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Wstep

Od daty uchwalenia w 2001 r. pierwszej ustawy dotyczacej opakowan
i odpadow opakowaniowych mingto juz ponad 20 lat, a w tym czasie zostaly
opracowane jedynie dwa komentarze do tej ustawy. Pierwszy wydany w 2005 r. przez
wydawnictwo C.H. Beck autorstwa Bartosza Draniewicza pod tytulem
Gospodarowanie odpadami i opakowaniami — optaty 1 drugi wydany przez Wolters
Kluwer w 2009 r. Ustawa o opakowaniach i odpadach opakowaniowych. Komentarz
autorstwa Marka Gorskiego i Karoliny Rynkiewicz. Od tego czasu nie pojawito si¢
zadne kompleksowe opracowanie dotyczace przepisdéw ustawy o opakowaniach
i odpadach opakowaniowych z 2001 r. ani ustawy o gospodarce opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi z 2013 r., mimo ze w tym czasie nastgpito wiele
zasadniczych zmian w ustawodawstwie unijnym i polskim dotyczacym badanej
regulacji. Mowa przede wszystkim o wprowadzeniu pakietu zmian w dyrektywie
w sprawie odpadow oraz dyrektywie dotyczacej opakowan i odpadow
opakowaniowych, wprowadzajacych rozwigzania majace na celu realizacj¢ unijnej
ambicji przejscia na gospodarke obiegu zamknigtego.

Jak wynika z danych Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS), w 2021 r.
w Polsce wytworzono okoto 121 mlin ton odpadéw, z czego okoto 107,7 min ton
pochodzito z dziatalno$ci gospodarczej, a ponad 13,7 min. Ton stanowity odpady
komunalne, czyli pochodzace z gospodarstw domowych!. Wedlug GUS ilo$¢
wprowadzonych w 2020 r. na polski rynek opakowan wynosita 6,5 min ton?. W Unii
Europejskiej w 2019 r. wytworzono 178,1 kg odpadéw opakowaniowych na
mieszkanca. Warto§¢ wskaznika dla poszczegolnych krajow wahata si¢ od 74 kg na
mieszkanca w Chorwacji do 228 kg na mieszkanca w Irlandii, a w Polsce wynosita
okoto 315 kg®. W latach 2009-2019 ilo$¢ wytwarzanych odpadéw opakowaniowych
na terenie 28 krajow bedacych cztonkami Unii Europejskiej wzrosta o ok. 13,6 min
ton (20,5%).

Ciagly wzrost ilosci wprowadzanych na rynek opakowan i powstajacych na

skutek tego odpadow opakowaniowych skutkuje tym, ze Wspolnota Europejska musi

! Raport GUS Ochrona Srodowiska 2022. Online: https://stat.cov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-
energia/srodowisko/ochrona-srodowiska-2022.1.23.html (dostep: 12.12.2022 r.), s.169-173.

2 Ibidem, s. 168.

3 Kto placi, a kto powinien placié za odpady opakowaniowe? Online: https://bit.ly/3JIM00oC (dostep:
10.05.2020 r.).



https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/srodowisko/ochrona-srodowiska-2022,1,23.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-energia/srodowisko/ochrona-srodowiska-2022,1,23.html

stawia¢ sobie coraz ambitniejsze cele w zakresie ograniczenia ilo$ci wprowadzanych
do obrotu opakowan i wytwarzanych z nich odpadéw opakowaniowych.

Zasada rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta (ROP) zobowigzuje
producentéw wilasnie do ponoszenia finansowej lub finansowej i organizacyjnej
odpowiedzialno$ci za sprzedawane przez nich produkty, w tym opakowania; takze na
etapie, kiedy staja si¢ one odpadem. Zmusza przedsigbiorcow do uwzgledniania
w decyzjach biznesowych réwniez aspektéw S$rodowiskowych odnoszacych sie
mi¢dzy innymi do opakowan i powstatych z nich odpadéw, a to wymaga znajomosci
obowiazujacych w tym obszarze przepisow. Zrodta motywacji polskiego
ustawodawcy w uregulowaniu kwestii dotyczacej odpadéw 1 odpadow
opakowaniowych nalezy upatrywa¢ w ustawodawstwie unijnym. Polska, chcac stac
si¢ prawowitym cztonkiem Wspolnoty Europejskiej, musiata zharmonizowa¢ swoj
porzadek prawny z obowigzujacymi w Unii Europejskiej regulacjami. Jedng z takich
regulacji byly przepisy dotyczace odpadéw, w tym odpadéw opakowaniowych oraz
opakowan.

Pierwsza polska ustawa, ktora miata uregulowa¢ powyzsza kwesti¢, byla
ustawa o obowigzkach przedsigbiorcow®. Jej projekt zostat zgloszony przez Radg
Ministréw 15 maja 2000 r. Zaktadal, ze ustawa bedzie si¢ sktadata z 39 artykutow i
wejdzie w zycie 1 stycznia 2001 r. Ustawa zostata jednak finalnie uchwalona dnia 11
maja 2001 r. i weszta w Zycie z dniem 1 stycznia 2002 r., tak by zapewni¢ odpowiednie
vacatio legis umozliwiajace przedsigbiorcom przygotowanie si¢ do realizacji nowych
obowigzkow. Druga ustawa byla ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o opakowaniach
i odpadach opakowaniowych, ktora weszla w zycie takze 1 stycznia 2002 r.> Obie
ustawy byly wielokrotnie nowelizowane az do 2013 r., kiedy zostala uchwalona
ustawa o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi®, ktora uchylita
ustawe opakowaniowa z 2001 r. i w zasadniczy sposob zmienita ustawe o obwigzkach
przedsigbiorcow. Sformutowane w 2001 r. przepisy, procz zharmonizowania
polskiego ustawodawstwa z ustawodawstwem Unii Europejskiej, miaty na celu

stworzenie mechanizméw, ktore zapewniga ochron¢ $rodowiska przed odpadami

4 Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o obowigzkach przedsiebiorcow, Dz.U. 2001.63.639.

5 Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o opakowaniach i odpadach opakowaniowych, Dz.U. 2001.63.638.
6 Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi,
Dz.U.2013.888.



opakowaniowymi poprzez okreslenie wymagan stawianych opakowaniom oraz
sposobow postgpowania z odpadami opakowaniowymi. Autorka niniejszej pracy jest
radcg prawnym i od 2005 r. zajmuje si¢ w ramach wykonywanego zawodu przepisami
dotyczacymi opakowan i opadow opakowaniowych, swiadczac w tym zakresie pomoc
prawng na rzecz organizacji odzysku 1 przedsigbiorcow. Ponadto, jest takze
pomystodawczynig kampanii informacyjno-edukacyjnej ,,Opakowanie w sam raz”
organizowanej przez stowarzyszenie Migdzynarodowe Forum Kobiet dziatajace przy
Szkole Gtéwnej Handlowej w Warszawie, skierowanej do konsumentow jak i
przedsigbiorcoOw opakowan.

Wieloletnie do§wiadczenia praktyczne w stosowaniu przepisOw u.op. ujawnity szereg
probleméw zwigzanych z ich stosowaniem lub interpretacja. W wyniku tych
doswiadczen autorka niniejszej pracy postawila pytanie badawcze, czy przepisy
polskiej regulacji prawnej dotyczacej opakowan i opadéw opakowaniowych sa
skuteczne, poniewaz realizuja cele jakie stawia ustawodawca, skoro tak czgsto sie
zmieniaja 1 nie sg zrozumiate dla podmiotdw je stosujacych. Nastepstwem tak
postawionego pytania badawczego jest postawienie tezy badawczej: realizacja celow
okreslonych w u.op. oznacza, ze normy prawne u.op. sa skuteczne. Wokot tak
sformulowanej tezy badawczej =zostal zorganizowany proces badawczy
odzwierciedlony w poszczegélnych rozdziatach niniejszej dysertacji. Sledzenie
motywacji, jakie kierujg polskim ustawodawca w projektowaniu kolejnych zmian
przepisow dotyczacych opakowan i odpadéow opakowaniowych, oraz sposob
prowadzenia procesu legislacyjnego zwigzanego z kolejnymi zmianami doprowadzity
autorke¢ do przekonania, ze opakowania i odpady opakowaniowe s3 jedng z
kluczowych kwestii §rodowiskowych, spotecznych iekonomicznych, jak rowniez
rosngcym problemem, z uwagi na coraz wigkszg ilo§¢ wytwarzanych w Europie
kazdego roku opakowan i odpadéw opakowaniowych. W zwigzku z tym tak polityka
unijna, jak i ustawodawstwo unijne dotyczace odpadow opakowaniowych przez lata
musiato 1 nadal musi ewoluowac, by nadazy¢ za zmieniajaca si¢ rzeczywistoscig. Cele
prawa unijnego i narzedzia ich realizacji w zakresie odpadow opakowaniowych musza
si¢ zmienia¢, a ze wzgledu na to, ze maja wplyw na przepisy krajowe, zmianie musi
podlega¢ takze polskie ustawodawstwo.

W niniejszej pracy poszukuje si¢ zatem odpowiedzi na nast¢pujace pytania:
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1. Czy ustawodawstwo polskie w zakresie opakowan i odpadow
opakowaniowych spetnia stawiane przed nim cele, a zatem czy jest skuteczne
w ich realizacji?

2. Jak ewolucja celow ustawodawstwa unijnego w zakresie opakowan i
odpadow opakowaniowych wptywa na cele i narzedzia ich realizacji w
polskich przepisach?

3. Jakimi instrumentami organy administracji publicznej realizuja stawiane
przed nimi zadania w zakresie opakowan i odpadéw opakowaniowych?

4. Czy zadania wyznaczone organom administracji i instrumenty, w jakie
zostaly wyposazone, pozwalaja na realizacje stawianych im celow, a zatem
czy polskie przepisy w zakresie odpadoéw opakowaniowych mozna uznaé za
skuteczne?

5. Czy polskie przepisy nadazaja za zmianami unijnymi i czy jako$¢
prawodawstwa krajowego zapewnia realizacj¢ celow unijnych i polskich w

zakresie opakowan i odpadow opakowaniowych?

Szukajac odpowiedzi na stawiane w niniejszej pracy pytania, podj¢to si¢
badania celéw polityki Unii Europejskiej 1 Polski w zakresie opakowan i odpadéw
opakowaniowych po podpisaniu przez Polske traktatu akcesyjnego w 1991 r. oraz
celow normatywnych przyjetych przez polskiego ustawodawce, poczawszy od 2001
r., tj. od daty uchwalenia ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych oraz
ustawy
o obowiazkach przedsi¢biorcow i optacie produktowej. Nie sposob dokona¢ badania
tych celow w oderwaniu od celow normatywnych wyznaczonych przez unijnego
ustawodawce w dyrektywach dotyczacych badanego obszaru.

Analizowany w niniejszej dysertacji zespél norm prawnych zawartych
w ustawie o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi bezposrednio
reguluje obowigzki przedsigcbiorcow zwigzane z opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi,

a takze posrednio wyznacza organom administracji zadania i wyposaza je w okreslone
instrumenty odpowiadajace w swojej formie dziataniom witasciwym dla administracji
panstwowej. Zachowanie administracji panstwowej jako czesci aparatu panstwowego
reguluje prawo administracyjne, w szerokim znaczeniu rozumiane jako normy prawne

regulujace organizacje i zachowanie administracji panstwowej, a takze zachowanie
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0sob 1 innych podmiotow w zakresie nieunormowanym przez przepisy nalezace do
innych galezi prawa. Stosunek prawny zachodzi w tym przypadku pomiedzy organem
administracji publicznej a podmiotem prywatnym.

Cytujac za Jackiem Langiem definicj¢ prawa administracyjnego, nalezy
zauwazy¢, ze w waskim znaczeniu zalicza si¢ do niego na ogdt normy dwustronnie
wigzace, ustanawiajace bezposrednio lub przez odpowiednie akty prawne okreslone
uprawnienia i obowigzki organow administracji panstwowej oraz podmiotow
niepodporzadkowanych im organizacyjnie’.

Normy administracyjnoprawne to mie¢dzy innymi takie, ktoére okre$laja
wlasciwo$¢ organu administracji, przypisuja mu okreslone uprawnienie lub
obowigzek, a takze okreslaja zadania. Powyzsze przesadza, ze badana w niniejszej
pracy regulacja ma charakter administracyjnoprawny, poniewaz reguluje stosunki
spoteczne w zakresie opakowan i1 odpadéw opakowaniowych, bezposrednio
naktadajac na adresatow obowiazki i zakazy, a takze posrednio przyznajagc organom
administracji kompetencje wobec tych pierwszych.

Praca sklada si¢ ze wstegpu, sze$ciu rozdzialdow oraz zakonczenia. Rozdzial
pierwszy pt. Skutecznos¢ prawa w ujeciu teoretycznym ma charakter wprowadzajacy,
ajego celem jest przedstawienie teoretycznych rozwazah na temat skuteczno$ci
prawa, ktore daja autorce podstawe¢ do zdefiniowania elementéw, na podstawie
ktorych bedzie analizowala skuteczno$¢ przepisow ustawy o gospodarce
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Drugi rozdzial zostal zatytulowany
Zagadnienia terminologiczne. Zakres podmiotowy i przedmiotowy 1 zawiera
usystematyzowanie poje¢ charakterystycznych dla analizowanej regulacji.
Przedmiotem rozwazan zawartych w rozdziale trzecim zatytulowanym Cele w
zakresie odpadow opakowaniowych jest przedstawienie celéw, ktorych realizacji
podejmuje si¢ posrednio i bezposrednio polski ustawodawca, z dokonaniem ich
podzialu na cele wynikajace z dokumentéw politycznych 1 normatywnych
obowigzujacych w Unii Europejskiej i Polsce.

Jak wskazat J. Lang, kazdemu uprawnieniu organu administracji panstwowe;j
odpowiada okreslony obowigzek podmiotu organizacyjnie mu
niepodporzadkowanemu 1 kazdemu obowigzkowi administracji panstwowe;j

odpowiada stosowne uprawnienie podmiotu znajdujacego si¢ na zewnatrz

7 J. Lang, Prawo administracyjne w znaczeniu wgskim, [w:] Prawo administracyjne, pod. red.
M. Wierzbowskiego, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, wyd. 13, s. 30.
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administracji®. Dlatego w rozdziale czwartym zostaly przedstawione obowiagzki
adresatéw analizowanych norm prawnych.

Nastepnie w rozdziale piatym analizie poddano zadania, jakie maja do
zrealizowania w zakresie opakowan i odpadéw opakowaniowych okre§lone organy
administracji. Rozdziat szésty to z kolei analiza instrumentow prawno-
administracyjnych, w jakie zostaly wyposazone organy administracji dla realizacji
opisanych w rozdziale piatym zadan. Na zakonczenie pracy autorka rozwaza, czy
dokonane we weczesniejszych rozdziatach ustalenia 1 oceny s3 mozliwe do
praktycznego wykorzystania, podejmujac si¢ sformutowania postulatow i rozwigzan z
zakresie stanowienia i stosowania prawa.

W pracy zastosowano przede wszystkim prawno-dogmatyczng metode
badawcza. W celu ustalenia rzeczywistej tresci analizowanych tekstow prawnych
korzystano z wyktadni logiczno-jezykowej bazujacej na interpretacji przepiséw
prawnych przy wykorzystaniu regut znaczeniowych i konstrukcyjnych wtasciwych dla
jezyka prawnego i naturalnego oraz regut poprawnego myslenia, a takze korzystano
z wyktadni celowo$ciowej, za pomoca, ktorej mozliwe bylo ustalenie znaczenia
przepisu z uwzglednieniem celu przy$§wiecajacego ustawodawcy. Wykorzystano takze
metod¢ socjologicznego badania prawa. W uzupehieniu do dokonywanych w ten
sposob analiz korzystano z dorobku doktryny i1 orzecznictwa.

W poczatkowych rozwazaniach, w szczegdlnosci w pierwszym rozdziale
pracy, zastosowanie znalazla takze metoda teoretyczno-prawna, bazujagca na
literaturze przedmiotu. Przeprowadzone w ten sposédb analizy pozwolity na okreslenie
sposobu definiowania zwigzanych z tematyka pracy pojec.

Analizy dotyczace praktycznych aspektow stosowania analizowanego zespotu
norm prawnych zostaly takze oparte na praktycznych dos$wiadczeniach autorki
wynikajacych z wieloletniego $wiadczenia pomocy prawnej w ramach zawodu radcy
prawnego na rzecz organizacji odzysku opakowan i przedsigbiorcéw. W tym zakresie
positkowo wykorzystane zostaty faktyczne przypadki, prawdziwe pytania zadawane
autorce podczas szkolen, opracowywane opinie prawne, post¢gpowania
administracyjne, w ktorych autorka reprezentowala organizacje odzysku lub

przedsigbiorcoOw.

8 Ibidem, s. 29.
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Powyzsze doswiadczenia zawodowe stanowily takze dla autorki inspiracje dla
pomyshu na kampani¢ edukacyjno-informacyjnej ,,Opakowanie w sam raz”, ktora
zostala zorganizowana przez stowarzyszenie Migdzynarodowe Forum Kobiet z
siedzibg
w Warszawie, dziatajace przy Szkole Glownej Handlowej, ktorej celem jest
zwigkszenie §wiadomos$ci konsumentow w zakresie funkcji jakie petnig opakowania,
oznakowania, surowce, z ktorych sa wykonane oraz dalszego postgpowania
z opakowaniami, gdy stang si¢ odpadem. W ramach kampanii zostato przeprowadzone
badanie ilosciowe i1 jakoSciowe postaw konsumentéw kosmetykow oraz badanie
jako$ciowe z udziatem producentéw kosmetykow i opakowan.

Badanie ilo$ciowe konsumentdéw zostato przeprowadzone metoda zogniskowanych
wywiadow grupowych on-line (2 FGI) i obejmowato kobiety i m¢zczyzn (50/50) w
ré6znym wieku (od 20 do 60 lat), o r6znej sytuacji zyciowej, kierujacych sie podczas
zakupu kosmetykow jakoscig a nie cena, a celem badania byto:

e Poznanie postaw konsumentow.

e Analiza kryteriow wyboru produktow kosmetycznych rola opakowania na tle
innych czynnikow.

e Ocena opakowan kupowanych produktow.

e Poznanie preferencji wobec opakowan kosmetykow.

e (Odtworzenie przekonan — co oznacza ekologiczne opakowanie produktu.

e Postawy wobec ekologii i produktow ekologicznych: poznanie i zrozumienie.

e Drivery i bariery wyboru produktéw kosmetycznych pakowanych w sposob
przyjazny dla srodowiska.

Z kolei celem badania jakoSciowego byto poznanie postaw Polakow wobec
kwestii opakowan kosmetykéw. Badanie zostalo wykonane metoda CAWI na
reprezentatywnej probie N=1000 Polakéw w wieku od 18 do 65 lat. Respondentow
rekrutowano z panelu badawczego ARC Rynek i Opinia epanel.pl.

Celem badania jakosciowego producentéw kosmetykéw 1 opakowan
przeprowadzonym metoda indywidualnych wywiadoéw poglebionych (n=6) byto
poznanie proceséw decyzyjnych poprzez:

* Analizg kryteriéw stojacych za wyborem rodzaju opakowania.
* Odtworzenie procesu decyzyjnego oraz jego uczestnikow.

» Identyfikacja driverow i barier stosowania rozwigzan ekologicznych.
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Grupy docelowe, zakres badania, pytania stawiane respondentom, wykorzystane
metody badawcze zostaty opracowane przez autorke wraz z dr hab. profesorka SGH
Haling Brdulak i dr hab. profesorka SGH Ewa Lisowska.

Whioski z badania przeprowadzonego w ramach kampanii ,,Opakowanie w sam
raz”’ zostaly uwzglednione w rozdziale 4.3.2 niniejszej dysertacji naukowe;.

Autorka, analizujac zespot norm prawnych, korzystata z dorobku nauki prawa
administracyjnego dotyczacego zaré6wno samej normy prawnej, jak i rozumienia tej
normy, a takze struktury badanych norm, ich klasyfikacji. Zajmowata si¢ takze geneza,
stanowieniem, przestrzeganiem i stosowaniem przepiséw prawa administracyjnego.
Celem autorki jest nie tylko poznanie norm prawnych i ustalenie istniejacych
pomiedzy nimi zalezno$ci, ale takze warunkéw ich stosowania w praktyce, oraz
przesadzajacych o ich skutecznos$ci lub jej braku. Dodatkowo, dla zobrazowania
sytuacji faktycznej, autorka postugiwata si¢ danymi statystycznymi dotyczacymi
opakowan i odpadéw opakowaniowych publikowanych w raportach GUS, w bazie
danych o produktach i opakowaniach, danych sprawozdawanych przez Polske¢ do
Komisji Europejskiej, danych zawartych w Krajowych Planach Gospodarki
Odpadami. Z uwagi na otwarte procesy legislacyjne dotyczace badanego zespotu
norma prawnych autorka podejmuje probg wskazania planowanych kierunkéw zmian
iich znaczenia dla skuteczno$ci u.op.

Praca doktorska obejmuje stan prawny na dzien 31 marca 2023 r.
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Rozdzial 1.

Skutecznos¢ prawa w ujeciu teoretycznym

1.1. Uwagi wstepne

Punktem wyjs$cia dla procesu badawczego prowadzonego na potrzeby
niniejszej rozprawy jest przyjecie definicji skuteczno$ci prawa, ktora wyznaczy
kierunki i metody badania przepisow prawa obowigzujacych tak w Polsce, jak i Unii
Europejskiej w zakresie opakowan i odpadéw opakowaniowych.

Czym jest i1 jak mierzy¢ skuteczno$¢ prawa? Poszukiwanie odpowiedzi na tak
postawione pytanie byto juz przedmiotem badan rozpraw naukowych i, jak wynika z
ich lektury, nie bylo zadaniem tatwym, chociazby w zakresie metodologii, wedtug
ktorej skuteczno$¢ nalezatoby definiowac 1 mierzy¢.

W potocznym znaczeniu z dziataniem skutecznym mamy do czynienia
wowczas, gdy prowadzi ono do osiggni¢cia skutku zamierzonego jako cel. Wedlug
Stownika Jezyka Polskiego ,,skuteczny” oznacza ,,dajacy pozadane wyniki oraz taki,
ktorego dziatalno$¢ przynosi efekty”.” Jak twierdzi J. Kunysz, termin skuteczno$¢ nie
nalezy do poj¢¢ prawa, ani prawoznawstwa, a jest kategoria z zakresu prakseologii,
czyli nauki, ktéra zajmuje si¢ problematyka wszystkich dziatan skutecznych.
Skuteczno$¢ sprowadza si¢ wiec do relacji zachodzacej miedzy srodkiem (przyczyna),
a celem (skutkiem)'.

Zamiast pojecia ,,skuteczno$¢” stosowane sa takze jego synonimy takie jak
,efektywnos¢”, | sprawczo$¢”, ,,produktywnose”.

Skuteczno$¢ dziatania sformutowana przez Tadeusza Kotarbinskiego!!
przyjmuje, ze dzialanie mozna traktowac jako skuteczne, jezeli osigga zamierzony cel
badz tez przygotowuje dalszy ciag dziatan dla osiagnigcia tego celu. Definicja taka

wynika z ustalen prakseologii i moze zosta¢ zastosowana do kazdego rodzaju dziatania

® Stownik Jezyka Polskiego PWN, wydanie internetowe, www.sjp.pwn.pl, (dostep: 30.04.2022 r.).
10]. Kunysz, Skutecznosé prawa (zagadnienia wybrane), Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka
nr 2 (35),2014 r.,s. 67 - 68.

11T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1975, 5.104—106.
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cztowieka rozumianego jako okreslona aktywnos$¢, a zatem i do prawa majgcego
swoje Zrodio w jakiejs ludzkiej dziatalnosci'?.

Na zwigzek nauk prawnych z prakseologia sktada si¢ ich wspolny przedmiot
zainteresowania — dyrektywy definiowane jako werbalne akty (wyrazenia) dazenia do
wplyniecia na ludzkie zachowania'3. W ramach zainteresowan prakseologii mieszcza
si¢
wszelkie dyrektywy, natomiast przedmiotem nauk prawnych sg jedynie dyrektywy
uregulowane prawnie — dyrektywy stanowcze, tak kategoryczne (bez mozliwosci
wyboru dziatania), jak i hipotetyczne pozwalajace adresatowi na wybdr sposobu
dziatania ze wzgledu na tzw. luz normatywny'4.

Z uwagi na przedmiot niniejszej dysertacji autorka zajmuje si¢ skutecznoscia
prawa w znaczeniu pozytywnym znajdujacym swoje zrodto w prawie stanowionym
bedacym wynikiem ludzkiego dziatania. Prawo obowigzujace w panstwie nie jest
tworem samoistnym isamowystarczalnym. Jest zjawiskiem = spotecznym,
nierozerwalnie zwigzanym z innymi zjawiskami spotecznymi'>.

Wszelkie nakazy, zakazy i1 przyzwolenia, ktore zmierzaja do wyznaczenia
ludzkiej powinnos$ci, nazywamy normami postgpowania. Prawem bedzie zatem
autorka nazywac, za Hubertem Izdebskim, ogot norm postgpowania, obowiqzujgcych
w panstwie, ktore sq w swojej genezie spotecznej i w swojej spotecznej roli ustugowej
uwarunkowane w sposob klasowy i narodowy (...)'.

Coraz szybsze tempo zmian stosunkow spoltecznych wymusza na prawodawcy
takze przyspieszenie zmian w przepisach prawa, mimo ze system prawa pozostaje
w pewnym bezruchu, podczas gdy stosunki spoleczne stale ulegajg przemianom!’.
Nalezy zatem przyjaé, ze system prawa stanowionego sklada si¢ z regul bedacych
rezultatem racjonalnych decyzji prawodawczych!®. Racjonalny prawodawca

formuluje przepisy prawne, z ktorych wywodza si¢ normy prawne. Rozrdznienie

12 K. Opatek, Zagadnienia teorii prawa i teorii polityki, Wyd. 2, Warszawa 1969, s. 218.

13 K. Opalek, Z teorii dyrektyw i norm, Warszawa 1974, s. 105.

14]. Kunysz za B. Stotwinski, Prakseologiczne zagadnienia w prawoznawstwie, Prakseologia

1977, nr 1-2, 5. 578.

15 H. Izdebski, [w:] Teoria panstwa i prawa, pod red. S. Ehrlicha, Uniwersytet Warszawski, Warszawa
1960, s. 9.

16 Ibidem, s. 65.

17'S. Ehrlich, K. Opalek, Teoria paristwa i prawa, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 1960, s. 9-10.
18 Prawodawca chce zrealizowa¢ przyjety przez siebie cel, opierajac sie na posiadanej wiedzy oraz na
przyjetych zatozeniach aksjologicznych dotyczacych hierarchizacji celow i wyboru §rodkéw prawnych
sposrod tych, jakie potencjalnie znajdujg si¢ w jego dyspozycji, J. Wroblewski, Model racjonalnego
tworzenia prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1973, z. 11, s. 12.
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przepisu prawnego od normy prawnej moze by¢ dla prawnikow oczywiste, ale dla
porzadku terminologicznego niniejszej pracy bedzie przydatne. Zgodnie z definicja
przepisu prawa jest on ustanowiony mocg tzw. generalnych normatywnych aktéw
prawnych i jest wypowiedzig jezykowa ,,zastang” w tekstach ustaw i innych aktow
prawnych!®. Najcze$ciej jednak stosowang definicjg przepisu prawa jest rozumienie
go jako jednostki redakcyjnej aktu prawotworczego®®. Z kolei norma prawna jest
rozumiana w nauce jako wypowiedz wskazujaca okreslony sposdb postepowania, a
wigc jako reguta zachowania, przy czym od innych rodzajow norm (moralnosci,
obyczaju, dobrego wychowania) ma jg odréznia¢ cecha prawosci’!. Normy prawa
dzieli si¢ na trzy rodzaje: nakazujace, zakazujace i dozwalajace. Pierwsze dwie
odnosza si¢ do zachowania adresata normy, trzeci rodzaj mie$ci w sobie rdznego
rodzaju uprawnienia, wolnosci prawne, kompetencje. W teorii prawa funkcjonuje
stanowisko, ze nie ma norm prawnych dozwalajacych, a sa jedynie przepisy
dozwalajace, z ktorych mozna wywies¢ jedynie normy nakazujace lub zakazujace.
Wedlug Leona Petrazyckiego normy prawne maja charakter imperatywno-
atrybutywny (nakazujaco — przydzielajacy)*? a prawo stanowione nazywa prawem
oficjalnym.  Definicj¢ prawa mozna wywie$¢ takze z koncepcji spotecznego
odziatywanie norm prawnych. Wzmiankowane koncepcje teoretyczne dotyczace
spotecznego odziatywania prawa traktuja prawo jako ,.specyficzny $rodek kontroli
spotecznej, jako system norm, ktoére w powigzaniu z aparatem zwigzanym z ich
funkcjonowaniem, majg sterowa¢ szeregiem zjawisk spotecznych”?3.

Dla prawa administracyjnego charakterystyczne sa normy dwustronnie
wigzace, ustanawiajace bezposrednio lub przez odpowiednie akty prawne okreslone
uprawnienia i obowigzki organow administracji panstwowej oraz podmiotow
niepodporzadkowanych im organizacyjnie’** — w przeciwiefistwie do norm prawa
cywilnego, ktoére reguluje sytuacje prawng podmiotéw prywatnych. Normy w prawie
administracyjnym to normy ustrojowe, materialne i proceduralne. Do norm
ustrojowych naleza normy okres$lajace wtasciwos¢, ustanawiajace zadania, regulujace

prawne formy dzialania 1 wskazujace kompetencje, regulujace organizacje

19 A. Peczenik, Struktura normy prawnej, ,,Studia Prawnicze” 1968, nr 20, s. 20.

20 A. Lopatka, Wstep do prawoznawstwa, Wyd. 3, Warszawa 1975, s. 192.

21 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 64.

22 L. Petrazycki, Teoria paristwa i prawa w zwigzku z teorig moralnosci, t.1-2, Warszawa, PWN 1959.
23 M. Borucka-Arctova, O spolecznym dziataniu prawa, Warszawa 1967, s.17-18.

24 J. Lang, [w:] Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Wyd. 13, Wolters Kluwer,
Warszawa 2020, s. 30.
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administracji. W$réd norm materialnych mozna z kolei wyrdzni¢ normy
merytoryczne, blankietowe, generalne i abstrakcyjne. Bardzo wazne z punktu
widzenia skutecznos$ci prawa sg normy sankcjonujace. Normy prawne zawarte w u.op.
okreslaja uprawnienia i obowigzki wymienionych w nich organdéw administracji
1 podmiotéw prywatnych niepodporzadkowanych im organizacyjnie, dlatego zaliczy¢
je nalezy do norm prawa administracyjnego.

Definicj¢ prawa mozna wywies¢ takze z koncepcji spotecznego oddziatywanie
norm prawnych.

Wzmiankowane koncepcje teoretyczne dotyczace spotecznego oddziatywania
prawa traktuja prawo jako specyficzny srodek kontroli spotecznej, jako system norm,
ktore w powigzaniu z aparatem zwigzanym z ich funkcjonowaniem majq sterowac
szeregiem zjawisk spotecznych®. Badana regulacja dotyczy oddzialywania prawa na
stosunki spoleczne skoncentrowane wokot opakowan i odpadéw opakowaniowych.
Dla ukazania réznic w podejsciu do spotecznego oddzialywania prawa warto wskazac
na kilka kierunkéw analiz podejmowanych w ramach empiryczno-socjologicznego
nurtu jurysprudencji amerykanskiej, tj. pragmatycznego instrumentalizmu, orientacji
funkcjonalnej oraz tzw. policy oriented jurisprudence.

Pragmatyczny instrumentalizm interesuje si¢ praktyka funkcjonowania prawa
w spoleczenstwie, w tym ujeciu prawo przedstawiane jest jako instrument do
osiggania wyznaczonych celow. Kierunek ten nie rozwaza jednak wyboru i
uzasadniania celow prawa, lecz zajmuje si¢ opisem celow i wartosci, ktore maja by¢
przez prawo realizowane oraz wskazywaniem s$rodkow prawnych pozwalajacych
osiggnac przyjete cele.

Orientacja funkcjonalna traktuje za§ prawo jako wytwor zlozonych,
ewolucyjnych procesoOw spotecznych, a zarazem spoleczno-kulturowy, spetniajacy
szereg funkcji w globalnej strukturze spoteczenstwa. Funkcje te nie pokrywaja si¢
z celami realizowanymi za pomocg prawa przez ustawodawce i sedziow. Z kolei
przedmiotem zainteresowania policy oriented jurisprudence jest proces podejmowania
decyzji politycznych, do ktorych zalicza si¢ wszelkie decyzje prawne. Przedstawiciele
tego kierunku starajg si¢ opisa¢ i wyjasni¢ procesy decyzyjne, okresli¢ czynniki

wplywajace na tre$¢ decyzji oraz okre$li¢ rozne warianty polityki prawa?®.

25 M. Borucka-Arctova, O spofecznym dziataniu prawa, op. cit. Krakow 1962, s. 39-40.
26 W. Lang, J. Wroblewski, Wspétczesna filozofia i teoria prawa w USA, Warszawa 1986, s. 32-42.
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Dla podjetych w niniejszej pracy badan najbardziej uzyteczne jest podejscie do
badania  oddzialywania  prawa  charakterystyczne dla  pragmatycznego
instrumentalizmu, w ktorym gléwny nacisk jest polozony na praktyczne stosowanie
prawa i realizacj¢ przyjetych celow. A jakie sg gtowne zadania polityki prawa?

Zbigniew Kmieciak wyrdéznia w systemie prawa ustawowego trzy dziaty
polityki prawa: polityke tworzenia prawa, polityke stosowania prawa oraz polityke
realizacji prawa?’.

Polityka tworzenia prawa utozsamiana jest ze stanowieniem norm
w dostatecznym stopniu ogdlnych i abstrakcyjnych, ktore maja shuzy¢ realizacji
przyjetych celow. Zaklada ona, Ze prawo jest wynikiem celowego dziatania
prawodawcy. Podobnie zaklada Jerzy Wroblewski, okre$lajac pojecie polityki
tworzenia prawa jako dzialania prawodawcy opierajacego si¢ na przyjeciu jakiego$
celu oraz wiedzy, co do $rodkdw, za pomocg ktorych moze ten cel osiggngé®®. Teorie
te zakladaja, Ze prawo jest wynikiem celowego dzialania prawodawcy, ktory w swej
racjonalnos$ci jest w stanie okresli¢ obszar swojej interwencji oraz rodzaj §rodkow
dziatania. Takie zatozenie przyjmuje takze autorka w niniejszej pracy.

Polityka stosowania prawa rozumiana jest jako podejmowanie decyzji
stosowania prawa tak, aby realizowato ono zatozone cele. Polityka ta jest istotna
w sytuacjach, w ktorych normy prawne nie wyznaczaja jednej zgodnej z nimi decyzji,
a pozostawiaja luz decyzyjny organom stosujacym prawo. Organ podejmujacy
decyzje¢ w ramach luzu decyzyjnego stara si¢ ja podja¢ w taki sposob, by decyzja ta
stanowita narzg¢dzie realizacji celow, jakie stosujacy prawo przyjmuje. Trzecia z
polityk: polityka realizacji prawa — dotyczy sfery wykonywania decyzji stosowania
prawa. Zdaniem J. Wroblewskiego tworzenie oraz stosowanie prawa moze by¢ — tak
jak kazde inne $wiadome dzialanie czlowieka — oceniane z prakseologicznego punktu
widzenia?’.

Z powyzszego wynika, ze zadaniem polityki prawa jest formutowanie
dyrektyw celowo$ciowych mowiacych o tym, jak tworzy¢ prawo i si¢ nim postugiwac,

aby osiagna¢ zamierzone cele spoteczne.

27 7. Kmieciak, Skutecznosé regulacji administracyjnoprawnej, £.6dz 1994, s. 11.

28 J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, PWN, Warszawa 1989, s. 38.

29 J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sqgdowa, Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich, Wroctaw 1973, s.
166.

20



1.2. Skutecznos$¢ prawa

Uwzgledniajac uwagi wstepne, autorka przyjmuje za J. Wroblewskim, ze
skuteczno$¢ prawa mozna analizowa¢ w trzech ptaszczyznach, uznajac, ze prawo jest
skuteczne, jezeli wywotuje skutki zgodne w dostatecznie wysokim stopniu z
zatozonym celem podmiotu dzialania (prawodawcy) lub gdy skutek decyzji
stosowania prawa jest zgodny z celem prawodawcy, lub gdy wykonanie decyzji
stosowania prawa odpowiada celom prawodawcy>’. Piszac o prawodawcy, autorka ma
na mysli ustawodawce, ktory podjat decyzje¢ o konieczno$ci uregulowania sfery
stosunkéw spotecznych dotyczacych opakowan i odpadéw opakowaniowych poprzez
ustanowienie systemu norm prawnych wywodzacych si¢ z przepisow prawnych.
Ustawodawcy temu, jak nalezy zalozy¢, przyswiecaly okreslone cele, ktére system
norm prawnych miat zrealizowac.

Cele oznaczaja zatem stany rzeczy, ktore chce zrealizowa¢ prawodawca.

Jesli chodzi o skuteczno$¢ dzialania prawa z punktu widzenia celu, do ktérego
zmierza ustawodawca, to za Jerzym Sommerem?! i Zbigniewem Kmieciakiem??
mozna wyrdzni¢ cztery jej rodzaje:

1. behawioralng — polegajaca na ukierunkowaniu zachowan adresatéw normy
zgodnie z trescig jej dyspozycji, to znaczy, ze adresat normy zachowal si¢
zgodnie z nig, a zatem zostal zrealizowany cel bezposredni normy;

2. psychologiczna — wyrazajaca si¢ we wplywie prawa na przezycia motywacyjne
adresata oraz ksztattowanie si¢ jego postawy wobec problemow regulowanych
normami prawnymi, informacja o normie wpltywa na zachowanie adresata,
ktory zachowuje si¢ zgodnie z norma, realizujac zatem jej cel bezposredni lub
nie zachowuje si¢ zgodnie z nig, ale wiadomos$¢ o normie wywotuje okreslony
stan rzeczy, ksztaltuje postawe adresata normy lub adresatoéw innych norm —

realizuje cel posredni;

30 J. Wroblewski, Skutecznosé prawa i problemy jej badania, ,,Studia Prawnicze” 1980, zeszyt 1-2, s.
17.

3L J. Sommer, Efektywnosé prawa ochrony Srodowiska i Jej uwarunkowania — problematyka udatnosci
Jjego struktury, Towarzystwo Naukowe Prawa Ochrony Srodowiska, Wroctaw 2005, s. 21.

32 7. Kmieciak, Skutecznos$é regulacji. .., op. cit., s. 20.
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3. finistyczng — oznaczajaca nastgpienie zmiany w rzeczywistosci zgodnie z
tre$cig dyspozycji normy (lub utrwalenie danego uznanego za cenny stan
rzeczy), nastgpuje realizacja celu posredniego normy, to znaczy okreslony stan
rzeczy bedacy rezultatem realizacji celu bezposredniego;

4. spoteczno-wychowawcza — sprowadzajaca si¢ do utrwalenia w skali
spolecznej postaw opartych na szacunku dla prawa i1 gotowosSci jego

przestrzegania, realizuje cel posredni normy.

W przypadku badania skuteczno$ci dziatania pojedynczej normy prawnej
podstawowe znaczenie maja cele bezposrednie 1 posrednie. Celem bezposrednim jest
uzyskanie zachowania zgodnego z normg, za§ posrednim uzyskanie okres$lonych
nastepstw zachowania zgodnego z normga. Jak twierdzi Z. Kmieciak, skutecznosé
pojedynczych norm oceniana jest w kategoriach skutecznosci behawioralnej
i psychologicznej. Z kolei analiza skutecznosci okreslonych zbiorow norm
przeprowadza si¢ zazwyczaj, majgc na uwadze skutecznoS¢ finistyczng oraz —
w przypadku galezi prawa bqdz systemow prawa — takze skutecznosé¢ spoleczno-
wychowawczg®. Takie samo stanowisko prezentuje J. Wroblewski?,

W przypadku analizy zespotu norm prawnych, a taka zajmuje si¢ niniejsza
praca, koniecznym jest, jak twierdzi Z. Kmieciak, ustalenie wszystkich celow,
a nastgpnie ustalenie zachodzacych pomie¢dzy nimi relacji oraz dokonanie ich
hierarchizacji.

Ujmujac ten rodzaj skuteczno$ci w ramy opisane powyzej, nalezy wskazac, ze
skuteczno$¢ behawioralna stosowania prawa jest uzalezniona od przedmiotu decyzji.
Jezeli decyzja ustala obowigzek okreslonego zachowania si¢, mozna mowic, ze jest
skuteczno$cig behawioralng. W przypadku decyzji skazujacej lub wymierzajace;j
sankcje, np. poprzez wydanie decyzji ustalajacej optat¢ produktowa, powinno si¢
odnosi¢ do skutecznosci psychologicznej. Skutecznos¢ finistyczna decyzji stosowania
prawa polega gtownie na badaniu nast¢pstw prawnych pewnych typoéw decyzji w skali
spolecznej. Skuteczno$¢ spoleczno-wychowawcza stosowania prawa zalezy od tego,
czyich postaw dotyczy — jezeli adresata decyzji, to chodzi o to, by adresat zachowat

si¢ zgodnie z decyzja, ale 1 w przyszlosci przestrzegal norm prawnych.

3 Ibidem, s. 22.
34 J. Wroblewski, Skutecznosé prawa. .., op. cit., s. 12.
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Kolejnym rodzajem skuteczno$ci prawa jest skuteczno$§¢ wykonania prawa
w rozumieniu skutecznos$ci wykonania decyzji stosowania prawa.

Chodzi o istnienie szeregu mozliwos$ci wykonania decyzji dajacych mozliwos¢
wyboru celow przez wykonujacego decyzje. W przypadku tej skutecznosci nalezy ja
odnies¢ do trzech celow: prawodawcy, organu stosujagcego prawo i organu je
wykonujacego. Oznacza to, ze funkcjonowanie normy prawnej, jak twierdzi
Z. Kmieciak, jest oceniane z punktu widzenia nast¢pstw decyzji stosowania prawa
oraz ich realizacji. W zalezno$ci od rodzaju prowadzonych badan Z. Kmieciak
odmiennie klasyfikuje skutki oddzialywania norm prawnych. Dzieli je na
przewidziane 1inieprzewidziane przez ustawodawcg, a w ramach skutkoéw
przewidzianych na skutki zamierzone i skutki wtorne®. By udzieli¢ odpowiedzi na
pytanie o skuteczno$¢ pojedynczej normy prawnej, konieczne jest dostateczne
sprecyzowanie celu; rowniez badanie skuteczno$ci zbioru norm wymaga w miarg
doktadnego okreslenia celu badz celow regulacji prawnej*®. Z powyzszego mozna
wywies¢ dwa sposoby ujmowania skuteczno$ci prawa, ktore, jak stwierdza J.
Sommer®’, s3 uprawnione — zarOwno mierzenie skuteczno$ci prawa stopniem
realizacji okreslonych celow, jak i1 stopniem przestrzegania przepisOw przez ich
adresatow. Zupelnie odmienng koncepcje skutecznosci prawa przedstawia M.
Kisilowski, Autor ten wyodrgbnia skuteczno$§¢ implementacyjna, systemowa i
prawnopolityczng. Pierwsza z nich ma miejsce, gdy dana norma prawna nie wywoluje
skutku, ktory miala wywota¢ w zamiarze ustawodawcy (jest to odpowiednik
nieskutecznosci finistycznej). Druga wskazuje, Ze norma skuteczna implementacyjnie
wywoluje negatywne ,,efekty uboczne” w innych obszarach zycia niz bezposrednio
regulowane. Natomiast trzecia polega na tym, ze konstrukcja proponowanej regulacji,
mogacej by¢ skuteczng implementacyjnie i systemowo, jest na tyle podatna na
modyfikacje w trakcie procesu ustawodawczego, ze po uchwaleniu nie bedzie juz
gwarantowa¢ osiggnigcia zamierzonego celu.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢ takze o ujmowaniu skutecznosci prawa

2939

nazwanej przez J. Sommera ,,udatnos$cig prawa”>” zakladajaca, ze o skutecznosci

35 Z. Kmieciak, Skutecznos$é regulacji. . ., op. cit.

36 J. Wroblewski, Skutecznosé prawa. .., op. cit., s. 24.

37 J. Sommer, Efektywnosé prawa. .., op. cit., s. 6-8.

38 M. Kisilowski, Prawo sektora pozarzgdowego. Analiza funkcjonalna, LexisNexis, Warszawa 2009,
s. 283-284.

3 Ibidem, s. 7.
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prawa decyduje takze poprawna legislacja. Bez watpienia poprawna legislacja winna
stanowi¢ punkt wyjscia 1 zalozenie dla oceny skutecznosci prawa wedlug dwoch
pierwszych sposobow. Tylko poprawnie skonstruowana norma prawa lub zesp6t norm
prawnych bedzie w stanie oddzialywa¢ na zachowanie cztowieka w taki sposob, by
zrealizowaé postawione sobie cele lub wywota¢ zachowanie adresata zgodne z norma
prawna.

Teoria prawa sformulowata szereg postulatéw dotyczacych formutowania
przepiséw prawa. Podstawg analizy zasad tworzenia prawa jest przyjecie zatozenia, ze
przepisy prawa tworzy ,racjonalny prawodawca”. Zdaniem J. Wroblewskiego,
,racjonalny” w znaczeniu wewnetrznym to taki prawodawca, ktory podejmuje decyzje
na podstawie zaakceptowanych przez siebie przestanek, za$ ,,racjonalny” w znaczeniu
zewnetrznym to taki, ktory zostanie uznany za takiego przez oceniajacych go
Z zewnatrz.

Teoretyczny model racjonalnego tworzenia prawa zaktada:

1. zalozenie celu (warto$ci) okreslonego w stopniu dostatecznym dla szukania
srodkow jego realizacji;

2. ustalenie powigzan stanu okreslonego jako cel z innymi zjawiskami, ktore
maja wplyw na jego realizacj¢ (potencjalne srodki realizacji celu);

3. ustalenie mozliwych §rodkéw prawnych wiodacych do realizacji celu na tle
ustalen ad. b albo ustalenie, ktore ze srodkéw realizacji zatozonego celu
moga by¢ srodkami prawnymi;

4. dokonanie wyboru sposrod mozliwych $rodkéw prawnych, biorac pod
uwage uwarunkowania (spoteczne, psychologiczne i sytuacyjne) celu, jak
réwniez koszty poszczegolnych srodkow bedace odbiciem uwarunkowan,
jak rowniez wlasciwos$ci aparatu stosowania prawa, jak i organizacji procesu
stanowienia prawa;

5. ustanowienie normy prawnej jako $rodka dla osiagnigcia zalozonego celu

albo ustanowienie okreslonych przepisow prawnych®.

Postepujacy w sposéb rozsadny (racjonalny) prawodawca powinien
uwzglednia¢ zesp6t czynnikdw wyznaczajacych w pewnym sensie obszar interwencji

oraz rodzaj $rodkéw dziatania*!. Model racjonalnego tworzenia prawa zdaniem J.

40 K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 192.
41 7. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji. .., op. cit., s. 13.
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Wroblewskiego jest modelem prakseologicznym, ktory formutuje warunki
skutecznego dziatania*’. Oczywiscie chodzi o prawo w znaczeniu formalnym, to jest
0 prawo ustawowe.

Jezeli zatem mowa o celowym dzialaniu prawodawcy, wowczas nalezy
racjonalno$¢ okresli¢ jako racjonalno$¢ techniczng (instrumentalng)*® i wewnetrzng
prawodawcy.

Zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika
2001 roku sygn. akt K33/00* Trybunal Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, Ze
zwyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz
przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. (...) Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony
zaufania do panstwa iprawa. (...) Ustawodawca nie moze poprzez niejasne
formutowanie tekstu przepisow pozostawia¢ organom majgcym je stosowac
nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i
przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki (...).

W polskim systemie prawnym szczegélng role odgrywa zalacznik do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad

techniki prawodawczej™*

. Zawiera on reguly opracowywania projektow aktoéw
normatywnych. Mimo kontrowersji w zakresie wigzacej dla sejmu mocy powyzszych
zasad, Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 21 kwietnia 2009 r. sygn. akt K
50/07 uznal, Ze stanowig one prakseologiczny kanon, ktéry powinien by¢
respektowany przez ustawodawce demokratycznego panstwa prawnego, a autonomia
ustawodawcy dotyczy tre$ci stosowanych rozwigzan, nie za$ ich formy*®. Dyrektywy
zawarte w powotywanym powyzej Rozporzadzeniu nakazuja, by przepisy byty
redagowane zwigzle 1 syntetycznie, byly zrozumiate, by w aktach normatywnych tych
samych terminéw uzywaé zawsze wtym samym znaczeniu, unika¢ uzywania
termindw wieloznacznych, tekst prawny powinien odpowiada¢ zasadom poprawnosci
jezyka, terminologia aktu powinna uwzglednia¢ terminologi¢ tekstow

obowigzujacych. W doktrynie i praktyce prawniczej przyjmuje si¢, iz wypowiedzi

42 ], Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, PWN, Warszawa 1989, s. 49.

43 Ibidem, s. 46. Racjonalno$¢ instrumentalna polega na trafnym doborze $rodkéw do zatozonego celu.
Woweczas jest to racjonalnos¢ srodka, ale takze rozwaza si¢ racjonalnos¢ doboru celow.

# Orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego z 2001, nr 7, s. 217.

4 Dz. U. 2016, poz. 283

46 Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo Trybunalu
Konstytucyjnego, Warszawa 2015, s. 175, online: www.trybunal.gov.pl (dostep: 20.05.2021 r.).
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prawodawcy powinny by¢ zgodne z regutami jezykowymi i logicznymi, co ma $wiadczy¢ o
poprawnosci w tworzeniu przepisow. Zgodnie z zasada nalezytej legislacji tekst prawny
powinna cechowaé zakladana precyzja (jednoznaczno$¢, okreslonosc), zrozumiatos§e
(komunikatywnos¢) oraz adekwatno$¢ w stosunku do intencji prawodawcy*’. Analizujac
problem jasnosci w jezyku prawnym M. Andruszkiewicz, wskazuje na cechy gwarantujace
jezykowi prawnemu jasnos¢ i wylicza, precyzje¢, zrozumialo$¢ i jednoznacznos¢. Jasnosé
jezyka prawnego jest postulatem, ktoérego realizacja dawataby szanse na ustalenie przez
odbiorcg — interpretatora wlasciwego znaczenia normy prawnej, a to juz pierwszy krok do

realizacji jej skutecznosci.

1.3. Metody badania skutecznosci

Prezentujac metody badania skuteczno$ci prawa w ujgciu teoretycznym,
autorka skupi si¢ gtownie na metodach badania zespotu norm prawnych, ktory jest
przedmiotem badania w niniejszej pracy. Nie oznacza to jednak, Zze zrezygnowano z
badania pojedynczych norm prawnych, a zatem wilasciwych dla niech metod
badawczych. Wnioski z takiego badania beda prezentowane jednak w odniesieniu do
calo$ci badanego zespotu norm.

W zalezno$ci od rodzaju skuteczno$ci mozliwe sg r6zne metody badawcze, ale
zawsze koniecznym jest zgromadzenie odpowiednich danych empirycznych.

Tak wigc w przypadku badania skuteczno$ci behawioralnej nalezy
zidentyfikowac¢ sytuacje, ktore reguluje dana norma, a nast¢pnie okresli¢, czy w danej
sytuacji adresat normy zachowat si¢ zgodnie z jej trescig. Przy badaniu skuteczno$ci
behawioralnej normy koniecznym jest przyjecie zalozenia, ze adresat normy zachowat
si¢ zgodnie z jej dyspozycja, poniewaz informacja o normie dotarta do niego,
a zachowanie to nie wystapitoby, gdyby norma ta nie obowigzywata. W badaniu
skutecznosci psychologicznej nie interesuje badajacego zachowanie si¢ adresata
normy, ale jego stosunek do regulowanej normg sytuacji, ktory wptywa na jego
zachowanie. Badanie skuteczno$ci finistycznej wymaga przyjecia, jakie sytuacje
reguluje dana norma i dodatkowo zidentyfikowania konsekwencji, jakie pociaga za
soba zachowanie si¢ adresata zgodne z norma. Badanie skutecznosci spoleczno-

wychowawczej prawa opiera si¢ na przyjeciu przestanek takich, jakie zaktada si¢ przy

47 M. Andruszkiewicz, Problem Jjasnosci w jezyku prawnym — aspekty lingwistyczne i teoretyczne,
Comparative Legilinguistics, vol. 31/2017, s.11.
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badaniu skuteczno$ci psychologicznej, dodajac przestanke zmian zachodzacych w
postawach adresata normy, ktore sa nastgpstwem motywacyjnego dziatania normy.

Tworzenie skutecznego prawa powinno zaktada¢ realizacj¢ wszystkich
wymienionych rodzajow skuteczno$ci, ale podstawowe znaczenie ma w ocenie autorki
pracy skutecznos$¢ finistyczna i spoteczno-wychowawcza.

Stosowanie prawa moze by¢ skuteczne przez bezposredni wptyw na adresata
decyzji oraz posredni wplyw na adresatow norm w skali masowej. Tak samo jest
w przypadku skutecznosci wykonywania decyzji stosowania prawa.

Z uwagi na zajmowanie si¢ prawem w dziatlaniu na pewno mozna takze
analizowa¢ jego skuteczno$¢. Przyjmujac powyzsze, zatozono, ze prawo jest
skuteczne, jezeli wywotuje skutki zgodne z zalozonym celem. Jesli tak, nalezatoby
okresli¢ ,,skuteczno$¢ progowa” prawa*®, a przekroczenie okreSlonego progu
pozwalaloby na uznanie prawa za skuteczne, a to wigze si¢ z zebraniem i
opracowaniem odpowiednich danych empirycznych i dokonaniem ich pomiaru.

Pomiar skutecznosci prawa moze by¢ przeprowadzony przez pomiar
analizowanej cechy, ale najpierw ceche t¢ lub cechy nalezy zidentyfikowacé i przypisac
jej lub im charakter ilo$ciowy lub jakosciowy. Cecha jako$ciowa (niemierzalna) to
taka, ktdrej nie mozna opisa¢ za pomocy liczb, a cecha ilo$ciowa daje si¢ wyrazi¢ za
pomoca jednostek miary.

Wedlug Z. Kmieciaka wyr6znia si¢ cztery podstawowe skale pomiaru
skuteczno$ci norm prawnych:

1. nominalng — pomiar sprowadza si¢ do ustalenia, czy okreslone normy sg tak
samo skuteczne czy tez roznig si¢ skutecznoscia;

2. porzadkujaca — celem pomiaru jest okreslenie, ktora z analizowanych norm jest
bardziej skuteczna;

3. przedzialowa — pomiar umozliwia ustalenie iloSciowej roéznicy pomiedzy
skuteczno$cig badanych norm;

4. stosunkowag — pomiar polega na wyznaczaniu stanu zerowego skutecznosci

oraz wskazaniu iloSciowego odstepu od tego stanu®.

48 Skuteczno$¢ progowa wedtug Z. Kmieciaka to okre$lenie minimalnego poziomu zgodnosci skutkow
dziatania prawa z realizowanym celem, przekroczenie, ktorego pozwala na przypisanie prawu cechy
skutecznosci, [za:] Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji..., op. cit., s. 15-16.

4 7. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji. .., op. cit., s. 25.
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Dla wszystkich czterech rodzajéw pomiaré6w znaczenie ma wyodrebnienie
okreslonego zbioru danych (sytuacje uregulowane przez badane normy, zachowania
zgodne lub niezgodne z normg, sytuacje interwencyjne organéw stosujacych prawo),
a nastgpnie dokonanie jego przeliczenia wedtug okreslonej cechy. Dla przeliczenia
wyodrgbnionego zbioru danych z pomoca przychodza metody statystyczne, ktore
uwzgledniaja pewne elementy zbiorow danych bedace ich reprezentacjami.

Wedhug Zenona Rogozinskiego metody statystyczne mozna zastosowac, gdy
badany przedmiot spetnia nast¢pujace warunki:

1. badane sg zjawiska o charakterze empirycznym,

2. zjawiska te mozna przedstawi¢ w postaci mierzalnej,

3. rozpatrywane zjawiska wystepuja w iloSci pozwalajacej na wykrycie

prawidtowosci,

4. badana cecha wystepuje w zbiorowos$ci>®.

Dla zastosowania tej metody niezbedne jest dysponowanie odpowiednimi
danymi, a to wymaga po pierwsze ich gromadzenia, a po drugie gwarancji ich
wiarygodnos$ci, co w przypadku analizowanej regulacji z jednej strony jest proste,
a z drugiej trudne. Proste, poniewaz u.op. od poczatku jej obowigzywania zaktadata
obowigzkowy system sprawozdawczy, a trudne, gdyz nie wiadomo, czy
sprawozdawane dane sg wiarygodne i pelne.

Na zakonczenie rozwazan teoretycznych dotyczacych skutecznosci regulacji
prawnej dotyczacej u.op. autorka chciataby wskaza¢ na zdefiniowane przez socjologi¢
prawa czynniki ograniczajace jego skutecznos$¢, ktérych badanie wykracza poza
zakres niniejszej pracy, ale w ocenie autorki nie mozna ich pomijaé. Socjologia prawa
dowodzi, ze prawo nie jest tylko systemem norm ustanowionych w sposob uznany
przez wladze panstwowg za prawomocny, lecz takze systemem przekonan, uczué, idei
i warto$ci!. I tak, skuteczno$¢ prawa w dziedzinie jego stanowienia ograniczajg:
nieadekwatno$¢ prawotworczej aksjologii do spolecznego poczucia sprawiedliwosci,
btedy techniki legislacyjnej i kodyfikacyjnej. W zakresie przekazywania informacji o
prawie sg niewystarczajaca dostepnos¢ do najwazniejszych regulacji prawnych, ich

ograniczona komunikatywno$¢ i niedostateczne popularyzowanie nowelizacji.

50 7. Rogozinski, Wstep do statystyki spotecznej, Warszawa 1970, s. 69.
SUA. Kojder, Z. Cywinski, Socjologia prawa. Giéwne problemy i postacie. Wydawnictwo
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2014, s. 14.
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Skuteczno$¢ prawa ograniczaja takze czynniki pozaprawne, a wérdd nich m.in.
kultura normatywno — aksjologiczna spoleczenstwa, w ktorej dominujg postawy
antyprawne 1 oportunistyczne, niski spoteczny autorytet i respekt dla porzadku
ustrojowego, instytucji panstwowych 1 partii politycznych, rozbiezno$¢ miedzy
spotecznym poczuciem sprawiedliwosci a prawem pozytywnym, powszechne
spoleczne prze§wiadczenie, wzmacniane codziennym doswiadczeniem, ze wiele

naruszen prawa nie spotyka si¢ z zadng reakcjg>.

1.4. Uwagi koncowe

Biorac pod uwage przedstawione w niniejszym rozdziale rozwazania
teoretyczne, podejmujac si¢ analizy skuteczno$ci u.op., autorka bgdzie zajmowata si¢
skuteczno$cig prawa wywodzacego si¢ z formalnego dokumentu — ustawy.

Pomocne dla analizy zespotlu norm prawnych dotyczacych opakowan i
odpadow opakowaniowych beda zalozenia pragmatycznego instrumentalizmu,
zgodnie z ktorym prawo to instrument do osiggnigcia wyznaczonych celow, dla
ktorego bez znaczenia pozostaje wybor i uzasadnienie celéw, jakie ma zrealizowac.
W niniejszej pracy autorka zajmie si¢ zatem skuteczno$cig prawa jako instrumentu
realizacji celow, jakie stawiat sobie polski prawodawca, formulujgc formalne przepisy
prawa odnoszace sie do opakowan i odpadow opakowaniowych®.

Przyjmuje si¢ zatem za J. Sommerem>* i J. Wroblewskim®® zalozenie, ze
o skutecznosci prawa decyduje poprawna legislacja, a skuteczno$¢ prawa jest
postulatem prawidlowego tworzenia i stosowania prawa. W podejmowanych
badaniach zostang pomini¢te dane dotyczace wykonywania decyzji stosowania prawa
z uwagi na brak danych. Z informacji pozyskanych z Ministerstwa Klimatu®® wynika,
ze takich danych statystycznych organ ten nie prowadzit.

W zwiazku z powyzszymi zatozeniami zostanie dokonana ocena skutecznos$ci
badanego zespotu norm prawnych w zakresie jego tworzenia, jak i stosowania przy

jednoczesnej probie odpowiedzi na pytanie, czy ustawodawca sformulowat badane

32 Ibidem, s. 434.

53 Formalne — to znaczy majace swoje zrodto w dyrektywach, ustawach, rozporzadzeniach.

54 J. Sommer, Efektywnosé prawa ....., op. cit. s. 21.

55 J. Wroblewski, Skutecznosé prawa ... ... ,0p. cit.,s. 17

56 Odpowiedz Ministerstwa Klimatu i Srodowiska, z dnia 02.04.2020 na zapytanie autorki pracy.
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przepisy z zachowaniem zasad poprawnej legislacji i zastosowat takie rozwigzania
prawne, by zapewni¢ realizacje¢ celow, ktére zatozyt.

By moéc udzieli¢ odpowiedzi na tak sformulowane pytanie, konieczne jest
zdefiniowanie cech prawa, ktdrych spetnienie pozwoli uznaé, ze badany zesp6t norm
prawnych jest skuteczny, poniewaz pozwala na zrealizowanie celdéw prawodawcy.
Cechy zapewniajace skutecznos$¢ prawa, jakie przyjmuje autorka, to:
ustanowienie prawa przez wlasciwe organy i we wlasciwej formie,
nalezyte opublikowanie prawa,
sformulowanie przepisow w sposob jasny i precyzyjny,
dostateczny stopien ogolnosci i abstrakcyjnos$ci norm prawnych,
prawo musi by¢ spojne (niesprzeczne),
mozliwe do zrealizowania, racjonalne,
stabilne (nie oznacza, ze niezmienne),

realizacja prawa jest zabezpieczona sankcja,

A S R S

dociera do adresata,

[S—
=]

. cieszy si¢ spoteczng aprobatg i poszanowaniem,

—
—

. przypisuje odpowiednie do zalozonego celu zadania wlasciwym organom

1 wyposaza je w instrumenty zapewniajace realizacj¢ celow.

Oznacza to, ze generalnym punktem wyj$cia niniejszej dysertacji jest
zdefiniowanie 1 analiza celéw ustawodawcy polskiego i1 unijnego oraz ich
hierarchizacja. W zwigzku z tym, ze przedmiotem analizy jest zespot norm prawnych,
zostanie przeprowadzona ich analiza, uznajac za najbardziej uzyteczng skutecznosé
finistyczng oraz spoteczno-wychowawcza. To znaczy, ze autorka uzna prawo za
skuteczne, jezeli zrealizowalo cel bezposredni oraz posredni, jaki stawial sobie
ustawodawca oraz w skali spolecznej zostaty utrwalone postawy szacunku do prawa
1 gotowosci jego przestrzegania. Oznacza to, ze celem decydenta jest zachowanie si¢
adresata zgodnego z norma, ale takze wptyw na ksztattowanie postaw innych osob niz
adresaci norm. Przy pomiarze skuteczno$ci zasadniczy bedzie pomiar stopnia
realizacji celow ustawodawcy.

Kolejnym krokiem badania skuteczno$ci prawa bedzie zbadanie procesu jego
stanowienia, czyli procesu legislacyjnego i przestrzegania przez ustawodawce zasad
poprawnej legislacji. Z kolei w zakresie stosowania prawa zostanie poddane badaniu

orzecznictwo sadéw administracyjnych, decyzje organdow stosujacych badane normy
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prawne, dane statystyczne zawarte w planach gospodarki odpadami i raportach z ich
realizacji, zawarte w sprawozdaniach przekazywanych przez przedsigbiorcow.

Niestety nie bedzie mozliwe opracowanie wskaznikéw skuteczno$ci prawa
wedhug teorii J. Wroblewskiego, poniewaz autorka rozprawy nie dysponuje pelnymi
1 wiarygodnymi zbiorami danych, by takie wskazniki ustali¢ przy zastosowaniu metod
statystycznych.

Zostanie podjeta jednak proba okreslenia zbiorow sytuacji regulowanych przez
przepisy dotyczace opakowan 1 odpadéw opakowaniowych i sprecyzowania
hipotetycznych konsekwencje (skutkow), jakie wywotalby brak tego zespotu norm lub
zachowania si¢ wszystkich adresatéw niezgodnie z normg. Te dane stanowi¢ beda stan
zerowy, to znaczy, ze badany zesp6t norm nie gwarantuje realizacji zatozonych celow,
jest zatem nieskuteczny. Nastepnie zostang z nimi zestawione dane ze sprawozdan
sktadanych przez Polsk¢ i dane statystyczne w celu przeprowadzenia ich analizy

wedhug kryterium realizacji zdefiniowanych celow
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Rozdzial 11.

Zagadnienia terminologiczne. Zakres przedmiotowy
i podmiotowy u.op.

2.1. Uwagi wstepne

Zdefiniowanie kluczowych dla badanego zagadnienia poj¢¢ prawnych ma na celu
nie tylko uporzadkowanie aparatury poj¢ciowej analizowanej problematyki, ale takze
dokonanie oceny praktyki stosowania analizowanej regulacji. Od ustawodawcy wymaga
si¢, by — stanowigc prawo — stosowal pojecia $ciste, ktore utatwia jego wyktadnie. Wobec
tego, ze niektére z podstawowych dla omawianej materii poje¢ cechuje wieloznacznos¢,
koniecznym jest przedstawienie, w jaki sposob sa lub moga by¢ rozumiane, tak by moc
zweryfikowaé, czy obszar interwencji prawnej, jaki wynika z analizy, odpowiada
zatozeniom ustawodawcy. Niestety pojecia prawne, tak jak otaczajaca nas rzeczywistosc,
podlegaja ciagglym zmianom.

Jerzy Staro$ciak wyr6znia trzy podstawowe mozliwe zmiany sktadnikow systemu
poje¢ prawnych: wprowadzanie poje¢ nowych, usuwanie poje¢ juz bezuzytecznych,
doskonalenie pojec¢ istniejacych’’. Czy takim zmianom podlegaja pojecia prawne
charakterystyczne dla badanej materii? Czy ustawodawca tak unijny, jak i krajowy dazy
do zbudowania mozliwie stabilnego systemu poje¢ prawnych odnoszacych si¢ do
badanego rodzaju stosunkow prawnych? Udzielenie odpowiedzi na te pytania bedzie
mozliwe dopiero po dokonaniu analizy poje¢¢ prawnych charakterystycznych dla badanej
regulacji.

Na wstepie podkreslenia wymaga, ze u.op. nalezy do systemu prawa gospodarki
odpadami begdacego elementem systemu prawa ochrony srodowiska. Jesli tak, nalezy

przyjac, ze dla catego systemu gospodarki odpadami i prawa ochrony srodowiska istnieje

57 J. Staro$ciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1967, s. 5.



uniwersalny katalog poje¢ prawnych takich jak ,,odpad”, ,,gospodarowanie odpadami”,
Hrecykling”, | odzysk”. W zwigzku z czym analizowanie podstawowych pojec¢ u.op. nie
moze odby¢ si¢ w oderwaniu od definicji zawartych w ww. ustawach.

Zdaniem Piotra Korzeniowskiego podstawowe pojecia prawa gospodarki
odpadami mozna ujmowac z dwdch punktéw widzenia:

1. empirycznego — jako okreslenia wykorzystywane w praktycznym

prowadzeniu gospodarki odpadami, lub
2. teoretycznego — jako poj¢cia dziedziny prawa ochrony srodowiska, jaka jest

prawo gospodarki odpadami.

Autorka pracy postara si¢ przedstawi¢ pojecia prawne gospodarki odpadami
opakowaniowymi w ujeciu teoretycznym, rozumiejac je jako pojecia o faktach
i zjawiskach prawnych, a nie prawnicze, bedace nastgpstwem opracowania przez
prawnikow w zwigzku z normami, ktorych zawarto$¢ staraja si¢ pozna¢ w okreslonym
celu®. Ponadto dodano takze komentarze o charakterze empirycznym, ktore zobrazuja,
w jaki sposob omawiane pojecia sg wykorzystywane w praktyce.

Przepisy regulujace gospodarke opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, jak
kazda dziedzina prawa, posiadaja okreslony w stowniczku pojeciowym system pojec
prawnych, ale takze szereg poje¢¢ funkcjonujacych w jezyku specjalistycznym oraz
empirycznym. W idealnym $wiecie wszystkie kluczowe dla danej galezi prawa pojgcia
powinny by¢ zdefiniowane, tak by adresat normy niebe¢dacy prawnikiem mogl ja
zrozumie¢ i zastosowacé si¢ do niej. Jesli pojecia sg niezrozumiate lub moga byc
rozumiane roznie, wystepuja problemy ze stosowaniem prawa i w konsekwencji z jego
skutecznoscig.

Siatka pojeciowa prawa gospodarki odpadami tworzy podstawe konstrukeji
systemu tego prawa. Pojgcia prawne same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg
powinny eliminowac sprzecznosci w systemie prawa gospodarki odpadami i wyznaczaé
istote przedmiotu prawa, jak twierdzi P. Korzeniowski?, z czym nalezy si¢ zgodzi¢. Poza
tym kazda dziedzina prawa ma okre$lony zakres poje¢ podstawowych, ktore ja definiuja
i precyzuja jej przedmiot. Podjecie decyzji ustawodawcy o interwencji w obszar

okreslonych relacji spotecznych skutkuje konieczno$cig ich sprecyzowania poprzez

8 B. Wroblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Krakow 1948, s.76.
3 P. Korzeniowski, Model prawny systemu gospodarki odpadami studium administracyjno-prawne,
Wydawnictwo UL, £.6dz 2014, s. 164.
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okreslenie przedmiotu ustawy®. Zgodnie z §19 z.t.p. okre$lenie przedmiotu ustawy moze
by¢ opisowe, rozpoczynajace si¢ od przyimka ,,0” pisanego malg litera, lub rzeczowe —
rozpoczynajace si¢ do wyrazow ,,Kodeks”, ,,Prawo” albo ,,Ordynacja” pisanych wielkg
litera (...). Tytul analizowanej regulacji rozpoczyna si¢ od matej litery ,,0” 1 brzmi
,,0 gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi”. Oznacza to, ze przedmiot
ustawy zostat okreslony w sposob opisowy, a podstawowymi pojeciami, ktore wytyczaja
zakres regulowanych stosunkéw  spoteczno-gospodarczych sa: ,,gospodarka”,
,opakowania”, ,,odpady opakowaniowe”. To ich znaczenie trzeba -odkodowywac,
odwotujac si¢ do definicji. Jezeli dany termin zostal zdefiniowany w jezyku prawnym,
to nadajac mu okreslone znaczenie, powinno si¢ odwota¢ do znaczenia, ktére nadat mu
prawodawca, a nie do znaczenia wystepujgcego w jezyku potocznym®!.

W rozdziale II zostang omowione ,,definicje legalne”, ktore sa bezwzglednie
obowigzujacymi przy interpretacji zapisoOw tych ustaw. Dodatkowo kazda z nich zostanie
skomentowana poprzez odniesienie do ich praktycznego zastosowania. Ponadto
w niniejszym rozdziale zostanie okre$lony krag adresatow norm prawnych zawartych
w ustawie opakowaniowej. Adresatami norm prawnych sa wszystkie podmioty, do
ktorych skierowane sa postanowienia prawa, ktorych zachowania normuje prawo.
Przepisy prawa same okreslaja kategorie podmiotéw, do ktorych skierowane sa ich
postanowienia. W nauce prawa powszechny jest podziat podmiotéw prawa na podmioty
stosujgce prawo (organy panstwa) i pozostate podmioty prawa‘?. Podmioty stosujgce
prawo to te, ktére na podstawie przepisow prawa wydaja jednostkowe rozstrzygnigcia,
przy czym najczgsciej sa to organy panstwa, ktore poprzez stosowanie przymusu moga
wyegzekwowac postanowienia zawarte w decyzjach stosowania prawa. Tylko
zachowanie adresata zgodne z analizowang normg prawng daje szanse zrealizowania
celow bezposrednich badanego zespotu norm. W stosunku administracyjnoprawnym,
wystepujacym w przypadku u.op., druga kategoriag podmiotéw sg organy administracji,
ktére odpowiadaja za stosowanie i egzekwowanie tego prawa. W zwigzku z powyzszym
dla pelnego okreslenia kregu podmiotdow uczestniczacych w systemie gospodarki

odpadami opakowaniowymi nalezy wskaza¢ takze, ktore organy administracji publiczne;j

60§16 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.

81 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Wyd. 3, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierowania ,,Dom
Organizatora”, Torun 2014, s. 104.

2 Adresatami przepiséw prawa sq wszystkie bez wyjqtku podmioty prawa, z tym jednak, Ze nie wszystkie
przepisy dotyczq wszystkich podmiotow, za: J. Nowacki, Z. Tobor, Wstgp do prawoznawstwa, Wolters
Kluwer, Warszawa 2012, s. 25.
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W nim uczestniczg oraz jaka role w nim petnig. Majac na uwadze systematyke pracy,
organom administracji zostanie poswigcony odrgbny rozdzial, w ktoérym zostanie
przedstawiony zakres ich kompetencji i zadania (pominig¢te w niniejszym rozdziale).

Z reguly poczatkowe przepisy aktu normatywnego okre$laja jego zakres
przedmiotowy i podmiotowy, opisujac kryterium przedmiotowe oraz podmiotowe
interwencji prawnej, ktore jest latwiejsze do uchwycenia, ale niekoniecznie juz do
normatywnego opisania. Jak zauwaza Andrzej Malinowski, zakres przedmiotowy
i zakres zastosowania aktu prawotwoérczego winien by¢ okreslony pozytywnie poprzez
wskazanie podmiotow i stosunkow regulowanych przez ten akt®®. Artykut 1 u.op.
W sposob opisowy przedstawia zakres przedmiotowy i podmiotowy ustawy poprzez
doprecyzowanie, ze Ustawa okresla:

1) wymagania, jakim powinny odpowiadaé opakowania wprowadzane do obrotu,

2) zasady dziatania organizacji odzysku opakowan,

3) zasady postegpowania z opakowaniami oraz odpadami opakowaniowymiy,

4) zasady ustalania i pobierania optaty produktowej oraz optaty recyklingowej;

(...)

2. Ustawa okresla prawa i obowiqzki przedsiebiorcow:

1) bedgcych organizacjami odzysku opakowan;

2) dokonujgcych wewngtrzwspolnotowej dostawy:

a) odpadow opakowaniowych,

b) produktow w opakowaniach;

3) dystrybuujgcych produkty w opakowaniach;

4) eksportujgcych:

a) odpady opakowaniowe,

b) opakowania,

¢) produkty w opakowaniach;

5) prowadzqcych recykling odpadow opakowaniowych;

6) wprowadzajgcych opakowania;

7) wprowadzajgcych produkty w opakowaniach.

3. Ustawa okresla takze obowigzki uzytkownikow srodkow niebezpiecznych

bedqgcych srodkami ochrony roslin.

3 A. Malinowski, Polski tekst prawny. Opracowanie tresciowe i redakcyjne, Warszawa 2012, s. 17.
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2.2. Definicje okreslajace zakres przedmiotowy u.op.
2.2.1. Opakowanie

Pojecie ,,opakowania” i powstatego z opakowania odpadu jest centralne w ustawie
opakowaniowej. Wedlug definicji Encyklopedii PWN opakowanie to przedmiot (zespot
przedmiotow) albo material chronigcy produkt przed ubytkiem (spowodowanym
niszczeniem, np. przez insekty, gryzonie, deszcz), kradziezq oraz zmiang jego jakosci
w czasie transportu, przechowywania, eksponowania lub stosowania przez
uzytkownika®*.

Zgodnie z definicja zawarta w art. 3 pkt. 1 dyrektywy opakowaniowe;j
,opakowania” to wszystkie wyroby wykonane z jakichkolwiek materiatéw, przeznaczone
do przechowywania, ochrony, przewozu, dostarczania i prezentacji wszelkich towarow:
od surowcoéw do produktow przetworzonych, od producenta do uzytkownika lub
konsumenta. Wyroby ,,niezwrotne” przeznaczone do tych samych celéw uwaza si¢
réwniez za opakowania.

Opakowania obejmujg wylgcznie:

a) opakowania handlowe lub opakowania podstawowe, tj. majace stanowi¢ towar
jednostkowy, sprzedawany uzytkownikowi koncowemu lub konsumentowi w miejscu
zakupu,

b) opakowania zbiorcze lub opakowania drugorzedne, tj. stanowigce w miejscu
zakupu zestaw okreslonej liczby towardow jednostkowych, niezaleznie od tego, czy s one
sprzedawane w takiej postaci uzytkownikowi koncowemu, czy konsumentowi, czy tez
stuza zaopatrywaniu punktow sprzedazy; mozna je zdja¢ ze sprzedawanego produktu bez
naruszania jego cech;

¢) opakowania transportowe lub opakowania trzeciorz¢dne, tj. majace na celu
przenoszenie 1 transport pewnej liczby towardw jednostkowych lub opakowan
zbiorczych, zapobiegajac powstaniu uszkodzen przy przenoszeniu i transporcie.
Opakowanie transportowe nie obejmuje konteneréw do transportu drogowego,

kolejowego, wodnego i lotniczego.

% Encyklopedia PWN, online: https:/encyklopedia.pwn.pl/haslo/opakowanie;3951217.html (dostep:
6.01.2018 r.).
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Wraz ze zmiang dyrektywy opakowaniowej z maja 2018 r.% zostaly dodane
definicje ,,opakowan wielokrotnego uzytku” i ,,opakowan wielomateriatowych”.

Opakowaniem wielokrotnego uzytku jest opakowanie przeznaczone,
zaprojektowane 1 wprowadzone do obrotu tak, aby osiagna¢ w ramach jednego cyklu
zycia wielokrotng rotacj¢ poprzez powtdrne napelnianie lub ponowne uzycie do tego
samego celu, do ktérego bylo pierwotnie przeznaczone. Opakowanie wielomateriatowe
zgodnie z art. 3 pkt 2a i pkt 2b dyrektywy opakowaniowej oznacza opakowanie
sktadajace si¢ z co najmniej dwdch warstw réoznych materiatow, ktére nie moga by¢
recznie oddzielone i1 tworza jedna integralng calos$¢, skladajaca si¢ z pojemnika
wewngtrznego 1 obudowy zewnetrznej, ktora napetnia si¢, przechowuje, transportuje i
oproznia w takiej formie.

Polski ustawodawca w art. 3 u.op. definiuje opakowanie tak samo jak
ustawodawca unijny, czyli jako wyrdb, w tym wyroéb bezzwrotny, wykonany z
jakiegokolwiek materialu, przeznaczony do przechowywania, ochrony, przewozu,
dostarczania lub prezentacji produktow, od surowcow do towaréw przetworzonych.

Dodajac za ustawodawca unijnym, ze za opakowanie uwaza sig:

1) wyréb spetniajacy funkcje opakowania, o ktéorych mowa powyzej, bez
uszczerbku dla innych funkcji, jakie opakowanie moze spetnia¢, z wylagczeniem wyrobu,
ktorego wszystkie elementy s3a przeznaczone do wspodlnego uzycia, spozycia lub
usunigcia, stanowigcego integralng czg$¢ produktu oraz niezbednego do
przechowywania, utrzymywania lub zabezpieczania produktu w calym cyklu i okresie
jego funkcjonowania;

2) wyrob spetniajacy funkcje opakowania, o ktorych mowa w pkt. 1 powyze;j:

a) wytworzony i przeznaczony do wypetiania w punkcie sprzedazy,

b) jednorazowego uzytku — sprzedany, wypetniony, wytworzony lub
przeznaczony do wypetniania w punkcie sprzedazy;

3) cze$¢ skladowa opakowania oraz zlaczony z opakowaniem element
pomocniczy, spetniajace funkcje opakowania, o ktérych mowa w ust. 1 z tym, ze element
pomocniczy przyczepiony bezposrednio lub przymocowany do produktu uwaza si¢ za
opakowanie, z wylaczeniem elementu stanowigcego integralng czg¢s¢ produktu, ktory jest

przeznaczony do wspolnego uzycia lub usunigcia.

%5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2018/852 zmieniajaca dyrektywe 94/62/We Dz. U. UE
z 2018 r. L150.
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W art. 4 u.op. zostaly wyrdznione trzy kategorie opakowan, jednostkowe —
stuzace do przekazywania produktu uzytkownikowi w miejscu zakupu, opakowania
zbiorcze — zawierajace wielokrotno$¢ opakowan jednostkowych produktu, niezaleznie od
tego, czy sa one przekazywane uzytkownikowi, czy tez stuzg zaopatrywaniu punktow
sprzedazy i ktore mozna zdja¢ z produktu bez naruszania cech produktu, i opakowania
transportowe — stuzace do transportu produktow w opakowaniach jednostkowych lub
zbiorczych w celu zapobiegania uszkodzeniom produktow, z wylaczeniem kontenerow
do transportu drogowego, kolejowego, wodnego lub lotniczego. Jest to jedyna ustawowa
klasyfikacja opakowan, wedlug kryterium petnionej przez opakowanie funkcji. Podziat
opakowan wedtug innych kryteriow takich jak rodzaj materiatu z jakiego jest wykonane
opakowanie (np. drewno, papier, szklo), konstrukcja opakowania (ksztalt, forma),
przynalezno$¢ (kryterium wlasno$ci np. wlasne, dzierzawione), forme¢ obrotu,
mozliwo$ci wykorzystania (jednorazowego uzytku, wielokrotnego uzytku), dbato$¢ o
srodowisko (np. kompostowalne, nadajace si¢ do recyklingu), przedstawit M.
Kazmierczak®. Uzasadnionym wydaje si¢ rozbudowanie tej systematyki o podzial
opakowan wedtug kryterium przeznaczenia i jako przyktad mozna wskaza¢ opakowania
do zywnosci, czy opakowania kosmetykéw. W ramach kryterium rodzaj materialu z
jakiego opakowanie zostalo wykonane nalezaloby, zdaniem autorki, doda¢ dodatkowa
systematyke z podzialem na opakowania wielomaterialowe i wykonane z jednego
materiatu.

Dodatkowo Minister Srodowiska w rozporzadzeniu z dnia 22 pazdziernika 2013
r. w sprawie przyktadowego wykazu wyrobow, ktore uznaje si¢ albo nie uznaje si¢ za
opakowanie okreslil przyktadowy wykaz wyrobow, w tym czesci sktadowych opakowan
oraz ztaczonych z wyrobem elementéw pomocniczych, ktore uznaje si¢ albo nie uznaje
si¢ za opakowanie, kierujac si¢ potrzeba zapewnienia jednolitego uznawania wyrobow za
opakowanie®’. Wykaz ten jest odwzorowaniem tre$ci nicobowigzujgcego obecnie juz
zatgcznika nr 1 do Dyrektywy 94/62/WE.

Tak wigc zgodnie z wykazem zawartym w przywolanym rozporzadzeniu
opakowania to: pudetka po stodyczach, folia pokrywajaca opakowania ptyt CD, torebki
do wysylania pocztg katalogow i1 czasopism (z zawarto$cig), ozdobne podktadki pod

ciasta sprzedawane z ciastem, rolki, tuby oraz cylindry wokoét ktorych nawijany jest gigtki

66 M. Kazmierczak, Innowacyjne opakowania jako inteligentne rozwigzania na przykladzie branzy
spozywczej, Zeszyty Naukowe ASzWoj nr 2(107) 2017, s. 80 — 82.
7 Dz. U. 22013 r., poz. 1274.
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materiat (np. folia z tworzywa sztucznego, aluminium, papier) z wyjatkiem rolek, tub
i cylindrow bedacych czescig urzadzen produkcyjnych i nieuzywanych do prezentacji
produktow w opakowaniach detalicznych, doniczki kwiatowe przeznaczone wylacznie
do sprzedazy i transportu ro$lin, a nie do uprawy roslin, szklane butelki do roztworéow do
iniekcji, szpule na plyty CD (sprzedawane z plytami CD, nieprzeznaczone do
wykorzystywania do przechowywania ptyt), wieszaki na ubrania (sprzedawane
z ubraniami), pudetka od zapatek, opakowania zapewniajace sterylnos¢ (torby, tacki
i materiaty niezbedne do zachowania sterylnosci produktu), kapsutki do urzadzen do
przygotowywania napojow (np. z kawa, kakao, mlekiem), ktore sa puste po uzyciu,
stalowe butle wielokrotnego uzytku uzywane do réznych rodzajow gazu, z wylaczeniem
gasnic.

Opakowaniami nie s3 natomiast, doniczki kwiatowe state, pudetka na narzedzia,
torebki herbaty, warstwy wosku pokrywajace ser, skory kietbas, wieszaki na ubrania
(sprzedawane oddzielnie), kapsulki z kawa do ekspresow kapsutkowych, foliowe
opakowania po kawie oraz papierowe saszetki z kawa wyrzucane razem ze zuzyta kawa,
wklady atramentowe do drukarek, opakowania na ptyty CD, DVD i kasety wideo
(sprzedawane razem z plytami CD, DVD lub kasetami wideo), szpule na ptyty CD
(sprzedawane puste, przeznaczone do wykorzystywania do przechowywania plyt),
rozpuszczalne torebki na detergenty, znicze nagrobne (pojemniki na $§wieczki), reczny
mitynek (stanowiacy cze$¢ pojemnika wielokrotnego uzytku, np. mtynek do pieprzu do
wielokrotnego napelniania).

Kryteria wytworzenia i przeznaczenia do wypelniania w punkcie sprzedazy oraz
jednorazowego uzytku spelniaja nastgpujace wyroby, ktére uznaje si¢ za opakowania:
papierowe lub wykonane z tworzywa sztucznego torby na zakupy, jednorazowe talerze
i kubki, folia spozywcza, torebki na kanapki, folia aluminiowa, folia plastikowa na
ubrania wyczyszczone w pralniach. Opakowaniami nie s3 natomiast mieszadla,
jednorazowe sztucce, papier do pakowania (sprzedawany oddzielnie), papierowe formy
do ciasta (sprzedawane puste), ozdobne podktadki pod ciasta sprzedawane oddzielnie.

Kryterium cz¢$ci skladowej opakowania oraz elementu pomocniczego
ztaczonego z opakowaniem spelniaja i sg uznane za opakowanie etykiety powigzane
bezposrednio lub dotaczone do produktu: szczoteczka do nakladania tuszu do rzes
stanowigca cze$¢ zamknigcia opakowania, przylepne etykiety przyczepione do innego
wyrobu opakowaniowego, zszywki, koszulki foliowe, miarka, stanowigca element

zamknigcia pojemnika dla detergentdw, rgczny miynek (stanowiagcy czg$¢ pojemnika
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jednorazowego uzytku wypeklionego produktem, np. mlynek do pieprzu wypetniony
pieprzem).

