ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 20 listopada 2020 r. Pozycja 58

WYROK
z dnia 10 wrzes$nia 2020 r.
Sygn. akt K 13/18"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Krystyna Pawlowicz — przewodniczacy
Mariusz Muszynski

Stanistaw Piotrowicz — sprawozdawca
Jakub Stelina

Jarostaw Wyrembak,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 10 wrzesnia 2020 r., wniosku Rady Miejskiej Lomzy o zbada-
nie zgodnosci:
art. 293 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska
(Dz. U. z 2017 r. poz. 519, ze zm.) w zakresie, w jakim optata podwyzszona
przewidziana w tym przepisie, tj. przewidujgca bezwzgledny obowigzek jej na-
tozenia w wysokosci 0,05 jednostkowej stawki optaty za umieszczenie odpadow
na sktadowisku za kazda dobe sktadowania odpadow bez uzyskania decyzji za-
twierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow na podmiot korzy-
stajacy ze srodowiska w sztywno okreslonej wysokosci, nieuwzgledniajacej zad-
nych okolicznosci dotyczacych tego czynu, z art. 2, art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 86
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 293 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska
(Dz. U. z 2020 r. poz. 1219) w zakresie, w jakim przewiduje obowiazek uiszczenia oplaty
podwyzszonej za skladowanie odpadow bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instruk-
cje prowadzenia skladowiska odpadow w sztywno okreSlonej wysokosci, tj. 0,05 jed-
nostkowej stawki oplaty za umieszczenie odpadow na skladowisku za kazda dobe skla-
dowania odpadéw, bez wzgledu na inne okolicznosci dotyczace tego czynu, jest zgodny
z art. 2 oraz art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 15 wrze$nia 2020 r. w Dz. U. poz. 1583.
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Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
|

1. Na podstawie wniosku z 27 grudnia 2017 r. Rada Miejska L.omzy (dalej: wniosko-
dawca lub Rada Miejska) zwrocita si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie nie-
zgodnosci:

art. 293 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U.
z 2017 r. poz. 519, ze zm.: dalej: prawo ochrony srodowiska) w zakresie, w jakim przewiduje
obowigzek uiszczenia optaty podwyzszonej za sktadowanie odpadéw bez uzyskania decyzji
zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadoéw w sztywno okreslonej wysoko-
sci, tj. 0,05 jednostkowej stawki optaty za umieszczenie odpadow na sktadowisku za kazda
dobg sktadowania odpadow, bez wzgledu na inne okolicznosci dotyczace tego czynu, z art. 2,
art. 64 ust. 11 3 oraz art. 86 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Zaskarzony art. 293 ust. 1 prawa ochrony $srodowiska stanowi, ze: ,,Za sktadowa-
nie odpaddw bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska
odpadow podmiot korzystajacy ze srodowiska ponosi, z zastrzezeniem ust. 3-5, oplaty pod-
wyzszone w wysokosci 0,05 jednostkowej stawki oplaty za umieszczenie odpadow na skla-
dowisku za kazdg dobe sktadowania”.

1.2. Wnioskodawca podnidst, iz art. 293 ust. 1 prawa ochrony $rodowiska w zakresie,
w jakim przewiduje, Ze podwyzszona optata za umieszczenie odpadow na sktadowisku odpa-
dow bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje¢ prowadzenia tego sktadowiska naktada-
na w sztywno okreslonej wysokos$ci, nieuwzgledniajacej zadnych okoliczno$ci dotyczacych
tego czynu, jest niezgodna z Konstytucja.

Watpliwos$ci wnioskodawcey co do zgodnosci art. 293 ust. 1 prawa ochrony srodowiska
z Konstytucja zwigzane sa z przyjetym w tym przepisie sposobem ustalania wysokos$ci oplaty
podwyzszonej. Ustawodawca zastosowat tu bowiem konstrukcje, w ktérej ustawa wyznaczyta
maksymalne stawki oplaty podstawowej oraz przelicznik stosowany do ustalenia wysokos$ci
optaty podwyzszonej, a konkretne stawki optaty, zawierajace si¢ w przedziale wskazanym
W ustawie, zostaty okreslone aktem podustawowym — rozporzadzeniem.

1.3. Zdaniem wnioskodawcy, przepis naktadajacy podwyzszong optatg za sktadowanie
odpaddw narusza art. 2 Konstytucji, poniewaz nie przewiduje zadnych kryteriow merytorycz-
nych weryfikacji wysokosci natozonej optaty, lecz sprowadza si¢ jedynie do automatycznego
jej natozenia. Przy ustalaniu wysokosci tej optaty nie ma mozliwo$ci uwzglednienia Zadnych
okoliczno$ci towarzyszacych naruszeniu obowiazku uzyskania decyzji zatwierdzajacej in-
strukcje prowadzenia sktadowiska odpadéw, w szczegdlnosci nie bierze si¢ pod uwage, czy
wskutek sktadowania odpadéw powstata szkoda dla srodowiska. Taka redakcja przepisu naru-
sza, zdaniem wnioskodawcy, wynikajaca z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego za-
sade adekwatno$ci regulacji prawnej do jej zaktadanego celu.
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W ocenie wnioskodawcy, optata podwyzszona, jak i jej wysokos$¢, powinna by¢ ade-
kwatna do wyrzadzonej szkody w $rodowisku i powinna to §rodowisko chroni¢, natomiast
ustawodawca, ustalajac tego rodzaju optaty, nie powinien catkowicie abstrahowa¢ od sytuacji
ekonomicznej podmiotu podlegajacego ukaraniu. Uwzglednienie tej okolicznosci winno by¢
jednak pozostawione ocenie organu podejmujacego decyzje o zastosowaniu optaty podwyz-
szonej oraz sgdowi kontrolujagcemu te decyzje. Jak dalej wywodzit wnioskodawca, to organy
podejmujace decyzje o zastosowaniu optaty podwyzszonej, jak i kontrolujace te decyzje sady
winny wzig¢ pod uwage wszystkie okolicznosci konkretnej sprawy, a jednostka naruszajgca
srodowisko naturalne powinna ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez siebie jego
pogorszenie (art. 86 Konstytucji). Ponadto prawo materialne winno stwarza¢ organowi wia-
sciwemu do naktadania optat podwyzszonych mozliwo$¢ miarkowania ich wysokosci, a nawet
odstgpienia od ich wymierzenia.

Whnioskodawca podniost tez, ze administracyjne oplaty podwyzszone stanowig inge-
rencj¢ panstwa w prawa majgtkowe jednostki, stad tez ich wysoko$¢ powinna by¢ oceniana
przez pryzmat zasady ochrony wlasno$ci i innych praw majatkowych w zwiazku z zasada
proporcjonalno$ci ustanowiong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. W pisSmie z 10 maja 2019 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
Zgodnie ze stanowiskiem Prokuratora:

1) art. 293 ust. 1 prawa ochrony $rodowiska w zakresie, w jakim przewiduje obowig-
zek uiszczenia optaty podwyzszonej za skladowanie odpadéw bez uzyskania decyzji zatwier-
dzajacej instrukcje prowadzenia skladowiska odpadéw w sztywno okre$lonej wysokosci,
tj. 0,05 jednostkowej stawki optaty za umieszczenie odpadow na sktadowisku za kazda dobe
sktadowania odpadow, bez wzgledu na inne okoliczno$ci dotyczace tego zachowania, jest
zgodny z art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 86 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) w pozostalym zakresie postgpowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (dalej: u.0.t.p.TK) ze wzgledu na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku.

2.1. Prokurator Generalny wskazat, Zze wnioskodawca nie uzasadnil dostatecznie za-
rzutu naruszenia wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady adekwatnos$ci (proporcjonalnosci)
ingerencji ustawodawcy w konstytucyjnie chronione prawo wtasnosci. Wniosek nie zawiera
szczegdlowej 1 precyzyjnej argumentacji za obaleniem domniemania konstytucyjnosci kwe-
stionowanej regulacji. Wprawdzie wnioskodawca wskazal, iz wskutek sztywnego okreslenia
w zaskarzonym przepisie wysokos$ci optaty podwyzszonej przy jej naktadaniu nie sa uwzgled-
niane okolicznos$ci dotyczace m.in. sytuacji majatkowej sprawcy oraz stopnia uszczerbku
w srodowisku spowodowanego jego zachowaniem, co prowadzi¢ ma do naruszenia zasady
proporcjonalnosci, jednakze argumentacja ta zostata odniesiona zbiorczo do wszystkich obje-
tych wnioskiem wzorcdéw kontroli. Brakuje natomiast merytorycznego uzasadnienia specy-
ficznego naruszenia tego konkretnego wzorca w postaci wskazanego przez wnioskodawce
wlasnie art. 2 Konstytucji. Z tego wzgledu, zdaniem Prokuratora Generalnego, wniosek Rady
Miejskiej nie spetnia wymogoéw okreslonych w art. 47 ust. 1 pkt 6 w zwiazku z art. 47 ust. 2
pkt 4 uv.o0.t.p.TK, a wigc postegpowanie w tej czgsci podlega umorzeniu na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 tej ustawy, tj. ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego kwestionowana regulacja niewatpliwie stanowi
ingerencj¢ w prawa majatkowe podmiotu sktadujacego odpady. Przewidziane w niej podwyz-
szone oplaty uiszczane sg bowiem, a w razie niezaptacenia — egzekwowane z majatku tegoz
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podmiotu. Jednakze jak dowodzit Prokurator Generalny, wynikajaca z kwestionowanej regu-
lacji ingerencja w prawo witasnos$ci miesci si¢ w granicach dopuszczalno$ci ograniczenia te-
goz prawa, okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

3. 3 lipca 2019 r. wptyneto do Trybunatu Konstytucyjnego pismo Marszatka Sejmu
zawierajace stanowisko Sejmu. Zdaniem Sejmu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK,
postepowanie w niniejszej sprawie powinno zosta¢ w catosci umorzone ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania wyroku. Marszatek Sejmu wskazal, ze zarzut naruszenia art. 2 Konsty-
tucji nie powinien by¢ rozpoznany przez Trybunal z uwagi na brak przedstawienia przez
wnioskodawce uzasadnienia spetniajgcego wymogi okre$lone w u.0.t.p.TK, tj. wobec braku
okreslenia przez Rad¢ Miejskg problemu konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyjnosci,
a takze wskazania argumentdw na poparcie swoich zarzutoéw. Wnioskodawca nie uzasadnit
bowiem dostatecznie zarzutu naruszenia wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady adekwatnosci
(proporcjonalnosci) ingerencji ustawodawcy w konstytucyjnie chronione prawo wiasnosci.
Marszatek wskazal ponadto, iz niezaleznie od formalnoprawnej przeszkody w rozpoznaniu
zarzutu niezgodnosci art. 293 ust. 1 prawa ochrony srodowiska, rowniez w ptaszczyznie mate-
rialnoprawnej zarzuty wnioskodawcy nie zastuguja na uwzglednienie. Wnioskodawca nie
przedstawil dostatecznych dowodow na to, aby wprowadzona w zaskarzonym przepisie optata
dodatkowa miata charakter nieproporcjonalny w rozumieniu art. 2 Konstytucji.

