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ABSTRAKT

Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA) w Bialymstoku w wyroku z dnia 9 czerwca 2020 .,
oddalajac skarge Spotki z 0.0. w H. na zarzadzenia pokontrolne Podlaskiego Wojewodzkiego Inspek-
tora Ochrony Srodowiska w Biatymstoku z dnia 6 listopada 2019 r., uznat konieczno$é realizacji
obowiazku wynikajacego z art. 25 ust. 6a ustawy o odpadach, tj. prowadzenia wizyjnego systemu
kontroli miejsca magazynowania odpadéw, obowigzujacego w opinii WSA od lutego 2019 r. pomimo
braku wydania aktow wykonawczych przez wlasciwego ministra. Okreslenie wymagan dla prowa-
dzenia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania lub sktadowania odpadéw, minimalnych
wymagan dla urzadzen technicznych wizyjnego systemu kontroli oraz wymogow przechowywania
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i udostepniania zapisanego obrazu, kierujac si¢ koniecznoscig umozliwienia sprawowania nadzoru
nad dzialalno$ciag w zakresie gospodarowania odpadami, nastapito moca przepisow rozporzadzenia
z dnia 29 sierpnia 2019 r., ktore weszto w zycie w grudniu 2019 r. W opinii WSA przepisy wynikajace
z ustawy o odpadach nie muszg by¢ jednak spetnione tacznie z przepisami wydanymi na podstawie
rozporzadzenia, gdyz normy aktu wykonawczego s3 jedynie dopetnieniem warunkow ogo6lnych
wynikajacych z przepiséw ustawowych.

Stowa kluczowe: wizyjny system kontroli miejsca magazynowania odpadéw; odpady; zarzadzenie
pokontrolne; obowigzki ustawowe; gospodarowanie odpadami; ustawa o odpadach

Teza wyroku: Brak przepisow wykonawczych do ustawy nie zwalnia od wyko-
nania obowigzku natozonego przepisem ustawy, ktory obowigzywat juz w trakcie
kontroli.

*hNk

W komentowanej sprawie zarzadzeniem pokontrolnym z listopada 2019 r.
Podlaski Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska w Biatymstoku, na podstawie
ustalen kontroli przeprowadzonej w okresie od wrzesnia do pazdziernika 2019 r.
w Spotce z 0.0. w H., zarzadzit m.in. prowadzenie wizyjnego systemu kontroli
miejsca magazynowania odpadoéw. W uzasadnieniu zarzadzen organ wskazat, ze
na podstawie ustalen kontroli stwierdzono nieprawidtowosci w zakresie przestrze-
gania wymagan ochrony srodowiska w postaci nieprowadzenia przez kontrolowa-
ny podmiot wizyjnego systemu kontroli magazynowania odpadoéw i w zwigzku
z tym zarzadzit ich usunig¢cie. Powotlat si¢ na przepis art. 25 ust. 6a ustawy z dnia
14 grudnia 2012 r. 0 odpadach,' zgodnie z ktorym posiadacz odpadéw obowigzany
do uzyskania zezwolenia na zbieranie odpadow lub zezwolenia na przetwarza-
nie odpadow, pozwolenia na wytwarzanie odpadow uwzgledniajacego zbieranie
lub przetwarzanie odpadéw lub pozwolenia zintegrowanego uwzgledniajacego
zbieranie lub przetwarzanie odpadéw, prowadzacy magazynowanie odpaddow,
z wyjatkiem wstgpnego magazynowania odpadow przez ich wytworce, o ktorym
mowa w art. 3 ust. 1 pkt 5 lit. a, lub zarzadzajacy sktadowiskiem odpaddw jest
obowigzany do prowadzenia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania
lub sktadowania odpadow, zgodnie z ust. 6b—6f, 6h 1 61 oraz przepisami wydanymi
na podstawie ust. 8a.

Wyrokiem z dnia 9 czerwca 2020 r. Wojewodzki Sad Administracyjny (WSA)
w Biatymstoku w sprawie I SA/Bk 16/20 oddalit skargg Spotki z 0.0. z siedziba
w H., nie uwzgledniajac zarzutow skarzacej. Odnoszac si¢ do obowigzku natozo-
nego w zarzadzeniu pokontrolnym na podmiot kontrolowany w zakresie prowadze-
nia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania odpadow, jednoczesnie

