Naruszenie przepiséw prawa Rzeczpospolitej Polskiej

Pomimo tego, ze wymagania dla systeméw ROP wynikajg w znacznej mierze z regulacji europejskich,
konieczne jest dodatkowe zweryfikowanie czy Projekt jest zgodny z przepisami polskimi, szczegdlnie w
obszarze podnoszonych powyzej watpliwosci co do struktury i wysokosci kosztéw (proporcjonalnosé,
dystrybucja), braku praktycznej kontroli nad zarzgdzaniem systemem ROP przez Fundusz, czy
charakteru ponoszonych optat.

Podatkowy charakter systemu ROP zaproponowanego w Projekcie

Analiza postanowie Projektu w zakresie wymaganych optfat ponoszonych przez producentéw, o
ktdrych mowa w art. 4 pkt 20 Projektu prowadzi do wniosku, ze mechanizm okreslania wysokosci
stawek ww. optat moze by¢ dowolnie ustalany i zmieniany w drodze rozporzadzenia (art. 49 ust 1
Projektu). Ustalenie tych stawek nie odbywa sie w dialogu z przedsiebiorcami, a Rada ROP, zgodnie z
art. 113 Projektu powotywana przez MKiS$ moze ja jedynie opiniowaé, jednakze brak opinii lub opinia
negatywna umozliwiajg przyjecie stawek w proponowanej kwocie. To powoduje, ze ww. stawki moga
by¢ ustalane bez zweryfikowania, czy sg zgodne z gwarantowanymi wymogami art. 8a ust. 4 lit. c
znowelizowanej Dyrektywy Ramowe] (rdwne traktowanie poszczegdlnych producentéw produktéw
czy nie przekraczajg kosztow niezbednych do swiadczenia ustug gospodarowania odpadami w sposdb
efektywny kosztowo).

W takiej sytuacji nie mogg, tak jak jest to obecnie zapisane w Projekcie, by¢ umieszczane w aktach
wykonawczych do ustaw tj. rozporzadzeniach.

Na gruncie Konstytucji RP danina publiczna obejmuje wszelkie $wiadczenia pieniezne, ktdrych
obowigzek ponoszenia na rzecz parnstwa lub jednostek samorzgdu terytorialnego wynika z odrebnych
ustaw — zgodnie z orzecznictwem TK daniny publiczne cechujg sie przymusowoscig, jednostronnoscia,
charakterem pienieznym, bezzwrotnoscig oraz przeznaczeniem na realizacje zadan publicznych®.

Powyzsze powoduje, ze naktadanie na podmioty gospodarcze optaty opakowaniowej jako daniny
publicznej jest procesem scisle sformalizowanym. Art. 217 Konstytucji wymaga, aby w ustawie
uregulowad wszystkie istotne elementy stosunku daninowego. To oznacza, ze delegacja art. 49 ust. 4
Projektu bedzie niezgodna z art. 217 Konstytucji ze wzgledu na zbyt ogdlne uregulowanie kryteriéw
pozwalajgcych na ustalenie konkretnej wysokosci optaty w ustawie.

Nalezy dodaé, ze regulacji w drodze rozporzadzenia mogg podlegac wytgcznie te sprawy, ktére nie majg
istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny’. Przedmiotem regulacji podstawowe;j
(rozporzadzenia) moze by¢ np. wysokos¢ optaty — o ile ustawa wskaze dostatecznie precyzyjne i
obiektywne kryteria przedmiotowe lub wzory obliczen, ktére bedg pozwalaty na okreslenie wysokosci
konkretnej optaty. Ustawa moze takie wskaza¢ widetki dla wysokosci optaty, poprzez okreslenie
przynajmniej maksymalnej wysokosci danej optaty®.

W tym wypadku, Projekt wskazuje wprawdzie stawke maksymalng, ale do rozporzadzenia przenosi
element konstrukcyjny daniny, czyli np. mechanizmy ekomodulacji, a ich wiasciwe zastosowanie
pozostaje kluczowe dla osiggniecia celéw mechanizmu ROP.

