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Streszczenie

Przedmiotem artykułu jest analiza regulacji penalnych w trzech ustawach wdrażających dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/35/WE w sprawie odpowiedzialności za środowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrządzonym środowisku naturalnemu. To wdrożenie nastąpiło: 1) w Polsce ustawą z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie, 2) w Słowacji ustawą z dnia 21 czerwca 2007 r. o zapobieganiu i naprawie szkód w środowisku, 3) w Czechach ustawą z dnia 22 kwietnia 2008 r. o zapobieganiu szkodzie ekologicznej i jej naprawie. W Słowacji i Czechach regulacje penalne przewidują odpowiedzialność za delikty administracyjne, w Polsce zaś regulacje art. 28 i 29 ustawy przewidują odpowiedzialność za przestępstwa. 

1. Uwagi wstępne

Parlament Europejski i Rada Unii Europejskiej przyjęły 21 kwietnia 2004 r. dyrektywę 2004/35/WE w sprawie odpowiedzialności za środowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrządzonym środowisku naturalnemu. Państwa członkowskie Unii Europejskiej zostały zobowiązane do wdrożenia tej dyrektywy w swoim ustawodawstwie wewnętrznym w terminie do dnia wejścia w życie dyrektywy, tj. do dnia 30 kwietnia 2007 r. Trzy poddane badaniom państwa obowiązek ten wykonały w następującej kolejności: 

· najpierw Polska ustawą z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie
, 

· następnie Słowacja ustawą z dnia 21 czerwca 2007 r. o zapobieganiu i naprawie szkód w środowisku
, 

· potem Czechy ustawą z dnia 22 kwietnia 2008 r. o zapobieganiu szkodzie ekologicznej i jej naprawie
. 

Przedmiotem tego szkicu czynię nie dyrektywę i wdrażające ją ustawy w ogólności, lecz jedynie instrumenty odpowiedzialności typu penalnego za niewykonanie obowiązków, ponieważ zagadnienie to wydaje mi się interesujące i ważne praktycznie, zwłaszcza z punktu widzenia prawa polskiego. Spojrzenie na ustawę polską przez pryzmat ustaw przyjętych w państwach bliskich nam pod wieloma względami pozwoli lepiej ocenić to, co w przepisach karnych ustawy polskiej uczynił ustawodawca. Przed przejściem do zasadniczych rozważań przedstawię kilka uwag wstępnych dotyczących dyrektywy i trzech badanych ustaw. 

Przedmiotem regulacji dyrektywy i trzech badanych, wdrażających ją ustaw są szkody w środowisku, ale nie wszystkie, lecz jedynie trzy ich rodzaje: 

· w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych, 

· w wodach, 

· w powierzchni ziemi. 

Odpowiedzialność za takie szkody ma dwojaką postać: 

· odpowiedzialności obiektywnej (bez winy, a w każdym razie bez względu na winę), jeżeli sprawcą szkody lub zagrożenia szkodą jest podmiot prowadzący działalność niebezpieczną, określoną dyrektywą i przejętą przez ustawy (stwarzającą istotne ryzyko spowodowania szkody w środowisku), 

· odpowiedzialności uzależnionej od winy, jeżeli przyczyną szkody lub zagrożenia była działalność podmiotu innego niż prowadzący normatywnie określoną niebezpieczną działalność, ale tylko wtedy, gdy wyrządzona w ten sposób szkoda jest szkodą w gatunkach chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych. 

Ten podmiot ponoszący odpowiedzialność jest określany różnie. W ustawie polskiej jest nim „podmiot korzystający ze środowiska” w rozumieniu definicji przyjętej w art. 3 pkt 20 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. ( Prawo ochrony środowiska
, prowadzący działalność stwarzającą ryzyko szkody w środowisku lub inną działalność podlegającą ustawie, powodującą bezpośrednie zagrożenie szkodą lub szkodę w środowisku. W ustawie słowackiej jest nim prevadzkovatel 
 zdefiniowany jako osoba prawna albo osoba fizyczna – przedsiębiorca, która wykonuje lub kieruje działalnością gospodarczą albo której szczególne przepisy przyznają uprawnienia do rozstrzygania o takiej działalności, włączając w to dysponującego pozwoleniem lub uprawnieniem do wykonywania takiej działalności, osobę wpisaną do rejestru jako prowadzącą działalność albo wykonującą ją na podstawie zgłoszenia. W ustawie czeskiej jest nim provozovatel 
 zdefiniowany jako osoba prawna lub fizyczna wykonująca lub kierująca działalnością zaliczoną do wykazu działalności stwarzających ryzyko szkody w środowisku lub inną działalność, za którą następuje odpowiedzialność na zasadach określonych w ustawie, albo osoba, na którą z mocy przepisów o upadłości zostały przeniesione uprawnienia do decydowania o działalności, włączając w to dysponującego pozwoleniem, zgodą lub innym uprawnieniem do wykonywania działalności bądź osoby uprawnione do wykonywania lub kierowania działalnością na podstawie rejestracji, ewidencji lub zgłoszenia. 

