Prawo [ P.o.s.

#

BV DUlaskachsRPoxs

Dlaczego brak pojedynczego badania jakosci Sciekéw moze kosztowad miliony ztotych? Czy zapisy
zawarte w art. 305a ustawy Prawo ochrony srodowiska nie sa zbyt restrykcyjne? Czy nie naruszaja

przepiséw Konstytucji RP?

egulacja art. 305a Ustawy z 27 kwietnia 2001 r.

Prawo ochrony Srodowiska (P.0.8.) zostala doda-

na 28 lipca 2005 r. na mocy art. 1 pkt 110 Ustawy

z 18 maja 2005 r. o zmianie ustawy — Prawo ochro-

ny Srodowiska oraz niektorych innych ustaw
(,ustawa zmieniajaca”). Z uzasadnienia projektu ,ustawy zmie-
niajacej” (druk sejmowy nr 3386) wynika, ze przyczyna wpro-
wadzenia art. 305a do P.o.S. byla mala wiarygodnos¢ pomia-
row wielkosci emisji prowadzonych przez podmioty korzysta-
jace ze srodowiska.

Przeslanki zastosowania art. 305a

Przepis art. 305a P.o.S. okresla sposéb obliczania admini-
stracyjnej kary pienieznej naktadanej na podmioty korzystajace
ze srodowiska w przypadku, gdy nie prowadza one wymaga-
nych pomiaréw emisji, pomiary ciagle nie sa wykonywane
przez rok kalendarzowy, pomiary nasu-
waja zastrzezenia lub nie spelniaja wa-
runkéw okreslonych w art. 147a P.o.s.
Sankcja ta staje si¢ nader uciazliwa
w przypadku emisji Scieckow do wod
lub do ziemi. Zgodnie z art. 305a ust. 1
pkt 2 P.o.s., przyjmuje sie, ze: [...] wa-
runki korzystania ze srodowiska w za-
kresie wprowadzania sciekéw do wod
lub do ziemi okreslone w pozwoleniach

Brak prowadzenia wyma-
ganych pomiardw emisji
dotyczy sytuaciji,

choéby jeden pomiar z kilku
wymaganych na mocy pozwo-
lenia wodnoprawnego nie zo-
stat wykonany.

o ktorych mowa w art. 181 ust. 1 pkt. 11 3, dla kazdego z po-
miarcw [...], zostaly przekroczone: a) o 80% — w przypadku
skladu sciekow, b) o 10% — w przypadku procentowej redukcji
stezeri substancji w oczyszczanych sciekach, ¢) w stopniu po-
wodujgcym zastosowanie maksymainej stawki kary — w przy-
padku stanu sciekéw, d) o 10% — w przypadku ilosci odprowa-
dzanych sciekdw.

Spelnienie jednej z przestanek okreslonych w art. 305a
ust. 1 P.o.$. uprawnia organ ochrony Srodowiska do przyje-
cia wartoSci m.in. sktadu Sciekow okreslonych w art. 305a
ust. 1 pkt 2 P.o.S,, i to bez wzgledu na to, czy faktycznie do-
szlo do zanieczyszczenia (przepis nie wymaga stwierdzenia
zanieczyszczenia, a jedynie uchybienia natury zasadniczo for-
malnej). Brak prowadzenia wymaganych pomiaréw emisji
dotyczy sytuacji, w ktérej chocby jeden pomiar z kilku wyma-
ganych na mocy pozwolenia wodnoprawnego nie zostal wy-
konany.

