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Fee for Food Waste. The Unidentified Duty Imposed by Polish Public Law
In recent years, the Polish legislature has made a legitimate attempt to counter the food
waste phenomenon by introducing several legal instruments, including the food waste fee. A specific
set of features characterizes each financial performance imposed on entities operating in public law. It
affects the scope of rights and obligations assigned in connection with it to the entity obligated to pay.
The specific construction of the food waste fee justifies doubts about its legal nature. In particular, the
entity entitled to receive this financial performance, which does not belong to the public finance sector,
favored addressing this issue. The author analyzed the literature and jurisprudence using the analytical
method and examined the regulations in force in this regard using the formal-dogmatic method. The
steps taken showed that the food waste fee does not correspond to the legislature’s nomenclature. Its
characteristics also do not allow it to qualify as a tax, other public tribute, or administrative monetary
penalty. Moreover, the construction of this legal instrument denies its belonging to the broader cata-
log of public benefits. The author concludes that doubts about the legal basis for such an obligation
imposed by law are justified. It provides a basis for the Constitutional Tribunal to take up this issue.
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negatywne ze wzgledu na srodowisko i gospodarke, gdyz zuzywane sa za-
soby naturalne nieprzynoszace ostatecznie zamierzonych korzysci oraz tra-
cone sg zasoby finansowe zaréwno w gospodarstwach domowych, jak i du-
zych podmiotach producenckich, ktére mogtyby by¢ przeznaczone chociaz-
by na inwestycj¢. Marnowanie zywnosci powoduje wigc szereg negatywnych
konsekwencji na wielu ptaszczyznach poprzez roztrwonienie réznego rodza-
ju débr materialnych®. Polacy na tym tle nie wypadaja niestety korzystnie,
gdyz marnuja okofo 5 milionéw ton Zywnosci w ciagu roku, co daje nawet
127 kg w przeliczeniu na osobg. Warto doda¢ do ponizszych rozwazan, ze az
60% przypadkéw marnowania zywnosci ma miejsce w gospodarstwach do-
mowych, a handel i gastronomia odpowiadaja za to zjawisko jedynie w 21%*.

Ustawodawca, podejmujac stuszna probe walki z tym zjawiskiem,
wprowadzit szereg regulacji i instrumentéw prawnych w tym zakresie. Jed-
nym z nich jest obowiazujaca od 2020 roku tak zwana opfata za marnowanie
zywnosci. Uzycie okreslenia podwazajacego charakter prawny tego instru-
mentu prawnego nie jest przypadkowe, gdyz jego specyficzne elementy kon-
strukcyjne uzasadniaja poddanie w watpliwo$¢ nomenklatury uzytej przez
ustawodawce. W zwiazku z tym nalezy zada¢ pytanie, w jaki sposéb optata
za marnowanie zywnosci powinna zosta¢ sklasyfikowana? Czy rzeczywiscie
jest to oplata, czy moze jej rzeczywisty charakter nakazuje na gruncie prawa
administracyjnego uznac ja za $wiadczenie pieni¢zne innego rodzaju? Jakie
konsekwencje powoduje to dla podatnikéw, Skarbu Paristwa i samej optaty
za marnowanie Zzywnosci?

Na gruncie prawa publicznego rozwiazanie tych watpliwosci ma nad
wyraz donioste znaczenie, gdyz wiasciwa klasyfikacja takiego $wiadczenia
uzalezniona jest od jego elementéw konstrukeyjnych i ma wptyw na prawa
i obowiazki podmiotéw zobowiazanych do jego zaptaty. W ponizszej analizie
podjeto prébe odpowiedzi na postawione pytania. W zwiazku z tym zidenty-
fikowano cechy optaty za marnowanie Zywnosci w celu okreslenia jej charak-
teru prawnego w systemie prawa administracyjnego oraz wskazano mozliwe
konsekwencje takiego stanu rzeczy. W tekscie postuzono si¢ metoda formal-
no-dogmatyczna, ktéra umozliwita analiz¢ obowiazujacych przepiséw prawa
oraz metoda analityczng poprzez zbadanie i postuzenie si¢ dorobkiem orzecz-
nictwa i literatury przedmiotu.

World 2020. Transforming food systems for affordable healthy diets.,
Rome 2020.

3 Monika Lata, ,Przeciwdziatanie marnowaniu zywnosci jako wyzwanie
dla samorzadu terytorialnego” Samorzqd Terytorialny, nr 12 (2020):
71-72.

