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organu administracji publicznej jako przestanki wytgczajacej te wia-
$nie odpowiedzialno$¢. Tytutowe zagadnienie zostato przedstawione
na przyktadzie optaty podwyzszonej za korzystanie ze $rodowiska,
uregulowanej przepisami ustawy — Prawo ochrony $rodowiska. Anali-
za orzecznictwa sadow administracyjnych w tym zakresie wskazuje na
istotne rozbieznos$ci zwtaszcza w kontekscie obiektywnego/subiektyw-
nego charakteru odpowiedzialno$ci administracyjnej. Rozbieznosci te
sg w szczegblnosci konsekwencja braku ustawy regulujgcej w sposob
generalny problematyke sankcji administracyjnych, probuja rozwiaé
autorzy niniejszego opracowania, wzmacniajac swoje tezy dotychczas
wypracowanym dorobkiem doktryny w tym zakresie.

Stowa kluczowe

Dziatanie lub zaniechanie; organy administracji publicznej; od-
powiedzialno$¢ administracyjna; optata podwyzszona za korzystanie
ze $srodowiska; pozwolenie zintegrowane; orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych.

ABSTRACT

The article concerns, particularly important from the point
of view of administrative responsibility, the issue of acts and omissions
of a public authority as a condition excluding this responsibility. The
title question is presented on the example of increased environmental
fees, which are regulated in the EPA. The analysis of the jurisdiction of
administrative courts in this area shows significant differences, espe-
cially in the context of the objective/subjective nature of administrati-
ve responsibility. The authors of this paper are trying, by strengthening
their thesis based on the current achievements of the doctrine in this
area, to eliminate these differences, which are the consequence of the
lack of an act regulating the issue of administrative sanctions in ge-
neral.
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1. WSTEP

Niniejszy artykul ma na celu przyblizenie problematyki
dopuszczalno$ci wytaczenia odpowiedzialno$ci administracyj-
nej (karno-administracyjnej) z uwagi na dziatanie lub zaniecha-
nie organu administracji publicznej na przyktadzie wymierzania
jednego z rodzajéw sankcji administracyjnych wystepujacych
w prawie ochrony $rodowiska — optaty podwyzszonej za korzy-
stanie ze $rodowiska — uregulowanej przepisami ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska!. Wobec bra-
ku ustawy regulujacej w sposéb generalny problematyke sank-
cji administracyjnej to na przedstawicielach doktryny i sadow-
nictwa administracyjnego spoczal obowiazek ustalenia, czy
w przypadku popelnienia przez podmiot administrowany delik-
tu administracyjnego okolicznos$cia wylaczajaca jego odpowie-
dzialno$¢ administracyjng moze by¢ dziatanie lub zaniechanie
organu administracji publicznej, ktére doprowadzito badz przy-
czynito sie do popelnienia deliktu.

2. OPLATA PODWYZSZONA
ZA KORZYSTANIE ZE SRODOWISKA

Prawo ochrony $rodowiska przewiduje szereg sankcji ad-
ministracyjnoprawnych za nierealizowanie okreslonych w nim
obowigzkéw. Jedna z nich stanowi optata podwyzszona za ko-
rzystanie ze srodowiska.

Przepisy p.o.§. w spos6b wyrazny rozrézniaja dwie grupy
optat ponoszonych przez podmioty korzystajace ze Srodowi-
ska — tzw. oplaty ,zwykte” oraz optaty podwyzszone?. Oplaty
»,Zwykle” ponoszone sa przez podmioty korzystajace ze $rodo-
wiska niezaleznie od tego, czy do takiego korzystania koniecz-

! Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1232 z pézn. zm.; dalej: p.o.$.
2 P. Smolen, Instrumenty finansowo-prawne w ochronie Srodowiska, [w:]
Prawo ochrony srodowiska, J. Stelmasiak (red.), Warszawa 2010, s. 187.
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na jest stosowna decyzja administracyjna. Innymi stowy, optaty
»,Zwykle” ponoszone sg zaré6wno wtedy, gdy przepisy nie wy-
magajq uzyskania stosownej decyzji, jak i wtedy, gdy decyzja ta
jest wymagana i podmiot korzystajacy ze srodowiska uzyskat ja
we wlasciwym trybie. Z kolei optaty podwyzszone dotycza tylko
dziatalnosci, dla ktérej prowadzenia wymagane jest posiadanie
odpowiedniej decyzji, ktérej podmiot korzystajacy ze srodowi-
ska, pomimo cigzacego na nim obowigzku, nie uzyskat.

