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Streszczenie

Przedmiotem rozważań są zagadnienia prawne współpracy Inspekcji Ochrony Środowiska z Prokuraturą w ściganiu przestępstw przeciwko środowisku ujętych obecnie przede wszystkim w rozdziale XXII Kodeksu Karnego z 1997 r. Uwzględnione zostały trzy etapy: pierwszy związany z powstaniem Państwowej Inspekcji Ochrony Środowiska w 1980 r., drugi wyznaczony ustawą z 1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiska, trzeci znamionowany nowelizacją tej ustawy przeprowadzoną w 2018 r., pozornie nadającą Inspekcji uprawnienia oskarżycielskie w sprawach o przestępstwa. 

Słowa kluczowe

Ochrona środowiska, przestępstwa przeciwko środowisku, ściganie przestępstw przeciwko środowisku, oskarżanie o przestępstwa przeciwko środowisku. 
1. Powstanie Państwowej Inspekcji Ochrony Środowiska

Przedmiotem naszego szkicu czynimy relacje między Prokuraturą a Inspekcją na tle prawa karnego sensu stricto, tj. regulacjami odpowiedzialności za przestępstwa. Pozostawiamy na uboczu problematykę wykroczeń i deliktów administracyjnych, ograniczając rozważania do przestępstw. 

Zwiastunem poważniejszego podejścia ustawodawcy polskiego do ochrony przyrody i środowiska środkami prawa karnego był art. 140 § 1 pkt 2 Kodeksu karnego z 1969 r.
, który za przestępstwo uznał sprowadzenie niebezpieczeństwa powszechnego dla życia lub zdrowia ludzkiego albo dla mienia w znacznych rozmiarach spowodowaniem zanieczyszczenia wody, powietrza lub ziemi. Kodyfikator ujął je jako przestępstwo zagrożenia konkretnego, z niebezpieczeństwem w rozmiarze powszechnym w znamionach, które należało powiązać związkiem przyczynowym i winą z zanieczyszczeniem trzech podstawowych komponentów przyrodniczych środowiska: wody, powietrza lub ziemi. Trudności dowodowe z tym związane sprawiły, że ten artykuł do końca swego obowiązywania pozostał w istocie martwą literą prawa. 

Kiedy pojawił się problem zagrożenia, a tym samym ochrony środowiska w całym jego współczesnym wymiarze, wyznaczony słynnym raportem U Thanta „Człowiek i jego środowisko” ogłoszonym 26 maja 1969 r. i Konferencją Sztokholmską ONZ w sprawie środowiska człowieka, obradującą w czerwcu 1972 r., zwrócono uwagę na konieczność ochrony środowiska także środkami prawa karnego. Wysiłki polskiej doktryny prawniczej poszły w kierunku zastąpienia konstrukcji zagrożenia konkretnego w rozmiarze powszechnym konstrukcjami zagrożenia abstrakcyjnego lub potencjalnego, niekoniecznie w rozmiarze powszechnym. Wysiłki te zostały zwieńczone powodzeniem w ustawie z 1980 r. o ochronie i kształtowaniu środowiska
, która w dziale VII „Przepisy karne” stypizowała kilka przestępstw, w tym najważniejsze w art. 107 i 108: 

· spowodowanie zanieczyszczenia wody, powietrza lub ziemi tak, że może to narazić na niebezpieczeństwo życie lub zdrowie ludzkie, spowodować w znacznych rozmiarach zniszczenie w świecie roślinnym lub zwierzęcym albo wyrządzić poważne szkody gospodarcze (art. 107 ust. 1), z nieumyślnym typem uprzywilejowanym (art. 107 ust. 2) i typem kwalifikowanym przez śmierć, ciężkie uszkodzenie ciała lub ciężki rozstrój zdrowia człowieka (art. 107 ust. 3), 

· nieutrzymywanie we właściwym stanie lub nieeksploatowanie urządzeń zabezpieczających wody, powietrze lub ziemię przed zanieczyszczeniem (art. 108 ust. 1) albo urządzeń zabezpieczających przed szkodliwymi uciążliwościami dla środowiska w postaci hałasu, wibracji lub promieniowania albo służących do unieszkodliwiania odpadów (art. 108 ust. 2 alternatywa pierwsza), a także dopuszczanie do oddania do eksploatacji obiektu budowlanego bez jednoczesnego uruchomienia wymaganych urządzeń ochronnych (art. 108 ust. 2 alternatywa druga). 

Charakterystyczne sformułowanie: „może to” (narazić, spowodować, wyrządzić) nakazywało uznać czyn z art. 107 ust. 1 za przestępstwo zagrożenia potencjalnego (a nie konkretnego, niebezpieczeństwo nie musiało powstać, wystarczało, że mogło powstać), a czyny z art. 108 ust. 1 i 2 to były „klasyczne” przestępstwa zagrożenia abstrakcyjnego. Dla porządku dodamy, że już w latach 90. XX w. do zbioru przepisów o przestępstwach dodano art. 108a typizujący różne warianty bezprawnego międzynarodowego obrotu odpadami. 

Ustawa o ochronie i kształtowaniu środowiska powołała Państwową Inspekcję Ochrony Środowiska (dalej w skrócie „PIOŚ”) jako organ kontroli przestrzegania i stosowania przepisów ustawy (art. 94–96) o niewielkich w istocie kompetencjach
. PIOŚ nie mogła sama wstrzymać działalności zagrażającej środowisku, nie mogła sama stosować sankcji w postaci kary pieniężnej, mogła jedynie o to występować do organów administracji ogólnej. W samej ustawie nie było mowy o relacjach między PIOŚ a organami ścigania i wymiaru sprawiedliwości, dopiero w akcie wykonawczym
 wśród zadań Inspekcji wymieniono współdziałanie z organami kontroli i organami ścigania w sprawach związanych z naruszeniem przepisów o ochronie środowiska. Niewiele jednak z tego wynikało. 

2. Ustawa o Inspekcji Ochrony Środowiska

Po rozpoczęciu procesu transformacji ustrojowej na przełomie lat 80. I 90. ubiegłego stulecia zdano sobie sprawę ze słabości PIOŚ w kształcie nadanym jej ustawą z 1980 r. i postanowiono ją zasadniczo wzmocnić w odrębnej samodzielnej ustawie o PIOŚ. Działając z upoważnienia rządu ówczesny Główny Inspektor Ochrony Środowiska, Andrzej Walewski, powołał jesienią 1989 r. kilkuosobowy zespół, którego zadaniem było przygotowanie projektu ustawy o PIOŚ. W składzie zespołu znaleźli się m.in. dwaj prawnicy: przedwcześnie zmarły Andrzej Mikołajczyk, wówczas radca prawny Inspekcji, oraz współautor naszego artykułu, wówczas docent w Instytucie Nauk Prawnych PAN; obaj swoją drogę zawodową rozpoczynali w Prokuraturze. Do nich Andrzej Walewski zwrócił się mniej więcej tymi słowy: „Jesteście byłymi prokuratorami, na prawie karnym się znacie. Przygotujecie przeto na własną odpowiedzialność rozwiązania penalne, które mają się znaleźć w projekcie ustawy, a zespół nie będzie ingerował w to, co zaproponujecie”. Tak się też stało, obaj prawnicy przygotowali cztery rozwiązania o charakterze penalnym, dwa dotyczące prawa karnego i dwa z zakresu prawa wykroczeń
. Pierwsza propozycja odnosząca się do prawa karnego polegała na wprowadzeniu do ustawy przepisu zobowiązującego organy PIOŚ do tego, aby w razie stwierdzenia, że działanie lub zaniechanie kierownika jednostki organizacyjnej, jej pracownika lub innej osoby fizycznej wyczerpuje znamiona przestępstwa przeciwko środowisku, kierowały do organu powołanego do ścigania przestępstw zawiadomienie o popełnieniu przestępstwa, z dołączeniem dowodów dokumentujących podejrzenie. Autorzy zdawali sobie, rzecz jasna, sprawę z tego, że na PIOŚ jako instytucji państwowej i tak ciąży prawny obowiązek zawiadomienia o przestępstwie wynikający z art. 256 § 2 obowiązującego wówczas Kodeksu postępowania karnego z 1969 r.
, ale chodziło im o to, aby nie było to „suche” zawiadomienie o przestępstwie, lecz pełny materiał kontrolny obejmujący m.in. wyniki badań technicznych, analizy próbek, schematy organizacyjne itp., który następnie będzie weryfikowany przez prokuratora już w trybie postępowania przygotowawczego. Druga propozycja zmierzała do tego, aby w sprawach o przestępstwa przeciwko środowisku przyznać organom PIOŚ takie uprawnienia, jakie obowiązujący wówczas k.p.k. nadawał pokrzywdzonemu przestępstwem. 