4 Federacja Polskich Bankéw Zywnosci, Nie marnujmy. Perspektywy za-
pobiegania marnotrawstwu zywnosci w Polsce do 2030 roku. Raport
z badan (Warszawa, 2021).
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2. Dzialania majace na celu powstrzymanie marnowania zywnosci

Polski ustawodawca, majac na wzgledzie negatywne skutki marno-
wania zywnosci, wprowadzil rozwiazania prawne majace na celu przeciw-
dziatanie temu zjawisku. Nalezy zauwazy¢, ze pierwsze przepisy w tym za-
kresie weszly w zycie w 2019 roku po wielu latach prac legislacyjnych’. Re-
gulacje tworzace te rozwiazania skierowane zostaty do sprzedawcéw zywno-
$ci, przez ktérych nalezy rozumie¢ podmioty prowadzace przedsi¢biorstwo
spozywcze i dokonujace detalicznej lub hurtowej sprzedazy. Adresatem tych
instrumentéw prawnych nie s3 natomiast jednostki handlu, ktérych po-
wierzchnia sprzedazy nie przekracza 250 m?, lub ktérych przychéd ze sprze-
dazy zywnosci stanowi mniej niz potowe wszystkich przychodéw ze sprze-
dazy towaréw (art. 2 pkt 4 pmz)°. Dotyczy to zaréwno os6b fizycznych, jak
i prawnych, jesli s one odpowiedzialne za spetnienie przepiséw prawa zyw-
no$ciowego w pozostajacym pod ich kontrola przedsi¢biorstwie spozywczym
(art. 3 ust. 3 rozporzadzenia 178/2002)".

Okresleni w ten sposéb sprzedawcy zywnosci zostali zobligowani do
zawierania uméw z organizacjami pozarzadowymi w zakresie nieodptatne-
go przekazywania zywnosci nieprzeznaczonej do sprzedazy. W konsekwen-
¢ji wigc produkty te nie ulegaja zmarnowaniu, lecz zgodnie z art. 3 pmz po-
winny zostaé przeznaczone na cele spoteczne. Dodatkowo co najmniej raz
w roku podmioty te zobowiazane sa do prowadzenia kampanii edukacyj-
no-informacyjnych dotyczacych zapobiegania marnowaniu jedzenia oraz ra-
cjonalnego gospodarowania pozywieniem (art. 4 pmz). Sprzedajacy zywnos¢
zostali réwniez zobowiazani do skfadania sprawozdania rocznego do woje-
wodzkiego funduszu ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej zawierajace-
go informacje dotyczace marnowanego pozywienia (art. 8 ust. 1 pmz). Roz-
wiazania te zostaly wprowadzone w celu ograniczenia marnowania zywnosci
wéréd podmiotéw nig obracajacych oraz sklonienia ich do racjonalniejszego
gospodarowania®.

5  Lukasz Mikotaj Sokotowski, ,,O potrzebie catosciowej regulacji prawne;j
przeciwdziatania marnowaniu zywnosci” Przeglgd Prawa Rolnego, nr 24

(2019): 63.

6 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o przeciwdzialaniu marnowaniu zywno-
$ci, t.j. Dz. U. 2 2020 r., poz. 1645 (dalej: pmz).

7 Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 28 stycznia 2002 r. ustanawiajace ogdlne zasady i wymagania
prawa zywnosciowego, powotujace Europejski Urzad ds. Bezpieczen-
stwa Zywnosci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczeristwa
zywnosci, Dz. U. UE. L. z 2002 r. Nr 31, str. 1 z pdzn. zm. (dalej: roz-
porzadzenie 178/2002).

8  Aleksandra Bednarczuk, Jerzy Sleszyﬁski, »Marnotrawstwo Zywnosci
w Polsce” Problemy Rolnictwa Swiatowego, nr 19 (2019): 28.
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Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z definicja wskazang w art. 2 pkt 1 pmz,
marnowaniem zywnosci okresla si¢ wycofywanie z etapu dystrybucji zywno-
$ci, ktéra spetnia wymogi prawa zywnosciowego’, zwlaszcza z powodu zbli-
zajacego si¢ uplywu daty minimalnej trwatosci lub terminu przydatnosci do
spozycia, jak réwniez ze wzgledu na wady wygladu tych produktéw albo ich
opakowari i skierowanie ich do unieszkodliwiania jako odpady. Zatem nie
moga funkcjonowad w obrocie gospodarczym produkty spozywcze po termi-
nie przydatnosci do spozycia lub dacie minimalnej trwalosci (art. 52 bzz)™.
W orzecznictwie zauwazono jednak, ze definicja ta jest wadliwie skonstru-
owana i wymaga doprecyzowania''. Jej interpretacja prowadzi do wniosku,
ze marnowaniem zywnosci jest jedynie wycofanie produktéw, ktére spetnia-
ja wymogi prawa zywnos$ciowego w momencie wycofania. Zatem wycofanie
z obrotu zywnosci juz ,przeterminowane;j” nie jest marnowaniem zywnosci,
gdyz w tym konkretnym czasie nie wypetnia ona warunku prawa zywnos-
ciowego. Jest to oczywiste niedopatrzenie ustawodawcy, jednak pomimo to
przepis ten nalezy interpretowa¢ literalnie i zgodnie z wyktadnia jezykowa,
gdyz jest on czgécia norm naktadajacych na przedsi¢biorcéw okreslone obo-
wiazki, ktérych nie nalezy rozszerza¢'.