W pozostalym zakresie jako przyczyne umorzenia Marszatek wskazat niedopuszczal-
no$¢ domagania si¢ przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego kontroli
zgodnos$ci zaskarzonego przepisu prawa z art. 31 ust. 3, art. 64 i art. 86 Konstytucji jako
wzorcami dotyczacymi ochrony wolnosci 1 praw konstytucyjnych. Prawa i wolnos$ci konstytu-
cyjne nie przyshuguja bowiem, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, pod-
miotom publicznym.

4. 21 grudnia 2018 r. wptyne¢to do Trybunatu Konstytucyjnego pismo Rzecznika Praw
Obywatelskich. Rzecznik poinformowal, ze nie zglasza udziatu w postepowaniu w sprawie
wniosku Rady Miejskiej z 27 grudnia 2017 r.

I

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), Trybunal mo-
ze rozpozna¢ wniosek na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikow postgpowania oraz pozostale dowody zgromadzone w sprawie stanowig wystar-

czajacg podstawe do wydania wyroku.

Trybunal uznat, Ze w niniejszym postgpowaniu przestanka ta zostala spetniona.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. Legitymacja wnioskodawcy.

1.1. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji legitymacje do wystapienia do Trybu-
nalu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawach, o ktorych mowa w art. 188 Konstytucji po-
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siadajg organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego. Moga one wystapi¢ z wnio-
skiem o stwierdzenie niezgodno$ci ustawy z Konstytucjg jezeli — jak stanowi art. 191 ust. 2
Konstytucji — kwestionowany przepis dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania. Legi-
tymacja przystugujaca organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego ma zatem
charakter przedmiotowo ograniczony. Przedmiotem wniosku moze bowiem sta¢ si¢ akt nor-
matywny (akt, ktéry ustanawia abstrakcyjne i generalne normy prawne), jezeli ,,dotyczy spraw
objetych ich zakresem dzialania”, tj. zagadnien, problemow czy kwestii, ktore wynikaja z wy-
konywania dziatan w ramach kompetencji powierzonych danemu podmiotowi. Domagajac si¢
zatem przeprowadzenia kontroli konstytucyjnosci, wnioskodawca nie moze powotywac si¢
wylacznie na fakt zaliczenia danego aktu do jego zakresu kompetencyjnego. Musi oprocz tego
wykaza¢ istnienie ,,sprawy”, ktéra objeta jest tym zakresem i1 stanowi przez to potwierdzenie
wystgpienia okreslonej kwestii konstytucyjne;.

W niniejszej sprawie wnioskodawca jest Rada Miejska Lomzy bedaca organem sta-
nowigcym jednostki samorzadu terytorialnego, jakim jest Gmina Miasto Lomza. 27 wrzesnia
2017 r. Rada Miejska Lomzy podj¢ta uchwate nr 387/XLV/17, zmieniong nastgpnie uchwatg
nr 411/XLVI/17 z 27 pazdziernika 2017 r. w sprawie wystapienia do Trybunatu Konstytucyj-
nego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodno$ci z Konstytucjg art. 293 ust. 1 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2020 r. poz. 1219; dalej: prawo
ochrony $rodowiska).

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2020 r. poz. 713), do spraw obj¢tych zakresem dzialania gminy naleza, jako jej za-
dania wlasne, ,,sprawy (...) wysypisk i unieszkodliwiania odpadow komunalnych”. Z kolei
zgodnie z art. 3 ust. 1 1 ust. 2 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czy-
stosci 1 porzadku w gminach (Dz. U. z 2020 r. poz. 1439 w brzmieniu obowigzujacym w dacie
ztozenia wniosku) ,,utrzymanie czystosci 1 porzadku w gminach nalezy do obowigzkowych
zadah wlasnych gminy. Gminy zapewniaja czysto$¢ i porzadek na swoim terenie 1 tworza wa-
runki niezbg¢dne do ich utrzymania, a W szczegdlnosci zapewniaja budowe, utrzymanie i eks-
ploatacje wlasnych lub wspdlnych z innymi gminami instalacji do przetwarzania odpadow
komunalnych, w tym instalacji komunalnych, o ktérym mowa w art. 38b ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach”.

Whioskodawca, tj. Rada Miejska Lomzy, bedaca organem stanowigcym Gminy Miasto
Lomza, realizujac wynikajace z wskazanych powyzej ustaw zadania w zakresie unieszkodli-
wiania odpadow komunalnych, jest wlascicielem Regionalnej Instalacji Przetwarzania Odpa-
dow Komunalnych w Czartorii (w jej sktad wchodzi Zaktad Przetwarzania 1 Unieszkodliwia-
nia Odpadow w Czartorii, dalej: Zaktad), ktorej obowigzek funkcjonowania wynika z woje-
wodzkiego planu gospodarowania wojewodztwa podlaskiego. Miejskie Przedsigbiorstwo Go-
spodarki Komunalnej i Mieszkaniowej Zaktad Budzetowy w Lomzy (dalej: MPGK) w okre-
sie, za ktéry decyzjami Marszatka Wojewoddztwa Podlaskiego z 3 czerwca 2014 r. oraz
z 21 marca 2016 r. nalozono na Zaktad optat¢ podwyzszong z tytutu magazynowania odpa-
dow bez wymaganej decyzji okreslajacej sposob i miejsce magazynowania odpaddéw, prowa-
dzito w imieniu Miasta L.omzy Zaktad, tj. sktadowisko odpadéw komunalnych.

Whnioskodawca — Rada Miejska L.omzy, do ktorej zadan nalezy prowadzenie sktadowi-
ska odpadow oraz unieszkodliwianie odpadéw komunalnych ma zatem legitymacj¢ do ztoze-
nia wniosku do Trybunatu. Jej wniosek o zbadanie zgodnosci art. 293 ust. 1 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska w zakresie, w jakim optata podwyzszona
przewidziana w tym przepisie, tj. przewidujaca bezwzgledny obowiazek jej nalozenia w wy-
sokosci 0,05 jednostkowej stawki optaty za umieszczenie odpaddéw na sktadowisku za kazda
dobe sktadowania odpadow bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcj¢ prowadzenia
sktadowiska odpadow na podmiot korzystajacy ze srodowiska w sztywno okreslonej wysoko-
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$ci, nieuwzgledniajacej zadnych okolicznosci dotyczacych tego czynu z Konstytucjg dotyczy
spraw objetych zakresem dziatania Rady. Obowigzek uiszczenia przez Miejskie Przedsiebior-
stwo Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej Zaktad Budzetowy w Lomzy optaty podwyz-
szonej z tytutu magazynowania odpadéw bez wymaganej decyzji okreslajacej sposob 1 miej-
sce magazynowania odpadow wptywa bezposrednio na sytuacje gospodarcza Gminy Miasto
Lomza.

Wobec tego Trybunat uznat wnioskodawce za podmiot uprawniony w mysl art. 191
ust. 1 pkt 3 Konstytucji do zainicjowania postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Whioskodawca kwestionuje akt normatywny (ustawe prawo ochrony srodowiska), ktory doty-
czy spraw objetych zakresem jego dziatania, speiniajac tym samym wymogi co do zakresu
przedmiotowego wniosku okreslone w art. 191 ust. 2 Konstytucji.

1.2. Dodatkowo rozstrzygnigcia wymagata rowniez kwestia dopuszczalnosci poddania
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego kontroli konstytucyjnosci zaskar-
zonego przepisu prawa z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji. Sg to bowiem wzorce
dotyczace ochrony wolnosci i praw konstytucyjnych, a wolnosci i prawa konstytucyjne,
W szczegblnosci zwigzane ze standardami ochrony wiasnosci 1 innych praw majatkowych,
zgodnie z obszernym i ugruntowanym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, nie przy-
stuguja podmiotom publicznym. Podstawg ochrony wiasnosci i samodzielnosci podmiotow
samorzadowych stanowig art. 165-167 w zwiazku z art. 2 Konstytucji (tylko jako przyktad
nalezy tu przytoczy¢ postanowienie TK z 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05, OTK ZU
nr 6/A/2007, poz. 60 oraz wyroki z: 13 marca 2013 r., sygn. K 25/10, OTK ZU nr 3/A/2013,
poz. 27 i 23 marca 2010 r., sygn. K 19/09, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 24).