Dodatkowo, w art. 49 ust. 5 Projektu przewidziano uznaniowos¢ oraz fakultatywnos$¢ w dziataniu
ministra ("Minister [...] moze...") w zakresie réznicowania wysokosci stawki optaty opakowaniowej dla

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 lipca 2013 r., K 7/12

? Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 20 marca 2017 roku, II SA/Kr 1393/16
* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 czerwca 2013 ., K 30/12; wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 marca
2017 roku, IT SA/Kr 1393/16



poszczegodlnych opakowan w zaleznosci od ich trwatosci, przydatnosci do naprawy, ponownego uzycia
i recyklingu, a takze obecnosci substancji niebezpiecznych oraz zawartosci procentowej materiatu
pochodzacego z recyklingu wykorzystanego w opakowaniu. Okolicznosci te zakwalifikowac¢ nalezy jako
istotne elementy konstrukcyjne daniny, ktére powinny zosta¢ uregulowane w akcie rangi ustawowej,
podobnie jak w art. 49 ust. 4 Projektu (kategorie materiatowe).

W kazdym z przedstawionym powyzej przypadkéw swoboda decyzyjna pozostawiona ministrowi w
okresleniu wysokosci wktadéw finansowych wprowadzajgcych w ramach systemu ROP, uzaleznionych
od ekomodulacji, jest zbyt szeroka. Zaproponowany w Projekcie mechanizm finansowania systemu
ROP nie spetnia wymogdéw Dyrektywy Ramowej w zakresie zapewnienia, ze wktady finansowe
producentéw nie przekroczg kosztow gospodarowania odpadami opakowaniowymi. Ostatecznie
optata opakowaniowa de facto stanowi dofinansowanie gminnego systemu gospodarowania
odpadami, ktérego zakres jest szerszy niz gospodarka odpadami opakowaniowymi w ramach ROP.

Dlatego tez i inne opfaty wnoszone przez producentdw zgodnie z zasadami Projektu (nie tylko optata
opakowaniowa, ale tez optata produktowa, wptata na pokrycie kosztéw kampanii edukacyjnych) moga
zosta¢ uznane za daniny publiczne o charakterze podatkowym.

O takich daninach mowa jest w sytuacji, gdy wysokos¢ danej daniny znacznie przewyzsza wartosc¢
$wiadczonej przez podmiot publiczny ustugi®. Dotyczy to przede wszystkim optat uiszczanych w okresie
przejsciowym tj. przed wdrozeniem docelowego systemu ROP.

Producenci juz w 2026 r. zobowigzani sg do uiszczania optfat opakowaniowych na rzecz Funduszu, z
Projektu jednak jasno nie wynika jakie dziatania i w jakim czasie pokrywane bedg z tych srodkéw;

Majac na uwadze powyzisze oraz uwzgledniajgc przymusowy, jednostronny, bezzwrotny, pieniezny
charakter optaty oraz przeznaczenie jej na cele publiczne, okreslenie optaty opakowaniowe] jako
daniny publicznej (a w praktyce, para podatku) pozostaje w zasadzie bezsporne. Nie ma znaczenia tu
fakt niezakwalifikowania jej przez ustawodawce jako podatku/daniny, poniewaz przy ocenie nalezy
uwzglednic¢ specyfikacje i charakter danej optaty.

Zbyt szeroki zakres zagadnien ustalony w drodze rozporzadzen do ustawy

Projekt przewiduje przekazanie szeregu kwestii do uregulowania w drodze rozporzadzenia. Obejmuje
to m. in.: ustalenie stawek optaty opakowaniowej, rodzajow opakowan nieprzeznaczonych do
gospodarstw domowych, ktére nie sg zagospodarowywane w strumieniu odpadéw komunalnych, a
takze udziaty we wptywach z optaty opakowaniowej przeznaczane na poszczegdlne zadania Funduszu.

Z perspektywy funkcjonowania polskiego porzgdku watpliwe wydaje sie przeniesienie do aktu rangi
podustawowej regulacji dotyczacej ciezaréw finansowych ponoszonych przez podmioty prywatne w
tak szerokim zakresie, jak czyni to Projekt.

Przeniesienie regulacji dotyczacych kwestii istotnych dla okreslenia mechanizmu ROP (tj. wysokosci
wkfadow finansowych producentéw oraz ich przeznaczenia) do regulacji w drodze rozporzadzenia w
tak szerokim zakresie, jak czyni to Projekt, bedzie sprzeczne z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Co do zasady, rozporzadzenia mogg byé wydawane na podstawie szczegétowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania®. Zgodnie z ugruntowanym pogladem, upowaznienie

* Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 roku, K 17/12; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 roku, P 6/02
> Por. art. 92 ust. 1 Konstytucji



zawarte w ustawie powinno zatem wyznaczy¢ kierunek dla unormowan jakie majg zostaé ujete w
rozporzadzeniu®. Niedopuszczalne jest pozostawianie prawodawcy rzgdowemu zbyt daleko idacej
swobody w ksztattowaniu merytorycznych tresci rozporzadzenia; w szczegdlnosci niedopuszczalnym
jest, aby rozporzadzenie ksztattowato zasadnicze elementy danej regulacji prawnej’.