Definicja opakowania po raz pierwszy zostala sformutowana w u.op. z 2001 r. 1
na przestrzeni lat ulegata zmianom. Przed uchwaleniem ww. aktu prawnego w polskim
prawie praktycznie brak bylo regulacji prawnej dotyczacej opakowan i odpadow
opakowaniowych, z wyjatkiem jednego przepisu, tj. art. 2 ust. 1 pktl w ustawie z dnia 27
czerwca 1997 r. o odpadach®®, ktory wskazywal, ze ustawa ta ma zastosowanie takze do
postepowania ze zuzytymi opakowaniami. Nie bylo zatem potrzeby definiowania
opakowania. Pierwotnie art.3. ust. 1u.op. z 2001 r. za opakowania uznawal
wprowadzone do obrotu wyroby wykonane z jakichkolwiek materialow, przeznaczone
do przechowywania, ochrony, przewozu, dostarczania lub prezentacji wszelkich
produktow — od surowcoéw do towarow przetworzonych. Opakowania obejmowaty tak
jak obecnie opakowania jednostkowe, opakowania zbiorcze i opakowania transportowe.
W pierwszej definicji istotnym elementem byl zwrot wprowadzenie do obrotu, ktory
determinowat fakt, ze dany wyrdb stawat si¢ opakowaniem dopiero z ta chwilg.
Wprowadzeniem do obrotu byto, zgodnie z art. 2 u.op. z 2001 r., wprowadzenie
opakowania na polski obszar celny w ramach procedury dopuszczenia do obrotu lub
wewnatrzwspolnotowego obrotu. Definicja ta w ocenie autorki pracy nie byta jasna
1jednoznaczna, stwarzala ryzyko blednej interpretacji. Dany wyrdb jest albo nie jest
opakowaniem z uwagi na funkcje, ktore spetnia i bez znaczenia dla nich pozostaje fakt
wprowadzenia go do obrotu. Element ten nie powinien by¢ elementem definiujacym
opakowanie 1 dobrze, ze ustawodawca zdecydowatl si¢ go usunaé. Po raz pierwszy
definicja opakowania zostata zmieniona na mocy art. 5 pkt 2 lit. a) ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz o zmianie niektorych innych ustaw®’
z dniem 13 pazdziernika 2005 r. i miata zapewni¢ zgodno$¢ ustawy z dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/12/WE z dnia 11 lutego 2004 r. w sprawie zmiany
dyrektywy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych (art. 5 projektu ustawy).
Zmiana polegala na dodaniu dodatkowych produktow, ktére zostaly uznane za
opakowanie, takich jak cze$ci opakowan 1 elementy pomocnicze potaczone
z opakowaniem i przeznaczone do tego samego celu, co dane opakowanie. Zasadniczy
trzon definicji opakowania nie zmienit si¢ i cechg konstytutywna opakowania byta i jest

funkcja, jaka pelni wyrdb uznawany za opakowanie, polegajaca na przechowywaniu,

8 Dz. U. z 1997 r., Nr 96, poz. 592 ze zm.
% Dz. U. 22005 r., Nr 175, poz. 1458.
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przewozie, dostarczaniu lub prezentacji wszelkich produktéw od surowcow do
produktow przetworzonych. Do 2013 r., to znaczy do daty wydania przez Ministra
Srodowiska rozporzadzenia okreslajacego przyktadowy wykaz wyrobéw, ktore uznaje
si¢ lub nie za opakowanie, Ministerstwo Srodowiska podejmowato dziatania zmierzajace
do utatwienia adresatom przepisoéw u.op. z 2001 r. dokonywania klasyfikacji wyrobow
jako opakowania. Ministerstwo Srodowiska opracowalo wytyczne w celu ulatwienia
stosowania definicji opakowania w ramach przepisow prawnych dotyczacych gospodarki
odpadami w Polsce. Wytyczne nie stanowity jednak Zrédla prawa i ostatecznie w u.op.
ustawodawca sformutowat definicj¢ ,,opakowania”, uwzgledniajac w niej tre$¢ definicji
z art. 3 dyrektywy opakowaniowej. W obecnie obowigzujacej definicji opakowania nie
ma juz zwrotu ,,wprowadzone do obrotu”, co skutkuje tym, ze za opakowanie uznaje si¢
kazdy wyrdéb posiadajacy wskazane w definicji cechy, bez wzgledu na to, czy zostat
wprowadzony do obrotu, czy nie. Taka zmiana definicji byta jak najbardziej celowa,
poniewaz wyrob jest opakowaniem lub nie bez wzgledu na to, czy zostat wprowadzony
do obrotu, czy nadal jest w magazynie. Dodatkowo ustawodawca zawarl w art. 3 ust. 3
u.op. upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw klimatu do wydania
rozporzadzenia wykonawczego zawierajacego przyktadowy wykaz wyrobdw, ktore
uznaje si¢ lub nie uznaje za opakowanie. Rozwigzanie to ma na celu pomodc
przedsigbiorcom w kwalifikowaniu wyrobu.

Pojecie ,,opakowanie” stato si¢ takze przedmiotem rozwazan Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory migdzy innymi w wyroku z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie Plato Plactik Robert Frank GmbH v. Caropack Handelsgesellschaft mbH"
rozwiewa watpliwos$ci interpretacyjne oraz podkresla cel prawodawcy europejskiego.
Przedmiotem ww. orzeczenia byla odpowiedZ na pytanie, czy plastikowe torebki
wreczane konsumentom przez sprzedawcow detalicznych celem przetransportowania
dokonanych zakupow nalezy uznawa¢ za opakowania w rozumieniu art. 3 ust. 1
dyrektywy 94/62/WE oraz czy ma znaczenie, ze niektore z nich wregczane sg nieodplatnie,
a cze$¢ odplatnie, w tym bez wyraznej prosby klientow. Watpliwosci budzit fakt, czy
wszystkie funkcje opakowan wymienione w powotanym przepisie musza by¢ spelnione
kumulatywnie, poniewaz owe torebki nie stuza w jego rozumieniu do prezentacji
towarow 1 mogltyby w zwigzku z tym zosta¢ uznane za samodzielne towary oferowane

konsumentom do innych rzeczy. Europejski Trybunat Sprawiedliwosci stanat na

7 Dz. Urz. WE C 118 z dnia 30.04.2004 r. s.12, C-341/01.
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stanowisku, ze plastikowe torebki stanowig desygnat pojgcia ,,opakowanie” w
rozumieniu dyrektywy 94/62/WE, co wynika¢ miatoby przede wszystkim z wyktadni
celowosciowej. W ocenie Trybunalu celem ustawodawcy unijnego bylo stworzenie jak
najszerszej definicji opakowania, co nakazuje traktowanie funkcji opakowan w sposob
roztaczny. Dodatkowo, aby dany produkt byl uznany za opakowanie, musi stanowi¢
desygnat jednej z kategorii wymienionych w art. 3 ust.1 lit. od a) do ¢) dyrektywy
94/62/WE, czyli opakowania handlowego, zbiorczego lub transportowego, a omawiane
torebki z catg pewnoscig spetniajg kryteria opakowan transportowych.

Kolejne orzeczenie, w ktorym Trybunat Sprawiedliwo$ci musial rozstrzygnac,
czy dany wyrdb jest lub nie jest opakowaniem, dotyczyt tego, czy rolki, tuby oraz
cylindry, wokoét ktorych jest nawijany gigtki towar (np. folia z tworzywa sztucznego,
aluminium, papier) sprzedawany konsumentom, sg opakowaniem w rozumieniu
dyrektywy 94/62/WE czy nie. Orzeczenie zapadlo w sprawie C-313/15 i Trybunat
stwierdzit w nim, ze wykaz mozliwych funkcji opakowania z art. 3 pkt 1 akapit pierwszy
dyrektywy 94/62 nie ma kumulatywnego charakteru, efektem czego nie jest konieczne,
aby walki do nawijania stuzyly réwnoczesnie do ,,przechowywania, ochrony, przewozu,
dostarczania i prezentacji wszelkich towaréw”, natomiast wystarczy, zeby spetnione
zostaly tylko niektore z tych funkcji®2. Innymi stowy, przepis ten nie kwalifikuje jako
opakowan jedynie materiatéw opakowaniowych, zewngtrznych elementoéw ochronnych
lub pojemnikow, w ktérych sprzedawane sg produkty, jak mozna by uzna¢, ale takze
kazdy inny wyrdb, ktéry spetnia chociaz jedng z powyzszych funkcji.

Orzeczenia, ktore byly wydawane przez polskie sady administracyjne, nie
dotyczyly bezposrednio kwestii definicji opakowania, ale kwestii podatkowych, ktore
z opakowaniami si¢ wigzaly. Tak wigc, dla przyktadu, w wyroku z dnia 25 sierpnia 2017
r. Naczelny Sad Administracyjny wydanym w zwigzku z indywidualng interpretacja
podatkowa, o jaka wystapit przedsigbiorca, nie rozstrzygat, czy paleta drewniana jest, czy
nie jest opakowaniem, bo nie mialo to zasadniczego znaczenia dla rozstrzygnigcia w tej
sprawie. Przedsiebiorca natomiast, probujac wykazac¢ prawidlowos¢ swojego stanowiska
przedstawionego we wniosku o interpretacj¢ podatkowa, odnosit si¢ do definicji
opakowania z ustawy opakowaniowej i podkreslal, ze zbywane przez niego palety nie sg
opakowaniami, powotujac si¢ w tym zakresie na rozporzadzenie z 2013 r.
przedstawiajace przyktadowy wykaz opakowan. W ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego przywotane przez przedsigbiorce przepisy rozporzadzenia z 2013 r.

jedynie pogladowo wyliczaja przyktady czesci sktadowych oraz ztgczonych z wyrobem
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elementéw pomocniczych, ktore uznaje sie za opakowania’, tak wigc przedmiotowy
katalog nie jest katalogiem zamknigtym. W zwigzku z powyzszym stwierdzi¢ nalezy, ze
w niniejszej sprawie niezwykle istotne jest to, ze paleta nawet nie bedac opakowaniem,
w rozumieniu ustawy o opakowaniach, moze by¢ kosztem dodatkowym, w rozumieniu
przepiséw ustawy o podatku od towardow i ustug, co juz uprawnia do zaliczenia jej
zbywczej wartosci do warto$ci podstawy opodatkowania zbywanych towarow. Tak wigc
organ uznajac niezasadno$¢ stanowiska spotki, nie naruszyl prawa, uznajac, ze koszt
sprzedazy palety winien zwigksza¢ warto$¢ podstawy opodatkowania sprzedawanych
przez spotke wyrobow.

W innym wyroku Wojewddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie z dnia 26
marca 2015 r. I SA/Rz 222/15 uznal, ze paleta drewniana z pewnoscig nie jest
opakowaniem jednostkowym, moze by¢ ona jednak zakwalifikowana jako opakowanie
zbiorcze, w rozumieniu art. 4 pkt 2 ustawy z 2013 r. o gospodarce opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi, a wi¢c jako opakowanie zawierajace wielokrotno$é
opakowan jednostkowych produktéw, niezaleznie od tego, czy sa one przekazywane
uzytkownikowi, czy tez stuza zaopatrywaniu punktow sprzedazy i ktéore mozna zdjaé
z produktu bez naruszenia cech produktu. Za opakowanie zostaly uznane, przez
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 19 lutego 2021 r.
wieszaki na ubrania i folia pokrywajaca ubrania wyczyszczone w pralni, a za produkt
wprowadzany do obrotu ustuge wyczyszczenia ubrania realizowang przez przedsigbiorce
prowadzacego pralnie’?. W innym wyroku, sad administracyjny uznal, ze ,,butle gazowe
sqg wyrobem wykonanym z metalu przeznaczonym do przechowywania, ochrony,
przewozu oraz dostarczania produktu jakim jest gaz. Butla na gaz jest wiec wyrobem
przeznaczonym do przechowywania, ochrony, przewozu oraz dostarczania gazu, a zatem
spetnia ustawowe funkcje opakowania. Racje ma bowiem organ twierdzgc, ze cechy
opakowania nie zostaly wymienione w tym przepisie w znaczeniu kumulatywnym
(lgcznym). Nie istnieje wigc koniecznos¢, aby uznanie danego wyrobu za opakowanie
nastgpito wylgcznie w wypadku, gdy spetnia wszystkie funkcje wskazane w art.3

ust.] u.g.0.0.0.”°".

7'§ 1 Rozporzadzenia z 2013 r. Ministra Srodowiska z dnia 22 pazdziernika 2013 r. w sprawie
przyktadowego wykazu wyrobow, ktore uznaje si¢ albo nie uznaje si¢ za opakowanie, Dz. U. 2013 poz.
1274.

2 Wyrok WSA z dnia 19 lutego 2021 r. IV SA/Wa 2259/20, Lex nr 3314306.

3 Wyrok WSA z dnia 26 listopada 2020 r. IV SA/Wa 1616/20, Lex nr 3167260.

43



Brak rozbudowanego orzecznictwa polskich sadéw odnoszacego si¢ do definicji
opakowania z ustawy opakowaniowej moze oznacza¢, ze w praktycznym stosowaniu
przepiséw ustawy opakowaniowej nie pojawiajg si¢ watpliwosci interpretacyjne, albo ze
sprawy, w ktorych definicja opakowania jest kluczowym elementem, nie sg przedmiotem
rozstrzygnie¢ sagdow. Na podstawie praktyki stosowania przepisow ustawy
opakowaniowej autorka pracy stwierdza, ze watpliwos$ci interpretacyjne dotyczace tego,
czy dany wyrob nalezy uzna¢ za opakowanie, czy nie — nie sg to przypadki odosobnione.
Dla przyktadu warto przytoczy¢ kilka z nich, jak np. puste pudetka i pojemniki do
zdobienia, etui cyrkla, pinezek, zszywek, ozdobny futerat np. na otowki, opakowanie farb
plakatowych, tubki po farbach, szpulki i rolki, na ktére nawijana jest tasma klejaca,
wstazki, papier do pakowania, kartonowa rolka, na ktdrg nawinigty jest papier toaletowy,
plastikowa gilza, na ktéra nawijany jest papier, banderola na butelce alkoholu, ulotka
zastosowania leku podklejona do etykiety umieszczonej na zewngtrznej czgsci
opakowania szklanego, metki wszywane w ubraniach’*. Kwestia poprawnej kwalifikacji
wyrobu moze pojawi¢ si¢ na etapie badania czy zakres przedmiotowy u.op. go dotyczy
lub na jednym z kolejnych etapéw, jak prowadzenie ewidencji i sprawozdawczosci.
Zgodnie z § 8.1. z.t.p. w ustawie nalezy si¢ postugiwa¢ poprawnymi wyrazeniami
jezykowymi (okres$leniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu.
Dla powszechnego rozumienia pojgcia ,,opakowanie” podstawowa funkcja jest funkcja
ochronna, jaka peli. Pakujemy co§ Ilub opakowujemy, zeby produkt/wyrdb
zabezpieczy¢. Niestety polski ustawodawca za ustawodawcg unijnym postuzyt si¢ bardzo
rozubudowang i1 skomplikowana definicja i mimo proby ufatwienia jej rozumienia
poprzez umieszczenie przyktadowego katalogu wyrobéw temu zadaniu nie sprostat.
Pomocna przy rozstrzyganiu, czy wyrdb jest, czy nie jest opakowaniem moze by¢ norma
PN-0-79000:97 ,,Opakowania. Terminologia”. Okres$la ona opakowanie jako wyrob,
ktéry zapewnia utrzymanie okreslonej jakosci pakowanych produktow, przystosowanie
ich do transportu i sktadowania oraz prezentacji, a takze chroni $rodowisko przed
szkodliwym oddziatywaniem niektorych wyrobow. Zgodzi¢ nalezy si¢ z H. Zakowska,
ze definicja ta jak i1 inne zawarte w unijnych oraz krajowych aktach prawnych i

normatywnych, podkres§la zasadnicza funkcje¢ opakowania — funkcje ochrony w celu

4 Przykladowy wykaz produktow na podstawie zapytan kierowanych przez przedsigbiorcow podczas
szkolen z ustawy opakowaniowe;j.
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utrzymania cech jako$ciowych znajdujacej sie w nich zawarto$ci’. Niestety nie zostaty
wdrozone przez ustawodawce rozwigzania, ktore umozliwiatyby rozwiewanie
watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych opakowan.

Mimo tego, ze dziata COBRO — Centrum Badawczo — Rozwojowe Opakowan,
nalezacy do Sieci Badawczej tukasiewicz — Instytutu Biopolimerow i Widkien
Chemicznych, ktorego przedmiotem podstawowej dziatalnos$ci jest prowadzenie badan
naukowych i prac rozwojowych w dziedzinie opakowalnictwa, przystosowania wynikow
tych prac do potrzeb praktyki oraz ich wdrazania w podmiotach przemystowych oraz
innych organizacjach, nie zostal on wyposazony w formalne kompetencje do
rozstrzygania takich watpliwosci. W ramach swojej dziatalnosci COBRO wspoéltpracuje z
innymi krajowymi i zagranicznymi placowkami naukowo-badawczymi, uczelniami
wyzszymi, podmiotami gospodarczymi, organami administracji panstwowej i publicznej
oraz innymi jednostkami sektora finanséw publicznych. COBRO wydaje takze opinie na
temat tego, ktore produkty mozna uzna¢ za opakowanie lub nie, jednak jest to dziatalno$§¢
marginalna. Z informacji pozyskanych z COBRO wynika, ze w okresie od 2001 r. do
marca 2020 r. Instytut wydawal okoto 10 opinii rocznie dla tacznie okoto 25 wyrobow
i jest to ushuga niszowa’s. Oznacza to, ze klasyfikacji takiej najcze$ciej dokonuje sam
przedsigbiorca lub organy administracji w procesie stosowania prawa lub kontroli
sprawozdawczosci 1 ewidencji.

Autorka pracy zgadza si¢ z M. Goérskim oraz K. Rynkiewicz, ze definicja
opakowania zawarta w dyrektywie opakowaniowej jest niejasna i budzi watpliwos$ci
interpretacyjne, a jej transponowanie do porzadku krajowego bylo zadaniem nietatwym,
jak twierdzi M. Gorski’’. Potwierdza to takze B. Draniewicz, ktory stwierdza, ze
,wprowadzona definicja jest chaotyczna, niezrozumiata i zawiera zwyczajne bledy
logiczne”®. Jednakze dwadzieScia lat stosowania w Polsce przepisOw u.op. powinno
pozwoli¢ na opracowanie jednoznacznych wytycznych dotyczacych interpretacji
definicji opakowania, odnoszacych si¢ chociazby do przytoczonej powyzej normy PN-
0-79000:97 ,,Opakowania. Terminologia”. Przyktadowy wykaz wyrobow na pewno jest

pomocny, ale nie rozwiewa watpliwosci interpretacyjnych, a takze nie utatwia, jak

75 H. Zakowska, Klasyfikacja opakowan. Realizacja obowigzkéw przedsiebiorcéw zwigzanych z
odpadami opakowaniowymi. Recykling nr 9 z 2005 r., s. 30 — 32.

76 Informacja pozyskana od COBRO na zapytanie autorki.

77 M. Gérski, K. Rynkiewicz, Komentarz do art. 3 Ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych.
Komentarz, Wydawnictwo ABC 2009, pkt. 4. Wolters Kluwer, sip.lex.pl.

8 B. Draniewicz, Komentarz do art. 3 Ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych, s. 13
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zaktadano, jednolitego uznawania wyrobow za opakowanie. W ocenie autorki pracy
lepszym, bo prostszym, rozwigzaniem byloby uproszczenie ustawowej definicji
opakowania, w taki sposob by pozostat jedynie zapis art. 3 ust.1 u.op., zgodnie z ktorym
opakowaniem jest wyrdb, w tym wyrdb bezzwrotny, wykonany z jakiegokolwiek
materiatu, przeznaczonych do przechowywania, ochrony, przewozu, dostarczania lub
prezentacji produktow, od surowcow do towardow przetworzonych i dodatkowo
sformutowanie jednoznacznych wytycznych, w formie aktu wykonawczego, zgodnie
z ktorymi wyroby spetniajace wskazane w definicji ustawowej cechy i wskazang powyzej
norm¢ bylyby uznawane za opakowanie lub material opakowaniowy. Nie bez znaczenia
dla konstrukeji wytycznych powinna by¢ innowacyjnos$¢ technologiczna opakowan, ktore
ewoluuja od biernego charakteru w kierunku aktywnego, na co zwrocil uwage M.
Kazmierczak. Nie mozna takze zapomnie¢ o tym, ze opakowanie, procz funkcji
ochronnej, pelni szereg innych funkcji. M. Kazmierczak uznal, za najlepszy podziat
funkcji opakowania przedstawil T. Jalowiec, ktory wyodrebnil je jako: ochronna,
logistyczng, ekonomiczng, ekologiczng, marketingowg, uzytkowg i informacyjng’®.
Przyktadem takich materiatow opakowaniowych mogtyby by¢ tasmy, folie, etykiety,

papier.

2.2.2. Odpady opakowaniowe

Drugim kluczowym pojeciem prawnym w u.op. jest pojecie ,,odpadu
opakowaniowego’. Wedlug art. 3 ust. 2 dyrektywy opakowaniowej za ,,0odpady
opakowaniowe” uznaje si¢ wszelkie opakowania lub materialty opakowaniowe objete
definicja odpadow zawarta w art. 3 dyrektywy odpadowej, z wyjatkiem pozostatosci
powstajacych w procesie produkcji. Oznacza to, ze dla petnego zdefiniowania odpadu
opakowaniowego nalezy odwota¢ si¢ takze do definicji odpadu z dyrektywy w sprawie
odpadow. Przez lata panstwa czlonkowskie UE zbieraly doswiadczenia wynikajace ze
stosowania dyrektywy odpadowej i w celu poprawy skutecznosci gospodarki odpadami
konieczne stato sie wprowadzenie wspolnej terminologii oraz definicji odpadow®’.
Obecnie obowigzujaca definicja odpadéw zostata wprowadzona Dyrektywa Parlamentu

Europejskiego 1 Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 .

7 M. Kazmierczak, Innowacyjne opakowania... .... , Op. cit., s. 82.
8 Dyrektywa Rady zmieniajgca dyrektywe 75/442/EWG w sprawie odpadow.

46



w sprawie odpadow oraz uchylajaca niektore dyrektywy®!. Zgodnie z art. 3 dyrektywy
w sprawie odpadow za ,,odpad” uwaza si¢ kazda substancj¢ lub przedmiot, ktérych
posiadacz pozbywa si¢, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktérych pozbycia zostal zobowigzany.

W ustawodawstwie krajowym definicja legalna odpadéw opakowaniowych
zawarta jest w art. 8 pkt. 8 u.op. Za odpady opakowaniowe uwaza si¢ opakowania lub
materiaty opakowaniowe stanowigce odpady w rozumieniu przepisow o odpadach,
z wyjatkiem odpadéw powstajacych w procesie produkcji®?. Decydujgce wige znaczenie
dla ustalenia, czy dany przedmiot lub substancja posiada charakter odpadu, ma
rozumienie pojecia ,,pozbywania si¢” oraz kazdorazowa analiza woli posiadacza
przedmiotu lub substancji. Innymi stowy przedmiot staje si¢ odpadem, gdy posiadacz nie
znajduje dla niego zadnego zastosowania lub — w razie watpliwo$ci — nie potrafi go
wskaza¢®. Stanowisko takie potwierdzone =zostalo rowniez w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
z dnia 12 pazdziernika 2007 r. (sygn. IV SA/Wa 1337/2007) stwierdzit, Ze o uznaniu
danego przedmiotu za odpad w $wietle art. 3 ust. 1 ustawy o odpadach decyduje co do
zasady wola posiadacza. Chodzi tu oczywiscie o wole poprzedniego posiadacza rzeczy,
a nie aktualnego — tak stwierdzit Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 14 grudnia 2007 r. (sygn. IV SA/Wa 1857/2007).

Takie uwolnienie si¢ od przedmiotu lub substancji nie musi si¢ jednak wigzaé
zutrata jego posiadania, moze mie¢ posta¢ zasadniczej zmiany sposobu
wykorzystywania, odmiennego od podstawowego jego przeznaczenia, do ktdrego
przestat si¢ ten przedmiot nadawac (by¢ przydatnym). Taki sposob rozumienia terminu

,pozbycie si¢” wskazuje w swoich orzeczeniach Trybunal Luksemburski, np.

81 Dz. U. UE L 312/3, z dnia 22.11.2008.

82 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 6 u.o0. przez odpad rozumie si¢ kazdg substancje¢ lub przedmiot, ktorych
posiadacz pozbywa si¢, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktérych pozbycia si¢ jest obowigzany. Definicja odpadu
z art. 3 ust. 1 pkt 6 Ustawy o odpadach z 2001 r. uznawata za odpad kazda substancj¢ lub przedmiot
nalezacy do jednej z kategorii okreslonych w zalaczniku nr 1 do ustawy, ktorych posiadacz pozbywa sig,
zamierza pozby¢ si¢ lub do ich pozbycia si¢ jest obowigzany. Przy czym zalacznik nr 1 do ustawy
o odpadach zawierat jedynie podzial na kategorie odpaddw, ktorym byly przypisane kolejne numery
i symbol Q i nie zawe¢zat ani nie precyzowat zakresu stosowania definicji zawartej w tresci art. 3 ust. 1
ustawy o odpadach. Dla przyktadu, kategoria Q1 byly to odpady bedace pozostato§ciami z produkceji lub
konsumpcji, niewymienione w pozostalych kategoriach, kategoria Q2 to produkty nieodpowiadajgce
wymaganiom jako§ciowym.

W ustawie o odpadach z dnia 27 czerweca 1997 r. art. 3 ust. 1 definiuje odpady jako wszystkie przedmioty
Iub substancje state, a takze niecbgdace Sciekami substancje ciekle powstale w wyniku prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej lub bytowania cztowieka i nieprzydatne w miejscu lub czasie, w ktorym
powstaly, za odpady uwaza si¢ takze osady Scickowe.

8 M. Gorski, [w:] Ustawa o odpadach. Komentarz, pod red. J. Jerzmanskiego, Centrum Prawa
Ekologicznego, Wroctaw 2002, sip.lex.pl.
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w orzeczeniu z dnia 15 czerwca 2000 r. w potaczonych sprawach C-418/97 1 C-419/97,
ARCO Chemie Nederland Ltd v. Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en
Milieubeheer 1 Vereniging Dorpsbelang Hees i inni, ECR 2000, nr 6, s. [-04475; Lex, nr
82853, Trybunat zwrdcit uwage, ze poddanie okreslonego przedmiotu ze wzgledu na
niemozliwos$¢ (nieprzydatno$¢) dotychczasowego zastosowania dzialaniom uznawanym
przez zalaczniki do dyrektywy 75/442 w sprawie odpadéw za odzysk lub
unieszkodliwianie odpadéw z punktu widzenia definicji odpaddéw jest pozbyciem si¢
danego przedmiotu, a wigc przekwalifikowuje go w odpad. Dla oceny, czy zaszto
,pozbycie si¢” danego przedmiotu, wedlug Trybunatu istotna jest takze ocena przyczyn
zastosowania tego zmienionego sposobu wykorzystania 1 intencji, skltaniajacych
posiadacza do tej zmiany (takich jak wlasnie nieprzydatno$¢ czy niemozliwos¢
wykorzystania w dotychczasowy sposob), takze ewentualne konsekwencje (dla
cztowieka lub srodowiska) tego nowego sposobu zastosowania. Podobne rozstrzygniecie
przyjete zostato w orzeczeniu z dnia 11 wrze$nia 2003 r. (sprawa C-114/01, postepowanie
przeciwko AvestaPolarit Chrome Oy, dawniej Outokumpu Chrome Oy, ECR 2003, nr 8—
9A, s. I-08725; Lex, nr 166724) w odniesieniu do pozostatosci z wydobycia okre§lonych
surowcOw mineralnych, nieznajdujacych zastosowania w dziatalno$ci przedsigbiorstwa
wydobywczego (czyli uznanych za nieprzydatne).

Jak wynika z przywotanego orzecznictwa, kluczowym elementem definicji
odpadu jest pojecie ,,pozbycie si¢”, gdyz przedmiot staje si¢ odpadem wlasnie z chwilg
,pozbycia si¢” go przez dotychczasowego posiadacza. W konsekwencji w odniesieniu do
opakowan stwierdzenie, ze nie maja one charakteru odpadu w momencie zakonczenia
petnienia przez nie swojej pierwotnej funkcji, bytoby mozliwe tylko woéwczas, gdy nadal
bylyby one wykorzystywane w pierwotnym celu, czyli jako opakowanie. Warunkiem jest
wiec przydatno$¢ do dalszego spetniania takiej funkcji, ktéra musi by¢ oceniona na
podstawie przepisow ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych ustalajacych
wymagania, jakie powinno spetnia¢ opakowanie.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Luksemburskiego przeznaczenie okreslonej
substancji do wykorzystania w procesie przemystowym nie moze by¢ uznane za
dzialanie, ktore pozbawia ja charakteru odpadu, jezeli wczesniej nastapito ,,pozbycie si¢”
tej substancji'!2,

Przed wejsciem w zycie u.op. definicja odpadéw opakowaniowych znajdowata
si¢ w u.op. z 2001 r. w art. 3 ust. 3 pkt 1 i stanowita, Ze odpadami opakowaniowymi sg

wszystkie opakowania, w tym rdwniez opakowania wielokrotnego uzytku, wycofane z
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ponownego uzycia, stanowigce przedmioty nalezace do jednej z kategorii wymienionych
w zalgczniku nr 1 do ustawy o odpadach®®, ktorych posiadacz pozbywa sig, zamierza sie
pozby¢ lub do ktérych pozbycia si¢ jest obowigzany. Obowigzujaca obecnie legalna
definicja odpadéw opakowaniowych, zmodyfikowana poprzez nowelizacj¢ u.op. z 2021
r., nie nawigzuje juz do odpadow powstalych z opakowan wielokrotnego uzytku, wytacza
tylko z odpadéw opakowaniowych odpady powstajace w procesie produkcji. Zdaniem
autorki pracy stusznie, skoro o tym, czy dane opakowanie stanie si¢ odpadem, czy nie,
decyduje definicja odpadu z u.o.

Definicja odpadu opakowaniowego nie ulegala zmianom zaré6wno w czasie
obowigzywania u.op. z 2001 r., jak i obecnie obowigzujacej. Odpady opakowaniowe
moga powstawa¢ w przemysle, handlu, czyli na skutek prowadzonej dzialalno$ci
gospodarczej, jak i w gospodarstwach domowych, bedac efektem bytowania cztowieka.
Zgodnie z katalogiem odpaddéw ustanowionym w Rozporzadzeniu Ministra Klimatu
z dnia 2 stycznia 2020 1.3 odpady w zalezno$ci od zrodia dzieli si¢ na rdzne grupy,

ktérych jest 20. Odpady opakowaniowe tworza grupg 15 (tab. 1).

Tabela 1. Klasyfikacja odpadow opakowaniowych

. Odpady opakowaniowe; sorbenty, tkaniny do wycierania, materiaty filtracyjne i
5
ubrania ochronne nieuj¢te w innych grupach

1501 Odpady opakowaniowe (wigcznie z selektywnie gromadzonymi komunalnymi
odpadami opakowaniowymi)

1501 01 | Opakowania z papieru i tektury

1501 02 | Opakowania z tworzyw sztucznych

1501 03 | Opakowania z drewna

1501 04 | Opakowania z metali

8 Zatgcznik nr 1 do w.o. z 2001 r. wymienial miedzy innymi takie kategorie jak: Q2 Produkty
nieodpowiadajace wymaganiom jakosciowym, Q4 Substancje lub przedmioty, ktore zostaty rozlane,
rozsypane, zgubione lub takie, ktore ulegly innemu zdarzeniu losowemu, w tym zanieczyszczone wskutek
wypadku Iub powstale wskutek prowadzenia akcji ratowniczej, QS5 Substancje lub przedmioty
zanieczyszczone lub zabrudzone w wyniku planowych dziatan (np. pozostatosci z czyszczenia, materialy
z opakowan — odpady opakowaniowe, pojemniki itp.), Q14 Substancje lub przedmioty, dla ktoérych
posiadacz nie znajduje juz dalszego zastosowania (np. odpady z rolnictwa, gospodarstw domowych,
odpady biurowe, z placowek handlowych, sklepoéw itp.), do ktérych mozna bylo zaliczy¢ produkty bedace
opakowaniami.

8 Dz. U.2020.10.
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1501 05 | Opakowania wielomateriatowe

1501 06 | Zmieszane odpady opakowaniowe

1501 07| Opakowania ze szkta

1501 09 | Opakowania z tekstyliow

1501 Opakowania zawierajgce pozostatosci substancji niebezpiecznych lub nimi

10* zanieczyszczone

1501 Opakowania z metali zawierajace niebezpieczne porowate elementy wzmocnienia
11%* konstrukcyjnego (np. azbest), wlacznie z pustymi pojemnikami cisnieniowymi

Zrodho: Rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 2 stycznia 2020 r. w sprawie katalogu odpadéow.

Kryterium zrédta pochodzenia odpadéw opakowaniowych dzieli odpady opakowaniowe na
odpady pochodzace z gospodarstw domowych i z pozostatych zrédet. Odpady opakowaniowe z
gospodarstw domowych to odpady ze strumienia odpadéw komunalnych a odpady z innych

zrodet to migdzy innymi odpady z przemystu, handlu lub ustug.

2.3. Definicje okreslajace zakres podmiotowy u.op.

W tej czeSci pracy ustalenia terminologiczne beda zmierzaly do wyjasnienia
takich poje¢ jak: przedsigbiorcy, wprowadzenie do obrotu, organizacja odzysku
opakowan, organizacja samorzadu gospodarczego, uzytkownicy opakowan,

przedsiebiorcy prowadzacy recykling odpadéw opakowaniowych.

2.3.1. Przedsi¢biorcy

Adresatami norm prawnych zawartych w obecnie obowigzujacej u.op. sa
przedsigbiorcy:

1) bedacy organizacjami odzysku opakowan;
2) dokonujacy wewnatrzwspdlnotowej dostawy:

a) odpadoéw opakowaniowych,

b) produktow w opakowaniach;
3) dystrybuujacy produkty w opakowaniach;
4) eksportujacy:

a) odpady opakowaniowe,
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b) opakowania,

¢) produkty w opakowaniach;
5) prowadzacy recykling odpadéw opakowaniowych;
6) wprowadzajacy opakowania;

7) wprowadzajacy produkty w opakowaniach.

Procz ww. przedsigbiorcow ustawa okresla takze obowiazki uzytkownikow
srodkéw niebezpiecznych, w tym bedacych srodkami ochrony roslin.

Zakres podmiotowy u.op. z 2001 r. byl nieco inny, co wynikato mi¢dzy innymi
z tego, ze obowigzywaty wowczas dwie odrgbne ustawy — u.op. oraz u.o.ob.p. U.op. z
2001 r. koncentrowata si¢ na swoim przedmiocie, tj. na opakowaniu, i precyzowata
obowigzki producenta, importera, dokonujacego wewnatrzwspolnotowego nabycia,
eksportera i dokonujacego wewnatrzwspolnotowej dostawy, sprzedawcy i uzytkownika
produktow w opakowaniach. Z kolei kwestie obowigzkow przedsigbiorcow
wprowadzajacych produkty w opakowaniach regulowata u.o.ob.p. Pierwotnie zakres ten
obejmowat importerow oraz wytworcow produktow, zwanych dalej ,,przedsigbiorcami”,
wprowadzajacych na rynek krajowy produkty w opakowaniach, ktorych rodzaje okreslat
zalgcznik nr 1 do tej ustawy®®, i produkty wymienione w zatgcznikach nr 2 i 3 do tej
ustawy (oleje, opony), a takze przedsigbiorcow prowadzacych jednostki handlu
detalicznego o powierzchni handlowej powyzej 500 m?, sprzedajacych produkty tam
pakowane. Od 2001 r. adresatami norm u.op. z 2001 byli przedsigbiorcy w rozumieniu
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej®’, a od 30 kwietnia
2018 r., tj. od dnia wejscia w zycie ustawy, przedsigbiorcy zdefiniowani w ustawie Prawo
przedsigbiorcow®®. Przedsigbiorca jest okreSlany w Prawie przedsigbiorcow przez
kryterium podmiotowe (podmioty mogace by¢ przedsigbiorcami) oraz funkcjonalne
(wykonywanie dziatalnosci gospodarczej)?®. Podobnie definiuje przedsiebiorce art. k.c. z

tym, ze do dzialalnosci gospodarczej dodaje dzialalno$¢ zawodowa. Zdaniem P.

8 W zataczniku nr 1 byly wskazana poszczegodlne rodzaj opakowafi, pierwotnie okreslone symbolami
PKWiU, opakowania z tworzyw sztucznych, aluminium o pojemnosci mniejszej niz 300 1, z blachy biatej
i lekkiej innej niz aluminiowa, papieru i tektury, szkla gospodarczego poza amputkami, z materiatow
naturalnych (drewna i tekstyliow) oraz opakowan wielomaterialowych. Od 2004 r. dla okreslenia rodzaju
opakowania nie miat juz znaczenia symbol PKWiU. Od 2005 r. nie byly obj¢te obowigzkiem opakowania
wielomateriatowe.

87 Dz. U. 2004 nr 173 poz. 1807.

88 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow, Dz. U. 2018 poz. 646.

8 M. Sieradzka (w:) M. Zdyb, M. Sieradzka, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 60.

51



Lewandowskiego, przedsigbiorca na gruncie prawa prywatnego i prawa publicznego
powinien by¢ zdefiniowany tozsamo, jezeli nic innego nie wynika ze szczegélnej
regulacji wymagajacej odmiennosci uwarunkowanych specyfika danej materii. Z tego
wzgledu pozadane byloby zsynchronizowanie obydwu definicji, tak by nie bylo migdzy
nimi obecnego, a nieuzasadnionego rozdzwieku®. Przedsi¢biorcg, zgodnie z art. 4. pr.
przed., jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niebedaca osoba
prawng, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, wykonujaca dzialalnosé
gospodarczy. Dziatalno§¢ gospodarcza zgodnie z art. 3 pr.przed. to zorganizowana
dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu i w sposob ciggly. Zdaniem
A. Pietrzak, do uznania okreslonej aktywnosci za dziatalno$¢ gospodarcza konieczne jest
taczne spetienie wskazanych w przepisie przestanek®’. Przytoczona definicja
dziatalnosci gospodarczej uznawana jest za powszechnie stosowang, na co wskazuje A.
Pietrzak, co jest zgodne z §9 z.t.p., stanowigcym, ze w ustawie nalezy poslugiwac si¢
okresleniami, ktore zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, w
szczegblnosci w ustawie okreslanej jako ,,prawo™2. Z kolei L. Bielecki przyjmuje, ze ma
ona charakter uniwersalny, czyli jest definicja podstawowa dla obowigzujacego systemu
prawa w Polsce. Ponadto, autor ten wskazuje, ze dzialalnos¢ gospodarcza jest faktem i
kategorig obiektywng, w zwigzku z tym nie ma znaczenia i nie moze mie¢ znaczenia, ze
okreslony podmiot gospodarczy prowadzacy, konkretng dziatalno$¢, nie ocenia jej
(subiektywnie) jako dziatalno$ci gospodarczej. Subiektywna ocena dokonywana przez
zainteresowany podmiot (przedsigbiorcg) musi ustapi¢ przed oceng faktow, ktore sa
rozstrzygajace dla zakwalifikowania okreslonej aktywnosci spotecznej jako dziatalno$ci
gospodarczej. W razie watpliwos$ci, wigzacej oceny dokonujg organy administracji i sady
kontrolujace ich rozstrzygniecia®. Warto powtorzyé, za P. Lewandowskim, ktory
formutujgc swoje stanowisko, odwotuje sie do uchwaly skladu 7 sedziow SN, ze
judykatura akcentuje nastgpujace cechy dziatalno$ci gospodarczej, a mianowicie
profesjonalny charakter (staly, nie amatorski, nie okazjonalny), podporzadkowanie

regulom optacalno$ci 1 zysku, powtarzalno§¢ dziatan (np. seryjno$¢ produkcji,

%0 P. Lewandowski, O definicji przedsiebiorcy i dziatalnosci gospodarczej po wejsciu w Zycie ustawy —
Prawo Przedsigbiorcow, Palestra Zeszyty nr 1-2, rok 2019, s. 98.

ol A. Pietrzak, Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz., opublikowano WKP 2019

92 A. Pietrzak, Ibidem.

93 L. Bielecki i in., Komentarz do ustawy — Prawo przedsigbiorcow, [w:] Konstytucja biznesu.
Komentarz. Opublikowano: WKP 2019.

94 Za P. Lewandowski, Ibidem., 5.99. Uchwala sktadu 7 sedziéw SN z 18.06.1991 r. III CZP 40/91, LEX
nr 3682, uchwata sktadu 7 s¢dziow SN z 6.12.1991 r. Il CZP 117/91, LEX nr 3709 .
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stypizowanie transakcji, stata wspotpraca, uczestnictwo o obrocie gospodarczym)®.
Zgodnie z art. 6 pr. przed., przepisoOw ustawy nie stosuje si¢ do dziatalnos$ci wytworcze;j
w rolnictwie w zakresie upraw rolnych oraz chowu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa,
warzywnictwa, le$nictwa 1 rybactwa S$rodladowego, wynajmowania przez rolnikow
pokoi, sprzedazy positkéw domowych i §wiadczenia w gospodarstwach rolnych innych
ustug zwigzanych z pobytem turystow, wyrobu wina przez producentdow wina w
rozumieniu art.2 pkt 23 ustawy z dnia 2 grudnia 2021 r. o wyrobach winiarskich (Dz. U.
z 2022 r. poz. 24 1 2015) bedacych rolnikami wyrabiajacymi mniej niz 100 hektolitrow
wina w roku winiarskim wylacznie z winogron pochodzacych z witasnych upraw
winorosli, dziatalno$ci rolnikow w zakresie sprzedazy, o ktorej mowa w art. 20 ust. 1c
ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz. U. z 2021
r. poz. 1128, z pézn. zm.), dziatalno$ci prowadzonej przez kota gospodyn wiejskich na
podstawie ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich (Dz. U. z 2021
1. poz. 2256), ktére spetniajg warunki, o ktérych mowa w art. 24 ust. 1 tej ustawy.
Ewentualne watpliwos$ci rozwiewa A. Pietrzak, ktora wskazuje, iz wymienione w art.
6 pr.przed. rodzaje aktywnosci przedsigbiorcy stanowiag dziatalno§¢ gospodarcza. Ratio
legis przepisu okresla jedynie, iz nie stosuje si¢ do nich pozostatych przepisow art. 6
pr.przed.*s.

Przedsigbiorcami w $§wietle przytoczonej powyzej definicji moga by¢ zatem
osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi,
ktoérym przepisy szczegolne przyznaja osobowos¢ prawng. Typowymi przyktadami osob
prawnych bedacych przedsiebiorcami sg spotki kapitatowe, czyli spotka z ograniczong
odpowiedzialno$cia, spotka akcyjna, czy prosta spotka akcyjna.

A. Pietrzak wskazuje, ze sprawa statusu przedsigbiorcy w odniesieniu do oséb
prawnych nie jest bezdyskusyjna, zwracajac uwage na to, ze osoby prawne s3 tworzone
w roznych celach i1 nie zawsze dziatalno$¢ gospodarcza jest gtownym z nich. Istniejg
takze osoby prawne, ktorych z zalozenia nie tworzy si¢ w celu wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej’’. Przedsiebiorcami mogg by¢ takze, Skarb Pafistwa jak i jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore moga prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza. Jak wskazuje
M. Sieradzka, szczegodlna sytuacja dotyczy prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez

panstwowe lub komunalne osoby prawne, ktora zostata podporzadkowana celowi

9 P. Lewandowski, Ibidem., s. 99,
% A. Pietrzak, Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz., opublikowano WKP 2019 . Komentarz do art. 6
97 A. Pietrzak, Ibidem., Komentarz do art. 3

53



publicznemu 1 powigzana z wykonywaniem waznych zadan publicznych 1 jej
realizowanie zostato jednocze$nie podporzadkowane zasadzie subsydiarno$ci®®.

Przedsigbiorcami moga by¢ takze jednostki organizacyjne niebgdace osobami
prawnymi, ktorym odrgbna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng. Naleza do nich osobowe
spotki handlowe, o ktorych mowa w art. 4 k.s.h, czyli spotki jawne, partnerskie,
komandytowe i komandytowo — akcyjne. Art. 11§1 k.s.h. przyznaje zdolnos¢ prawna
takze spotce z ograniczong odpowiedzialnoscig w organizacji, a art. 310 k.s.h. w zw. z
art. 323 k.s.h. spotce akcyjne;.

Przedsigbiorcami sg takze wspdlnicy spotki cywilnej w zakresie wykonywanej
przez nich dziatalnos$ci gospodarczej, a nie spotka, ktdra nie zostalta wyposazona w
zdolno$¢ prawng 1 postrzegana jest gtdéwnie jako stosunek obligacyjny, na co wskazuje
M. Podles®”.

Zasady podejmowania i wykonywania dzialalno$ci gospodarczej przez osoby
zagraniczne okre$laja przepisy ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o zasadach uczestnictwa
przedsigbiorcoOw zagranicznych i innych os6b zagranicznych w obrocie gospodarczym na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej!?°. Osoby zagraniczne bedace przedsigbiorcami
moga tworzy¢ w Rzeczypospolitej Polskiej oddziaty, przedstawicielstwa lub czasowo
oferowaé lub $wiadczy¢ ustuge, na zasadach okreslonych w wzmiankowanej ustawie.
Zgodnie z art. 3 pkt 5 ustawy o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcoOw zagranicznych i
innych os6b zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, osobami zagranicznymi sa osoby fizyczne nieposiadajace obywatelstwa
polskiego, osoby prawne z siedziba za granica, jednostki organizacyjne nieb¢dace osoba
prawng posiadajaca zdolno$¢ prawna, z siedzibg za granicg. Osoby zagraniczne z panstw
cztonkowskich moga podejmowac i wykonywac dziatalnos¢ gospodarcza na terytorium
Polski na takich samych zasadach jak obywatele polscy. Inne osoby zagraniczne niz
osoby fizyczne, maja prawo do podejmowania i wykonywania dzialalno$ci gospodarcze;j
wylacznie w formie spotki komandytowej, spotki komandytowo-akcyjnej, spotki z
ograniczong odpowiedzialno$cia, prostej spotki akcyjnej 1 spotki akcyjnej, a takze do
przystgpowania do takich spoélek oraz obejmowania badz nabywania ich udziatéw lub

akcji, o ile umowy migdzynarodowe nie stanowia inaczej. Dla wykonywania dziatalno$ci

% M. Sieradzka, M. Zdyb, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Wolters Kluwer,
Warszawa 2013, Komentarz do art. 4.

9 M. Podles$ (w:) M. Podles, L. Siwik, Spotka cywilna w obrocie gospodarczym, Wolters Kluwer,
Warszawa 2015, s.21

1007, U. tj. 2 2022 1. poz. 470.
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gospodarczej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przedsigbiorcy zagraniczni z
panstw cztonkowskich moga tworzy¢ oddziaty z siedzibg na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, tak jak przedsigbiorcy z innych panstw, o ile ratyfikowane umowy
migdzynarodowe nie stanowig inaczej.

Adresatem norm prawnych u.op. nie jest kazdy przedsigbiorca, ale tylko ten, ktory
prowadzi wskazany w u.op. rodzaj dziatalnosci gospodarczej. Musi to by¢ dziatalnos¢
gospodarcza polegajaca na wewnatrzwspdlnotowej dostawie odpadow opakowaniowych
lub produktow w opakowaniach, dystrybucji produktéw w opakowaniach, eksporcie
odpadow opakowaniowych, opakowan lub produktéw w opakowaniach, recyklingu
odpadow opakowaniowych, wprowadzaniu opakowan lub produktow w opakowaniach.
U.op. zawiera definicje legalne przedsigbiorcow prowadzacych okre§lone powyzej
rodzaje dziatalno$ci gospodarczej. Zgodnie z art. 8 pkt 12 u.op. przez przedsigbiorce
dokonujacego wewnatrzwspdlnotowej dostawy odpadéw opakowaniowych — rozumie si¢
przedsiebiorce wykonujacego dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie
wewnatrzwspolnotowej dostawy odpadéw opakowaniowych, ktéory w ramach tej
dziatalnosci wystawia dokumenty EDPR. Ten sam przepis definiuje przedsigbiorce
eksportujacego odpady opakowaniowe, ktorym jest przedsigbiorca wykonujacy
dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie eksportu odpadéw opakowaniowych, ktory w ramach
tej dzialalno$ci wystawia dokumenty EDPR. Przedsigbiorca prowadzacy recykling
odpadoéw opakowaniowych, to przedsigbiorca wykonujacy dziatalno§¢ gospodarcza
w zakresie recyklingu lub innego niz recykling procesu odzysku odpadow
opakowaniowych, ktéry w ramach tej dziatalno$ci wystawia dokumenty DPR.

Z kolei, zgodnie z art. 8 pkt 22 u.op. przedsigbiorcag wprowadzajacym opakowania jest
przedsigbiorca:

a) wytwarzajacy opakowania,

b) importujacy opakowania,

¢) dokonujacy wewnatrzwspdlnotowego nabycia opakowan,

d) dokonujacy wewnatrzwspolnotowej dostawy opakowan.

U.op. zawiera takze, w art. 8 pkt 23 u.op. definicj¢ wprowadzajacego produkty w
opakowaniach, ktorym jest przedsiebiorca wykonujacy dziatalno$¢ gospodarcza w
zakresie wprowadzania do obrotu produktéw w opakowaniach, w szczegodlnosci:

a) wprowadzajacy do obrotu produkty w opakowaniach pod wilasnym

oznaczeniem rozumianym jako znak towarowy, o ktorym mowa w art. 120
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Ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wiasnosci przemystowej (Dz. U. z
2017 r. poz. 776), lub pod wtasnym imieniem i nazwiskiem lub nazwa, ktorych
wytworzenie zlecil innemu przedsigbiorcy,
b) pakujacy produkty wytworzone przez innego przedsiebiorce i wprowadzajacy
je do obrotu,
c) prowadzacy:
— jednostke lub jednostki handlu detalicznego o powierzchni handlowe;j
powyzej 500 m?, sprzedajacy produkty pakowane w tych jednostkach,
— wigcej niz jedng jednostke handlu detalicznego o tacznej powierzchni
handlowej powyzej 5000 m?, sprzedajgcy produkty pakowane w tych
jednostkach.

W ocenie autorki, tak rozbudowany i skomplikowany katalog definicji
przedsigbiorcOw 1 rodzaju prowadzonej przez nich dziatalnosci, nie pozwala na
niebudzace watpliwosci ustalenie, czy dany podmiot jest adresatem przepisow u.op., czy
nie. Zabiegiem jaki w pierwszym kroku powinien podja¢ podmiot, aby ustali¢, czy jest
adresata norm u.op. jest ustalenie, czy jest przedsiebiorca w rozumieniu pr. przed., w
kolejnym, czy prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza w co najmniej jednym ze wskazanych
powyzej obszaréw. Udzielenie dwoch pozytywnych odpowiedzi na tak postawione
pytania pozwala na uznanie, ze podmiot taki podlega przepisom u.op. Sytuacja
komplikuje si¢ w przypadku przedsiebiorcow zajmujacych si¢ handlem detalicznym.
Ustawodawca  zdecydowal, zZe  przedsigbiorca  wprowadzajagcym  produkty
w opakowaniach jest migdzy innymi przedsigbiorca prowadzacy jednostke handlu
detalicznego o powierzchni handlowej powyzej 500 m?, sprzedajacy produkty pakowane
w tych jednostkach, lub wiecej niz jedng jednostke handlu detalicznego o lacznej
powierzchni handlowej powyzej 5000 m?, sprzedajacy produkty pakowane w tych
jednostkach. Zagadnienie to bylo przedmiotem analizy Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 2725/16.
Co prawda stan faktyczny sprawy byt analizowany na podstawie przepisOw u.0.ob.p. z
2001 r. '°!, ale wnioski zawarte w tre$ci uzasadnienia wyroku pozostajg aktualne takze w
obecnym stanie prawnym. Stan faktyczny dotyczyl piekarni, ktéra zajmowata si¢

produkcja wyrobow piekarniczych i prowadzita punkty sprzedazy detalicznej, w ktorej

101Dz, U. tj. 22016 1. Nr 1478.
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wyprodukowane przez siebie wyroby sprzedawala w opakowaniach. Z tresci
uzasadnienia wyroku wynika, ze w przypadku podmiotow wskazanych w art. 1 ust. 2
ustawy o obowigzkach przedsigbiorcéw, tj. prowadzacych handel detaliczny, ustawa
dotyczy tylko tych, ktore spetniaja okreslone warunki w nim wymienione. W ocenie sagdu
z uwagi na tre$¢ przywotanego przepisu oraz usytuowanie w ust. 2 art. 1 nalezy rozumie¢
go jako przepis uszczegdtawiajacy art. 1 ust. 1 tej ustawy i obligujacy do ponoszenia
optaty produktowej podmioty prowadzace handel detaliczny jedynie w przypadku
spelnienia okreslonych warunkéw. W ocenie sadu zasadnicze znaczenie winno mieé
ustalenie, ze dzialalno$¢ gospodarcza skarzacego polega na wprowadzaniu produktéw w
opakowaniach, przy czym s3 to opakowania wyliczone w zalaczniku nr 1 do ustawy,
zaistnieje wigc mozliwos¢ okreslenia optaty produktowej w stosownej wysokosci. Jesli
za$ skarzacy nie prowadzi dzialalno$ci gospodarczej polegajacej na wprowadzaniu na
rynek krajowy produktéw w opakowaniach organ winien rozwazy¢, czy w sprawie nie
ma zastosowania art. 1 ust. 2 ustawy o optacie produktowej, to jest, czy skarzacy nalezy
do grupy przedsigbiorcow wprowadzajacych na rynek krajowy produkty w
opakowaniach wymienionych w zataczniku nr 1 do ustawy, prowadzac jednostke lub
jednostki handlu detalicznego o powierzchni handlowej powyzej 500 m? i sprzedajac
produkty tam pakowane albo prowadzac jednostke lub jednostki handlu detalicznego o
tacznej powierzchni handlowej powyzej 5.000 m? bez wzgledu na powierzchnig
pojedynczej jednostki sprzedajacego produkty w tych jednostkach pakowane!%2.

Druga problematyczng kwestiag dotyczaca zakresu podmiotowego ustawy jest
watpliwos$¢ co do tego, czy przedsigbiorcy majacy siedzibe za granica, a sprzedajacy
polskim odbiorcom lub zlecajacy produkcj¢ produktow w opakowaniach firmom na
terenie Polski sg adresatami norm prawnych zawartych w ustawie opakowaniowej. Dla
zobrazowania watpliwos$ci, jakie maja zagraniczni przedsigbiorcy, autorka pracy
przywota kilka przyktadow z wlasnej praktyki, co do ktorych sktadata do Marszatkow
Wojewodztw w trybie art. 34 i art. 35 ustawy prawo przedsigbiorcéw wnioski o wydanie
indywidualnej interpretacji przepisOw prawa.

Pierwszy z przypadkow dotyczyl wzajemnych powigzan handlowo-

gospodarczych istniejagcych pomiedzy czterema spotkami z grupy, ktore dla anonimizacji

102 Podobnie w wyrokach, WSA w Warszawie, z dnia 16 czerwca 2016 r. sygn. akt IV SA/Wa 374/16,
WSA w Warszawie, z dnia 16 czerwca 2016 r. sygn. akt IV SA/Wa 378/16, WSA w Warszawie, z dnia 16
czerwca 2016 r. IV SA/Wa 380/16, WSA w Warszawie, z dnia 16 czerwca 2016 r. sygn. akt IV SA/Wa
376/16, WSA w Warszawie, z dnia 16 czerwca 2016 r. sygn. akt IV SA/Wa 382/16, WSA w Warszawie z
dnia 16 czerwca 2016 1. sygn. akt IV SA/Wa 380/16.
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ich danych oznaczono literami A, B, C i D. Spotka A, C i D maja swoje siedziby na
terenie Polski, spotka B ma siedzib¢ w Szwajcarii, a w Polsce dziala jedynie jako
zarejestrowany podatnik podatku VAT.

Spotka A nie byla w stanie na podstawie obowigzujacych w Polsce przepiséw
prawa samodzielnie wustali¢, czy jest podmiotem wprowadzajagcym produkty
w opakowaniach i w zwigzku z tym podlega przepisom ustawy opakowaniowej, czy nie.
Jesli nie, to ktora ze spotek przepisom tym podlega. W zwiazku z tym, konieczne stato
si¢ wystapienie z wnioskiem o interpretacje do wilasciwego dla siedziby spotki

A Marszatka Wojewodztwa.

Stan faktyczny przedstawiat si¢ nastepujaco:

1. Spotka A jest przedsigbiorca majacym siedzibe w Polsce zajmujacym si¢
produkcja okreslonego rodzaju towaroéw (dalej ,,Towar™).

2. Towary wyprodukowane przez spotke A s3a sprzedawane polozonemu
w Szwajcarii oddzialowi spotki B, ktorej siedziba jest w Luksemburgu. Spotka B
jest zarejestrowana w Polsce wylacznie jako podatnik podatku VAT. Poza tym
nie prowadzi w Polsce Zzadnej dzialalnosci gospodarczej, co sprawia, ze nie
posiada réwniez statusu przedsigbiorcy wedlug prawa polskiego, tj. nie jest
przedsigbiorca w rozumieniu ustawy prawo przedsigbiorcow.

3. Zagraniczna spotka B sprzedaje Towary (nabyte wczesniej od A oraz od innych
dostawcow zaréwno z UE, jak i spoza UE) swoim odbiorcom: m.in. spotce C
majacej siedzibe w Polsce oraz innym podmiotom zagranicznym majacym
siedziby zarowno w UE, jak i poza UE.

4. Spoltka C dokonuje sprzedazy detalicznej Towaréw nabytych wczesniej od B na
terenie Polski. Ostatecznym odbiorcg towardéw sprzedawanych przez Spotke C sa

konsumenci.

Majac na uwadze powyzsze, nalezato rozstrzygnaé miedzy innymi kwestie, ktora

ze spotek jest adresatem przepisow u.op.

W ocenie Marszatka Wojewodztwa Spotka B w zwigzku ze sprzedaza Towarow
na rzecz Spotki C nie podlega obowigzkowi realizacji odzysku i recyklingu odpadow
opakowaniowych powstatych ze sprzedanych Towardéw. Spotka B jest bowiem

podmiotem majacym siedzib¢ oddzialu w panstwie nienalezacym do Unii Europejskiej
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oraz nadto, bioragc pod uwage charakter prowadzonej przez nig dzialalnosci na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej, nie posiada statusu przedsigbiorcy — zgodnie z przepisami
ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, do ktorej odsyla art. 8 pkt. 11 ustawy
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Powyzsze wylacza zatem
Spotke B z zakresu podmiotowego ww. ustawy i sprawia, ze nie moze by¢ adresatem
okreslonych w niej obowigzkow. Poza tym okolicznos¢, ze Spotka B jest podmiotem
zagranicznym, ktory dokonuje zbycia produktdow w opakowaniach przedsigbiorcy
krajowemu, tj. Spotce C sprawia, ze to wlasnie ten ostatni podmiot winien zosta¢ uznany
za importera produktow w opakowaniach, ktory jako pierwszy wprowadzit do obrotu na
terenie RP produkt w opakowaniu. Autorka pracy uwaza, ze wydana przez Marszatka
Wojewddztwa Mazowieckiego interpretacja odpowiada tresci przepisOw u.op., a opisana
sytuacja faktycznie obrazuje, jak skomplikowane mogg by¢ stany faktyczne i jak trudne
jest ustalenie, kto jest adresatem obowigzkoéw wynikajacych z u.op., co w ocenie autorki
nie sprzyja skutecznos$ci przepisow analizowanej ustawy.

Niestety Ministerstwo Srodowiska nie posiada danych o liczbie podmiotow, ktore
w poszczeg6lnych latach ztozyly zawiadomienia o rozpoczeciu dziatalnosci polegajace;j
na wprowadzaniu produktow w opakowaniach. Nie mozna zatem ustali¢, ilu byto
przedsigbiorcoOw prowadzacych taka dziatalno$¢. Dopiero wprowadzenie rejestru w u.o.
pozwala takie liczby ustali¢, co nie oznacza, ze w rejestrze s3a wpisani Wszyscy
przedsigbiorcy prowadzacy dziatalno$¢ polegajaca na wprowadzaniu produktéw do
obrotu, poniewaz wpis do rejestru wymaga wniosku obowigzanego podmiotu.

Rejestr BDO wskazuje stan na dzien 1.01.2021 r. wpisanych podmiotow
wprowadzajacych produkty w opakowaniach, wprowadzajacych opakowania

1 dokonujacych eksportu lub wewnatrzwspdlnotowej dostawy opakowan (tab. 2).

Tabela 2. Liczba podmiotéw wprowadzajacych opakowania i liczba podmiotow
wprowadzajacych produkty w opakowaniach z podzialem na wojewodztwa

Wojewddztwo Wprowadzajacy I?rodukty Wprowadzaj' acy
w opakowaniach opakowania
dolnoslaskie 4311 1853
kujawsko-pomorskie 2596 984
lubelskie 2116 630
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lubuskie 2145 755
todzkie 6584 2306
matopolskie 7419 2500
mazowieckie 14394 5161
opolskie 1476 549
podkarpackie 3096 1027
podlaskie 1375 482
zachodniopomorskie 1964 797
wielkopolskie 7320 2974
warmifisko- 1175 492
mazurskie

$wigtokrzyskie 1831 485
$laskie 9053 3579
pomorskie 3361 1347
SUMA 70216 25921

Zrédto: Dane z rejestru BDO na dzien 1.01.2021 r.

2.3.2 Wprowadzenie do obrotu

Bez zdefiniowania poje¢cia ,,wprowadzenie do obrotu” nie jest mozliwe ustalenie
zakresu przedmiotowego ustawy, ktory okresla mi¢dzy innymi wymagania stawiane
opakowaniom, ale tylko tym wprowadzonym do obrotu, jak podmiotow uznawanych
przez u.op. za wprowadzajace do obrotu produkty w opakowaniach lub wprowadzajace
same opakowania, a jest to najliczniejsza grupa podmiotéw objetych regulacja u.op.

Potwierdza to chociazby przedstawiony w rozdziale 2.3.1. przyktad, w ktorym dla
rozstrzygnigcia, ktora ze spolek jest wprowadzajacym produkty w opakowaniach

koniecznym byto ustalenie, ktora wprowadza je do obrotu na terenie Polski.
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Przepis art. 8 pkt 24 u.op. definiuje wprowadzenie do obrotu jako odptatne albo

nieodptatne udostgpnienie opakowan lub produktow w opakowaniach po raz pierwszy na

terytorium kraju w celu uzywania lub dystrybucji.

b)

d)

Y

2)
3)

Za wprowadzenie do obrotu uwaza si¢ takze:

import opakowan — rozumiany jako przywdz opakowan na terytorium kraju
z terytorium panstwa niebedacego panstwem czlonkowskim Unii Europejskiej
w celu wprowadzenia do obrotu — zgodnie z art. 8 pkt 5 u.op.;

import produktow w opakowaniach — rozumiany jako przywdz produktow
w opakowaniach na terytorium kraju z terytorium panstwa niebedacego
panstwem czlonkowskim Unii Europejskiej w celu wprowadzenia do obrotu —
zgodnie z art. 8 pkt 6 u.op.;

wewnatrzwspolnotowe nabycie opakowan — rozumiane jako przywéz opakowan
na terytorium kraju z terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej w celu wprowadzenia do obrotu — zgodnie z art. 8 pkt 19 u.op.;
wewnatrzwspolnotowe nabycie produktéw w opakowaniach — rozumiane jako
przywoéz produktow w opakowaniach na terytorium kraju z terytorium innego
panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej w celu wprowadzenia do obrotu —
zgodnie z art. 8 pkt 20 u.op.

— dokonywane na potrzeby wykonywanej dziatalnosci gospodarcze;.

Wprowadzenie do obrotu nastgpuje w dniu:

ich wydania z magazynu albo przekazania osobie trzeciej, w przypadku opakowan
1 produktéw w opakowaniach wytworzonych na terytorium kraju;

ich przywozu na terytorium kraju;

wystawienia faktury potwierdzajacej odpowiednio wewnatrzwspolnotowe
nabycie opakowan albo wewnatrzwspolnotowe nabycie  produktéw

w opakowaniach.

Jezeli wprowadzenie do obrotu opakowan lub produktéw w opakowaniach

nastapito w dwoch roznych terminach okreslonych powyzej, za dzien wprowadzenia do

obrotu opakowan lub produktéw w opakowaniach uwaza si¢ dzien, w ktérym ich

wprowadzenie do obrotu nastgpito wczesniej.
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Zgodnie z art. 9 u.op. cigzar udowodnienia, ze wprowadzenie do obrotu opakowan
lub produktéw w opakowaniach nie nastgpito albo nastagpito w innym dniu niz okreslony
powyzej, spoczywa na wprowadzajacym je do obrotu przedsiebiorcy. Definicja
wprowadzenia do obrotu ma znaczenie takze dla ustalenia momentu powstania
niektorych z obowiazkéw adresatow analizowanych norm prawnych. W ustawie o
obowigzkach przedsigbiorcow w jej pierwotnym brzmieniu nie byto odrebnie
zdefiniowanego pojecia ,,wprowadzenie do obrotu”, byto ono jednak elementem definicji
opakowania. Obowigzki przedsigbiorcow wynikajace z tej ustawy wigzano ze sprzedaza,
a potem z wprowadzeniem na rynek produktu w opakowaniu. Wraz z cztonkostwem w
Unii Europejskiej do u.o.ob.p. zostal dodany przepis art. 2 pkt.12a definiujacy
wprowadzenie na rynek krajowy, przez ktére nalezalo rozumie¢ wprowadzenie na
terytorium kraju, co wlasciwie niczego nie wyjasnialo. Implementacja do prawa
krajowego pojecia ,,wprowadzenia na rynek” byta podyktowana potrzeba ujednolicenia
terminologii, poniewaz sprzedaz wystgpowala zamiennie z wprowadzeniem na rynek, z
drugiej strony, rzeczywista potrzeba postugiwania si¢ pojeciami adekwatnymi do
opisywanych hipotez norm prawnych'®. Zdaniem B. Draniewicza pojecie
,wprowadzenie na rynek” jest pojeciem szerszym od sprzedazy iobejmuje swym
zakresem takze np. darowizng, uzyczenie, zamiang¢. Obecnie obowigzujaca u.o.ob.p.,
ktéra nie dotyczy juz opakowan tylko olejow i opon, nadal w art. 2 pkt 12 a, definiuje
wprowadzenie na rynek krajowy, bo takim okresleniem si¢ postuguje, jako wprowadzenie
na terytorium kraju. Przepisy innych ustaw krajowych takze posluguja si¢ pojeciem
wprowadzenia do obrotu.

Dla przyktadu, ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodno$ci'®
w art. 5 pkt. 2 zawiera definicj¢ legalng wprowadzenia do obrotu, przez ktore nalezy
rozumie¢ udostgpnienie przez producenta, jego upowaznionego przedstawiciela lub
importera, nieodptatnie albo za optata, po raz pierwszy na terytorium panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej lub panstwa cztonkowskiego Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym wyrobu w celu jego uzywania lub dystrybucji. Ustawa z dnia 13 kwietnia
2016 r. o systemach oceny zgodnosci i nadzoru rynku'® definiuje w art. 4 pkt 26

wprowadzenie do obrotu jako udostgpnienie wyrobu na rynku po raz pierwszy, a przez

103 B, Draniewicz, Gospodarowanie odpadami i opakowaniami, optaty, CH Beck, Warszawa 2005, s. 174.
104 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 215.
105 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz.1854.
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udostgpnienie wyrobu na rynku nalezy rozumie¢ kazde dostarczenie wyrobu w celu jego
dystrybucji, konsumpcji lub uzywania na rynku panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej lub panstwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, w ramach
dziatalnosci gospodarczej, odptatnie lub nieodptatnie.

Dyrektywa opakowaniowa nie zawiera definicji ,,wprowadzenia do obrotu”, ale
postuguje si¢ tym pojeciem w art. 2 okreslajacym zakres dyrektywy wskazujac, ze stosuje
si¢ ja do wszystkich opakowan wprowadzonych do obrotu Wspdlnoty.

W poszukiwaniach definicji tego poj¢cia w prawie unijnym z pomoca przychodzi
zatgcznik nr 1 do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 768/2008/WE z dnia 9
lipca 2008 r. w sprawie wspdlnych ram dotyczacych wprowadzania produktéw do obrotu,
uchylajacej decyzje Rady 93/465/EWG!®. Zgodnie z pkt. 1 zalagcznika nr 1
,wprowadzenie do obrotu” oznacza udostgpnienie produktu na rynku wspoélnotowym po
raz pierwszy, a udostepnienie produktu na rynku oznacza kazde dostarczenie produktu
w celu jego dystrybucji, konsumpcji lub uzywania na rynku wspélnotowym w ramach
dziatalnosci handlowej, odptatnie lub nieodplatnie.

Majac na uwadze powyzsze, mozna sformutowaé dwa wymogi, ktdérych
kumulatywne spelnienie warunkuje uznanie, Ze mamy do czynienia z ,,wprowadzeniem
do obrotu”: po pierwsze, przejscie faktycznego wtadztwa nad konkretnym opakowaniem
lub produktem w opakowaniu z osoby uprawnionej na inny podmiot; po drugie, zamiarem
podmiotu jest udostgpnienie tak oznaczonego towaru innemu podmiotowi, co moze
nastagpi¢ w wykonaniu umowy sprzedazy, darowizny, zamiany, najmu, dzierzawy,
leasingu. Istotna jest takze celowos¢ tego dzialania okreslona jako dalsza dystrybucja,
uzywanie na potrzeby wykonywanej dziatalno$ci gospodarczej. Podkreslenia wymaga,
ze ma to dotyczy¢ potrzeb wynikajacych z wykonywanej dziatalno$ci gospodarczej, a nie
jakichkolwiek innych. Mozna zatem uznaé, ze musi to nastgpowa¢ w wykonaniu
przedmiotu dziatalnosci danego przedsigbiorcy, a nie w jakimkolwiek innym.

Jak wynika z przedstawionego w podrozdziale 2.3.1. stanu faktycznego
dotyczacego spotek A, B, CiD, procz ustalenia, ktora z nich jest uznana za przedsigbiorce
podlegajacego polskiej ustawie prawo przedsigbiorcow, druga trudno$¢ polegata na
rozstrzygnigciu, ktora z nich jest wprowadzajacym produkty w opakowaniach na terenie

Rzeczypospolitej Polskiej, a zatem na ktorej ze spotek cigzy ustawowy obowigzek

196 Dz, U. UE L 218, s. 82 z dnia 13.8.2008 r.
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realizacji odzysku, w tym recyklingu odpadéw opakowaniowych z nich powstatych lub
obowigzek uiszczenia optaty produktowej. Czy jest to spotka C jako podmiot, ktéry
nabywa Towary od spotki B i ktory sprzedaje je w dalszej kolejnosci na rzecz
konsumentow na terenie kraju? Czy spotka A, ktora produkuje produkty w opakowaniach
i sprzedaje je na rzecz Spdtki B (z siedziba w Szwajcarii)? Odpowiedz udzielona
w interpretacji przez marszatka wojewodztwa, ktdra zdaniem autorki jest zgodna z trescig
przepiséw u.op., wskazywala, ze sprzedaz produktow w opakowaniach przez spotke A
stanowi eksport produktow w opakowaniach — zdefiniowany w art. 8 pkt. 4 u.op.,
a Spoltka C jest przedsigbiorca wprowadzajagcym produkty w opakowaniach na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej, na ktorym cigzy ustawowy obowigzek realizacji odzysku
i recyklingu odpadéw opakowaniowych w zwigzku z nabywaniem Towaréw od Spotki
B. Jest to, skutkiem tego, ze jej dziatalno$¢ jest kwalifikowana jako importera produktow
w opakowaniach.

Wprowadzenie definicji ,,wprowadzenia do obrotu” w obecnym jej brzmieniu
nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia omawianej regulacji. Poczatkowy brak
definicji, a takze pozniejsze jej niewlasciwe sformulowanie nie dawato mozliwosci

nalezytego zastosowania norm prawnych i ustalenia krggu ich adresatow.

2.3.3. Organizacja odzysku opakowan

Kolejnym podmiotem obje¢tym dyspozycja norm prawnych u.op. jest organizacja
odzysku. Jest to podmiot, ktéry wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza w formie spotki
akcyjnej. Dziatalno$¢ organizacji odzysku zostata ograniczona wylacznie do dziatalnos$ci
gospodarcze] zwigzane] z organizowaniem, zarzgdzaniem lub prowadzeniem
przedsigwzie¢ zwigzanych z odzyskiem, w tym recyklingiem odpadow, oraz
finansowaniem publicznych kampanii edukacyjnych. Czy to oznacza, ze przedmiot
dziatalnosci organizacji odzysku opakowan wskazany w statucie nie moze by¢ szerszy
niz ten opisany powyzej lub moze dotyczy¢ innych odpadéw niz opakowaniowe?

Kwestia ta nie byla do tej pory przedmiotem orzecznictwa
sadowoadministracyjnego. Milcza na ten temat takze komentatorzy. Dzialalno$¢
organizacji odzysku zostala ograniczona wylacznie do wykonywania dziatalno$ci
gospodarcze] zwigzanej z organizowaniem, zarzadzaniem lub prowadzeniem
przedsigwzie¢ zwigzanych zodzyskiem, w tym recyklingiem odpadéw, oraz

finansowaniem publicznych kampanii edukacyjnych. Zgodnie z definicja zawarta w
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stowniku jezyka polskiego ,,wykona¢ co$” lub ,,wykonywac¢ co$§” oznacza ,,zrobi¢ co$”,
,wyprodukowa¢ co$”17.

W ocenie autorki pracy powyzszy wymog ogranicza si¢ do dziatalnosci faktycznie
wykonywane] przez organizacj¢ odzysku opakowan, czyli do jej przewazajacego
przedmiotu dziatalnosci, a nie do przedmiotow dzialalno$ci wpisanych do statutu Spotki
lub uwidocznionych w jej wpisie do Krajowego Rejestru Sadowego. Z analizy
przedmiotow dziatalno$ci prosperujacych w Polsce organizacji odzysku opakowan
wynika, ze wszystkie maja uwidoczniony w rejestrze przedsigbiorcéw wigcej niz jeden
przedmiot dziatalno$ci. Wpisy dotyczace przewazajacego przedmiotu dziatalno$ci nie sg
jednakowe. Najwiecej, bo az 12 organizacji odzysku, ma wpis okreslony kodem PKD
38.32.Z, czyli odzysk surowcoéw z materiatdéw segregowanych. Drugim najliczniej
wybieranym przedmiotem dziatalno$ci jest PKD 38.11.Z zbieranie odpadéw innych niz
niebezpieczne — taki wpis ma 5 organizacji odzysku. Dziat 38 obejmuje dziatalno$¢
zwigzang ze zbieraniem, przetwarzaniem i unieszkodliwianiem odpadow i1 odzyskiem
surowcow. W ocenie autorki pracy zaden z przedmiotow dziatalno$ci z dziatu 38 nie jest
wlasciwy, poniewaz nie odpowiada zakresowi dziatalno$ci organizacji odzysku
opakowan. Ushugi zarzadzania i ustugi doradcze mieszcza si¢ w dziale 70 — 6 organizacji
ma wpisany przedmiot dziatalno$ci polegajacy na doradztwie w zakresie dziatalno$ci
gospodarcze] 1 zarzadzania. Jedna organizacja odzysku ma wpisany przedmiot
dzialalnosci o kodzie PKD 82.99.Z jako pozostata dziatalnos¢ wspomagajaca
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, gdzie indziej niesklasyfikowana, ktora nalezy do
sekcji N obejmujacej ustugi administrowania dziatalno$¢ wspierajaca, podczas gdy dziat
70 nalezy do sekcji M, dziatalno$¢ profesjonalna, naukowa i techniczna. W ocenie autorki
najodpowiedniejszy dla przedmiotu dzialalno$ci organizacji odzysku powinien by¢ kod
PKD 82.99.Z, ewentualnie PKD 70. 22.Z. Brak doprecyzowania w tresci art. 27 pkt 2
u.op., ze dziatalno$¢ tam wskazana ma dotyczy¢ odpadéw opakowaniowych, wynika,
w ocenie autorki, z ogolnych opisow dzialalnosci wskazanych w Polskiej Klasyfikacji
Dziatalno$ci. Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.op. organizacja odzysku opakowan moze dziata¢
takze jako organizacja, o ktorej mowa w przepisach ustawy z dnia 11 maja 2001 r. o
obowigzkach przedsigbiorcoéw (...), a zgodnie z art. 28 ust. 2 ustawy opakowaniowej
nazwy ,organizacja odzysku opakowan” moze uzywa¢ tylko organizacja odzysku

opakowan dzialajaca na zasadach okreslonych w przepisach ustawy opakowaniowe;.

107 Internetowy stownik jezyka polskiego PWN, online: https://sjp.pwn.pl/sjp/wykonac;2539430.html
(dostep: 12.02.2021 r.).
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Zgodnie z art. 29 u.op. organizacja odzysku opakowan jest zobowigzana do
utrzymywania kapitalu zaktadowego w wysokosci 2 500 000 zt. Jezeli organizacja
odzysku opakowan moze dziata¢ takze jako organizacja odzysku z ustawy o obowigzkach
przedsigbiorcow, dla ktorej wymagany jest kapital 1000 000 zi, pojawia si¢ kolejne
pytanie, czy organizacja odzysku powinna wowczas utrzymac kapital w wysokosci sumy
obu powyzszych, czyli 3 500 000 zt. W ocenie autorki nie ma takiego obowigzku,
poniewaz nadal jest organizacja odzysku dziatajaca na podstawie ustawy opakowaniowe;j,
ktérej przepis art. 28 ust. 2 daje prawo do dzialania takze jako organizacja z ustawy
o obowigzkach przedsiebiorcow.

Organizacja odzysku opakowan zgodnie z art. 29 ust. 4 u.op. jest obowigzana
utrzymywacé kapital wlasny w wysokos$ci co najmniej polowy kapitalu zaktadowego,
zdeponowany na odrgbnym rachunku bankowym lub w formie lokaty terminowej albo
posiada¢ gwarancj¢ bankowa lub gwarancj¢ ubezpieczeniowa, ktdrej gwarantem jest
instytucja finansowa upowazniona do gwarantowania dtugu celnego, w wysokosci co
najmniej polowy minimalnego kapitalu zakladowego. Akcje organizacji odzysku
opakowan mogg by¢ wylacznie akcjami imiennymi i nie mogg by¢ zamienione na akcje
na okaziciela. Organizacja odzysku, opakowan nie moze wydawac¢ akcji
uprzywilejowanych.

Pierwotnie kapitatl zakladowy organizacji odzysku wynosit 1 000 000 zt, ale na
mocy art. 74 ustawy opakowaniowej organizacje odzysku opakowan do dnia 31 grudnia
2015 r. musiaty go podwyzszy¢ do kwoty 2 500 000 zi.

Szczegdtowe ograniczenia i wymagania co do formy prawnej, przedmiotu
dzialania, kapitatu, obowigzku utrzymywania kapitatéw wilasnych organizacji odzysku
majg na celu, zdaniem autorki, zagwarantowanie pewnos$ci obrotu prawnego. Chodzi o to,
by unikna¢ sytuacji, gdy w wyniku dzialalno$ci podmiotéw nieuczciwych lub
niewiarygodnych finansowo przedsigbiorcy przekazywaliby na podstawie umow
obowigzki podmiotom, ktore nie s3 w stanie wywigzac si¢ z nich rzetelnie 1 uczciwie.
W przypadku otwarcia likwidacji albo ogloszenia upadlosci organizacji odzysku
opakowan przejety przez nig obowigzek ponownie staje si¢, z dniem otwarcia likwidacji
albo ogloszenia upadtosci, obowiazkiem wprowadzajacego produkty w opakowaniach,
od ktorego zostat on przejety, w odniesieniu do opakowan wprowadzonych przez niego
do obrotu od dnia 1 stycznia roku kalendarzowego, w ktéorym nastgpito otwarcie

likwidacji lub ogtoszenie upadtosci organizacji odzysku opakowan.
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Na dzien 10.12.2019 r. do rejestru BDO bylo wpisanych 27 organizacji odzysku
opakowan. Od 2001 r. do grudnia 2019 r. powstato Igcznie 69 organizacji odzysku'%,
w tym 52 organizacje odzysku opakowan i produktow, ktore do konca 2013 r. dziataty na
podstawie u.o.ob.p. z 2001 r. Od stycznia 2014 r., tj. od daty wejscia w Zycie ustawy
opakowaniowej, organizacje odzysku musza w swojej nazwie wskazywaé, ze sa
organizacjami odzysku opakowan. Najwiecej organizacji odzysku powstato w 2001 i
2002 r.'% Na dzien 1 stycznia 2021 r. do rejestru BDO wpisanych jest 25 organizacji

odzysku opakowan (tab. 3. a z raportu Instytutu Ochrony Srodowiska wynika, ze na

koniec 2020 r. byto ich 21.'1°

Tabela 3. Liczba organizacji odzysku opakowan na dzien 1 stycznia 2020 r. z podzialem na
wojewodztwa

Wojewddztwo Liczba organizacji odzysku opakowan
zachodniopomorskie 1
wielkopolskie 0
warminsko-mazurskie 1
swietokrzyskie 0
slaskie 1
pomorskie 1
podlaskie 0
podkarpackie 2
opolskie 0
mazowieckie 12

108 iczba organizacji zostala okre$lona na podstawie danych z rejestru przedsiebiorcow KRS. W liczbie
tej zostaly ujete takze organizacje odzysku sprzetu elektrycznego i elektronicznego.

199 Tbidem.

110 Raport Instytutu Ochrony Srodowiska ,,Gospodarka opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
w Polsce w 2020 r. Sprawozdania Organizacji Odzysku. Opublikowany na dnia 2 listopada 2022 r. Dostep
dnia 30.11.2022 r. https://ios.edu.pl/raporty-i-analizy/gospodarka-opakowaniami-i-odpadami-
opakowaniowymi-w-polsce-w-2020-r-sprawozdania-organizacji-odzysku-opakowan-2/
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matopolskie 3
todzkie 0
lubuskie 0
lubelskie 0
kujawsko-pomorskie 1
dolnoslaskie 3

Zrbdto: Na podstawie wpiséw do rejestru BDO

Jak wynika z raportu 10S, w 2020 roku zidentyfikowane w BDO organizacje
odzysku opakowan wykazaty, ze w Polsce zostalo wytworzonych 3 954,44 tys. mg
opakowan. Najwigksze udziatly dla wytworzonych opakowan uzyskaty: Eko-Punkt
(38,32%), Rekopol (22,85%) 1 Eko Cykl (13,19%).

W latach 2019 i1 2020 zidentyfikowane w BDO organizacje wykazaty
odpowiednio 6 298,7 1 6 379,5 tys. Mg opakowan, w ktorych zostaly wprowadzone do
obrotu produkty podlegajace obowiazkowi odzysku ogotem i recyklingu ogédtem.
Wskazane ilosci opakowan podlegaty obowigzkowi odzysku ogdtem i recyklingu
ogbétem. Najwiecej opakowan raportowaly organizacje Interseroh i Rekopol, najmniej
Eko Trade 1 Energa. Najwickszy udzial w rynku opakowan objetych obowigzkami
w zakresie poziomow odzysku, w tym recyklingu, w roku 2020 zidentyfikowano dla
Interseroh, Rekopolu oraz Biosystemu, odpowiednio 31,8%, 24,7%, 11,1%.

W wyniku analiz sprawozdan za 2020 rok, ustalono, ze organizacje przejety
obowigzki w zakresie gospodarowania odpadami opakowaniowymi od 34 215
przedsigbiorcoOw. Z najwigksza liczba przedsigbiorcow wspotpracowaty organizacje Eko
Cykl (6 268), Interseroh (6 085) oraz Tom Doleko (4 958).

Organizacje odzysku moga zleci¢ wykonanie poszczegdlnych czynnos$ci
w zakresie gospodarowania odpadami opakowaniowymi posiadaczowi odpadow i na
podstawie wykonanego zestawienia danych ustalono, ze najwigksze liczby zlecen

wykazaly organizacje Biosystem (268), Rekopol (222) oraz Interseroh (210).

Warto w tym miejscu wskaza¢, ze planowana przez rzad nowelizacja u. op.

przewiduje zmian¢ nazwy organizacji odzysku opakowan na organizacj¢

68



odpowiedzialno$ci producentéw oraz podwyzszenie jej kapitalu zaktadowego

22500 000 zt do 5 000 000!,

2.3.4. Organizacja samorzadu gospodarczego

U.op. nie wymienia wsrod podmiotow, ktorych prawa i obowigzki precyzuje,
organizacji samorzadu gospodarczego. Mimo to warto przedstawi¢ ich specyfike, by
lepiej zrozumie¢ rolg, jaka maja do odegrania w systemie gospodarki odpadami
opakowaniowymi. Po raz pierwszy organizacje te pojawity si¢ w u.op. z 2013 r. jako
podmioty witasciwe dla realizacji obowigzkéw przedsigbiorcow wprowadzajacych na
rynek produkty w opakowaniach wielomaterialowych i produkty niezabezpieczone w
opakowaniach, w tym $rodki ochrony roslin. Organizacja samorzadu gospodarczego,
zgodnie z art. 1 ustawy o izbach gospodarczych!!? jest dobrowolne zrzeszenie
przedsigbiorcOw reprezentujace interesy podmiotow w nich zrzeszonych. Zgodnie
zustawg o izbach gospodarczych status organizacji samorzadu gospodarczego

13 _ organizacjom

przystuguje izbom gospodarczym, za§ w $wietle ustawy o rzemiosle
samorzadu gospodarczego rzemiosta, jakimi sg cechy, izby rzemies$lnicze oraz Zwigzek
Rzemiosta Polskiego. Podmioty o powotanym statusie to glownie izby gospodarcze, ktore
reprezentuja interesy gospodarcze zrzeszonych w nich podmiotéw, w szczegodlnosci
wobec organéow wiladzy publicznej. Izby gospodarcze funkcjonuja na podstawie
przepiséw ustawy o izbach gospodarczych oraz stosowanej uzupetniajaco ustawy z dnia
7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach!!4. Charakterystyka ustroju prawnego izb
gospodarczych ma w ocenie autorki pracy znaczenie dla oceny ich dziatalnosci w
analizowanym zakresie, to znaczy zawierania i realizacji porozumien, o ktérych mowa w
art. 25 u.op. Przedsiebiorcy zrzeszaja si¢ w izby gospodarcze w celu reprezentowania
przez izbg ich interesdw gospodarczych, w szczegdlnosci wobec organow wiadzy
publiczne;.

Celem izby gospodarczej jest przede wszystkim reprezentowanie interesOw

gospodarczych przedsigbiorcow. Cele te sg ustawowo narzucone i decydujg o istocie izby

gospodarczej.

1 Projekt Ministra Klimatu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi oraz niektorych innych ustaw z dnia 2 sierpnia 2021 r.

12 Ustawy z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych, tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 579 .

113 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 1956 r. o rzemioSle, tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 1285 ze zm.

114 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach, tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz.2261.
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Izby moga w szczegdlnosci:

1) przyczynia¢ si¢ do tworzenia warunkdéw rozwoju zycia gospodarczego oraz
wspierac inicjatywy gospodarcze cztonkows;

2) popiera¢, we wspOlpracy z wlasciwymi organami o$wiatowymi, rozwoj
ksztatlcenia zawodowego, wspiera¢ nauke zawodu w zakladach pracy oraz
doskonalenie zawodowe pracownikow;

3) delegowaé swoich przedstawicieli, na zaproszenie organow panstwowych, do
uczestniczenia w pracach instytucji doradczo-opiniodawczych w sprawach
dzialalnosci wytworczej, handlowej, budowlanej i ustugowej;

4) organizowac¢ i stwarza¢ warunki do rozstrzygania sporow w drodze postgpowania
polubownego 1 pojednawczego oraz uczestniczy¢ na odregbnie okreslonych
zasadach w postgpowaniu sadowym w zwigzku z dziatalno$cig gospodarcza jej
czlonkow;

5) wydawa¢ opinie o istniejagcych zwyczajach dotyczacych dziatalnosci
gospodarczej;

6) informowac o funkcjonowaniu przedsigbiorcéw oraz wyraza¢ opinie o stanie

rozwoju gospodarczego na obszarze dziatania izby.