Na taki podmiot, będący głównym (obok organów administracji publicznej) adresatem przepisów trzech badanych ustaw, nakładają one obowiązki, które w pewnym uproszczeniu można sprowadzić do obowiązku podjęcia działań zapobiegawczych (w razie wystąpienia zagrożenia szkodą w środowisku) lub naprawczych (w razie wystąpienia szkody w środowisku) oraz obowiązku współdziałania z właściwymi organami administracji, który to obowiązek przejawia się w postaci zawiadamiania o określonych zaszłościach, uzgadniania podejmowanych działań itp. Niewykonanie tych obowiązków zostało uznane za czyn zagrożony odpowiednią sankcją w przepisach trzech badanych ustaw: 

· w ustawie polskiej – w rozdziale 6 „Przepisy karne” obejmującym art. 28 i 29, 

· w ustawie słowackiej – w części 5 „Statna sprava” (administracja państwowa), w jej § 27 określającym odpowiedzialność za „Spravne delikty” (delikty administracyjne), 

· w ustawie czeskiej – w rozdziale V „Vykon statni spravy a sankce” (wykonywanie administracji państwowej i sankcje), w jej § 19 „Spravni delikty” i § 20 „Spolecna ustanoveni ke spravnim deliktum” (postanowienia wspól-ne odnoszące się do deliktów administracyjnych). 

Przed nieco bardziej szczegółowym omówieniem tych przepisów niezbędne jest poczynienie kilku uwag odnośnie do odpowiedzialności typu penalnego w ogóle. 

2. Odpowiedzialność typu penalnego w prawie polskim, czeskim i słowackim

Nieprzypadkowo posłużyłem się zwrotem „odpowiedzialność typu penalnego”. Chodzi o to, że między prawem polskim z jednej strony a prawem czeskim i słowackim z drugiej zachodzą fundamentalne różnice. Otóż w prawie polskim założenie, że prawo wykroczeń jest częścią składową prawa karnego, już od wielu lat traktowane jest jako oczywiste
. Tę oczywistość wzmacnia to, że jedynym organem upoważnionym do wymierzenia kary za wykroczenie jest od 2001 r. sąd (poza postępowaniem mandatowym, które jako tryb zastępczy i warunkowy jest i musi być znane każdemu sensownemu systemowi prawnemu). W konsekwencji odpowiedzialność za wykroczenia jest odpowiedzialnością karną, co najwyżej można rozróżniać odpowiedzialność karną sensu stricto (za przestępstwa) i sensu largo (za przestępstwa i wykroczenia). Obok niej pojawia się wszakże – niebywale rozrastająca się w różnych segmentach polskiego prawa, a prawo ochrony środowiska jest tu szczególnie wyrazistym przykładem – jeszcze inna forma odpowiedzialności za czyny zabronione pod groźbą kary pieniężnej. Można ją nazywać odpowiedzialnością administracyjno-karną
 (a nie karno-admini-stracyjną, co sugerowałoby dawno już przebrzmiałą nazwę prawa wykroczeń), można – trochę na zasadzie prowokacji intelektualnej – określać ją mianem odpowiedzialności karnej sensu largissimo
, ale najczęściej uznaje się ją za odpowiedzialność administracyjną, a czyny zagrożone karami pieniężnymi dość powszechnie nazywa się deliktami administracyjnymi
. Dokładne zbadanie różnego typu czynów zabronionych pod groźbą kar pieniężnych (administracyjnych) wykazuje niekiedy ich znaczne podobieństwo nie tylko do wykroczeń, ale i przestępstw. 

Jeszcze jedna cecha polskiego prawa karnego wymaga zaakcentowania w porównaniu z prawem czeskim czy słowackim. Chodzi o to, że prawo karne sensu stricto nie ogranicza się do kodeksu karnego. Poza kodeksem obowiązuje kilkadziesiąt ustaw zawierających przepisy o przestępstwach, z których można by złożyć „drugą część szczególną” k.k., zapewne obszerniejszą niż dzisiejsza część szczególna. Jeśli zaś chodzi o wykroczenia, to w Polsce obowiązuje k.w., w Czechach i Słowacji pochodząca jeszcze z okresu federacji ustawa z 1990 r. o wykroczeniach
, ale podstawowa, nazwijmy ją tak, „masa” wykroczeń znajduje się w ustawach specjalnych; tak jest we wszystkich trzech państwach. Podobnie rzecz wygląda w odniesieniu do deliktów administracyjnych, które w żadnym z badanych państw nie doczekały się nawet „quasi-kodyfikacji”, a reguły rządzące odpowiedzialnością za delikty administracyjne są zróżnicowane w zależności od tego, w jakiej ustawie zostały one przewidziane. 

