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WYROK
z dnia 22 wrze$nia 2005 r.
Sygn. akt Kp 1/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien

Marian Zdyb — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 22 wrzes$nia 2005 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 7 ustawy z dnia 21 stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o nawozach i
nawozeniu, w czesci dotyczacej wejscia w zycie art. 1 pkt 131 17, z art. 2
Konstytucji,

2) art. 1 pkt 13 1 17 ustawy z dnia 21 stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o
nawozach i nawozeniu z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 13 ustawy z dnia 21 stycznia 2005 r. o0 zmianie ustawy o nawozach i
nawozeniu jest zgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 1 pkt 13 ze wzgledu na tres¢ art. 7 ustawy powolanej w punkcie 1 przez
to, ze okreslone zostaly nieodpowiednie terminy jego wejScia w zycie, jest niezgodny z
art. 2 Konstytucji.

3. Art. 1 pkt 17 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

4. Art. 7 ustawy powolanej w punkcie 1, w czesci obejmujacej slowa ,,z
wyjatkiem art. 1 pkt 13, ktory wchodzi w zZycie z dniem 1 maja 2005 r.”, jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 28 wrzesnia 2005 r. w M.P. Nr 56, poz. 770.



5. Przepisy ustawy powolanej w punkcie 1, wskazane w punkcie 2, 3 i 4, nie sa
nierozerwalnie zwigzane z cala ustawa.

UZASADNIENIE:
I

1. Wnioskiem z 25 marca 2005 r., ztozonym w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji,
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wystapit o zbadanie zgodnosci przepisow art. 7
ustawy z 21 stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o nawozach i nawozeniu (dalej: u.z.u.n.n.
albo ustawa zmieniajaca), w czesci dotyczacej wejscia w zycie art. 1 pkt 131 17 — z art. 2
Konstytucji oraz art. 1 pkt 13 i 17 tejze ustawy — z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Zakwestionowane przez wnioskodawce przepisy merytoryczne ustawy zmieniajace]
dotycza dwoéch odrgbnych kwestii, a mianowicie: wymagan technicznych dotyczacych
zbiornikow do przechowywania ptynnych nawozéw naturalnych (gnojowki i gnojowicy —
art. 1 pkt 13 u.z.u.n.n.) oraz skutkdw naruszenia planu nawozenia (art. 1 pkt 17 u.z.u.n.n.).
Whioskodawca poddal kontroli Trybunalu przepis wprowadzajacy, okreslajacy date
wejScia W zycie ustawy zmieniajacej (art. 7), w czgSci odnoszacej si¢ do
zakwestionowanych przepiséw merytorycznych.

Whnioskodawca zaznaczyl, Zze ustawa z dnia 26 lipca 2000 r. o nawozach i
nawozeniu (Dz. U. Nr 89, poz. 991 ze zm.; dalej: u.n.n.) w pierwotnym brzmieniu
okreslata wymagania techniczne dotyczace zbiornikéw na przechowywanie ptynnych
nawozow naturalnych niezaleznie od wielkosci stada. Zgodnie z art. 18 u.n.n. na podmioty
prowadzace chow lub hodowlg zwierzat zostat natozony obowiazek przechowywania
gnojowki i gnojowicy wylacznie w szczelnych zbiornikach o pojemnosci umozliwiajace;j
gromadzenie co najmniej 4-miesigcznej produkcji tych nawozéw. Stosownie do art. 30 pkt
2 u.n.n., obowiazek ten wchodzi w zycie z dniem 25 pazdziernika 2008 r. Wymagania te
zostaly zmienione ustawa z dnia 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o nawozach i
nawozeniu (Dz. U. Nr 91, poz. 876). Na mocy art. 1 pkt 9 tejze ustawy na podmioty
prowadzace dziatalno$¢ rolnicza o charakterze wysokotowarowym, polegajaca na chowie
lub hodowli zwierzat w ilosci okreslonej w art. 1la u.n.n., natozono obowiazek
przechowywania ptynnych nawozow naturalnych w szczelnych, zamknigtych zbiornikach
(art. 11b ust. 1 u.n.n.). Termin wejécia w zycie tychze przepiséw okreslony zostat na dzien
1 maja 2005 r.

Kwestionowany we wniosku art. 1 pkt 13 u.z.u.n.n. zmienia brzmienie art. 11b ust.
1 unn. w ten sposob, ze zobowiazuje do przykrycia zbiornikdOw na nawozy plynne
szczelna, sztywna plyta, zaopatrzona w otwdr wejSciowy 1 wentylacyjny. Ostateczne
brzmienie przepisu jest efektem przyjecia poprawki zgtoszonej na posiedzeniu Komisji
Rolnictwa i Rozwoju Wsi mimo watpliwosci zglaszanych przez przedstawiciela rzadu.

Drugi z zaskarzonych przepiséw merytorycznych ustawy zmieniajacej, tj. art. 1 pkt
17, dotyczy sankcji administracyjnoprawnych z tytulu stosowania przez podmioty, o
ktéorych mowa w art. 1la ust. 1 u.n.n. nawozow naturalnych niezgodnie z planem
nawozenia. Kwestionowany przepis ustawy zmieniajacej modyfikuje art. 20h u.n.n. w ten
sposob, ze zamiast mozliwosci wprowadza obligatoryjnos$¢ decyzji o wstrzymaniu chowu
(hodowli) — niezaleznie od warunkéw, w ktérych nastapito naruszenie planu nawozenia
(np. w warunkach suszy czy powodzi), oraz bez jakiejkolwiek regulacji przejsciowej, ktora
okreslataby, jakie przepisy (nowe czy dotychczasowe) maja by¢ stosowane w
rozpoczgtych juz postegpowaniach administracyjnych.

Pierwsza grupa zarzutow, jakie wnioskodawca postawit wobec zakwestionowanych
przepisow, dotyczy ich zgodnos$ci z wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada zaufania do



panstwa 1 prawa, rozumiang niekiedy rowniez jako zasada lojalnos$ci panstwa. Przywotujac
dotyczace tego zagadnienia orzecznictwo Trybunatlu, wnioskodawca podkreslil, Ze zmiany
prawa pociagajace za soba skutki niekorzystne dla adresatow powinny by¢ dokonywane z
zachowaniem regul stanowienia przepisow przejsciowych, a co najmniej odpowiedniej
vacatio legis. Nalezy réwniez uwzglednia¢ konieczno$¢ poszanowania interesow w toku.
Niedopuszczalne jest, aby nowe unormowania zaskakiwaly adresatow. Powinni oni moc
uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie narazaja si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogli
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, ze dziatania
podejmowane zgodnie z obowiazujacym prawem begda takze w przysztoSci prawnie
akceptowane. W razie zmiany prawa jego adresaci powinni mie¢ zapewniony czas na
przystosowanie si¢ do zmienionych regulacji. Powyzszych wymagan nie spetnia, zdaniem
wnioskodawcy, ustawa o zmianie ustawy o nawozach 1 nawozeniu w zakresie
wyznaczonym zakwestionowanymi przepisami.

W przekonaniu wnioskodawcy art. 7 u.z.u.n.n w czgsci, w jakiej stanowi o wejsciu
w zycie art. 1 pkt 13 u.z.u.n.n., przewiduje termin niewystarczajacy, aby podota¢ nowym
obowiazkom dotyczacym zabezpieczenia zbiornikdw na plynne nawozy naturalne w
postaci sztywnej, szczelnej ptyty. Przepis ten — podkresla wnioskodawca — zmusza rowniez
do modyfikacji zaplanowanych wcze$niej dziatan gospodarczych, powodujac skutki
finansowe, ktorych nie mozna byto wczesniej przewidzie¢. Odnoszac si¢ do art. 7 w czesci
dotyczacej wejscia w zycie art. 1 pkt 17 u.z.u.n.n.,, wnioskodawca uwaza, ze jest on
sprzeczny z art. 2 Konstytucji przez to, ze ustawodawca nie przewidzial przepisow
przejsciowych dotyczacych postgpowan administracyjnych zwiazanych z planem
nawozenia, rozpoczetych przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajace;.

Zarzut naruszenia przez art. 1 pkt 13 1 17 u.z.u.n.n. zasady proporcjonalnosci,
wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wnioskodawca wydaje si¢ wigza¢ z zasada
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Wzorzec ten pomija wprawdzie petitum wniosku,
pojawia si¢ on natomiast expressis verbis w uzasadnieniu. Wnioskodawca stawia teze, ze
wprowadzenie na mocy art. 1 pkt 13 u.z.u.n.n. wylacznie sztywnych ptyt jako przykrycia
zbiornikow z ptynnymi nawozami naturalnymi, nie jest niezbedne dla osiagnigcia celu
zamierzonego przez ustawodawceg w postaci ochrony $rodowiska. Nie jest bowiem jasne,
czy wprowadzenie tego wymogu przyczyni si¢ do ograniczenia emisji szkodliwych
substancji, w szczeg6lnosci amoniaku. Ten sam cel mozna byloby osiagnaé przez
zastosowanie lekkich materialdow nieposiadajacych cechy sztywnosci.

Prezentuje rowniez stanowisko, ze art. 1 pkt 17 u.z.un.n., stanowiacy o
obligatoryjno$ci wstrzymania dziatalnosci w zakresie chowu lub hodowli, w kazdym
przypadku  uchybienia  planowi nawozenia, narusza konstytucyjna  zasadg
proporcjonalno$ci. Odstapienie od uzgodnionego planu nawozenia moze by¢ skutkiem
czynnikow niezaleznych od producenta rolnego i moze mie¢ ograniczony charakter.
Realne jest zatem ryzyko dysproporcji pomigdzy skala naruszenia planu a sankcja w
postaci przedmiotowej decyzji.

2. Pismem z 28 kwietnia 2005 r. stanowisko w sprawie przedstawit Prokurator
Generalny. Uwaza, ze art. 7 ustawy z 21 stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o nawozach i
nawozeniu, w czesci dotyczacej wejscia w zycie art. 1 pkt 13 1 17 ustawy zmieniajacej, jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji, za$ art. 1 pkt 13 tejze ustawy jest zgodny z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ponadto, zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 1 pkt 17 ustawy zmieniajacej
jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W uzasadnieniu stanowiska, Prokurator Generalny podkreslit, Ze na podstawie art.
1 pkt 13 ustawy zmieniajacej nadano nowe brzmienie art. 11b ustawy o nawozach i
nawozeniu, wprowadzajac obowiazek przechowywania przez niektére podmioty