Losy obu propozycji potoczyły się odmiennie. Pierwsza została przyjęta i znalazła się w art. 15 ustawy o PIOŚ uchwalonej w 1991 r.
, który mimo kilkudziesięciu nowelizacji tej ustawy nadal obowiązuje w brzmieniu pierwotnie ustalonym. Druga natomiast została odrzucona po interwencji ówczesnego Urzędu Rady Ministrów, który uznał, że zgodnie z art. 41 k.p.k. z 1969 r. Inspekcji jako organowi kontroli już uprawnienia pokrzywdzonego przysługiwały. Argumentacja ta była trafna jedynie w niewielkiej części, bo istotnie organy kontroli mogły wykonywać prawa pokrzywdzonego, ale tylko wtedy, gdy przestępstwo wyrządziło szkodę w mieniu społecznym. Nawet gdyby w miejsce odrzuconej już koncepcji uprzywilejowania mienia społecznego wprowadzić inne mienie, konstrukcja art. 41 k.p.k. z 1969 r. niewiele pomagała, bo wyrządzenie szkody w mieniu nie było znamieniem przestępstwa ani z art. 140 § 1 pkt 2 k.k. z 1969 r., ani z art. 107, 108 i 108a ustawy o ochronie i kształtowaniu środowiska. Następstwa owej niefortunnej ingerencji ówczesnego URM-u ujawnią się w całej pełni w 2018 r., o czym w dalszym ciągu rozważań. 

3. Kodyfikacja prawa karnego środowiska w znaczeniu węższym

Po uchwaleniu ustawy o IOŚ doszło do wprowadzenia nowych przepisów o przestępstwach najpierw w art. 54–57 ustawy z 1991 r. o ochronie przyrody
, następnie w art. 62 znowelizowanego w 1995 r. Prawa atomowego
. Trzy grupy przepisów: art. 107, 108 i 108a ustawy o ochronie i kształtowaniu środowiska, art. 54–56 ustawy o ochronie przyrody, art. 62 Prawa atomowego stały się podstawą kodyfikacji prawa karnego środowiska w znaczeniu węższym
, tj. zbioru najważniejszych typizacji przestępstw przeciwko środowisku zamieszczonego w rozdziale XXII „Przestępstwa przeciwko środowisku” Kodeksu karnego z 1997 r.
 Regulacje ujęte w tym rozdziale kilkakrotnie się zmieniały, szczególnie znacząco w 2011 r. w związku z transpozycją dyrektywy wspólnotowej o prawnokarnej ochronie środowiska
. Obowiązujące brzmienie rozdziału XXII k.k. przedstawimy tu w maksymalnym skrócie. 

Przestępstwa przeciwko środowisku stypizowane w tym rozdziale dają się podzielić na dwie wyraźnie różniące się od siebie kategorie. Do pierwszej, w koncepcji kodeksu zapewne istotniejszej, zaliczamy przestępstwa związane z zanieczyszczeniami i innymi obciążeniami środowiska, a to przestępstwa: 

1) zanieczyszczenia wody, powietrza lub powierzchni ziemi substancją lub promieniowaniem jonizującym (art. 182 § 1 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 2 i typami kwalifikowanymi przez eksploatację instalacji wymagającej pozwolenia w § 3 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 4), 

2) dokonywanego wbrew przepisom składowania, usuwania, przetwarzania, zbierania, odzysku, unieszkodliwiania albo transportowania odpadów lub substancji (art. 183 § 1 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 6), 

3) wyrabiania, przetwarzania, transportowania, przywożenia z zagranicy, wywożenia za granicę, gromadzenia, składowania, przechowywania, posiadania, wykorzystywania, posługiwania się, porzucania, pozostawiania bez właściwego zabezpieczenia materiału jądrowego albo innego źródła promieniowania jonizującego (§ 184 § 1 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 3). 

Przesłanką odpowiedzialności za przestępstwo jest wynikająca z ilości lub postaci substancji lub promieniowania w art. 182 albo z warunków lub sposobu działania w art. 184 możliwość zagrożenia życiu lub zdrowiu człowieka lub spowodowania istotnego obniżenia jakości wody, powietrza lub powierzchni ziemi lub zniszczenia w świecie roślinnym lub zwierzęcym w znacznych rozmiarach, a w art. 183 taka sama możliwość wynikająca z warunków lub sposobu postępowania, ale już bez kwalifikatora „istotności” (pogorszenia jakości) i bez kwantyfikatora „znacznych rozmiarów” (zniszczeń). Użycie przez ustawodawcę sformułowania, że „może to” (zagrozić lub spowodować) wskazuje na przyjęcie przez ustawodawcę polskiego, preferowanej także w dyrektywie wspólnotowej, w art. 182, 183 i 184 konstrukcji zagrożenia potencjalnego (a nie konkretnego), przy czym odpowiedzialność za bezprawne postępowanie z odpadami (art. 183) jest najdalej idąca, gdyż wystarczy możliwość spowodowania jakiegokolwiek (niekoniecznie istotnego) pogorszenia jakości wody, powietrza lub powierzchni ziemi oraz jakiegokolwiek (niekoniecznie w znacznych rozmiarach) zniszczenia w świecie roślinnym lub zwierzęcym. 

Nad typami umyślnymi z art. 182 § 1 lub 3, art. 183 § 1 lub 3 i art. 184 § 1 lub 2 (w § 3 art. 183 oraz w § 2 art. 184 ustawodawca zrównał dopuszczenie, wbrew obowiązkowi, do popełnienia czynu ze sprawstwem) nadbudowane są typy kwalifikowane przez następstwa w postaci: 

· zniszczenia w świecie roślinnym lub zwierzęcym w znacznych rozmiarach lub istotnego obniżenia jakości wody, powietrza lub powierzchni ziemi (art. 185 § 1), 

· ciężkiego uszczerbku na zdrowiu człowieka (art. 185 § 2), 

· śmierci człowieka lub ciężkiego uszczerbku na zdrowiu wielu osób (art. 185 § 3). 

Te typy przestępstw zagrożenia potencjalnego (art. 182, 183 i 184) i skutkowych (art. 185) są uzupełnione przestępstwami zagrożenia abstrakcyjnego polegających na: 

1) nieutrzymywaniu w należytym stanie lub nieużywaniu urządzeń zabezpieczających wodę, powietrze lub powierzchnię ziemi przed zanieczyszczeniem lub urządzeń zabezpieczających przed skażeniem promieniotwórczym lub promieniowaniem jonizującym (art. 186 § 1 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 3), 

2) oddaniu lub dopuszczeniu do oddania do użytkowania obiektu budowlanego lub zespołów obiektów niemających wymaganych prawem urządzeń ochronnych (art. 186 § 2 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 3). 

Do tego w kategorii pierwszej dochodzą jeszcze przestępstwa zagrożenia abstrakcyjnego związane z międzynarodowym obrotem odpadami i substancjami, a to: 

· przywożenie wbrew przepisom z zagranicy substancji zagrażających środowisku (art. 183 § 2 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 6), 

· przywożenie wbrew przepisom odpadów z zagranicy lub wywożenie odpadów za granicę (art. 183 § 4 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 6), 

· przywożenie z zagranicy lub wywożenie za granicę odpadów niebezpiecznych bez wymaganego zezwolenia lub zgłoszenia albo wbrew jego warunkom (art. 183 § 5 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 6). 

Drugą kategorię stanowią przestępstwa związane z ochroną przyrody, do której zaliczamy: 

1) zniszczenie w świecie roślinnym lub zwierzęcym w znacznych rozmiarach (art. 181 § 1 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 4), 

2) spowodowanie istotnej szkody (przyrodniczej) w następstwie: 

a) niszczenia lub uszkadzania roślin lub zwierząt na terenie objętym ochroną wbrew przepisom na nim obowiązującym (art. 181 § 2 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 5), 

b) niszczenia lub uszkadzania roślin lub zwierząt pozostających pod ochroną gatunkową (art. 181 § 3 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 5), 

c) zniszczenia, poważnego uszkodzenia lub istotnego zmniejszenia wartości przyrodniczej prawnie chronionego terenu lub obiektu (art. 187 § 1 z odpowiednikiem nieumyślnym w § 2), 

3) wznoszenie nowego lub powiększanie istniejącego obiektu budowlanego albo prowadzenie działalności gospodarczej zagrażającej środowisku na terenie objętym ochroną ze względów przyrodniczych lub krajobrazowych albo w otulinie takiego terenu, wbrew przepisom tam obowiązującym (art. 188). 

Po wejściu z życie wskazanych przepisów rozdziału XXII k.k. regulacja art. 15 ustawy o IOŚ objęła wszystkie wskazane w nim przestępstwa, ale nie tylko, bo i inne zaliczane do kategorii przestępstw przeciwko środowisku. 

4. Nowelizacja ustawy o Inspekcji Ochrony Środowiska

Jednym z ważniejszych rozwiązań, jakie przyniosła dokonana w połowie 2018 roku nowelizacja ustawy o IOŚ
 było dodanie do jej art. 2 wyznaczającego zadania IOŚ nowego ust. 1a, który wymaga przytoczenia in extenso. Oto jego treść: 

Art. 2. (…) 1a. Do zadań Inspekcji Ochrony Środowiska należy również ściganie przestępstw przeciwko środowisku określonych w Kodeksie karnym oraz wykroczeń określonych w Kodeksie wykroczeń i ustawach wymienionych w ust. 1, w tym wnoszenie i popieranie aktów oskarżenia. 

