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Streszczenie

Opracowanie ma na celu wykazanie, ze Prawo ochrony srodowiska jest ustawa,
ktéra naktada daniny publiczne w celu ochrony srodowiska naturalnego w Polsce.
Ten akt prawny charakteryzuje sie szczeg6lnymi cechami i rozwigzaniami praw-
nymi. Autor sformulowat teze, ze niektére przepisy dotyczace oplat za korzystanie
ze Srodowiska i oplaty emisyjnej naruszaja konstytucyjne standardy wylacznosci
ustawy daninowej, prawa do przewidywalnego opodatkowania, przyzwoitej legis-
lacji i demokratycznego panstwa prawnego.
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Abstract

The paper aims to show that the Polish Environmental Law is an act that imposes
public imposts to protect Poland’s natural environment. This act features certain
specific qualities and legal solutions. The author has formulated a claim that some
of the provisions concerning the fees for the use of the natural environment and
the emissions surcharge breach the constitutional standards of exclusivity of an
impost act, of the right to predictable taxation, decent legislation, and a democratic
state of law.
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Uwagi wstepne

Ochrona $rodowiska naturalnego jest waznym zadaniem publicznym, ktérego
doniosto$¢ normatywna znajduje potwierdzenie w tresci ustawy zasadniczej>.
Jedna z fundamentalnych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej stanowi
laczenie tej ochrony ze zréownowazonym rozwojem?. Ustawa zasadnicza wpro-
wadza powszechny obowiazek dbalosci o stan srodowiska naturalnego®*. Rozwia-
zanie to jest umotywowane interesem publicznym, ktéry pozwala na wprowa-
dzanie ograniczen w korzystaniu z praw i wolnosci cztowieka oraz obywatela®.
Ochrona srodowiska naturalnego jest przede wszystkim obowigzkiem organéw
wladzy publicznej®. Wykonywanie tego obligatoryjnego zadania publicznego nie
jest mozliwe bez wydatkowania znacznych zasobéw $rodkéw publicznych bez-
posrednio z budzetu panstwa’, budzetéw poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego?, a takze w ramach gospodarki pozabudzetowej, w szczegdlnosci
prowadzonej w formie Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej z siedzibg w Warszawie oraz wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska
i gospodarki wodnej’. Niewatpliwie aktywnos¢ organéw wtadzy publicznej w sferze
ochrony srodowiska naturalnego nie moze ograniczac sie tylko do rozdyspono-
wywania srodkéw publicznych, ale wymaga réwniez ustawowego sprecyzowania

2 Por.art. 5, art. 68 ust. 4, art. 74 ust. 214, art. 86 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., tekst jedn. Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm., powolanej dalej jako Konstytucja RP.

3 Zob. art. 5 Konstytucji RP.

4 Zob. art. 86 Konstytucji RP.

5 Zob. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

6 Por. art. 74 ust. 21 art. 86 Konstytucji RP.

7 Dotyczy to zwlaszcza srodkéw publicznych ujetych w resortowej czesci budzetu panstwa, ktérej
dysponentem jest minister wlaciwy w sprawach ochrony §rodowiska.

8 Przejawem konsolidacji finanséw publicznych w Polsce byla likwidacja gminnych i powiatowych
funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej. Obecnie zadania tych funduszy finansowane
sa bezposrednio z budzetéw gmin i powiatéw. Zob. np. art. 403 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony Srodowiska, tekst jedn. Dz.U. 22019 ., poz. 1396 z p6zn. zm., powolywanej dalej
jako p.o..

9 Stosownie do art. 386 pkt 3 Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz
wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej to instytucje ochrony srodowiska.
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zrédel, instrumentéw i procedur zasilenia finansowego!’. Pafistwo i jednostki
samorzadu terytorialnego w ramach funkcji redystrybucyjnej finanséw publicznych
przejmuja od innych podmiotéw ich zasoby pieniezne, aby nastepnie przeznaczy¢
je na pokrycie wydatkow i rozchodéw publicznych ponoszonych na realizacje zadan
publicznych!l. Podziat PKB na ptaszczyznie podmiotowej oznacza wiec ingero-
wanie w chroniong konstytucyjnie sfere wlasnosciiinnych praw ekonomicznych.
Konstytucja RP uzaleznia taka ingerencje i wywlaszczeniowy jej skutek od jej
umocowania w ustawie!?. Zastrzezenie dla aktu prawnego formy ustawowej ma
takZe uzasadnienie w standardach konstytucyjnych systemu finanséw publicznych.
W szczeg6lnosci dotyczy to okreslenia Zrédet dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego' i instrumentéw wiladztwa podatkowego oraz daninowego'4. Nalezy
takze podkresli¢, ze konieczno$¢ ustawowego uregulowania gospodarki srodkami
publicznymi przeznaczonymi na finansowanie zadan publicznych wynika réwniez
z ustawy o finansach publicznych, ktéra reglamentuje formy organizacyjno-prawne
sektora finanséw publicznych i ich gospodarke finansowa'. Réwnie istotne znacze-
nie maja ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego i szczegélnego prawa admi-
nistracyjnego, ktore okreslaja zadania wykonywane przez jednostki tego samorzadu
oraz mozliwosci tworzenia wilasnych struktur organizacyjnych do wykonywania
tych zadan'®.