Analiza przepiséw dotyczacych ,optat podwyzszonych”
wskazuje, iz ustawodawca przewidzial nakiadanie tej sankcji
za formalny brak wymaganej prawem decyzji administracyj-
nej®. Bez znaczenia w tym przypadku pozostaje okoliczno$é, czy
dziatalno$¢ prowadzona przez podmiot korzystajacy ze $rodo-
wiska narusza normy prawne zapewniajace ochrone $rodowi-
ska. Nalezy przy tym wskazaé, ze zdaniem W. Radeckiego optaty
podwyzszone s3 srodkami odpowiedzialnosci prawnej w przeci-
wienistwie do oplat ,,zwyktych”, ktdre, jak stusznie autor przyjal,
nie sa forma odpowiedzialnos$ci administracyjnej*.

3. CHARAKTER SANKCJI

W doktrynie i orzecznictwie od lat prezentowane sg roz-
biezne poglady dotyczace charakteru powyzszych sankcji
(czy majg one charakter ,jobiektywny”, czy tez ,subiektywny),
a w konsekwencji dotyczace tego, czy organy wymierzajace
sankcje maja za zadanie wytgcznie stwierdzi¢ naruszenia prze-
piséw sankcjonowanych i wymierzy¢ przewidziang przez prawo
sankcje, czy tez dodatkowo zobligowane sg do ustalenia przy-
czyn popetnienia deliktu administracyjnoprawnego i ustalenia,
czy miatl on charakter zawiniony przez podmiot administrowa-

3 A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnych w ochronie sro-
dowiska, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyj-
ne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 230.

4 W. Radecki, Odpowiedzialnosé prawna w ochronie Srodowiska, Warszawa
2002, s. 79.
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ny. Rozstrzygniecie tej kwestii ma fundamentalne znaczenie,
gdyz prowadzi do odpowiedzi na pytanie, czy podmiot admi-
nistrowany ponosi odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawnag
wylacznie za swoje dziatanie/zaniechanie, czy tez za dziatanie/
/zaniechanie innych podmiotéw, w tym organéw administracji
publiczne;j.

4, STANOWISKO ORZECZNICTWA

Stanowisko sgdéw administracyjnych jest w przedmioto-
wej kwestii niejednolite, aczkolwiek w ostatnim czasie coraz
mniej zwolennikow zdaje sie mie¢ koncepcja ,,obiektywnej” od-
powiedzialno$ci oderwanej od przyczyn popetnienia deliktu.

Sady administracyjne w szeregu orzeczen stwierdzity bo-
wiem, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna w analizowanym
zakresie nie ma charakteru bezwzglednie obiektywnego i w $ci-
$le okreslonych przypadkach istotny jest brak winy po stronie
podmiotu Kkorzystajacego ze srodowiska przy braku stosownej
decyzji zezwalajacej na korzystanie ze Srodowiska w okreslo-
nym w niej zakresie.

Jednym z kluczowych dla tej linii interpretacyjnej orze-
czen jest uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 21 grud-
nia 1998 r.> W uchwale tej stwierdzono, ze podmiot, ktéry nie
dopelnit obowiazku administracyjnego w postaci uzyskania
wymaganego przepisami prawa zezwolenia na korzystanie ze
srodowiska, musi mie¢ mozliwo$¢ obrony i wykazania, ze nie-
dopelnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za kto-
re nie ponosi odpowiedzialnosci. Odrzucenie takiego pogladu
w ocenie NSA mogtoby prowadzi¢ w poszczegdlnych sprawach
do kolizji z szeregiem konstytucyjnych zasad, takich jak zasa-
da zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, zasada bezpieczenstwa prawnego, czy tez zasada spra-
wiedliwosci. Powyzsze doprowadzito NSA do stwierdzenia, ze

> Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 21 grudnia 1998 r., sygn.
OPS 13/98, CBOSA.
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w sprawie o wymierzenie optaty podwyzszonej za korzystanie
ze $rodowiska, gdy podmiot korzystajacy ze srodowiska nie ma
decyzji zezwalajacej na korzystanie ze srodowiska, nie mozna
catkowicie abstrahowa¢ od przyczyn i okolicznosci, z powodu
ktérych podmiot ten nie ma takiej decyzji. Jednakze okolicznos¢
niezatatwienia przez wiasciwy organ sprawy o wydanie decy-
zji w przedmiocie zezwolenia na korzystanie ze srodowiska nie
moze stanowi¢ wylacznej podstawy do zaniechanie stosowania
przepiséw dotyczacych wymierzania optaty podwyzszonej, po-
niewaz stwierdzenie, czy strona nie ponosi odpowiedzialnosci
za to, ze nie ma stosownej decyzji musi nastapi¢ indywidualnie
w kazdej sprawie, z uwzglednieniem wszystkich okolicznosci,
ktérych dopiero taczna ocena moze doprowadzi¢ do wniosku,
ze w tej wlasnie konkretnej sprawie wymierzenie oplaty pod-
wyzszonej (a wiec sankcji administracyjnej o charakterze repre-
syjnym) byloby nie do pogodzenia z podstawowymi zasadami
konstytucyjnymi wywodzonymi z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego.