Nieprzeprowadzenie pomiarow cia-
glych przez rok kalendarzowy jest prze-
stanka sformutowana w sposéb jasny
i nie wymaga komentarza. Z kolei sy-
tuacje, kiedy pomiary budzy zastrzeze-
nia, zostaly okreslone w art. 305 ust. 3
pkt. 1-4 P.o.§. Interesujace jest m.in. to,
za jaki okres moga by¢ wymierzane ka-

w  ktorej

w art. 305a ust. 1 pkt 2.

ry pieniezne w wypadku okreslonym
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Kary za uchybienia

Regulacja dotyczaca administracyjnych kar pienieznych,
wymierzanych w sytuacji okreslonej w art. 305 ust. 1 pkt 2
P.0.$., nie odnosi sie do okresu, za ktéry maja by¢ wymierzo-
ne, a jedynie do okreslonych uchybied w prowadzeniu pomia-
réw Sciekéw. Kara ponoszona jest m.in. za brak pojedynczego
badania jakosci Sciekow. W tym zakresie mozliwe jest odwola-
nie sie do przepiséw dotyczacych pozwoleri wodnoprawnych
na odprowadzanie Sciekow do wéd lub do ziemi. Z regulaciji
tych wynika, ze pozwolenia okreslajg sposob i zakres prowa-
dzenia pomiaréw ilosci i jakosci Sciekéw wprowadzanych
do wod lub do ziemi, o ile wykraczajg one poza wymagania
wynikajgce z przepisow (art. 128 ust. 1 pkt 9 ustawy Prawo
wodne). W praktyce w pozwoleniach wodnoprawnych okre-
Sla si¢ czestotliwos¢ badari poprzez wskazanie okresu, ktére-
go badania dotycza, np. raz na kwartal. Z tego wzgledu mozna
przyjac, ze administracyjna kara pieniezna wymierzona na pod-
stawie art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.$. moze dotyczy¢ takiego okre-
su, jakiego dotyczg pomiary, ktérych zaniechano (np. kwarta-
tw). Doktryna zdaje si¢ potwierdzac taka interpretacje'.

Nalezy w tym kontekscie wskaza¢ na niespojnos¢ tego
przepisu z art. 302 ust. 1 P.o.S., ktéry zasadniczo wiaze wymie-
rzenie administracyjnej kary pienieznej (kary biegnacej) z okre-
sem, w ktérym stwierdzono naruszenia, podczas gdy art. 305a
ust. 1 pkt 2 P.o.§. wigze wymiar administracyjnej kary pienigz-
nej z konkretnym uchybieniem.

Instrument mobilizujacy?

Regulacja art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.S. z cala pewnoscia
ma na celu mobilizowanie podmiotéw korzystajacych ze sro-
dowiska do skrupulatnego prowadzenia badan skladu scie-
koéw odprowadzanych do wéd lub do ziemi. Jednak czy usta-
wodawca zastosowal w tym przypadku odpowiedni instru-
ment? Istnieja argumenty przemawiajace za tym, iz mechanizm
art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.S. nie jest odpowiednim instrumentem
mobilizujacym.

Praktyka dowodzi, ze pozwolenia wodnoprawne na od-
prowadzanie Sciekéw do wod lub do ziemi obejmuja znaczna
ilos¢ substancji mogacych wystepowa¢ w Sciekach, nawet ta-
kich, ktére zazwyczaj si¢ w nich nie pojawiaja. W takich przy-
padkach obowigzek wykonywania pomiaréw dotyczy wszyst-
kich przewidzianych w pozwoleniu substancji, réwniez tych,
ktorych emisja nie zostala stwierdzona. Jednoczesnie substan-
gje te bywaja obciazone wysoka stawka, na podstawie kto-
rej kalkuluje si¢ administracyjna kare pieniezna, zgodnie
z art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.S. (np. aldryna — 1150,85 zl za kg,
kadm, rte¢ — 1055,29 zt za kg, chlor wolny i catkowity, miedz,
nikiel, oféw — 791,18 zt za kg). W konsekwencji w przypad-
ku uchybienia w przeprowadzeniu chocby jednego pomia-
ru, podmioty korzystajace ze Srodowiska moga ponosi¢
administracyjne kary pieniezne za brak przeprowadzenia ba-
dari jakosci sciekéw, niezaleznie od te-
go, czy faktycznie doszlo do zanieczysz-
czenia. Co wiecej, w przypadku substan-
qji obcigzonych wysokimi stawkami kar
nawet niewielka ich ilos¢ moze prze-
lozy¢ si¢ na wysokie administracyjne ka-
ry pieniezne. Spotkano si¢ juz z poten-
gjalnym ryzykiem wymierzenia, na pod-
stawie omawianej regulacji, kar w wy-
sokosci liczonej nawet w milionach
zlotych.

