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Model odpowiedzialnosci
administracyjnej w polskim prawie
ochrony srodowiska. Ocena krytyczna

Y

1. Jednym z gléwnych zalozenn wspodtczesnego systemu prawa ochro-
ny srodowiska jest koniecznos¢ egzekwowania od wszystkich podmiotéw
obciazajacych ich obowigzkéw ochronnych. Idee te wyraza systemowa
zasada ogdlna prawa ochrony srodowiska, okreslana potocznie zasada
,zanieczyszczajacy placi” (the polluter pays), w prawie polskim w ujeciu
teoretyczno-prawnym nazywana ,zasada odpowiedzialnosci sprawcy”
czy ,zasada materialnej odpowiedzialnosci sprawcy zanieczyszczenia
srodowiska” proklamowang w art. 7 oraz art. 7a ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska'. Zasada ta jest rozwijana w kon-
strukcjach roznorodnych instrumentow prawnych, w szczegdlnosci zwia-
zanych z instytucjami odpowiedzialnosci prawnej, np. ustawie z dnia
14 grudnia 2012 r. o odpadach.

Niestety mozna stwierdzi¢, iz stosowanie instrumentow prawnych
w szczegolnosci zwigzanych z instytucjami odpowiedzialnosci prawnej
w ochronie srodowiska napotyka na szereg trudnosci, co wynika w duzej
mierze z faktu, iz problematyka ochrony srodowiska jako przedmiot regu-
lacji prawnej jest dziedzing nadal stosunkowo nowa, i co szczegdlnie istot-
ne, posiadajaca dodatkowo dos¢ specyficzne cechy charakterystyczne, jak

* Dr, Uniwersytet L6dzki, Wydziat Prawa i Administracji.

! Tekstjedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm. Ustawa ta okreslana jest dalej skrotem
p.o.8. Akt ten w zatozeniu stanowi punkt wyjscia i baze dla catego zespolu przepiséw
dotyczacych kwestii ochrony srodowiska, ktore to przepisy powinny by¢ konstruowa-
ne, interpretowane i stosowane w sposdb umozliwiajacy osigganie wspdlnych dla nich
wszystkich celéw. Zgodnie z art. 7 p.o.$. powodujacy zanieczyszczenie srodowiska musi
ponosi¢ koszt usuniecia skutkéw tego zanieczyszczenia. Kto natomiast moze spowodo-
wac zanieczyszczenie srodowiska, powinien ponies¢ koszty zapobiegania temu zanie-
czyszczeniu.
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m.in. nacisk na realizowanie zasady prewencji’ czy zasady kompleksowo-
$ci ochrony rozumianej jako konieczno$c¢ patrzenia na problemy w sposéb
zintegrowany, zarowno z punktu widzenia ochrony wszystkich elemen-
tow Srodowiska, jak i realizowania tej ochrony w skali ponadpanstwowej,
a nawet globalnej itd. Brak skuteczno$ci w egzekwowaniu prawa ochro-
ny $rodowiska podkreslono w preambule do dyrektywy nr 2004/35/WE,
jednego z wazniejszych aktéw prawnych Unii Europejskiej, dotyczacych
zapobiegania i naprawiania szkdd w srodowisku, gdzie stwierdzono, iz
zasada ,zanieczyszczajacy placi” pozostaje w duzej mierze jedynie na pa-
pierze, nalezy wiec wzmoc dzialania stuzace jej przestrzeganiu i szukaé
rozwigzan prawnych to utatwiajacych’.

2. Zagwarantowanie wykonania obowiazkow prawnych zwigzanych
z ochrong $rodowiska jest podstawowym zadaniem odpowiedzialnosci
prawnej w ochronie srodowiska. Nalezatoby sie tutaj glebiej zastanowic
nad sensem stowa , odpowiedzialno$¢”, uzywanego w roznych kontek-
stach, bedacego pojeciem jako takim niezdefiniowanym w p.o.s. Przed-
stawiciele pismiennictwa prawniczego proponowali szereg definicji od-
powiedzialnosci prawnej'. W sensie przyjmowanym najpowszechniej
,odpowiedzialnos¢ prawna” oznacza rozliczenie z wykonania obowiaz-
kéw obciazajacych okreslony podmiot wraz z ewentualnym zastosowa-
niem sankgcji z tego tytutu.

Zagadnienia zwiazane z ustaleniem odpowiedzialnosci z tytutu nie-
przestrzegania wymagan ochrony srodowiska reguluja przepisy tytutu

2 Wedtug przepisu art. 6 ust. 1 p.o.s.: ,Kto podejmuje dziatalno$¢ mogaca negatyw-
nie oddziatywa¢ na srodowisko, jest obowigzany do zapobiegania temu oddzialywaniu”.
Zasada prewengji oznacza konieczno$¢ podejmowania dzialan, ktére zapobiegng powsta-
waniu szkod i spowodujg wstrzymanie sie od dziatan, ktére szkody moga spowodowac.
Prewencja wigze sie z zakazem pogarszania stanu srodowiska. Zob. szerzej: P. Korzeniow-
ski, Zasady ogolne prawa ochrony srodowiska, [w:] M. Gérski (red.), Prawo ochrony Srodowiska,
Warszawa 2014, s. 57.

* Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/35/WE z dnia 21 kwietnia 2004 r.
w sprawie odpowiedzialnosci za sSrodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania
szkodom wyrzadzonym srodowisku naturalnemu, Dz. Urz. UE L 143 z 30.04.2004, s. 56 ze
zm. Postanowienia dyrektywy 2004/35/WE transponuje do prawa polskiego ustawa z dnia
13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie, tekst jedn.:
Dz.U. z2014 r., poz. 1789 ze zm.

* Sposrdd réznych spotykanych w polskiej literaturze prawniczej definicji odpowie-
dzialnosci prawnej najczesciej przytaczana jest definicja autorstwa W. Langa, ktory okre-
$lit ogolnie odpowiedzialnos¢ jako zasade ponoszenia przez podmiot przewidzianych
prawem negatywnych konsekwengji za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej
kwalifikacji normatywnej i przypisywane prawnie okreslonemu podmiotowi w danym
porzadku prawnym. Zob. W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, , Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika”, z. 31 — Prawo VIII, Torun 1968, s. 12.
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VI p.o.s. (,Odpowiedzialnos¢ w ochronie srodowiska”), w ktérym zna-
lazty sie kwestie dotyczace trzech odrebnych typéw odpowiedzialnosci
— cywilnej, karnej i administracyjnej. Rezimy te nie tylko nie wykluczaja
sie wzajemnie, lecz przeciwnie: uzupetniaja sie. Kazdy z tych rodzajow
odpowiedzialno$ci charakteryzuje si¢ inng rolg, innymi metodami, a tak-
Ze innymi instrumentami prawnymi. Za pomoca instrumentow odpowie-
dzialnosci prawnej realizowane sa podstawowe funkcje prawa ochrony
srodowiska: funkcja prewencyjna, kompensacyjna, wychowawcza i re-
presyjna’. Podkresli¢ nalezy, iz niejednokrotnie w odniesieniu do tego
samego zdarzenia lub stanu faktycznego zastosowanie mie¢ moga rézne
rodzaje odpowiedzialnosci.