Statut izby okresla jej zadania i sposoby ich realizacji.

Izby moga by¢ tworzone dla obszaru dzialania wojewodztwa lub przekraczac
obszar wojewoOdztwa. Izba dziala na podstawie statutu, ktory okresla migdzy innymi
podstawowe jej zadania oraz sposoby i formy ich realizacji. [zby moga tworzy¢ terenowe
jednostki organizacyjne posiadajace osobowo$¢ prawng. Podstawowe zrodio
finansowania dziatalnosci izb gospodarczych stanowig skladki czlonkowskie.
Na podstawie art. 14 ust. 2 ustawy o izbach gospodarczych izby moga prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza na zasadach ogdlnych. Dochod z tej dziatalnos$ci stuzy realizacji
celow statutowych. Przedsigbiorcy sa uprawnieni do tworzenia struktury organizacyjnej
izb, w tym demokratycznego sposobu ustanawiania organdw, powolywania oraz
rozwigzywania izb, oznaczania ich zadan i §rodkow ich realizowania oraz prowadzenia
gospodarki finansowej. Posiadajg one mozliwos¢ zaskarzania do sagdu administracyjnego
1 cywilnego rozstrzygni¢¢ organow nadzoru. Uksztaltowanie ustroju powinno wigc
sprzyja¢ spehianiu celéw organizacji powodujacych korzy$¢ dla jej uczestnikow.
W zalezno$ci od struktury organizacyjnej izby i stopnia zaanagazowania organow

i cztonkow w realizacje celow statutowych zalezy determinacja i poziom realizacji jej
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zadan. Wptywa to takze na mozliwo$¢ dysponowania przez izby pracownikami
o odpowiednim przygotowaniu, nowoczesnymi technologiami, infrastrukturg oraz
metodami organizacji i zarzadzania. Stan §rodkoéw finansowych determinuje takze dostep
do odpowiedniej liczby ekspertéw i wykonywanie przez izby specjalistycznych ushug
oraz unowoczes$nianie urzadzen technicznych. Biorac pod uwage powyzsze, nalezy
zastanowi¢ si¢ nad celowoscia wprowadzenia przez ustawodawce rozwigzania
polegajacego na realizacji obowiazkow przedsigbiorcow wprowadzajacych produkty
w specyficznym rodzaju opakowania, jakim jest opakowanie wielomaterialowe lub
specyficznego produktu, jakim jest §rodek niebezpieczny, w tym $rodek niebezpieczny
bedacy srodkiem ochrony roslin, poprzez zawarcie porozumienia przez podmiot bedacy
organizacja samorzadu gospodarczego z organem administracji. Niestety uzasadnienie do
ustawy nie wyjasnia tej kwestii.

Z udostepnianych na stronach urzedow marszatkowskich informacji o zawartych
porozumieniach i dat ich zawarcia wynika, Ze w poszczegdlnych wojewddztwach zostaty
zawarte porozumienia w nast¢pujacych liczbach i rodzajach:

1. Wojewodztwo mazowieckie — w 2014 r. zostalo zawartych 9 porozumien,
aw 2015 r. dwa, jedno dotyczace opakowan wielomaterialowych i jedno produktow
niebezpiecznych. Czyli w sumie na Mazowszu jest 11 zawartych porozumien.

2. Wojewoddztwo matopolskie — w 2015 r. zostaly zawarte 2 porozumienia, jedno
dotyczace wielomateriatowych, drugie niebezpiecznych.

3. Zachodniopomorskie — w 2014 r. zostato zawarte 1 porozumienie dotyczace
opakowan wielomaterialowych.

4. Slaskie — w 2014 r. zostaly zawarte 2 porozumienia dotyczace produktow
niebezpiecznych, 1 opakowan wielomateriatowych, a w 2018 r. zostaly zawarte 2 dla
wielomateriatowych 1 niebezpiecznych, czyli 5 tacznie.

5. Lodzkie — s3 zawarte tacznie 2 porozumienia, jedno dla opakowan

wielomateriatowych i drugie dla niebezpiecznych.

Marszatkowie wojewddztwa wielkopolskiego, podkarpackiego, kujawsko-
pomorskiego, pomorskiego, $wigtokrzyskiego, podlaskiego, opolskiego, lubuskiego,
lubelskiego, dolnoslaskiego, warminsko-mazurskiego nie zawarli Zadnego porozumienia.

W rejestrze BDO na dzien 8.12.2019 r. byto wpisanych 7 organizacji samorzadu
gospodarczego, a na 1.01.2021 r. byto ich juz 11. Byly to organizacje z siedziba
w wojewoddztwach: 16dzkim — 1, malopolskim — 1, mazowieckim — 5, $laskim — 3

zachodniopomorskim — 1.
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2.3.5. Uzytkownicy opakowan

U.op. okresla takze obowigzki uzytkownikéw $rodkow niebezpiecznych w
opakowaniach bedacych srodkami ochrony ro$lin. Nie zawiera jednak definicji legalne;j
,uzytkownika”. Mozna zatem uzna¢, ze jest nim kazdy podmiot, ktoéry uzywa takich
srodkow. B. Draniewicz uznaje, ze uzytkownikiem S$rodkow niebezpiecznych jest
podmiot, ktory zakupit je dla whasnych potrzeb!!®. Co oznacza, ze moze nim by¢ zaréwno
osoba fizyczna, jak i prawna, ale tez jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci
prawnej, pod warunkiem, ze kupita taki srodek niebezpieczny bedacy srodkiem ochrony
ros$lin. W ocenie autorki pracy uzytkownikiem jest kazdy, kto uzywa i zuzywa taki

srodek, bez wzgledu na to, czy go kupit, czy otrzymat do uzywania.

2.3.6. Przedsi¢biorcy prowadzacy recykling odpadéw opakowaniowych

Definicje odzysku i recyklingu w ustawodawstwie unijnym sg uregulowana w art.
3 dyrektywy 2008/98/WE w sprawie odpadéw, do ktorych odsyta art. 3 pkt 2¢ dyrektywy
opakowaniowej. Przed zmianami dokonanymi w dyrektywie opakowaniowej w maju
2018 r. definicja recyklingu i odzysku znajdowata si¢ w dyrektywie opakowaniowe;j
w art. 3 pkt. 6 1 7. Definicja odzysku odsytata wowczas do Zatacznika I1 B do dyrektywy
75/442/EWG zawierajacego wyliczenie procesOw odzysku poprzez nadanie im
oznaczenia literg R i cyfrg oraz dodanie opisu danego procesu. Procesow tych byto 13 i
byty to dzialania zwigzane z odzyskiem, stosowane w praktyce. Definiujac ,,recykling”,
dyrektywa wskazywata z kolei, Ze oznacza on powtdrne przetwarzanie materiatow
odpadowych w procesach produkcyjnych w celu uzyskania materiatéw o przeznaczeniu
pierwotnym lub o innym przeznaczeniu, w tym recykling organiczny, z wyjatkiem
odzysku energii.

Obecnie obowigzujaca definicja odzysku art. 3 pkt. 15 dyrektywy w sprawie
odpadow wskazuje, ze odzysk oznacza jakikolwiek proces, ktérego gtownym wynikiem
jest to, aby odpady shuzyly uzytecznemu zastosowaniu, poprzez zastgpienie innych
materiatow, ktore w przeciwnym wypadku zostatyby uzyte do spelienia danej funkcji

lub w wyniku ktérego odpady sa przygotowywane do spetnienia takiej funkcji w danym

115 B, Draniewicz, Gospodarowanie odpadami..., op. cit., s. 88.
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zakladzie lub w szerszej gospodarce. Zatacznik II dyrektywy odpadowej zawiera
niewyczerpujacy wykaz procesoOw odzysku, do ktorych zalicza:

R1 Wykorzystanie gtéwnie jako paliwa lub innego srodka wytwarzania energii (*)

R2 Odzysk/regeneracja rozpuszczalnikow

R3 Recykling/odzysk substancji organicznych, ktore nie sa stosowane jako
rozpuszczalniki (w tym kompostowanie i inne biologiczne procesy przeksztatcania) (**)
R4 Recykling/odzysk metali i zwigzkdéw metali

RS Recykling/odzysk innych materiatow nieorganicznych (**%*)

R6 Regeneracja kwasow lub zasad

R7 Odzysk sktadnikow stosowanych do redukcji zanieczyszczen

R8 Odzysk sktadnikow z katalizatorow

R9 Powtorna rafinacja lub inne sposoby ponownego uzycia olejow

R10 Obrébka na powierzchni ziemi przynoszaca korzysci w rolnictwa lub poprawe stanu
srodowiska

R11 Wykorzystywanie odpadéw uzyskanych w wyniku ktéregokolwiek z procesow
wymienionych w punktach R 1-R 10

R12 Wymiana odpadéw w celu poddania ich ktoremukolwiek z procesow wymienionych
w punktach R 1-R 11

R13 Magazynowanie odpadoéw poprzedzajace ktorykolwiek z procesow wymienionych
w punktach R 1-R 12 (z wyjatkiem tymczasowego magazynowania, poprzedzajacego

zbieranie w miejscu, gdzie odpady sg wytwarzane)

Recykling to zgodnie z art. 3 pkt. 17 dyrektywy odpadowej jakikolwiek proces
odzysku, w ramach ktérego materiaty odpadowe sg ponownie przetwarzane w produkty,
materiaty lub substancje wykorzystywane w pierwotnym celu lub innych celach.
Obejmuje to ponowne przetwarzanie materiatu organicznego, ale nie obejmuje odzysku
energii i ponownego przetwarzania na materiaty, ktére maja by¢ wykorzystane jako
paliwa lub do celow wypetniania wyrobisk.

U.op. z 2001 r. definiujac odzysk i recykling, odsylata do definicji legalnych z
ustawy o odpadach. U.op. po zmianie od stycznia 2022 r. odsyla juz tylko do definicji
recyklingu z u.o.

Przepis art. 3 ust. 1 pkt. 14 u.o0. przez odzysk rozumie jakikolwiek proces, ktorego
glownym wynikiem jest to, aby odpady sluzyly uzytecznemu zastosowaniu przez

zastgpienie innych materialow, ktore w przeciwnym przypadku zostatyby uzyte do
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spelnienia danej funkcji, lub w wyniku, ktérego odpady sa przygotowywane do spetnienia
takiej funkcji w danym zaktadzie lub ogo6lnie w gospodarce.

Z kolei art. 3 ust. 1 pkt 23 u.o. zawiera definicj¢ recyklingu, rozumianego jako
odzysk, w ramach ktorego odpady sa ponownie przetwarzane na produkty, materiaty lub
substancje wykorzystywane w pierwotnym celu lub innych celach. Obejmuje to ponowne
przetwarzanie materiatu organicznego (recykling organiczny), ale nie obejmuje odzysku
energii 1 ponownego przetwarzania na materialy, ktére majg by¢ wykorzystane jako
paliwa lub do prac ziemnych. Procesy odzysku zostaly okreslone w zataczniku nr 1 do
ustawy o odpadach i odpowiadaja w swojej tresci 1 oznaczeniom tym z dyrektywy
odpadowe;.

W art. 9 ust. 9 pkt 9 u.o. z 2001 r. przez odzysk rozumiano wszelkie dziatania,
niestwarzajace zagrozenia dla zycia, zdrowia ludzi lub dla $rodowiska, polegajace na
wykorzystaniu odpadow w catosci lub w czgsci, lub prowadzace do odzyskania
z odpadow substancji, materiatow lub energii 1 ich wykorzystania, okreslone
w zatgczniku nr 5 do ustawy. Tres¢ zalacznika nr 5 stanowila niemal dokladng tresc
aneksu IIB dyrektywy 75/442/EWG o odpadach. Réznica polegata na dodaniu przez
ustawodawce krajowego procesoOw R14 Inne dziatania polegajace na wykorzystaniu
odpadow w catosci lub czesci i R15 Przetwarzanie odpaddow, w celu ich przygotowania
do odzysku, w tym do recyklingu, ktére w u.o. juz nie wystepuja.

Recykling z kolei byl rozumiany jako taki odzysk, ktory polega na powtérnym
przetwarzaniu substancji lub materialbw zawartych w odpadach w procesie
produkcyjnym w celu uzyskania substancji lub materialu o przeznaczeniu pierwotnym
lub 0 innym przeznaczeniu, w tym tez recykling organiczny, z wyjatkiem odzysku energii
—art. 3 ust. 3 pkt 2 u.0. 22001 r.

Wskazane w ustawowe] definicji odzysku cele M. Gorski i K. Rynkiewicz!!®
dzielg na dwie gtowne grupy — dziatania polegajace na wykorzystaniu bezposrednim lub
posrednim. Wykorzystanie bezposrednie polega na uzyciu odpadéw do jakiego$ celu w
takiej postaci, w jakiej si¢ znajduja, ewentualnie tylko przystosowujac je do okreslonego
wykorzystania, jednak bez dalej idacych przeksztatcen, a wykorzystanie posrednie to
przeksztalcenie odpadu wyodrebniajace z niego substancje lub materialy pdzniej
wykorzystywane do okreslonych celoéw. Wedlug M. Gorskiego odzysk polega na takim

przeksztalceniu odpadu, aby przestat on odpowiada¢ warunkom obowigzujacym w

116 M. Gorski, K. Rynkiewicz, Ustawa o opakowaniach i odpadach opakowaniowych. .., op. cit., komentarz
do art. 3 ust. 3, pkt 2, sip.lex.pl.
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definicji odpadu'!’. We wszystkich jednak tych przypadkach wystepuje element korzysci,
jaka powinna ptyna¢ z ,,wykorzystania” odpadu w miejsce innego materiatu, ktory
normalnie zostalby uzyty. Podkresli¢ jednak nalezy, Zze w ogdlnym rozumieniu odzysk
jako dziatanie polegajace na wykorzystaniu odpadéw nie pozbawia ich charakteru
odpadow. Natomiast po wykorzystaniu (po poddaniu procesowi odzysku) odpad juz
przestaje by¢ odpadem. Odzysk, jakiemu odpad zostanie poddany, pozbawia go wigc
cechy odpadu''®,

Definicja recyklingu wskazuje natomiast jego dwie cechy charakterystyczne,
pozwalajace na odroznienie go od innych metod odzysku i sa nimi ponowne
przetworzenie odpadoéw na substancj¢, materiaty lub produkty oraz dokonanie tego
w okreslonym celu. Obie cechy musza wystapi¢ tacznie. Definicja recyklingu zawarta
zu.0. z 2001 r. odnosita ,,przetworzenie” nie do odpadu, a do substancji lub materiatow.
Oznaczalo to, ze przetworzenie powinno by¢ poprzedzone wyodregbnieniem z odpadu
tych substancji lub materialdéw. Natomiast przy odpadach jednorodnych (wykonanych z
jednego rodzaju substancji czy materialu) przetworzenie moze dotyczy¢ odpadu
pozostajacego jako pewna cato$¢. Wydaje si¢, ze obecnie obowigzujaca definicja
recyklingu uproscita sytuacje, poniewaz wskazuje wprost, ze przetworzeniu podlega
odpad i jego efektem jest powstanie produktu, materiatu lub substancji. Dodatkowo w
definicji recyklingu zostalo zawarte doprecyzowanie wskazujace, ze ponowne
wykorzystanie materiatu organicznego stanowi recykling organiczny. Pierwotna
definicja zakladata, ze przetwarzanie miato by¢ prowadzone w procesie produkcyjnym,
czyli w ramach dziatalno$ci zorganizowanej, a nie przypadkowej, ale obecnie
obowigzujaca ustawa juz takiego warunku nie przewiduje. O tym zatem, czy dany proces
jestrecyklingiem, przesadza to, czy uzyskane w ramach przetwarzania odpadu, produkty,
materiaty lub substancje moga by¢ wykorzystane dla oznaczonego celu. Ocena
przydatnosci produktu otrzymanego w wyniku recyklingu jest dokonywana zgodnie z
normami okre$lajacymi wymagania dla danego produktu, a przy ich braku ocena
przydatno$ci musi mie¢ charakter indywidualny.

Z punktu widzenia wykorzystywanej technologii w praktyce recykling podzieli¢
na recykling mechaniczny, czyli taki ktory wykorzystuje metody mechaniczne takie jak

rozdrabnianie, kruszenie, cigcie, recykling organiczny bedacy obrobka tlenowa lub

7M. Gérski, Ustawa o odpadach..., op. cit.
118 M. Gorski, K. Rynkiewicz, Ustawa o opakowaniach i odpadach opakowaniowych. .., op. cit., komentarz
do art. 3 ust. 3, pkt 2, sip.lex.pl.
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beztlenowa odpadow, recykling chemiczny zwany tez surowcowym wykorzystujacy
reakcje chemiczne do rozktadu materiatow lub wyrobéw do postaci surowcow.

Nie bez znaczenia dla zakwalifikowania danego procesu jako recyklingu
pozostaje instytucja utraty statusu odpadu, o ktorym mowa w art. 14 u.o. Wedlug M.
Gorskiego instytucja ,,utraty statusu odpadu” pozwala na zaprzestanie traktowania jako
odpadu substancji czy przedmiotéw, ktére zostaly przygotowane do ostatecznego
odzysku badz recyklingu, ale takiemu ostatecznemu odzyskowi czy recyklingowi jeszcze
nie zostaly poddane. Natomiast w wyniku przeprowadzenia pelnego i zakonczonego
procesu odzysku (recyklingu) odpad nie tyle traci status odpadu, ile w ogole przestaje by¢
odpadem!!'®. Czy oznacza to zatem, ze w przypadku odpadow opakowaniowych, ktore
utracity status odpadow zgodnie z art. 14 u.o. nie mozna uznaé, ze zostatly poddane
procesowi odzysku lub recyklingu? Zdaniem autorki pracy mozna uznaé, ze zostaly
poddane jednemu z tych procesdéw, poniewaz przepis art. 14 wyraznie wskazuje, ze
mozliwo$¢ dokonania oceny, czy odpad utracit status odpadu, nastepuje dopiero po
poddaniu go jednemu z tych procesow.

Z racji tego, ze definicja ,recyklingu” od poczatku funkcjonowania
wspoOlnotowego systemu gospodarowania odpadami opakowaniowymi budzita liczne
watpliwosci interpretacyjne, a co za tym idzie — trudno$ci w praktycznym stosowaniu
réwniez innych przepiséw, odnoszacych si¢ do powyzszej kategorii odpadoéw, warto
w tym miejscu przytoczy¢ tezy orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci
z dnia 19 czerwca 2003 1., C-444/00 The Queen, na wniosek Mayer Parry Recycling Ltd
v. Environment Agency and Secretary of State for the Environment, Transport and the
Regions, ECR 2003, nr 6A, s. [-06163; Lex, nr 158313.

Trybunat Sprawiedliwo$ci w przytoczonym powyzej orzeczeniu uznal, ze aby
mowi¢ o recyklingu w takim znaczeniu, jakie podane zostalo w art. 3 pkt 7 dyrektywy
opakowaniowej, musza by¢ spetnione tacznie nastepujace elementy:

a) proces powtdrnego przetworzenia musi dotyczy¢ odpadow,

b) dzialania te maja by¢ podejmowane w ramach ciggu produkcyjnego,

c) efektem powtornego przetworzenia ma by¢ material o przeznaczeniu

pierwotnym lub innym.

19 M. Goérski, Utrata statusu odpadéw — regulacje a ich interpretacja, ,,Przeglad Komunalny” 2016/5,
s. 16.
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Z zakresu przedmiotowego dyrektywy 94/62/WE wynika, ze przedmiotem
recyklingu maja by¢ jedynie odpady opakowaniowe. Ich powtdrne przetworzenie miato
by¢ natomiast dokonane w ramach procesu produkcyjnego, w ktorym maja zostaé
przetworzone w nowy materiat lub produkt i dlatego tez, jak podkreslit Trybunat, proces
ten musi by¢ wyraznie odrézniany od innych form odzysku odpadéw i sposobow ich
zagospodarowania, takich jak regeneracja surowcow wtornych lub ich komponentow
(punkty R3, R4, R5 zalacznika 1IB do dyrektywy 2006/12/WE) oraz przetwarzanie
wstepne, mieszanie lub inne czynno$ci prowadzace do zmiany postaci lub sktadu tych
odpadow (art. 1 lit. b dyrektywy 2006/12/WE)!23,

Recykling, jak wynika z zalgcznika IIB do dyrektywy 2006/12/WE, jest
szczeg6lng forma odzysku, a roznica pomigdzy nimi polega na tym, ze istota tego
pierwszego jest wykorzystanie odpaddéw, w wyniku ktorego traca charakter odpadow,
natomiast istota recyklingu jest ich przeksztalcenie, bezposrednio w procesie
produkcyjnym, w pelnouzyteczny produkt, ktéry dopiero pdzniej jest odpowiednio
wykorzystywany.

Trybunat szczegdlnie podkreslit fakt, ze o tym, czy dany proces bedzie
recyklingiem czy nie, decyduja jego efekty. Uznal on bowiem, iz o recyklingu odpadow
opakowaniowych bedzie mowa jedynie wowczas, gdy zostang przetworzone w taki
sposob, ze otrzymany zostanie nowy materiat lub produkt nadajacy si¢ do wykorzystania,
0 przeznaczeniu pierwotnym lub innym, co w praktyce bedzie oznaczato, ze odpady te
muszg zosta¢ doprowadzone do stanu pierwotnego tak, aby mogly by¢ wykorzystane do
tych samych celow, co materiat, z ktorego powstaly, badz tez, jak dopuszcza prawodawca
europejski, do innych celéw, przy czym w mysl interpretacji Trybunatu beda one miescity
sie¢ w pojeciu recyklingu dopdty, dopoki nie beda przybieraty formy odzysku energii
(ktora zgodnie z art. 3 pkt 7 dyrektywy 94/62/WE zostata wylaczona) ani nie beda
zwigzane z procesami unieszkodliwiania odpadow.

Po zmianie dyrektywy opakowaniowej w 2018 r. zostata z niej usuni¢ta definicja
recyklingu, do ktorej odnosit si¢ Trybunat w cytowanym orzeczeniu. Obecnie dyrektywa
opakowaniowa odsyla do definicji recyklingu z dyrektyw odpadowej, a ta nie wskazuje,
7ze dziatania definiowane jako recykling musza odbywac¢ si¢ w ramach ,ciagu
produkcyjnego”. W pozostalym zakresie, w ocenie autorki, orzeczenie Trubunalu
pozostaje aktualne.

Zdaniem M. Gorskiego ,,0dzysk odpadu” polega na takim jego przeksztalceniu,

aby przestat odpowiada¢ warunkom okreslonym w obowiazujacej definicji, czyli innymi
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stowy pozbawienie go cech, ktore powodowaly mozliwo$¢ stwierdzenia, ze posiadacz
substancji lub przedmiotu pozbyt si¢ go lub tez miat taki zamiar albo obowigzek!%’.

Zdaniem B. Draniewicza definicje odzysku i recyklingu z ustawy o odpadach sa
trudne do odczytania i wieloznaczne!?!.

By przedsigbiorca mogt prowadzi¢ dziatalno$¢ polegajaca na odzysku Ilub
recyklingu odpadéow, w tym odpadéw opakowaniowych, musi uzyska¢ wymagane
przepisami prawa zezwolenia. Pierwszym z nich jest zezwolenie wydawane na podstawie
art. 41 ustawy o odpadach w formie decyzji, i jest to zezwolenie na przetwarzanie
odpadow. Procz zezwolenia na przetwarzanie przedsigbiorca przed rozpoczeciem
dziatalno$ci w powyzszym zakresie musi uzyskac takze wpis do rejestru, o ktorym mowa
w art. 49 u.0.'?? We wniosku o wydanie decyzji na przetwarzanie przedsigbiorca musi
wskazaé szczegdtowy opis stosowanej metody lub metod przetwarzania odpadoéw, w tym
wskazanie procesu przetwarzania zgodnie z zatacznikami nr 1 i 2 do ustawy o odpadach,
oraz opis procesu technologicznego z podaniem rocznej mocy przerobowe;j instalacji lub
urzadzenia, a w uzasadnionych przypadkach, w szczegolnosci w przypadku instalacji do
termicznego przeksztalcania odpadow — takze godzinowej mocy przerobowej. Art. 41 ust.
2 pkt 6 u.o. Ustawodawca nie wskazat stopnia szczegbétowosci wymaganych we wniosku
opisow, jednakze ten zakres stanowit przedmiot oceny sagdoéw administracyjnych. Dla
przyktadu mozna przywota¢ orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, ktory w wyroku z 12 lipca 2005 r., sygn. akt IV SA/Wa 239/05 (CBOSA),
stwierdzil, ze: (...) wymog, o ktorym mowa w art. 27 ust. I pkt 6 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. o odpadach, nalezy rozumieé¢ w ten sposob, ze nie wystarczy ogolne okreslenie
rodzaju stosowanych metod i technologii, powinny by¢ one doktadnie przedstawione,
zwlaszcza w tych elementach, gdzie nastepuje przystosowanie rozwigzan typowych do
szczegolnych uwarunkowan z zaktadanymi dziataniami (...). Z tresci art. 27 ust. 1 pkt 7
ustawy, wynika obowigzek wykazania przez wnioskodawce, ze bedzie w stanie zamierzone
dziatania prowadzi¢ prawidlowo, posiada ku temu odpowiednie srodki techniczne,
organizacyjne, np.: specjalistyczne srodki do transportu odpadow, urzqdzenia do
mieszania odpadow, pracownikow o wymaganych kwalifikacjach lub odpowiednio

przeszkolonych. Podobnie Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku

120 M. Gorski, [w:] J. Jerzmanski, Ustawy o odpadach..., op. cit., s. 90.

121 B, Draniewicz, Gospodarowanie odpadami. .., op. cit., s. 156.

122 Podmiot, ktory uzyskat decyzje na przetwarzanie odpadéw zostaje wpisany z urzedu do rejestru, art. 51
ust. 1 pkt 3 uv.0., a na swoj wniosek, gdy prowadzi dziatalnos¢ w zakresie recyklingu lub innego niz
recykling procesu odzysku odpadéw opakowaniowych.
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z 15 listopada 2005 r., VI SA/Wa 577/05 (CBOSA), wskazuje m.in., ze: (...) w mys/ art.
27 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (...) zawarty we wniosku
opis stosowanych metod odzysku powinien by¢ sporzqdzony w sposob szczegotowy.
Wymog ten nalezy rozumiec w ten sposob, ze nalezy dokladnie opisac¢ stosowang metode
odzysku, zwlaszcza w tych elementach, gdzie nastepuje przystosowanie rozwigzan
typowych do szczegolnych uwarunkowan z zaktadanymi dziataniami. Innymi stowy, nie
wystarczy ogolne okreslenie rodzaju stosowanej metody i technologii, jak to uczynit
wnioskodawca we wniosku z dnia 4 wrzesnia 2003 r. (...). Opis stosowanych metod
odzysku powinien by¢ na tyle szczegotowy, aby organ na jego podstawie byt w stanie
jednoznacznie oceni¢ warunki prowadzenia zaktadanych dziatan z punktu widzenia
przestrzegania wszystkich wymagan stawianych prawem. Co prawda orzeczenia te
zostaly wydane pod rzadami u.o. z 2001 r. i obowigzujacego w niej art. 27 ust. 1 pkt 6 i
zezwolenia na odzysk lub unieszkodliwianie, ale w zwigzku z tym, ze przepis u.o. z 2001
r. jest zblizony do obowigzujacego obecnie art. 42, mozna uznaé, ze tezy przywotanych
orzeczen zachowuja swoja aktualno$¢. Z przywotanego przepisu wynika, ze kwalifikacji
procesOw przetwarzania odpadéw dokonuje sam przedsigbiorca, sktadajac wniosek o
wydanie decyzji dotyczacej gospodarki odpadami, tj. decyzji na przetwarzanie odpadow,
czy decyzji o pozwolenie zintegrowane, a nastegpnic w toku postgpowania
administracyjnego procesy te weryfikuje organ administracji wydajacy decyzje, w ktorej
wskazuje proces odzysku lub recyklingu, ktoremu poddawane sa odpady. Niestety do
dnia 1 stycznia 2016 r., tj. do zmiany ustawy o odpadach, przed wydaniem decyzji na
przetwarzanie odpadow organ administracji wydajacy decyzj¢ nie weryfikowal, czy
opisane we wniosku procesy sa rzeczywiscie wykonywane albo czy sa wykonywane tak,
jak zostaly opisane. Zdarzalo si¢ woéwczas, ze podmiot, ktory uzyskal decyzje
zezwalajaca mu na wykonywanie okreslonego procesu odzysku lub recyklingu, w
praktyce go nie wykonywal albo wykonywatl inny proces, niz wskazany w decyzji. Dzigki
nowelizacji ustawy o odpadach i p.o.s. wprowadzono przepis nakazujacy organowi
wydajacemu decyzje wydanie jej dopiero po przeprowadzeniu faktycznej kontroli
instalacji, obiektu budowlanego lub jego czes$ci, w ktérych ma by¢ prowadzone
przetwarzanie odpadéw, w zakresie spetniania wymagan okreslonych w przepisach
ochrony $rodowiska'?’, Zmiana ta weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r. Na

podstawie art. 50 ust. 1 pkt.6 ppkt d u.o. procz decyzji na przetwarzanie odpadow

123 Art. 41a, dodany do u.o. ustawg z dnia 11.09.2015 ., Dz. U. 2015, poz. 1688.
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przedsigbiorca prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie recyklingu lub innego niz recykling
procesu odzysku odpadéw opakowaniowych musi uzyska¢ wpis do rejestru, o ktérym
mowa w art. 49 u.o0. i zgodnie z art. 50 ust. 2 u.0. przed rozpoczeciem dziatalno$ci musi
juz taki wpis posiada¢. Wpis ma wigc w tym przypadku charakter reglamentacyjny.

Z punktu widzenia u.op. i realizacji przewidzianych w niej celow definicja
recyklingu 1 odzysku ma znaczenie dla oceny, czy w praktyce odpady opakowaniowe
zostaly poddane procesowi recyklingu i odzysku, a zatem, czy przedsigbiorca do tego

zobowigzany wywigzat si¢ ze swoich ustawowych obowigzkow.

2.4. Whnioski koncowe

Wyjasnienie podstawowych dla badanej regulacji prawnej poj¢¢ ma znaczenie
zasadnicze, szczegoOlnie z puntu widzenia oceny skutecznosci prawa. Ustalenia
terminologiczne poj¢¢ podstawowych, a przynajmniej podjecie takiej proby, daje szanse
na dokonanie wlasciwej oceny przyjetych rozwigzan prawnych, a takze ustalenie zakresu
podmiotowego i przedmiotowego objetego zakresem interwencji ustawodawcy.
Precyzyjnie sformutowane przepisy sa jedng z przestanek, by uzna¢ prawo za skuteczne.
Jednoznaczne pojecia nie wymagaja rozbudowanych analiz, a rozbudowane nastrgczajg
trudnosci w ich wlasciwym rozumieniu i stosowaniu. Na podstawie przedstawionych
w rozdziale II podstawowych poje¢ prawnych, ktorymi postuguje si¢ u.op., nalezy
stwierdzi¢, ze ustawodaweca nie sprostat postulatowi, by stanowiac prawo, stosowac $ciste
pojecia prawne, ktore utatwia jego wykladni¢. Podstawowe, a zatem kluczowe dla
omawianej materii poj¢cia, takie jak opakowanie, odzysk i recykling, wprowadzenie do
obrotu, cechuje wieloznaczno$¢, co utrudnia ich wyktadnig, a zatem stosowanie prawa.
Szczegdlnie skomplikowana jest definicja opakowania, ktéra poprzez kolejne odestania
czy przyklady zamiast wyjasniaé, jeszcze bardziej ja komplikuje. Niestety taki sam
wniosek mozna wywies¢ w stosunku do okre$lenia krggu adresatow norm prawnych
zawartych w u.op. Podstawowym kryterium, wedlug ktérego ustawodawca zdefiniowat
adresatéw norm prawnych, jest to, ze stanowiag podmioty bedace przedsigbiorcami
prowadzacymi okre$lony rodzaj dziatalno$ci gospodarczej. Wskazanie jako adresatow
norm prawnych przedsigbiorcow ma swoje korzenie w obowigzujacej w Unii

Europejskiej zasadzie rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta, ktora odwotuje si¢ do
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jednej z generalnych zasad europejskiej polityki ochrony srodowiska: ,,zanieczyszczajacy
ptaci”. Zasada ta oznacza, ze sprawca, ktory spowodowal szkode w $rodowisku lub
zagrozenie powstania szkody, powinien ponie$¢ koszty naprawienia szkody lub
wyeliminowania zagrozenia. W mysl tej zasady sprawca zanieczyszczenia ponosi koszty
dziatan, ktére podejmuje administracja dla zwalczania zanieczyszczenia $rodowiska.
Sprawcg zanieczyszczenia jest podmiot, ktéry bezposrednio lub posrednio powoduje
szkody w $rodowisku lub stwarza warunki prowadzace do powstania szkod. Pierwotnie
zasada ta znajdowala umocowanie w art. 130r TWE, a obecnie znajduje umocowanie
w art. 191 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej!'?4, jak i w art. 7 p.o.S.
Oznacza ona, ze finansowanie gospodarki odpadami powinno spoczywaé na tych
podmiotach, ktére sa odpowiedzialne za ich powstawanie. W przypadku odpadow
opakowaniowych ustawodawca uznal, Ze podmiotami tymi sg producenci towarow,
ktérzy wprowadzaja je nastgpnie w opakowaniach na rynek w ramach swojej
dzialalnosci. W tym miejscu nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na zmiane dotyczaca
zasady rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta, ktéra zostata okreslona w art. 8
dyrektywy ramowej w sprawie odpaddéw. Glownym celem przywolanej zasady jest
stosowanie przez panstwa cztonkowskie instrumentéw prawnych lub innych niz prawne
w celu zapewnienia, by kazda osoba fizyczna lub prawna, ktéra zawodowo zajmuje si¢
wytwarzaniem, opracowywaniem, przedawaniem produktéw, ponosila rozszerzong
odpowiedzialno$¢. Zasada ta ma na celu zachgci¢ producentow do podejmowania dziatan
w celu zapobiegania powstawania odpadéw z produktow, ktére wprowadzaja na rynek,
zmniejszenia poziomu materiatdw 1 energii do ich wyprodukowania. Preambuta
dyrektywy ramowej w sprawie odpadow wskazuje, ze wprowadzenie ta dyrektywa
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta jest jednym ze sposobow wspierania
projektowania i produkcji wyrobow, ktére w petni uwzgledniajg i utatwiaja efektywne
wykorzystywanie zasobow podczas calego ich cyklu zycia!?>. Majgca miejsce w maju
2018 r. zmiana Dyrektywy ramowej o odpadach dokonana Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r. dotyczy miedzy innymi zasady
rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta. Dopiero poprzez t¢ zmian¢ zasada
rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta zostata zdefiniowana. Zdefiniowanie jej ma
na celu wyjasnienia, ze oznacza ona zestaw $rodkéw podejmowanych przez panstwa

cztonkowskie zobowigzujacych producentow produktéw do ponoszenia finansowej lub

124 Dz, Urz. UE C 326 226.10.2012, s. 136.
125 Pkt. 27 preambuty Dyrektywy ramowej w sprawie odpadow.
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finansowej i organizacyjnej odpowiedzialno$ci za gospodarowanie tymi produktami na
etapie cyklu zycia produktu, gdy staje si¢ on odpadem, w tym za selektywng zbiorke,
sortowanie i przetwarzanie. Obowigzek ten moze réwniez obejmowac odpowiedzialno$¢
organizacyjng i odpowiedzialno§¢ za przyczynianie si¢ do zapobiegania powstawaniu
odpadow oraz do zwigkszania przydatnosci produktéw do ponownego uzycia i
recyklingu. Czy tak okre$lony krag adresatow jest odpowiedni i gwarantuje skuteczno$§¢
regulacji — w ocenie autorki pracy nie. Pozostawienie konsumentéw, czyli finalnych
nabywcow produktow w opakowaniach poza regulacja ustawy opakowaniowej, i
zwolnienie ich z jakiejkolwiek odpowiedzialno$ci, nie gwarantuje ograniczenie ilo$ci
odpadow opakowaniowych. Tylko zmiana sily nabywczej konsumentow poprzez
przekierowanie jej na produkty bez opakowan lub w opakowaniach wielokrotnego uzytku
moze da¢ impuls producentom do ograniczenia masy opakowan, w jakich wprowadzaja
na rynek swoje produkty.

Przedmiot ustawy zostal przedstawiony art. 1 ust. 1 u.op. w sposdb prosty
1 opisowy poprzez wskazanie, jakie rodzaje stosunkow reguluje:

1) wymagania, jakim powinny odpowiada¢ opakowania wprowadzane do obrotu,

2) zasady dzialania organizacji odzysku opakowan,

3) zasady postgpowania z opakowaniami oraz odpadami opakowaniowymi,

4) zasady ustalania i pobierania oplaty produktowej oraz optaty recyklingowe;.

Zakres ten zasadniczo nie budzi watpliwosci przy zatozeniu, ze adresat normy
prawnej nie bedzie miat watpliwosci co do tego, ktory wyrob jest opakowaniem oraz czy
jest przedsiebiorca podlegajacym pod regulacje u.op. Watpliwosci te datoby si¢ w prosty
sposob wyeliminowa¢ chociazby poprzez uproszczenie definicji opakowania i wydanie
jednoznacznych wytycznych dotyczacych opakowan, a takze wskazanie wprost, czy
ustawa ma zastosowanie do przedsi¢biorcow z siedzibag za granica, ktérzy wprowadzaja
produkty w opakowaniach w Polsce. Co do tej drugiej kwestii wydaje si¢, ze
ustawodawca planuje takie doprecyzowanie poprzez dodanie w ustawie definicji

producenta'?®,

126 Projekt Ministra Klimatu z dnia 2 sierpnia 2021 r. ustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi oraz niektorych innych ustaw, dodanie w art. 8 ust. 1 pkt 10a.
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Rozdzial I11.

Systematyka celow w zakresie gospodarki opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi

3.1. Uwagi wstepne

Dokonujac analizy skuteczno$ci zespotu norm prawnych jako instrumentu
realizujacego cele ustawodawcy, nalezy najpierw cele te zidentyfikowac, a nast¢pnie,
jesli jest ich wigcej niz jeden — usystematyzowaé. M. Gorski wyr6znia etapy wytyczania
celow 1 wskazuje na trzy zasadnicze ich Zrédla, tj. dokumenty polityczne — programy
i statuty partii okreslajace cele ogdlne, hastowe, nastgpnie bardziej szczegodtowe ich
opracowanie przez organy panstwa w programach dzialania w poszczegdlnych
dziedzinach i ostatni etap — ujecie celow w postaci norm prawnych!?’. Nalezy pamigtac,
ze regulacje prawne — w zaleznosci od tego, na jakim stopniu organizacji s tworzone —
regulujg stosunki lokalne na poziomie danego panstwa lub migdzynarodowe na poziomie
danej wspolnoty. Tak wtasnie jest z przedmiotem niniejszej dysertacji: prawo dotyczace
opakowan i odpadoéw opakowaniowych jako element prawa ochrony $rodowiska jest
obecne nie tylko w prawie krajowym, ale takze migdzynarodowym i wspolnotowym.
Skutkuje to mnogoscig celéw dotyczacych opakowan i odpadéw opakowaniowych
o réznym poziomie szczegodlowosci i oddziatywaniu geopolitycznym, co wplywa na ich
wieloptaszczyznowo$¢. Wspotzaleznos¢ pomiedzy gospodarkami poszczegélnych
krajow i postepujaca degradacja srodowiska w skali globalnej skutkuja koniecznoscia
podejmowania przez panstwa wspolnych dziatan w celu racjonalnego wykorzystywania
zasobow 1 ochrony srodowiska, nie zaprzestajac dzialan na szczeblu krajowym. Zgodzi¢
si¢ nalezy z Alicja Lisowska, ze wspolzaleznosci pomigdzy panstwami wystepuja na
kazdym poziomie oddzialywan, w tym na poziomie globalnym, ponadregionalnym,
regionalnym 1 bilateralnym. Oznacza to, ze na wszystkich tych szczeblach sa one

warunkowane nie tylko przez pryzmat pokoju ibezpieczenstwa, ale przez czynniki

127 M. Goérski, Ochrona Srodowiska jako zadanie. .., op. cit., s. 68.
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ekonomiczne, technologiczne i $rodowiskowe!?®. Wspotzalezno$¢é panstw w sferze
dziatan ukierunkowanych na ochron¢ s$rodowiska zwigksza szanse na osiggnigcie
korzys$ci ptynacych ze wspolnego dziatania. Globalny zasi¢g zagadnien zwigzanych
z degradacja Srodowiska nie pozwala ograniczy¢ dziatan ochronnych do granic jednego
tylko panstwa. Niezbedna i uzyteczna dla realizacji powyzszego celu jest zatem polityka
ochrony $rodowiska rozumiana jako dziatalno$¢ przypisana przede wszystkim panstwu
(organom panstwa), jako podstawowemu podmiotowi'?. Piotr Korzeniowski definiuje
polityke ochrony s$rodowiska jako uporzadkowany, zaplanowany oraz wewngtrznie
zintegrowany kompleks dziatan podejmowanych przez administracj¢ publiczng
i spofeczenstwo, majacych na celu ochrone S$rodowiska naturalnego w catosci'3?.
Globalne oddziatywanie gospodarek panstw powoduje, ze ochrona $rodowiska jest
przede wszystkim zadaniem wspolnot mie¢dzynarodowych, co oznacza, Zze rozwoj
wspotpracy migdzynarodowej w tym zakresie wptywa takze na cele i zadania wspolnot
panstw. Nalezy uznaé, iz celem nadrzgdnym 1 ogdélnym panstw na szczeblu
migdzynarodowym jest ochrona $§rodowiska jako cato$ci. Oznacza to, ze ochrona
srodowiska wymaga wspotdzialania miedzynarodowego. Ochrona $rodowiska nie
stanowita jednak od poczatku priorytetu Wspolnoty Europejskiej. Pominigto te
problematyke w Traktacie ustanawiajacym Europejska Wspdlnote Wegla 1 Stali, jak
i w Traktacie ustanawiajagcym Europejska Wspolnot¢ Gospodarcza z 1957 r. (TEWG).
Bodzcem do zainteresowania si¢ Wspdlnot problemami ochrony $rodowiska byty
dzialania podejmowane w tym obszarze na arenie mig¢dzynarodowej. Waznym
wydarzeniem z punktu widzenia panstw Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej byta
konferencja ONZ w Sztokholmie, ktéra odbyta si¢ w dniach 5-16 czerwca 1972 r.,
efektem ktorej bylo uchwalenie Deklaracji Konferencji ONZ w sprawie ochrony
srodowiska. Zanieczyszczenie srodowiska ze wzgledu na swoj transgraniczny charakter
wymagato regulacji na poziomie wspdlnotowym, szczegdlnie ze niektdre dziatania
z zakresu ochrony $rodowiska oraz wprowadzane przez poszczegdlne kraje normy staty
si¢ przeszkoda w dalszym rozwoju wzajemnego handlu. Podczas odbytego dnia
2 pazdziernika 1972 r. w Paryzu spotkania szefow panstw irzadow EWG przyjeto

oficjalne stanowisko wobec skali istniejacych zagrozen srodowiska wyrazajace potrzebe

128 A. Lisowska, Polityka ochrony srodowiska Unii Europejskie. Podstawy instytucjonalne i programowe,
Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2005, s. 19.

129 A. Bodnar, Nauka o polityce, Warszawa 1988, s. 29.

130 p_ Korzeniowski, Prawo i polityka ochrony srodowiska w procesie integracji z Unig Europejskg, Instytut
Europejski, £6dz 2001, s. 13.
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okreslenia celow i1 zadan przysziej polityki Wspdlnoty w obszarze ochrony $rodowiska.
Stwierdzono woweczas, ze wzrost gospodarczy nie moze by¢ celem samym w sobie, lecz
powinien prowadzi¢ do poprawy jako$ci zycia, a ochronie srodowiska nalezy poswigcic¢
szczeg6lng uwage. Zobowigzano wowczas organy Wspdlnoty do opracowania programu
dzialania na rzecz ochrony $rodowiska. Oznacza to, ze rok 1972 nalezy uzna¢ za poczatek
budowania wspdlnej polityki srodowiskowej oraz zawartych w niej celach generalnych.
Zalazkiem polityki ochrony $rodowiska Unii Europejskiej w latach siedemdziesiagtych
byly programy dzialania, ktére nie mialy mocy wigzacej, ale okreslaly ramy dla
wspolnotowej polityki ochrony $rodowiska, definiujac jej cele priorytetowe. Podstawe
prawng do tworzenia wspdlnotowej polityki ochrony $rodowiska stanowi art. 11 1 art.
191-193 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), zgodnie z ktorym Unia
Europejska jest uprawniona do dziatania we wszystkich obszarach polityki w dziedzinie
srodowiska, takich jak zanieczyszczenie powietrza i wody, gospodarowanie odpadami
1 zmiana klimatu.

Zainteresowanie ochrong srodowiska w Polsce pojawito sie po raz pierwszy po 11
wojnie $wiatowej takze pod wpltywem impulsu, jaki poptynal z konferencji ONZ
w Sztokholmie w 1972 r. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w latach siedemdziesiagtych
kwestie ochrony $rodowiska nie mialy w Polsce charakteru pierwszoplanowego
i ustepowaty celom o charakterze gospodarczym. W 1970 r. na podstawie zarzadzenia
Prezesa Rady Ministrow nr 66 z dnia 4 sierpnia 1970 r. zostat powotany Polski Komitet
Ochrony Srodowiska Czlowieka. Byt to rzadowy organ koordynacji miedzyresortowe;j.
Dnia 29 marca 1972 r. zostal utworzony Urzad Ministra Gospodarki terenowej i Ochrony
Srodowiska. Na podstawie Zarzadzenia nr 98 z dnia 27 grudnia 1972 r. ustalono zasady
izakres pracy Zespotu Ekspertéw powolanego do opracowania kompleksowego
programu ochrony $rodowiska w Polsce. Nalezy pamigtac, ze w tamtym czasie w Polsce
obowigzywata gospodarka planistyczna, co skutkowalo ujmowaniem zagadnien
poswigconych ochronie $rodowiska w aktach planowania, a w konsekwencji
postrzeganiem ich w kategorii idei, a nie praktycznych mozliwosci rozwigzania. Dopiero
zmiany ustrojowe, jakie miatly miejsce w Polsce po 1989 r., nadaty impuls do
zintensyfikowania dziatan Polski w zakresie ochrony $rodowiska o charakterze bardziej
systemowym, szczegélnie po podpisaniu przez Polske uktadu europejskiego dnia
16 grudnia 1991 r., ktory wymagat przed uzyskaniem cztonkostwa w Unii Europejskiej
dostosowania polskiego porzadku prawnego do prawa wspolnotowego, a to jest

rébwnoznaczne z akceptacja unijnej polityki w zakresie ochrony $rodowiska.
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Przedstawiony w skrocie rys historyczny pozwala stwierdzi¢, ze cele generalne,
priorytetowe Wspodlnoty Europejskiej wynikaja z dokumentdw politycznych, a nastepnie
sa doprecyzowywane w dokumentach programowych takich jak programy dziatania, czy
plany odnoszace si¢ do konkretnych juz dziedzin. Powyzsze mozna takze z powodzeniem
odnies¢ do polityki krajowej. Prawo jest z kolei podstawowym instrumentem, za pomocg
ktérego panstwo realizuje swoje zadania. Jest srodkiem do osiggnigcia celdw panstwa
w danym obszarze. Zdaniem M. Gorskiego normy prawne powinny stanowic
preskryptywny wyraz zadan, ktéorych podjecie jest niezbedne do zrealizowania
zatozonego celu, a rownoczes$nie bedg srodkiem, za pomoca ktorego zadania te beda
wykonywane!?!. Autorka pracy jest zdania, ze powyzsze mozna zastosowac do okreslenia
roli prawa unijnego w realizacji celow wspolnotowych.

To wilasnie przepisy prawa okreslaja druga kategori¢ celéw i — podobnie jak
polityka ochrony $rodowiska — reguluja stosunki prawne na obszarze kraju oraz
Wspdlnoty Europejskiej albo na obszarze migdzynarodowym.

J. Wréblewski!*? dzieli cele norm prawa na nastepujace:

a. cele bezposrednie i posrednie, gdzie cel bezposredni oznacza uzyskanie
zachowania adresata normy zgodnie z normg, a cel posredni stanowi
nastepstwo zachowania adresata zgodnego z norma;

b. cele podmiotowe i przedmiotowe, gdzie cel podmiotowy to postawa lub
zachowanie psychiczne osoby i przedmiotowe bedace stanem rzeczy
w postaci stosunkow spotecznych lub innych nastepstw;

c. dlugofalowe i dorazne, gdzie cel dtugofalowy oznacza realizacj¢ celu bez
zadnego wyznacznika czasowego lub wyznacznika wieloletniego, za$ cele
dorazne maja by¢ zrealizowane w krotszych okresach czasu!33;

d. pozytywne i negatywne, gdzie pozytywne dotycza rezultatéw dzialania na
skutek wypehiania nakazéw lub korzystania z uprawnien, zas cele negatywne

sg rezultatem zaniechan i przestrzegania zakazow.

Mozna zatem uzna¢, ze zachowanie si¢ adresata normy zgodnie z normg to cel

bezposredni, za$ cel posredni to wytworzenie okreslonych postaw u adresata normy, jak

B M Goérski, Ochrona Srodowiska jako zadanie..., op. cit., s. 40.
132 J. Wroblewski, Skutecznosé prawa, ,,Studia Prawnicze” 1980, zeszyt 1-2, s. 9.
133 J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa..., op. cit., s. 51.
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1 postaw wsérod adresatow innych norm, w koncu wywolanie okreslonych stosunkow
spotecznych czy tez innych nastepstw zachowan zgodnych z prawem 34,

Do podziatu celéw norm prawnych na podmiotowe i przedmiotowe odwotuje si¢
takze Z. Kmieciak, wedlug ktérego zachowania lub stany psychiczne jednostek to cele
podmiotowe, a cele przedmiotowe to okre$lone stany rzeczy w postaci skutkow
spolecznych lub innych nastepstw.

Nawigzujac do wspomnianego na wstepie podziatu skuteczno$ci na skutecznosé
stanowienia, stosowania i egzekwowania prawa, mozna przyjac, ze takze wedlug tej
systematyki mozna dokona¢ podzialu celow i1 wyrdzni¢ cele zakladane przez
ustawodawce wedlug systematyki jak powyzej, jak i cele organu stosujacego prawo
1 organu je egzekwujacego.

Minimalnym wymaganiem w stosunku do celéw doraznych jest, by nie staly one
na przeszkodzie realizacji celow dlugofalowych. Aby tak byto, najpierw musza by¢
wyznaczone cele dlugofalowe, a cele dorazne powinny by¢ ustalane po wyznaczeniu
celow dtugofalowych i przy ich uwzglednieniu!3>.

W przypadku analizy zespotu norm prawnych, a taka jest przedmiotem niniejsze;j
pracy, konieczne jest, jak twierdzi Z. Kmieciak, ustalenie wszystkich celow, a nastepnie
ustalenie zachodzacych pomigdzy nimi relacji oraz dokonanie ich hierarchizacji.

W zwiazku z tym, ze cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej naklada na nasz
kraj obowiazki wynikajace z polityki Unii Europejskiej, jak i ustawodawstwa unijnego,
cele krajowej polityki i prawa nie moga pozostawaé¢ z nimi w sprzecznosci. Powinny
wrecz tworzy¢ z nimi spdjny, uzupetniajacy si¢ system zbieznych celoéw. By dokonaé
ustalenia celow w zakresie opakowan i odpadow opakowaniowych, co jest pierwszym
z etapéw badania skuteczno$ci norm prawnych, konieczne jest przeanalizowanie
dokumentow politycznych obowiazujacych w Unii Europejskiej 1 Polsce, a nastgpnie
przepisow prawa regulujacych ten obszar. Dopiero taki zabieg pozwoli na
usystematyzowanie celow, by finalnie zbadaé, czy przyjete przez ustawodawce
krajowego rozwigzania prawne majg szans¢ na zapewnienie ich realizacji.

Dokumenty polityczne na szczeblu unijnym to programy dziatania, ktore s3
prawnie niewigzacymi instrumentami przedstawiajacymi polityczng wole panstw, ktora

konkretyzuje si¢ w normach prawnych. Programy dziatania w dziedzinie sSrodowiska nie

134 J. Wroblewski, Skutecznosé prawa..., op. cit., s. 10.
135 G. Wierczyfiski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Wyd. 11, komentarz do
art. 1, Wolters Kluwer 2016, online: www.sip.lex.pl (dostgp: 20.05.2021 r.).
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maja charakteru normatywnego, o czym wypowiedziat si¢ Trybunal Sprawiedliwos$ci
w sprawie C-142/95 Revigio v. Commission'®S, i sg ustanawiane w formie decyzji
Parlamentu Europejskiego i Rady na podstawie art. 192 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Podstawa do tworzenia polityki ochrony s$rodowiska, wcze$niej
polityki ekologicznej, od dnia wej$cia w zycie ustawy prawo ochrony Srodowiska jest art.
13 p.o.$. Zgodnie z zawartg w tym przepisie definicjg polityka ochrony srodowiska to
zespot dziatan majacych na celu stworzenie warunkéw niezbednych do realizacji ochrony
srodowiska zgodnie z zasada zrownowazonego rozwoju. Polityka ochrony srodowiska
jest prowadzona na podstawie strategii rozwoju, programow 1 dokumentow
programowych, o ktorych mowa w Ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach

prowadzenia polityki rozwoju'®’.

Celem nadrzednym polityki jest zatem ochrona
srodowiska jako cato$ci. Jak twierdzi Bartosz Rakoczy: Celem polityki jest stworzenie
warunkow niezbednych do realizacji ochrony Srodowiska. Ustawodawca zakiada, zZe
polityka ekologiczna panstwa powinna stwarza¢ warunki w stopniu niezbednym do
realizacji ochrony srodowiska. Uzycie przez ustawodawce sformutowania ,,stworzenie
warunkow” zaklada, ze polityka ekologiczna panstwa ma doprowadzi¢ do realizacji
ochrony Srodowiska, ale nie zaktada, iz tak si¢ stanie. Ma ona jedynie stworzyé
odpowiednie warunki. Ponadto polityka ekologiczna panstwa powinna stworzy¢ warunki

w stopniu niezbednym. Ustawodawca nie zaktada, zZe bedzie ona zawierata opis

wszystkich szczegotow, mozliwych rozwigzan, koncepcje itp.'*®

3.2. Cele nienormatywne wynikajace z polityk i programow dzialania

3.2.1. Cele nienormatywne priorytetowe Unii Europejskiej

Zalazkiem polityki ochrony $rodowiska Unii Europejskiej w latach
siedemdziesiatych byty programy dziatania, ktore nie mialy mocy wigzacej, ale okreslaty
ramy dla wspolnotowej polityki ochrony §rodowiska, definiujac jej cele priorytetowe.

Pierwszy Program Dzialan na lata 1973-1975'% okreslit szczegdtowo pod

wzgledem teoretycznym kierunki przysztych dziatan ochronnych pomijajac, rozwigzania

136 Rec.1996, s.1-6669.

137 Dz. U. 22019 r. poz. 12951 2020.

138 B. Rakoczy, [w:] Z. Bukowski, J. Ciechanowicz-McLean, B. Rakoczy, Prawo ochrony Srodowiska,
Komentarz, komentarz do art. 13 p.o.S$., LexisNexis 2007, online: www.sip.pl (dostep: 20.05.2021 r.).
139Dz U.C112220.12.1973 r.
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praktyczne. Gtéwnym celem, na jaki wskazywano w Rozdziale I Programu, bylo
polepszenie jako$ci zycia mieszkancow wspdlnoty, w szczegdlnosci jego warunkow
i srodowiska. Jednym z dziatan, jakie nalezalo podja¢, by ten cel osiggna¢, bylo
zapobieganie, zmniejszenie, a jezeli to mozliwe, wyeliminowanie zanieczyszczen
1 ucigzliwosci dla srodowiska. Byt wyrazem decyzji politycznej i wskazywat zasady oraz
dzialania, ktore wobec braku przepisow traktatowych miaty by¢ podstawg prac na rzecz
srodowiska w latach 1973-1976'40. Dzialania zapisane w dokumencie uwzgledniaty
zasade subsydiarnosci, prewencji i zasad¢ ,,zanieczyszczajacy placi”. M.M. Kenig-
Witkowska przypisuje temu programowi przelomowe znaczenie w okresleniu programu
legislacyjnego dla Wspolnoty w dziedzinie sSrodowiska, zaakceptowanego przez panstwa
cztonkowskie!*!. Drugi program na lata 1976-1981'4? byt kontynuacja celow i kierunkow
polityki Wspdlnoty w ochronie $rodowiska wynikajacych z I Programu. II Program
przewidywal oparcie polityki na takich celach jak dalsza redukcja zanieczyszczen,
poprawa jakosci $rodowiska oraz racjonalne wykorzystanie zasobow naturalnych
srodowiska oraz wspotprace miedzynarodowa dotyczaca ochrony srodowiska. Nowym
elementem byto ograniczenie hatasu. W Programie tym pojawito si¢ podejscie sektorowe
do rozwigzywania problemow $rodowiska, w zakresie odpadéw wskazywal na
konieczno$¢ znalezienia rozwigzania problemu ze zwickszajaca si¢ iloscia odpadow
komunalnych i przemystowych, wskazujac tym samym na dzialania, jakie maja by¢
podjete w tym celu, migdzy innymi recykling i ponowne uzycie. Jak wskazuje T.
Perkowskim II Program wzmocnil prewencyjne znaczenie dziatan!®’. Kolejny III
Program dzialania Wspolnoty zostat przyjety w dniu 7 lutego 1983 r. na lata 1982—
1986'%* i przyczynit si¢ do zintegrowania polityki w zakresie $rodowiska z innymi
politykami Wspdlnot. Wprowadzono w nim nowe obszary dziatalnosci Wspodlnoty
w ochronie S$rodowiska takie jak zanieczyszczenia transgraniczne, rozwdj nowych
przyjaznych $rodowisku technologii, niebezpieczne 1 toksyczne odpady, grozne awarie
przemystowe. W pozostatym zakresie Program byt kontynuacja dotychczasowej polityki
ochrony $rodowiska. Przez pierwsze kilkanascie lat ksztattowania polityki ochrony

srodowiska dziatania Wspolnoty Europejskiej koncentrowaty si¢ niemal wyltacznie na

140 J_ Stochlak, M. Podolak, Ochrona srodowiska w Polsce. Studium prawno-politologiczne, Lublin 2006,
s. 252.

141 M.M. Kenig-Witkowska, Prawo Srodowiska...op.cit., s. 18.

42Dz, U. C139213.06.1977 1.

193 T, Perkowski, Z Uniq lub bez Unii. Stosunek polskich organizacji ekologicznych do integracji
europejskiej, Biuletyn Zielonych Brygad 1999/30, cz. 1, http://zb.eco.pl/bzb/30/, (dostgp: 3.03.2021 r.).
144Dz, U.C46217.02.1983 1.
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likwidacji skutkow zanieczyszczen, a III Program zwrdcit uwage na aspekt
zapobiegawczy. W Programie tym wskazano takze na obszar gospodarki odpadami, a w
jego ramach na kwestie recyklingu i ponownego uzycia, szczego6lnie odpadow
niebezpiecznych. Pierwsze trzy Programy nie miatly umocowania w postanowieniach
traktatowych.
Przelomowy dla polityki ochrony s$rodowiska Unii Europejskiej okazal sie¢
IV Program Dzialan na okres 1987-19921%°, Zostal on przyjety po nowelizacji Traktatu
ustanawiajacego Europejska Wspolnote Gospodarcza na podstawie Jednolitego Aktu
Europejskiego z 1987 r., ktory wszedt w zycie 1 lipca 1987 r. Wspolnota otrzymata
wowczas podstawe prawng w kwestii dziatan podejmowanych w dziedzinie srodowiska.
Wraz z wprowadzaniem IV Programu Dziatania zmienit si¢ réwniez kurs polityki
w zakresie ochrony $rodowiska. Wigkszy nacisk polozono na zapobieganie niz na
likwidacje skutkow nieracjonalnego gospodarowania zasobami i1 zanieczyszczania
srodowiska.
Gloéwne cele, na jakie wskazywat IV Program, to:
1. zachowanie, ochrona, polepszenie jako$ci srodowiska,
2. przyczynienie si¢ do ochrony zdrowia ludzkiego,

3. zapewnienie ostroznego i racjonalnego wykorzystania zasobow naturalnych.

W programie tym zostaly wyznaczone takze cztery priorytetowe dzialania:
1. zapobieganie zanieczyszczeniom,
racjonalna gospodarka odpadami,

wspoOtpraca miedzynarodowa,

Eal o

realizacja instrumentow polityki ochrony §rodowiska.

W IV Programie wskazano, takze na kwesti¢ odpadow, ktérych Wspolnota
generuje rocznie okoto 2 000 miliony ton, a 80% z nich moze by¢ ponownie uzytych lub
poddanych recyklingowi. W tym zakresie Program podtrzymywat cele okre§lone
w Programie 1T i TIT'4S,

V Program na rzecz $rodowiska przyjeto w dniu 1 lutego 1993 r. na lata 1993—

2000'47 wprowadzit nowe metody rozwigzywania problemow S$rodowiskowych.

45Dz U. C328215.06.1987 r.
146 punkt 5.3. Programu IV.
47Dz, U.C 138 217.5.1993 1.
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Zastosowano w nim po raz pierwszy tzw. podejscie horyzontalne, w ktorym bierze si¢
pod uwage wszelkie przyczyny zanieczyszczen (w odroznieniu od poprzednio przyjetego
tzw. podejscia wertykalnego lub sektorowego). Tak jak w IV Programie, sformutowano
w nim rowniez priorytety dziatania w obszarze ochrony $rodowiska. Przemyst,
energetyke, transport, rolnictwo i turystyke uznano za sektory majace najwickszy wptyw
zardwno na rozwdj gospodarczy, jak i stan Srodowiska. W ramach V Programu Dzialania
Wspolnota zacie$nita rowniez wspoOtprace na rzecz ochrony Srodowiska z krajami
kandydujacymi do cztonkostwa, a takze z krajami spoza Europy. Gléwnym celem
priorytetowym polityki ochrony $rodowiska wyznaczonym przez V Program Dzialania
w zakresie odpadow byto trwatle i racjonalne wykorzystanie zasobow.

W V Programie zdefiniowano cele w zakresie odpadéow komunalnych
i niebezpiecznych!®,

Dla obu kategorii odpadéw celami generalnymi byty:

1. zapobieganie powstawania odpadow,

2. maksymalny recykling i ponowne uzycie materiatow,

3. bezpieczne unieszkodliwianie jakichkolwiek odpadow, ktore nie moga by¢
ponownie uzyte lub poddane recyklingowi wedlug nastepujacej hierarchii
postepowania z odpadami:

a) spalanie jako paliwo;

b) spalanie,

c) skladowanie.

Cytujac za D. Strus, ,,problemy wskazane w V Programie swiadczq o kompleksowym
podejsciu do zagadnien ochrony Srodowiska i — co instotne — sq wyrazem
wspétodpowiedzialnosci Wspdlnoty za jego dotychczasowy stan.”'®.

VI Program Dziatan na Rzecz Srodowiska zatytulowany ,,Srodowisko 2010:
Nasza przyszto$¢ zalezy od naszego wyboru” (Environment 2010: Our Future, Our
Choice) obejmowat lata 2001-2010'°. Priorytetami Unii Europejskiej byto
przeciwdziatanie zmianom klimatycznym (efektowi cieplarnianemu), ochrona przyrody

1 bior6znorodnos$ci (zwigkszenie obszaréw chronionych, w tym morz), dbatos¢ o wptyw

148 Punkt 5.7 Programu V.

199 D, Strus, Polityka Polski w zakresie ochrony srodowiska po przystgpieniu do Unii Europejskiej,
Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach, Warszawa 2013 r., s. 96.

150Dz, U. UE 1L.2002.242.
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srodowiska na zdrowie (surowsze normy), oszczgdne wykorzystanie zasobow
naturalnych oraz rozsadna gospodarka odpadami (recykling).
Zgodnie z art. 1 pkt 4 Programu VI celami generalnymi Programu w zakresie
gospodarki odpadami byty:
1. zapewnienie lepszej wydajnosci zasobdw, zarzadzanie zasobami i odpadami
w celu stworzenia bardziej trwatych wzorcéw produkcji i spozycia, rozdzielajac
w ten sposob wykorzystanie zasobéw od wzrostu gospodarczego;
2. rozdzielenie wzrostu gospodarczego od powstawania odpadow wynikajacych
ztempa wzrostu gospodarczego 1 majaca na celu zapewnienie, ze spozycie
odnawialnych i nieodnawialnych zasobow nie przekroczy zdolnosci srodowiska

naturalnego.

W zakresie odpadéw Program VI postawil panstwom Wspolnoty za cel
zapewnienie wysokiego poziomu ochrony, bioragc pod uwage zasad¢ pomocniczosci
1 zroznicowanie sytuacji w poszczegolnych regionach Wspolnoty oraz rozdzielenie
naciskow miedzy ochrong srodowiska a wzrostem gospodarczym.

Cel ten, jak wskazuje art. 8 pkt 1 Programu VI, mial by¢ zrealizowany poprzez
realizacj¢ nastgpujacych dziatan priorytetowych:

1. zapewnienie, ze zuzycie zasobow i1 zwigzane z tym skutki nie przekraczaja
zdolnosci srodowiska naturalnego 1 zerwanie powigzan mi¢dzy wzrostem gospodarczym
a wykorzystaniem zasobow. W tym kontekscie, nawigzuje si¢ do wskaznikowego celu,
jakim jest osiagnigcie procentowego udzialu 22% produkeji energii elektrycznej we
Wspolnocie z odnawialnych energii do 2010 r. w celu drastycznego wzrostu efektywnosci
zasobow 1 efektywnosci energetycznej;

2. osiggnigcie znacznego catkowitego zmniejszenia wielko$ci wytwarzanych
odpadow poprzez inicjatywy zapobiegania odpadom, lepsza efektywnos$¢ zasobow
1 przestawienie si¢ na bardziej zrdwnowazone wzorce produkcji i spozycia;

3. znaczne zmniejszenie ilo$ci odpadow przeznaczonych do zrzucenia i wielko$ci
wytwarzanych odpadow niebezpiecznych przy jednoczesnym uniknigciu wzrostu emisji
do powietrza, wody i gleby; zachecanie do ponownego uzycia, a w stosunku do odpadow,
ktore sa nadal wytwarzane, poziom ich niebezpieczenstwa powinien zosta¢ zmniejszony
1 powinny one stanowi¢ mozliwie najmniejsze zagrozenie; nalezy udzieli¢ preferencji
w celu odzyskiwania w szczego6lnosci recyklingu; ilos¢ odpadéw do usunigcia powinna

by¢ minimalizowana i nalezy usuwac je bezpiecznie; odpady przeznaczone do usunigcia
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powinny by¢ przetwarzane tak blisko ich miejsca wytworzenia, jak to mozliwe, w stopniu
ktéry nie prowadzi do zmniejszenia efektywnos$ci w czynno$ciach przetwarzania
odpadow.

Celem bylo takze zapewnienie, by spozycie zasoboéw odnawialnych
1 nieodnawialnych nie wykraczato poza mozliwosci srodowiska poprzez uniezaleznienie
wzrostu gospodarczego od spozycia zasobow, poprawe ich efektywnosci oraz
zmniejszenie produkcji odpadéow. W odniesieniu do odpadéw celem szczegdtowym jest
zmniejszenie ich ostatecznej ilosci 0 20% do 2010 r. 1 0 50% do 2050 r.

Ocena wdrazania VI Programu na poziomie UE nie jest jednoznaczna. Z jednej
strony Program doprowadzit do uzyskania pewnych korzysci dla §rodowiska, z drugiej
za$ nadal wystepuja tendencje sprzeczne z zasada zrOwnowazonego rozwoju we

wszystkich czterech obszarach priorytetowych Programu'>!.

Kolejny VII Program Dziatania zostat przyjety decyzja Parlamentu Europejskiego
i Rady Nr 1386/2013/UE z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie ogdlnego unijnego
programu dziatah w zakresie $rodowiska do 2020 r. ,,Dobra jako$¢ zycia
z uwzglednieniem ograniczen naszej planety”!>2, VII Program definiowat szereg celow,
jakie stawia sobie i panstwom cztonkowskim Unia Europejska, ale jednym z celow
priorytetowych byto osiagnigcie do 2020 r. inteligentnej i zrownowazonej gospodarki,
sprzyjajacej wiaczeniu spotecznemu, poprzez okreslenie szeregu obszarow polityki

i dziatan objetych celem przejscia na niskoemisyjng i zasobooszczgdng gospodarke.

Program definiowal dziewie¢ celow priorytetowych odnoszacych si¢ do
srodowiska jako catosci, ktore wspdlnym wysitkiem instytucji unijnych i panstw
cztonkowskich maja by¢ osiagnigte do 2020 r.:

1. Ochrona, zachowanie i poprawa kapitatu naturalnego Unii,

2. Przeksztalcenie Unii w zasobooszczedna, zielong i konkurencyjng gospodarke
niskoemisyjna,

3. Ochrona obywateli Unii przed zwigzanymi ze S$rodowiskiem problemami

1 zagrozeniami dla ich zdrowia i dobrostanu,

151 por, Uwaga 4 Decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1386/2013/UE z 20 listopada 2013 roku w
sprawie ogolnego unijnego programu dziatan w zakresie §rodowiska do 2020 roku ,,Dobra jakos$¢ zycia
uwzglednieniem ograniczen naszej planety”, Dz.U. UE, nr L 354 z 28 grudnia 2013 roku.

152Dz, U. UE L 354/171.
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4. Maksymalizacja korzy$ci ptynacych z prawodawstwa Unii w zakresie srodowiska
poprzez lepsze wdrazanie tego prawodawstwa,

5. Doskonalenie wiedzy i bazy dowodowej unijnej polityki w zakresie srodowiska,

6. Zabezpieczenie inwestycji na rzecz polityki w zakresie §rodowiska i klimatu oraz
uwzglednienie kosztow ekologicznych wszelkich rodzajow dziatalno$ci
spolecznej,

7. Lepsze uwzglednienie problematyki §rodowiska 1 wicksza sp6jnosé polityki,

8. Wspieranie zrdwnowazonego charakteru miast Unii,

9. Zwigkszenie efektywnosci Unii w podejmowaniu mi¢dzynarodowych wyzwan

zwigzanych ze srodowiskiem i klimatem.

Program opieral si¢ na zasadzie ostroznosci, zasadach dziatania zapobiegawczego
1 usuwania zanieczyszczen u zrodta oraz na zasadzie ,,zanieczyszczajacy ptaci”.

Cele dotyczace odpadow zostaly ujete w celu priorytetowym 2, to znaczy
przeksztalcenia Unii w zasobooszczgdng, zielong i konkurencyjng gospodarke
niskoemisyjna, ktorej zasoby sa wykorzystywane efektywnie i w sposdb zréwnowazony.
Bardzo istotnym elementem w realizacji ww. celu jest opracowanie ram, ktore
wprowadza konieczno$¢ propagowania oszcz¢dnego gospodarowania zasobami oraz
gospodarki obiegowej. Produkty powinny by¢ tak projektowane iprodukowane, by
uwzglednialy efektywne gospodarowanie zasobami, i powinny obejmowaé migdzy
innymi trwato$¢ produktu, mozliwo$¢ naprawy, ponownego uzycia, recyklingu. Punkt 35
Programu wskazuje takze na kwestie opakowan, ktére nalezy zoptymalizowaé, aby
zminimalizowa¢ ich wplyw na $rodowisko. Chodzi o produkcje¢ i konsumpcje opakowan,
ktéra takze powinna uwzglednia¢ oszczedne gospodarowanie zasobami oraz gospodarke
obiegowg. Programu kladzie szczegdlny nacisk na zamiang odpadow w zasoby za
pomoca takich dziatan, jak prewencja, ponowne wykorzystywanie i recykling oraz
rezygnacja z nieoszczednych i szkodliwych praktyk.

Aby osiagna¢ cele dotyczace efektywnego gospodarowania zasobami, konieczne
jest rowniez ograniczenie odzyskiwania energii do materiatéw nienadajacych si¢ do
recyklingu, stopniowe wycofywanie sktadowania odpadéw nadajacych si¢ do recyklingu
lub odzysku, zapewnienie recyklingu najwyzszej jakos$ci, jesli wykorzystanie materiatu
pochodzacego z recyklingu nie prowadzi do ogoélnych negatywnych skutkow dla
srodowiska lub zdrowia ludzi, oraz tworzenie rynkéw dla surowcéw wtornych. Aby

osiggnac ten cel, konieczne jest znacznie bardziej systematyczne stosowanie w calej Unii
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instrumentdw rynkowych i innych §rodkéw nagradzajacych zapobieganie powstawaniu
odpadow, recykling i ponowne uzycie, wtym zwigkszonej odpowiedzialnosci
producenta, a ponadto nalezy wspiera¢ rozwoj nietoksycznych cyklow materiatowych.
Bariery, na jakie natrafiaja dziatania w zakresie recyklingu na rynku wewngtrznym Unii,
powinny zosta¢ usunigte, a istniejace cele w zakresie zapobiegania, ponownego uzycia,
recyklingu i odzysku oraz odchodzenia od sktadowania odpadéow wymagaja przegladu,
tak aby mozliwe byto przejscie w kierunku ,,obiegowej” gospodarki kierujacej si¢ cyklem
zycia, w ktoérej obowigzuje zasada kaskadowego wykorzystania zasobow, a odpady
resztkowe sg niemal réwne zeru.

Dnia 17 marca 2021 r. przedstawiciele panstw czlonkowskich upowaznili Rade
do negocjacji z Parlamentem Europejskim w celu przygotowania i przyjecia 6smego
programu dziatan w zakresie $rodowiska do 2030'°3. Dokument ten zawieral glowne
wytyczne 1 zalozenia dla dsmego programu, ktory definiuje nowe dziatania dla
wdrazanego europejskiego zielonego tadu. Panstwa czlonkowskie zwrocily uwage na
konieczno$¢ corocznego monitorowania realizacji celéw priorytetowych i wykazu
dziatah w celu realizacji przyjetych celow. Program ten w swoim zaloZeniu ma
przyspieszy¢ ekologiczng transformacje¢ w sposob sprawiedliwy i inkluzywny. Jego
dhlugofalowy cel kontynuuje cel z VII programu — ,,Dobra jakos$¢ zycia z uwzglgdnieniem
ograniczen naszej planety”. Program wskazuje sze$¢ priorytetowych celow
tematycznych: ograniczenie emisji gazow cieplarnianych, adaptacja do zmiany klimatu,
model wzrostu przynoszacy planecie wigcej korzysci niz strat, zerowy poziom emisji
zanieczyszczen, ochrona iprzywrocenie bior6znorodnosci oraz ograniczenie
najwigckszych presji $rodowiskowych 1iklimatycznych zwigzanych z produkcja i
konsumpcja. Zatozenia do programu to 6 celow priorytetowych: osiggnigcie neutralnosci
klimatycznej do 2050 r., zmniejszenie wptywu na zmiany klimatu, oddzielenie wzrostu
gospodarczego od wykorzystania zasoboéw i degradacji srodowiska oraz przyspieszenie
przejscia na gospodarke w obiegu zamknigtym poprzez dazenie do wyeliminowania
zanieczyszczenia gleby, wody, powietrza, dbanie o zachowanie 1 przywracanie
réznorodno$ci biologicznej, promowanie Srodowiskowych aspektow zrownowazonego
rozwoju 1 zmniejszenie oddziatlywania na $rodowisko i klimat poprzez zmniejszenie

konsumpcji.

153 https://www.consilium. europa.cu/media/48870/st-7121-2021-init.pdf (dostep: 20.05.2021 r.).
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Dnia 16 pazdziernika 2020 r. Komisja Europejska opublikowata projekt 6smego
programu!>4, ktory zostal przyjety decyzja parlamentu Europejskiego i Rady UE, dnia 5
kwietnia 2022 r. i obowigzuje od 2 maja 2022 r.!>,

Obowiazujacy obecnie program wspiera cele przyjetego dnia 11 marca 2020 r.
przez Komisj¢ Europejska planu dziatania dotyczacego gospodarki o obiegu zamknigtym,
bedacego jednym z gldwnych elementéw Europejskiego Zielonego Ladu. Nowy plan
dziatania obejmujacy $rodki dotyczace catego cyklu zycia produktow ma na celu
dostosowanie naszej gospodarki do zielonej przysztosci, wzmocnienie konkurencyjnosci
przy jednoczesnej ochronie $rodowiska izapewnieniu konsumentom nowych praw.
Opierajac si¢ na pracach trwajacych od 2015 r., w nowym planie skoncentrowano si¢ na
projektowaniu i produkcji pod katem gospodarki o obiegu zamknietym, aby zapewnic¢ jak
najdtuzsze wykorzystywanie raz uzytych zasobow w unijnej gospodarce!>®. Plan i podjete
W nim inicjatywy maja na celu zapewnienie, by zrownowazone produkty staty si¢ normag
w UE, wzmocnienie pozycji konsumentow, skupienie si¢ na sektorach, w ktérych
wykorzystuje sie¢ najwiecej zasobéw i w ktérych potencjat zastosowania obiegu
zamknigtego jest wysoki, a wérdd nich wymienia opakowania oraz zmniejszenie ilosci
odpadow. Drziatanie te sg efektem ogloszonej w grudniu 2015 r. przez Komisje
Europejska nowej strategii dotyczacej gospodarki w obiegu zamknietym, ktory zawierat
miedzy innymi wnioski legislacyjne dotyczace zmian w dyrektywach odpadowych!>”.

Programy ustanawiajg zatem cele priorytetowe dotyczace Srodowiska jako cato$ci
oraz cele ogdlne dotyczace okre§lonych kategorii zanieczyszczen, ktore maja byc
osiagnigte, 1 dzialania, jakie nalezy podjac, by je osiagnaé¢, nie wyznaczaja natomiast
zadan rozumianych jako konkretne dziatania lub zespoty dziatan skierowane do
oznaczonego adresata. Wyznaczeniem zadan powinny zaja¢ si¢ odpowiednie organy
poprzez ustanowienie przepisOw prawa. W zwiazku z tym, ze okreslone w programach
cele majg charakter priorytetowy, nie ma w nich celow skierowanych na odpady

opakowaniowe, ale sg cele odnoszace si¢ do odpadow w ogdlnosci.

154 https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11987-2020-INIT/en/pdf

155 Dz.U. UE L 114/22

156 https://ec.europa.ecu/commission/presscorner/detail/pl/ip_20 420 (dostep 10.07.2021 r.).
157 https://ec.europa.ecu/commission/presscorner/detail/pl/IP_15 6203 (dostep 10.07.2021 r.).
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3.2.2. Cele nienormatywne priorytetowe wynikajace z polityki Polski

Roéwnolegle do dzialan podejmowanych we wspodlnocie europejskiej w Polsce
okresu transformacji podejmowane byly dzialania zmierzajace w kierunku integracji
z Europejska Wspolnota Gospodarcza. Przed okresem transformacji ustrojowej ochrona
srodowiska nie byla znaczacym elementem polityki kraju. Pierwszym dokumentem
o charakterze politycznym w zakresie ochrony $rodowiska byly przyjete w 1975 r. przez
Prezydium Rzadu opracowane przez Zespdt Ekspertow ,.Zatozenia programu ochrony
srodowiska w Polsce do roku 1990”. W ,,Programie” zwrdécono uwage na dotychczasowe
dzialania w ochronie srodowiska, oceng¢ jego stanu, w szczegdlnosci w zakresie ochrony
powietrza atmosferycznego, ochrony wod, ziemi, ochrony §wiata roslinnego
1 zwierzgcego. Na podstawie przeprowadzonej analizy zostala przygotowana prognoza
zmian w tych obszarach i zostaty okreslone dalsze kierunki dzialania w perspektywie do
1990 r.

Zasadniczym celem programu bylo zintensyfikowanie dziatan o charakterze
legislacyjnym, objecie ochrong obszaréw wyrozniajacych sie szczegdlnymi walorami
przyrodniczo-krajobrazowymi oraz podjecie dziatan edukacyjnych na rzecz ochrony
srodowiska. We wrzeéniu 1991 r. Ministerstwo Ochrony Srodowiska, Zasobow
Naturalnych 1 Le$nictwa przedstawilo program zatytulowany ,,Polityka ekologiczna
panstwa”, ktory zostat przyjety uchwatg Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 10 maja
1991 r. Przyjmujac przedmiotowa uchwale, Sejm uznat ochrong §rodowiska za sprawe
o najwyzszej doniostosci, a polityka ekologiczna miata doprowadzi¢ do sformulowania
zatozen polityki spoteczno-gospodarczej zgodnie z zatozeniami zréwnowazonego
rozwoju. 1 Polityka ekologiczna sformutowala szereg zasad, celow i kierunkow
przysztych dziatan. Jednym z nich byla konieczno$¢ podjecia prac legislacyjnych nad
pakietem ustaw ekologicznych. Przeprowadzenie wyceny strat srodowiskowych uznano
za podstawe przysztej polityki zuzycia paliwa, gospodarki lesnej, Sciekowej i odpadowe;,
co powinno pobudzi¢ proekologiczne dzialania podmiotéw gospodarczych. Jak twierdzi
H. Lisicka, zasady polityki ekologicznej odzwierciedlaty nie tylko nowe warunki
spoteczne 1 ekonomiczne, lecz takze nie w pelni wyksztalcong koncepcje modelu
ustrojowego panstwa'>®, T Polityka ekologiczna byla opracowywana w czasie

obowigzujacego we Wspolnocie IV 1 V Programu Dziatania, ktére juz bardzo precyzyjnie

158 R. Alberski, H. Lisicka, J. Sommer, Polityka ochrony Srodowiska, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2002 r., s. 23.
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formutowaty cele sektorowe dotyczace odpadow, czego nie robita jeszcze polityka
Polski. Wskazywala natomiast na zasady uksztaltowane przez lata praktyki w Unii
Europejskiej takie jak zrownowazony rozwdj, zasada integracji, zasada regionalizacji czy
zasada ,,zanieczyszczajacy placi”.

Jak twierdzi S. Koztowski ,,omawiany okres charakteryzowat si¢ zatem sprawnym
i harmonijnym stanowieniem prawa ekologicznego™°.

W 1999 r. Minister Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa
przystapit do opracowania II Polityki ekologicznej. Podjecie tych prac bylo skutkiem
wejscia w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ktora proklamowata zasadg
zrbwnowazonego rozwoju jako podstawe ochrony srodowiska oraz zmian ustrojowych,
jak 1 gospodarczych, jakie zaszly w Polsce na poczatku lat dziewigédziesigtych. Nie bez
znaczenia byto réwniez uwzglednienie w niej zasad ochrony $rodowiska zawartych
w V 1 VI Programie Unii Europejskiej. Dnia 22 sierpnia 2001 r. Sejm przyjat II Polityke
ekologiczng panstwa. Jako cel priorytetowy II Polityka ekologiczna wskazywala
zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego panstwa oraz stworzenie podstaw do
opracowania i realizacji strategii zrOwnowazonego rozwoju kraju.

Polityka zaktadala realizacj¢ trzech rodzajow celow: krotkookresowe (lata 2000—
2002), sredniookresowe (lata 2003-2010) i dtugookresowe (do roku 2025), a wsrdd nich
wyodrebniata cele generalne i1 sektorowe.

Do celow krotkookresowych o charakterze generalnym zaliczata migdzy innymi
peing realizacje Uktadu FEuropejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie migdzy
Rzeczpospolita Polska a Wspdlnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi oraz
,Narodowego programu przygotowania do cztonkostwa w Unii Europejskiej”, niezbedng
w ramach procesu akcesyjnego harmonizacj¢ przepisOw prawnych zregulacjami
obowigzujagcymi w Unii oraz reform¢ mechanizméw zarzadzania ochrong srodowiska,
dostosowujaca je do wymogow zwigzanych ze wstagpieniem do Unii oraz podjecie dziatan
na rzecz petnego zintegrowania celow polityki ekologicznej z celami polityk sektorowych
1 programami rozwoju poszczegolnych sektorow.

Cele $redniookresowe (2003—2010) o charakterze generalnym to istotna poprawa
stanu $rodowiska oraz praktyczne wdrozenie przepisoOw i standardow ekologicznych
funkcjonujacych w Unii Europejskiej, przepisow konwencji mig¢dzynarodowych,

regionalnych i globalnych, ustaleh umoéw dwustronnych z panstwami sasiadujacymi,

159§, Koztowski, Polityka ekologiczna panstwa 1989-2000 — ujecie historyczne, [w] Polityka ekologiczna
Il Rzeczypospolitej, A. Papuzinski (red), Bydgoszcz 2000 s. 37.
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atakze dalsze wzmocnienie instytucjonalne umozliwiajace skuteczng realizacje
perspektywicznej strategii zrbwnowazonego rozwoju kraju. W tym czasie miato by¢
kontynuowane wdrazanie nowoczesnych mechanizméw, metod i procedur realizacji
polityki ekologicznej, rozpoczetych w ramach celéw krotkookresowych, w tym takze
realizacja celow ekologicznych inkorporowanych do polityki i programoéw sektorowych.

Cele dlugookresowe, tj. do roku 2015, wigzaty si¢ z perspektywiczng wizja
zrbwnowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, ktérej podstawowe elementy
to doprowadzenie do ugruntowania konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju
jako trwatej podstawy dla polityki gospodarczej i spotecznej panstwa.

Cele dotyczace odpadow znajdowaly si¢ wsrod celow sektorowych. Celem
priorytetowym polityki ochrony $§rodowiska byto zapobieganie powstawaniu odpadow,
przy rozwigzywaniu problemu odpadow ,,u zrodta”, odzyskiwanie surowcoéw i ponowne
wykorzystanie odpadéw oraz bezpieczne dla §rodowiska koncowe unieszkodliwianie
odpadéw niewykorzystanych.

Do priorytetowych celéw sektorowych krétkookresowych (lata 2000-2002)
w dziedzinie gospodarowania odpadami nalezaly migdzy innymi ostateczne
dostosowanie polskiego prawa do regulacji prawnych Unii Europejskiej, uscislenie
stosowanej terminologii, przygotowanie strategii gospodarowania odpadami oraz planow
gospodarowania odpadami na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym, tworzenie
nowych struktur organizacyjnych i systeméw dla realizacji zobowigzan nakladanych
przez Uni¢ Europejska mig¢dzy innymi takich jak recykling i odzysk materiatow,
wdrozenie systemOw pelnej 1 wiarygodnej ewidencji odpadow 1 metod ich
zagospodarowywania (bazy danych), ograniczanie ilo$ci odpadow sktadowanych na
wysypiskach, utrzymywanie $redniej ilosci odpadow komunalnych na poziomie
300 kg/mieszkanca, rozpoczegcie prac nad skonstruowaniem odpowiedniego systemu
cyklicznej sprawozdawczo$ci dotyczacej gospodarowania odpadami zaréwno na
potrzeby kraju, jak i Wspolnoty Europejskiej (co 3 lata).

