RZ ADOWE CENTRUM LEGISL AC]I Warszawa, dnia z[{ stycznia 2014 r.

DEPARTAMENT PRAWNY
I ORZECZNICTWA

RCL.DPiO 5604-125/13
ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 15 PAZDZIERNIKA 2013 R., SYGN. AKT P 26/11

I. INFORMACJE O ORZECZENIU:

1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt P 26/11. Sentencja
orzeczenia zostala ogloszona w dniu 3 grudnia 2013 r. w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej pod poz. 1426.

2. Sentencja orzeczenia:

1) Art. 79c ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2010 r. Nr 185, poz.
1243, z p6ézn. zm.), w brzmieniu obowigzujagcym od 12 marca 2010 r. do 19 lipca 2011 r.,,
przez to, ze przewiduje niepodlegajaca miarkowaniu kare pienig¢zng w wysokosci 10 000 zi za
nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych o odpadach, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

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

a) art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji,
b) art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 2 i 3 Konstytucji.

3. Utrata mocy obowigzujacej niekonstytucyjnej regulacji:

Wejscie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w zycie nie wigze si¢ z utrat3 mocy
obowiazujacej niekonstytucyjnej regulacji, gdyz wszedt on w zycie po tym, jak ustawodawca
najpierw zmienit — z dniem 20 lipca 2011 r., na mocy ustawy z dnia 28 kwietnia 2011 r. o zmianie
ustawy o odpadach' - tres¢ art. 79¢ ust. 3, ograniczajac wysoko$¢ przewidzianych w tym przepisie
kar pieni¢znych, a nastgpnie w catosci uchylit — z dniem 23 stycznia 2013 1., mocg ustawy z dnia 14

grudnia 2012 r. o odpadach? - ustawg z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach®.

'Dz. U. Nr 138, poz. 809; dalej: nowelizacja z 2011 r.
2Dz.U.220131. poz. 21, z p6zn. zm.; dalej: ustawa o odpadach z 2012 1.
’Dz.U.z2010r. Nr 185, poz. 1243, z p6Zn. zm.; dalej: ustawa o odpadach z 2001 r.



4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

Ustawa o odpadach z 2001 r. okreslata zasady postgpowania z odpadami w sposéb
zapewniajacy ochron¢ 2ycia i zdrowia ludzi oraz ochrone $rodowiska zgodnie z zasadg
zréwnowazonego rozwoju, a w szczegélnosci zasady zapobiegania powstawaniu odpadéw lub
ograniczania ilo$ci odpadéw i ich negatywnego oddzialywania na §rodowisko, a takze odzysku lub
unieszkodliwiania odpadéw.

Kontrolowane przez Trybunat regulacje znajdowaly si¢ w rozdziale 9a (,,Kary pieni¢zne”)
ustawy. Rozdziat ten wprowadzony zostal ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy
o odpadach oraz niektérych innych ustaw®. Przewidziano w nim sankcje w postaci
administracyjnych kar pienigznych za nieprzestrzeganie obowigzkéw o charakterze informacyjno-
sprawozdawczym. Powyzsze obowigzki nalozone byly na posiadaczy odpadéw ina
transportujacych odpady na podstawie przepis6w rozdziatu 4 ustawy.

Pierwszy z zakwestionowanych przed Trybunalem przepiséw (art. 79c ust. 3) stanowil, ze
Jezeli posiadacz odpadéw lub transportujacy odpady, bedac obowigzanym do prowadzenia
ewidencji odpadéw lub przekazywania wymaganych informacji lub sporzadzania i przekazywania
zbiorczego zestawienia danych lub sporzadzania podstawowej charakterystyki odpadéw lub
przeprowadzania testéw zgodnosci, nie wykonuje tego obowiazku albo wykonuje go nieterminowo
lub niezgodnie ze stanem rzeczywistym podlega karze pieni¢znej w wysokosci 10.000 z1”.