(okreslone w art. 11a ust. 1 1 2 ustawy o nawozach i nawozeniu), gnojowki 1 gnojowicy w
szczelnych 1 zamknigtych zbiornikach spetniajacych szczegdlne warunki techniczne. Nowe
warunki przechowywania gnojéwki 1 gnojowicy — w jego przekonaniu — nie stanowia
prostego przeniesienia regulacji obowiazujace] przed wejSciem w zZycie ustawy
zmieniajacej. Ustawa zmieniajaca, jako forme swego rodzaju przepisow przejsciowych,
zawiera bowiem art. 5 1 6. Pierwszy z nich nakazuje stosowanie przepisOw nowej ustawy
do spraw wszczetych 1 niezakonczonych przed dniem jej wejScia w zycie. Jednakze
unormowanie to odnosi si¢ wytacznie do spraw dotyczacych wprowadzania nawozéw do
obrotu. Systematyka ustawy o nawozach i1 nawozeniu pozwala na stwierdzenie, ze
regulacja obrotu nawozami obejmuje przepisy rozdzialu 2, o czym $wiadczy¢ ma
jednoznacznie brzmiacy tytut tego rozdzialu. Przechowywanie nawozow, w tym rowniez w
zbiornikach, o ktérych mowa w znowelizowanym art. 11b, mie$ci si¢ natomiast w
rozdziale 3 ustawy o nawozach i nawozeniu, regulujacym stosowanie nawozow. Art. 6
ustawy zmieniajacej przewiduje zachowanie — do czasu wydania nowych — jedynie tych
przepiséw wykonawczych, ktore zostaty wydane na podstawie art. 9 ustawy o nawozach i
nawozeniu. Z tresci tegoz przepisu nie wynika, aby mogl stanowi¢ podstawe okreslenia
warunkow, ktore spetnia¢ powinny zbiorniki przeznaczone do przechowywania gnojowki i
gnojowicy.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, majac na uwadze przepisy ustawy zmieniajacej,
nalezaloby uzna¢, ze do chwili jej wejscia w Zycie, nie istnialy w obrocie prawnym
przepisy regulujace warunki wymagane w stosunku do zbiornikéw na gnojowke i
gnojowicg, ktore zostatyby wydane z upowaznienia zawartego w ustawie o nawozach i
nawozeniu. Regulacja taka w szczego6lnosci nie wystepuje w przepisach rozporzadzenia
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 1 czerwca 2001 r. w sprawie szczegdlowego
sposobu stosowania nawozow oraz prowadzenia szkolen z zakresu ich stosowania (Dz. U.
Nr 60, poz. 616), wydanego na podstawie art. 15 tej ustawy. Istnieje za$ i nadal zachowuje
moc obowiazujaca, wydany na podstawie upowaznienia przewidzianego w art. 7 ust. 2 pkt
2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2003 r. Nr 207, poz. 2016 ze
zm.) § 6 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej z dnia 7
pazdziernika 1997 r. w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budowle rolnicze i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 132, poz. 877). Przepis ten zawiera w ust. 2
nakaz stosowania warunkéw technicznych podobnych do przewidzianych w
znowelizowanym przez ustawg z 21 stycznia 2005 r. brzmieniu art. 11b ust. 2. Réznica
pomigdzy unormowaniem wcze$niejszym a zawartym we wskazanej ustawie polega na
koniecznos$ci zastosowania nie dowolnej, lecz sztywnej ptyty przykrywajacej zbiornik.
Prokurator Generalny wyraza watpliwo$¢ co do tego, czy § 6 rozporzadzenia Ministra
Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z 7 pazdziernika 1997 r. ma pelne zastosowanie do
zbiornikow przeznaczonych do przechowywania gnojowki i gnojowicy. Jest bowiem w
nim mowa o zbiornikach na ptynne odchody zwierzece. Z tresci art. 2 pkt 3 lit. a i b ustawy
o nawozach 1 nawozeniu wynika, Ze gnojowka i gnojowica stanowia substancj¢ odrgbna od
odchodow zwierzat gospodarskich, w rozumieniu przepisow o organizacji hodowli i
rozrodzie zwierzat gospodarskich. Odwolujac si¢ do art. 2 ust. I pkt 15 lit. d i e ustawy z
dnia 20 sierpnia 1997 r. o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich (Dz. U. z
2002 r. Nr 207, poz. 1762 ze zm.), uwaza, ze do kategorii zwierzat gospodarskich trzeba
zaliczy¢ takze drob i §winie. Tym samym nalezatoby uznaé, ze obowiazki, ktore miat
natozy¢, znowelizowany ustawa z 21 stycznia 2005 r., art. 11b ustawy o nawozach 1
nawozeniu na okre$lone w art. 11a tej ustawy podmioty prowadzace chow lub hodowle
drobiu albo §win, nie polegaja na przeniesieniu do regulacji rangi ustawowej wczesniej
obowiazujacej normy zawartej w rozporzadzeniu. Tworza zatem nowe normatywne
wymagania w zakresie przechowywania gnojéwki i gnojowicy. Poza tym art. 11b, o



ktorym mowa w zakwestionowanym art. 1 pkt 13 ustawy zmieniajacej, wyznacza inny
zakres obowiazkdéw obciazajacych hodowcow anizeli ustanowiony w tresci art. 11b ustawy
0 nawozach 1 nawozeniu, ktorej wejscie w zycie okreslone zostato na dzien 1 maja 2005 r.

W wyniku wprowadzenia ustawa zmieniajaca art. 1 pkt 13 powstat stan, w ktérym
w okresie vacatio legis dotyczacym nowego, dodanego przepisu art. 11b ustawy o
nawozach i nawozeniu dokonano jego zmiany z jednoczesnym ustanowieniem dla tej
pbézniejszej zmiany okresu vacatio legis znacznie krotszego. Czas oczekiwania na wejscie
w zycie zmiany, polegajacej na dodaniu w ustawie art. 11b, wynosil pelny rok, gdyz
ustawa zmieniajaca z 2 kwietnia 2004 r. zostata ogltoszona w Dzienniku Ustaw Nr 91 z
roku 2004 z dniem 30 kwietnia 2004 r. Obowiazki, naloZzone na hodowcoéw w pierwotnym
brzmieniu dodanego do ustawy i oczekujacego na wejscie w zycie art. 11b ustawy o
nawozach i nawozeniu, sprowadzity si¢ do spetlnienia wylacznie warunku szczelnosci 1
zamknigtego charakteru zbiornikow na gnojowke 1 gnojowice. W mys$l art. 11b ust. 2
ustawy o nawozach i nawozeniu, w brzmieniu nadanym ustawa zmieniajaca z 2 kwietnia
2004 r., szczegotowe warunki dotyczace takich zbiornikéw, mogt okreslic w drodze
rozporzadzenia minister wlasciwy do spraw srodowiska. Rozporzadzenie takie nie zostalo
wydane. Ustawodawca uznal zatem, ze bez konieczno$ci sprecyzowania wymogow
technicznych w akcie podustawowym, przystosowanie zbiornikdw do spelnienia wymogu
szczelno$ci 1 zamknigcia wymaga ustanowienia okresu vacatio legis wynoszacego jeden
rok. Zdaniem Prokuratora Generalnego, trudno zatem znalez¢ racjonalne uzasadnienie dla
ustanowienia bardzo krotkiego okresu na wykonanie prac zapewniajacych spetnienie
znacznie dalej idacych wymogow, okreslonych w ust. 2 w art. 11b ustawy o nawozach i
nawozeniu, w brzmieniu nadanym przez art. | pkt 13 ustawy zmieniajace;j.

Podobne oceny nalezatoby odnies¢ do wynikajacej z art. 7 ustawy zmieniajacej,
minimalnej, wynoszacej 14 dni vacatio legis, w odniesieniu do przepisu art. 1 pkt 17 tej
ustawy, wprowadzajacego nowe brzmienie art. 20h ustawy o nawozach i nawozeniu.
Zmiana ta polega na wprowadzeniu obowiazkowego i bezwzglednego nakazu wydania
przez wojewodzkiego inspektora ochrony s$rodowiska decyzji o wstrzymaniu — przez
podmioty okreslone w art. 11a ust. 1 ustawy o nawozach i nawozeniu — chowu i hodowli
drobiu i $win w kazdym przypadku stosowania nawozdw naturalnych niezgodnie z planem
nawozenia. Przed zmiana art. 20h ustawy o nawozach i nawozeniu przewidywat
fakultatywne, a nie obligatoryjne, wydanie wymienionej decyzji. Przy braku w ustawie
zmieniajacej jakichkolwiek przepiséw przejsciowych dotyczacych tegoz przepisu, nie da
si¢ wykluczy¢ sytuacji, w ktérej hodowca — réwniez, w obiektywnie uzasadnionym
wypadku odstapienia od planu nawozenia — nie bedzie miat moznos$ci podjecia w ciagu 14
dni dziatan zapobiegajacych obligatoryjnemu wstrzymaniu prowadzonego przez niego
chowu lub hodowli. Prokurator Generalny zwrécit takze uwage na to, ze juz w toku
procesu legislacyjnego wystapity watpliwosci co do tego typu rozwiazan prawnych. W
przekonaniu Prokuratora Generalnego, argumentem przeciwko rozwiazaniom przyjetym w
art. 1 pkt 17 ustawy zmieniajacej jest tez to, ze wplyw na warunki produkcji rolniczej maja
takze okoliczno$ci niedajace si¢ do konca przewidzie¢ (powddz, susza). Rozwiazanie
przyjete w art. 1 pkt 17 ustawy zmieniajacej moze przybra¢ zatem dla hodowcy skutki
nieproporcjonalnie dotkliwe, w stosunku do stopnia i okoliczno$ci odstepstwa od planu
nawozenia.

Nie jest natomiast niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji — zdaniem Prokuratora
Generalnego — art. 1 pkt 13 ustawy zmieniajacej. Zaktadajac, ze producenci, do ktoérych
odnosi si¢ wymodg stosowania okreslonych warunkéw technicznych, co do zbiornikow na
gnojowke 1 gnojowicg, beda dysponowa¢ odpowiednim czasem na ich wprowadzenie, nie
znajduje uzasadnienia poglad, iz wymogi takie mialyby by¢ nieproporcjonalnie wysokie. Z
przepisu nie wynika bowiem konieczno$¢ stosowania szczegoélnie skomplikowanych



rozwiazan 1 urzadzen. Wymog przechowywania gnojowki i gnojowicy w zbiornikach
szczelnych 1 zamknigtych odpowiada elementarnym potrzebom ochrony srodowiska oraz
zdrowia osOb.

3. Pismem z 7 czerwca 2005 r., w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
stanowisko zajal Marszalek Sejmu, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 1 pkt 13 1 17 oraz art. 7
ustawy z 21 stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o nawozach 1 nawozeniu sa zgodne z art. 2 1
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Charakteryzujac zarzuty postawione przez wnioskodawce (zwlaszcza w
odniesieniu do art. 1 pkt 13 ustawy zmieniajacej), Marszatek Sejmu stwierdzil, ze
istniejacy stan prawny dotyczacy obowiazkéow podmiotéw, o ktérych mowa w art. 11a
ustawy, nalezy rozpatrzy¢ w kontekscie nowych przepisow uchwalonych przez Sejm w
dniu 21 stycznia 2005 r., jak rdowniez modelu, ktory zostat przyjety przez ustawodawce
przy naktadaniu obowiazkéw zwiazanych z przechowywaniem gnojowki i gnojowicy
(nawozow naturalnych w stanie ptynnym). Model ten, wprowadzony ustawa o nawozach i
nawozeniu w brzmieniu nadanym nowela z 2 kwietnia 2004 r. polega na tym, ze dla
matych podmiotoéw przechowujacych nawozy ptynne ustawodawca pozostawit okreslony
w art. 18 ust. 2 obowiazek przechowywania w szczelnych zbiornikach, natomiast w
stosunku do podmiotow okreslonych w art. 1la ust. 1 nalozyl nowy obowiazek
przechowywania w szczelnych, zamknigtych zbiornikach. Kwestie dotyczace budowy
zbiornikOw na gnojoéwke 1 gnojowice zostaly natomiast uregulowane w rozporzadzeniu
Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z dnia 7 pazdziernika 1997 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budowle rolnicze i ich usytuowanie
(Dz. U. Nr 132, poz. 877). W § 6 cytowanego wyzej rozporzadzenia okreslono, Ze
zbiorniki na ptynne odchody zwierzece powinny mie¢ dno i $ciany nieprzepuszczalne, a
zbiorniki zamknigte powinny dodatkowo by¢ szczelnie przykryte plyta zaopatrzona w
otwér wejsciowy 1 wentylacyjny. Natozenie obowiazku posiadania szczelnych,
zamknigtych zbiornikOw wyposazonych w sztywne ptyty na podmioty, o ktérych mowa w
art. 11a ust. 1 u.n.n., nastapito zatem w dniu 2 kwietnia 2004 r., a nie, jak twierdzi
Prezydent, z dniem 21 stycznia 2005 r. Podkreslit to m.in. przedstawiciel wnioskodawcow
projektu ustawy, na posiedzeniu Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi w dniu 18 stycznia
2005 r. Potwierdza to takze wykladnia jezykowa wyrazu ,plyta” uzytego w cytowanym
wyzej przepisie rozporzadzenia. Dodatkowo nalezy takze uwzgledni¢, ze okreSlenie w
obowiazujacym stanie prawnym konieczno$ci zaopatrzenia pltyty w otwor wejsciowy i
wentylacyjny potwierdza, ze sama plyta ma charakter sztywnego elementu konstrukcyjnego.

