ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Warszawa, dnia 10 stycznia 2023 r. Pozycja 1

WYROK
z dnia 20 grudnia 2022 r.
Sygn. akt SK 66/21"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jarostaw Wyrembak — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Justyn Piskorski

Piotr Pszczotkowski

Andrzej Zielonacki — sprawozdawca,

protokolant: Michat Rylski,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzgcego oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie
w dniu 20 grudnia 2022 r., skargi konstytucyjnej D.M. 0 zbadanie zgodnosci:
art. 9xb pkt 2, art. 9zc ust. 1 oraz art. 9zf ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r.
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2020 r. poz. 1439,
ze zm.) w zakresie, w jakim przewiduja obowigzek nalozenia przez wilasciwy
organ samorzadu terytorialnego administracyjnej kary pieni¢znej za ztozenie po
terminie sprawozdania, o ktorym mowa w art. 90 powolanej ustawy, w Sztywno
okreslonej wysokosci, bez wzgledu na okolicznosci tego czynu, z art. 2, art. 20
i art. 22, a takze z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze z art. 32
ust. 11 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 9xb pkt 2, art. 9zc ust. 1 oraz art. 9zf ustawy z dnia 13 wrzeSnia 1996 r.
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2022 r. poz. 2519), w brzmieniu
obowiazujacym od 1 stycznia 2016 r. do 8 sierpnia 2022 r., w zakresie, w jakim przewi-
duja obowiazek nalozenia przez wlasciwy organ samorzadu terytorialnego administra-
cyjnej kary pienieznej za przekazanie po terminie sprawozdania, o ktérym mowa
w art. 90 powolanej ustawy, w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu na okoliczno-
Sci tego czynu, sa niezgodne z art. 20, art. 22, art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostala ogloszona dnia 28 grudnia 2022 r. w Dz. U. poz. 2797.
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Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunalu Konstytucyjnego 24 lutego
2021 r. (data nadania), D.M. (dalej: skarzacy) zarzucit niezgodno$¢ art. 9xb pkt 1 i 2, art. 9zc
ust. 1 oraz art. 9zf ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach (Dz. U. z 2020 r. poz. 1439, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 2519; dalej:
ustawa o utrzymaniu czystos$ci) w zakresie, w jakim przewiduja obowiazek natozenia przez
wlasciwy organ samorzadu terytorialnego administracyjnej kary pienie¢znej za zlozenie po
terminie sprawozdania, o ktérym mowa w art. 90 powotanej ustawy, w sztywno okreslonej
wysokosci, bez wzgledu na okoliczno$ci tego czynu, z art. 2, art. 20 i art. 22, a takze art. 64
ust. 1 13 w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze z art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastgpujacym stanem fak-
tycznym:

Decyzja z 12 marca 2018 r., nr [...], Wéjt Gminy Z. (dalej: wojt lub organ pierwszej
instancji) natozyt na skarzacego, prowadzacego dziatalno§¢ gospodarcza, kare pieniezng
w wysokos$ci 24 500 zt za przekazanie po terminie kwartalnego sprawozdania podmiotu pro-
wadzacego dzialalno$¢ w zakresie oprozniania zbiornikow bezodptywowych 1 transportu nie-
czystosci ciektych za II kwartal 2016 r. Na skutek odwotania od powyzszej decyzji Samorza-
dowe Kolegium Odwotawcze w Z. decyzja z 24 lipca 2018 r., nr [...], uchylito ja w catosci
| przekazato sprawe organowi pierwszej instancji do ponownego rozpatrzenia. W uzasadnie-
niu organ odwotawczy wskazat, ze brzmienie art. 90 ust. 1 i 2, art. 9xb pkt 2 oraz art. 9zb
ust. 1b ustawy o utrzymaniu czystosci ,,nie pozostawia organowi gminy zadnego wyboru ani
co do samego nalozenia kary, ani co do jej wysokosci. (...) mozna mie¢ zastrzezenia odno$nie
wielkosci kary — gdyz winna ona stanowi¢ sumg iloczynéw liczby dni opdZnienia w odniesie-
niu do wszystkich po terminie ztozonych wymaganych sprawozdan oraz stawki za 1 dzien
(100 zt), bowiem organ w 2018 r. miat pelng wiedz¢ o opdznieniach z 2016 r. i zgodnie
z przepisem art. 9xb pkt 2 ustawy, winien naliczenie kary odnie$¢ maksymalnie do 365 dni.
Przyjety w decyzji, niekorzystny dla Strony, sposob obliczenia kary godzi w porzadek prawny
Panstwa”.

W ponowionym postgpowaniu wojt decyzja z 20 grudnia 2018 r., nr [...], natozyt na
skarzacego kare pienigzng w wysokosci 24 500 zt w tej samej sprawie. Decyzja z 12 marca
2019 r., nr [...], Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Z. utrzymalo w mocy zaskarzong
decyzje organu pierwszej instancji. Skarga wniesiona na powyzsze rozstrzygniecie zostata
oddalona wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w G. z 20 lutego 2020 r., sygn.
akt [...]. Wyrokiem z 7 pazdziernika 2020 r., sygn. akt [...], Naczelny Sad Administracyjny
oddalit skarge kasacyjng wniesiong od orzeczenia sagdu pierwszej instancji.

1.2. Zarzadzeniem Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 25 marca 2021 r. skarzacy
zostat wezwany do usunigcia brakéw formalnych skargi konstytucyjnej przez dorgczenie:
1) jednego egzemplarza ztozonej skargi z zatacznikami; 2) pelnomocnictwa szczeg6lnego do
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sporzadzenia 1 wniesienia skargi konstytucyjnej oraz reprezentowania skarzacego w postepo-
waniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

1.3. Pismem z 6 kwietnia 2021 r. skarzacy przedtozyl odpis skargi konstytucyjnej z za-
tacznikami oraz pelnomocnictwo szczegdlne do sporzadzenia i wniesienia skargi konstytucyj-
nej oraz reprezentowania skarzacego w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

1.4. Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 8 czerwca 2021 r. skarzacy
zostal wezwany do usuniecia brakow formalnych skargi konstytucyjnej przez wskazanie:
1) ktore jego konstytucyjne wolnosci lub prawa, wynikajace z powotanych w skardze posta-
nowien Konstytucji, zostaly naruszone; 2) w jaki sposob kwestionowane przepisy — jako pod-
stawa prawna ostatecznego rozstrzygni¢cia — naruszajg wolnosci lub prawa skarzacego.

1.5. W pismie z 22 czerwca 2021 r. skarzacy wykonal wezwanie.

1.6. Zdaniem skarzacego administracyjne kary pieni¢zne przewidziane w art. 9xb pkt 1
i 2 ustawy o utrzymaniu czysto$ci w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu na jakiekol-
wiek okolicznos$ci sprawy, naruszaja konstytucyjng zasade wolnosci gospodarczej (art. 20
i art. 22 Konstytucji), a ich wysoko$¢ nie jest proporcjonalna do skali popetnionego narusze-
nia przepisow administracyjnych (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Stanowig one rowniez ingerencj¢
panstwa W prawa majatkowe jednostki, dlatego ich wysokos¢ powinna by¢ oceniana przez
pryzmat zasady ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych, w zwigzku z zasada propor-
cjonalnosci, Ustanowiong W art. 31 ust. 3 Konstytucji. Surowos¢ tych kar powinna by¢ ade-
kwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego za pomocg kary, a wigc do stopnia uszczerb-
ku w $rodowisku.

