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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 264 § 2 w zwiazku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz.

1270 ze zm.)
WNOSZ¢ O
rozstrzygniecie nastepujacego zagadnienia prawnego :

Czy w sprawie dotyczacej wymierzenia podwyzszonej optaty za Kkorzystanie
ze Srodowiska bez uzyskania wymaganego pozwolenia (art. 276 ust. 1 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska - Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150

ze zm.) sam fakt korzystania ze Srodowiska bez pozwolenia stanowi wystarczajaca
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przestanke wymierzenia tej optaty czy tez organ administracji publicznej powinien

badaé¢ réwniez przyczyny braku pozwolenia ?

Uzasadnienie

W orzecznictwie sadow administracyjnych ujawnity si¢ rozbiezne poglady
dotyczacego tego, czy organ administracji publicznej wymierzajac podwyzszona optate
za korzystanie ze Srodowiska bez uzyskania wymaganego pozwolenia powinien braé
pod uwage przyczyny braku tego pozwolenia. Rozbiezno$ci owe sa wynikiem
odmiennej wyktadni art. 276 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony
srodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.). Z tresci tego przepisu wynika, ze
podmiot korzystajacy ze srodowiska bez uzyskania wymaganego pozwolenia lub innej

decyzji ponosi optate podwyzszona za korzystanie ze srodowiska.

W czes$ci orzeczen sadow administracyjnych przyjmuje si¢, ze obowiazek
uiszczenia podwyzszonej oplaty za korzystanie ze Srodowiska bez pozwolenia ma
charakter obiektywny, tj. wynika z samego faktu korzystania ze S$rodowiska bez
wymaganego pozwolenia. Fakt ten zwalnia organ administracji publicznej prowadzacy
postgpowanie na podstawie art. 276 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska z obowiazku

badania przyczyn braku pozwolenia.

W wyroku z dnia 17 marca 2006 r. (sygn. akt II OSK 646/05, Lex nr 198331)
Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze art. 276 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska nie

uzaleznia obowiazku ponoszenia podwyzszonych optat od tego, z jakich przyczyn



podmiot korzystajacy ze $rodowiska bez pozwolenia nie posiadat takiego pozwolenia.
Roéwniez w wyroku z dnia 25 listopada 2009 r. (sygn. akt II OSK 1823/08) w $lad za
pi$miennictwem Naczelny Sad Administracyjny przyjat, iz ,,(...) w przepisach art. 276
ust. 1 i art. 292 Prawa ochrony s$rodowiska nie ma jakichkolwiek podstaw do
formutowania przestanek pozwalajacych na odstapienie od obowiazku optat
podwyzszonych. Przeciwko takiej wyktadni Swiadczy réwniez zasada praworzadnosci,
z ktérej wynika, ze organy administracji (i nie tylko) zobowiazane sa z urzedu do
przestrzegania przepiséw prawa. Skoro te nie przewiduja mozliwosci odstapienia od
obowiazku wniesienia optat podwyzszonych, oznacza to, ze ustawodawca po prostu ich

nie przewidziat i nie moga by¢ one wyinterpretowane."

We wskazanym nurcie orzeczniczym miesci sie tez wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 30 wrzesnia 2010 r. (sygn. akt II OSK 1401/09). W
wymienionym wyroku Naczelny Sad Administracyjny wskazat, iz ,,(...) artykut 276 ust.
1 Prawa Srodowiska stanowi, ze podmiot korzystajacy ze Srodowiska bez uzyskania
wymaganego pozwolenia lub innej decyzji ponosi optate podwyzszona za korzystanie
ze Srodowiska. Sformutowanie tego przepisu jest kategoryczne, jego brzmienie nie daje
bowiem zadnych mozliwos$ci wartosciowania przyczyn korzystania ze Srodowiska bez
zezwolenia. Samo tylko korzystanie ze srodowiska bez pozwolenia lub innej decyzji
pociaga za soba konieczno$¢ poniesienia optaty podwyzszonej. Brzmi on bowiem
«ponosi» optate podwyzszona, nie uzywa sformutowania np. «moze ponies$é»,
«organ moze wymierzycC», itp. Nie ma zatem miejsca w postgpowaniu o poniesienie
podwyzszonej oplaty za korzystanie ze Srodowiska bez pozwolenia na rozwazanie

przyczyn nie posiadania tego pozwolenia. Podwyzszona optata nie jest uzalezniona od
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stopnia winy korzystajacego ze Srodowiska, przyczynienia si¢ innego podmiotu do tego

faktu, tylko od braku pozwolenia."