' Dz.U. 2019, poz. 701 ze zm.
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wskazat, ze obowiazek taki wynika z art. 25 ust. 6a ustawy o odpadach, zgodnie
zjego brzmieniem obowigzujacym od dnia 6 wrzesnia 2019 r. Podkreslit przy tym,
ze przepisy ustawowe dotyczace wizyjnego systemu monitorowania odpadow
obowigzywaty juz od lutego 2019 r. W przepisach tych okreslono ramowo sposob
prowadzenia monitoringu miejsca magazynowania lub sktadowania odpadow.
Wskazano miedzy innymi, ze wizyjny system kontroli miejsca magazynowania lub
sktadowania odpadow prowadzi si¢ przy uzyciu urzadzen technicznych zapewnia-
jacych przez catg dobg¢ zapis obrazu i identyfikacj¢ 0so6b przebywajacych w tym
miejscu (art. 25 ust. 6d ustawy). Przewidziano rowniez obowigzek wlasciwego prze-
chowywania i zabezpieczenia zapisu obrazu wizyjnego systemu kontroli miejsca
magazynowania lub sktadowania odpadéw przed dostgpem osodb nieuprawnionych
oraz jego utrata, w szczegolnosci wskutek zniszczenia lub kradziezy (art. 25 ust. 6e
ustawy). Zarazem ustawodawca upowaznit ministra wlasciwego do spraw klimatu
do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, wymagan dla prowadzenia wizyjnego
systemu kontroli miejsca magazynowania lub sktadowania odpadéw, minimalnych
wymagan dla urzadzen technicznych wizyjnego systemu kontroli oraz wymogow
przechowywania i udostepniania zapisanego obrazu, kierujac si¢ konieczno$cia
umozliwienia sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig w zakresie gospodarowania
odpadami (art. 25 ust. 8a ustawy). Zdaniem WSA mimo Ze rozporzadzenie Mi-
nistra Srodowiska z dnia 29 sierpnia 2019 r. w sprawie wizyjnego systemu kon-
troli miejsca magazynowania lub sktadowania odpadow? weszto w zycie dopiero
w grudniu 2019 r., a wezesniejszy brak przepisow wykonawczych bez watpienia
mogl utrudnia¢ podmiotom zobowigzanym realizacje tego obowiazku, to jednak
nie uniemozliwial powyzszego. Ostatecznie sad uznal, ze brak przepisow wyko-
nawczych do ustawy nie zwalnia od wykonania obowigzku natozonego przepisem
ustawy, ktory obowiazywat juz w trakcie kontroli.

KOMENTARZ

Zagadnienie istnienia luk konstrukcyjnych w prawie i zwigzanych z tym kon-
sekwencji prawnych, wyrazajacych si¢ np. w spornosci koniecznos$ci realizacji
obowiagzkow okreslonych w ustawach, nabiera szczegdlnie istotnego znaczenia
na gruncie glosowanego orzeczenia. Nalezy wskazaé, ze przedmiotem ochrony
norm art. 25 ust. 6a ustawy o odpadach jest z pewnoscia srodowisko. Jego szcze-
g6lny charakter prawny, wielokrotnie komentowany w nauce prawa, wyraza si¢
w tym, ze analogicznie jak w przypadku takich dobr prawnych jak zdrowie czy
zycie ludzkie, negatywne zmiany, ktore w nim zajda, w wickszosci przypadkoéw
nie moga zosta¢ usunigte.

2 Dz.U. 2019, poz. 1755.
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Wiasnie ze wzgledu na taki charakter tego dobra prawnego zasadami prawa
ochrony srodowiska sg zasada prewencji i zasada przezornosci. Ich realizacja ma
doprowadzi¢ do jego ochrony poprzez zapobieganie negatywnym w nim zmia-
nom. Majac to na uwadze, nalezy wskaza¢ na cel, jaki ustawodawca przewidziat
dla wprowadzenia zmian do ustawy o odpadach w zakresie tresci art. 25 ust. 6a.
W uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych
innych ustaw?® wskazano, ze w tredci art. 25 ustawy o odpadach ,,wprowadzono
obowigzek prowadzenia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania od-
padow, w ktorym magazynowane lub sktadowane sa odpady, co utatwi nadzor nad
dziatalnoscig w zakresie gospodarowania odpadami, a w przypadku pozaru pomoze
ustali¢ przyczyne i ewentualnych sprawcow takiego zdarzenia”. Ratio legis wpro-
wadzonej zmiany legislacyjnej nalezy upatrywa¢ we wskazanych wyzej celach,
ktore finalnie majg doprowadzi¢ do zapobiegania negatywnym skutkom w obszarze
elementow srodowiska. Takie okre$lenie tego obowigzku powinno umozliwiac reali-
zacj¢ zasad prewencji i przezornosci. W przypadku wystgpienia odpowiedzialnosci
administracyjnej jego istnienie powinno pozwala¢ na realizacj¢ funkcji prewencyjnej
tej odpowiedzialnosci.