Wskazane wyzej orzecznictwo ksztattowalo si¢ jednakze w zwigzku ze sprawami do-
tyczacymi ustaw regulujacych specyficzne stosunki wiasnosciowe jednostek samorzadowych,
z uwagi na dostrzezong przez prawodawce potrzebe dokonania ingerencji w te stosunki
w szerszym interesie publicznym. W niniejszej sprawie mamy natomiast do czynienia z za-
skarzeniem regulacji odnoszacej si¢ do okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarczej, nakla-
dajacej optate podwyzszona za naruszenie obowiazku uzyskania decyzji administracyjne;.
Obowiagzek ten cigzy w takim samym zakresie 1 w taki sam sposob na wszystkich podmiotach
prowadzacych taka dziatalno$¢, bez wzgledu na ich stosunki wilasnosciowe. Dokonywanie
kontroli konstytucyjnosci takiej optaty z punktu widzenia kryteriow odmiennych dla podmio-
tow ,,czysto” samorzadowych i1 dla podmiotow prywatnych (w tym spolek z udzialem, w roz-
nym stosunku, wlasciciela samorzadowego) zaktocatoby przejrzystos¢ regulacji i zasady kon-
kurencji na rynku gospodarki odpadami, ktorego stworzenie bylo zamiarem ustawodawcy.
Dlatego w takim wypadku, skoro na podstawie zwiazku z dziatalno$cig jednostki samorzado-
wej jej organowi stanowigcemu przystuguje z mocy art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji prawo do
wystgpienia z wnioskiem o zbadanie zgodnosci ustawy z Konstytucja, nalezy mu przyznaé
takze kompetencje do zarzucenia niezgodnoS$ci ustawy ze standardami konstytucyjnymi obo-
wigzujacymi prawodawce w stosunku do uczestnikdw rynku niereprezentujacych witasnosci
samorzadowe;j.

Dodatkowo nalezalo wskaza¢, ze przy blizszej analizie trudno dostrzec argumenty za
rozwazeniem dopuszczalnosci tego rodzaju regulacji wylacznie na podstawie kryteriow odno-
szagcych si¢ do ochrony wilasnosci samorzgdowej, poniewaz te przyczyny, ktore prowadza do
zrdznicowania tej ochrony (najogoélniej ujmujac, shuzebna funkcja wtasnosci publicznej i po-
trzeba elastycznosci ksztattowania tej funkcji) akurat w zakresie regulacji okreslonego rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej (inaczej niz np. przy okres$laniu dopuszczalnos$ci jej prowadzenia
przez samorzad) zasadniczo nie wystepuja. W szczegdlnosci trudno przypusci¢, aby ocena
dopuszczalno$ci natozenia oplaty sankcyjnej na okre§lonych zasadach za takie samo zacho-
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wanie podmiotu miata wypas¢ inaczej na gruncie art. 165 ust. 1 niz na gruncie art. 31 ust. 3
Konstytucji. Odwolujac si¢ w tym zakresie do stanowiska Trybunatu, mozna przywotaé orze-
czenie, w ktorym Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, iz ,,wlasno$ci komunalnej nie mozna
ujmowac¢ w kategoriach absolutnych, jednak nie wolno jej traktowac gorzej niz wilasnosci
innych podmiotow” (wyroki z: 9 grudnia 2008 r., sygn. K 61/07, OTK ZU nr 10/A/2008,
poz. 174 i 6 marca 2019 r., sygn. K 18/17, OTK ZU A/2019, poz. 10); ,,uniwersalny charakter
ochrony wtasnosci w ramach wzorca konstytucyjnego statuowanego w art. 21 ust. 1 Konstytu-
cji nie oznacza, ze ochrona ta ma by¢ jednakowa dla wszystkich jej form (wszystkich podmio-
tow wiasnosci). Z uwagi na charakter podmiotu (co ma znaczenie wtorne), jak 1 funkcje
wlasnosci publicznej dopuszcza si¢ poddanie jej specjalnemu rezimowi prawnemu lub za-
pewnienie jej szczegdlnej ochrony. Specjalny rezim nie musi oznaczaé przy tym slabszej
ochrony od ochrony wtasnosci prywatnej” (wyrok z 11 lipca 2012 r., sygn. K 8/10, OTK ZU
nr 7/A/2012, poz. 78).

2. Podniesione zarzuty.
Jako wzorce kontroli wnioskodawca wskazal art. 2, art. 64 ust. 1 1 3 oraz art. 86
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.1. W odniesieniu do art. 2 Konstytucji wnioskodawca sformutowat zarzut naruszenia
zasady proporcjonalno$ci rozwigzan ustawodawczych do celu tejze regulacji. Podniost, iz
sztywno okreslona wysoko$¢ optaty podwyzszonej nie pozwala uwzgledniaé przy jej wymia-
rze ani wagi naruszenia obowigzku ustawowego, ani sytuacji majatkowej sprawcy, ani stopnia
uszczerbku w przyrodzie — $srodowisku, ani nawet braku wyrzadzenia takiej szkody, jak to
miato miejsce w danej sprawie. Wnioskodawca zarzuca, ze wysokos$¢ oplaty podwyzszonej
jest nadmierna i nie jest adekwatna do szkody wyrzadzonej w Srodowisku. Optata moze by¢
bowiem natozona w pelnej wysokosci nawet w sytuacji, gdy pomimo sktadowania odpadow
bez decyzji zatwierdzajacej instrukcje sSrodowisko w ogdle nie poniosto szkody.

W ocenie wnioskodawcy, optata podwyzszona winna by¢ naktadana jedynie w sytua-
cji, kiedy dojdzie do pogorszenia stanu srodowiska. Tymczasem wymierzanie optaty podwyz-
szonej, w sposob okreslony w kwestionowanym przepisie, charakteryzuje si¢ nadmierng su-
rowoscia, nieuzasadniong celem, ktéremu optata ta ma stuzy¢, prowadzac w konsekwencji do
dominacji represyjnego charakteru optaty nad jej wiasciwym celem, tj. prewencyjno-
dyscyplinujacym i restytucyjnym. Wobec powyzszego wnioskodawca wskazal, iz art. 293 ust.
1 prawa ochrony $rodowiska narusza réwniez art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji, stanowigc nad-
mierng ingerencj¢ w sfer¢ chronionych praw jednostki oraz art. 86 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, poniewaz podwyzszona optata ma charakter kary i jest naktadana z naruszeniem
zasady proporcjonalnosci, a przy tym naktadana jest nawet wowczas, gdy samo skladowanie
nie spowodowalo zadnej szkody w srodowisku naturalnym.

Whnioskodawca twierdzi, iz stosowanie zaskarzonego przepisu, bez uwzglednienia
art. 2 Konstytucji, jest naruszeniem Konstytucji. Zaskarzony przepis nie pozwala bowiem
uwzgledni¢ przy naktadaniu optaty podwyzszonej ani ,,ciezko$ci” (wagi) naruszenia obowiaz-
ku ustawowego, ani sytuacji majatkowej sprawcy, ani stopnia uszczerbku w srodowisku, co
moze prowadzi¢ in casu do nadmiernie surowej odpowiedzialnos$ci, zmierzajacej de facto do
likwidacji podmiotu korzystajacego ze srodowiska. W rezultacie charakter represyjny oplaty
podwyzszonej dominuje nad jej wlasciwym celem, tzn. celem prewencyjno-dyscyplinujacym
I restytucyjnym, co nie odpowiada celowi regulacji i narusza zasad¢ adekwatnosci (proporcjo-
nalno$ci) ustawodawczej ingerencji panstwa w konstytucyjnie chroniong sfer¢ jednostki,
wywodzong wiasnie z art. 2 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, zgodna z Konstytucja regu-
lacja powinna uzaleznia¢ sankcj¢ majatkowa braku decyzji o zatwierdzeniu instrukcji od rze-
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czywistego wystapienia szkody w srodowisku, a sama optata powinna by¢ adekwatna do wy-
sokosci tej szkody 1 uwzglednia¢ dolegliwos$¢ dla podmiotu zobowigzanego z uwagi na jego
sytuacje majatkowa. Przepisy powinny przewidywa¢ mozliwo$¢ miarkowania lub odstgpienia
od wymierzenia oplaty w szczegdlnych sytuacjach, a decyzja w sprawie optaty podwyzszonej
powinna podlega¢ kontroli sgdowe;.

2.2. Wnioskodawca zarzuca, ze zaskarzony art. 293 ust. 1 prawa ochrony srodowiska
jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji, aloowiem z uwagi na charakter ustanowionej
sankcji (zbyt wysokiej optaty podwyzszonej), przepis ten narusza sfere praw majatkowych
(wlasnosci w szerszym, konstytucyjnym znaczeniu) podmiotu korzystajagcego w ten sposob ze
srodowiska. Argumenty dotyczace tego zarzutu wigza si¢ wiec $cisle z zarzutem dokonania
ingerencji w sfere wlasnosci takiego podmiotu, rozumiang jako obszar jego praw majatko-
wych, przy czym, jest to, w ocenie wnioskodawcy, ingerencja nieuzasadniona w §wietle kryte-
riow okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Whioskodawca zarzuca, ze art. 293 ust. 1 prawa ochrony srodowiska przekracza grani-
c¢ dozwolonej konstytucyjnie ingerencji w sfere wlasnosci podmiotow prowadzacych dziatal-
no$¢ w zakresie sktadowania odpadow, poniewaz jego regulacja przewiduje podwyzszong
optate za umieszczenie odpadoéw na sktadowisku odpadow bez uzyskania decyzji zatwierdza-
jacej instrukcje prowadzenia tego sktadowiska, naktadang w sztywno okreslonej i nadmiernej
wysokosci, a ponadto bez uwzglednienia wszelkich okoliczno$ci dotyczacych tego czynu.

