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Uchwata Sqdu Najwyzszego z 9 wrzeénia 1986
roku, sygn. akt Il AZP 4/86'. Glosa (wyktadnia
art. 130 § 3 prawa wodnego)

Teza

Przepis § 13 ust. 1 rozporzagdzenia Rady Ministrdéw z 29 listopada
1975 r. w sprawie klasyfikacji wod, warunkow, jakim powinny odpo-~
wiada¢ $cieki, oraz kar pienieznych za naruszenie tych warunkoéw (oz.
U, nr 41, poz, 214 ze zm,.,), wediug ktérego Minister Administracji,
Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska moze umorzyé w calosci lub
w czesci kare pienigzns wymierzong za wprowadzenie do wéd lub do zie-
mi albo do urzed-en kanalizacyjnych sciekéw, ktdre nie odpowiadaja
warunkom okreslonym w pozwoleniu wodnoprawnym lub w zezwoleniu na
wprowadzenie s$ciekéw, nie moze by¢ uznany za wydany bez upoweznie-
nis zawartego w art. 130 § 3 prawa wodnego (ustawas z 24 pazdzierni-

ka 1974 r., Dz, U. nr 38, poz. 230 ze zun, ).

1Uchwala wraz z uzasadnieniem zostaia opublikowana w OSNCAP 1987,
nr 10, poz. 147.
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Glosa

1, Ocena trafnoéci przedstawionej tezy wymaga przede wszystkim
zbadania stosunku ustawy z 31 stycznia 1980 r, o ochronie i ksztai-
towaniu érodowiska2 do prawa wodnegos, zwlaszcza za$ art, 130 tego
prawa, Ramy glosy nie pozwalajge jednak na omdwienie wszystkich za-
gadnien poruszonych w uchwale oraz w jej uzasadnieniu.

Problem migdzy innymi w tym, 2e w obowigzujgcym stanie prawnym
znajdujg sie dwie normy o niemal identycznej tresci, Wedle art, 130
ust, 1 1 3 pr, wodn, oraz art, 110 ust, 1 pkt 1 oraz ust, 2 ustawy
z 31 stycznia 1980 r, wiasdciwy terenowy organ administracji panstwo-
wej stopnia wojewédzkiego wymierzy (zakladowi - wedle prawa wodnego;
jednostce organizacyjnej ~ wedle wspomnianej ustewy 2 31 stycznia
1980 r,) kare pieniezng za wprowadzenie ~ do wéd lub do ziemi' oraz
do stanowigcych wiasnoscé Parfistwa urzgdzern kanalizacyjnych - sciekoéw
nie odpowiadajgcych wymaganym warunkom, za$ zasady, tryb ustalania
tych kar oraz organy wlasciwe do ich sciggania okresli rozporzgdze-
nie Rady Ministroéw,

Problematyka zbiegu ustawy z 31 stycznia 1980.r.‘z innymi, obo~
wigzujacymi w dniu jej wejscia w 2ycie, przepisami dotyczgcymi §~
chrony drodowiska zostala uregulowana w sposdéb z pozoru prosty, w
rzeczywistosci jednak niepotrzebnie zewily i budzgcy watpliwosci,
Ogélna norma kolizyjna zawarta w art, 111 ustawy z 31 stycznis 1380r
przewiduje bowiem, 2e w takiej sytuacji stosuje sig jej przepisy
(tj. ustawe z 31 stycznia 1980 r.). Nie dotyczy to jednak odpowie-
dziaslnodci za wykroczenia i karnej okresdlonej w art, 106-108 tej

ustawy, Zbieg wspomnianych norm z innymi przepisami  okreslajgcymi

2Dz.U. nr 3, poz. 6 z pdzn, zm. (dalej cyt. jako ustawa =z 31
stycznia 1880 r.).