W $redniookresowym horyzoncie czasowym (lata 2003—-2010) celem sektorowym
w zakresie odpadéw bylo zintensyfikowanie realizacji opracowanych planow
gospodarowania odpadami, wdrozenie w catym kraju systeméw selektywnej zbiorki
odpadoéw komunalnych, w tym odpadéw niebezpiecznych, tworzenie kompleksowych
systemow odzysku surowcow wtornych z odpadéw, m.in. makulatury, szkta, tworzyw
sztucznych, odpadow gumowych, puszek aluminiowych, odzyskiwanie ipowtdrne

wykorzystywanie co najmniej 50% papieru i szkta, stworzenie kompleksowego systemu
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odzysku opakowan i recyklingu materiatow z opakowan, w tym jednolitego systemu
ewidencji tych odpadow.

W okresie perspektywicznym (lata 2010-2025) priorytetowe kierunki polityki
w zakresie ochrony $rodowiska przed odpadami obejmowaly mig¢dzy innymi peing
przebudowe modelu konsumpcji i produkcji w kierunku poprawy efektywnosci
energetycznej 1 surowcowej, realizacja zobowigzan w zakresie redukcji ilo$ci
sktadowanych odpadéw ulegajacych biodegradacji, z uwzglednieniem Dyrektywy Rady
1999/31/WE w sprawie skladowania odpadow, ostateczne rozwigzanie problemu
opakowan 1 odpadéw z opakowan, zorganizowanie sprawnego systemu odzysku
wszystkich surowcow wtornych z wykorzystaniem najlepszych dostgpnych technik
(BAT), kontynuacje prac badawczo-rozwojowych dotyczacych technologii
matoodpadowych oraz technologii odzysku i ponownego uzycia odpadow.

Jak wynika ze wskazanych celéw, kwestia opakowan 1 odpadow
opakowaniowych byla jednym z elementow priorytetowych celow sektorowych
w zakresie odpadow. Zdaniem D. Strus, zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego byto
nadrzednym celem polityki ekologicznej panstwa, a w samym dokumencie zwrdcono
uwage na relacje zachodzace migdzy cztowiekiem a $rodowiskiem!®.

Z uwagi na to, ze Il Polityka ekologiczna panstwa zostata przygotowana przed
formalng akcesja Polski do Unii Europejskiej, zaistniata konieczno§¢ zharmonizowania
jej postanowien z polityka ekologiczng Unii Europejskiej. Wigzalo si¢ to z koniecznoscia
opracowania nowej, III polityki ekologicznej zgodnej z wymogami polityki Unii
Europejskiej i obowigzujacego w tamtym czasie VI Programu dziatania.

Dnia 8 maja 2003 r. zostata przyjeta III Polityka ekologiczna panstwa na lata
2003-2006 z uwzglednieniem perspektywy na lata 2007-201016!,

Nadrzednym celem priorytetowym III Polityki ekologicznej bylo wiaczenie
aspektéw ekologicznych do polityk sektorowych, aktywizacja wszystkich uczestnikow
rynku, zardwno przedsigbiorcow i konsumentdw, do dziatan na rzecz Srodowiska,
ekologizacja sektora finansowego poprzez wzrost zaangazowania prywatnych
ipublicznych instytucji finansowych na rzecz finansowania celéw ekologicznych,
wprowadzenie odpowiedzialnos$ci za skutki §rodowiskowe realizowanych przedsigwzigc,

wzmocnienie edukacji ekologicznej i dostgpu do informacji o $rodowisku, wzrost

160 D Strus, Polityka Polski w zakresie ochrony srodowiska po przystgpieniu do Unii Europejskiej,
Siedlce 2013 r......, op. cit., s. 149.
161 M.P. z 2003 r. Nr 33, poz. 433.
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rozwoju badan 1 postgpu technicznego. Kwestia gospodarki odpadami zostat
wyodrebniona w III Polityce ekologicznej jako osobna dziedzina ochrony $rodowiska
1 ktadla nacisk na zapobieganie powstawania odpaddéw, redukcji ich iloci oraz zamiany
odpadow bardziej szkodliwych na mniej grozne. Pierwszg zasada gospodarki odpadowe;j
bylo nadal zapobieganie ich powstawaniu. Wyrazalo si¢ to w dazeniu do stosowania
niskoodpadowych technologii produkcji, czystszych w odniesieniu do $rodowiska oraz
zapewniajacych produkcyjne wykorzystanie wszystkich sktadnikow przerabianych
SUrOWCOW.

Za priorytetowe cele w zakresie gospodarowania odpadami w latach 2003-2010
uznano:

1) petne wprowadzenie w Zycie regulacji prawnych zawartych w ustawie z dnia
27 kwietnia 2001 r. o odpadach oraz rozporzadzeniach wykonawczych do tej ustawy,
zgodnie z przyjetym harmonogramenm,;

2) ratyfikacje konwencji migdzynarodowych dotyczacych gospodarki odpadowe;j
oraz dostosowanie do wymagan tych konwencji prawodawstwa krajowego;

3) zwigkszenie poziomu odzysku (w tym recykling) odpadow przemystowych
poprzez odpowiednig polityke podatkowa i system oplat za korzystanie ze srodowiska,
stworzenie podstaw dla nowoczesnego gospodarowania odpadami komunalnymi,
zapewniajacych wzrost odzysku zmniejszajacego ich mase unieszkodliwiang przez
sktadowanie co najmniej o 30% do 2006 r. 1 0 75% do roku 2010 (w stosunku do roku
2000);

4) zbudowanie — w perspektywie 2010 r. — krajowego systemu unieszkodliwiania

odpadow niebezpiecznych.

W celach sektorowych dotyczacych odpadéw nie byly wyodrebnione cele
dotyczace opakowan i odpadéw opakowaniowych. Jak twierdzi D. Strus, analizowany
dokument stanowit uszczegdtowienie i jednoczesnie kontynuacje II Polityki ekologicznej
panstwa, w ktorym wskazano na cele i zadania o charakterze systemowym w odniesieniu
do wigczenia zagadnien ekologicznych do polityk sektorowych!®2,

Kolejna obowiazujaca w Polsce polityka ekologiczna na lata 2009-2012
z perspektywa do 2016 r. zostata przyjeta uchwatg Sejmu z dnia 22 maja 2009 r.!6* Miata

za zadanie realizowac cele VI Programu Dziatania Unii Europejskiej. Polityka zachowata

162 D Strus, Polityka ...., op. cit., s.151.
163 M.P. z 2009 r., Nr 34, poz. 501.
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strukture swojej poprzedniczki, inaczej rozkladajac akcenty co do dziatan
priorytetowych.

W celach priorytetowych w zakresie odpadéw wskazano na szczegdlng role
w obszarze edukacji ludnosci co do preselekcji odpadow komunalnych, a takze promocje
i finansowe wspomaganie ich odzysku i recyklingu. W swojej tresci odwotywata si¢ do
Dyrektyw unijnych regulujacych kwestie odpadow, w tym odpadéw opakowaniowych,
podkreslajac konieczno$¢ osiagnigcia przez Polske do 2014 r. min. 60% odzysku i 55%
recyklingu odpadéw opakowaniowych.

Polityka ta wyznaczyta tylko cele S$redniookresowe do 2016 r. w zakresie
gospodarki odpadami i byty nimi mi¢dzy innymi utrzymanie tendencji oddzielenia ilo$ci
wytwarzanych odpadéw od wzrostu gospodarczego kraju (mniej odpadéw na jednostke
produktéow, mniej opakowan, dluzsze okresy zycia produktow itp.), zamknigcie
wszystkich skladowisk, ktore nie spetniajg standardow UE i ich rekultywacja, takie
zorganizowanie systemu preselekcji sortowania i odzysku odpadéw komunalnych, aby
na sktadowiska nie trafiato ich wigcej niz 50% w stosunku do odpadéw wytworzonych
w gospodarstwach domowych.

Obecnie obowigzujaca Polityka ekologiczna panstwa 2030 zostata przyjeta
uchwatg Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie przyjecia ,,Polityki
ekologicznej panstwa 2030 — strategii rozwoju w obszarze $rodowiska 1 gospodarki

wodnej”!64

. Celem glownym polityki jest rozwdj potencjalu srodowiska na rzecz
obywateli i przedsigbiorcow. Cel ten zostat przeniesiony z dokumentu Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, z rozdziatu VIII definiujacego obszary wplywu na cele
przyjete w Strategii'®®. Niestety tak z tresci polityki, jak i z analizy celow szczegdtowych
nie sposdb wyczytaé, jak nalezy go rozumie¢. Na szczgscie cel zostal zdefiniowany
w Strategii jako wzrost efektywnos$ci srodowiskowego potencjalu rozwoju, pozwalajacy
na uzytkowanie go dla zaspokojenia aktualnych potrzeb rozwojowych i wzrostu jakosci
zycia oraz zachowania zasobow rozwojowych dla przysztych pokolen. Wymaga to
wiedzy, innowacyjnego podejScia w rozwigzywaniu probleméw oraz takiego
gospodarowania zasobami nieodnawialnymi, aby mozna je bylo utrzymywaé
w optymalnym stanie. W zakresie gospodarki odpadami ma polega¢ na dazeniu do

nowoczesnej] gospodarki odpadami, zgodnej z wunijng hierarchia post¢gpowania

z odpadami i dazacej do wdrazania modelu gospodarczego opartego na obiegu

164 M.P. 2 2019 r., poz. 794.
165 M.P. z 2017 r., poz. 260.
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zamknigtym. Wymaga to zmiany dotychczasowego podejscia, postrzegania odpadow
jako zrodta zasobow, jak rowniez przyspieszenia rozwoju recyklingu.

Cele szczegotowe polityki zostaly podzielone na dotyczace zdrowia, gospodarki
i klimatu, ktore maja by¢ wspierane przez cele horyzontalne, dotyczace edukacji
ekologicznej oraz efektywno$ci funkcjonowania instrumentéw ochrony s$rodowiska.
Co wazne, cele szczegdblowe beda monitorowane poprzez zestaw okreslonych w niej
wskaznikow oraz realizowane poprzez kierunki interwencji.

Dla gospodarki odpadami kierunkiem interwencji bedzie zmierzanie do
Gospodarki Obiegu Zamknigtego (GOZ). Polityka definiuje GOZ jako dbatos¢ o to, aby
materiaty oraz surowce funkcjonowaty w gospodarce jak najdluzej. Zatozeniem GOZ
wynikajacym z polityki jest rowniez wdrozenie pelnego odzysku odpadéw na poziomie
lokalnym, co na terenach zurbanizowanych i podmiejskich daje szanse na lepsze
wykorzystanie 1 odzysk dostgpnych zasobow materialowych oraz ograniczenie
sktadowanych  odpadow, ze  szczegdlnym  uwzglednieniem  minimalizacji
1 zagospodarowania tworzyw sztucznych jako materialu ze strumienia odpadow
opakowaniowych!¢6,

Dziatania na rzecz pelnego wdrozenia w Polsce hierarchii sposobow
postgpowania z odpadami wpisuja si¢ w koncepcje gospodarki o obiegu zamknigtym.
Zgodnie z jej zalozeniami przede wszystkim nalezy zapewni¢ realizacj¢ dzialan
znajdujacych si¢ najwyzej w hierarchii sposobow postgpowania z odpadami, a wigc
zapobiega¢ ich wytwarzaniu oraz stworzy¢ niezbedna infrastruktur¢ do selektywnego
zbierania odpadoéw u zrodia, tak aby zapewni¢ ich ponowne uzycie lub efektywny

recykling.

3.3. Cele normatywne w zakresie opakowan i odpadow

opakowaniowych

3.3.1. Cele normatywne UE

Prawo ochrony $rodowiska w UE to regulacje zawarte w prawie pierwotnym

(traktatowym) 1 wtérnym (dyrektywy, rozporzadzenia oraz decyzje). Instrumenty prawa

166 M.P. 22019 ., poz. 794, s. 19.
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pochodnego UE reguluja kwestie sektorowe odnoszace si¢ do ochrony poszczegdlnych
elementow $rodowiska naturalnego. W ramach prawa wtdrnego przyjmowane sg takie
akty prawne, jak dyrektywy, rozporzadzenia, zalecenia, opinie. Dyrektywy w procedurze
prawodawcze] przyjmowane sg wspolnie przez Parlament Europejski i Rad¢ na wniosek
Komisji. Dyrektywy nie obowigzuja bezposrednio i wchodza do porzadkdéw prawnych
panstw cztonkowskich w drodze procesu implementacji. Panstwo cztonkowskie bedace
adresatem dyrektywy ma za zadanie zrealizowa¢ wskazane w niej cele za pomoca
dobranych przez siebie srodkow.

Rozporzadzenia podobnie jak dyrektywy w procedurze prawodawczej sa
przyjmowane wspoélnie przez Parlament Europejski i Rade na wniosek Komisji z tym, ze
wchodza do porzadku prawnego panstw cztonkowskich bez koniecznosci ich
transpozycji, obowigzuja w catosci oraz charakteryzuja si¢ bezposrednig skutecznoscia.

Rozporzadzenie wigze nie tylko co do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagnigty, ale takze
co do formy i metod jego osiggniecia'®’.

Decyzje, tak jak dyrektywy i rozporzadzenia, przyjmowane sg wspdlnie przez
Parlament Europejski i Rad¢ na wniosek Komisji, jednak stuza regulacji sytuacji
indywidualnych podmiotow, do ktoérych sa skierowane. Wigkszo§¢ prawodawstwa UE
w ochronie $rodowiska ma charakter sektorowy (dotyczy poszczegdlnych dziatow
srodowiska lub rodzaju ucigzliwo$ci). Wérod regulacji sektorowych mozna wyrdznié
nastgpujace obszary tematyczne: powietrze, woda, przyroda i bioréznorodno$¢, odpady,
chemikalia, ochrona ludno$ci, emisje przemystowe, hatas, GMO. Majac na uwadze temat
niniejszej pracy, autorka skoncentruje si¢ na celach dotyczacych opakowan i odpadow
opakowaniowych przyjetych przez UE, a te wynikaja z dwdch obowigzujacych obecnie
dyrektyw: dyrektywy 2008/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 19 listopada
2008 r. w sprawie odpadow i1 dyrektywy 94/62/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 20 grudnia 1994 r. w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych, ktore jak
twierdzi P. Korzeniowski, stanowia wazny instrument harmonizacji prawa panstw
cztonkowskich!®®. Obie wyznaczaja cele sektorowe, z tym, ze pierwsza generalne
dotyczace odpadéw, a druga szczegotowe odnoszace si¢ tylko do opakowan i odpadow
opakowaniowych. Historycznie pierwsza dyrektywa odnoszaca si¢ wprost do odpadow
byta Dyrektywa zdnia 15 lipca 1975 r. w sprawie odpadow 75/442/EWG.
Jej postanowienia odnosily si¢ do wszystkich odpadow. Dyrektywa 75/442/EWG zostata

167 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t.1, Warszawa 2000 r., 5.495,
168 p_ Korzeniowski, Model prawny systemu ...., op.cit. s. 124.
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zmieniona w 1991 r. przez dyrektywe 91/156/EWG. Konieczno$¢ zmiany Dyrektywy
75/442/EWG byta wynikiem doswiadczen zebranych przez lata przez Panstwa
Cztonkowskie oraz podjetego przez Rade w rezolucji z dnia 7 maja 1990 r. w sprawie
polityki dotyczacej odpadéw zobowigzania do jej zmiany!®’. Celem wspomnianej zmiany
byla poprawa skutecznosci gospodarki odpadami we Wspolnocie 1 osiggnigcia
wysokiego poziomu ochrony §rodowiska naturalnego. Dyrektywa w art. 3, art. 4, art. 5 1
art. 6, sprecyzowala cele, jakie przed panstwami czlonkowskimi w zakresie wszystkich
kategorii odpadow stawia UE i nalezaty do nich:

1. zapobieganie lub ograniczenie produkcji odpadoéw oraz ich szkodliwosci;

2. odzyskiwanie odpadéw w drodze recyklingu, ponownego wykorzystania,
regeneracji lub dowolnego innego procesu, w celu uzyskania surowcow
wtornych lub wykorzystania jako zrodta energii;

3. zapewnienie odzyskiwania lub unieszkodliwiania odpadow bez zagrozenia dla
zycia zdrowia i ludzi oraz bez stosowania procesow lub metod, ktore moglyby
szkodzi¢ srodowisku naturalnemu;

4. stworzenie odpowiedniej zintegrowanej sieci urzadzen do unieszkodliwiania
odpadow uwzgledniajacej najlepsze dostgpne technologie nieobejmujace
nadmiernych kosztow;

5. wyznaczenie wiasciwych organdéw lub wladz odpowiedzialnych za wykonanie

niniejszej Dyrektywy.

Powyzsze cele zostaty utrzymane przez Dyrektywe 2006/12/WE z dnia 5 kwietnia
2006 r. w sprawie odpadow!’, Konieczno$¢ zmiany Dyrektywy 2006/12/WE miata na
celu wyjasnienie kluczowych poje¢, takich jak odpad, odzysk i unieszkodliwianie, tak
aby wzmocni¢ $rodki konieczne do przeciwdziatania powstawaniu odpadow,
wprowadzi¢ podejscie uwzgledniajace caty cykl zycia produktow i materiatow, a nie
tylko faz¢ odpadu, oraz skupi¢ si¢ na zmniejszeniu oddziatywania na $rodowisko, jakie
wywiera wytwarzanie odpadow i gospodarowanie nimi'’!,

Zasadniczym celem Dyrektywy 2008/98/WE, ktora zastapita Dyrektywe
2006/12/WE, jest ochrona $rodowiska i zdrowia ludzkiego poprzez podkreslanie

znaczenia wlasciwego gospodarowania odpadami oraz technik odzysku i recyklingu na

19 Dz. U. nr C 122 2 18.05.1990, s. 2.
170Dz, U., L 114/9 z dnia 27.04.2006 r.
171 Pkt 8 preambuty do dyrektywy odpadowe;.
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rzecz redukcji zapotrzebowania na zasoby oraz lepszego ich wykorzystywania, mi¢gdzy
innymi poprzez utworzenie ,spoteczenstwa recyklingu” dazacego do eliminacji
wytwarzania odpadéw 1 do wykorzystywania odpaddéw jako zasobu. Artykut
1 Dyrektywy wskazuje na przedmiot i zakres jej zastosowania. Dyrektywa ustanawia
srodki stuzace ochronie $rodowiska i1 zdrowia ludzkiego poprzez zapobieganie
i zmniejszanie negatywnego wpltywu wynikajagcego z wytwarzania odpadow
1 gospodarowania nimi oraz przez zmniejszenie ogélnych skutkow uzytkowania zasobow
i poprawe efektywnosci takiego uzytkowania. Dyrektywa konstytuuje w art. 8
rozszerzong odpowiedzialno$¢ producenta, ktéora miata wzmocni¢ dzialania w celu
ponownego wykorzystania odpadoéw i1 zapobiegania ich powstawania, recyklingu oraz
innych form odzysku. Panstwa cztonkowskie moga podjac¢ dziatania w celu zapewnienia,
by kazda osoba fizyczna lub prawna, ktora jest producentem danego produktu, ponosita
rozszerzong odpowiedzialno$¢ za odpady powstale z tych produktow.

W maju 2018 r. zmieniono akcenty w zakresie celoéw dyrektywy odpadowe;j.
Uwypuklono cel dotyczacy zmniejszenia ilosci odpaddéw, a nie samego ich wptywu na
srodowisko oraz zmniejszenie catkowitego wptywu uzytkowania zasoboéw i1 poprawe
efektywnosci takiego uzytkowania. Ma to znaczenie zasadnicze dla przejScia na
gospodarke w obiegu zamknigtym oraz dla zapewnienia konkurencyjnosci gospodarki
unijnej w perspektywie dlugoterminowej. Od 2018 r. kluczowe stalo si¢ zatem
wyeliminowanie odpaddéw, a nie zmniejszanie ich negatywnego oddzialywania na
srodowisko.

Celem Dyrektywy odpadowej tak w jej pierwotnej tresci, jak i po nowelizacji
zmaja 2018 r. jest i bylto:

1. wzmocnienie dziatan w zakresie ponownego wykorzystania odpadow

1 zapobiegania ich powstawaniu, recyklingu oraz innych form odzysku;

2. wsparcie dziatah zapobiegawczych oraz wdrozenia programdéw zapobiegania
powstawaniu odpadow;
3. zapewnienie poddawania wszystkich odpadow procesom odzysku zgodnie

z hierarchig postgpowania z odpadami i biorac pod uwagg ochrong zycia i zdrowia

ludzkiego;

4. wspierania ponownego wykorzystania produktow i przygotowania do dzialan
zwigzanych z ponownym wykorzystaniem, zwlaszcza poprzez zachgcanie do

tworzenia i wspieranie sieci ponownego wykorzystania i napraw, wykorzystanie
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instrumentdw  ekonomicznych, kryteriow udzielania zamoéwien, celow

ilo§ciowych lub innych §rodkow.

W ramach powyzszych celow, art. 11 dyrektywy odpadowej, okreslono

ilosciowe cele szczegdtowe:

a)

b)

do 2020 r. przygotowanie do ponownego wykorzystania i recyklingu materiatow
odpadowych, przynajmniej takich jak papier, metal, plastik i szkto z gospodarstw
domowych i w miar¢ mozliwosci innego pochodzenia, pod warunkiem, ze te
strumienie odpadow sg podobne do odpadéw z gospodarstw domowych, zostanie
zwigkszone wagowo do minimum 50%;

do 2020 r. przygotowanie do ponownego wykorzystania, recyklingu i innych
sposobow odzyskiwania materiatdéw, w tym wypetniania wyrobisk, gdzie odpady
zastgpujg inne materialy, w odniesieniu do innych niz niebezpieczne odpadow
budowlanych i rozbiérkowych, z wyjatkiem materialu wystgpujacego w stanie
naturalnym zgodnie z definicja zawarta w kategorii 17 05 04 Europejskiego

katalogu odpadow, zostanie zwigkszone wagowo do minimum 70%.

Nowelizacja dyrektywy odpadowej z maja 2018 r. !7?> dodata cele iloSciowe na

kolejne lata:

a)

b)

c)

d)

do 2025 r. przygotowanie do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw
komunalnych, zostang zwigkszone wagowo do minimum 55%;

do 2023 r. przygotowanie do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw
komunalnych, zostang zwigkszone wagowo minimum do minimum 60%;

do 2035 r. przygotowanie do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw
komunalnych, zostang zwigkszone wagowo minimum do 65%;

Panstwa cztonkowskie maja prawo przesunag¢ maksymalnie o pie¢ lat osiggniecie
nowych celow ilosciowych, ale pod warunkiem, ze w danym panstwie
cztonkowskim przygotowano do ponownego uzycia i poddano recyklingowi
mniej niz 20% lub skladowano wigcej niz 60% odpadéw komunalnych
wytworzonych w 2013 r oraz najpdzniej 24 miesigce przed uplywem

odpowiedniego terminu panstwo cztonkowskie, ktéore chce z tego prawa

172 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i rady 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r., Dz. U.UE L 150/109.
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skorzysta¢, powiadomi Komisje, Ze zamierza przesung¢ termin i przedstawi plan

wdrozenia przygotowany zgodnie z zatagcznikiem IVb do Dyrektywy.

Dnia 27 czerwca 1985 r. przyjeto pierwsza dyrektywe dotyczaca odpadow
opakowaniowych, tj. Dyrektywe Rady 85/339/EWG w sprawie pojemnikow na produkty
ciekte przeznaczone do spozycia przez ludzi'’”’. Dyrektywa 85/339/EWG miata
zastosowanie wylacznie do opakowan jednostkowych uzywanych do przechowywania
napojow jako generujacych powstawanie odpadow. Celem Dyrektywy byto zapewnienie
srodkow dotyczacych produkcji, marketingu, uzycia, recyklingu, ponownego uzycia
pojemnikdw do plynnej zywnoS$ci oraz unieszkodliwiania zuzytych pojemnikow do
ptynnej Zzywnosci w celu zmniejszenia wpltywu na $rodowisko izachecenia do
zmniejszenia zuzycia energii 1 zrodet surowcoOw naturalnych.

Wobec nieskutecznosci  dyrektywy 85/339/EWG  Komisja Europejska
zaproponowata bardziej szczegolowe przepisy majace na celu ograniczenie ilo$ci
wytwarzanych odpadow opakowaniowych. Zostaly one zawarte w Dyrektywie Rady
1 Parlamentu Europejskiego nr 94/62/WE z dnia 20 grudnia 1994 r. w sprawie opakowan
i odpadow opakowaniowych!’, Dyrektywa ta realizowala postanowienia piagtego
programu Wspo6lnot Europejskich w zakresie ochrony srodowiska. Dla przypomnienia
stawial on przed panstwami cztonkowskimi cel ograniczenia ilo$ci odpadow
komunalnych trafiajacych na skladowiska do 300 kg na mieszkanca Unii. Do jego
osiggnigcia miato doprowadzi¢ przyjecie szeregu dyrektyw o charakterze ogdlnym,
dotyczacych odpadow komunalnych, jak réwniez dotyczacych wybranych typow
odpadow takich jak odpady opakowaniowe, odpady ze sprzetu elektrycznego
i elektronicznego, zuzyte baterie, opony itp.

Celem Dyrektywy 94/62/WE bylo zharmonizowanie krajowych regulacji
dotyczacych gospodarowania opakowaniami i odpadami opakowaniowymi tak, aby
z jednej strony zapobiec negatywnemu wptywowi tej kategorii odpadow na $rodowisko
lub zmniejszy¢ ten wptyw, z drugiej za$, by zapewni¢ funkcjonowanie rynku
wewngetrznego, unikngé przeszkdd w handlu oraz ograniczania konkurencji we
Wspdlnocie.

Tres¢ dyrektywy zostata oparta na regutach okreslonych w strategii Wspdlnoty

dotyczacej gospodarowania odpadami, wymienionej w Rezolucji Rady z dnia 7 maja

173Dz, U. L 176, z dnia 06.07.1985 r., s. 18.
174 DU UE seria L nr 365/10 z dnia 31.12.1994 r.
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1990 r. w sprawie polityki dotyczacej odpadéw. Stanowi ona, ze gospodarowanie
odpadami opakowaniowymi powinno obejmowac¢ w pierwszym rz¢dzie zapobieganie ich
powstawaniu (np. poprzez wielokrotne uzycie opakowan), nastgpnie za$ ich recykling
oraz inne formy odzysku.

Dyrektywa 94/62/WE zostata takze oparta na zasadzie ,,zanieczyszczajacy ptaci”,
okreslonej w Traktacie o Wspolnocie Europejskiej, co oznacza, ze to podmioty
odpowiedzialne za powstawanie odpadéw powinny finansowaé gospodarke tymi
odpadami. W przypadku odpadéw opakowaniowych podmiotami tymi powinny by¢
przede wszystkim producenci towardéw, ktorzy wykorzystuja opakowania w swojej
dziatalnosci. To wilasnie te podmioty maja najwigkszy wpltyw na projektowanie oraz
wprowadzanie na rynek opakowan i ich obowigzkiem jest ponoszenie kosztow
funkcjonowania systemu odzysku i recyklingu zuzytych opakowan. Z jednej strony
dyrektywa jest ,,ekologiczna”, za$ z drugiej stara si¢, by wprowadzone rozwigzania nie
ograniczaly funkcjonowania wspodlnego rynku. Wymienia ona poszczegélne ogniwa
tancucha opakowaniowego, naklada obowigzek organizacji odzysku odpadow
opakowaniowych od konsumenta oraz ich recykling. Wprowadza takze podstawowe
zasady znakowania opakowan, majace na celu ulatwienie odzysku i recyklingu odpadow.

Gtowne cele dyrektywy opakowaniowej to:

1. zré6wnowazony rozwoj,

2. zapobieganie powstawaniu odpadow opakowaniowych oraz ograniczenie
deponowania opakowan pouzytkowych na sktadowiskach,

3. odzyskiwanie z odpadow opakowaniowych surowcoéw lub energii,

4. uzyskanie ustalonych poziomdéw odzysku i recyklingu,

5. wspdlodpowiedzialno$¢ ogniw ,tancucha opakowaniowego” za wytworzone

odpady.

W 2004 r. Dyrektywa opakowaniowa zostala zmieniona przez Dyrektywe
2004/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady!”>, zgodnie z ktora odzysk i recykling
odpadow opakowaniowych powinien zosta¢ dodatkowo zwickszony w celu
zredukowania wplywu odpadow opakowaniowych na srodowisko naturalne. Zarzadzanie
opakowaniami i1 odpadami opakowaniowymi wymagato od panstw cztonkowskich

ustanowienia systemow zwrotu, zbiorki i odzysku zuzytych opakowan. Systemy takie

175 Dz. Urz. UE L 047 z 18.2.2004.
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powinny by¢ otwarte dla wszystkich zainteresowanych stron oraz opracowane w taki
sposob, aby unikng¢ dyskryminacji produktow przywozonych i przeszkéd w handlu oraz
zaktocen w konkurencji oraz aby zagwarantowa¢ mozliwie najwyzszy zwrot opakowan
1 odpadoéw opakowaniowych. Podmioty gospodarcze w calym tancuchu opakowaniowym
powinny ponosi¢ swa podzielong odpowiedzialno$¢, aby zapewni¢ redukcje
w najszerszym mozliwym zakresie wplywu na S$rodowisko naturalne opakowan
i odpadow opakowaniowych w catym cyklu ich zywotnosci.

Poprzez zmian¢ dyrektywy opakowaniowej z 2004 r. zmodyfikowane zostaty
takze wielkosci docelowe recyklingu i odzysku odpadéw opakowaniowych, jakie maja
osiggnac panstwa cztonkowskie:

a. nie pozniej niz do dnia 30 czerwca 2001 r. co najmniej 50% i1 co najwyzej 65%
wagowo odpadow opakowaniowych mialo zosta¢ poddane odzyskowi lub
spaleniu w zaktadach spalania §mieci z odzyskiem energii;

b. nie pdzniej niz do dnia 31 grudnia 2008 r. co najmniej 60% wagowo odpadow
opakowaniowych miato zosta¢ poddanych odzyskowi lub spaleniu
w zaktadach spalania $mieci z odzyskiem energii,

c. nie pozniej niz do dnia 30 czerwca 2001 r. co najmniej 25% i co najwyzej 45%
wagowo catosci materiatéw opakowaniowych zawartych w odpadach
opakowaniowych miato zosta¢ poddanych recyklingowi, z co najmniej 15%
wagowo kazdego materiatu opakowaniowego;

d. nie p6zniej niz do dnia 31 grudnia 2008 r. co najmniej 55% i co najwyzej 80%
wagowo odpaddéw opakowaniowych miato zosta¢ poddanych recyklingowi;

e. nie pdzniej niz do dnia 31 grudnia 2008 r. miaty zosta¢ osiagnigte nastgpujace
minimalne wielko$ci docelowe recyklingu dla materiatéw zawartych
w odpadach opakowaniowych:

60% wagowo dla szkla;
60% wagowo dla papieru i tektury;

= @

50% wagowo dla metali;

—

22,5% wagowo dla tworzyw sztucznych, uwzgledniajac wylacznie materiat
ktory jest recyklowany z powrotem w tworzywo sztuczne;

j. 15% wagowo dla drewna.

Ostatnia zmiana dyrektywy opakowaniowej nastgpita Dyrektywa Parlamentu

Europejskiego i Rady UE 2018/852 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajacej Dyrektywe
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94/62/WE. W art. 1 ust. 2 dodano nowy cel polegajacy na ponownym uzyciu opakowan
1 ograniczeniu ostatecznego ich unieszkodliwiania, tak aby przyczyni¢ si¢ do
przechodzenia na gospodarke w obiegu zamknigtym.

Pierwotnie okreslone cele ilosciowe zostaly rozszerzone na kolejne lata
W nastepujacy sposob:

a) nie pdzniej niz do dnia 31 grudnia 2025 r. co najmniej 65%, a do dnia 31 grudnia
2030 r. co najmniej 70% wagowo wszystkich odpadéw opakowaniowych zostanie
poddanych recyklingowi;

b) nie pozniej niz do grudnia 2025 r. zostang osiggni¢te nastgpujace minimalne
wielkosci docelowe recyklingu w odniesieniu do nast¢pujacych materiatéw
zawartych w odpadach opakowaniowych:

—  50% wagowo tworzywa sztuczne,
— 25% wagowo dla drewna,

— 70% wagowo dla metali zelaznych,
- 50% wagowo dla aluminium,

- 70% wagowo dla szkla,

— 75% wagowo dla papieru i tektury;

c) do dnia 31 grudnia 2030 r. zostang osiggni¢te nastepujace minimalne wielkosci
docelowe recyklingu w odniesieniu do nast¢pujacych materiatdéw zawartych
w odpadach opakowaniowych:

—  55% wagowo tworzywa sztuczne,
—  30% wagowo dla drewna,

—  80% wagowo dla metali zelaznych,
- 60% wagowo dla aluminium,

- 75% wagowo dla szkla,

— 85% wagowo dla papieru i tektury.

Podwyzszenie celow ilosciowych w zakresie odzysku i recyklingu odpadow
opakowaniowych, jak wynika z uzasadnienia zmiany, ma lepiej odzwierciedla¢ unijng
ambicje przejScia na gospodarke o obiegu zamknietym. Ma ona pomdc europejskim
przedsiebiorstwom i konsumentom w przejsciu na silniejsza gospodarke, w ktorej zasoby
s3 zuzywane w sposob bardziej zrownowazony. Proponowane dziatania przyczynig si¢

do ,zamknigcia obiegu” cyklu zycia produktéw dzigki zwigkszeniu recyclingu
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1 ponownego uzycia oraz przyniosa korzysci tak srodowisku, jak i gospodarce. Realizacja
tych planow pozwoli uzyska¢ maksymalng warto$¢ imaksymalne wykorzystanie
wszystkich surowcow, produktow i odpadoéw, a to bedzie sprzyjaé oszczednos$ciom
energii i zmniejszeniu emisji gazow cieplarnianych.

Propozycje te obejmuja caly cykl zycia produktow: od produkcji i konsumpcji do

gospodarki odpadami i rynku surowcow wtdrnych.

Précz celow ilosciowych dotyczacych recyklingu i odzysku dyrektywa nakazata,
by na opakowaniach podawano rodzaj wykorzystanych materiatéw opakowaniowych
w celu ich identyfikacji i klasyfikacji. Oznaczenie ma znajdowac si¢ bezposrednio na
opakowaniu lub na etykiecie i powinno by¢ wyraznie widoczne i tatwe do odczytania.
Opakowania powinny spetnia¢ wymogi, ktére maja by¢ opracowane w normach, do
opracowania ktorych zacheca Komisja Europejska. Panstwa cztonkowskie powinny
sprawdzaé, czy opakowania wprowadzone do obrotu speiniaja zasadnicze wymogi
okreslone w zalaczniku II do dyrektywy, to jest:

1. ograniczenie ich objgtosci i masy przynajmniej do wynikéw, jakie utrzymaja
wymagany poziom bezpieczenstwa, higieny i akceptacji dla konsumenta,

2. zmniejszenie do minimum obecnosci substancji niebezpiecznych w materiatach
opakowaniowych Iub ich sktadnikach takich jak oléw, kadm, rte¢ i chrom
szeSciowarto$ciowy,

3. projektowanie opakowan przydatnych do wielokrotnego uzytku i odzysku.

Panstwa cztonkowskie zostaly zobowigzane do utworzenia systemow
informacyjnych (bazy danych) dotyczacych opakowan i odpadéw opakowaniowych,
pozwalajacych na monitorowanie realizacji celow okreslonych w niniejszej dyrektywie.

Bardzo wazng dyrektywa =z punktu widzenia opakowan 1 odpadow
opakowaniowych jest Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904
z dnia 5.06.2019 r. w sprawie zmniejszenia wptywu niektorych produktow z tworzyw
sztucznych na $rodowisko!’®. Celem generalnym tej dyrektywy jest zapobieganie
wplywowi niektorych produktéw z tworzy sztucznych na srodowisko, w szczego6lnosci
na $rodowisko wodne i zdrowie ludzkie, oraz zmniejszenie tego wplywu, a takze

zachgcanie do przejScia na gospodarke obiegu zamknigtego z innowacyjnymi

176 Dz. Urz. UE L 155/1 z dnia 12.06.2019.
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1 zrownowazonymi modelami biznesowymi, produktami i materiatlami, co przyczynic si¢
ma do sprawnego funkcjonowania rynku wewngtrznego UE. Dyrektywa natozyta na

panstwa czlonkowskie cele w zakresie zmniejszenia stosowania niektoérych produktow

177 178

z tworzywa sztucznego'’’, cele dotyczace ograniczenia wprowadzania do obrotu'’®,

okre$lenie wymogow dla produktow, aby mogly by¢é wprowadzane do obrotu'”®

, CZy
wymagania dotyczgce znakowania produktow!8?. Wérod tych produktow sg takze
opakowania, dlatego nie mozna jej pomingé. Zmniejszenie stosowania produktow
z tworzywa sztucznego ma polega¢ na tym, ze panstwa czlonkowskie bgda musiaty
podja¢ niezbedne srodki w celu osiaggnigcia ,,ambitnego i trwatego” zmniejszenia zuzycia
produktow z tej grupy do roku 2026 w stosunku do stanu z roku 2022. W dyrektywie nie
okreslono konkretnych ilosciowych celéw ograniczenia zuzycia. Srodki te mogg jednak
obejmowac ustanowienie celow krajowych w zakresie zmniejszenia stosowania, srodkow
zapewniajacych udostepnienie konsumentowi koncowemu w punkcie sprzedazy
produktow  wielokrotnego uzytku stanowigcych alternatywe dla produktow
jednorazowych wymienionych w tej grupie, czy stosowanie instrumentow
ekonomicznych takich jak odptatne wydawanie produktéw jednorazowych. Panstwa
cztonkowskie zostaly zobowigzane do przygotowania opisu tych srodkéw do dnia 3 lipca
2021 r. Wymagania dotyczace ograniczenia wprowadzania stanowia, ze produkt taki

bedzie mogt by¢ wprowadzany do obrotu tylko wtedy, gdy jego pokrywka lub wieczko

177 Produkty wymienione z cze$ci A zalacznika do dyrektywy. Nalezg do nich:
1. Kubki na napoje, w tym ich pokrywki i wieczka;
2. Pojemniki na zywno$¢, tj. pojemniki takie jak pudetka, z pokrywka lub bez, stosowane w celu
umieszczania w nich zywnosci, ktora:
a. jest przeznaczona do bezposredniego spozycia, na miejscu lub na wynos,
. jest zazwyczaj spozywana bezposrednio z pojemnika oraz
c. jest gotowa do spozycia bez dalszej obrobki, takiej jak przyrzadzanie, gotowanie
czy podgrzewanie,
d. wtym pojemniki na zywno$¢ typu fast food lub na inne positki gotowe do bezposredniego spozycia,
z wyjatkiem pojemnikow na napoje, talerzy oraz paczek i owijek zawierajacych zywnos¢.
178 Produkty wymienione w cze$¢ B zalgcznika do dyrektywy. Nalezg do nich produkty jednorazowego
uzytku z tworzyw sztucznych, mi¢dzy innymi patyczki higieniczne, sztucce, talerze, stomki, mieszadetka
do napojow, patyczki do balonéw.
Do dnia 3 lipca 2021 r. panstwa cztonkowskie zakaza wprowadzania do obrotu produktéw wymienionych
w tej grupie.
179 Produkty wymienione w czesci C zalgcznika do dyrektywy. Nalezg do nich pojemniki na napoje
o pojemnosci do trzech litrow, tj. pojemniki stosowane do przechowywania napojow, takie jak butelki na
napoje, w tym ich zakretki i wieczka, oraz wielomateriatowe opakowania na napoje, w tym ich zakretki
i wieczka.
180 pProdukty wymienione w cze$ci D zatgcznika do dyrektywy. Nalezg do nich: podpaski higieniczne,
tampony oraz aplikatory do tamponéw; chusteczki nawilzane, tj. uprzednio nawilzone chusteczki
przeznaczone do higieny osobistej i uprzednio nawilzone chusteczki do uzytku domowego; wyroby
tytoniowe z filtrami i filtry sprzedawane do uzywania z wyrobami tytoniowymi; kubki na napoje.
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bedzie przymocowane do pojemnikoéw podczas etapu zamierzonego uzytkowania
produktu, np. picia z niego lub wylewania, przelewania jego zawartosci, a w przypadku
butelek PET na napoje do trzech litrow, musza one zawiera¢ do 2025 r. co najmniej 25%
tworzyw sztucznych z recyklingu, a do 2030 r. co najmniej 30%. Wymaganie to musi by¢
spelnione do dnia 3 lipca 2024 r. Kolejny wymog dotyczy znakowania produktow tej
grupy i ma polega¢ na umieszczeniu w widocznym miejscu, w sposob czytelny
i nieusuwalny, oznakowania na opakowaniu lub na samym produkcie informujacego
konsumenta o obecnosci tworzyw sztucznych w tym produkcie oraz ich negatywnym
wplywie na $rodowisko oraz o odpowiednich metodach gospodarowania odpadami
powstatymi z tego produktu. Wymdg ten musi by¢ wdrozony przez panstwo
cztonkowskie do dnia 3 lipca 2021.

Dyrektywa wprowadza takze wymagania i cele dotyczace selektywnej zbiorki
odpadow powstatych z produktow wymienionych w czgsci F zalacznika do dyrektywy!8!.
Selektywna zbiorka ma osiggna¢ do 2025 r. wagowo 77% takich produktéw
wprowadzonych do obrotu w danym roku, do 2029 r. 90%. Zgodnie z art. 14 Dyrektywy
SUP panstwa czlonkowskie zostaly zobowigzane do ustanowienia sankcji majacych
zastosowanie w przypadku naruszania przepisow krajowych przyjetych na podstawie
Dyrektywy SUP. Przewidziane sankcje musza by¢ skuteczne, proporcjonalne
1 odstraszajace, a panstwo cztonkowskie ma powiadomi¢ Komisj¢ o tych przepisach
i srodkach do dnia 3 lipca 2021 r.

Co wazne, dyrektywa daje panstwom czlonkowskim mozliwo$¢ transpozycji
przepisow dotyczacych zmniejszenia stosowania produktow takich jak kubki na napoje,
pojemniki na zywnos$¢ (produkty z czesci A zalacznika), jak 1 wprowadzenia ROP dla
produktow wymienionych w cze¢$ci E zatacznika i narzedzi potowowych, z wylaczeniem
wyrobow tytoniowych z filtrami i filtrow, w drodze umowy z zainteresowanymi
sektorami gospodarki, ktora musi spetnia¢ wskazane w art. 17 ust. 3 Dyrektywy.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze dnia 30 listopada 2022 r. Komisja Europejska

opublikowala obszerny dokument dotyczacy projektowanych zmian w dyrektywie

181 Produkty wymienione w czesci F zalagcznika do dyrektywy. Naleza do nich butelki na napoje
o pojemnosci do trzech litrow, w tym ich zakretki i wieczka, ale nie:
a. szklane lub metalowe butelki na napoje, ktorych zakretki i wieczka wykonane s3 z tworzyw
sztucznych,
b. butelki na napoje przeznaczone i wykorzystywane do majacej pltynna postaé zywnoSci
specjalnego przeznaczenia medycznego zgodnie z definicja w art. 2 lit. g) rozporzadzenia (UE)
nr 609/2013.
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opakowaniowej.!8? Dokument pokazuje kierunek projektowanych zmian, ktore w ocenie
autorki beda rewolucyjne. Jak wynika ze wstgpu do dokumentu powodem zmian s3
wstepne wyniki Raportu Wezesnego Ostrzegania, ktore pokazuja, ze wiele krajow cztonkowskich
ma problemy z osiggnieciem celéw recyklingu zawartych w artykule 6 Dyrektywy.

Zdaniem Komisji Europejskiej, ,,mimo konkretnych przepisow, dyrektywie nie
udato sig¢ osiggngc postawionych celow dotyczqgcych srodowiska i rynku wewnetrznego.
Rozne podejscia do implementacji dyrektywy i jednostronne polityki opakowaniowe
niektorych panstw cztonkowskich doprowadzity do nierownych ram prawnych. Trend ten
bedzie sie utrzymywat ze wzgledu na wyzwania odnosnie zrownowazonego rozwoju
opakowan opisane w sprawozdaniu oceny skutkow, w szczegolnosci rosngce ilosci
odpadow opakowaniowych, bariery do obiegu zamknigtego opakowan i malej ilosci
sktadnikow recyklingowalnych w opakowaniach. Roznorodnos¢ regut narodowych
zmniejsza efektywnos¢ polityki i naraza na powazne niebezpieczenstwo ustanowienie
gospodarki o obiegu zamknigtym.” Niepowodzenia dotychczasowej regulacji miedzy
innymi zle opracowane wymagania dotyczace opakowan oraz trudno$ci w ich
egzekwowaniu przez panstwa cztonkowskie, zeby dalej wspiera¢ gospodarke w obiegu
zamknigtym oraz usung¢ bariery w handlu wewngetrznym, zdaniem Komisji konieczne
stato si¢ opracowanie nowych, wyczerpujacych rozwigzan, wiaczajac w to wymogi dla
przedsigbiorcow. Dlatego tez projekt przewiduje uchylenie dyrektyw opakowaniowej i
wprowadzenie w jej miejsce rozporzadzenia, ktore ma zapewni¢ zrealizowanie przez
wszystkie 27 panstw cztonkowskich spetni swoje obowigzki w tym samym czasie i w taki
sam sposob. Cel ogélny w projektowanym rozporzadzeniu to zredukowanie negatywnego
wptywu opakowan 1 odpadéow opakowaniowych na $rodowisko, jednoczesnie
poprawiajac funkcjonowanie rynku wewngtrznego.

Cele szczegbdtowe to:

» zredukowanie ilo$ci generowanych odpadéw opakowaniowych
* promowanie gospodarki w obiegu zamknig¢tym w optacalny kosztowo
sposob (cost-effective)

* promowanie sktadnikow podatnych recyklingowi w opakowaniach

132 Dostep dnia 31.11.2022 r. https://environment.ec.europa.cu/system/files/2022-
11/Proposal%20for%20a%20Regulation%200n%20packaging%20and%20packaging%20waste.pdf
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3.3.2. Zasada rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta

Majac na uwadze znaczenie zasady rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta
(ROP) dla analizowanej regulacji, autorka pracy poswigci jej odrgbny podrozdziat.
Koncepcja ROP zostata wymieniona w aktach unijnych jako jedna z instytucji prawnych,
stuzacych osiggnigciu nowych celow prawa o odpadach czy tez szerzej — polityki ochrony

srodowiska ksztaltowanej w duchu zasady zréwnowazonego rozwoju'®?

. K. Karpus
twierdzi, ze przydatno$¢ koncepcji rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta dla
realnego wykorzystania odpadoéw jako zasobu w gospodarce wynika z prostego faktu,
jakim jest odpowiedzialno$¢ prawna z tytulu gospodarowania rzeczami/odpadami
konkretnych grup podmiotéw (przede wszystkim przedsigbiorcow dziatajacych na
rynku). W modelowym ujeciu ROP wyrdznia si¢ nastgpujace rodzaje odpowiedzialno$ci:

1. odpowiedzialno$¢ prawng (ang. liability) — definiowang jako odpowiedzialno$¢
za uszczerbek w §rodowisku, ktérego zrodiem jest rzecz, w réznych fazach jej cyklu
zycia, w tym juz jako odpad;

2. odpowiedzialno$¢ ekonomiczng (ang. economic responsibility) — defniowang
jako obowigzek poniesienia kosztow (wszystkich lub czesci realnych lub ustalonych
ryczattowo) ztytulu zebrania, odzysku iunieszkodliwiania jego rzeczy, bedacych
odpadami;

3. odpowiedzialno$¢ fizyczng (ang. physical responsibility) — defniowang jako
obowigzek samodzielnego wykonywania czynnosci gospodarowania odpadami przez
producenta rzeczy;

4. odpowiedzialno$§¢ informacyjng (ang. informative responsibility) —
definiowang jako obowigzek informowania przez producenta o wlasciwosciach
wytworzonej rzeczy oraz postegpowaniu producenta wzwigzku z ryzykiem dla
srodowiska!®4,

Przedstawiony powyzej model koncepcji ROP zostal przeniesiony z pewnymi
modyfikacjami do unijnej polityki ochrony $rodowiska i prawa.

Zasade rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta, jako instytucji prawnej

czg$ci ogolnej prawa o odpadach, precyzuje art. 8 dyrektywy ramowej w sprawie

183 K. Karpus, Rozszerzona odpowiedzialono$é producenta jako instytucja prawna prawa o odpadach,
(w:) B. Rakoczy, M. Szalewska, K. Karpus (red.) Prawne aspekty gospodarowania zasobami §rodowiska :
oddzialywanie na zasoby $rodowiska, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa "Dom
Organizatora", Torun

184 K. Karups, Rozszerzona ..., op.cit. s. 246-247
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odpadow, zgodnie z ktdrym panstwa czlonkowskie moga podja¢ dzialania prawodawcze
lub inne niz prawodawcze w celu zapewnienia, by kazda osoba fizyczna lub prawna, ktora
zawodowo zajmuje si¢ wytwarzaniem, opracowywaniem, sprzedawaniem produktow
ponosita rozszerzong odpowiedzialno$¢. Zasada ta ma na celu zache¢ci¢ producentow do
podejmowania dziatan w celu zapobiegania powstawania odpadoéw z produktow, ktére
wprowadzaja na rynek, zmniejszenia poziomu materialdow 1 energii do ich
wyprodukowania. Preambuta dyrektywy ramowej w sprawie odpaddéw wskazuje, ze
wprowadzenie ta dyrektywa rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta jest jednym ze
sposobow wspierania projektowania i produkcji wyrobow, ktore w petni uwzgledniaja
i utatwiajg efektywne wykorzystywanie zasobow podczas catego ich cyklu zycia!®s.
Do maja 2018 r., tj. do daty zmiany dyrektywy o odpadach, zasada rozszerzonej
odpowiedzialno$ci producenta nie byla tak faktycznie zdefiniowana, i jak twierdzi K.
Karpus, z czym nalezy si¢ zgodzié, prawodawca traktowat ja jako instytucje prawng o
charakterze fakultatywnym, pozostawiajac panstwom czlonkowskim swobod¢ co do jej
zastosowania'®. Definicja wprowadzona do dyrektywy odpadowej w maju 2018 r.
wyjasnia, ze oznacza ona zestaw srodkéw podejmowanych przez panstwa cztonkowskie,
zobowigzujacych producentow produktéw do ponoszenia finansowej lub finansowej i
organizacyjnej odpowiedzialno$ci za gospodarowanie tymi produktami na etapie cyklu
zycia produktu, gdy staje si¢ on odpadem, w tym za selektywna zbiorke, sortowanie i
przetwarzanie. Obowigzek ten moze roéwniez obejmowaé odpowiedzialnosé
organizacyjng i odpowiedzialno$¢ za przyczynianie si¢ do zapobiegania powstawaniu
odpadow oraz do zwigkszania przydatnosci produktéw do ponownego uzycia i
recyklingu. W zwiazku z tym, ze skuteczno$¢ i uzyskiwane wyniki w poszczegdlnych
panstwach czlonkowskich znacznie si¢ roznity przy jej realizacji, konieczne stato si¢
ustalenie  minimalnych ~ wymogéw  dotyczacych  systemdéw  rozszerzonej
odpowiedzialnosci producenta. Zmieniona dyrektywa ramowa w sprawie odpadow
réznicuje ogdlne minimalne wymagania w zaleznos$ci od tego, jaki system rozszerzonej
odpowiedzialnosci przyjelo dane panstwo czlonkowskie. Zalozeniem ustawodawcy
unijnego, ktory wprowadzit ogdlne minimalne wymogi, jest mi¢dzy innymi poprawienie
zarzadzania 1 przejrzystosci systemow rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta oraz
ograniczenie mozliwo$ci powstania konfliktow interesow miedzy organizacjami

realizujacymi obowiazki wynikajace z rozszerzonej odpowiedzialnos$ci producenta w

185 Pkt. 27 preambuty do Dyrektywy odpadowe;.
186 K. Karups, Rozszerzona...., op. cit. s. 249
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imieniu producentéw produktow a podmiotami gospodarujacymi odpadami, z ktorymi
organizacje te zawieraja umowy. Unia Europejska zauwaza, ze organy publiczne
odgrywaja istotng rol¢ w organizacji zbierania i przetwarzania odpadéw komunalnych
oraz w komunikacji z obywatelami, a przepisy odnoszace si¢ do odpowiedzialno$ci
finansowej producentéw produktow, wprowadzone jako czg¢$¢ ogdlnych minimalnych
wymogow dotyczacych systemoéw rozszerzonej odpowiedzialnos$ci producenta, powinny
mie¢ zastosowanie bez uszczerbku dla kompetencji organéw publicznych w zakresie
zbierania i przetwarzania odpadow komunalnych. W przypadkach, w ktorych organy
publiczne s3 odpowiedzialne za organizacj¢ operacyjnych aspektow gospodarowania
odpadami  pochodzacymi z produktow podlegajacych systemom rozszerzonej
odpowiedzialnos$ci producenta, ustugi te powinny by¢ §wiadczone w sposob efektywny
kosztowo, a odpowiedzialno§¢ finansowa producentow produktéw nie powinna
przekracza¢ kosztow niezbgdnych do $§wiadczenia tych ustug. Koszty takie powinny by¢
ustalane w sposOb przejrzysty migdzy zainteresowanymi podmiotami, w tym
producentami produktoéw, zrzeszajacymi ich organizacjami i organami publicznymi.
Producenci produktéw powinni pokrywaé koszty niezbedne do osiggnigcia celow
gospodarowania odpadami oraz innych celow i zadan, w tym dotyczacych zapobiegania
powstawaniu odpadéw, zdefiniowanych dla odnos$nego systemu rozszerzonej
odpowiedzialno$ci producenta. Pod $cisle okreslonymi warunkami koszty te moga by¢
dzielone z pierwotnymi wytworcami odpadow lub dystrybutorami, jezeli jest to
uzasadnione potrzeba zapewnienia wlasciwego  gospodarowania  odpadami
i efektywnos$ci gospodarczej systemu rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta'®’.
Kluczowa z punktu widzenia niniejszego opracowania zmiang jest dodanie w dyrektywie
ramowe] w sprawie odpadow art. 8a, okreslajagcego ogodlne wymagania minimalne
dotyczace systemoOw rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta. Zgodnie z nim,
w przypadku, gdy system rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta zostat
ustanowiony w danym panstwie cztonkowskim zgodnie z art. 8 ust. 1 dyrektywy ramowe;j
w sprawie odpadow, to znaczy dane panstwo cztonkowskie podjeto takie $rodki
prawodawcze lub inne niz prawodawcze, by kazda osoba fizyczna lub prawna bedaca
producentem produktu ponosita rozszerzong odpowiedzialno$¢ producenta, to panstwo to

powinno:

187 Pkt. 22-26 preambuly, Dyrektywa parlamentu Europejskiego i Rady 2018/851, z dnia 30 maja 2018 r.
zmieniajaca dyrektywe 2008/98/WE w sprawie odpadow, Dz. U.U.E L 150/109.
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1. wyraznie okresli¢ role i obowigzki wszystkich zaangazowanych w ten system
podmiotéw, w tym publicznych i1 prywatnych podmiotéw gospodarujacych
odpadami;

2. okresla¢ cele w zakresie gospodarowania odpadami zgodnie z hierarchig
postepowania z odpadami, tak by dazy¢ do osiggnigcia celow ilosciowych istotnych
dla rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta;

3. zapewni¢ dziatanie systemu sprawozdawczego stuzacego do gromadzenia danych
dotyczacych produktéw wprowadzanych do obrotu w panstwach cztonkowskich oraz
danych na temat zbierania i przetwarzania odpadoéw z nich powstatych;

4. zapewni¢ rowne traktowanie poszczegdlnych producentow produktow, niezaleznie

od ich pochodzenia, czy wielkosci, nie naktadajac nieproporcjonalnego obcigzenia.

Zgodnie z ust. 2 art. 8a dyrektyw ramowej w sprawie odpaddéw panstwa
cztonkowskie powinny podjac srodki w celu stworzenia zachgt dla posiadaczy odpadow
do wzigcia na siebie odpowiedzialnosci za dostarczanie odpadéw do systemow
selektywnej ich zbiorki.

Najistotniejsza jednak zmiana znajduje si¢ w ust. 4 art. 8 dyrektywy ramowe;j
w sprawie odpadow, ktory nakazuje panstwom cztonkowskim podjecie niezbednych
srodkow w celu zapewnienia, by wysoko$¢ wktadow finansowych ptaconych przez
producenta produktu w celu wypetnienia jego obowigzkéw wynikajacych z rozszerzonej
odpowiedzialnos$ci producenta pokrywala koszty selektywnej zbidrki odpadéw, ich
transport i przetwarzanie, tak by osiagna¢ cele w zakresie gospodarowania odpadami oraz
inne cele i zadania, ale tak, by nie przekraczata kosztéw niezbednych do $wiadczenia
ustug gospodarowania odpadami w sposob efektywny kosztowo, a koszty te byly ustalane
W sposob przejrzysty pomiedzy zainteresowanymi podmiotami.

W przypadkach  uzasadnionych  potrzeba zapewnienia  wlasciwego
gospodarowania odpadami 1 efektywnos$ci ekonomicznej systemu rozszerzonej
odpowiedzialno$ci producenta panstwa czlonkowskie mogg odstapi¢ od podziatu

odpowiedzialnosci finansowej okre§lonego powyzej pod warunkiem, ze:

1. w przypadku systemow rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta,
ustanowionych z mys$la o realizacji celow i zadan w zakresie gospodarowania
odpadami wyznaczonych na mocy unijnych aktow ustawodawczych,

producenci produktoéw ponosza co najmniej 80% niezbednych kosztow;
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2. w przypadku systemOw rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta,
ustanowionych w dniu 4 lipca 2018 r. lub po tej dacie z mys$la o realizacji celow
1 zadan w zakresie gospodarowania odpadami wyznaczonych wylacznie na
mocy przepisOw danego panstwa czlonkowskiego, producenci produktow

ponosza co najmniej 80% niezbgdnych kosztow;

3. w przypadku systemow rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta,
ustanowionych przed dniem 4 lipca 2018 r. z mys$la o realizacji celéw i zadan
w zakresie gospodarowania odpadami wyznaczonych wylacznie na mocy
przepiséw danego panstwa czlonkowskiego, producenci produktéw ponosza co
najmniej 50% niezbednych kosztoéw oraz pod warunkiem, ze pozostate koszty

ponoszg pierwotni wytworcy odpadow lub dystrybutorzy.

Wymogi zasadnicze wskazuja na bardzo wazny, a niedostrzegany do tej pory
aspekt wspotpracy 1 wspotodpowiedzialnosci pomiedzy zainteresowanymi podmiotami,
w tym producentami i dystrybutorami, prywatnymi lub publicznymi podmiotami
gospodarujacymi odpadami, wladzami lokalnymi, organizacjami spoteczenstwa
obywatelskiego oraz, w stosownych przypadkach, podmiotami gospodarki spotecznej,
sieciami ponownego uzycia i napraw oraz podmiotami zajmujacymi si¢ przygotowaniem
do ponownego uzycia.

Poza tym pkt. 25 preambuly do dyrektywy zmieniajacej dyrektywe w sprawie
odpadow wskazuje, ze tak przedsigbiorcy, jak i organizacje realizujagce w ich imieniu
obowiazki wynikajace z rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta powinni zapewnic¢
ciggtos¢ ustug w zakresie gospodarowania odpadami przez caty rok, nawet jesli cele i
zadania majace do nich zastosowanie zostaty zrealizowane.

W odniesieniu do produktéw jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych
objetych zakresem rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta dyrektywa SUP
wprowadzita modyfikacje tej zasady. Dotyczy to trzech kategorii produktow:

1. Pierwsza kategoria obejmuje pojemniki na zywnos¢, tj. pojemniki takie jak pudetka,
z pokrywka lub bez, stosowane w celu umieszczania w nich zywnosci, ktora:
a. jest przeznaczona do bezposredniego spozycia, na miejscu lub na wynos,
b. jest zazwyczaj spozywana bezposrednio z pojemnika oraz
c. jest gotowa do spozycia bez dalszej obrobki, takiej jak przyrzadzanie, gotowanie

czy podgrzewanie, w tym pojemniki na Zywnos$¢ typu fast food lub na inne positki
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gotowe do bezposredniego spozycia, z wyjatkiem pojemnikdw na napoje, talerzy
oraz paczek i owijek zawierajacych zywnos¢;

2. Paczki 1 owijki wykonane z elastycznych materialow zawierajace zywno$¢
przeznaczong do bezposredniego spozycia z paczki lub owijki bez Zadnej dalszej
obrobki;

3. Pojemniki na napoje o pojemnosci do trzech litrow, tj. pojemniki stosowane do
przechowywania napojow, takie jak butelki na napoje, w tym ich zakretki 1 wieczka,
oraz wielomateriatlowe opakowania na napoje, w tym ich zakretki 1 wieczka, ale nie
szklane lub metalowe pojemniki na napoje, ktorych zakretki 1 wieczka wykonane sa
z tworzyw sztucznych;

4. Kubki na napoje, w tym ich pokrywki i wieczka;

5. Lekkie plastikowe torby na zakupy zgodnie z definicja w art. 3 pkt 1c) dyrektywy
94/62/WE.

Druga kategoria to takie produkty jak, chusteczki nawilzane, tj. uprzednio
nawilzone chusteczki przeznaczone do higieny osobistej i uprzednio nawilZzone
chusteczki do wuzytku domowego, balony, zwyjatkiem balonow do uzytku
przemystowego lub innych profesjonalnych zastosowan, ktére to balony nie s3
rozprowadzane wsrod konsumentow. Trzecia to wyroby tytoniowe z filtrami i filtry
sprzedawane do uzywania z wyrobami tytoniowymi. Rozszerzona odpowiedzialno$¢
producenta powinien obejmowac koszty upowszechniania wiedzy w odniesieniu do tych
produktow, koszty sprzatania odpadéw pochodzacych z tych produktow, ich transportu i
przetwarzania, koszty gromadzenia danych i sprawozdawczosci, a w przypadku trzeciej
podgrupy koszty zbierania odpadow powstatych z tych produktéw, ktore sa pozostawione
w publicznych systemach zbierania, w tym koszty infrastruktury i jej funkcjonowania,
koszty transportu i przetwarzania. Panstwa czlonkowskie maja dostosowaé swoje
regulacje do ww. wymogow do dnia 31 grudnia 2024 r., a w przypadku filtrow do dnia 5

stycznia 2023 r.

W ocenie autorki pracy przedstawiony powyzej zakres zmiany spowodowal, ze
zasada rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta w obecnym ksztalcie nie jest juz tylko
normg formutujaca nakaz realizowania okreslonej wartos$ci, jak okresla zasady prawa M.

Kordela!®®, ale wyznacza panstwom cztonkowskim konkretne dziatania, jakie nalezy

138 M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretyczno-prawne, Poznan 2012, s. 8.
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wdrozy¢ by zasadg te realizowac. W polskich przepisach ustawy o odpadach, jak twierdzi
P. Korzeniowski, zasada ta pelni funkcj¢ integracyjng w calym systemie prawa
gospodarki odpadami, stanowiac tacznik pomig¢dzy jego czg¢sciami sktadowymi oraz
wyznacza podstawe dla wielu instytucji prawnych postgpowania z odpadami. Koncepcja
ROP jako instytucja prawna zostata wprowadzona do przepisoOw ustaw szczeg6élnych
regulujacych okreslone kategorie produktéw i powstajacych z nich odpadéw. Miato to
miejsce w aktach normatywnych implementujacych dyrektywy unijne, w przypadku
opakowan 1 odpadéw opakowaniowych byla to wu.op. Zasada rozszerzonej
odpowiedzialno$ci producenta nie znalazta si¢ jednak w ustawie o odpadach, ktora w art.
22 formuluje zasad¢ ,,zanieczyszczajacy placi”. Zasada rozszerzonej odpowiedzialno$ci
producenta zostala dodana do u.o. dopiero poprzez art. 22a ustawy zmieniajacg u.o. z dnia

17 listopada 2021 r.'%

W jaki sposob do wprowadzenia wymagan minimalnych ROP przez przepisy prawa
unijnego podchodzi polski ustawodawca i jak jest realizowany proces ich implementacji

autorka wskaze ponize;j.

3.3.3. Cele normatywne RP

Roéwnolegle do aktywnos$ci legislacyjnej na obszarze Wspdlnoty Europejskiej
podejmowane byly takze dziatania na terenie Polski. Pierwsza kompleksowa regulacja
prawng po II wojnie §wiatowe] zawierajaca przepisy ochronne byla Ustawa z dnia
31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska!®®. Celem tej regulacji, jak
wskazuje art. 1 ustawy o ksztaltowaniu i ochronie $rodowiska, bylo zapewnienie
wspotczesnym 1 przysztym pokoleniom korzystnych warunkéw zycia oraz realizacji
prawa do korzystania z zasoboéw $rodowiska i zachowania jego wartosci. Ustawa w
rozdziale 8 okreslata takze cele dotyczacy odpaddw, tj. ograniczenie ujemnego
oddziatywania odpad6éw na srodowisko. W zakresie opakowan, zgodnie z art. 55 ustawy
o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska, jednostki organizacyjne oraz osoby fizyczne
wytwarzajace opakowania lub inne wyroby, ktore po wykorzystaniu lub zuzyciu
zagrazalyby S$rodowisku, byly obowigzane okresli¢ sposéb ich powtdrnego

wykorzystania, a w razie braku takich mozliwos$ci — sposob gromadzenia lub likwidacji

139 Dz.U. 22021 r. poz. 2151.
190 Teks jedn. Dz. U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 z p6zn. zm.
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zapewniajacy ochrong srodowiska. Ustawa o ochronie i ksztattowaniu §rodowiska, mimo
wielu nowelizacji, nie odpowiadala zmienionym po roku 1989 warunkom spoteczno-
ekonomicznymi w naszym kraju. Ustawa nie spetniata takze wymogu dostosowania do
prawa wspoOlnotowego, ani tez nie odzwierciedlata niektérych z zobowigzan
mi¢dzynarodowych Polski w dziedzinie ochrony $rodowiska. W zwigzku z tym
zdecydowano si¢ na opracowanie nowej ustawy, ktora zastgpita ostatecznie ustawe
z 1980 r. W pracach nad projektem ustawy przyjeto zalozenie, ze nowa ustawa bedzie
podstawowym aktem prawnym w systemie polskiego prawa ochrony $rodowiska
i porzadkujacym ten system. Dnia 27 lipca 2001 r. zostata uchwalona ustawa prawo

ochrony $rodowiska!®!

, ktorej celem byla i jest ochrona s$rodowiska jako zasobu.
Do celow ustawy nalezato zatem stworzenie podstaw ochrony wszystkich elementow
srodowiska oraz srodowiska jako catosci, a takze, w miare mozliwos$ci, ujednolicenie
wymagan i procedur w tejze dziedzinie'?. Zdaniem P. Korzeniowskiego, jest to akt
prawny posiadajacy bardzo duze znaczenie dla calego systemu przepiséw prawa ochrony
srodowiska, w tym rowniez dla catego systemu prawa gospodarki odpadami. Ustawa ta
wprowadzita do systemu prawa ochrony srodowiska postulowang od dawna konstrukcje

193 Takze w 2001 r. zostata uchwalona nowa

kompleksowej ochrony prawnej srodowiska
u.o., ktorej zasadniczym celem byla petna transpozycja prawa Unii Europejskiej w
zakresie odpadow. Ustawa okreslala zasady postgpowania z odpadami w sposéb
zapewniajacy ochrong zycia i zdrowia ludzi oraz ochrong §rodowiska zgodnie z zasada
zrbwnowazonego rozwoju, a w szczegdlnosci zasady zapobiegania powstawaniu
odpadoéw lub ograniczania ilosci odpadoéw 1 ich negatywnego oddzialywania na
srodowisko, a takze odzysku lub unieszkodliwiania odpadow.

Kazdy, kto podejmowal dziatania powodujace lub mogace powodowac
powstawanie odpadow, powinien takie dziatania planowac, projektowac i prowadzié, tak
aby:

1) zapobiega¢ powstawaniu odpadow lub ograniczac ilo§¢ odpadow i ich negatywne
oddziatywanie na Srodowisko przy wytwarzaniu produktéw, podczas

uzytkowania i zakonczeniu ich uzytkowania;

1 Dz, U. 22001 r. nr 62 poz. 627.

192 Uzasadnienie do projektu ustawy p.o.$. z 2001 r., online: https://sip.lex.pl/#/act-project/100768195/1
(dostep: 20.05.2021 r.).

193 p, Korzeniowski, Model prawny ...., op. cit. s. 41.
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2) zapewnia¢ zgodny z zasadami ochrony §rodowiska odzysk, jezeli nie udalo si¢
zapobiec powstawaniu odpadow;

3) zapewnia¢ zgodne z zasadami ochrony $rodowiska unieszkodliwianie odpadow,
ktorych powstaniu nie udato si¢ zapobiec lub ktérych nie udato si¢ poddaé

odzyskowi.

Nie byla to pierwsza ustawa o odpadach, jaka obowigzywala w Polsce po
transformacji ustrojowej w 1989 r., pierwszg byla ustawa z czerwca 1997 r.!%* Okreslata
ona zasady postgpowania z odpadami, a w szczeg6lno$ci zasady zapobiegania
powstawaniu odpadéw lub minimalizacji ich ilo$ci, usuwania odpaddéw z miejsc
powstawania, a takze wykorzystywania lub unieszkodliwiania odpadéw w sposob
zapewniajacy ochrone zycia i zdrowia ludzi oraz ochrong¢ $rodowiska. W art. 4
wskazywala, ze powstawanie odpadéw musi by¢ eliminowane lub ograniczane przez
wytwarzajacych odpady i odbiorcow odpaddéw niezaleznie od stopnia ucigzliwosci badz
zagrozen dla zycia lub zdrowia ludzi oraz dla srodowiska, a takze niezaleznie od ich ilo$ci
lub miejsca powstania. Przepis ten, zdaniem autorki pracy, nalezy uzna¢ za precyzujacy
cele tej regulacji. Ostatecznie dnia 14 grudnia 2012 r. zostata uchwalona nowa u.0.!%>.
Ustawa sktada si¢ z jedenastu dzialow, liczacych lacznie 253 przepisy i okresla srodki
stuzace ochronie $rodowiska, zycia i zdrowia ludzi zapobiegajace i zmniejszajace
negatywny wplyw na srodowisko oraz zdrowie ludzi wynikajacy z wytwarzania odpadow
1 gospodarowania nimi oraz ograniczajace ogolne skutki uzytkowania zasobow i
poprawiajace efektywno$¢ takiego uzytkowania.

Rownoczesnie z nowymi ustawami p.o.§. i u.o. w 2001 r. zostaly uchwalone dwie
ustawy dotyczace opakowan i odpadéow opakowaniowych. Ustawa z 11 maja 2001 r. o
obowigzkach przedsigbiorcow w zakresie gospodarowania niektérymi odpadami oraz o

optacie produktowej!'*¢

1 ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o opakowaniach i odpadach
opakowaniowych!'®’, Zasadniczym celem obu ustaw bylo przeciwdziatanie powstawaniu
odpadow opakowaniowych oraz ograniczenie ich negatywnego wptywu na srodowisko.
Poza tym mialy one na celu dostosowanie polskiego ustawodawstwa do regulacji

prawnych obowigzujacych w Unii Europejskiej, a w szczegélnosci do wymagan

194 Dz. U. 21997 r. nr 96, poz. 592.
195 Dz. U. 22013 r. poz. 21.

19 Dz. U. 22001 r. nr 63 poz. 639.
197 Dz. U. 22001 r. nr 63 poz. 638.
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wynikajacych z Dyrektyw nr 75/442/EEC w sprawie odpadow (zmieniona dyrektywa
91/156/EEC), nr 75/439/EEC w sprawie olejow odpadowych, nr 91/157/EEC regulujace;j
postgpowanie dotyczace odzysku ikontrolowanej likwidacji zuzytych baterii i
akumulatoréw zawierajacych szkodliwe substancje, nr 94/62/EEC w sprawie opakowan
i odpadéw opakowaniowych oraz Protokotu montrealskiego i Rozporzadzenia Rady nr
3093/94/EEC w sprawie substancji zubozajacych warstwe ozonowg opracowano projekt
ustawy, tworzac systemowe rozwigzanie problemu ograniczenia ilo$ci wytwarzanych

198 Ustawy te stanowily uregulowanie

odpadow i ich racjonalnego zagospodarowywania
szczegollne (lex specialis) w stosunku do ustawy o odpadach (lex generalis). Wszystkie
wymienione powyzej regulacje prawne tworza system prawa gospodarki odpadami, w
ktérego strukturze jak wskazuje P. Korzeniowski, wystepuja instytucje prawne i
narzg¢dzia prawne jako odpowiednio zhierarchizowane ogniwa sterowania uprawnieniami
i obowigzkami podmiotdw uczestniczacych w gospodarowaniu odpadami'®’.

Ustawa o opakowaniach okre$lala wymagania, jakim musza odpowiadac
opakowania ze wzgledu na zasady ochrony $rodowiska oraz sposoby postepowania
z opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, zapewniajace ochron¢ zycia i zdrowia
ludzi oraz ochrong¢ $rodowiska, zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju.
Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy jej celem jest stworzenie
mechanizmow, ktore wspolnie z rozwigzaniami zawartymi w innych ustawach (projekty
ustaw: o ochronie srodowiska, o odpadach, o obowigzkach przedsigbiorcow w zakresie
gospodarowania niektorymi odpadami oraz o optacie produktowej i oplacie depozytowe;j)
zapewnig ochrong srodowiska przed odpadami opakowaniowymi, poprzez uregulowanie
wymagan stawianych opakowaniom oraz sposobow postepowania z odpadami
opakowaniowymi. Druga ustawg byta ustawa o obowigzkach przedsigbiorcéw w zakresie
gospodarowania niektorymi odpadami oraz o optacie produktowe;j i optacie depozytowe;j,
ktoérej celem, tak jak i ustawy opakowaniowej, bylo przede wszystkim dostosowanie
polskich unormowan prawnych do regulacji obowiazujacych w unii Europejskiej, w tym
przypadku dyrektywy odpadowej, a takze opakowaniowej. Niestety w tresci samej
ustawy cel nie byl sprecyzowany. Dopiero nowelizacja z czerwca 2013 r. poprzez zmiang
w art. 1 u.o.ob.p. okreslita cel ustawy o obowigzkach przedsigbiorcéw jako zapobieganie

powstawaniu odpadoéw powstatych z produktow, ograniczenie ich negatywnego

198 Pkt. I uzasadnienia do projektu ustawy, II1.1887, dostep maj 2021, https://sip.lex.pl/#/act-
project/100768182/1.
199 p, Korzeniowski, Model prawny...., op. cit., s. 63

125



oddziatywania na $rodowisko oraz zapewnienie wysokiego poziomu odzysku
irecyklingu odpadow powstatych z produktéw, ale ustawa nie reguluje juz kwestii
opakowan i odpadow opakowaniowych. Kwestie opakowan i odpadéw opakowaniowych
reguluje obecnie u.op. i okre§la wymagania, jakim musza odpowiada¢ opakowania ze
wzgledu na zasady ochrony $rodowiska oraz sposoby postgpowania z opakowaniami i
odpadami opakowaniowymi, zapewniajace ochrone zycia i zdrowia ludzi oraz ochrone
srodowiska, zgodnie z zasada zrownowazonego rozwoju. W art. 3 u.op. wprost wskazuje
na cel, jaki ma do zrealizowania, to jest zmniejszenie ilo$ci i szkodliwosci dla sSrodowiska
materiatéw 1 substancji zawartych w opakowaniach i1 odpadach opakowaniowych oraz
ilosci 1 szkodliwosci dla srodowiska opakowan i odpadéw opakowaniowych na etapie
procesu produkcyjnego, wprowadzania do obrotu, dystrybucji i przetwarzania, w
szczeg6lno$ci przez wytwarzanie czystych produktoéw i stosowanie czystych technologii.
Ustawa sktada si¢ z 83 artykutéw podzielonych na 14 rozdziatow i reguluje kwestie
dotyczace tak opakowan, jak i wprowadzania w nich produktow, obowiazki okreslonych
kategorii podmiotow oraz sankcje za niezachowanie si¢ zgodnie z norma.

Do dnia dzisiejszego nie zostaly niestety wprowadzone do u.op. szczegdtowe
rozwigzania dotyczace ROP 1 dyrektywy SUP. Polski ustawodawca poprzestat na
wprowadzeniu do porzadku prawnego definicji systemu rozszerzonej odpowiedzialnosci
producenta 1 dodatkowo z dniem 1 stycznia 2022 r. zostal zmieniony art. 22 u.o., do
ktorego  dodano  ogbélne  zapisy dotyczace ROP tj. partycypacji w
kosztach gospodarowania odpadami, wtym kosztach zwigzanych z niezb¢dng
infrastrukturg i jej eksploatacja, ktére maja by¢ ponoszone przez pierwotnego wytworce
odpadow lub przez obecnego lub poprzedniego posiadacza odpadéw. Nalezy przy tym
wskaza¢, ze to dopiero ustawa zmieniajaca doprecyzowala, ze do kosztow
gospodarowania odpadami zalicza si¢ réwniez wszelkie wydatki zwigzane z niezbedng
infrastrukturg i jej eksploatacja. Ponadto, w ust. 2—4 powotanego artykutu okreslono, w
jaki sposéb podmiot wprowadzajacy produkty na terytorium kraju powinien ponosi¢
koszty gospodarowania odpadami, z uwzglgdnieniem zbiorowego wypetniania
obowigzkow wynikajacych z systemu rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta.
Zgodnie z art. 22 ust. 2 u.o. w przypadkach okreslonych w przepisach odrgbnych koszty
gospodarowania odpadami ponosi okreslony w tych przepisach wprowadzajacy produkty
do obrotu na terytorium kraju, a do kosztow tych zalicza si¢ koszty:

1. selektywnego zbierania odpadéw powstatych z produktéw, a nast¢pnie ich

transportu 1 przetwarzania oraz koszty niezbedne do realizacji innych celow
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i zadan, o ktorych mowa w przepisach odrgbnych, pomniejszone o przychody
Z ponownego uzycia, ze sprzedazy materialdw pochodzacych z przetwarzania
tych odpadow, a w przypadku wprowadzenia systemu kaucyjnego -—
z nieodebranej kaucji;

2. informowania posiadaczy odpadow powstatych z produktow o $rodkach
stuzacych zapobieganiu powstawaniu odpadéw, zakladach zajmujacych sie
ponownym uzyciem i przygotowaniem do ponownego uzycia, systemach
zbierania odpadow oraz o sposobach zapobiegania za§miecaniu,

3. gromadzenia danych dotyczacych produktow wprowadzanych do obrotu oraz
zbierania 1 przetwarzania odpadéw powstatych z produktow, a takze

sprawozdawczo$ci w tym zakresie.

Natomiast w przypadku zbiorowego wypehiania obowigzkéw wynikajacych
z systemu rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta realizowanych przez podmiot
reprezentujacy wprowadzajacych produkty koszty, o ktorych mowa powyzej, roznicuje
si¢ w odniesieniu do poszczegdlnych produktéw lub grup podobnych produktow,
z uwzglednieniem ich trwato$ci, przydatno$ci do naprawy, ponownego uzycia
i recyklingu oraz obecnos$ci w nich substancji niebezpiecznych. Ustawodawca przy tym
w ust. 3 art. 22 u.o. wskazal, ze koszty, o ktorych mowa w ust. 2, s3 ustalane miedzy
podmiotami uczestniczagcymi w systemie rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta,
tak aby nie przekraczaly kosztow niezbednych do $wiadczenia ustug gospodarowania
odpadami?®.

Dodatkowo, dodany w wyniku wspomnianej nowelizacji u.o. artykul 22a u.o. —
wprowadzil do prawa krajowego nowe obowiazki wprowadzajacych produkty do obrotu
w ramach systemu rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta.

Zgodnie z powotanym przepisem, w ramach systemu rozszerzonej
odpowiedzialnosci producenta wprowadzajqcy produkty do obrotu na terytorium kraju,
ktorzy realizujqg obowigzki samodzielnie, albo podmioty realizujgce w ich imieniu
obowiqzki:

1. nie ograniczajq wykonywania obowigzkow do przypadkow, w ktorych zbieranie

i przetwarzanie odpadow przynosi najwigksze zyski,

200 Zmiana wprowadzona ustawa z dnia 17.11.2021 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych innych
ustaw. Dz.U. 2021.2151.
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zapewniajq odpowiednig dostepnosc systemu zbierania odpadow na obszarze, na
ktorym wprowadzajq produkty do obrotu;

posiadajg srodki finansowe i organizacyjne niezbedne do wykonywania
obowigzkow;

stosujq mechanizmy samokontroli, w szczegolnosci audyty, w zakresie:

a. zarzqdzania finansami przeznaczonymi na realizacje obowigzkow,

b. gromadzenia danych i sporzqdzania sprawozdan dotyczqcych produktow

wprowadzanych do obrotu,

c. zbierania i przetwarzania odpadow powstatych z produktow;
udostgpniajg publicznie informacje o realizacji celow w zakresie gospodarowania
odpadami, w tym realizacji obowigzkow okreslonych w pkt 1-4, a w przypadku
podmiotow realizujgcych obowigzki w imieniu wprowadzajgcych produkty do
obrotu na terytorium kraju - podmioty te udostgpniajg dodatkowo informacje o:

a. strukturze wlasnosci i cztonkostwa tych podmiotow,

b. wktadach finansowych wnoszonych przez wprowadzajqgcych produkty do

obrotu na terytorium kraju, w odniesieniu do kazdej tony produktu
wprowadzonego do obrotu,

c. procedurze wyboru podmiotow gospodarujqgcych odpadami.

Jak wynika z tre$ci uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej, przepisy

dotyczace systemu rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta zawarte w art. 22 i art.

22a u.0., z uwzglgdnieniem wylgczenia, o ktorym mowa w art. 22 ust. 5 u.0., zostang

wdrozone do systemow ustanowionych na podstawie:

1.

ustawy z dnia 11 maja 2001 r. o obowigzkach przedsiecbiorcow w zakresie
gospodarowania niektérymi odpadami oraz o optacie produktowej,

ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych
z eksploatacji,

ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach,

ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi,

ustawy z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zuzytym sprzgcie elektrycznym

i elektronicznym.
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Autorka interpretuje to w ten sposob, ze zapisy art. 22 i 22a u.o. okreslaja
wylacznie ramy systemu rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta tj. minimalne
wymagania w zakresie rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta. Natomiast system
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta dla danej kategorii produktow zostanie
sprecyzowany dopiero w poOzniejszym terminie w przepisach prawnych ustaw
szczegdlowych. Dla przyktadu, w celu zapewnienia zgodnosci systemOw rozszerzonej
odpowiedzialno$ci producenta, ustanowionych przepisami u.op., ze zmianami
wprowadzonymi w art. 8 i art. 8a dyrektywy ramowej o odpadach, odpowiednie przepisy
zostang wprowadzone w pozniejszym terminie, co zgodnie z art. 7 ust. 2 dyrektywy
opakowaniowej powinno nastgpi¢ do dnia 31 grudnia 2024 r. Obecnie procedowany jest
projekt zmian w u.op. z dnia 5 sierpnia 2021 r., ktory nadal jest na etapie opiniowania®°!.

Zdecydowanie gorzej wyglada implementacja do polskiego systemu prawnego
zapisow dyrektywy SUP, ktora do dnia dzisiejszego nie zostata wykonana, a ma nastgpi¢
dopiero poprzez zmian¢ w u. 0.0b.p. i1 u.op.

Projekt zmiany u.o.ob.p. z dnia 19 marca 2021 r., jest obecnie po etapie
konsultacji i stanowiska Komisji Prawniczej z dnia 3.11.2022 r.2%2

Z kolei projekt zmiany u.op. z dnia 14 stycznia 2022 r. dotyczacy wprowadzenia
systemu kaucyjnego®®®, ktory ma obja¢ nie tylko opakowania jednorazowego uzytku z
tworzyw sztucznych tj. butelki z tworzywa sztucznego o pojemnosci do 3 litréw, ale takze
butelki szklane wielokrotnego uzytku o pojemnosci do 1,5 litra oraz puszki metalowe,
budzi wiele watpliwosci, chociazby dlatego, Ze pozwala na tworzenie wielu systemow
kaucyjnych prowadzonych przez podmioty reprezentujace.

Poza tym nie precyzuje sposobu pobierania i rozliczania kaucji, ani rozliczen
pomiedzy podmiotami prowadzacymi systemy kaucyjne, pozostawiajac te kwestie w
gestii danego systemu kaucyjnego i tresci zezwolenia jakie bedzie musiatl uzyskad

podmiot reprezentujgcy?®4.

201 Dostep dnia 30.11.2022 r. https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12349805/katalog/12808311#12808311

202Dostep dnia 30.11.2022 r. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12345305/katalog/12777289#12777289
203 Projekt ma na celu zapewnienie cze$ciowej transpozycji dysrektywy SUP. W art. 9 dyrektywy SUP
zawarty jest obowiazek zapewnienia selektywnego zbierania odpadéw opakowaniowych powstalych
z butelek jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych na napoje o pojemnosci do 31 wraz z ich zakretkami
i wieczkami na poziomie 77% w 2025 r. oraz 90% w 2029 r. W celu zapewnienia wskazanych poziomoéw
selektywnego zbierania odpadéw opakowaniowych powstatych z opakowan, o ktéorych mowa w art. 9 ust.
1 dyrektywy SUP w odniesieniu do opakowan wskazanych w cze¢sci F zalacznika do tej dyrektywy,
w projekcie ustawy przewidziano wprowadzenie systemu kaucyjnego obejmujacego opakowania na napoje
z tworzyw sztucznych.

204 Dostep dnia 30.11.2022 r. https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12356003/katalog/12851469#12851469
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3.4. Whnioski koncowe

Przedstawiona w rozdziale 3 analiza dokumentow tak politycznych, jak
i prawnych Unii Europejskiej i Polski, obowigzujacych obecnie oraz tych historycznych,
pozwala na usystematyzowanie celow w zakresie odpadéw opakowaniowych na:
1. nienormatywne cele priorytetowe wyznaczane przez polityke ochrony
srodowiska Unii Europejskiej,
2. nienormatywne cele priorytetowe wyznaczane przez polska polityke ochrony
srodowiska,
3. normatywne cele generalne i sektorowe wyznaczone przez prawo wtorne Unii
Europejskiej,

4. normatywne cele generalne i sektorowe wyznaczane przez prawo krajowe.

Definiujac cele, autorka pracy rozumie je jako stan rzeczy, ktory chce zrealizowaé
podmiot ustanawiajacy. Zaproponowany podziat odnosi si¢ zatem do kryterium zrodia,
w ktorym cele zostaty sformutowane, czy jest to dokument o charakterze politycznym,
czy normatywnym. Analiza celow wedtug powyzszej systematyki wylania kryteria ich
dalszego usystematyzowania. Cele normatywne sektorowe dotyczace odpadéw mozna
uporzadkowac zgodnie z hierarchig aktow prawnych, w ktorych zostaty zapisane, na cele
ogolne dotyczace odpadow w ogdlnosci icele szczegdtowe odnoszace si¢ do danej

kategorii odpadow, w tym przypadku odpadéw opakowaniowych.