Wiréd rozwiazari prawnych wprowadzonych w celu ograniczenia
omawianego zjawiska najwicksze znaczenie nalezy przypisa¢ tak zwanej opta-
cie za marnowanie zywnosci. Na podstawie art. 5 ust. 1 pmz sprzedawca
zywnosci zobowiazany jest do jej zaptaty w wysokosci iloczynu 0,1 zt oraz
90% tacznej masy zmarnowanego w trakcie roku pozywienia w kilogramach.
Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nie ustalit metodologii, wedtug ktérej
powinna zosta¢ obliczona masa marnowanej zywnosci'?. Wysokos¢ oplaty
moze by¢ pomniejszona o koszty prowadzonej kampanii informacyjno-edu-
kacyjnej oraz koszty realizacji wspomnianej umowy z organizacja pozytku

9 W tym réwniez okreslone w rozporzadzeniu 178/2002.

10 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenistwie zywnosci i zywie-
nia, t,j. Dz. U. 22020 r., poz. 2021 z pézn. zm. (dalej: bzz).

11 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Prze-
ciwdziatanie marnowaniu zywnosci., Nr ewid. 138/2021/P/21/085/
LPO.  https://www.nik.gov.pl/plik/id,25262,vp,28013.pdf.  [dostep:
31.07.2022].

12 Wyrok WSA w Lublinie z 31.05.2022 r, II SA/Lu 71/22,
LEX nr 3360263.

13 Bank Zywnosci w Krakowie, Poradnik. Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r.
o przeciwdzialaniu marnowaniu zywnosci (Dz. U. 2019, poz. 1680)
— analiza zapiséw oraz zagrozenia i szanse zwiazane z ustawa. https://
www.krakow.bankizywnosci.pl/wp-content/uploads/2020/12/Ustawa-
-sieci-poradnik.pdf. [dostep: 31.07.2022].
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publicznego, takich jak dystrybucja i transport zywnosci. Sprzedawca zyw-
nosci stosuje samoobliczenie w procesie wymiaru oplaty, a nast¢pnie w termi-
nie do 30 kwietnia nastgpnego roku kalendarzowego wptaca ja na rachunek
bankowy organizacji pozarzadowej, z ktéra zawart umowe. W wyjatkowe;j sy-
tuacji, gdy sprzedawca zaniedbal obowiazek zawarcia takiego porozumienia,
wplaca ja na rachunek bankowy wojewddzkiego funduszu ochrony srodowi-
ska i gospodarki wodnej (art. 5 pmz). Organizacja, ktéra otrzymata wskaza-
ne $§rodki pieni¢zne, powinna przeznaczy¢ je przynajmniej w 80% na wyko-
nywanie zadan w sferze zadan publicznych dotyczacych pomocy spotecznej,
wspierania rodziny oraz dziatalno$ci charytatywnej, w szczeg6lnosci w zakre-
sie przekazywania zywnosci potrzebujacym (art. 6 pmz).

W celu zniechgcenia do zaniedbari w zakresie spelnienia wskaza-
nych obowiazkéw wprowadzone zostaly réwniez okreslone kary pienigzne.
W zwiazku z tym niedopetnienie zadan sprawozdawczych karane jest grzyw-
na zgodnie z art. 9 ust. 1 pmz. Brak zawarcia odpowiedniej umowy z organi-
zacja pozytku publicznego skutkuje co do zasady natozeniem kary pieni¢znej
w wysokosci 5000 zt (art. 10 pmz). Wazniejsza kwestia z perspektywy pro-
wadzonych rozwazan jest jednak, ze na sprzedajacego zywno$¢ nakfadana
jest kara od 500 zt do 10 000 zi, jesli wbrew swojej powinnosci nie zaptaci
wspomnianej oplaty na rachunek wtasciwej organizacji pozarzadowej, zrobi
to w niewlasciwym terminie lub w niepetnej wysokosci (art. 11 ust. 1 pmz).
Wskazane kary pieni¢zne wymierza wojewédzki inspektor ochrony srodowi-
ska w drodze decyzji i na jego rachunek bankowy sprzedajacy zywnos¢ wpta-
ca odpowiednia kwotg (art. 12 pmz).

3. Klasyfikacja oplaty za marnowanie zywnosci

W polskim prawie administracyjnym wyst¢puja réznego rodzaju
$wiadczenia publiczne, do ktérych zaptaty zobowiazany jest podmiot bierny.
Kazde z nich posiada okreslone cechy oraz cel ustanowienia przez ustawo-
dawcg. Czynniki te decydujg o klasyfikacji danego $wiadczenia publicznego
do konkretnej kategorii. Zgodnie z tym to nie nazwa nadana instrumentu
prawnemu w akcie prawnym przesadza o jego klasyfikacji'. Specyficzna kon-
strukcja optaty za marnowanie zywnosci uzasadnia zatem analiz¢ majaca na
celu identyfikacjg jej rzeczywistego charakteru prawnego.