W orzecznictwie prezentowane sa jednak takze poglady, ze rozstrzygajac sprawe
na podstawie art. 276 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska nalezy bra¢ pod uwage nie tylko
sam fakt braku pozwolenia, lecz tez przyczyny jego braku. W wyroku z dnia 1 czerwca
2010 r. (sygn. akt II OSK 871/09) sktad orzekajacy Naczelnego Sadu
Administracyjnego uznat, iz ,(...) w celu okreSlenia znaczenia pojgcia «braku
wymaganego pozwolenia» nalezy oprze¢ si¢ na wyktadni systemowej. Trzeba bowiem
wzia¢ pod uwage przyczyny braku wymaganego pozwolenia na wprowadzanie gazow i
pytow do powietrza oraz ustali¢ przestanki, ktére to spowodowaty. Dlatego biorac pod
uwage stan faktyczny przedmiotowej sprawy nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze
skarzaca spdétka nie ponosi odpowiedzialnos$ci za brak przedmiotowego pozwolenia
sektorowego, poniewaz jest to wynik przewleklosci postepowania wtasciwego organu
administracji publicznej." Analogiczny poglad prawny zostat zaprezentowany przez
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 kwietnia 2010 r. (sygn. akt II OSK

785/09).

Z kolei w prawomocnym wyroku z dnia 19 maja 2008 r. (sygn. akt II SA/kd
237/08) Wojewddzki Sad Administracyjny w Yodzi stwierdzit, ze sam fakt korzystania
z zasobow srodowiska bez wymaganego prawem pozwolenia nie jest wystarczajaca
przestanka zastosowania sankcji w  postaci podwyzszonej optaty. Nalezy
zindywidualizowaé przypadki braku pozwolenia. W kazdym indywidualnym przypadku
organ administracji obowiazany jest zbadaé¢, czy Kkorzystanie ze Srodowiska bez

wymaganego pozwolenia wynika z dziatania lub zaniechania korzystajacego. Zatem



okolicznoscia decydujaca o zastosowaniu podwyzszonej optaty powinno by¢ np.
nieztozenie wniosku wraz z konieczna dokumentacja, czy tez zlozenie kolejnego
wniosku w terminie tak bliskim wygasni¢cia dotychczasowego pozwolenia, ze nie jest
mozliwe uzyskanie zgody na emisj¢ w odpowiednim czasie. Natomiast brak decyzji,
gdy jej wydanie jest zalezne wytacznie od podmiotu ubiegajacego si¢ o pozwolenie nie

powinien przesadza¢ o automatycznym wymierzeniu podwyzszonej optaty.

Wskazane rozbieznosci maja charakter zasadniczy i zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich powinny one zosta¢ rozstrzygni¢te przez powickszony sktad Naczelnego

Sadu Administracyjnego.

Na wstepie trzeba zwrdci¢ uwage, ze podwyzszona optata za korzystanie ze
srodowiska ma w istocie charakter sankcji administracyjnej. Sankcja ta jest naktadana
na dany podmiot za korzystanie ze srodowiska bez uzyskania wymaganego pozwolenia
lub innej decyzji. W szczegdlnosci art. 292 Prawa ochrony $rodowiska przewiduje, iz w
przypadku braku wymaganego pozwolenia podmiot korzystajacy ze $rodowiska ponosi
optaty podwyzszone o 500% za wprowadzenie do powietrza gazéow lub pytéw, a takze

za pobor wody lub wprowadzanie $ciekdw do wéd lub do ziemi.

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 15 stycznia 2007 r. (sygn.
akt P 19/06, OTK z 2007 r., Nr 1/A, poz. 2) w prawie administracyjnym sankcja
odgrywa bardzo wazna role, gdyz przez zapowiedZ negatywnych konsekwencji, jakie
nastapia w  wypadku naruszenia  obowiazkéw  wynikajacych z  dyrektyw
administracyjnych, zapewnia ich poszanowanie i efektywne urzeczywistnienie. Dzigki
temu normy sankcjonujace motywuja adresatow norm sankcjonowanych do postaw

legalistycznych. Organ administracyjny musi posiada¢ srodki do realizacji swej woli, w
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postaci przymusu administracyjnego, w przeciwnym bowiem razie efektywne

administrowanie nie bytoby mozliwe.