Przystępując do scharakteryzowania prawa czeskiego i słowackiego, należy od razu zaznaczyć, że pojęcie odpowiedzialności karnej (trestni odpovednost w języku czeskim, trestna zodpovednost w języku słowackim) zostało ograniczone wyłącznie do odpowiedzialności za przestępstwa. Co więcej, zarówno w Czechach, gdzie obowiązuje jeszcze stary czechosłowacki k.k. z 1961 r. (wielokrotnie, rzecz jasna, nowelizowany), jak i w Słowacji, gdzie już obowiązuje nowy k.k. z 2005 r., z niemal pełną konsekwencją została wdrożona zasada wyłączności k.k. jako źródła prawa karnego materialnego. Przestępstwem jest bowiem tylko czyn, którego znamiona zostały określone w kodeksie, a to oznacza, że znana w Polsce kategoria „pozakodeksowego prawa karnego” w Czechach i Słowacji po prostu nie istnieje, nie ma czegoś takiego jak „przestępstwa pozakodeksowe”. Odpowiedzialność za przestępstwa może być przewidziana tylko w k.k. 

W odniesieniu do odpowiedzialności tak za wykroczenia, jak i za delikty administracyjne, reguła jest taka, że jest to odpowiedzialność administracyjna (w żadnym wypadku karna). Opracowania teoretyczne posługują się wszakże pojęciem administracyjnego prawa karnego (spravni pravo trestni), którego przedmiotem są delikty administracyjne ujmowane w sześcioczłonowej klasyfikacji: 

· wykroczenia, 

· tzw. inne delikty administracyjne osób fizycznych, 

· delikty administracyjne osób prawnych, 

· delikty administracyjne o mieszanym charakterze, 

· publiczne delikty administracyjne, 

· tzw. porządkowe delikty administracyjne
. 

Po „aksamitnej rewolucji” w roku 1989 szczególnego znaczenia nabrała czwarta kategoria deliktów. Po tej dacie osoby fizyczne uzyskały możliwość prowadzenia działalności gospodarczej, która wcześniej była w istocie monopolem państwa. Kategoria deliktów administracyjnych była znana i wcześniej, ale wtedy odpowiadały za nie wyłącznie „organizacje”. Dziś natomiast doszło do zrównania odpowiedzialności osób prawnych i odpowiedzialności osób fizycznych, ale tylko wtedy, gdy te osoby są przedsiębiorcami. Istota takich deliktów leży nie w osobie sprawcy, lecz w charakterze prowadzonej przez niego działalności. Dlatego ustawy, określając podmiot deliktu, posługują się terminem „osoba prawna lub osoba fizyczna będąca przedsiębiorcą”, a założeniem jest, że osoba fizyczna jest podmiotem deliktu administracyjnego przedsiębiorcy tylko wtedy, gdy popełnia czyn przy prowadzeniu swojej działalności gospodarczej lub w związku z jej prowadzeniem (przy osobie prawnej taki związek nie jest wymagany). Odpowiedzialność za tę kategorie deliktów ma charakter obiektywny (bez względu na winę) także wtedy, gdy deliktu dopuszcza się osoba fizyczna będąca przedsiębiorcą, ale najnowsze ustawy dopuszczają już możliwość zwolnienia się od odpowiedzialności wykazaniem, że uczyniło się wszystko, czego można wymagać, aby do naruszenia prawa nie dopuścić
. Podobne poglądy są prezentowane w literaturze słowackiej, z tą wszakże różnicą, że prawo słowackiej nie przewiduje żadnej możliwości zwolnienia się z odpowiedzialności (mającej charakter obiektywny) za ów mieszany (hybrydowy) delikt administracyjny
. 

W większości ustaw z zakresu ochrony środowiska, zarówno czeskich, jak i słowackich, w częściach dotyczącej sankcji znajdujemy z reguły dwa wykazy: 

· wykroczeń popełnianych przez osoby fizyczne inne niż przedsiębiorcy, 

· deliktów administracyjnych popełnianych przez osoby prawne i osoby fizyczne będące przedsiębiorcami. 

Znamiona strony przedmiotowej czynów obu kategorii często się pokrywają, a różnica polega na tym, że przesłanką odpowiedzialności za wykroczenia jest wina, która nie odgrywa roli przy odpowiedzialności za delikty administracyjne. Sankcje – niemal wyłącznie grzywna („pokuta” w obu językach), wyjątkowo także przepadek lub zakaz (o pozbawieniu wolności w ramach odpowiedzialności administracyjnej w ogóle nie może być mowy) – za delikty administracyjne są znacznie surowsze niż za odpowiadające im wykroczenia. 

Przechodząc do omówienia ustaw czeskiej i słowackiej o szkodach w środowisku, zwrócę od razu uwagę, że nie ma w nich ani przestępstw (co w świetle zasady wyłączności kodeksu jako źródła prawa karnego materialnego jest oczywiste), ani wykroczeń. Przedmiotem regulacji penalnych są wyłącznie delikty administracyjne wskazanej czwartej grupy, tj. delikty mieszane popełniane przez osoby prawne lub osoby fizyczne będące przedsiębiorcami. Jest to zupełnie zrozumiałe, gdyż osoby fizyczne niebędące przedsiębiorcami nie są adresatami tych ustaw. 