Odpowiedzialno$¢ cywilna wypelnia przede wszystkim funkcje kom-
pensacyjna, natomiast odpowiedzialnos¢ administracyjna i karna — funk-
cje prewencyjna i represyjna, przy czym w przypadku odpowiedzialnosci
administracyjnej nacisk polozony jest na funkcje prewencyjna, natomiast
przy odpowiedzialnos$ci karnej — represyjna®. Jak wskazano, poszczegol-
ne rezimy odpowiedzialno$ci sa niezalezne od siebie, stad w zaleznosci
od sytuacji sprawca naruszenia srodowiska moze zosta¢ obowiazany do
naprawienia szkody przez organy ochrony srodowiska, pozwany cywil-
nie przez poszkodowanego, a do tego ukarany przez sad karny, o ile jego
czyn wypelni znamiona ktéregos z przestepstw przeciwko $rodowisku
lub dopusci sie wykroczenia.

Jezeli podmiot narusza $rodowisko, co spowoduje powstanie szko-
dy, to w gre wchodzi przede wszystkim odpowiedzialnos¢ cywilna’. Gdy
dany czyn wypelnia takze znamiona przestepstwa (wykroczenia), w gre
wchodzi dodatkowo odpowiedzialnos$¢ karna. Trzecim rodzajem odpo-

® Zob. J. Machowski, Ochrona srodowiska. Prawo i zréwnowazony rozwdj, Warszawa
2003, s. 121-122. Teze o trojakiego rodzaju funkcjach prawa w ochronie srodowiska — funk-
cji prewencyjnej, restytucyjnej i konserwatorskiej formuluje B. Wierzbowski, B. Rakoczy,
Prawo ochrony $rodowiska, Warszawa 2010, s. 19, 39. Zob. takze: B. Rakoczy, Ciezar dowodu
w polskim prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 12.

¢ Zob. W. Radecki, Odpowiedzialno$é prawna w ochronie Srodowiska, Warszawa 2002, s. 62.

7 Na marginesie warto zauwazy¢, iz w pewnym zakresie ustawa Prawo ochrony $ro-
dowiska zmodyfikowata klasyczne instrumenty odpowiedzialnosci cywilnej, dokonano
bowiem poszerzenia odpowiedzialnosci na zasadach okreslonych w art. 435 k.c. (odpo-
wiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka za szkody spowodowane ruchem zaktadu lub przed-
sigbiorstwa funkcjonujacego z wykorzystaniem sit przyrody). Zgodnie z odpowiednimi
przepisami ustawy, jesli szkode wyrzadzil zaktad, na terenie ktérego znajduja sie sub-
stancje niebezpieczne grozace powstaniem powaznej awarii przemystowej, to zaktad ten
odpowiada bez wzgledu na to, czy jest wprawiany w ruch za pomoca sit przyrody (art. 324
p.o.$. stanowi, ze w razie wyrzadzenia szkody przez zaktad o zwiekszonym ryzyku lub
o duzym ryzyku wystapienia powaznej awarii przemystowej art. 435 § 1 k.c. stosuje sie
niezaleznie od tego, czy zaktad ten wprawiany jest w ruch za pomoca sit przyrody).
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wiedzialnosci jest odpowiedzialnos¢ administracyjna — o takim charakte-
rze przesadza gtownie oparcie jej na normach prawa administracyjnego,
aczkolwiek przyjecie takiego zatozenia jako samodzielnego jest o tyle kto-
potliwe, ze wymaga dokonywania oceny charakteru prawnego danej nor-
my i udzielenia odpowiedzi na pytanie, do kogo dana norma jest adreso-
wana, w znaczeniu: kto ma te norme egzekwowac. Nalezatoby wiec bra¢
pod uwage rownolegle i drugie zatozenie, zgodnie z ktérym cechg odpo-
wiedzialno$ci administracyjnej jest przypisanie, norma prawna statuujaca
taka odpowiedzialno$¢ badz ogdlna norma kompetencyjna, obowiazku
jej egzekwowania przez organ administracji. Nalezy zatem zasygnalizo-
wag, iz pojecie odpowiedzialno$ci administracyjnej stwarza w doktrynie
i w praktyce istotne problemy?®.

Analiza odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie srodowiska
dokonywana jest przez wielu autoréw’. Przytoczenie pelniejszego dorob-
ku doktryny w przedmiocie definicji odpowiedzialnosci administracyjnej
z uwagi na ograniczenia objetoSciowe niniejszej publikagji jest oczywiscie
niemozliwe, dlatego tez odwotam si¢ jedynie do kilku zaproponowanych
w doktrynie okreslen. Wedtug J. Bocia i E. Samborskiej-Bo¢ przez odpo-
wiedzialno$¢ administracyjnoprawna w zakresie ochrony $rodowiska
mozna rozumie¢ regulowang prawem mozliwos¢ uruchomienia wobec
oznaczonego podmiotu, z powodu jego dziatalno$ci naruszajacej stan sro-
dowiska, okreslonych srodkéw prawnych realizowanych w swoistych dla
administracji formach i procedurze. W ramach tak definiowanej odpo-

8 Odpowiedzialno$¢ administracyjnag mozna definiowac¢ w sposéb pozytywny i ne-
gatywny. Od strony negatywnej odpowiedzialnos¢ administracyjna rozumiana jest jako
odpowiedzialnos¢ prawna niebedaca ani odpowiedzialnoscig karng, ani odpowiedzial-
noscia cywilna. Jednak ujecie to wydaje sie¢ zbyt mato precyzyjne. Zauwazy¢ nalezy, ze
obowigzek prawny ma cechy obowigzku administracyjnoprawnego przede wszystkim
woweczas, gdy jest ksztattowany normami prawa administracyjnego, a ma to miejsce, kie-
dy norma upowaznia organ administracji do natozenia obowiazku badz uksztattowania
jego tresci, ewentualnie gdy wykonanie obowiagzku wynikajacego bezposrednio z ustawy
pozostaje pod nadzorem organu administracji. Zob. K. Kwasnicka, Odpowiedzialnos¢ ad-
ministracyjna w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2011, s. 50 i wskazana tam literatura;
A. Michér, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi, Warszawa
2009, s. 39, s. 43.

° Analize odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie $rodowiska podejmowat
juz ponad trzydziesci lat temu W. Radecki. Zob. W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ administra-
cyjna w ochronie Srodowiska. Studium prawnoporéwnawcze, Wroctaw 1985.