Prawo ochrony srodowiska jest ustawa, ktéra przewiduje stosowanie srodkéw
prawnofinansowych w celu ochrony §rodowiska naturalnego!”. Chociaz uregulo-

10 Wynika to chociazby z konstytucyjnych standardéow demokratycznego panstwa prawnego,
zasady praworzadnosci, ustawowego umocowania wladzy publicznej do ingerowania w prawa
iwolnoéci czlowieka oraz obywatela, zasady wylacznosci ustawy daninowej, przewidywalnosci
$wiadczenia publicznego, ustawowego okreslenia zadan i Zrédet dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, a takze zrédla ich wiadztwa podatkowego.

11 Zob. np. E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Instrumenty prawnofinansowe i warunki
ich stosowania, Biatystok 2018, s. 29-30; S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, wyd. 2, War-
szawa 2000, s. 57-62.

12 Zob. art. 31 ust.3 Konstytucji RP.
13 Zob. art. 167 ust. 3 Konstytucji RP.
14 Zob. art. 168 Konstytucji RP.

15 Por. np. art. 8iart. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U.
22019 1., poz. 869 z p6zn. zm., powolanej dalej jako u.f.p.

16 Szerzej zob. A. Gorgol, Fiskalne ograniczenia wtadztwa jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie
kreowania podmiotéw gospodarki komunalnej, [w:] W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz

(red.), Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa profesora Jana Zimmermanna, Warszawa
2019, s. 263-282.

17 Uregulowane s3 w Tytule V p.o.s. zatytulowanym ,Srodki finansowo-prawne”.
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74 ANDRZEJ GORGOL

wanie tych instrumentéw budzi kontrowersje w literaturze przedmiotu'®, nalezy
podkresli¢, ze zasadne jest ich wykorzystanie do motywowania za pomoca pieniez-
nej korzysci lub dolegliwosci podmiotéw korzystajacych z zasobéw srodowiska
naturalnego do zachowan pozadanych z punktu widzenia dbatosci o to Srodowi-
sko. W tym celu moga by¢ wykorzystane réwniez podatkiiinne daniny publiczne.
Charakterystyczna jest bowiem dla tych instrumentéw prawnofinansowych funk-
cja stymulacyjna, ktéra zazwyczaj powoduje ujemne nastepstwa fiskalne. Jednak
te uszczuplenia zaplanowanych dochodéw i przychodéw publicznych sa zasadne,
gdy przemawiaja za tym szczegolnie donioste wartosci i interes publiczny. Jak juz
wspomniano, ochrona srodowiska naturalnego spelnia to wymaganie.
Nasycenie tresci Prawa ochrony srodowiska zagadnieniami typowymi dla po-
datkéw i innych danin publicznych powoduje, ze ta ustawa ma kompleksowy, in-
terdyscyplinarny charakter. Niniejsze opracowanie stanowi prébe zdiagnozowania,
czy i w jakim zakresie mozna uznac ja za ustawe daninowa, a takze co w tym ure-
gulowaniu jest nietypowe i kontrowersyjne? Przyjeto wstepne zalozenie badawcze,
ze jedynie niektére uregulowania prawnofinansowych srodkéw ochrony $rodo-
wiska naturalnego mieszcza sie w konstytucyjnych standardach ustawy daninowe;j.
Wynikaja z niego determinanty zakresu przedmiotowego niniejszego opracowa-
nia. Po pierwsze, z formalnego punktu widzenia ustawowy katalog srodkéw prawa
finansowego wykorzystywanych do ochrony srodowiska naturalnego jest otwarty?’.
Z tego powodu mozna wyodrebnié instrumenty nazwane, czyli wymienione przy-
ktadowo w Prawie ochrony §rodowiska, oraz srodki nienazwane, a wiec pominiete
w tresci ustawowego katalogu?!'. Zakres niniejszego opracowania rozciaga sie tylko
na skatalogowane daniny publiczne i ich instrumenty konstrukcyjne. Po drugie,
jurydyzacja srodkéw ochrony Srodowiska naturalnego jest w réznym stopniu
odzwierciedlona w tresci analizowanego aktu prawnego. Powoduje to koniecznos¢
ustalenia warto$ci progowej tre$ci normatywnej, ktérej przekroczenie pozwala
na uznanie uregulowania za ustawe daninowa. Zgodnie z nakazem prokonsty-

18 A. Gorgol, Kontrowersje uregulowania prawnofinansowych srodkow ochrony srodowiska. Zagadnienia syste-
mowe, [w:] B. Jezyniska, E. Kruk (red.), Prawne instrumenty ochrony srodowiska Lublin 2016, s. 23-36.

19 W literaturze z zakresu prawa ochrony srodowiska slusznie zauwazono, ze oplaty za korzystanie
pelnia funkcje zaréwno fiskalna, jak i stymulacyjna, zwang takze bodzcowg. Zob. Z. Traczyniski,
Funkcjonowanie optat i kar pienigznych w ochronie Srodowiska, Wroctaw 1985, s. 140. Z kolei doktryna
prawa finansowego jest zgodna, ze wszystkie instrumenty prawnofinansowe pelnia funkcje fiskalna
oraz trzy funkcje pozafiskalne, tj. stymulacyjng, redystrybucyjna i informacyjno-kontrolna. Zob.
np. W. Wéjtowicz, Funkcje finansow publicznych, [w:] eadem (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa
finansowego, wyd. 8, Warszawa 2017, s. 18-21; T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢
konstytucyjna wraz z czgscig 0gdlng, Warszawa 2010, s. 57-60.

20 Zob. art. 272 p.o.5.
2L A. Gorgol, Kontrowersje uregulowania..., s. 26-27.
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tucyjnej wykladni prawa i uznaniem ustawy zasadniczej za fundament polskiego
systemu prawnego wspomniany prog jest ksztalttowany przez konstytucyjne
standardy ustawy nakladajacej obowigzek zaptaty daniny publicznej?>.