Natomiast w wyroku z dnia 22 wrze$nia 2009 r. (sygn. akt SK 3/08, OTK z 2009
r. Nr 8/A, poz. 125) Trybunat Konstytucyjny kontynuujac dotychczasowa lini¢
orzecznicza zwrocit uwageg, ze ,(...) cecha odrdzniajaca «kare¢» w rozumieniu
przepisow karnych od «kary» - sankcji administracyjnej jest to, ze ta pierwsza musi
mie¢ charakter zindywidualizowany - moze by¢ wymierzana tylko, jezeli osoba
fizyczna swoim zawinionym czynem wypeini znamiona przestgpstwa (wykroczenia,
przestgpstwa karnoskarbowego), natomiast ta druga moze zosta¢ natozona zaréwno na
osobe fizyczna, jak i na osobe¢ prawna, stosowana jest automatycznie, z tytutu
odpowiedzialno$ci obiektywnej i ma przede wszystkim znaczenie prewencyjne. Nie ma
przy tym rozstrzygajacego znaczenia okoliczno$¢, ze kara administracyjna ma rowniez
charakter dyscyplinujaco-represyjny. Wymierzenie optaty (...) stanowi przejaw
wladczej ingerencji panstwa w sfer¢ praw majatkowych jednostki, ale ingerencja ta jest

konsekwencjajej niezgodnego z prawem zachowania."

W Swietle powolanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego sankcja
administracyjna ma charakter zobiektywizowany i jest stosowana automatycznie w
przypadku niewykonania przez dany podmiot obowiazkdéw wynikajacych z przepisow
prawa. W rezultacie dla mozliwo$ci zastosowania sankcji administracyjnej nie ma
znaczenia okoliczno$¢, czy niewykonanie obowiazku przewidzianego przepisami prawa
administracyjnego zostato =zawinione przez podmiot, w stosunku do ktérego
wymierzana jest optata. Stad tez poglady wypowiadane w tym zakresie przez Trybunat

Konstytucyjny przemawiaja za tym, iz wymierzajac optate podwyzszona za korzystanie



7
ze $rodowiska, o ktorej mowa w art. 276 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska organ
administracji publicznej nie ma mozliwosci badania przyczyn, ktére doprowadzity do

tego, iz owo korzystanie odbywa si¢ bez wymaganego pozwolenia.

W zwiazku z powyzszym wskazuje si¢ (por. K. Gruszecki, ,,Prawo ochrony
srodowiska. Komentarz", LEX 2008, wyd. II, komentarz do art. 276), iz w przepisach
art. 276 ust. 1 i art. 292 Prawa ochrony S$rodowiska ,(...) nie ma okredlenia
jakichkolwiek podstaw pozwalajacych na odstapienie od obowiazku ponoszenia opftat
podwyzszonych. Przeciwko takiej wyktadni swiadczy réwniez zasada praworzadnosci,
z ktoérej wynika, ze organy administracji (i nie tylko) zobowiazane sa z urzedu do
przestrzegania przepisOw prawa. Skoro te nie przewiduja mozliwosci odstapienia od
obowiazku wniesienia optat podwyzszonych, oznacza to, ze ustawodawca ich po prostu
nie przewidziat i nie moga by¢ wyinterpretowane. System prawny jest w zatozeniu
kompletny i w sytuacji nieprawidtowosci w pracach organéw upowaznionych do
wydawania pozwolen na korzystanie ze S$rodowiska powinny znajdowaé zastosowanie
srodki dyscyplinujace, takie jak np. zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie, o

ktérym mowa w art. 37 § 1 k. p. a."

Majac na uwadze przedstawione racje, zwlaszcza zas w Swietle stanowiska
prezentowanego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, nalezatoby przyjaé, iz
orzekajac o wymierzeniu podwyzszonej optaty za Kkorzystanie ze Srodowiska organ
administracji publicznej nie bada przyczyn, ktore spowodowaty, ze dany podmiot

korzysta bez pozwolenia ze srodowiska.

Jednakze - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - istnieja réwniez wazne

argumenty, ktore w przypadku stosowania art. 276 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska



uzasadniaja jego wyktadni¢ odbiegajaca od wyznaczonych przez Trybunat

Konstytucyjny standardéw w zakresie sankcji administracyjne;.