Ponieważ z uzasadnienia projektu ustawy nowelizacyjnej
 wynika tylko tyle, że – najdelikatniej rzecz ujmując – twórcy ustawy nie do końca rozumieli, jaki instrument prawny wprowadzają i po co, ten ust. 1a dodany do art. 2 ustawy o IOŚ wymaga bardzo starannej analizy, zmierzającej do ustalenia, co ustawodawca chciał osiągnąć i co osiągnął. Zgodnie z przyjętym założeniem dalsze rozważania ograniczamy do problematyki przestępstw, pomijając wykroczenia. 

Przede wszystkim trzeba odpowiedzieć na pytanie, co to są „przestępstwa przeciwko środowisku określone w Kodeksie karnym”. Nie ulega najmniejszej wątpliwości, że są to przede wszystkim przestępstwa z rozdziału XXII k.k. „Przestępstwa przeciwko środowisku” (art. 181–188 k.k.) Czy tylko? W teorii prawa ochrony środowiska do „kodeksowych” przestępstw przeciwko środowisku zalicza się także: 

· przestępstwa przeciwko bezpieczeństwu powszechnemu z art. 163–165 k.k., wśród których z łatwością możemy odnaleźć znamiona czynów bezpośrednio godzących w środowisko, jak chociażby spowodowanie gwałtownego wyzwolenia energii jądrowej lub wyzwolenia promieniowania jonizującego (art. 163 § 1 pkt 4 k.k.) czy szerzenia zarazy roślinnej lub zwierzęcej (art. 165 § 1 pkt 2 k.k.), a pośrednio w art. 171 k.k. penalizującym bezprawne wyrabianie, posługiwanie się, handlowanie niebezpiecznymi substancjami i urządzeniami, 

· przestępstwo wyrębu drzewa w lesie w celu przywłaszczenia (art. 290 k.k.), 

· przestępstwo udaremnienia lub utrudniania czynności kontrolnych w zakresie ochrony środowiska (art. 225 § 1 k.k.)
. 

Nie widać przeszkód prawnych do objęcia kategorią kodeksowych przestępstw przeciwko środowisku także przestępstw spoza rozdziału XXII k.k. 

Ale na tym wątpliwości się nie kończą. Należy zatrzymać się nad art. 10b ustawy o IOŚ, który w ust. 1 stanowi, że w przypadku powzięcia uzasadnionego podejrzenia popełniania przestępstwa przeciwko środowisku określonego w art. 182, 183 lub 186 k.k. (a także kilkudziesięciu wykroczeń z kilkunastu ustaw, co pomijamy) Główny Inspektor Ochrony Środowiska, wojewódzki inspektor ochrony środowiska lub upoważnieni inspektorzy Inspekcji Ochrony Środowiska mogą (podkreślamy: mogą, ale nie muszą) podjąć czynności, o których mowa w ust. 2. Ten ust. 2 w art. 10b ustawy o IOŚ zawiera wyczerpujące wyliczenie ośmiu czynności, z których po wyeliminowaniu trzech mogących ze względu na swe brzmienie odnosić się tylko do wykroczeń (pkt 4, 5 i 8) pozostaje pięć mających znaczenie także w odniesieniu do przestępstw. Są to czynności polegające na: 

· obserwowaniu i rejestrowaniu przy użyciu środków technicznych, w tym technik satelitarnych i bezzałogowych statków powietrznych, obrazu zdarzeń oraz dźwięku towarzyszącego tym zdarzeniom (pkt 1), 

· gromadzeniu i zabezpieczaniu dowodów popełnienia przestępstwa (pkt 2), 

· żądaniu pisemnych lub ustnych informacji oraz przesłuchiwania osób w zakresie niezbędnym do ustalenia stanu faktycznego przy jednoczesnym pouczeniu ich o odpowiedzialności karnej za składanie fałszywych zeznań, o której mowa w Kodeksie karnym (pkt 3), 

· dokonywaniu oględzin pomieszczeń i innych miejsc (pkt 6), 

· zatrzymywaniu lub przeszukiwaniu pojazdów przewożących towary oraz kontroli dokumentów związanych z przewozem towarów, jeżeli zachodzi podejrzenie przewożenia odpadów (pkt 7). 

Dodać trzeba, że zgodnie z art. 10b ust. 3 ustawy o IOŚ czynności wskazane w ust. 2 mogą być wykonywane po okazaniu legitymacji, o której mowa w art. 9b ust. 1, tj. legitymacji służbowej potwierdzającej tożsamość i uprawnienia inspektora do wykonywania kontroli, a zatem bez konieczności okazania jakiegoś odrębnego upoważnienia do wykonywania czynności określonych w art. 10b ust. 2. 

Należy zwrócić uwagę, że spośród katalogu przestępstw ujętych w rozdziale XXII k.k. art. 10b ustawy o IOŚ wymienia tylko trzy określone w art. 182 (zanieczyszczenia), art. 183 (odpady) i art. 186 (urządzenia ochronne). Czyżby z tego wynikało, że nie jest zadaniem IOŚ ściganie przestępstw z art. 181, 184, 185, 187 i 188 k.k.? Zrozumiałe jest tylko to, że jeżeli IOŚ ma ścigać przestępstwa z art. 182 i 183 k.k., to tym samym ma ścigać przestępstwa z art. 185 k.k., skoro ten przepis przewiduje typy kwalifikowane w stosunku do art. 182 i 183 k.k. Nie da się jednak znaleźć podstawy prawnej do podejmowania czynności wskazanych w art. 10b ust. 2 ustawy o IOŚ w odniesieniu do przestępstw z art. 181, 184, 187 i 188 k.k. ani innych kodeksowych przestępstw przeciwko środowisku. Być może ustawodawca wyszedł z założenia, że w art. 184 k.k. chodzi o problemy atomistyki, w które IOŚ nie powinna się angażować, bo są inne bardziej kompetentne organy ochrony radiologicznej, a w art. 181, 187 i 188 k.k. o bardziej tradycyjnie rozumianą ochronę przyrody, która IOŚ nigdy się nie zajmowała i nie wykazuje chęci, aby się nią zająć
. Niezależnie wszakże od tego, jakie były intencje ustawodawcy, wynikające z art. 2 ust. 1a ustawy o IOŚ kompetencje do ścigania innych niż stypizowane w art. 182, 183 i 186 k.k. kodeksowych przestępstw przeciwko środowisku zawisły w próżni. 

Co więcej, w ustawach wskazanych w art. 2 ust. 1 ustawy o IOŚ mamy nie tylko wykroczenia, co ustawodawca dostrzegł, ale także przestępstwa, czego ustawodawca nie zauważył. Przestępstwa są typizowane w ustawie o warstwie ozonowej, ustawie o GMO, ustawie o chemikaliach i w Prawie wodnym (te akty są objęte przez art. 2 ust. 1 ustawy o IOŚ), ale także w licznych innych ustawach z zakresu ochrony środowiska (najprostszy przykład to przestępstwa z ustawy o ochronie przyrody). Są to niewątpliwie przestępstwa przeciwko środowisku, ale one nie zostały objęte regulacją art. 2 ust. 1a ustawy o IOŚ. 

Kolejne pytanie, jakie na tle przestępstw przewidzianych w istocie jedynie w art. 182, 183 i 186 k.k. można i trzeba postawić, to pytanie o znaczenie wyrazu „ściganie”, zwłaszcza w kontekście zakończenia ust. 1a w art. 2 ustawy o IOŚ wyrazami: „w tym wnoszenie i popieranie aktów oskarżenia”. Przez ściganie przestępstw Kodeks postępowania karnego
 nakazuje rozumieć prowadzenie postępowania przygotowawczego, po którym – jeżeli jego wyniki potwierdziły podejrzenie popełnienia przestępstwa przez określoną osobę – następuje wniesienie aktu oskarżenia do sądu i popieranie tego aktu przed sądem. 