3
zm,

Ustawa z 24 pazdziernika 1974 r,, Dz. U, nr 38, poz. 230 z pdin.
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odpowiodzialqoéé za przestepstwa i wykroczenia przeciwko $rodowisku
(obowiazujacymi w dniu 1 wrzesnia 1980 r.)4 nalezy zatem rozstrzy-
ga¢ na podstawie powszechnie obowiézujecej zasady wykladni,
Rozdzial 2 ustawy z 31 stycznia 1980 r. (art, 18~24) poswigcono
ochronie wéd oraz srodowiska morskiego, okréélajqc tam dos¢ ogélne
nakazy oraz zakazy zwigzene z ta ochrong. Artykui 24 wspomnianej u-
stawy przewiduje natomiast, ze szczegélowe zasady gospodarki wodnej
i ochrony wéd, a takze zasady ochrony $rodowiska morskiego oraz or-
gany administracji panstwowej wiasciwe w sprawach tej ochrony okres-
laja przepisy szczegdélne, a wiec znajdujgce sie poza ustawa z 31
stycznia 1980 r, Kluczowa role w tym zakresie odgrywa prawo wodne,
Mamy tu zatem do czynienia ze szczegélng norma kolizyjna, wylacza-
jgca zeasady postgpowania wynikajece z art, 111 ustawy z 31 stycznia
1980 r, Prowadzi to do wniosku, ze przepisy prawa wpdnego zyskuja
pierwszenstwo przed ustawg z 31 stycznia 1980 r. Ta ostatnia moze
zatem byC stosowana tylko o tyle, o ile nie narusza rozwigzan okres-
lonych prawem wodnym, Znaczenie art. 24 ustawy z 31 stycznis 1980 r,
jako szczeg6lnej normy kolizyjnej (podobna znajduje sie w srt, 17
ust. 3)5. zwiaszcza w relacji do art, 111 ust, 1 tej ustawy, W za-
sadzie nie zostalo jednak wyjasnione w zadowalajacym etopniue.
Argument ten pomingl réwniez SN przyjmujac, iz wedle 't.;] art,
111 ust, 1 ustawy z 31 stycznia 1980 r, w razie zbiegu przepisow tej

ustawy oraz innych przépiséw o ochronie $rodowiska obowigzujacych w

4Tj. w dniu wejsécia w zycie ustawy z 31 stycznia 1980 r,

Sy odniesieniu do gospodarowania zlozami kopalin i ochrony s$ro-
dowiskae zwigzanej z eksploatacjg takich zéz.

6Por. np. A, Walaeaszek~Pyziotk: Prawo zasady o~
chrony i racjonalnego ksztaltowania srodowiska, PiP 1982, nr 9, s.
96: S, Rudnacki: Ochrona wéd przed zanieczyszczeniem i od-
szkodowania za zanieczyszczenie, NP 1982, nr 11-12, s, 72 i nast,;
E. Radziszewski: Ustawa o ochronie i ksztaitowaniu sro-
dowiska. Warszawa 1987, s. 74 i nast, :
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dniu wejscia w zycie ustawy, stosuje sig przepisy tej ustawy, W sy~
tuacji zatem objetej hipotezemi przepiséw art, 130 ust., 1 pr. wodn,
i art, 110 ust. 1 pkt 1 ustawy z 31 stycznia 1980 r, stosuje sig ten
ostatni przepis.” Ocena ta jest wprawdzie zgodna z art, 111 ust, 1
ustewy z 31 stycznia 1980 r,, pozostaje jednak w kolizji z jej art,
24, ktéry odsyta do przepiséw szczegdiowych,

Artykut 110 ust, 3 ustawy z 31 stycznis 1980 r, przewiduje jed-
nak, 2e przepis usi. 2 (tj. dotyczacy kompetéﬁcji Redy Ministroéw do
okreélania wysokosci, zesad i trybu naktadania kar pienigznych o-
kreslenych w art, 110 ust. 1) nie dotyczy kar, ktérych wysokoéé, za-
sady i tryb ustalania okredlaja przepisy szczegélne. W swietle art,
111 ust. 1 ustawy z 31 stycznia 1980 r. wydaje sig jednek, ze sto-
sowanie tych ostatnich (tu: prawa wodnego) mozna uzasadnié wyigcz-
nie poprzez art, 24, czego jednak nie dostrzegl SN,