Przechodzac do usystematyzowania poszczegdlnych rodzajow celéw, cele
nienormatywne UE o charakterze priorytetowym wynikajag z VII programu dzialania,
ktére miaty by¢ osiagnigte do 2020 r., i odnoszg si¢ do ochrony srodowiska jako calosci,

sa to:

1. Ochrona, zachowanie i poprawa kapitatu naturalnego Unii;

2. Przeksztalcenie Unii w zasobooszczedna, zielong i konkurencyjng gospodarke
niskoemisyjna;

3. Ochrona obywateli Unii przed zwigzanymi ze S$rodowiskiem problemami
1 zagrozeniami dla ich zdrowia i dobrostanu;

4. Maksymalizacja korzysci ptynacych z prawodawstwa Unii w zakresie srodowiska

poprzez lepsze wdrazanie tego prawodawstwa;
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5. Doskonalenie wiedzy 1 bazy dowodowej unijnej polityki w zakresie srodowiska;

6. Zabezpieczenie inwestycji na rzecz polityki w zakresie srodowiska i klimatu oraz
uwzglednienie kosztow ekologicznych wszelkich rodzajow dziatalno$ci
spolecznej;

7. Lepsze uwzglednienie problematyki srodowiska 1 wigksza spojnos¢ polityki;

8. Wspieranie zrownowazonego charakteru miast Unii,

9. Zwigkszenie efektywnosci Unii w podejmowaniu migdzynarodowych wyzwan

zwigzanych ze srodowiskiem i klimatem.

Celem priorytetowym odnoszacym si¢ do odpadow, ktory jest ujety w priorytecie
2, tj. przeksztatcenie Unii w zasobooszczedna, zielong i konkurencyjna gospodarke
niskoemisyjna, jest dazenie do oszczednego gospodarowania zasobami oraz gospodarki
obiegowej GOZ. Program wskazuje takze na cel priorytetowy odnoszacy si¢ do
opakowan, ktore nalezy zoptymalizowa¢, aby zminimalizowac¢ ich wptyw na srodowisko.

Z kolei w odniesieniu do polskiej polityki ekologicznej 2030 nie jest fatwo
okresli¢ jej gtéwny cel. Zdaniem autorki jest to cel polegajacy na rozwoju potencjatu
srodowiska na rzecz obywateli 1 przedsigbiorcoOw, przez co nalezy rozumie¢ wzrost
efektywnosci srodowiskowego potencjatu rozwoju pozwalajacy na uzytkowanie go dla
zaspokojenia aktualnych potrzeb rozwojowych i wzrostu jako$ci zycia oraz zachowania
zasobow rozwojowych dla przysztych pokolen. Celu tego nie da si¢ przypisa¢ zadnemu
z celéw priorytetowych VII Programu Dziatania, gdyz polityka polski nie odnosi si¢ do
celow zakreslonych w VII Programie dzialania. Polityka ekologiczna wskazuje tylko
ogblnikowo na zasad¢ zrownowazonego rozwoju, gospodarke w obiegu zamknigtym czy
zasade ,,zanieczyszczajacy placi” jako na podstawowe zasady, na ktorych opiera si¢
krajowa polityka ekologiczna. W zakresie gospodarki odpadami cele polegaja na dazeniu
do nowoczesnej gospodarki odpadami, zgodnej z unijng hierarchia postgpowania
z odpadami i dazacej do wdrazania modelu gospodarczego opartego na obiegu
zamknigtym. Cele szczegotowe polityki maja by¢ wspierane przez cele horyzontalne,
dotyczace edukacji ekologicznej oraz efektywnosci funkcjonowania instrumentow
ochrony srodowiska.

By bylo mozliwe zrealizowanie celow nienormatywnych, konieczne sg normy
prawne precyzujace cele normatywne, ktore powinny zapewnié realizacje celu
nienormatywnego. Mozna zatem uznaé, ze normy prawne s3 z jednej strony

instrumentem do realizacji celow nienormatywnych, a z drugiej zrodtem celow
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normatywnych. Takie stwierdzenie mozna zastosowa¢ w odniesieniu tak do prawa
unijnego, jak i polskiego.

Na poziomi Unii Europejskiej cele normatywne sga okreslone w dyrektywie
ramowej w sprawie odpadow i dyrektywie dotyczacej odpadéw opakowaniowych. Jak
wskazano powyzej, hierarchia aktow prawnych, w ktorych cele zostaty okreslone,
wplywa na ich podzial na cele ogdlne i1 szczegdtowe.

Celem normatywnym ogélnym wynikajacym z Dyrektywy odpadowej jest
ochrona $rodowiska i1 zdrowia ludzkiego poprzez zapobieganie i zmniejszenie ilo$ci
odpadow oraz negatywnego wplywu ich wytwarzania i gospodarowania nimi oraz przez
zmniejszenie catkowitego wplywu uzytkowania zasobdéw i1 poprawe efektywnosci
takiego uzytkowania, co ma zasadnicze znaczenie dla przej$cia na gospodarke o obiegu
zamknigtym oraz dla zapewnienia konkurencyjno$ci Unii w perspektywie

dlugoterminowe;.

W ramach powyzszego celu nie okreslono celéw szczegoétowych dla odpadow
opakowaniowych, poniewaz te wynikaja z dyrektywy opakowaniowej, ale okreslono cele
ilosciowe dotyczace odpadow komunalnych. Cele te maja posrednie znaczenie dla celow
dotyczacych odpadow opakowaniowych, ktére powstaja zarowno w gospodarstwach
domowych, jak i poza nimi, poniewaz realizacja celow przewidzianych dla odpadow

komunalnych wptywa na poziom realizacji celow dla odpadow opakowaniowych.

Tak wiec cele majace znaczenie dla odpadéw opakowaniowych to:

a. do 2020 r. przygotowanie do ponownego wykorzystania i recyklingu materiatlow
odpadowych, przynajmniej takich jak papier, metal, plastik i szkto z gospodarstw
domowych 1 w miar¢ mozliwosci innego pochodzenia, pod warunkiem, ze
te strumienie odpadéw sa podobne do odpadéw z gospodarstw domowych,
zostanie zwigkszone wagowo do minimum 50%;

b. do 2025 r. przygotowanie do ponownego uzycia i recyklingu odpadow
komunalnych, ktére zostang zwigkszone wagowo do minimum 55%,

c. do 2030 r. przygotowanie do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw
komunalnych, ktére zostang zwigkszone wagowo minimum do minimum 60%,

d. do 2035 r. przygotowanie do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw

komunalnych, ktére zostang zwigkszone wagowo minimum do minimum 65%,
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Z kolei cele dyrektywy opakowaniowej, czyli cele szczegdtowe dotyczace
bezposrednio odpadéw opakowaniowych, to zapobieganie powstawaniu odpadow
opakowaniowych migdzy innymi poprzez ustanowienie $rodkow zapewniajacych ich
ponowne uzycie, recykling oraz inne formy odzysku, aby ograniczy¢ ostatecznie ich
unieszkodliwianie i przyczynienie si¢ do przechodzenia na gospodarke w obiegu

zamknigtym.

Dyrektywa opakowaniowa precyzuje cele ilosciowe:

a) nie pdzniej niz do dnia 31 grudnia 2025 r. co najmniej 65%, a do dnia 31 grudnia
2030 r. co najmniej 70% wagowo wszystkich odpadéw opakowaniowych zostanie
poddanych recyklingowi;

b) nie pozniej niz do grudnia 2025 r. zostang osiggni¢te nastgpujace minimalne
wielkosci docelowe recyklingu w odniesieniu do nast¢pujacych materiatow
zawartych w odpadach opakowaniowych:

— 50% wagowo tworzywa sztuczne,
— 25% wagowo dla drewna,

— 70% wagowo dla metali zelaznych,
— 50% wagowo dla aluminium,

— 70% wagowo dla szkla,

— 75% wagowo dla papieru i tektury;

c) do dnia 31 grudnia 2030 r. zostang osiggni¢te nastepujace minimalne wielkosci
docelowe recyklingu w odniesieniu do nast¢pujacych materiatdéw zawartych
w odpadach opakowaniowych:

— 55% wagowo tworzywa sztuczne,
— 30% wagowo dla drewna,

—  80% wagowo dla metali zelaznych,
- 60% wagowo dla aluminium,

—  75% wagowo dla szkla,

— 85% wagowo dla papieru i tektury.

Realizacja celow ilosciowych, ktdre mozna okresli¢ takze jako cele bezposrednie,

powinna zapewni¢ realizacj¢ celow ogolnych. Dyrektywa opakowaniowa data panstwom
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cztonkowskim mozliwo$¢ przesunigcia terminu realizacji ww. celow maksymalnie
o 5 lat.

Odpowiednio odnoszac si¢ do przywotanej we wstegpie do niniejszego rozdziatu
systematyki zaproponowanej przez J. Wroblewskiego®®®, cele normatywne mozna
usystematyzowac jako cele posrednie i bezposrednie, podmiotowe lub przedmiotowe,
dlugofalowe Ilub dorazne, negatywne 1 pozytywne. Dodatkowo ws$rod celow
normatywnych wylonity si¢ cele, ktorym mozna przypisa¢ cech¢ o charakterze
jakosciowym lub ilosciowym. Cele ilosciowe to takie, ktore, na ile to mozliwe, sa
skonkretyzowane przez iloSciowe (liczbowe) standardy jako$ci poszczegdlnych
elementow S$rodowiska czy standardy dopuszczalnych zagrozen. Cele jakosciowe
odnoszg si¢ do spetnienia okreslonych dla danego produktu, ustugi, organizacji lub
procesu wymagan. Kluczowe zatem dla celu o charakterze jako$ciowym jest
zdefiniowanie okre$lonego wymagania i ustanowienie normy, wskaznika za pomoca

ktérego mozna bytoby spetnienie celu jakosciowego zmierzyc.

Cele normatywne okreslone w u.o. to cel ogdlny, polegajacy na ochronie
srodowiska, zycia i zdrowia ludzi, zapobieganiu i zmniejszeniu negatywnego wplyw na
srodowisko oraz zdrowie ludzi wynikajacego z wytwarzania odpadoéw i gospodarowania
nimi oraz ograniczeniu ogdlnych skutkéw uzytkowania zasobow 1 poprawieniu
efektywnosci takiego uzytkowania.

Ustawa opakowaniowa wprost wskazuje na cel, jaki ma do zrealizowania, to jest
zmniejszenie ilosci 1 szkodliwosci dla srodowiska materiatdéw 1 substancji zawartych
w opakowaniach i odpadach opakowaniowych oraz ilo$ci i szkodliwos$ci dla srodowiska
opakowan i odpadow opakowaniowych na etapie procesu produkcyjnego, wprowadzania
do obrotu, dystrybucji i przetwarzania, w szczegolnosci przez wytwarzanie czystych
produktow i stosowanie czystych technologii. Cele te mozna okresli¢ jako cele posrednie.
Cele bezposrednie, to znaczy polegajace na zachowaniu adresata normy zgodnego
Z norma.

Ustawa opakowaniowa w odniesieniu do celu posredniego wskazanego powyzej
sformulowata cele bezposrednie.

1. zmniejszenie ilosci 1 szkodliwosci oddziatywania na $rodowisko materiatow

1 substancji zawartych w opakowaniach i odpadach opakowaniowych na etapie procesu

205 J. Wroblewski, Skutecznosé prawa.. .., op. cit., .10
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produkcyjnego, wprowadzania do obrotu i przetwarzania, w szczeg6lnosci poprzez
wytwarzanie czystych produktéw i stosowanie czystych technologii w taki sposéb, aby:

1) opakowania nie zawieraly szkodliwych substancji w ilo§ciach stwarzajacych
zagrozenie dla produktu, srodowiska lub zdrowia ludzi,

2) maksymalna suma zawarto$ci otowiu, kadmu, rtgci 1 chromu
szesciowartosciowego w opakowaniu nie przekraczata 100 mg/kg, z wylaczeniem
opakowan okreslonych w przepisach wydanych na podstawie ust. 4.;

3) objetosci 1 masa opakowan byly ograniczone do niezbg¢dnego minimum
wymaganego do spetnienia funkcji opakowania, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1 oraz
zapewnienia poziomu bezpieczenstwa produktowi, bioragc pod uwage oczekiwania
uzytkownika;

4) wprowadza¢ do obrotu opakowania projektowane i wykonane w sposob
umozliwiajacy:

a) ich wielokrotne uzycie i p6zniejszy recykling albo

b) przynajmniej ich recykling, jezeli nie jest mozliwe ich wielokrotne uzycie, albo

¢) inng niz recykling form¢ ich odzysku, jezeli nie jest mozliwy ich recykling;

5) zapewni¢ odzysk w tym recyklingu odpadéw opakowaniowych takiego samego
rodzaju jak opakowania, w ktorych byly wprowadzone produkty, a w przypadku srodkow
niebezpiecznych wprowadzanych w opakowaniach dodatkowo zapewni¢ systemu
zbierania.

6) wdraza¢ edukacje ekologiczna.

Ustalenie systematyki celow w zakresie opakowan i odpadéw opakowaniowych
nie jest proste. Polska jako cztonek Unii Europejskiej jest zobowigzana realizowac
wspolne dla wszystkich krajow cztonkowskich cele w tym zakresie, co oznacza, ze
polityka naszego kraju powinna uwzglednia¢ cele polityki unijnej, a polskie prawo
powinno zapewnia¢ realizacj¢ celow normatywnych zawartych w dyrektywach. Badajac
skuteczno$¢ okreslonego zespotu norm prawnych, nalezy oceni¢ stopien realizacji
zaktadanego przez ustawodawce celu posredniego poprzez zachowanie adresata danej
normy, ktore realizuje cel bezposredni. By to bylo mozliwe, cele te musza byc
odpowiednio skonstruowane, to znaczy tak, by cele normatywne zapewnialy realizacje
celu nienormatywnego, cel ogdlny celu szczegdlowego, a cel bezposredni celu

posredniego. Przekladajac powyzsze na opisane cele w rozdziale trzecim, w ocenie
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autorki pracy zostaly one skonstruowane w taki sposob, ktory gwarantuje realizacje

poszczegolnych celow.
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Rozdzial 1V.

Prawa i obowiazki przedsi¢biorcow, organizacji odzysku
opakowan i organizacji samorzadu gospodarczego

4.1. Uwagi wstepne

Normy prawne powinny by¢ tak skonstruowane, zeby realizowaly cele
bezposrednie. Jak okreslit to J. Wroblewski, powinny wywota¢ zgodne z normag
zachowanie adresata normy, a cel posredni to nastepstwo tego zachowania?’’, Dla
realizacji powyzszego zadania niezbe¢dna jest poprawna legislacja, to znaczy takie
skonstruowanie normy prawnej, jak i catego ich zespotu, by zrealizowaé zaréwno cele
bezposrednie, jak i cele posrednie, jakie stawia przed sobg ustawodawca.

Norma prawna powinna sktada¢ si¢ z co najmniej dwoch elementow hipotezy
1 dyspozycji albo hipotezy i sankcji. Hipoteza wskazuje, kto i kiedy jest zobowigzany do
okreslonego zachowania, a dyspozycja normy ma za zadanie wskaza¢ sposob zachowania
adresata normy. Normy prawne moga naktada¢ na adresata obowigzek, nakaz lub zakaz
okreslonego zachowania.

Ustawa opakowaniowa od strony przedmiotowej dotyczy dwoch grup zagadnien —
gospodarki opakowaniami 1 gospodarki powstajacymi z tych opakowan odpadami. Zakres
przedmiotowy 1 podmiotowy ustawy powinien by¢ konsekwencja celow bezposrednich
1 posrednich, jakie stawia sobie ustawodawca, konstruujgc przepisy prawa regulujace dang
dziedzing. W zwigzku z tym konstrukcja przepisow prawa u.op. i zrekonstruowanych na ich
podstawie norm prawnych powinny zapewni¢ realizacj¢ celow tak bezposrednich, jak
1 posrednich. W zwigzku z tym nalezy sprawdzi¢, czy dla realizacji konkretnych celow
zostaly odpowiednio skonstruowane normy prawne, to znaczy, czy ich adresatami sa
wlasciwe podmioty i czy nakazujg lub zakazuja odpowiednio sprecyzowane zachowania. Juz
w art. 1 ust. 2 u.op. wskazuje, ze reguluje prawa i obowiazki okreslonych kategorii

przedsigbiorcow, ktorych zachowania ustawodawca uznaje za majace wpltyw na realizacje

206 7, Wroblewski, Skutecznosé prawa....., op. cit, zeszyt 1-2,s. 17



zatozonych sobie celéw. Realizacj¢ celu ma zapewni¢ skonstruowanie norm prawnych
naktadajacych na ich adresatow roznego rodzaju nakazy lub zakazy, ktore majg wywotac
takie zachowanie adresata, ktorego skutki zapewniajg realizacje celow bezposrednich

zatozonych przez ustawodawce.

4.2. Obowiazki podmiotow wprowadzajacych opakowania

Cel normatywny, polegajacy na zmniejszeniu ilosci i szkodliwo$ci materiatow
oraz substancji zawartych w opakowaniach 1 powstalych z nich odpadach
opakowaniowych, zostal przetransponowany wprost z dyrektywy opakowaniowej. By go
zrealizowaé, u.op. naklada na podmioty bedace wprowadzajacymi opakowania,
a posrednio takze na przedsigbiorcow wprowadzajacych produkty w opakowaniach,
wymagania dotyczace opakowan. Wymogi zasadnicze dotyczace opakowan zostaty
uregulowane w zalaczniku II do dyrektywy opakowaniowej. Zgodnie z art. 9 dyrektywy
opakowaniowej panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby wprowadzane byly do obrotu
tylko opakowania, ktére spelniaja wszystkie zasadnicze wymagania okres$lone
w dyrektywie. Za realizujace wymagania uznaje si¢ opakowania spetniajagce warunki
okreslone w odpowiednich normach zharmonizowanych, a jes$li nie istnieja normy
zharmonizowane, w odpowiednich normach krajowych. W zalaczniku II do dyrektywy
opakowaniowej znalazly si¢ wymogi dotyczace produkcji, sktadu, przydatnosci do
wielokrotnego uzytku i do odzysku opakowan. Poprzez zmian¢ dyrektywy z 30 maja
2018r.27 dodano wymog, ze opakowania majg by¢ projektowane, wytwarzane
i wprowadzane do obrotu w sposéb pozwalajacy na ich wielokrotne uzycie 1 odzysk,
w tym recykling, zgodnie z hierarchig postgpowania z odpadami. Nowelizacja polegata
robwniez na tym, ze wprowadzono wymog dotyczacy kompostowania odpadow
opakowaniowych, z ktérego wynika, ze odpady opakowaniowe przetwarzane przez
kompostowanie maja mie¢ taka podatno$¢ na biodegradacj¢, ktéra nie stanowi
przeszkody w selektywnym ich zbieraniu i poddawaniu procesowi kompostowania.

Poprzez sformulowanie ,,wprowadzajacy opakowania jest obowigzany” zawarte
w art. 11 1 nastgpnych u.op. ustawodawca skonstruowal nakaz skierowany do wszystkich

podmiotow wprowadzajacych opakowania, tj. producentow, importeréw, dokonujacych

27 Dz.U. UE.L. 2018.150.141 z dnia 2018.06.14.
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wewnatrzwspolnotowej dostawy 1 wewnatrzwspdlnotowego nabycia opakowan,
polegajacy na obowigzku ograniczenia ilo$ci 1 negatywnego oddziatywania na
srodowisko substancji stosowanych do wytwarzania opakowan oraz wytwarzanych
znich odpadow. Obowigzek ten ma na celu ograniczenie ilosci i negatywnego
oddziatywania na $rodowisko substancji stosowanych do produkcji opakowan oraz
wytwarzanych z nich odpadow.

Ustawa opakowaniowa precyzuje ten nakaz poprzez okreslenie wymagan, jakie
muszg spelni¢ wszystkie kategorie opakowan, to znaczy jednostkowe, zbiorcze oraz
transportowe.

Wymagania te dotycza:

1. ograniczenia w opakowaniach szkodliwych substancji, tak by nie stwarzaly
zagrozenie dla produktu, sSrodowiska lub zdrowia ludzi;

2. maksymalnej dopuszczalnej sumy zawarto$ci olowiu, kadmu, rteci i chromu
szesciowarto$ciowego w opakowaniu, tak by nie przekraczalta 100 mg/kg;

3. objetosci i masy opakowan, tak by byla ona ograniczona do niezbednego
minimum wymaganego do speinienia funkcji opakowania oraz zapewnienia
poziomu bezpieczenstwa produktowi, biorac pod uwage oczekiwania

uzytkownika.

Drugim bardzo waznym wymogiem zwigzanym ze skladem surowcowym
opakowan jest ogolnikowo sformutowany w u.op. obowigzek wprowadzajacego
opakowania do zminimalizowania w skladzie opakowania zawarto$ci substancji
niebezpiecznych i szkodliwych dla zycia, zdrowia lub §rodowiska. Bardziej szczegdtowe
postanowienia dotycza natomiast ograniczenia w sktadzie opakowan metali cig¢zkich,
takich jak otow, kadm, rte¢ i chrom szesciowartosciowy. U.op. w $lad za dyrektywa
opakowaniowg przyjeta, ze maksymalna suma zawartoSci wymienionych metali
w opakowaniach co do zasady nie moze przekroczy¢ poziomu 100 mg/kg, przy czym
dopuszcza ona rowniez pewne odstgpstwa sprecyzowane w rozporzadzeniu

wykonawczym do u.op.2%®

208 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 21.01.2015 r. w sprawie opakowan, do ktérych nie stosuje
si¢ wymagan dotyczacych zawarto$ci otowiu, kadmu, rtgci i chromu szesciowarto$ciowego
w opakowaniach, Dz. U. 2015 poz. 137.
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Jest to granica maksymalna, ktérej nie mozna naruszy¢, zasady badania jej
dotrzymywania ustala takze rozporzadzenie wykonawcze??,

Poza tym opakowania majg by¢ tak zaprojektowane i wykonane, by nadawaty si¢
do wielokrotnego uzytku i p6zniejszego ich recyklingu, a jezeli nie jest to mozliwe,
przynajmniej do ich recyklingu, jezeli nie jest mozliwe ich wielokrotne uzycie, albo inne;j
niz recykling formy ich odzysku, jezeli nie jest mozliwy ich recykling.

Oznacza to, ze podmiot wprowadzajacy opakowania moze wyprodukowaé
i wprowadzi¢ na rynek tylko takie opakowania, ktore speiniaja powyzej okreslone
wymagania.

Przepis art. 12 u.op. precyzuje wymagania stawiane opakowaniom, by nadawaty
si¢ do odzysku. Opakowania przydatne do odzysku:

1. przez recykling — powinny by¢ wytwarzane w sposob pozwalajacy na recykling
okreslonego procentu masy materiatu, z ktérego opakowanie zostalo wykonane,
zgodnie z przepisami odr¢bnymi;

2. przez kompostowanie — powinny posiada¢ zdolno$¢ do biodegradacji, o ktorej
mowa w pkt 3, niestanowigca przeszkody w ich selektywnym zbieraniu, procesie
kompostowania lub w innych dziataniach, ktéorym sa one poddawane;

3. przez biodegradacj¢ — powinny posiada¢ zdolno$¢ rozktadu fizycznego,
chemicznego, termicznego i biologicznego, zapewniajacg ostateczny rozklad
otrzymanego kompostu na dwutlenek wegla, biomase 1 wodg;

4. energii — powinny posiada¢ minimalng warto§¢ opatowa dolna, pozwalajaca na
optymalizacj¢ odzyskiwania energii. Wymaog ten, jak nalezy zaktada¢, ma na celu
zmniejszenie szkodliwo$ci 1 ilosci substancji 1 materialdow zawartych
w powstatych z opakowan odpadach. Przepis art. 12 u.op. nie wskazuje wprost,
kto ma zapewni¢ spelienie tych wymagan, mozna natomiast przyjac, ze dotyczy

to wszystkich podmiotéw wprowadzajacych opakowania.

Trzecim wymogiem dotyczacym opakowan jest obowigzek wprowadzajacego
opakowania do wytwarzania opakowan w taki sposob, by ich objeto$¢ i masa byly
ograniczone do niezbednego minimum wymaganego do spetnienia funkcji opakowania
oraz zapewnienia poziomu bezpieczenstwa produktowi, bioragc pod uwage oczekiwania

uzytkownika.

209 R ozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 21.01.2015 r. w sprawie sposobu ustalania sumy zawartosci
otowiu, kadmu, rteci i chromu sze§ciowartosciowego w opakowaniach, Dz. U.2015 poz. 170.
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Wskazane wymagania odnosza si¢ do wszystkich opakowan, jakie sa
wprowadzane do obrotu na terenie Polski.
W mysl art. 13 u.op. wymagania dotyczace opakowan uwaza si¢ za spetnione
w przypadku zgodnosci opakowania z normami zharmonizowanymi okreslonymi
w Ustawie z dnia 13 kwietnia 2016 r. o systemach oceny zgodno$ci i nadzoru rynku?!°.
Oceny tej dokonuje si¢ na podstawie przepisow ww. ustawy. System oceny zgodnos$ci
tworza zasady, procedury oraz normy okre$lajace sposob przeprowadzania oceny
zgodnosci, a takze wymagania dotyczace wyrobow podlegajacych ocenie zgodnosci.
To producent opakowania zgodnie z art. 13 ustawy o systemach oceny zgodnosci
1 nadzoru rynku ma obowigzek:
1. zapewni¢, zeby wyrob zostal zaprojektowany 1 wytworzony zgodnie
Z wymaganiami;
2. sporzadzi¢ dokumentacje techniczng wyrobu;
3. przeprowadzi¢ lub zleci¢ przeprowadzenie procedury oceny zgodnosci;
4. sporzadzi¢ deklaracje zgodnos$ci i umiesci¢ oznakowanie CE, a w przypadkach
okreslonych w przepisach szczegdlnych inne oznakowanie, zgodnie

Z wymaganiami.

Zgodnie z art. 14 u.op. importer opakowan lub przedsigbiorca wprowadzajacy
produkty w opakowaniach musi zapewni¢, by wykorzystywane przez niego opakowania
spetnialy wszystkie powyzsze wymagania. To znaczy, ze nabywajac je od producenta lub
zlecajac mu wyprodukowanie opakowania, powinien sprawdzi¢, czy opakowanie spetnia
ustawowe wymagania.

Ustawodawca uznal, Ze wymagania stawiane opakowaniom uwaza si¢ za
spelnione, jezeli sa zgodne z normami zharmonizowanymi. Normy te zostaty
przettumaczone na jezyk polski i ustanowione przez Polski Komitet Normalizacyjny jako
normy PN-EN2?!!. Zasadnicze wymagania dotyczace opakowan zostaly zdefiniowane
w art. 91iart. 11 dyrektywy opakowaniowej i we wzmiankowanym juz zataczniku II. Daja
one podstawe do przeprowadzenia oceny opakowan zgodnie zprzyjeta w UE
odpowiedzialnoscig przedsigbiorcéw (dostawcow) za zagrozenia dla Srodowiska

wynikajace z wprowadzania na rynek opakowan, ich stosowania, a nast¢pnie odzysku

20Dz, U. 22017 r. poz. 1398.
211 Obwieszczenie Prezesa Polskiego Komitetu Normalizacyjnego z dnia 31.01.2018, M.P. 2018 poz. 288.
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powstatych odpadow. Normy te pozwalaja na dokonanie oceny zgodno$ci z wymogami
zasadniczymi dla opakowan.

Sposob i procedura przeprowadzania oceny spetnienia norm odbywa si¢ zgodnie
z procedura zawarta w normie PN-EN 13427. Protokoly z oceny spelienia norm
dotyczacych opakowan powinny by¢ opracowane i przechowywane przez dostawce co
najmniej przez dwa lata od wprowadzenia na rynek opakowan lub opakowan wraz
z produktem po raz pierwszy.

Ponizej zostang omoéwione normy, ktore maja zastosowanie do opakowan.
PN-EN 13428:2007 — norma dotyczaca wytwarzania i sktadu — zapobieganie poprzez
redukcje u zrodta. Jest to proces majacy na celu zminimalizowanie masy i/lub objgtosci
opakowan jednostkowych, zbiorczych i transportowych, z zachowaniem wymagan
dotyczacych opakowan, przy ktoérych uzytkowanie i akceptacja przez uzytkownika
pozostaja niezmienione, a w wyniku jego zastosowania osiggana jest minimalizacja
wplywu opakowan na $rodowisko. Norma ta ma na celu ustanowienie procedury, przy
zastosowaniu ktorej uzyskana zostanie pewno$¢, ze masa lub/i objeto$¢ materiatu
opakowania s3 zmniejszone do niezb¢dnego minimum zapewniajacego spetnienie funkcji
opakowania w catlym flancuchu dostaw, bezpieczenstwa i higieny produktu, jak
1 konsumenta/uzytkownika, akceptacji opakowanego produktu przez
konsumenta/uzytkownika. W normie tej wskazano takze metodyke i procedure okreslania
obecno$ci w opakowaniu czterech metali cigzkich wymienionych w art. 11 Dyrektywy.
PN-EN 13429:2007 — norma dotyczaca wielokrotnego uzycia. Norma ta zawiera
definicj¢ wielokrotnego uzycia z Dyrektywy opakowaniowej. Producent opakowania
powinien upewni¢ si¢, ze wielokrotno$¢ uzycia opakowania jest zamierzonym celem
pakujacego, jest mozliwe zadowalajace przywracanie opakowania do uzytku, jest
mozliwe ponowne napelnianie/zatadowanie opakowania w tym samym celu, jest
dostepny wlasciwy system, konieczny do wspomagania wielokrotnego uzycia na
rynkach, na ktorych dostawca jest odpowiedzialny za umieszczenie opakowanego
produktu. Jako system norma wskazuje postanowienia organizacyjne, techniczne lub/i
finansowe umozliwiajace wielokrotne uzycie.

PN-EN 13430:2007 — norma dotyczaca opakowan przydatnych do odzysku przez
recykling materiatlowy. Dokonujac oceny opakowania bierze si¢ pod uwage wymagania
powigzan etapow cyklu zycia z kryteriami przydatnosci opakowan do recyklingu, wérdéd
ktérych jest nadzor nad projektowaniem/sktadem/procesem wytwarzania, dostosowanie

do istniejacych technologii recyklingu, obcigzenie §rodowiska recyklingiem. W ocenie
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bierze si¢ pod uwage etap projektowania, produkcji, uzytkowania, sortowania u zrodta,
zbiodrki 1 sortowania na koncowym etapie.

PN-EN 13431:2007 — norma dotyczaca opakowan przydatnych do odzysku w postaci
energii, w tym okre$lenie minimalnej warto$ci opatowej dolnej. Opakowanie
przewidziane do odzysku w postaci energii powinno by¢ palne i umozliwia¢ uzysk
cieplny. Uzysk cieplny to dodatnia roéznica pomig¢dzy energia wydzielang podczas
spalania materialu a energig potrzebng w przemianie adiabatycznej do ogrzania substancji
zawartych w materiale i nadmiaru powietrza, do temperatury otoczenia do okreslonej
temperatury koncowe;j.

PN-EN 13432:2002 — norma dotyczaca opakowan przydatnych do odzysku przez
kompostowanie i biodegradacje. W normie tej podano wymagania oraz procedury
okreslajace przydatno§¢ do kompostowania i obrobki opakowan i materiatow
opakowaniowych w warunkach beztlenowych, uwzgledniajac cztery cechy,
tj. biodegradowalno$¢, rozdrobnienie podczas obrébki biologicznej, wptyw na proces
obrébki biologicznej oraz wplyw na jako$¢ uzyskanego kompostu.

Wymogi stawiane opakowaniom przez u.op. w zasadniczy sposob nie r6znig si¢
od tych z u.op. 22001 r.

Spelnienie wymagan przez opakowanie weryfikuje jednostka oceniajaca
zgodnos¢ opakowania z normami, ktorg jest podmiot akredytujacy powolany w Polsce
zgodnie z Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) NR 765/2008 z dnia
9 lipca 2008 r. ustanawiajagcym wymagania w zakresie akredytacji i nadzoru rynku
odnoszace si¢ do warunkow wprowadzania produktow do obrotu. Procedur¢ takg
przeprowadza przedsigbiorca wprowadzajacy opakowanie na rynek lub sprowadzajacy
w takim opakowaniu produkt do Polski.

Kolejny przepis u.op. art. 15 wskazuje, ze przedsigbiorcy wprowadzajacy
opakowania moga je znakowac, ale nie muszg. Przepis ten formuluje norme¢ uprawniajaca
do okreslonego dziatania, a nie zobowigzujacg do niego. W ustawie o opakowaniach
z2001r. sformutowany byl obowigzek znakowania opakowan, chyba ze rodzaj
opakowania tego nie wymagat, co precyzowato rozporzadzenie wykonawcze. Pierwsze
rozporzadzenie weszto w zycie dnia 1 lipca 2003 r. i mialo obowigzywaé do dnia
uzyskania przez Polske czlonkostwa w Unii Europejskiej?!?. Znakowaniu podlegaty

opakowania z aluminium 1 tworzyw sztucznych, a nie podlegaty opakowania

212 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 4.06.2003 r. w sprawie oznaczania opakowan, Dz. U. z
2003 r. Nr 105 poz. 994.
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wielomateriatowe z udziatem aluminium i tworzyw sztucznych. Dnia 23 kwietnia 2004
r. zostalo wydane nowe rozporzadzenie tozsame w tresci?!?.

Konieczno$¢ zmiany przepisu z obligatoryjnego na fakultatywny byla
podyktowana formalnoprawnymi uwarunkowaniami zwigzanymi z obrotem towarami
przez granice Polski (likwidacja granicy celnej z krajami Unii Europejskiej)?!4.

Obowigzujaca obecnie tre$¢ art. 15 u.op. stanowi, ze przedsigbiorca
wprowadzajacy produkty w opakowaniach, wytwarzajacy opakowania, importujacy
opakowania oraz dokonujacy wewnatrzwspolnotowego nabycia opakowan moze
umieszcza¢ na opakowaniach oznakowania wskazujace na:

1. rodzaj materialow, z ktérych opakowania zostaty wykonane;

2. mozliwo$¢ wielokrotnego uzycia opakowania w przypadku opakowan
wielokrotnego uzytku;

3. przydatno$¢ opakowania do recyklingu w przypadku opakowan przydatnych
do recyklingu.

Oznakowanie umieszcza si¢ na opakowaniu lub na naklejonej na nim etykiecie,
a jezeli rozmiary opakowania na to nie pozwalaja — na dofaczonej do opakowania ulotce
informacyjnej, w sposdb, ktéry nie stanowi przeszkody dla recyklingu odpadow
opakowaniowych. Oznakowanie powinno by¢ wyrazne, widoczne, czytelne i trwale
rowniez po otwarciu opakowania. Minister Srodowiska rozporzadzeniem z dnia
3 wrzesnia 2014 r. okreslit wzory znakowania opakowan wskazujace na rodzaje
materialow, z ktorych opakowanie zostato wykonane?!>,

H. Zakowska klasyfikuje zakres informacji przekazywanych w formie znakow
umieszczanych na opakowaniach na zwigzane z zawarto$cig oraz jej uzytkowaniem,
dotyczace opakowania, w tym znaki zwigzane z ochrong $rodowiska i zwigzane z
transportem towarow tj. etykiety logistyczne, znaki manipulacyjne i dotyczace warunkow
transportu. Zdaniem H. Zakowskiej informacje przekazywane w postaci znakow
stanowig ciekawszy sposob informowania konsumentéw o towarze, a takze szybciej
ostrzegaja o ewentualnym zagrozeniu w przypadku uzytkowania substancji i mieszanin

niebezpiecznych, a takze transportu towardw niebezpiecznych, w migdzynarodowym

213 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 23.04. 2004 r. w sprawie okreslenia wzoréw oznakowania
opakowan, Dz. U. z 2004 r. Nr 94 poz. 927.

214 Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o zmianie ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych,
Dz. U. Nr 11, poz. 97.

215 Rozporzadzenie w sprawie wzoréw oznakowania opakowan, Dz.U. z 2014 r. poz. 1298.
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obrocie towarami nie stwarza bariery jezykowej

j216, Wérdd znakow stosowanych w

odniesieniu do opakowan istotna rol¢ petnig znaki zwigzane z ochrong srodowiska, ktore

dostarczaja informacje wspomagajace dzialania zwigzane z ograniczeniem negatywnego

wplywu opakowan na $rodowisko oraz wspomagaja wlasciwg gospodarke odpadami

powstalymi z opakowan a takze pelnia role edukacyjng®'’. Znaki zwigzane z

wymaganiami ochrony $rodowiska sg stosowane w kraju i za granica na zasadzie

dobrowolnosci i H. Zakowska podzieli je na nastepujace grupy:

znaki identyfikujace material opakowania;

znaki potwierdzajace spelnienie okreslonych wymagan lub kryteriow
srodowiskowych np. znaki przydatnosci do recyklingu materiatowego, znaki
dla opakowan wielokrotnego uzytku;

znaki okreslajace zawarto$¢ w opakowaniu surowca z recyklingu;

znaki przynalezno$ci do obowigzujacego systemu organizacyjno-prawnego
zwigzanego z gospodarka odpadami opakowaniowymi;

znaki wskazujace na wlasciwe postepowanie z opakowaniem po jego
wykorzystaniu;

inne, w tym stosowane przez przedsigbiorcow?!'8.

Dla przyktadu, ponizej zostang przedstawione wzory oznaczen umieszczanych na

opakowaniach wykonanych z:

IS

e e o

tworzywa sztucznego (rys. 1);
papieru i tektury (rys. 2);

stali 1 aluminium (rys. 3);
drewna, w tym z korka (rys. 4);
bawelny i juty (rys. 5);

ze szkla (rys. 6);

oznaczenie opakowania wielomateriatowego (papier, tektura, rézne metale)

(rys. 7);

216 H. Zakowska, Opakowania a srodowisko wymagania, standardy, projektowanie, znakowanie. PWN,
Warszawa 2017 1., s. 214

217 J. Koztowska, Przepisy dotyczqgce opakowarn, COBRO, 2007.

218 H. Zakowska, Systemy recyklingu odpadoéw opakowaniowych w aspekcie wymagar ochrony
srodowiska, Wydawnictwo AE w Poznaniu, Poznan 2008 r., [w] H. Zakowska, Opakowania a
srodowisko...., op. cit., s. 216.
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h. oznaczenie opakowania wskazujace na mozliwos¢ wielokrotnego uzycia (rys.
8);

1. oznaczenie opakowania wskazujace na przydatnos¢ do recyklingu (rys. 9).

/\
a

Rysunek 1. Oznaczenie opakowania z tworzywa sztucznego

LD

Rysunek 2. Oznaczenie opakowania z papieru i tektury

A\
-

ALU

Rysunek 3. Oznaczenie opakowania ze stali i aluminium

/N
L

FOR

Rysunek 4. Oznaczenie opakowania z drewna, w tym z korka

—
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aE)

Rysunek 5. Oznaczenie opakowania z bawelny i juty

P

GL

Rysunek 6. Oznaczenie opakowania ze szkla

T

C/x

Rysunek 7. Oznaczenie opakowania wielomaterialowego (papier, tektura, rozne
metale)

)

Rysunek 8. Oznaczenie opakowania wskazujgce na mozliwo$¢ wielokrotnego
uzycia
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Rysunek 9. Oznaczenie opakowania wskazujace na przydatnos$¢ do recyklingu

Na terenie Unii Europejskiej funkcjonuja takze inne znaki umieszczane na
opakowaniach, takie jak znak ekologiczny, tzw. stokrotka lub tzw. zielona stokrotka (rys.

10), oraz tzw. zielony punkt (rys. 10).

Ecolabel

Rysunek 10. Znak ekologiczny tzw. zielona stokrotka

<

A

<,

Q

Rysunek 11. Znak ekologiczny tzw. zielony punkt

Prawne ramy funkcjonowania pierwszego znaku zostaly okreslone
w Rozporzadzeniu nr 66/2010 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 listopada 2009

r. w sprawie oznakowania ekologicznego UE?!. Znak ten jest wielobranzowym

219 Dz. Urz. UE z 30.1.2010, L 27/1.
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oznaczeniem powstatym w roku 1992 (jako alternatywa dla panstwowych ekologicznych
znakéw towarowych krajow zrzeszonych), ktoéry gwarantuje okreslong jako$¢
ekologiczng danego produktu (w tym przypadku opakowania) takze poza granicami
panstw czlonkowskich Unii Europejskie;.

Drugi z tych znakoéw, czyli tzw. zielony punkt, jest natomiast oznaczeniem
ekologicznym, ktdrego umieszczenie na opakowaniu niesie za sobg informacj¢ o tym, ze
podmiot gospodarczy, ktory wprowadzit to opakowanie do obrotu, uiscil optate
licencyjng przeznaczong na pokrycie kosztoéw jego odzysku i wykorzystanie w ramach
tzw. systemu dualnego. Licencji na terenie Polski na ten znak udziela Rekopol
Organizacja Odzysku Opakowan S.A., ktora zostata do tego upowazniona na podstawie
licencji wylgcznej przez wiasciciela znaku Der Griine Punkt — Duales System Deutchland
(DSD).

Bez watpienia kazde oznakowanie czy informacja umieszczone na opakowaniu to
element komunikacji tak z konsumentem, jak i podmiotem, ktéry zajmuje si¢
zagospodarowaniem odpadow powstatych z opakowan. Jaka rol¢ moze odgrywac taka
informacja? Moze wplywa¢ na decyzje¢ konsumenta, ktore opakowanie wybierze,
a ktorego nie - z uwagi na material, z jakiego zostalo wykonane lub w jaki sposéb moze
zosta¢ zagospodarowany odpad z niego powstaty, jakie substancje i w jakich ilo§ciach
w sobie zawiera, jakie warto$ci popiera producent opakowania lub umieszczonego w nim
produktu. Celem znakowania opakowan zgodnie z art. 8 Dyrektywy opakowaniowe;j jest
utatwienie ich zbiorki, wielokrotnego uzytku czy odzysku, w tym recyklingu.
Oznakowanie ma wskazywaé materiat, z jakiego opakowanie jest wykonane, by utatwié¢
jego identyfikacje przez odpowiednia gataz przemystu?2’.

Niestety skuteczno$ci tego instrumentu nie sprzyja brak jednolitego systemu
znakowania we wszystkich panstwach Wspolnoty. Zdaniem autorki pracy brak
jednolitego 1 obowigzkowego systemu znakowania opakowan na terenie wszystkich
panstw UE jest btedem.

Jak wynika z ogloszonego przez Komisj¢ Europejska, dnia 30 listopada 2022 r.

projektu zmian w dyrektywie opakowaniowej, znakowanie opakowan ma zostac

220 Decyzja Komisji 97/129/WE zawiera zestaw oznaczen dla materiatldéw wykorzystywanych do produkcji
opakowan takich jak tworzywa sztuczne, szklo, papier i tektura, metale, drewno, materialy tekstylne,
materiatéw mieszanych.
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ujednolicone na terenie catej Unii Europejskiej, a wprowadzanie opakowan nie

spetniajgcych wymagan prawnych bedzie zabronione 22!,

4.3. Obowigzki przedsi¢biorcow wprowadzajacych produkty

w opakowaniach

4.3.1. Obowiazek zapewnienia recyklingu odpadow opakowaniowych

Obowigzek zapewnienia recyklingu odpadéw opakowaniowych nalozony na
przedsigbiorcow wprowadzajacych produkty w opakowaniach stuzy realizacji celu
normatywnego zmniejszenia ilosci, a zatem i szkodliwo$ci odpadéw opakowaniowych
dla s$rodowiska. Przed 1 stycznia 2022 r. tj. przed zmiang u.op. przedsigbiorcg
wprowadzajacy produkty w opakowaniach miat obowigzek zapewnienia ich odzysku
w tym recyklingu, a od 2022 r. jest to juz obowiazek samego recyklingu. Zgodnie z tre$cig
art. 17 u.op. przedsigbiorca wprowadzajacy produkty w opakowaniach jest obowigzany
zapewni¢ recykling odpadow opakowaniowych takiego samego rodzaju jak odpady
opakowaniowe powstale z tego samego rodzaju opakowan jak opakowania, w ktorych
wprowadzil produkty. Rozszyfrowanie zawitego przy pierwszym czytaniu przepisu
pokazuje, ze obowiazek w nim zdefiniowany polega na tym, ze przedsigbiorca
wprowadzajacy na rynek swoje produkty w opakowaniach ze szkta musi zapewnié
recykling odpadéw opakowaniowych ze szkla, a nie np. z papieru.

Jezeli przedsigbiorca wprowadza w opakowaniach $rodki niebezpieczne, jest
dodatkowo zobowigzany zorganizowa¢ system zbierania oraz recykling odpadow
opakowaniowych po srodkach niebezpiecznych, a wprowadzajacy $rodki niebezpieczne
bedace srodkami ochrony roslin jeszcze dodatkowo musi sfinansowaé koszty zbierania
opakowan po tych S$rodkach przez jednostki handlowe. Rozszerzone obowigzki
o zbieranie = maja  takze  wprowadzajacy  produkty @ w  opakowaniach

h222

wielomateriatowyc Nakaz ten ma na celu zmniejszenie ilosci odpadow

221 projekt rozporzadzenia dotyczacego opakowan i odpadéw opakowaniowych, Bruksela 30.11.2022 r.
COM (2022) 677 final, 2022/0396 (COD).

222 7oodnie z definicjg z art. 8 pkt.10 u.o. przez opakowanie wielomaterialowe rozumie si¢ opakowanie
wykonane co najmniej z dwoch réznych materiatéw, ktdrych nie mozna rozdzieli¢ recznie lub za pomoca
prostych metod mechanicznych.
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opakowaniowych, ktore trafia na skladowiska, ale takze ponowne wykorzystanie
surowcow, z ktorych zostaty wykonane.

Wprowadzajacy produkty w okreslonych rodzajach opakowan moze wykonywacé
obowigzek recyklingu, samodzielnie albo za posrednictwem organizacji odzysku
opakowan, ktorej zleci jego wykonanie. Samodzielne wykonywanie obowigzku jest

mozliwe poprzez poddawanie recyklingowi:

1. wylacznie odpadéw opakowaniowych wytworzonych przez tego przedsigbiorce
lub

2. odpadow opakowaniowych zebranych od innych posiadaczy odpadow takiego
samego rodzaju i w takiej samej masie, jak odpady opakowaniowe powstate

z wprowadzonych przez niego do obrotu produktéw w opakowaniach.

Jezeli ww. obowigzek przedsigbiorcy przejmuje organizacja odzysku opakowan,
musi to zrobi¢ na podstawie zawartej z nim w formie pisemnej pod rygorem niewaznos$ci
umowy, w odniesieniu do calej masy opakowan jednego lub kilku rodzajow, jakie
wprowadzajacy produkty w opakowaniach wprowadzit do obrotu w danym roku
kalendarzowym (art. 17 ust. 4 u.op.). Wprowadzajacy produkty w opakowaniach jest
zatem obowigzany przekazac organizacji odzysku opakowan wszelkie niezb¢dne dane do
realizacji przejetego przez nig od niego obowiazku, w tym informacje o wszystkich
wprowadzonych przez niego do obrotu w danym roku kalendarzowym produktach
w opakowaniach oraz o wszystkich wprowadzonych do obrotu produktach
w opakowaniach stanowigcych podstaw¢ do obliczenia poziomu odzysku i recyklingu.
Jezeli tego nie zrobi, jest obowigzany do wniesienia oplaty produktowej obliczonej
w odniesieniu do produktéw w opakowaniach, o ktérych nie poinformowal organizacji
odzysku opakowan, a ktére wprowadzil do obrotu w roku stanowigcym podstawe do
obliczenia poziomu recyklingu. W praktyce treSci art. 17 ust. 4 u.op. wyjasnia
watpliwosci, jakie pojawialy si¢ na tle stosowania art. 4 ust. 2 ustawy o obowigzkach
przedsiebiorcow w zakresie mozliwosci czgsciowego realizowania obowigzku
samodzielnie przez przedsiebiorce 1 czeSciowo przez organizacj¢ odzysku. Jak wskazat
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w orzeczeniu z dnia 18 lipca 2012 r. IV
SA/Wa 1909/11, w swietle przepisow ustawy o obowigzkach przedsigbiorcow podkreslic
nalezy, ze ustawa ta nie zawiera zadnej regulacji dotyczqcej wskazanej wyzej sytuacji,
w ktorej w tym samym okresie rozliczeniowym wystepujg zarowno okresy, w ktorych

przedsiebiorca wykonywat swoje obowigzki samodzielnie, jak i okresy, w ktorych
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obowiqgzki te wykonywala w jego imieniu organizacja odzysku. Ustawodawca nie
wypowiedzial sie w tej kwestii wprost ani w kontekscie prawnej dopuszczalnosci
wspotwystegpowania  takich — okresow, ani  w kontekscie wphwow  takiego
wspotwystegpowania na sposob wykonywania natozonych ustawg obowigzkow
sprawozdawczych. Odnosnie tego ostatniego wskazac nalezy, co sam przyznat organ, ze
z ustawy nie wynika upowaznienie do sktadania przez przedsiebiorce oraz przez
organizacje odzysku dwoch odrebnych sprawozdan dotyczgcych tego samego okresu
rozliczeniowego. Wspomniane wyzej milczenie ustawodawcy w kwestii dopuszczalnosci
tqczenia przez przedsigbiorce w tym samym okresie rozliczeniowym roznych sposobow
realizacji natozonych ustawq obowigzkow (bezposredniego i posredniego) nalezy
zakwalifikowaé jako brak zakazu takiego {qczenia, co oznacza, ze taki sposob
postepowania przedsiebiorcy jest w petni legalny*?>.

Sad uznatl w cytowanym orzeczeniu, ze prawnie dopuszczalne jest, zeby w danym
roku kalendarzowym wystapil zarowno okres, w ktorym przedsigbiorca zapewniat
recykling samodzielnie bez posrednictwa organizacji odzysku, a nastgpnie okres,
w ktorym ten sam przedsigbiorca zapewnial ten recykling za posrednictwem organizacji
odzysku.

U.op. w art. 17 ust. 4 wprowadzila juz wprost zakaz dzielenia obowiazku, ale
w odniesieniu do danego materiatu opakowaniowego, co oznacza, ze przedsigbiorca jest
zobowigzany zdecydowac¢, czy obowiazek recyklingu w danym rodzaju opakowania, np.
szkla, realizuje samodzielnie, czy przez organizacj¢ odzysku, a jesli przez organizacje
odzysku, to tylko jedna. Ustawodawca nie wyklucza jednak realizacji tego obowiagzku
przez rézne organizacje odzysku opakowan, byleby kazda realizowata cato$¢ w zakresie
danego rodzaju opakowania. Jak wynika z orzeczen sadéw administracyjnych,
organizacja odzysku opakowan, to podmiot, ktéry na podstawie umowy z
wprowadzajacym produkty w opakowaniach, realizuje za niego obowigzek zapewnienia
odzysku, w tym recykling odpadéw opakowaniowych takiego samego rodzaju jak odpady
opakowaniowe powstale z tego samego rodzaju opakowan jak opakowania, w ktoérych
wprowadzil produkty. Sady administracyjne przyznaty takze organizacji odzysku
opakowan przymiot strony w $wietle art. 28 k.p.a. w postgpowaniach dotyczacych
uniewaznienia dokumentéw DPR oraz DPO, uznajac, Ze organizacja odzysku ma ona

interes prawny w postgpowaniu przed Marszatkiem, ktore moze prowadzi¢ do

223 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 lipca 2012 ., IV SA/Wa 1909/11, LEX nr 1352552.
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uniewaznienia otrzymanych przez ta organizacj¢ dokumentow DPR, badZz DPO (czyli
pozbawienia tego dokumentu mocy prawnej), ktdorego imiennym beneficjentem jest
organizacja odzysku opakowan. W ocenie sagdu administracyjnego nie sposob twierdzic,
ze postepowanie to nie dotyczy praw i obowiazkow tej spotki w rozumieniu art.28 k.p.a.
i odmowienia jej przymiotu strony w takim postepowaniu??,

Zarowno wprowadzajacy produkty w opakowaniach oraz organizacja odzysku
opakowan moga zleci¢ wykonanie poszczegdlnych czynnosci w zakresie
gospodarowania odpadami opakowaniowymi posiadaczowi odpadéw. Co oznacza, ze
moga, ale nie musza, samodzielnie zajmowac si¢ zbieraniem odpadow, transportem, czy
zagospodarowaniem i posiada¢ stosowne do tego decyzje — moga zleci¢ te dziatania
innym podmiotom. Wprowadzajacy produkty w opakowaniach oraz organizacja odzysku
opakowan sa obowigzani przechowywa¢ umowy przez 5 lat, liczac od konca roku
kalendarzowego, w ktorym umowa je taczaca przestala obowigzywac.

Nieco inaczej zostala uksztaltowana mozliwo$¢ realizacji obowigzkow przez
przedsigbiorcow wprowadzajacych $rodki niebezpieczne w opakowaniach lub srodki
niebezpieczne bedace srodkami ochrony ro$lin. Przedsigbiorca taki moze wykonywac
swoje obowiazki samodzielnie lub poprzez przystapienie do porozumienia, o ktorym
mowa w art. 25 u.o., a ktére zostanie opisane w rozdziale opisujagcym instrumenty
dziatania organéw administracji.

Zgodnie z art. 20 u.op. wprowadzajacy produkty w opakowaniach jest
obowigzany do dnia 31 grudnia 2030 r. oraz w latach nastgpnych osiagna¢ poziom
recyklingu odpadow opakowaniowych co najmniej w wysokosci okreslonej w zataczniku
nr 1 do u.op. Nalezy zatem uzna¢, ze zapewnienie recyklingu, wskazane w art. 17 u.op.
uznaje si¢ za wykonane przez przedsigbiorce tylko wtedy, gdy osiagnie on przewidziane
na dany rok w rozporzadzeniu wykonawczym poziomy recyklingu odpadow
opakowaniowych. Oznacza to, ze cel normatywny bezposredni ma w tym przypadku

charakter ilo$ciowy.

224 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20.05.2020, IV SA/Wa 2340/20, Lex nr 3293513, tak samo IV
SA/Wa 2339/20, Lex 3293227, IV SA/Wa 2338/20, Lex 3293546, IV SA/Wa 707/20, Lex 3116741,
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Tabela 4. Poziomy recyklingu

Odpady opakowaniowe, z ktorych Poziom w %
Poz. powstaly odpady opakowaniowe: 2030
1 razem 70
2 z tworzyw sztucznych 55
3 z aluminium 60
4 z metali zelaznych 80
5 Z papieru i tektury 85
6 ze szkla 75
7 z drewna 30
poziom okreslony zgodnie z przepisami
8 wielomaterialowe )
wydanymi na podstawie art. 25 ust. 4
poziom okreslony zgodnie z przepisami
9 srodki niebezpieczne . )
wydanymi na podstawie art. 25 ust. 4
10 | pozostatych opakowan -

Zrodto: Zatacznik nr 1 do u.op.

W obowigzujacym do 31 grudnia 2021 r. zataczniku nr 1 do u.op. wskazane
poziomy recyklingu byly wyzsze o 1% w stosunku do tych samych celow okreslonych
w Dyrektywie opakowaniowej. Jak wynika z uzasadnienia do u.op., ustawodawca
zdecydowat si¢ na taki zabieg z uwagi na zwolnienie z obowigzku osiggnig¢cia poziomu
odzysku 1 recyklingu przedsigbiorcow wprowadzajacych na rynek produkty
w opakowaniach, ktéorych masa w sumie nie przekracza 1 Mg w danym roku
kalendarzowym. Wylaczenie przewidziane w art. 6 ust. 3 u.op. w pierwotnej tresci
brzmiato nastepujaco: Przepisow ustawy w zakresie uzyskania wymaganych poziomow
odzysku i recyklingu odpadow opakowaniowych, w tym dotyczqcych optaty produktowej,

oraz dokumentow potwierdzajgcych recykling lub inny niz recykling proces odzysku

154



odpadow opakowaniowych, eksport odpadow opakowaniowych i wewngtrzwspolnotowa
dostawa odpadow opakowaniowych nie stosuje si¢ do przedsigbiorcow wprowadzajgcych
produkty w opakowaniach, ktorzy w danym roku kalendarzowym wprowadzili do obrotu
produkty w opakowaniach o {lqcznej masie opakowan nieprzekraczajgcej 1 Mg,
z zastrzezeniem art. 7 ust. 1.

Tre$¢ art. 7 ust. 1 u.op. wskazywala z kolei, ze: W zakresie, w jakim przepisy
ustawy dotyczgce oplaty produktowej nie majg zastosowania do przedsiebiorcow,
o ktorych mowa w art. 6 ust. 3, stanowi to pomoc de minimis:

1) w rozumieniu przepisow rozporzgdzenia Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia
15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis
(Dz. Urz. UE L 379 z 28.12.2006, str. 5) albo

2) w rybotowstwie w rozumieniu przepisow rozporzqdzenia Komisji (WE)
nr 875/2007 z dnia 24 lipca 2007 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu WE
w odniesieniu do pomocy w ramach zasady de minimis dla sektora rybolowstwa
i zmieniajqcego rozporzqdzenie (WE) nr 1860/2004 (Dz. Urz. UE L 193z 25.07.2007, str.
6), albo

3)w rolnictwie w rozumieniu przepisow rozporzqdzenia Komisji (WE)
nr 1535/2007 z dnia 20 grudnia 2007 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu
WE w odniesieniu do pomocy de minimis w sektorze produkcji rolnej (Dz. Urz. UE L 337
z21.12.2007, s. 35).

Tre$¢ wylaczenia byla na tyle niejasna, ze juz od stycznia 2016 r.2* weszta
w zycie zmiana przepisu, ktéra — jak wynika z uzasadnienia — miala charakter
porzadkujacy. Okreslono w niej, Ze zwolnienie z obowigzku uzyskania wymaganych
poziomdw odzysku i recyklingu dotyczace przedsiebiorcow wprowadzajacych w danym
roku opakowania o masie do 1 Mg ma zastosowanie pod warunkiem ztozenia
marszatkowi wojewddztwa dokumentacji dotyczacej pomocy de minimis oraz gdy
spetnione sa dla przedsigbiorcy warunki dopuszczalnos$ci pomocy de minimis okreslone
w obowigzujacych przepisach prawa Unii Europejskiej. Zmiana dotyczyta zapisu art. 7
ust. 1 iust. 3 u.op.

Kolejna zmiana w zakresie art. 7 i art. 6 ust. 3 u.op. zostata dokonana w niespetna

rok po pierwszej, tj. ustawg z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie niektorych ustaw w celu

225 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 1. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym, Dz. U. z 2015 .
poz. 1688.
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poprawy otoczenia prawnego przedsiebiorcow i weszta w zycie od 1 stycznia 2017 r.22°
Nowelizacja miata na celu ulatwienie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przedsigbiorcom wprowadzajacym produkty w opakowaniach, ktérzy w danym roku
kalendarzowym wprowadzili do obrotu produkty w opakowaniach o lacznej masie
opakowan nieprzekraczajacej 1 Mg poprzez wylaczenie ich zkoniecznoS$ci
przeprowadzania kampanii edukacyjnej, o ktorej mowa w art. 19, lub przeznaczania na
ten cel 2% wartosci netto opakowan wprowadzonych do obrotu. Bez zmiany we
wskazanym zakresie przedsigbiorcy wprowadzajacy produkty w opakowaniach o masie
opakowan nie wigkszej niz 1 Mg, mieli obowigzek prowadzenia publicznych kampanii
edukacyjnych. W konsekwencji omawianej zmiany ta grupa przedsi¢biorcoOw zostala
zwolniona z przygotowania sprawozdania dot. kampanii edukacyjnych. Zwolnienie
bedzie stanowito pomoc de minimis, podobnie jak zwolnienie z optaty produktowej,
ztym, ze warto§¢ pomocy bedzie uwzgledniata takze rownowarto$¢ srodkow, jakie
przedsigbiorca przeznaczylby na kampanie edukacyjne. Jak wskazano w uzasadnieniu do
ustawy: Proponowana zmiana miata charakter racjonalizatorski i zmierzata do uchylenia
ucigzliwego i zbednego, a przy tym czesto nieuswiadomionego, obcigzenia
administracyjnego.

Kolejne wylaczenie odnoszace si¢ do omawianego obowiazku, przewidziane
w art. 6 ust.1 u.op., odnosi si¢ do przedsigbiorcow w zakresie opakowan, ktoérzy w danym
roku kalendarzowym wprowadzili do obrotu w drodze importu produktow
w opakowaniach lub wewnatrzwspdlnotowego nabycia produktéw w opakowaniach,
anastgpnie w tym samym roku kalendarzowym dokonali eksportu lub
wewnatrzwspolnotowej dostawy tych opakowan bez produktéw lub wraz z produktami.
Od 1 stycznia 2018 r. ustawodawca zdecydowal si¢ na zmiane¢ tre§ci tego przepisu
iuzasadnial ja checig rozszerzenia przypadkéw, w ktérych nie majg zastosowania
przepisy ustawy. Szczegolnie miato to dotyczy¢ produktéw w opakowaniach, ktore byty
wprowadzone wczesniej do obrotu (sprzedane w kraju) i nie staja si¢ odpadami w kraju.
Dlatego zaproponowano, aby w tym przypadku przedsigbiorca, pomimo wprowadzenia
do obrotu produktow w opakowaniach, nie stosowal przepisOw ustawy w zakresie m.in.
zapewnienia odzysku 1 recyklingu odpadéw opakowaniowych wobec opakowan,
w ktorych wywieziono z kraju produkty. Pomimo zastosowania wylgczenia, taki

wprowadzajacy bedzie podlega nadal przepisom okreslonym w art. 14 i art. 45 u.op.,

226 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie niektorych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego
przedsigbiorcéw, Dz.U. z 2016 r. poz. 2255.
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tzn. jest obowigzany stosowa¢ opakowania spelniajgce ustawowe wymagania oraz
sporzadzac¢ i sktada¢ marszatkowi wojewddztwa roczne sprawozdanie.

W zwigzku ze zmiang celow w dyrektywie opakowaniowej i podwyzZszeniem
poziomdéw recyklingu od 1 stycznia 2022 r. zostaly zmienione obowigzujace na
poszczegolne lata do 2030 r. poziomy recyklingu odpadéw opakowaniowych, co ma
zapewni¢ realizacj¢ nowych, wyzszych celow okreslonych w  dyrektywie
opakowaniowej. Okresla je Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia

19 grudnia 2021 r.2?’

Tabela 5. Poziomy recyklingu na poszczegdlne lata

Lp. Rodzaj 2022 2023 | 2024 | 2025 | 2026 | 2027 | 2028 | 2029
opakowan, % % % % % % % %
z ktorych
powstaly odpady
1 razem 59 61 63 65 66 67 68 69
2 Z tworzyw 30 40 45 50 51 52 53 54
sztucznych
3 z aluminium 51 51 51 51 53 55 57 59
4 z metali 55 60 65 70 72 74 76 78
zelaznych
5 z papieru i tektury 66 70 73 75 77 79 81 83
6 ze szkla 63 64 67 70 71 72 73 74
7 z drewna 19 21 23 25 26 27 28 29
8 wielomateriatlowe | poziomy recyklingu
okreslone
W przepisach
wydanych na
podstawie art. 25 ust.
4 ustawy z dnia

13 czerwca 2013 1.
o gospodarce
opakowaniami
i odpadami
opakowaniowymi
(Dz. U. 22020 1. poz.
1114, z pézn. zm.)

9 srodki poziomy recyklingu
niebezpieczne okreslone
W przepisach
wydanych na
podstawie art. 25 ust.
4 ustawy z dnia
13 czerwca 2013 1.
o gospodarce
opakowaniami
i odpadami

227 Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 19 grudnia 2021 r. w sprawie rocznych poziomow
recyklingu odpadéw opakowaniowych w poszczeg6lnych latach do 2030 r., Dz.U. 2021.2375

157



opakowaniowymi
(Dz. U. 22020 1. poz.
1114, z pézn. zm.)

10 | pozostate - - - - - - - -
Zrodto: Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 19 grudnia 2021 r.

Poziomy recyklingu, jakie co najmniej musza osiaggng¢ w danym roku
przedsigbiorcy wprowadzajacy produkty w opakowaniach wielomateriatowych lub
srodki niebezpieczne, w tym $rodki ochrony roslin, okre$lone byty pierwotnie przez
Ministra Srodowiska w rozporzadzeniu z dnia 16 kwietnia 2014 r.228

Od 1 stycznia 2019 r. weszto w zycie nowe rozporzadzenie okreslajace minimalne
roczne poziomy odzysku i recyklingu dla opakowan wielomateriatowych i po $rodkach
niebezpiecznych w tym $rodkach ochrony ro$lin??°.

Dla opakowan wielomaterialowych poziomy odzysku i recyklingu w nowym

Rozporzadzeniu zostaly okreslone na kolejne lata i s3 niezalezne od rodzaju

przewazajacego w opakowaniu materiatu (tab. 5).

Tabela 6. Poziomy odzysku i recyklingu okreslone w nowym Rozporzadzeniu

ROK Odzysk Recykling ROK Odzysk Recykling
2019 46% 38% 2025 70% 65%
2020 48% 41% 2026 70% 66%
2021 50% 44% 2027 70% 67%
2022 55% 47% 2028 70% 68%
2023 60% 53% 2029 70% 69%
2024 65% 59% 2030 70% 70%

Zrodto: Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 3 grudnia 2018 w sprawie minimalnych

rocznych poziomdéw odzysku i recyklingu dla opakowan wielomaterialowych oraz dla opakowan

228 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie minimalnych rocznych
poziomoéw odzysku i recyklingu dla opakowan wielomaterialowych oraz dla opakowan po $rodkach
niebezpiecznych, w poszczegolnych latach, ponizej ktorych nie moga zosta¢ okreslone poziomy
W porozumieniu zawieranym z marszatkiem wojewodztwa, Dz. U. poz. 618.

229 Dz. U. 2018.2310.
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po srodkach niebezpiecznych, ponizej ktorych nie mogg zosta¢ okre§lone poziomy

W porozumieniu zawieranym z marszatkiem wojewodztwa, Dz.U. 2018. 2310.

Dla opakowan po srodkach niebezpiecznych poziomy odzysku i recyklingu takze

sa niezaleznie od rodzaju opakowania, z jakiego zostaly wykonane (tab. 6).

Tabela 7. Poziomy odzysku i recyklingu dla opakowan po Srodkach niebezpiecznych

ROK Odzysk Recykling ROK Odzysk Recykling
2019 49% 30% 2025 65% 42%
2020 52% 32% 2026 67% 44%
2021 53% 34% 2027 69% 46%
2022 56% 36% 2028 71% 48%
2023 59% 38% 2029 73% 49%
2024 62% 40% 2030 75% 50%

Zrodio: Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 3 grudnia 2018 w sprawie minimalnych
rocznych poziomdéw odzysku i recyklingu dla opakowan wielomaterialowych oraz dla opakowan
po srodkach niebezpiecznych, ponizej ktorych nie mogg zosta¢ okre§lone poziomy

W porozumieniu zawieranym z marszatkiem wojewodztwa. Dz.U. 2018. 2310.

Sposob obliczania poziomu recyklingu odpadéw opakowaniowych w danym roku
kalendarzowym, zgodnie z art. 20 ust. 2 u.op., stanowi wyrazona w procentach warto$¢
ilorazu masy odpadéw opakowaniowych poddanych recyklingowi w tym roku oraz masy
wprowadzonych do obrotu opakowan w poprzednim roku kalendarzowym.
Wprowadzajacy produkty w opakowaniach, ktéry w poprzednim roku kalendarzowym
nie wprowadzat do obrotu produktow w opakowaniach danego rodzaju, oblicza poziom
recyklingu odpadéw opakowaniowych za dany rok w stosunku do masy wprowadzonych
przez siebie do obrotu opakowan w tym roku. Zgodnie z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku, z dnia 4 pazdziernika 2017 r. Il SA/Gd 464/17, zawarta
w art. 20 ust. 2 ustawy definicja terminu ,,poziom odzysku i recyklingu odpadow
opakowaniowych w danym roku kalendarzowym” wyraznie uzaleznia jej okreslenie od
masy wprowadzonych do obrotu opakowan w poprzednim roku kalendarzowym. Zatem

poziom recyklingu odpadow (OR) za 2014 r. winna stanowi¢ wyrazona w procentach
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wartos¢ ilorazu masy odpadow opakowaniowych poddanych recyklingowi w 2014 r. oraz
masy wprowadzonych do obrotu opakowan w roku 2013. Tak tez wartosé¢ te okreslity
organy orzekajgce w sprawie. Natomiast przedstawione w zatqczniku nr 2 do ustawy
oznaczenie osiggnietego poziomu recyklingu odpadow opakowaniowych jako ilorazu
masy faktycznie poddanych recyklingowi i masy wprowadzonych do obrotu opakowan,
w ktorych zostaly wprowadzone do obrotu produkty, wyrazony w %, wbrew stanowisku
Skarzgcej nie moze by¢ uznane za definicje szczegolng terminu okreslonego w art. 20 ust.
2 ustawy. Zauwazy¢ bowiem nalezy, iz oznaczenie OR przedstawione w zatgczniku nr 2
w przeciwienstwie do definicji zawartej w art. 20 ust. 2 ustawy nie wskazuje, z jakich
okresow przyjgé nalezy mase faktycznie poddanych recyklingowi oraz mase
wprowadzonych do obrotu opakowan. Z tego tez powodu powyisze oznaczenie nie
pozwala na prawidlowe okreslenie poziomu recyklingu odpadow 3.

W ustawie o obowigzkach przedsigbiorcow z 2001 r. poziomy odzysku
irecyklingu bylty liczone inaczej niz obecnie — jako warto$¢ ilorazu masy odpadow
opakowaniowych poddanych odpowiednio odzyskowi lub recyklingowi do masy
wprowadzonych w danym okresie opakowan, czyli obie wartosci dotyczyty jednego roku
kalendarzowego. Taka metoda skutkowata tym, ze przedsiebiorcy wprowadzajacy do
ostatnich dni danego roku kalendarzowego produkty w opakowaniach do konca roku nie
wiedzieli, ile musza zebra¢ odpadéw opakowaniowych danego rodzaju, by zrealizowac
przewidziany na dany rok poziom odzysku i recyklingu. W przypadku realizacji
obowigzkoOw przez organizacje odzysku opakowan skutkowalo to zbieraniem
i poddawaniem zagospodarowaniu wickszej masy odpadow opakowaniowych,
by zabezpieczy¢ realizacj¢ obowigzkéw dla swoich klientow.

Skutkowato to generowaniem nadwyzek wykorzystywanych do realizacji
obowigzku odzysku i recyklingu w kolejnym roku. W ustawie o obowigzkach
przedsiebiorcow od 2003 r. do roku 2014 obowigzywat art. 11a, ktory dawal prawo
przedsigbiorcy wprowadzajagcemu produkty w opakowaniach lub organizacji odzysku,
ktére wykonaty obowigzek odzysku w tym recyklingu w wielkosci przekraczajacej
wymagany w danym roku poziom, do rozliczenia nim obowigzku w nastgpnym roku
kalendarzowym?}!. Kolokwialnie mozliwo$¢ ta byla nazywana wykorzystaniem
nadwyzek wypracowanych w latach wcze$niejszych, z ktérej ustawodawca postanowit

si¢ wycofa¢ jako dajacej mozliwos$¢ naduzy¢ i nieprawidtowosci.

230 Wyrok WSAw Gdansku, z dnia 4.10.2017 r., Il SA/Gd 464/17, LEX nr 2381656.
21 Art. 11a zostat uchylony z dniem 1.01.2014 r. przez art. 209 pkt 7 u.o.
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Przy obliczaniu osiggnigtych poziomoéw recyklingu odpadéw opakowaniowych,
do recyklingu zalicza si¢ procesy odzysku R2-R9, wymienione w zataczniku nr 1 do u.o.
Doprecyzowanie procesow zaliczanych do odzysku i recyklingu zostato po raz pierwszy
wprowadzone w nowelizacji ustawy o obowigzkach przedsiebiorcow w 2005 r.232

Do osiagnigtego poziomu recyklingu odpadéw opakowaniowych zalicza sig¢
wylacznie recykling odpadoéw opakowaniowych zebranych na terytorium kraju.

Do osiagnigtego poziomu recyklingu odpadéw opakowaniowych z tworzywa
sztucznego zalicza si¢ wylacznie recykling, w wyniku ktoérego otrzymuje si¢ produkt
wykonany z tworzywa sztucznego. Z kolei do osiagnietego poziomu recyklingu odpadow
opakowaniowych z drewna mozna zaliczy¢ mase odpadoéw opakowaniowych z drewna
przygotowanych do ponownego uzycia w procesach odzysku R3 lub R12 wymienionych
w zataczniku nr 1 do u.o.

Wprowadzone od 1 stycznia 2022 r. zasady obliczania masy odpadow
opakowaniowych poddanych recyklingowi nareszcie uwzgledniaja dokonywanie
odliczania, od masy faktycznie poddanych recyklingowi odpadéw opakowaniowych,
zanieczyszczen, czego przepisy u.op. do tego czasu nie przewidywaly, mimo, ze art. 6a
Dyrektywy opakowaniowej nakazuje uwzglednienie przy obliczaniu celéw okreslonych
w dyrektywie, masy odpadéw opakowaniowych, ktére nie sg przedmiotem faktycznego
recyklingu. Na zasadzie odstgpstwa od powyzszego dyrektywa dopuszcza mierzenie
masy odpadow opakowaniowych poddanych recyklingowi na wyjsciu z dowolnej
operacji sortowania, pod warunkiem, ze odpady po operacji sortowania s3 nast¢pnie
poddane recyklingowi i do masy tej nie jest wliczana masa materiatdéw lub substancji
usunig¢tych w trakcie czynnosci poprzedzajacych recykling.

Zasady te zostaly uwzglednione w art. 21 ust. 5 do ust. 9 u.op. i w wydanym dnia
17 grudnia 2021 r. Rozporzadzeniu Ministra Klimatu i Srodowiska w sprawie w sprawie
szczegOblowych warunkéw zaliczania masy odpaddéw opakowaniowych do poddanych
recyklingowi?®3. Niestety tre$¢ rozporzadzenia okre$lajac warunki zaliczania masy
odpadow opakowaniowych do poddanych recyklingowi odsyta po prostu do art.6¢ ust. 1

i art. 6d decyzji Komisji 2005/270/WE z dnia 22 marca 2005 r. ustanawiajgcej formaty

232 Ustawa z dnia 29.07.2005 r. o zmianie ustawy o odpadach i innych ustaw, Dz. U. 2005.175.1458.
233 Rozporzgdzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie szczegbtowych
warunkow zaliczania masy odpadéw opakowaniowych do poddanych recyklingowi. Dz.U. 2021.2365.
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w odniesieniu do systemu baz danych zgodnie z dyrektywa 94/62/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych?34,

Zabieg ten, moim zdaniem utrudnia odkodowanie zasad, wedlug ktérych
podmioty poddajace odpady opakowaniowe recyklingowi maja dokonywaé zaliczenia
mas odpadow opakowaniowych do poddanych recyklingowi, poniewaz zapisy decyzji
Komisji, do ktorej odsytaja nie sa jasne, a dodatkowo ulegly zmianie w 2019 r.
w zasadniczej ich cze$ci?®.

Kolejny praktyczny problem, jaki pojawia si¢ na tle stosowania przepisOw
regulujacych omawiany obowiazek, to kwalifikacja procesu recyklingu do procesu R2-
R9 zgodnie zustawa o odpadach, a zatem =zaliczenia poddanych mu odpadow
opakowaniowych do realizacji okreslonego na dany rok poziomu recyklingu.

Kolejne problematyczne zagadnienie dotyczy zasad obliczania poziomu
recyklingu, w przypadku przedsigbiorcow, ktorzy rozpocze¢li dzialalno$¢ polegajaca na
wprowadzaniu produktéw w opakowaniach w danym roku i tych, ktorzy prowadzg ja juz
od kilku lat, ale w roku poprzedzajacym dany rok kalendarzowy nie wprowadzali
produktow w danym rodzaju opakowania. Pierwotna tre$¢ art. 20 ust. 3 u.op dotyczyta
tylko przedsigbiorcow rozpoczynajacych dziatalno$¢ gospodarcza w danym roku
kalendarzowym, ktérzy obliczali poziom odzysku 1 recyklingu odpadow
opakowaniowych za ten rok w stosunku do masy wprowadzonych przez siebie do obrotu
opakowan w tym roku. Z kolei ten drugi przedsigbiorca rozliczal si¢ w odniesieniu do
masy opakowan wynoszacej zero, a wiec pomimo wprowadzania w danym roku
produktéw w opakowaniach, w odniesieniu do danego rodzaju opakowania, ktérego
w poprzednim roku nie wprowadzil, nie posiadal obowiazkow w zakresie odzysku
i recyklingu, co nie bylo zgodne z intencja ustawodawcy. Blad ten na szczg¢$cie zostat
naprawiony poprzez ujednolicenie od 1 stycznia 2018 r. zasad obliczania obowigzku
w obu przypadkach wedlug masy wprowadzonych przez przedsigbiorc¢ do obrotu
opakowan w danym roku kalendarzowym.

Przepis art. 22 u. op. naklada na przedsigbiorce wprowadzajacego produkty
w opakowaniach obowigzek prowadzenia ewidencji obejmujacej informacje o masie

opakowan, w ktoérych wprowadzit do obrotu produkty w opakowaniach w danym roku

234 Dz. Urz. UE L 86 z 05.04.2005, str. 6, z p6zn. zm.

235 Decyzja Komisji UE 2019/665 z dnia 17 kwietnia 2019 r. zmieniajaca decyzje 2005/270/WE
ustanawiajaca formaty w odniesieniu do systemu baz danych zgodnie z dyrektywa 94/62/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych. Dz.U. UE. L. 2019.112.26
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kalendarzowym. Tylko na podstawie takiej ewidencji przedsigbiorca bedzie wiedzial,
w jakiego rodzaju opakowaniach i o jakiej tacznej masie wprowadzit produkty do obrotu
w danym roku kalendarzowym. Ilosci te stanowig takze podstawe do obliczenia
przewidzianego na dany rok poziomu odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych.
Ustawodawca nie okreslit zadnej szczegdtowej formy ewidencji, wskazujac jedynie, ze
ma by¢ prowadzona w postaci papierowej albo elektronicznej. Wprowadzajacy produkty
w opakowaniach jest obowigzany przechowywac informacje zawarte w ewidencji przez
5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, ktorego informacje dotycza.

W przypadku, gdy wprowadzajacy produkty w opakowaniach nie prowadzi
ewidencji, o ktorej mowa w art. 22 ust. 1 u.op., albo prowadzi jg nierzetelnie, informacje
o masie opakowan, w ktorych wprowadzil on do obrotu produkty, marszatek
wojewodztwa lub Wojewddzki Inspektor Ochrony Srodowiska ustalaja na podstawie
wszelkich dostepnych informacji, a w razie ich braku — szacunkowo. Pierwotnie
obowigzek prowadzenia ewidencji byl sformutowany w art. 11 ustawy o obowigzkach
przedsigbiorcow, ktory nie wskazywal nawet jej formy, a jedynie to, ze ma ona
obejmowaé¢ mas¢ wprowadzonych na rynek krajowy opakowan z podzialem na
poszczegolne ich rodzaje. Przepisy ustawy nie okres$laty i nadal nie okreslaja wzoru takiej
ewidencji, ale prowadzac ja, przedsigbiorca wprowadzajacy produkty w opakowaniach
powinien kierowa¢ si¢ jej celem, a zatem powinna by¢ prowadzona w sposob
umozliwiajacy ustalenie masy opakowan, w jakich przedsigbiorca wprowadzit produkty
i ich rodzaj. Dane te maja pozwoli¢ na ustalenie, czy przedsigbiorca obowigzany jest
osiggna¢ poziomy odzysku i recyklingu, czy moze skorzysta¢ z ustawowego wylaczenia
zawartego w art. 6 ust. 3 u.op. Jesli jest zobowigzany, to dane te stanowi¢ beda podstawe
do wyliczenia uzyskanych pozioméw odzysku i recyklingu oraz ewentualne obliczenie
optaty produktowej. Dane dotyczace wartosci sumarycznej netto opakowan
wprowadzonych do obrotu w poprzednim roku kalendarzowym stuzg takze do wyliczenia
srodkow, jakie wprowadzajacy ma przeznaczy¢ na realizacj¢ kampanii edukacyjnych.
Dodatkowo na podstawie ewidencji opakowan mozna ustali¢, czy i ile opakowan
przedsigbiorca wprowadzit na terytorium kraju, a zatem ile z nich na przyktad wyjechato
poza granice kraju. Poza tym przedsigbiorcy prowadzacy jednostki handlu detalicznego
lub hurtowego, w ktorych sg oferowane torby na zakupy z tworzywa sztucznego, od
ktérych pobierana jest optata recyklingowa, sa obowigzani prowadzi¢ ewidencj¢ liczby
nabytych i wydanych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego w danym roku

kalendarzowym. Jezeli przedsigbiorca prowadzi wigcej niz jedna taka jednostke

163



zobowigzany jest prowadzi¢ ewidencje odrebnie dla kazdej z nich. Stanowi o tym art. 40f
u.op. Zgodnie z art. 23 ust. 2 v.0., w przypadku, gdy wprowadzajacy produkty
w opakowaniach nie prowadzi ewidencji, o ktérej mowa powyzej, albo prowadzi ja
nierzetelnie, informacje o masie opakowan, w ktérych wprowadzit do obrotu produkty,
marszatek wojewodztwa lub Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska ustalajg na
podstawie wszelkich dostepnych informacji, a w razie ich braku — szacunkowo. Robig to
oczywiScie w przypadku przeprowadzania kontroli u danego przedsigbiorcy. Do
1 stycznia 2014 r. obowigzek prowadzenia ewidencji nie byt obwarowany zadng sankcja.
Dopiero wejscie w zycie ustawy opakowaniowej z 2013 r. wprowadzilo w art. 56 ust. 1
pkt 8 kare za nieprowadzenie ewidencji, o ktorej mowa w art. 22 ust. 1, czyli w zakresie
dotyczacym informacji o masie opakowan, w jakich wprowadzit produkty w danym roku
kalendarzowym. Kara administracyjna wynosi w tym przypadku od 5000 do 500 000 zt i
wymierza ja Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska.

Nierzetelne prowadzenie ewidencji nie jest obwarowane sankcja, co moze
oznaczaé, ze jezeli przedsigbiorca prowadzi jakakolwiek ewidencjg, to juz jest to
wystarczajgce. Marszatlek wojewodztwa tylko weryfikuje dane z ewidencji,
a Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska karze za nieprowadzenie.

Nalezy podkresli¢, ze ewidencja jest wigc niezwykle istotnym elementem i baza
dla sprawozdawczosci oraz obliczenia poziomu recyklingu odpadéw opakowaniowych.
Znaczenie ewidencji podkreslit w wyroku z dnia 22 wrze$nia 2016 r. II SA/Kr 634/16
Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, ktéry stwierdzil, ze: Podstawg
okreslenia wysokosci optaty produktowej jest roczne sprawozdanie sktadane przez
przedsiebiorce w sytuacji, gdy jest on do tego zobowigzany, ktore w zakresie ilosci
opakowan wprowadzonych na rynek opierac si¢ winno o prowadzong w tym zakresie
ewidencje. Dane ujete w ewidencji, a wiec masa i ilos¢ opakowan wprowadzonych na
rynek (w dacie ich wydania z magazynu) jest istotna tak dla obliczenia poziomu
zapewnienia recyklingu i odzysku, jak i oplaty produktowej w przypadku obowigzku jej
uiszczenia. To na organie administracji ciqzy obowigzek prawidlowego ustalenia
i wymierzenia zaleglosci z tytutu optaty produktowej. A zatem, gdy istniejg powody do
twierdzenia, Ze jej obliczenie nastgpilo w oparciu o dane niezgodne z ustawq lub
w sposob niezgodny z ustawq, organ nie moze poprzestawac na tresci sprawozdania,

w sytuacji, gdy juz pobiezne badanie nasuwa wqtpliwosci. Na poziomie ustalenia
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zalegtosci w oplacie produktowej istotna jest prawidtowos¢ elementow determinujgcych

Jjej obliczenie, a nie sam fakt, ze takie elementy podat przedsiebiorca w sprawozdaniu?3’.

4.3.2. Obowiazek prowadzenia publicznych kampanii edukacyjnych

Kolejnym  obowigzkiem  przedsigbiorcy = wprowadzajacego  produkty
w opakowaniach jest zawarty w art. 19 u.op. obowigzek prowadzenia publicznych
kampanii edukacyjnych. Definicja legalna publicznej kampanii edukacyjnej zawarta
w art. 8 pkt. 13 u.o. stanowi, Ze jest to kazde dzialanie majace na celu poprawg stanu
$wiadomosci ekologicznej spoleczenstwa, obejmujace informowanie o prawidtowym
postgpowaniu  z odpadami opakowaniowymi, mozliwym wplywie odpadow
opakowaniowych, w tym odpaddéw powstatych z toreb na zakupy z tworzywa sztucznego,
na srodowisko i zdrowie ludzi, dostgpnych systemach zwrotu, zbierania i odzysku, w tym
recyklingu, odpadéw opakowaniowych, w tym kampanie prowadzone w $rodkach
masowego przekazu, ulotki i broszury informacyjne, plakaty, konkursy, konferencje oraz
imprezy o charakterze informacyjno-edukacyjnym. Przedsi¢biorcy wprowadzajacy
produkty w opakowaniach moga, wedlug swojego wyboru, wykonywa¢ go samodzielnie
lub za posrednictwem organizacji odzysku opakowan. Zdaniem M. Gérskiego mozliwe
jest zlecenie realizacji tego obowiazku jakiejkolwiek organizacji odzysku, niekoniecznie
tej, z ktora dany przedsigbiorca ma zawarta umow¢ na realizacj¢ obowigzku odzysku
irecyklingu. Takie twierdzenie stracilo na aktualno$ci po wejsciu w zycie u.op.,
poniewaz obowigzek realizacji publicznych kampanii edukacyjnych realizowany przez
organizacje odzysku zostal powigzany z wartoscig przejetego przez niag obowigzku
odzysku, w tym recyklingu, odpadow opakowaniowych. W ocenie autorki pracy, mimo
braku wyraznej regulacji w tym zakresie, w obecnym stanie prawnym, w ktorym
obowigzuje art. 19 ust. 3 u.op., zgodnie z ktorym obowigzek przeniesiony przez
wprowadzajacego produkty w opakowaniach na organizacj¢ odzysku opakowan uznaje
si¢ za wykonywany w ramach art. 31 ust. 1 u.op., czyli w ramach obowiazku organizacji
odzysku do przeznaczenia w danym roku kalendarzowym na publiczne kampanie
edukacyjne co najmniej 5% przychodéw uzyskanych w poprzednim roku kalendarzowym

z przejecia od przedsiebiorcow obowigzkéw recyklingu odpadéw opakowaniowych.

236 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie, z dnia 22.09.2016 r., I SA/Kr 634/16,
LEX nr 2141456.
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Przedsigbiorca zlecajacy organizacji odzysku realizacje tego obowigzku powinien jej
takze zleci¢ obowigzek prowadzenia kampanii edukacyjnych.

Jezeli wprowadzajacy produkty w opakowaniach zdecyduje si¢ na samodzielne
wykonywanie tego obowigzku, musi:

1. przeznaczy¢ w danym roku kalendarzowym na publiczne kampanie edukacyjne
lub

2. przekaza¢ w danym roku kalendarzowym na odrgbny rachunek bankowy
marszatka wojewodztwa tacznie co najmniej 2% warto$ci netto opakowan
wprowadzonych do obrotu w poprzednim roku kalendarzowym. Jezeli obowigzek ten jest
realizowany na zlecenie przedsigbiorcy przez organizacj¢ odzysku opakowan, to musi
ona przeznaczy¢ na dzialania edukacyjne co najmniej 5% warto$ci netto przychodow
uzyskanych z przejetych od przedsigbiorcéw obowigzkow.