Zaczniemy od postępowania przygotowawczego, które ma dwie formy: śledztwa lub dochodzenia. Stosownie do art. 298 k.p.k. postępowanie przygotowawcze prowadzi lub nadzoruje prokurator, a w zakresie przewidzianym w ustawie prowadzi je Policja. W wypadkach przewidzianych w ustawie uprawnienia Policji przysługują innym organom. Jeśli chodzi o przestępstwa przewidziane w art. 182, 183 i 186 k.k., to postępowanie przygotowawcze prowadzi się w formie śledztwa. Wynika to z art. 309 pkt 4 k.p.k. wskazującego, że śledztwo prowadzi się w sprawach o występki, w których nie prowadzi się dochodzenia, w powiązaniu z art. 325b § 2 k.p.k., według którego nie prowadzi się dochodzenia w sprawach o przestępstwa określone m.in. w art. 181–184 i art. 186 k.k. W świetle art. 325b § 1 pkt 1 k.p.k. nie budzi wątpliwości, że śledztwo prowadzi się w sprawach o przestępstwa kwalifikowane z art. 185 k.k. jako zagrożone karą przekraczającą 5 lat pozbawienia wolności. Tak więc – jeśli chodzi o rozdział XXII k.k. – postępowanie przygotowawcze ma formę dochodzenia tylko w sprawach o przestępstwa z art. 187 i 188 k.k. Te przestępstwa wprawdzie nie zostały wskazane w art. 10b ust. 1 ustawy o IOŚ, ale gdyby uznać art. 2 ust. 1a tej ustawy za wystarczającą podstawę ścigania przestępstw przeciwko środowisku przez IOŚ, to ich ściganie także należałoby do zadań IOŚ, zapewne w formie dochodzenia. 

Zasadą wyrażoną w art. 325a k.p.k. jest, że dochodzenie prowadzi Policja lub organy, o których mowa w art. 312 k.p.k., chyba że prowadzi je prokurator. Według art. 312 k.p.k. uprawnienia Policji przysługują także: 

· organom Straży Granicznej, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Krajowej Administracji Skarbowej, Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz Żandarmerii Wojskowej, w zakresie ich właściwości; 

· innym organom przewidzianym w przepisach szczególnych. 

Co się tyczy tych innych organów, to należy zwrócić uwagę przede wszystkim na art. 325d k.p.k., który zobowiązuje Ministra Sprawiedliwości do tego, aby w porozumieniu z innymi ministrami określił rozporządzeniem organy uprawnione obok Policji do prowadzenia dochodzeń oraz wnoszenia i popierania aktów oskarżenia. Delegację tę minister wykonał wydając w 2015 r. stosowne rozporządzenie
. Na podstawie § 1 rozporządzenia dochodzenie, obok Policji, prowadzić mogą również: 

· organy Inspekcji Handlowej w sprawach o ujawnione przez nie w czasie przeprowadzania kontroli przestępstwa określone w odpowiednich artykułach dwóch ustaw, 

· organy Państwowej Inspekcji Sanitarnej w sprawach o przestępstwa określone w odpowiednich artykułach czterech ustaw, 

Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej w sprawach o niektóre przestępstwa określone w Prawie telekomunikacyjnym. 

Według § 2 ust. 1 rozporządzenia organy uprawnione do prowadzenia dochodzeń, określone w § 1, mogą również w tym zakresie wnosić i popierać oskarżenie przed sądem pierwszej instancji. Ponadto uprawnienia do wnoszenia i popierania oskarżenia przed sądem pierwszej instancji zostały przyznane: 

· organom Straży Granicznej w sprawach o niektóre przestępstwa określone w k.k. i trzech innych ustawach (§ 2 ust. 2 rozporządzenia), 

· naczelnikowi urzędu celno-skarbowego w sprawach o przestępstwa z zakresu kontroli celno-skarbowej określone w ustawie o rachunkowości (§ 2 ust. 2a pkt 1 rozporządzenia), 

· naczelnikowi urzędu skarbowego w pozostałych sprawach o przestępstwa określone w ustawie o rachunkowości (§ 2 ust. 2a pkt 2 rozporządzenia). 

Te organy mają także prawo do prowadzenia dochodzenia na podstawie art. 325a § 1 k.p.k., który odsyła do art. 312 k.p.k. 

W rozporządzeniu z 2015 r. nie ma organów Inspekcji Ochrony Środowiska, co jest w pełni zrozumiałe, skoro rozporządzenie zostało wydane, a następnie znowelizowane przed nowelą z 2018 r. zmieniającą ustawę o IOŚ. Po wejściu w życie tej noweli rozporządzenie nie zostało zmienione, a jego ewentualna przyszła nowelizacja nadająca organom IOŚ uprawnienia do prowadzenia dochodzenia oraz wnoszenia i popierania oskarżenia przed sądem musiałaby się ograniczać – jeśli chodzi o przestępstwa z rozdziału XXII k.k. – do art. 187 i 188 k.k., bo tylko w tych sprawach postępowanie przygotowawcze może być prowadzone w formie dochodzenia. We wszystkich pozostałych sprawach o przestępstwa przeciwko środowisku określone w rozdziale XXII k.k. postępowanie przygotowawcze jest prowadzone w formie śledztwa. 

Na art. 325d k.p.k. i rozporządzeniu wykonawczym do niego nie kończą się uprawnienia organów innych niż Policja do prowadzenia dochodzenia oraz wnoszenia i popierania aktów oskarżenia. W przepisach z zakresu ochrony środowiska, w których występują nieprokuratorscy oskarżyciele publiczni, znajdujemy wyraźnie upoważnienie do prowadzenia dochodzeń oraz wnoszenia i popierania aktów oskarżenia nadane strażnikom leśnym
 oraz strażnikom Państwowej Straży Łowieckiej
. Żadnego odpowiednika tych regulacji w znowelizowanej ustawie o IOŚ nie ma, czemu znowu nie można się dziwić, skoro w najważniejszych sprawach o przestępstwa z art. 182, 183 i 186 k.k. dochodzenia nie prowadzi się, a jeżeli nie prowadzi się dochodzenia, to prowadzi się śledztwo. 

Zatrzymamy się przeto nad problematyką śledztwa. Przepis art. 311 § 1 k.p.k. nie pozostawia najmniejszych wątpliwości: śledztwo prowadzi prokurator. Wprawdzie na podstawie art. 311 § 2 k.p.k. prokurator może powierzyć Policji przeprowadzenie śledztwa w całości lub w określonym zakresie, ale art. 311 § 3 k.p.k. zastrzega, że powierzenie przewidziane w § 2 nie może obejmować czynności związanych z przedstawieniem zarzutów oraz zamknięciem śledztwa. Jeśli zważyć, że z mocy art. 312 pkt 2 k.p.k. uprawnienia Policji przysługują także innym organom przewidzianym w przepisach szczególnych musi zrodzić się pytanie, czy takim organem jest organ Inspekcji Ochrony Środowiska. 

Uznanie organu Inspekcji Ochrony Środowiska za inny organ przewidziany w przepisach szczególnych w rozumieniu art. 312 pkt 2 k.p.k. musiałoby mieć za podstawę zidentyfikowanie przepisu szczególnego nadającego organom IOŚ takie uprawnienia. Takim przepisem szczególnym mógłby być tylko ust. 1a dodany do art. 2 ustawy o IOŚ uznający ściganie przestępstw przeciwko środowisku za zadanie IOŚ. Taka hipoteza nie nadaje się jednak do akceptacji ze względu na charakter prawny ust. 1a w art. 2 ustawy o IOŚ. Jest on taki sam jak ust. 1 w tym artykule, czyli nadaje organom IOŚ pewne uprawnienia, nie określając trybu, w jakim będą one wykonywane. Spostrzeżenie to można łatwo udowodnić sięgając do art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o IOŚ, który do zadań IOŚ zalicza podejmowania decyzji wstrzymujących działalność prowadzoną z naruszeniem wymagań związanych z ochroną środowiska lub naruszeniem warunków korzystania ze środowiska. Nikt nigdy nie utrzymywał, że sam art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o IOŚ jest podstawą prawną wstrzymania działalności. Taka podstawa musi się pojawić w odnośnej ustawie, jaką jest zwłaszcza ustawa – Prawo ochrony środowiska
 lub ustawa o odpadach
. Charakter prawny ust. 1a dodanego do art. 2 ustawy o IOŚ jest podobny, zawiera jedynie ogólne określenie nowej kompetencji. Aby inspektorzy IOŚ mogli prowadzić śledztwo, sama ustawa o IOŚ musiałaby upoważniać organy Inspekcji do prowadzenia śledztwa powierzonego przez prokuratora w całości lub w części na podstawie art. 311 § 3 w związku z art. 312 pkt 2 k.p.k. Takiego rozwiązania sam k.p.k. nie wyklucza, ale rzecz w tym, że musiałoby być ono wprowadzone albo do ustawy o IOŚ, albo do samego k.p.k., tymczasem wprowadzone nie zostało. 

Dodatkowo należy zwrócić uwagę na to, że żaden z autorów komentarzy do k.p.k. wydanych po 2018 roku, nie wskazał organów IOŚ wśród „innych organów przewidzianych w przepisach szczególnych”
. Przyjmuje się, że organami uprawnionymi do prowadzenia postępowania przygotowawczego są także organy administracji państwowej wskazane imiennie w ustawach oraz rozporządzeniu Ministra Sprawiedliwości
, które są ograniczone do prowadzenia dochodzenia, i to tylko w wypadku ściśle określonych przestępstw
. Zwraca się uwagę na to, że uprawnienia innych organów wynikające z ustaw szczególnych, są precyzyjnie określone w tych ustawach i zakres kompetencji ściśle z nich wynika
. 