W sumie ostateczna konkluzja, wyrazona w glogowanej uchwale, jest
Jednak taka sama. Oparcie jej wylacznie na art, 110 i 111 u;tawy z
31 stycznia 1980 r. (z pominieciem art. 24 tej ostatniej) Jjest za~
biegiem btednym, bowiem wykladnia art. 111 moze prowadzié do wnios-
kéw odmiennych niz ten, do ktérego doszedl SN, Mozna zatem przyjac,
iz mimo czgéciowo blednego uzasadnienia ocena SN w przedmiocies ak-
tualnodci art, 130 pr. wodn, oraz wynikajecych stad kompetencji Ra-
dy Ministréw do stanowienia przepiséw wykonawczych jest trafna,

Powstaje jednak pytanie, czym ma by¢ uzasadnione istnienie dwéch
niemal identycznych norm prawnych znajdujgcych sig¢ w odrebnych usta-
wach, w dodatku zawierajgoych podstawy do wydawanis rozporzgdzen
wykonawczych, Koncepcja ta pozostaje chyba tajemnicy ustawodawcy. Wy-
pada je ocenié, zwlaszcze jeieli uwzglednié niezupeinie jasne noray
kolizyjne zawarte w art, 24, art, 110 ust. 3 oraz art. 111 ust, 1
ustawy z 31 stycznia 1960 r., jako biedna i kolidujace z zesade ko~
munikatywnosci ektéw normatywnych, Wypada zatesm postulowaé¢ zmiane
tego stanu prawnego, przede wszystkim przez eliminecje jednej ze

wsposnianych podstaw prawnych,
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2, De lege lata ocena, stanowigca teze¢ glosowanej uchwaly,w za-
sadzie ma jednak walor historyczny. Obowiazujgace ektualnie rozporza-
dzenie'Redy Ministréw z 14 grudnia 1987 r, w sprawie klasyfikacji
wéd, warunkéw, jakim powinny odpowiadac s$cieki, oraz kar pienigz-
nych za naruszenie tych warunkéw7 (Lchylilo ono powolane w glosowa-
nej uchwsle, obowigzujgce w dniu jej po&jecia, rozporzgdzenie Rady
Ministréw z 29 listopada 1975 r.) nie upowaznia jakiegokolwiek or-
ganu administracji panstwowej do ;narzania ~ w catosdci lub w cze-
$ci - takich kaf pienieznych, Co wigcej, obowiazujace do niedawna
rozporzadzenie Rady Ministréw z 30 wrzesnis 1980 r. w sprawie wyso-
kosci, zasad i trybu wymierzania i sciggania kar pienieznych za nie~
przestrzeganie wymagan ochrony érodowiskaa (wydane na podstawie art,
110 ustawy z 31 stycznia 1980 r.), tsk samo jak wspomnisne rozpo=
rzadzenie Rady Ministréw z 29 listopada 1975 r., zawieralo upowaz-
nienie do umarzania kar za nieprzestrzeganie wymagan ochrony $rodo-
wiska, W obecnym stanie prawnymg brak takiego upoweznienia. Mimo
to odpowiedZ na pytanie, czy znajdujgce sig¢ we wspomnianym rozpo—-
rzgdzeniu Rady Ministréw z 29 listopada 1975 r, upowaznienie do u-
marzania kar bylo dopuszczselne, nie jest pozbawione praktycznego zna-
czenia,

Okreslenie uzyte w art, 130 ust, 1 pr. wodn. (tek semo, jak wart.
110 ust, 1 ustawy z 31 stycznia 1980 r.) prowadzi do wniosku, ze w
razie zsistnienia okreélonych tam przestanek (wprowadzenia do wéd
itp. séciekéw, nie odpowiadajgacych wymaganym warunkom) istnieje bez-
wzgledny obowigzek wymierzenia kary pienigznej (Verba legis: organ