10 J. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie Srodowiska, [w:] J. Bo¢,
K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2005, s. 395-396. Sformutowa-
ne przez powyzszych autoréw okreslenie opiera si¢ na nastepujacych zalozeniach: a) od-
powiedzialnoé¢ administracyjnoprawna obejmuje tylko skutki dziatalno$ci naruszajacej
stan srodowiska, ktdre sa sformutowane normatywnie (ten element okreslenia odpowie-
dzialnosci nie ma zatem charakteru postulatywnego); b) odpowiedzialnosci tego rodzaju
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wiedzialnosci administracyjnej, w zaleznosci od stosowanej sankgji i funk-
qji realizowanej jako podstawowa, wyodrebni¢ mozna odpowiedzialnos¢
administracyjng oparta na sankcjach policyjnych, ktéra realizuje gtéwnie
funkcje prewencyjne'!, oraz odpowiedzialno$¢ administracyjna oparta na
sankcjach represyjnych w postaci kar pienigeznych, ktora realizuje gtownie
funkgje represyjne. A. Lipiniski okresla odpowiedzialno$¢ administracyjna
jako ,,ustalone przez organ administracji publicznej nakazy (zakazy) okre-
slonego zachowania si¢, zwlaszcza dotyczace: wstrzymania dziatalnosci,
cofnigcia (ograniczenia zakresu) decyzji zezwalajacej na okreslony sposéb
korzystania ze srodowiska (jego zasobow), wykonania stosownych urza-
dzen ochronnych, usunigcia stwierdzonych uchybien czy tez ich szkodli-
wych nastepstw ustanawianych przewaznie w razie naruszenia ustalonych
wymagan”'?. Jak wskazuje M. Gdrski, niezaleznie od odpowiedzialnosci
cywilnej i karnej podmiot korzystajacy ze sSrodowiska w sposob wplywaja-
cy szkodliwie na nie ponosi odpowiedzialno$¢ administracyjna rozumiana
jako odpowiedzialno$¢ egzekwowana przez organy administracji, przez
odpowiednie decyzje administracyjne®. Z kolei K. Kwasnicka szczegolny
nacisk kladzie na element sankcyjny odpowiedzialnosci, przyjmujac, ze
sankcyjna odpowiedzialnos¢ administracyjna oznacza ponoszenie przez
administrowanych przewidzianych prawem administracyjnym sankcji,
wymierzanych w swoistej dla administracji procedurze, za zdarzenia, dzia-
tania lub zaniechania polegajace na ujemnej kwalifikacji normatywnej'.

3. Z odpowiedzialnoscig wiaze sie kwestia sankcji, przy czym poja-
wiaja sie watpliwosci co do sposobu rozumienia pojecia ,,sankcja admini-
stracyjna”. Termin ,sankcja” uzywany jest bowiem w teorii prawa w réz-

podlega zawsze okreslony konkretnie podmiot; ¢) mozna ja uruchamia¢ tylko z powodu
naruszajacej stan srodowiska dziatalnosci okreslonego podmiotu; d) dziatalnoscia naru-
szajaca stan srodowiska jest kazda dziatalnos¢ szkodzaca, cho¢by byta ona dopuszczana
prawnie (np. przez normy dopuszczalnych zanieczyszczen).

' Sankcje policyjne sa to ujemne konsekwencje naruszen prawa administracyjnego
w postaci réznych srodkow wladczego oddziatywania na podmioty naruszajace przepisy,
zmierzajace w sposob bezposredni do usuniecia zagrozen dla débr prawnie chronionych,
nakladane w ramach realizowanej przez organy administracji publicznej funkgji policji
administracyjnej. W przypadku naruszenia norm prawa ochrony srodowiska sankcje po-
licyjne sg przede wszystkim stosowanymi przez organy ochrony $rodowiska $rodkami
nadzoru, w celu uchylenia zaistniatego niebezpieczenstwa i przywrocenia stanu zgodnego
z prawem (sa to sankcje o charakterze prewencyjnym).

2°A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Krakéw 2001, s. 61.

13 Zob. M. Gorski, Odpowiedzialnos¢ administracyjnoprawna w ochronie srodowiska. Odpo-
wiedzialnos¢ za szkody w Srodowisku i inne instrumenty odpowiedzialnodci administracyjnopraw-
nej, Warszawa 2008, s. 68-113.

14 K. Kwasnicka, op. cit., s. 66, 235.
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nych znaczeniach i kontekstach'. W literaturze najczesciej wskazuje sie,
ze sankcja oznacza ogodt ujemnych (niekorzystnych) skutkdéw (natury ma-
jatkowej lub osobistej) przewidzianych w konkretnej normie i grozacych
kazdemu podmiotowi prawa, ktory nie stosuje si¢ do obowiazkoéw lub
przekracza uprawnienia wynikajace z przepisow prawa'. Sankcja stano-
wiowe ,ujemne konsekwencje”, o ktorych jest mowa w definicji odpowie-
dzialnosci prawnej. Nalezy przyja¢, ze sankcja prawna stanowi przejaw
odpowiedzialnosci prawnej, jednakze nie jest jej synonimem, odpowie-
dzialnos¢ prawna jest bowiem kategoria szersza. Sankcja stanowi etap na
drodze do wyegzekwowania odpowiedzialnosci”. Jak juz wskazywatam
w swoich wczesdniejszych publikacjach, uwazam, ze przez sankcje admi-
nistracyjna w ochronie srodowiska nalezy rozumie¢ wynikajace ze sto-
sunku administracyjnoprawnego ujemne (niekorzystne) skutki prawne
dla podmiotéw prawa, ktore nie stosuja sie do obowiazkéw zwigzanych
z ochrong srodowiska, wynikajacych z norm prawnych lub aktéw stoso-
wania prawa, nakladane w drodze aktu stosowania prawa przez organ
administracji publicznej®, ale takze za sankcje nalezy uznac¢ ujemne kon-
sekwencje o charakterze administracyjnoprawnym, powstajace dla pod-
miotéw naruszajacych przepisy dotyczace ochrony srodowiska z mocy
samego prawa, bez koniecznosci wydawania decyzji administracyjne;j.
Do sankcji administracyjnych w ochronie srodowiska w moim przekona-
niu nalezy zalicza¢ rowniez bedace forma , samoukarania” optaty pod-
wyzszone', a takze, cho¢ jest to dyskusyjne w doktrynie, tzw. optaty

15 Zjednej strony, za sankcje uwaza si¢ okreslone elementy tekstu prawnego lub nor-
my prawnej okreslajace negatywne skutki zachowan adresatéw (ujecie formalne, norma-
tywne), z drugiej — przez sankcje rozumie sie fakty realne w postaci reakcji wtasciwych or-
ganow dysponujacych srodkami przymusu (ujecie realne). Zob. szerzej: M. Lewicki, Pojecie
sankcji prawnej w prawie administracyjnym, PiP 2002/8, s. 64—66.