Koniecznos¢ przywotania na gruncie glosowanego orzeczenia zasad prewencji
i przezorno$ci, okreslonych w normach w art. 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
— Prawo ochrony srodowiska,* nakazuje jednak widzie¢ wyrazong w nauce prawa
niedoskonato$¢ tak okreslonych regulacji prawnych. Stusznie wskazano, ze zasady te
budza uzasadnione watpliwosci w kontekscie konstytucyjnej zasady proporcjonalno-
$ci. Zastrzezenia mozna tez mie¢ do niejasno okreslonego zakresu obowigzkoéw oraz
zakresu podmiotowego. Wynika to z ogblnego sformutowania przez ustawodawce
obowigzku zapobiegania oddziatywaniu.’ Tak wyrazone uwarunkowania prawne,
okreslajace realizacje¢ zasad prewencji i przezornosci, maja dalsze konsekwencje
w dzialalno$ci organow administracji i sagdéw administracyjnych. Tre$¢ glosowa-
nego orzeczenia wskazuje, ze nie tylko postrzegaja one wykonywanie obowigz-
ku prowadzenia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania odpadow
w oderwaniu od zasady proporcjonalnosci, lecz takze obarczaja przedsiebiorcow
skutkami istniejagcych w systemie prawnym luk konstrukcyjnych, a konkretnie —
swoistych luk w prawie.

Zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym w teorii prawa luki te wystepuja w tych
przypadkach, gdy brak jest normy, ktéra powinna zosta¢ ustanowiona zgodnie
z inng obowiazujacg normg. Sytuacja ta ma miejsce wtedy, gdy proces legislacyjny
nie ulegl jeszcze zakonczeniu, np. mocg ustawy upowazniono Prezesa Rady Mi-

> Druk nr 2661, www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2661 [dostep: 10.09.2020].

4 Tj. Dz.U. 2020, poz. 1219.

5 B. Rakoczy, Komentarz do art. 6, [w:] Z. Bukowski, E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, LEX./el. 2013.
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nistrow do wydania rozporzadzenia wykonawczego, bez ktdrego ustawa nie moze
by¢ stosowana. W tym przypadku luka powstanie, gdy Prezes Rady Ministrow nie
zrealizuje upowaznienia zawartego w ustawie, tj. nie skorzysta z tzw. delegacji
ustawowej 1 nie wyda stosownego rozporzadzenia. Jednoczesnie wskazywane jest,
ze luka konstrukcyjna moze zosta¢ usunigta z systemu prawa w drodze dzialan le-
gislacyjnych, a takze — o ile jest to dopuszczalne — w drodze analogii, a konkretnie
analogii legis.®

Takie rozumienie swoistych luk w prawie powoduje brak mozliwosci jed-
noznacznego odrzucenia ich wystgpienia na gruncie stanu prawnego bedacego
przedmiotem komentowanego orzeczenia. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze
przyjecie w rozwazanym przypadku koniecznosci realizacji obowigzku prowadze-
nia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania odpadéw, mimo istnienia
swoistej luki w prawie, spowoduje poniesienie odpowiedzialno$ci administracyjnej
przez podmiot poprzez natozenie na niego administracyjnej kary pieni¢zne;.

W orzecznictwie sadow administracyjnych jednoznacznie wskazuje si¢, ze
,»zarzadzenie pokontrolne jest innym aktem z zakresu administracji publicznej,
dotyczacym uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa (art.
3 § 2 pkt 4 P.p.s.a.)’ i jednoczes$nie stanowi jedng z wladczych form dziatania
administracji”.® W analizowanym stanie faktycznym moca zarzadzenia pokon-
trolnego uznano m.in. konieczno$¢ realizacji obowigzku prowadzenia wizyjnego
systemu kontroli miejsca magazynowania odpadéw mimo braku aktu wykonaw-
czego, w ktorym miaty zosta¢ okreslone wymagania dla prowadzenia wizyjnego
systemu kontroli miejsca magazynowania lub sktadowania odpadow, minimalne
wymagania dla urzadzen technicznych wizyjnego systemu kontroli, a takze wy-
mogi przechowywania i udostepniania zapisanego obrazu (art. 25 ust. 8a ustawy
o odpadach). Z uzasadnienia wyroku WSA wynika natomiast, ze nie neguje on,
iz przepisy wydane na podstawie art. 25 ust. 8a nie weszly jeszcze w Zycie, a tym
samym nie wymaga si¢, aby zostaty spetnione. Niemniej art. 25 na podstawie ust.
6b—6f, 6h i 61 zobowigzuje okreslone podmioty do prowadzenia wizyjnego syste-
mu miejsca magazynowania odpadow. Powyzsze przepisy weszty w zycie. Tym
samym przepisy wynikajace z ustawy o odpadach nie musza by¢ spetnione tacznie
z przepisami wydanymi na podstawie rozporzadzenia. Ponadto przepisy wynika-
jace z rozporzadzenia sa jedynie dopetnieniem warunkdéw ogdlnych wynikajacych
z przepiséw ustawowych.