Trzeba jednakze zauwazy¢, ze decyzje, w ktorych wymierzono optate podwyzszong
Zaktadowi, wydane zostaly na podstawie art. 293 ust. 2 prawa ochrony §rodowiska. Zaskarzo-
ny art. 293 ust. 1 zostal zastosowany przez organy administracji tylko w ramach odestania
Z ust. 2. Stanowisko wnioskodawcy nalezy w zwiazku z tym rozumie¢ w ten sposob, ze kwe-
stionuje on tylko wysoko$¢ i bezwzgledny charakter optaty podwyzszonej, natomiast nie ma
zastrzezen co do samego mechanizmu przeniesienia zasad okre§lonych w art. 293 ust. 1 na
wypadki magazynowania odpadow bez uzyskania wymaganej decyzji okreslajacej miejsce
i Sposéb magazynowania.

2.3. Kolejny zarzut wnioskodawcy, oparty na tej samej argumentacji, dotyczy niezgo-
dnosci zaskarzonego przepisu z ograniczajacym swobode ustawodawcy wymaganiem propor-
cjonalnosci ingerencji w sfere praw chronionych konstytucyjnie, wynikajacym z art. 31 ust. 3
zdanie pierwsze in fine Konstytucji.

Whioskodawca zarzuca naruszenie dwoch z trzech szczegétowych kryteriow takiej in-
gerencji, wyprowadzonych w orzecznictwie Trybunatu z art. 31 ust. 3 Konstytucji, tj. nie-
zbednosci takiej regulacji oraz jej proporcjonalnosci sensu stricto, tzn. potrzeby wywazenia
znaczenia chronionego interesu publicznego i cigzaru naktadanego na obywatela.

2.4. Nalezy zauwazy¢, iz wnioskodawca tak sformulowal wniosek, ze mozna bytoby
uzna¢, iz chodzi mu w istocie nie o niekonstytucyjnos¢ tresci bezposrednio wyrazonej w za-
skarzonym art. 293 ust. 1 prawa ochrony srodowiska, ale 0 brak tresci wymaganej, jego zda-
niem, do uzupetienia zawartej w nim regulacji w celu zachowania jej zgodnosci z Konstytu-
cja (brak przepisow przewidujacych ewentualne podstawy zwolnienia od sankcji w postaci
podwyzszonej oplaty lub jej zmniejszenia). Dopuszczalno$¢ poddania luki w treéci regulacji
ustawowej kontroli Trybunatu zalezy od tego, czy mamy do czynienia z zaniechaniem prawo-
dawczym, czy z pominigciem prawodawczym.

Przypomnie¢ nalezy, iz Trybunat wielokrotnie odnosit si¢ w swoim orzecznictwie do
pojecia zaniechania prawodawczego, przeciwstawiajac je prawodawczemu pominig¢ciu
(zob. zwtaszcza wyrok z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119



OTK ZU A/2020 K 13/18 poz. 58

oraz postanowienie z 30 listopada 2015 r., sygn. SK 30/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 184).
Zaniechanie prawodawcze wystepuje w szczegdlnosci wtedy, gdy uprawniony jest wniosek,
ze brak okreslonej regulacji prawnej lub regulacja w ksztalcie nadanym przez prawodawce
jest nastgpstwem jego $wiadomej decyzji. Nawet jesli Konstytucja wymaga, by dang dziedzing
spraw uregulowano lub uregulowano w sposéb inny, niz to uczynit prawodawca, w wypadku
zaniechania prawodawczego kontrola przez Trybunal jest wylaczona, poniewaz jego rola
ogranicza si¢ do funkcji tzw. ustawodawcy negatywnego. Natomiast pomini¢cie prawodawcze
zachodzi wowczas, gdy regulacja prawna zostata ustanowiona i obowigzuje, ale jej zakres jest
niepetny lub zbyt waski, poniewaz istnieje norma konstytucyjna, w swietle ktorej ustawodaw-
ca powinien uzupeti¢ badany akt o tres¢ odpowiadajacg standardowi konstytucyjnemu. Try-
bunal moze wowczas orzekac nie tylko o tresci aktu prawnego, ale rowniez o tym, co ustawo-
dawca pominal, a powinien byt uregulowaé, by w odniesieniu do regulacji danej kwestii zo-
staty spetnione wymogi konstytucyjne (zob. m.in. postanowienie TK z 14 lipca 2009 r., sygn.
SK 2/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 117 i tam przywotane orzecznictwo).

Trybunat uznat jednakze, iz wnioskodawca, cho¢ nieudolnie, sformutowat w istocie
problem konstytucyjny, ktéry wymaga rozpoznania. Twierdzenie, iz automatyzm naliczania
optaty podwyzszonej bez wzgledu na okolicznosci prowadzi do represyjnosci i nadmiernej
surowosci regulacji, zilustrowane sytuacja dotyczaca dzialalno$ci wnioskodawcy, stanowi
argument, ktory nadaje si¢ do zweryfikowania przez Trybunat. O tym natomiast, czy jest on
powierzchowny i ogdlnikowy, czy tez konkretny i rozstrzygajacy, mozna bylo orzec dopiero
w wyniku jego rozpoznania. Argumenty wskazane przez wnioskodawce pozwolity na ocene
przez Trybunal zasadnos$ci podniesionego zarzutu.

3. Tres¢ 1 otoczenie normatywne przedmiotu kontroli.

3.1. Oceniajac konstytucyjnos¢ zaskarzonego przepisu, nalezato uwzglednié jego kon-
tekst normatywny, w szczego6lnosci przepisy regulujace wymogi niezbgdne do prowadzenia
dziatalno$ci w postaci sktadowania i magazynowania odpadow. Podstawowa regulacja doty-
czaca sktadowania odpadoéw zawarta jest w ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach
(Dz. U. z 2020 r. poz. 797, ze zm.; dalej: ustawa o odpadach). Art. 3 ust. 1 tej ustawy zawiera
definicj¢ pojecia odpaddéw (pkt 6) oraz skladowiska odpadow (pkt 25). W mysl tych przepi-
soOw skladowisko jest miejscem prowadzenia, przez podmiot okreslony jako zarzadzajacy
sktadowiskiem odpadow, dzialalnos$ci w zakresie sktadowania odpaddéw uregulowanej w art.
103 1 nastgpnych tej ustawy. Regulacja optat za korzystanie ze srodowiska przy prowadzeniu
tej dziatalnosci jest przedmiotem zaskarzonego art. 293 ust. 1 prawa ochrony srodowiska.

Zgodnie z art. 103 ust. 1 pkt 1 ustawy o odpadach, odpady (z okreslonymi wyjatkami)
sktaduje si¢ na sktadowisku odpadow, a w mysl art. 128 tej samej ustawy, ,,Zarzadzajacy
sktadowiskiem odpadéw moze rozpoczaé dziatalno$¢ polegajaca na prowadzeniu sktadowiska
odpaddw po uzyskaniu kolejno:

1) pozwolenia zintegrowanego albo zezwolenia na przetwarzanie odpadow;

2) pozwolenia na uzytkowanie sktadowiska odpadow;

3) decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow™.

Uzyskanie ostatnio wymienionej decyzji jest zatem warunkiem legalnos$ci prowadzenia
przez zarzadzajacego sktadowiskiem odpaddéw dziatalnosci polegajacej na sktadowaniu odpa-
dow.

3.2. Zaskarzony art. 293 ust. 1 prawa ochrony $rodowiska stanowi: ,,Za skladowanie
odpadéw bez uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcj¢ prowadzenia sktadowiska odpadow
podmiot korzystajacy ze $rodowiska ponosi, z zastrzezeniem ust. 3-5, oplaty podwyzszone
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w wysokosci 0,05 jednostkowej stawki optaty za umieszczenie odpadéw na sktadowisku za
kazda dobe sktadowania™. Przepis ten nie zostat zmieniony w okresie pomiedzy ztozeniem
wniosku a wydaniem niniejszego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.

Zaskarzony przepis przewiduje zatem obowigzek uiszczenia optaty podwyzszonej
w sytuacji, kiedy podmiot sktadujgcy odpady czyni to bez uprzedniego uzyskania decyzji za-
twierdzajacej instrukcje eksploatacji sktadowiska tychze odpadow. Przepis jest sformutowany
W sposob, ktory nie pozostawia wyboru w zakresie sposobu rozstrzygni¢cia sprawy w wypad-
ku zaistnienia zawartych w nim przestanek. Juz sam fakt sktadowania odpadéw bez uzyskania
wymaganej decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow jest ko-
nieczng, a jednoczesnie wystarczajaca przestanka natozenia optaty podwyzszonej. Organ na-
ktadajacy optate nie ma mozliwosci jej miarkowania, na wysoko$¢ optaty nie majg tez wpty-
wu takie przestanki, jak zawinienie podmiotu, na ktory optata jest naktadana, ani okolicznos¢,
czy w wyniku dziatania tegoz podmiotu doszto do wyrzadzenia jakiej$ szkody w srodowisku.
Wysokos¢ optaty podwyzszonej jest uzalezniona jedynie od czasu tego sktadowania oraz wy-
sokosci wskazanej jednostkowej optaty za umieszczenie odpadéw na sktadowisku.