Ustawodawca, ustanawiajac tego typu sankcje, nie powinien réwniez catkowicie abs-
trahowa¢ od sytuacji ekonomicznej osoby podlegajacej ukaraniu, ktéra ma istotne znaczenie
dla rzeczywistego stopnia dolegliwosci odczuwanej przez ukaranego. Osobe 0 niskich docho-
dach wysoka kara moze bowiem doprowadzi¢ do degradacji finansowej, co zdaniem skarza-
cego, narusza prawo do wiasnosci okre§lone w art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Zastosowanie kar administracyjnych, w ocenie skarzacego, wymaga stworzenia praw-
nych mozliwo$ci uwzgledniania w procesie karania indywidualnych okolicznosci konkretnego
przypadku. Takich mozliwosci nie zawierajg art. 9xb pkt 1 i 2, art. 9zc ust. 1 oraz art. 9zf
ustawy o utrzymaniu czystosci. Przestanki stosowania kar pieni¢znych oraz ich wysokos¢ po-
winny by¢ uksztattowane przez ustawodawce w sposob odpowiadajacy zasadzie adekwatnosci
ingerencji panstwa W chroniong konstytucyjnie sfere jednostki (art. 2 Konstytucji).

Skarzacy wskazat rowniez, ze art. 9xb pkt 1 i 2 ustawy o0 utrzymaniu czystosci naru-
szaja art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji w zakresie, w jakim osobe, ktOra spdznita si¢ ze ztozeniem
sprawozdania, traktuja gorzej niz osobg, ktdra ztozyta sprawozdanie nierzetelne albo w ogdle
nie ztozyta wymaganych sprawozdan. Osoba, Ktora spozni si¢ ze zlozeniem sprawozdania,
moze otrzymaé¢ nawet 36 500 zt kary, podczas gdy osoba, ktora obowigzki administracyjne
wypetnia nierzetelnie albo catkowicie je lekcewazy i nie wypetnia w 0gole, moze otrzymaé
maksymalng kar¢ W wysokos$ci 5000 zt, czyli siedmiokrotnie nizszg niz w przypadku jedynie
opdznienia W ztozeniu sprawozdania.

Zdaniem skarzacego art. 9zc ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci narusza art. 20
I art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie, w jakim wylacza mozliwos¢ brania
pod uwage stopnia szkodliwosci czynu, zakresu naruszenia czy tez dotychczasowej dziatalno-
$ci podmiotu przy natozeniu kary za opdznienie W ztozeniu sprawozdania. Ponadto przepis
ten narusza zasady okreslone w art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji, poniewaz przewiduje mozliwos¢
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uwzglednienia okolicznosci ksztattujgcych wysokos¢ kary w stosunku do osoby, ktéra ztozy
sprawozdanie nierzetelnie albo nie zlozy go wecale, natomiast wytgcza mozliwos¢ ich
uwzglednienia w stosunku do osoby, ktora jedynie spdzni si¢ ze ztozeniem deklaracji.

Skarzacy wniost takze o wydanie postanowienia tymczasowego wstrzymujgcego wy-
konanie decyzji wdjta z 20 grudnia 2018 r., nr [...], w sprawie nalozenia kary pieni¢znej
w wysokosci 24 500 zt, gdyz ,,wykonanie decyzji mogloby spowodowa¢ nieodwracalne skut-
ki, wigzace si¢ z duzym uszczerbkiem dla skarzgcego w postaci egzekucji nalozonej kary pie-
ni¢znej oraz wszczecia postepowan o natozenie kolejnych kar pienieznych za przekazanie po
terminie sprawozdania za III kwartal 2016 r. w wysokosci 15 400 zt kary oraz o natozeniu kary
pienieznej za IV kwartat 2016 r. w wysokosci 6200 z1”.

2. Postanowieniem z 31 sierpnia 2021 r., sygn. Ts 43/21, OTK ZU B/2021, poz. 157,
Trybunat Konstytucyjny postanowit:

1) nada¢ dalszy bieg skardze konstytucyjnej w zakresie zbadania zgodnosci art. 9xb
pkt 2, art. 9zc ust. 1 oraz art. 9zf ustawy o utrzymaniu czystosci W zakresie, w jakim
»przewiduja obowigzek natozenia przez wilasciwy organ samorzadu terytorialnego
administracyjnej kary pieni¢znej za zlozenie po terminie sprawozdania, o ktdrym mowa w art.
90 [powotanej] ustawy, w sztywno okre§lonej wysokos$ci, bez wzgledu na okolicznosci tego
czynu”, z art. 2, art. 20 1 art. 22, a takze art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze
z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji;

2) odmoéwi¢ nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w pozostalym zakresie;

3) nie uwzgledni¢ wniosku 0 wydanie postanowienia tymczasowego.

3. Zarzadzeniem Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 22 listopada 2021 r. skarga zo-
stata zarejestrowana pod sygn. akt SK 66/21.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich, w pismie z 29 listopada 2021 r. (znak:
V.7204.77.2021.LK), poinformowat, Ze nie zgtasza udziatu w niniejszym postepowaniu.

5. Prokurator Generalny, w pisSmie z 19 stycznia 2022 r. (sygn. akt 1001-
8.TK.56.2021), wnidst o umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

6. W imieniu Sejmu, stanowisko w sprawie zajat Marszatek Sejmu, ktory w piSmie
z 2 grudnia 2022 r. (znak: BAS-WAK-3080/21) wniost o stwierdzenie, ze art. 9xb pkt 2 usta-
Wy 0 utrzymaniu czystosci, w brzmieniu obowigzujagcym do 8 sierpnia 2022 r., w zakresie,
w jakim zobowiazuje wlasciwy organ do natozenia kary pienieznej za ztozenie po terminie
sprawozdania, o ktérym mowa w art. 90 powotanej ustawy, w sztywno okreslonej wysokosci,
bez wzgledu na okolicznosci, z ktorych wynikato opdznienie, jest zgodny z art. 22 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W pozostatym zakresie Marszalek Sejmu wniost o umorzenie po-
stepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Na rozprawg¢ 20 grudnia 2022 r. stawili si¢ petlnomocnik skarzacego oraz
przedstawiciele Sejmu i Prokuratora Generalnego. Uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska zaje¢te w pismach procesowych.
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i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Uwagi wstepne.

1.1. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze skarga konstytucyjna stanowi $rodek
ochrony konstytucyjnych wolnosci lub praw, ktoérego rozpatrzenie uwarunkowane zostato
spetnieniem szeregu przestanek, wynikajacych z art. 79 ust. 1 Konstytucji, a uszczegdtowio-
nych w przepisach ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK).