Powyzszy sposéb interpretacji zostat takze przyjety przez
NSA w innych orzeczeniach, czego przyktadem moze by¢ wyrok
z dnia 1 czerwca 2010 r., w ktérym sad odniést sie do znacze-
nia pojecia ,braku wymaganego pozwolenia”, o ktérym mowa
w art. 276 ust. 1 p.0.5.°* W wyroku tym NSA stwierdzil, ze przy
okreslaniu znaczenia tego pojecia nalezy oprze¢ sie nie na wy-
ktadni jezykowej, ale na wyktadni systemowej, poniewaz trze-
ba wzia¢ pod uwage réwniez przyczyny braku tego pozwolenia
oraz ustali¢ przestanki, ktére to spowodowaly. NSA zauwazyt
réwniez, ze pojecie ,braku wymaganego pozwolenia” w przy-
padku wczes$niejszego posiadania takiego pozwolenia, ktére
wygasto z uptywem okresu, na jaki zostalo wydane, powinno
by¢ oceniane pod katem zaréwno skutku materialnoprawnego
(wygasniecie uprawnien do korzystania ze srodowiska w okre-
$lonym zakresie), jak réwniez procesowego (brak decyzji admi-
nistracyjnej w ogoéle), gdyz wystapienie cho¢by jednego z nich
nie wystarczy do natozenia przez wtasciwy organ optat podwyz-
szonych.

6 Wyrok NSA z dnia 1 czerwca 2010 r., sygn. Il OSK 871/09, CBOSA.
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Stanowisko, iz w celu okre$lenia znaczenia pojecia ,,braku
wymaganego pozwolenia” nalezy oprze¢ sie na wyktadni syste-
mowej, mozna odnalez¢ réwniez w innych orzeczeniach sadéw
administracyjnych’.

Ponadto w orzecznictwie sadéw administracyjnych wska-
zuje sie, ze sam fakt korzystania z zasobow $rodowiska bez
wymaganego prawem pozwolenia nie jest wystarczajaca prze-
stanka zastosowania sankcji w postaci oplaty podwyzszonej,
gdyz dokonujac wyktadni przepiséw p.o.s. dotyczacych optaty
podwyzszonej za korzystanie ze srodowiska, nie mozna abstra-
howa¢ od celu regulacji, jakim jest zdyscyplinowanie podmio-
téw korzystajacych ze srodowiska do uzyskania pozwolenia na
niekorzystne emisje, aby umozliwi¢ kontrole tego zjawiska®.
W konsekwencji sady administracyjne wskazywaly, iz nalezy
zindywidualizowa¢ przypadki braku pozwolenia, bo w kazdym
indywidualnym przypadku organ administracji obowigzany jest
zbadad, czy korzystanie ze srodowiska bez wymaganego pozwo-
lenia wynika z dziatania lub zaniechania korzystajacego.

Z uwagi na liczne rozbiezno$ci wystepujace w orzecznic-
twie sagdéw administracyjnych na temat charakteru odpowie-
dzialno$ci administracyjnej przy naktadaniu na podmiot ko-
rzystajacy ze $rodowiska bez stosownego pozwolenia optaty
podwyzszonej NSA podjat w dniu 12 grudnia 2011 r. kolejna
uchwate w tym zakresie®’. Nowa uchwata zostata podjeta z uwa-
gi na zmiane stanu prawnego w analizowanym zakresie — przed
wejsciem w zycie przepiséw p.o.$. kwestie zwigzane z przyzna-
waniem decyzji na korzystanie ze srodowiska uregulowane byty
w ustawie z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu
$rodowiska. W uchwale tej NSA ponownie stwierdzit, ze w spra-
wie o wymierzenie optaty podwyzszonej za korzystanie ze $ro-
dowiska bez wymaganego pozwolenia lub innej decyzji, na pod-

7 Por. np.: wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2010 r., sygn. II OSK 785/09,
CBOSA.

8 Np.: wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 maja 2008 r., sygn. Il SA/td 237/08,
CBOSA.

® Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn.
II OPS 2/11, CBOSA.
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stawie art. 276 ust. 1 p.o.$., przyczyna braku pozwolenia moze
mie¢ znaczenie, jezeli podmiot korzystajacy ze $rodowiska na
podstawie wymaganego pozwolenia wystapil o wydanie pozwo-
lenia na kolejny okres. Jednoczesnie NSA, postugujac sie po-
$rednio argumentami zawartymi w swojej uchwale z 1998 .19,
wskazat na kilka zasadniczych, jego zdaniem, kwestii zwigza-
nych z wymierzaniem optaty podwyzszone;.