16 Zob. M. Stahl, Sankcja administracyjna, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 88-89.

17 Zob. A. Jaworowicz-Rudolf, Instrumenty realizacji odpowiedzialnosci administracyj-
nej przedsigbiorcy w ochronie $rodowiska, [w:] J. Ciechanowicz-McLean, T. Bojar-Fijatkowski
(red.), Gospodarcze prawo srodowiska, Gdansk 2009, s. 86-88.

18 Zob. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedury ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 73.

19 Zgodnie z art. 292-293 p.o.S. podmiot korzystajacy ze srodowiska ponosi optaty
podwyzszone w przypadku: braku wymaganego pozwolenia na wprowadzanie do po-
wietrza gazow lub pytow, braku wymaganego pozwolenia na pobdr wod lub wprowadza-
nie $ciekdw do wod lub do ziemi, okre$lonych sposobéw nieprawidtowego postepowania
z odpadami. W dwdch pierwszych przypadkach oplata dotyczy calej ilosci emitowanych
substancji, wprowadzanych $ciekéw czy pobieranej wody i wynosi 500% stawki optaty
podstawowej. Natomiast w odniesieniu do postepowania z odpadami optaty sg zréznico-
wane w zaleznosci od sposobu takiego postepowania.
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produktowe® oraz tzw. optaty recyklingowe?. Konstrukcja powyzszych
instrumentéw mocno podkresla podstawowy cel ustanowienia sankcji
administracyjnych w ochronie srodowiska — jest nim przede wszystkim
dazenie do wypelniania obowiazkow zwiazanych z ochrona srodowiska,
a nie funkgja fiskalna®. Przyjmuje, ze wskazane sankcje sg instrumenta-
mi odpowiedzialnosci administracyjnej ze wzgledu na tryb jej egzekwo-
wania. Za sankgcje typu administracyjnego uznaje zatem wszelkie konse-
kwencje zwigzane z faktem niezrealizowania czy tez nieprawidlowego
zrealizowania okreslonego obowiazku, ktére to konsekwencje powinien
wyciagac organ zobowiazany do czuwania nad wykonywaniem danego
obowigzku?.

% Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o obowiazkach przedsigbiorcow w zakresie gospo-
darowania niektérymi odpadami oraz o optacie produktowej (tekst jedn. Dz. U. z 2014 r.,
poz. 1413 ze zm.) naktada na wskazane podmioty obowiazek osiggania okreslonych pozio-
moéw odzysku. Niewypelnienie obowigzku powoduje swoista sankcje finansowa w posta-
ci koniecznosci wniesienia optaty produktowej. Charakter zblizony do optaty produktowej
ma przewidywana przepisami ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw
wycofanych z eksploatacji (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 140 ze zm.) optata ponoszona
przez tzw. wprowadzajacych pojazdy z tytutu niewypelnienia obowiazku zorganizowania
i zapewnienia dostepu do sieci zbierania pojazddw obejmujacej terytorium kraju.

2 W przyjetej 19 pazdziernika 2015 r. uchwale sktad siedmiu sedziow NSA stanat na
stanowisku, ze opltata za brak sieci zbierania pojazdéw stanowi administracyjna sankcje
finansowa z tytulu niewykonania okreslonych obowigzkéw administracyjnych. Podnie-
siono, ze za taka argumentacja przemawia interpretacja zasad ogélnych prawa ochrony
$rodowiska. Uwzgledniajac wyktadnie systemowa i celowosciowa, optata za brak sieci
ma w zatozeniu prawodawcy petni¢ funkcje bodZcowa, ma zacheca¢ wprowadzajacego
pojazdy do podejmowania srodkéw zaradczych, ktére zredukuja powodowane przez nie-
go zanieczyszczenie. Konstrukcja instrumentu, jakim jest optata recyklingowa, wychodzi
z zatozenia, Ze najwazniejszy jest efekt sSrodowiskowy, sankcja ma wymuszac jego osig-
gniecie. Zob. uchwatla 7 sedziéw NSA z dnia 19 pazdziernika 2015 r., Il OPS 1/15, Central-
na Baza Orzeczent Sadéw Administracyjnych http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/7799B176EE
Jak podniost w uchwale NSA, optata za brak sieci jest sankcjg administracyjna takze z woli
prawodawcy. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 lipca 2004 r. w sprawie wykazu
optat o charakterze sankcyjnym (Dz. U. Nr 161, poz. 1682) wprost zalicza do nich m.in.
optaty okreslone w art. 14 ustawy o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji (§ 1
pkt 9). Na marginesie nalezy zauwazy¢, iz dotychczasowe orzecznictwo NSA w sprawach
tzw. optaty recyklingowej jest jednolite (zob. wyrok z dnia 5 grudnia 2012 r., Il OSK 2377/12
oraz wyroki z dnia 8 stycznia 2013 r., Il OSK 2373/12, IT OSK 2372/12, II OSK 2374/12 oraz
IT OSK 2376/12), jednoczesnie zasygnalizowad, iz orzecznictwo WSA jest rozbiezne (zob.
m.in. wyroki wydane w sprawach o sygn. akt IV SA/Wa 325/14, IV SA/Wa 322/14, IV SA/
Wa 323/14, IV SA/Wa 682/14 oraz IV SA/Wa 681/14).

2 Zob. A. Jaworowicz-Rudolf, M. Gérski, Odpowiedzialnos$¢ prawna w ochronie Srodowi-
ska, [w:] M. Gérski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2014, s. 185.

% Zob. A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnych w ochronie Srodowiska,
[w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne, Warszawa 2011, s. 221.
Mozna tu nadmieni¢, iz w takim rozumieniu np. czynnosci egzekucyjne podejmowane
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4. Podstawowymi dla ustawy Prawo ochrony srodowiska instrumen-
tami odpowiedzialnosci administracyjnej sa: decyzja zobowiazujaca dany
podmiot do ograniczenia oddzialywania na srodowisko i przywrocenia
go do stanu poprzedniego (sankcyjna decyzja zobowiazujaca®) oraz de-
cyzja o wstrzymaniu dziatalnosci prowadzonej przez podmiot korzysta-
jacy ze srodowiska albo osobe fizyczng lub o wstrzymaniu ruchu instala-
qji (sankcyjna decyzja wstrzymujaca®). Charakter sankcyjny maja takze
decyzje cofajace badZ ograniczajace uzyskane wczesniej uprawnienia do
korzystania ze srodowiska (jak np. decyzje o cofnieciu lub ograniczeniu
pozwolen emisyjnych, pozwolenn wodnoprawnych). Tytutem przyktadu
mozna wskazaé, iz organy ochrony $rodowiska w zwigzku z negatyw-
nym oddzialywaniem na $rodowisko zastosowaly decyzje administra-
cyjne o charakterze sankcyjnym m.in. w sprawach: dymu wydobywaja-

w przypadku niewykonania okreslonego obowiazku, jako formuta rozliczania z wyko-
nania obowiazku, bylyby elementem odpowiedzialnosci, a podejmowane w ich trakcie
rozstrzygniecia (np. nalozenie grzywny w celu przymuszenia) mogtyby by¢ rozpatrywane
w kategoriach sankcji — jako pewne ujemne konsekwencje (dolegliwosci) dla zobowigzane-
go, wynikajace z faktu niewykonania przez niego obcigzajacego go obowiazku.