Celem poprawki byly zatem: 1) zmiana rangi przepisow dotyczacych warunkow
dla szczelnych, zamknigtych zbiornikow, polegajaca na przeniesieniu ich z aktu
wykonawczego do ustawy, a tym samym przekresleniu powstatych watpliwosci
interpretacyjnych zwiazanych z dotychczasowa trescig tego artykutu; 2) usunigcie z art.
11b ustawy upowaznienia zawartego w ust. 2, ktore bylo zbedne wobec regulacji
rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie szczegdtowych
wymagan, jakim powinny odpowiada¢ programy dziatan majacych na celu ograniczenie
odplywu azotu ze zrodet rolniczych (Dz. U. z 2003 r. Nr 4, poz. 44). Przyjgte przez Sejm
rozwigzanie nie oznacza wigc natozenia w sposob zaskakujacy dla obywatela nowych
surowszych obowiazkow w zakresie przechowywania ptynnych nawozoéw naturalnych;
sytuacja prawna adresata normy nie ulegta zmianie w stosunku do tej, w ktorej adresat ten
znalazt si¢ po ogloszeniu i wejSciu w zycie przepiséw ustawy z 2 kwietnia 2004 r. o
zmianie ustawy o nawozach i nawozeniu. Tym samym nie zostala naruszona ani zasada
zaufania do panstwa i prawa (rozumiana niekiedy jako zasada lojalno$ci panstwa), ani
zasada proporcjonalnosci. Nie moze by¢ takze mowy o naruszeniu nakazu ochrony



interesow w toku, poniewaz podmioty, ktore prowadzity dziatania majace na celu
wykonanie obowiazku okreslonego w art. 11b ust. 1 i przepisach rozporzadzenia Ministra
Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z 7 pazdziernika 1997 r., nie musza modyfikowaé
zaplanowanych wcze$niej dziatan budowlanych w tym zakresie.

Marszalek Sejmu nie zgodzit si¢ rowniez z zarzutem naruszenia przez art. 1 pkt 17
ustawy z 21 stycznia 2005 r. zasady proporcjonalnos$ci. Wedlug obowiazujacych przepisow
wobec podmiotu, ktéry nie posiada planu nawozenia, wojewddzki inspektor ma obowiazek
wydania decyzji o wstrzymaniu dzialalno$ci, a wobec tego, ktory posiada taki plan ale nie
stosuje si¢ do niego, ten sam inspektor moze wydac taka decyzje. Takie rozwiazanie byto,
zdaniem ustawodawcy, nieracjonalne. Ochrona $rodowiska, w tym zapewnienie
podstawowych standardow w zakresie czystosci powietrza i1 gleby, decydujace o
warunkach zycia 0s6b zamieszkujacych na obszarach prowadzenia intensywnej gospodarki
rolniczej, uprawnia, zdaniem ustawodawcy, wprowadzenie rozwiazan zawartych w art. 1
pkt 17. Ochrona $rodowiska jest bowiem jedna z podstawowych wartosci chronionych
przez ustawg zasadnicza. Opini¢ t¢ potwierdza takze orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego (wyrok z 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00).

I

Na rozprawie 22 wrze$nia 2005 r. przedstawiciel wnioskodawcy podtrzymat
dotychczasowe watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja zakwestionowanych
przepisdow. Nie zmienili takze swoich stanowisk Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 1
Prokurator Generalny. Ich przedstawiciele podtrzymali stanowiska wyrazone na pismie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zainicjowana przez Prezydenta RP w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji kontrola
obejmuje w istocie cztery, pojeciowo odrgbne, aczkolwiek funkcjonalnie powigzane
problemy. Wnioskodawca kwestionuje przede wszystkim dwa przepisy merytoryczne
ustawy z 21 stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o nawozach i nawozeniu, tj.: art. 1 pkt 13,
nadajacy nowe brzmienie art. 11b u.n.n., oraz art. 1 pkt 17, nadajacy nowe brzmienie art.
20h u.n.n., zarzucajac im naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W opinii wnioskodawcy art. 1 pkt 13 u.zu.n.n., naktadajac na podmioty
prowadzace wysokotowarowy chéw lub hodowle zwierzat (tzw. duzych producentéw
rolnych w rozumieniu art. 11a ustawy o nawozach i nawozeniu) obowiazek pokrycia
zbiornikOw na ptynne nawozy naturalne (gnojéwke i gnojowicg) szczelna, sztywna plyta
zaopatrzonag w otwor wejsciowy 1 wentylacyjny, godzi w zasade proporcjonalnosci,
poniewaz: po pierwsze — watpliwa jest niezbgdno$¢ takiego a nie innego okreslenia
wymagan technicznych (przede wszystkim cechy sztywnosci); po drugie — nie jest jasne,
czy powyzsza norma jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skutkéw; po trzecie —
efekty regulacji pozostaja w dysproporcji do cigzarow naktadanych na obywateli.

Zarzuty Prezydenta RP co do drugiego z badanych przez Trybunat przepisow
merytorycznych, tj. art. 1 pkt 17 ustawy zmieniajacej, sprowadzaja si¢ do postawienia
problemu, czy — tak jak ustawodawca przyjat w kwestionowanym przepisie — dopuszczalne
z punktu widzenia Konstytucji RP jest wydawanie — w kazdej sytuacji wskazanej w tymze
przepisie — decyzji o wstrzymaniu chowu lub hodowli. A wigc takze wtedy, gdy
uchybienia w realizacji planu nawozenia maja ograniczony zakres badz tez wystapity
czynniki naturalne niezalezne, takie jak dlugotrwata susza lub powoddz. Art. 1 pkt 17 nie



przewiduje bowiem zadnych wyjatkéw. W kazdym wigc przypadku naruszenia przez
podmioty, o ktorych mowa w art. 11a ust. 1 u.n.n. planu nawozenia wojewddzki inspektor
ochrony $rodowiska obowiazany jest wyda¢ decyzj¢ o wstrzymaniu takiej dzialalnosci.
Taka regulacja — wedle wnioskodawcy — nie jest niezbgdna dla osiagnigcia celu
zamierzonego przez ustawodawce 1 pozostaje w razacej dysproporcji do cigzaréw
nalozonych na podmioty prowadzace chéw lub hodowlg, zwlaszcza w przypadku
nieznacznego naruszenia planu nawozenia.

W kontek$cie regulacji merytorycznych, wnioskodawca podnosi tez problemy
dotyczace przepisow wprowadzajacych i przejsciowych.

2. Charakter zarzutow wnioskodawcy ma niewatpliwie wplyw na sposob
postgpowania Trybunatu. O metodologii procedowania w niniejszej sprawie przesadzaja: z
jednej strony — odmienno$¢ problematyki regulowanej przez zakwestionowane przepisy
merytoryczne ustawy zmieniajacej (tj. art. 1 pkt 13 1 17 u.z.u.n.n.), z drugiej za$ — zwiazek
zachodzacy pomiedzy kazdym z nich a przepisami wprowadzajacymi i przejsciowymi (art.
7). Wzgledy ekonomii procesowe] przemawiaja za tym, aby w pierwszej kolejnosci
rozpatrzy¢ zarzuty skierowane wobec unormowan merytorycznych i to — z uwagi na
specyfike przedmiotu regulacji — w stosunku do kazdego z nich z osobna. Potwierdzenie
zarzutow wnioskodawcy oznaczaloby bowiem, ze przepisy te nie uzyskaja mocy
obowiazujacej. Ocena konstytucyjnosci regulacji dotyczacej wejscia w zycie art. 1 pkt 13
u.z.u.n.n. oraz braku regulacji przejsciowej w odniesieniu do art. 1 pkt 17 u.z.u.n.n. bytaby
wowczas bezprzedmiotowa.

3. Z tredci wniosku wynika, iz nowelizacja ustawy o nawozach i nawozeniu miata
na celu przede wszystkim dostosowanie prawa krajowego do prawa Unii Europejskiej.
Dokonujac kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow, nalezy zatem
rozwazy¢, czy negatywny wynik takiej weryfikacji nie begdzie prowadzil do stanu
niezgodnos$ci prawa krajowego z prawem wspoOlnotowym. W badanym przypadku —
zdaniem Trybunatu — taka sytuacja nie powstanie. Jak wynika z uzasadnienia ustawy, jest
ona implementacja norm wspolnotowych — w szczegdlnosci dyrektywy Rady 91/676/EWG
z dnia 12 grudnia 1991 r. dotyczacej ochrony wod przed zanieczyszczeniami
powodowanymi przez azotany pochodzenia rolniczego (Dz. Urz. EWG L 375 z 31.12.1991
r.) — gltownie w zakresie zmian wprowadzonych w art. 20a oraz przepisow karnych,
dotyczacych nawozéw  oznaczonych znakiem ,NAWOZ WE”. Posrednimi
konsekwencjami przystapienia Polski do WE sa réwniez zmiany poje¢ ,,importer”,
»wprowadzenie do obrotu”, a takze zniesienie obowiazku podawania w pozwoleniu, o
ktorym mowa w art. 5, oraz obwieszczeniu, ktorego dotyczy art. 7 u.n.n., kodow PCN i
symboli PKWil. Istotne jest jednak przede wszystkim to, ze tres¢ zakwestionowanych
przez wnioskodawceg art. 1 pkt 13 i 17 oraz art. 7 u.z.u.n.n. nie jest wyznaczona
szczegdtowymi  postanowieniami prawa wspdOlnotowego (m.in. dyrektywa nr
91/676/EWG). Z tego tez wzgledu, stwierdzenie niekonstytucyjnosci powotanych
przepisow nie musi prowadzi¢ do niezgodnosci prawa polskiego z prawem
wspolnotowym. Stan powyzszy umozliwia procedowanie w niniejszej sprawie bez
konieczno$ci dalszego odnoszenia sig¢ przez Trybunat do problemu relacji prawa polskiego
1 wspolnotowego.