Wśród uprawnionych z mocy ustaw szczególnych wymienia się:

· strażników leśnych, nadleśniczych, zastępców nadleśniczego, inżynierów nadzoru, leśniczych i podleśniczych, jeżeli przedmiotem przestępstwa jest drewno pochodzące z lasów stanowiących własność Skarbu Państwa (na podstawie art. 47 ust. 2 pkt 7 i art. 48 ustawy o lasach)
;

· strażników Państwowej Straży Łowieckiej w sprawach o przestępstwa, których przedmiotem jest zwierzyna (na podstawie art. 39 ust. 2 pkt 7 ustawy z dnia 13 października 1995 r. – Prawo łowieckie, Dz. U. z 2020 r., poz. 1683);

· organy kontroli skarbowej (na podstawie ustawy z dnia 28 września 1991 r., o kontroli skarbowej, Dz. U. z 2016 r., poz., 720)
.

W myśl wspomnianego rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości obok Policji dochodzenie prowadzić mogą również: organy Inspekcji Handlowej, organy Państwowej Inspekcji Sanitarnej, Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej, Straż Graniczna, naczelnik urzędu celno-skarbowego, naczelnik urzędu skarbowego w zakresie przestępstw przyporządkowanych w tymże akcie wykonawczym do ich właściwości.

W doktrynie prawa karnego procesowego podkreśla się, że wykonywanie czynności procesowych przez organ do tego nieuprawniony może spowodować uznanie ich za bezskuteczne, co oznacza, że nie będą one stanowiły dowodu w sprawie lub dana czynność nie wywoła skutków prawnych
. Wskazuje się, iż w szczególności nie wywołują skutków prawnych tzw. imperatywne oświadczenia woli wyrażające się w wydawaniu decyzji procesowych przez nieuprawniony organ prowadzący postępowanie (np. postanowienia dotyczące wszczęcia, prowadzenia i zakończenia postępowania przygotowawczego lub postanowienia dowodowe oraz dotyczące środków przymusu). Wynika to z dyrektyw związanych z obowiązywaniem zasady praworządności
.

Organy IOŚ nie zostały zaliczone do innych organów, którym przysługują uprawnienia Policji. Powstaje wobec tego pytanie, czy nie można z art. 10b ust. 2 ustawy o IOŚ wyprowadzić wniosku, że organy IOŚ zostały upoważnione do prowadzenia śledztwa, wprawdzie nie o wszystkie przestępstwa przeciwko środowisku, ale jedynie o trzy: z art. 182 k.k. (zanieczyszczenia), art. 183 k.k. (odpady) i art. 186 k.k. (urządzenia ochronne). Gdyby kierować się tylko przepisem ust. 1a dodanym do art. 2 ustawy o IOŚ, należałoby przyjąć taką oto „szaleńczą” konstrukcję normatywną: organ IOŚ po okazaniu legitymacji (art. 10b ust. 3) przeprowadza czynności przewidziane w art. 10b ust. 2 pkt 1, 2, 3, 6 i 7 (pozostałe punkty dotyczą wykroczeń), na ich podstawie sporządza akt oskarżenia, wnosi go do sądu i popiera przed sądem. Jest to oczywiście wykluczone. Aby kogoś oskarżyć o popełnienie przestępstwa, należy przed sporządzeniem aktu oskarżenia przedstawić mu zarzut i umożliwić złożenie wyjaśnień i podjęcie obrony. Tego inspektorowi IOŚ zrobić nie wolno, bo do tego art. 10b ustawy o IOŚ go nie upoważnia. Jest to obowiązek prokuratora płynący z art. 311 § 3 k.p.k. Problem rozstrzyga niezbicie art. 331 § 1 k.p.k., z którego bezpośrednio wynika, że jeżeli w sprawie było prowadzone śledztwo, to jedynym organem upoważnionym do sporządzenia aktu oskarżenia i wniesienia go do sądu jest prokurator. 

W praktyce pojawił się pogląd, że prokurator po wszczęciu śledztwa o przestępstwo z art. 182, 183 lub 186 k.k. może – korzystając tylko z art. 312 pkt 2 k.p.k. – powierzyć inspektorowi IOŚ dokonanie czynności przewidzianych w art. 10b ust. 2 ustawy o IOŚ, z argumentacją, że skoro takie powierzenie może dotyczyć „innych organów przewidzianych w przepisach szczególnych”, a takim przepisem szczególnym jest właśnie ustawa o IOŚ, to takie powierzenie jest możliwe. Naszym zdaniem jest to wykluczone z kilku powodów: 

· po pierwsze, ustawa o IOŚ nie jest przepisem szczególnym w rozumieniu art. 312 pkt 2 k.p.k., ponieważ żaden przepis tej ustawy nie upoważnia IOŚ do prowadzenia postępowania przygotowawczego w rozumieniu k.p.k. ani nawet do wykonywania poszczególnych czynności w ramach postępowania przygotowawczego w rozumieniu k.p.k., 

· po drugie, adresatem regulacji zamieszczonej w art. 10b ust. 2 ustawy o IOŚ jest Główny Inspektor Ochrony Środowiska, wojewódzki inspektor ochrony środowiska i upoważniony inspektor IOŚ, a nie prokurator, któremu ustawa o IOŚ żadnych kompetencji nie przyznaje, wykluczone jest przeto, aby prokurator przekształcał uprawnienie organu IOŚ w obowiązek. Nic nie pomoże sięganie do art. 15 k.p.k., który stanowi m.in., że inne organy w zakresie postępowania karnego prowadzą pod nadzorem prokuratora śledztwo lub dochodzenie w granicach określonych w ustawie, ponieważ IOŚ nie jest „organem w zakresie postępowania karnego”, 

· po trzecie, art. 10b ust. 2 ustawy o IOŚ jest wyraźnie usytuowany w czasie jako poprzedzający samo skierowanie do organów ścigania zawiadomienia o popełnieniu przestępstwa (art. 15 ustawy o IOŚ nie został uchylony ani zmieniony), intencja art. 10b ust. 2 jest jasna: inspektor powziął uzasadnione podejrzenie, że zostało popełnione przestępstwo, i dlatego podejmuje czynności w tym przepisie przewidziane, aby sprawdzić, czy podejrzenie popełnienia przestępstwa jest wystarczająco uzasadnione dla zawiadomienia o tym prokuratora zgodnie z art. 15 ustawy o IOŚ; ta sekwencja czasowa uniemożliwia sięgnięcie do tego przepisu w toku wszczętego postępowania przygotowawczego. 

Przejdziemy do analizy kolejnego fragmentu art. 2 ust. 1a ustawy o IOŚ, mianowicie do wnoszenia i popierania aktu oskarżenia, oczywiście o przestępstwa, bo w sprawach o wykroczenia nie ma aktu oskarżenia. Powstaje pytanie: organ IOŚ wnosi i popiera oskarżenie – jako kto? Jasne jest, że jako oskarżyciel, ale jaki? Są tylko dwie możliwe odpowiedzi na tak postawione pytanie: jako oskarżyciel publiczny lub jako oskarżyciel posiłkowy, bo przecież nie jako oskarżyciel prywatny. 

Rozważmy najpierw hipotezę, że jako oskarżyciel publiczny. Stosownie do art. 45 § 1 k.p.k. oskarżycielem publicznym przed wszystkimi sądami jest prokurator. Owszem, art. 45 § 2 k.p.k. zna instytucję nieprokuratorskich oskarżycieli publicznych, stanowi bowiem, że inny organ państwowy może być oskarżycielem publicznym z mocy szczególnych przepisów ustawy, określających zakres jego działania. Jak już wskazywaliśmy, takim nieprokuratorskim oskarżycielem publicznym jest na przykład strażnik leśny lub strażnik Państwowej Straży Łowieckiej. Czy jest nim – z mocy art. 2 ust. 1a ustawy o IOŚ – też organ Inspekcji? Naszym zdaniem nie, bo sam ten przepis to stanowczo za mało, musiałby istnieć jakiś inny przyznający organom IOŚ uprawnienie do prowadzenia dochodzenia w sprawach o przestępstwa przeciwko środowisku, a takiego przepisu, jak wykazaliśmy wyżej, nie ma. 

Jeśli chodzi o śledztwa, to sytuacja jest jeszcze prostsza. Nawet gdyby przyjąć – kwestionowaną przez nas wykładnię – że prokurator może powierzyć organowi IOŚ prowadzenie śledztwa w całości lub w części na podstawie art. 311 § 2 w związku z art. 312 pkt 2 k.p.k., to i tak w myśl art. 331 § 1 k.p.k. do sporządzenia i wniesienia aktu oskarżenia jest upoważniony wyłącznie prokurator. Nie ma i nie może być mowy o wnoszeniu aktu oskarżenia przez organ IOŚ, jeżeli w sprawie o przestępstwo przeciwko środowisku było prowadzone śledztwo, a przypomnimy, że trzy przestępstwa wskazane w art. 10b ustawy o IOŚ (z art. 182, 183 i 186 k.k.) to takie, w których prowadzenie śledztwa jest obligatoryjne. 

