1-3
Konstytucji.

9.3. Jednoczes$nie Trybunat Konstytucyjny wskazywat w swoim orzecznictwie, ze
mozliwo$¢ stosowania art. 42 ust. 1-3 Konstytucji do postgpowan represyjnych nie
oznacza, ze w kazdej sprawie wzorzec ten bedzie stosowany wprost. Czgsto nie ma
podstaw lub faktycznych mozliwosci, by stosowac art. 42 Konstytucji w catej rozciagtosci
do wszelkich postepowan, w ktorych stosowane sg jakiekolwiek srodki przewidujace dla
adresata sankcje 1 dolegliwosci o charakterze represyjnym. Dotyczy to przede wszystkim
odpowiedzialnosci przewidzianej w prawie administracyjnym (por. wyrok TK z 4 lipca
2002 r., sygn. P 12/01). Inne podejscie powadzitoby do zakwestionowania filozofii winy
obiektywnej na gruncie prawa administracyjnego. Tymczasem tylko do istoty
odpowiedzialno$ci karnej sensu stricto nalezy zasada stosowania tego rodzaju
odpowiedzialnosci na podstawie indywidualnej jednostkowej winy sprawcy.

Oznacza to, ze gwarancje ujete w art. 42 ust. 1-3 Konstytucji moga by¢ stosowane
do oceny art. 79¢ ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. jedynie
odpowiednio, a nie wprost (por. wyroki TK z: 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01; 2 wrze$nia
2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120).

9.4. Trybunat Konstytucyjny umorzyl postgpowanie w zakresie oceny
konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw z art. 42 ust. 1 Konstytucji. WSA w Lodzi
nie sformutowal bowiem zadnych zarzutéw, ktére odnosityby si¢ do tresci tego przepisu.
Art. 42 ust. 1 Konstytucji wprowadza gwarancje materialne odpowiedzialno$ci karnej (por.
wyrok TK z 25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 46). Zgodnie z
art. 42 ust. 1 Konstytucji, konstytucyjnej ,,odpowiedzialnosci karnej” podlega ten tylko,
kto dopuscit si¢ czynu zabronionego pod grozba kary przez ustaw¢ obowiazujaca w czasie
jego popetnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie jego
popelnienia stanowit przestgpstwo w mysl prawa migdzynarodowego.

WSA w Lodzi przyznal w uzasadnieniu pytania prawnego, ze nie kwestionuje
samej instytucji kary pieni¢znej za nieztozenie lub nieterminowe ztozenie zbiorczego
zestawienia danych o odpadach. Sad pytajacy nie formuluje zatem zadnych zarzutow,
ktére mialyby zwigzek z argumentacja odnoszaca si¢ do art. 42 ust. 1 Konstytucji. Nie
kwestionuje samego faktu natozenia kary i nie podwaza tego, ze w chwili wykonania
obowigzku ustawowego obowigzywala nowa ustawa przewidujagca nowa sankcje
administracyjng. Watpliwosci sadu dotyczg jedynie krotkiej vacatio legis nowej sankcji,
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ale nie regulacji przewidujacej sankcjonowany obowigzek sprawozdawczy. Trybunat wziat
tez pod uwage, ze do sankcji administracyjnych za obiektywne naruszenie przestanek
ustawowych nie moze mie¢ zastosowania inna gwarancja z art. 42 ust. 1 Konstytucji,
mogaca mie¢ znaczenie jedynie w sprawach karnych sensu stricto, tj. zakaz naktadania
kary na podmioty, ktore nie mogty unikng¢ popethienia albo tez zapobiec popetieniu
czynu zabronionego. Brak winy rozumiany jako niemozliwo$¢ podjecia zachowania
zgodnego z prawem i uniknigcia sankcji o charakterze represyjnym moze mie¢ znaczenie
w postepowaniu karnym (por. wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03).

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie w
zakresie oceny art. 79¢ ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. z art.
2 w zwigzku z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

9.5. Wedle art. 42 ust. 3 Konstytucji, kazdego uwaza si¢ za niewinnego, dopoki
jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu. Z domniemaniem
niewinno$ci zwigzane jest prawo do obrony w ,,postepowaniu karnym”. Zgodnie z art. 42
ust. 2 Konstytucji, kazdy, przeciw komu prowadzone jest postgpowanie karne, ma prawo
do obrony we wszystkich stadiach postgpowania. Moze on w szczegdlnosci wybraé
obronce lub na zasadach okreslonych w ustawie korzysta¢ z obroncy z urzedu. Art. 42 ust.
2 1 3 Konstytucji przewiduje na poziomie konstytucyjnym takie same gwarancje
proceduralne jak art. 6 ust. 1-3 konwencji.

9.6. Konstytucyjna zasada domniemania niewinnosci oznacza, ze kazdego nalezy
uwaza¢ za niewinnego, dopoki sad prawomocnym wyrokiem nie stwierdzi jego winy.
Zasad¢ domniemania niewinno$ci nalezy uwzglednia¢ we wszelkich postgpowaniach
represyjnych (por. wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr
10/A/2007, poz. 129). Stanowi ona podstawe prawng stworzenia oskarzonemu okreslonej
sytuacji procesowej (por. wyrok TK z 11 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 17/00, OTK ZU nr
6/2001, poz. 165). Ze wzgledu na szerszy zakres zastosowania art. 42 ust. 3 Konstytucji w
poréwnaniu z gwarancjami konwencyjnymi, zwrot ,,uwaza si¢ za niewinnego” nalezy
tlumaczy¢ szerzej jako ,,nie podlega karze”, co nadaje szczegOlne znaczenie tej gwarancji
proceduralnej (por. wyrok TK z 16 maja 2000 r., sygn. P 1/99, OTK ZU nr 4/2000, poz.
111).