1A%

1. Analize zarzutow skierowanych do art. 1 pkt 13 ustawy zmieniajacej nalezy
rozpocza¢ od osadzenia jego treSci w szerszym kontek$cie normatywnym. Wazne



znaczenie ma tu ewolucja oraz obecny stan prawa dotyczacy przechowywania i stosowania
nawozow naturalnych. Wedle stowniczka zawartego w art. 2 pkt 3 u.n.n., uzyte w niej
okreslenie ,,nawozy naturalne” oznacza: a) obornik, gnojowke i gnojowicg; b) odchody
zwierzat gospodarskich w rozumieniu przepisow o organizacji hodowli i rozrodzie
zwierzat gospodarskich, z wyjatkiem odchodow pszczot i zwierzat futerkowych, bez
dodatkéw innych substancji; ¢) guano — przeznaczone do rolniczego wykorzystania. Ze
wzgledu na wysoka zawarto$¢ czystego azotu oraz tatwos$¢ przenikania do gleby i wod
gruntowych szczegdlna uwage ustawodawca poswigca przechowywaniu i stosowaniu
ptynnych nawozéw naturalnych (gnojowki i gnojowicy), ktérych taczne potraktowanie
uzasadnione jest przede wszystkim zblizonymi wtasciwo$ciami fizyko-chemicznymi oraz
identyczna technologia usuwania z pomieszczen gospodarczych.

Ustawa o nawozach i nawozeniu juz w pierwotnym brzmieniu okreslita wymagania
techniczne dotyczace zbiornikow shuzacych przechowywaniu plynnych nawozow
naturalnych (aktualne niezaleznie od wielkosci stada). Zgodnie z art. 18 u.n.n., na
podmioty prowadzace chow lub hodowle zwierzat zostal natozony obowiazek
przechowywania nawozow naturalnych w postaci ptynnej (gnojowki i gnojowicy)
wylacznie w szczelnych zbiornikach o pojemno$ci umozliwiajacej gromadzenie co
najmniej 4-miesigcznej produkceji tych nawozow. Obowiazek ten, stosownie do art. 30 pkt
2 un.n., wchodzi w zycie z zachowaniem 8-letniej vacatio legis, tj. z dniem 25
pazdziernika 2008 r. Tak okre§lone wymagania dotyczace przechowywania i stosowania
nawozow naturalnych zostaty zmienione ustawa z 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o
nawozach 1 nawozeniu. Nie mialy one jednak charakteru powszechnego, jak przy
pierwotnej tresci art. 18 u.n.n. Sa one bowiem adresowane do podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ hodowlana o charakterze wysokotowarowym (duzych producentow rolnych w
rozumieniu art. 1la ust. 1 u.n.n.). Chodzi tu o podmioty, ktére prowadza chéw lub
hodowlg drobiu powyzej 40 000 stanowisk, lub chow lub hodowlg $win powyzej 2000
stanowisk dla §win o wadze ponad 30 kg lub 750 stanowisk dla macior.

Na podstawie art. 1 pkt 9 ustawy zmieniajacej z 2004 r., na podmioty prowadzace
dziatalno$¢ hodowlana o charakterze wysokotowarowym zostaly natozone dos$¢ istotne
obowiazki, w tym:

1) opracowania planu nawozenia zgodnie z przepisami wydanymi na podstawie art.
47 ust. 8 pkt 2 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. Nr 115, poz. 1229 ze
zm.; dalej: u.p.w.) 1 zasadami dobrej praktyki rolniczej (art. 11a ust. 1 pkt 1 u.n.n.);

2) zagospodarowania na uzytkach rolnych bedacych w ich posiadaniu co najmniej
70% gnojowki i gnojowicy (co do pozostatych 30% ustawa — zgodnie z art. 3 ust. 3 u.n.n.
[art. 11a ust. 1 pkt 2 u.n.n.]) — dopuszcza mozliwos¢ ich zbycia;

3) przechowywania ptynnych nawozow naturalnych w szczelnych, zamknigtych
zbiornikach (art. 11b ust. 1 u.n.n.).

Zgodnie z art. 7 pkt 1 ustawy zmieniajacej z 2004 r. art. 11a zaczal obowiazywac
po uptywie 6 miesigcy od dnia ogloszenia ustawy, tj. od 1 listopada 2004 r. Natomiast
nowe wymogi dotyczace przechowywania nawozow naturalnych w postaci ptynne;j,
okreslone w art. 11b i1 adresowane do duzych producentéw rolnych, staty si¢ obowiazujace
(art. 7 pkt 2 ww. ustawy) z dniem 1 maja 2005 r.

2. W kontekscie trybu kontroli zainicjowanej wnioskiem Prezydenta oraz tresci
zarzutow skierowanych pod adresem art. 1 pkt 13 ustawy zmieniajacej z 21 stycznia 2005
r., istotne znaczenie ma ustalenie aktualnie obowiazujacych wymogoéw technicznych
dotyczacych przechowywania nawozow naturalnych w postaci ptynnej oraz konfrontacja
stanu prawnego istniejacego de lege lata z tre$cia zmian wprowadzanych na podstawie
zakwestionowanego przepisu. Od 1 maja 2005 r. sposdb przechowywania nawozow
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naturalnych tego rodzaju przez podmioty prowadzace dziatalno$¢ hodowlang o charakterze
wysokotowarowym normuje art. 11b ustawy o nawozach i nawozeniu, dodany przez art. 1
pkt 9 ustawy zmieniajacej z 2 kwietnia 2004 r. Wedle ust. 1 tegoz przepisu ,,Podmiot, o
ktorym mowa w art. 1la ust. 1, przechowuje gnojowke i gnojowice w szczelnych,
zamknigtych zbiornikach”. W mys$l za$ ust. 2 art. 11b u.n.n., minister wlasciwy do spraw
srodowiska moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, szczegdétowe warunki dotyczace
zbiornikéw, o ktorych mowa w ust. 1, oraz przechowywania tychze nawozow, majac na
wzgledzie ochrong $rodowiska. Wprawdzie delegacja ta nie zostala dotad zrealizowana,
nie oznacza to jednak, ze w ramach obowiazujacego systemu prawnego nie istnieja
przepisy prawa dookre$lajace tres¢ sformutowania uzytego w art. 11b ust. 1 u.n.n.
Wymagania techniczne dotyczace budowli rolniczych, w tym zbiornikow na nawozy
ptynne, reguluja bowiem przepisy rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i1 Gospodarki
Zywnoséciowej z 7 pazdziernika 1997 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budowle rolnicze i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 132, poz. 877 ze
zm.). Zgodnie z § 3 tegoz rozporzadzenia, ilekro¢ w nim jest mowa o budowlach
rolniczych — rozumie si¢ przez to budowle dla potrzeb rolnictwa i przechowalnictwa
produktow rolnych, w szczegodlnosci takie jak: zbiorniki na ptynne odchody zwierzece,
ptyty do skladowania obornika, silosy na kiszonkg, silosy na zboze i pasze, komory
fermentacyjne i zbiorniki biogazu. Przepisy § 6 ust. 1 i 2 rozporzadzenia stanowia, ze:

,»1. Do usuwania 1 magazynowania odchodow pochodzenia zwierzgcego powinny
by¢ przewidziane urzadzenia i zbiorniki dostosowane do systemow technologicznych
utrzymywania zwierzat, zwane dalej «zbiornikami na ptynne odchody zwierzgce».

2. Zbiorniki na plynne odchody zwierzgce powinny mie¢ dno 1 S$ciany
nieprzepuszczalne; zbiorniki zamknigte powinny by¢ szczelnie przykryte ptyta zaopatrzona
w otwor wejsciowy i wentylacyjny”.

Inne przepisy tegoz rozporzadzenia okreslaja dodatkowe wymagania w tym
zakresie, w tym odlegltos¢ zamknigtych i otwartych zbiornikéw na plynne odchody
zwierzece od otwordw okiennych i drzwiowych pomieszczen przeznaczonych na pobyt
ludzi na dziatkach sasiednich oraz magazynéw $rodkéw spozywczych (§ 6 ust. 3-6), a
takze szczegdtowe warunki konstrukeji, ogrodzenia i izolacji otwartych zbiornikéw na
ptynne odchody zwierzece (§ 28).

Nie ulega wigec watpliwosci, ze w sferze objgtej regulacja art. 1 pkt 13 ustawy
zmieniajacej z 21 stycznia 2005 r., obowiazujace aktualnie przepisy prawne przewiduja
rygory o charakterze zblizonym do tych, ktore sa przedmiotem watpliwosci
wnioskodawcy.

3. Zakwestionowany przez wnioskodawcg art. 1 pkt 13 ustawy zmieniajacej z 21
stycznia 2005 r. wprowadza w ustawie o nawozach i nawozeniu nowy art. 11b w
brzmieniu:

»Art. 11b. 1. Podmioty, o ktéorych mowa w art. 1la ust. 1 1 2, przechowuja
gnojowke i1 gnojowice w szczelnych, zamknigtych zbiornikach;

2. Zbiorniki, o ktérych mowa w ust. 1, powinny:

1) mie¢ dno i $ciany nieprzepuszczalne,

2) by¢ przykryte szczelna, sztywna plyta zaopatrzona w otwor wejSciowy i
wentylacyjny”.

Rodzi¢ si¢ moze pytanie, czy w $wietle art. 11b u.n.n. w brzmieniu nadanym
ustawa z 2 kwietnia 2004 r. (tj. w brzmieniu pierwotnym) oraz § 6 ust. 2 rozporzadzenia z
7 pazdziernika 1997 r. kwestionowany przepis tworzy nowy stan prawny (jest normatywna
nowoscia) w tym sensie, ze naklada na podmioty prowadzace wysokotowarowa
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dziatalno$¢ hodowlana nowe jakosciowo obowiazki. Takie pytanie jest o tyle uzasadnione,
ze mimo zakwestionowania przez wnioskodawce ustawy zmieniajacej z 21 stycznia 2005 r.,
od 1 maja 2005 r. obowiazek przechowywania ptynnych nawozéw naturalnych w
szczelnych, zamknigtych zbiornikach statuuje art. 11b w brzmieniu pierwotnym.
Szczegdtowe warunki, jakim powinno odpowiadaé pokrycie zbiornika, wynikaja natomiast
z § 6 ust. 2 ww. rozporzadzenia.

Zglaszajac jednak tego rodzaju watpliwosci, nalezy mie¢ na uwadze domniemanie
racjonalno$ci ustawodawcy. Skoro ustawodawca wprowadzit nowy, do$¢ rygorystyczny
przepis prawny, mimo obowiazywania dotad przepisow prawnych o podobnym
(zblizonym) charakterze, to wstgpnie domniemywa¢ mozna, ze w wypadku nowej regulacji
prawnej mamy do czynienia z nowos$cia normatywna. To moze mie¢ wplyw na oceng
kwestionowanego przepisu z perspektywy przewidzianego w ustawie terminu wejscia jego
W zycie.

Trudno natomiast podzieli¢ stanowisko wnioskodawcy co do naruszenia zasady
proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), skoro sam wnioskodawca w stopniu
zadowalajacym nie wykazal r6znicy pomigdzy stanem prawnym dotad obowiazujacym a
regulacja prawna ksztaltowana przez nowe przepisy. Wobec tego niezadowalajace i
nieprzekonywujace sa argumenty dotyczace nadmiernej ingerencji ustawodawcy w
prawa 1 wolnos$ci konstytucyjnie chronione, zwlaszcza ze wnioskodawca nie wyraza
zadnych watpliwosci 1 nie wyrazat takich watpliwo$ci w przeszto$ci — mimo, ze taka
mozliwo$¢ mial — w odniesieniu do stanu prawnego aktualnie obowiazujacego.
Najbardziej istotna zmiana, jaka statuuje art. 1 pkt 13 ustawy z 21 stycznia 2005 r.
sprowadza si¢ do postanowienia, ze plyty zamykajace zbiorniki na ptynne nawozy
naturalne, o ktéorych mowa w art. 11b u.n.n., ma charakteryzowa¢ cecha sztywnosci.
Poniewaz sam wymodg zamknigcia (pokrycia) zbiornikow wynika z innych, juz
obowiazujacych norm, przeto — abstrahujac w tym miejscu od tego, czy wymaganie takie
nie wynika juz z samego uzycia terminu ,ptyta” — oceng Kkonstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu z punktu widzenia zasady proporcjonalno$ci nalezy
sprowadzi¢ gtoéwnie do tego zakresu normowania.