Minimalna tres¢ ustawy daninowe;

Problematyka nakladania danin publicznych stanowi istotne zagadnienie konsty-
tucyjne, gdyz prawo daninowe ingeruje w sfere chronionych przez ustawe zasad-
nicza praw i wolnosci czlowieka oraz obywatela. Nakladanie podatkéw i innych
danin publicznych jest typowa prerogatywa wladzy ustawodawczej oraz klasycz-
nym atrybutem imperium suwerennego panstwa?’. Obowigzek zaptacenia daniny
publicznej jest nastepstwem zaistnienia zdarzenia opisanego w ustawie daninowej.
Nalozenie takiego ciezaru publicznego nie moze wynikaé z podustawowego aktu
prawnego, a wiec z rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego®. Przemawiaja
za tym nastepujace argumenty. Po pierwsze, zasada przewidywalnosci daniny
publicznej. Ponoszenie ciezaréw i $wiadczen publicznych jest powszechnym obo-
wiazkiem, tylko gdy zostaly one okreslone w ustawie®®. Po drugie, standard wy-
lacznosci ustawy daninowej. Konstytucja RP wyrazZnie zastrzega do uregulowania
przepisami ustawowymi enumeratywnie wskazanych zagadnien, czyli naktada-
nia podatkéw iinnych danin publicznych, okredlania podmiotéw, przedmiotéw
opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen
oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw?. Po trzecie, ingerencja or-
ganu wladzy publicznej w prawa i wolnosci czlowieka oraz obywatela jest dopusz-

22 Por. art. 8, art. 84, art. 217 Konstytucji RP.

23 Szerzej zob. A. Gorgol, Wiadztwo podatkowe Polski w zakresie ksztaltowania konstrukcji akcyzy w wa-
runkach cztonkostwa w Unii Europejskiej, [w:] T. Nowak, P. Stanistawiszyn (red.), Prawo celne i podatek
akcyzowy: blaski i cienie dziesigciu lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2016, s. 116-135;
T. Debowska-Romanowska, Istota i tres¢ wiadztwa finansowego — samowola finansowa (samowola po-
datkowa), restrykcje finansowe — zagadnienia pojeciowe, [w:] T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz
(red.), Konstytucja — ustrdj, system finansowy panstwa. Ksigga pamigtkowa ku czci Profesor Natalii Gajl,
Warszawa 1999, s. 348-360; eadem, Prawo finansowe..., s. 29-33; W. Laczkowski, Suwerennosé
prawodawcy panstwowego w sprawach finansowych, [w:] I. Czaja-Hliniak (red.), Nauka prawa
finansowego po I dekadzie XXI wieku. Ksigga Pamigtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kostec-
kiemu, Krakow 2012, s. 229-234; C. Kosikowski, Wiadztwo finansowe Unii Europejskiej a suwerennos¢é
finansowa patistw cztonkowskich, [w:] idem, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2013,
s. 167-174.

24 Zob. art. 217 Konstytucji RP.

25 Por. art. 92 art. 94 Konstytucji RP.
26 Zob. art. 84 Konstytucji RP.

27 Zob. art. 217 Konstytucji RP.
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76 ANDRZEJ GORGOL

czalna tylko na podstawie i w granicach ustawy?®. Niewatpliwie zaplacenie daniny
publicznej oznacza uszczuplenie majatku adresata tego konstytucyjnego obowiazku,
ktérego prawa majatkowe sg chronione. Juz z samego faktu nalozenia ogolnej
powinnosci uiszczenia tego $wiadczenia publicznego wynikaja liczne powinnosci
w zasadzie o charakterze formalnym, instrumentalnym, pomocniczym, ktérych
prawidlowe wykonanie jest konieczne do obliczenia kwoty naleznej daniny pu-
blicznej i powstania zobowigzania do jej uiszczenia w oznaczonej wysokosci®’. Réw-
niez w tym przypadku ograniczeniu ulegaja liczne prawa i wolnosci podlegajace
ochronie konstytucyjnej. Na przyklad, sfera prywatnoscii ochrony danych osobo-
wych jest ograniczana przez nalozenie ustawowych obowigzkéw informacyjnych3’.
Po czwarte, daniny publiczne placone sg przez podmioty prowadzace dzialalno$¢
gospodarcza. W tym przypadku wystepuje odstepstwo od wolnoéci dziatalnosci
gospodarczej umotywowane nadrzednoscig interesu publicznego nad interesem
indywidualnym przedsiebiorcy. Konstytucja RP dopuszcza ograniczenie tej swo-
body pod warunkiem, Zze ma ono umocowanie ustawowe?.

Warto zauwazy¢, ze konstytucyjne uregulowanie standardu ustawy daninowej
budzi kontrowersje interpretacyjne®. Z wykladni jezykowo-gramatycznej tego
unormowania wynika, ze wystepuje r6znica miedzy ustawa podatkowa a ustawga
daninowa. Normatywne sformutowanie ,kategorii podmiotéw zwolnionych” jest
powigzane tylko z podatkami, a nie pozostaltymi daninami publicznymi®. Oznacza
to, ze zakres obowiazywania zasady wylacznosci ustawy podatkowej jest szerszy
od analogicznej zasady wylacznosci niepodatkowej ustawy daninowej. Takie zr6z-
nicowanie normatywne nie ma uzasadnienia systemowego i celowos$ciowego. Podatki
sa bowiem typowa daning publiczng?*. Zwolnienia podmiotowe stanowig instru-
menty polityki podatkowej panistwa, ktéra skutecznie moze by¢ realizowana z wy-

28 Zob. art. 33 ust. 3 Konstytucji RP.

2 A. Gorgol, Pojecie obowigzku podatkowego i zobowigzania podatkowego, [w:] W. Wéjtowicz (red.), Zarys
finanséw publicznych..., s. 177-180.