1.2. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego merytoryczne
rozpoznanie zarzutoéw sformutowanych w skardze konstytucyjnej jest uzaleznione od speinie-
nia wszystkich warunkow jej dopuszczalno$ci. Sktadu Trybunatu rozpoznajacego sprawe
in merito nie wiagze stanowisko zajete na etapie kontroli wstepnej w postanowieniu o przeka-
zaniu skargi konstytucyjnej do rozpoznania merytorycznego lub postanowieniu o uwzglednie-
niu zazalenia skarzacego na postanowienie o odmowie nadania dalszego biegu skardze kon-
stytucyjnej. Cho¢ skarga konstytucyjna podlega wstgpnemu rozpoznaniu, w ramach ktdrego
Trybunat bada to, czy odpowiada ona warunkom formalnym i czy nie jest oczywiscie bezza-
sadna, to jednak zakonczenie tego etapu formalnej weryfikacji skargi nie wytacza dalszej oce-
ny warunkow jej wniesienia, dokonywanej na kolejnym etapie postepowania sgdowokonstytu-
cyjnego. Przekazanie skargi konstytucyjnej po zakonczeniu jej wstepnej kontroli do rozpo-
znania przez odpowiedni sktad Trybunatlu nie przesadza wigc ostatecznie o dopuszczalnosci
jej merytorycznego rozpatrzenia. Trybunal, rozpoznajac taka sprawe, nie jest zwigzany stano-
wiskiem zajetym na etapie wstgpnego rozpoznania. Kontrolujac istnienie pozytywnych prze-
stanek procesowych oraz brak przestanek ujemnych, moze rowniez doj$¢ do wnioskow od-
miennych niz te, ktore zostaly uprzednio wyrazone w postanowieniu wydanym na etapie
wstepnego rozpoznania konkretnej skargi konstytucyjnej (zob. np. postanowienia TK z:
28 maja 2003 r., sygn. SK 33/02, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 47; 21 marca 2006 r., sygn.
SK 58/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 35; 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK zZU
nr 3/A/2010, poz. 29; 10 marca 2015 r., sygn. SK 65/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 35;
18 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/18, OTK ZU A/2018, poz. 82 i 3 grudnia 2020 r., sygn.
SK 27/17, OTK ZU A/2020, poz. 68).

2. Przedmiot kontroli.

2.1. Interpretacja art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 53 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1
u.0.t.p.TK prowadzi do wniosku, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej moga by¢ tylko takie
przepisy ustawy lub innego aktu normatywnego, ktore byly podstawa prawng ostatecznego
orzeczenia sadu lub organu administracji publicznej. W skardze konstytucyjnej nie mozna
skutecznie kwestionowac zgodno$ci z Konstytucja przepisow ustawy lub innego aktu norma-
tywnego bez wczesniejszego ich zastosowania w konkretnej sprawie skarzacego. W konse-
kwencji skarzacy moze uczyni¢ przedmiotem zaskarzenia wylacznie przepisy zastosowane
W jego sprawie, ktore byty podstawa prawng ostatecznego rozstrzygnigcia przez sad lub organ
administracji publicznej (zob. wsérdd wielu, postanowienia TK z: 17 listopada 1999 r., sygn.
SK 17/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 168; 6 lipca 2005 r., sygn. SK 27/04, OTK ZU
nr 7/A/2005, poz. 84; 29 listopada 2010 r., sygn. SK 8/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 117;
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28 lipca 2015 r., sygn. SK 14/14, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 119 oraz 11 kwietnia 2018 r.,
sygn. SK 24/17, OTK ZU A/2018, poz. 17).

2.1.1. Przedmiotem skargi konstytucyjnej moga by¢ tylko takie przepisy, ktore po
pierwsze — stanowig normatywng podstawe wydanego w sprawie skarzgcego ostatecznego
orzeczenia sgdu lub organu administracji, po drugie — ktorych tres¢ normatywna stanowi
przyczyn¢ naruszenia okreslonych w Konstytucji wolnosci lub praw przystugujacych skarza-
cemu. Innymi slowy — przedmiotem badania Trybunatu Konstytucyjnego sg nie akty stosowa-
nia prawa, a wi¢c orzeczenia lub ostateczne decyzje zapadte w indywidualnych sprawach, lecz
akty normatywne, na podstawie ktorych rozstrzygnigcia te zostaly wydane. Trybunat Konsty-
tucyjny jest powotany do orzekania w sprawach zgodnosci z Konstytucjg aktow normatyw-
nych, w celu wyeliminowania z systemu prawnego przepisow niezgodnych z Konstytucja. Nie
lezy natomiast w kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego kontrola prawidlowosci ustalen
sadow (organow administracji publicznej) ani sprawowanie kontroli sposobu wyktadni obo-
wigzujacych przepiséw, ich stosowania lub niestosowania przez sady (organy administracji
publicznej) orzekajace w indywidualnych sprawach (zob. postanowienia TK z: 19 pazdzierni-
ka 2004 r., sygn. SK 13/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101; 30 czerwca 2008 r., sygn.
SK 15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 98, 2 grudnia 2010 r., sygn. SK 11/10, OTK zZU
nr 10/A/2010, poz. 131; 17 maja 2017 r., sygn. SK 7/16, OTK ZU A/2017, poz. 42 i 5 czerw-
ca 2019 r., sygn. SK 29/18, OTK ZU A/2019, poz. 28).

2.1.2. Ustawodawca natozyl na skarzacego m.in. obowigzek okreslenia kwestionowa-
nego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowiazkach
skarzacego okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktorego skarzacy domaga si¢ stwier-
dzenia niezgodnosci z Konstytucja (art. 53 ust. 1 pkt 1 v.0.t.p.TK).

2.2. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie sg art. 9xb pkt 2, art. 9zc ust. 1
oraz art. 9zf ustawy z dnia 13 wrzesénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz. U. 22022 r. poz. 2519; dalej: ustawa o utrzymaniu czysto$ci) w nastepujacym brzmieniu:

art. 9xb pkt 2 ,,Podmiot prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie oprdzniania zbiornikow
bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych, ktory: przekazuje po terminie sprawoz-
danie, o ktorym mowa w art. 90 — podlega karze pieni¢znej w wysokosci 100 zt za kazdy
dzien opodznienia, nie wigcej jednak niz za 365 dni”,

art. 9zc ust. 1 ,,Przy ustalaniu wysokosci kar pieni¢znych, o ktérych mowa w art. 9x
ust. 1 pkt 2-4, art. 9xa pkt 2, art. 9xaa pkt 1, art. 9xb pkt 1, art. 9y ust. 1 pkt 2-4 i art. 9z ust. 1
pkt 2 i ust. 4, wlasciwy organ bierze pod uwagg stopien szkodliwos$ci czynu, zakres narusze-
nia oraz dotychczasowg dziatalno§¢ podmiotu”,

art. 9zf ,,Do kar pienieznych stosuje si¢ przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa, z tym ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja
wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta oraz wojewddzkiemu inspektorowi ochrony §ro-
dowiska”.

O ile ostatni z wymienionych przepisoOw nie byt zmieniony, to dwa pierwsze podlegaty
nowelizacji.

Artykut 9xb pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystosci otrzymat wskazang tres¢ 1 stycznia
2016 r. na mocy ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy 0 samorzadzie gminnym
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045, ze zm.), a nast¢pnie zostat zmieniony ustawg
z dnia 7 lipca 2022 r. 0 zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1549; dalej: ustawa nowelizujaca z 2022 r.) i od 9 sierpnia 2022 r. otrzymal oznaczenie
»art. 9xb ust. 1 pkt 27, a jego brzmienie jest nastgpujace: ,,Podmiot prowadzacy dziatalnos¢
w zakresie oprozniania zbiornikow bezodptywowych lub osadnikéw w instalacjach przydo-



OTK ZU A/2023 SK 66/21 poz. 1

mowych oczyszczalni $ciekow 1 transportu nieczystosci ciektych, ktory przekazuje po terminie
sprawozdanie, 0 ktorym mowa w art. 90 — podlega karze pieni¢znej w wysokosci 300 zt za
kazdy dzien opdznienia, nie wi¢cej jednak niz za 90 dni”.

Z kolei art. 9zc ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci od 1 stycznia 2016 r. do 31 grud-
nia 2017 r. mial nastepujaca tres¢: ,,Przy ustalaniu wysokosci kar pienieznych, o ktérych mo-
wa w art. 9x ust. 1 pkt 2-4, art. 9xa pkt 2, art. 9xb pkt 1, art. 9y ust. 1 pkt 2-4 i art. 9z ust. 1
pkt 2 1 ust. 4, wlasciwy organ bierze pod uwagg stopien szkodliwosci czynu, zakres narusze-
nia oraz dotychczasowg dziatalno$¢ podmiotu™.