Uzasadnione watpliwosci prawne budzi przede wszystkim zawarcie w Projekcie przepisu
blankietowego uprawniajgcego ministra wfasciwego ds. klimatu do wydania rozporzadzenia
ustalajgcego stawki optaty opakowaniowej (w tym rowniez optaty opakowaniowej w okresie
przejSciowym, o ktérej mowa w art. 195 ust. 11 Projektu) wraz z mechanizmem rdéznicowania tych
stawek (ekomodulacjg), zgodnie z art. 49 ust. 4 Projektu.

Jednoczesnie niezgodne z zasadg wytgcznosci ustawy w regulowaniu kwestii danin (art. 217 Konstytucji
RP) jest pozostawienie do uregulowania rozporzadzeniem materii okreslenia rodzajow opakowan,
ktére nie sg zagospodarowywane w strumieniu odpadéw komunalnych oraz stawki optaty
opakowaniowej dla tych opakowan. Delegacja w tym zakresie podobnie nie rozstrzyga istotnych
elementéw konstrukcji daniny — minister wtasciwy ds. klimatu zyskuje tu szerokie kompetencje nie
tylko do okreslenia poziomu stawki, ale réwniez zakresu przedmiotowego rodzajéw opakowan
niegospodarowanych w strumieniu odpadéw komunalnych.

W sSwietle powyzszego nalezy uznac, ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia okreslajgcego
wysokos$¢ optaty opakowaniowej jest sprzeczne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, gdyz pozostawia
ministrowi witasciwemu ds. klimatu zbyt szeroka swobode dotyczgcg wprowadzenia tak kluczowej
kwestii, jakg jest okreslenie wysokosci wktaddéw wnoszonych przez uczestnikdw mechanizmu ROP.

Brak koniecznosci uzasadniania wyboru odpaddéw o ujemnej wartosci

Podobne watpliwosci budzi upowaznienie w projektowanym art. 66 ust. 5 Projektu. Przekazuje ono
kompetencje ministrowi wtasciwemu ds. klimatu do okreslenia rodzajow odpadéw opakowaniowych
o ujemne]j wartosci rynkowej. Projektodawca dodatkowo wskazuje, ze uprawnienie to ma oparcie w
optymalizacji kosztéw pokrywajgcych recykling tego rodzaju odpadéw. Ponownie, takie uprawnienie
daje ministrowi zbyt szeroka swobode w wyborze zaréwno rodzajéw odpaddéw opakowaniowych,
ktdrym nadawana jest ujemna wartos¢ rynkowa, jak i stawek optat opakowaniowych za te opakowania.

Brak koniecznosci uzasadniania poziomoéw dla odpaddéw niebezpiecznych

W dalszej kolejnosci, zbyt szerokg swobode ministra witasciwego ds. klimatu ustanawia réwniez
projektowany art. 86 Projektu, przekazujacy uprawnienia do uregulowania w drodze rozporzadzenia
minimalnych rocznych poziomdéw zbierania i recyklingu w poszczegdlnych latach dla odpadéw
opakowaniowych po srodkach niebezpiecznych bedacych srodkami ochrony roslin. Przepis ten dotyczy
realizacji obowigzkéw w zakresie ROP dla opakowan po srodkach niebezpiecznych bedacych srodkami
ochrony roslin. Postanowienie Projektu, poza dyskryminujagcym?® charakterem wobec pozostatych
producentéw, uprawnia ministra do zbyt swobodnego ksztattowania stosunkdw obligacyjnych wobec
producentéw. W obowigzujgcym systemie poziomy recyklingu regulowane sg ustawowo (Zatgcznik nr
1 do Ustawy Opakowaniowej).

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lipca 2007 r., U 7/06

7 Por. np. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrze$nia 2006 r., K 27/05; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 17 maja 2012 r., K 10/11

8 Art. 84 i n. Projektu uprawniaja producentdw $rodkow ochrony roslin do wykonywania obowigzkow za
posrednictwem prywatnie zarzagdzanej Organizacji ROP, podczas gdy producenci pozostatych produktow w
opakowaniach takiej mozliwo$ci nie posiadaja.