Analizujac wzorzec kontroli wskazany przez wnioskodawce, nalezy stwierdzi¢
przede wszystkim, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji okresla dopuszczalny zakres ograniczen
korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw. Wedlug utrwalonego stanowiska
Trybunatu, do wzorca tego nalezy si¢ odwolywaé w sytuacji konfliktu dwdch wartosci: z
jednej strony chodzi o konstytucyjna wolnos¢ lub prawo jednostki, z drugiej — o ochrong
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrong $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolno$ci i praw innych oséb. Zbadanie zasadnosci zarzutu naruszenia
zasady proporcjonalno$ci wymaga zawsze wskazania konkurujacych ze soba dobr
chronionych, a zatem ustalenia, jakie prawo czy wolno$¢ konstytucyjna ogranicza
kwestionowany przepis i dla jakiej wartosci ustawodawca wprowadza ograniczenie (por.
wyrok TK z 29 stycznia 2002 r., sygn. K 19/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 1). W
rozumieniu Trybunalu Konstytucyjnego art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze stanowic
catkowicie samodzielnego wzorca kontroli. Musi on by¢ zawsze ujmowany jako przepis
zwiazkowy, stosowany wespdt z innymi przepisami Konstytucji, normujacymi konkretne
wolno$ci lub prawa. W sprawie niniejszej, chociaz w petitum wniosku powotano art. 31
ust. 3 Konstytucji samodzielnie, to jednak analiza uzasadnienia przekonuje, ze jest on
postrzegany w kontekscie zasady wolno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji). W ten sam
sposob odczytuje zreszta tre§¢ wniosku Prokurator Generalny. Wziawszy to pod uwage
nalezatoby podkresli¢, ze dla ograniczen wolnosci gospodarczej ustrojodawca przewidziat
nawet dalej idace mozliwosci ich ograniczen niz w przypadku innych praw i wolnosci,
odwotujac si¢ nie do poszczegdlnych, wyraznie okreslonych kategorii interesu
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publicznego, jak to czyni w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale do waznego interesu publicznego
w ogole (art. 22 Konstytucji).

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac¢ istoty wolnosci i praw. Art. 31 ust.
3 Konstytucji formutuje kumulatywnie ujgte przestanki dopuszczalno$ci ograniczen w
korzystaniu z konstytucyjnych praw 1 wolnosci. Sa to: ustawowa forma ograniczenia,
istnienie w panstwie demokratycznym konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia,
funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacja wskazanych w art. 31 ust. 3 warto$ci
(bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnos$ci
publicznej, wolnosci i praw innych oséb) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub
wolnosci. Wedle stanowiska utrwalonego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
sformutowanie, w mysl ktorego ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢, czy wprowadzona regulacja:
a) jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkdéw; b) jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest potaczona; c) czy jej efekty pozostaja w
proporcji do cigzaréw naktadanych przez nig na obywatela (zob. m.in. orzeczenia TK z: 26
stycznia 1993 r., sygn. U. 10/92, OTK w 1993 r., cz. I, poz. 2; 26 kwietnia 1995 r., sygn.
K. 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 12, oraz wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P.
2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 28 czerwca 2000 r., sygn. K. 34/99, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 142; 29 czerwca 2001 r., sygn. K. 23/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 124; 29 stycznia
2002 r., sygn. K 19/01; 22 lutego 2005 r., sygn. K 10/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 17).

W wyroku w sprawie o sygn. P. 2/98 Trybunat przyjal, ze ,przestanka
«konieczno$ci ograniczenia w demokratycznym panstwie», sformutowana w art. 31 ust. 3,
stanowi w pewnym sensie odpowiednik wypowiadanych w orzecznictwie Trybunatu
postulatow ksztaltujacych tre$§¢ zasady proporcjonalnosci”. Z jednej strony stawia ona
kazdorazowo przed prawodawca wymog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w
danym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa badz wolnosci jednostki. Z drugiej
za$, winna ona by¢ rozumiana jako wymog stosowania takich §rodkow prawnych, ktére
beda skuteczne, a wigc rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce
celow. Ponadto chodzi tu o $rodki niezbedne, w tym sensie, ze chroni¢ beda okreslone
wartosci w sposob, badz w stopniu, ktory nie moglby by¢ osiagnigty przy zastosowaniu
innych $rodkéw. Niezbednos$¢ to réwniez skorzystanie ze S$rodkdéw jak najmniej
ucigzliwych dla podmiotow, ktérych prawa lub wolnosci ulegna ograniczeniu. Ingerencja
w sfere statusu jednostki musi wigc pozostawacé w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do
celow, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie. «Koniecznosé», ktora wyraza
art. 31 ust. 3 Konstytucji, mie$ci wigc w sobie postulat niezbgdnosci, przydatnosci i
proporcjonalno$ci sensu stricto wprowadzanych ograniczen. Spelnienie powyzszych
postulatéw wymaga blizszej analizy w kazdym konkretnym przypadku ograniczania prawa
lub wolnos$ci, w szczegdlnosci przez skonfrontowanie wartosci i dobr chronionych dana
regulacja z tymi, ktore w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak roOwniez przez oceng
metody realizacji ograniczenia. Niezaleznie jednak od tego, Trybunatl Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat, iz ocena spetnienia poszczegdlnych kryteriow sktadajacych si¢ na
zasad¢ zakazu nadmiernej (nieproporcjonalnej) ingerencji wymaga pewnego
zrelatywizowania, stosownie do charakteru poszczegoélnych praw i wolnosci jednostki.
Surowsze standardy oceny przyktada¢ nalezy do regulacji praw i1 wolno$ci osobistych i
politycznych niz do praw ekonomicznych i socjalnych. Niezbedne jest rowniez
uwzglednienie, podkreslanej wielokrotnie przez Trybunal Konstytucyjny, okolicznosci, iz
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nie jest on organem powolanym do kontrolowania celowosci i1 trafnosci rozwigzan
przyjetych przez ustawodawcg. Punktem wyjscia dla rozstrzygni¢¢ Trybunalu
Konstytucyjny jest zawsze zatozenie racjonalno$ci dzialan ustawodawcy i domniemanie
zgodnos$ci ustaw z konstytucja. Zadaniem Trybunalu jest jedynie ocena, czy przyjgte przez
ustawodawceg rozwiazania nie naruszaja norm i wartosci konstytucyjnych. Problemy te
Trybunat akcentowat wyraznie m.in. w wyroku z 25 listopada 2003 r., w sprawie o sygn. K
37/02 (OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96).

Odnoszac powyzsze rozwazania do okoliczno$ci niniejszej sprawy, nalezy
stwierdzi¢, ze art. 1 pkt 13 u.z.u.n.n. nie narusza Konstytucji w tym zakresie. Przemawiaja
za tym nastgpujace argumenty:

Po pierwsze — wnioskodawca nie wykazal zarzucanego naruszenia art. 31 ust. 3
Konstytucji w sposdb wystarczajacy do obalenia domniemania konstytucyjnosci ustawy.
Watpliwosci, czy tez brak jasnosci co do realizacji poszczegdlnych komponentéw zasady
proporcjonalno$ci (zwlaszcza przestanki niezbgdno$ci ograniczenia) nie sa dostatecznie
przekonujace. Zakwestionowanie konstytucyjnosci okreslonego przepisu w oparciu o
zasade proporcjonalno$ci wymaga aktywnego poszukiwania argumentacji i wykazania
(udowodnienia) braku zwiazku pomigdzy trescia kreowanego przezen ograniczenia, a
chronionym interesem okreslonej kategorii.

Po drugie — wnioskodawca, kwestionujac art. 1 pkt 13 ustawy zmieniajacej, nie
uwzglednil w sposdb obiektywny wszystkich czynnikéw, jakie moga przemawiaé za
wprowadzeniem wymogu pokrycia zbiornikow na nawozy plynne sztywna plyta.
Wylacznie tego rodzaju pokrycie zapewnia m.in. wzglgdna stato$¢ sktadu 1 objgtosci
zawarto$ci zbiornika, niezaleznie od czynnikow zewngtrznych, np. wysokiej
temperatury, opadow deszczu czy $niegu. Ponadto, poszukujac uzasadnienia
wprowadzenia wymogu pokrycia zbiornikow na plynne nawozy naturalne sztywna,
szczelng plyta, nie mozna ogranicza¢ si¢ wylacznie do aspektu ochrony $rodowiska,
chociaz ma on z pewnoscia — w rozpatrywanym kontek$cie — znaczenie podstawowe.
Nalezy takze wzia¢ pod uwage m.in. wzgledy bezpieczenstwa osob trzecich (zarowno
obstugujacych wzmiankowane instalacje, jak i 0sdb postronnych) oraz mozliwosci
immisji 1 szkodliwego oddziatywania nawozéw przechowywanych w otwartych
zbiornikach. Nalezy zauwazyé, ze przepisy rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i
Gospodarki Zywno$ciowej z 7 pazdziernika 1997 r. regulujace minimalna odlegto$é¢, w
jakiej nalezy sytuowac zbiorniki na plynne nawozy naturalne od np. granicy sasiedniej
dziatki lub otworéw okiennych i drzwiowych pomieszczen przeznaczonych na pobyt
ludzi na dziatkach sasiednich, nie réznicuja tego wymogu w zaleznosci od wielkos$ci
stada producenta, a tym samym — wielko$ci zbiornika.

Po trzecie — zakwestionowany przepis nie okresla, z jakich materialdw ma by¢
wykonana plyta zamykajaca zbiornik, czy powinna ona mie¢ pewna okre§lona no$nos¢ etc.
Jedynym wymaganiem wprowadzonym przez ustawodawcg jest cecha sztywnosci
pokrycia. Moze to by¢ wigc np. lekka ptyta z materiatow drewnianych lub pochodnych. W
zwiazku z tym nietrafny jest zarzut wnioskodawcy, ze dostosowanie si¢ do wskazanego w
kwestionowanym przepisie obowiazku begdzie w kazdym wypadku pociaga¢ za soba koszty
znaczace z punktu widzenia normalnej gospodarki finansowej hodowcy.

Majac to na uwadze, Trybunal nie dopatrzyt si¢ naruszenia przez kwestionowany
przepis wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalnosci.

\%

1. Odrgbnego potraktowania wymaga zarzut niezgodno$ci art. 7 u.z.u.n.n. — w
czesdci, w jakiej dotyczy wejscia w zycie art. 1 pkt 13 — z art. 2 Konstytucji. Ze wzgledu na
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termin rozpoznawania sprawy dla zarzutow tych istotne znaczenie ma zaré6wno termin
wskazany w pierwszej czgsci jak i1 termin okreSlony w drugiej czgSci art. 7 ustawy.
Niewatpliwie dla okreslenia zgodnosci z Konstytucja terminu wejScia w zycie ustawy
wazne znaczenie ma to, czy przepis, ktérego on dotyczy, zawiera nowos¢ normatywna.
Okoliczno$¢ ta nie moze mie¢ jednak znaczenia wtedy, gdy przepis miatby wchodzi¢ w
zycie z moca wsteczng. Taki stan rzeczy budzitby watpliwosci konstytucyjne nawet przy
identycznosci stanéw prawnych, a wigc tozsamosci dyspozycji art. 1 pkt 13 u.z.u.n.n. i art.
11b u.n.n. w zwiazku z § 6 rozporzadzenia w sprawie warunkoéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budowle rolnicze 1 ich usytuowanie. Tym bardziej zarzut
niekonstytucyjnosci uzasadniony jest wtedy, gdy przepis prawny zawiera nowe tresci
normatywne albo jego tres¢ moze potencjalnie prowadzi¢ do wyktadni rodzacej nowosé
normatywna w stosunku do dotychczasowego stanu prawnego. Istotne w zwiazku z tym
jest zbadanie, czy w przypadku art. 1 pkt 13 ustawy zmieniajacej mamy do czynienia z
nowos$cig normatywna. Gdyby taki stan, chociazby tylko potencjalnie, mial (mégl miec)
miejsce, konieczne statoby sig¢ stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisu, ktory przewiduje
termin wejscia w zycie ustawy uniemozliwiajacy jej faktyczna realizacje. Za innym
ujeciem problemu w badanym przypadku nie przemawiaja bowiem zadne wazne wartosci
konstytucyjne.