30 Zob. art. 51 ust. 2 Konstytucji RP.

31 Zob. art. 22 Konstytucji RP.

32 Zob. np. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 137-145; W. Sokolewicz, Rozdziat X
~Finanse publiczne”, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, Warszawa 2005, s. 22;
P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2000, s. 273;
A. Gorgol, Constitutional standard of exclusivity of tax act in the light of Polish law, [w:] Constitutional
Basis of Financial Law. Bratislava Legal Forum 2018, Collection of Papers from the International
Academic Conference, Bratislava 2018, s. 24-29.

33 Zob. art. 217 Konstytucji RP.

3 Witeraturze przedmiotu zostal sformulowany trafny poglad, ze podatek jest daning publiczna,
ktoérej konstrukcja stanowi odpowiedni wzorzec dla innych danin. Zob. T. Debowska-Romanowska,
Prawo finansowe..., s. 138.
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korzystaniem zaréwno instrumentéw podatkowych, jak i daninowych. Nie sposéb
takze uzna¢ za racjonalne zr6znicowanie pozycji prawnej adresatéw powinnosci
uiszczenia $wiadczenia publicznego przez odmienne uregulowanie ich dostepu
do podmiotowej preferencji, jaka jest zwolnienie z podatku lub pozostalej daniny
publicznej. Wrecz przeciwnie, zgodnie z zasada réwnosci wobec prawa® wszyst-
kie podmioty chrakteryzujace sie ta sama cecha relewantng powinny by¢ tak samo
traktowane w odréznieniu od podmiotéw nie spelniajacych tego wymagania3®. Skoro
podatki sa typowymi daninami publicznymi, zwolnienie z ich placenia powinno
by¢ w ten sam spos6b uregulowane jak z placenia pozostatych danin.
Wyliczenie w zamknietym katalogu konstytucyjnym elementéw konstrukcyj-
nych danin publicznych i instrumentéw polityki podatkowej zastrzezonych do
uregulowania w ustawie daninowej nie nalezy interpretowac w ten sposéb, ze nie-
ktére z nich nie moga by¢ uksztaltowane przepisami wykonawczymi. Primo facie
z wykladni jezykowo-gramatycznej wynika wniosek o wylgcznosci ustawowej
formy ich uregulowania¥. Jednak wymaga on skorygowania w wyniku zastoso-
wania wykladni systemowej i funkcjonalnej ustawy zasadniczej. W warunkach
czlonkostwa w Unii Europejskiej obowiazuje prymat nadrzednosci prawa unijnego
bezposrednio stosowanego w Polsce nad ustawami, ktére polegaja wykladni pro-
unijnej®®. W systemie prawa polskiego wyzej niz ustawy umiejscowione sa takze
ratyfikowane umowy miedzynarodowe, ktére zostaly ogloszone w Dzienniku
Ustaw®. Obie kategorie ponadustawowych aktéw prawnych moga ksztattowac
elementy techniczne daniny publicznejisposob jej uzycia w sposéb umozliwiajacy
osiagniecia zalozonych rezultatéw polityki podatkowej w sferze gospodarczej,
politycznej i spolecznej. Kolejny argument przemawiajacy za konieczno$cia mo-
dyfikowania wynikéw wykladni jezykowo-gramatycznej uregulowania konsty-
tucyjnego standardu wytacznosci ustawy daninowej wynika z zagwarantowania
jednostkom samorzadu terytorialnego praw podmiotowych, ktére stanowia tzw.
wladztwo podatkowe®’. Organy stanowiace tych jednostek moga na podstawie
i w granicach upowaznienia ustawowego wydawac przepisy prawa miejscowego
w formie uchwaly wykonawczej odnoszace sie do elementéw konstrukcyjnych

35 Zob. art. 32 Konstytucji RP.

3%  Ten spos6b rozumienia konstytucyjnej zasady réwnosci wobec prawa, ktérej Zrodlem jest art. 32
ustawy zasadniczej, wynika z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Zob. np. wyrok TK
z dnia 12.12.1994 r,, sygn. a. K 3/94, OTK 1994, cz.II, s. 141.

3 Por. art. 841 art. 217 Konstytucji RP.

38 Konstytucyjna podstawe te wykladni stanowi art. 91 ust. 3 ustawy zasadniczej.
39 Zob. art. 91 ust. 2 Konstytucji RP.

40 Zob. art. 168 Konstytucji RP.
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daniny publicznej, zwolnien i ulg, a takze zrzadzac inkasowy jej pobér. Wiadztwo
podatkowe powoduje wiec zréznicowanie terytorialne, formalne, a przede wszystkim
merytoryczne prawa daninowego. Jednak stuzy ono upodmiotowieniu samorzadu
terytorialnego w sferze publicznoprawnej, sprzyja realizacji konstytucyjnej zasady
samorzadnosci i samodzielnosci finansowej gmin, powiatéw i wojewodztw?.
W zakresie ochrony $srodowiska naturalnego wladztwo podatkowe jednostek sa-
morzadu terytorialnego umozliwia dostosowanie prawnych srodkéw ochronnych
do gospodarczych, politycznych i spotecznych uwarunkowan ich zastosowania
w poszczegdlnych wspélnotach samorzadowych oraz stuzy realizacji konstytu-
cyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju’?.