Pozostaje do zbadania hipoteza, według której organ IOŚ wnosi i popiera przed sądem akt oskarżenia jako oskarżyciel posiłkowy. Zgodnie z art. 53 k.p.k. w sprawach o przestępstwa ścigane z oskarżenia publicznego pokrzywdzony może działać jako strona w charakterze oskarżyciela posiłkowego obok oskarżyciela publicznego lub zamiast niego. Na tle tego przepisu w doktrynie prawa karnego procesowego rozróżnia się dwie kategorie oskarżycieli posiłkowych: 

· oskarżyciel posiłkowy uboczny, czyli pokrzywdzony, który po wniesieniu aktu oskarżenia przez oskarżyciela publicznego składa oświadczenie, że chce popierać oskarżenie obok oskarżyciela publicznego i następnie popiera to oskarżenie przed sądem, 

· oskarżyciel posiłkowy subsydiarny, czyli pokrzywdzony, który wniósł akt oskarżenia w sprawie z oskarżenia publicznego zamiast prokuratora i popiera to oskarżenie przed sądem
. 

Oczywiste jest, że z uwagi na koniunkcję użytą w ust. 1a dodanym do art. 2 ustawy o IOŚ – „wnoszenie i popieranie” – ustawodawca miał na uwadze IOŚ jako subsydiarnego oskarżyciela posiłkowego. Tę instytucję reguluje art. 55 k.p.k. odnosząc ją do sytuacji procesowej określonej w art. 330 § 2 k.p.k. Chodzi o taką sytuację, kiedy po zażaleniu na wydane lub zatwierdzone przez prokuratora postanowienie o odmowie wszczęcia lub umorzeniu postępowania przygotowawczego, na które pokrzywdzony wniósł zażalenie do sądu i sąd rozpoznając zażalenie uchyla postanowienie i przekazuje sprawę prowadzącemu postępowanie, ten zaś nadal nie znajduje podstaw do wniesienia aktu oskarżenia. Wydaje wtedy ponowne postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania lub o jego umorzeniu. Na to postanowienie pokrzywdzonemu przysługuje zażalenie, ale już nie do sądu, lecz do prokuratora nadrzędnego. Dopiero jeżeli prokurator nadrzędny wyda postanowienie o utrzymaniu w mocy postanowienia o odmowie wszczęcia lub umorzeniu postępowania przygotowawczego, dla pokrzywdzonego otwiera się droga do wniesienia tzw. subsydiarnego aktu oskarżenia. O takim postanowieniu należy pokrzywdzonego zawiadomić i wtedy może on w terminie miesiąca od doręczenia mu zawiadomienia o postanowieniu prokuratora nadrzędnego o utrzymaniu w mocy pierwotnego postanowienia o odmowie wszczęcia lub umorzeniu postępowania przygotowawczego, wnieść do sądu „swój” akt oskarżenia, stając się subsydiarnym oskarżycielem posiłkowym. 

Przywołany przepis ten nie pozostawia najmniejszych nawet wątpliwości co do tego, że oskarżycielem posiłkowym może być tylko pokrzywdzony. Definicja pokrzywdzonego została zamieszczona w art. 49 § 1 k.p.k., według którego pokrzywdzonym jest osoba fizyczna lub prawna, której dobro zostało bezpośrednio naruszone lub zagrożone przez przestępstwo. Oczywiste jest, że w razie popełnienia przestępstwa przeciwko środowisku stypizowanego w rozdziale XXII k.k. żadne dobro prawne Inspekcji Ochrony Środowiska nie zostaje bezpośrednio naruszone ani zagrożone przez przestępstwo; zresztą kierowanie się art. 49 § 1 k.p.k. i tak nie wchodzi w rachubę, skoro IOŚ nie jest ani osobą fizyczną, ani osobą prawną, lecz instytucją. 

Dopiero art. 49 § 2 k.p.k. rozszerza pojęcie pokrzywdzonego stanowiąc, że pokrzywdzonym może być także niemająca osobowości prawnej: 

· instytucja państwowa (tu mieści się IOŚ) lub samorządowa, 

· inna jednostka organizacyjna, której odrębne przepisy przyznają zdolność prawną, 

· ale także pod warunkiem, że jej dobro prawne zostało bezpośrednio naruszone lub zagrożone przez przestępstwo, który to warunek od razu eliminuje IOŚ. 

Owszem, k.p.k. rozszerza pojęcie pokrzywdzonego oraz wykonywania jego praw trojako: 

· za pokrzywdzonego uważa się zakład ubezpieczeń w zakresie, w jakim pokrył szkodę wyrządzoną pokrzywdzonemu przez przestępstwo lub zobowiązany jest do jej pokrycia (art. 49 § 3 k.p.k.), 

· w sprawach o przestępstwa przeciwko prawom osób wykonujących pracę zarobkową, o których mowa w art. 218–221 oraz w art. 225 § 2 k.k., organy Państwowej Inspekcji Pracy mogą wykonywać prawa pokrzywdzonego, jeżeli w zakresie swego działania ujawniły przestępstwo lub wystąpiły o wszczęcie postępowania (art. 49 § 3a k.p.k.), 

· w sprawach o przestępstwa, którymi wyrządzono szkodę w mieniu instytucji lub jednostki organizacyjnej, o której mowa w § 2 art. 49 k.p.k., jeżeli nie działa organ pokrzywdzonej instytucji lub jednostki organizacyjnej, prawa pokrzywdzonego mogą wykonywać organy kontroli państwowej, które w zakresie swojego działania ujawniły przestępstwo lub wystąpiły o wszczęcie postępowania (art. 49 § 4 k.p.k.). 

Jasne jest, że w odniesieniu do Inspekcji Ochrony Środowiska bezprzedmiotowe są możliwości pierwsza i druga, pozostaje trzecia. Skorzystanie z niej wydaje się jednak mocno wątpliwe z kilku powodów. Pierwszym jest wątpliwość, czy IOŚ jest organem kontroli państwowej. Wprawdzie IOŚ jest na pewno organem kontroli (art. 1 ustawy o IOŚ) i na pewno organy IOŚ są organami państwowymi, ale ustawowe sformułowanie „organy kontroli państwowej” przynajmniej według niektórych interpretacji oznacza tylko organy Najwyższej Izby Kontroli. Taka interpretacja zdaje się wynikać wprost z Konstytucji RP, która w rozdziale IX „Organy kontroli państwowej i ochrony prawa” zawiera przepisy dotyczące: 

· Najwyższej Izby Kontroli (art. 202–207), 

· Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 208–212), 

· Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 213–215). 

Ponieważ podmioty drugi i trzeci to bezspornie organy ochrony prawa (aczkolwiek można je uznać także w pewnym zakresie za organy kontroli), przeto jedynym konstytucyjnym organem kontroli państwowej jest Najwyższa Izba Kontroli. 

Powstaje wobec tego pytanie, czy organ kontroli państwowej w rozumieniu art. 49 § 4 k.p.k. to coś więcej niż organ kontroli państwowej w rozumieniu konstytucyjnym. Szukając odpowiedzi na tak postawione pytanie sięgniemy do opracowania autorstwa jednego z najwybitniejszych autorytetów w dziedzinie kontroli administracji, który kontrolę sprawowaną przez Inspekcję Ochrony Środowiska zalicza do kontroli specjalistycznej
, ale analizując pojęcie kontroli państwowej zwraca uwagę, że zazwyczaj jest ona utożsamiana właśnie z kontrolą NIK. Jego zdaniem sprowadzanie kontroli państwowej do jednej wyłącznie instytucji w postaci NIK jest zdecydowanie konwencjonalnej natury i wynika po części z tradycji historycznej. W istocie natomiast termin „kontrola państwowa” ma znacznie szerszy zakres i oznaczać może każdą kontrolę wykonywaną przez podmioty o charakterze państwowym (jednostki państwowe)
. 

Kierując się tym założeniem przyjmijmy, że organy kontroli państwowej w rozumieniu art. 49 § 4 k.p.k. to coś więcej niż Najwyższa Izba Kontroli i obejmują także organy Inspekcji Ochrony Środowiska, która jest niewątpliwie podmiotem o charakterze państwowym (jednostką państwową). Wtedy otwierałaby się droga do zastosowania art. 49 § 4 k.p.k. pod trzema warunkami: 

1) następstwem popełnienia przestępstwa przeciwko środowisku jest szkoda w mieniu instytucji lub jednostki organizacyjnej, o której mowa w art. 49 § 2 k.p.k., 

2) organ IOŚ w zakresie swojego działania ujawnił przestępstwo lub wystąpił o wszczęcie postępowania, 

3) nie działa organ pokrzywdzonej instytucji lub jednostki organizacyjnej. 