W orzecznictwie przyj-
muje sie, ze brak wyko-
nania pomiarow jakosci Scie-
kéw uprawnia do zastosowa-

nia art. 305a ust. 1 pkt 2 Po.s.
bez wzgledu na to, czy zanie-
czyszczenie rzeczywiscie mia-
to miejsce.

Warto doda¢, iz nie istnieja instrumenty kwestionowania
wysokosci przyjetego na podstawie tych regulacji zanieczysz-
czenia. Przepis art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.S. nie wprowadza bo-
wiem domniemania ladunku zanieczyszczenia, ale okresla
g0 W sposéb stanowczy®. Przyjmuje sie, ze brak pomiaréw
jest réwnoznaczny z zanieczyszczeniem, niezaleznie od rze-
CZywistoSci.

Problem okazuje sie tym wiekszy, ze regulacja zawarta
w art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.. jest jednolicie i scisle interpreto-
wana w sadownictwie administracyjnym. Niestety, wykiadnia
prezentowana przez judykature jest niekorzystna dla podmio-
téw korzystajacych ze Srodowiska. W orzecznictwie przyjmu-
je sie¢ bowiem, ze brak wykonania pomiaréw jakosci Scie-
kéw uprawnia do zastosowania art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.S.
bez wzgledu na to, czy zanieczyszczenie rzeczywiscie miato
miejsce [np. wyrok WSA w Warszawie z 21 stycznia 2010 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 1945/09 (orzeczenie prawomocne), wyrok
WSA w Warszawie z 3 marca 2010 r., sygn. akt IV SA/Wa
931/10 (orzeczenie prawomocne), wyrok WSA w Warszawie
7 29 czerwca 2011 r., sygn. akt IV SA/Wa 604/11 (orzeczenie
nieprawomocne), wyrok WSA w Warszawie z 1 czerwca 2011 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 578/11 (orzeczenie nieprawomocne)).

Co wiecej, podkresla sie, iz organ ochrony Srodowiska
jest zobowiazany do nalozenia na podmiot korzystajacy ze Sro-
dowiska administracyjnej kary pienieznej w przypadku stwier-
dzenia uchybienia i nie ma mozliwosci odstgpienia badZ miar-
kowania tej odpowiedzialnosci (obligatoryjny charakter sank-
cjb), gdyz w orzecznictwie przyjmuje sie, ze obowiazek po-
miaréw i zwigzana z tym kara za ich nieprzeprowadzenie
ma zapewni¢ nalezyta ochrone sSrodowisku naturalnemu (wy-
rok NSA z 17 listopada 2011 r. sygn. akt I OSK 1628/10).

Konstytucyjnosc¢ przepisu

Zupehie inaczej oceniana jest regulacja art. 305a ust. 1
pkt 2 P.o.S. w piSmiennictwie. Formulowane sa m.in. istotne
zarzuty dotyczace konstytucyjnosci tego przepisu. Podkresla
sie przede wszystkim, ze nie jest dopuszczalne w demokra-
tycznym paristwie prawnym, urzeczywistniajacym zasady spra-
wiedliwosci spotecznej, karanie za przekroczenie warunkéw
dotyczacych Sciekéw, jezeli takiego przekroczenia nie bylo,
i, co wiecej, bez zapewnienia karanemu mozliwosci wykaza-
nia, ze takie zdarzenie nie mialo miejsca®. W konsekwencji na-
lezatoby uznad, ze art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.S. jest sprzeczny
w tym zakresie z art. 2 Konstytucji RP. Formutowane sa réw-
niez poglady o niezgodnosci tego przepisu z art. 5 Konstytucji
RP, wyrazajacym zasade zréwnowazonego rozwoju’. Nalezy
podzieli¢ watpliwosci co do konstytucyjnosci art. 305a ust. 1
pkt 2 P.o.$. Trudno bowiem zgodzi¢ si¢ na surowg odpowie-
dzialnos¢, uniezalezniona od faktu wystapienia zanieczyszcze-
nia, bez mozliwosci jego kwestionowania, miarkowania kary
i odstapienia od jej wymierzania. ,Karanie” za brak pomiaréw
w sytuacji, w ktérej nie nastapilto zanieczyszczenie, stoi w ewi-
dentnej sprzecznosci nie tylko z zasada-
mi konstytucyjnymi, ale takze z zasada
yzanieczyszczajacy placi”.