3. Odpowiedzialność za delikty administracyjne w słowackiej ustawie o szkodach w środowisku 

W przepisie § 22 ustawy słowackiej w ust. 1 ustawodawca przyjął, że karę pieniężną do 200.000 koron słowackich wymierza się prowadzącemu działalność, który: 

· nie zawiadomił właściwego organu o wszelkich danych i okolicznościach związanych z bezpośrednim zagrożeniem szkodą w środowisku, 

· nie udzielił właściwemu organowi na żądanie niezbędnych informacji o bezpośrednim zagrożeniu szkodą w środowisku, 

· nie udzielił na żądanie właściwego organu dodatkowej informacji o szkodzie w środowisku, do której doszło, 

· nie przekazał właściwemu organowi informacji o sposobie finansowego zabezpieczenia swojej odpowiedzialności za szkodę w środowisku, 

· nie przekazał pełnej i prawdziwej informacji związanej z zapobieganiem i naprawianiem szkód w środowisku. 

W kolejnym ust. 2 ustawodawca słowacki przewidział karę pieniężną do wysokości 1.000.000 koron słowackich grożącą prowadzącemu działalność, który m.in.: nie podjął i nie wykonał działań prewencyjnych, które bezzwłocznie należało podjąć; nie zawiadomił właściwego organu o prawdopodobieństwie powstania szkody w środowisku przekraczającej granice państwa; nie podjął i nie wykonał działań łagodzących następstwa szkody; nie zapewnił finansowego pokrycia swojej odpowiedzialności za szkody w środowisku; nie wykonał zarządzenia organu nadzoru państwowego; nie wstrzymał się od działania, które zostało ograniczone lub zakazane przez organ nadzoru państwowego. 

W ust. 3 została przewidziana kara do 1.000.000 koron słowackich grożącej osobie prawnej albo osobie fizycznej – przedsiębiorcy za podjęcie i wykonanie działań prewencyjnych lub naprawczych na nieruchomości pozostającej we władaniu innej osoby, jeżeli podejmujący je sprawca zagrożenia nie doprowadził nieruchomości do stanu pierwotnego albo do stanu odpowiadającego poprzedniemu sposobowi korzystania z nieruchomości. 

Jest to regulacja dość kazuistyczna. W ustawie słowackiej mamy łącznie osiemnaście typów deliktów administracyjnych, przy czym w każdym z nich mamy odesłanie do odpowiedniego materialnego lub proceduralnego przepisu ustawy. 

W kolejnych ustępach § 22 ustawodawca słowacki uregulował zagadnienia proceduralne, przewidział podwojenie kar w razie ponownego popełnienia deliktu oraz wskazał, że sumy ściągnięte tytułem kar stanowią przychód funduszu ochrony środowiska. 

4. Odpowiedzialność za delikty administracyjne w czeskiej ustawie o szkodach w środowisku

W przepisie § 19 ust. 1 ustawodawca czeski określił znamiona deliktów administracyjnych popełnianych przez prowadzącego działalność, który: 

· nie przeprowadza wymaganych działań prewencyjnych, 

· nie udziela właściwemu organowi informacji o wszystkich ważnych okolicznościach związanych z bezpośrednim zagrożeniem szkodą w środowisku, o których powinien był albo mógł wiedzieć, albo o przeprowadzonych działaniach prewencyjnych, 

· nie przeprowadza wszelkich dających się przeprowadzić działań naprawczych, 

· nie udziela właściwemu organowi informacji o wszystkich ważnych okolicznościach powstania szkody ekologicznej lub okolicznościach wskazujących na jej powstanie, o których powinien był lub mógł wiedzieć, albo o przeprowadzonych działaniach naprawczych, 

· prowadzi działania stwarzające ryzyko powstania szkody w środowisku bez zapewnienia wymaganego zabezpieczenia finansowego na naprawę szkód. 

Według § 19 ust. 2 za wskazane w ust. 1 delikty: 

· pod lit. b, d lub e – wymierza się karę pieniężną do 1.000.000 koron czeskich, 

· pod lit. a lub c – wymierza się karę pieniężną do 5.000.000 koron czeskich. 

Regulacja czeska jest mniej kazuistyczna niż słowacka, znajdujemy w niej tylko pięć typów deliktów administracyjnych (zawsze z odesłaniem do konkretnych przepisów ustawy). Sankcje grożące za ich popełnienie są znacznie surowsze od przewidzianych w ustawie słowackiej. 