237 zostat

Poprzez nowelizacj¢ art. 19 u.op. dokonang od dnia 1 stycznia 2018 r.
doprecyzowany sposob samodzielnego wykonania obowigzku prowadzenia publicznych
kampanii edukacyjnych poprzez dodanie ust. 4a, ust.4b i ust. 4c. W art. 19 ust. 4a u. op.
wskazano, w jaki sposob ustala si¢ warto$¢ netto opakowan, od ktorej obliczana jest
kwota na edukacj¢ ekologiczng w przypadku, gdy nie ma mozliwo$ci ustalenia ich
warto$ci netto na podstawie danych od przedsiebiorcy. Kwote te ustala si¢ na podstawie
wartos$ci netto podobnych pod wzgledem zastosowania, wymiarow i masy opakowan tego
samego rodzaju dostgpnych na terytorium kraju. Ten sam rodzaj opakowan oznacza ten
sam materiat, z ktorego je wykonano. Natomiast opakowania powinny by¢ podobne pod
wzgledem zastosowania, wymiardw i masy.

Marszatek wojewodztwa prowadzi odrgbny rachunek bankowy w celu
gromadzenia §rodkéw przekazywanych przez wprowadzajacych w ramach realizacji
obowigzku prowadzenia publicznych kampanii edukacyjnych. Przepis art. 19 ust. 4 b i
ust. 4 ¢ u.op. wskazuje na sposob przekazywania srodkéw z tytutu realizacji obowigzku
prowadzenia publicznych kampanii edukacyjnych na konto wlasciwego marszatka
wojewodztwa, ktory w terminie 30 dni od uptywu danego kwartatu przekazuje je na
rachunek NFOSiGW.

Rozliczenie wykonania obowigzku prowadzenia publicznych kampanii
edukacyjnych nastepuje na koniec roku kalendarzowego. Niezrealizowanie tego

obowigzku zostalo zagrozone sankcja w postaci administracyjnej kary pieni¢znej

237 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r. poz. 2056.
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w wysokosci od 10000 do 500 000 zt, ktora w drodze decyzji wymierza wilasciwy
Wojewédzki Inspektor Ochrony Srodowiska. Nie oznacza to jednak, Ze zaptata kary
zwalnia przedsigbiorc¢ z realizacji obowiazku. Przedsigbiorca sprawozdaje na zasadach
okreslonych w art. 45 u.op. kwoty wydatkowane na kampanie edukacyjne. Obowigzek
prowadzenia publicznych kampanii edukacyjnych zostal wprowadzony juz w ustawie
opakowaniowej z 2001 r., nie byt jednak w Zaden sposob sprecyzowany i egzekwowany,
ani obwarowany sankcja. Zdaniem M. Gorskiego przepis art. 5a uv.op. z 2001 r. miat
charakter praktycznie normy zyczeniowej?®,

Prawodawca europejski w preambule do dyrektywy 94/62/WE wskazal na
szczegllng role, jaka w gospodarowaniu opakowaniami i odpadami opakowaniowymi
odgrywaja konsumenci, dlatego muszg by¢ odpowiednio informowani, aby dostosowaé
swoje zachowania i postawy — czemu ma stuzy¢ obowiagzek prowadzenia kampanii
edukacyjnych. W ocenie autorki pracy bardzo trudno przypisa¢ obowigzkowi
prowadzenia kampanii edukacyjnych cel zu.op., ktory ma zrealizowaé. Kampanie
edukacyjne majg uswiadomi¢ uzytkownikom produktéw w opakowaniach, jaka jest rola
opakowania, jak nalezy z nim post¢gpowac, co oznaczaja znajdujace si¢ na opakowaniach
oznaczenia, jakie wymagania powinny spetnia¢ opakowania po to, by zmieni¢ decyzje
konsumenckie i ograniczy¢ ilo§¢ opakowan, po jakie siegaja ich uzytkownicy.

Zaprezentowane ponizej czeSciowe wyniki badania iloSciowego i jako$ciowego
konsumentow kosmetykow, przeprowadzonego przez firm¢ badawcza ARC Rynek
1Opinia na zlecenie stowarzyszenia Mig¢dzynarodowe Forum Kobiet organizatora
kampanii ,,Opakowanie w sam raz”, pokazuja niewielka wiedz¢ konsumentow w zakresie
znaczenia oznaczeh umieszczonych na opakowaniach, a zatem mierng skuteczno$¢
dziatan edukacyjnych prowadzonych przez przedsigbiorcow wprowadzajacych produkty
w opakowaniach i1 organizacje odzysku opakowan. Tylko potowa uzytkownikow
kategorii kosmetyki poprawnie rozpoznaje znak mowiacy, ze opakowanie jest ze
sztucznego tworzywa, to odsetek ten spada do 31% w przypadku znaku, ze opakowanie
nadaje si¢ do recyclingu 1 26% - jesli chodzi o oznakowanie, Ze opakowanie jest
wielokrotnego uzytku. Nizsza znajomos¢ tych symboli odzwierciedla do$¢ niewielkie
zaangazowanie cze$ci uzytkownikow. Jedynie nieco ponad 1/3 uzytkownikow kategorii
przyznaje, ze na opakowaniach zauwaza symbol méwigcy o mozliwosci ponownego

wykorzystania opakowania (udziat ten jest jeszcze nizszy w przypadku mezczyzn oraz

238 M. Gorski, K. Rynkiewicz, Ustawa o opakowaniach i odpadach opakowaniowych..., op. cit. komentarz
do art. Sa ust. 1, www.sip.lex.pl.
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0s0b z wyksztalceniem podstawowym). Znaczenie tego symbolu jest tez zarazem
najmniej znane wsrdéd konsumentéw. Poprawne znaczenie tego umieszczanego na
opakowaniach znaku potrafi wskaza¢ jedynie okoto 1/5 badanych. Ponad polowa z nas
zwraca uwage na to czy opakowanie nadaje si¢ do recyklingu. Nieco mniej zwraca
natomiast uwage na rodzaj materiatu, z ktorego wykonane jest opakowanie oraz

mozliwo$¢ jego ponownego uzycia®®’.

Zauwazalnos¢ symboli na opakowaniach
zewnetrznych kosmetykow

Ponad poftowa z nas zwraca uwage na to czy opakowanie nadaje sie do recyklingu. Nieco mniej zwraca natomiast uwage na rodzaj materiatu,
z ktérego wykonane jest opakowanie oraz mozliwos¢é jego ponownego uzycia.

Rodzaj materiatu z jakiego Przydatnos¢ opakowania @ Mozliwosé wielokrotnego
wykonano opakowanie do recyklingu :> uzycia materiatu

42% 54% - 37%

OPAKOWANIE ™ Kampania Miedzynarodowego Forum Kobiet
7

Rys. 12. Wynik badania dotyczacego zauwazalnosci przez konsumentow symboli

na opakowaniach kosmetykow

239 Raport z badania dostepny na www.opakowaniewsamraz.pl.

Przytoczone w niniejszej pracy wyniki dotyczace znajomosci oznaczen byty prezentowane przez autorke
niniejszej pracy podczas Kongresu Kobiet we Wroclawiu w listopadzie 2022 r. a takze w artykule
,Determinanty wyboréw zakupowych na polskim rynku produktow kosmetycznych w $wietle koncepcji
zréwnowazonego rozwoju i gospodarki cyrkularnej, Halina Brdulak, Malgorzata Szafranowicz, Kobieta i
Biznes 2022, SGH Warszawa, Kolegium Gospodarki Swiatowej, s.24.

Autorka dysertacji jest pomystodawczynia kampanii ,,Opakowanie w sam raz” i przeprowadzanego w jej
ramach badania.
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Oznakowanie opakowania wykonanego z tworzywa sztucznego zna ponad potowa badanych.

- a4 H Duzo mniej 0sob rozpoznaje oznaczenie symboli opakowania wielokrotnego uzytku oraz
NAJOMOSC SYMDOI  raceiceso sieco recyiings.

™

54%

LI Opakowanie wykonane | | Trafnosci
4) z tworzywa sztucznego 7,
PET

é Opakowanie 26% \
wielokrotnego uzytku Trafnosci ™

g

) Odpowiedz biedh
Opakowanie nadajace 31 /o’ R ipowiedz biedne
sie do recyklingu || Trafnosci
Nie wiem/ trudno powiedzieé
/

@ OPAKOWANIE ™ Kampania Miedzynarodowego Forum Kobiet
;

Rys. 13. Wynika badania dotyczacego przez konsumentow znajomosci znaczenia

oznaczen na opakowaniach kosmetykow
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4.4. Obowiazki organizacji odzysku opakowan

Organizacja odzysku opakowan jest podmiotem powolanym w celu realizacji
obowigzkow odzysku, w tym recyklingu, odpadéw opakowaniowych oraz prowadzenia
kampanii edukacyjnych zleconych jej na podstawie pisemnej umowy przez
przedsigbiorcow wprowadzajacych produkty w opakowaniach. W zwiazku z tym jest
zobligowana do ich realizacji, ale tylko w przypadku, gdy dostala takie zlecenie
i dodatkowo w przypadku obowigzku recyklingu odpadéw opakowaniowych, tylko
w wielkos$ci, jaka wynika z danych co do masy opakowan wprowadzonych do obrotu
przekazanych przez przedsigbiorce¢ zlecajacego realizacje¢ obowigzku. Sama z siebie
organizacja odzysku takich obowiazkéw nie ma, chyba zZe jest rtownocze$nie podmiotem
wprowadzajacym produkty w opakowaniach. Realizacja obowigzku recyklingu przez
organizacj¢ odzysku opakowan na zlecenie przedsigbiorcOw nastepuje poprzez
osiggnigcie poziomu recyklingu, z tym, ze organizacja odzysku, zgodnie z art. 20 ust.4 u.
op., jest obowigzana uwzgledni¢ w osiaggnigtych poziomach recyklingu dla
poszczegolnych rodzajow opakowan odpady opakowaniowe pochodzace z gospodarstw
domowych. Do konca 2017 r. organizacje odzysku byly obowigzane uwzglednié
w osiggnigtym poziomie tacznego odzysku i recyklingu docelowo co najmniej 50%
odpadow opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw domowych. Co oznaczato, ze
nie miato znaczenia, jaka masa, jakich rodzajow odpadéw opakowaniowych pochodzita
ze strumienia odpadéw komunalnych, byle odpowiadala przypisanemu na dany rok
procentowi, ktory dla 2018 r. wynosit 44%, dla 2019 r. 47%, dla 2020 r. 50%>4°.

W zwigzku z tym, ze przepis art. 20 ust. 4 u.op. zostal zmieniony od dnia

1 stycznia 2018 r.24!

,aw dacie tej nie zostalo wydane nowe rozporzadzenie wykonawcze,
obowigzujace w 2018 r. roczne poziomy odpadéw opakowaniowych pochodzacych z
gospodarstw domowych, jakie organizacja odzysku musi uwzgledni¢ w osiagnietym
poziomie recyklingu, zostaly okreSlone w art. 12 ustawy zmieniajacej ustawe
opakowaniowa i wynosity dla:

1. opakowan z tworzyw sztucznych — 40%;

2. opakowan z aluminium — 50%;

240 Poziomy byly okreslone w wydanym na podstawie art. 20 ust. 5 Rozporzadzeniu Ministra Srodowiska
z dnia 12 marca 2014 r. w sprawie rocznych poziomow odzysku i recyklingu odpadéow opakowaniowych
pochodzacych z gospodarstw domowych, Dz. U. 2014.412.

241 Ustawa z dnia z dnia 12 pazdziernika 2017 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi oraz niektorych innych ustaw, Dz. U.2017.2056, dalej jako ,,ustawa zmieniajaca u.0.”.
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. opakowan ze stali, w tym z blachy stalowej — 30%;
. opakowan z papieru i tektury — 20%;

. opakowan ze szkta — 50%;

AN DN A~ W

. opakowan z drewna — 0%.

Dopiero gdy minister wtasciwy do spraw $rodowiska wydat rozporzadzenie
wykonawcze?*?, a miato to miejsce 3 grudnia 2018 r., czyli prawie rok po wejsciu w zycie
przepisu upowazniajacego, zostal okreslony procentowy udzial odpadow
opakowaniowych z gospodarstw domowych, jaki organizacja odzysku zobowigzana jest

uwzgledni¢ w osiggnigtych poziomach recyklingu (tab. 8).

242 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 3 grudnia 2018 r. w sprawie rocznych pozioméw
recyklingu odpadéw opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw domowych, Dz.U. z 2018 r. poz.
2306.
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Tabela 8. Procentowy udzial odpadow opakowaniowych z gospodarstw domowych, jaki organizacja odzysku zobowigzana jest uwzglednic¢
w osiagnietych poziomach recyklingu

Rodzaj opakowania 2019 | 2020 | 2021 2022 2023 | 2024 | 2025 2026 | 2027| 2028| 2029 2030 Hata
nastepne
[l

tworzywo sztuczne 42 44 46 48 50 52 54 56 57 58 59 60
aluminium 53 56 59 62 65 68 70 72 74 76 78 80
stal, w tym blacha stalowa, oraz pozostale metale [ 32 34 36 38 40 42 44 46 47 48 49 50
papier i tektura 22 24 26 27 28 29 30 31 32 33 34 35
szkto 53 56 59 62 65 68 70 72 74 76 78 80
drewno 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Zrédto: Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 3 grudnia 2018 r. w sprawie rocznych pozioméw recyklingu odpadéw opakowaniowych pochodzacych
z gospodarstw domowych, Dz. U.2018.2306
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Kolejnym obowigzkiem organizacji odzysku opakowan jest:

1) w terminie do dnia 15 marca kazdego roku przedstawi¢ marszatkowi
wojewodztwa za poprzedni rok kalendarzowy zaswiadczenie wydane przez bank
o utrzymywaniu przez nig na odrgbnym rachunku bankowym lub w formie lokaty
terminowej Srodkow stanowiacych jej kapitat wilasny albo dokument potwierdzajacy
wysokos$¢ gwarancji bankowej lub gwarancji ubezpieczeniowej;

2) przedstawi¢, na kazde zadanie marszatka wojewddztwa, w terminie 14 dni od
dnia wplywu Zadania, zaswiadczenie wydane przez bank o aktualnie utrzymywanych
przez organizacj¢ odzysku opakowan na odrgbnym rachunku bankowym lub w formie

lokaty terminowej srodkach bedacych jej kapitalem wtasnym.

Organizacja odzysku jest zobowigzana do realizacji publicznych kampanii
edukacyjnych, przeznaczajac na ten cel w danym roku kalendarzowym co najmniej 5%
przychodéw uzyskanych w poprzednim roku kalendarzowym z przejecia obowigzkow
recyklingu oraz dokumentowania wydatkowania tych kwot.

Organizacja odzysku opakowan jest zobowigzana do przechowywania umow
zawartych z przedsigbiorcami, ktorzy zlecili jej realizacj¢ obowiazkow, przez pigé lat,
liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym umowa przestata obowigzywac.

Procz uméw zawartych z przedsiebiorcami organizacja odzysku opakowan jest
obowigzana przechowywa¢ dokumenty potwierdzajace realizacje obowigzkow
w zakresie recyklingu, odpadow opakowaniowych DPR i EDPR oraz dokumenty celne,
faktury i dokumenty dotyczace transgranicznego przemieszczania odpadow, przez 5 lat,

liczac od konca roku kalendarzowego, ktérego dokumenty dotycza.
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4.5. Obowiazki przedsiebiorcow prowadzacych recykling odpadow
opakowaniowych, eksportujacych lub dokonujacych

wewnatrzwspolnotowej dostawy odpadow opakowaniowych

4.5.1.Spelnienie wymagan dla prowadzonej dzialalnosci przewidzianych w u.o.

Zgodnie z art. 16 u.op. przedsigbiorca prowadzacy recykling odpadow
opakowaniowych, jak i przedsiebiorca eksportujacy odpady opakowaniowe oraz
dokonujacy wewnatrzwspolnotowej dostawy odpadow opakowaniowych  jest
obowigzany spelnia¢ wymagania okre$lone dla prowadzonej dziatalnosci w u.0., w tym
posiada¢ decyzje w zakresie gospodarowania odpadami, jezeli s3 wymagane, oraz by¢
wpisanym do rejestru, o ktorym mowa w art.49 u.o., jezeli zamierza wystawiac
odpowiednio do zakresu wykonywanej dzialalno$ci gospodarczej dokumenty, DPR,

EDPR. Zobowigzanie to wynika z art. 10 ust. 2 u.o.

4.5.2. Obowiazek wystawiania dokumentow DPR, EDPR,

Przedsigbiorca prowadzacy recykling odpadow opakowaniowych na mocy art. 23
ust. 6 u.op. zostat zobowigzany do wystawiania dokumentow DPR, a przedsigbiorca
dokonujacy eksportu lub wewnatrzwspdlnotowej dostawy odpadow opakowaniowych na
mocy art. 24 ust. 4 u.op. zostat zobowigzany do wystawiania dokumentéw EDPR.

Od 1 stycznia 2022 r. w/w dokumenty powinny by¢ sporzadzane za
posrednictwem indywidualnego konta w Bazie danych o produktach i opakowaniach oraz
o gospodarce odpadami, o ktorej mowa w art. 79 u.0.2** Termin ten zostal przesuniety
o rok na mocy art. 13 ust. 5 ustawy z dnia 27 listopada 2021 r. zmieniajacej ustawe
o odpadach oraz niektoérych innych ustaw, zgodnie z ktéorym do dokumentéw DPR
1 EDPR obejmujacych okres do dnia 31 grudnia 2022 r. stosuje si¢ przepisy
dotychczasowe.?#

Przepis art. 8 pkt 1 u.op. zawiera definicj¢ ww. dokumentow. Przez DPR rozumie
si¢ dokument potwierdzajacy recykling odpadéw opakowaniowych, w tym okreslajacy

mas¢ tych odpadow 1 sposob ich recyklingu, dokument EDPR to dokument

243 Zmiana tresci art. 23 poprzez dodanie ust.3a dokonana ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy
o odpadach oraz niektorych innych ustaw. Dz.U. 2019.1403,
24 Dz.U. 2021.2151
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potwierdzajacy =~ odpowiednio  eksport  odpadow  opakowaniowych  albo
wewnatrzwspolnotowa dostawe odpadow opakowaniowych w celu poddania ich
recyklingowi, w tym okreslajacy mase tych odpadow.

Whniosek o wystawienie dokumentow skladany bedzie za posrednictwem
indywidualnego konta w BDO posiadanego przez wnioskujacego a dokument DPR lub
EDPR beda udostgpniane wnioskujagcemu przez wystawiajacego takze w systemie BDO.

Zasady wystawiania i obiegu dokumentéw DPR i EDPR jakie obowigzuja do
konca 2023 r. obrazujg schematy 1, 2 i 3 zamieszczone ponizej.

Schemat 1. Obieg dokumentéw DPR (opracowanie wlasne)
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Schemat 2. Obieg dokumentow DPO/DPR odpadow z gospodarstw domowych
(opracowanie wlasne)

176



Schemat 3. Obieg dokumentéw EDPO/EDPR (opracowanie wlasne)
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Wzory dokumentow DPO, DPR, EDPO i EDPR okreslaty rozporzadzenia
wykonawcze, ktore z dniem 1 stycznia 2020 r. zostaly uchylone, poniewaz tak jak autorka
wspomniata powyzej, od 2024 r. dokumenty te beda sporzadzane w formie elektroniczne;j
za posrednictwem indywidualnego konta w BDO?%.

W poczatkowym okresie obowigzywania ustawy o obowigzkach przedsiebiorcow
nie obowigzywaty odrebne dokumenty potwierdzajace wykonanie recyklingu i odzysku
odpadow opakowaniowych, a przedsigbiorcy i organizacja odzysku byli obowigzani do
prowadzenia dodatkowej ewidencji uwzgledniajacej wymagania wynikajace z odrgbnych
przepisbw, w sposob umozliwiajacy ustalenie uzyskanych pozioméw odzysku
i recyklingu oraz obliczenie optaty produktowej. Na skutek nowelizacji z 2003 r.2*6
informacje dotyczace odpadow opakowaniowych ustalane byty na podstawie ewidencji
odpadow. Masa lub ilo$¢ odpadow poddanych odzyskowi lub recyklingowi ustalana byta
na podstawie potwierdzenia przejecia odpadu, dokonanego na karcie przekazania odpadu
przez posiadacza dokonujacego odzysku lub recyklingu tego odpadu zgodnie
z warunkami okre$lonymi w przepisach o odpadach oraz na podstawie faktury VAT
wystawione] przez przedsiebiorce prowadzacego odzysk lub recykling albo posiadacza
odpadow. Odrebne dokumenty potwierdzajace odzysk i recykling zostaly wprowadzone
dopiero ustawa z dnia 21 stycznia 2005 r. o zmianie ustawy o obowigzkach
przedsigbiorcow w zakresie gospodarowania niektérymi odpadami oraz o oplacie

produktowej i oplacie depozytowej>*’.

Minister do spraw $rodowiska w drodze
rozporzadzenia okreslit takze wzory tych dokumentoéw. Pierwsze Rozporzadzenie weszto
w zycie 7 kwietnia 2005 r.2*8 Kolejna nowelizacja doprecyzowala, ze w dokumentach
potwierdzajacych odzysk 1 recykling musiat znalez¢ si¢ takze sposdb odzysku

i recyklingu, ktorego w pierwotnych dokumentach nie byto?*

. Dokumenty te mogty by¢
wystawiane kazdorazowo przy przyjmowaniu odpadu do odzysku lub recyklingu lub
zbiorczo dla danego rodzaju odpadu za poszczegdlne kwartaty, a od 2006 r. takze za dany

miesiac.

245 Zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. zmieniajacej ustawe o odpadach oraz niektore inne ustawy,
Dz. U. z 2019 r. poz. 1403, pierwotnie mialy by¢ sporzadzane od 1 stycznia 2020 r., ale termin ten zostat
przedtuzony wraz z przedtuzeniem wystawiania dokumentéw zgodnie ze wzorami z rozporzadzen.

246 Art. 11 zmieniony przez art. 3 pkt. 5 ustawy z dnia 19.12.2002 r. 0 zmianie ustawy o odpadach oraz
niektorych innych ustaw, Dz. U. 2003 Nr 7 poz. 78.

247 Dz. U. Nr 33, poz. 291.

248 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 31 marca 2005 r. w sprawie dokumentéw potwierdzajacych
odrebnie odzysk i odrebnie recykling, Dz. U. z 2005 r. Nr 58 poz. 510.

249 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 19 grudnia 2006 r. w sprawie dokumentow
potwierdzajacych odrebnie odzysk i odrebnie recykling, Dz. U. z 2005 r. Nr 58 poz. 510.
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Pierwotnie nie bylo takze odrgbnych dokumentéw potwierdzajacych wywoz
z Polski odpadéw opakowaniowych w celu poddania ich odzyskowi lub recyklingowi.
Potwierdzenie tego faktu odbywato si¢ na podstawie dokumentu celnego lub faktury
wewnatrzwspolnotowej dostawy odpadow opakowaniowych. Od stycznia 2022 r.
przedsiebiorca eksportujacy odpady opakowaniowe dotacza do dokumentu EDPR
o$wiadczenie, ze odpady opakowaniowe zostaly przemieszczone zgodnie z przepisami
rozporzadzenia (WE) nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 czerwca
2006 r. w sprawie przemieszczania odpadow oraz ze zostang poddane recyklingowi w
instalacjach spelniajacych co najmniej wymagania, jakie spelniajag instalacje
eksploatowane na terytorium kraju. Dodatkowo, przedsigbiorca eksportujacy odpady
opakowaniowe, ktory sporzadza dokument EDPR, jest obowigzany posiada¢ kopie
dokumentacji potwierdzajacej spetnianie przez instalacje, do ktorej eksportuje odpady
opakowaniowe, co najmniej wymagan, jakie spetniaja instalacje eksploatowane na
terytorium kraju, w szczegolno$ci potwierdzajacej posiadanie przez prowadzacego te
instalacj¢ zezwolenia na recykling eksportowanych odpadow, lub dokument réwnowazny
wydany przez wlasciwy organ kraju, w ktorym te odpady sa przetwarzane.

Zgodnie z art. 56 ust.1 pkt 1, 91 10 i 10a u.op. niewystawianie lub wystawianie
nierzetelne dokumentow, ale takze nieprzekazywanie egzemplarza do marszatka
wojewodztwa 1 wystawianie ww. dokumentéw przez podmiot nieb¢dacy wpisanym do
rejestru jest obwarowane karg administracyjng w wysokosci od 10 000-500 000 zt.
Nieztozenie wniosku o wystawienie  dokumentow DPO/DPR/EDPO i EDPR
obwarowane jest karg administracyjng w wysokosci od 10 000—1 000 000 zt. Kary te sa
wymierzane w drodze decyzji przez wilasciwego wojewddzkiego inspektora ochrony
srodowiska.

W praktyce wystepuje caly szereg probleméw z wystawianiem dokumentow
potwierdzajacych recykling odpadéw opakowaniowych. Pierwszym, o jakim trzeba
wspomnie¢, jest kwestia wskazanego w decyzji, jakg posiada podmiot zajmujacy si¢
recyklingiem lub odzyskiem odpadéw opakowaniowych, procesu odzysku lub recyklingu

Chodzi tu w szczeg6lnosci o ustalenie, czy jest to proces R1-R2 lub R2-R9, ktore
uprawniaja do zaliczenia poddanych im odpadéw opakowaniowych do realizacji
obowigzku odzysku irecyklingu. Zgodnie 2z orzeczeniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 16 lipca 2008 r. sygn. akt II OSK 861/07: (...) skuteczne
z punktu widzenia przepisu art. 11 ust. 1b ustawy o obowigzkach przedsigbiorcow

w zakresie gospodarowania niektorymi odpadami oraz o oplacie produktowej i optacie
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depozytowej jest takie przekazanie przez , organizacje odzysku odpadow”, ktore
potwierdzone jest przez odbiorce posiadajgcego pozwolenie na odzyskiwanie odpadow
(recykling), a nie pozwolenie wylqcznie na ich unieszkodliwianie. A contario, jezeli
przekaze podmiotowi, ktory ma decyzje na odpowiedni proces, nie powinny takie
dokumenty by¢ kwestionowane. Cytowane orzeczenie zapadio na tle przepisoéw ustawy
o obowigzkach przedsigbiorcow, ale teza pozostaje, zdaniem autorki pracy, nadal
aktualna. Zdarza si¢ natomiast, ze organy administracji kwestionujag dokumenty DPR w
sytuacji, gdy mimo wskazania w decyzji na przetwarzanie odpadéw procesu R3, jaka
posiada podmiot, ktéry je wystawil, w ich ocenie opis procesu technologicznego nie
powinien by¢ uznany za proces R3. W ocenie autorki nie ma podstawy prawnej do takiego
dzialania organdéw administracji. Skoro podmiot dokonujacy procesu recyklingu
odpadow opakowaniowych legitymuje si¢ wazng decyzja w tym zakresie nikt nie
powinien mie¢ prawa do kwestionowania prowadzonej na podstawie takiej decyzji
dziatalnosci.

Kolejne dwa orzeczenia dotycza takze stanu faktycznego, gdy nie bylo jeszcze
dokumentow DPO/DPR. W wyroku z dnia 9 marca 2006 r. I SA/Sz 427/05 Wojewodzki
Sad Administracyjny w Szczecinie uznal, ze stosownie do obowigzujacego w roku
kalendarzowym 2003 przepisu art. 11 ust. 1b ww. ustawy, poddanie odpadéw odzyskowi
lub recyklingowi wymaga jego udokumentowania m.in. w drodze potwierdzenia
przejecia odpadoéw przez podmiot (posiadacza) dokonujacego ich odzysku lub recyklingu
zgodnie z warunkami okreslonymi w przepisach o odpadach, a wigc okreslonymi przede
wszystkim w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach?*°, ktorej przedmiotem jest,
jak wynika z art. 1 ust. 1, okre$lenie zasad postepowania z odpadami w sposéb
zapewniajacy ochrong zycia i zdrowia ludzi oraz ochrong §rodowiska zgodnie z zasada
zrbwnowazonego rozwoju, a w szczegdlnosci zasad zapobiegania powstawaniu odpadow
lub ograniczania odpadow i ich negatywnego oddziatywania na srodowisko, a takze zasad
odzysku lub unieszkodliwiania odpadow. Okreslajac w rozdziale 4 obowiazki posiadaczy
odpadow, ustawa ta naktada tez na posiadacza prowadzacego dziatalno$¢ w zakresie
odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw obowigzek uzyskania uprzedniego zezwolenia
na prowadzenie tej dziatalnosci, ktore wydawane jest na wniosek samego posiadacza
w drodze decyzji wlasciwego organu (z reguly starosty) po zasiggnigciu opinii

wlasciwego organu samorzadu gminnego (art. 26 i art. 27 u.0.). Wynika z powyzszego

250 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach, Dz. U. z 2001 r. Nr 62, poz. 628 ze zm.
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unormowania, ze skutecznym z punktu widzenia przepisu art. 11 ust. 1b ustawy
o obowiazkach przedsigbiorcoéw w zakresie gospodarowania niektorymi odpadami oraz
o optacie produktowej jest takie przekazanie ze strony organizacji odzysku odpadow,
ktore potwierdzone jest przez takiego odbiorce, ktéry legitymuje si¢ pozwoleniem
na odzyskiwanie (recykling) odpaddéw, a nie pozwoleniem wylacznie na ich
unieszkodliwianie.

Kolejna istotna kwestia dotyczy tego, czy przedsigbiorca wprowadzajacy
produkty w opakowaniach lub organizacja odzysku moga za pomocg innych dowodow
niz dokumenty DPR, EDPR wykazywa¢ poddanie okreslonej masy i rodzaju odpadow
opakowaniowych procesom recyklingu.

Zdaniem autorki tak, jezeli wykaza to innymi niebudzacymi watpliwos$ci
dowodami, poniewaz dokumenty przewidziane w u.op. potwierdzaja jedynie faktyczne
wykonanie okreslonych czynno$ci. Na poparcie takiego stanowiska nalezy przywotad
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 maja 2007 r.
sygn. akt IV SA/Wa 502/07, z ktorego wynika, ze: za nieuzasadnione i niepoparte
zadnymi przepisami nalezy zatem uznac stanowisko organu odwotawczego wskazujgce,
iz skoro wzory dokumentow w zakresie odzysku i recyklingu okresla rozporzgdzenie
Ministra Srodowiska z dnia 31 marca 2005 r. w sprawie dokumentéw potwierdzajgcych
odrebnie odzysk i odrebnie recykling — to strona nie mozZe spetnienia wymogow
wykazywac zZadnymi innymi dowodami, w szczegolnosci dowodami z zapisow dokonanych
przez Dariusza G. ani zeznaniami swiadkow.[...] Zgodnie z art. 11 ust. 1 lit. 1 b
w brzmieniu obowigzujgcym w 2003 r. mase lub ilos¢ odpadow poddanych odzyskowi lub
recyklingowi ustala si¢ na podstawie potwierdzenia przejecia odpadu, dokonanego na
karcie przekazania odpadu, przez posiadacza dokonujgcego odzysku lub recyklingu tego
odpadu zgodnie z warunkami okreslonymi w przepisach o odpadach oraz na podstawie
faktury VAT wystawionej przez przedsigbiorce prowadzgcego odzysk lub recykling albo
posiadacza odpadow, dokumentujqcej rozliczenia zwigzane z tym przyjeciem. |...]
Zgodnie z brzmieniem art. 12 ust. 2 ustawy obowigzujgcym w 2003 r. oplate produktowg
przedsiebiorca zobowigzany byt uiscic jedynie w scisle okreslonym przypadku, tj. gdy nie
osiggngt wymaganego poziomu odzysku, recyklingu. W ocenie sqdu orzekajgce w sprawie
organy nie wykazaly jednak w sposob niebudzgqcy Zadnych waqtpliwosci, iz strona

skarzgca rzeczywisci uchybita ww. obowigzkowi®'. Takze w wyroku Wojewoddzkiego

251 Por, z wyrokiem WSA, z dnia 14 maja 2007 r., IV SA/Wa 503/07, WSA z dnia 14 maja 2007 .
IV SA/Wa 504/07, www.nsa.gov.pl.
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Sadu Administracyjnego w Warszawie, sad uznat w odniesieniu do dokumentu EDPR,
7e ,przepisy u.g.0.o.0. nie naktadajq na wystawce dokumentu EDPR dodatkowych
obowigzkow w zakresie gromadzenia innych dokumentow potwierdzajgcych recykling
odpadow opakowaniowych poza dokumentami, ktore w tych przepisach sq wskazane i nie
precyzujq zagadnien zwigzanych z formgq, sposobem, czy terminem sktadania korekt
dokumentu EDPR. Jednak organ odwolawczy takq korekte dopuscit. Positkujqc si¢ art.75
§ I kp.a. odniost si¢ do catosci zgromadzonego materiatu dowodowego w sprawie.
Natomiast gdyby z dokumentow dotgczonych do dokumentu EDPR 2 (ich korekty)
wynikato, ze odpady trafily we wlasciwe miejsce, to na skarzqcych nie cigzytby dodatkowy
obowigzek wykazania tej okolicznosci stosownymi dowodami. Dolgczone do korekty
dokumentu EDPR oswiadczenie (...) z (...) grudnia 2019 r. nie zawierato zadnych danych
pozwalajgcych stwierdzié, ze dotyczy ono odpadow, o ktorych mowa w dokumencie
EDPR 2 wystawionym przez (...) dla Konsorcjum.?’

Odmiennie uznat Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie w dwoch wyrokach z
dnia 5 stycznia 2022 r., ,,ze brak dokumentow DPR i DPO nie jest tylko nieznacznym
uchybieniem formalnym. Stosownie do tresci art. 8 pkt 1 a i b ustawy dokumentem DPR
jest dokument potwierdzajqcy recykling odpadow opakowaniowych, w tym okreslajgcy
mase tych odpadow i sposob ich recyklingu, a dokumentem DPO jest dokument
potwierdzajgcy inny niz recykling proces odzysku odpadow opakowaniowych, w tym
okreslajgcy mase tych odpadow i sposob ich odzysku. W konsekwencji przyjecia takiej
legalnej definicji dokumentow, w art.23 ust. 3 ustawy wprowadzono mechanizm, wedtug
ktorego mase odpadow opakowaniowych poddanych recyklingowi Ilub innemu niz
recykling procesowi odzysku oraz zastosowany proces odzysku i recyklingu ustala sie w
oparciu odpowiednio o dokument DPR albo dokument DPO. Oba rodzaje dokumentow
majg szczegolne zmaczenie dla realizacji obowigzkow wynikajgcych z ustawy,
dotyczgcych odzysku i recyklingu odpadow opakowaniowych. Stanowig wytqczny dowod
potwierdzajgcy odzysk, w tym recykling okreslonej masy odpadow opakowaniowych oraz
zastosowany proces odzysku i recyklingu. Jak stusznie zauwazyt Wojewodzki Sqd
Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu wyroku z 21 pazdziernika 2020 r., sygn.
akt IV SA/Wa 707/20 "Przedmiotowy dokument ma zatem charakter sui generis
indywidulanego uprawnienia (tj. potwierdzenia poddania recyklingowi okreslonej masy

odpadow w danym roku rozliczeniowym), ktore jest kluczowe z punktu widzenia oceny

252 Wyrok WSA, z dnia 8 lutego 2022 r., IV SA/Wa 1131/21, Lex nr 3617056.
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wywigzania sie przez beneficjenta tego dokumentu z obowigzku recyklingu okreslonego
wart. 17 ust. 1 i2u.g.o. Potwierdzeniem tego szczegolnego statusu dokumentu DPR jest
wlasnie powotany wyzej art. 53 ust. 4a u.g.o., ktory wprowadza instytucjq uniewaznienia
tego dokumentu. Ustawodawca nadat zatem temu dokumentowi charakter zblizony do
aktu administracyjnego. Nawet bowiem dokumenty urzedowe jako takie nie podlegajq
zblizonej procedurze "uniewaznienia", a tylko ocenie przez pryzmat art.76 w zw. z art.
80 k.p.a.". Dokumenty DPR i DPO majq charakter imienny, gdyz wystawiane sq przez
recyklera (przedsigbiorca prowadzqcy recykling lub inny niz recykling proces odzysku
odpadow opakowaniowych) na rzecz wprowadzajgcego produkty w opakowaniach lub
organizacji odzysku opakowan na ich wniosek, ztozony w trybie okreslonym w art.
23 ustawy.(...)Uprawnione jest domniemanie organu, zZe dokumenty DPO/DPR,
obejmujgce mase odpadow opakowaniowych przekazang przez skarzqcq, mogly zostaé
wystawione przez recyklera na rzecz innych podmiotow wprowadzajgcych produkty w
opakowaniach lub organizacje odzysku, ktore w rzeczywistosci finansowaly recykling
tych odpadow. Nieposiadanie przez skarzgcq dokumentow DPO i DPR potwierdza, Ze
skarzgca nie zapewnila odzysku i recyklingu odpadow w 2015 r., poniewaz nie
finansowata tego procesu (czy jak woli to ujgc¢ skarigca, nie poniosta ona
odpowiedzialnosci organizacyjnej i finansowej w zwiqzku z wprowadzeniem produktow
w opakowaniach). Organ wyjasnit, ze wystawianie dokumentow DPO/DPR wigze si¢ z
finansowaniem kosztow recyklingu przez wprowadzajgcego produkty w opakowaniach co
moze nastegpowac przez pobieranie wynagrodzenia za wystawienie dokumentu lub w
ramach rozliczenia wartosci przekazywanych odpadow. >

Zdaniem autorki, z teza taka nie mozna si¢ zgodzi¢, skoro obowigzkiem
przedsigbiorcy wprowadzajacego produkty w opakowaniach jest zapewnienie recyklingu
odpadow opakowaniowych, jak stanowi art. 17 ust. 1 u.op., a obowiazek ten uznaje si¢
za zrealizowany tylko poprzez osiggnigcie ustalonego na dany rok poziomu recyklingu —
art. 20 u.op., a ustawodawca nie formutuje obowigzku udowodnienia tego za pomocag
dokumentoéw DPR, tylko w art. 23 ust. 3 u.op. wskazuje, ze za pomocg dokumentéw DPR
,ustala sie” mas¢ odpadow opakowaniowych poddanych recyklingowi oraz
zastosowany proces odzysku, co oznacza, ze mozna to ustali¢ takze przy zastosowaniu
innych dokumentéw ewidencji odpadéw. Sytuacje takie nie powinny jednak by¢

naduzywane i stosowane tylko w szczegdlnych przypadkach, na przyktad w trakcie

253 Wyrok WSA, z dnia 5 stycznia 2022 r., IV SA/Wa 893/21, Lex nr 3572724, wyrok WSA z dnia 5
stycznia 2022 r., IV SA/Wa 894/21, Lex nr 3572875
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postepowania administracyjnego lub sadowo administracyjnego, w takcie ktorego
zastosowanie znajduja ogolne reguty dowodowe i ocena catoksztattu zebranego w

sprawie materiatu dowodowego.

4.5.3. Obowiazek przeprowadzenia audytu

Stosunkowo nowym, bo obowigzujacym od 1 stycznia 2016 r., jest obowigzek
przeprowadzenia rocznego audytu zewngtrznego przez przedsigbiorcg prowadzacego
recykling odpadéw opakowaniowych, ktory wystawia dokumenty DPR i posiada
zezwolenie na przetwarzanie, o ktorym mowa w art. 41 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r.
o odpadach, pozwalajace na recykling odpadéw o masie przekraczajacej 400 Mg, oraz
eksportujacego  odpady  opakowaniowe oraz  przedsigbiorce  dokonujacego
wewnatrzwspolnotowej dostawy odpadow opakowaniowych, ktorzy wystawili w danym
roku kalendarzowym dokumenty EDPR potwierdzajace eksport odpadow
opakowaniowych lub wewnatrzwspolnotowa dostawe odpadow opakowaniowych
o masie przekraczajacej 400 Mg. Pierwotne brzmienie przepisu art. 46 u.op. odnosito si¢
do przedsigbiorcéw prowadzacych recykling jak i1 inny niz recykling proces odzysku.
Przepis ten zostat zmieniony od stycznia 2022 r. wraz z usuni¢ciem obowigzku odzysku
odpadow opakowaniowych.

Audyt nalezy przeprowadzi¢ w terminie do dnia 30 kwietnia roku nastepujacego
po roku kalendarzowym, ktérego dotyczy. Wykonuje go akredytowany weryfikator
srodowiskowy, o ktérym mowa w przepisach rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 1221/2009 z dnia 25 listopada 2009 r. w sprawie dobrowolnego udziatu
organizacji w systemie ekozarzadzania i audytu we Wspdlnocie (EMAS), uchylajacego
rozporzadzenie (WE) nr 761/2001 oraz decyzje Komisji 2001/681/WE i 2006/193/WE?%4,
Audytora wybiera przedsigbiorca, ktory pokrywa takze koszty przeprowadzenia audytu.
Celem audytu jest sprawdzenie wiarygodnosci danych zawartych w dokumentach DPR,
dokumentach EDPR, a wcze$niej takze w dokumentach DPO 1 EDPO, oraz dokumentach
celnych i fakturach oraz dokumentach potwierdzajacych spetnienie przez instalacje, do
ktérych eksportowane sa odpady opakowaniowe wymagan jakie spetniajg instalacje na
terenie naszego kraju, wystawionych w roku kalendarzowym, ktorego dotyczy audyt.

Audytor podczas audytu dokonuje sprawdzenia:

234 Dz. Urz. UE L 342 2 22.12.2009, s. 1.
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1) spelniania wymagan wynikajacych z ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r.
o odpadach, w tym zgodno$ci posiadanych decyzji z prowadzonym recyklingiem i innym
niz recykling procesem odzysku;

2) mozliwosci technicznych, w tym mocy przerobowych instalacji posiadanych
przez prowadzacego odzysk i1 recykling pozwalajacych na przetwarzanie odpadow
opakowaniowych w wielko$ci odpowiadajacej danym zawartym w dokumentach DPO
1 DPR wystawionym w danym roku;

3) zgodnosci informacji zawartych w o§wiadczeniu, o ktérym mowa w art. 24 ust.
6, ze stanem faktycznym;

4) masy odpadow opakowaniowych przyjetych i odpowiednio przetworzonych
lub wywiezionych z terytorium kraju.

Na podstawie zebranych dokumentéw i dowodow audytor sporzadza pisemne
sprawozdanie z przeprowadzonego audytu, ktorego jedna kopie przekazuje WIOS i jedna
marszatkowi wojewddztwa, a jedng audytowanemu przedsiebiorcy. Audyt musi by¢
przeprowadzony najp6zniej do dnia 30 kwietnia roku nastepujacego po roku, ktorego
dotyczy. Przedsigbiorca jest obowigzany przechowywac¢ dokumentacj¢ audytu, wraz ze
sprawozdaniem z przeprowadzonego audytu, przez 5 lat, liczac od konca roku
kalendarzowego, ktorego audyt dotyczy. Szczegdtowy zakres przeprowadzania audytu
precyzuje rozporzadzenie wykonawcze?.

Audyt, odpowiednio do rodzaju prowadzonej przez audytowanego przedsigbiorce
dziatalnosci, ma nast¢pujacy zakres:

1) sprawdzenie posiadanych zezwolen, o ktérych mowa w art. 41 u.o., lub
pozwolen, o ktorych mowa w art. 181 ust. 1 pkt 1 14 p.o.$., zwanymi dalej ,,zezwoleniami
lub pozwoleniami”;

2) oceng zgodnosci prowadzonego przez przedsigbiorce prowadzacego recykling
lub inny niz recykling proces odzysku odpadow opakowaniowych procesu z posiadanymi
zezwoleniami lub pozwoleniami oraz przyporzadkowanie tego procesu do recyklingu lub
innego niz recykling procesu odzysku w dokumentach sporzadzanych na potrzeby
ewidencji odpadoéw, o ktérej mowa w art. 66 u.o., zwanej dalej ,,ewidencja odpadow”,

zgodnie z zalgcznikiem nr 1 do w.o.;

255 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie rocznego audytu
zewnetrznego przedsigbiorcow  wystawiajacych dokumenty DPO, DPR, EDPO lub EDPR,
Dz. U.2015.2264.
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3) oceng posiadanych przez przedsiebiorce instalacji lub urzadzen pod wzgledem
mozliwos$ci technicznych przetworzenia mas odpadéw wskazanych w posiadanych przez
tego przedsigbiorce zezwoleniach lub pozwoleniach;

4) ocen¢ zgodno$ci mas oraz rodzajow odpadoéw opakowaniowych wskazanych
w dokumentach DPO i DPR z roczng moca przerobowa instalacji lub urzadzen
wskazanych w zezwoleniach lub pozwoleniach oraz z dokumentami sporzadzanymi na
potrzeby ewidencji odpadow;

5)oceng¢ prawidlowosci prowadzonego przez przedsicbiorce procesu
przetwarzania odpadéw opakowaniowych w odniesieniu do procesow odzysku
wskazanych w dokumentach DPO i DPR;

6) ocen¢ zgodno$ci prowadzonego procesu odzysku, na skutek ktérego odpad
utracit status odpadu na podstawie przepiséw rozdziatu 5 ustawy o odpadach;

7) oceng zgodnos$ci mas oraz rodzajow odpadow opakowaniowych wskazanych
w dokumentach EDPO i EDPR z dokumentami sporzadzanymi na potrzeby ewidencji
odpadow przez przedsigbiorce eksportujacego odpady opakowaniowe lub przedsigbiorce
dokonujacego wewnatrzwspolnotowej dostawy odpadow opakowaniowych;

8) ocen¢ zgodnosci mas oraz rodzajow odpadow opakowaniowych wskazanych
w dokumentach sporzadzanych na potrzeby ewidencji odpadéw z dokumentacja
finansowa, w szczegdlnosci z fakturami VAT, posiadang przez przedsiebiorce z tytutu
zakupu odpadow przeznaczonych do recyklingu, za rok kalendarzowy, ktorego audyt

dotyczy.

Zgodnie z art. 56 ust. 1 pkt 15 1 16, oraz art. 57 pkt 5, art. 58 ust. 1 u.op.
nieprzeprowadzenie audytu w terminie zostalo obwarowane sankcja w postaci
administracyjnej kary pienieznej w kwocie od 40 000 do 750 000. Kar¢ wymierza
Wojewédzki Inspektor Ochrony Srodowiska. Z informacji wlasnych autorki pracy
uzyskanych od audytorow wynika, ze najczgstsze watpliwosci 1 zastrzezenia, jakie
pojawiaja si¢ w raportach z audytow, dotycza mocy przerobowych instalacji
nieodpowiadajacych masie poddanych odzyskowi w tym recyklingowi odpadow
opakowaniowych, na jaka zostaty wystawione dokumenty DPR, kwalifikowania jako
odpady opakowaniowe odpadow, ktére nimi nie sg, kwalifikowania jako proces R3
naprawy palet drewnianych, btgdnie wskazywanych dat kwartaléw w dokumentach

EDPR niezgodnie z dokumentami celnymi i fakturami.
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Audyt ma zapewni¢ warunki do rzetelnego i obiektywnego sprawdzenia przez
audytora wiarygodnos$ci danych zawartych w dokumentach DPR i EDPR, a takze
w dokumentach ewidencyjnych, celnych i fakturach oraz spekniania przez audytowany
podmiot wymagan wynikajacych z u.o., w szczeg6lnosci zgodno$ci posiadanych decyzji
z prowadzonym procesem przetwarzania odpadéw opakowaniowych. W sprawozdaniu
z audytu audytor dokonuje oceny prowadzonej przez audytowanego przedsigbiorce
dzialalnosci w zakresie odpadow opakowaniowych. Najpierw audytor sporzadza projekt
sprawozdania, do ktérego, w terminie 14 dni, przedsigbiorca ma prawo ztozy¢ na pismie
dodatkowe wyjasnienia lub umotywowane zastrzezenia. W przypadku, gdy
w sprawozdaniu zostaty wskazane ,,istotne” nieprawidtowosci marszatek wojewodztwa
przeprowadza niezwlocznie kontrolg przedsigbiorcy. Niestety ustawodawca zastosowata
w tym przypadku pojecie niedookreslone dajace organowi prawo do swobodnej oceny,
czy wskazane w sprawozdaniu nieprawidlowosci sg istotne, czy nie. W ocenie autorki,
zastosowanie instytucji audytu zewnetrznego przedsigbiorcy, przez podmiot wybierany
1 optacany przez samego przedsigbiorce, procz dodatkowego obowigzku i kosztu, nie ma
warto$ci dla zapewnienia prawidtowos$ci dziatania audytowanego przedsigbiorcy.

Jest jedynie czeSciowym zdublowaniem czynnosci kontrolnych marszatka

wojewodztwa.

4.6. Obowiazki przedsiebiorcow dystrybuujacych produkty

w opakowaniach

Przedsigbiorca prowadzacy jednostke handlu detalicznego lub hurtowego, ktory
sprzedaje w niej produkty w opakowaniach, ma zakaz dystrybucji produktow
w opakowaniach wprowadzonych do obrotu przez wprowadzajacego, ktory nie jest
wpisany do rejestru. Zakaz ten zostatl sformutowany w art. 41 u.op. Wprowadzenie
takiego zakazu nalezy uzna¢, co do zasady, za bardzo dobre rozwigzanie, ktdre powinno
by¢ motywatorem do wpisywania si¢ do rejestru przedsigbiorcow wprowadzajacych
produkty w opakowaniach, bo brak wpisu powinien wyeliminowa¢ z obrotu
wprowadzane przez nich w opakowaniach produkty. Praktyczny problem pojawia si¢
jednak w sytuacji, gdy przedsigbiorca prowadzacy jednostke handlowa nabywa produkty
w opakowaniu nie bezposrednio od ich producenta, ale od posrednika, hurtownika i nie

wie, kto jest pierwszym wprowadzajacym i nie moze w tatwy sposob zweryfikowac, czy
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jest on wpisany do rejestru, czy nie, a sprzedawanie takich produktéw podlega karze
administracyjnej od 500 do 20 000 zi. Kar¢ w tym zakresie wymierza w drodze decyzji
wojewodzki inspektor inspekcji handlowej. Rozwigzaniem mogtoby by¢ Zadanie od
posrednika o$wiadczenia o tym, ze sprzedawane przez niego produkty zostaty
wprowadzone do obrotu przez podmiot wpisany do rejestru. Kolejnym obowigzkiem
przedsigbiorcy prowadzacego jednostke handlu detalicznego lub hurtowego, ktory
sprzedaje produkty w opakowaniach, jest przekazywanie uzytkownikom tych produktow
informacji o opakowaniach i odpadach opakowaniowych w zakresie:

1. dostepnych systemoéw zwrotu, zbierania i odzysku, w tym recyklingu, odpadow
opakowaniowych,

2. wlasciwego postepowania z odpadami opakowaniowymi,

3. znaczenia oznaczen stosowanych na opakowaniach, co najmniej przez
wywieszenie informacji w miejscu sprzedazy.

Jezeli tego nie robi, naraza si¢ na kar¢ administracyjna w wysokos$ci od 500 zt do
20 000 zt.

Jezeli przedsigbiorca prowadzacy jednostke handlu detalicznego lub hurtowego
sprzedaje s$rodki niebezpieczne be¢dace srodkami ochrony roslin, jest obowigzany
przyjmowaé¢ od uzytkownikow odpady opakowaniowe po tych s$rodkach. W tym
przypadku naruszenie obowigzku jest obwarowane karg od 10 000 zt do 1 000 000 zt.

Uzytkownik $rodkéw niebezpiecznych bedacych $rodkami ochrony roslin jest
obowigzany zwroci¢ odpady opakowaniowe po tych srodkach przedsigbiorcy, o ktorym
mowa w ust. 1.

Przedsigbiorca prowadzacy jednostk¢ handlu detalicznego o powierzchni
handlowej powyzej 2000 m? jest obowiazany prowadzi¢ na wilasny koszt selektywne
zbieranie odpadow opakowaniowych po produktach w opakowaniach, ktore znajduja si¢
w ofercie handlowej tej jednostki, wedlug rodzajow opakowan, z ktorych powstaty

odpady. Kara za niezastosowanie si¢ to tego wymogu wynosi od 10 000 zt do 500 000 zt.
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4.7. Obowigzki wspolne dla wszystkich przedsiebiorcow podlegajacych
przepisom u.op.

4.7.1. Obowiazek sprawozdawczy

W zwigzku z tym, Zze obowiazki sprawozdawcze dotycza wlasciwie wszystkich
przedsigbiorcow objetych regulacja ustawy opakowaniowej, zostang one omdwione
w jednym podrozdziale. Zgodnie z art. 45 u.op. sprawozdania roczne zobowigzani sg
sporzadzac¢ i sktada¢ marszatkowi wojewodztwa przedsigbiorcy:

1. wprowadzajacy opakowania,
eksportujacy opakowania,

2

3. eksportujacy produkty w opakowaniach,

4. dokonujacy wewnatrzwspodlnotowej dostawy produktow w opakowaniach,
5

wprowadzajacy produkty w opakowaniach.

Przedsigbiorcy skladaja sprawozdania na zasadach uregulowanych w dziale
V ustawy o odpadach. Moga zleci¢ sporzadzenie rocznego sprawozdania organizacji
odzysku opakowan. Organizacja odzysku opakowan sporzadza i sklada marszatkowi
wojewodztwa roczne sprawozdanie wraz z wykazem przedsigbiorcow, ktorzy zlecili jej
sporzadzenie sprawozdania. Tre$¢ przepisu art. 45 ust. 2 i ust. 3 u.op. rozdziela w ocenie
autorki pracy kwestie sprawozdawczosci od zlecenia organizacji odzysku opakowan
realizacji obowigzku recyklingu odpadéw opakowaniowych. Oznacza to, ze
przedsigbiorca, ktory realizuje samodzielnie obowiazki z u.op., moze zleci¢ sporzadzenie
sprawozdania organizacji odzysku opakowan, ktora wskaze tego przedsigbiorcg w swoim
wykazie.

Organizacja samorzadu gospodarczego sktada roczne sprawozdanie na takich
samych zasadach jak organizacja odzysku opakowan, ale robi to oddzielnie dla kazdego
wprowadzajacego produkty w opakowaniach, ktorego ta organizacja reprezentuje.

Przepis art. 73 u.o. okre$la zakres informacji, jakie musza by¢ umieszczone w
sprawozdaniach i r6éznicuje je w zaleznosci od podmiotu, ktory je sktada, i obowigzkow
oraz ustawy, ktorej dotycza. Zgodnie z art. 73 u.o. procz danych identyfikacyjnych

sprawozdanie w zakresie opakowan i odpadoéw opakowaniowych zawiera informacje o:
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a) masie wytworzonych 1 przywiezionych z zagranicy opakowan wedlug
rodzajow materiatow, z jakich zostaly wykonane, w tym:

— o opakowaniach wielokrotnego uzytku,

— 0 przestrzeganiu ograniczen dotyczacych sktadu opakowan;

b) masie opakowan, w ktorych zostalty wprowadzone do obrotu produkty,
z podziatem na poszczego6lne ich rodzaje;

¢) masie poddanych odzyskowi i recyklingowi odpadéw opakowaniowych,
z podziatem na poszczeg6lne ich rodzaje oraz z uwzglednieniem podziatu na odpady
pochodzace z gospodarstw domowych i z innych zrdédet niz gospodarstwa domowe,
a takze wedlug sposobu ich odzysku i recyklingu;

d) osiggnietych poziomach odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych,
z podziatem na poszczego6lne ich rodzaje;

e) wysokosci naleznej optaty produktowej, obliczonej oddzielnie, z podziatem na
poszczegolne rodzaje opakowan — w przypadku nieosiggni¢cia wymaganego poziomu
odzysku lub recyklingu;

f) masie wywiezionych za granice¢ opakowan, wedlug rodzajow materiatow,
z jakich zostaty wykonane, z wyszczeg6élnieniem opakowan wielokrotnego uzytku —
w przypadku przedsigbiorcy, ktory eksportuje lub dokonuje wewnatrzwspolnotowe;j
dostawy opakowan lub produktéw w opakowaniach;

g) sposobie wykonania obowigzku prowadzenia publicznych kampanii
edukacyjnych, a w przypadku samodzielnego wykonania tego obowigzku — takze
o przeprowadzonych przez przedsigbiorce publicznych kampaniach edukacyjnych wraz
ze wskazaniem poniesionych na ten cel kosztow;

h) toksycznos$ci lub zagrozeniach ze strony materiatdw opakowaniowych
lub sktadnikow stosowanych do produkcji opakowan;

W zakresie lekkich i pozostatych toreb na zakupy z tworzywa sztucznego objetych
optatg recyklingowa, informacje o liczbie nabytych i wydanych lekkich i pozostatych

toreb na zakupy z tworzywa sztucznego.

Podmioty obowigzane do sporzadzenia sprawozdah musza je zlozy¢ w terminie
do dnia 15 marca za poprzedni rok kalendarzowy marszatkowi wojewddztwa
wiasciwemu ze wzgledu na:

1. siedzibe lub miejsce zamieszkania przedsigbiorcy — w przypadku sprawozdania

o produktach, opakowaniach i o gospodarowaniu odpadami z nich powstajacymi
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oraz sprawozdania o przeprowadzonych publicznych kampaniach edukacyjnych;
w przypadku braku siedziby lub miejsca zamieszkania na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej wlasciwy miejscowo jest Marszatek Wojewodztwa
Mazowieckiego;

2. miejsce wytwarzania, zbierania lub przetwarzania odpadéw — w przypadku

sprawozdania o wytwarzanych odpadach i gospodarowaniu odpadami.

Sprawozdania wprowadza si¢ do Bazy danych o produktach i opakowaniach oraz
o gospodarce odpadami przez wypeknienie elektronicznego formularza za posrednictwem
indywidualnego konta. Pierwszym rokiem, za ktéry sktadane bylo sprawozdania poprzez
BDO, byt rok 2019.

W zwiagzku z przedtuzajacym si¢ terminem utworzenia rejestru oraz BDO ustawa
o odpadach zawierala kolejne zmiany przepisow przejsciowych dotyczace
sprawozdawczo$ci. Na podstawie art. 237 ustawy o odpadach sprawozdania za lata
2012-2014 sktadano, stosujac przepisy dotychczasowe, z tym ze ten, kto wbrew
obowigzkowi nie sporzadzat i nie przekazywal sprawozdan lub wykonywatl ten
obowigzek nieterminowo lub niezgodnie ze stanem rzeczywistym, podlegal
administracyjnej karze pieni¢znej w wysokosci 500 =zl wymierzanej przez
wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska. Termin ten byt kolejno przedtuzany na
lata 2015, 2016, 2017 1 2018. BDO miat by¢ utworzony w terminie 36 miesi¢cy od daty
wejscia w zycie ustawy o odpadach z 2012 r., czyli do dnia 23 stycznia 2016 1., ale termin
ten zostal przesuniety do dnia 24 stycznia 2018 1.

Niestety w przypadku sprawozdan dotyczacych opakowan 1 odpadow
opakowaniowych przepisy przejsciowe ustawy o odpadach (art. 237b) procz przedtuzania
o kolejne lata sktadania sprawozdan poza systemem BDO w stosunku do lat 2015-2018
okreslaly takze zakres sprawozdania, ktory powtarzat tres¢ art. 73 u.o. Praktycznie
oznaczato to, ze kazdego roku istnial stan niepewnosci dotyczacy formy i tresci
sprawozdania. Najtrudniej byto jednak przy sprawozdaniach za 2017 r., co do ktorych nie
bylo wydane Rozporzadzenie wykonawcze, tylko przedsigbiorcy bazowali na wzorze
sprawozdania z 2016 r. Rozporzadzenie dotyczace wzoru sprawozdania weszto bowiem
w zycie 1 stycznia 2019 r. Do daty wejscia w zycie ustawy o odpadach z 2012 r. zasady
sktadania sprawozdan regulowala w art. 10 ustawa o obowiazkach przedsigbiorcow.
Sprawozdania zawieralty wowczas informacje ograniczone tylko do danych adresowych,

masy opakowan, w jakich przedsigbiorca wprowadzil produkty, oraz do danych o ich
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rodzajach, masie poddanych odpowiednio odzyskowi, w tym recyklingowi, odpadow
opakowaniowych 1 osiagnigtych poziomach odzysku oraz recyklingu odpadow
opakowaniowych.

W przypadku, gdy przedsigbiorca wprowadzajacy produkty w opakowaniach
zlecit realizacj¢ obowigzkéw odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych
organizacji odzysku, sprawozdania roczne z realizacji tych obowigzkow sktada ta
organizacja. Tak samo jest w przypadku zlecenia realizacji obowigzkéw poprzez
przystapienie do porozumienia zawartego z organizacja samorzadu gospodarczego przez
przedsiebiorcow wprowadzajacych w opakowaniach produkty niebezpieczne, w tym
srodki ochrony ro$lin, czy produkty w opakowaniach wielomaterialowych.
W pierwszych latach istniata watpliwo$¢, czy organizacja samorzadu gospodarczego
sktada sprawozdanie co do wszystkich informacji, czy tylko w zakresie przejetego przez
nig obowigzku.

Sprawozdanie organizacji odzysku zawiera dodatkowo wykaz przedsigbiorcow,
od ktorych organizacja odzysku opakowan przejeta obowigzek okre§lony w art. 17 ust. 1
u.op., informacje o przeprowadzonych przez organizacj¢ odzysku opakowan publicznych
kampaniach edukacyjnych wraz ze wskazaniem poniesionych na ten cel kosztow, wykaz
posiadaczy odpadoéw, ktérym organizacja odzysku opakowan zlecita w roku
kalendarzowym, ktorego dotyczy sprawozdanie, wykonanie czynnosci okre§lonych w art.
17 ust. 7 u.op.

Termin skladania sprawozdan za 2019 r. zostal przesunigty na dzien

11.09.2020 r., co bylo wynikiem panujacego stanu epidemii.
4.7.2. Obowigzek wpisu do rejestru, o ktorym mowa w art. 49 u.o.

Zgodnie z art. 10 u.op. przedsigbiorcy bedacy podmiotami u.op.:
1. bedacy organizacja odzysku opakowan;
2. dokonujacy wewnatrzwspdlnotowej dostawy produktow w opakowaniach;
3. eksportujacy:
a. opakowania,
b. produkty w opakowaniach;
4. wprowadzajacy opakowania;
5. wprowadzajacy produkty w opakowaniach
— podlegaja, w zakresie tej dziatalno$ci, wpisowi do rejestru, o ktorym mowa

w 49 u.o.
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Wpisowi do rejestru podlegaja takze przedsigbiorcy:
1. dokonujacy wewnatrzwspolnotowej dostawy odpadéw opakowaniowych,
2. eksportujacy odpady opakowaniowe,
3. prowadzacy recykling odpadéw opakowaniowych, jezeli zamierzaja wystawiac

odpowiednio dokumenty DPR lub EDPR.

Dopiero uzyskanie wpisu do rejestru daje prawo do prowadzenia okres§lonej
dziatalnosci.

Zasady prowadzenia rejestru okresla u.o. w art. 49 do art. 65. Rejestr ten jest
prowadzony w systemie teleinformatycznym przez marszatkdéw wojewddztw i1 stanowi
on, a wlasciwie bedzie stanowil, jak powstanie, cze$¢ bazy danych o produktach
i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami. Organem wlasciwym w sprawie
prowadzenia rejestru 1 dokonywania w nim wpisOw jest marszalek wojewodztwa
wlasciwy ze wzglgdu na miejsce wykonywania dziatalno$ci podmiotu objetego wpisem.
Regutle t¢ ustawodawca zmienit w jednym przypadku — wpisu z urzedu podmiotu, ktory
uzyskal wpis do rejestru dziatalnos$ci regulowanej w zakresie odbierania odpadow
komunalnych od wtascicieli nieruchomo$ci — na podstawie ustawy o utrzymaniu
czystosci, gdyz wowczas wlasciwy miejscowo jest marszalek wojewodztwa wlasciwy ze
wzgledu na miejsce zamieszkania lub siedzib¢ podmiotu (art. 49 ust. 3 u.0.). Marszatek
dokonuje wpisu na wniosek lub z urzedu.

Rejestr zawiera nastgpujace informacje z zakresu u.op. w odniesieniu do:

a) organizacji odzysku opakowan:

— wskazanie rodzajow opakowan, w stosunku do ktérych organizacja odzysku
opakowan zamierza wykonywac¢ obowigzek zapewniania odzysku i recyklingu odpadow
opakowaniowych,

—informacj¢ o wdrozonym systemie jakosci, systemie zarzadzania
srodowiskowego albo o ich braku;

b) przedsi¢biorcéw eksportujacych odpady opakowaniowe oraz przedsigbiorcow
dokonujacych wewnatrzwspolnotowej dostawy odpadow opakowaniowych:

—kod 1 rodzaj odpadéw opakowaniowych przyjmowanych w celu poddania ich
recyklingowi lub innemu niz recykling procesowi odzysku poza terytorium kraju,

— informacj¢ o decyzjach zwigzanych z gospodarowaniem odpadami;

¢) przedsigbiorcow prowadzacych recykling lub inny niz recykling proces

odzysku odpadéw opakowaniowych:
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—kod 1 rodzaj odpadow opakowaniowych przyjmowanych do recyklingu
lub innego niz recykling procesu odzysku,

— informacj¢ o decyzjach zwigzanych z gospodarowaniem odpadami,

— informacj¢ o stosowanym procesie recyklingu lub innego niz recykling procesu
odzysku,

— informacj¢ o rocznej mocy przerobowej instalacji lub urzadzen stuzacych do
recyklingu lub innego niz recykling procesu odzysku,

—informacj¢ o miejscu prowadzenia dziatalnosci w zakresie recyklingu lub
innego niz recykling procesu odzysku,

—informacj¢ o wdrozonym systemie jakosci, systemie zarzadzania
srodowiskowego albo o ich braku;

d) wprowadzajacych produkty w opakowaniach:

— informacj¢ o sposobie wykonania obowiazku zapewnienia odzysku i recyklingu
odpadow opakowaniowych samodzielnie czy za posrednictwem organizacji odzysku
opakowan,

—dane organizacji odzysku opakowan, ktéra przejeta obowigzek zapewnienia
odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych, o ile zostala zawarta umowa
z organizacjg odzysku opakowan,

— informacj¢ o przynaleznosci do porozumienia, o ktorym mowa w art. 25 u.op.,
w przypadku wprowadzajacego produkty w opakowaniach wielomaterialowych
lub wprowadzajacego srodki niebezpieczne w opakowaniach;

e) wprowadzajacych opakowania oraz eksportujacych produkty w opakowaniach
i dokonujacych wewnatrzwspolnotowej dostawy produktéow w opakowaniach:

— informacj¢ o rodzaju prowadzonej dziatalnosci,

—informacj¢ o rodzaju wytwarzanych, przywozonych z zagranicy oraz
wywozonych za granice opakowan;

f) organizacji samorzadu gospodarczego, o ktorych mowa w art. 25 ust. 1 u.op
tej ustawy — informacj¢ o zakresie zawartego przez t¢ organizacj¢ porozumienia z

marszatkiem wojewoddztwa.

Prowadzenie dzialalnosci wymagajacej wpisu do rejestru bez takiego wpisu jest
deliktem administracyjnym z art. 194 u.o.
Rejestr mial by¢ pierwotnie utworzony wraz z baza danych o odpadach w terminie

36 miesigcy od daty wejscia w zycie u.o. z 2012 r., czyli do dnia 23 stycznia 2016 r., ale
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termin ten zostal przesunigty do dnia 24 stycznia 2018 r. i od tej daty rejestr zaczat
funkcjonowa¢. Podmioty obowigzane do uzyskania wpisu zostaly zobowigzane do
ztozenia wniosku o wpis do tego rejestru w terminie 6 miesi¢gcy od daty utworzenia
rejestru, czyli do dnia 24 lipca 2018 r.

Przed utworzeniem rejestru przedsigbiorcy, ktorzy rozpoczynali dziatalno$é
w zakresie objetym ustawg opakowaniowa, zobowigzani byli do sktadania marszatkowi
wojewodztwa zawiadomienia o rozpoczgciu takiej dziatalnosci w terminie 30 dni od jej
rozpoczecia, za ktorg ustawodawca uznawal dzien pierwszego wprowadzenia na
terytorium kraju lub powstania pierwszego diugu celnego dla produktu. Pierwotnie
obowigzek ten dotyczyt tylko dzialalnosci polegajacej na wytwarzaniu lub imporcie
produktow w opakowaniach. Niezgtoszenie rozpoczgcia takiej dziatalnosci podlegato

karze grzywny.

4.8. Whnioski koncowe

Przeprowadzona w rozdziale 4 analiza przepisOw okreslajacych obowigzki
podmiotow objetych badang regulacja pozwala na dokonanie ich oceny z punktu
widzenia realizacji konkretnych celow normatywnych. Cel polegajacy na zmniejszeniu
ilosci 1 szkodliwo$ci materiatow i substancji zawartych w opakowaniach i w powstatych
z nich odpadach opakowaniowych ma by¢ zrealizowany przez przepisy od art. 11 do art.
15 uw.op. Adresatami norm prawnych zawartych we wskazanych przepisach sa
przedsigbiorcy prowadzacy dziatalno$§¢ polegajaca na wprowadzaniu opakowan.
Ustawodawca naktada na nich obowiazki dotyczace wprowadzania opakowan
spelniajagcych wskazane w dyspozycjach norm prawnych wymagania, takie jak
ograniczenie w ich skladzie szkodliwych substancji oraz ograniczenie ich objetosci
1 masy do niezb¢dnego minimum, nadawanie si¢ do wielokrotnego uzycia, recyklingu lub
odzysku. Zobowigzania te, takze w sposob posredni, dotycza przedsigbiorcow
wprowadzajacych produkty w opakowaniach, ktorzy zostali zobowigzani w art. 14 do
stosowania opakowan spetniajacych wymagania okreslone w art. 11 u.op. Co prawda
w przepisie tym ustawodawca zastosowat odestanie ogdlne, poniewaz zabraklo w nim
odniesienia do konkretnego ustepu art. 11 u.op. regulujacego okreslone wymagania
dotyczace opakowan, rozumie¢ nalezy zatem, ze chodzi o wszystkie wymagania, jakie
znajdujg si¢ w art. 11 uv.op. Co do znakowania opakowan ustawodawca zastosowat
przepis dozwalajacy, poniewaz zastosowat funktor normotwoérczy ,,moze”, przez
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co okreslit mozliwos$¢, a nie obowigzek umieszczania na opakowaniach okre§lonych
oznakowan, co zdaniem autorki pracy nie jest rozwigzaniem trafnym. Skoro oznakowanie
ma na celu zapewnienie prawidtowego postgpowania z odpadami opakowaniowymi,
powinno by¢ obowigzkowe, a nie fakultatywne. Takie oznaczenie, jezeli byloby
obowigzkowo stosowane przez wszystkich producentéw opakowan, utatwitoby
konsumentom podejmowanie decyzji zakupowych i wlasciwe postgpowanie z odpadami
opakowaniowymi, co z kolei mogloby zapewni¢ efektywniejsza zbiorke odpadow
opakowaniowych.

Z kolei przepis art. 12 u.op. okres$lajacy postgpowanie z odpadami
opakowaniowymi nie wskazuje, do kogo jest skierowany. Jest to przepis o charakterze
abstrakcyjnym, normuje bowiem okreslone rodzajowo zachowania ,,0dpady
wielokrotnego uzytku poddaje sig...”, ,,opakowania przydatne do odzysku przez recykling
powinny by¢...”. Nie wiadomo zatem, do kogo przepis ten jest skierowany. Mozna
w zwiazku z tym uzna¢, Ze jest przepisem bezuzytecznym z puntu widzenia celu, jaki ma
do zrealizowania.

Cel normatywny zmniejszenia ilo$ci i szkodliwos$ci odpadow opakowaniowych
ma by¢ realizowany przez obowiazki wskazane w przepisach art. 17 do art. 33 u.op. oraz
od art. 42 do art. 44 u.op. Przepisy konstruujace obowigzki podmiotow, takich jak
przedsigbiorcy wprowadzajacy produkty w opakowaniach, organizacje odzysku,
prowadzacy procesy odzysku, w tym recyklingu, prowadzacy jednostki handlu
detalicznego lub hurtowego oraz uzytkownikow srodkéw niebezpiecznych bedacych
srodkami ochrony roslin, uzywaja sformutowania ,,jest zobowigzany”.

Przedsigbiorcy wprowadzajacy produkty w opakowaniach maja obowigzek:
Zapewnienia recyklingu, odpadéw opakowaniowych.

Osiagnigcia pozioméw recyklingu odpadéw opakowaniowych.
Prowadzenia publicznych kampanii edukacyjnych.

Prowadzenia ewidencji wpisania si¢ do rejestru.

A e

Sktadania sprawozdan z realizacji obowigzkow.

Organizacje odzysku opakowan realizujace obowiazki przejete od
przedsiebiorcow sa dodatkowo zobowigzane do uwzglednienia w masie odpadow
opakowaniowych, ktérymi realizujg obowiazek recyklingu, odpadéw opakowaniowych,
odpowiedniej masy odpadoéw opakowaniowych pochodzacych ze strumienia odpadow

komunalnych. Przedsiebiorcy dokonujacy zagospodarowania odpadéw opakowaniowych
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poprzez poddawanie ich procesom odzysku, w tym recyklingu, lub zajmujacy si¢
eksportem lub wewnatrzwspodlnotowa dostawa odpadow opakowaniowych w celu
poddania ich jednemu z ww. procesOw maja obowigzek wystawiania dokumentow
DPR/EDPR, a jezeli posiadaja zezwolenie pozwalajace na odzysk odpadow
opakowaniowych o masie przekraczajacej 400 Mg lub wystawili w danym roku
kalendarzowych EDPR na taczna mase przekraczajaca 400 Mg, sa zobowigzani do
przeprowadzenia rocznego audytu.

Konstrukcja 1 struktura analizowanych w tym rozdziale przepisow jest
dwuczlonowa i sktada si¢ z poprzednika i nastgpnika. W poprzedniku zdan przepisy
wskazujg okolicznosci, z ktorymi nalezy wigza¢ okreslone w nastepniku skutki prawne.
Funktory normotworcze uzyte w konstrukcji tych przepisow to ,,jest obowigzany”
i,,moze umieszcza¢”. Skonstruowane tak przepisy prawa s3 wypowiedziami
o charakterze dyrektywalnym. Adresatami norm prawnych zawartych w analizowanych
przepisach s3a, z jednym wyjatkiem, przedsigbiorcy wykonujacy okreslony rodzaj
dziatalnosci. Ten wyjatek to adresowany do uzytkownikow $rodkoéw niebezpiecznych
bedacych $rodkami ochrony roslin obowigzek zwrotu opakowan po takich produktach
wynikajacy z art. 43 ust. 2 u.op. W art. 16 u.op. oraz art. 13 u.op. zawierajg si¢ przepisy
odsytajace do ustawy o odpadach i do ustawy o systemach oceny zgodnos$ci i nadzoru
rynku.

Zrekonstruowane, z przywotanych w rozdziale czwartym przepiséw, normy
prawne s3 normami o strukturze dwuelementowej sktadajace si¢ z hipotezy i dyspozycji.
System obowiazkéw, jakie zastosowal ustawodawca, niestety nie jest kompletny,
poniewaz nie precyzuje obowiazkéw wszystkich uczestnikow systemu gospodarki
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Pomija konsumenta, ktory w ocenie autorki
jest kluczowym podmiotem, poniewaz to jego decyzje zakupowe kreuja popyt na ilos¢
irodzaj opakowania. Ograniczenie obowiagzkéw konsumentow jedynie do obowigzku
zwrotu opakowan po $rodkach niebezpiecznych bedacych srodkami ochrony roslin jest
niewystarczajace. W ocenie autorki pracy, dla kompleksowos$ci regulacji nalezatoby
doda¢ uzytkownikom opakowan obowigzek selektywnej zbidrki odpadow
opakowaniowych, jakie wytwarzaja. Dodatkowo producenci opakowan powinni by¢
zobowigzani do umieszczania na opakowaniach oznakowan, ktore ulatwialyby taka
zbiorke, a nastgpnie wlasciwe postegpowanie z odpadami opakowaniowymi powstaltymi z

tych opakowan. Nadto o braku kompletnosci systemu s$wiadczy brak powigzania
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pomigdzy u.op. a systemem gminnym gospodarowania odpadami komunalnymi,

w ktorym znajduja si¢ takze odpady opakowaniowe.
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Rozdzial V.

Analiza zadan organéw administracji publicznej

5.1. Zadania w uj¢ciu teoretycznym

W rozdziale trzecim podj¢to probe usystematyzowania celow w  zakresie
gospodarki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, ale dla zapewnienia ich
skutecznej realizacji konieczne jest podjecie dziatah przez okreslone podmioty.
W rozdziale pigtym autorka pracy podejmie si¢ dokonania analizy zadan, przez ktore
rozumie dziatania, czynno$ci, jakie zostaly przypisane okre§lonym podmiotom
w odniesieniu do wszystkich rodzajow celow, jakie maja zostac zrealizowane w zakresie
gospodarki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, grupujac je wedlug zrodta,
w ktorym zostaly okre§lone, na zadania normatywne wynikajace z przepisdéw prawa
1 zadania nienormatywne wynikajace z polityk ochrony $rodowiska.

Nalezy jednak pamigta¢, Ze panstwa nie pozostaja wolne od wplywow
i zobowigzan, jakie naktada na nie czlonkostwo w roznego rodzaju wspdlnotach
mi¢dzynarodowych lub tre§¢ umow miedzynarodowych, ktore podpisaty. Z tego punktu
widzenia mozna takze mowi¢ o zadaniach, jakie stawia przed panstwami bedacymi
cztonkami Unii Europejskiej jej polityka i prawo. Z dokumentdéw politycznych Unii
Europejskiej moga wynika¢ zadania dla panstw czlonkowskich okreslane jako zbidr
odpowiednich dziatan, jakie powinno podjaé¢ panstwo, by zrealizowaé przyjete przez
wspolnote cele. Z kolei z dokumentéw normatywnych Unii Europejskiej wynika zadanie
polegajace na wdrozeniu i stosowaniu norm prawa UE w porzadku krajowym. Zgodnie z
art. 288 TFUE wladze krajowe maja prawo wyboru formy i metod transpozycji prawa
UE, w przypadku, gdy normy te nie wchodza bezposrednio do porzadku prawnego.
Oznacza to, ze Dyrektywy wiaza kazde panstwo czlonkowskie, do ktorego sag kierowane
w odniesieniu do rezultatu (celu), ktéry ma by¢ osiggniety, pozostawiajac mu dobor
metod 1 $rodkéw, a w przypadku rozporzadzen unijnych kompetencja ustawodawcy
krajowego sprowadza si¢ do zapewnienia jego stosowania. Dokumenty polityczne UE
nie wyznaczaja panstwom cztonkowskim konkretnych zadanh w powyzej przytoczonym

znaczeniu, ale wytyczaja im kierunki podejmowanych dziatan, ktorych realizacja
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powinna si¢ przyczyni¢ do zrealizowania przez Wspolnote Europejska wspolnych celow.
Panstwa cztonkowskie podejmujg si¢ ich realizacji przy uwzglednieniu zasad przyznania
kompetencji, pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, zgodnie z art. 5 Traktatu o Unii
Europejskiej. Poza analiza autorka pozostawia zadania, jakie wynikaja dla Polski
z cztonkostwa we Wspolnocie, gdyz nie sg one przedmiotem niniejszej pracy.
Dokonujac proby analizy zadan w zakresie gospodarki opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi rozpocza¢ nalezy od definicji zadania. W prakseologii zadanie okresla
si¢ jako stan rzeczy, ktory ma by¢ otrzymany lub osiggniety?>®. Zygmunt Ziembinski
uwaza, ze zadaniem jest to, co mamy czyni¢ w dazeniu do okre$lonego celu. Tak
rozumiane zadanie moze polega¢ na nakazaniu komu$ zrealizowania swym dziataniem
pewnego celu instrumentalnego w stosunku do okreslonego celu zasadniczego®”’.
Zadania normatywne wynikaja z norm prawnych, a wséréd norm krajowych
regulujagcych ochron¢ $rodowiska zasadnicze znaczenie maja normy prawa
administracyjnego, co wynika z tego, ze ochrona $rodowiska jest gldwnym zadaniem
panstwa realizowanym przez jego aparat. Tadeusz Skoczny definiuje zadanie
administracji panstwowej jako preskryptywny wyraz tego, co ma by¢ w rzeczywistos$ci
wykonane dla urzeczywistnienia celu panstwa przez jego administracj¢ przy pomocy

okreslonych $rodkow i dziatan?>®

. Prawo jest jednym z podstawowych instrumentéw
realizacji celow, a normy prawne okreslaja zatem zadania, ktorych podjecie jest
niezbedne do realizacji zalozonego celu, a rownocze$nie beda $rodkiem, za pomoca
ktérego zadania te beda wykonywane. Wytyczenie zadah jest elementem wtornym
w stosunku do wyznaczonych wcze$niej celow. Oznacza to, ze zadania powinny wynikac
z przyjetych do realizacji celéw, a nie odwrotnie. Zadanie moze zawiera¢ w swojej tresci
nakaz, zakaz dziatania lub powstrzymanie si¢ od dzialania. Skoro zadania okreslane sa
normami prawnymi, to ich ustanowienie pochodzi od organoéw wtadzy ustawodawczej,
a skierowane sg zasadniczo do organéw wykonawczych. Zanim ustawodawca sformutuje
zadanie w tresci przepisOw prawa, powinien w pierwszej kolejnosci dokona¢ oceny

mozliwos$ci ich wykonania przez wskazanych adresatow normy prawnej, w ktorej okreslit

to zadanie. Jozef Filipek wskazuje, Ze istnieje pojgcie ,,zadanie administracji”, ktore

256 T, Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wroctaw—Warszawa—Krakow—
Gdansk 1978, s. 283.

257 7. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1987, z. 12, s. 18—
19.

258 T, Skoczny, O niektdrych problemach teorii zadar administracji paiistwowej, ,,Organizacja. Metody.
Technika” rok 1985, nr 11-12, s. 1-8.
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uzywane jest najczesciej w szerokim znaczeniu jako obowigzek podjecia, nie tylko
konkretnej czynno$ci, co szeregu dzialan jedno- lub réznorodzajowych, albo ogodlny
obowigzek podjecia pewnego zamierzenia, ktére nie musi by¢ spelnione wytacznie

w formach prawnych?>’

. W doktrynie prawa administracyjnego poj¢cie zadania nie
zostalo jednoznacznie zdefiniowane i1 bywa stosowane zamiennie z pojgciem
kompetencji. Na réznice w rozumieniu obu poje¢ wskazuje migdzy innymi zestawienie
definicji ,,kompetencji” zaproponowane przez Ann¢ Barczak i Ewe¢ Kowalewska, wedlug
ktérych kompetencja bedzie oznaczata uprawnienie do zastosowania przez dany organ
okreslonych $rodkow dziatania, umozliwiajacych zrealizowanie natozonych zadah?®°,
z definicja ,,zadania” M. Gorskiego, ktory definiuje zadanie jako nalozony norma prawng
obowigzek podjecia dziatan zmierzajacych do osiagnigcia konkretnego, wcze$niej
wyznaczonego celu®®!. Zagadnienie norm zadaniowych i norm kompetencyjnych bylto
podnoszone w doktrynie mi¢dzy innymi przez Zbigniewa Cieslaka, ktory wskazuje, ze
normy zadaniowe intencjonalnie niedookreslajg uprawnien i form dziatania
w odréznieniu od norm kompetencyjnych, ktére wyznaczaja przedmiotowo-podmiotowe
granice sformalizowanej w stopniu co najmniej dostatecznym aktywnos$ci podmiotow?62,
Zdaniem Wojciecha Goéralczyka normy zadaniowe nie maja mocy upowazniajacej, jaka
wynika z norm kompetencyjnych?®}, Mozna zatem uznac¢, ze zadanie jest wyznaczonym
przez normy zadaniowe prawnym obowigzkiem oznaczonego podmiotu do podjecia
konkretnych dziatan, wyznaczonych przez normy kompetencyjne, zmierzajacym do
realizacji konkretnego celu. Zadanie faczy si¢ zawsze z jakim$ podmiotem, ktdérym
w przypadku norm prawa administracyjnego sa podmioty administracji panstwowe;j,
aich zadania to zadania administracji panstwowej, czyli normatywnie okreslone
zachowania aparatu administracji, konieczne dla urzeczywistnienia okreslonego celu
panstwa za pomocg wyznaczonych $srodkéw i form dziatania. Zadania, bez wzgledu na
to, jakiemu podmiotowi zostaly przypisane, powinny by¢ okreslone w sposéb konkretny
1 precyzyjny, bo tylko takie ich sprecyzowanie daje szans¢ powodzenia realizacji

zatozonych celow. Zakres analizowanej regulacji nakazuje przyjrze¢ si¢ zadaniu panstwa,

259 Zob. m.in. J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagiellonskiego” 1982, DCXXVII, Prace Prawnicze 99.

260 A, Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie Srodowiska. Aspekty
materialne i finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 21.

261 M. Gorski, Ochrona srodowiska jako zadanie administracji publicznej, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, 1.6dZ 1992, s. 46.

262 7. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, 1. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, Warszawa
2011, s. 60.

263 W. Goralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 41.
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jakim jest ochrona §rodowiska. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 74 ust. 2
wskazuje, ze ochrona $rodowiska jest obowigzkiem wladz publicznych?%4. L. Garlicki,
komentujac ten konstytucyjny obowigzek, wskazuje, ze ,,ochrona §rodowiska oznacza
caloksztalt dzialan 1 instrumentéw przeciwdziatajacych pogarszaniu si¢ stanu
srodowiska, szczegdlnie istotne (art. 68 ust.4) jest w tym zakresie przeciwdziatanie
negatywnym skutkom degradacji dla srodowiska. Autor ten zaproponowat réwniez
szerszg definicj¢, niz wynika to z Prawa ochrony s$rodowiska, co potwierdza tylko
stusznos¢ tezy, ze pojecie to na ptaszczyznie konstytucyjnej nalezy rozumiec szerzej niz
w ustawie?®. Jak wskazuje B. Rakoczy, obowigzek ochrony $rodowiska obejmuje wszystkie
sfery dziatan wtadz publicznych, dotyczy dziatan wlasciwych nie tylko dla wiadzy wykonawczej,
ale takze dla wladzy ustawodawczej. Ochrona $rodowiska obejmuje trzy plaszczyzny -
prawodawcza, organizacyjng i finansowa. Ponadto, wskaza¢ nalezy, ze obowiazki te
mozna podzieli¢ na obowiazki prewencyjne, konserwatorskie i restytucyjne. Obowiazek
stanowienia prawa uwzgledniajacego ochrone $rodowiska spoczywa przede wszystkim
na wladzy ustawodawczej, cho¢ wladza wykonawcza nie jest z tego obowigzku
zwolniona. Kolejne dwa szczegdtowe obowigzki adresowane sg zarowno do wiadzy
ustawodawczej, jak 1 wykonawczej. Wypehianie bowiem funkcji organizatorskiej i
finansowej wymaga w pierwszej kolejno$ci stanowienia prawa stwarzajacego 1 ramy, i
podstawy do dzialan wladzy wykonawczej. Z kolei prawidtowe i efektywne wypehianie
obowigzkow organizatorskich i finansowych wymaga sprawnego dzialania wtadzy
wykonawcze;j?%°.