Wiréd cigzaréw publicznych zdecydowanie najwicksze znaczenie
maja daniny publiczne, ktére odpowiadaja za wickszos¢ wptywéw do bu-
dzetu panstwa. Jedng z nich stanowi optata administracyjna. Jest to $wiad-
czenie o charakterze publicznoprawnym, przymusowym, bezzwrotnym,

14 Michat Ku$mirski, ,Charakter prawny danin publicznych w polskim
prawie podatkowym” Studia Administracyjne, nr 13 (2021): 31.
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pieni¢znym, ogblnym, zasadniczym i nakladane jednostronnie®. Nalezy
zauwazy¢ jednak, ze na tle innych danin publicznych, opfata wyréznia si¢
przede wszystkim odptatnoscia. Oznacza to, ze zaplata jej musi wiazaé si¢
ze $wiadczeniem wzajemnym, ktérym jest czynno$¢ organu wtadzy publicz-
nej lub innego upowaznionego podmiotu'. Dodatkowo otrzymane w wy-
niku uiszczenia oplaty przysporzenie majatkowe powinno odznacza¢ si¢ jak
najwickszym stopniem ekwiwalentno$ci”. Oznacza to, ze wysoko$¢ placonej
daniny publicznej powinna odpowiadaé rzeczywistej wartosci dokonywane;j
czynnosci urzedowej. Wiasciwa ekwiwalentno$¢ oraz bezposredni zwiazek
migdzy nig a zaptatg optaty decyduje o nadaniu charakteru odptatnego'®. Na
tym gruncie nalezy przyjaé, ze rzeczywisty charakter optaty za marnowanie
zywnosci r6zni si¢ od nazwy nadanej jej przez ustawodawce. Podmiot zobo-
wiazany do jej zaplaty nie moze oczekiwaé zadnej czynnosci wzajemnej ze
strony organéw administracyjnych. Musi on nie tylko przekaza¢ wlasciwym
organizacjom zywno$¢ wycofang z dystrybucji, ale réwniez zaptaci¢ propor-
cjonalng do jej wagi kwotg. W zamian nie s spetniane zadne potrzeby pod-
miotu uiszczajacego oplate. Za $wiadczenie drugiej strony nie mozna uznad
chociazby transportu marnowanej zywnosci, gdyz koszty takie zgodnie z art.
5 ust. 5 pmz moga jedynie pomniejszaé wysokos$¢ optaty. Zatem w dalszym
ciagu brak jest relacji migdzy sprzedawca zywnosci a organem administracyj-
nym i nie dochodzi do zapewnienia zadnej czynnosci wzajemnej za zapfate.
W zwiazku z tym optata za marnowanie zywnosci, pomimo nazwy nadane;j
jej w ustawie, nie stanowi w rzeczywistosci oplaty.

Inng daning publiczna, do ktérej optata za marnowanie zywnosci
wykazuje podobieristwo, jest podatek. Przemawia za tym przede wszystkim
ta okoliczno$¢, ze nie wystepuje w niej element odptatnosci, co charakteryzu-
je wlasnie ten rodzaj $wiadczeri publicznych®. Podatnik nie moze oczekiwad
spetnienia zadnego bezposredniego dzialania ze strony paristwa w zamian za

15 Lestaw Adam, Marek Mazurkiewicz, ,Optaty”, [w:] System instytucji
prawno-finansowych PRL 3, red. Marian Weralski (Wroctaw: Ossoline-
um, 1982), 466-467.

16 Monika Miinnich, ,Charakterystyka optaty legalizacyjnej jako daniny
publicznej” Przeglgd Prawa Publicznego, nr 10 (2015): 70-77.

17 Tomasz Brzezicki, Optata administracyjna. Konstrukcja prawna (Torun:
Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa. Stowarzyszenie
Wyzszej Uzytecznodci ,Dom Organizatora”, 2019), 30-33.

18  Wyrok WSA w Warszawie z 3 lipca 2013 r., VIII SA/Wa 353/13,
LEX nr 1352809.

19 Wiktor Klimiuk, ,Optata za uzytkowanie wieczyste—miedzy optata cy-

wilnoprawna a podatkiem” Co do zasady. Studia i analizy prawne, nr 1
(2019): 29.

302 Prawo i Wiez nr 1 (44) wiosna 2023



Michat Kusmirski, Optata za marnowanie zywnosci. Obcigzenie nieznane w ...