Zdaniem NSA mimo tego, ze niezatatwienie przez wtasci-
wy organ administracji publicznej w terminie sprawy o wydanie
pozwolenia na korzystanie ze $rodowiska we wnioskowanym
zakresie, nie wylgcza samo przez sie zastosowania art. 276 ust.
1 p.o.$., to nie mozna jednak catkowicie pomija¢ przyczyn i oko-
licznos$ci prawnych i faktycznych, ktére to niezatatwienie spra-
wy spowodowaty!!.

NSA zwrécit takze uwage, iz organ wydajac decyzje
w przedmiocie optaty podwyzszonej, powinien uwzglednia¢
nie tylko fakt, czy podmiot korzystajacy ze srodowiska wystapit
o wydanie pozwolenia, jak i czy wniosek byt kompletny oraz
kiedy podmiot wystapit z wnioskiem o wydanie pozwolenia,
lecz takze czy jest to decyzja nieostateczna, czy tez ostateczna,
lecz zaskarzona do sadu administracyjnego, co oznacza, ze do
przestanki ,,braku wymaganego pozwolenia” nalezy zastosowac
nie tylko wyktadnie jezykowa, ale takze wyktadnie systemowa
i celowosciowg!?.

Podkredli¢ jednakze nalezy, iz powyzsza interpretacja nie
jest jedyna, z jakg mozna sie spotka¢ w orzecznictwie sadow
administracyjnych, czego przyktadem moga by¢ chociazby dwa
orzeczenia WSA w Poznaniu uchylane nastepczo przez NSA®.

Orzeczenia te wpisuja sie w wystepujacg linie orzecznicza,
zgodnie z ktéra art. 276 ust. 1 p.o.§. wskazuje na konieczno$é

10 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 21 grudnia 1998 r., sygn.
OPS 13/98, CBOSA.

11 Ibidem.

12 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn.
IT OPS 2/11, CBOSA.

13 Np. uchylone przez NSA wyroki: WSA w Poznaniu z dnia 5 lipca 2012 1.,
sygn. IV SA/Po 279/12, czy tez WSA w Poznaniu z dnia 5 lipca 2012 r., sygn.
IV SA/Po 280/12; oba dostepne w CBOSA.
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uiszczenia optaty podwyzszonej za korzystanie ze $rodowiska
w przypadku takiego dziatania bez wymaganego zezwolenia bez
wzgledu na przyczyny i okoliczno$ci, ktére do tego doprowadzi-
ty. Wiasciwy organ administracji publicznej nie jest uprawniony
do jakiegokolwiek dziatania zmierzajacego do odstapienia od
wymierzenia tej optaty albo jej obnizenia.

Takie tez stanowisko zajat w swoim wyroku z dnia
21 kwietnia 1998 r. NSA'. Stwierdzit on, ze przepisy dotyczace
nalozenia na podmiot korzystajacy ze $rodowiska oplaty pod-
wyzszonej w przypadku braku stosownej decyzji zezwalajacej na
korzystanie ze srodowiska zostaty oparte na konstrukcji przesta-
nek obiektywnych — skutkowych, ktérych istnienie warunkuje
w sposOb bezwzgledny okreslone w tych przepisach konsekwen-
cje, niezaleznie od braku po stronie danego podmiotu zawinie-
nia’>. Ponadto NSA stwierdzil, ze okreslone przepisami $rodki
ekonomiczne ochrony srodowiska nie moga zosta¢ uszczuplone
m.in. przez wadliwe funkcjonowanie organéw administracji pu-
blicznej, poniewaz wplywy z tytutu optat za gospodarcze korzy-
stanie ze $§rodowiska maja stuzy¢ finansowaniu ochrony $rodo-
wiska, a skoro podmiot korzystajac ze $rodowiska, powoduje
pogorszenie jego stanu i ponadto czyni to z naruszeniem wymo-
gu posiadania stosownego zezwolenia, to musi z tego tytutu po-
nosi¢ przewidziane przepisami prawa konsekwencje w postaci
optaty podwyzszonej'e. Jezeli zas§ konsekwencje braku pozwole-
nia na korzystanie ze $rodowiska bytyby wynikiem zawinienia
organéw administracji publicznej, to do naprawienia zaistniatej
szkody w postaci optaty podwyzszonej, wiasciwe bytyby prze-
pisy Kodeksu cywilnego i droga przed sadem powszechnym?’.