W ocenie M. Gorskiego zadania panstwa w zakresie ochrony $rodowiska
wykonuja jego organy, w wigc przede wszystkim organy administracji publiczne;j.
Wynika to z tego, ze ochrona srodowiska jest zadaniem panstwa wypelnianym przez jego
organy, a wigc przede wszystkim organy administracji publicznej, ale nie wylacznie.
Zdaniem M. Gorskiego dopuszczalne jest takze zlecanie wykonywanych zadan
podmiotom niepublicznym?¢’.

Termin ,,zadanie publiczne”, w zwiazku z tym, ze nie zostat zdefiniowany, jest
przedmiotem rozwazan w nauce prawa administracyjnego. W potocznym znaczeniu

pojecie ,,publiczny” jest przeciwienstwem ,,prywatnego”. Publiczne jest co$, co jest

264 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ., Dz.U. z 2017 r. Nr 78 poz. 483.

265 7a: B. Rakoczy, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo ochrony Srodowiska.
Komentarz, Opublikowano: LexisNexis 2013,

266 B, Rakoczy, ibidem.

267 M. Gorski, Ochrona Srodowiska jako zadanie. .., op. cit., s. 46.
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przeznaczone do uzytku powszechnego przez spoteczenstwo jako podmiot zbiorowy,
podczas gdy prywatny przeznaczony jest do wylacznego uzytku okreslonego,
zindywidualizowanego podmiotu. Préby zdefiniowania zadan publicznych podjat sig¢
Trybunat Konstytucyjny?®®, stwierdzajac, w odniesieniu do zadan samorzadu
terytorialnego, ze maja one charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze shuza
zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spotecznosci lokalnych, jak i ogdlnopanstwowych.
Podobnie wypowiedziat si¢ Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 8.02.1996 .2, uznajac, ze
zadania samorzadu terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze
stuza zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spolecznosci.

Zdaniem Zbigniewa Leonskiego ,,publicznos$¢” oznacza dyrektywe kierowania si¢
dobrem ogdlnym, a nie indywidualnym?’?. Malgorzata Stahl uwaza z kolei, ze ,,zadanie
publiczne” zwigzane jest z celami publicznymi, jakie ma zrealizowa¢ administracja®’!.
Jesli tak, to ochrona $rodowiska jest zadaniem publicznym panstwa. Potwierdza to tre§¢
art. 5 Konstytucji, ktory wskazuje, ze jednym z podstawowych zadan Rzeczpospolitej
Polskiej jest zapewnienie ochrony §rodowiska, ktdra przy realizacji tego zadania powinna
kierowaé si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju. Wedlug Jerzego Jendroski zadania
publiczne to pewne dziatania, podejmowane na podstawie i w zakresie okre§lonym
w odpowiednich normach prawnych przez zobowigzane do tego podmioty w interesie
publicznym, a wigc w interesie pewnych zbiorowosci (catego spoteczefnstwa, wspolnot
samorzadowych itp.). W konsekwencji kazdy organ panstwa wykonujacy tego rodzaju
zadania badZz podmiot wystepujacy w zastgpstwie takiego organu bedzie przede
wszystkim obowigzany do ochrony tak szeroko rozumianego interesu publicznego?’2.

Zadanie polegajace na ochronie $rodowiska panstwo realizuje poprzez
przypisanie poszczegolnych zadan okreSlonym organom na szczeblu centralnym
i lokalnym. Zrédla tych zadan nalezy zatem poszukiwa¢ zaréwno w rozwiazaniach
przyjetych w samorzadowych ustawach ustrojowych, jak iustawach szczegdélowych.
Doktadne okre$lenie zadan organow administracji w zakresie ochrony S$rodowiska

mozliwe jest dopiero po analizie odpowiednich przepisow zawartych w przywotywanych

268 Uchwata TK z dnia 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.

269 OSNP 1996, nr 16, poz. 218.

270 7. Leonski, Samorzqd terytorialny RP, Warszawa 2001, s. 29.

271 M. Stahl, Cele publiczne i zadania, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, pod red.
J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 95.

272 Ustawa — Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, pod red. J. Jendro$ki, online: https:/bit.ly/3tnHWW 1
(dostep: 14.01.2022 r.).
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aktach prawnych. Zadania organ6w administracji w zakresie ochrony $rodowiska mozna
usystematyzowa¢ w wedtug réznych kryteriow.
Pierwszym z nich jest kryterium tresci. Pozwala ono uja¢ zadania w nastgpujace
zasadnicze grupy?’3:
1. zarzadzanie srodowiskiem (ochrona posrednia):
a) zadania organizatorskie,
b) zadania reglamentacyjno-zobowigzujace,
¢) zadania kontrolno-nadzorcze,
2. zadania wykonawcze (ochrona bezposrednia),
a) zadania wykonywane w imieniu spotecznosci lokalnej,

b) wykonanie zastepcze.

Zadania organizatorskie, jak sama nazwa wskazuje, polegaja na organizowaniu
dziatanh zwigzanych z ochrong §rodowiska, a podejmowanych przez rézne podmioty,
wtym na okre$laniu zadan tych podmiotow w sposob ogoélny. Ten rodzaj zadan
wykonywany jest przez akty planowania strategicznego zar6wno przez organy szczebla
centralnego, jak 1 lokalnego. Zadania o charakterze organizatorskim polegaja na
podejmowaniu czynnosci oddziatujacych na stan $rodowiska jako catos¢ lub na
poszczegolne jego czesci (elementy), ktoérych celem jest uzyskanie takiego rodzaju
stosunkow miedzy elementami catosci albo inicjowanie takich dzialan, ktére zapewnia
realizacj¢ celu w postaci ochrony $rodowiska. Zadania organizatorskie polegaja takze na
okreslaniu zadan szczegotowych stuzacych realizacji zadan nadrzednych. W zakresie
zadan o charakterze organizatorskim A. Barczak wyr6znia trzy grupy: a) zadania
w zakresie programowania (samorzadowe programy ochrony srodowiska, tzw. programy
naprawcze); b) zadania w zakresie planowania (wojewddzkie plany gospodarki
odpadami, uchwata w sprawie wykonania wojewddzkiego planu gospodarki odpadami,
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, plan zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa); c¢) zadania w zakresie pozostatych instrumentow
o charakterze organizatorskim (na przyklad wieloletnie plany rozwoju i modernizacji

urzadzen wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych, plan gospodarowania na gruntach

273 M. Gérski, Prawo ochrony srodowiska, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 99-100.
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potozonych na obszarach ograniczonego uzytkowania, istniejacych wokol zaktadow
przemystowych)?74,

Zadania reglamentacyjno-zobowigzujace polegaja na ksztalttowaniu sytuacji
prawnej innych podmiotow oddziatujacych na srodowisko lub korzystajacych z niego,
a zadania o charakterze kontrolno-nadzorczym polegaja na badaniu stanu srodowiska
1 przestrzeganiu obowiazkdéw ochronnych nalozonych prawem na okreslone podmioty.
Zadania te sg zawsze reakcjg na czynno$ci zamierzone, podejmowane lub juz dokonane
przez uzytkownikow $rodowiska. Przepisy $rodowiskowe dokladnie okreslaja srodki
oddziatywania, ktére moga stosowaé organy w trakcie wykonywania funkcji
nadzorczych i kontrolnych. W przypadku tych zadan chodzi o poréwnanie rzeczywistego
stanu Srodowiska ze stanem postulowanym. W teorii prawa administracyjnego wyraznie
oddziela si¢ kontrol¢ od nadzoru. Przyjmuje si¢, ze kontrola polega na badaniu zgodno$ci
dziatania danego podmiotu z zalozonym wzorcem oraz sformulowaniu na tej podstawie
odpowiednich  wnioskow?”®>,  Organy kontrolne nie posiadajg instrumentow
pozwalajacych im oddziatywa¢ na podmioty kontrolowane w przeciwienstwie do organu
nadzoru, ktéry juz takimi instrumentami dysponuje. Za ich pomocg moze korygowac
dziatania podmiotéw nadzorowanych.

A. Barczak i E. Kowalewska dokonaty podziatu zadan kontrolno-nadzorczych na:

1. zadania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkéw o charakterze ogdlnym;
2. zadania nadzorcze do przestrzegania obowigzkow w zakresie gospodarowania

i ochrony wod;

3. zadania nadzorcze nad przestrzeganiem obowigzkow w zakresie ochrony
przyrody;

4. zadania nadzorcze do przestrzegania obowigzkéw w zakresie ochrony
powierzchni ziemi i jej wnetrza;

5. zadania nadzorcze do przestrzegania obowigzkéw w zakresie ochrony przed

odpadami.

Zadania bezposrednio wykonawcze, ktore M. Gorski okresla takze jako

kreatywne, polegaja na wykonywaniu czynnos$ci majacych bezposredni wplyw na stan

274 A. Barczak, Rola samorzgdowych organdéw ochrony srodowiska w systemie prawa ochrony Srodowiska,
[w:] Zagadnienia systemowe prawa ochrony srodowiska, pod red. P. Korzeniowskiego, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2015, s. 224.

275 Za: A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzqdu terytorialnego. .., op. cit., s. 174.

205



srodowiska 1 sg zwigzane przede wszystkim z jego ochrong przed szkodliwymi
oddziatywaniami. Zadania wykonawcze sg to zadania z zakresu uzytecznos$ci publicznej
zmierzajace do biezacego inieprzerwanego zaspokajania potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. A. Barczak, i E. Kowalska dokonaty
klasyfikacji zadan bezposrednio wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
wedlug kryterium przedmiotowego, bioragc pod uwage element srodowiska podlegajacy
ochronie lub powodowane ucigzliwos$ci, dzielac je na cztery zasadnicze grupy:
1. zadania w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ 1 zbiorowego
odprowadzania $ciekow;
2. zadania w zakresie utrzymania czystosci i porzadku w gminach oraz
gospodarowania odpadami komunalnymi;
3. zadania w zakresie ochrony terendow zielonych i zadrzewien;

4. zadania w zakresie ochrony powierzchni ziemi.

Kolejna systematyka dotyczy kryterium adresata, do ktorego zadania s3
kierowane, czyli podmiotu, ktory ma obowigzek realizowa¢ zadanie. Tak wigc podziat
kompetencji pomi¢dzy poszczegodlne organy wynika z przypisania im odpowiednich
zadan. Zakres zadan organu administracji publicznej jest zdeterminowany normami
okreslajacymi zakres kompetencji tego organu. Zgodnie z powyzszymi zatozeniami
wytyczenie zadan ogélnych wraz z podzialem kompetencyjnym pomigdzy organy
administracji powinno odbywac¢ si¢ ustawa. Ustawa powinna takze dokona¢ podziatu
zadan pomig¢dzy poszczegdlne organy administracji ogoélnej do spraw S$rodowiska
1 organy administracji wyspecjalizowanej.

Rozbudowany system aktow prawnych w ochronie $rodowiska utrudnia
usystematyzowanie zadan, jakie zostaly przypisane poszczegdlnym organom
administracji.

Eugeniusz Smoktunowicz zaproponowal systematyke zadan wedlug aktow,
z ktorych wynikaja, i podzielit te akty na cztery grupy:

1. akty o charakterze ogdlnym — odpowiednie przepisy konstytucji, ustawa prawo
ochrony $rodowiska;

2. akty normatywne regulujace gospodarowanie zasobami przyrody — np. prawo

wodne, ustawa o odpadach;
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3. akty normatywne regulujace dziedziny dziatan bezposrednio dotykajace
srodowiska — prawo budowlane, prawo geologiczne, prawo o planowaniu
przestrzennym?7®,

Ryszard Paczuski natomiast wyr6znia:

1. akty dotyczace bezposrednio ochrony §rodowiska jako catos$ci;

2. akty dotyczace poszczegdlnych komponentow §rodowiska;

3. akty bedace elementami skladowymi innych kompleksow regulacji prawnych,

w ktorych normy ochronne pojawiajg sie, jak gdyby ,,0kazjonalnie”?””.

M. Gorski dokonuje wlasnej klasyfikacji przepisow prawnych ochrony
srodowiska, utrzymujac zasadniczo dwie powyzsze koncepcje, ale uwzgledniajac jedynie
akty prawne, ktoére reguluja zagadnienia ochronne, i dzieli je w nastepujacy sposob:

1. przepisy ogolne — zawierajace zasady ogolne, definiujace podstawowe pojecia,
okreslajace w og6lny sposob cele i zadania aparatu panstwowego badz innych podmiotow
w dziedzinie ochrony srodowiska;

2. przepisy materialne — normujace w sposob szczegdtowy kwestie zwigzane
z ochrong $rodowiska, takie jak przepisy ochronne przed zanieczyszczeniami, przepisy
normujgce inne sposoby korzystania z zasobdéw i przepisy normujace wykonywanie
dziatah majacych wptyw na stan §rodowiska;

3. przepisy ustrojowe — normujgce organizacj¢ i podzial zadan ochronnych
pomiedzy administracje¢ i1 inne podmioty funkcjonujace w panstwie, normujace
organizacj¢ aparaty kontroli stanu $rodowiska oraz przestrzegania norm ochronnych
i realizacji zadan;

4. przepisy proceduralne?’s,

Biorac pod uwage przywotane powyzej poglady doktryny, na potrzeby niniejszej
pracy i ustalenia w dziale V systematyki zadah organdéw administracji w zakresie
opakowan i powstalych z nich odpadéw opakowaniowych, autorka dokona analizy zadan
wedlug aktow prawnych, w ktorych zostaly uregulowane, dzielac je na zadania

o charakterze ogo6lnym, ktore realizujg cele ogolne dotyczace ochrony s$rodowiska,

276 E. Smoktunowicz, Encyklopedia obywatela PRL, Warszawa 1987, s. 401-402.

277 R. Paczuski, Funkcja prawa w ochronie Srodowiska i wynikajqce z niej zadania dydaktyczno-
wychowawcze, ,,Cztowiek i Srodowisko” 1987, nr 4, s. 461.

278 M. Gorski, Ochrona srodowiska jako..., op. cit., s. 90.
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i zadania szczegdtowe realizujace cele szczegdtowe w zakresie odpadow, opakowan
1 odpadow opakowaniowych. Jednocze$nie podejmie proby przypisania zdefiniowanych
we wskazany sposob zadan konkretnym adresatom, tj. organom administracji.

M. Gorski przez organy administracji rozumie organy stanowigce wyodrgbniong
cz¢$¢ aparatu administracji publicznej, tworzong na podstawie prawa i w sposob przez
prawo przewidywany, dzialajace w imieniu i na rachunek panstwa albo w imieniu i na
rachunek jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujace zadania publiczne zaliczane
do ochrony $rodowiska?”.

Organami administracji zgodnie z art. 3 pkt 14 p.o.s. sa:

a) ministrowie, centralne organy administracji rzgdowej, wojewodow, dziatajace
w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzagdowej, organy
jednostek samorzadu terytorialnego;

b) inne podmioty, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na podstawie

porozumien do wykonywania zadan publicznych dotyczacych §rodowiska i jego ochrony.

Definicja ta rozszerza pojecie organu administracji publicznej dla potrzeb ustawy
prawo ochrony $rodowiska o podmioty, nieb¢dace organami administracji publicznej,
ktore jednak wykonuja pewne zadania o charakterze zadan z zakresu administracji
publicznej. Podstawa do wykonywania tych zadan jest formalne zlecenie, dokonane
normg 0golng badz normg indywidualng. Podstawa jednak do uznania okre$lonego
podmiotu niepublicznego za organ administracji w rozumieniu ustawy musi by¢ zawsze
wyrazne zlecenie wykonywania danego zadania. W konsekwencji uzywane w przepisach
ustawy prawo ochrony $rodowiska okreslenie ,,organ administracji” oznaczaé moze
zarowno organ administracji publicznej, jak 1 podmiot niepubliczny. Przywotana z p.o.s.
definicja organu administracji publicznej postuguje si¢ okresleniem ,,zadania publiczne
z zakresu ochrony srodowiska”.

Ustawa Prawo ochrony $rodowiska w art. 376 wskazuje, jakie organy sg organami
ochrony srodowiska. Nalezg do nich:

1. wojt, burmistrz lub prezydent miasta,
2. starosta,

3. sejmik wojewddztwa,

279 M. Gorski, Ochrona Srodowiska jako..., op. cit., s. 81.
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marszatek wojewodztwa,
wojewoda,
minister wlasciwy do spraw klimatu,

Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska,

® X o A

regionalny dyrektor ochrony srodowiska.

Poza ww. organami zadania w zakresie ochrony $rodowiska wykonuja takze
organy Inspekcji Ochrony Srodowiska dzialajace na podstawie przepisow ustawy
o Inspekcji Ochrony Srodowiska (por. art. 377 p.o.5.).

Dokonane wyliczenie, mimo Ze ma charakter zamknigty, nie wyklucza jednak
uznania, iz organami takimi mogg by¢ przy wykonywaniu konkretnych zadan podmioty

niepubliczne, jak wskazat M. GorskiZ?

. Wynika to z konstrukcji definicji ,,organu
administracji” 1 ,,organu ochrony srodowiska” przyjetych w przepisie p.o.§. Podmioty te
beda jednak dziataly, o ile wykonuja zadania na podstawie porozumienia z organem,
wylacznie w zakresie jego kompetencji, niejako zastgpujac organ.

Krzysztof Gruszecki w komentarzu do art. 376 p.o.§. stwierdza, ze ustawodawca
w art. 376 p.o.S. okreslit, jakie organy posiadaja status organéw ochrony $rodowiska.
Wobec tego przepisu pojawia si¢ jednak watpliwos¢, czy tylko organy w nim wymienione
moga by¢ uznane za organy ochrony $rodowiska, czy tez to wyliczenie ma jedynie

przyktadowy charakter?8!

. Wojciech Radecki przyjmuje to drugie rozwigzanie, wskazujac
na brak precyzji redakcji art. 376 p.0.$.2%?

Kazdy z wymienionych powyzej organéw ochrony srodowiska ma przypisany
ustawami ustrojowymi szeroki katalog zadan i zwigzanych z nimi kompetencji, wsrdd
ktérych znajduja si¢ takze zadania dotyczace opakowan i odpadéw opakowaniowych.
W zalezno$ci od tego, czy mamy do czynienia z organami szczebla centralnego czy
lokalnego, taki zasigg terytorialny majg realizowane przez nie zadania. Dla organow

administracji publicznej szczebla centralnego bedzie to obszar calego kraju, a dla

jednostek samorzadu terytorialnego obszar gminy, powiatu lub wojewddztwa.

280 M. Gérski, Prawo ochrony Srodowiska..., op. cit. s. 99.

81 K. Gruszecki, Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, wydanie 1V, opublikowane WKP 2019,
komentarz do art. 376 p.o.S.

282 W. Radecki, Organy administracji oraz instytucje ochrony Srodowiska, Prawo ochrony Srodowiska,
Wroctaw 2002, s. 8-9.
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Majac na uwadze temat niniejszej dysertacji, w kolejnych podrozdziatach autorka
pracy podejmie si¢ proby usystematyzowania zadan organdw ochrony S$rodowiska

z puntu widzenia celow, jakie maja zrealizowa¢ poprzez przypisane im zadania.

5.2. Zadania organow ochrony srodowiska w zakresie opakowan

i odpadow, w tym odpadow opakowaniowych

Tres¢ przepisow u.op. wskazuje dziatania organdéw administracji takich
jak Minister Klimatu i Srodowiska, Marszatek Wojewoddztwa, Inspekcja Handlowe;,
Gléwnego Inspektora Ochrony Srodowiska, Wojewodzki Inspektor Ochrony
Srodowiska, ale takze instytucji ochrony $rodowiska jaka jest Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej?®.

Zakres kompetencji kazdego z ww. organdéw 1 instytucji ochrony $rodowiska
okreslaja ustawy ustrojowe regulujace podstawy ich dziatania. Szczegdétowych zadan w
zakresie odpadow w tym odpadow opakowaniowych nalezy poszukiwaé przede
wszystkim w ustawach sektorowych tj. ustawy o odpadach i ustawie o gospodarce
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Analiza u.o. pozwoli na ustalenie katalogu
zadan, ktore posrednio dotycza opakowan i odpadow opakowaniowych oraz tych, ktore
bezposrednio ich dotyczg i zostaly przypisane okre§lonym organom ochrony §rodowiska
w zakresie odpadow opakowaniowych.

Tak ustalony katalog zadan autorka pracy proponuje usystematyzowaé wedhug
systematyki zaproponowanej przez M. Gorskiego, czyli wedtug kryterium ich tresci,
dzielac je na zadania:

1. organizatorskie,

2. reglamentacyjno-zobowigzujace,
3. kontrolno-nadzorcze,
4

wykonawcze.

Zadania o charakterze organizatorskim w zakresie odpadéw 1 odpadow
opakowaniowych zostaly przypisane organowi szczebla centralnego — Ministrowi

Klimatu 1 Srodowiska oraz organowi szczebla wojewoddzkiego — sejmikowi

283 Art. 386 p.o.$. wyrdznia instytucje ochrony srodowiska.
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wojew6dztwa. Zadaniem Ministra Klimatu i Srodowiska jest opracowanie planu
gospodarki odpadami na szczeblu centralnym, ktory jest uchwalany przez Rade
Ministrow. Na szczeblu lokalnym plany gospodarki odpadami uchwalaja sejmiki
wojewodztw, ktore opracowujg zarzady wojewddztwa. Norma zadaniowa?®* w tym
zakresie dla Rady Ministrow i Ministra Klimatu i Srodowiska jest zawarta w art. 36 ust.
1 wo., a dla sejmiku wojewddztwa i zarzadu wojewodztwa art. 36 ust. 2 u.o. W obu
przypadkach uzyto sformutowania ,,uchwata”. Z kolei norma kompetencyjna precyzujaca
zakres zadan i kompetencji ministra, a zatem i Ministra Klimatu i Srodowiska, wynika z
art. 34 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej?®>. A dla
sejmiku wojewoddztwa i1 zarzadu wojewodztwa odpowiednio w art. 18 i art. 41 ustawy o
samorzadzie wojewodztwa?®e.

Powyzsze zadania maja do zrealizowania cel zatozony w polityce ochrony
srodowiska, polegajacy na oddzieleniu tendencji wzrostu ilosci wytwarzanych odpadow
i ich wpltywu na $rodowisko od tendencji wzrostu gospodarczego kraju, wdrazania
hierarchii sposobow postgpowania z odpadami oraz zasady samowystarczalno$ci i
bliskosci, a takze utworzenia i utrzymania w kraju zintegrowanej i wystarczajacej sieci
instalacji gospodarowania odpadami, spelniajacych wymagania ochrony $rodowiska.

Zadania o charakterze zobowigzujaco-reglamentacyjnym zostaty sformutowane
gléwnie w ustawie o odpadach, co wynika z ogo6lnego charakteru zadan w ochronie
srodowiska dotyczacych odpadow, czyli ich charakteru ochronnego. Zadania
zobowigzujaco-reglamentacyjne sformutowane w u.o., ktére odnoszg si¢ posrednio do
odpadow opakowaniowych, to przede wszystkim takie, ktore dotycza dziatalno$ci
podmiotow zajmujacych si¢ gospodarka odpadami w ogdlnosci, a zatem i odpadami
opakowaniowymi. Zadania zobowigzujaco-reglamentacyjne odnoszace si¢ do odpadow
opakowaniowych okreslaja sposob prowadzenia dzialalnos$ci w zakresie gospodarowania
odpadami w ogodlnosci poprzez wydawanie decyzji na zbieranie odpadéw 1 decyzji na
przetwarzanie odpadow.

Zgodnie z art. 41 ust. 3 u.o. zadania te zostaty przypisane gtéwnie marszatkowi

wojewodztwa, w przypadku przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywaé na

284 J. Filipek rozdziela normy zadaniowe od norm upowaznieniowych. Normy upowaznieniowe zawierajg
upowaznienie na rzecz administracji do dziatania, a normy zadaniowe okreslaja obowiazek lub prawo
uzycia oznaczonych prawnych $rodkow dziatania. Za: M. Gorski, Ochrona srodowiska jako..., op. cit.,
s. 54.

285 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 2512, ze zm.

286 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa, t.j. Dz.U. z 2022 1. poz. 2094, ze zm.
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srodowisko w rozumieniu ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udost¢pnianiu
informacji o $srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko?®’, dla odpadoéw innych niz niebezpieczne
poddawanych odzyskowi w procesie odzysku polegajacym na wypelnianiu terendow
niekorzystnie przeksztatconych, jezeli ilo§¢ umieszczanych w wyrobisku lub zapadlisku
odpadow jest nie mniejsza niz 10 Mg na dobg¢ lub calkowita pojemnos¢ wyrobiska lub
zapadliska jest nie mniejsza niz 25 000 Mg, dla instalacji komunalnych, do wydania
zezwolenia na zbieranie odpadow, w przypadku gdy maksymalna tgczna masa
wszystkich rodzajow odpadow magazynowanych w okresie roku przekracza 3000 Mg.
W pozostalych przypadkach zadanie to zostato przypisane staroscie.

Ustawa o odpadach w art. 49 natozyla na marszatka wojewodztwa zadanie
polegajace na prowadzeniu rejestru podmiotow wprowadzajacych produkty,
wprowadzajacych produkty w opakowaniach, prowadzacych jednostki handlu
detalicznego lub hurtowego i podmiotéw gospodarujacych odpadami, ktéry stanowi
integralng cz¢$¢ Bazy danych o produktach i odpadach. Ustawodawca nie okreslit formy
prawnej wpisu do rejestru. W nawigzaniu do regul ogélnosystemowych, a zwlaszcza do
rozwigzan ujetych w ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, nalezy przyjac, ze
jest to czynno$¢ materialno-techniczna, niepodlegajaca zaskarzeniu w drodze odwotania.
W ocenie doktryny i judykatury pozytywne rozstrzygnigcie wniosku podmiotu
indywidualnego moze mie¢ miejsce w formie czynnosci materialno-techniczne. Jest to
jednoczesnie czynnos¢ z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien lub
obowigzkow wynikajacych z przepisow prawa, a wigc podlegajaca kontroli sadow
administracyjnych z zachowaniem trybu art. 52 § 3, art. 53 § 2 i art. 54 § 1 art. p.p.s.a.?8%,
Biorac pod uwagg role rejestru wskazang w rozdziale IV niniejszej dysertacji, w ocenie
autorki pracy jego prowadzenie nalezy zakwalifikowaé¢ to zadan zobowigzujaco-
reglamentacyjnych. Potwierdza to chociazby tre$§¢ art.10 u.op., ktory wskazuje, ze
podmioty w nim wymienione ,,podlegaja” wpisowi do rejestru, a bez wpisu do rejestru
nie mogg takiej dziatalno$ci prowadzi¢.

Ustawa opakowaniowa przypisuje Ministrowi Klimatu i Srodowiska zadania

polegajace na doprecyzowaniu wielu przepiséw u.op. Tak wigc zadania te polegaja na

287 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz.1094
288 B, Rakoczy (red.), Ustawa o odpadach. Komentarz, Opublikowano: LexisNexis 2013. Komentarz do
art. 49.
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okresleniu przyktadowego wykazu produktéw, ktoére uznaje si¢ lub nie uznaje za
opakowanie, okreslaniu wymagan stawianych opakowaniom i wzoréw ich znakowania,
kierujac si¢ potrzeba zapewnienia prawidlowego postgpowania z odpadami
opakowaniowymi. Minister Klimatu i Srodowiska ma za zadanie zapewnié, by
w rocznych poziomach odzysku i recyklingu znajdowata si¢ odpowiednia masa odpadow
opakowaniowych danego rodzaju pochodzacych z gospodarstw domowych, a takze
zwigkszy¢ efektywno$¢ systemu selektywnego zbierania odpadéw komunalnych
obejmujacego odpady opakowaniowe. Minister zapewnia takze ujednolicenie
dokumentéw potwierdzajacych recykling i odzysk odpadéw opakowaniowych oraz
identyfikacj¢ odpaddéw opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw domowych.
Kolejne zadanie to zbieranie i przetwarzanie informacji o funkcjonowaniu porozumien
dotyczacych odpadow opakowaniowych po opakowaniach wielomateriatowych
1 srodkach niebezpiecznych.

Minister ma zachecaé takze do poddawania odzyskowi i recyklingowi odpadow
opakowaniowych oraz zmniejszy¢ zuzycia lekkich toreb na zakupy z tworzywa
sztucznego. Kolejne zadanie to zbieranie wiarygodnych danych na temat ilo$ci
poddanych odzyskowi i recyklingowi odpadow opakowaniowych, w tym pochodzacych
ze strumienia odpadéw komunalnych. Zadania te zostaly sformutowane w przepisach
ustawy opakowaniowej zawierajacych upowaznienie dla Ministra Klimatu i Srodowiska
do wydawania rozporzadzen wykonawczych dotyczacych ww. zadan. Stuza one
realizacji wszystkich celéw szczegdtowych okreslonych w u.op.

Zadania zobowigzujaco-reglamentacyjne stuza realizacji celow ochronnych.
W przypadku u.op. jest to cel polegajacy na zmniejszeniu ilosci i szkodliwosci dla
srodowiska i1 zdrowia ludzi odpadoéw opakowaniowych, a takze materialow i1 substancji
w nich zawartych.

Zadania kontrolne w zakresie przestrzegania przepisow u.o. sprawuje WIOS,
a w zakresie przestrzegania decyzji dotyczacych gospodarki odpadami sprawuje organ,
ktory wydaje te decyzje, czyli marszalek wojewddztwa lub starosta.

W ustawie opakowaniowej zadania kontrolno-nadzorcze zostalty powierzone
gléwnie marszatkowi wojewddztwa, ale takze Inspekcja Handlowej i Wojewoddzkiemu
Inspektorowi Ochrony Srodowiska. Inspekcja Handlowa sprawuje nadzér nad
przestrzeganiem przepisOw ustawy opakowaniowej w zakresie pobierania oplaty
recyklingowej przez przedsigbiorcow prowadzacych jednostki handlu detalicznego lub

hurtowego, w ktorych sa oferowane lekkie torby na zakupy z tworzywa sztucznego,
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przekazywania przez przedsigbiorcow prowadzacych jednostki handlu detalicznego lub
hurtowego, ktorzy sprzedaja produkty w opakowaniach, informacji o opakowaniach
1 odpadach opakowaniowych, dystrybucji produktow w opakowaniach wprowadzanych
do obrotu przez wprowadzajacego, ktéry jest wpisany do rejestru. Dodatkowo zadania
kontrolno-nadzorcze w zakresie spelniania opakowan wymogow dotyczacych ich ilosci
i szkodliwo$ci dla $rodowiska materiatdéw 1 substancji zawartych w opakowaniach
i odpadach opakowaniowych oraz ilo$ci i szkodliwosci dla $rodowiska opakowan
1 odpadoéw opakowaniowych na etapie procesu produkcyjnego, wprowadzania do obrotu,
dystrybucji 1 przetwarzania, w szczegdlnosci przez wytwarzanie czystych produktow
i stosowanie czystych technologii zostaly przypisane organom inspekcji ochrony
srodowiska.

Panstwowa  Inspekcja  Handlowa, zwana dalej ,Inspekcja”, jest
wyspecjalizowanym organem kontroli powolanym do ochrony interesow i praw
konsumentow oraz intereséw gospodarczych panstwa.

Norma kompetencyjna upowazniajaca Panstwowa Inspekcje Handlowa znajduje
si¢ w art. 3 ustawy o PIH i wskazuje, Ze do jej zadan nalezy migdzy innymi:

1) kontrola legalnosci i1 rzetelnosci dziatania przedsigbiorcéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu przepisow odrebnych w zakresie produkcji,
handlu i ustug;

la) kontrola spelniania przez wyroby przeznaczone dla konsumentow
zasadniczych, szczegdétowych lub innych wymagan w rozumieniu ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci, z wylgczeniem wyrobow podlegajacych
kontroli innych wiasciwych organdéw; kontrola przestrzegania przez przedsigbiorcow
prowadzacych jednostki handlu detalicznego lub hurtowego przepisow art. 40a, art. 41
iart. 42 u.op.

Z kolei Inspekcja Ochrony Srodowiska jest powotana do kontroli przestrzegania
przepisdéw o ochronie srodowiska oraz badania i oceny stanu $rodowiska, jak wynika
z normy kompetencyjnej zawartej w art. 2 ust.1 pkt 11 Ustawy z dnia 20 lipca 1991 r.
o Inspekcji Ochrony Srodowiska.

Zadania kontrolno-nadzorcze wspieraja realizacj¢ wszystkich stawianych sobie
przez ustawodawce w u.op. i u.o. celow.

Zadania o charakterze wykonawczym wynikajace z u.op. przyznano marszatkowi
wojewodztwa, dajac mu mozliwo$¢ zawierania porozumien z organizacjami samorzadu

gospodarczego  reprezentujacymi  przedsigbiorcow  wprowadzajacych  produkty
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w opakowaniach wielomateriatowych lub $rodki niebezpieczne w opakowaniach, a takze
prowadzenie w systemie teleinformatycznym zbioréw dokumentow przekazywanych mu
przez przedsiebiorcow na podstawie przepisOw u.op. Ponadto art. 23 ust. 5 u.op.
formuluje zadanie bezposrednio wykonawcze na szczeblu lokalnym, ktére polega na
wnioskowaniu przez gminy o wystawienie dokumentéw DPR w przypadku odpadow
opakowaniowych pochodzacych wytacznie z gospodarstw domowych.

Poza organami ochrony $rodowiska u.op. przypisuje okreslone zadania
Narodowemu Funduszowi Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, ktéry ma
gromadzi¢ wpltywy z tytulu optaty produktowej i dodatkowej optaty produktowej oraz
optaty recyklingowej.

W ocenie autorki pracy zadania te maja charakter wykonawczy i stuzg realizacji
celow dotyczacych zmniejszenia ilosci i szkodliwos$ci dla srodowiska opakowan

1 odpadow opakowaniowych.

5.3. Whnioski koncowe

Jak wskazano we wnioskach rozdzialu drugiego niniejszej dysertacji, jednym
z warunkow zapewniajacych skuteczno$¢ prawa jest przypisanie odpowiednich do
realizowanego celu zadan wlasciwym podmiotom. Dokonujac oceny doboru zadan,
sposobu okreslenia, przypisania okreslonym organom administracji przez u.op. z puntu
widzenia jej celéw, nalezy stwierdzi¢, ze wyltonienie norm zadaniowych z przepisow
u.op. nie jest zadaniem tatwym. Nadto bioragc pod uwage, ze u.op. jest lex specialis
w stosunku do u.o., dla pelnego katalogu zadan konieczne jest siggnigcie do przepisow
u.0., co jest zabiegiem zrozumialym z punktu widzenia systematyki przepisow badane;j
regulacji i systematyki celow dokonanej w rozdziale III. W samej ustawie u.op. znajduje
si¢ rozdziat 10. zatytulowany ,,Obowiazki organdéw administracji”, ktoéry w art. 52 u.op.
reguluje obowigzek marszatka wojewodztwa polegajacy na prowadzeniu zbioru
dokumentow przekazywanych mu przez przedsigbiorcow oraz w art. 53 u.op.
sprawowanie kontroli przestrzegania przepisow u.op. Dodatkowo art. 54 u.op. naktada na
Inspekcje Handlowa obowiazek nadzoru nad przestrzeganiem przepisow regulujacych
obowigzek pobierania przez przedsigbiorcow optaty recyklingowej, obowigzek

dystrybucji produktéw w opakowaniach wprowadzanych do obrotu przez
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wprowadzajacych wpisanych do rejestru oraz obowigzek przekazywania uzytkownikom
informacji o dostgpnych systemach zwrotu, zbierania 1 odzysku odpadow
opakowaniowych, znaczenia oznaczen na opakowaniach, witasciwego postepowania
zodpadami opakowaniowymi. Innych norm zadaniowych nalezy poszukiwac
w pozostatych przepisach u.op., co nie jest zadaniem tatwym. Przepisy u.op. przypisuja
Ministrowi Klimatu i Srodowiska zadania zobowiazujaco-reglamentacyjne polegajace na
wydawaniu aktow wykonawczych doprecyzowujacych przepisy u.op. miedzy innymi
w zakresie wymagan dotyczacych zarowno opakowan, jak i postgpowania z odpadami
znich powstatymi, okre§lania wzorow dokumentdw potwierdzajacych realizacje
obowigzkéw wynikajacych z u.op., uznawania lub nieuznawania substancji za $rodki
niebezpieczne, sposob ustalania sumy zawarto$ci w opakowaniach otowiu, kadmu, rteci.

Normy regulujace zadania zobowigzujaco-reglamentacyjne stuzg zdaniem autorki
pracy realizacji celu polegajacego na zmniejszeniu ilosci 1 szkodliwosci dla $srodowiska
izdrowia ludzi odpadéw opakowaniowych, a takze materialow i substancji w nich
zawartych.

Realizacji tego samego celu stuza zadania kontrolno-nadzorcze przypisane przez
u.op. marszatkowi wojewodztwa 1 Inspekcji Handlowej oraz Inspekcji Ochrony
Srodowiska. Z kolei w zakresie decyzji wymaganych przez przepisy u.o. zadania
przypisane organom wydajacym takie decyzje oraz Inspekcji Ochrony Srodowiska.
Przypisanie zadan kontrolno-nadzorczych marszalkowi wojewodztwa oraz Inspekcji
Ochrony Srodowiska wynika z zakresu kompetencji, jakie posiadaja. Na dezaprobate
zastuguje powierzenie zadania kontrolno-nadzorczego w zakresie spetniania przez
opakowania wymogdéw dotyczacych ilosci i szkodliwosci dla $rodowiska materiatow
i substancji zawartych w opakowaniach i1 odpadach opakowaniowych oraz ilo$ci
1 szkodliwo$ci dla srodowiska opakowan i odpadéw opakowaniowych na etapie procesu
produkcyjnego, wprowadzania do obrotu, dystrybucji 1 przetwarzania, w szczegolnosci
przez wytwarzanie czystych produktow i stosowanie czystych technologii, organom
Inspekcji Ochrony Srodowiska. Zdaniem autorki zadania w zakresie kontroli speienia
wymagan przez opakowania na etapie wprowadzania do obrotu i dystrybucji powinny
byé przypisane Inspekcji Handlowej, a nie Inspekcji Ochrony Srodowiska. W ocenie
autorki niewtasciwe jest takze powierzenie zadania kontrolnego w zakresie pobierania
przez przedsigbiorcg prowadzacego jednostke handlu detalicznego lub hurtowego optaty
recyklingowej Inspekcji Handlowej zamiast marszatkowi wojewodztwa jako organowi,

ktoremu optate te nalezy wptacic.
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Niestety przepisy u.op. pomijaja grupg¢ zadan bezposrednio wykonawczych na
szczeblu lokalnym, ktore powinny by¢ realizowane przez samorzad gminny w ramach
zadania polegajacego na zapewnieniu czystosci i porzadku na swoim terenie. W u.op.
znajduje sig art. 23 ust. 5 u.op., ktéry okresla takie zadanie. Polega ono na wnioskowaniu
przez gminy o wystawienie dokumentow DPR w przypadku odpadow opakowaniowych
pochodzacych wylacznie z gospodarstw domowych. Z punktu widzenia powyzszego
przepisu nie mozna poming¢ zadan jednostek samorzadu terytorialnego sformutowanych
w Ustawie z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach?®.
Ustawa o utrzymaniu czystos$ci i porzadku na terenie gmin reguluje zadania samorzadu
gminy migdzy innymi w zakresie odpadéw komunalnych, ktérymi moga by¢ takze
odpady opakowaniowe. Zadania samorzadu gminy w ww. zakresie okre$lat i nadal
okresla art. 3 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku — i naleza one do
obowigzkowych zadan wtasnych gminy.

Dla postgpowania z odpadami opakowaniowymi i zadania przypisanego gminie
polegajacego na wnioskowaniu o dokumenty DPR najistotniejszym zadaniem jest
obowigzek ustanowienia selektywnego zbierania odpadéw komunalnych oraz obowiazek
tworzenia punktéw selektywnego zbierania odpadow komunalnych. Pojgcie
,»selektywnego zbierania” zdefiniowane zostalo w art. 3 ust. 3 pkt 15a u.o0., zgodnie
z ktorym nalezy je rozumie¢ nastgpujaco: zhieranie, w ramach ktorego strumien
odpadow, w celu ulatwienia danego systemu przetwarzania, obejmuje jedynie rodzaje
odpadow charakteryzujqce sie¢ takimi samymi wiasciwoSciami i takim samym
charakterem.

Ustanowienie selektywnego zbierania odpadéw komunalnych na terenie danej
gminy obejmowac¢ ma co najmniej nastepujace kategorie odpadow:

1. papier (makulatura),
2. metale,
3. tworzywa sztuczne,
4. szklo,
5. opakowania wielomateriatowe oraz
6. odpady komunalne podlegajace biodegradacji, w tym takze odpady

opakowaniowe ulegajace biodegradacji.

289 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 2797.
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Szczegotowe zasady selektywnej zbidrki odpadéw okre§la Rozporzadzenie
Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 10 maja 2021 r.2%, ktore zastapito rozporzadzenie
Ministra Srodowiska z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie szczegélowego sposobu
selektywnego zbierania wybranych frakcji odpadow?’!. Z rozporzadzenia wynika, ze
selektywnie zbiera si¢ papier, szklo, metale, tworzywa sztuczne, bioodpady, odpady
opakowaniowe wielomaterialowe. Odpady opakowaniowe zbiera si¢ w ramach
poszczegolnych frakceji materialowych.

Oznacza to, ze selektywne zbieranie jest zadaniem samorzadu gminy
o charakterze bezposrednio wykonawczym, w ramach ktoérego zbierane sg takze odpady
opakowaniowe. Zadanie takie nie zostato jednak sformutowane w u.op. nawet poprzez
odestanie do przepisoOw ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku. Skutkuje to tym, ze
zadanie jednostki samorzadu terytorialnego dotyczace selektywnej zbiorki odpadow,
w tym odpadéw opakowaniowych pochodzacych ze strumienia odpadéw komunalnych,
nie jest w zaden sposob powigzane z zadaniem polegajacym na wnioskowaniu
o dokumenty DPR ani z powinnosciami dotyczacymi realizacji obowigzkow
wynikajacymi z u.op. odpadami opakowaniowymi pochodzacymi z gospodarstw
domowych. W ocenie autorki pracy zadania przypisane organom administracji powinny
pozostawaé w relacji z obowigzkami nalozonymi na podmioty pozostajace poza organami
administracji. Tylko takie skonstruowanie regulacji prawnej pozwoli zapewnié jej
skuteczno$¢. Organ powinien wiedzie¢, jakie konkretne zadanie ma do zrealizowania
w odniesieniu do skonkretyzowanego obowigzku podmiotu pozostajacego poza organem
administracji. Zadania musza by¢ zatem sformulowane w sposdb precyzyjny, czego
niestety nie mozna stwierdzi¢ o zadaniach wyznaczanych organom przez przepisy u.op.
W ocenie autorki pracy precyzyjnie zostaly sformutowane zadania marszatka
wojewodztwa polegajace na obowigzku prowadzenia zbioru dokumentow i sprawowania
kontroli przestrzegania przepisow u.op. Nie mozna oczywiscie poming¢ zadan
organizatorskich okreslonych w u.o. polegajacych na planowaniu i organizowaniu
dziatan dotyczacych gospodarki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, ktore
zostaly przypisane organowi administracji szczebla centralnego Ministrowi Srodowiska
1 Klimatu. Zadania te majg do zrealizowania ogdlny cel ochronny zalozony w polityce

ochrony $rodowiska, polegajacy na oddzieleniu tendencji wzrostu ilo$ci wytwarzanych

20 Dz, U. z 2021 1. poz. 906.
21 Teks jedn. Dz. U. z 2019 r poz. 2028.
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odpadow 1 ich wptywu na $rodowisko od tendencji wzrostu gospodarczego kraju,
wdrazania  hierarchii  sposobow  postgpowania  zodpadami oraz  zasady
samowystarczalnosci i blisko$ci, a takze utworzenia 1 utrzymania w kraju zintegrowanej
1 wystarczajacej sieci instalacji gospodarowania odpadami, spelniajagcych wymagania
ochrony srodowiska.

Podziat zadan pomigdzy organy administracji ochrony $rodowiska poziomu

centralnego i lokalnego autorka pracy uznaje za wlasciwy.
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Rozdzial VI.

Instrumenty i formy dzialania administracji w zakresie celow
realizowanych przez u.op.

6.1. Uwagi wstepne

W obszarze przedmiotu badanh niniejszej pracy powinna znalez¢ si¢ analiza
poszczegolnych instrumentdw i form dziatania administracji, w ktore zostaly wyposazone
organy administracji, by zrealizowal przypisane im przez ustawodawce zadania
1 w konsekwencji cele. Zadania poszczegolnych podmiotow zostaty opisane w rozdziale
piatym, a w rozdziale szdstym zostang zestawione z nimi instrumenty i prawne formy
dziatania. Jerzy Supernat proponuje trzy metody analizy dziatah administracji. Pierwsza
z nich polega na badaniu instrumentéw dziatania wykorzystywanych dla realizacji
przypisanych organom zadan®?. Druga polega na wyznaczeniu obszarow czy stref
dziatania organ6w administracji i ich zadan w tych obszarach. Trzecia natomiast polega
na wyjasnieniu dziatania administracji publicznej przez opis i analiz¢ form dzialania,

w jakich ta realizuje swoje zadania®®?

. Autorka pracy zgadza si¢ z J. Supernatem, ktory
twierdzi, ze jedynie uzycie przez administracj¢ publiczng okreslonych instrumentow
dzialania sprawia, ze zadania stajag si¢ rzeczywisto$cig, a zwigzek pomiedzy
instrumentem dziatania a zadaniem jest niejasny i problematyczny. Uzna¢ zatem nalezy,
ze dobor instrumentu dziatania administracji staje si¢ kluczowym narz¢dziem w realizacji
jej celow w okreslonym obszarze, dlatego w rozdziale tym zostanie dokonana analiza
instrumentoéw, jakimi postuzyt si¢ ustawodawca dla realizacji celéw w zakresie
opakowan i odpadoéw opakowaniowych.

Instrumenty lub tez $rodki dziatania nalezy odrézni¢ od form dziatania

administracji. Zgodnie z teza Teresy Rabskiej prawne formy dziatania administracji

petnia rolg¢ stuzebng wobec zadan administracji publicznej i z tego punktu widzenia

292°], Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Kolonia
Limited, Wroctaw 2003, s. 30.
293 Ibidem, s. 12.
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nalezy je rozpatrywac?%*

. Wobec braku definicji legalnej pojecia prawnej formy dziatania
administracji nalezy skorzysta¢ z definicji wypracowanych przez doktryne
i orzecznictwo. Wedtug Jerzego Starosciaka prawna forma dziatania administracji to
okreslony przepisem prawa typ konkretnej czynnos$ci organu administracyjnego, innymi
stowy dopuszczony prawem S$rodek zastosowany przez administracje do zatatwienia
okre$lonej sprawy??>. Janusz Letowski traktowal formy dziatania jako tego rodzaju
zachowania (i ich rzeczowe rezultaty), przez ktore dziatania administracji niezaleznie od
swej materialnej treSci przejawiaja si¢ w obszarach swych funkcji, postgpowania
i skutkow prawnych?*®. Z kolei Jerzy Stelmasiak odrdznia formy dziatania od metod
dzialania. Pierwsze definiuje jako okreslony prawnie typ konkretnej czynnosci organu,
za$ metoda dzialania administracji to przejawy i cele wiodacych polityk oraz sposoby

297 Sformutowane w nauce

osiggania tych celéw nieokreslone przez przepisy ustrojowe
prawa administracyjnego katalogi prawnych form dziatania administracji nawigzuja na
ogét do katalogu sformulowanego przez J. Staro$ciaka, ktéry usystematyzowatl je
odpowiednio do podziatu ogétu dzialan administracji na sfer¢ zewnetrzng

i wewnetrzng?®®

. W sferze zewngtrznej J. Staro$ciak wyr6znit szes¢ form dzialania:
1. stanowienie ogo6lnie obowigzujacych przepisow,

wydawanie aktéw administracyjnych,

zawieranie porozumien administracyjnych,

zawieranie umow,

prowadzenie dziatalnosci spoteczno-organizatorskie;j,

A

wykonywanie czynno$ci materialno-technicznych.

W sferze wewnetrznej znalazly si¢ takie formy dziatania jak:
1. akty generalne stosowania prawa,

2. polecenia stuzbowe,

3. czynno$ci materialno-techniczne®®”.

294 T. Rabska, Kontrakt wojewédzki — forma dziatania administracji publicznej w  strukturach
zdecentralizowanych, [za:] 1. Lipowicza, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Rpk LXXVOOO
—zeszyt 4, 2016, s. 41.

295 J. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1957, s. 123.
296 J. Letowski, System prawa administracyjnego, tom 111, Ossolineum, Wroclaw 1978, s. 39.

27 Prawo administracyjne, pod red. M. Zdyba, J. Stelmasiaka, Seria Akademicka, Wolters Kulwer,
Warszawa 2016, s. 199.

298 Wedlug J. Starosciaka sfera zewnetrzna dziatan administracji to dzialania organow administracyjnych
wobec 0sob i jednostek organizacyjnych niepowiazanych z organem dzialajacym stuzbowa podlegloscia,
a wewngtrzna to dzialalno$¢ organu w ramach organizacyjnych okreslonego zespotu organéw
administracyjnych. Por. J. Staro$ciak, Prawne formy dzialania administracji..., op. cit., s. 226.

299 Ibidem, s. 226.
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Odmienng koncepcj¢ systematyzacji prawnych form dzialania zaproponowat

Wactaw Dawidowicz, ktory postulowal, by zagadnienie form aktywno$ci organow

administracji rozpatrywac nie w kategoriach dziatania, lecz prawa, i to w obszarze jego

stanowienia, stosowania oraz przestrzegania.

Wsrdd form stanowienia prawa wyroznit:

1. rozporzadzenia,

2. zarzadzenia, statuty,

3. regulaminy.

Wsrod form stosowania prawa:

1. akt administracyjny,

2. postanowienia,

3. akt nadzoru.

Wsrdd form przestrzegania prawa:

1. czynnosci przewidziane w procedurach kontrolnych,

2. czynnosci przewidziane w postegpowaniu orzekajacym,

3. czynno$ci przewidziane w postgpowaniu egzekucyjnym?3%,

J. Bo¢ 1 T. Kuta klasyfikuja z kolei formy dziatania administracji na prawne

1 pozaprawne. Formy prawne to dzialania wladcze i pozawtadcze, ale zawsze kryterium

podstawowym podziatu jest zwigzanie formy dzialania prawem. Druga grupa

to pozaprawne formy dzialania administracji*®!.

Wsrdd form prawnych wdrozenia wyrdznia sie:

1. dzialania wladcze:

a.

b.

akt administracyjny,

akt normatywny;

2. dzialania pozawtadcze:

a
b.

& 0

dziatania niewladcze sensu stricto,
porozumienia administracyjne,
umowy w administracji,

ugody administracyjne.

300 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s.108 — 110.
301 7, Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia Podstawowe, PWN, Warszawa 1984, s. 139.

222



Pozaprawne formy dziatania to z kolei:
1. czynnosci materialno-techniczne,

2. inne techniki, zasady prakseologiczne.

Podobnie Marek Wierzbowski i Aleksandra Wiktorowska dokonali klasyfikacji
dziatan administracji na formy dziatan wtadczych i1 niewtadczych. Do form wladczych
zaliczyli akt normatywny i akt administracyjny, a do form nie wladczych — ugodg,
porozumienie administracyjne, czynnos$ci cywilnoprawne, czynnosci faktyczne%2,

Z kolei Adam Bla$§ do prawnych form dziatania administracji publicznej zalicza
akty administracyjne, akty normatywne, formy dzialan faktycznych oraz umowy.
W ramach aktow administracyjnych wyrdznia decyzje, zezwolenia, koncesje, licencje.
W formach dziatan faktycznych wyrdznia formy dziatan faktycznych w stosowaniu
prawa (w postegpowaniu administracyjnym), dzialania faktyczne zmierzajace do
nawigzania wspOlpracy z obywatelami, dziatania informacyjne administracji i dzialania
faktyczne o charakterze materialno-technicznym. Wsr6d umow za§ wyrdznia umowe
cywilnoprawng i umowe publicznoprawng (administracyjnoprawng)3%3.

Akty normatywne wedlug Jana Bocia i Tadeusza Kuty to takie akty, ktore
w swojej tresci zawieraja reguly postgpowania zezwalajace na jednostronne
1 obowigzkowe rozstrzyganie okreslonych sytuacji spotecznych i ktore nie konsumuja si¢

304 Mogg pojawié si¢ na

w jednorazowym przypadku okreslonym co do miejsca i czasu
réznych szczeblach aparatu administracji i s3 kierowane do generalnie wskazanego
adresata. Zalicza si¢ do nich gtownie, rozporzadzenia, uchwaty, zarzadzenia. Akty
administracyjne nalezy uzna¢ za najbardziej typowa forme¢ dzialania administracji, za
pomoca ktorych organ administracji reguluje w sposob wtadczy okreslone w przepisach
sprawy indywidualnie wskazanych osob, wykorzystujac wtadztwo administracyjne, ktore
jest szczego6lng postacia wiladzy panstwowej pozwalajaca organom administracji
nakazywa¢ 1 zakazywaé. Pojgcie wiladztwa administracyjnego nie jest jednak
jednoznacznie zdefiniowane. Podstawa wykonywania wladztwa administracyjnego sa

normy prawa administracyjnego. Realizujac te normy, organ moze stosowac przymus

wobec adresatow swoich wtadczych dziatan. Wiadztwo jest uzywane takze jako element

302 M. Wierzobowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, Wydawnictwo Prawnicze
PWN, Warszawa 1999, s. 287.

303 A, Bla$, Prawne formy dziatania administracji, CH Beck, Warszawa 2013, s. 291.

304 7. Bo¢., T. Kuta, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 141.
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konstrukeji pojecia organu administracji publicznej i jest ono wowczas rozumiane jako
kompetencja danego organu do dziatania w formach wtadczych.

W. Dawidowicz przez wiadztwo administracyjne rozumie dziatanie w zakresie
administracji panstwowej w takich formach prawnych, ktorych realizacja jest
zabezpieczona prawng mozliwoscig zastosowania — rowniez w odpowiednich formach —
$rodkow przymusu panstwowego?>. Mozno$¢ wykonywania tego wladztwa przez organy
administracji jest zawsze regulowana przepisami prawa.

Brak definicji legalnej instrumentu nakazuje postuzy¢ si¢ definicja ze Stownika
Jjezvka polskiego, zgodnie z ktora, przez instrument nalezy rozumie¢ sposob, metode,
zasade jakiego$ dziatania, $rodek shuzacy realizacji czego$®®®.

Z kolei przez instrument prawny nalezatoby rozumie¢ $rodek prawny stuzacy
realizacji okre$lonego celu, pozadanego z punktu widzenia prawa®’’. Wedlug
J. Supernata instrument dzialania administracji to stosowane przez administracje
detektory i efektory, sluzace realizacji zadanych jej celow. Detektory shuza do
wykrywania i zbierania informacji, a efektory pozwalajg oddziatywaé na ludzi®®®,

B. Draniewicz definiuje instrument prawny ochrony $rodowiska jako wyr6zniony
nazwowo 1 strukturalnie element osobno okreslonej w prawie czynno$ci czy toku
czynno$ci, ktore warunkuja lub wywotuja skutek prawny, tworzac nowa sytuacj¢ prawng
stuzacg realizacji ustawowych celow ochrony srodowiska3?.

Na potrzeby niniejszej dysertacji dla wyodrgbnienia instrumentéw prawnych
shuzacych realizacji celéw przez u.op. autorka pracy postuzy si¢ definicjg zaproponowang
przez B. Draniewicza.

Klasyfikacja instrumentow prawnych moze opiera¢ si¢ na réznych kryteriach,
ktore nie zostalty w nauce precyzyjnie opisane, co powoduje, ze ma swobodny charakter.
Podstawowy podzial instrumentdw moze dotyczy¢ podzialu na instrumenty stuzace
oddzialywaniu administracji na zewnatrz, a wiec w kontaktach ze spoteczenstwem i tych,
ktore odnosza si¢ do sfery relacji wewngtrznej, to znaczy oddziatywania polegajacego na

kontrolowaniu i koordynacji dziatan wiasnych organéw i jednostek organizacyjnych.

305 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 46-
48.

306 Internetowy stownik jezyka polskiego PWN, online: https:/sjp.pwn.pl/sjp/instrument;2561690.html
(dostep: 14.01.2022 r.).

307 Za: B. Draniewicz, Optata produktowa, CH Beck, Warszawa 2009, s. 59.

308 J. Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej..., op. cit., s. 26.

Detektory stuza do wykrywania i gromadzenia informacji, a efektory — do oddziatywania na ludzi oraz
do ksztattowania stosunkdéw spotecznych.

309 B, Draniewicz, Opfata produktowa..., op. cit., s. 60.
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Taki podzial instrumentdw jest tozsamy z opisanymi na wstgpie formami dziatan
administracji.

Majac na uwadze temat pracy, autorka zajmie si¢ analiza oddziatywania
administracji na zewnatrz, gdyz tylko takie ma wplyw na skuteczno$¢ badanej regulacji
1 pozostaje w zwigzku z obowigzkami jakie u.op. naktada na przedsigbiorcow.

J. Supernat dokonuje klasyfikacji instrumentdw zewngtrznych poprzez zasoby,
jakimi dysponuje administracja, do ktérych zalicza wiladztwo administracyjne,
informacje, zasoby finansowe i organizacje.

Odpowiednio do danego zasobu dzieli instrumenty na:

1. wiadcze dziatania administracji publicznej, wérod ktdrych wyrdznia instrumenty
generalne 1 indywidualne,

2. instrumenty informacyjne,

3. instrumenty finansowe,

4. instrumenty organizacyjne.

Instrumenty wladcze, tak jak wtadcze formy dziatania administracji, korzystaja
z wladztwa administracyjnego, ktére pozwala nakazywaé lub zakazywac. Wladztwo
administracyjne pozwala tez na wyegzekwowanie w drodze przymusu administracyjnego
sformulowanych nakazéw i zakazow. Wsrod instrumentéw wiadczych mozna wyrdznié
instrumenty, ktore odnoszg si¢ do kazdego, czyli instrumenty generalne, i instrumenty
indywidualne, ktére dotycza konkretnych podmiotow.

Wtladcze instrumenty indywidualne przybieraja forme aktow administracyjnych,
a generalne — forme¢ aktéw normatywnych. Wsrdd aktow wiadczych o charakterze
indywidualnym J. Supernat, powotujac si¢ na J. Langa, wyroznia akty potwierdzajace
pewien stan prawny lub faktyczny. Potwierdzaja one autorytatywnie i niezaleznie od
osoby zainteresowanej to, co ma miejsce albo miato miejsce w przesztosci, w takiej
formie jak zaswiadczenia, dyplomy, wypisy, poswiadczenia.

Kolejna postacig instrumentoéw wtadczych indywidualnych sg akty kwalifikujace,
przez ktore J. Supernat rozumie autorytatywne dziatanie organu administracji publiczne;j
w postaci stwierdzenia lub oceny witasciwo$ci osoby lub rzeczy do nadawania lub
nienadawania si¢ do czego$. Wsrdd tych instrumentow nalezy przede wszystkim wskazac
pozwolenia, zezwolenia. Instrumentem dziatania wladczego najbardziej powszechnym
jest akt administracyjny, przez ktéry rozumie si¢ oparte na przepisach prawa

administracyjnego jednostronne o$wiadczenie woli organu administracji publicznej,
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ksztattujace sytuacje prawng konkretnie wskazanego adresata w indywidualnie
oznaczonej sprawie. Instrument ten przyjmuje najczgsciej form¢ decyzji
administracyjne;j.

Instrumenty wtadcze generalne dotycza nieoznaczonego adresata i w swej postaci
przybieraja forme aktu normatywnego.

Instrumenty informacyjne to dzialania administracji dotyczace wykorzystywania
przez jej organy zasobow informacyjnych, ktére posiadajg. Instrumenty informacyjne sa
indywidualne, gdy administracja udziela informacji indywidualnie dostosowanej do
kazdego jej adresata 1 nastepuje to poprzez udzielenie odpowiedzi na zapytania, wnioski,
skargi.

Instrumenty generalne sa kierowane przez administracj¢ publiczng do
nieokre$lonych adresatéw i moga przybra¢ forme dziatan edukacyjnych, informacyjnych,
public relations.

Instrumenty finansowe mogg by¢ rozumiane dwojako — jako korzystanie przez
administracj¢ z zasobow finansowych, ktérymi dysponuje, np. poprzez dokonywania
zakupow, oplacania pracownikéw, czyli uzyskanie tego, czego potrzebuje w zamian za
srodki finansowe, czy tez udzielanie ulg podatkowych, dotacji. Ekonomiczno-prawne
instrumenty ochrony $rodowiska, zdaniem M. Bar i J. Jendroski, sa chronologicznie
pézniejsze od instrumentdw oddziatywania wladczego, ktoére w ochronie $rodowiska
poczatkowo przewazaly’!?. Zasobem wykorzystywanym w przypadku instrumentow
finansowo-prawnych, czy tez ekonomiczno-prawnych, pojecia te sa stosowane
zamiennie, s $rodki finansowe. Instrumenty te maja charakter indywidualny, poniewaz
odnoszg si¢ do zindywidualizowanego adresata. Stosowanie instrumentéw finansowo-
prawnych w ochronie §rodowiska wywodzi si¢ z zatozenia, ze w dziatalno$ci ochronne;j
musza by¢ uwzglednione takze ekonomiczne aspekty korzystania ze $rodowiska.
Instrumenty ekonomiczne wykorzystywane s3 jako sankcja z tytutu niewykonania lub
nieprawidlowego wykonania obowigzkow zwigzanych z ochrong S$rodowiska,
obowigzkow wynikajacych z ustaw, ale czgsto ksztaltowanych poprzez decyzje
administracyjne!!.

W literaturze funkcjonuje wiele klasyfikacji instrumentéw wtadczych.

310 M. Bar, J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 68-69.

3L AL Jaworowicz-Rudolf, [w:] Instrumenty finansowo-prawne ochrony Srodowiska. Prawa i obowiqzki
przedsigbiorcow w ochronie srodowiska. Zarys encyklopedyczny, pod red. P. Korzeniowskiego, Warszawa
2010, s. 115.
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B. Draniewicz sklasyfikowal wladcze instrumenty administracyjnoprawne oparte

na sposobie oddzialywania na adresatdw nastepujaco’!?:

1.

a o

o

a o

instrumenty oddziatywania bezpos$redniego:
decyzja administracyjna,

standardy jakos$ci srodowiska,
dopuszczalne poziomy emisji 1 immisji,
normy produktowe,

oceny oddziatywania na srodowisko;
instrumenty oddziatywania na srodowisko:
optaty za korzystanie ze srodowiska 1 podatki ekologiczne,
subwencje,

umowy,

systemy depozytowe,

uprawnienia zbywalne.

Kolejna klasyfikacja zostala przytoczona przez Grzegorza Dobrowolskiego®!?

1 zostata oparta na charakterze petnionej funkcji i formie instrumentow:

1.

2
3
4.
5
6
7

indywidualno-reglamentacyjne,
programowo-planistyczne,

finansowo-prawne,

normy oddzialywania i standardy jako$ci srodowiska,
akcesoryjne,

odpowiedzialno$¢ administracyjna,

pozostate.

Majac na uwadze temat niniejszej pracy, dla klasyfikacji instrumentdéw przyjetych

do realizacji zadan przypisanych organom administracji w zakresie opakowan

ipowstalych z nich odpadow najbardziej uzyteczna wydaje si¢ klasyfikacja

zaproponowana przez J. Supernata wedtug pelnionej przez dany instrument funkcji przy

uwzglednieniu zasobow, jakimi dysponuje organ.

312 B, Draniewicz, Przeglgd wybranych instrumentéw ochrony srodowiska, ,,Prawo i Srodowisko” 2005,

s. 81.

313 G. Dobrowolski, Decyzja o Srodowiskowych uwarunkowaniach, Dom Organizatora, Torun 2011, s. 39.
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6.2. Instrumenty zobowigazujaco-reglamentacyjne

6.2.1. Rozporzadzenia jako instrumenty oddzialywania wladczego o charakterze
generalnym

Instrumenty zobowiazujaco-reglamentacyjne maja charakter wtadczy. W ustawie
opakowaniowej to w przewazajacej czgsci akty normatywne o charakterze powszechnie
obowigzujagcym w postaci rozporzadzen wykonawczych wydawanych gtownie, ale nie
wylacznie, przez ministra do spraw $rodowiska, obecnie ministra do spraw klimatu
1 srodowiska, na podstawie zawartych w ustawie upowaznien. Rozporzadzenie jest aktem
niesamoistnym, wydawany na podstawie szczegotowego upowaznienia ustawowego’'4.

Rozporzadzenie jako akt wykonawczy musi by¢ zgodne z ustawami i innymi
aktami i zawiera¢ powinno normy generalne i abstrakcyjne. Art. 92 Konstytucji definiuje
wymogi dotyczace szczegdtowosci upowaznienia do wydania rozporzadzenia zawartego
w ustawie. Kazde upowaznienie do wydania rozporzadzenia powinno okre§la¢ organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tresci aktu®'®. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie
zasad techniki prawodawczej w §63 precyzuje, ze przepis upowazniajacy do wydania
rozporzadzenia wykonawczego wskazuje organ wlasciwy do jego wydania, rodzaj aktu,
zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu oraz wytyczne dotyczace
tresci rozporzadzenia. Zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu
okresla si¢ w sposob precyzyjny i1 nie moze ono by¢ okreslone w sposob ogolnikowy.
Upowaznienie do wydania rozporzadzenia moze mie¢ charakter fakultatywny albo
obligatoryjny. Przepisow upowazniajagcych do wydania rozporzadzen wykonawczych
w ustawie opakowaniowej jest az 12. Zasadniczo adresatem wszystkich z nich powinien
by¢ jest minister do spraw klimatu i $rodowiska, jednak w niektdrych pozostaje nadal
minister klimatu, a wcze$niej byl to minister $rodowiska, dziatajacy w dwoch
przypadkach w porozumieniu z ministrem do spraw finansoOw publicznych i ministrem
do spraw gospodarki. Analiza przepisow upowazniajacych zawartych w ustawie
opakowaniowej pozwala na stwierdzenie, Zze spetniaja one wymagania stawiane dla
takich upowaznien. Jedenascie przepisow upowazniajacych ma charakter obligatoryjny,
a tylko jeden fakultatywny i jest to upowaznienie zawarte w art. 18 ust. 6 u.op., z ktérego

wynika, ze minister wlasciwy do spraw klimatu moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia,

314 Za: P. Tuleja, Komentarz do art. 87 Konstytucji RP, Wyd. 1, WKP 2019.
315 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26.10.999, OTK1999/6/20.
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rodzaje substancji chemicznych i ich mieszanin, ktérych nie uznaje si¢ za $rodki
niebezpieczne, kierujac si¢ specyfika tych srodkéw oraz brakiem zagrozenia dla Zycia lub
zdrowia ludzi oraz dla $rodowiska. Do dnia sporzadzenia niniejszej pracy minister nie
skorzystat z tego uprawnienia. Pozostate upowaznienia sg obligatoryjne i dotyczg bardzo
r6znych kwestii, takich jak doprecyzowanie wymagan stawianych opakowaniom, tak jak
wydane na podstawie art. 11 ust. 4 u.op. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia
21 stycznia 2015 r. wsprawie opakowan, do ktoérych nie stosuje si¢ wymagan
dotyczacych zawarto$ci olowiu, kadmu, rteci i1 chromu sze$ciowarto$ciowego
w opakowaniach®'S, czy art. 11 ust. 5 u.op. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia
21 stycznia 2015 r. w sprawie sposobu ustalania sumy zawartosci olowiu, kadmu, rtgci
i chromu sze$ciowarto$ciowego w opakowaniach®!” i art. 15 ust. 4 u.op. Rozporzadzenie
Ministra Srodowiska z dnia 3 wrze$nia 2014 r. w sprawie wzoru oznakowania
opakowan?!8,

W tym miejscu autorka pracy chcialaby zwrdci¢ szczegdlng uwage na
upowaznienie zawarte w art. 3 ust. 3 u.op., ktore upowaznia Ministra Klimatu do
okreslenia przykladowego wykazu wyrobow, ktore uznaje si¢ lub ktorych si¢ nie uznaje
za opakowanie w celu zapewnienia jednolitego uznawania wyrobéw za opakowania.
Przyktadowy wykaz, ktory ma utatwi¢ przedsigbiorcom klasyfikowanie wyrobow, jest
zawarty w Rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z dnia 22 pazdziernika 2013 r.
w sprawie przykladowego wykazu wyrobow, ktore uznaje si¢ lub ktorych si¢ nie uznaje
za opakowanie®!®. Ustawodawca unijny taki przyktadowy wykaz wyrobow zawarl
w zalaczniku do Dyrektywy opakowaniowej, a w Polsce do 2013 r. nie byt
sformalizowany 1 funkcjonowat jako nieformalny dokument opublikowany przez
Ministerstwo Srodowiska. W ocenie autorki pracy sformalizowanie przyktadowego
wykazu nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz ulatwia przedsigbiorcom uznanie
okreslonego wyrobu za opakowanie lub nie. OczywiScie najlepiej bytoby, gdyby definicja
ustawowa byla na tyle precyzyjna i jednoznaczna, by nie trzeba bylo takiego
przyktadowego wykazu opracowywac, ale skoro juz taka jest, to ustanowienie
przyktadowego wykazu w formie rozporzadzenia jest skuteczniejszym rozwigzaniem niz

pozostawienie go w niesformalizowanym dokumencie.

316 Dz. U. z 2015 1. poz. 137.
317 Dz. U. z 2015 1. poz. 170.
318Dz, U. 22014 r. poz. 1298.
319Dz, U. 22013 1. poz. 1274.
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W rozporzadzeniu wykonawczym zostaly takze okreslone poziomy odzysku
irecyklingu dla opakowan wielomateriatowych i po $rodkach niebezpiecznych, jakie
zostaly przewidziane do osiggniecia na poszczegélne lata’?’. Poziomy docelowe dla
okreslonej kategorii opakowan monolitycznych (jednorodzajowych) okres$la zalacznik nr
1 do u.op., a nie Rozporzadzenie wykonawcze, ale dlatego, ze dotyczy poziomow, jakie
majg by¢ osiggnigte w terminie do 31 grudnia 2014 r. i w latach nastepnych, w u.op.
weszta w zycie 1 stycznia 2014 r. Nie byto zatem potrzeby okreslania pozioméw na
poszczegolne lata, jak wowczas, gdy obowigzywala ustawa z 2001 r. o obowiazkach
przedsigbiorcow, w ktdrej poziom docelowy byt okreslony takze w zataczniku i dotyczyt
perspektywy do 31 grudnia 2014 r., ale poziomy na poszczegélne lata byly juz okreslone
w Rozporzadzeniu wykonawczym. Takie rozwigzanie miato na celu zapewnienie
stopniowego dochodzenia do zrealizowania poziomu docelowego w zakreslonej
perspektywie czasowej. Niestety w dacie wejscia w zycie u.op., tj. 1 stycznia 2014 r.
rozporzadzenia okreslajacego poziomy dla opakowan wielomateriatowych i po $rodkach
niebezpiecznych jeszcze nie bylo i zostalo wydane 16 kwietnia 2014 r., a opublikowane
15 maja 2014 r. Weszlo w zycie po 14 dniach od publikacji, po czym zostato uchylone
z dniem 1 stycznia 2019 r. poprzez nowe rozporzadzenie wydane dnia 3 grudnia 2018 r.,
ktore wesztlo w zycie 1 stycznia 2019 r. Roczne poziomy recyklingu odpadow
opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw domowych, jakie maja obowigzek
osiggna¢ organizacje odzysku opakowan, zostaty takze okreslone w rozporzadzeniu

321 Obecnie obowigzujgce rozporzadzenie z dnia 3 grudnia 2018 r., ktore

wykonawczym
obowigzuje od 1 stycznia 2019 r., byto poprzedzone Rozporzadzeniem Ministra
Srodowiska z dnia 12 marca 2014 r. w sprawie rocznych pozioméw odzysku i recyklingu
odpadéw opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw domowych®??, ktore utracito
moc z dniem 1 stycznia2018r. na mocy przepisOw zmieniajacych ustawe
opakowaniowg. Oznacza to, ze przez okres prawie roku nie obowigzywato Zadne
rozporzadzenie wykonawcze, a pierwsze z nich zostalo wydane po ponad trzech
miesigcach od wejécia w Zycie ustawy.

W celu ujednolicenia stosowanych dokumentéw potwierdzajacych odzysk, w tym

recykling, odpadow opakowaniowych w rozporzadzeniach zostaty okreslone takze wzory

320 Dz, U. z 2018 1. poz. 2310.
321 Dz, U. z 2018 1. poz. 2306.
322 Dz. U.z 2014 1. poz. 412.
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dokumentow DPO, DPR i EDPO, EDPR3?32*  Obecnie juz nieobowigzujgce
Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 11.09.2018 r. uchylito wczesniej obowiazujace
rozporzadzenie okres$lajace wzory dokumentéw DPO, DPR, ktore zostalo wydane
w grudniu 2014 r., czyli po prawie roku od daty wejScia w Zycie ustawy 1 zaczeto
obowigzywac od 2 stycznia 2015 r.3% Podobnie wygladata sytuacja z rozporzagdzeniami
okreslajacymi wzory dokumentéw EDPO i1 EDPR.

Rozporzadzenia wykonawcze okreslaja takze wysoko$¢ optaty recyklingowe;j

326327 rozporzgdzenie okreSlajagce stawki optat produktowych

i oplaty produktowe;
weszlo w zycie rok po wejsciu w zycie ustawy, tj. od 1 stycznia 2015 r., a zostalo wydane
dopiero w grudniu 2014 r. Z kolei rozporzadzenie okreslajace stawke optaty
recyklingowej weszto w zycie w dacie wejscia w zycie przepisu upowazniajacego do jego
wydania, tj. z dniem 1 stycznia 2018 r. Obecnie obowigzuje nowe rozporzadzenie z dnia
27.08.2019 r., ktore zostato opublikowane dnia 29.08.2019 r. i weszlo w zycie od
1 wrze$nia 2019 r.

Rozporzadzenie okreslajace sposob i zakres przeprowadzania audytu zostato
wydane 21 grudnia 2015 r., opublikowane 29.12.2015 r. i weszto w zycie 1 stycznia 2016
r., czyli w dacie wejScia w zycie upowaznienia do jego wydania*?8. Z kolei
rozporzadzenie okre§lajace wzor raportu z audytu nie zostalo wydane do dnia
dzisiejszego.

Dodatkowo poprzez odestanie zawarte w art. 16 u.op. do wymogoéw z u.o.,
niektére z rozporzadzen w niej zawartych beda dotyczyly takze przedsigbiorcow,
bedacych adresatami ustawy opakowaniowej, ktorzy zajmuja si¢ przetwarzaniem
odpadow opakowaniowych poprzez poddawanie ich procesom odzysku i recyklingu,
eksportujacy odpady opakowaniowe oraz dokonujacy wewnatrzwspolnotowej dostawy
odpadow opakowaniowych, w zwigzku z czym do tych przedsigbiorcéw zastosowanie
znajda niektdre rozporzadzenia wykonawcze z ustawy o odpadach. Migdzy innymi naleza
do nich:

1. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 19 stycznia 2018 r. w sprawie wysokos¢

stawek oplaty rejestrowej i rocznej??°.

32 Dz. U. z 2018 1. poz. 1809.

324 Dz. U. z 2018 1. poz. 1803.

32 Dz. U. z 2014 1. poz. 1966.

326 Dz. U. z 2014 1. poz. 1972.

327 Dz. U. z 2017 1. poz. 2389.

328 Dz. U. z 2015 1. poz. 2264.
.U

3% Dz. U. 22018 1. poz. 184.
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2. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 13 wrzeénia 2018 r. w sprawie sposobu
nadawania numeru rejestrowego podmiotom wpisanym do rejestru prowadzonego w
ramach BDO?*3,

3. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 13 grudnia 2018 r. w sprawie wzoru
formularza rejestrowego, formularza aktualizacyjnego i formularza o wykreslenie z
rejestru prowadzonego w ramach Bazy danych o produktach i opakowaniach oraz o
gospodarce odpadami*!.

4. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 grudnia 2014 r. w sprawie wzorow

dokumentow stosowanych na potrzeby ewidencji odpadow3*2.

W poprzednio obowigzujacych ustawach o opakowaniach i o obowigzkach
przedsigbiorcoOw znajdowatla si¢ bardzo podobna liczba upowaznien do wydawania aktow
normatywnych — rozporzadzen, ktore zasadniczo dotyczyta tych samych kwestii®33.

Wszystkie przepisy upowazniajace do wydawania rozporzadzen wykonawczych
zawarte w u.op. spelniaja wymagania okreSlone w art. 92 Konstytucji 1 §63
rozporzadzenia z.t.p. Zawiodla kwestia terminowos$ci wydawania rozporzadzen.

Zgodnie z §127 rozporzadzenia z.t.p. rozporzadzenie wykonawcze do ustawy
powinno wchodzi¢ w zycie z dniem wej$cia w zycie ustawy, na podstawie ktorej zostato
wydane. Taka zasada zapewnia spojno$¢ przepisow danej dziedziny. Dotyczy
to w szczeg6lnos$ci tych przypadkoéw, w ktorych wydanie danego aktu wykonawczego
jest obligatoryjne, czyli w 12 z 13 rozporzadzen do u.op. Z datg wejscia w zycie przepisu
upowazniajgcego materializuje si¢ obowigzek organu do wydania danego aktu. Od tego
dnia organ wyznaczony do wydania danego rozporzadzenia pozostaje w zwloce, jesli go

334

nie wydaje’>*. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkresla si¢, ze opdznienia

30Dz, U. 22018 1. poz. 1807.

31Dz, U. 22018 1. poz. 2528.

32Dz, U. z 2014 1. poz. 1973.

333 Dodatkowo pod rzadami u.0.ob.p. z 2001 r. bylo rozporzadzenie wykonawcze dotyczace wysokosSci
kaucji na opakowania po srodkach niebezpiecznych. Obecnie system nie przewiduje kaucji. Drugim
rozporzadzeniem wykonawczym bylo rozporzadzenie ministra do spraw zdrowia, ktory, uwzgledniajac
wymagania higieniczno-sanitarne dotyczace napojow, co do ktorych nie stosuje si¢ obowiazku
utrzymywania w sprzedazy przez punkty handlowe napojéw w opakowaniach wielokrotnego uzytku, jezeli
w swojej ofercie mieli napoje w opakowaniach jednorazowych. W ustawie o obowigzkach przedsigbiorcow
nie bylo upowaznienia do wydania rozporzadzenia okreslajacego wzoru dokumentow EDPO, EDPR,
poniewaz ich w tamtym czasie jeszcze nie bylo. Dodatkowo byto upowaznienie do wydania rozporzadzenia
wykonawczego okreslajacego maksymalna wysoko$¢ optaty produktowej na kolejny rok kalendarzowy.
334 G. Wierczynski, Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej”, komentarz
do §127 z.t.p., [w:] Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, wyd. 11, Wolters Kulwer,
Warszawa 2016.
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w wydawaniu aktow wykonawczych do ustaw nie sprzyjaja spdjnosci prawa, a tym
samym jego wilasciwego dziatania w ramach systemu prawnego Rzeczypospolitej
Polskiej**.

Analizujac daty rozporzadzen wydanych na podstawie upowaznien zawartych
W u.0p., mozna stwierdzi¢, ze jedynie dwa zostaty wydane zgodnie z powyzsza zasada,
tj. rozporzadzenie okreslajace przykladowy wykaz wyrobow, ktére uznaje si¢ za
opakowanie, oraz w sprawie wzoru oznakowania opakowan. W pozostatych przypadkach
rozporzadzenia byly wydane po terminie wejscia w zycie przepisdéw upowazniajacych,
w skrajnych przypadkach nawet ponad rok po tej dacie. W kilku przypadkach nie byty
tez zastosowane okresy pozwalajace na zapoznanie si¢ z ich trescig.

W przypadku u.op. szereg watpliwosci z jej stosowaniem wynikato z niejasnych
przepiséw przejsciowych dotyczacych aktéw wykonawczych lub wydawania aktow
wykonawczych juz w trakcie obowigzywania ustawy. Szczegélnie klopotliwy byt
przetom roku 2017/2018 i zmiany we wzorach dokumentow DPO i DPR poprzez
wprowadzenie odrgbnych dokumentow potwierdzajacych odzysk lub recykling odpadow
opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw domowych. Zgodnie z art. 23 ust. 10a
u.op. w przypadku odpadow opakowaniowych pochodzacych wytacznie z gospodarstw
domowych przedsiebiorca prowadzacy recykling lub inny niz recykling proces odzysku
odpadow opakowaniowych wystawia dokumenty w czterech egzemplarzach, z czego
jeden egzemplarz jest przeznaczony dla przedsigbiorcy wystawiajacego dokument,
a pozostate trzy egzemplarze — dla wnioskodawcy okre§lonego w ust. 5 art. 23 u.op.
Przepis ten zostat wprowadzony do u.op. przez art. 1 pkt 11 lit. f ustawy z dnia 12
pazdziernika 2017 r. zmieniajgcej min. ustawe z dniem 1 stycznia 2018 r.3%,
a Rozporzadzenie wykonawcze okres$lajace wzory dokumentow przewidujace cztery,
anie trzy egzemplarze zostalo wydana dnia 11.09.2018 r. i weszto w Zycie z dniem
1.10.2018. Na pytania przedsigbiorcow Ministerstwo Srodowiska odpowiedziato, ze do
czasu okreslenia nowych wzorow obowigzujq wzory dotychczasowe, a najlepszym
rozwigzaniem jest powielenie jednego egzemplarza dokumentu DPO/DPR okreslonego

we wzorze A i opatrzenie go odpowiedniq adnotacjg’®’.

335 Orzeczenie TK z dnia 12 stycznia 1993 r., U 4/92, OTK 1993, nr 1, poz. 1 i postanowienie TK z dnia
20 stycznia 1993 r., S 1/93, OTK 1993, nr 1, poz. 18.

36 Dz, U. 2017.2056.

337 Odpowiedz w materiatach prywatnych autorki.
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Obecnie tj. po 1 stycznia 2022 r., gdy nie obowigzuje juz rozporzadzenie
okreslajace wzory dokumentéw DPO i1 EDPR, a za okres do dnia 31 grudnia 2022 r.
dokumenty te maja by¢ wystawiane na podstawie przepisow dotychczasowych pojawiaja
si¢ watpliwosci 1 stan niepewnos$ci prawnej, jakie dane w tych dokumentach wpisywac,
bioragc pod uwage, ze w papierowej wersji dokumentu DPR i EDPR nalezy wskazywac
mas¢ odpadow opakowaniowych przyjetych do recyklingu, a zgodnie z obowigzujacym
od 2022 r. art. 20 ust. 5 u.op. nalezy wskaza¢ mas¢ poddang recyklingowi, czyli po
odliczeniu zanieczyszczen, a w przedmiotowych dokumentach nie ma miejsca ani na
mas¢ odpadow opakowaniowych poddanych recyklingowi ani na mas¢ odliczonych

zanieczyszczen.

6.2.2. Decyzje administracyjne

Druga grup¢ instrumentow wiladczych, jednak o charakterze indywidualnym
i konkretnym, stanowig akty administracyjne wydawane w formie decyzji
administracyjnej. Decyzja jest jednostronnym o$wiadczeniem woli z zakresu prawa
administracyjnego i charakteryzuje si¢ tym, ze dochodzi do skutku przez ztozenie takiego
o$wiadczenia przez organ administracji publicznej. Kluczowym jest zatem rozroznienie
czy o$wiadczenie organu administracji publicznej jest sktadane w sferze prawa cywilnego
czy administracyjnego, bo tylko os$wiadczenie zlozone w ramach wladczych,
publicznoprawnych aspektow dziatania mozna méwic o formie administracyjnoprawne;j

decyzji administracyjnej8.

Decyzja jako akt administracyjny jest o$wiadczeniem
ztozonym w konkretnej sytuacji faktycznej, wobec zindywidualizowanego adresata,
niepodporzadkowanego stuzbowo ani organizacyjnie skladajacemu o$wiadczenie
organowi, po przeprowadzeniu sformalizowanego postepowania uregulowanego w
Kodeksie postepowania administracyjnego lub w przepisach o postepowaniach
jurysdykcyjnych wytaczonych, zmierzajacego do wyjasnienia przestanek doniostych dla
jego tresci. Jej zadaniem jest ksztattowanie stosunkow spotecznych przez wywotywanie

skutkow prawnych i pozaprawnych. W ujeciu procesowym decyzja rozstrzyga sprawe

administracyjng i konczy dane postgpowanie®>. Jak twierdzi Andrzej Wrobel, decyzja

338 Por. wyrok NSA w Warszawie z 28.04.1995 r., 111 SAB 29/94, Pr. Gosp. 1995/12, s. 49

339 J. Jendro$ka, Pojecie decyzji administracyjnej i jej trwatosci [w:] Problemy praworzqdnosci w
dzialaniu administracji panstwowej, red. L. Bar, Ossolineum 1980, s. 73; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2014, s. 332-335.

234



administracyjna to jednostronna czynno$¢ organu administracji publicznej, posiadajaca
odpowiednig forme¢ prawng i okreslajaca konsekwencje stosowanej normy prawnej w
sprawie indywidualnej w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adresata, ktory nie jest
w tej sprawie podporzadkowany organizacyjnie ani stuzbowo temu organowi’*’. Z
przepisow k.p.a. wynika, Zze decyzja moze mie¢ forme¢ pisemna, form¢ dokumentu
elektronicznego lub forme ustng, a art. 122a k.p.a. przewiduje ,,milczace zatatwienie
sprawy”. Nalezy podkresli¢ za A. Wrdblem, ze o$wiadczenie woli organu administracji
publicznej musi posiada¢ pewna form¢ zewnetrzng, aby moglo wywotaé skutki prawne.
W odr6znieniu od o$§wiadczen woli w rozumieniu prawa cywilnego, gdzie wola osoby
dokonujacej czynnosci prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde zachowanie si¢ tej
osoby, ktore ujawnia jej wole w sposob dostateczny (art. 60 k.c.), wola organu
administracji publicznej w sferze praw i obowiazkéw jednostki musi by¢ wyrazona w
formie decyzji administracyjnej (rozumianej tu jako formalny przejaw tej woli), o ile
przepisy prawa nie przewidujg innej formy**!. Decyzja administracyjna jest zatem aktem
stosowania prawa, a podstaw do jej wydania nalezy poszukiwa¢ w normach prawa
materialnego oraz przepisach proceduralnych. A. Wrébel, odréznia decyzje
administracyjng jako o$wiadczenie woli organu administracji publicznej od innych
prawnie doniostych czynnosci, ktore sa o§wiadczeniami wiedzy organu administracji
publicznej, do ktérych nalezg udzielane przez organ informacje o stanie faktycznym i
prawnym sprawy administracyjnej**?. Niektore z orzeczen sgdowych wskazuja na
koncepcje domniemania zatatwienia sprawy w drodze decyzji. W przypadkach, gdy
uprawnienie strony nie powstaje bezposrednio z mocy prawa, lecz w wyniku
konkretyzacji normy prawnej, organ administracji panstwowej — o ile nie jest
przewidziana inna forma jego dzialan — obowigzany jest dokona¢ tej konkretyzacji w
drodze decyzji administracyjnej**’. Inne z kolei, prezentuja odmienne podejscie, z
ktérego wynika, ze stwierdzenie zawarte w art. 104 § 1 k.p.a., ze zalatwienie sprawy
nastepuje przez wydanie decyzji, odnosi si¢ tylko do sytuacji, gdy z mocy przepisow
prawa materialnego lub innych zatatwienie sprawy powinno nastapi¢ w tej formie

prawnej.>** W doktrynie zwrdcono uwage, ze domniemanie zatatwiania spraw w formie

340 M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrédbel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. VIII, WKP 2020, www.sip.lex.pl, komentarz do art. 104 kpa.