Tres¢ art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.8. wy-
klucza odstapienie od wymierzenia ad-
ministracyjnych kar pieni¢znych (wy-
mierzenie kar jest obligatoryjne) oraz
ich miarkowanie. Rodzi to watpliwos¢
w kontekscie naruszenia takze zasady
proporcjonalnosci. Fakt uchybienia for-
malnego, jakim jest nieprzeprowadzenie
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badan jakosci Sciekéw przy jednocze-
snym braku spowodowania zanieczysz-
czenia, kioci sie z konstytucyjna zasada
proporcjonalnosci. Potwierdzeniem mo-
ze by¢ stanowisko ustawodawcy zawar-
te w uzasadnieniu do ,ustawy zmieniaja-
cej” (druk sejmowy nr 3380), zgodnie
z ktérym: [....] wobec praktycznego braku
mozliwosci sprawdzenia przez organy
Inspekcji Ochrony Srodowiska, w toku
kontroli, faktu przekroczenia dopuszczalnych wielkosci emisji
w odprowadzanych sciekach, jak rowniez, jezeli wymagane
sq ciggle pomiary emisji — przyjeto arbitralnie, ze w takich
sytuacjach nastgpito przekroczenie wielkosci dopuszczalnych
w okreslonym stopniu (art. 305a pkt. 2 i 3 P.o.s.). Ustawodaw-
ca jednoczesnie nie uzasadnia, na jakiej podstawie przyjat
tak rygorystyczne zasady odpowiedzialnosci (uniezaleznienie
od faktycznych zanieczyszczen, obligatoryjnos¢ kary, brak
mozliwosci miarkowania) ani dlaczego przyjat ,zwyzke” akurat
0 80%, a nie inny przelicznik. Tym samym niejako przyznaje
sie do zastosowania nieproporcjonalnego Srodka.

Warto podkresli¢, iz przepis art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.§. mo-
ze by¢ oceniany jako sprzeczny z regulacja zawarta w art. 274
ust. 21298 ust. 1 pkt 2 P.o.S. Z jednej bowiem strony wysokos¢
administracyjnych kar pienieznych ma zaleze¢ od rodzaju
substancji zawartych w Sciekach i ich ilosci, rodzaju Sciekéw,
a w wypadku wéd chlodniczych — od temperatury tych wod
(art. 274 ust. 2 P.0.8.). Ponadto wymierzanie tych kar zwigzano
z przekroczeniem warunkéw wskazanych w pozwoleniach
zintegrowanych i wodnoprawnych na odprowadzanie Scie-
koéw do wod lub do ziemi w zakresie ilosci Sciekow, ich stanu,
skladu itp. (art. 298 ust. 1 pkt 2 P.0.8.), zas z drugiej strony
art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.§. wigZze wymierzanie administracyj-
nych kar pienieznych wylacznie z uchybieniem formalnym
(brak przeprowadzenia pomiaréw), i to niezaleznie od prze-
kroczenia warunkéw wskazanych w pozwoleniach (zanie-
czyszczenia).