Negatywnie nalezy oceni¢ stanowisko zarowno organu administracji, jak i sadu
powotane wyzej. Uzasadniajgc swe rozstrzygnigcie, sad w ogole nie odniost si¢ do

¢ J. Helios, W. Jedlecka, Podstawowe pojecie prawa i prawoznawstwa dla ekonomistow, Wro-
claw 2015, s. 41.

7 Wyrok NSA z dnia 30 lipca 2019 ., IT OSK 1706/18, CBOSA.

8 Tak np. wyrok WSA w Opolu z dnia 25 marca 2008 r., II SA/Op 5/08, CBOSA.
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istnienia, w przypadku bedacym przedmiotem orzekania, swoistej luki w prawie.
Pominat tez catkowicie mozliwo$¢ naruszenia zasady proporcjonalnosci i zasady
zréwnowazonego rozwoju. Obie te zasady musza by¢ uwzgledniane w naktadaniu
i egzekwowaniu obowigzkow, ktorych realizacja ma prowadzi¢ do ochrony srodo-
wiska. Wskazywana ocena stanu faktycznego i prawnego, bedacego przedmiotem
orzekania, dokonana przez sad i organ administracji, tym bardziej budzi watpli-
wosci, ze w skardze podniesione zostato, iz posiadacz odpadow winien prowadzi¢
wizyjny system kontroli miejsca magazynowania lub sktadowania odpadéw na
podstawie ust. 6b—6f, 6h i 6i oraz przepisOw wydanych na podstawie ust. 8a.
Wskazano, ze zgodnie z obowigzujacymi regutami wyktadni prawa spojnik ,,oraz”
kreuje taka sytuacje, ze obie przestanki muszg by¢ spetnione tacznie. Jednoczesnie
z tresci delegacji ustawowej zawartej w art. 25 ust. 8a ustawy o odpadach wynika,
ze minister wlasciwy do spraw klimatu okresli w drodze rozporzadzenia wskaza-
ne juz wyzej wymagania, kierujac si¢ koniecznosciag umozliwienia sprawowania
nadzoru nad dziatalno$cig w zakresie gospodarowania odpadami. Takie okreslenie
delegacji ustawowej potwierdza, ze wydanie przepisow wykonawczych ma umoz-
liwia¢ sprawowanie tego nadzoru. Wykladnia funkcjonalna powolywanej normy
prowadzi do wniosku, ze brak przepiséw wykonawczych uniemozliwia wykonanie
tego nadzoru, skoro dopiero ich obowigzywanie ma go umozliwi¢. Szczegdlnie
krytycznie nalezy zatem oceni¢ stanowisko organu wskazujace, ze przepisy wynika-
jace z ustawy o odpadach nie muszg by¢ spetione tacznie z przepisami wydanymi
na podstawie rozporzadzenia. Akceptacja jego stusznosci nie tylko narusza zasade
proporcjonalnosci i zasade zrownowazonego rozwoju, lecz takze stoi w sprzecz-
nosci z wynikami wyktadni jezykowej i funkcjonalnej przepisow art. 25 ust. 6a
i 8a ustawy o odpadach.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku, odnoszac si¢ do realizacji
obowiazku prowadzenia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania
odpadow, mimo braku wejscia w zycie przepisow wykonawczych wskazatl, ze
w ustawie okreslono ramowo sposob prowadzenia monitoringu miejsca magazy-
nowania lub sktadowania odpadow. Powotat si¢ m.in. na to, ze wizyjny system
kontroli miejsca magazynowania lub sktadowania odpadéw prowadzi si¢ przy
uzyciu urzadzen technicznych zapewniajacych przez catg dobe zapis obrazu i iden-
tyfikacje 0sob przebywajacych w tym miejscu (art. 25 ust. 6d ustawy). Przewidziano
rowniez obowigzek wlasciwego przechowywania i zabezpieczenia zapisu obrazu
wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania lub sktadowania odpadéw
przed dostepem osdb nieuprawnionych oraz jego utrata, w szczegdlnosci wskutek
zniszczenia lub kradziezy (art. 25 ust. 6e ustawy). Takie stanowisko sadu wska-