Arbitralne wyznaczanie przez ministra tych poziomdéw wigzatoby sie ze zbyt duzg niepewnoscig
funkcjonowania rynku, wtym niepewnoscia obrotu i czynnikow ksztattujgcych zobowigzania
ustawowe podmiotéw. Podobnie jak w kazdym z powyzej omawianych przypadkdw, tutaj réwniez
Projekt nie okresla istotnych elementow sktadowych daniny publicznej.

Podsumowujgc, zakres materii przekazanej w Projekcie do uregulowania w drodze podustawowej, jak i
sposodb okreslenia wytycznych dla regulacji rozporzadzen jest zbyt szeroki i stanowi préobe obejscia

wymogow dotyczacych okreslenia podstawowych elementéw mechanizmu ROP w drodze ustawowe;.

Zbyt szeroki zakres uprawnien przyznany podmiotom administracji publicznej

Projekt, poza szerokg swobodg ministra wtasciwego ds. klimatu w zakresie stanowienia prawa,
przyznaje réwniez rozlegte uznanie administracyjne pozostatym podmiotom sfery publicznej.

Zgodnie z tym co zostato wskazane powyzej, minister wiasciwy ds. klimatu bedzie okreslat wysokos¢
optat dla producentdw (art. 49 ust. 4 Projektu), podziat srodkédw do beneficjentdw (wskazanych w art.
60 ust. 3 Projektu; zgodnie z art. 61 Projektu) przez Fundusz, a takze rodzaje opakowan o negatywne;j
wartosci rynkowej (art. 66 ust. 5 Projektu). Uprzednio zostato juz wskazane, ze zakres kompetencji
prawodawczych Ministra zostat okreslony zbyt szeroko, w sposéb, ktéry daje temu organowi zbyt duza
swobode w ksztattowaniu obowigzkéw konkretnych grup podmiotéw.

Minister ds. klimatu zyskat rédwniez uprawnienie do powotywania Rady ROP, czyli organu
opiniodawczo-doradczego, do zadan ktérego nalezy m.in. przedstawianie czynnikdw majgcych wptyw
na wysokos¢ optaty opakowaniowej, opiniowanie proponowanych stawek oraz przedstawianie danych
wymagajgcych uwzglednienia przy okreslaniu wptywdéw z optaty produktowe].

Stusznym zatozeniem powotania Rady ROP jest dopuszczenie czynnika spotecznego do ustalania zasad
systemu ROP, jednakze w zaproponowanym formacie Rada ROP nie moze odpowiednio realizowad
koncepcji reprezentacji spotecznej (vide niezgodnos¢ z art. 8a ust 6 Dyrektywy Ramowej). Zgodnie
z Projektem, az 13 na 22 cztonkdéw Rady ROP bedzie reprezentowac administracje publiczng (w tym
Fundusz, 10S-PIB oraz Ministerstwo Klimatu i Srodowiska). Rada ROP w takim skfadzie umozliwi
ministrowi uzyskanie w kazdej sytuacji korzystnej opinii Rady nawet przy sprzeciwie innych
interesariuszy (przedstawicieli strony spotecznej oraz biznesu). Takie uksztattowanie nie tylko nie
zapewni stronie spotecznej odpowiedniej reprezentacji, ale wzmocni monopol Funduszu i wptyw MKiS.

Dodatkowe watpliwosci w kwestii przekazania kompetencji budzi réwniez uregulowanie Zasad
Dziatania Organizacji ROP Opakowan przez Fundusz w porozumieniu z ministrem witasciwym ds.
klimatu. Zasady te okreslaja m.in. system odbioru, zbierania i przetwarzania odpadéw
opakowaniowych, okreslenie warunkéw umoéw z beneficjentami (w tym takze warunki zréznicowania
stawek) czy opis mechanizmu gwarantujgcego pokrycie kosztéw zwigzanych z operacjami
gospodarowania odpadami. Sg to kluczowe kwestie, ktére sg finansowane z optaty opakowaniowej
uiszczanej przez producentéw. Wobec braku precyzyjnego okreslenia poszczegdlnych wydatkow i
szerokiej swobodzie w ustalaniu zasad ich dystrybuowania trudno méwié o spetnieniu wymagan w
zakresie przejrzystosci w ustalaniu wysokosci kosztéw gospodarowania odpadami, majgcych wptyw na
wysokos¢ wktadéw finansowych producentéw. Zasady te powinny zosta¢ okreslone jak najbardziej
jasno i precyzyjnie, w taki sposéb, zeby doktadne przeznaczenie finanséw byto znane ptatnikom daniny
publicznej od samego poczatku funkcjonowania systemu ROP.