# Sankcyjne decyzje zobowiazujace to sankcje w postaci dodatkowego obowigzku,
nakladanego decyzja upowaznionego organu administracji. Nalozenie sankcji, jako skut-
ku egzekwowania odpowiedzialnosci, jest konsekwencja negatywnej oceny dotyczacej
wykonania wczesniejszego obowiagzku zwigzanego z ochrong $srodowiska (jego niewyko-
nania badz niewtasciwego wykonania). Tego rodzaju sankcje administracyjne przewiduja
w szczegdlnosci art. 362, 363 i art. 373 ust. 1 pkt 1 p.o.S.

» Przepisy prawa ochrony Srodowiska przewiduja mozliwo$¢ zastosowania w wielu
wypadkach srodka nadzorczego w postaci decyzji nakazujacej wstrzymanie prowadzonej
dziatalnosci (przepisy dotyczace wstrzymania dziatalnosci prowadzonej z naruszeniem
wymagan ochrony $rodowiska znajduja si¢ takze w ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r.
o odpadach; zob. w szczegolnosci rozdziat 11 dziatu II ustawy o odpadach , Wstrzymy-
wanie dziatalnosci posiadacza odpadow”). Sa to decyzje o charakterze nadzorczym typu
sankcyjnego, zwigzane z odpowiedzialnoscig administracyjng, poniewaz wydanie takiej
decyzji musi by¢ poprzedzone stwierdzeniem naruszenia przez dany podmiot ktérego$
z podstawowych obowiazkéw ochronnych. Obowiazki moga mie¢ charakter ogélny badz
skonkretyzowany, wtedy zwigzany przede wszystkim z koniecznoscig uzyskania okre-
Slonej zgody czy zezwolenia, dotyczacych prowadzenia wskazanych dziatan. Decyzje te
zawieraja w swojej tresci nakaz wstrzymania okreslonej dziatalnosci, prowadzonej w spo-
sob naruszajacy wymagania ochrony srodowiska. Nakaz ten nie ma jednak charakteru cat-
kowitego zakazu prowadzenia tej dziatalnosci (co popularnie okresla sie jako , zamkniecie
zaktadu”), dotyczy w zasadzie tylko tymczasowego zakazu kontynuowania konkretnych
dziatan sprzecznych z wymaganiami ochrony srodowiska. Wstrzymanie ma na celu zapo-
biezenie mozliwosci powstania badz poszerzania zakresu szkod — w szczegodlnosci wow-
czas, gdy mamy do czynienia z naruszeniem ogdlnego obowiazku polegajacego na zaka-
zie powodowania takich szkéd badz niedopuszczenie do dalszego prowadzenia dziatan
wykonywanych bez wymaganej zgody lub z naruszeniem jej warunkéw. W przypadku
doprowadzenia do stanu zgodnego z prawem wstrzymana dziatalnos¢ moze by¢ wzno-
wiona (zob. art. 372 p.0.s.).
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cego sie z przewodu kominowego budynku mieszkalnego (wyrok NSA
z 23 marca 2010 r., II OSK 558/09), dzialalnosci gospodarczej polegajacej
na naprawach, myciu, tankowaniu, parkowaniu i garazowaniu autobu-
sow i buséw, powodujacej m.in. emisje zanieczyszczen i hatasu (wyrok
NSA z 9 wrzesnia 2011 r., IT OSK 1263/10), sktadowania soli skutkujace-
go nadmiernym zapyleniem, zasoleniem gleby i emisja hatasu (postano-
wienie NSA z 11 lipca 2013 r., I OW 36/13), wypadku samochodowego,
podczas ktdrego doszto do awarii i wycieku substancji niebezpiecznej (ro-
popochodnej) ze zbiornika paliwowego, powodujacego zanieczyszczenie
gleby i ziemi (postanowienie NSA z 20 stycznia 2012 r., Il OW 97/11), emi-
sji hatasu przez ruch drogowy (wyrok NSA z 10 grudnia 2010 r., II OSK
1807/09, wyrok NSA z 30 listopada 2010 r., IT OSK 1792/09, wyrok NSA
z 17 czerwca 2011 r., II OSK 1057/10), gromadzenia na dziatce do tego
nieprzeznaczonej odpadow, takich jak ztom stalowy, metale kolorowe,
zuzyty sprzet RTV i AGD, komputery, szklo, zuzyte meble drewniane i ta-
picerowane (wyrok NSA z 27 kwietnia 2010 r., I OSK 662/09), agregatéw
chtodniczych i sprezarki powodujacych nadmierna emisje hatasu (wyrok
NSA z 11 maja 2012 r. IT OSK 322/11).

Odrebny system stanowia sankcje o charakterze finansowo-praw-
nym: administracyjne kary pienigezne®, a takze wspomniane juz optaty
podwyzszone i oplaty produktowe, cho¢ jak wskazano wczesniej, pogla-
dy doktryny co do charakteru prawnego tych ostatnich nie sa jednolite.
Zasadnicza podstawa prawng dla administracyjnych kar pienieznych
jest p.o.8., a takze kilka innych aktow. Zgodnie z art. 273 ust. 2 p.o.S.
administracyjna kara pienigezna jest ponoszona za przekroczenie lub
naruszenie warunkow korzystania ze Srodowiska, ustalonych decyzja
administracyjna, a takze w zakresie magazynowania odpadow i emito-
wania hatasu do srodowiska. Odpowiedzialnos¢ administracyjna w po-