zuje, ze judykatura sama ocenila stopien szczegdlowosci przepisoéw ustawowych
jako ramowy. O tym, ze dany obowigzek jest mozliwy do zrealizowania w oparciu
0 norme ustawy w sytuacjach, gdy ustawodawca przewiduje konieczno$¢ wydania
norm rozporzadzenia, rozstrzyga wlasnie wystarczajaco szczegdlowy charakter
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normy ustawowej. O dostatecznej szczegélowosci normy ustawowej decyduje to,
czy daje ona mozliwos$¢ realizacji obowigzku okreslonego w tej normie w sposob
nienaruszajacy przepisoéw danego porzadku prawnego. Z uwagi na to nie mozna
przyjmowac, ze realizacja obowigzku ustawowego (mimo braku istnienia przepi-
soOw wykonawczych), prowadzaca do naruszenia zasad systemu prawa, moze by¢
oceniana jako prawna mozliwo$¢ jego realizacji. Przyjecie przez sad mozliwosci
wykonania tego obowiazku, w realiach stanu faktycznego i stanu prawnego bedace-
go przedmiotem orzekania, prowadzi natomiast do naruszenia zasady proporcjonal-
nosci i zasady zréwnowazonego rozwoju. Koniecznos¢ uwzglednienia np. zasady
proporcjonalnosci sygnalizuje ustawodawca, wskazujac w delegacji ustawowej,
ze w rozporzadzeniu zostang okreslone m.in. minimalne wymagania dla urzadzen
technicznych wizyjnego systemu kontroli. Nie nalezy zatem zaktada¢, ze poza sfera
uwarunkowan prawnych realizacji wskazywanego obowigzku ustawowego znajduja
si¢ np. parametry wskazywanych urzadzen. Ze wzgledu na to nie mozna tez przyj-
mowac, ze podmiot, na ktorym spoczywa ustawowy obowigzek, ma ponies$¢ koszty
takich urzadzen bez wzgledu na ich wartos¢. Naruszenie zasady proporcjonalnosci
bedzie wyrazac si¢ wiec w zastosowaniu srodkow nieadekwatnych do celu, ktory
ma by¢ wola ustawodawcy osiagniety. Jak stusznie wskazuje si¢ w nauce prawa,
istota zasady proporcjonalnosci jest miarkowanie dzialan organéw administracji
publicznej oraz minimalizacja ich ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci jednostki,
a takze koniecznos¢ dopasowania srodkoéw dziatania podejmowanych przez wia-
dzg¢ publiczng do zatozonych celéw oraz wymog wywazenia interesu publicznego
i interesOw podmiotow prywatnych.” Organy powinny zatem dziata¢ w taki spo-
sob, aby osiggnac¢ zalozony cel, jak najmniej ingerujac w prawa poszczeg6dlnych
podmiotow. Nalezy wiec uznaé, ze zadanie przez organy administracji ponoszenia
srodkow wyzszych niz konieczne nie moze by¢ traktowane jako osigganie celu
najmniejszym kosztem jednostek.

Z kolei zasada zrownowazonego rozwoju doznaje naruszenia poprzez negatyw-
ny wplyw na rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktdrym nastgpuje proces integrowa-
nia dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem rownowagi
przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych procesow przyrodniczych, w celu
zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegolnych
spotecznosci lub obywateli, zard6wno wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych
pokolen. To niepozadane oddziatywanie bedzie si¢ wyraza¢ w tym, ze podmioty
beda ponosity nieuzasadnione prawnie ciezary finansowe na rzecz ochrony sro-
dowiska. Taki stan bedzie negatywnie wpltywatl na pozadang prawnie rOwnowage
migdzy rozwojem gospodarczym a koniecznoscia takiego gospodarowania $rodo-
wiskiem, ktore bedzie wykonywane w sposdb mozliwie najmniej obcigzajacy to