Przekazanie tak szerokiego zakresu kompetencji w rece Funduszu (centralnej instytucji publicznej)
powinno by¢ powigzane z wprowadzeniem silnego nadzoru, ktéry powinien byé sprawowany przez
wtasciwego ministra. Projekt jednakze nie wprowadza takiego mechanizmu. Zgodnie z art. 57 ust. 2
Projektu, Fundusz samodzielnie okresla w Zasadach Dziatania Organizacji OROP Opakowan



»wewnetrzny mechanizm samokontroli”. Jedyny mechanizm interwencji przewidziany w art. 59
Projektu sprowadza sie do tego, ze jesli Fundusz naruszy przepisy lub Zasady Dziatania Organizacji ROP
Opakowan, minister wtasciwy ds. klimatu moze wezwac go do "niezwtocznego zaniechania naruszen" i
wyznaczy¢ termin na usuniecie nieprawidtowosci — nie zostaty jednak wprowadzone zadne
mechanizmy sankcyjne.

Z perspektywy naczelnych zasad konstytucyjnych rozwigzanie takie wydaje sie absolutnie nie do
przyjecia izaakceptowania — Projekt wprowadza catkowity monopol prawny powierzony
panstwowemu podmiotowi, ktéry de facto nie jest w zaden sposdéb — w praktyce obrotu -
nadzorowany.

Co wiecej, powyzisze naruszenie widoczne jest takze w zakresie konstrukcji postepowania przed
Funduszem, ktdrego dziatanie opiera sie na weryfikacji wnioskéw, bez jakiejkolwiek drogi odwotawczej
i kontrolnej (Fundusz moze odrzuci¢ wniosek o dofinansowanie bez zadnej podstawy, do czego nie
stosuje sie przepisow KPA), co stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji.

Projekt wprowadza réwniez daleko idgcg uznaniowos$¢ po stronie Funduszu w zakresie zawierania
umow z beneficjentami srodkéw pochodzacych z optaty opakowaniowej. Zgodnie z art. 60 ust. 3,
Fundusz ma zawiera¢ umowy w zakresie gospodarowania odpadami z wczesniej wymienionymi
podmiotami tj. gminami, podmiotami odbierajagcymi odpady komunalne, zbierajacymi,
przetwarzajgcymi odpady (w tym recyklerami i innymi przetwarzajgcymi). Uznaniowo$¢ Funduszu
przejawia sie tutaj w procesie weryfikacji wnioskow. Jak wskazuje art. 69 ust. 2 Projektu, wnioski o
finansowanie muszg zawierac sprawozdanie wnioskodawcy, raport niezaleznego biegtego rewidenta z
wykonania ustugi atestacyjnej, a takie zestawienie dowoddéw ksiegowych potwierdzajgcych
przeniesienie kosztow ujetych we wniosku oraz odpowiednim sprawozdaniu. Proces oceny tych
whioskow przez Fundusz pozostaje jednak nieprzejrzysty i moze prowadzi¢ do nieréwnego traktowania
(lub dyskryminacji) podmiotow. Dodatkowo same wymagania przedstawione w Projekcie sg bardzo
wymagajgce, co moze skutkowac niemozliwoscig otrzymania finansowania. Jest to kolejny aspekt
negatywnego wptywu wprowadzenia panstwowego monopolu w zakresie zarzadzania systemem ROP.

Zgodnie z zatozeniami Projektu szerokie kompetencje zyskuje réwniez 10S-PIB. Przepisy zmieniajace
Ustawe o odpadach (art. 194 pkt 20 Projektu) przekazujg 10S-PIB uprawnienia do zgdania od
producentéw samodzielnie wypetniajgcych obowigzki, organdw gmin, Funduszu i OROP srodkow
ochrony rodlin w opakowaniach, a takze przedsiebiorcdw gospodarujgcych odpadami informaciji
wyjasnien lub dokumentdéw, zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci w zakresie udostepniania
opakowan i gospodarowania odpadami, niezbednych dla realizacji wsparcia analitycznego ministra
oraz Funduszu w zakresie systemu ROP. W sytuacji niewywigzania sie podmiotu z wezwania 10$-PIB
posiada on kompetencje do wymierzania sankcji w postaci grzywny. Przyjety model budzi watpliwosci z
perspektywy rozgraniczenia funkcji instytucji publicznych. Podkreslenia wymaga fakt, ze 10S-PIB
powotany zostat jako instytut badawczy do prowadzenia prac naukowych oraz doradztwa, dlatego
catkowicie nieuzasadnione wydaje sie przyznanie instytutowi badawczemu uprawnien do naktadania
sankcji. Dodatkowo wszelkie dziatania podejmowane przez 10S-PIB finansowane s ze $rodkéw
Funduszu, ktére w gtéwnej mierze zgodnie z Projektem bedg pochodzi¢ z optat uiszczanych przez
producentédw. Budzi to watpliwosci dotyczace niezaleznoéci, efektywnosci i obiektywnosci 10S-PIB w
realizowaniu zadan doradczych.