Od 1 stycznia 2018 r. do 8 sierpnia 2022 r., na mocy art. 4 pkt 7 ustawy z dnia 12 paz-
dziernika 2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 2056, ze zm.; dalej: ustawa nowelizujaca
z 2017 r.), przepis ten brzmiat: ,,Przy ustalaniu wysokosci kar pienieznych, o ktorych mowa
w art. 9x ust. 1 pkt 2-4, art. 9xa pkt 2, art. 9xaa pkt 1, art. 9xb pkt 1, art. 9y ust. 1 pkt 2-4
1 art. 9z ust. 1 pkt 2 1 ust. 4, wlasciwy organ bierze pod uwage stopien szkodliwosci czynu,
zakres naruszenia oraz dotychczasowg dziatalno$¢ podmiotu”.

Od 9 sierpnia 2022 r. jego brzmienie zmienila ustawa nowelizujaca 1 jest ono nastepu-
jace: ,,Przy ustalaniu wysokos$ci kar pienieznych, o ktorych mowa w art. 9x ust. 1 pkt 2-4,
art. 9xa pkt 2, art. 9xaa pkt 1, art. 9xb ust. 1 pkt 1, art. 9y ust. 1 pkt 2-4 i art. 9z ust. 1 pkt 2
i ust. 4, wlasciwy organ bierze pod uwagg stopien szkodliwo$ci czynu, zakres naruszenia oraz
dotychczasowg dziatalno$¢ podmiotu”.

Ustawodawca zadecydowat rowniez, ze ,,Do postgpowan wszczetych 1 niezakonczo-
nych przed dniem wejécia w zycie niniejszej ustawy prowadzonych na podstawie art. 9xb
1 art. 9z ust. 6 ustawy zmienianej w art. 2 stosuje si¢ przepisy dotychczasowe” (art. 15 ustawy
nowelizujacej z 2022 r.). Zaskarzone przepisy stosuje si¢ zatem, na mocy normy intertempo-
ralnej, do postgpowan wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy
nowelizujacej.

Ponadto w innych sytuacjach stosuje si¢ 0golng regutg¢ prawa migdzyczasowego tem-
pus regit actum, zgodnie z ktorg sady administracyjne maja obowigzek orzekania ,,na podsta-
wie akt sprawy”. Przyjecie w art. 133 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r. poz. 329, ze zm.) reguly, ze sad
administracyjny orzeka na podstawie akt sprawy, oznacza, ze sad ten rozpatruje spraw¢ na
podstawie stanu faktycznego 1 prawnego istniejagcego w dniu wydania zaskarzonego aktu (zob.
A. Kabat, komentarz do art. 133 § 1, [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo
o postgpowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Lex/el. 2021).

2.3. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego, orzekanie
0 zgodnos$ci z Konstytucja uchylonych lub zmienionych przepiséw jest dopuszczalne, gdy
zaskarzone przepisy — pomimo ich uchylenia lub zmiany — moga nadal by¢ stosowane na pod-
stawie normy intertemporalnej, odnoszacej si¢ do danej kwestii (por. wyroki TK z: 31 stycz-
nia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5; 6 grudnia 2006 r., sygn. SK 25/05, OTK
ZU nr 11/A/2006, poz. 169; 17 lutego 2009 r., sygn. SK 10/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 8).

2.4. Skoro zaskarzone przepisy moga by¢ nadal stosowane z racji obowigzywania
normy intertemporalnej, to Trybunat jest wlasciwy do orzekania w sprawie ich zgodnosci
z Konstytucja.

2.5. Zaskarzone przepisy byly podstawa prawng wydania ostatecznego rozstrzygnigcia
w sprawie skarzacego, poniewaz Naczelny Sad Administracyjny orzekal o ich zastosowaniu
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wobec skarzgcego w swoim wyroku 1 definitywnie przesadzit 0 konstytucyjnych wolnos$ciach,
prawach i obowigzkach skarzacego.

2.6. Konkludujac, Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil, ze przedmiotem kontroli w ni-
niejszym postepowaniu jest norma prawna dekodowana z art. 9xb pkt 2, art. 9zc ust. 1 oraz
art. 9zf ustawy 0 utrzymaniu czysto$ci, w brzmieniu obowigzujgcym od 1 stycznia 2016 r. do
8 sierpnia 2022 r., w zakresie, w jakim przewiduje obowigzek natozenia przez wlasciwy organ
samorzadu terytorialnego administracyjnej kary pieni¢znej za przekazanie po terminie spra-
wozdania, o ktorym mowa w art. 90 powotanej ustawy, w sztywno okreslonej wysokosci, bez
wzgledu na okoliczno$ci tego czynu.

Zmiana art. 9zc ust. 1 ustawy o utrzymaniu czysto$ci na mocy ustawy nowelizujace;j
22017 r. nic miata wptywu na tre§¢ normy prawnej obowigzujacej we Wskazanym czasie
I majgcej zastosowanie wobec skarzgcego.

3. Wzorce kontroli.

3.1. Rekonstrukcja przedmiotu niniejszego postepowania, uwzgledniajaca zarzuty
skarzacego, wymagata zweryfikowania zakresu dopuszczalnych konstytucyjnych wzorcow
kontroli. W skardze konstytucyjnej wskazano nastgpujace wzorce: art. 2, art. 20, art. 22,
art. 64 ust. 113 w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze art. 32 ust.1 i 2 Konstytucji.

Przede wszystkim nalezy przypomniec¢, ze nie kazdy przepis powotany w skardze kon-
stytucyjnej moze stanowi¢ wzorzec kontroli w postepowaniu wszczgtym wskutek skargi kon-
stytucyjnej. Jak wynika z art. 79 ust. 1 Konstytucji, skarga konstytucyjna stuzy tylko w wy-
padku, gdy zostaly naruszone wolnosci lub prawa konstytucyjne. Naruszenie musi przy tym
nastgpi¢ na skutek tego, ze akt normatywny, na podstawie ktorego zapadio ostateczne orze-
czenie krzywdzace skarzacego, jest niezgodny z norma konstytucyjng chroniacg okreslong
wolno$¢ lub okreslone prawo (zob. np. wyrok TK z 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK
ZU nr 1/A/2004, poz. 2).

3.2. W sprawach inicjowanych skarga konstytucyjng art. 2 Konstytucji moze by¢ sa-
moistnym wzorcem tylko w razie wyprowadzenia z niego takiego prawa podmiotowego, ktére
nie zostalo zawarte w innym przepisie Konstytucji (zob. postanowienie z 23 stycznia 2002 r.,
sygn. Ts 105/00, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 60). Natomiast jesli skarzacy odwotuje si¢ do
zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla uzupetnienia lub wzmocnienia argumentacji doty-
czacej naruszenia praw 1 wolno$ci statuowanych w innym przepisie konstytucyjnym, to art. 2
Konstytucji petni funkcje pomocniczego wzorca kontroli. W niniejszym postepowaniu art. 2
Konstytucji zostal powotany jako samodzielny wzorzec kontroli w konteks$cie braku adekwat-
no$ci ingerencji panstwa w chroniong konstytucyjnie sfer¢ jednostki bez wskazania, o jaka
sfer¢ chodzi. Poza tym tak sformulowany zarzut nie wykracza poza rozumienie zasady pro-
porcjonalno$ci ograniczania konstytucyjnych praw i wolnos$ci wyprowadzanej z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Z tych powoddéw postepowanie w zakresie kontroli zaskarzonych przepisow
z art. 2 Konstytucji zostatlo umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.3. Z kolei art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji zostal wskazany jako wzorzec kontroli z ar-
gumentacjg, ze osoba, ktora spdznila si¢ ze ztozeniem sprawozdania, o ktdorym mowa
w art. 90 ustawy o utrzymaniu czysto$ci, traktowana jest gorzej niz osoba, ktora ztozyta takie
sprawozdanie nierzetelne albo w ogole go nie ztozyta. Argumentacja taka uzasadnia jednak
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nadmierng surowo$¢ sankcji administracyjnej wobec podmiotow przekazujacych po terminie
wskazane sprawozdanie, a nie naruszenie zasady nierdwnego traktowania czy dyskryminacji.