Przedawnienie karalnosci

Kolejnym zagadnieniem zwigzanym z wymierzaniem
administracyjnych kar pienieznych jest kwestia przedawnienia
karalnosci. Chodzi o to, przez jak dlugi okres wojewodzki in-
spektor ochrony srodowiska wladny jest wydac decyzje nakta-
dajaca administracyjne kary pieniezne na dany podmiot. Zgod-
nie z art. 281 ust. 1 P.o.8.: do ponoszenia [...] administracyyj-
nych kar pienieznych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dzia-
tu Il Ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa.
Ordynacja podatkowa reguluje termin przedawnienia zobo-
wiazania podatkowego. Przepis ten mozna odpowiednio sto-
sowa¢ do przedawnienia naleznosci z tytulu nalozonych juz
decyzja wojewddzkiego inspektora ochrony Srodowiska admi-
nistracyjnych kar pienieznych. Brakuje natomiast regulacji
ograniczajacych w czasie mozliwos¢ organu ochrony srodowi-
ska do nalozenia tych kar. Teoretycznie wyniki pomiaréw na-
lezy przechowywac przez piec lat od zakorczenia roku kalen-
darzowego, ktorego dotycza (por. art. 147 ust. 6 P.0.5).
W zwigzku z tym wydawac by sie moglo, ze po uplywie
tego okresu sprawa ,przedawni si¢”. W praktyce zagadnienie
jest bardziej skomplikowane, gdyz polskie prawo przewiduje
obowiazek przekazywania wynikéw pomiaréw organowi
ochrony Srodowiska oraz wojewédzkiemu inspektorowi ochro-
ny Srodowiska, jezeli pomiary te maja szczegélne znaczenie
ze wzgledu na potrzebe zapewnienia systematycznej kontroli

sKaranie” za brak pomia-
row w sytuacji, w ktorej
nie nastgpito zanieczyszczenie

stoi w ewidentnej sprzeczno-
Sci nie tylko z zasadami kon-
stytucyjnymi, ale takze z zasa-
da ,,zanieczyszczajacy ptaci”.

wielkosci emisji lub innych warun-
kéw korzystania ze Srodowiska (art. 149
ust. 1 P.0.§.). Organy ochrony Srodowi-
ska nie sa ograniczone czasowo w za-
kresie przechowywania dokumentacji
przekazanej przez prowadzacych insta-
lacje. W zwiazku z tym nie mozna wy-
kluczy¢, ze organy ochrony Srodowis-
ka beda korzysta¢ z przechowywanej
,u siebie” dokumentacji, dotyczacej mi-
nionych lat w celu wymierzenia administracyjnej kary pieniez-
nej na podstawie art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.$. Oznacza to,
ze podmioty korzystajace ze srodowiska przez co najmniej kil-
ka lat nie moga mie¢ pewnosci co do zakresu odpowiedzial-
noSci administracyjnej, co dodatkowo poteguja rozmiary po-
tencjalnej administracyjnej kary pienieznej.

Restrykcyjna odpowiedzialnos¢

Przepis art. 305a ust. 1 pkt 2 P.o.§. stanowi podstawe bar-
dzo restrykcyjnej odpowiedzialnosci administracyjno-finanso-
wej podmiotéw korzystajacych ze srodowiska. Kara wymierza-
na na bazie tej regulacji wynika wylacznie z faktu uchybienia
formalnym wymaganiom prowadzenia pomiaréw, bez wzgle-
du na to czy doszto do zanieczyszczenia, a jezeli nawet do nie-
go doszlo, to bez wzgledu na jego skale. Jednoczesnie organ
ochrony srodowiska jest zobowigzany do jej wymierzenia
i nie przewidziano mechanizmow odstapienia czy miarkowa-
nia kary. Taka Scisla interpretacja prezentowana jest we wska-
zanym orzecznictwie i nalezy stwierdzi¢, ze taki tez jest obo-
wiazujacy stan prawny. Oznacza to, ze tak dhugo jak art. 305
ust. 1 pkt 2 P.o.s. bedzie obowigzywal, tak dlugo utrzymana
zostanie restrykcyjna odpowiedzialnos¢ administracyjno-finan-
sowa za brak pomiaréw, oznaczajgca w skrajnych przypad-
kach obowigzek uiszczenia wielomilionowych kar.

Niezaleznie od tego nalezy stwierdzic, ze regulacja ta naru-
sza zasady wynikajace Konstytucji RP. Ponadto jest niespéjna
z innymi przepisami zawartymi w P.o.§., okreslajacymi zasady
ponoszenia administracyjnych kar pienieznych.
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