Podsumowujac, Projekt przekazuje bardzo szeroki zakres kompetencyjny organom administracji
publicznej oraz podmiotom przez nich nadzorowanych, kontrolowanych lub kierowanych, przy
jednoczesnym niskim (fasadowym) poziomie udziatu czynnika spotecznego, co stanowi naruszenie art.
20 Konstytucji.



Zgodnie z nakreslonymi powyzej zatozeniami systemu ROP, udzielenie tak silnych kompetencji
instytucjom publicznym — przy praktycznym braku dialogu z rynkiem, co jest minimalnym wymaganiem
dla systeméw ROP przewidzianym art. art. 8a ust. 6 znowelizowanej Dyrektywy Ramowej, pozbawia
system przejrzystosci i odbiera producentom (jako finansujgcym ten system) faktycznego wptywu na
realizacje obowigzkdw zwigzanych z rozszerzong odpowiedzialnoscia.

Brak proporcjonalnosci i jasnego zakresu naktadanych obcigzen

Wprowadzone w Projekcie mechanizmy wyznaczania stawek (a docelowo optat), w szczegdlnosci
optata opakowaniowa, generujg szereg obaw dotyczgcych ich proporcjonalnosci nakfadania i tym
samym, zgodnosci tych mechanizmdéw z zasadami prawa. Zgodnie z tym co zostato wskazane powyzej,
Projekt przewiduje niemalze nieograniczong swobode instytucji publicznych w zakresie ksztattowania
wysokosci tych optat oraz ich przeznaczenia.

Fundamentalne watpliwosci budzi przede wszystkim wprowadzenie mechanizmu optaty produktowej
w okresie przejsciowym 2026-2027 — zgodnie z art. 196 i art. 198 Projektu. W pierwsze] kolejnosci
nalezy poddaé pod watpliwos¢ zasadnos¢ uiszczania takiej optaty.

Zgodnie bowiem z art. 200 ust. 4 Projektu w trakcie okresu przejsciowego Fundusz moze zawierac
umowy, o ktérych mowa w art. 63-66, przy czym realizacja tych umow nie moze nastgpic przed dniem 1
stycznia 2028 r.

W okresie przejsciowym producenci zobowigzani s3 do wnoszenia optfaty opakowaniowej w cyklu
potrocznym, ktdrej wysokos¢ ma byé ograniczona do poziomu koniecznego do pokrycia rekompensat
dla gmin. Jednoczesnie w tym czasie, zgodnie z art. 197 omawianego Projektu, producenci w dalszym
ciggu zobowigzani sg do wypetniania obowigzkéw na zasadach dotychczasowych wynikajgcych z
Ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi — obejmuje to m.in. obowigzek
osiggniecia okreslonych poziomow recyklingu odpadéw opakowaniowych.

Efektem takiego rozwigzania jest powstanie po stronie producentéw ryzyka ponoszenia podwdéjnego
obcigzenia finansowego bez jasno sprecyzowanego celu — Projekt Ustawy nie precyzuje bowiem w
jakim zakresie ma by¢ realizowane ,utrzymanie systemu selektywnej zbiérki”, na ktére pobierana
bedzie opfata opakowaniowa. Oznacza to, ze producenci uiszcza¢ beda "nowga" optate opakowaniowg,
a z drugiej strony bedg ponosi¢ optaty na rzecz organizacji odzysku opakowan, ktére realizujg w ich
imieniu obowigzek zapewnienia odpowiednich poziomdw recyklingu lub bedg ten obowigzek
realizowaé samodzielnie ponoszac przy tym koszty.