Trybunat wyrazit w swoim orzecznictwie poglad, ze karnoprawna zasada
domniemania niewinno$ci nie moze by¢ wigzana z kazdym naruszeniem prawa. Nie moze
by¢ rozumiana tak szeroko, aby stanowila usprawiedliwienie czy forme¢ zabezpieczenia
obiektywnych naruszen prawa, zwlaszcza gdy od adresata normy prawnej wymaga si¢
zawodowych zachowan w sferze ekonomicznej i prawnej. Konstytucyjna zasada
domniemania niewinno$ci musi by¢ rozumiana jako wykluczajgca uznanie winy i
odpowiedzialnosci karnej bez postgpowania sadowego zakonczonego prawomocnym
wyrokiem karnym (por. wyrok TK z 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02, OTK ZU nr
9/A/2003, poz. 103). Z tego wzgledu art. 43 ust. 3 Konstytucji moze mie¢ jedynie
odpowiednie i zmodyfikowane zastosowanie do postgpowan administracyjnych, w ktérych
dochodzi do naktadania kar pieni¢znych za obiektywne naruszenie prawa. Z orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze wytacznie stwierdzenie, ze konkretna sankcja ma
w istocie wylacznie charakter sankcji karnej, obliguje do zastosowania zasad wyrazonych
w art. 42 Konstytucji, w tym zasady domniemania niewinnosci (zob. wyroki TK z: 4 lipca
2002 r., sygn. P 12/01 i 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04).

Jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny, podstawg odpowiednich sankcji 1 uyjemnych
konsekwencji prawnych moze by¢ zaistnienie prawem przewidzianych okoliczno$ci
faktycznych bez wzgledu na wing lub brak winy przedsigbiorcy lub oséb upowaznionych
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do jego reprezentowania, wykonywanie obowigzkéw lub naganno$¢ zachowania bez
wzgledu na przyczyny naruszenia prawa i okoliczno$ci, ktére do tego doprowadzity. W
tym kontekScie zasada domniemania niewinnos$ci nie moze by¢ stosowana do sankcji
administracyjnych, poniewaz z punktu widzenia tadu gospodarczego podstawowe
znaczenie ma przede wszystkim przestrzeganie lub nieprzestrzeganie prawa, bo to
ksztattuje standardy tego fadu (por. wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01).

Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny nie znalazl podstaw do stwierdzenia w
niniejszej sprawie naruszenia przez art. 79c ust. 3 w zwiazku z art. 79d ust. 3 ustawy o
odpadach z 2001 r. art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 3 Konstytuc;ji.

9.7. Z domniemaniem niewinno$ci zwigzane jest prawo do obrony w ,,postepowaniu
karnym” (art. 42 ust. 2 Konstytucji). Zgodnie z dotychczasowym stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, prawo do obrony obejmuje obron¢ w znaczeniu materialnym i
formalnym. Obrona materialna to mozno$¢ bronienia przez oskarzonego swoich interesow
osobiscie, odmowy skladania wyjasnien, prawo wgladu w akta czy sktadanie wnioskéw
dowodowych. Obrona formalna to prawo do korzystania z pomocy obroncy z wyboru lub z
urzedu (por. wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03). Gwarancja prawa do obrony
odnosi si¢ do wszelkich przewidywanych przez ustawodawce stadidow danego
postepowania, nie tylko sgdowego (por. wyrok TK z 17 maja 2004 r., sygn. SK 32/03,
OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 44). Zapewnienie obrony jest konieczne w kazdym, nawet
niedotyczacym ingerencji w prawa 1 wolno$ci konstytucyjne, postepowaniu, ktoére ma
legalizowaé stosowanie przymusowych $rodkow obojetnej natury (por. wyrok TK z 28
listopada 2007 r., sygn. K 39/07). Zasada prawa do obrony ma zatem charakter
ogolnoprocesowy, poniewaz obowigzuje we wszystkich fazach postgpowania i dotyczy
wszystkich rodzajow postgpowania represyjnego (por. wyrok TK z 8 listopada 2004 r.,
sygn. K 38/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 104).

Trybunat Konstytucyjny nie znalazt podstaw do zakwestionowania zgodnosci art.
79c ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. z art. 2 w zwigzku z art.
42 ust. 2 Konstytucji. Skoro w postgpowaniu administracyjnym o nalozenie sankcji
pieni¢znej nie dochodzi do stwierdzenia winy sprawcy, prawo do obrony w tym
postepowaniu ma mniejsze znaczenie niz w postepowaniu karnym sensu stricto. Prawo do
obrony moze by¢ przyznane dopiero na etapie kwestionowania legalnosci nalozonej
sankcji, tj. w chwili kierowania skargi do sadu administracyjnego i postepowania przed
tym sadem. W tym post¢gpowaniu nastapi ocena legalnosci natozenia administracyjnej kary
pienigznej, tj. spetnienia ustawowych przestanek zastosowania art. 79c¢ ust. 3 ustawy o
odpadach z 2001 r., co ma réwniez miejsce w sprawie toczacej si¢ przed sadem pytajacym.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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