zaplate zobowiazania®. Podatek, w przeciwienistwie do optaty, posiada swo-
ja definicj¢ legalna. Zgodnie z art. 6 OP jest nim publicznoprawne, nieod-
platne, przymusowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu
Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatko-
wej?!. Okreslony zostat zatem zamknigty krag podmiotéw uprawnionych do
otrzymania podatku. Optat¢ za marnowanie Zywnosci wnosi si¢ natomiast na
rachunek bankowy organizacji pozarzadowej (art. 5 ust. 7 pmz). Dokonujac
analizy, czy podmiot taki spetnia okolicznosci wskazane w definicji ustawo-
wej, nalezy wzia¢ przede wszystkim pod uwagg jego odrebnos¢ organizacyj-
na, prawng i finansowg oraz mozliwo$¢ gospodarowania otrzymanymi $rod-
kami*?. Organizacja pozarzadowa z cala pewnoscia nie nalezy do sektora fi-
nanséw publicznych (art. 3 ust. 2 pkt 1 dpp)*, zatem gromadzone przez nia
srodki nie naleza do $rodkéw budzetowych, a gospodarowaniem nimi zaj-
muja si¢ organy danej organizacji. Dodatkowo przeciwko uznaniu optaty za
marnowanie zywnosci za podatek przemawia warunek, zgodnie z ktérym zo-
bowiazanie podatkowe musi wynika¢ z ustawy podatkowej. W orzecznictwie
uksztattowat si¢ poglad, ze ustawa podatkowa powinna dotyczy¢ w catosci
tego zagadnienia, nie za$ stanowi¢ jedynie dodatek do tematyki tego aktu
normatywnego**. W zwigzku z powyzszym oplata za marnowanie zywnosci
nie spetnia ustawowej definicji podatku.

Powyzsze rozwazania, niedajace odpowiedzi na rzeczywisty cha-
rakter oplaty za marnowanie zywnosci, uzasadniaja objecie analiza szer-
szej grupy Swiadczen, jakimi sa daniny publiczne. Ustawodawca nie zapew-
nit w tym zakresie definicji legalnej, lecz ograniczyt si¢ do wyliczenia tego

20 Adam Krzywon, ,Podatki i inne daniny publiczne - podstawowe po-
jecia konstytucyjne” Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego,
nr 2 (2011): 51-53.

21  Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, t.j. Dz. U.
22021 r., poz. 1540 z pézn. zm. (dalej: OP).

22 Wyrok NSA z 16.05.2014 r., IT FSK 1388/12, LEX nr 1481500; Wyrok
NSA z 17.01.2019 r., II FSK 291/17, LEX nr 2628148.

23 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie, t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 1327 z péin. zm. (dalej:
dpp).

24 Wyrok WSA w Warszawie z 16.05.2012 r., V SA/Wa 577/12,
LEX nr 1287216; Wyrok NSA z 16.05.2014 r., II FSK 1395/12,
LEX nr 1481503; Wyrok NSA z 28.10.2009 r., I GSK 612/09,
LEX nr 570938; Wyrok WSA w Opolu z 26.11.2008 r., I SA/Op
294/08, LEX nr 539321; Wyrok WSA we Wroctawiu z 3.09.2008 r.,
I SA/Wr 701/08, LEX nr 523470.
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typu platnosci®. Zatem zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 1 fp*® daninami publicz-
nymi sa podatki, skfadki, optaty, wplaty z zysku przedsi¢biorstw paristwo-
wych i jednoosobowych spétek Skarbu Paristwa oraz bankéw panstwowych,
a takze inne $wiadczenia pieni¢zne, ktérych obowiazek ponoszenia na rzecz
paristwa, jednostek samorzadu terytorialnego, pafistwowych funduszy celo-
wych oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych wynika z odr¢b-
nych ustaw. Jak juz weze$niej wskazano, oplata za marnowanie zywnosci nie
jest podatkiem ani oplata. Z cala pewnoscia nalezy wykluczy¢ réwniez jej
przynalezno$¢ do sktadek, gdyz nie ma charakteru ubezpieczeniowego® czy
tez do wptat z zysku. Dodatkowo organizacja pozarzadowa nie zalicza si¢
do podmiotéw sektora finanséw publicznych?. W uksztattowanej doktrynie
prawa administracyjnego przyjeto, ze daniny publiczne cechuja si¢ przymu-
sowoscia, bezzwrotnoscia oraz oparciem obowiazku ich ponoszenia o przepi-
sy ustawowe. Ich podstawowa funkecja jest funkcja fiskalna. Daniny publicz-
ne ustanawiane sg przez wlasciwe organy panstwa w zakresie ich wtadztwa
publicznego®. Powyisze prowadzi do wniosku, ze poprzez niezaliczanie si¢
organizacji pozarzadowych do sektora finanséw publicznych, optata za mar-
nowanie zywnosci nie zalicza si¢ do katalogu danin publicznych i nie spetnia
jednoczesnie cech im przypisanych?.

Pomimo tychze zaskakujacych wnioskéw, nie tylko daniny publicz-
ne moga by¢ nakladane na szeroko pojeta grupe podatnikéw. W zwiazku
z tym w dalszym toku poszukiwan wiasciwej klasyfikacji optaty za marno-
wanie zywnosci nalezy rozwazy¢, czy nie zalicza si¢ ona do kregu kar admi-
nistracyjnych, do ktérych wykazuje pewne podobiefistwa. Administracyjna
kara pieni¢zng jest okreslona ustawowo sankcja o charakterze pienigznym.

26

25 Adam Drozdek, ,,Cechy normatywne cla jako daniny publicznej w pol-
skim i unijnym prawie celnym” Acta Iuris Stetinensis, nr 23 (2018): 60.

26  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tj. Dz. U.
2 2021 r., poz. 305 z pézn. zm. (dalej: fp).