Przedstawiony mechanizm, oprécz generowania niepewnosci, obcigza producentéw dwoma
rownolegtymi wktadami finansowymi — jeden w fazie wdrazania, drugi w fazie wygaszania. W sposéb
oczywisty narusza to zasade proporcjonalnosci, naktadajgc obcigzenia nieadekwatne do zamierzonego
celu, a takze pozostaje w sprzecznosci z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego prawa wyrazone;j
w art. 2 Konstytucji. Co wiecej, podkreslenia wymaga fakt, ze optata opakowaniowa w okresie
przejsciowym ma by¢ pobierana przez organizacje odzysku opakowan — brak jednakze jakiegokolwiek
obiektywnego uzasadnienia przemawiajacego za stusznoscig przekazania organizacji odzysku
opakowan takich obowigzkow.

Dodatkowo, zakres optaty opakowaniowej w okresie przejsciowym 2026-2027, o ktérej mowa w art.
198 Projektu, zostat okreslony bardzo nieprecyzyjnie, w zwigzku z czym trudno okresli¢ jest doktadny
zakres podmiotowy wskazanej daniny. Nie wiadomo, czy z ,przejSciowej” optaty opakowaniowej
wytagczone zostaty opakowania objete systemem kaucyjnym (poz. 1-4 Zatgcznika nr 1). Zgodnie z
projektowanym rozwigzaniem optata ma by¢ pobierana za wszystkie opakowania wprowadzane do
obrotu w podziale na rodzaje materiatowe. Przepis przejSciowy nie wytgcza bowiem opakowan



objetych systemem kaucyjnym z optaty ,przejSciowej” w okresie 2026-2027. Moze wigza¢ sie to z
podwadjnym obcigzeniem producentéw napojow w opakowaniach objetym systemem kaucyjnym. Taka
regulacja powodujgca kolizje art. 198 Projektu oraz art. 43 ust. 4 Projektu i art. 55 ust. 3 Projektu
stanowi zatem naruszenie art. 2 Konstytucji ze wzgledu na wprowadzenie niepewnosci prawnej
przedsiebiorcéw co do ich obowigzkdéw i tym samym, podwazenie zaufania do panstwa prawa.

Projekt dodatkowo przewiduje nadzwyczajnie surowe sankcje finansowe nieproporcjonalne do
potencjalnych naruszen po stronie producenta. W mysl art. 52 ust. 1 Projektu, w przypadku, gdy
producent wypetniajacy obowigzki ROP za posrednictwem Funduszu nie ztozy sprawozdania lub zanizy
mase opakowan, marszatek wojewddztwa ustala optate opakowaniowg w wysokosci 150% naleznej
kwoty. Analogiczne sankcje sg przewidziane dla producentéw samodzielnie wypetniajgcych obowigzki
ROP (art. 83 ust. 1) oraz dla organizacji ROP srodkow ochrony roslin (art. 95 ust. 1). Stawka optaty w
takim ksztafcie nie uwzglednia skali naruszenia oraz jego zamiaru, a ma ona jedynie charakter
represyjny. Stanowi to klarowny przyktad naruszenia zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust.
3 Konstytucji, ktéra wymaga, aby instrumenty prawne byty adekwatne do celu i nie wykraczaty poza
granice niezbedne do jego osiggniecia.

W zakresie braku proporcjonalnosci warto dodatkowo wskazaé, ze Projekt naktada rdézine cele
selektywnej zbiérki dla producentéw samodzielnie realizujgcych obowigzki ROP i tych, w imieniu w
ktérych sg one realizowane przez Fundusz — okreslajgc minimalny prég selektywnej zbiérki wszystkich
odpaddéw opakowaniowych na 95% dla tych pierwszych, podczas gdy ogdlne minimalne cele
selektywnego zbierania okreslone w Zatgczniku nr 1 (ktére pozostajg wtasciwe dla Funduszu) pozostajg
na poziomie znaczgco nizszym. Wymaog taki stanowi zniechecenie przed samodzielnym realizowaniem
obowigzkéw w zakresie ROP.