Konstrukcja art. 276 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska zaktada, ze podwyzszona
optata jest nakladana na podmiot, ktéry korzysta ze Srodowiska ,,bez uzyskania
wymaganego pozwolenia". Sankcja administracyjna ze swej natury ma natomiast
motywowa¢ do postaw legalistycznych. Problem pojawia si¢ jednak woéwczas, gdy
obiektywnie niezgodne z prawem dziatanie podmiotu podlegajacego tej sankcji nie
wynika z jego zachowania, lecz zaniechan lezacych po stronie organu administracji
publicznej polegajacych na niewydaniu w przewidzianym przez prawo terminie decyzji
administracyjnej w sprawie pozwolenia na korzystanie ze $rodowiska. Stusznie w tym
kontekscie zwraca si¢ uwage (por. K. Gruszecki, op. cit. ), ze korzystanie ze
srodowiska w wielu wypadkach ma charakter ciagty i z technicznego punktu widzenia
nie moze zostal przerwane. Pozwolenia na korzystanie ze Srodowiska wydawane sa
natomiast na czas okreslony. Moze to za§ powodowa¢ koniecznos$¢ wielokrotnego

uzyskiwania pozwolenia w trakcie wykonywania jednego rodzaju dziatalnosci.

W razie, gdy podmiot korzystajacy ze srodowiska dotozyt nalezytej starannosci
ubiegajac si¢ o kolejne pozwolenie, sankcja administracyjna nie tylko nie zawiera
elementéw motywujacych do przestrzegania prawa, ale rodzi tez watpliwosci z punktu
widzenia ogdlnej zasady postepowania administracyjnego nakazujacej jego
prowadzenie w sposdéb budzacy zaufanie uczestnikdéw tego postepowania do wladzy
publicznej (art. 8 k. p. a.). BezposSrednim skutkiem naruszenia prawa przez organ
administracji publicznej, polegajacego na nieterminowym rozpoznaniu wniosku o

pozwolenie, po stronie podmiotu korzystajacego ze Srodowiska jest bowiem prawny
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obowiazek poddania si¢ sankcji administracyjnej. Naktadanie sankcji administracyjnej,
ktora jest bezposrednim skutkiem naruszenia prawa przez organ administracji
publicznej w oczywisty sposdb godzi wigc w zasade zaufania do organéw wladzy
publicznej. Stad tez organ administracji publicznej prowadzac postgpowanie w sprawie
optaty podwyzszonej powinien mie¢ na uwadze nie tylko tre$¢ art. 276 ust. 1 Prawa

ochrony srodowiska, lecz takze tres¢ art. 8 k. p. a.

Art. 8 k. p. a. swoja trescia nawiazuje wprost do konstytucyjnej zasady ochrony
zaufania do panstwa i prawa stanowiacej element sktadowy zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Tres¢ tej zasady oznacza (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95, OTK z 1996 r.
Nr 6, poz. 52), ze w demokratycznym panstwie prawnym stanowienie i stosowanie
prawa nie moze by¢ swoista putapka dla obywatela i ze obywatel powinien miec
mozliwo$¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na negatywne skutki
prawne swoich decyzji i dzialan niemozliwe do przewidzenia w chwili podejmowania

decyzji.

Stosujac art. 276 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska nalezy wiec mieé na uwadze
réwniez i to, ze przepis ten nie moze, wtasnie przez wzglad na zasade ochrony zaufania
obywateli do panstwa i prawa, sta¢ sie swoista putapka zastawiona na podmiot, ktory
korzysta ze s$rodowiska. Podmiot ten nie moze zosta¢ obciazony administracyjna
odpowiedzialnoscia za niesprawne funkcjonowanie administracji publicznej. Stad tez -
w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich - nalezy przychyli¢ sie do tego kierunku
wyktadni art. 276 ust. 1 Prawa ochrony $rodowiska, ktory dopuszcza w toku

postepowania prowadzonego Ww sprawie wymierzenia podwyzszonej optaty za
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korzystanie ze Srodowiska badanie przyczyn, ktore spowodowaty, iz podmiot

korzystajacy ze Srodowiska czyni to bez pozwolenia.

W zwiazku za$§ z ujawnionymi w tym zakresie istotnymi rozbieznoS$ciami w
orzecznictwie sadow administracyjnych, ich rozstrzygniecie przez powickszony sklad
Naczelnego Sadu Administracyjnego uwazam za konieczne. Dlatego tez, wnosz¢ jak na

wstepie.