27  Pawet Lenio, ,Charakter prawny skfadki na ubezpieczenie zdrowotne
jako zrédta finansowania $wiadczen opiceki zdrowotnej” Przeglgd Prawa
i Administracji, nr 97 (2014): 100-101.

28 Natalia Mitostan, ,Organizacje pozarzadowe wobec ustawy Prawo
zaméwien publicznych”, [w:] Trzeci sektor i ekonomia spoteczna. Uwa-
runkowania prawne. Kierunki dziatan, red. Jolanta Blicharz, Lidia Za-
charko (Wroctaw: E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblio-
teka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, 2017), 139.

29  Wyrok NSA z 22.11.2019 r., Il GSK 991/19, LEX nr 2764702.

30 Wyrok WSA w Warszawie z 12.01.2021 r., IV SA/Wa 1596/20,
LEX nr 3161767.
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Moze zostaé natozona w drodze decyzji wydanej przez organ administra-
¢ji publicznej w wyniku naruszenia prawa, oznaczajacego pogwalcenie za-
kazu lub niedopetnienie obowiazku. Jej adresatami sa osoby fizyczne, oso-
by prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawne;j
(art. 189b KPA)?'. Opfata za marnowanie Zywnosci co prawda ma charakter
pieni¢zny, a organizacje pozarzadowe zalicza si¢ do kategorii oséb prawnych
lub jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej*, jed-
nak pozostale cechy zawarte w definicji nie zostaja spetnione. Przede wszyst-
kim analizowana opfata nie stanowi sankgji, ktéra nalezy ponies¢ ze wzgledu
na naruszenie zakazu lub niedopelnienie obowiazku. Administracyjna kara
pieni¢zna jest nierozerwalnie zwigzana z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem powinnosci administracyjnej*, co nie ma miejsca w przypad-
ku optaty za marnowanie zywnosci. Zaplata tego $wiadczenia stanowi samo-
istny obowiazek nastgpujacy w skutek zmarnowania zywnosci, ktére samo
w sobie nie jest zakazane przez prawo, a juz tym bardziej nie stanowi obo-
wiazku sprzedawcy zywnosci. Brak jest zatem podstawy, od ktérej optata za
marnowanie zywnosci jako kara administracyjna miataby by¢ natozona. Co
wigcej, ustawodawca w art. 11 ust. 1 pmz okreslit pieni¢zna kar¢ administra-
cyjna za niezaplacenie optaty za marnowanie zywnosci we wlasciwym czasie
lub wysokosci. Dodatkowo $wiadczenie to nie jest naktadane poprzez decyzje
organu administracji publicznej, lecz w drodze samoobliczenia (art. 5 ust. 7
pmz). Powyzsze wnioski uzasadniaja stwierdzenie, ze oplata za marnowanie
zywnosci z calg pewnoscig nie nalezy do pieni¢znych kar administracyjnych.

4. Nieokreslony charakter prawny oplaty za marnowanie zywnosci

Dalsza analiza przynaleznosci optaty za marnowanie zywnosci do
innych rodzajéw $wiadczeni publicznych wydaje si¢ niezasadna ze wzgledu
na stopient wystepujacych réznic i brak zasadniczego podobieristwa migdzy
nimi. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze charakter prawny optaty za mar-
nowanie zywnosci jest nieokreslony. Jej cechy nie odpowiadaja zadnej z ka-
tegorii dotychczas wystepujacych obciazen naktadanych w drodze ustaw. Co
wigcej, powoduja one, ze oplata za marnowanie zywnosci nie zalicza si¢ do
$wiadczen publicznych, jak réwniez w ogéle do sektora finanséw publicznych
(art. 3 wzw. z art. 5 ust.1 fp).

31 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyj-
nego, t.j. Dz. U. z 2021 r., poz. 735 z péin. zm. (dalej: KPA).

32 Rafal Golat, ,Muzea a organizacje pozarzadowe (wybrane aspekty
prawne)” Muzealnictwo, nr 56 (2015): 33.

33 Lucyna Staniszewska, ,Materialne i proceduralne zasady stosowane
przy wymierzaniu administracyjnych kar pieni¢znych”, [w:] Admini-
stracyjne kary pieni¢zne w demokratycznym paistwie prawa, red. Mateusz
Btachucki (Warszawa: Instytut Nauk Prawnych PAN, 2015), 29.
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Taka stopniowa analiza zagadnienia uzasadnia postawienie pytania
o konstytucyjnos¢ istnienia opfaty za marnowanie zywnosci. Ustawa zasad-
nicza najszerszym pojeciem w tym kontekscie odnosi si¢ do obowiazku po-
noszenia przez kazdego cigzaréw i $wiadczeni publicznych, okreslonego w art.
84 KRP*. Do drugiej z tych kategorii zaliczane sg przede wszystkim dani-
ny publiczne, czyli naleznosci o charakterze pienigznym™®. Pojecie ciezaréw
publicznych nalezy natomiast utozsamia¢ z daninami osobistymi i rzeczowy-
mi, a wigc majacymi postaé niepieni¢zng. Stanowia one dodatkowy obowia-
zek formalny, ktéry ma prowadzi¢ i finalnie umozliwi¢ zaptate $wiadczenia
publicznego. Jest to zatem najszersza grupa obowiazkéw, jaka zgodnie z usta-
wa zasadnicza moze zostaé nalozona na podmiot bierny przez ustawodawce
w zakresie szeroko pojetego prawa finanséw publicznych®. Analiza poszcze-
gblnych rodzajéw $wiadczeni nie pozwala zakwalifikowaé oplaty za marnowa-
nie zywnosci nawet do jednej z tych kategorii, gdyz nie stanowi ani cigzaru,
ani $wiadczenia publicznego. Uzasadnia to podjecie wobec niej watpliwosci
w zakresie konstytucyjnosci naktadania jej na sprzedajacych zywnosé.