% Administracyjne kary pieniezne co do zasady sa wymierzane wskazanym pod-
miotom za naruszanie wymagan ochrony srodowiska, najczesciej okreslonych w skiero-
wanym do takiego podmiotu akcie administracyjnym. Kary te powinny odgrywac przede
wszystkim role prewencyjna, nie powinny by¢ natomiast traktowane jako swoiste od-
szkodowanie za straty srodowiskowe. Kara w wigkszosci przypadkéw jest wymierzana
obligatoryjnie przez upowazniony organ administracji w razie stwierdzenia okreslonego
bezprawnego zachowania si¢ danego podmiotu. Zachowanie to nie musi prowadzi¢ do
degradacji Srodowiska lub wyrzadzenia w nim szkody, nie jest tez wymagane stwierdze-
nie winy (Naczelny Sad Administracyjny w jednym z wyrokéw podkreslil, ze kary sq wy-
mierzane bez wzgledu na przyczyne przekroczenia dopuszczalnych norm — zob. wyrok
z dnia 6 stycznia 1987 r., IV SA 667/86, ONSA 1987/1, poz. 6). Kary sa wymierzane najcze-
Sciej na podstawie specjalnych taryf ustalonych w aktach wykonawczych, uzalezniajacych
wysoko$¢ kary od stopnia naruszenia istniejacych wymagan. Organ wymierzajacy kare
z reguly nie moze ksztalttowac jej wysokosci wedtug witasnej oceny stopnia szkodliwosci
danego dziatania.
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staci wymierzenia administracyjnej kary pienieznej z tytutu naruszenia
niektorych obowiazkéw zwigzanych z ochrona terenow zielonych i za-
drzewien przewidziano w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody?. Kary pieniezne sa przewidziane takze w ustawie o odpadach
(art. 194 i n.)®. Administracyjne kary pieniezne w wysokosci od 1000 zt
do 50 000 zt przewidziano takze w rozdziale 10 ustawy z dnia 15 stycznia
2015 r. o ochronie zwierzat wykorzystywanych do celéw naukowych lub
edukacyjnych®. Powyzsze przepisy sa przykltadami wskazujacymi na to,
iz odpowiedzialnos¢ administracyjna w ochronie $rodowiska ma zasad-
niczo charakter formalny, w tym sensie, iz egzekwowana jest z powodu
niewykonania czy naruszenia okreslonych obowigzkéw, bez wzgledu
na srodowiskowe konsekwencje takiego niewykonania czy naruszenia®.

7 Tekstjedn. Dz. U. 22015 r., poz. 1651 ze zm. Zgodnie z art. 88 ust. 1 ustawy o ochro-
nie przyrody wéjt (burmistrz, prezydent miasta) wymierza administracyjna kare pieniez-
na za:

1) usunigcie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia;

2) usuniecie drzewa lub krzewu bez zgody posiadacza nieruchomosci;

3) zniszczenie drzewa lub krzewu;

4) uszkodzenie drzewa spowodowane wykonywaniem prac w obrebie korony drzewa.

Wysokos¢ kary ustalana jest w wysokosci dwukrotnej optaty za usuniecie drzew lub
krzewow ustalonej na podstawie stawek wynikajacych z rozporzadzenia (dla drzew) lub
ustawy (dla krzewow). Administracyjna kare pieniezna za uszkodzenie drzewa spowo-
dowane wykonywaniem prac w obrebie korony drzewa ustala si¢ w wysokosci optaty za
usuniecie drzewa, pomnozonej przez 0,6. Organ moze umorzy¢ 50% wymierzonej kary
osobom fizycznym, ktére na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej
usunely lub zniszczyly drzewo lub krzew albo uszkodzily drzewo, w przypadku gdy oso-
by te nie sa w stanie uisci¢ kary w pelnej wysokosci bez znacznego uszczerbku utrzyma-
nia koniecznego dla siebie i rodziny, jezeli dochod miesieczny na jednego cztonka gospo-
darstwa domowego nie przekracza 50% minimalnego wynagrodzenia za prace w danym
roku. Nie wszczyna si¢ postepowania w sprawie wymierzenia administracyjnej kary pie-
nieznej, a postepowanie wszczete w tej sprawie umarza sie, jezeli od konca roku, w ktérym
usunieto lub zniszczono drzewo lub krzew albo uszkodzono drzewo, uptyneto 5 lat.

% Administracyjng kare pieniezng wymierza si¢ m.in. za: 1) zmiane klasyfikacji od-
padow niebezpiecznych na odpady inne niz niebezpieczne, przez ich rozcienczanie lub
mieszanie ze soba; 2) mieszanie odpadéw niebezpiecznych réznych rodzajéw, mieszanie
odpadoéw niebezpiecznych z odpadami innymi niz niebezpieczne; 3) zbieranie odpaddéw
wbrew zakazom, o ktérych mowa w ustawie; 4) zbieranie odpadéw lub przetwarzanie
odpadow bez wymaganego zezwolenia lub gospodarowanie odpadami niezgodnie z po-
siadanym zezwoleniem; 5) prowadzenie dziatalnosci bez wymaganego wpisu do rejestru.
Administracyjna kara pieniezna za naruszenia, o ktérych mowa wyzej, wynosi nie mniej
niz 1000 zt i nie moze przekroczy¢ 1 min zt.

» Dz.U. z2015r., poz. 266. Zob. art. 69-72.

% Przypomnie¢ jednak nalezy, iz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 lipca
2014 r., (SK6/12; Dz. U. z 2014 1., poz. 926; publ.: otk.trybunal.gov.pl) uznat dotychczasowe
przepisy art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody za niekonstytucyjne
przez to, ze przewiduja obowiazek natozenia przez wlasciwy organ samorzadu teryto-
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Wskazane przyklady administracyjnych kar pienieznych pokazuja, iz od-
powiedzialnos¢ jest egzekwowana ze wzgledu na naruszenie okreslonej
decyzji administracyjnej (ale tez z powodu naruszenia powszechnie obo-
wiazujacego prawa, np. przepiséw dotyczacych ochrony zieleni), organ
egzekwujacy nie musi odnies¢ sie do skutkow w srodowisku, a wyso-
kos¢ sankcji zalezy od stopnia naruszenia decyzji (przekroczenia dozwo-
lonego zakresu oddziatywania na srodowisko badz korzystania z niego).
Sankcja administracyjna ma charakter zobiektywizowany i jest stosowa-
na automatycznie w przypadku niewykonania przez dany podmiot obo-
wiazkéw wynikajacych z przepisdw prawa takze w Swietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, a w rezultacie dla mozliwos$ci zastosowania
sankcji administracyjnej nie ma znaczenia okoliczno$¢, czy niewykonanie
obowiazku przewidzianego przepisami prawa administracyjnego zosta-
o zawinione przez podmiot™.