Niewatpliwie ustawa daninowa moze by¢ w réznym stopniu nasycona elemen-
tami wymienionymi w tresci jej konstytucyjnego standardu. W tym kontekscie
mozna wyrdznic jej trzy warianty wystepowania: maksymalny, umiarkowany
iminimalny. Ustawa daninowa w ujeciu maksymalnym powinna ujmowac w swej
tre$ci wszystkie elementy wymienione w art. 217 ustawy zasadniczej. Oznacza to,
ze wowczas zostala zrealizowana w pelni konstytucyjna zasada jej wylacznosci.
Warto zauwazy¢, ze z réznych powodéw ten maksymalizm merytoryczny uregu-
lowania nie zawsze jest mozliwy do osiagniecia. W szczegélnosci moze to wynika¢
z uznania legislacyjnego w doborze celéw i instrumentéw realizacji polityki podat-
kowej, stosowania uproszczonych form opodatkowania*’ czy, jak juz wspomniano,
z wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego, cztonkostwa w Unii
Europejskiej i stosunkéw miedzynarodowych. Drugi wariant ustawy daninowej
wiaze sie z czedciowym wdrozeniem zasady jej wylacznosci, ale w stopniu wyzszym
niz minimalne jej merytoryczne wymagania konstytucyjne. W tresci takiego aktu
prawnego moga by¢ pominigte niektére elementy konstrukcyjne daniny publicznej
lub instrumenty polityki podatkowej wymienione w ustawie zasadniczej. W trze-
cim, minimalistycznym ujeciu ustawa daninowa zawiera tylko konieczne elementy
jej standardu konstytucyjnego. To, jaka jest progowa treé¢ aktu prawnego warun-
kujaca uznanie go za taka ustawe, nie wynika wprost z uregulowan prawnych

41 Szerzej zob. np. M. Bogucka-Felczak, Konstytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizmdw ko-
rekcyjno-wyrdownawczych w systemie dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017,
s. 134-156; M. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochoddw publicz-
noprawnych, Wroctaw 2005, s. 82-83; J. Serwacki, Konstytucyjne zatozenia ustroju finansow samorzqdu
terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie zwyktym, [w:] P. Sarnecki (red.), Samorzqd terytorialny.
Zasady ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005, s. 141.

42 Zob. art. 5 Konstytucji RP.

43 A. Gorgol, Optymalizacja podatkowa w nastepstwie wyboru formy podatku dochodowego od 0s6b fizycznych,
»Kazus Podatkowy” 2018, 3, s. 40-42; W. Wéjtowicz, Uproszczone formy opodatkowania oséb fizycznych,
[w:] eadem (red.), Prawo podatkowe — cz¢S¢ 0gdlna i szczegotowa, Warszawa 2009, s. 293-294.
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ibudzi spory doktrynalne*t. W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze zasada
wylacznosci ustawy daninowej ma istotne znaczenie dla realizacji prawa podmio-
towego do przewidywalnego opodatkowania®®. Im bardziej jest rozbudowany kon-
stytucyjny katalog elementéw odnoszacych si¢ do daniny publicznej zastrzezony
do uregulowania w takim akcie prawnym, w tym wiekszym stopniu chronione
sa prawa i wolnosci obywatela oraz czlowieka. Z drugiej za$ strony konstytucyjny
standard powinien by¢ postrzegany jako rozwigzanie stuzebne wobec powszech-
nej powinnosci placenia podatkow i innych danin publicznych?®¢, a wiec stuzace
ochronie dobra wspélnego®”. Miarkowanie interesu publicznego i waznego interesu
indywidualnego powinno przejawiac si¢ juz procesie stanowienia prawa danino-
wego, a nie tylko jego stosowania. Niewatpliwie koniecznym elementem ustawy
daninowej jest uregulowanie w jej tresci ogélnego obowiazku zaplacenia jej nie-
skonkretyzowanej kwoty w zwiazku z zaistnieniem zdarzenia opisanego w tej
ustawie. Wymaga to doprecyzowania przynajmniej momentu powstania obowiazku,
jego zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Poglady doktrynalne upatrujgce
istote zasady wylacznosci ustawy daninowej nie z obowigzkiem podatkowym,
ale ze zobowigzaniem podatkowym wydaja sie¢ pomija¢ istotne kwestie, ktére
czynia je kontrowersyjnymi. Po pierwsze, zobowiazanie podatkowe jest forma
nastepcza w stosunku do ustawowego obowigzku daninowego*®. Przesuniecie
w czasie formalnych gwarancji ochrony praw czlowieka i obywatela, w tym upraw-
nienie do przewidywalnego opodatkowania, nie ma uzasadnienia celowo$ciowego.
Po drugie, nie zawsze dochodzi do przeksztalcenia obowigzku w zobowigzanie.
Najczesciej jest to spowodowane przedawnieniem wymiaru daniny publicznej®.
Z punktu widzenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci jest zbedne uznanie
za wymaganie konieczne do zaistnienia ustawy daninowej tych elementéw kon-
strukcyjnych danin publicznych, ktére stuza konkretyzacji i indywidualizacji
ustawowego obowiazku zaplacenia $wiadczenia publicznego, powstaniu stosunku

4 Zob. np. R. Mastalski, ]. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroclaw 1998, s. 9-12;
A. Bien-Kacala, Zasada wtadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, 124-125;
A. Gorgol, Constitutional standard..., s. 26-28.