2. Majac na uwadze tre$¢ juz obowiazujacych unormowan ustawy z 26 lipca 2000 r.
o nawozach i nawozeniu w zwiazku z przepisami rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i
Gospodarki Zywnos$ciowej z 7 pazdziernika 1997 r. w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budowle rolnicze i ich usytuowanie, nie sposéb stwierdzi¢, ze
to dopiero zakwestionowany przepis wprowadza rygorystyczne obowiazki zabezpieczenia
zbiornikOw na nawozy naturalne w postaci ptynnej — szczelnym pokryciem (ptyta). Nie
zmienia to faktu, iz brzmienie art. 1 pkt 13 u.n.n. w kontekscie dotychczas obowiazujacych
przepisoéw rodzi¢ moze szereg watpliwosci co do tozsamos$ci obu stanéw prawnych.

Po pierwsze — ustawodawca, w art. 1 pkt 13 u.n.n. wprowadza — co nie miato
miejsca w dotychczas obowiazujacym stanie prawnym — wymog sztywnosci plyty
pokrywajacej zbiorniki. Wprawdzie postugujac si¢ powszechnym, czy tez stownikowym,
rozumieniem pojecia ,,ptyta”, mozna byloby zatozyé¢, ze samo uzycie tego terminu
implikuje sztywnos¢ pokrycia. Do takiego twierdzenia sktania¢ moga niektére stownikowe
ujecia tegoz terminu. Wedtug np. ,,Malego stownika jezyka polskiego PWN” (Warszawa
1995, s. 635) przez ptytg nalezy rozumie¢ ,,plaski kawal kamienia, metalu itp. w ksztatcie
tafli réznej grubosci i wielkoSci, majacej zastosowanie (m.in.) w budownictwie i
przemysle”. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze jezyk prawny ma swoja specyfike.
Potoczne rozumienie jakiego$ pojecia uzywanego w akcie normatywnym nie wystarcza.
Organ okreslajacy tres¢ pojeé prawnych, w przypadku braku ustawowego stowniczka,
bierze pod uwage takze caltoksztalt obowiazujacego w tej materii prawa oraz
uksztaltowana na jego bazie praktykg. A praktyka w zakresie dotad obowiazujacych
przepisoOw prawa wskazuje na dos$¢ elastyczne i szerokie rozumienie okreslen ,,szczelne
pokrycie” czy ,,ptyta”. Stad tez zmiana w akcie normatywnym okre$lenia ,,plyta” na
»SzZtywna plyta” potencjalnie prowadzi¢ moze do odmiennej interpretacji obu pojec, a
przez to do pojawienia si¢ nowych, nieistniejacych dotad obowiazkéw po stronie
adresatow przepisu prawnego zawierajacego takie pojecie. To tworzy swoista normatywna
nowos¢.

Po drugie — bez wzgledu na to, czy istnieje kategorialna rdéznica pojeciowa
pomigdzy wyrazeniami ,,gnojéwka 1 gnojowica”, ,,nawozy naturalne w postaci ptynnej”,
czy tez ,,odchody zwierzat gospodarskich” w rozumieniu ustawy o nawozach i nawozeniu
(w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 15 lit. d i e ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o organizacji
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hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich; Dz. U. z 2002 r. Nr 207, poz. 1762 ze zm.)
oraz wyrazeniem ,,ptynne odchody zwierzgce” w rozumieniu rozporzadzenia z 7 pazdziernika
1997 r., niedopuszczalne jest uzywanie na okreslenie takich samych stanow i sytuacji
normatywnych — réznych poje¢ i okreslen prawnych. Taki stan rodzi bowiem przekonanie,
ze skoro prawodawca uzywa roznych okreslen, to w rzeczywistosci chodzi o rozne
sytuacje. Obowiazujacy w Polsce system prawny tworzy pewna cato$é, ktora winna
cechowac¢ jednolitos¢ w zakresie poje¢ stuzacych okresleniu takich samych sytuacji. Taki
postulat jest istotnym elementem tadu prawnego i idei demokratycznego panstwa
prawnego. Nie sprzyja jego realizacji rozproszenie przepisOw prawnych odnoszacych sie
do konkretnej kategorii spraw, inflacja i nadmiar prawa, krzyzowanie si¢ 1 wielotorowos¢
rozwiazan normatywnych, oderwanie przepiséw prawnych od realiow do ktoérych odnosza
si¢ a takze rozchwianie aparatury pojeciowej. Zjawiska tego typu prowadza do
dysfunkcjonalnosci systemu prawnego dotyczacego konkretnej sfery aktywnosci
publicznej. Moga tez rodzi¢ — nawet wbrew woli prawodawcy — poczucie pozornosci
niektorych rozwigzan prawnych. Ustawodawca powinien takich sytuacji unikaé. Nie
sprzyjaja one bowiem budowaniu autorytetu panstwa i prawa.

Po trzecie — ustawodawca wprowadzajac kwestionowany art. 1 pkt 13 ustawy
zmieniajacej z 21 stycznia 2005 r., wprowadzit wymog sztywnos$ci ptyty pokrywajacej
zbiorniki, a w miejsce delegacji do wydania odpowiednich przepisow przez Ministra
Ochrony Srodowiska niektére wymogi techniczne odnoszone do takich zbiornikéw zostaty
objete bezposrednia regulacja ustawowa. Zrozumiale jest to, ze ustawodawca moze miec
wolg uregulowania stanu prawnego, regulowanego dotad w aktach normatywnych roznie
usytuowanych w hierarchii zrédet prawa, w jednym akcie rangi ustawowej, pod
warunkiem, ze czyni to konsekwentnie i przyczynia si¢ to do ksztaltowania tfadu prawnego.
Zawsze jednak w takiej sytuacji tworzy faktycznie — mogaca mie¢ znaczenie dla adresatow
norm prawnych — nowa rzeczywisto§¢ prawna, przynajmniej z punktu widzenia charakteru
zrédet prawnych ja ksztattujacych.

Po czwarte — nalezy zalozy¢ racjonalno$¢ ustawodawcy. Skoro dokonat zmian w
istniejacym stanie normatywnym dotyczacym okreslonej rzeczywisto$ci prawnej, to —
nalezatoby przyja¢ — ze nie po to, aby tylko potwierdzi¢ istniejacy stan prawny, ale aby go
zmieni¢ lub przynajmniej zmodyfikowaé. A to oznacza, ze przy tego typu zabiegach
legislacyjnych mamy, czy tez mozemy mie¢, do czynienia z wigksza lub mniejsza,
nowoscia normatywna. Stad tez w tego rodzaju sytuacjach musza obowiazywac przyjete w
prawie polskim zasady dotyczace vacatio legis i terminéw wchodzenia w zycie przepisow
prawnych.

3. Przedstawiony wyzej wywod pociaga za soba konieczno$¢ odpowiedzi na
pytanie, czy ustawodawca w art. 7 ustawy zmieniajacej w odniesieniu do art. 1 pkt 13 tejze
ustawy prawidlowo okreslit termin jego wejscia w zycie. Art. 7 brzmi: ,,ustawa wchodzi w
zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, z wyjatkiem art. 1 pkt 13, ktéry wchodzi w
zycie z dniem 1 maja 2005 r.”.

Przepis ten jest typowym przepisem wprowadzajacym, ktéry okre§la moment
wejscia w zycie znowelizowanych przepisow. Sklada si¢ on z dwoch czesci. Pierwsza
okresla datg wejscia w zycie calej ustawy (,,ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od
dnia ogloszenia”). W odniesieniu do niej wnioskodawca nie zglaszatl zarzutow, ktore
wiazatyby sig z art. 1 pkt 13, poniewaz w momencie sktadania wniosku istotne znaczenie
miata tu druga cze$¢ art. 7, w brzmieniu: ,,(...) z wyjatkiem art. 1 pkt 13, ktory wchodzi w
zycie z dniem 1 maja 2005 r.”. Stad tez pierwsza czg$¢ przepisu nie byta — w kontekscie
wejscia w zycie art. 1 pkt 13 — kwestionowana przez wnioskodawcg. Nie mozna jednak
przyjac, ze nie ma wptywu — w §wietle przyjetych dalej rozwazan — na termin wejscia w
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zycie zaskarzonego przepisu. Wnioskodawca nie przewidziat bowiem, ze w momencie
orzekania przez Trybunal Konstytucyjny, wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ drugiej
czesci przepisu, przewidujacego wejscie w zycie art. 1 pkt 13 z dniem 1 maja 2005 r.,
spowoduje dla jego adresatow sytuacje jeszcze bardziej niekorzystna od tej, ktora
zakwestionowat. Wyeliminowanie tylko tego fragmentu kwestionowanego przepisu
prowadzitoby w konsekwencji do tego, ze takze art. 1 pkt 13 wchodzitby w zycie na
zasadach ogolnych przewidzianych w pierwszej cz¢sci art. 7 tejze ustawy, czyli po uptywie
14 dni od dnia ogloszenia. Faktycznie wigc, dla wejscia w zycie art. 1 pkt 13 i zwiazanej z
nim tre$ci zarzutdw wnioskodawcy, znaczenie prawne ma cato$¢ art. 7 ustawy
zmieniajacej.

Trybunat Konstytucyjny — co do zasady — nie ma mozliwosci wcielenia si¢ w rolg
pozytywnego ustawodawcy i okreslenia odpowiedniej vacatio legis dla ustanowionych
przepisow prawnych. W badanym przypadku watpliwosci budzi¢ moga takze
konsekwencje okreslenia niekonstytucyjnosci wylacznie przepisow okreslajacych termin
wejScia  w  zycie ustawy. Trybunal, orzekajac o niekonstytucyjnosci przepisu
przejsciowego, okreslajacego termin wejscia w zycie przepisu merytorycznego, ktoérego
tres¢ nie budzi konstytucyjnych zastrzezen i ktory nie jest — co istotne — nierozerwalnie
zwiazany z pozostala czgdcia ustawy, pozostawialby w ramach porzadku prawnego — w
przypadku podpisania ustawy przez Prezydenta RP — przepis ,martwy”, ze wzgledu na
brak terminu jego wejScia w zycie. Tego rodzaju sytuacja budzitaby zasadnicze
watpliwosci z punktu widzenia tadu prawnego i1 zasady panstwa prawnego. W takim stanie
rzeczy zasadne jest rozstrzygnigcie o konstytucyjnosci art. 1 pkt 13 nie tylko z punktu
widzenia merytorycznych zarzutdw wnioskodawcy, ktérych Trybunat nie podzielit, ale i
takze zarzutow dotyczacych jego wejscia w zycie. Niekonstytucyjnos$¢ przepisu prawnego
zwiazana z niecodpowiednia vacatio legis, rodzi — tak jak i w innych przypadkach
niekonstytucyjnosci — konsekwencje w postaci wyeliminowania tegoz przepisu z porzadku
prawnego. Istotne jest wigc pytanie czy ustawodawca w zakresie dotyczacym art. 1 pkt 13
naruszyt art. 2 Konstytucji, poprzez nieodpowiednie okreslanie vacatio legis w art. 7
ustawy. Trybunal podzielit w tym zakresie watpliwosci wnioskodawcy, 1 to z kilku
powodow.