Z tej racji postepowanie w zakresie kontroli zaskarzonych przepiséw z art. 32 ust. 11 2
Konstytucji zostalo umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.4. Podsumowujac, sposrod wskazanych konstytucyjnych wzorcéw kontroli za do-
puszczalne w niniejszym postepowaniu Trybunat uznat: art. 20, art. 22, art. 64 ust. 1 1 3
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Problem konstytucyjny.

3.1. Trybunal w swoim orzecznictwie wielokrotnie podkreslat obowigzywanie zasady
falsa demonstratio non nocet, w mysl ktorej decydujace znaczenie nalezy przypisaé nie tyle
zadaniu wskazanemu w petitum skargi konstytucyjnej, ile calej jej tresci z uwzglednieniem
argumentacji zawartej w uzasadnieniu (por. wyroki TK z: 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01,
OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51; 6 marca 2007 r., sygn. SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 23; 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10).

3.2. Zastosowanie tej zasady w rozpatrywanej sprawie pozwolito zrekonstruowac wy-
stepujacy w niej problem konstytucyjny, ktéry mozna sformutowa¢ w formie pytania: czy
przewidziany w zaskarzonych przepisach bezwzgledny obowigzek natozenia przez organ sa-
morzadu terytorialnego administracyjnej kary pieni¢znej za delikt administracyjny w postaci
przekazania po terminie sprawozdania, o ktorym mowa w art. 90 ustawy o utrzymaniu czysto-
$ci, w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu na okoliczno$ci tego czynu, jest zgodny
z art. 20, art. 22, art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie administracyjnych kar
pieni¢znych.

Trybunat Konstytucyjny orzekajacy w niniejszej sprawie uznat za aktualne ustalenia
przedstawione w wyroku z 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12 (OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68). Po
analizie swojego orzecznictwa Trybunat Konstytucyjny we wskazanym wyroku uznat m.in.,
ze:

Po pierwsze, konstytucyjnie dopuszczalne jest ustanawianie przez ustawodawce kar fi-
nansowych (pieni¢znych) za zachowania naruszajace przepisy prawa publicznego, poza sys-
temem prawa karnego. Dotyczy to w szczego6lnosci pieni¢znych kar administracyjnych, usta-
nawianych w réznych obszarach prawa administracyjnego w celu zapewnienia skutecznos$ci
jego normom, w drodze prewencji ogélnej i szczegolnej.

Po drugie, przyzwolenie na istnienie w panstwie, obok prawa karnego, rownoleglego
systemu karania na podstawie prawa administracyjnego nie oznacza jednakze, ze ustawodaw-
ca ma petng swobodg¢ ksztattowania kar administracyjnych i trybu ich nakladania. Granice tej
swobody wyznaczaja konstytucyjne zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz ochrony
praw i wolnosci jednostki, a takze zasady proporcjonalno$ci, réwnosci i sprawiedliwosci. Sto-
sowanie kar administracyjnych nie moze opierac si¢ na idei odpowiedzialnosci czysto obiek-
tywnej, catkowicie oderwanej od okoliczno$ci konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy.
Minimalny standard w tym zakresie okreslito juz orzeczenie z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93
(OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5), w ktorym Trybunal stwierdzit, ze podmiot, ktory nie dopeknit
obowigzku administracyjnego, musi mie¢ mozliwo$¢ uwolnienia si¢ od odpowiedzialnosci
przez wykazanie, ze niedopelnienie obowigzku jest nastgpstwem okolicznosci, za ktore nie
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ponosi odpowiedzialnos$ci (dziatanie sity wyzszej, stan wyzszej koniecznosci, dziatanie osob
trzecich, za ktore on nie odpowiada).

Po trzecie, przestanki stosowania kar pieni¢znych oraz ich wysoko$¢ powinny by¢
uksztaltowane przez ustawodawce w sposob odpowiadajacy zasadzie adekwatnosci ingerencji
panstwa w chroniong konstytucyjnie sfere jednostki (art. 2 Konstytucji). Ich surowo$¢ powin-
na by¢ adekwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego za pomocg kary, a w rozpatrywa-
nej obecnie sprawie — do stopnia uszczerbku w $rodowisku. Ustawodawca, ustanawiajgc te
sankcje, nie powinien rowniez catkowicie abstrahowa¢ od sytuacji ekonomicznej osoby pod-
legajacej ukaraniu, ktora ma istotne znaczenie dla rzeczywistego stopnia dolegliwosci odczu-
wanej przez ukaranego; osob¢ o niskich dochodach wysoka kara moze bowiem doprowadzié¢
do degradacji finansowej. Uwzglednienie tej okolicznosci nalezy jednak pozostawi¢ ocenie
organu podejmujacego decyzje o ukaraniu oraz sagdowi kontrolujgcemu t¢ decyzje, ktore po-
winny wziag¢ pod uwage wszystkie okolicznosci konkretnego wypadku.

Po czwarte, prawo materialne powinno stwarzaé, w szczeg6élnych okolicznosciach, or-
ganowi wlasciwemu do naktadania kar pienigznych, mozliwos¢ miarkowania wysokosci kary,
a nawet odstgpienia od jej wymierzenia. Konsekwencja takiej zmiany regulacji materialno-
prawnej powinno by¢ poddanie decyzji o ukaraniu kontroli sadu majacego odpowiednio
uksztattowana kognicjg.

Po piate, administracyjne kary pieni¢zne stanowig ingerencj¢ panstwa w prawa majat-
kowe jednostki, dlatego ich wysokos$¢ powinna by¢ oceniana przez pryzmat zasady ochrony
wlasnosci 1 innych praw majatkowych, w zwiagzku z zasada proporcjonalno$ci, ustanowiong
w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Uchwala NSA w sprawie mozliwosci odstapienia od nalozenia administracyj-
nych kar pieni¢znych przewidzianych w przepisach rozdzialu 4d ustawy o utrzymaniu
czystosci.

Dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy znaczenie miata rowniez uchwata siedmiu s¢-
dziéw NSA z 9 czerwca 2022 r., sygn. akt IIT OPS 1/21 (CBOSA), w ktorej stwierdzono, ze
,DO postepowan administracyjnych w przedmiocie natozenia administracyjnych kar pienig¢z-
nych, o ktorych mowa w przepisach Rozdziatu 4d ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzy-
maniu czystosci 1 porzadku w gminach (...), stosuje si¢ art. 189f ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (...)”. Uchwata ta zostala podj¢ta, poniewaz
w orzecznictwie sadow administracyjnych wystepowaty rozbieznosci zwigzane z dopuszczal-
noscia stosowania art. 189f ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000, ze zm.; dalej: k.p.a.). NSA musial rozstrzygna¢, jak
interpretowac art. 189a § 112 w zwiazku z art. 189f k.p.a. w relacji do przepisoOw rozdziatu
4d ustawy o utrzymaniu czystosci, a wigc rowniez kary natozonej na skarzacego za przekaza-
nie po terminie sprawozdania dotyczacego nieczystosci ciektych.