4 A. Gorgol, Prawo do przewidywalnego opodatkowania, [w] J. Jaskiernia, K. Spryszak (red.), Ochrona
praw cztowieka w Polsce: aksjologia — instytucje — nowe wyzwania — praktyka, Torun 2017, s. 219-230;
idem, Zasada wylgcznosci ustawy podatkowej jako gwarancja formalna konstytucyjnej ochrony praw podat-
nika, [w:] H. Izdebski, M. Komorowski, M. Pisz (red.), Gwarancje ochrony konstytucyjnych praw
i wolnosci jednostki, Warszawa 2016, s. 21, 22.

46 Zob. art. 84 Konstytucji RP.

47 Jest ono utozsamiane z Rzeczpospolitg Polska. Zob. art. 1 Konstytucji RP.

4 Por.art.4iart. 5w zw. zart. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn.

zDz.U. 220191, poz. 900 z p6Zn. zm., powolanej dalej jako o.p.
49 Zob. np. art. 68 o.p. w zw. z art. 281 §1 p.o.S.
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zobowigzaniowego oraz obliczeniu kwoty naleznosci daninowej. Po trzecie, typowe
formy ryczattéw daninowych nie wymagaja stosowania stawek podatkowych®.
Kwota naleznosci wynika z przepiséw ustawowych, a nie z obliczenia organu po-
datkowego, ptatnika lub podatnika5!.

Warto zauwazy¢, ze ustawa daninowa moze by¢ prosta lub zlozona w zalez-
nosci od tego, czy reguluje ona jedna, czy wiele danin publicznych. Prawo ochrony
$rodowiska jest zlozong ustawa, gdyz reguluje r6zne daniny publiczne. Jak juz
wspomniano, nazwane $rodki prawnofinansowej ochrony srodowiska to: oplaty,
administracyjne kary pienig¢zne, zr6znicowane stawki podatkéw i innych danin
publicznych stuzace celom ochrony srodowiska®. W tym wyliczeniu jedynie oplaty
sa daninami publicznymi®. Administracyjne kary pieniezne nie maja takiego cha-
rakteru, gdyz sa Srodkiem represji, a nie instrumentem funkgji fiskalnej>*. Z kolei
zréznicowane stawki sa elementem konstrukcyjnym danin publicznych, ktére
wynikajg z odrebnych ustaw?. Prawo ochrony srodowiska formuluje wiec generalng
dyrektywe legislacyjna, ktéra nakazuje zastosowanie stawek do stymulacji proeko-
logicznego zachowania adresatow obowigzku placenia podatkéw i innych danin
publicznych oraz zréznicowania wysokosci tych §wiadczeh w zaleznosci od na-
stepstw oddzialywania na srodowiska naturalne®®. Uregulowanie tego instrumentu
prawnofinansowego®’ nie tworzy wiec obowiazku daninowego, co jest koniecznym
elementem konstytucyjnego standardu wytacznosci ustawy daninowe;.

50 Typowe ryczalty wystepuja w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych jako karta podatkowa,
ryczalt ptacony przez osoby duchowne. Zob. np. W. Wéjtowicz, Uproszczone formy opodatkowania. ..,
s.297.

51 A. Gorgol, Powstanie zobowigzari podatkowych, [w:] W. Wéjtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych...,
s. 182.

52 Zob. art. 272 p.o.5.
53 Zob. art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p.

54 Zob. np. W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie srodowiska, Warszawa 2002, s. 79;
D. Szumilo-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 29; M. Wincenciak, Sankcje
w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 73; W. Radecki, Kary pie-
nigzne w polskim systemie prawnym. Czy nowy rodzaj odpowiedzialnosci karnej?, ,Przeglad Prawa
Karnego” 1996, 14-15, s. 5-18; M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigz-
nych, ,Studia Prawnicze” 2003, 4, s. 123-150; A. Gorgol, Kontrowersje uregulowania..., s. 31.

% Stanowia one jeden z elementéw technicznych podatku, ktéry okresla relacje miedzy naleznym
podatkiem a podstawg opodatkowania. Zob. np. W. Wéjtowicz, Elementy struktury podatku, [w:] eadem
(red.), Zarys finansow publicznych..., s. 159-160; eadem, Struktura podatku, [w:] P. Smolen, W. Wéjto-
wicz, M. Burzec, M. Duda, A. Gorgol, B. Kucia-Guéciora, M. Miinnich, P. Pomorski (red.), Prawo
podatkowe, wyd. 2, Warszawa 2015, s. 14-15. Skoro daniny publiczne sg podatkiem sensu largo w ro-
zumieniu art. 3 pkt 3 0.p., zasadne jest ich opisywanie za pomocg konstrukeji typowego podatku.

5 A. Gorgol, Kontrowersje uregulowania..., s. 32.

57 Zaliczenie stawek do kategorii ,$rodkéw finansowo-prawnych” jest niekiedy traktowane za de-
finicyjny blad kategorialny. Zob. B. Draniewicz, Optata produktowa, Warszawa 2009, s. 67. Nie jest
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Prawo ochrony Srodowiska jest ustawa oplatowsg, gdyz reguluje daniny publiczne
majace forme tylko oplaty. R6znica miedzy podatkiem a opltata dotyczy tylko jed-
nej cechy $wiadczenia pienieznego. Podatki sa nieodplatne, a optaty maja odptatny
charakter®. Cecha odplatnosci nie powinna by¢ utozsamiana z ekwiwalentnoscia,
a z wzajemnosécia®. Podmiot, ktdry uiscit oplate, otrzymuje od panistwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego Swiadczenie wzajemne w formie czynnosci urzedowej
lub ustugi publicznej. Oplaty nieekwiwalentne upodabniajg si¢ do podatku,
a ekwiwalentne do ceny®. Brak legalnej definicji optaty utrudnia ustalenie, czy pod
nazwa ,oplata” jest ukryty podatek lub typowa optata. Wynikaja z tego spory dok-
trynalne, ktére dotycza réwniez istoty optat wykorzystywanych do celéw ochrony
srodowiska naturalnego®'. Przyjmujac jednak kryterium formalne i stosujac ustawowa
nomenklature, nalezy zwréci¢ uwage na wyodrebnienie w katalogu ustawowym
prawnofinansowych §rodkéw ochrony $rodowiska oplat za korzystanie z tego
srodowiska i oplaty emisyjnej®2.