Zgodnie z drugim z kontrolowanych przez Trybunat przepis6w (art. 79d ust. 3), kary pieni¢zne,
o ktérych mowa w art. 79c, wymierzat, w drodze decyzji, wiasciwy marszalek wojewédztwa.

Trzeba podkreslié, ze Trybunat Konstytucyjny, bedac zwigzany przedmiotem zaskarzenia i po
zbadaniu tzw. przestanki relewantnosci (od odpowiedzi Trybunatu na pytanie prawne zaleze¢ musi
rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed sadem), dokonat ograniczenia zakresu Ww. przepiséw
wylacznie do wypadku nieterminowego wykonania obowigzku przedstawienia marszatkowi
wojewédztwa zbiorczego zestawienia danych o odpadach.

Trybunat Konstytucyjny wyrokowat chronologicznie po tym, jak ustawodawca najpierw zmienit
tre$é art. 79c ust. 3, ograniczajac wysoko$¢ przewidzianych w tym przepisie kar administracyjnych,
a nastepnie w calosci uchylit ustawg o odpadach z 2001 .

Zgodnie z przepisem przejsciowym (art. 246) ustawy o odpadach z 2012 r., w sprawach
wszczetych iniezakoniczonych stosuje si¢ przepisy o karach pienigznych w dotychczasowym
brzmieniu, jednak z zastrzezeniem art. 237. Na mocy art. 237 ust. 1 pkt 1 podmioty, o ktérych

mowa w art. 73 iart. 75 ustawy, obowigzane przed dniem jej wejscia w zycie do sporzadzania

4 Dz. U. Nr 28, poz. 145.



i skladania zbiorczych zestawien danych o rodzajach i ilosci odpadéw, o sposobach
gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzadzeniach stuzacych do odzysku i unieszkodliwiania
tych odpadéw (na podstawie art. 37 wust. 1 i 2 ustawy o odpadach z 2001 r.),
sporzadzajq i skiadaja je, za lata 2012-2014, stosujac przepisy dotychczasowe, z tym ze ten, kto
wbrew obowigzkowi, nie sporzadza i nie przekazuje tych zbiorczych zestawien danych lub
wykonuje ten obowigzek nieterminowo lub niezgodnie ze stanem rzeczywistym podlega karze,
o ktérej mowa w art. 200, tj. administracyjnej karze pieni¢znej w wysokosci 500 zt, wymierzanej
w drodze decyzji przez whasciwego wojewédzkiego inspektora ochrony Srodowiska.

Wobec powyzszego stwierdzi¢ trzeba, ze obowigzujaca ustawa o odpadach ogranicza
stosowanie dotychczasowych przepiséw o karach administracyjnych za nieterminowe przekazanie
zbiorczego zestawienia danych o odpadach do spraw wszczetych i niezakoriczonych dotyczacych
zestawien zlozonych przed 23 stycznia 2013 r. Poniewaz w nowelizacji z 2011 r. prawodawca nie
uregulowat kwestii intertemporalnych, nalezy przyjaé, ze Jjego wola bylo bezposrednie dzialanie
nowego prawa. Zatem ewentualne zastosowanie znalezé moga jeszcze przepisy ustawy z 2001 r.
w brzmieniu po nowelizacji z 2011 r., czyli po zlagodzeniu represyjnego charakteru sankcji
administracyjnych, a nie w brzmieniu kontrolowanym przez Trybunal. Zgodnie jednak z zasadg
tempus regit actum, do oceny od 20 lipca 2011 r. legalnosci wydanych do tego czasu ostatecznych
decyzji nakladajacych administracyjne kary pienigzne, zastosowanie majg przepisy obowiazujace
W dniu wydania tej decyzji.

Nalezy réwniez podkresli¢, ze obowigzujaca ustawa o odpadach nie zawiera przepiséw o tresci

tozsamej z przepisami skontrolowanymi przez Trybunat.

S. Powolany wzorzec konstytucyjny:

W wyniku badania petitum pytania prawnego Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego
wkhodzi Trybunal Konstytucyjny zrekonstruowat i poddat analizie nastgpujace zarzuty
konstytucyjne.