Nalezy nadmienié, iz art. 272 prawa ochrony $rodowiska wyr6znia w szczegdlno$ci
dwie kategorie takich ,,srodkéw finansowych ochrony $rodowiska™: oplaty za korzystanie ze
srodowiska oraz administracyjne kary pieni¢zne. Z kolei wérdd optat za korzystanie ze $rodo-
wiska ustawodawca rozroznia oplaty zwykle oraz oplaty podwyzszone, majace charakter
sankcyjny. Oplate zwykla za sktadowanie odpaddéw regulujg art. 273 ust. 1 pkt 4 1 art. 274
ust. 5 prawa ochrony srodowiska, a stawki tej optaty okresla Rada Ministrow w rozporzadze-
niu wydanym na podstawie art. 290 ust. 2 prawa ochrony srodowiska, z uwzglednieniem gor-
nych jednostkowych stawek optat okreslonych w art. 290 ust. 1 i zasad ich podwyzszania usta-
lonych w art. 293. Optaty podwyzszone obowiazuja, zgodnie z art. 292 1 art. 293, w razie
braku wymaganego pozwolenia na korzystanie ze srodowiska (w wypadku emisji gazow lub
pytow), a ponadto w razie skladowania i magazynowania odpadéw bez wymaganej decyzji,
sktadowania ich w miejscu do tego nieprzeznaczonym oraz pozbycia si¢ odpadow. W szcze-
golnosci, w Swietle art. 293 ust. 2 prawa ochrony $rodowiska, magazynowanie odpadow bez
wymaganej decyzji okreslajacej miejsce 1 sposob magazynowania traktuje si¢ ,,jako sktado-
wanie odpaddéw bez wymaganej decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska”,
co znaczy, ze takie magazynowanie podlega takiej samej oplacie podwyzszonej, jak okreslo-
nej w zaskarzonym art. 293 ust. 1.

Wskaza¢ rdwniez nalezy, iz stawki optat zwyktych za sktadowanie odpadow sa staw-
kami jednostkowymi za umieszczenie 1 Mg (tony) odpadéw na sktadowisku. Podmiot korzy-
stajacy ze Srodowiska ustala we wlasnym zakresie wysoko$¢ naleznej oplaty 1 wnosi ja na
rachunek urzedu marszatkowskiego (art. 284 prawa ochrony srodowiska). Optata podwyzszo-
na za sktadowanie odpaddéw naliczana jest z kolei wedlug okreslonego utamka powyzszej
stawki za dobe sktadowania i ponosi si¢ ja niezaleznie od optaty za umieszczenie odpadow na
sktadowisku (art. 293 ust. 7 prawa ochrony srodowiska).

3.3. Prawo ochrony $rodowiska nie przewiduje zadnych okolicznosci, ktore mogltyby
by¢ podstawg obnizenia optaty podwyzszonej albo rezygnacji z jej poboru, z wyjatkiem sytua-
cji, gdy dopuszczalne jest odroczenie, zmniejszenie lub umorzenie oplaty podwyzszonej na
podstawie przepisow tytutu V dzialu IV tej ustawy. Przepisy te dotycza jednak wytacznie
szczegOlnej sytuacji, gdy podmiot korzystajacy ze srodowiska obowigzany do ich uiszczenia
realizuje terminowo przedsigwzigcie, ktorego wykonanie zapewni usunigcie przyczyn pono-
szenia podwyzszonych optat w okresie nie dtuzszym niz 5 lat od dnia ztozenia wniosku
(art. 317 ust. 1 prawa ochrony srodowiska).

10
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3.4. Analizujac funkcj¢ zaskarzonego art. 293 ust. 1 prawa ochrony srodowiska, nale-
zato wzig¢ pod uwage cele regulacji gospodarki odpadami i optat na rzecz §rodowiska za
sktadowanie odpadow. W swietle art. 1 ustawy o odpadach, celem jej regulacji jest przede
wszystkim ochrona §rodowiska oraz zycia i zdrowia ludzi. Z kolei art. 1 prawa ochrony §ro-
dowiska jako przedmiot regulacji tej ustawy okresla zasady ochrony §rodowiska, a w szcze-
g6Inosci zasady ustalania kosztow korzystania ze srodowiska. Art. 7 ust. 1 1 2 prawa ochrony
srodowiska ustanawia zasady, wedtug ktorych ten, kto powoduje zanieczyszczenie srodowi-
ska, obowigzany jest do usunie¢cia skutkOw zanieczyszczenia, natomiast ten, kto moze spowo-
dowac takie zanieczyszczenie, ponosi koszty zapobiegania zanieczyszczeniom.

3.5. Nalezy podkresli¢, iz zgodnie z przytoczonymi wyzej przepisami, do ponoszenia
oplat za korzystanie ze srodowiska oraz uiszczania administracyjnych kar pieni¢znych zobo-
wigzane sg podmioty korzystajace ze srodowiska. Optata ponoszona jest m.in. za umieszcze-
nie odpadow na sktadowisku odpadoéw, a podmiot korzystajacy ze srodowiska bez uzyskania
decyzji m.in. decyzji zatwierdzajacej instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadéw czy decy-
zji okreslajacej sposob 1 miejsce magazynowania odpaddéw, ponosi optate podwyzszong za
korzystanie ze Srodowiska. Obowiazek ponoszenia oplaty podwyzszonej nie jest uzalezniony
od przyczyny nieposiadania stosownego pozwolenia. Optata podwyzszona jest wymierzana
niezaleznie, obok oplaty za umieszczenie odpadow na sktadowisku, a jej wysoko$¢ nie podle-
ga zadnemu miarkowaniu, ani w zaleznosci od okoliczno$ci podmiotowych, ani przedmioto-
wych podmiotu zobowigzanego do uiszczenia optaty podwyzszonej.

4. Ocena konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu ze wskazanymi wzorcami.

4.1. Wnioskodawca zarzuca zaskarzonemu art. 293 ust. 1 prawa ochrony $rodowiska
naruszenie art. 2 Konstytucji poprzez naruszenie zasady proporcjonalno$ci rozwigzan ustawo-
dawczych do celu tejze regulacji.

Nalezy przypomnie¢, ze ustanowiona w tym przepisie zasada demokratycznego pan-
stwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwos$ci spotecznej jest podstawa zlozo-
nego systemu aksjologicznego, tworzonego przez bardziej szczegdlowe zasady bedace jej
sktadnikami. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie zwracal uwageg w swoim orzecznictwie, ze
na tre$¢ zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji, sklada
si¢ szereg zasad, ktore nie zostaty wprawdzie ujgte expressis verbis w tekscie Konstytucji, ale
ktore wynikaja z istoty i aksjologii demokratycznego panstwa prawnego. Do zasad tych nalezy
w szczegolnosci zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, z ktorej
— zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego — wynika szereg dalszych zasad
szczegbtowych (tak juz w wyroku z 4 stycznia 2000 r., sygn. K 18/99, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 1).

Zarzut wnioskodawcy dotyczy wlasnie zasady ochrony zaufania do prawa (a $cisle,
obowiazku ustawodawcy respektowania w dziatalno$ci prawotworczej zaufania obywatela do
panstwa i prawa), a konkretnie wywodzonej z niej zasady adekwatno$ci (inaczej: proporcjo-
nalno$ci) norm wprowadzonych w drodze ustawy do zaktadanego celu regulacji ustawowe;.
W wyroku z 9 lipca 2012 r. (sygn. P 8/10; OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75) Trybunat Konstytu-
cyjny uznal taki zarzut za dopuszczalny i wskazal, Ze jego uzasadnienie musi polega¢ na wy-
kazaniu nierzetelnego, intensywnego dziatania ustawodawcy naruszajacego generalne zasady
konstytucyjne panstwa prawa (tak rowniez wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK
ZU nr 3/A/2007, poz. 26). W szczeg6lnosci za niezgodny z art. 2 Konstytucji moze by¢ uzna-
ny przepis regulujacy przestanki i wymiar sankcji administracyjnej, gdy stanowi ona dolegli-
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wos$¢ nieproporcjonalng ze wzgledu na cel jej wprowadzenia (tak wyrok TK z 14 pazdziernika
2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134).

4.2. Po to, aby skutecznie zarzuci¢ naruszenie przez art. 293 ust. 1 prawa ochrony $ro-
dowiska zasady adekwatnosci (proporcjonalno$ci) norm wprowadzonych w drodze ustawy do
zaktadanego celu regulacji ustawowej, wnioskodawca powinien wykaza¢, ze istotnie — zgod-
nie z jego twierdzeniem — mamy do czynienia z nierzetelnym, intensywnym dziataniem usta-
wodawcy naruszajacym generalne zasady konstytucyjne panstwa prawa. Wnioskodawca po-
woluje tu dwa podstawowe argumenty: wymiar sankcji (prowadzacy do nieproporcjonalnej
dolegliwosci dla dotknigtego podmiotu ze wzgledu na cel jej wprowadzenia) oraz bezwzgled-
ny charakter sankcji w postaci wymierzanej w sztywnej wysokosci, bez wzgledu na zaistnie-
nie 1 rozmiar szkody 1 bez mozliwosci uwolnienia si¢ od sankcji ze wzgledu na jakiekolwiek,
takze niezalezne od podmiotu, okolicznosci.