W podobny sposéb na temat $rodkéw finansowo-praw-
nych w ochronie srodowiska wypowiedziat sie NSA w innym ze
swoich wyrokow'®. NSA stwierdzil, ze odpowiedzialno$¢ pod-

14 Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 1998 r., sygn. IV SA 998/96, CBOSA.

> Ibidem.

16 Ibidem.

17" Ibidem.

18 Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1998 r., sygn. IV SA 1792/96, LEX
nr 45145.
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miotéw korzystajacych ze srodowiska za naruszenie przepiséw
dotyczacych zezwolen na korzystanie ze srodowiska jest nieza-
lezna od winy®. Z kolei odstapienie przez wlasciwy organ ad-
ministracji publicznej od wymierzenia kary w przypadku, gdy
jest ona obligatoryjna, stanowitoby razace naruszenie zawartej
w art. 6 Kodeksu postepowania administracyjnego® zasady, iz
organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepi-
sO6w prawa. Ewentualna bezczynno$¢ lub przewlekto$é postepo-
wania administracyjnego, ktéra prowadzi do niewydania decy-
zji administracyjnej zezwalajacej na korzystanie ze srodowiska
w terminie okre§lonym w art. 35 k.p.a., jest wytacznie podstawg
do ewentualnego skarzenia do sadu administracyjnego tej bez-
czynno$ci (przewlektosci)?!.

Réwniez w wyroku z dnia 13 listopada 1997 r.?> NSA
stwierdzil, ze organ orzekajacy w sprawie ustalenia optaty za
korzystanie ze srodowiska bez stosownego zezwolenia nie ma
mozliwo$ci odstgpienia od wymierzenia tej optaty badz ograni-
czenia jego wysokosci i to niezaleznie od okolicznosci.

W orzecznictwie NSA wskazuje sie takze na stanowisko,
iz przepis art. 276 ust. 1 p.o.$. nie uzaleznia obowigzku pono-
szenia optat podwyzszonych od tego, z jakich przyczyn podmiot
korzystajacy ze $rodowiska bez pozwolenia nie mial tego po-
zwolenia réwniez ze wzgledu na czynnosci i akty wydane przez
inne organy administracji publicznej?*. Ponadto, zdaniem sadéw
administracyjnych, przeciwko wyktadni tego przepisu zezwala-
jacej w niektérych przypadkach na odstgpienie od wymierzenia

19 Ibidem; w swoim orzeczeniu NSA podkreslit ponadto, Ze teza o obiek-
tywnym (niezaleznym od winy) charakterze administracyjnych kar pieniez-
nych, wystepujacych w przepisach dotyczacych ochrony $rodowiska, jest
w pelni ugruntowana w sadownictwie administracyjnym, powotujac sie przy
tym na dwa wyroki NSA: z dnia 6 maja 1987 r., sygn. I SA 741/82 oraz z dnia
3 stycznia 1983 r., sygn. I SA 1517/83, oba wyroki niepublikowane.

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 267 z pézn. zm.; dalej: k.p.a.

21 Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 1996 r., sygn. IV SA 1123/94, wyrok NSA
z dnia 17 kwietnia 1997 r., sygn. IV SA 1321/95, wyrok NSA z dnia 28 sierp-
nia 1997 r., sygn. IV SA 1682/95, wszystkie niepublikowane oraz wyrok NSA
z dnia 21 kwietnia 1998 r., sygn. IV SA 998/96, CBOSA.

22 Wyrok NSA z dnia 13 listopada 1997 r., sygn. IV SA 127/96, niepubl.

% Wyrok NSA z dnia 25 listopada 2009 r., sygn. II OSK 1823/08, CBOSA.
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podmiotowi korzystajacemu ze srodowiska optaty podwyzszo-
nej $wiadczy réwniez zasada praworzadnosci, z ktérej wynika,
ze organy administracji (i nie tylko one) zobowigzane s3a z urze-
du do przestrzegania przepiséw prawa?*. Powotujac sie réwniez
na pi$miennictwo sady zauwazaja, ze skoro przepisy te nie prze-
widuja mozliwo$ci odstapienia od obowiazku wniesienia oplat
podwyzszonych, oznacza to, ze ustawodawca po prostu ich nie
przewidzial i nie moga by¢ one wyinterpretowane, poniewaz
system prawny w zalozeniu jest kompletny*. Zdaniem NSA
w takim wypadku nie jest dopuszczalne przenoszenie instytucji
stanu wyzszej koniecznodci, charakterystycznej dla prawa cy-
wilnego oraz karnego, na grunt prawa administracyjnego, ktdre
kreuje obowiazki publicznoprawne?®.