Po pierwsze, TK skontrolowat przepis art. 79¢ ust. 3 z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasadg
proporcjonalnosci. Jak podkreslit Trybunat, w stosunku do sankcji administracyjnych obowigzuje
ustalony wzorzec kontroli ich proporcjonalnosci.

Trybunat interweniuje w tych wypadkach, w ktérych ustawodawca przekracza zakres
przyznanej mu swobody regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczny, ze ewidentne stalo sig
naruszenie konstytucyjnych generalnych zasad.

Za niezgodny z art. 2 Konstytucji moze by¢ uznany przepis regulujacy przestanki i wymiar

sankcji administracyjnej, jesli stanowi ona dolegliwos$¢ nieproporcjonalng ze wzgledu na cel jej



wprowadzenia (zob. wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09). Ponadto skoro zasada

proporcjonalno$ci wyznacza granice stopnia surowosci kar przewidzianych za czyny zabronione

przez ustawg, ustawodawca nie moze nakladaé kar, ktére nie sa konieczne dla realizacji wartosci-
konstytucyjnych uzasadniajacych ingerencj¢ represyjng lub prawnokarng. Nie mozna takze

naklada¢ kar, jezeli ich efekty nie pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzaréw nakladanych na

jednostke (por. wyrok TK z 20 lutego 2008 r., sygn. K 30/07). Ustawodawca nie moze stosowac

sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo niewspéimiernie dolegliwych (zob.

wyrok TK z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04). Réwniez automatyzm dolegliwej sankcji moze

naruszaé zasadg proporcjonalnosci wynikajgca z art. 2 Konstytucji, nakazujacg wiadzy publicznej

na jej miarkowanie w danych okolicznosciach (por. wyrok TK z 20 lutego 2008 r., sygn. K 30/07).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zasadny jest zarzut nieproporcjonalnosci sankcji
przewidzianej w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. za op6znione zlozenie zbiorczego
zestawienia danych o odpadach, ktérego prawidiowosci i kompletnosci nie zakwestionowano.
Zbytnia dolegliwo$¢ administracyjnej kary pienigznej wynika tu ze szczeg6lnej kumulacji kilku
element6éw sankcji: bezwzglednej wysokosci kary pieni¢znej w stosunku do czynu, automatyzmu
jej wymierzania oraz braku wystgpowania w praktyce mozliwosci miarkowania jej wysokosci.

Jak podkreslit Trybunal, sama wysoko$¢ kary pieni¢znej nie stanowitaby argumentu na rzecz
naruszenia art. 2 Konstytucji, jesli jednoczesnie obowigzywalby mechanizm uprzedniego wezwania
lub ponaglenia przedsigbiorcy do terminowego wykonania ustawowego obowiazku, polaczony
ewentualnie z nalozeniem niewielkiej kary pieni¢znej. Podobnie, automatyzm nakladanej kary nie
przesadzalby o jej niekonstytucyjnosci, gdyby wysokosé kary dostosowana byla do okolicznosci
sprawy.

Po drugie, Trybunat poddat analizie zarzut niezgodnosci art. 79c ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust.
3 ustawy o odpadach z 2001 r. z art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji. Zdaniem WSA w Lodzi,
ustawodawca naruszyl zakres swobody legislacyjnej przez wadliwy wybdr procesowego rezimu
wymierzania kary pieni¢znej o represyjnym charakterze. Trybunat Konstytucyjny nie podzielit tego
stanowiska, uznajac, ze nagromadzenie represyjnych cech kary pieni¢znej ustanowionej w art. 79¢
ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., nie czyni tej kary sankcja o charakterze karnym, nie ma wigc
podstaw do stwierdzenia niezgodnosci kwestionowanych przepiséw z wzorcem kontroli
wynikajacym z art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji. Trybunat podkreslit, ze przepisy prawne
moga przewidywa¢ sankcje (dolegliwosci), ktére nie s3 realizacja funkcji karnych (por. wyrok TK
z 4 lipca 2002 1., sygn. P 12/01). Trybunat przypomniat réwniez, ze w polskim systemie prawnym
nasila si¢ tendencja do gwarantowania przestrzegania réznych obowigzkéw o charakterze

publicznym za pomoca sankcji ekonomicznych o charakterze administracyjnym.