Wymiar podwyzszonej optaty za umieszczenie odpadéw na sktadowisku odpadow bez
uzyskania decyzji zatwierdzajacej instrukcje¢ prowadzenia tego sktadowiska wynosi, wedtug
art. 293 ust. 1 prawa ochrony $rodowiska, 0,05 (pi¢¢ setnych) jednostkowej stawki optaty za
ich sktadowanie. Optata za sktadowanie ma jednak charakter jednorazowy (w istocie wigc jest
optata raczej za zlozenie niz ,,sktadowanie”), a oplata podwyzszona za ,,umieszczenie” nali-
czana jest za kazda dobe sktadowania do czasu uzyskania zatwierdzenia instrukcji. Wniosko-
dawca nie kwestionuje adekwatnos$ci wysoko$ci podstawowej oplaty jednostkowej. Dla oceny
jego argumentow istotna jest proporcja miedzy oplatg podstawowa a podwyzszong. W efekcie
regulacji art. 293 ust. 1 prawa ochrony srodowiska, optata podwyzszona (nalezna obok optaty
podstawowej) doprowadzi do podwojenia obcigzenia prowadzacego sktadowisko juz po
uplywie 20 dni od daty nielegalnego umieszczenia odpadow. Jest to wigc niewatpliwie wyso-
ka stawka, jednak z drugiej strony zagrozenie stanu $rodowiska potencjalnie wynikajace
z dlugiego okresu nielegalnego sktadowania odpadéw uzasadnia sankcj¢ na tyle surowa, aby
skutecznie zapobiega¢ takim zachowaniom. Wnioskodawca nie uprawdopodobnil nie tylko
przypisania ustawodawcy intencji doprowadzenia do likwidacji podmiotu naruszajacego obo-
wigzek uzyskania wlasciwej decyzji administracyjnej, ale takze twierdzenia o takim skutku
wymiaru oplaty w przedstawionym przez wnioskodawce wypadku jego zaktadu budzetowego,
jakim jest MPGK. Na marginesie nalezy wskaza¢, iz w tym indywidualnym wypadku bardzo
znaczny rozmiar obcigzenia wynikal przy tym nie z intencji ustawodawcy, ale z wyjatkowo
dlugiego okresu nielegalnego sktadowania, przy czym nic nie wskazuje na to, aby bylo to
skutkiem okolicznosci niezaleznych od podmiotu obcigzonego. Tym bardziej przedstawiony
przyktad nie §wiadczy o tym, Ze takie wypadki moga wystepowacé w praktyce na tyle czgsto,
aby na ich podstawie kwestionowac racjonalno$¢ i adekwatno§¢ wysokosci 1 mechanizmu
naliczania optaty podwyzszonej. Nieuzyskanie wymaganej decyzji administracyjnej (bez
wzgledu na przyczyny) ani nie§wiadomos$¢ potrzeby jej uzyskania, zwlaszcza w wypadku
podmiotu prowadzacego dzialalno$¢ na podstawie zezwolenia administracyjnego w obszarze
poddanym intensywnej regulacji, nie moze by¢ okoliczno$cia zwalniajaca od odpowiedzialno-
$ci za dzialanie stanowigce naruszenie prawa.

Co do kwestii proporcjonalnosci (adekwatnosci) sankcji przewidzianej w zaskarzonym
przepisie do chronionego interesu oraz celu regulacji, analogiczne kryterium wystepuje
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na tle bardziej szczegétowego art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji w kontekscie proporcjonalnosci ingerencji w konstytucyjne wolnosci i prawa, wobec
czego kwestia ta zostata zbadana dodatkowo ponizej. Nalezy jednak stwierdzi¢, Ze juz z ana-
lizy przeprowadzonej powyzej wyniklo, iz argumenty wnioskodawcy nie wystarczaja do oba-
lenia domniemania konstytucyjno$ci zaskarzonego przepisu na gruncie standardow wynikaja-
cych z art. 2 Konstytuciji.
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4.3. Z wywodow wnioskodawcy wynika, ze w jego opinii, niezbedna bytaby tylko taka
regulacja optaty podwyzszonej za sktadowanie lub magazynowanie odpaddéw bez wiasciwe;j
decyzji administracyjnej, ktoéra zapewnialaby adekwatno$¢ tej optaty do stopnia wywotanego
uszczerbku w srodowisku, a takze chodzitoby o dostosowanie dolegliwosci optaty do indywi-
dualnej sytuacji majatkowej podmiotu. Zauwazy¢ trzeba jednak, ze to stanowisko prowadzi-
loby do generalnego daleko idacego ograniczenia dopuszczalnosci uprzedniej kontroli admi-
nistracyjnej, zwigzanej z formalnymi procedurami i dolegliwymi, sztywnymi sankcjami finan-
sowymi za ich niedopetienie, w Stosunku do wszelkiej dziatalnos$ci grozacej powstaniem
szkody dla oso6b trzecich lub uszczerbku w innych chronionych konstytucyjnie dobrach. Kon-
trola taka wystepuje, i1 jest niezbedna, w wielu obszarach zycia podlegajacych regulacji admi-
nistracyjnej. W wypadku ochrony $rodowiska zasada adekwatnosci podwyzszonej optaty do
wyrzadzonej szkody prowadzitaby nieuchronnie do relatywizacji i ostabienia odpowiedzialno-
sci za podejmowanie dzialalnosci potencjalnie zagrazajacej Srodowisku bez jej poddania
uprzedniej administracyjnej kontroli.

Dodatkowo trzeba wskazaé, ze wymagane decyzje w sprawie zatwierdzenia instrukcji
prowadzenia sktadowiska odpadow lub okreslenia miejsca i sposobu ich magazynowania
(art. 293 ust. 1 1 2 prawa ochrony §rodowiska) zawieraja w swojej tresci okreslenie szeregu
szczegotowych obowigzkdéw podmiotu zarzadzajacego sktadowiskiem odpadow, w tym zwta-
szcza obowigzku ustanowienia zabezpieczenia roszczen z tytulu wystapienia negatywnych
skutkéw oraz szkod w $rodowisku (art. 125 i art. 130 ust. 2 ustawy 0 odpadach). Z tego
wzgledu ich wydanie ma bezposrednie znaczenie dla zapewnienia nalezytej ochrony srodowi-
ska.

Niezaleznie od powyzszych argumentoéw, ustalanie wysokosci optaty podwyzszonej
ex post (czyli, jak chyba trzeba rozumieé, w decyzji legalizujacej dziatania podjete z narusze-
niem prawa) prowadziloby do stanu niepewnosci prawnej 1 znacznie ograniczaloby oddziaty-
wanie prewencyjne optaty podwyzszonej. Prawo ochrony srodowiska wprowadza tu system
samorozliczenia: podmiot prowadzacy sktadowisko odpaddéw jest obowigzany obliczy¢ i ui-
$ci¢ bez wezwania obcigzajaca go z mocy art. 293 ust. 1 oplate (art. 284 prawa ochrony $ro-
dowiska). Takze i to rozwigzanie, ktorego konstytucyjnosci wnioskodawca nie podwaza, jest
potrzebne dla wtasciwego oddziatywania prewencyjnego optaty.

Z powyzszych wzgledoéw nalezy przyjaé, ze postulat dostosowania wysoko$ci optaty
podwyzszonej do stopnia spowodowanego przez podmiot prowadzacy sktadowisko odpadow
pogorszenia srodowiska, a wigc w istocie nadania jej przede wszystkim restytucyjnego cha-
rakteru, jest sprzeczny z jej majaca podstawowe znaczenie funkcja prewencyjna, polegajaca
na zapewnieniu przeprowadzenia uprzedniej kontroli administracyjnej. Mechanizm sztywnej
optaty jest wigc w istocie niezbedny dla osiggni¢cia zamierzonego przez ustawodawce i1 ko-
niecznego dla skutecznej ochrony srodowiska celu.

4.4. W kontekscie zasady proporcjonalnosci sensu stricto wynikajacej z art. 31 ust. 3
Konstytucji nalezalo ponadto oceni¢ wywigzanie si¢ ustawodawcy z obowigzku wywazenia
znaczenia chronionego interesu publicznego i ci¢zaru naktadanego na obywatela/podmiot (do-
legliwosci ingerencji w sfere jego konstytucyjnych praw i wolno$ci). Nalezalo tu uwzgledni¢
Z jednej strony wage ochrony srodowiska jako warto$ci konstytucyjnej majacej bezposrednie
oparcie w szeregu przepisow Konstytucji, w szczegdlnosci w jej art. 5 1 art. 86, oraz istotne
znaczenie spoteczne, a z drugiej strony dolegliwos¢ sankcji dla podmiotéw obcigzonych opta-
ta dodatkowa. Po tej drugiej stronie trzeba uwzgledni¢ szereg okolicznosci uzasadniajacych
surowy charakter sankcji. Przede wszystkim to, Zze obcigza ona podmiot, ktéry dopuscit sie
naruszenia prawa podejmujac dziatalno$¢ bez uzyskania wymaganej decyzji administracyjnej
(a wiec ustawodawca chroni tu oprocz srodowiska takze integralno$¢ porzadku prawnego
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gwarantowang przez art. 83 Konstytucji). Ponadto, ze brak takiej decyzji powoduje zwigkszo-
ne zagrozenie stanu srodowiska w wymiarze potencjalnie bardzo znacznym, a ostateczny wy-
miar oplaty zalezy takze od zachowania samego podmiotu, ktory powinien podja¢ dzialania
w celu mozliwie szybkiej legalizacji podjetego sktadowania odpadow, w ten sposdb zarazem
minimalizujgc zagrozenie stanu Srodowiska i1 obcigzajacg go sankcje. Argumenty te pozwalajg
na przyjecie, ze regulacja zawarta w zaskarzonym art. 293 ust. 1 prawa ochrony srodowiska
nie narusza wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalnosci sensu stricto
przez ustanowienie oplaty podwyzszonej w nadmiernej wysokosci.

Trybunat nie rozwazat kwestii, czy optata podwyzszona w nieco mniejszej wysokosci
moglaby nadal nalezycie spetnia¢ funkcj¢ prewencyjng, poniewaz wnioskodawca nie przed-
stawit zadnych argumentdéw na rzecz takiej tezy, ograniczajac si¢ do postulatu adekwatnosci
oplaty do wyrzadzonego w srodowisku uszczerbku. Postulat ten, jak wskazano wyzej, jest
jednak niemozliwy do zrealizowania.

4.5. Odnoszac si¢ do oceny konstytucyjnosci regulacji z wskazanymi przez wniosko-
dawce art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezatlo zauwazy¢, ze zazwyczaj
w sprawach, ktorych przedmiotem jest konstytucyjno$¢ ingerencji ustawodawcy w prawo wila-
sno$ci, powolywane sg oba te artykuly, przy czym art. 31 ust. 3 jako przepis zwigzkowy wo-
bec art. 64. Wnioskodawca wybrat jednak inng droge, powotujac art. 31 ust. 3 tylko jako
zwigzkowy wobec art. 86 Konstytucji. Pomimo to powigzania merytoryczne zachodzace po-
migdzy art. 64 ust. 1 1 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji wskazuja na celowos¢ ich tacznego
przedstawienia.