* K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji
RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 669.
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dobro prawne. Tym bardziej ze przewidziana administracyjna kara pieni¢zna za
naruszenie wskazanych wymogow jest bardzo wysoka, wynosi bowiem nie mniej
niz 5000 zt i nie moze przekroczy¢ 1 000 000 zt (art. 194 ustawy o odpadach).
Analizowany stan faktyczny i prawny nie pozwala na opowiedzenie si¢ za
stanowiskiem, ze mimo braku okre$lenia wymagan dla prowadzenia wizyjnego
systemu kontroli miejsca magazynowania lub sktadowania odpadéw, minimalnych
wymagan dla urzadzen technicznych wizyjnego systemu kontroli oraz wymogow
przechowywania i udostgpniania zapisanego obrazu, mozliwy jest do realizacji
obowigzek prowadzenia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazynowania od-
padow. Nie mozna uznac, ze wystarczajace jest w tym zakresie okreslenie jedynie
W sposob ramowy prowadzenia tego obowigzku. Nie znajac wskazywanych wy-
magan prawnych, nawet przy najlepszej woli podmiot obowigzany moze podjac
probe realizacji tego obowigzku i czyni¢ to w sposob sprzeczny z prawem. Taki stan
faktyczny bedzie istniat, gdy podjete czynnos$ci nie bedg odpowiada¢ wymogom
przepisow aktu wykonawczego. Obrazuje to np. brzmienie § 2 rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z dnia 29 sierpnia 2019 r.,'° w ktérym okre$lono obszar,
jaki ma zosta¢ objety monitoringiem, czego brak jest w przepisach ustawowych.
Montujac system kamer i nie znajac przepisow wykonawczych, a tym samym nie
wiedzac, jaki obszar ma by¢ monitorowany, podmiot mogt si¢ narazi¢ na naruszenie

10§ 2. 1. System kontroli zapewnia rejestracje obrazu obejmujaca: 1) cata powierzchni¢ magazy-
nowanych lub sktadowanych odpadow; 2) drogi dojazdowe znajdujace si¢ w miejscu magazynowania
Iub sktadowania odpadow, do odlegtosci 15 m od krawedzi zewngtrznej magazynowanych lub sktado-
wanych odpadow; 3) pas zewngtrzny otaczajacy magazynowane lub sktadowane odpady o szerokosci
5 m, aw przypadku gdy podmiot obowigzany do prowadzenia systemu kontroli posiada tytut prawny
do pasa o szerokosci mniejszej niz 5 m — pas zewnetrzny otaczajacy magazynowane lub sktadowane
odpady w zakresie, w jakim podmiot obowigzany do prowadzenia systemu kontroli posiada tytut
prawny do tego pasa. 2. W przypadku magazynowania lub sktadowania odpaddéw na powierzchni
powyzej 2 ha system kontroli zapewnia rejestracj¢ obrazu obejmujaca: 1) pas o minimalnej szerokosci
15 m liczonych poziomo od krawedzi zewngtrznej magazynowanych lub sktadowanych odpadéw do
wewnatrz; 2) drogi dojazdowe znajdujace si¢ w miejscu magazynowania lub sktadowania odpaddw,
do odlegtosci 15 m od krawedzi zewnetrznej magazynowanych lub sktadowanych odpadow; 3) pas
zewnetrzny otaczajacy magazynowane lub sktadowane odpady o szerokosci 5 m, a w przypadku gdy
podmiot obowigzany do prowadzenia systemu kontroli posiada tytul prawny do pasa o szerokosci
mniejszej niz 5 m — pas zewngetrzny otaczajacy magazynowane lub sktadowane odpady w zakresie,
w jakim podmiot obowigzany do prowadzenia systemu kontroli posiada tytut prawny do tego pasa.
3. W przypadku magazynowania lub sktadowania odpadéw w pomieszczeniu zamknigtym system
kontroli zapewnia rejestracj¢ obrazu obejmujaca: 1) magazynowane lub sktadowane odpady do gra-
nicy $cian wewnetrznych tego pomieszczenia, bez pasa otaczajacego magazynowane lub sktadowane
odpady; 2) brame wjazdowa i wyjazdowa do tego pomieszczenia. 4. W przypadku magazynowania lub
sktadowania odpadéw w zbiornikach, w tym w silosach, ktore nie sa przystosowane do przebywania
w nich ludzi, system kontroli zapewnia rejestracje obrazu obejmujaca: 1) powierzchni¢ w promieniu
5 m od wlotu do zbiornika lub wylotu ze zbiornika, liczonych od wlotu do zbiornika lub wylotu ze
zbiornika; 2) drogi dojazdowe znajdujace si¢ w miejscu magazynowania lub sktadowania odpadow,
do odlegtosci 15 m od zbiornika.
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przepisow dotyczacych ochrony danych osobowych innych podmiotow, w tym

przepis6w rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia

27 kwietnia 2016 r. sprawie ochrony os6b fizycznych w zwiazku z przetwarza-

niem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz

uchylenia dyrektywy 95/46/WE."" Jednoczes$nie przepisy ustawowe nie zawieraty

informacji o tym, ze monitoring powinien spetnia¢ wymogi normy PN-EN 62676-4.
W nauce prawa podnosi si¢, ze:

[...] funkcja rozporzadzenia jest konkretyzacja (uszczegdtowienie), a nie zmiana, uzupekienie
czy powtdrzenie norm zawartych w ustawie [ ...]. Rozporzadzenie powinno w zatozeniu umozliwia¢
prawidlowe stosowanie ustawy przez stworzenie wlasciwych warunkow (technicznych, organiza-
cyjnych, proceduralnych) dla realizacji norm ustawowych, nie moze natomiast modyfikowac treéci
tych norm."

Ponadto zaznacza sie, ze ,,[r]ozporzadzenie nie ma zastgpowac ustawy |[...],
lecz ja odciaza¢ od szczegolow technicznych, uregulowan zmiennych w czasie,
postanowien $cisle fachowych o niewielkim znaczeniu politycznym”."* Jednocze-
$nie wskazuje sig, ze:

[...] ustawodawca moze [...] zrezygnowac z petni regulacji i wskazywac na rozporzadzenia
jako ,,dalszy ciag” swej regulacji jedynie wtedy, kiedy ta dalsza regulacja bedzie shuzyta wykonaniu
ustawy [...], zrealizowaniu jej w praktyce, jesli wigc bedzie ona konkretyzowata (uszczegotawiata,
detalizowata) ustawe przez dalsze normy badz uzupetniata ja, ale w tym sensie, ze takie uzupekienie
bedzie stuzyto realizacji ustawy [...]."*

Podkresla si¢ przy tym, ze wykonywanie ustaw jest uzaleznione w duzym
stopniu od wydania przez wskazany w ustawie i uprawniony (zobowigzany) do
tego organ panstwa aktu normatywnego o charakterze wykonawczym.'> Uznajac
zasadnos$¢ wskazanych wypowiedzi nauki prawa, zarazem nalezy podkresli¢, ze
w stanie prawnym obje¢tym zakresem glosowanego orzeczenia trzeba przyjac, ze
rozporzadzenie z dnia 29 sierpnia 2019 r. w sprawie wizyjnego systemu kontroli
miejsca magazynowania lub skladowania odpadéw w swym zatozeniu miato wia-
$nie umozliwia¢ prawidtowe stosowanie ustawy poprzez stworzenie wiasciwych
warunkow technicznych i organizacyjnych. Gdyby przepisy powotywanej ustawy
je okreslaty, ich wskazanie w przepisach aktu wykonawczego byloby niezasadne.

! Dz.Urz. UE L 119/1, 4.05.2016.

12 M. Wiacek, Komentarz do art. 92, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, t. 2: Komentarz
do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis.

13 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Torun 2013, s. 105.
P. Sarnecki, System zZrodet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002,
s. 47-48.

15 W. Skrzydto, Komentarz do art. 92, [w:] idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, LEX/el. 2013.
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W swietle dotychczas poczynionych uwag konieczne jest przyjecie, ze norma
art. 25 ust. 6a ustawy o odpadach nie jest na tyle szczegdtowa, by mogta by¢ stoso-
wana bez przepisow wykonawczych. Nie nalezy zatem przyjmowac braku istnienia
w analizowanym stanie faktycznym i prawnym swoistej luki w prawie. Miatoby to
miejsce wowczas, gdyby realizacja obowigzku ustawowego, mimo braku istnienia
przepiséw wykonawczych, byta mozliwa w ramach obowigzujacego porzadku
prawnego, tj. gdy jego realizacja nie naruszataby zasad prawnych tego porzadku.