Wazna jest w tych okolicznosciach odpowiedz na pytanie, w jakim
punkcie znajduja si¢ granice ustawodawcy i w zwiazku z tym jakie obowiazki
moga by¢ ustanowione. Z cala pewnoscia brak w ustawie zasadniczej regula-
qji, ktére bytyby podstawa do obowiazku zaptaty oplaty za marnowanie zyw-
noséci. Czy jednak pomimo tego ustawodawca moze ustanowi¢ swojego ro-
dzaju dodatkowy obowiazek w drodze ustawy, zgodnie z ktérym sprzedawca
zywnosci zobowiazany jest do uiszczenia kwoty na rzecz podmiotu nienale-
zacego do sektora finanséw publicznych? Swoboda legislacyjna prawodawcy
nie jest absolutna i nie oznacza dowolnosci, gdyz podlega ona normom kon-
stytucyjnym?®. Zgodnie z art. 20, art 21, art. 22 i art. 64 KRP gwarantuja
one zachowanie szeregu praw i wolno$ci ekonomicznych, ktére chronia pra-
wa majatkowe i dzialalno$¢ gospodarcza. Nalezy zatem zaznaczy¢, ze normy
konstytucyjne okreslaja granice dopuszczalnego post¢gpowania ustawodawcy

34 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U,
Nr 78 poz. 483 z pdzn. zm. (dalej: KRP).

35 Dobrostawa Maria Antonéw, ,Cechy danin publicznych w polskim
systemie prawa’ Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, nr 63

(2016): 13.

36 Anna Krawczyk-Sawicka, ,Reguta ustawowego naktadania podatkéw
i cigzaréw publicznych w $wietle art. 217 Konstytucji RP z 1997 r.”
Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 2 (2012): 202.

37 Andrzej Gomulowicz, ,Ochrona wolnosci i praw ekonomicznych a gra-
nice opodatkowania® Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny,
nr 67 (2005): 25.

306 Prawo i Wiez nr 1 (44) wiosna 2023



Michat Kusmirski, Optata za marnowanie zywnosci. Obcigzenie nieznane w ...

w ograniczaniu swobdd obywatelskich®®. Ustawa zasadnicza wyznacza wa-
runki i zakres, w jakim panstwo moze ingerowa¢ w zawarte w niej prawa
i wolnosci”. Co wigcej, zgodnie z zasada praworzadnosci wyrazonej w art.
7 KRP, organy wtadzy publicznej zobowiazane s do dzialania na podsta-
wie i w granicach prawa. Nie moga zatem przekraczaé cidle przypisanych
sobie kompetencji, co dotyczy réwniez procesu stanowienia prawa®’. Usta-
wa zasadnicza natomiast nie okresla zadnych obowiazkéw pienigznych, poza
wskazanymi $wiadczeniami publicznymi. Na tej podstawie ci¢zko jedno-
znacznie odpowiedzie¢ na pytanie, czy ustawodawca mégt wprowadzi¢ obo-
wiazek zaplaty nowego typu $wiadczenia w postaci optaty za marnowanie
zywnosci na rzecz podmiotu spoza sektora finanséw publicznych. Rozstrzyg-
nigcie tej kwestii wykracza poza zakres tejze analizy i uzasadnia to potrzebe
podjecia tego zagadnienia przez Trybunal Konstytucyjny.