W innym ze swoich wyrokéw NSA zauwazy! ponadto, iz
samo tylko korzystanie ze §rodowiska bez pozwolenia lub innej
decyzji pocigga za sobg konieczno$¢ poniesienia optaty podwyz-
szonej, poniewaz przepis art. 276 ust. 1 p.o.§. brzmi ,,ponosi”
oplate podwyzszong, a ustawodawca nie uzywa sformutowania
np. ,moze ponies¢”, ,organ moze wymierzy¢” itp.%”

Poglad, iz obowigzek uiszczenia oplaty podwyzszonej za
brak wymaganego pozwolenia na korzystanie ze srodowiska ma
charakter bezwzglednie obiektywny, niezalezny od winy, zna-
lez¢ mozna réwniez w nowszym orzecznictwie wojewddzkich
sadéw administracyjnych. I tak, WSA w Warszawie w wyroku
z dnia 21 marca 2006 r.28 stwierdzil, ze przepisy p.o.$. dotyczace
optaty podwyzszonej wiaza odpowiedzialno$¢ administracyjna
w tym zakresie z samym faktem naruszenia wymagania ochro-
ny $rodowiska poprzez korzystanie z jego zasobéw bez koniecz-
nego pozwolenia, gdyz w $wietle tych regulacji bez znaczenia
pozostaje okoliczno$é, czy korzystanie ze srodowiska bez wy-

24 Tbidem.

% Tak np.: K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa
2008, s. 543 oraz J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo
ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 483.

26 Wyrok NSA z dnia 25 listopada 2009 r., sygn. II OSK 1823/08, CBOSA.

%7 Wyrok NSA z dnia 30 wrze$nia 2010 r., sygn. II OSK 1401/09, CBOSA.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2006 r., sygn. IV SA/Wa
749/05, CBOSA.
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maganego pozwolenia wynika z winy korzystajacego podmiotu.
Podobne stanowisko zajat réwniez WSA w Lodzi* oraz WSA
w Poznaniu®.

5. STANOWISKO DOKTRYNY

Brak pozwolenia na korzystanie ze $rodowiska jako prze-
stanka zastosowania sankcji administracyjnej interpretowany
jest takze rozbieznie w doktrynie i piSmiennictwie. Wedtug
pierwszego stanowiska bez znaczenia jest powdd nieposiadania
przez podmiot korzystajacy ze srodowiska odpowiedniego po-
zwolenia. Istotny jest fakt jego braku, gdyz przepisy dotyczace
optaty podwyzszonej, bedacej sankcjg administracyjna, dotycza
odpowiedzialnosci administracyjnej, ktéra ma charakter obiek-
tywny.

Brak wymaganego przez podmiot korzystajacy ze srodowi-
ska pozwolenia nie zwalnia go od poniesienia optaty podwyz-
szonej, takze wowczas, gdy przyczyna braku pozwolenia jest
zawiniona przez wtasciwy organ zwltoka w zatatwieniu wnio-
sku o wydanie decyzji udzielajacej pozwolenia. Ewentualne
konsekwencje w postaci obowigzku uiszczenia przez podmiot
korzystajacy ze srodowiska, a nieposiadajacy odpowiedniego
pozwolenia optaty podwyzszonej, bedace wynikiem zawinienia
witasciwego organu administracji publicznej, moga by¢ przed-
miotem dochodzenia roszczen na drodze cywilnoprawnej przed
sadami powszechnymi?!.

Wedtug drugiego pogladu podmiot korzystajacy ze $ro-
dowiska, ktéry nie dopelnit obowiazku uzyskania odpowied-
niej decyzji administracyjnej udzielajacej pozwolenia, musi

% Patrz np.: wyrok WSA w Lodzi z dnia 27 czerwca 2012 r., sygn. II
SA/td 302/12 oraz wyrok WSA w Lodzi z dnia 27 czerwca 2012 r., sygn. II
SA/td 303/12, oba dostepne w CBOSA.