Kwestiag wymagajacg rozwazenia na gruncie glosowanego orzeczenia jest row-
niez mozliwo$¢ usunigcia luki konstrukcyjnej w drodze analogii legis. W tym
miejscu nalezy jednak wskazaé, ze stusznie zauwazono w nauce prawa, iz ,,ani
charakter prawa administracyjnego, ani inne wzgledy prawne lub logiczne nie
przemawiaja przeciwko stosowaniu przepisow tego prawa w drodze analogii, jezeli
nie powoduje to ograniczenia praw obywateli i nie szkodzi interesowi spoteczne-
mu”.'® W analizowanym stanie faktycznym nie moze wywotywaé watpliwosci, ze
okreslenie wymogow realizacji obowigzku ustawowego w przepisach aktu wyko-
nawczego, widzianych jako uszczegétowienie uwarunkowan prawnych obowiazku
ustawowego, musi by¢ postrzegane jako powodujace ograniczenie praw. Jest to
spowodowane tym, ze obowiazki ze swej istoty co do zasady ograniczajg prawa.
Poddany analizie obowiazek ustawowy z pewnoscia jest jednoczesnie tym, ktory
bedzie spoczywat na obywatelach Rzeczypospolitej. ROwnoczesnie uznaé nalezy,
ze obarczenie podmiotow obowigzanych koniecznoscig przewidzenia wymagan
dla prowadzenia wizyjnego systemu miejsca magazynowania odpadow szkodzi
interesowi spolecznemu. Taki wniosek ma uzasadnienie co najmniej w tej czesci
powyzszych wywodow, ktore wskazuja na mozliwo$¢ poniesienia odpowiedzial-
nos$ci administracyjnej przez podmiot, nawet w sytuacji podjgcia realizacji wskazy-
wanego obowiazku. Realizacja takiej odpowiedzialnosci, ktora nie moze by¢ z gory
odrzucona, nie tylko nie spetni funkcji prewencyjnej, lecz takze naruszy zasade
zaufania obywateli do organéw administracji publicznej. W dalszej perspektywie
takie uwarunkowania prawne i faktyczne zniechecg podmioty prawa do dostrze-
gania w zgodnym z przepisami prawa gospodarowaniu i ochronie $srodowiska
realizacji swych interesow indywidualnych. Osiaganie tak postrzeganych interesow
indywidualnych umozliwia wypetnienie interesu spotecznego.

Konieczno$¢ poszanowania zasad prawa i niezbedno$¢ uwzgledniania przez
organy stosujace mozliwosci istnienia na gruncie danego stanu prawnego swoistych
luk w prawie powoduje brak mozliwosci uznania zasadnosci stanowiska Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku, wyrazonego w glosowanym
orzeczeniu, co do mozliwo$ci wykonania obowigzku ustawowego mimo braku
przepiséw wykonawczych. Nie sposdb zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem WSA, ze
pomimo braku aktu wykonawczego do ustawy o odpadach skarzaca Spotka z o.0.

16 E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 78-79.
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zobowiazana byta do prowadzenia wizyjnego systemu kontroli miejsca magazyno-
wania lub sktadowania odpadow. Stanowisko WSA w Bialymstoku nie uwzglednia
mozliwosci istnienia swoistych luk w prawie oraz akceptuje naruszanie zasad pro-
porcjonalnosci i zrownowazonego rozwoju. Takie podej$cie wykonujacego kontrole
administracji WSA w Biatymstoku wywotuje negatywny skutek z punktu widzenia
realizacji prewencyjnej funkcji odpowiedzialno$ci administracyjnej w ochronie
srodowiska. Stanowisko to ma uzasadnienie w tym, ze w $wietle powyzszych
uwag mozliwa bytaby sytuacja, w ktorej podmiot rozpoczal wykonanie obowiaz-
ku ustawowego i mimo to poniesie odpowiedzialno$¢ z uwagi na realizacj¢ tego
obowigzku w sposob sprzeczny z przepisami aktu wykonawczego.
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ABSTRACT

The Voivodeship Administrative Court in Bialystok, in its judgement of 9 June 2020, dismissing
the complaint of the limited liability company in H., on the post-inspection orders of the Podlaskie
Voivodeship Inspector for Environmental Protection in Bialystok of 6 November 2019, considered
the necessity to fulfill the obligation under Article 25 para. 6a of the Act on Waste, i.e. the operation
of a visual control system for the place of waste storage, in force, in the opinion of the Court, from
February 2019, despite the lack of executive acts issued by the competent minister. Determining the
requirements for the visual control system of the place of storage or storage of waste, the minimum
requirements for the technical devices of the vision control system and the requirements for the stor-
age and sharing of the recorded image, guided by the need to enable supervision over the activities
in the field of waste management, was established pursuant to the provisions of the Regulation of
29 August 2019 which entered into force in December 2019. In the opinion of the Court, the provi-
sions of the Act on Waste do not have to be met together with the provisions issued on the basis of
the Regulation, as the standards of the implementing acts only supplement the general conditions
resulting from the statutory provisions.

Keywords: visual control system for the place of waste storage; waste; post-inspection order;
statutory obligations; waste management; the Act on Waste