Zgodnie z art. 189a k.p.a. ,,W sprawach nakladania lub wymierzania administracyjnej
kary pieni¢znej lub udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje si¢ przepisy niniejszego dzialu”
(§ 1). ,,W przypadku uregulowania w przepisach odrebnych: 1) przestanek wymiaru admini-
stracyjnej kary pieni¢znej, 2) odstagpienia od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej lub
udzielenia pouczenia, 3) terminéw przedawnienia naktadania administracyjnej kary pienig¢z-
nej, 4) terminéw przedawnienia egzekucji administracyjnej kary pieni¢znej, 5) odsetek od
zaleglej administracyjnej kary pieni¢znej, 6) udzielania ulg w wykonaniu administracyjnej
kary pieni¢znej - przepiséw niniejszego dziatu w tym zakresie nie stosuje si¢” (§ 2).

Z kolei art. 189f k.p.a. stanowi, ze ,,Organ administracji publicznej, w drodze decyzji,
odstepuje od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli:
1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestata naruszania prawa lub 2) za to
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samo zachowanie prawomocng decyzja na stron¢ zostala uprzednio natozona administracyjna
kara pieni¢zna przez inny uprawniony organ administracji publicznej lub strona zostata pra-
womocnie ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie skazana za
przestepstwo lub przestepstwo skarbowe 1 uprzednia kara spetnia cele, dla ktorych miataby
by¢ natozona administracyjna kara pieni¢zna” (§ 1). ,,W przypadkach innych niz wymienione
w § 1, jezeli pozwoli to na spetnienie celow, dla ktorych miataby by¢ natozona administracyj-
na kara pieni¢zna, organ administracji publicznej, w drodze postanowienia, moze wyznaczy¢
stronie termin do przedstawienia dowodow potwierdzajacych: 1) usuni¢cie naruszenia prawa
lub 2) powiadomienie wlasciwych podmiotow o stwierdzonym naruszeniu prawa, okreslajac
termin i sposob powiadomienia” (§ 2). ,,Organ administracji publicznej w przypadkach,
0 ktorych mowa w § 2, odstepuje od nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej i poprzestaje
na pouczeniu, jezeli strona przedstawita dowody, potwierdzajace wykonanie postanowienia”
(8 3).

W uzasadnieniu wskazanej uchwaty NSA uznat, ze ,,Poszukujgc w przepisach rozdzia-
hu 4d ustawy [0 utrzymaniu czysto$ci] materii zbieznej tresciowo (okreslajacej wypadki od-
stapienia od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej) z regulacjg zawartg w art. 189f k.p.a.,
wskaza¢ nalezy, ze zaden z przepisOw ustawy [0 utrzymaniu czysto$ci] nie normuje przesta-
nek odstgpienia od nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej. Regulacji takowej nie stanowi
takze art. 9zf ustawy [0 utrzymaniu czystosci]. W $§wietle tego przepisu: «Do kar pieni¢znych
stosuje si¢ przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, z tym
ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi mia-
sta oraz wojewodzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska». Biorgc pod uwagge roéznice kon-
strukcyjne pomiedzy administracyjnymi karami pieni¢znymi a zobowigzaniami podatkowymi,
zakres odestania do przepisow dziatu III Ordynacji podatkowej moze budzi¢ watpliwosci in-
terpretacyjne. Niewatpliwie jednak w dziale 11l Ordynacji podatkowej nie ma konstrukcji od-
powiadajacej odstgpieniu od nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej. Ponadto z literalnego
brzmienia przepisu art. 9zf ustawy [0 utrzymaniu czystosci] wynika, ze odsyta on do stosowa-
nia Ordynacji podatkowej do kary pieni¢znej, a wigc dolegliwos$ci juz natozonej przez organ
administracji publicznej.

Zwroéci¢ nalezy rowniez uwage, ze w art. 189f k.p.a. nie okreslono rodzajoéw admini-
stracyjnych kar pieni¢znych (na przyktad: kary biegnace, kary miarkowane, kary okreslone
sztywno). Zgodnie z dyrektywa wyktadni lege non distinguente nec nostrum est distinguere
przyjac nalezy, ze przestanki odstapienia od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej moga
mie¢ zastosowanie do wszystkich rodzajow administracyjnych kar pieni¢znych Rozdziatu 4d
ustawy [0 utrzymaniu czystosci]”.

W konkluzji NSA stwierdzit, Ze art. 189f k.p.a. stanowi uzupetnienie regulacji przepi-
sOw rozdziatu 4d ustawy o utrzymaniu czystosci o przestanki odstgpienia od natozenia admi-
nistracyjnej kary pieni¢znej. Uchwatla ta przesadzila wigc o mozliwosci odstapienia od nato-
zenia m.in. administracyjnej kary pieni¢znej za przekazanie po terminie sprawozdania doty-
Czacego nieczystosci ciektych 1 poprzestaniu na pouczeniu. Nie odnoszac si¢ do trafnosci in-
terpretacji przyjetej przez NSA we wskazanej uchwale, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze zostata ona
podjeta po wydaniu przez NSA wyroku w sprawie skarzacego. Jak juz wskazano, NSA w wy-
roku wydanym w sprawie skarzacego uznal, Ze nie ma mozliwo$ci ani miarkowania natozonej
kary administracyjnej za przekazanie po terminie sprawozdania dotyczacego nieczystosci cie-
ktych, ani odstgpienia od jej wymierzenia.
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6. Kwestia zgodnos$ci zaskarzonych przepisow z art. 20, art. 22, art. 64 ust. 11 3
W zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6.1. Zdaniem skarzgcego kwestionowane przepisy prowadzg do nadmiernego ograni-
czenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej oraz prawa wilasnosci ze wzgledu na surowosc
| automatyzm administracyjnej kary pieni¢znej za przekazanie po terminie sprawozdania do-
tyczacego nieczystosci ciektych.

6.2. W przepisach tych wyrazony zostat mechanizm karania podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ w zakresie oprdzniania zbiornikéw bezodptywowych lub osadnikow w instala-
cjach przydomowych oczyszczalni §ciekdéw 1 transportu nieczystosci ciektych za przekazanie
po terminie sprawozdania dotyczacego nieczystosci cieklych. Mechanizm ten zaktada wymie-
rzenie kary administracyjnej w wysokosci 100 zt za kazdy dzien opdznienia, nie wigcej jednak
niz za 365 dni. Kara ta jest jedng z kar przewidzianych w rozdziale 4d ustawy o utrzymaniu
czystos$ci, zatytutowanym ,,Kary pieni¢zne”.

W sprawie skarzacego, organy administracji publicznej, a nastepnie sady administra-
cyjne przyjely, ze nie ma mozliwo$ci ani miarkowania nalozonej kary administracyjnej, ani
odstapienia od jej wymierzenia.

6.3. Zgodnie z art. 22 Konstytucji ,,Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzglgdu na wazny interes publiczny”.
Przepis ten petni dwojaka funkcje. Z jednej strony traktowac go nalezy jako wyrazenie zasady
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej i w tym zakresie stanowi on konkretyzacje og6lniej-
szych zasad, wyrazonych w art. 20 Konstytucji, z drugiej strony — moze on stanowi¢ podstawe
do konstruowania prawa podmiotowego, przystugujacego kazdemu, kto podejmuje dziatal-
no$¢ gospodarcza (zob. wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU
nr 4/A/2003, poz. 33).