feeed] Wymierzy [podkr. A.LJ]). Nie zalezy to wigc od uznania

7Dz. U. nr 42, poz, 248,

8Dz. U, nr 24, poz, 99 z pézn. zm,

gPor. rozporzgdzenie Rady Ministréw z 23 grudnia 1987 r. w spra-
wie wysokosci, zasad i trybu nakladania oraz $ciagania kar pienigz~
nych g:onieprzestrzeganie wymagan ochrony srodowiska, Dz, U, nr 41,
poz. .
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organu administracji (por. ert, 130 ust, 2 pr, wodn,, wedle ktérego
organ m o %z e wymierzy¢ karg plenigzna za pobér wody w ilosci
wigkszej niz ustalona w pozwoleniu wodnoprawnym oraz za pigtrzenie
wody wyzsze od dozwolonego).‘skoro w odniesieniu do sytuacji unor-
mowanej w art, 130 ust, 1 pr, wodn; ustawe nie okresla zadnych prze-
stanek uzasadniajacych ograniczenie lub wyiaczenie takiej odpowie-
dzialnosci, to znaczy, ze ich po prostu nie ma,

Powstaje pytanie, jak nalezy rozumieé zawarte w art. 130 ust, 3
pr. wodn, upowaznienie dla Rady Ministrdéw do okresdlenia - “"zasad i
trybu ustalania” wspomnianych kar. Zdaniem SN zwrot "zasady" nalezy
rozumiec¢ jako “"normy postgpowania uznane przez kogos za obowigzuja-
09”10. W istocie wydaje sig¢ jednak, iz chodzi tu o upowsznienie dla
Rady Ministréw do ustalenia caloksztattu okolicznosci (kryteridw)
pozwalajgcych na okredlenie przesianek uzasadniajacych nalozenie
wspomnianej kary (np. ustalenie pojecia "s$ciek"), sposobu oblicza-
nia'wysokosci kary (tak tez zdaje sig to rozumiec SN), okolicznosci

1 lub obnizenie etéwki kary. Zdaniem

uzasadniajacych podwyzszenie
SN “"nie jest tez wylaczona mozliwoséé wykorzystanis tego upowaznie-
nia do ustanawiania innego szczegdlnego sposobu korygowenia decyzji
o wymierzeniu kary”, co prowadzi go do wniosku.‘it § 13 ust, 1 roz-
porzgdzenia Redy Ministréw z 29 listopada 1975 r, przewidujacy moz-
liwoéé umorzenia (w calosci lub w czeéci) wymierzonej juz kary, jest
zgodny z art, 130 ust, 3 pr, wadn,

 Ocena ta budzi watpliwosci. Przede wszystkim rozwigzania przyje-~
te w aktach o charakterze wykonawczym nie moga, chyba ze ich pod-

stawa prawna wyraznie to przewiduje, prowadzié do wylgczenia norm

wyzszej rangi, zwlaszcza zad ustawowych, Uprawnienie do umarzania

1OPor. Siownik jezyka polskiego, Red, M, S zy mc z a k., T, III,
Warszawa 1981, s, 955,

11Jak to przewiduje § 8 rozporzgdzenia powotanego w przyp. 8.
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wspomnianych kar jest wprawdzie - jak to podkres$lit SN -~ rozwigza-
niem elastycznym i zgodnym z "szeroko rozumianym poczuciem sprawie-
dliwoéci spolecznej", jednak (pdmijajec zastrzezenia o charakterze
merytorycznym)12 wydaje sig¢ ono pozostawac w kolizji 2z bezwzgled-
nym obowiazkiem wynikajgcym z art. 130 ust. 1 pr. wodn. Mozna tak-
ze watpié, czy (w szczegdlnosci po wejsciu w zycie ustawy z 31 sty-
cznia 1980 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym oraz o zmianie,
ustawy -~ kodeks postepowanisa administracyjnegols) aktualna  bylaby
mozliwoé¢ unormowania na te) podstawie trybu postepowania zwlaszcga
w spos6b odmienny od rozwigzan przyjetych w kodeksie postgpowania
administracyjnego.'Wydaje sie, 26 nie. Nalezy bowiem pamietac, ze
ewentualne decyzje W sprawie wspomnianego umorzenia w istocie byty-
by dodatkowymi $rodkemi nadzoru nad orzecznictwem administracyjnym,
nie przewidzianymi przez kodeks postgpowania administracyjnego.