Po pierwsze — zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego — zaré6wno termin wejscia w
zycie zakwestionowanych przepisow przewidziany w art. 1 pkt 13 (1 maja 2005 r.), jak i
termin ,,po uplywie 14 dni od ogloszenia” zmiany ustawy nie sa ,,odpowiednie” w
rozumieniu dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu. Nie ulega watpliwosci, ze oba
terminy nie daja realnej mozliwosci dostosowania si¢ adresatéw do nowych warunkow
prawnych. Nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis, stanowi jedna z norm
sktadajacych si¢ na tres¢ zasady demokratycznego panstwa prawnego i wynika wprost z
zasady zaufania do panstwa. Omawiana norma konstytucyjna nakazuje, aby nowe
regulacje prawne byly wprowadzane w zycie z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze adresat normy musi mie¢ zapewniony
czas na przystosowanie si¢ do zmienionych regulacji i na bezpieczne podjgcie
odpowiednich decyzji co do dalszego postgpowania (por. wyroki TK: z 15 grudnia 1997 r.,
sygn. K. 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69, oraz z 4 stycznia 2000 r., sygn. K. 18/99,
OTK ZU nr 1/2000, poz. 1).

Po drugie — badanie konstytucyjnosci wprowadzenia w zycie nowych przepisow
zawsze musi polega¢ na materialnym okresleniu, jaki okres dostosowawczy ma charakter
,odpowiedni”. ,,Odpowiednio$¢” vacatio legis rozpatrywaé trzeba w zwiazku z
mozliwo$cia pokierowania swoimi sprawami — po ogloszeniu nowych przepisow — w
sposob uwzgledniajacy tres¢ nowej regulacji. Wymog zachowania vacatio legis nalezy
bowiem odnosi¢ nie tylko do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego
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sytuacji, lecz takze do mozliwosci zapoznania si¢ z nowym prawem 1 mozliwosci
adaptacyjnych (por. orzeczenie TK z 11 wrze$nia 1995 r., sygn. P. 1/95, OTK w 1995 r.,
cz. I, poz. 26). Ocena, czy w konkretnym przypadku dlugos¢ vacatio legis jest
odpowiednia, jest uzalezniona od catoksztattu okolicznosci, w szczegélnosci za$ od
przedmiotu 1 tresci unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym i od tego, jak
dalece rd6znia si¢ one od unormowan dotychczasowych (por. wyrok TK z 20 grudnia 1999
r., sygn. K. 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165).

Po trzecie — badajac zachowanie vacatio legis jako elementu ogolnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego, Trybunat jeszcze przed uchwaleniem ustawy o
oglaszaniu aktow normatywnych, wielokrotnie zwracal uwagg na ,,odpowiednio$¢”
wymiaru czasowego vacatio legis, warunkowana przez tre$¢ i charakter wchodzacych w
zycie przepisow oraz ich szerszy polityczny 1 spoleczno-ekonomiczny kontekst. W
zwiazku z tym Trybunat Konstytucyjny zaktadat konieczno$¢ dokonywania zmian
obowiazujacego prawa, pociagajacych za soba niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej
adresatow zmienianego prawa, z zastosowaniem techniki przepisow przejsciowych, a co
najmniej — odpowiedniej vacatio legis. Podkreslat przy tym, ze zaleta takich rozwiazan jest
stworzenie adresatom mozliwos$ci przystosowania si¢ do nowej sytuacji prawnej (por.
orzeczenie TK z 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92, OTK z 1993 r., cz. I, poz. 6).

4. Biorac pod uwage przedstawione argumenty, nalezy stwierdzi¢, ze art. 1 pkt 13
w zwiazku z art. 7 ustawy z 21 stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o nawozach i nawozeniu
przez to, ze okresla nieodpowiednie vacatio legis, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji. Taka
tres¢ wyroku Trybunatu oznacza, ze art. 1 pkt 13 kwestionowanej ustawy zostaje
wyeliminowany z tejze ustawy. Nie moze on obowiazywa¢ — w przypadku podpisania
ustawy przez Prezydenta RP — pomimo jego merytorycznej zgodnosci z Konstytucja,
poniewaz w sposob nieodpowiedni okreslony zostat termin jego wejScia w Zycie, przez co
czas na zrealizowanie obowiazkéw z niego wynikajacych stat si¢ nicadekwatny dla
cigzarOw zwiazanych z jego stosowaniem. Oczywiscie niezgodny z art. 2 Konstytucji jest
takze art. 7 ustawy z 21 stycznia 2005 r. w czeéci obejmujacej stowa ,,(...) z wyjatkiem art.
1 pkt 13, ktory wchodzi w zycie z dniem 1 maja 2005 r.”. Przewiduje on bowiem wejscie
art. 1 pkt 13 z moca wsteczna. Jego wyeliminowanie z ustawy, przez to, ze dotyczy tylko
WW. przepisu nie ma zadnego znaczenia dla pozostalych jej przepisow, poniewaz do nich
odnosi si¢ pierwsza czg$¢ art. 7 w brzmieniu: ,,Ustawa wchodzi w zycie po uplywie 14 dni
od dnia ogloszenia”, ktérej Trybunat nie wyeliminowat z porzadku prawnego.

VI

1. Zarzuty dotyczace tresci art. 1 pkt 17 u.z.u.n.n. oraz — uymowanego w zwiazku z
tym ostatnim przepisem — art. 7 u.z.u.n.n., podobnie jak w przypadku art. 1 pkt 13, nalezy
osadzi¢ w szerszym kontek$cie normatywnym. Wazne znaczenie ma w tej materii
ewolucja rozwigzan prawnych dotyczacych wydawania decyzji administracyjnych o
wstrzymaniu chowu lub hodowli przez organy inspekcji ochrony srodowiska.

W pierwotnym tekscie ustawy z 26 lipca 2000 r. o nawozach i nawozeniu nie
przewidywano wydawania decyzji administracyjnych przez wojewodzkiego inspektora
ochrony s$rodowiska dotyczacych prowadzenia chowu (hodowli) zwierzat niezgodnie z
planem nawozenia. Dopiero art. 1 pkt 14 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. 0o zmianie ustawy o
nawozach i nawozeniu wprowadzil do ustawy o nawozach i nawozeniu caty nowy rozdziat
5a zatytulowany ,,Nadzor i kontrola w zakresie nawozow i nawozenia”. Zawarty w nim art.
20h stwierdzal, iz: ,,Wojewodzki inspektor ochrony srodowiska moze, w drodze decyz;ji,
wstrzyma¢ prowadzenie chowu lub hodowli, o ktéorych mowa w art. 1la ust. 1, w
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przypadku stosowania nawozow naturalnych niezgodnie z planem nawozenia”. Zmiang
tego przepisu wprowadza kwestionowany art. 1 pkt 17 ustawy zmieniajacej. Zmiana ta w
istotnym zakresie modyfikuje tre$¢ dotychczasowego art. 20h tejze ustawy. Art. 20h po
nowelizacji mialby funkcjonowaé¢ w obrocie prawnym w nastgpujacym brzmieniu:
»Wojewddzki inspektor ochrony srodowiska wydaje decyzje o wstrzymaniu prowadzenia
chowu lub hodowli, o ktérych mowa w art. 11a ust. 1, w przypadku stosowania nawozow
naturalnych niezgodnie z planem nawozenia”.

Porownujac tres¢ art. 20h ustawy o nawozach i nawozeniu sprzed i po nowelizacji,
mozna stwierdzi¢, ze — oprocz zmiany stylistycznej przepisu — modyfikacji ulegt charakter
prawny tej regulacji. Poprzez bowiem zmiang sformutowania ,,moze” na zwrot ,,wydaje”
nowelizacja nie pozostawia watpliwosci, ze dotychczasowy fakultatywny charakter decyzji
wstrzymujacej prowadzenie chowu lub hodowli w przypadku stosowania nawozow
naturalnych niezgodnie z planem nawozenia, zostaje zastgpiony obligatoryjnym nakazem
wstrzymania prowadzenia takiej hodowli lub chowu. Wojewddzki inspektor ochrony
srodowiska w kazdym zatem przypadku stosowania nawozow naturalnych niezgodnie z
planem nawozenia, bedzie zobowiazany wyda¢ decyzj¢ administracyjna niekorzystna dla
jej adresatow.

2. Kwestionowany przepis wprowadza obligatoryjnos¢ wstrzymania przez
wojewodzkiego inspektora ochrony $rodowiska w drodze decyzji administracyjnej
prowadzenia chowu (hodowli) przez tzw. duzych producentéw rolnych (w rozumieniu art.
11a ust. 1 u.n.n.) w przypadku stosowania nawozow naturalnych niezgodnie z planem
nawozenia. Dotychczasowy przepis stanowit mozliwos$¢ stopniowania sankcji w zaleznosci
od przyczyn nieprzestrzegania planu nawozenia.

Duzy producent rolny jest zobowiazany opracowaé plan nawozenia zgodnie z
dwiema wytycznymi: po pierwsze — z przepisami wydanymi na podstawie art. 47 ust. 8 pkt 2
u.p.w., a po drugie — zgodnie z zasadami dobrej praktyki rolniczej. Art. 47 ust. 8 pkt 2
u.p.w. przewiduje, ze minister wilasciwy do spraw S$rodowiska, w porozumieniu z
ministrem wlasciwym do spraw rolnictwa oraz ministrem wlasciwym do spraw rozwoju
wsi, okresli, w drodze rozporzadzenia szczegblowe wymagania, jakim powinny
odpowiada¢ programy dzialan majacych na celu ograniczenie odplywu azotu ze zrédet
rolniczych. Na podstawie takiej delegacji ustawowej, minister $rodowiska wydat
rozporzadzenie z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie szczegdtowych wymagan, jakim
powinny odpowiada¢ programy dziatah majacych na celu ograniczenie odpltywu azotu ze
zrddet rolniczych (Dz. U. z 2003 r. Nr 4, poz. 44). Z tresci rozporzadzenia wynika, ze dla
obszar6w szczegolnie narazonych, z ktérych odplyw azotu ze zrodet rolniczych nalezy
ograniczy¢, opracowywane sa programy dziatan obejmujace $rodki zaradcze do
obowiazkowego stosowania, okre$lone w zataczniku nr 1 do tego rozporzadzenia. Dopuszcza
si¢ ustalanie zroéznicowanych rodzajéw, terminéw i okresow obowiazywania $rodkow
zaradczych okreslonych w programach dziatania, w zalezno$ci od uksztaltowania terenu,
stopnia erozji gleb, warunkéw klimatycznych, glebowych oraz agrarnych na obszarach
szczegllnie narazonych. Programy dziatan na obszarach szczegdlnie narazonych sa
sporzadzane na okres czterech lat. Projekty takich programéw dziatan nalezy uzgodni¢ z
zainteresowanymi uzytkownikami gruntéw rolnych, przedstawicielami organizacji
rolniczych, przedstawicielami uzytkownikéw wod oraz wlasciwymi organami
administracji samorzadowej, stuzbami ochrony §rodowiska i organizacjami ekologicznymi
dziatajacymi na danym terenie.