45.1. Art. 64 w ust. 1 Konstytucji zapewnia kazdemu prawo do wiasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia; w ust. 3 zastrzega, Zze ograniczenia wlasnosci
nie mogg naruszac istoty tego prawa. Art. 31 ust. 3 dopuszcza z kolei ustawowe ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralno$ci publicznej, albo wolno$ci i praw innych osob.
Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 zawie-
rajg ponadto ten sam warunek formalny, mianowicie iz ograniczenia konstytucyjnych praw
I wolno$ci, w tym prawa wlasno$ci, moga wynika¢ jedynie z ustawy; ten warunek jest bez-
spornie w rozstrzyganej sprawie spetniony, poniewaz przedmiotem zaskarzenia sg ogranicze-
nia wynikajace z przepisow prawa ochrony srodowiska.

Zarzut naruszenia istoty kazdego prawa chronionego konstytucyjnie (art. 31 ust. 3 zda-
nie drugie Konstytucji), w tym w szczegolnosci istoty prawa wiasnosci (art. 64 ust. 3), zgod-
nie z orzecznictwem Trybunatu moze by¢ podnoszony tylko wowczas, gdy ingerencja usta-
wodawcy w takie prawo ma charakter szczeg6lnie intensywny, niweczacy w istocie jego pod-
stawowe atrybuty. W odniesieniu do prawa wlasno$ci sa to: mozliwos¢ korzystania z rzeczy
Z wylaczeniem innych osob, pobierania z niej pozytkow i1 rozporzadzania nig. W szczegodlno-
$ci w wyroku z 10 pazdziernika 2000 r. (sygn. P 8/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 190), Trybu-
nal stwierdzit: ,,«Istota» prawa lub wolno$ci wyznacza (...) bezwzgledna granice dopuszczal-
nej ingerencji. (...) A zatem zadne wzgledy — nawet konstytucyjne — nie mogg uzasadniac
naruszenia istoty prawa lub wolnosci, ktorych ochrong gwarantuje Konstytucja”. Art. 64 ust. 3
Konstytucji stanowi jednak ponadto wyrazng konstytucyjng podstawe wprowadzania ograni-
czen prawa wlasno$ci. Zawarte w nim przestanki dopuszczalnos$ci ograniczenia wlasnosci
stanowig natomiast kryterium kontroli dokonanych przez prawodawceg ograniczen zaréwno
w aspekcie formalnym jak i materialnym, nie wyczerpuja wszakze listy konstytucyjnych ob-
warowan zawezajacych w tym zakresie jego swobode (tak TK w wyroku z 12 stycznia
1999 ., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Takie zawezenie swobody prawodawcy
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wynika w szczegolnosci z dotyczacego wszystkich konstytucyjnych wolnosci 1 praw art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze
Konstytucji, wymagajac, aby ustawowe ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolnos$ci 1 praw byty konieczne w demokratycznym panstwie z uwagi na wymienione
W tym przepisie kryteria, ustanawia zasad¢ proporcjonalno$ci ingerencji ustawodawcy w sfere
tych praw. Kryteria uzasadniajagce wprowadzenie ograniczen to bezpieczenstwo panstwa lub
porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci
| praw innych osob. Na zasade proporcjonalno$ci sktadajg si¢ natomiast trzy bardziej szczego-
lowe kryteria: przydatnosci, koniecznos$ci i1 proporcjonalnosci w $cistym znaczeniu. Zgodnie
z kryterium przydatnosci prawodawca moze ustanowi¢ jedynie takie ograniczenia wolnosSci
| praw, ktore sg uzasadnione racjonalng potrzebg w danym stanie faktycznym i prawnym,
i ktore shuzg bezposrednio realizacji konstytucyjnie uzasadnionego celu. Koniecznos¢ polega
na niezbednosci danego ograniczenia dla ochrony wskazanych przez ustawodawce kryteriow;
wreszcie proporcjonalno$¢ oznacza potrzeb¢ wywazenia znaczenia chronionego interesu pu-
blicznego i cigzaru naktadanego na obywatela (dolegliwosci ingerencji w sfere jego praw
i wolnosci) — (zob. w szczego6lnosci wyroki TK z: 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98, OTK
ZU nr 3/2000, poz. 86, 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 31
i 11 kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 43).

4.6. Zdaniem wnioskodawcy, o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, ma swiad-
czy¢ nadmierno$¢ ustawowej ingerencji w §wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji, polegajaca na
braku w regulacji prawa ochrony $rodowiska jakichkolwiek okolicznosci zwalniajacych od
odpowiedzialno$ci. Wnioskodawca wskazuje, iz taka okolicznos$cig winna by¢ m.in. sytuacja
majatkowa zobowigzanego do uiszczenia oplaty podmiotu prowadzacego sktadowisko odpa-
dow. Nalezy zauwazy¢, iz ta okoliczno$¢ mogtaby by¢ uwzgledniona tylko w ramach systemu
Wymiaru optaty ex post albo w postaci dopuszczalnos$ci zlozenia wniosku o obnizenie optaty.
Z uwagi jednak na to, ze wymiar oplaty zalezy od czasu trwania ograniczenia, taka regulacja
bytaby nieskuteczna (czyli wedhug jednego z kryteriow proporcjonalnos$ci ingerencji ustawo-
wej — nieprzydatna), poniewaz oddziatywataby negatywnie na motywacje podmiotu znajduja-
cego si¢ w ztej sytuacji majatkowej do zalegalizowania podjetej dziatalnos$ci, a zatem oslabia-
ta ochrong $rodowiska m.in. wskutek trwajacego braku zabezpieczenia potencjalnych rosz-
czen z tytutu wystapienia negatywnych skutkow oraz szkod w srodowisku.

Zauwazy¢ wreszcie trzeba, ze chociaz prawo ochrony srodowiska nie przewiduje zad-
nych okolicznosci zwalniajacych od sankcji w postaci optaty podwyzszonej, to istniejg one
w systemie prawnym. Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w wyrokach z: 24 stycznia 2006 r.
(sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6), 15 stycznia 2007 r. (sygn. P 19/06, OTK ZU
nr 1/A/2007, poz. 2) oraz 1 lipca 2014 r. (sygn. SK 6/12 OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68), od-
powiedzialno$¢ karnoadministracyjna to odpowiedzialno$¢ typu represyjno-porzadkowego,
bedaca przejawem interwencjonizmu panstwowego w sferach, jakie zostaly uznane przez
ustawodawce za szczegllnie istotne. Ta charakterystyka obejmuje takze sankcje¢ administra-
cyjng w postaci optaty szczegdlnej zwigzanej z naruszeniem przepisOw (np. optaty podwyz-
szonej), ktora rozni si¢ od kary tylko silniejszym akcentem na prewencje niz represj¢. Zgodnie
z wyrokiem z 15 stycznia 2007 r., ,,[o]dpowiedzialnos¢ ta, oparta na zasadzie winy obiektyw-
nej, moze postugiwac si¢ sankcjami bezwzglednie oznaczonymi i wowczas przybiera charak-
ter odpowiedzialnosci ustawowej. (...) Tego rodzaju odpowiedzialno$¢ realizowana jest
w trybie kodeksu postgpowania administracyjnego, a niekiedy w trybie ordynacji podatko-
wej”. W tym samym wyroku Trybunatl zauwazyt takze, ze ,,[o]biektywny fakt naruszenia pra-
wa jest w takim stanie rzeczy podstawa zastosowania sankcji. Taka formuta odpowiedzialno-
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$ci powoduje, ze W tego typu sytuacjach zasada domniemania niewinnosci nie znajduje zasto-
sowania. Podstawowg przestankg odpowiedzialnos$ci jest w takim uktadzie odniesienia
bezprawnos$¢ czynu rozumiana jako zachowanie sprawcy niezgodne z przepisami prawa i za-
sadami wspotzycia spotecznego”. Wynika stad pewien automatyzm sankcji, ktory jednak,
zdaniem Trybunatu, jest dopuszczalny 1 uzasadniony, poniewaz uniemozliwia organom admi-
nistracji uznaniowe ksztattowanie sytuacji prawnej podmiotu zagrozonego sankcja.

Trybunat Konstytucyjny w przywolanych orzeczeniach dopuszczat ostrozne, odpo-
wiednie stosowanie do sankcji administracyjnych o charakterze represyjnym, standardow
okreslonych w art. 42 Konstytucji, odnoszacych si¢ wprost tylko do odpowiedzialnosci karne;.
Stanowisko to wskazuje, ze nawet w wypadku odpowiedzialnos$ci ustawowej prawodawca nie
moze korzysta¢ z petnej dowolnosci ksztattowania podstawy przypisania podmiotowi naru-
szenia prawa. W wyroku z 1 lipca 2014 r. (sygn. SK 6/12) Trybunat orzekt, ze ,,[s]tosowanie
kar administracyjnych nie moze opiera¢ si¢ na idei odpowiedzialnosci czysto obiektywnej,
catkowicie oderwanej od okoliczno$ci konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy”. Prawi-
dlowe konsekwencje wyciagnieto stad w orzecznictwie sadéow administracyjnych; w szcze-
golnosci NSA w uzasadnieniu wyroku z 7 kwietnia 2017 r. (sygn. akt 1l OSK 2027/15, Lex
nr 2289752) powtdrzyt za cytowanym ostatnio wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego, w kon-
tek$cie regulacji optat dodatkowych w prawie ochrony $rodowiska, ze ,,minimalny standard
w zakresie uwolnienia si¢ spod odpowiedzialno$ci wyznacza mozliwos¢ wykazania przez
zobowigzanego, ze niedopetnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktore nie
ponosi odpowiedzialnosci (dziatanie sity wyzszej, stan wyzszej konieczno$ci, dziatanie osob
trzecich, za ktore on nie odpowiada)”.