Kolejny przepis § 20 ustawy czeskiej składa się z pięciu ustępów, spośród których: 

· ust. 1 stanowi, że prowadzący działalność nie odpowiada za delikt administracyjny, jeżeli wykaże, że dołożył wszelkich wysiłków, jakich można było od niego wymagać, aby zapobiec naruszeniu obowiązku prawnego, 

· ust. 2 nakazuje brać pod uwagę przy określaniu wysokości kary pieniężnej ciężar gatunkowy deliktu administracyjnego, zwłaszcza z uwzględnieniem sposobu jego popełnienia, następstw oraz okoliczności popełnienia, 

· ust. 3 określa terminy przedawnienia: 2 lata od dowiedzenia się przez organ o popełnieniu deliktu, ale nie więcej niż 5 lat od popełnienia, 

· ust. 4 nadaje kompetencje do prowadzenia postępowania w pierwszej instancji administracji parku narodowego, jeżeli delikt został popełniony na terenie tego parku, administracji obszaru chronionego krajobrazu, jeżeli delikt został popełniony na tym obszarze, administracji garnizonu, jeżeli delikt został popełniony na terenie garnizonu wojskowego, a Czeskiej Inspekcji Środowiska we wszystkich pozostałych przypadkach, 

· ust. 5 stanowi, że kary pieniężne pobiera organ, który je wymierzył, egzekwuje je urząd celny, a wpływy są przychodem Państwowego Funduszu Środowiska Republiki Czeskiej. 

Na szczególną uwagę zasługuje ust. 1 w § 20 ustawy czeskiej. Wprawdzie odpowiedzialność za delikty przewidziana w tej ustawie jest odpowiedzialnością obiektywną (bez względu na winę)
, ale regulacja zamieszczona w tym ustępie pozwala na zwolnienie się z odpowiedzialności na podstawie reguły będącej odwzorowaniem anglosaskiej koncepcji strict liability – odpowiedzialności obiektywnej, ale nie absolutnej. Podstawą zwolnienia się z odpowiedzialności jest wykazanie, że uczyniło się wszystko, czego można wymagać, aby nie doszło do naruszenia prawa. Myślę, że jest to sensowny kierunek poszukiwań właściwej formy odpowiedzialności typu penalnego, ale innej niż odpowiedzialność za przestępstwa i wykroczenia. 

5. Odpowiedzialność typu penalnego w polskiej ustawie o szkodach w środowisku

Mimo odmiennej szaty słownej, opis czynów zagrożonych w polskiej ustawie karą grzywny (art. 28 i 29 ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie) jest podobny do typizacji najważniejszych słowackich i czeskich deliktów administracyjnych. W Czechach i Słowacji jednak od razu wiadomo, z jakim typem odpowiedzialności prawnej mamy do czynienia, w Polsce należy najpierw postawić fundamentalne pytanie: czy czyny przewidziane w art. 28 i 29 ustawy są przestępstwami czy wykroczeniami? Na pewno nie są one żadnymi deliktami administracyjnymi i wybór oceny prawnej został ograniczony do alternatywy stanowczej: albo przestępstwa, albo wykroczenia. Jaka była intencja twórców ustawy, to akurat dobrze wiadomo. W skierowanym do Sejmu projekcie ustawy
 rozdział 6 składał się nie z dwóch, lecz z trzech artykułów. Przepisom określającym znamiona czynów zabronionych pod groźbą kary grzywny, które wówczas nosiły numerację art. 29 i 30, towarzyszył przepis procesowy art. 31 stanowiący, że orzekanie w sprawach o czyny, o których mowa w art. 29 i 30, następuje w trybie przepisów Kodeksu postępowania w sprawach o wykroczenia. Projektodawca (rząd) postąpił więc dokładnie tak, jak nakazuje § 81 Zasad Techniki Prawodawczej
 (dalej w skrócie „ZTP”), którego treść jest następująca: § 81. Jeżeli na podstawie sankcji karnej określonej w przepisie karnym nie da się ustalić, czy dany czyn zabroniony jest przestępstwem czy wykroczeniem, na końcu przepisów karnych umieszcza się przepis określający tryb orzekania w sprawie o ten czyn i nadaje się mu brzmienie: „Orzekanie w sprawach o czyny, o których mowa w art…, następuje w trybie przepisów „Kodeksu postępowania…”. 

Nie ulega przeto najmniejszej wątpliwości, że według autorów projektu przewidziane w nim czyny zabronione miały być wykroczeniami. W toku prac w parlamencie art. 31 projektu pominięto i jego odpowiednika nie ma w opublikowanym w Dzienniku Ustaw tekście ustawy o zapobieganiu szkodom w środowisku i ich naprawie. Powstaje pytanie, czy pominięcie regulacji procesowej było przypadkowe, czy celowe. Domniemanie (nawiasem mówiąc, wzruszalne) racjonalności prawodawcy sprzeciwia się uznaniu „z góry”, że ustawodawca po prostu się pomylił. Należy zatem przyjąć, że celowo pominął regulację procesową, wtedy zaś wyjaśnienie tego kroku może być dwojakie: 

1) albo uznał, że ze względu na wagę czynów zabronionych pod groźbą kary odpowiedzialność za wykroczenia jest niewystarczająca, wobec czego sprawcy tych czynów powinni odpowiadać za przestępstwa, 

2) albo uznał, że formułując sankcję w postaci „podlega karze grzywny”, przesądza, iż przewidziane w odpowiednich artykułach czyny są wykroczeniami, gdyby bowiem miałyby być przestępstwami, to sankcje musiałyby głosić „podlega grzywnie”, a jeżeli tak, to zamieszczenie regulacji procesowej jest zbędne, ponieważ wiadomo, że są to wykroczenia. 