Prawo ochrony srodowiska wyodrebnia wérdéd oplat za korzystanie ze srodo-
wiska tzw. ,oplate podwyzszong”®. Jest ona nakladana na podmioty korzystajace
z tego srodowiska bez uzyskania stosownego pozwolenia lub innej decyzji. Istota
tego $wiadczenia publicznego budzi watpliwosci®*. Z formalnego punktu widzenia
jest ono przynalezne do oplat za korzystanie ze srodowiska, a wiec powinno by¢
uznane za danine publiczna. Natomiast przeciwko tej kwalifikacji prawnej prze-
mawiajg nastgpujace argumenty merytoryczne. Po pierwsze, juz w ustawowym
opisie zakresu zastosowania oplaty podwyzszonej wystepuje odniesienie do jej

to jednak poglad trafny, gdyz w ramach uznawania legislacyjnego mozna definiowa¢ pojecia jezyka
prawnego w oderwaniu od okresleni ,instrument” i ,$rodek”.

58 Cecha nieodplatnosci podatku jest ujeta w jego definicji legalnej zawartej w art. 6 o.p. Natomiast
oplata nie jest zdefiniowana w zadnym przepisie. Z tego powodu formulowane sa jej definicje dok-
trynalne. Zob. np. A. Drwilto, Oplaty jako dochody niepodatkowe, [w:] E. Ruskowski, C. Kosikowski
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 621; P. Smolen, Optaty, [w:] W. Wéjto-
wicz (red.), Zarys finansow publicznych..., s. 359-361.

% Szerzejna temat rozgraniczenia odplatnoscii ekwiwalentnosci zob. D. Antonéw, Oplata skarbowa
w polskim porzgdku prawnym, Warszawa 2017, s. 321-337.

60 Zob.np. A. Gorgol, Reforma optaty skarbowej i wyodrebnienie z niej podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
cz. 1, ,Glosa” 2001, 4, s. 3; L. Adam, M. Mazurkiewicz, Opfaty, [w:] M. Weralski (red.), System insty-
tucji prawno-finansowych PRL, t. 3, Wroclaw 1985, s. 474—475; J. Gliniecka, Oplaty publiczne w Polsce.
Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz—Gdansk 2007, s. 21-23.

61 Zob. np. J. Gluchowski, Podatki ekologiczne, Warszawa 2002, s. 71; B. Draniewicz, Daniny publiczne
zwigzane z korzystaniem ze srodowiska — oplaty, [w:] W. Radecki (red.), Instytucje srodowiska. Geneza,
rozwdj, perspektywy, Warszawa 2010, s. 100.

62 Zob. art. 272 pkt 1i4 p.o.s.
63 Zob. art. 276 ust.1 p.o.s.
64 A. Gorgol, Kontrowersje uregulowania..., s. 30-31.
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represyjnej funkcji. Sankcjonowana jest bowiem bezprawno$¢ korzystania z zaso-
béw Srodowiska naturalnego. Oznacza to, ze adresat powinnosci jej zaplacenia
nie legitymuje sie waznym pozwoleniem lub decyzja organu ochrony $rodowiska®
upowazniajacymi go do takiej aktywnosci. Po drugie, jak sama nazwa oplaty
wskazuje, jest ona podwyzszona w stosunku do typowej oplaty za korzystanie ze
$rodowiska. W przypadku wprowadzania gazéw lub pyléw do powietrza wzrost
ciezaru podatkowego jest szczegélnie znaczacy, gdyz jest on pieciokrotnie zwielo-
krotniony w odniesieniu do przypadku legalnej ich emisji®. Swiadczy to, ze oplata
podwyzszona jest przede wszystkim Srodkiem represyjnym. Po trzecie, kwota
tego Swiadczenia publicznego jest oderwana od skutkéw ingerencji w zasoby $ro-
dowiska naturalnego. Oplata podwyzszona nie jest wiec Swiadczeniem ani ekwi-
walentnym, ani wzajemnym. Stosowana jest z powodéw stymulacyjnych, a nie
jako instrument funkgji fiskalnej. Po czwarte, przyjmujac zaloZenie ,racjonalnego
prawodawcy” i stosujac metode wnioskowania argumentum a rubrica, nalezy uznag,
ze umieszczenie w jednej jednostce uktadu formalnego ustawy wspdlnych przepi-
sow odnoszacych sie do odraczania, zmniejszania umarzania optaty podwyzszo-
nej i administracyjnych kar pienieznych ma uzasadnienie merytoryczne®. W tym
kontekscie pominiecie w tej regulacji typowych oplat za korzystanie ze Srodowi-
ska jest takze nieprzypadkowe. Swiadczy to o odrebnosci optaty podwyzszonej
od tych oplat i jej podobienstwie do sankcji. Wszystkie te argumenty przemawiaja
za zakwalifikowaniem tego Swiadczenia publicznego do kategorii administracyj-
nych sankgcji pieni¢znych, a nie do optat i danin publicznych. Nalezy zatem kon-
sekwentnie uznac, ze Prawo ochrony §rodowiska w zakresie regulacji oplaty pod-
wyzszonej nie jest ustawa daninowa.