Wazna wytyczna, ktdra nalezy uwzgledni¢ przy opracowywaniu planu nawozenia,
jest tzw. dobra praktyka rolnicza. Pojgcie to zostalo wprowadzone w zwiazku z
implementacja do polskiego porzadku prawnego dyrektywy Rady 91/676/EWG z 12
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grudnia 1991 r. dotyczacej ochrony wod przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez
azotany pochodzenia rolniczego. Dyrektywa ta zawiera w zalaczniku II ,,Zbidr (zbiory)
zasad dobrej praktyki rolniczej”. Zbiory zasad dobrej praktyki rolniczej maja na celu
przede wszystkim zmniejszenie zanieczyszczenia azotanami. Zalacznik do dyrektywy
okresla jedynie, co poszczegdlne panstwa cztonkowskie powinny uwzgledni¢ przy
tworzeniu zasad dobrej praktyki rolniczej (np. ustalenie plandw nawozenia dla kazdego
gospodarstwa rolnego oddzielnie oraz prowadzenie rejestru wykorzystania nawozu — zob.
zatacznik I lit B pkt 9 dyrektywy 91/676/EWG).

Skonstruowane w oparciu o przedstawione powyzej wytyczne plany nawozenia,
musza zosta¢ pozytywnie zaopiniowane przez okrggowa stacje chemiczno-rolnicza (art.
Ila ust. 3 u.nn.). Jedynie pozytywna opinia okregowej stacji chemiczno-rolniczej
uprawnia do stosowania planu nawozenia. W przypadku bowiem gdy podmiot prowadzacy
chow lub hodowlg nie posiada pozytywnie zaopiniowanego planu nawozenia, wojewodzki
inspektor ochrony $rodowiska w drodze decyzji wstrzymuje prowadzenie chowu lub
hodowli. Decyzji takiej nadaje si¢ rygor natychmiastowej wykonalno$ci (por. art. 20g
u.n.n.). Za wydanie opinii okrggowa stacja chemiczno-rolnicza pobiera — ustalong zgodnie
z § 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 5 pazdziernika 2004 r. w
sprawie sposobu uiszczania oraz wysoko$ci optaty za opiniowanie planu nawozenia (Dz.
U. Nr 231, poz. 2322) — optatg w wysokosci 5 zt za pole.

Konieczno$¢ opracowania planu nawozenia jest zwigzana z art. 11a ust. 2 u.n.n., w
mys$l ktorego duzy producent rolny jest zobowiazany zagospodarowa¢ na uzytkach rolnych
bedacych w jego posiadaniu co najmniej 70% gnojowki 1 gnojowicy, a pozostate 30%
moze zby¢. Nieprzetworzone nawozy naturalne, w tym gnojowica, moga by¢ zbywane do
bezposredniego rolniczego wykorzystania wylacznie na podstawie umowy zawarte] w
formie pisemnej pod rygorem niewaznosci (art. 3 ust. 3 u.n.n.). Rowniez w takim
przypadku, nabywca nieprzetworzonego nawozu naturalnego jest zobowiazany opracowac
w terminie 30 dni od dnia zawarcia umowy plan nawozenia (art. 11a ust 2 u.n.n.). I tu takze
sporzadzone plany nawozenia opiniuje okrggowa stacja chemiczno-rolnicza.

Reasumujac, mozna przyja¢, ze plany nawozenia musza by¢ przygotowywane
zardwno przez duzych producentéw rolnych (art. 11a ust. 1 pkt 1 u.n.n.), jak i przez
nabywcow nieprzetworzonego nawozu naturalnego (art. 11a ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 11a
ust. 2 1 art. 3 ust. 3 ww. ustawy).

3. Obligatoryjno$¢ wstrzymania przez wojewddzkiego inspektora ochrony
srodowiska w drodze decyzji administracyjnej prowadzenia chowu (hodowli), w
przypadku stosowania nawozow naturalnych niezgodnie z planem nawozenia, dotyczy
wigc dwoch grup podmiotow: po pierwsze — duzych producentéw rolnych, zobowiazanych
do opracowania planu nawozenia zgodnie z przepisami u.p.w. i zasadami dobrej praktyki
rolniczej; po drugie — nabywcoOw nieprzetworzonego nawozu naturalnego (art. 11a ust. 1
pkt 2 w zw. z art. 11a ust. 2 1 art. 3 ust. 3 u.n.n.), ktorzy rowniez sa zobowiazani do
stworzenia 1 przestrzegania planéw nawozenia. Taki wniosek wynika z wyraznego
brzmienia kwestionowanego przepisu, ktory przewiduje, ze decyzja o wstrzymaniu
prowadzenia chowu lub hodowli dotyczy sytuacji okre$lonych w catym art. 11a ust. 1, a
nie tylko w art. 11a ust. 1 pkt 1 u.n.n.

Nowy przepis ustawy jest niewatpliwie nadmiernie rygorystyczny w stosunku do
stron takiego post¢gpowania administracyjnego, poniewaz organ administracji (wojewodzki
inspektor ochrony srodowiska), stosujac nowe brzmienie przepisoOw, bedzie zobligowany
w kazdym przypadku naruszenia planu nawozenia wydaé¢ decyzje¢ o wstrzymaniu
prowadzenia chowu (hodowli) przez duzych producentéw rolnych i nabywcoéw
nieprzetworzonego nawozu naturalnego. Wobec kategorycznego brzmienia przepisu, nie
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moze on miarkowac¢ i ocenia¢ charakteru naruszenia planu nawozenia, jego wplywu na
srodowisko, lub bada¢ okoliczno$ci powodujace wystapienie takiego naruszenia.
Naruszenie planu nawozenia, moze by¢ spowodowane czynnikami naturalnymi takimi jak
dlugotrwata susza lub powodz. Czynniki te nie sa w zaden sposdb uzaleznione od
starannos$ci czy poprawnosci wykonywania planu nawozenia przez podmioty zobowiazane.
Sa niezalezne od tych podmiotdw i nieprzewidywalne.

Zdaniem Trybunalu, nie mozna, zaré6wno w stosunku do podmiotow
nieprzestrzegajacych plandw nawozenia w sposob $wiadomy i celowy, jak i podmiotdw,
ktore nie przestrzegaja tych plandw z innych, czesto losowych przyczyn, stosowac
identycznych decyzji administracyjnych wstrzymujacych prowadzenie chowu lub hodowli
zwierzat. Tak jednolicie okreslony skutek prawny stosowania nawozow naturalnych,
abstrahujacy od zakresu, skali i przyczyny naruszenia pland6w nawozenia nie jest
niezbgdny dla osiagnigcia celu zamierzonego przez ustawodawce. Pozostaje w
dysproporcji do cigzaréw natozonych na podmioty prowadzace chow lub hodowle,
zwlaszcza w przypadku nieznacznego czy niezawinionego naruszenia planu nawozenia.
Przepis prawny wprowadzajacy takie rozwiazanie niewatpliwie narusza konstytucyjna
zasade proporcjonalnosci.

4. Majac na uwadze przedstawiona argumentacje, nalezy stwierdzi¢, ze art. 1 pkt 17
ustawy zmieniajacej ustawg¢ o nawozach i nawozeniu jest sprzeczny z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Wobec powyzszego, orzekanie o zgodnosci art. 7 w czesci dotyczacej wejscia
w zycie art. 1 pkt 17 (a w istocie — o pominigciu legislacyjnym, jakie zarzuca
wnioskodawca ustawodawcy) z art. 2 Konstytucji jest bezprzedmiotowe.

A\ 11

1. W ramach kontroli prewencyjnej odnoszonej do poszczegdlnych przepiséw
ustawy, istotne znaczenie w przypadku stwierdzenia ich niekonstytucyjnosci ma to, czy
pozostaja one w nierozerwalnym zwiazku z ustawa. Pojecie ,,nierozerwalnego zwiazku”
trzeba wyjasnia¢ w dwoch ptaszczyznach. W plaszczyznie techniczno-legislacyjnej o
nierozerwalnym zwiazku nalezy mowi¢ w sytuacji, gdy bez przepisu, uznanego za
niekonstytucyjny, niemozliwe jest stosowanie pozostalych przepiséw ustawy, gdyz w
ustawie powstaje luka niemozliwa do wypeklienia w drodze dopuszczalnych technik
wyktadniczych. W plaszczyznie aksjologicznej o nierozerwalnym zwiazku nalezy mowic¢
w sytuacji, gdy stosowanie pozostatych przepisOw ustawy jest wprawdzie technicznie
mozliwe, ale wyprowadzenie z ustawy przepisu uznanego za niekonstytucyjny doprowadza
do oczywistej zmiany zakresu stosowania, celu badz sensu pozostatych przepisow,
przeksztalcajac tak okrojona ustawe w akt oderwany od intencji jej tworcoOw i nabierajacy
nowego znaczenia, ktorego nie mogtby nabraé, gdyby pozostaly w nim usunigte przepisy
(zob. m.in. wyrok z 28 kwietnia 1999 r., sygn. K. 3/99, OTK ZU nr 4/1999, poz. 73).

2. Ustawa z 21 stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o nawozach i nawozeniu
nowelizuje ustawe juz istniejaca w obrocie prawnym. Zakwestionowane przepisy nie
prowadza do niemozno$ci stosowania pozostatych jej przepisow. Nie sa wigc
nierozerwalnie zwigzane z innymi unormowaniami tejze ustawy. Oznacza to, ze po ich
wyeliminowaniu pozostata czg$¢ ustawy moze funkcjonowa¢ w obrocie prawnym. Jest to o
tyle istotne, ze niezakwestionowane przepisy ustawy stanowia istotny element
dostosowania prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej. W $wietle art. 122 Konstytucji
do Prezydenta RP nalezy ostateczna decyzja, czy po zasiggnigciu opinii Marszatka Sejmu,
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podpisa¢ ustawe z pominigciem przepisOw uznanych za niezgodne z Konstytucja czy tez
zwrdci¢ ustawg Sejmowi w celu usunigcia niezgodnosci.

3. W przypadku podpisania kwestionowanej ustawy przez Prezydenta RP istotne
jest to, ze w nastgpstwie niniejszego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z ustawy z 21
stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o nawozach 1 nawozeniu, wyeliminowany zostaje nie
tylko art. 1 pkt 17, ale takze — mimo merytorycznej zgodnosci z Konstytucja — art. 1 pkt
13, ze wzgledu na to, ze w art. 7 tejze ustawy przewidziano nieodpowiedni termin jego
wejscia w zycie, co powodowa¢ moze czasowa trudnos$¢ (nierealno$¢) w zakresie
dotyczacym realizacji przewidzianego tam obowiazku. Okoliczno$¢, ze niekonstytucyjnos¢
art. 1 pkt 13 spowodowana jest nie jego merytoryczna trescia, ale brzmieniem innego
przepisu, ktory okresla termin wejscia w zycie ustawy, ma do$¢ istotne znaczenie dla
przysztych dziatan prawodawczych w tym zakresie. Ot6z ustawodawca moze w przysztosci,
o ile zastosuje odpowiednia vacatio legis, wprowadzi¢ w stosunku do adresatow
zakwestionowanego art. 1 pkt 13, obowiazki przewidziane w tymze przepisie badz
obowiazki o charakterze zblizonym, a do tego czasu obowiazywac begdzie art. 11b ustawy
nowelizowane;.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat orzekt, jak w sentencji.