Klauzula generalna ,,waznego interesu publicznego” winna by¢ identyfikowana na
gruncie konkretnej ustawowej regulacji ograniczajacej wolnos$¢ dziatalnosci gospodarcze;.
Wspomniane ograniczenie nie moze oczywiscie naruszaé, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
istoty wolnosci dziatalnosci gospodarczej (zob. wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., sygn.
Kp 1/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 74). Trybunal podzielil poglad, Ze ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej podlega szczegodlnej regulacji art. 22 Konstytucji. Usprawiedliwi¢
ingerencj¢ w konstytucyjnie gwarantowana wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej moze tylko
»wazny interes publiczny”, z zachowaniem ustawowej formy tej ingerencji. Artykut 22 Kon-
stytucji jako lex specialis nie wylacza jednak zupelnie stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji,
przynajmniej w tym zakresie, w jakim ,,wazny interes publiczny” moze by¢ odniesiony odpo-
wiednio do zasady proporcjonalno$ci, wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok
petnego sktadu TK z 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30).

Tre$¢ normatywna art. 22 Konstytucji nalezy odczytywacé w konteks$cie art. 20 Konsty-
tucji, ktory stanowi, ze ,,spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzialalno$ci
gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnos$ci, dialogu i wspodtpracy partnerow spo-
fecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Artykut 22
Konstytucji nie proklamuje bowiem samoistnie zasady wolno$ci dziatalnosci gospodarcze;.
Przepis ten nie okresla, ,,jaka jest tre$¢ tej wolnosci 1 sfera dziatan, ktore sg realizacja wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej”, lecz dotyczy konstytucyjnych wymogoéw ograniczenia wolno-
$ci dziatalno$ci gospodarczej (zob. wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02). Wyra-
zenie ,,wolnos$¢ dzialalno$ci gospodarczej” nalezy rozumie¢ zaréwno jako wolno$¢ wyboru

12



OTK ZU A/2023 SK 66/21 poz. 1

dziatalnos$ci gospodarczej, jak 1 wolno$¢ jej wykonywania (por. wyrok TK z 7 czerwca
2005 r., sygn. K 23/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 62).

6.3.1. Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji ,,Kazdy ma prawo do witasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia”. Postanowienie to wyraza prawo podmiotowe
obejmujgce wolnos¢ nabywania mienia, korzystania z niego, dysponowania nim i zachowania
go (zob. wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5). Wprowa-
dza gwarancj¢ nie tylko nabywania mienia, ale i rozporzadzania nim (por. wyrok TK z 21 ma-
ja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85). Uprawnienie do rozporzadzania rze-
czg (ius disponendi) oznacza mozno$¢ swobodnego zachowania wlasnosci okre$lonej rzeczy
przez jej wihasciciela, dopoki jest to zgodne z jego wola, 1 do swobodnego przeniesienia prawa
wlasno$ci na inng, wybrang przez siebie, osobe¢ na zaakceptowanych indywidualnie warun-
kach (zob. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217).

Artykut 64 ust. 1 Konstytucji, podobnie jak nastg¢pujace po nim ust. 2 i 3, przewiduje
konstytucyjng gwarancj¢ ochrony wiasnosci od strony podmiotowej (tzn. przez ujecie ochrony
konkretnego prawa przystugujacego konkretnej osobie).

Prawo wtasnosci, cho¢ stanowi najpetniejsze z praw majatkowych, nie moze by¢ jed-
nak traktowane jako ius infinitum i moze podlegac¢ ograniczeniom. Tym samym takze ochrona
wlasnosci nie moze mie¢ charakteru absolutnego (zob. wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r.,
sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 oraz 16 pazdziernika 2007 r., sygn. K 28/06, OTK
ZU nr 9/A/2007, poz. 104).

Jak stanowi art. 64 ust. 3 Konstytucji ,,Wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze
ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”. W orzecznictwie
Trybunatu podkresla sie¢, ze uregulowanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek ograniczania
wlasnos$ci nie wylacza stosowania generalnej zasady proporcjonalno$ci ograniczania praw
I wolnosci konstytucyjnych, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W przypadku zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci w zwigzku z ogranicza-
niem prawa wiasnos$ci art. 31 ust. 3 Konstytucji powinien spetnia¢ rol¢ podstawowa, nato-
miast art. 64 ust. 3 Konstytucji traktowa¢ nalezy jako konstytucyjne potwierdzenie ogodlne;j
dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawa. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji nie sta-
nowi lex specialis wobec art. 64 ust. 3 Konstytucji ani vice versa (zob. wyroki TK z: 25 maja
1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 78 oraz 29 lipca 2013 r., sygn. SK 12/12,
OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 87). W zwigzku z tym ocena konstytucyjnej dopuszczalnosci
ustawowego ograniczania prawa wlasno$ci musi uwzglednia¢ wymagania przewidziane
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przekroczenie ram proporcjonalnosci ingerencji i naruszenie
art. 31 ust. 3 zdania pierwszego Konstytucji powoduje naruszenie ogblnej gwarancji ochrony
prawa wiasnosci — art. 64 ust. 1 Konstytucji (zob. wyrok TK z 29 lipca 2013 r., sygn.
SK 12/12).

Na podstawie art. 64 ust. 3 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszcza si¢ ograniczenie wia-
sno$ci wylacznie w drodze ustawy oraz zakazuje naruszenia istoty prawa wlasnosci. Artykut
31 ust. 3 Konstytucji wskazuje ponadto podstawowg przestanke dopuszczalnosci ograniczen,
ktéra stanowi konieczno$¢ takiego ograniczenia w demokratycznym panstwie prawnym, ze
wzgledu na wymienione w tym postanowieniu enumeratywnie dobra (warto$ci): bezpieczen-
stwo panstwa i porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej
oraz ochrona wolno$ci i praw innych osob.

6.3.2. Ustanowiona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci byla wielo-
krotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu. Stosownie do tej zasady ograniczenia wolnosci
I praw sa dopuszczalne, jezeli: 1) wprowadzona regulacja ustawowa jest w stanie doprowa-
dzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow (kryterium przydatnosci), 2) regulacja ta jest nie-
zbedna do ochrony interesu publicznego, ktéremu stuzy (kryterium koniecznosci), 3) jej ko-
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rzySci pozostajg w odpowiedniej proporcji do ci¢zarow naktadanych przez nig na obywatela
(kryterium proporcjonalnos$ci w $cistym tego stowa znaczeniu). Zasada ta ktadzie szczegdlny
nacisk na adekwatno$¢ celu i srodka uzytego do jego osiggnigcia. To znaczy, ze sposrod
mozliwych srodkow oddziatywania nalezatoby wybiera¢ srodki skuteczne dla osiggnigcia za-
lozonych celéw, a zarazem jak najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych majg by¢
zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia za-
tozonego celu (zob. np. wyroki TK z: 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 86; 11 kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 43 i 10 czerwca
2008 r., sygn. SK 17/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 78).

6.4. Zdaniem Trybunatu bezwzglgedny obowigzek natozenia przez organ samorzadu te-
rytorialnego administracyjnej kary pienieznej za delikt administracyjny w postaci przekazania
po terminie sprawozdania dotyczacego nieczystosci cieklych stanowi ingerencje panstwa
W wolno$¢ wykonywania dziatalnos$ci gospodarczej jako elementu wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej 1 prawo wlasnosci.