Trybunat Konstytucyjny mégtby podja¢ prébe odpowiedzi na po-
wyzsze pytanie, jesli sad rozstrzygajacy (art. 193 KRP) zagadnienie z tym
zwiazane lub jeden z uprawnionych do tego podmiotéw skierowalby do nie-
go odpowiednio pytanie lub wniosek w tej sprawie (191 KRP). Pomimo ze
powyzsza analiza nie znajduje podstaw konstytucyjnych do istnienia oplaty
za marnowanie zywnosci, organ ten jako jedyny poza wladza ustawodawcza
ma legitymacj¢ do usunigcia wadliwego przepisu z obiegu prawnego. Uzna-
nie przez Trybunal Konstytucyjny, ze konstrukcja prawna optaty za mar-
nowanie Zywnosci jest sprzeczny z ustawa zasadnicza, oznaczaloby donio-
ste konsekwencje. Przede wszystkim przepisy ja tworzace utracityby obowia-
zujaca moc prawna®’. Oznaczaloby to niemoznoé¢ dalszego ich stosowania,
czyli podmioty sprzedajace zywno$¢ nie bytyby juz zobowiazane do zaptaty
oplaty za marnowanie zywnosci. Co wigcej, miatoby to réwniez skutek re-
troaktywny, wigc wptywatoby na optaty do tej pory zaptacone*’. Sprzedaw-
cy zywnosci mieliby w takim przypadku mozliwos¢ ubiegania si¢ o zwrot
nienaleznie pobranych naleznosci*’. Kwestia na oddzielng analize pozosta-
je prawo do ustawowych odsetek za zwloke (art. 78 § 5 OP), jak réwniez

38 Gomulowicz, ,Ochrona wolnosci i praw ekonomicznych a granice opo-
datkowania”, 29.

39 Monika Florczak-Wator, ,,Konstytucja jako zrédto obowiazkéw pan-
stwa w stosunku do obywatela” Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny, nr 80 (2018): 123.

40  Wyrok NSA z 6.10.2021 r., ITII OSK 3984/21, LEX nr 3340436.

41  Leszek Garlicki, ,Sady a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej” Prze-
glad Sqdowy, nr 7-8 (2016): 17.

42 Wyrok SA w Lublinie z 21.02.2013 r., IIl AUa 41/13, LEX nr 1280645.

43  Wyrok WSA w Gdansku z 26.01.2017 r., III SA/Gd 1008/16,
LEX nr 2220548.
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ewentualna odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa w celu na-
prawienia szkody wyrzadzonej przez wydanie tego aktu normatywnego (art.

417(1) § 1 KO)*.

5. Whnioski

Z calg pewnoscig ustawa o przeciwdziataniu marnowaniu zywnosci
zostala wprowadzona ze spotecznie uzasadnionych powodéw. Nie uzasadnia
to jednak istnienia wadliwych regulacji, ktére zostaty w niej umieszczone.
Swiadczy o tym nie tylko konstrukcja omawianego $wiadczenia pienigznego,
ale réwniez sama definicja marnowania zywnosci. Zagadnienie to jest juz po-
ruszane w pierwszych wyrokach sadéw administracyjnych.

Specyficzna budowa prawna oplaty za marnowanie zywnosci sprowa-
dza si¢ przede wszystkim do rozwiazania w zakresie podmiotu wyznaczonego
zgodnie z ustawa do jej otrzymania. Sprzedawca zywnosci powinien wplaci¢
ja na rachunek bankowy organizacji pozarzadowej, z ktéra zawart odpowied-
nig umowe w tym zakresie. Swiadczenie to nie jest réwniez odptatne, gdyz
nie gwarantuje zadnego ekwiwalentu w zamian. W konsekwencji nie jest ono
optata, pomimo nazwy nadanej jej przez ustawodawcg. Optaty za marno-
wanie zywnos$ci nie mozna uzna¢ réwniez za podatek ani zadna inng daning
publiczna. Brak podmiotu sektora finanséw publicznych w tym stosunku zo-
bowiazaniowym powoduje, ze optata za marnowanie zywnosci nie zalicza si¢
nawet do kategorii $wiadczeri publicznych. Te same jej cechy decyduja réw-
niez 0 niemoznosci uznania jej za administracyjna kare pieni¢zna. W zwiaz-
ku z tym charakter prawny oplaty za marnowanie zywnosci pozostaje niewy-
jasniony. W polskim prawie publicznym nie wyst¢puje kategoria ptatnosci
naktadanej ustawa, ktérej cechy odpowiadatyby omawianemu §wiadczeniu.

Niemozno$¢ sklasyfikowania oplaty za marnowanie zywnosci w gru-
pie cigzaréw i $wiadczen publicznych, okreslonych w ustawie zasadniczej, do-
starcza dodatkowo watpliwosci co do konstytucyjnych podstaw do jej istnie-
nia. Brak jest jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy ustawodawca mégt
w ten sposéb zobowiazaé sprzedawcédw zywnosci do zaptaty swiadczenia na
rzecz podmiotéw spoza sektora finanséw publicznych. Zaistniate watpliwo-
$ci uzasadniajg jednak podjecie tego zagadnienia przez Trybunat Konstytu-
cyjny w celu zbadania zgodnosci optaty za marnowanie zywnosci z ustawa
zasadnicza. Ewentualny wyrok zgodny z watpliwosciami powstatymi w tej
analizie moze skutkowa¢ usunigciem z obiegu prawnego tego $wiadczenia,
roszczeniem zwrotnym przystugujacym podmiotom uprzednio zobowiaza-
nym do zaplaty wraz z odsetkami oraz ewentualnym roszczeniem odszkodo-
wawczym.

44 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j. Dz. U. 22022 r.,
poz. 1360 z péin. zm. (dalej: KC).
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