5. Na tle powyzej wskazanych typow sankcji administracyjnych
w ochronie srodowiska pojawic¢ sie¢ moga watpliwosci dotyczace moz-
liwosci réwnolegltego stosowania réznych sankcji w ramach odpowie-
dzialnosci administracyjnej za ten sam czyn. Co do zasady nalezatoby
oczywiscie poprzec postulat przeniesienia na grunt prawa administra-
cyjnego fundamentalnej w prawie karnym zasady ne bis in idem, jednak-
ze skoro przyjmiemy, ze tzw. sankcyjne decyzje zobowigzujace maja
charakter sankcji administracyjnej, to czy wobec okreslonego podmiotu
zastosowanie sankcji w postaci administracyjnej kary pienieznej wyklu-
cza juz mozliwos¢ wydania sankcyjnej decyzji zobowiazujacej? Moim
zdaniem, odpowiedz na tak postawione pytanie musi by¢ negatywna.

rialnego administracyjnej kary pienieznej za usuniecie bez wymaganego zezwolenia lub
zniszczenie przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu, w sztywno okreslonej
wysokosci, bez wzgledu na okolicznosci tego czynu. Podkreslono, ze zakwestionowane
przepisy nie uwzgledniaja w szczegdlnosci specyfiki sytuacji, w ktérych uszkodzenie
drzewa sitami przyrody lub jego choroba sprawiaja, ze zagrazaja one zyciu lub zdrowiu
uzytkownikéw nieruchomosci, a takze innych oséb i to jest powodem jego usuniecia.
Trybunat zwrécit uwage, ze nawet stan wyzszej koniecznosci, uregulowany przepisami
prawa cywilnego oraz karnego, nie zostat przewidziany jako przestanka wytaczajaca obo-
wigzek uzyskania zezwolenia na usunigcie drzewa i odpowiedzialnosci z tytutu jego usu-
nigcia bez zezwolenia. PowyzZsze przepisy stracity moc obowiazujaca z uptywem osiemna-
stu miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw. Trybunal przyjal zatem, ze
wysoko$¢ kar administracyjnych powinna by¢ zréznicowana w zaleznosci od charakteru
deliktu administracyjnego. Zdaniem Trybunalu wysokos$¢ kary, okre$lona sztywno, nie
pozwala uwzglednic¢ stopnia uszczerbku w przyrodzie, ciezkosci naruszenia obowiazku
ustawowego, ani sytuacji majatkowej sprawcy deliktu.

31 Zob. wyrok z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, OTK-A z 2007/1, poz. 2; wyrok z dnia
22 wrzesnia 2009 r., SK 3/08, OTK-A z 2009/8, poz. 125.
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Ustawodawca przewidzial wiele instrumentow odpowiedzialnosci ad-
ministracyjnej niemajacych charakteru konkurencyjnego, ale wzajemnie
sie uzupetniajacych.

Co istotne, nie ma w polskim systemie prawnym normy, ktéra wska-
zywataby w sposob jednoznaczny, jak powinna ksztattowac sie odpowie-
dzialnos¢ w razie wystapienia zbiegu deliktéw administracyjnych oraz
zbiegu wykroczen i przestepstw z deliktami administracyjnymi. Proble-
my rodzi mozliwos¢ pociagniecia do odpowiedzialnosci administracyjnej
na podstawie kilku przepiséw z tytulu popelnienia tego samego czynu,
sankcje administracyjne bowiem nakladane moga by¢ przez roézne orga-
ny administracyjne, a w prawie administracyjnym nie obowiazuja reguly
wypracowane w ramach prawa karnego, co w praktyce stosowania pra-
wa prowadzi¢ moze do naruszenia zasady ne bis in idem wyprowadzanej
z zasady panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytugji*>. Nalezatoby
doda¢, iz z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, Ze zasada
ne bis in idem zawiera zakaz podwdjnego karania tej samej osoby za ten
sam czyn nie tylko w odniesieniu do wymierzania kar za przestepstwo,
lecz takze przy stosowaniu innych srodkéw represyjnych, w tym sankgji
administracyjnych®. Nalezy podzieli¢ ten poglad, ale jednoczesnie dodac
istotne moim zdaniem zastrzezenie, iz sankcje administracyjne stosowa-
ne w ramach odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie srodowiska
pelnia przede wszystkim funkcje bodZcowe o charakterze prewencyjnym,
a nie sa srodkami oddziatywania represyjnego.

6. Mozna si¢ glebiej zastanawia¢ nad kwestig winy jako podstawy od-
powiedzialnosci administracyjnej danego podmiotu, ale nalezy pamietac,
iz instytucje odpowiedzialno$ci administracyjnej w zdecydowanej wiek-
szo$ci przypadkow kierowane sa nie tyle do oséb fizycznych, co do jed-
nostek organizacyjnych, i tu pojawia si¢ pytanie, w jaki sposob nalezy ro-
zumie¢ wing osoby prawnej czy jednostki organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej, oraz w jaki sposob taka wina powinna by¢ ustalana.
Wydaje sig, ze chodzi¢ tu powinno o wing o0so6b fizycznych dziatajacych
w imieniu takich jednostek. Dokonywane przez organ administracji egze-
kwujacy odpowiedzialno$¢ ustalenie winy pociaga jednak za soba donio-

% Zgodnie z ta zasada zakazane jest podwdjne (wielokrotne) karanie (stosowanie
$rodka represyjnego) tej samej osoby fizycznej za popelnienie tego samego czynu zabro-
nionego. Podwdjne (wielokrotne) karanie tej samej osoby za ten sam czyn stanowi bowiem
naruszenie zasady proporcjonalnosci reakcji panstwa na naruszenie obowigzku prawne-
go. Zob. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/97 oraz wyrok TK z dnia 8 pazdziernika
2002 r., K 36/00.

3 Zob. wyroki TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/9; z dnia 4 wrzesnia 2007 r., P 43/06
oraz z dnia 18 listopada 2010 r., P 29/09.
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ste problemy praktyczne, w szczegdlnosci gdy dana jednostka organiza-
cyjna reprezentowana jest kolegialnie, a w decyzji administracyjnej wine
nalezatoby przypisac¢ konkretnemu podmiotowi. Dlatego tez warto postu-
lowa¢, aby odpowiedzialnos¢ administracyjna do zasady winy raczej sie
nie odwotywata, a w sytuacji, gdy prawodawca uznatby oparcie odpowie-
dzialnosci na winie za konieczne, by egzekwowac taka odpowiedzialnosc¢
nie na drodze postgpowania administracyjnego, a sadowego. W orzecz-
nictwie przewaza zreszta stanowisko, ze odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna ma charakter zobiektywizowany i jest oderwana od pojecia winy.

7. Bez watpienia akt administracyjny jest i dlugo jeszcze bedzie pod-
stawowgq prawng forma dziatania administracji, instrumentem realizacji
odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie srodowiska, gdyz stojace
przed administracja zadania w sferze rozliczania z wykonania obowigz-
kéw obcigzajacych okreslony podmiot wymagaja zastosowania formy
wladczej i jednostronnej. Stosowane w ramach egzekwowania odpowie-
dzialnosci z tytulu naruszenia prawa ochrony srodowiska sankcje admi-
nistracyjne powinny by¢ skuteczne i odstraszajace, ale przede wszystkim
maja petni¢ funkcje prewencyjna, a nie represyjna. Nalezatoby tez postu-
lowa¢ wymdg zapewnienia proporcjonalnosci sankcji administracyjnych,
determinujacy koniecznosc¢ jej dostosowania do rodzaju naruszenia prze-
pisow $rodowiskowych, co znalazto niedawno m.in. odzwierciedlenie
w nowelizacji przepisow o ochronie przyrody, podyktowanej wspomnia-
nym orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z lipca 2014 r.