Chodzi o warunek pierwszy, który z reguły nie będzie spełniony. Istotą najważniejszych przestępstw przeciwko środowisku z art. 182 i 183 k.k. jest możliwość zagrożenia życiu lub zdrowiu człowieka, możliwość spowodowania obniżenia jakości wody, powietrza lub powierzchni ziemi albo możliwość zniszczenia w świecie roślinnym lub zwierzęcym. Są to, jak wykazaliśmy wyżej, przestępstwa zagrożenia potencjalnego, rzeczywista szkoda w mieniu nie jest znamieniem żadnego z nich. Nawet gdyby nastąpiło zniszczenie w świecie roślinnym lub zwierzęcym w znacznych rozmiarach (przestępstwo kwalifikowane z art. 185 § 1 k.k.), to wcale nie jest jasne, czy taka szkoda jest szkodą w mieniu instytucji lub jednostki organizacyjnej. Posłużmy się przykładem powstałej w wyniku emisji substancji zanieczyszczających do powietrza szkody w lasach stanowiących własność państwową, jeżeli oznacza ona zniszczenie w świecie roślinnym w znacznych rozmiarach. Szkoda została wyrządzona Skarbowi Państwa, bo on jest właścicielem lasu. Można wprawdzie wywodzić, że pokrzywdzonym jest Państwowe Gospodarstwo Leśne Lasy Państwowe jako jednostka organizacyjna reprezentująca Skarb Państwa, ale trudno sobie wyobrazić, aby Inspekcja Ochrony Środowiska zastępowała tak potężną instytucję, jaką są Lasy Państwowe, jeżeli one same nie potrafią zadbać o swoje interesy. Ale nawet jeżeli ten przykład miałby być trafny, to ograniczyłby się on do przestępstw kwalifikowanych z art. 185 § 1 k.k., a nie miałby odniesienia do podstawowych przestępstw zagrożenia potencjalnego z art. 182 i 183 k.k. Jeśli zaś chodzi o przestępstwo z art. 186 k.k., to tu już o żadnej szkodzie mowy nie ma, skoro jest to klasyczne przestępstwo zagrożenia abstrakcyjnego. 

Spójrzmy jeszcze na warunek trzeci. Jasno z niego wynika, że nie chodzi o ochronę dobra wspólnego, jakim bezspornie jest środowisko, ale o dobro pokrzywdzonej instytucji lub jednostki organizacyjnej, gdyby bowiem działał jej organ, to udział organu IOŚ w charakterze oskarżyciela posiłkowego byłby z mocy prawa wykluczony. 

Przeprowadzona analiza dowodzi, że praktycznie organ IOŚ w bardzo ograniczonym zakresie mógłby występować w charakterze oskarżyciela posiłkowego w sprawach o przestępstwa przeciwko środowisku, a gdyby za trafną interpretację pojęcia „organu kontroli państwowej” uznać tę wynikającą z Konstytucji RP wiążącą pojęcie kontroli państwowej wyłącznie z NIK, to nigdy nie mógłby w takim charakterze występować. Wniosek jest więc prosty: ostatni fragment art. 2 ust. 1a ustawy o IOŚ o wnoszeniu do sądu i popieraniu przed sądem aktów oskarżenia przez organy IOŚ to typowe pustosłowie, nienadające się do zastosowania w dziś obowiązującym stanie prawnym. Tu ujawnia się skutek ingerencji dawnego URM-u w projekt ustawy przygotowany w 1990 r. Gdyby Inspekcja była wyposażona w uprawnienia pokrzywdzonego, to ust. 1a dodany do art. 2 ustawy o IOŚ miałby sens, bez tego większego sensu nie ma i okazuje się pustosłowiem. Ale jeżeli pustosłowiem okazuje się ostatni fragment art. 2 ust. 1a ustawy o IOŚ, to tym samym pustosłowiem okazuje się cały ust. 1a dodany do art. 2, a to dlatego, że kończy się on wyrazami „w tym wnoszenie i popieranie aktów oskarżenia”, z którego wynika, że wnoszenie i popieranie aktów oskarżenia jest nieodłącznym elementem ścigania przestępstw w rozumieniu tego przepisu ustawy o IOŚ. Wykazaliśmy, że nie ma żadnych podstaw prawnych ku temu, aby IOŚ mogła wnosić do sądów akty oskarżenia o przestępstwa przeciwko środowisku i popierać je w postępowaniu przed sądami, ani jako oskarżyciel publiczny, ani jako oskarżyciel posiłkowy. Jeżeli tego czynić nie może, to tym samym nie jest organem ścigania przestępstw przeciwko środowisku. 

Analizę przepisu art. 2 ust. 1a ustawy o IOŚ w tej części, w której zalicza on ściganie przestępstw przeciwko środowisku do zadań IOŚ, trzeba zakończyć konkluzją, że zapewne ustawodawca chciał, aby organy IOŚ stały się organami powołanymi do ścigania przestępstw przeciwko środowisku, ale uczynił to w sposób tak skrajnie nieudolny, z naruszeniem tak podstawowych reguł porządnej legislacji, że w rzeczywistości organy IOŚ takimi organami się nie stały. Owszem, Główny Inspektor Ochrony Środowiska, wojewódzcy inspektorzy ochrony środowiska oraz upoważnieni inspektorzy IOŚ są uprawnieni do podejmowania czynności wskazanych w art. 10b ust. 2 pkt 1–3, 6 i 7 ustawy o IOŚ, jeżeli zachodzi uzasadnione podejrzenie popełnienia przestępstwa z art. 182, 183 lub 186 k.k., ale to jeszcze nie jest ściganie tych przestępstw, lecz przygotowanie materiałów do zawiadomienia organu ścigania o popełnieniu przestępstwa, zawiadomienia składanego na podstawie art. 15 ustawy o IOŚ. Co więcej, z art. 10d ust. 1 ustawy o IOŚ wynika wprost, że informacje uzyskane w czasie prowadzenia czynności, o których mowa w art. 10b ust. 2, mogą stanowić dowód nie tylko w postępowaniach administracyjnych czy w sprawach o wykroczenia, ale także w postępowaniach karnych. Czynności te z natury rzeczy muszą być protokołowane, uzyskane w ten sposób dowody mają pełną wartość. 

Przedstawiona wyżej krytyka rozwiązania przyjętego w ust. 1a dodanym do art. 2 ustawy o IOŚ nie oznacza, abyśmy kwestionowali sensowność przyznania Inspekcji Ochrony Środowiska możliwości występowania w charakterze subsydiarnego oskarżyciela posiłkowego w sprawach o przestępstwa przeciwko środowisku. Wprost przeciwnie, postulat przyznania Inspekcji takich kompetencji już mieliśmy okazję zgłosić
, ale to trzeba zrobić porządnie, do czego jeszcze wrócimy. Na razie jednak trzeba porzucić fantasmagorie, że w obowiązującym stanie prawnym na podstawie samego art. 2 ust. 1a ustawy o IOŚ Inspekcja będzie wnosić akty oskarżenia do sądu i popierać je przed sądem, i skupić się na relacjach między Prokuraturą a Inspekcją w zakresie zwalczania przestępstw przeciwko środowisku instrumentami właściwymi prawu karnemu. 

5. Relacje między Prokuraturą a Inspekcją w obowiązującym stanie prawnym

Schematycznie rzecz ujmując relacje między Prokuraturą a Inspekcją Ochrony Środowiska mogą układać się w dwóch wariantach, które umownie określimy jako relację „kooperacji” i relację „konfrontacji”. 

Zaczniemy od pierwszej, której najdobitniejszym wyrazem jest art. 15 ustawy o IOŚ zobowiązujący organy Inspekcji do zawiadamiania organów ścigania o popełnieniu przestępstwa z dołączeniem dowodów dokumentujących podejrzenie. Najważniejszym instrumentem ułatwiającym realizację tego obowiązku jest dziś art. 10b ust. 2 ustawy o IOŚ, ograniczony wprawdzie do trzech przestępstw z art. 182, 183 i 186 k.k., ale bezspornie praktycznie najważniejszych spośród wszystkich przestępstw przeciwko środowisku; oczywiste przy tym jest, że aczkolwiek ustawodawca nie wymienił w art. 10b przestępstw z art. 185 k.k., ale i one są objęte tym przepisem, skoro są to typy kwalifikowane przez następstwa przestępstw z art. 182 i 183 k.k. Wykonanie przez inspektora czynności wskazanych w art. 10b ust. 2 pkt 1–3, 6 i 7 pozwala mu odpowiednio przygotować zawiadomienie o przestępstwie, a zebrany przez niego materiał dowodowy będzie mógł być wykorzystany zarówno w postępowaniu przygotowawczym, jak i w postępowaniu przed sądem. Sekwencja czasowa wyłaniająca się z art. 10b ustawy o IOŚ jest wyraźna, przewidziane w nim czynności podejmuje się po powzięciu przez IOŚ uzasadnionego podejrzenia popełnienia przestępstwa, ale przed skierowaniem zawiadomienia do Prokuratury. 