Podsumowanie

Zasadne z punktu widzenia wykonywania konstytucyjnego nakazu ochrony $ro-
dowiska naturalnego wyposazenie panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego
w srodki prawnofinansowe wykorzystywane do realizacji tego celu spowodowato
nasycenie przepisow Prawa ochrony Srodowiska rozwigzaniami charakterystycz-
nymi dla ustaw daninowych. Z uwagi na gléwny, fiskalny motyw nakladania
powinnosci placenia danin publicznych za takie swiadczenia publiczne nie moga
by¢ uznane administracyjne kary pieniezne, ktdre sa srodkami represyjnymi. W usta-

6 Zob. art. 376 w zw. z art. 3 pkt 15 p.o.S.
66 Zob. art. 292 p.o.5.
67 Dzial IV Tytul V p.o.s.
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wowym katalogu nazwanych srodkéw prawnofinansowych wymienione sa takze
stawki podatkéw i innych danin publicznych stosowane w celach ochrony $rodo-
wiska. Stanowig one jedne z elementéw konstrukcyjnych tych danin. Z oczywistych
wzgledéw stawki nie sg $wiadczeniami publicznymi w konstytucyjnym i ustawo-
wym znaczeniu. Prawo ochrony srodowiska, regulujac ten Srodek, nie ma charak-
teru ustawy daninowej, chociaz te przepisy naleza do prawa daninowego. Danina
publiczna stanowi dochdd publiczny, a wigec $wiadczenie pieniezne, ktdre jest za-
liczane do $rodkéw publicznych. Poza celem fiskalnym wyréznia ja takze przymus
zaplacenia, ktérego Zrédlem jest inna ustawa niz ustawa o finansach publicznych
lub ustawa budzetowa. Prawo ochrony §rodowiska jest taka ustawa w zakresie
uregulowania oplat jako prawnofinansowych srodkéw ochrony srodowiska. Da-
ninowy jego charakter przejawia si¢ zatem w nalozeniu powinnosci placenia oplaty
za korzystanie ze Srodowiska i oplaty emisyjne;j.

Ustawy daninowe reguluja podatki, oplaty i inne rodzaje danin publicznych.
Prawo ochrony §rodowiska z uwagi na przedmiot unormowania nie moze by¢
uznane za ustawe podatkowa w znaczeniu $cistym, gdyz oplaty réznia sie od po-
datku nieodplatna cecha $wiadczenia pienieznego. ,Oplatowy format” tej ustawy
daninowej jest jednym z istotnym jej wyréznikéw. Kolejnymi cechami tego aktu
prawnego sg zlozony i rozlgczny charakter tej regulacji. Oplaty za korzystanie ze
$rodowiska i oplata emisyjna unormowane sa odrebnie, co powoduje Ze nie ma
wspolnych przepiséw odnoszacych sie do tych instrumentéw ochrony Srodowiska.
Jednostki redakcyjne Prawa ochrony srodowiska dotyczace poszczegélnych instru-
mentéw oplatowych powinny spelnia¢ kryteria konstytucyjne warunkujace
uznanie tej ustawy za daninowa. W tym kontekscie nalezy uznac¢ za wysoce kon-
trowersyjne zaliczenie do grupy oplat za korzystanie ze srodowiska tzw. ,oplaty
podwyzszonej” i w konsekwencji postrzeganie jej w kategoriach daniny publicz-
nej. Za ta krytyczna teza przemawiaja przede wszystkim argumenty merytoryczne,
a w szczegoOlnosci represyjny charakter tego instrumentu.

W polskim prawie nie ma definicji prawnej ustawy daninowej. Ten brak legisla-
cyjny jest zrodlem dyskursu naukowego, ktéry ma na celu wyjasnienie kontrower-
sji zwigzanych z ustaleniem progowej, minimalistycznej tresci tego aktu prawnego.
Standard wylaczno$ci ustawy daninowej jest r6znie odkodowywany przez przed-
stawicieli doktryny w zaleznosci od nadawania prymatu wykladni jezykowo-
-gramatycznej lub systemowej i celowosciowej zastosowanych do interpretowania
tresci art. 217 Konstytucji RP. Panuje konsensus, ze bez nalozenia obowiazku pla-
cenia daniny publicznej nie ma ustawy daninowej. Natomiast watpliwosci dotycza
kwestii, czy wszystkie elementy konstrukcyjne tego $wiadczenia pienieznego
i polityki podatkowej pafistwa wymienione w konstytucyjnym przepisie sa ko-
nieczne dla wystepowania tej ustawy, a takze czy zasada jej wylacznoéci powinna
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by¢ postrzegana w kontekscie obowiazku podatkowego sensu largo, czy zobowia-
zania podatkowego w znaczeniu szerokim? Uznajac konieczno$¢ zawezenia ustaleii
wykladni jezykowo-gramatycznej w wyniku zastosowania wykladni systemowej
i celowosciowej Konstytucji RP, nalezy faczy¢ istote ustawy daninowej elementami
konstrukcyjnymi obowiazku podatkowego. Tylko wéwczas Prawo ochrony $rodo-
wiska moze by¢ uznane za ustawe daninowa.
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