Łatwo zauważyć, że oba wyjaśnienia są sobie zasadniczo przeciwstawne. Za drugim zdaje się przemawiać przyjęta w roku 1997 wraz z obowiązującym Kodeksem karnym i dość konsekwentnie stosowana konwencja terminologiczna, że jeśli chodzi o kary majątkowe orzekane wobec sprawców czynów zabronionych, to: jeżeli czyn ma być przestępstwem – sankcja występuje w formule: „podlega grzywnie”; jeżeli czyn ma być wykroczeniem – sankcja występuje w formule: „podlega karze grzywny”. 

 Tę konwencję terminologiczną poddałem swego czasu zdecydowanej krytyce jako sprzeczną z regułami logiki i gramatyki języka ojczystego
. Istotne jest to, że wydając po roku 1997 kilkadziesiąt ustaw zawierających przepisy karne z sankcją „podlega karze grzywny”, ustawodawca niemal zawsze dodawał przepis procesowy wskazujący, że orzekanie o takie czyny następuje „na zasadach i w trybie k.p.w.”. Co to oznacza? Nie może oznaczać nic innego jak to, że zdaniem ustawodawcy ujęcie sankcji w postaci „podlega karze grzywny” jeszcze nie wystarczy do bezbłędnego odróżnienia wykroczenia od przestępstwa i dopiero przepis procesowy przesądza, że to naprawdę jest wykroczenie. Słusznie, ponieważ upieranie się przy odmiennym poglądzie, opartym tylko na przyjętej konwencji terminologicznej, musiałoby prowadzić do wniosku, że „przestępstwo nie może być zagrożone karą grzywny”, co byłoby spostrzeżeniem jawnie absurdalnym, a uzupełnienie go kolejnym, że jednak „przestępstwo może być zagrożone grzywną” (ale nie „karą grzywny”) jawi się jako nie do końca poważne. 

Konkluzja będzie zatem następująca: jeżeli czyn jest zagrożony tylko karą grzywny (obojętnie, czy wyraz „kara” w sformułowaniu sankcji jest, czy go nie ma) bez oznaczenia górnej granicy nieprzekraczającej 5.000 zł
 i bez odesłania procesowego do k.p.w., to taki czyn jest przestępstwem. Taką interpretację nakazuje przepis § 81 ZTP. Jego sens sprowadza się do odesłania właśnie do k.p.w., aczkolwiek samo brzmienie tego paragrafu nie wyklucza odesłania do k.p.k. Zauważmy jednak, że jeszcze nigdy w historii polskiego prawa karnego nie zdarzyło się, aby, nazwijmy ją tak, „klauzula procesowa” odsyłała do k.p.k.; jeśli była, to zawsze odsyłała do k.p.w. lub poprzedzających go przepisów procesowych odnoszących się do wykroczeń. 

Mając to wszystko na uwadze, w chronologicznie pierwszym komentarzu do ustawy o szkodach w środowisku wyraziłem pogląd, że czyny przewidziane w jej art. 28 i 29 wprawdzie miały być wykroczeniami, ale są przestępstwami
. Mój pogląd spotkał się z krytyką następnego komentatora, który uzasadniając stanowisko, że czyny przewidziane w tych przepisach są wykroczeniami, a nie przestępstwami, przytoczył trzy zasadnicze argumenty: 

1) ZTP nie mogą być podstawą dokonywania wykładni norm prawnych, 

2) nie jest możliwe dokonywanie wykładni normy ustawowej z odwoływaniem się do przepisów niższej rangi, w tym przypadku do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów, 

3) mamy do czynienia z niedającą się usunąć wątpliwością natury prawnej
, wobec czego zasady: in dubio pro libertate oraz in dubio pro reo przemawiają za uznaniem ich za wykroczenia; aczkolwiek przyznał, że moje stanowisko nie jest pozbawione racjonalnych i trafnych argumentów. 

Rozumowanie mego oponenta mnie nie przekonuje i nie skłania do zmiany poglądu. Jeśli chodzi o dwa pierwsze argumenty, to wynikają one z niedoceniania ZTP, które wprawdzie mają formę „tylko” rozporządzenia, ale w istocie są zbiorem reguł poprawnej legislacji, wypracowanych przez naukę prawa i praktykę prawniczą. Jeśli zaś chodzi o trzeci, to mam świadomość różnicy poglądów między procesualistami, ale jednak za bardziej uzasadnione uważam stanowisko, według którego zasada in dubio pro reo nie stosuje się do kwestii prawnych, ponieważ nie ma takich kwestii prawnych, których nie można by rozwiązać w drodze właściwie wykorzystywanych metod interpretacyjnych
. Nie wykluczam, że to ja się mylę, i właściwie wykorzystywane metody interpretacyjne (konwencja terminologiczna przyjęta przez ustawodawcę po roku 1997, intencja autorów projektu, może jeszcze coś) mogą doprowadzić do wniosku, że czyny przewidziane w art. 28 i 29 ustawy o szkodach w środowisku są jednak wykroczeniami, ale nie sięgałbym do zasady in dubio pro reo. 