Nie oznacza to jednak, aby po wszczęciu postępowania prokurator nie mógł korzystać z wiedzy fachowej inspektora IOŚ. Wskazywaliśmy już, że prokurator nie może powierzyć inspektorowi prowadzenia czynności śledczych, bo nie ma ku temu podstaw prawnych, ale zawsze przywołać inspektora do prowadzonych przez siebie czynności. Może w tym celu wykorzystać art. 205 § 1 k.p.k. i wezwać inspektora do udziału w czynnościach w charakterze specjalisty. 

Przejdziemy do omówienia drugiego wariantu, który nazwaliśmy „konfrontacją” w jednym ze znaczeń tego wyrazu, jakim jest przeciwstawienie poglądów. Nie jest wcale tak, że stanowiska inspektora i prokuratora muszą być zbieżne. Inspektorem jest z reguły osoba o wykształceniu technicznym, prokurator jest prawnikiem i jego ocena materiału zebranego przez inspektora może być odmienna. Na szkoleniach, jakie prowadziliśmy dla inspektorów, dało się słyszeć głosy, że inspektor przekonany, iż zostało popełnione przestępstwo przeciwko środowisku, stara się, zbiera materiały, przedstawia je prokuratorowi, a ten nie wiedzieć czemu odmawia wszczęcia postępowania lub wszczęte umarza. Takie głosy, świadczące o pewnym rozgoryczeniu inspektora stanowiskiem prokuratora, skłaniają do refleksji. 

Przypomnieć w tym miejscu trzeba, że u podstaw przedstawionej przed 31 laty propozycji przyznania ówczesnej PIOŚ uprawnień należnych pokrzywdzonemu leżał istotny powód. Otóż według art. 260 § 2 i art. 280 § 3 k.p.k. z 1969 r. zażalenie zarówno na postanowienie o odmowie wszczęcia, jak i umorzeniu postępowania przygotowawczego przysługiwało tylko pokrzywdzonemu, a zatem PIOŚ była bezsilna, jeżeli prokurator po otrzymaniu od niej zawiadomienia o przestępstwie przeciwko środowisku odmawiał wszczęcia postępowania lub wszczęte umarzał. Po zastąpieniu k.p.k. z 1969 r. obowiązującym ten argument etapami tracił znaczenie, bo art. 306 § 1 k.p.k. z 1997 r. w wersji pierwotnej przewidywał zażalenie instytucji państwowej zawiadamiającej o przestępstwie (a więc także IOŚ) na postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania, ale na postanowienie o umorzeniu postępowania jeszcze nie. Dopiero jedna z nowelizacji k.p.k. przeprowadzona w drugiej dekadzie XXI wieku tak zmieniła ten przepis, że instytucji państwowej, która złożyła zawiadomienie o przestępstwie, przysługuje zażalenie zarówno na postanowienie o odmowie wszczęcia (art. 306 § 1 pkt 2), jak i na postanowienie o umorzeniu postępowania (art. 306 § 1a pkt 2). 

Pojawia się pytanie, co dalej. Jeżeli sąd od razu nie przychyla się do zażalenia, to można założyć, że sprawa jest wystarczająco jasna i stanowisko inspektora nie znajduje uzasadnienia w materiale dowodowym. Sprawa komplikuje się, jeżeli sąd uchyla postanowienie o odmowie wszczęcia lub umorzeniu i nakazuje uzupełnienie postępowania. Te wskazówki wiążą prowadzącego postępowanie przygotowawcze (art. 330 § 1 k.p.k.). Jeżeli prowadzący takie postępowanie nadal nie znajduje podstaw do wniesienia aktu oskarżenia, to wydaje ponowne postanowienie o odmowie wszczęcia lub umorzeniu. Wprawdzie na to postanowienie Inspekcja ponownie może się żalić, ale już tylko do prokuratora nadrzędnego, a jeżeli ten utrzyma w mocy postanowienie (art. 330 § 2 k.p.k.), to Inspekcja nie będąc pokrzywdzonym jest już bezsilna, a naszym zdaniem nie powinna być. Pierwsze uchylenie przez sąd postanowienia o odmowie wszczęcia lub umorzeniu wskazuje, że jest tu jakiś problem, być może to prokurator nie ma racji i jego stanowisko jest zbyt asekuracyjne. Dobrze byłoby, aby sąd mógł jeszcze raz taką sprawę rozpoznać, ale drogę ku temu otworzyłoby tylko przyznanie Inspekcji uprawnień należnych pokrzywdzonemu. 

Dlatego uważamy, że należałoby jeżeli nie wprost do k.p.k., to do samej ustawy o IOŚ wprowadzić w formie np. art. 15a przepis stanowiący, że w sprawach o przestępstwa przeciwko środowisku określone w art. 181–188 k.k. organom Inspekcji Ochrony Środowiska reprezentującym środowisko jako dobro wspólne przysługują uprawnienia, jakie Kodeks postępowania karnego przyznaje pokrzywdzonemu, jeżeli w zakresie swojego działania ujawniły przestępstwo lub wystąpiły o wszczęcie postępowania. Byłby to powrót do propozycji wypracowanej przed trzydziestu z górą laty, zablokowanej ingerencją ówczesnego URM-u. Przyjęcie takiej propozycji otworzyłoby organom IOŚ drogę do występowania w charakterze subsydiarnego oskarżyciela posiłkowego, po dwukrotnym bezskutecznym zaskarżeniu postanowienia o odmowie wszczęcia lub umorzeniu postępowania. Mogłoby to mieć istotne znaczenie w ściganiu przestępstw przeciwko środowisku i to wszystkich z rozdziału XXII k.k.; nie bez powodu nie ograniczamy tego wykazu do przestępstw z art. 182, 183 i 186 k.k., skoro uważamy, że IOŚ znacznie bardziej intensywnie powinna zaangażować się w ściganie przestępstw z art. 181, 187 i 188 k.k. Warto za przedstawicielami doktryny prawa karnego procesowego przypomnieć, że skarga subsydiarna traktowana jest jako gwarancja zasady legalizmu i odpowiedź na ewentualny oportunizm faktyczny ze strony organów ścigania
. Dodamy, że realizacja uprawnień przysługujących według k.p.k. pokrzywdzonemu to nie tylko zażalenia i skarga subsydiarna, ale i szereg innych środków, do których sięganie mogłoby być korzystne z punktu widzenia ochrony środowiska. Dlatego określamy organy IOŚ mianem reprezentujących środowisko jako dobro wspólne, co odpowiada konstrukcji przyjętej dla innych wprawdzie celów w art. 322 Prawa ochrony środowiska. Przyjęcie wysuwanej przez nas propozycji pozwoliłoby na uchylenie owego nieszczęsnego ust. 1a w art. 2 ustawy o IOŚ, który wprowadził jedynie zamieszanie, nie rozwiązując żadnego problemu
. 

6. Podsumowanie

Inspekcja Ochrony Środowiska funkcjonuje już 42 lata. Różne losy przez ten czas przechodziła, z Prokuraturą splecione, od niewiele wtedy znaczącej wzmianki o konieczności współpracy z organami ścigania, poprzez konkretniejsze regulacje przygotowane w 1990 r. przez prawników, którzy szlify zawodowe zdobywali na stanowiskach prokuratorskich, aż do noweli z 2018 r., kiedy ustawodawca chciał z Inspekcji Ochrony Środowiska uczynić – świadomie decydujemy się na pewną przesadę – „Prokuraturę bis do spraw ochrony środowiska”. Ten zamiar się nie powiódł, bo powieść się nie mógł, pozostał zupełnie fasadowy ust. 1a wprowadzony do ustawy o IOŚ, który to ustęp nadaje się już tylko do uchylenia. W zamian należałoby w pełni wykorzystać rzeczywisty instrument współdziałania Prokuratury i Inspekcji zawarty w art. 15 ustawy o IOŚ, istotnie wzmocniony przez nowy art. 10b tej ustawy, oraz zastanowić się nad przywróceniem sensownego konceptu wymyślonego w 1990 r., zablokowanego wszakże w 1991 r., w postaci nadania organom Inspekcji Ochrony Środowiska w sprawach o przestępstwa przeciwko środowisku takich uprawnień, jakie Kodeks postępowania karnego przyznaje pokrzywdzonemu. 
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Abstract

The present paper explores legal aspects of collaboration between the Inspection for Environmental Protection and the Prosecution Service in prosecuting offences against the environment under Chapter XXII of the 1997 Penal Code. The following three steps are included: step one – setting up the State Inspection for Environmental Protection in 1980; step two – adoption of the Act of 1991 on the Inspection for Environmental Protection; step three – 2018 amendment to the Act, which appears to vest prosecutorial powers in the Inspection in cases involving offences. 

Key words

Environmental protection, offences against the environment, prosecution of offences against the environment, charge with offences against the environment.

�	Dr Daria Danecka, adiunkt w Zakładzie Prawa Karnego, Instytut Nauk Prawnych, Polska Akademia Nauk, ORCID: 0000–0002–4682–2670.


�	Prof. dr hab. Wojciech Radecki, emerytowany profesor zwyczajny Instytutu Nauk Prawnych PAN, ORCID: 0000–0002–9755–9235.
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