30 Patrz np.: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 pazdziernika 2011 r., sygn.
IV SA/Po 446/11, CBOSA.

31 Patrz np.: K. Gruszecki, Komentarz do art. 276, [w:] idem, Prawo ochro-
ny srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011.
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mie¢ mozliwo$¢ obrony i wykazania, ze niedopelnienie tego
obowiazku jest nastepstwem okolicznos$ci, za ktére nie ponosi
odpowiedzialnosci, a wiec np. zwloki wlasciwego organu ad-
ministracji publicznej*?. Zdaniem W. Radeckiego w takim przy-
padku nalezatoby uznaé istnienie pewnej fikcji prawnej, ktéra
zaktadataby, ze podmiot korzystajacy ze srodowiska ma decyzje
udzielajaca pozwolenia na korzystanie ze $rodowiska, co po-
winno wykluczy¢ mozliwo$¢ zastosowania w stosunku do tego
podmiotu optat podwyzszonych. Autor zastrzega jednak, ze fik-
cja ta znajdowataby zastosowanie tylko do podmiotéw, ktére
mialy weczes$niej odpowiednie pozwolenie i wystapity o wydanie
nastepnego na co najmniej 4 miesigce przed uplywem wazno-
$ci poprzedniego®. W pismiennictwie wskazuje sie réwniez, iz
istnieje mozliwos$¢ odstgpienia od ponoszenia optaty podwyz-
szonej w sytuacji wykazania, ze uczynilo sie wszystko, aby do
naruszenia przepiséw nie dopuscic¢3.

Wina jako przestanka odpowiedzialno$ci administracyjne;j
w przypadku wymierzenia podmiotowi korzystajacemu ze $ro-
dowiska bez stosownego pozwolenia optaty podwyzszonej od
wielu lat budzi sporo kontrowersji. Watpliwo$ci na temat tego,
czy subiektywne okolicznosci moga wytaczy¢ odpowiedzialnosé
podmiotu za brak stosownego pozwolenia, widoczne sa réw-
niez w przypadku pozostatych przepiséw p.o.$. dotyczacych ad-
ministracyjnych kar pienieznych®®.

32 T. Czech, Odpowiedzialnos¢ za optaty podwyzszone za korzystanie ze sro-
dowiska, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 2, s. 31 i nast.

3 W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska w praktyce (100 pytari — 100
odpowiedzi), Wroctaw 1994, s. 41-43.

34 E. K. Czech, Spdr wokdt powinnosci ponoszenia oplat podwyzszonych
w prawie ochrony srodowiska, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, nr 1-2,
S. 223.

35 Patrz np. W. Fill, Charakter prawny administracyjnych kar pienieznych
(na tle prawa ochrony srodowiska), ,Pafistwo i Prawo” 2009, nr 6; W. Radecki,
Kary pieniezne w ochronie srodowiska, Bydgoszcz 1995; M. Szydlo, Charak-
ter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,Studia Prawnicze”
2003, nr 4.
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6. PODSUMOWANIE

Dokonany przeglad orzecznictwa sadéw administracyj-
nych wskazuje na znaczace rozbieznosci w tym zakresie. Ich
wyeliminowanie wymaga uregulowania przez ustawodawce nie
tylko kwestii charakteru odpowiedzialnosci administracyjnej,
czy to ogdlnie dla catej gatezi prawa administracyjnego, czy tez
osobno dla poszczegdlnych rodzajéw sankcji administracyjnych
wystepujacych na gruncie poszczegdlnych ustaw, ale réwniez
samego pojecia sankcji administracyjnej, jej elementéw kon-
strukcyjnych i zasad jej wymierzania w celu unikniecia dalszych
rozbieznosci interpretacyjnych w powyzszym zakresie. Regula-
cja taka przyczyni sie bowiem do budowy zaufania podmiotéw
administrowanych do wtadzy publiczne;.

Regulacja ta powinna w sposéb jednoznaczny okreslaé, iz
podmioty administrowane nie ponosza odpowiedzialno$ci ad-
ministracyjnoprawnej za dziatania lub zaniechania organéw
administracji publicznej. Zdecydowane rozstrzygniecie ustawo-
dawcy w tym zakresie powinno zakonczy¢ spor, ktérego istota
zostata przyblizona w niniejszym artykule.

W przesztosci wystepowaly proby ujednolicenia i zdefinio-
wania tych poje¢. Jedna z tych préb byt wniesiony do Sejmu
w grudniu 2010 r. projekt ustawy — Przepisy ogélne prawa ad-
ministracyjnego®. Mimo wielu gltoséw poparcia idei ujednoli-
cenia i kodyfikacji prawa administracyjnego®” zaréwno wspo-
mniany projekt, jak i poprzedzajace go projekty w tym samym
zakresie® nie doszly do skutku z uwagi na zbyt duza krytyke

% Projekt ten zostal przedstawiony przez Komisje Sprawiedliwosci i Praw
Czlowieka dnia 29 grudnia 2010 r., Sejm RP, VI Kadencja, Druk nr 3942.

37 Patrz: J. Zimmermann, Przepisy ogélne prawa administracyjnego i defi-
niowanie pojec, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 2.