Chcąc wszakże zachować w miarę pełną uczciwość naukową, muszę uderzyć się i we własne piersi. Otóż komentując art. 69a ustawy o odpadach
, na którego tle mamy do czynienia z dokładnie taką samą sytuacją: sankcja – „podlega karze grzywny” i brak „klauzuli procesowej” (odesłanie do k.p.w. wprawdzie jest w art. 79 tej ustawy, ale dotyczy ono czynów 
z art. 70–78, a więc nie tego z art. 69a) – uznałem, że czyny z art. 69a są wykroczeniami, a nie przestępstwami. Wniosek ten wydał mi się tak oczywisty, że w pierwszym wydaniu komentarza do ustawy o odpadach nawet go bliżej nie uzasadniałem, a nieznowelizowanie art. 79 tej ustawy i nierozszerzenie go także o nowo wprowadzony art. 69a kładłem na karb wyłącznie niechlujstwa ustawodawcy
. Kiedy jednak w latach 2006–2007 ukazały się starannie opracowane komentarze do wykroczeń i przestępstw pozakodeksowych, których autorzy twierdzą stanowczo, że czyny przewidziane w art. 69a ustawy o odpadach nie są wykroczeniami, lecz przestępstwami
, pojąłem, że to nie jest takie proste. Dlatego w drugim wydaniu komentarza przedstawiłem obszerną analizę opartą o argumentację merytoryczną, która pozwoliła mi na podtrzymanie – wbrew wnioskom wynikającym z § 81 ZTP – poglądu, że czyny przewidziane w art. 69a ustawy o odpadach są jednak wykroczeniami
. Nie mogę wykluczyć, że to ja się mylę i mają rację przywołani komentatorzy, a nie ja. 

Wracając do ustawy o szkodach w środowisku, chciałbym jeszcze zatrzymać się nad argumentem merytorycznym wpierającym pogląd, że czyny z art. 28 i 29 tej ustawy są przestępstwami. Otóż obowiązek podjęcia działań zapobiegawczych i naprawczych obciąża w pierwszej kolejności korzystającego ze środowiska – sprawcę zagrożenia lub szkody. Za ich niepodjęcie ma odpowiadać na podstawie art. 28 ust. 1. Ale ustawodawca polski, wychodząc ponad regulację dyrektywy wspólnotowej, w art. 16 zobowiązał (a nie tylko upoważnił, czego wymaga dyrektywa) organ ochrony środowiska do podjęcia działań zapobiegawczych lub naprawczych, jeżeli podmiot korzystający ze środowiska nie może zostać zidentyfikowany, nie można wszcząć postępowania egzekucyjnego lub egzekucja okazała się bezskuteczna bądź jeżeli z uwagi na zagrożenie życia lub zdrowia ludzi lub możliwość zaistnienia nieodwracalnych szkód w środowisku jest konieczne natychmiastowe podjęcie tych działań. Jeżeli organ ochrony środowiska (w przeważającej większości wypadków jest nim wojewoda) nie podejmuje tych działań w sytuacji określonej w art. 16 ustawy, to tym samym „nie dopełnia obowiązku”. Czy jest to niedopełnienie obowiązku „na szkodę interesu publicznego”? Oczywiście tak, cała ustawa o szkodach w środowisku ma na względzie interes publiczny. Ale jeżeli tak, to niepodejmując działań zapobiegawczych lub naprawczych w sytuacjach określonych w art. 16 ustawy, wojewoda popełnia przestępstwo z art. 231 k.k. Aż prosi się o zadanie pytania: jakże to, osoba zobowiązana w pierwszej kolejności do podjęcia działań zapobiegawczych lub naprawczych ma za ich niepodjęcie odpowiadać za wykroczenie, a osoba zobowiązana dopiero w drugiej kolejności – za przestępstwo? Byłby to tak jawny dysonans, że trzeba się przed nim bronić, przyjmując, że także korzystający ze środowiska za niepodjęcie działań zapobiegawczych lub naprawczych odpowiada za przestępstwo, a nie tylko za wykroczenie. Dodam, że jawnie chybiony byłby argument, że korzystający ze środowiska i tak odpowie za przestępstwo, np. z art. 182 k.k. (bądź z art. 185 k.k.), za zagrożenie środowiska lub szkodę w środowisku. Tak być wprawdzie może, ale wcale nie musi, jeśli zważyć, że odpowiedzialność na podstawie ustawy z 2007 r. jest co do zasady (wyjątek to szkody „przyrodnicze”) odpowiedzialnością obiektywną bez względu na winę. Niezawinione doprowadzanie do zagrożenia lub szkody w wodach lub powierzchni ziemi nie jest przestępstwem, ale i tak zobowiązuje sprawcę (a w drugiej kolejności wojewodę) do podjęcia działań zapobiegawczych lub naprawczych. 