Nie wiasdomo zresztg, dlaczego "szczegdlnie uzasadnione wzgledy
techniczne, ekonomiczne lub spoleczne”, ktére.w swietle obowiazujef
cego poprzednio rozporzgdzenia Rady Ministréw z 239 listopada 1975 r.,
zasiugiwaly na uwzglednienie w- postegpowaniu o umorzenie kary pile~
nigznej, nie mogly mieé¢ wplywu na decyzje organu orzekajgcego w to-
ku instancji., Jezeli ustaswodawca zdewal sobie sprawe z niedoskone~
tosci mechanizmu wymierzania wspomnianych kar i widzial potrzebg u-
stanowienia instrumentéw, ktére w ezczegélnie uzasadnionych przy-
padkach lagodzilyby rygorystyczne rozwigzania przewidziane w art.
130 ust, 1 pr, wodn, (por. takze art, 110 ust. 1 ustawy 2z 31 stycz-
nis 1980 r,), to powinien byl badZ uczynié to bezposrednio w same]
ustawie, okreslajgc przestanki tagodzenia (wyleczania) odpowiedzial-

12
Por, G, Domartski: Administracyjne kary ienie¢zne
Zza zenieczyszczenie dérodowiska. PUG 1976, nr 12, s. 326 i gast.e

1SDz.U..nr 4, poz, 8 z pdin, zm,
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noécild. badz przewidzie¢ mozliwos$¢ ustanowienia takiej instytucji
w przepisach wykonawczych,

Poza sporem jest bowiem, ze normy kompetencyjne muszg by¢ inter-
pretowane w sposdb dcisiy, na co zresztg zwracs uwage orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. WV szczegdlnosci zaé ich rozszerzajaca in.
terpretacja nie jest dopuszczalnals. Skoro zaé takowe] podstawy pra-
wnej nie ma i nie bylo, to tym samym Rada Ministréw nie jest i nie
byta kompetentna do unormowania w rozporZadzeniu z 29 listopada
1975 r, mozliwosci umarzania wspomnianych kar, Skoro zs$ to uczyni-
ta, to wykroczyla poza podstawg prawng omawianego rozporzadzenials.
W szczegélnosci zadé usprawiedliwieniem dla tego nie moze byé - jak
to przyjmuje SN - “tradycja, o jakie] mozna juz méwic w zakresie
sposobu unormowania problematyki kar pienigznych” (kwestionowane
rozwigzanie istniato w naszym porzadku prawnym juz od 1970 r.). ¥
literaturze trafnie jednak zauwazono, ze tradycja nie moze byé, za-
miast zasady praworzadnosci, czynnikiem determinujacym proces pra-

wotwérczy17.

1450k - to np, przyjeto w odniesieniu do niektdrych szkéd gérni-
czych, Jezeli bowiem poszkodowany zostal pozbawiony roszczenis o na-
prawienie szkody . wyrzadzonej w budynku wzniesionym| bez zezwolenia
lub niezgodnie z jego trescig badz jezeli przedmiotem szkody byla
nieruchomos$¢, ktérej gospodarczy charakter zmieniono w sposéb istot-
ny bez zezwolenia lub wbrew jego tresci (art, 66 dekretu z 6 maja .
1953 r, - prawo gérnicze, Dz.U, 1978, nr 4, poz. 12 z pdzn. zm.g,
wéwczas Prezes Wyzszego Urzedu Gérniczego, jesldi przenawiﬂje za tym
wyjatkowo wazne wzgledy spoieczne, moze przyzna¢ posZkodowanemu pra-
wo do naprawienia takiej szkody (art, 76 pr. gérn.).