% Wezedniej stworzono trzy takie projekty: pierwszy w 1988 r., drugi
w 1997 1. i trzeci w 2008 r. Ten ostatni (ktérego prawie w ogdle niezmienio-
nym powtérzeniem jest projekt z 2010 r.) zostal przygotowany i przedstawio-
ny przez zespét ekspertéw dziatajacych przy Rzeczniku Praw Obywatelskich —
projekt ustawy dostepny w Biuletynie Rzecznika Praw Obywatelskich, nr 60,
Warszawa 2008.
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i wskazywane btedy nie tylko w zatozeniach, ale réwniez w tre-
$ci projektowanych zapiséw*.

Przedmiotowa kwestia powinna zosta¢ uregulowana
w ustawie og6lnej odnoszacej sie do sankcji administracyjnych.
Niepozadanym zjawiskiem byloby bowiem podejmowanie préb
zmierzajacych do tworzenia kazuistycznej regulacji tej materii
w ustawach szczeg6lnych dotyczacych poszczegdlnych sankcji
administracyjnych. Jedynie taka ogélna (i wspdlna dla wszyst-
kich sankcji) regulacja pozwoli na stworzenie gwarancji proce-
sowych dla podmiotéw administrowanych, w tym podmiotéw
korzystajacych ze srodowiska.

Mimo wspomnianych wyzej ,,niedoskonatosci” projektéw
wskazaé nalezy, z uwagi na przedmiot niniejszego artykutu, na
kwestie zwigzane z sankcjami administracyjnymi. Projekt usta-
wy z 2010 r. proponowal m.in. wprowadzenie definicji sankcji
administracyjnej, ktérg okreslat jako ,,dolegliwos¢ o charakterze
pienieznym lub innym, stosowang przez organ administracji
publicznej z powodu naruszenia prawa”*. Projekt nie zaktadat
stworzenia, na wzor innych kodekséw (np. kodeksu karnego),
katalogu sankcji wystepujacych w prawie administracyjnym.
Wtaczono za to do niego rozdzial poswiecony ogdlnym zasa-
dom postepowania przez organy administracji publicznej przy
wymierzaniu sankcji administracyjnych, bedacy realizacja zasad
okreslonych w Rekomendacji nr R (91) 1 Komitetu Ministréw

%9 Najszersza krytyka dotyczaca najnowszego komisyjnego projek-
tu ustawy z grudnia 2010 r. ptyneta ze strony Rady Ministrow. Patrz: sta-
nowisko Rzadu do projektu ustawy - Przepisy ogoélne prawa admini-
stracyjnego, do druku nr 3942, VI Kadencja, dostepne pod adresem:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/F6BECEA66429DB4DC12578CE-
00356081?0penDocument [dostep: 10-03-2015]. Réwniez opinie sporzadzone
na zlecenie Biura Analiz Sejmowych przez prof. J. Zimmermanna (http://orka.
sejm.gov.pl/RexDomk6.nsf/0/30CBB20EB765512AC1257878003D1ABD/ $fi-
le/i322_10.rtf) [dostep: 10-03-2015] oraz prof. J. Bocia: (http://orka.sejm.
gov.pl/RexDomk6.nsf/0/30CBB20EB765512AC1257878003D1ABD/ $file/
i322-10.1tf) [dostep: 10-03-2015] w sposéb krytyczny odnosity sie do sposo-
bu regulacji tej materii.

40 Art. 5 ust. 1 pkt 6 projektu ustawy.
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dla Panstw Cztonkowskich w sprawie sankcji administracyjnych
przyjetej 13 lutego 1991 r.#

Przepisy ww. rozdzialu miaty stanowi¢ swego rodzaju czes¢
0g6lng regulacji tworzacych podstawe do naktadania przez or-
gany administracji publicznej réznych typéw kar i innego typu
dolegliwosci stanowigcych sankcje za naruszenie przepiséw
prawa administracyjnego*.

Mimo ze projekt ten byl rezultatem w gtéwnej mierze do-
robku zaréwno doktryny prawa administracyjnego, jak réwniez
orzecznictwa sagdownictwa administracyjnego, majacym na celu
poprawe standardéw ochrony praw jednostki w jej kontaktach
z administracja publiczng, z uwagi na zbyt duza krytyke bra-
ku spéjnosci jego przepisow oraz wniesienie go do Sejmu pod
koniec jego VI kadencji nie miat szans na wejscie do polskiego
porzadku prawnego. Wskaza¢ nalezy jednak, ze proponowane
w Przepisach ogdlnych prawa administracyjnego zapisy doty-
czace m.in. sankcji administracyjnych, moglyby sie przyczyni¢
do wyeliminowania watpliwo$ci w przedstawionym w niniej-
szym artykule zakresie na temat wymierzania oplaty podwyz-
szonej za korzystanie ze srodowiska.
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