Próbując uzasadnić, że – identycznie od strony formalnej ujęte – czyny z art. 69a ustawy o odpadach są wykroczeniami, a czyny z art. 28 i 29 ustawy o szkodach w środowisku są przestępstwami, sięgnąłem do argumentów merytorycznych, co natychmiast może i powinno spotkać się ze sprzeciwem. Poprawna legislacja nie może zmuszać do posługiwania się argumentami merytorycznymi, w sprawie tak fundamentalnej już „na pierwszy rzut oka” musi być jasne, czy mamy do czynienia z wykroczeniami, czy z przestępstwami. Tak jednak nie jest, ale nie jest to winą interpretatorów. 

6. Uwagi końcowe

Przeprowadzona analiza prowadzi do smutnych wniosków w kwestii poziomu polskiej legislacji, wprowadzającej do ustaw szczególnych regulacje o charakterze penalnym. Okazuje się, że bez udziału specjalistów z zakresu prawa karnego (w rozumieniu szerszym, obejmującym także prawo wykroczeń) tego się nie da zrobić porządnie. W sprawach tego rodzaju, z jakimi będziemy mieć do czynienia na gruncie ustawy o szkodach w środowisku, sprawą zasadniczą jest nie odpowiedzialność osób fizycznych, lecz osób prawnych i innych jednostek organizacyjnych, innymi słowy – podmiotów zbiorowych. Czy rozwiązaniem jest sięgnięcie do specjalnej ustawy?
. De lege lata na pewno nie, ponieważ ustawodawca nie rozciągnął przepisów tej ustawy na czyny przewidziane w art. 28 i 29 ustawy o szkodach w środowisku, być może dlatego, że nie był pewien, czy to są przestępstwa. Na to można odpowiedzieć, że byłoby to możliwe de lege ferenda przez objęcie ustawą o odpowiedzialności podmiotów zbiorowych także przestępstw z art. 28 i 29 ustawy o szkodach w środowisku, nie jestem jednak przekonany, że byłoby to rozwiązanie właściwe ze względu na przyjętą koncepcję odpowiedzialności podmiotu zbiorowego jako odpowiedzialności pochodnej, którą uruchamia dopiero przypisanie przestępstwa osobie fizycznej i dalsze wykazanie przesłanek odpowiedzialności podmiotu zbiorowego (inna rzecz, że ta koncepcja ma się zmienić w dającej się przewidzieć przyszłości, ale to już zupełnie odrębne zagadnienie). 

Nieprzypadkowo przedstawiłem swoje rozważania na tle bliskich nam systemów prawnych naszych południowych sąsiadów. Myślę, że przynajmniej na razie (do czasu wypracowania optymalnej koncepcji odpowiedzialności karnej osób prawnych i innych podmiotów zbiorowych) droga, jaką poszli ustawodawcy: czeski i słowacki, jest zdecydowanie lepsza, niż to, co uczynił ustawodawca polski w ustawie o szkodach w środowisku. Konstrukcja odpowiedzialności osób prawnych i osób fizycznych będących przedsiębiorcami za delikty administracyjne związane z niedopełnieniem obowiązków wynikających z ustaw o zapobieganiu i naprawie szkód w środowisku wydaje mi się interesująca. Górna granica sankcji: milion koron słowackich i 5 milionów koron czeskich jest sensowna i daleko wykracza poza 5 tysięcy złotych polskich (gdyby czyny z art. 28 i 29 polskiej ustawy uznać jednak za wykroczenia). Ujęcie tej odpowiedzialności jako obiektywnej (bez względu na winę), ale z możliwością zwolnienia się od niej przez wykazanie, że uczyniło się wszystko, czego można wymagać, aby zapobiec naruszeniu obowiązku (§ 20 ust. 1 ustawy czeskiej), odpowiada potrzebom ochrony środowiska, a jednocześnie nie jest odpowiedzialnością absolutną, tak krytykowaną w orzecznictwie polskiego Trybunału Konstytucyjnego
. Myślę, że rozwiązania czeskie i słowackie zasługują na uwagę i za wprowadzeniem podobnych w prawie polskim (przynajmniej do czasu porządnego uregulowania odpowiedzialności karnej osób prawnych i innych podmiotów zbiorowych) byłbym skłonny się opowiedzieć. 
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Abstract

This articles analyzes penal regulations set forth in three Acts that serve to implement Directive 2004/35/EC of the European Parliament and of the Council on environmental liability with regard to the prevention and remedying of environmental damage. The Directive was implemented: 1) in Poland by the Act of 13 April 2007 on the prevention and remedying of environmental damage; 2) in Slovakia by the Act of 21 June 2007 on the prevention and remedying of environmental damage; 3) in Czech by the Act of 22 April 22 on the prevention and remedying of ecological damage. Penal regulations of both Slovakia and Czech provide for administrative tort liability, while in Poland the liability for offences exists under Articles 28 and 29 of the Act.
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