Whioskodawca nie wykazat wigc ze regulacja zawarta w zaskarzonym art. 293 ust. 1
prawa ochrony §rodowiska naruszata wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasad¢ propor-
cjonalnosci sensu stricto przez ustanowienie oplaty podwyzszonej bez wskazania okoliczno-
Sci, ktore moglyby uwolni¢ podmiot prowadzacy sktadowisko odpadéw od obowigzku uisz-
czenia tej opflaty.

4.7. Istotne miejsce w argumentacji wnioskodawcy zajmuje powotanie si¢ na Wspo-
mniany wyzej wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, dotyczacy
administracyjnej kary pienieznej za usuwanie drzew lub krzewow bez wymaganego zezwole-
nia, ustanowionej w art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
0 ochronie przyrody (Dz. U. z 2020 r. poz. 55), w ktérym Trybunat uznat natozenie takiej kary
w sztywno okre§lonej wysokos$ci bez wzgledu na okoliczno$ci czynu za niezgodne z art. 64
ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Sprawa ta jest, zdaniem wnioskodawcy, tak
podobna do sprawy rozstrzyganej z jego wniosku, ze rozstrzygnigcie tej drugiej powinno by¢
analogiczne. W rzeczywistosci jednak podobna jest tylko ogodlna struktura problemu: ustawa
wymagajaca uzyskania decyzji administracyjnej zawiera przepis przewidujacy finansowa
sankcje administracyjng o sztywno okreslonej wysokos$ci za podjecie dziatania niedozwolone-
go bez takiej decyzji. Poza tym jednak sytuacja zobowigzanego do zaptaty kary za usuniecie
drzew lub krzewow jest, jak wynika z uzasadnienia wyroku z 1 lipca 2014 r., pod kilkoma
istotnymi wzgledami rézna od sytuacji zobowiazanego do uiszczenia optaty podwyzszonej za
sktadowanie odpaddéw. Po pierwsze, kara za usuwanie drzew i krzewo6w z nieruchomosci
przez jej wilasciciela jest konsekwencja ingerencji ustawodawcy w prawo wlasnosci w §cistym
pojeciu, wobec czego art. 64 ust. 3 Konstytucji jest tu wlasciwym wzorcem kontroli. Po dru-
gie, ingerencja polegajaca na ograniczeniu pod rygorem kary pieni¢znej prawa do korzystania
z nieruchomosci stanowigcej wlasno$¢ podmiotu jest z natury rzeczy bardziej dolegliwa niz
nalozenie optaty podwyzszonej z powodu podjecia przez podmiot ustawowo reglamentowanej
dziatalnosci gospodarczej bez uzyskania wymaganej decyzji administracyjnej. Po trzecie, wy-
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soko$¢ kary za usunigcie drzew lub krzewdw jako kary jednorazowej jest catkowicie sztywna
i zachowanie podmiotu po naruszeniu prawa na nig nie wptywa. Po czwarte, ta kara jest wy-
soka, a odnosi si¢ do bardzo szerokiego kregu wilascicieli nieruchomosci; dla ich znacznej
czesci stanowi cigzar nadmierny w zestawieniu ze spowodowanym uszczerbkiem dla srodo-
wiska (i tak bylo w sytuacji osob, ktorych skargi konstytucyjne byly przedmiotem rozstrzy-
gniecia). Po piate, jest to kara w Scistym tego stowa znaczeniu, naktadana po spowodowaniu
okreslonego uszczerbku w §rodowisku (a nie za samo naruszenie obowigzku uzyskania ze-
zwolenia), co pozwala, bez naruszenia zasad funkcjonowania regulacji, na uwzglednienie przy
jej wymiarze istnienia i rozmiaru tego uszczerbku. Te roznice sytuacji podmiotéw poddanych
ingerencji ustawowej w ich prawa konstytucyjne uzasadniajg roznic¢ w rozstrzygnieciu obu
spraw.

Reasumujac, Trybunat stwierdzit, ze kwestionowana regulacja nie narusza nakazu za-
chowania proporcjonalno$ci wkraczania w prawa majatkowe. Ustawodawca zachowat w kwe-
stionowanej regulacji wlasciwe proporcje pomiedzy zapewnieniem przestrzegania wymogu
sktadowania odpadéw a dolegliwoscig finansowa obcigzajaca podmiot, ktory narusza obo-
wiazki ustawowe w zakresie skladowania i magazynowania odpadéw. W ocenie Trybunatu,
ustawodawca zastosowal w zaskarzonym przepisie rozwigzanie proporcjonalne do wagi do-
bra, ktéremu zaskarzona regulacja ma stuzy¢, tj. ochronie §rodowiska.

4.8. Wzorcem kontroli powotanym przez wnioskodawce jest art. 86 Konstytucji,
w mysl ktorego ,,Kazdy jest obowigzany do dbatosci o stan srodowiska i ponosi odpowie-
dzialnos$¢ za spowodowane przez siebie jego pogorszenie. Zasady tej odpowiedzialno$ci okre-
$la ustawa”. Podmiotem sformutowanego tu obowigzku jest ,.kazdy”, a to znaczy, iz obowia-
zek dbatosci o stan Srodowiska ma charakter powszechny. Obowigzek ten jest adresowany do
0sob fizycznych, prawnych, jak i1 jednostek organizacyjnych, bez wzgledu na ich charakter czy
rodzaj prowadzonej dziatalnosci. Ochrona $rodowiska jest w szczegdlnosci obowigzkiem
wladz publicznych, jak stanowi art. 74 ust. 2 Konstytucji. Nalezy podkresli¢, Ze art. 86 Kon-
stytucji ustanawia zasad¢ odpowiedzialno$ci kazdego podmiotu za spowodowanie pogorsze-
nia stanu $rodowiska, ale nie okresla zasad tej odpowiedzialno$ci. W tym zakresie Konstytu-
cja odsyta do regulacji ustawowej.

Powyzszy wzorzec kontroli wnioskodawca wskazat w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, ktory formutuje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczalno$ci ograniczen korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw, a jak wskazano juz wyzej, ochrona srodowiska jest jed-
nym z tych kryteridw.

Powotany przez wnioskodawce art. 86 Konstytucji stanowi niewatpliwie istotny ele-
ment konstytucyjnej regulacji ochrony S$rodowiska i podstawe jej regulacji ustawowe;j.
Art. 293 ust. 1 prawa ochrony $rodowiska nie moze jednak by¢ brany pod uwagg jako wyty-
czajacy granice dopuszczalnej, w interesie ochrony srodowiska, ingerencji w sfer¢ praw kon-
stytucyjnych. Przepis ustanawiajacy powszechny obowiazek ochrony §rodowiska cigzacy na
kazdym oraz zasade¢ odpowiedzialnosci za pogorszenie §rodowiska mogtby by¢ podstawa
ewentualnego zarzutu, Zze okre$lona regulacja nie chroni $§rodowiska wystarczajaco (taki za-
rzut wobec art. 293 ust. 1 pojawia si¢ w argumentacji wnioskodawcy, nie jest on jednak uza-
sadniony w sposdb pozwalajacy na jego rozpoznanie przez Trybunal). Art. 86 zdanie pierwsze
Konstytucji nie daje natomiast zadnych podstaw do oceny, czy regulacja ustawowa, do ktorej
przepis ten odsyta w zdaniu drugim, ustanawiajaca zasady tej ochrony (zasady odpowiedzial-
no$ci za spowodowanie pogorszenia srodowiska), nie ingeruje zbyt glgboko i w sposob nieu-
zasadniony w sfere konstytucyjnie chronionych praw podmiotowych; opisuje jedynie wartos¢,
ktoéra ma by¢ chroniona. Z tego wzgledu art. 86 Konstytucji nie stanowit adekwatnego wzorca
zbadania zasadnos$ci zarzutu niekonstytucyjno$ci zaskarzonego przepisu. Nie zmienilo tej
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konkluzji powotanie przez wnioskodawce art. 86 w zwigzku z art. 31 ust. 3; te skutki norma-
tywne, jakie wnioskodawca przypisuje temu zwigzkowi, podlegaja w istocie ocenie bezpo-
srednio 1 wylacznie na podstawie tego ostatniego przepisu. W zakresie badania zgodnosci
zaskarzonego przepisu z art. 86 Konstytucji postepowanie zostato zatem umorzone.

4.9. Nalozenie optaty podwyzszonej nie stanowi jednak w ogole ingerencji w prawo
wlasnos$ci w rozumieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji; nie dotyczy ono bowiem zadnego przed-
miotu majatkowego, do ktérego mozna bytoby odnies¢ wskazane wyzej kryteria okreslone
W orzecznictwie Trybunatu. Art. 64 ust. 3 (inaczej niz ust. 1 1 2 tego artykutu) dotyczy istoty
prawa wiasnosci w Scistym (cywilistycznym) rozumieniu: ,,zawarta w art. 64 ust. 3 przestanka
koniecznos$ci nienaruszania istoty prawa wilasnosci nie dotyczy innych praw majatkowych,
ktorych ograniczenia powinny miesci¢ si¢ w 0gélnej formule art. 31 ust. 3 Konstytucji” (tak
w wyroku z 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85). W zwigzku z tym
ustaleniem, dla zastosowania ograniczenia dotyczacego nienaruszania istoty prawa nalezy
kazdorazowo odnie$¢ si¢ do wlasciwo$ci danego naruszonego prawa majatkowego. Art. 64
ust. 3 Konstytucji nie byt z tego wzgledu adekwatnym wzorcem zbadania konstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu, ktory w ogole nie ingeruje w prawo wiasnosci w $cistym znaczeniu.
W tym zakresie zatem postepowanie zostalo umorzone.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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