33, Trzcinhsi i Glosa do orzeczenia Trybunaiu Konsty-
tucyjnego z 28 maja 198¢ r., U 1/86. NP 1987, nr 1, s, 128; L Gar-
1l icki: Glosa do orzsczenia peinego skiadu Trybunaiu Konstytu-
cyjnego z 5 listopada 19%5 r,, U 5/86, PiP 1987, nr 3, s, 133,

16watpliwoéci tych nie dostrzega M, Maz urkiewicz:

Optaty i kary pieniezne w systemie ochrony srodowiska w Polsce(struk-
tura prawna i funkcje). Wrociaw 1986, s, 68 i nast,

173. Surowilec: Glosa do orzeczenia Trybunaiu Konstytu-
cyjnego z 29 paszdziernika 1986 r,, U 2/86, NP 1987, nr 8, 3, 118.
-119, C
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3, Jak juz wspomnialem, asktualnie obowigzujgce przepisy wydane na
podstawie art, 130 ust. 3 pr, wodn, (a takze art. 110 ust, 2 ustawy
z 31 stycznia 1980 r.) nie zawierajg upowaznienia do umarzanis oma-
wianych kar pienigznych. Problem jednak istnieje, bowiem niezaleznie
od mozliwoséci zmiany tego stanu prawnego analiza niektérych innych
przepiséw wykonawczych (poza prawem wodnym oraz ustawg.z 31 stycz~
nia 1980 r.) dostarcza przykladéw zbieznych z omawianymi rozwigze-
niami ., ‘

Tak wiec wedle art, 63 pr. gérn, naprawienie szkody gérniczej w
zasiewach i uprawach bolega na zespiacie odszkodowania pienieznego,
zeé zasady jego ustalania okresla rozporzgdzenie Redy Ministréw, Je-
¢li wiec dojdzie do wyrzadzenia szkody gérniczej w zasiewach i u-
prawach, zawsze istnieje obowigzek jej naprawienia (w pieniadzu) w
granicach okreslonych przez prawo gérnicze (por. art. 54), zas wy-
taczenie tego obowigzku jest dopuszczalne jedynie w przypadkach o-
kreslonych przez ustawe. Rozporzgdzenie Rady Ministréw z 16 maja
1983 r, w sprawie odszkodowan za nie dajace sig usunaé¢ uszkodzenia
gruntéw rolnych i lesnych, za uszkodzone wskutek robdt gérniczych
zasiewy i uprawy oraz w sprawie sposobu wyplaty odszkodowan pienigz-
nych za szkody gérnicze18 (wydane m.in. na podstawie art, 63 pr.
gérn,) przewiduje natomiast, ze o ile szkoda gérnicza w takich za-
siewach i uprawach wystgpuje kolejno po roku, w ktérym wystapita po
raz piérwszy, odszkodowanie nalezy sie za szkody wyrzgdzone w tych
latach, w zasadzie nie diuzej jednak niz za 3 lata (§ 5 ust. 1, § 8).
Oznacza to, ze powstanie wspomnianej szkody po upiywie wspomnianego

18

okresu w zasadzie nie powoduje obowiazku jej naprawienia, Jest to

rozwigzanie big¢dne, a nadto niedopuszczalne., Zaden przepis prawa goér-

18

19Myjatek dotyczy tylko sytuacji, w ktdrej nakazane naprawe szko-
dy gérniczej w gruncie przez przywrécenie jego stanu poprzedniej u-
Zytecznosci, Woéwczas nbowigzek naprawienia szkody gérniczej w za-
siewach i uprawach istnieje do czasu naprawienia szkody gérniczej w
gruncie,

Dz, U, nr 32, poz, 151 z péin, zm,



Glosa 113

niczego nie upowaznil bowiem Rady Ministréw do wprowadzenia tego
rodzaju wylgczefi obowigzku naprawienia szkoly gérniczej. Wynika stad,
ze omawiane rozporzgdzenie nie jest w tej mierze oparte na dostate-

cznej podstawie prawnej, z wszelkimi tego konsekwencjamizo

-

Aleksander LIPINSKI

20F'onr. moja glose do wyroku N%A z 23 maja 1985 r., SA/Ka 1899/55,
“Przeglad Prawa i Administracji”’ [wrociew] 1985, t. XxvI.