Po trzecie, Trybunat Konstytucyjny zbadat zgodnos¢ art. 79¢ ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3
ustawy o odpadach z 2001 r. z art. 2 w zwiazku z art. 42 ust. 2 i 3 Konstytucji. Réwniez w tym
wypadku Trybunat Konstytucyjny nie znalazt podstaw do stwierdzenia naruszenia Konstytucji.
Zdaniem Trybunatu gwarancje prawnokarne (zasada domniemania niewinnosci, prawo do obrony

W postgpowaniu karnym) nie moga byé odnoszone wprost do sankcji administracyjnych.

II. SKUTKI ORZECZENIA:

Utrata mocy obowigzujgcej niekonstytucyjnej regulacji odnosi taki skutek, ze z dniem wejscia
w zycie (z dniem ogloszenia) orzeczenia TK, tj. z dniem 3 grudnia 2013 r., catkowicie wylaczono
mozliwo$¢ dalszego stosowania przepisu art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. w brzmieniu
obowiazujacym od dnia 12 marca 2010 r. do dnia 19 lipca 2011 r., w zakresie, w jakim przewiduje
on niepodlegajaca miarkowaniu kare pieni¢zng w wysokosci 10 000 zt za nieterminowe przekazanie
zbiorczego zestawienia danych o odpadach, nawet do tych sytuacji przesztych, ktére jeszcze sa lub
beda przedmiotem rozstrzygania (skutek derogacji trybunalskiej).

Na mocy art. 190 ust. 4 Konstytucji orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci
z Konstytucjg, umowa miedzynarodowa lub z ustawg aktu normatywnego, na podstawie ktérego
zostalo wydane prawomocne orzeczenie sadowe, ostateczna decyzja administracyjna lub
rozstrzygniecie w innych sprawach, stanowi podstawe do wznowienia postepowania, uchylenia
decyzji lub innego rozstrzygniecia na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach wiasciwych dla
danego postgpowania. Podmioty, na ktére natozono na podstawie art. 79¢ ust. 3 kare¢ w wysokosci
10 000 zt za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych o odpadach, mogg wznowié

postgpowanie zakoriczone decyzja o nalozeniu kary w oparciu o wlasciwe przepisy ustawowe.

III. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

Uzasadnienie wyroku nie zawiera szczegétowych wskazéwek natury legislacyjne;j.

IV.WYKONANIE ORZECZENIA:

1. Potrzeba wykonania orzeczenia:
Przepis, ktéry zostal uznany za niekonstytucyjny, zostal najpierw zmieniony, a nastgpnie
formalnie uchylony przez ustawodawce. Wskutek orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego nie moze

on by¢ réwniez stosowany do sytuacji przesztych.



Ustawa o odpadach z 2012 r., podobnie jak swoja poprzedniczka, naktada na okreslone
podmioty obowigzki sprawozdawcze. Jak si¢ jednak wydaje, zawarte W niej przepisy
o administracyjnych karach pienigznych, a takze przepisy ustawy z 2001 r., ktére wcigz mogg by¢
stosowane, nie przewiduja kar pienigznych o takim nagromadzeniu represyjnych cech, by
$wiadczyly one o niezgodnosci z art. 2 Konstytucji i wynikajaca z niego zasada proporcjonalnosci.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzié, ze nie ma potrzeby podjecia dziatan legislacyjnych

zmierzajacych do wykonania niniejszego wyroku.

2. Podmiot wiasciwy w zakresie obj¢tym orzeczeniem:

Ze wzgledu na tematyke niniejszego wyroku podmiotem wiasciwym jest Minister Srodowiska.

Sporzadzit:
A. Piotrowski
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