Ponadto, Projekt nie zawiera precyzyjnego okreslenia sposobu przeznaczenia srodkéw pochodzgcych
z wptywodw z optaty opakowaniowej. Zgodnie z tym, co zostato okreslone niniejszej analizie, szczegoty
dotyczace dystrybucji srodkdéw zostaty przekazane do uregulowania w drodze aktu podstawowego
przez ministra wtasciwego ds. klimatu. Oznacza to, ze w projektowanym modelu zostata wykorzystana
konstrukcja, w ktérej optata opakowaniowa jest obligatoryjna, a jej przeznaczenie pozostawione do
swobodnego uznania ministra w akcie wykonawczym. Oznacza to para podatkowy charakter tego
mechanizmu — zebrane srodki trafiajg do centralnego funduszu, a ich dalszy los znajduje sie poza
jakakolwiek kontrolg ptacacych je producentéw — taki model niweluje istote systemu ROP, jakg jest
bezposredni zwigzek miedzy obcigzeniem, a przeznaczeniem $rodkdw finansowych.

Producenci, nie dos¢, ze nie posiadajg realnego wptywu na efektywnos$é wydawania wniesionych
srodkéw finansowych, to de facto nie znajg doktadnego podziatu srodkéw pomiedzy Funduszem a
beneficjentami (art. 60 ust. 3 Projektu). Tak jak zostato to okreslone, zgodnie z art. 61 Projektu minister
klimatu zyskat kompetencje do doktadnego okreslania udziatéw we wptywach z optaty opakowaniowej
w drodze rozporzadzenia. Przyktadowo, poczawszy juz od 2026 r. producenci bedg zobowigzani do
uiszczania optat opakowaniowych, jednakze ich przeznaczenie, w zasadzie na kazdym etapie, pozostaje
nieznane. Uregulowania takie pozostaje w sprzecznosci z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego
prawa, poniewaz wprowadza zbyt duzg niepewnos¢ oraz nie okresla istoty przeznaczenia daniny
publiczne;j.

Powyzsze stanowi jawne naruszenie konstytucyjnej zasady panstwa prawa wyrazonej w art. 2
Konstytucji;

dodatkowe watpliwosci budzg ponadto projektowane przepisy dotyczgce zawierania uméw pomiedzy
Funduszem, a poszczegélnymi beneficjentami systemu (art. 62 — 66 Projektu). Zgodnie z
postanowieniami Projektu, beneficjenci systemu bedg mogli uzyska¢ finansowanie kosztéw
zwigzanych z wykonywaniem dziatalnosci zwigzane z odbiorem i zagospodarowaniem odpaddéw
opakowaniowych. Niemniej jednak, Projekt nie okresla precyzyjnie relacji z dotychczasowymi



regulacjami. Moze to prowadzi¢ do uzyskania przez niektérych z beneficjentéow (np. odbierajgcych
odpady komunalne) podwdjnego finansowania — zgodnie bowiem z ustawg czystosciowg gminy
ogtaszajg przetargi na odbieranie odpadéw komunalnych — moze to powodowaé otrzymywanie
podwadjnego wynagrodzenia za realizacje tych samych czynnosci na dwéch réznych podstawach. Brak
precyzji w okresleniu podziatu srodkéw na realizacje poszczegdlnych zadan réwniez przeczy zasadzie
przejrzystosci systemu ROP, a takze wprowadza ostabienie zasade bezposredniego zwigzku miedzy
obcigzeniem a jego przeznaczeniem. Powyzsze budzi watpliwosci w zakresie zgodnosci z konstytucyjna
zasadg praworzadnosci.

Na uwage zastuguje przy tym nieznany w polskim prawie obowigzek uiszczania daniny publicznej przez
podmioty w imieniu swych kontrahentédw. Organizacje odzysku opakowan nie bedg jednak miaty
prawa przerzuci¢ daniny na swych klientéw, gdyz uiszczenie daniny nie bedzie zwigzane z realizacja
poziomu recyklingu okreslonym w art. 17 uchylanej ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi, a tylko z wyptatg rekompensaty dla gmin (w 2026 r.) lub taka rekompensatg oraz
pokryciem kosztow odbioru i transportu odpadéw (w roku 2027). Wprowadzajacy nie bedzie miat wiec
zadnego obowigzku pokrycia organizacji odzysku opakowan wysokosci optaty opakowaniowej co
oznacza, ze organizacja ta bedzie zmuszona do uiszczenia optaty wytacznie z wtasnych $rodkéw;
organizacja odzysku opakowan nie jest tez organem administracji publicznej mogacym egzekwowac
stosunek daninowy od kogokolwiek. Doprowadzi to mogtoby w niektérych przypadkach juz w 2026 r.,
nawet bankructwa organizacji odzysku opakowan, czyli znacznie wczesniej niz projektodawca ma
zamiar zlikwidowad te podmioty.