Wskazéwkami przy ustanawianiu regulacji prawnych dotyczacych
odpowiedzialno$ci administracyjnej w ochronie srodowiska, a takze
wskazdéwkami przy wydawaniu aktéw stosowania prawa powinny by¢
zasady wypracowane w ramach systemu Rady Europy, przede wszyst-
kim wynikajace z Rekomendacji nr 91 Komitetu Ministréw Rady Europy
dla panstw czlonkowskich w sprawie sankcji administracyjnych, przyjetej
13 lutego 1991 r.*, aczkolwiek, jak juz wskazywatam, instytucje odpowie-
dzialnosci administracyjnej w wiekszosci przypadkow kierowane sa do
jednostek organizacyjnych, co jednak, moim zdaniem, nie stoi na prze-
szkodzie, by zasady te stosowa¢ odpowiednio. Wéréd o$miu ustalonych
w Rekomendagji zasad znalazly sie, takie jak: 1) obowigzek okreslania
sankgji administracyjnych oraz okolicznosci, w jakich moga by¢ nakla-

* Rekomendacja ta formalnie nie jest wigzaca, jednak zasady w niej okreslone miesz-
cza sie w katalogu tych, ktére wywies¢ mozna z orzecznictwa Trybunatu Praw Czlowieka
bedacego organem Europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci. Zob. D. Szumito-Kulezycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 86.
Zob. takze: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1996, s. 130.
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dane w przepisach prawa; 2) zakaz retroaktywnosci przepisow sank-
cjonujacych; 3) zakaz podwdjnego karania za ten sam czyn; 4) obowia-
zek prowadzenia postepowania zmierzajacego do uruchomienia sankgji
w rozsadnym czasie; 5) obowiazek zakoniczenia rozpoczetego postepowa-
nia w sprawie nalozenia sankgji rozstrzygnieciem (aktem zamykajacym
postepowanie); 6) obowiazek przestrzegania przez organy administracji
regul rzetelnego postepowania administracyjnego®; 7) przyijecie, iz ciezar
dowodu spoczywa na wladzy administracyjnej; 8) przyjecie, ze akt admi-
nistracyjny nakladajacy sankcje powinien podlegac kontroli legalnosci ze
strony niezawislego i bezstronnego sadu.

Jak wskazano, odpowiedzialno$¢ administracyjna jest z reguly egze-
kwowana poprzez decyzje administracyjna, jednoczesnie nalezy zazna-
czy¢, iz kontrola sadowa decyzji, w tym tzw. decyzji ,,sankcyjnych” ogra-
niczona jest wylacznie do kontroli pod wzgledem legalnosci, tj. zgodnosci
z prawem. Kontrola sadéw administracyjnych ogranicza si¢ zatem do zba-
dania, czy organy administracji w toku postepowania nie naruszyty prawa
w stopniu mogacym mie¢ wplyw na wynik sprawy. Sad administracyjny
nie moze dokonywac ustalen, ktére moglyby stuzy¢ merytorycznemu roz-
strzyganiu sprawy zalatwionej zaskarzona decyzja. Moze on dokonywac
jedynie takich ustalen, ktore beda stanowity podstawe oceny zgodnosci
decyzji z prawem®. Nalezaloby tu doda¢, ze kluczowe znaczenie dla egze-
kwowania odpowiedzialnosci administracyjnej ma rozstrzyganie w taki
sam sposoOb przy takim samym stanie prawnym. Rdzna interpretacja prze-
pisow dokonywana w takim samym stanie faktycznym narusza zaufanie
do podmiotéow egzekwujacych odpowiedzialnos¢. Oczywiscie nie ozna-
cza to, ze organ ochrony srodowiska nie moze zmienia¢ ocen prawnych,
w szczegdlnosci gdy zmiana prowadzi do prawidlowego zastosowania
okreslonych przepisow.

Przedstawiony zarys modelu odpowiedzialnosci administracyjnej nie
wyczerpuje wszystkich istotnych zagadnieni, a uwagi krytyczne maja je-
dynie charakter sygnalizacyjny. Nalezaloby tu cho¢by pobieznie dodac, iz

¥ Zaliczono do nich: obowigzek informowania osoby, na ktéra nalozona ma by¢
sankcja, o stawianych jej zarzutach, obowigzek udzielenia takiej osobie wystarczajacego
czasu dla przygotowania sie do sprawy, obowiazek poinformowania jej o $wiadczacych
przeciwko niej dowodach, obowiazek zapewnienia takiej osobie mozliwosci jej wystucha-
nia przed podjeciem aktu naktadajacego sankcje oraz obowigzek uzasadnienia.

% Czynia to wedtug stanu prawnego i na podstawie akt sprawy istniejgcych w dniu
wydania zaskarzonego aktu lub dokonania czynnosci. Sady te nie prowadza postepowania
dowodowego majacego na celu ustalenie stanu faktycznego, niezbednego do rozstrzygnie-
cia konkretnej sprawy administracyjnej (postepowanie dowodowe przeprowadzaja tylko
wyjatkowo, ograniczone jest ono do dowodéw z dokumentu), a jedynie badaja, czy stan
ten zostat ustalony prawidtowo. Zob. wyrok NSA z dnia 4 marca 2009 r., Il FSK 1745/2007;
wyrok NSA z dnia 7 lutego 2001 r., V SA 671/2000.
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krytycznie nalezy oceni¢ pojawiajace si¢ uchybienia w korzystaniu z kom-
petencji dyskrecjonalnej organéw ochrony $rodowiska, brak wspotdzia-
fania organoéw (czesto podyktowany animozjami politycznymi), rozbicie
kompetencyjne spraw srodowiskowych na rézne organy, czeste zmiany
ustrojowe po stronie podmiotow egzekwujacych odpowiedzialno$¢, prze-
wleklo$¢ postepowan w sprawach realizacji odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej, ustawiczne zmiany legislacyjne. Z uwagi na wage problematyki
ochrony srodowiska, a takze mogace wystapi¢ w praktyce nieodwracalne
szkody, mozna rozwazy¢ taka modyfikacje przepisow, by przyspieszyc
postepowanie. Warto tez doda¢, ze praktyka pokazuje, iz jednym z naj-
bardziej efektywnych sposobdw zwalczania naruszen przepiséw ochrony
srodowiska jest mozliwo$¢ odraczania i zmniejszania kar. Z przeprowa-
dzonych przez Inspekcje Ochrony Srodowiska orientacyjnych wyliczen
wynika, ze jedna zlotowka odroczonej kary przynosi 15 zt na przedsie-
wziecia proekologiczne w zakltadach®. Wigkszy nacisk powinien by¢ kia-
dziony na edukacje ekologiczna, dbalos¢ o ekologiczny wizerunek pod-
miotow korzystajacych ze srodowiska.

% Zob. J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony Srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005,
s. 1021 oraz przytoczona tam literatura.