Wartoscig konstytucyjna, dla ochrony ktérej ustawodawca wprowadzit do ustawy
0 utrzymaniu czystosci zakwestionowane przepisy, byt wzglad na ochrone $rodowiska.
W art. 31 ust. 3 zdaniu pierwszym Konstytucji ochrona srodowiska jest expressis verbis wy-
mieniona jako warto$¢, ktéra moze uzasadnia¢ ustawowe ograniczenia korzystania z praw
konstytucyjnych, w tym z wolnosci dziatalno$ci gospodarczej 1 prawa wtasnosci. Ogranicze-
nia te, niezaleznie od zachowania formy ustawy i sluzeniu ochronie srodowiska, musza odpo-
wiada¢ rOwniez wymaganiom wynikajacym z zasady proporcjonalnosci.

Po pierwsze, nalezato odpowiedzie¢ na pytanie, czy administracyjna kara pieni¢zna
jest wlasciwym instrumentem mogacym skutecznie zapobiega¢ nieterminowemu przekazywa-
niu sprawozdania dotyczacego nieczystosci ciektych. Trybunat uznat, ze mechanizm prawny
polegajacy na karaniu podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie oprozniania zbiorni-
kow bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych za przekazanie po terminie sprawoz-
dania dotyczacego nieczystosci ciektych jest adekwatnym i efektywnym s$rodkiem ochrony
srodowiska w tym zakresie. Ma on zapobiega¢ niekontrolowanemu opréznianiu zbiornikéw
bezodplywowych i transportowi nieczystosci ciektych na terenie gminy (miasta), a wigc dzia-
falno$ci mogacej spowodowaé niepowetowany uszczerbek w srodowisku.

Po drugie, nalezato rozwazy¢, czy ustanowione zaskarzonymi przepisami ograniczenia
wolnosci dziatalnosci gospodarczej i prawa wlasno$ci sg niezbedne dla realizacji celu, jakim
jest ochrona $rodowiska. Wymog ,,niezbednosci” czy tez ,.koniecznosci” zostaje spetniony,
gdy wartos$ci konstytucyjnej z katalogu ujetego w art. 31 ust. 3 zdaniu pierwszym Konstytucji
nie mozna chroni¢ w inny, mniej ucigzliwy sposob. Trybunat stwierdzit, Ze mechanizm praw-
ny polegajacy na karaniu podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie oprdzniania zbior-
nikow bezodptywowych 1 transportu nieczystosci cieklych za przekazanie po terminie
sprawozdania dotyczacego nieczystosci ciektych jest konieczny. Nie mozna bowiem wskazaé
innego sposobu ochrony §rodowiska w tym zakresie, ktory moglby réwnie skutecznie zapo-
biega¢ niekontrolowanemu pozbywaniu si¢ nieczystos$ci ciektych. Brak kwestionowanych
przepisow spowodowalby zapewne, ze wilasciciele (posiadacze) dziatek ze zbiornikami bez-
odptywowymi lub podmioty prowadzace dziatalno§¢ w zakresie oprdzniania zbiornikéw bez-
odptywowych 1 transportu nieczystosci ciektych, kierujac sie tylko wlasnymi, czesto wytacz-
nie materialnymi interesami, mogliby pozbywac si¢ nieczystosci, zatruwajac srodowisko.

Po trzecie wreszcie, nalezato ocenié, czy przyjete w zaskarzonych przepisach ograni-
czenia wolnosci dzialalno$ci gospodarczej i prawa wlasnosci sa proporcjonalne do potrzeb
ochrony $rodowiska i czy nie sg zbyt dolegliwe dla podmiotow prowadzacych dzialalno$¢
w zakresie oprdzniania zbiornikow bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych. Try-
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bunat orzekt, ze zaskarzone przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci nie speiniajg wymogu
proporcjonalnosci sensu stricto, poniewaz przewidujg bezwzgledny obowigzek wymierzania
administracyjnej kary pieni¢znej w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu na okoliczno-
Sci przekazania po terminie sprawozdania dotyczgcego nieczystosci ciektych. Dla takiej oceny
zaskarzonych przepisow znaczenie miata rowniez wysokos¢ przewidzianej administracyjnej
kary pieni¢znej, ktéra moze stanowi¢, w okreslonych okoliczno$ciach, sankcj¢ nieproporcjo-
nalng do uszczerbku wywotanego w Srodowisku na skutek przekazania po terminie sprawoz-
dania dotyczacego nieczystosci ciektych.

Automatyzm wymierzania kary przewidziany w zaskarzonych przepisach nie pozwala
uwzgledni¢ wagi naruszenia obowigzku ustawowego ani sytuacji majatkowej sprawcy deliktu.
Ustawodawca nakazuje stosowanie dolegliwej sankcji bez wzgledu na zrdéznicowanie przy-
czyn 1 okoliczno$ci przekazania po terminie sprawozdania dotyczacego nieczystosci ciektych.
Zaskarzone przepisy nie uwzgledniajg w szczegdlnosci specyfiki sytuacji, w ktérych doszto
do nieterminowego przekazania wskazanego sprawozdania. Organ wlasciwy do wymierzenia
wysokosci kary za przekazanie po terminie sprawozdania dotyczacego nieczystosci cieklych
ustala, ile dni liczy op6znienie, i1 okresla jej wysokos¢ (100 zt za kazdy dzieh opdznienia, nie
wiecej jednak niz za 365 dni). Dodatkowo kary za przekazanie po terminie sprawozdan doty-
czacych nieczystosci cieklych moga si¢ kumulowaé, gdy dotycza roznych okreséw sprawoz-
dawczych. W niektorych przypadkach obowigzek zaptacenia kilkudziesieciu lub Kilkuset ty-
siecy ztotych kary moze doprowadzi¢ sprawceg deliktu do ruiny finansowej, zmuszajac go do
zaprzestania wykonywania dzialalnosci gospodarczej i odjecia mu prawa wlasnosci.

6.5. W konsekwencji Trybunal stwierdzil, Zze ograniczenia wolnosci gospodarczej
| prawa wiasnosci, wynikajace z zaskarzonych przepiséw, nie spetniajg testu proporcjonalno-
$ci 1 wobec tego sg niezgodne z art. 20, art. 22, art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

7. Skutki wyroku.

7.1. Trybunat w niniejszym wyroku stwierdzit niezgodno$¢ zaskarzonej regulacji ze
wskazanymi wzorcami z uwagi na jej niezupetno$¢ z punktu widzenia wymogoéw konstytu-
cyjnych. Skutkiem niniejszego wyroku nie jest zatem utrata mocy obowigzujacej art. 9xb
pkt 2, art. 9zc ust. 1 oraz art. 9zf ustawy o utrzymaniu czystosci, lecz wyeliminowanie zna-
czen tych przepisow, ktore zostaly wskazane w sentencji orzeczenia Trybunatu jako niekon-
stytucyjne.

7.2. Sentencja 1 uzasadnienie niniejszego wyroku naktadaja na ustawodawce obowig-
zek dokonania takich zmian w prawie, ktore uwzglednia¢ beda ztozone przyczyny przekazy-
wania po terminie sprawozdania, o ktorym mowa w art. 90 ustawy o utrzymaniu czystosci,
I ich wptyw na wymiar przewidzianej kary administracyjnej.

7.3. Sady administracyjne i organy administracji publicznej rozstrzygajace po oglosze-
niu niniejszego wyroku powinny uwzglednia¢ konstytucyjny standard ochrony praw cztowie-
ka — do czego zobowiazuje je art. 8 Konstytucji — i tagodzi¢ przewidziany automatyzm wy-
mierzania kary administracyjnej za przekazywanie po terminie sprawozdania, o ktdrym mowa
w art. 90 ustawy o utrzymaniu czystosci.

Z przedstawionych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.
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