34 Tbidem.

342 Ibidem.

343 Wyrok NSA we Wroctawiu z 31.08.1984 r., SA/Wr 430/84, LEX nr 11657.

344 Wyroku NSA z 17.12.1985 1., 111 SA 988/85 , ONSA 1985/2, poz. 38
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decyzji jest konstrukcja doktrynalng, a nie typowym domniemaniem prawnym. Termin
ten — powtarzany w orzecznictwie sgdu administracyjnego — moze mie¢ najwyzej
znaczenie reguly interpretacyjnej, odnoszacej si¢ do niejasnych przepisow, a rozwazac
mozna co najwyzej dopuszczalno$¢ potraktowania tej konstrukcji jako zasady ogdlnej
postepowania, ktora wlaczona do regulacji ustawowej, mialaby zastosowanie wtedy, gdy
przepisy szczegélne nie stanowig inaczej’*. W prawie materialnym ustawodawca
postuguje si¢ zazwyczaj okresleniem ,,decyzja”, ale zdarza si¢ takze, ze i innymi
okresleniami, réznicujac decyzje z uwagi na charakter, przedmiot lub czasem takze skutki
zawartego w nich rozstrzygnigcia, np. nakaz, pozwolenie, koncesja, promesa, zezwolenie.
Sad Najwyzszy i1 sady administracyjne za decyzj¢ uznaja nie tylko taki akt
administracyjny indywidualny, ktory w ustawie stanowigcej podstawe dla wyboru formy
dziatania administracji zostal nazwany decyzja, ale kazdy akt organu administracji
publicznej, ktory jest wladczym i1 jednostronnym o$wiadczeniem woli tego organu,
rozstrzyga sprawe indywidualnego podmiotu, z ktérym nie taczy organu zalezno$¢
organizacyjna ani podleglos¢ stuzbowa, wydany na podstawie powszechnie
obowigzujacego przepisu prawa. Decyzja administracyjng jest akt odpowiadajacy wyzej
wskazanym cechom, cho¢by ustawodawca w przepisach prawa postugiwat si¢ inng jego
nazwg (por. uchwata NSA (7) z 12.10.1998 r., OPS 6/98, ONSA 1999/1, poz. 3; uchwata
NSA (5) z 15.11.1999 r.,, OPK 24/99, ONSA 2000/2, poz. 54). W nauce prawa
administracyjnego dokonuje si¢ rozmaitych klasyfikacji decyzji. Maja one przede
wszystkim znaczenie porzadkujace. U ich podstaw lezy dostrzezenie rdznic pomiedzy
decyzjami zardwno w aspekcie podstaw do ich wydania, szczegétowych rozwigzan
procesowych, jakie nalezy zastosowa¢ w celu doj$cia do wlasciwego rozstrzygnigcia,
skutkow, jakie sg im wlasciwe, ich trwalos$ci, jak i mechanizmoéw kontroli. Na podstawie
stopnia zwigzania decyzji prawem wyrdznia si¢ decyzje o charakterze zwigzanym
idecyzje uznaniowe. Decyzje zwigzane sa wydawane przez organy administracji
publicznej w sytuacji, gdy prawo materialne dla konkretnie stwierdzonego stanu
faktycznego przewiduje jeden, precyzyjnie okreslony skutek, nie pozostawiajac organowi
zadnej mozliwos$ci wyboru sposrod rozwigzan mozliwych, przy zastosowaniu kryteriow
innych niz legalno$¢. Decyzje uznaniowe wydawane sg na podstawie przepisu prawa
materialnego zawierajagcego uprawnienie dla organu administracji do ksztattowania

skutkow prawnych, jakie maja wynika¢ z ustalonego stanu faktycznego w sposob

345 W. Dawidowicz, Z problematyki decyzji organéw administracji paristwowej w $wietle orzecznictwa
NS4, PiP 1984/10, s. 6-7.
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swobodny. Swoboda ta ograniczona jest nie tylko norma prawna, ale takze wzgledami
racjonalno$ci dziatania i1 realizacja konkretnej polityki przez organy administracji,
w danym czasie, miejscu 1 kategorii spraw. Nauka i orzecznictwo odwolujg si¢ do
podzialu decyzji administracyjnych, jak tez aktéw administracyjnych w ogolno$ci, na
konstytutywne i deklaratywne. U podstaw decyzji deklaratywnych lezy norma prawna
okreslajaca przestanki nabycia uprawnienia lub obcigzenia obowiazkiem, przewidujaca
réwnoczesnie, ze uprawnienie lub obowiazek powstaje po stronie okre§lonego podmiotu,
ktéry spelnia wymagania ustawowe tylko wowczas, gdy zostanie to stwierdzone
w decyzji administracyjnej. Tym przypadkom przeciwstawiane sa sytuacje, gdy od
rozstrzygnigcia zawartego w decyzji zalezy, czy podmiot, ktorego ona dotyczy, nabedzie
uprawnienie, wzglednie zostanie obcigzony obowigzkiem, wowczas moOwi  si¢
o decyzjach konstytutywnych. O decyzjach deklaratywnych moéwi si¢ natomiast, ze
stwierdzaja to, co wynika z ustawy, i ze skutkiem od momentu, gdy ich adresat znalazt
si¢ w regulowanej nig sytuacji. Wydanie decyzji konstytutywnej kreuje stosunek prawny,
ktorego ona dotyczy. Takie decyzje dziataja na przysztos¢, bo prawa lub obowiazki
stwierdzane przez ich wydanie nie powstaja wczesniej niz z chwilg, gdy decyzje te staja
si¢ ostateczne. Kolejny podziat decyzji to takie, na mocy, ktorych adresat nabywa jakie$
prawo 1 takie na mocy, ktoérych nie nabywa prawa, czyli polegaja na poszerzeniu sfery
jego uprawnien. Decyzje moga by¢ decyzjami wydawanymi na wniosek lub z urzedu.
Moga by¢ decyzjami ostatecznymi 1  nieostatecznymi, prawomocnymi
1 nieprawomocnymi.

Podstawowe elementy decyzji administracyjnej zostalty wskazane w art. 107
k.p.a. 1 nalezg do nich data wydania decyzji, organ, ktory ja wydat, strona, do ktorej
decyzja jest skierowana, podstawa prawna, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie,
podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska pracownika organu, przy czym
przepisy ustaw szczegdtowych moga wskazywa¢ dodatkowe elementy w zaleznos$ci od
regulowanej materii. Tak jest w przypadku decyzji przewidzianych w przepisach ustawy
o odpadach, ktéore musza uzyska¢ przedsigbiorcy przetwarzajacy odpady, a zatem
wykonujacy procesy odzysku w tym recyklingu odpadéw opakowaniowych,
przedsigbiorcy eksportujacy odpady opakowaniowe oraz przedsigbiorcy dokonujacy
wewnatrzwspolnotowej dostawy odpadéw opakowaniowych. Zgodnie z art. 16 u.op.
musza oni spetni¢ wymagania z ustawy o odpadach okreslone dla tego rodzaju
dziatalnosci. Chodzi oczywiscie o posiadanie przez nich zezwolenie na zbieranie

odpaddw, czy na przetwarzanie odpadoéw przewidziane w art. 41 u.o. Dodatkowymi
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elementami ww. decyzji sg przede wszystkim rodzaj i masy odpadoéw przewidzianych do
zbierania lub magazynowania oraz wskazanie miejsca i sposobu magazynowania, opis
metody oraz warunkow zbierania odpaddéw, a w przypadku przetwarzania odpadow
miejsca 1 metody przetwarzania odpadéw. Decyzje z ustawy o odpadach sg decyzjami
czasowymi wydawanymi na okres nie dtuzszy niz 10 lat. Szczegétowe elementy decyzji
zawieraja takze prawo ochrony srodowiska w zakresie decyzji na wytwarzanie odpadow
1 pozwolen zintegrowanych. Okresla je art. 188 p.o.$. 1 nalezg do nich rodzaj i parametry
instalacji, wielko$¢ dopuszczalnych emisji, maksymalny termin eksploatacji instalacji,
gldownego prowadzacego instalacje lub okreslenie zakresu odpowiedzialno$ci
prowadzacych poszczegdlne oznaczone czeSci instalacji, opis sposobu dalszego
postepowania z odpadami, przy pozwoleniu na wytwarzanie odpadow okresla si¢ jeszcze
rodzaj 1 ilo$¢ wytwarzanych odpaddéw. Pozwolenie na wytwarzanie odpaddéw jest
wydawane na czas oznaczony nie dluzszy niz 10 lat, za wyjatkiem pozwolen
zintegrowanych, ktére sa wydawane na czas nieoznaczony. Wskazane powyzej decyzje
sa decyzjami o charakterze konstytutywnym i reglamentacyjnym, na mocy ktorych ich
adresat nabywa prawo w postaci wykonywania okres$lonej dziatalno$ci*#. Decyzje te
majg takze charakter decyzji zwigzanych, poniewaz w kazdym przypadku, gdy podmiot
spelni wskazane w przepisie materialnym przestanki, organ jest obowigzany taka decyzje
wydac.

Poprzez zawarte w art. 10 u.op. odestanie do przepisow u.o. regulujacych zasady
wpisu do rejestru, ktory dotyczy takze adresatow norm prawnych ustawy opakowaniowe;j,
nalezy dokona¢ analizy charakteru prawnego wpisu do rejestru. Ustawa o odpadach w art.
49 ani w nastgpnych nie wskazuje, by marszatek wojewoddztwa, dokonujac wpisu do
rejestru, wydawal decyzje administracyjng. Jest tak tylko w dwoch przypadkach —
wykreslenia podmiotu z rejestru i w przypadku odmowy wpisu do rejestru. Na te
okolicznos$¢ ustawodawca przewidzial, ze marszatek wydaje decyzje art. 60 ust. 2 u.o.
iart. 62 u.o. Decyzje te majg charakter decyzji zwigzanych. Ustawodawca nie okreslit
formy prawnej wpisu do rejestru, a zatem w nawigzaniu do regut ogdlnosystemowych
nalezatoby przyja¢, jak twierdzi Karolina Karpus**’, ze jest to czynno$¢ materialno-

techniczna. Co wazne, zgodnie z art. 50 ust. 2 u.o. podje¢cie dziatalno$ci wymaga

346 Wyrok NSA z 5 kwietnia 2011 r., II OSK 654/2010 (LexisNexis nr 2540125), dotyczacy decyzji
na zbieranie i przetwarzanie z u.0., ale nalezy go zastosowa¢ odpowiednio takze do decyzji
przewidzianych w p.o.s.

347 K. Karpus, B. Rakoczy, Ustawa o odpadach. Komentarz, pod red. red. B. Rakoczego, LexisNexis 2013,
www.sip.lex.pl, komentarz do art. 49 u.o.
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uzyskania wpisu do rejestru. W przepisach samej u.op. w instrument w postaci decyzji
administracyjnej zostal wyposazony marszatek wojewddztwa 1 starosta, wyjatkowo
regionalny dyrektor ochrony $rodowiska. Art. 37 u.op. stanowi, ze w przypadku, gdy
wprowadzajacy produkty w opakowaniach oraz organizacja odzysku opakowan, pomimo
cigzacego obowigzku, nie wniesli oplaty produktowej albo wniesli oplate nizsza od
naleznej, marszatek wojewddztwa ustala, w drodze decyzji, wysoko$¢ zaleglosci z tytutu
optaty produktowej. W przypadku niewykonania decyzji, o ktdrej mowa powyzej,
marszatek wojewddztwa ustala, w drodze decyzji, dodatkowa optate produktowa
w wysokosci odpowiadajacej 50% kwoty niewniesionej oplaty produktowe;.
Wspomniane decyzje maja charakter sankcji za niewniesienie optaty produktowej lub
wniesienie jej w nizsze] wysoko$ci, niz byli zobowigzani. Ustawa opakowaniowa
przewiduje wydawanie przez marszatka wojewodztwa jeszcze jednej decyzji, majacej
charakter finansowy, chodzi o decyzj¢ ustalajaca wysoko$¢ oplaty recyklingowej, art.
40a, ustawy opakowaniowej. Jest ona wydawana przez marszaltka wojewodztwa
wiasciwego dla miejsca pobrania optaty recyklingowej. Obie powyzsze decyzje sa
decyzjami zwigzanymi.

Kolejng decyzja administracyjng przewidziang w u.op., ktérg takze wydaje
marszatek wojewodztwa, jest decyzja dotyczaca sytuacji, w ktorych na skutek rutynowe;j
kontroli przeprowadzonej przez marszatka wojewodztwa u przedsigbiorcy prowadzacego
recykling lub inny niz recykling proces odzysku odpadéw opakowaniowych lub
eksportujacych, lub dokonujacych wewnatrzwspodlnotowej dostawy takich odpadow,
zostaly stwierdzone razace nieprawidtowosci. Marszatek wilasciwy dla miejsca
prowadzenia dziatalno$ci kontrolowanego przedsigbiorcy#® moze wowczas na podstawie
art. 53 ust. 4a u.op. w drodze decyzji wydawanej z urzedu uniewazni¢ dokumenty DPR
lub EDPR, wobec ktorych wykazano niezgodnosci informacji dotyczacych
zagospodarowania odpadow opakowaniowych zawartych w tych dokumentach ze stanem
faktycznym. Drugg sytuacja, w ktorej marszatek wojewddztwa moze takg decyzje wydac,

jest stwierdzenie w drodze audytu zewngtrznego istotnych nieprawidlowosci, ktore

38 0d 1.01.2018 . jest to marszalek wiasciwy dla miejsca prowadzenia dzialalno$ci, wczesniej byt
to marszalek wlasciwy dla siedziby przedsigbiorcy. Zmiana byta podyktowana trudnosciami dokonywania
kontroli, poniewaz kwestia kontroli przedsigbiorcy przez marszatka wojewodztwa poza terenem
wojewodztwa nie zostala uregulowana. Poza tym $rodki finansowe na kontrole, w tym przedsi¢gbiorcow
prowadzacych dziatalno$¢ w danym wojewddztwie, ale posiadajacych siedzibe w innym wojewddztwie,
pochodza z wptywow z tytutu optaty produktowej oraz dodatkowej optaty produktowe;j, ktore w wysokosci
10% stanowig dochod budzetu samorzadu wojewodztwa.
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zostang potwierdzone w drodze kontroli przez marszatka. Wzmiankowane decyzje sa
decyzjami sankcyjnymi wydawanymi po zakonczeniu post¢gpowania kontrolnego
u przedsigbiorcy, ale cechuje je juz uznaniowos¢, poniewaz ustawodawca postuzyl sig
w dyspozycji norm prawnych sformutowaniami ,;razace nieprawidlowosci”, ,,istotne
nieprawidlowosci”, nie wskazujac przestanek pozwalajacych na ich kwalifikacje.

Marszatek wojewodztwa zobowigzuje w drodze decyzji przedsigbiorce
wprowadzajacego produkty w opakowaniach do przedlozenia ewidencji, ktorg
zobowigzany jest prowadzi¢, oraz dokumentéw DPR 1 EDPO. Marszatek moze to zrobi¢,
jezeli sprawozdanie ztozone przez takiego przedsigbiorce budzi watpliwosci co do jego
prawidtowosci lub gdy jest to niezbedne do prowadzenie innych postepowan. Decyzja
taka ma charakter decyzji zobowigzujacej, nakazujacej jej adresatowi okre§lone
zachowanie.

Takze wymierzanie kar pieni¢znych przewidzianych w u.op. nastepuje w decyzji
administracyjnej wydawanej przez wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska lub

wlasciwego inspektora inspekcji handlowej, art. 58 u.op.

6.3. Instrumenty organizacyjne

6.3.1. Czynnos$ci materialno-techniczne

Wsrdd instrumentéw organizacyjnych wyrdzni¢ nalezy czynno$ci materialno-
techniczne organu administracji pozwalajace organom na gromadzenie informacji.
Instrumenty te umozliwiajg realizacj¢ zadan organizacyjnych, ale takze kontrolno-
nadzorczych. Dzigki nim zasob, w jaki wchodzi organ administracji, to informacje, ktore
w obecnych czasach s3 zasobem o ogromnej i szybkiej sile oddziatywania.

Zebrane przy wykorzystaniu tych instrumentoéw informacje pozwalaja planowac,
przewidywa¢, ale takze wywigzywaé si¢ Polsce z obowigzkéw sprawozdawczych
wzgledem Unii Europejskiej. By organy administracji mogly wej$s¢ w posiadanie
informacji, musza obowigzywac¢ przepisy, ktore nakazuja okreslonym podmiotom ich
przekazywanie.

W zakresie informacji dotyczacych produktow i opakowan oraz gospodarki

odpadami u.o. wprowadzita ,Baz¢ danych o produktach i opakowaniach oraz
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o gospodarce odpadami”, zwang dalej jako ,BDO”. W BDO gromadzone sa
informacje o:

1) wprowadzanych na  terytorium kraju  opakowaniach, produktach
w opakowaniach, w podziale na poszczegdlne rodzaje opakowan, oraz odpadach z nich
powstajacych;

2) wprowadzanych na terytorium kraju olejach smarowych, oponach oraz
o odpadach z nich powstajacych;

3) wprowadzanych pojazdach, zuzytym sprze¢cie elektrycznym i elektronicznym,
bateriach 1 akumulatorach oraz o odpadach z nich powstajacych;

4) osiaggni¢tych poziomach:

a) recyklingu odpadow powstatych z opakowan,

aa) odzysku i recyklingu odpadéw powstatych z produktéw, o ktorych mowa

w pkt 2,

b) odzysku i recyklingu pojazdéw,

¢) zbierania, odzysku, przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu zuzytego
sprzetu elektrycznego i elektronicznego,

d) zbierania, recyklingu i wydajnosci recyklingu zuzytych baterii i zuzytych
akumulatoréw;

5) rodzajach i ilo$ci wytwarzanych odpadoéw oraz ich wytworcach;

6) ilosci 1 jako$ci komunalnych osadow §ciekowych, ich wytwdrcach, miejscach
zastosowania i podmiotach wtadajacych powierzchnig ziemi, na ktorej te osady zostaty
zastosowane;

7) rodzaju i ilo$ci odpaddéw poddanych przetwarzaniu i zastosowanych procesach
przetwarzania,

8) decyzjach z zakresu gospodarki odpadami, z uwzglednieniem pozwolen na
wytwarzanie odpaddéw i pozwolen zintegrowanych, decyzji zatwierdzajacych program
gospodarowania odpadami wydobywczymi oraz zezwolen na prowadzenie obiektu
unieszkodliwiania odpadéw wydobywczych;

9) innych niz wymienione w pkt 8 decyzjach wydawanych na podstawie niniejszej
ustawy;,

10) transgranicznym  przemieszczaniu  odpadéw, w  tym  odpadow
opakowaniowych, zuzytych baterii 1 zuzytych akumulatorow, zuzytego sprzgtu

elektrycznego i elektronicznego;
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11) wplywach z optat produktowych wraz z odsetkami, z podzialem na
poszczegolne rodzaje opakowan i produktéw, a takze podmiotach, ktore te optaty uiscity;

12) (uchylony);

13) sktadowiskach odpadéw z podzialem na sktadowiska w fazie eksploatacyjne;j
1 poeksploatacyjnej, w tym informacje o zamknigtych sktadowiskach odpadéw w trakcie
monitoringu, zamknigtych skladowiskach odpadéw, dla ktorych zostal zakonczony
monitoring, z podaniem wspoOtrzednych potozenia granic obszaru skladowiska
okreslonych w panstwowym systemie odniesien przestrzennych oraz rodzajow
sktadowanych odpadow, ze szczegdlnym uwzglednieniem sktadowisk odpadow,
na ktorych sa sktadowane odpady zawierajace azbest lub wydzielonych cze$ci na terenie
sktadowisk zaliczonych do skladowisk innych niz niebezpieczne 1 obojetne,
przeznaczonych do sktadowania wylgcznie odpadoéw zawierajacych azbest;

14) poszczegolnych rodzajach instalacji do zagospodarowania odpadéow wraz
z podaniem ich polozenia, mocy przerobowych i rodzaju stosowanej technologii oraz
ilo$ci 1 rodzajow odpadow przetwarzanych w tych instalacjach;

15) podmiotach odbierajacych odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci
wraz z informacjami o ilosci odebranych odpadéw komunalnych, z podziatem na
odbierane selektywnie 1 zmieszane, z wyodr¢bnieniem odpadéw komunalnych
ulegajacych biodegradacji;

16) gospodarowaniu odpadami komunalnymi w zakresie objetym rocznym
sprawozdaniem z realizacji zadan, o ktorych mowa w art. 9q i art. 9s Ustawy z dnia

13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

BDO zawiera takze informacje objg¢te rejestrem z ustawy o odpadach.

Organem prowadzacym BDO jest Marszatek wojewodztwa, ktory dokonuje
w BDO szeregu czynnos$ci materialno-technicznych polegajacych na:

1) aktualizacji BDO, w tym rejestru;

2) zbieraniu, przetwarzaniu, przechowywaniu i zabezpieczaniu przed utraty
danych i informacji;

3) zapewnianiu bezpieczefistwa przetwarzanych danych, informacji oraz
dokumentow, ktore otrzymal w zwiazku z prowadzeniem BDO, zgodnie z przepisami

o ochronie danych osobowych.
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Marszatek wojewddztwa zamieszcza w BDO kopie ostatecznych decyzji

dotyczacych gospodarki odpadami we wskazanym powyzej zakresie.

Dostep do BDO posiadaja:
1) minister wtasciwy do spraw srodowiska,
2) administrator, jezeli nie jest nim minister wtasciwy do spraw §rodowiska,
3) minister wtasciwy do spraw gospodarki,
4) minister wlasciwy do spraw rolnictwa,
5) minister wtasciwy do spraw transportu,
6) minister wlasciwy do spraw zdrowia,
6a) minister wlasciwy do spraw zeglugi §rodladowe;,
7) Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska i regionalni dyrektorzy ochrony
srodowiska,
8) Prezes Gtownego Urzedu Statystycznego i dyrektorzy urz¢dow statystycznych,
9) Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie,
10) Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej i wojewodzkie
fundusze ochrony §rodowiska i gospodarki wodne;j,
11) Gléwny Geodeta Kraju,
12) marszatek wojewodztwa,
13) wojewoda,
14) starosta,
15) wojt, burmistrz lub prezydent miasta,
16) organy Inspekcji Ochrony Srodowiska,
17) organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej,
18) zarzad zwiazku mig¢dzygminnego utworzonego w celu realizacji zadan z zakresu

gospodarki odpadami komunalnymi.

Wymienione powyzej podmioty posiadaja uprawnienia do nieodptatnego dostgpu
do BDO w zakresie zwigzanym z ich kompetencjami i zadaniami.

Elementem BDO jest rejestr opisany wsrdd instrumentéw wiadczych. Rejestr,
o ktorym mowa w art. 49 u.o0., jest integralng cze$cig bazy danych o produktach

i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami. Zgodnie z definicja ,rejestr”
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to uporzqdkowany wedlug jednego kryterium spis lub wykaz czegos**. Biorgc pod uwage
funkcje, jakie pelni rejestr, to znaczy funkcje konsolidujaca i1 funkcje reglamentacyjna,
jako  instrument alternatywny  wzglegdem obowigzku uzyskania  decyzji

reglamentacyjnej*>°

nie da si¢ go jednoznacznie zakwalifikowaé¢ do instrumentéw
o charakterze reglamentacyjnym, ktérych cecha jest korzystanie przez organy
administracyjne z wladztwa administracyjnego. Mozna si¢ zastanowié, czy jest raczej
instrumentem materialno-technicznym? Majac na uwadze funkcje, jakie pelni rejestr,
w ocenie autorki pracy jest instrumentem o charakterze mieszanym — zar6wno
reglamentacyjnym, jak i materialno-technicznym. Za wnioskiem takim przemawia
chociazby to, ze podmiot musi uzyska¢ wpis przed rozpoczeciem dziatalnosci nim
objetej. Przedsigbiorca niewpisany do rejestru w we wlasciwym zakresie nie moze
wystawia¢ DPR czy EDPR. Wpis dokonywany jest na wniosek i z urzedu. A z drugiej
strony, jak twierdzi K. Karpus, w oparciu o reguty ogolnosystemowe, (...) nalezy przyjqé,
Ze jest to czynnoS¢ materialno-techniczna, niepodlegajqca zaskarzeniu w drodze
odwotania. W ocenie doktryny i judykatury pozytywne rozstrzygniecie wniosku podmiotu
indywidualnego moze mie¢ miejsce w formie czynnosci materialno-technicznej. Jest to
jednoczesnie czynnos¢ z zakresu administracji publicznej dotyczqca uprawnien lub
obowigzkow wynikajgcych z przepisow prawa, a wiec podlegajgca kontroli sgdow
administracyjnych z zachowaniem trybu art. 52 §3, art. 53 §2 i art. 54 §1 p.p.s.a.>!

Marszatek wojewodztwa prowadzacy rejestr dokonuje szeregu dziatan
materialno-technicznych, takich jak: nadanie indywidualnego numeru rejestrowego
1 zawiadomienie przedsigbiorcy o tym numerze; tworzy indywidualne konto w Bazie
danych o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami.

Marszatek wojewodztwa zawiadamia podmiot o aktywacji konta, o ktorym mowa
w ust. 1, oraz o identyfikatorze (loginie) i hasle dost¢pu do tego konta.

Kolejnymi instrumentami bedacymi czynno$ciami materialno-technicznymi
marszatka wojewodztwa jest zamieszczanie w Biuletynie Informacji Publicznej
obstugujacego go urzegdu:

1) porozumienia oraz informacji o ich rozwigzaniu niezwlocznie po zawarciu

albo rozwigzaniu porozumienia;

349 Internetowy stownik Jezyka polskiego PWN, online: https://sjp.pwn.pl/slowniki/rejestr.html (dostep:
17.01.2022 r.).

350 7a: K. Karpus, Ustawa o odpadach..., op. cit. Wydanie Lexis Nexis, dostep internetowy, komentarz do
art. 49.

35! Ibidem.
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2) informacji o osiggnigtych celach w ramach porozumien — w terminie do dnia

30 kwietnia kazdego roku.

Marszatek wojewoddztwa informuje takze ministra wiasciwego do spraw
srodowiska o zawartych porozumieniach oraz o ich rozwigzaniu.

Wsréd  czynnosci technicznych, ktore wykonuje marszatek, jest takze
prowadzenie zbioru dokumentdw przekazywanych mu przez przedsigbiorcoOw na

podstawie ustawy opakowaniowej i ustawy o odpadach.

6.3.2. Instrumenty planistyczne

Bardzo wazne z punktu widzenia organizacji dziatan w ochronie $rodowiska
1 w gospodarce odpadami s3 plany gospodarki odpadami, ktore stanowig instrumenty
planistyczne. Plany stuza przede wszystkim realizacji zadan o charakterze
organizatorskim.

Zgodnie z art. 34 u.o. dla osiagniecia celow zatozonych w polityce ochrony
srodowiska oddzielenia tendencji wzrostu ilo$ci wytwarzanych odpadow i ich wptywu na
srodowisko od tendencji wzrostu gospodarczego kraju, wdrazania hierarchii sposobow
postgpowania z odpadami oraz zasady samowystarczalno$ci i bliskosci, a takze
utworzenia i utrzymania w kraju zintegrowanej i wystarczajacej sieci instalacji
gospodarowania odpadami, spelniajagcych wymagania ochrony $rodowiska, opracowuje
si¢ plany gospodarki odpadami.

Plany zawierajg analiz¢ aktualnego stanu gospodarki odpadami, prognozy zmian,
przyjete cele w zakresie gospodarki odpadami z podaniem termindéw ich osiagnigcia,
kierunki dziatan w zakresie zapobiegania powstawaniu odpadow oraz ksztattowania
systemu gospodarki odpadami, harmonogram, okre$lenie wykonawcow i sposobu
finansowania zadan w zakresie poszczegdlnych rodzajow odpadéw w tym odpadow
opakowaniowych. Pod rzadami ustawy o odpadach z 2001 r. byly one czg$cig programow
ochrony srodowiska.

Zgodnie z art. 35 u.o. plany gospodarki odpadami stuzg osiggnigciu celow
okreslonych w polityce ochrony srodowiska. Wojewodzkie plany gospodarki odpadami
powinny by¢ zgodne z krajowym planem gospodarki odpadami. Krajowy plan

gospodarki odpadami uchwala Rada Ministréw, a jest on opracowywany przez ministra
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wlasciwego do spraw $rodowisk. Wojewddzkie plany gospodarki odpadami uchwala
sejmik wojewodztwa, a opracowuje go zarzad wojewodztwa. Projekt takiego planu jest
opisany przez organy wykonawcze gmin z obszaru danego wojewddztwa. Plany
zawieraja analize aktualnego stanu gospodarki odpadami, prognozowane zmiany
w zakresie gospodarki odpadami, przyjete cele w zakresie gospodarki odpadami, kierunki
dziatah w zakresie zapobiegania powstawaniu odpaddéw oraz ksztattowania systemu
gospodarki odpadami, harmonogram, okreslenie wykonawcow i sposéb finansowania
zadan wynikajacych z przyjetych kierunkéow dzialan. Plany gospodarki odpadami
podlegaja aktualizacji nie rzadziej niz co 6 lat. Zgodnie z art. 35 u.o. przyj¢te w planie
kierunki dziatania powinny zosta¢ szczegdtowo rozpisane na zadania ujete w formie
harmonogramu. W zwigzku z tym, Ze plany sa dokumentami planistycznymi, a nie
normatywnymi, zadania z nich wynikajagce nie maja charakteru normatywnego
i obowigzuja tylko wewnatrz administracji. Szczegdétowos¢ harmonogramu dziatan
zawartego w planie gospodarki odpadami obejmuje opis zadania, wskazanie sposobu
finansowania tego zadania oraz jego wykonawcy.

0d 2001 r. byty 4 krajowe plany gospodarki odpadami. Pierwszy plan gospodarki
odpadami zostal przyjety uchwata nr 2019 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2002
r. MP z 2002 Nr 11, poz. 159 i sktadat si¢ z opisu sytuacji, diagnozy aktualnego stanu
gospodarki odpadami, zalozen prognostycznych, okreslal cele i zadania stuzace ich
realizacji, $rodki finansowe niezbe¢dne na realizacj¢ przedsigwzi¢¢ przewidzianych
w planie, system monitoringu i oceny realizacji zamierzonych celéw. Pierwszy plan
analizowal w powyzszym zakresie wszystkie kategorie odpadow, do ktorych znajdowata
1 znajduje zastosowanie u.0., a zatem takze odpady opakowaniowe. Kolejne plany byty
konstruowane wedlug tego samego schematu. Obecnie obowigzujacy plan zostat
uchwalony dnia 1 lipca 2016 r. uchwata nr 88 Rady Ministrow w sprawie krajowego
planu gospodarki odpadami 2022, MP z 2016 r. poz. 784. KPGO 2022 wpisuje si¢
w strategiczne dokumenty przyjete na poziomie UE i krajowym. Jednym z takich
dokumentow jest decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1386/2013/UE z dnia
20 listopada 2013 r. w sprawie ogdlnego unijnego programu dziatah w zakresie
srodowiska do 2020 r. ,,Dobra jako$¢ zycia z uwzglgdnieniem ograniczen naszej planety”
Dz. Urz. UE L354z 28.12. 2013 r. W planie uwzgledniono takze regulacje unijne
1 wymagania wynikajace z dyrektyw regulujacych kwestie poszczegoélnych rodzajow
odpadow. Obowiazujacy obecnie plan dotyczy odpadoéw powstalych w Polsce, ale takze

tych, ktore trafity do Polski w ramach transgranicznego przemieszczania. Uwzgledniono
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w nim takze, po raz pierwszy, problematyke odpadow w srodowisku morskim. Cele

1 zadania wyznaczone w planie dotycza lat 2016-2022 z perspektywa do 2030 r. Plan

sktada si¢ z 10 rozdziatéw, w ktorych w sposob szczegdtowy analizowany jest aktualny

stan gospodarki odpadami z podziatem na poszczegdlne kategorie odpadéw. Odpady

opakowaniowe zostaly opisane rozdziale 2 w pkt. 2.2.5. Opakowania i odpady

opakowaniowe. Rozdziat 3. to prognozowane zmiany w zakresie gospodarki wszystkimi

wymienionymi w rozdziale 2. kategoriami odpaddéw. Rozdzial 4. okresla cele, jakie

zostaty przyjete w odniesieniu do poszczegdlnych odpadow.

Cele dla opakowan i odpadéw opakowaniowych zostaly sprecyzowane w pkt.

4.2.5. Cele dotyczace odpadow opakowaniowych to:

1.

2.

zapewnienie odpowiedniej jakosci odpadéw opakowaniowych zbieranych
selektywnie w gospodarstwach domowych;

utrzymanie poziomow odzysku i recyklingu co najmniej na poziomie opakowan
razem 61% odzysku, 56% recyklingu oraz dla poszczegdlnych rodzajow
opakowan recykling na poziomie: dla opakowan z tworzyw sztucznych 23,5%,
opakowan z aluminium i opakowan ze stali, w tym z blachy stalowej, oraz
z pozostatych metali 51%, opakowan z papieru i tektury, opakowan ze szkta
61%, opakowan z drewna 16%;

osiggnigcie 1 utrzymanie co najmniej poziomoéw odzysku i recyklingu
w poszczegdlnych latach dla opakowan wielomaterialowych;

osiggnigcie 1 utrzymanie co najmniej poziomoéw odzysku i recyklingu
w poszczegdlnych latach dla opakowan po $rodkach niebezpiecznych, w tym po
srodkach ochrony ro$lin — poziomy z Rozporzadzenia Ministra Srodowiska
z 16 kwietnia 2016 r. w sprawie minimalnych pozioméw;

wyeliminowanie stosowania nieuczciwych praktyk w zakresie wystawiania
dokumentéw potwierdzajacych przetworzenie odpadéw opakowaniowych;
zwigkszenie  $wiadomosci  uzytkownikow 1 sprzedawcoéw  Srodkow
zawierajacych substancje niebezpieczne, w tym $rodki ochrony roslin, odno$nie

prawidlowego postgpowania z opakowaniami po tych produktach.

Kierunki dziatan, jakie nalezy podja¢ dla realizacji celdéw wskazanych w rozdziale

4, okresla rozdziat 5 Krajowego Planu Gospodarki Odpadami.

W gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi przyjeto nastepujace

kierunki dziatan:
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1. stosowanie dziatah na rzecz ZPO opakowaniowych przez systematyczne
uwzglednianie aspektow $rodowiskowych przy projektowaniu produktu
z zamiarem poprawienia charakterystyki oddziatywania, jakie dany produkt
wywiera na srodowisko na etapie wytwarzania i przez caly cykl jego zycia, w tym
ograniczenie masy opakowania oraz ograniczenie wielkosci opakowania
w stosunku do wielkos$ci produktu, stosowanie opakowan wielokrotnego uzytku,
jesli ma to uzasadnienie ekologiczne i ekonomiczne;

2. rozwo6j systemu selektywnego zbierania odpadéw opakowaniowych oraz
przetwarzania odpadow opakowaniowych, a w szczegdlnosci odpadoéw
opakowaniowych wielomateriatowych oraz powstalych z opakowan $rodkow
niebezpiecznych;

3. kontynuacja kampanii informacyjnych 1 edukacyjnych skierowanych do
sprzedawcow 1 uzytkownikow substancji niebezpiecznych poszerzajacych wiedze

w zakresie wlasciwego postgpowania z opakowaniami po tych srodkach.

Zadania zostaly okreslone w rozdziale 7 KPGO w formie tabelarycznej
harmonogramu rzeczowo-finansowego rekomendowanych dziatan.

W tabeli nie ujeto zadan o charakterze rutynowym, realizowanych przez organy
administracji publicznej, wynikajacych bezposrednio z mocy prawa, na przyktad
wydawania decyzji, monitorowania, kontrolowania, a takze zadan zapisanych w innych
programach krajowych, na przyktad w Programie Oczyszczania Kraju z Azbestu na lata
2009-2032, Aktualizacji Krajowego programu oczyszczania §ciekoéw komunalnych.

W rezultacie analizy zadan zawartych w KPGO wytania si¢ podziat na zadania
edukacyjno-informacyjne, ustawodawcze, badawczo-analityczne, kontrolne,
organizacyjne.

W zakresie zadan edukacyjno-informacyjnych KPGO wymienia mi¢dzy innymi
przeprowadzenie ogolnopolskiej kampanii informacyjno-edukacyjnej na temat
postepowania z poszczeg6lnymi rodzajami odpadow, kampanii promujacej hierarchig
sposobow postgpowania z odpadami, w tym mniej konsumpcyjny styl zycia oraz
ekoprojektowanie. Zadanie to zostato przypisane ministrowi srodowiska. Prowadzenie
kontroli przestrzegania przepisow ustawy opakowaniowej GIOS/WIOS do 2030,
wsparcie finansowe badan i rozwoju technologii ZPO minister szkolnictwa wyzszego

2016-2030.
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W czerweu 2022 r. zostat opublikowany projekt kolejnego KPGO 2028 r. 332
W zakresie odpadéw opakowaniowych projekt KPGO 2028 ustala nastepujace
cele:

1) osiagnigcie:

a) nie pozniej niz do dnia 31 grudnia 2025 r. recykling co najmniej 65 % wagowo
wszystkich odpadow opakowaniowych,

b) nie pdzniej niz do dnia 31 grudnia 2030 r. recykling co najmniej 70 % wagowo
wszystkich odpadéw opakowaniowych;

2) osiagnigcie dla poszczegdlnych rodzajéw materiatow opakowaniowych

recyklingu na poziomie:

Material 2025 2030
Wszystkie odpady opakowaniowe 65% 70%
Tworzywa sztuczne 50% 55%
Drewno 25% 30%
Metale zelazne 70% 80%
Aluminium 51% 60%
Szklo 70% 75%
Papier i tektura 75% 85%

3) osiggnigcie minimalnych rocznych poziomoéw recyklingu opakowan

wielomateriatowych na poziomie:

Rok Recykling
2022 47
2023 53
2024 59

352 Dostep: 30.11.2022 r. https://bip.mos.gov.pl/strategie-plany-programy/krajowy-plan-gospodarki-
odpadami/projekt-uchwaly-rady-ministrow-w-sprawie-krajowego-planu-gospodarki-odpadami-2028/
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2025 65
2026 66
2027 67
2028 68
2029 69
2030 i lata nastepne 70

4) osiagni¢gcie minimalnych rocznych poziomoéw recyklingu dla opakowan po
srodkach niebezpiecznych (rodzaje opakowan: tworzywa sztuczne, aluminium,
stal, w tym blacha stalowa oraz pozostate metale, papier i tektura, szkto, drewno,

wielomateriatowe, pozostate) na poziomie:

Rok Recykling
2022 36
2023 38
2024 40
2025 42
2026 44
2027 46
2028 48
2029 49
2030 i lata nastgpne 50

5) zwickszenie efektywnos$ci systemu zbierania odpadow opakowaniowych w celu
zapewnienia osiagania celow dotyczacych recyklingu;
6) zwickszenie roli ekoprojektowania, uwzgledniajacego potrzeby w zakresie

ponownego uzycia, naprawy i przydatnosci do recyklingu;
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Y

2)

7) od 3 lipca 2024 r. dopuszczenie do obrotu tylko takich opakowan jednorazowego
uzytku ztworzyw sztucznych, ktorych nakretki i wieczka plastikowe beda
przymocowane do nich na stale (dotyczy to do butelek i pojemnikow);

8) od 2025 r. wprowadzenie obowigzku uzycia do produkcji butelek PET minimum
25% z materiatu pochodzacego z recyklingu, a od 2030 r. — minimum 30%;

9) zwickszenie selektywnego zbierania, by zapewni¢ do 2025 r. przynajmniej 77%
selektywnego zbierania do recyklingu butelek z tworzyw sztucznych
jednorazowego uzytku na napoje o pojemnosci do 31, a do 2029 r. — 90%;

10) wprowadzenie odpowiednich oznaczen na wyrobach jednorazowych z tworzyw
sztucznych z informacjami dla konsumenta, dotyczacych zagospodarowania
produktéw stanowigcych odpady lub niewskazanych metod unieszkodliwiania
takich produktow, negatywnych skutkow za$miecania $rodowiska, a takze
informacji dotyczacych obecno$ci tworzyw sztucznych w produkcie;

11) zmniejszenie w 2026r., w porownaniu z 2022r. stosowania produktéw
jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych takich jak:

a) kubki na napoje, w tym ich pokrywki i wieczka;

b) pojemniki na positki w tym pojemniki takie jak pudetka, z pokrywka lub bez,
stosowane w celu umieszczania w nich positkow, ktore sa przeznaczone do
bezposredniego spozycia, na miejscu lub na wynos, sa zazwyczaj spozywane
bezposrednio z pojemnika, oraz sa gotowe do spozycia bez dalszej obrobki, takiej

jak przyrzadzanie, gotowanie czy podgrzewanie.

W rozdziale 5.2.1. przyjeto nastepujace kierunki dziatan:

stosowanie dziatan na rzecz ZPO opakowaniowych przez systematyczne
uwzglednianie aspektéw srodowiskowych przy projektowaniu produktu z zamiarem
poprawienia charakterystyki oddziatywania, jakie dany produkt wywiera na
srodowisko na etapie wytwarzania i przez caly cykl jego zycia, w tym ograniczenie
masy opakowania oraz ograniczenie wielkosci opakowania w stosunku do wielkos$ci
produktu, stosowanie opakowan wielokrotnego uzytku jesli ma to uzasadnienie
ekologiczne i ekonomiczne;

rozw0j systemu selektywnego zbierania oraz sortowania odpadéow opakowaniowych

zmierzajacy do zwiekszenia osigganych celow w zakresie recyklingu;
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3) kontynuacja  kampanii  informacyjnych 1  edukacyjnych  skierowanych
do sprzedawcow i uzytkownikdw substancji niebezpiecznych poszerzajacych wiedzg
w zakresie wlasciwego postepowania z opakowaniami po tych $rodkach;

4) budowa zakladoéw recyklingu dla wybranych frakcji odpadow opakowaniowych,
w szczegllnosci dla wielu rodzajow odpadéw opakowaniowych z tworzyw
sztucznych, papieru oraz powstatych z opakowan wielomateriatowych;

5) zapewnienie zgodno$ci dotychczasowego systemu ROP dla opakowan
z wymaganiami dyrektywy 2018/851;

6) wdrozenie przepiséw okreslajacych zasady utworzenia systemu kaucyjnego;

7) wdrozenie i realizacja wymagan dotyczacych opakowan okre§lonych w dyrektywie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie
zmniejszenia wplywu niektorych produktéw z tworzyw sztucznych na $rodowisko
(Dz. Urz. UE L 428 z dnia 17.12.2020, str. 57), zwanej dalej ,,dyrektywa SUP”,
wprowadzajacej okreslone zakazy i ograniczenia w stosowaniu niektorych produktow
jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych;

8) poprawa efektywnosci gromadzenia danych na temat rodzaju materiatéw zawartych

w odpadach opakowaniowych.

6.4. Instrumenty kontrolno-nadzorcze

Na wstepie prowadzonych rozwazan dotyczacych instrumentéw kontrolno-
nadzorczych istotne jest rozréznienie kontroli inadzoru. A. Barczak wskazuje, Ze
zazwyczaj przyjmuje si¢, ze kontrola polega na badaniu zgodno$ci dziatania danego
podmiotu z zatozonym wzorcem oraz formutowaniu natej podstawie odpowiednich
wnioskow. Organ kontrolujacy nie moze wptywaé na dziatalno$¢ jednostek
kontrolowanych iwydawa¢ im nakazow lub polecen. Nadzor natomiast polega
na inspirowaniu i korygowaniu przez podmiot nadzorujacy, zapomocyg wielu
zinstytucjonalizowanych zachowan, dziatan podmiotu nadzorowanego. Organ
nadzorujacy jest wyposazony w instrumenty oddzialywania na organy nadzorowane, nie
moze jednak ich wyrecza¢ w wykonywaniu przypisanych im kompetencji. Nadzor
obejmuje wiec kontrole poszerzong o mozliwos¢ wiladczego oddziatywania.

Z uprawnienia do nadzoru wynika bowiem uprawnienie do kontroli, natomiast
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z uprawnienia do kontroli nie wynika uprawnienie do nadzoru®>3. Podobnie pojecie
nadzoru zostalo ujete przez Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu uchwaly z dnia 5
pazdziernika 1994 r.3%, w ktorym stwierdzil, ze przez ,nadzor” nalezy rozumieé
okreslone procedury, dajace odpowiednim organom panstwowym, wyposazonym
w stosowne kompetencje, prawa ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania
dziatalnosci organu nadzorowanego. A. Barczak wskazuje, ze pojecie nadzoru w prawie

ochrony srodowiska (ale inie tylko) ma natomiast szersze znaczenie i obejmuje obok relacji

wewnatrz aparatu administracyjnego takze zaleznosci wystepujace migdzy tym aparatem

355

a podmiotami korzystajacymi ze srodowiska’™>. Wlasnie obie te relacje beda przedmiotem

analizy niniejszego rozdziatu.

W ramach zadan kontrolno-nadzorczych to marszalek wojewddztwa jako organ
kontrolujacy zostat wyposazony w instrumenty, ktére pozwalaja mu na wykonywanie
czynno$ci kontroli i nadzoru w stosunku do jednostki kontrolowane;.

Zgodnie z art. 53 u.op. marszatek wojewddztwa co najmniej raz na 3 lata
przeprowadza kontrole przedsiebiorcow:

1) prowadzacych recykling odpadow opakowaniowych;

2) eksportujacych odpady opakowaniowe oraz dokonujacych
wewnatrzwspolnotowej dostawy odpaddéw opakowaniowych.

Kontrola jest takze przeprowadzana w przypadku, gdy w sprawozdaniu z audytu,
o ktorym mowa w art. 49 u.op. zostaty wskazane istotne nieprawidtlowosci.

Zakres przedmiotowy kontroli sprawowanej przez marszalka obejmuje
przestrzeganie i stosowania przepisoOw ustawy opakowaniowej w zakresie objetym jego
wlasciwos$cia. Biorge pod uwage z czyjej inicjatywy jest realizowana kontrola, uzna¢ ja
nalezy za kontrolg¢ dokonywang z urzedu, a nie na wniosek>°,

Marszatek wojewodztwa moze upowazni¢ do przeprowadzenia kontroli
pracownikow urzedu marszatkowskiego. Zgodnie z art. 53 ust. 4 u.op. przy wykonywaniu
kontroli kontrolujacy jest uprawniony do:

1) wstepu wraz z rzeczoznawcami i niezb¢dnym sprzgtem przez cata dobeg na teren
nieruchomosci, obiektu lub ich czes$ci, na ktorych jest wykonywana dzialalnos¢
gospodarcza, a w godzinach od 6% do 22% — na pozostaly teren, zgodnie z celem

1 zakresem kontroli;

353 A. Barczak, Kontrola podmiotéw korzystajqcych ze Srodowiska, ...... ,8.21.
354 Uchwata TK, z 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94, OTK 1994/2, s. 47.
355 A, Barczak, Kontrola podmiotéw korzystajqcych ze Srodowiska, ...... ,8.21

336 J. Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit. 2018, s. 73-78.
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2) przeprowadzania badan lub wykonywania innych niezbednych czynnosci
kontrolnych, w tym powotania eksperta;

3) zadania pisemnych lub ustnych informacji oraz wzywania i zagdania wyjasnien
od os6b w zakresie niezbednym do ustalenia stanu faktycznego;

4) zadania okazania dokumentéw i udostepnienia wszelkich danych majacych
zwigzek z kontrolg, w tym dokumentdéw zwigzanych z prowadzeniem ewidencji operacji
gospodarczych oraz ilo§ciowej 1 jakosciowej ewidencji odpadéw, o ktorej mowa w art.
66 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach, a takze dokumentacji technicznej
instalacji do przetwarzania odpadow.

Zgodnie z art. 380 p.0.§. z czynnosci kontrolnych kontrolujacy sporzadza protokot,
ktorego jeden egzemplarz dorgcza kierownikowi kontrolowanego podmiotu Iub kontrolowanej
osobie fizycznej, co powinno mie¢ miejsce takze w przypadku kontroli przeprowadzanej na
podstawie przepisow ustawy opakowaniowej. Nalezy zwroci¢ uwage, ze odmowa podpisania
protokotu nie pocigga za soba zadnych skutkéw prawnych. Protokot bowiem zostat sporzadzony
i podpisany przez kontrolujacego, a brak podpisu kontrolowanego nie pozbawia protokotu
wiarygodnosci, wskazuje natomiast na konflikt miedzy kontrolowanym a kontrolujacym®*’.

W przypadku stwierdzenia naruszenia przez kontrolowanego przedsigbiorce
przepiséw ustawy lub gdy wystapi uzasadnione podejrzenie, ze takie naruszenie moglo
nastagpi¢, marszalek wojewddztwa wystepuje do innych organéw kontroli,
w szczegdlnosci wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska, wiasciwego organu
Krajowej Administracji Skarbowej oraz Policji o podjecie odpowiednich dziatan
bedacych w ich kompetencji, przekazujac dokumentacj¢ sprawy. Oznacza to, ze organy
wspotdziataja w zakresie przypisanych im kompetencji, co A. Barczak w relacji organow
inspekcji ochrony srodowiska i1 jednostek samorzadu terytorialnego okresla jako wigzi
pomocnicze zachodzgce pomiedzy tymi organami. Sg one subsydiarne, a jednoczesnie

358

obowigzkowe’>°. Przestankg warunkujaca takie wystapienie jest co najmniej uzasadnione

podejrzenie naruszenia, w tym oczywiscie stwierdzenie dokonania naruszenia przez
kontrolowany podmiot przepisow $rodowiskowych oraz prawna mozliwo$¢ podjecia

odpowiednich dziatah przez inspektora®>”

. W ocenie A. Barczak, z czym autorka niniejszej
pracy si¢ zgadza, inspektorzy IOS nie maja uprawnien do kontrolowania przestrzegania

niektorych przepisoOw ustawy o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym, ustawy

357 W. Radecki, Organy administracji oraz instytucje ochrony srodowiska. Tytul VII ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska, Wroctaw 2002, s. 29

358 A. Barczak, Kontrola podmiotoéw ..., op. cit. s. 96.

339 M. Gérski [w:] M. Gorski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendro$ka,
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2019, s. 1274
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o bateriach i akumulatorach, atakze wustawy o gospodarce opakowaniami iodpadami
opakowaniowymi*®’.

Niezaleznie od powyzszej relacji, zgodnie z art. 2 ustawy o inspekcji ochrony
srodowiska, czynnos$ci kontrolno-nadzorcze podmiotéw korzystajacych ze srodowiska w
zakresie przestrzegania przepisOw ustawy opakowaniowe] wykonuja takze organy
ochrony srodowiska.

Inspekcja Ochrony Srodowiska w zakresie zadah kontroli przestrzegania
przepiséw ochrony srodowiska ma prawo do podejmowania czynnosci zdefiniowanych
w art. 9 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska, to jest do wstepu przez cala dobe wraz
ze sprzgtem na kontrolowany teren, przeprowadzenia niezb¢dnych pomiaréw i badan,
dokonywania oceny sposobu eksploatacji instalacji, urzadzen i stosowanych technologii,
zadania ustnych 1 pisemnych informacji oraz wyjasnien, okreslenia sktadu
morfologicznego odpadoéw, przeprowadzenia niezbg¢dnych pomiaréw, w tym pobierania
probek lub wykonania innych czynno$ci kontrolnych. Giowny Inspektor Ochrony
Srodowiska lub Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska moze upowaznié do udziatu
w kontroli osobe niebgdaca inspektorem, posiadajaca taka wiedzg¢ lub takie umiejetnosci.
Kontrole przedsigbiorcow wykonuje si¢ na zasadach okreslonych w ustawie z dnia
6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow.

W przypadku powzigcia uzasadnionego podejrzenia popetnienia przestgpstwa lub
wykroczenia zgodnie z art. 60 lub art. 61 u.op. Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska,
jak i Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska lub upowaznieni inspektorzy ochrony
srodowiska maja prawo do podejmowania czynnosci polegajacych na zbieraniu
1 zabezpieczaniu dowodow, zadaniu pisemnych i ustnych informacji, przestuchiwania
0s6b, zadania dokumentow — art. 10b ust. 2 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska.

Gléwnym organem inspekcji ochrony $rodowiska, ktdoremu u.op. przyznaje
okreslone obowigzki, jest WIOS.

Przystugujace mu $rodki prawne, ktére A. Barczak dzieli na:

1) $rodki ustalajace — w przypadkach okre§lonych w art. 23 ust. 2 u.g.0.0.0. ustala
on mas¢ opakowan wprowadzonych do obrotu i odpadéw opakowaniowych pod- danych
procesom odzysku;

2) $rodki informacyjne — audytor na podstawie art. 50 ust. I pkt2 u.g.0.0.0.

prze- kazuje WIOS sprawozdania z audytu i dokumentacji audytu;

360 A, Barczak, ibidem, s. 102.
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3) srodki wspotdziatajace — WIOS, po zwrdceniu si¢ do niego przez marszatka
wojewodztwa, podejmuje odpowiednie dziatania bedace w jego kompetencji
w przypadkach wskazanych w art. 53 ust. 5 u.g.0.0.0.;

4) szczegbdlne $rodki represyjne — WIOS jest wiasciwy do wymierzania
administracyjnych kar pieni¢znych za delikty administracyjne okreslone w art. 56 ust. 1
pkt 1-10b i 13—16 oraz w ust. 2 u.g.0.0.0.3%!

Z informacji pozyskanych z GIOS?%2 wynika, ze w latach 2014-2019 GIOS
w zakresie wymagan zasadniczych dotyczacych opakowan przeprowadzit w 2014 r. 85
kontroli i 105 w 2015 r., a od 2016 r. moze je przeprowadza¢ jedynie na podstawie u.op.
W latach 2016-2019 wojewddzcy inspektorzy ochrony $rodowiska przeprowadzili
ogbétem 583 kontrole w zakresie przestrzegania u.op. i wydali 69 ostatecznych decyzji
wymierzajacych kary pieni¢zne za nieprzestrzeganie przepisOw u.op.

Niestety w przypisaniu zadan kontrolno-nadzorczych w zakresie spetniania przez
opakowania wymagan przewidzianych w art. 11 u.op. organom Inspekcji Ochrony
Srodowiska na podstawie przepisu art. 58 ust. 1 u.op. i Inspekcji Handlowej przez
odestanie zawarte w art. 13 ust. 2 do ustawy o systemach oceny zgodnos$ci i nadzoru
rynku pojawia si¢ niekonsekwencja.

Zgodnie z art. 54 u.op. Inspekcja Handlowa sprawuje nadzor nad przestrzeganiem
przepisbw zobowigzujacych przedsigbiorcow do pobierania optaty recyklingowe;,
zakazu dystrybucji produktéw wprowadzanych do obrotu przez podmiot nieposiadajacy
wpisu do rejestru, obowigzku przekazywania uzytkownikom informacji o opakowaniach
i odpadach opakowaniowych — nie ma juz tutaj przypisanego zadania w zakresie
spelnienia przez opakowania wymagan zasadniczych. Zadanie to zostalo przypisane
Wojewodzkim Inspektorom Inspekcji Handlowej na podstawie art. 58 ust. 2 ustawy
o systemie oceny zgodno$ci i nadzoru rynku, ktérzy posiadaja uprawnienia do kontroli
spelnienia przez wyroby, a zatem i opakowania, wymagan. W jaki zatem sposob
Inspekcja Ochrony Srodowiska ma dokonywaé oceny speienia przez opakowanie
wymogow z art.11 u.op.? Czy ma do tego instrumenty? Wsrdd zadan Inspekcji Ochrony
Srodowiska wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 11 Ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska
jest co prawda zadanie polegajace na kontroli wyrobéw wprowadzonych do obrotu lub
oddanych do uzytku, podlegajacych ocenie zgodnosci w zakresie spetniania przez nie

zasadniczych lub innych wymagan dotyczacych ochrony $srodowiska i instrumenty do

361 A Barczak, Kontrola podmiotéw ...., op. cit., s.177.
362 Odpowiedz GIOS z dnia 24.07.2020 r. na zapytanie autorki.
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tego w postaci czynnosci kontrolnych w ramach kontroli planowych i interwencyjnych
podejmowanych zgodnie z art. 9a Ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska. Dla
dokonania oceny opakowania pod katem spelnienia wymagan konieczne jest dokonanie
jego badania. W Glownym Inspektoracie Ochrony Srodowiska od 1 stycznia 2019 r.
dziata Centralne Laboratorium Badawcze. Do wykonywania badan, w tym pobierania
probek, wykonywania pomiaréw i analiz na potrzeby dzialan kontrolnych centralne
laboratorium badawcze obowigzane jest posiada¢ akredytacje w rozumieniu ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci, a nie ustawy z 2016 r. o systemach
oceny zgodnosci i nadzoru rynku. Pojawia si¢ pytanie, wedtug ktorej z ww. ustaw nalezy
dokonywac¢ kontroli wyrobdw, jakimi sg opakowania, i czy organ kontrolujacy, w tym
przypadku Inspekcja Ochrony Srodowiska, moze korzystaé przy ich badaniu
z Centralnego Laboratorium Badawczego, czy nie. Jak wynika z uzasadnienia Ustawy
z2016 r. o systemach oceny zgodno$ci i nadzorze rynku, jednym z najwigkszych
legislacyjnych wyzwan w pracach nad ustawg byto ustalenie zakresu i sposobu dalszego
obowigzywania przepisow dotychczasowej ustawy o systemie oceny zgodnosci z 2002 r.
Jak wskazano wcze$niej, projekt nowej ustawy zapewnia ramy dla wdrozenia dyrektyw
sektorowych, ktore sg spdjne z nowymi ramami prawnymi (NLF)*%. Pierwotnym
zamierzeniem politycznym byto, aby NLF jak najszybciej zyskal charakter uniwersalny
1 aby wszystkie akty sektorowe zostaty mozliwie szybko do nich dostosowane. Praktyka
okazala si¢ jednak inna — w prawie unijnym nadal pozostaje szereg dyrektyw
nieznowelizowanych i niedostosowanych do NLF. W stosunku do cze$ci z nich nie ma
na razie nawet jasnych planow co do formy i terminu dostosowania. Z powyzszych
powoddéw w stosunku do czesci wyrobow podlegajacych ocenie zgodnosci niezbedne jest
utrzymanie starych zasad 1 starych przepisow (zarowno ustawowych, jak
1 wykonawczych). Dlatego polski ustawodawca zdecydowat si¢ na pozostawienie
w mocy ustawy z 2002 r. przy ograniczeniu jej zakresu przedmiotowego i uchyleniu
w niej tych przepisow, ktore nie beda juz mialy zastosowania. W art. 58 ustawy
o systemach oceny zgodnosci i nadzoru rynku wérdéd organdéw nadzoru rynku nie ma
Inspekcji Ochrony Srodowiska. Powoduje to niespojnosé¢ zadan i instrumentow, jakie
w zakresie kontroli i nadzoru nad spetnieniem przez opakowania wymagan zasadniczych

zostaly przypisane wzmiankowanym organom.

363 Ang. NLF — New Legislative Framework, pol. nowe ramy prawne
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6.5. Instrumenty finansowo-prawne

Organy 1 jednostki organizacyjne administracji publicznej postuguja si¢
instrumentami finansowymi w réZznym stopniu i zakresie. J. Supernat dokonuje podziatu
instrumentow finansowych na instrumenty indywidualne i generalne, w ktérych wyrdznia
kontrakt i transfer. W przypadku kontraktu administracja publiczna dokonuje wymiany
zasobow finansowych na dobra lub towary, a w przypadku transferu przekazuje zasoby
finansowe nie oczekujac niczego w zamian. O charakterze indywidualnym przesadza w
tym przypadku przekazanie pienigdzy konkretnej osobie lub jednostce organizacyjnej. W
przypadku instrumentoéw generalnych organy administracji nie interesujg si¢ tozsamoscia

0s0b czy jednostek, ktorym przekazuja srodki finansowe3¢*

. Inaczej organy administracji
wykorzystuja instrumenty finansowe w ochronie $rodowiska. Nie s3 zwigzane z
transferem §rodkow pochodzacych od organu do podmiotu znajdujacego si¢ na zewnatrz
administracji, ale s3 powigzane z korzystaniem przez taki podmiot ze srodowiska. B.
Draniewicz zwraca uwage, ze czesto w sytuacjach, gdy mamy do czynienia z
oddziatywaniem za posrednictwem instrumentdw ekonomiczno — prawnych, podmiot
korzystajacy ze srodowiska ma przed sobg alternatywe. Moze podjac dziatanie pozadane
z punktu widzenia celow ekologicznych lub powstrzymac si¢ od dziatah majacych
niekorzystny wpltyw na srodowisko®%. Stosowanie §rodkéw ekonomiczno — prawnych w
ochronie srodowiska wywodzi si¢ z zatozenia, ze w dziatalno$ci ochronnej musza by¢
uwzgledniane takze ekonomiczne aspekty korzystania ze srodowiska, wprowadzania w
nim zmian, dokonywania degradacji, podejmowania dzialan ochronnych, czy
restytucyjnych®%®. Jak wskazuje A. Jaworowicz — Rudolf, bodzcowe oddziatywanie
instrumentdw ekonomicznych wykorzystywane jest takze poprzez stosowanie ich jako
sankcji z tytulu niewykonywania lub nieprawidlowego wykonywania obowigzkow
zwigzanych z ochrong §rodowiska, wynikajacych z ustawy, ale czesto ksztattowanych

poprzez decyzje administracyjne’®’.

364 J. Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki administracji. Kolonia
Limited 2003 r. s. 99 — 103.

365 B. Draniewicz, Opfata produktowa, C.H. Beck 2009 1., s. 69.

366 A, Jaworowicz — Rudolf, M. Gérski, Prawo ochrony srodowiska, red. M, Gorski, Wolters Kluwer
2014 1., s. 145.

367 A, Jaworowicz — Rudofl, Instrumenty finansowo — prawne ochrony Srodowiska (w:) Prawa i
obowigzki przedsigbiorcow w ochronie srodowiska. Zarys encyklopedyczny, red. P. Korzeniowski,
warszawa 2010, s.115.
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Klasyfikujagc dany instrument do instrumentéw finansowo-prawnych jedynie
poprzez pryzmat pieni¢zny i ekonomiczny, w u.op. uregulowano obecnie trzy takie
instrumenty: optata recyklingowa, optata produktowa i administracyjna kara pieni¢zna.

Katalog srodkéw finansowo-prawnych ochrony §rodowiska zawiera art. 272 p.o.§.
1 wskazuje, ze sg nimi w szczegolnosci:

1) optata za korzystanie ze $Srodowiska,

2) administracyjna kara pieni¢zna,

3) zréznicowane stawki podatkéw 1 innych danin publicznych stuzace celom
ochrony srodowiska,

4) oplata emisyjna, nalozona na dostawcow paliw silnikowych.

Oplata za korzystanie ze §rodowiska zgodnie z art. 273 p.o.§. jest ponoszona za
wprowadzanie gazéw lub pyldw do powietrza, przydzielone uprawnienia do emisji na
zasadach okre$lonych w Ustawie z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu
uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych i sktadowania odpadow. Celem optat za
korzystanie ze srodowiska, jak twierdzi M. Gorski, powinno by¢ wystawienie rachunku
sprawcy naruszenia stanu §rodowiska za powstanie negatywnych efektow zewngtrznych
i kosztow ich usunigcia®®.

Zdaniem tego samego autora, optaty za korzystanie ze srodowiska s3a daninami
publicznymi, w ktérych wysokos$ci jest (lub przynajmniej powinna by¢) wyrazona
wycena poszczegdlnych komponentow $rodowiska i1 ktore sa pobierane w zwigzku
z korzystaniem z zasobow S$rodowiskowych. Oplaty za korzystanie ze $Srodowiska
wykazujg przy tym wszelkie cechy danin publicznych, o ktérych mowa w art. 217
Konstytucji*®.

W przypadku administracyjnych kar pieni¢znych ich podstawowym celem jest
zapewnienie prowadzenia dzialalno$ci cztlowieka w zgodzie z zasada zrownowazonego
rozwoju oraz ewentualne obcigzenie kosztami zanieczyszczen podmiotu, ktory byl ich
sprawcg. Kary administracyjne sa finansowym instrumentem sankcyjnym, ktory jest
wymierzany w przypadku naruszenia okreslonej normy prawnej wowczas, gdy przepis
za to naruszenie taka sankcje przewiduje. Procz kar finansowych do sankcyjnych

instrumentéw finansowych zaliczane sg takze oplaty podwyzszone. Kary pieni¢zne sg

368 Prawo ochrony srodowiska, wyd. 2, pod. red. M. Gorskiego, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 147.
369 B. Draniewicz, Problem konstytucyjnosci optat za korzystanie ze srodowiska, ,,Panstwo i Prawo” 2007,
nr7,s. 70-81.
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naktadane co do zasady w drodze decyzji administracyjnej, a optaty podwyzszone
podlegaja zasadzie samonaliczenia.

Marek Gorski i Agnieszka Jaworowicz-Rudolf wskazuja na cechy pozwalajace
zaliczy¢ dany instrument do prawnych $rodkow ochrony Srodowiska, jak powigzanie
zastosowania Srodka z korzystaniem ze Srodowiska oraz wyodrebnienie uzyskanych
w ten sposob srodkéw finansowych z prawnym okresleniem dopuszczalnych sposobow

ich wykorzystania®’?,

6.5.1. Administracyjna kara pieni¢zna

Administracyjne kary pieni¢zne sa przede wszystkim wymierzane w formie
decyzji administracyjnych przez organy administracji po przeprowadzeniu post¢powania
administracyjnego i s3 uregulowane w ustawach dotyczacych danego komponentu
srodowiska. Administracyjna kara pieni¢zna jest jedng z form odpowiedzialno$ci
administracyjnej w sferze ochrony srodowiska. Podmiot odpowiada tylko za skutek
swojego dziatania, bez rozwazania o istniejgcej lub nieistniejagcej winie. Tak wigc
odpowiedzialno$¢ ta istnieje niezaleznie od winy podmiotu. Kara pieni¢zna jest zatem
srodkiem z zakresu prawa administracyjnego, a nie prawa karnego. O tym, ze kara
pieniezna jest jedng z form odpowiedzialno$ci administracyjnej, $wiadczy tryb
naktadania kary, ktory odbywa si¢ zgodnie z przepisami kodeksu postgpowania
administracyjnego, a sprawy rozstrzygane s3 w formie decyzji administracyjnej, ktora
jest wydawana przez wlasciwy organ administracji publicznej. W doktrynie wystepuja
jednak pewne watpliwosci dotyczace ich charakteru. J. Jendroska przyjmuje, ze s one
srodkiem przymusu administracyjnego®’!, L. Jastrzebski wskazuje na forme

372

odszkodowania za straty w $rodowisku’’*, a R. Paczuski podkresla, ze s3 wyrazem

odpowiedzialno$ci administracyjnej*’® lub surogatem odpowiedzialno$ci karnej osob
prawnych i innych jednostek organizacyjnych, jak twierdzi z kolei W. Radecki®’.
Zdaniem autorki pracy zgodzi¢ si¢ nalezy z K. Gruszeckim, Ze mimo nie

najszczesliwszego umiejscowienia kar administracyjnych, w prawie ochrony srodowiska

370 Prawo ochrony srodowiska, op. cit., s. 145.

371 ], Jednoroska, Administracyjne kary pienigzne, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1980, t. 14,s. 11.

372 L. Jastrzebski, Normy prawne regulujgce ochrone srodowiska naturalnego w systemie prawa, ,,Panstwo
1 Prawo” 1976, z. 11, s. 76.

373 R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2000, s. 145.

374 W. Radecki, Kary pieniezne w ochronie srodowiska, Bydgoszcz 1995, s. 46.
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powinny by¢ zaliczone do S$rodkéw stosowanych w ramach odpowiedzialnosci
administracyjnej’”.

Za takim stanowiskiem przemawiaja wzgledy praktyczne. Kary sga przede
wszystkim wymierzane w formie decyzji administracyjnych przez organy administracji
po przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego. Na odmiennos$¢ pieni¢znych kar
administracyjnych i optat za korzystanie ze Srodowiska zwrdcit uwage W. Radecki, ktory
wskazal, Zze szczegolnie istotne jest to, ze oplaty za korzystanie ze $rodowiska nie
stanowig formy odpowiedzialno$ci prawnej, a administracyjne kary pieni¢zne s3

wyrazem takiej odpowiedzialno$ci®”®

. W u.op. z 2001 r. nie byto przewidzianych sankcji
w postaci kar pieni¢znych.

Administracyjne kary pieni¢zne przewiduje zar6wno u.o., jak i u.op. Art. 56 u.op.
przewiduje kar¢ pieni¢zng za naruszenie wlasciwie kazdego z obowiazkow, jaki zostat
nalozony przez ustawe na jej adresatow. Tak wiec administracyjnej karze pieniezne;j,
podlega ten, kto:

1. nie bedac wpisanym do rejestru:

a) wystawia dokumenty DPR,

b) wystawia dokumenty EDPR,

2. wbrew przepisowi art. 11 ust. 1 ustawy opakowaniowej nie ogranicza ilo$ci
1 negatywnego oddzialywania na $rodowisko substancji stosowanych do wytwarzania
opakowan oraz wytwarzanych odpadéw opakowaniowych w taki sposéb, aby:

a) opakowania nie zawieraty szkodliwych substancji w ilo$ciach stwarzajacych
zagrozenie dla produktu, sSrodowiska lub zdrowia ludzi,

b) maksymalna suma zawarto$ci otowiu, kadmu, rtgci 1 chromu
szesciowartosciowego w opakowaniu nie przekraczata 100 mg/kg;

3. wbrew przepisowi art. 11 ust. 2 ustawy opakowaniowej nie ogranicza ilo$ci
i negatywnego oddzialywania na $rodowisko substancji stosowanych do wytwarzania
opakowan oraz wytwarzanych odpadéw opakowaniowych w taki sposob, aby objetosé
1 masa opakowan byty ograniczone do niezb¢dnego minimum wymaganego do spetnienia
funkcji opakowania, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1, oraz zapewnienia poziomu

bezpieczenstwa produktowi, biorgc pod uwage oczekiwania uzytkownika;

375 K. Gruszecki, Kary pieniezne za zanieczyszczanie Srodowiska, ,Glosa — Przeglad Prawa
Gospodarczego” 2002, nr 6, s. 18.
376 W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie Srodowiska, Warszawa 2002, s. 61.
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4. wbrew przepisowi art. 11 ust. 3 wprowadza do obrotu opakowania
projektowane i wykonane w sposéb uniemozliwiajacy:

a) ich wielokrotne uzycie i p6zniejszy recykling albo

b) przynajmniej ich recykling — jezeli nie jest mozliwe ich wielokrotne uzycie,
albo

¢) inng niz recykling form¢ ich odzysku — jezeli nie jest mozliwy ich recykling;

4a) wbrew przepisowi art. 14 stosuje opakowania niespelniajace wymagan,
o ktérych mowa w art. 11;

5) wbrew przepisowi art. 17 ust. 5 nie przekazuje organizacji odzysku opakowan,
z ktorg zawarl umowe, wszelkich niezbednych danych pozwalajacych na realizacje
przejetych przez nig obowigzkéw, w tym informacji o wszystkich wprowadzonych
w danym roku kalendarzowym do obrotu produktach w opakowaniach oraz o wszystkich
wprowadzonych do obrotu produktach w opakowaniach stanowigcych podstawe do
obliczenia poziomu odzysku i recyklingu zgodnie z art. 20 ust. 2 lub 3;

6) wbrew przepisowi art. 18 ust. 2 nie finansuje kosztéw zbierania odpadow
opakowaniowych po $rodkach niebezpiecznych bedacych srodkami ochrony ro$lin przez
przedsigbiorce¢ prowadzacego jednostk¢ handlu detalicznego lub hurtowego albo nie
odbiera na wilasny koszt tych odpadows;

7) wbrew przepisowi art. 19 ust. 4 w danym roku kalendarzowym nie przeznacza
na publiczne kampanie edukacyjne lub nie przekazuje na odrgbny rachunek marszatka
wojewodztwa tacznie co najmniej 2% wartosci netto opakowan wprowadzonych do
obrotu w poprzednim roku kalendarzowym,;

8) wbrew przepisowi art. 22 ust. 1 nie prowadzi ewidencji obejmujacej informacje
o masie opakowan, w ktéorych wprowadzit do obrotu produkty w danym roku
kalendarzowym:;

9) wbrew przepisom art. 23 ust. 4 lub 5 i art. 24 ust. 2 nie wystawia:

a) dokumentu DPR,

b) dokumentu EDPR,

— albo wystawia dokument nierzetelnie;

10) wbrew przepisom art. 23 ust. 10 i art. 24 ust. 9 nie przekazuje marszatkowi
wojewodztwa egzemplarza:

a) dokumentu DPR,

b) dokumentu EDPR,
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10a) wbrew przepisowi art. 23 ust. 8 nie sktada w imieniu wprowadzajacego
produkty w opakowaniach, organizacji odzysku opakowan, organizacji samorzadu
gospodarczego, o ktorej mowa w art. 25 ust. 1, lub wnioskodawcy okreslonego w art. 23
ust. 5, wniosku, o ktorym mowa w art. 23 ust. 4 lub 5;

10b) wbrew przepisowi art. 24 ust. 7 nie sktada w imieniu wprowadzajacego
produkty w opakowaniach, organizacji odzysku opakowan lub organizacji samorzadu
gospodarczego, o ktoérej mowa w art. 25 ust. 1, wniosku, o ktorym mowa w art. 24 ust. 2;

10c) wbrew przepisowi art. 40a ust. 1 nie pobiera optaty recyklingowej od
nabywajacego lekka torbe na zakupy z tworzywa sztucznego;

11) wbrew przepisowi art. 41 prowadzi dystrybucj¢ produktéw w opakowaniach
wprowadzanych do obrotu przez wprowadzajacego produkty w opakowaniach, ktory nie
jest wpisany do rejestru, z wyjatkiem produktow w opakowaniach, ktére zostaly
wprowadzone do obrotu przez tego wprowadzajacego przed dniem wykreslenia go
z rejestru;

12) wbrew przepisowi art. 42 prowadzac jednostke handlu detalicznego lub
hurtowego, sprzedaje produkty w opakowaniach, nie przekazujac uzytkownikom tych
produktow informacji o opakowaniach i odpadach opakowaniowych w zakresie:

a) dostepnych systemow zwrotu, zbierania i odzysku, w tym recyklingu, odpadow
opakowaniowych,

b) wlasciwego postepowania z odpadami opakowaniowymi,

¢) znaczenia oznaczen stosowanych na opakowaniach;

— co najmniej przez wywieszenie informacji w miejscu sprzedazy;

13) wbrew przepisowi art. 43 ust. 1 prowadzac jednostke handlu detalicznego lub
hurtowego, nie przyjmuje od uzytkownikow odpadéw opakowaniowych po srodkach
niebezpiecznych begdacych srodkami ochrony roslin;

14) wbrew przepisowi art. 44 prowadzac jednostk¢ handlu detalicznego
o powierzchni handlowej powyzej 2000 m? nie prowadzi na wlasny koszt selektywnego
zbierania odpadow opakowaniowych po produktach w opakowaniach, ktore znajduja si¢
w ofercie handlowej tej jednostki, wedlug rodzajow opakowan, z ktorych powstaty
odpady;

15) wbrew przepisowi art. 46 ust. 1 nie przeprowadza audytu w terminie
okreslonym w art. 46 ust. 2;

16) wbrew przepisowi art. 46 ust. 3 nie przeprowadza audytu w terminie
okreslonym w tym przepisie.
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Karze pieni¢znej podlega takze organizacja odzysku opakowan, ktdéra wbrew
przepisowi art. 31 ust. 1 pkt 1 u.op., nie przeznacza na publiczne kampanie edukacyjne
co najmniej 5% przychodow uzyskanych z przejecia obowigzkow okreslonych w art. 17
ust. 1 u.op.

Kara pieni¢zna przewidziana za dzialania i zaniechania przewidziane art. 56 ust.
1 pkt 1-10 b 1 pkt 13—16 oraz w ust. 2 jest wymierzana w decyzji administracyjnej przez
inspektor ochrony $rodowiska, a kary przewidziane za czyny okre$lone art. 56 ust. 1 pkt
10c—12 przez wtasciwego inspektora inspekcji handlowe;.

Decyzja, w ktorej jest wymierzana kara, okre§la w szczegolnosci:

1) rodzaj naruszenia i dzief stwierdzenia naruszenia;

2) wysokos$¢ administracyjnej kary pieni¢zne;.

Wplywy z administracyjnych kar pieni¢znych przewidzianych w u.op. stanowig
dochod budzetu panstwa.

Kary pieni¢zne, jakie zostaly ustanowione w u.op., majg charakter widetkowy
poprzez oznaczenie warto$ci minimalnej kary i maksymalnej, ktore sa rozne w zaleznosci
od rodzaju zaniechan i dziatan, a wynosza od 500 zt do 1 000 000 zi. Decyzj¢ co do
wysokosci kary podejmuje WIOS lub PIH. U.op. nie zawiera generalnej dyrektywy co do
zasad ustalania wysokosci kary administracyjnej, jak jest np. w art. 195 u.o. Czy organ
wymierzajacy kare przewidziang w u.op. moze zastosowac dyrektywe ustalania kar z art.
199 u.0., zgodnie z ktora przy ustalaniu kary Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska
uwzglednia rodzaj naruszenia i jego wptyw na zycie oraz zdrowie ludzi oraz srodowisko,
okres trwania naruszenia i rozmiary prowadzonej dziatalno$ci oraz bierze pod uwage
skutki tych naruszen i wielko$¢ zagrozenia? Poprzez odestanie z art. 2 ust. 2 u.op.
w ocenie autorki pracy: tak. Co oznacza, ze ustalajac wysoko$¢ kary, Wojewodzki
Inspektor Ochrony Srodowiska, jak i inspektor inspekcji handlowej dziata w granicach
uznania administracyjnego, powinien wigc rozwazy¢ wszystkie elementy stanu
faktycznego i na ich podstawie po szczegétowym omowieniu wynikoéw tej analizy ustalié
wysokos$¢ kary pieni¢zne;.

Z tredci art. 199 u.o. wynika, ze ustawodawca ujat w nim trzy zasadnicze
przestanki ustalania wysoko$ci administracyjnej kary pieni¢zne;j:

1) rodzaj naruszenia i jego wptyw na zycie i zdrowie ludzi oraz srodowisko;

2) okres trwania naruszenia i rozmiar prowadzonej dziatalnosci;
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3) skutki naruszen i wielko$¢ zagrozenia.

Odpowiednie ich zastosowanie powinno mie¢ miejsce przy wymierzaniu kar za

naruszenia przewidziane w u.op.

6.5.2. Oplata recyklingowa

Od dnia 1 stycznia 2018 r. poprzez obowigzujacy od tej daty art. 40a u.op.
przedsiebiorca prowadzacy jednostke handlu detalicznego lub hurtowego, w ktorej sa
oferowane torby na zakupy z tworzywa sztucznego, wczesniej tylko lekkie torby na
zakupy z tworzywa sztucznego, przeznaczone do pakowania produktéw oferowanych
w tej jednostce, zostali zobowigzani do pobierania oplaty recyklingowej od osoby
nabywajacej takg torbe na zakupy®”’. Zmiana u.op. dokonana od dnia 1 stycznia 2018 r.
miata na celu dostosowanie polskiego prawa do przepisow dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2015/720 z dnia 29 kwietnia 2015 r. zmieniajacej dyrektywe
94/62/WE w odniesieniu do zmniejszenia zuzycia lekkich plastikowych toreb na zakupy.
Od dnia 1 stycznia 2018 r. w u.op. zostal dodany Rozdziat 6a ,,Optata recyklingowa”. Jak
wskazano powyzej, oplate recyklingowa pobiera przedsigbiorca prowadzacy jednostke
handlu detalicznego lub hurtowego od nabywajacego torbe na zakupy z tworzywa
sztucznego przeznaczong do pakowania produktéw oferowanych wtej jednostce.
Zgodnie z ust. 2 art. 40a u.op. bardzo lekkie torby na zakupy z tworzywa sztucznego
(o grubos$ci materialu ponizej 15 mikrometréw) sa zwolnione z powyzszej opflaty, ale
tylko pod warunkiem, Zze s3 wymagane ze wzgledow higienicznych lub oferowane jako
podstawowe opakowanie zywnosci luzem, jezeli takie dzialanie zapobiega marnowaniu
zywnosci. Oplata recyklingowa moze stanowi¢ catkowity koszt torby dla konsumenta
albo zostanie doliczona do ceny ustalonej przez dang jednostk¢ handlowa, wowczas
ostateczna oplata ponoszona przez konsumenta bedzie sktadata si¢ z wlasciwej ceny torby
oraz doliczonej do niej oplaty. W art. 40b u.op. ustalono, ze maksymalna stawka ww.
optaty wynosi 1 zt za jedng sztuke lekkiej torby na zakupy z tworzywa sztucznego,
natomiast rzeczywista stawka opfaty recyklingowej jest okreslona w drodze

rozporzadzenia. Jak w przypadku oplaty produktowej, tak w przypadku oplaty

377 Pierwotnie oplata recyklingowa byla pobierana tylko od nabywajacych lekka torbe na zakupy
z tworzywa sztucznego, od 1.09.2019 r. za wszystkie torby na zakupy z tworzywa sztucznego nabywajacy
zostali obcigzeni optata recyklingowa.
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recyklingowej minister wlasciwy do spraw $Srodowiska w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw finanséw publicznych oraz ministrem wiasciwym do spraw
gospodarki okresla, w drodze rozporzadzenia, stawke oplaty recyklingowej, kierujac si¢
koniecznos$cig trwatego zmniejszenia zuzycia toreb na zakupy z tworzywa sztucznego
oraz majac na uwadze ich negatywny wplyw na $rodowisko, a takze akceptowalny
spotecznie poziom stawki optaty recyklingowej. Obecnie stawke t¢ reguluje
Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 8 grudnia 2017 r. w sprawie stawki optaty
recyklingowej 1 wynosi ona 0,20 zt za jedng sztuke lekkiej torby na zakupy z tworzywa
sztucznego.

Przepis art. 40c u.op. okreslat pierwotnie, Ze pobrana optata recyklingowa stanowi
dochdd budzetu panstwa, ale ostatnia zmiana tego przepisu z dnia 11 lutego 2019 r.378
doprecyzowatla, ze oplata recyklingowa jest wnoszona na odrgbny rachunek bankowy
prowadzony przez marszatka wojewddztwa do dnia 15 marca roku nastepujacego po roku
kalendarzowym, w ktorym zostala pobrana. Wptywy z tytutu optaty recyklingowej oraz
dodatkowej optaty recyklingowej marszalek wojewodztwa przekazuje na rachunek
dochodéw budzetu panstwa w terminie do dnia 30 kwietnia kazdego roku
kalendarzowego, z czego 1% stanowig dochody budzetu samorzadu wojewodztwa
z przeznaczeniem na koszty egzekucji naleznosci z tytulu oplaty recyklingowej oraz
dodatkowej optaty recyklingowej i obstuge administracyjng systemu poboru tych optat.
Marszatek wojewddztwa wydaje decyzje administracyjng, w ktorej ustala wysoko$¢
zalegtosci z tytulu optaty recyklingowej, stosujac stawke oplaty obowiazujaca w roku
kalendarzowym, w ktorym optata powinna by¢ pobrana. Adresatem decyzji jest
przedsigbiorca prowadzacy jednostke handlu detalicznego lub hurtowego, ktory nie
wniost, pobranej od nabywajacych lekkie torby na zakupy z tworzywa sztucznego, oplaty
recyklingowej albo wniost optate nizszg od naleznej. W przypadku niewykonania decyzji
w terminie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja tastata si¢ ostateczna, marszatek
wojewodztwa ustala w drodze decyzji dodatkowa optatg recyklingowa w wysokos$ci
odpowiadajacej 50% kwoty niewniesionej optaty recyklingowe;.

Z puntu widzenia przedstawionego na wstepie rozdziatu 6. srodkéw finansowo-
prawnych shuzacych ochronie $rodowiska zastanowienia wymaga charakter prawny

optaty recyklingowe;.

378 Ustawa z dnia 6.12.2018 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontow oraz
niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2019 r., poz. 51.
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W ocenie autorki pracy nie powinno budzi¢ watpliwosci, Ze optata recyklingowa
jest daning publiczng, ktéra ma te same cechy co oplata produktowa. Ma charakter
pieni¢zny, przymusowy. Organom publicznym przystuguje prawo jej egzekwowania
w trybie przewidzianym w przepisach ordynacji podatkowej, co prawda jedynie
w stosunku do jej platnika/inkasenta zobowigzanego do jej pobrania, ale juz nie
w stosunku do podmiotu zobowigzanego do jej zaplacenia — podmiotu nabywajacego
torb¢ na zakupy z tworzywa sztucznego, ale jednak. Przymusowy charakter opfaty
recyklingowej ujawnia si¢ w momencie podjecia decyzji przez konsumenta
lub przedsigbiorce o skorzystaniu z lekkiej torby na zakupy, tj. w momencie nabywania
towaré6w w jednostce handlu detalicznego lub hurtowego. Kazdy, kto zdecyduje si¢
skorzysta¢/naby¢ torbe na zakupy z tworzywa sztucznego objeta optata recyklingowa,
musi takg optate uiscié.

Optata recyklingowa jest §wiadczeniem bezzwrotnym, co oznacza, ze organy,
do ktorych trafia, nie maja podstaw prawnych do dokonania jej zwrotu.

Poza tym konstrukcja ustawowa optaty recyklingowej zachowuje wytyczne
dotyczace daniny publicznej z art. 217 Konstytucji poprzez ustawowe okreslenie jej
podmiotu, przedmiotu optaty, podstawy oraz maksymalnej stawki. Jest zatem daning
publiczng.

W zwigzku z tym, ze niektére daniny publiczne bgdace optatami charakteryzuja
si¢ ekwiwalentnos$cia, np. optata skarbowa, oplata targowa, optata za zagospodarowanie
odpadéw komunalnych, moga wykazywac¢ cechy charakterystyczne dla ceny za ustugg.
Przed finalnym rozstrzygnigciem, czy oplata recyklingowa jest optata czy cena,
przeanalizowano pod tym katem takze oplate recyklingowa. Cena (tac. pretium)
to okreslona warto§¢ wyrazona w pieniadzu, bedaca ekwiwalentem danego dobra.
Kupujacy dokonujac transakcji zakupu dobra lub ustugi, jest obowigzany zaptaci¢
sprzedajagcemu rownowarto$¢ ceny. Dla kupujacego cena stanowi koszt, jaki musi by¢
poniesiony w momencie zakupu, ktéry dla sprzedawcy jest zrodlem przychodu. Cena
oznacza t¢ warto$¢, przy ktorej zarowno sprzedawca, jak i nabywca gotowi sg dokonaé
transakcji.

Ceny powinny pokrywac¢ wszystkie spotecznie niezbedne koszty wytwarzania,
powinny by¢ ustalone na takim poziomie, ktory zapewni peilne rozdysponowanie
produkowanych doébr konsumpcyjnych, nie dopuszczajac do powstania brakéw lub

nadwyzek.
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Cena jest cechg kazdej transakcji, bez wzgledu na jej rodzaj. Nawet w przypadku
niektorych ustug publicznych, za ktore nie ptaci si¢ bezposrednio, wystepuje cena. Jest
ona réwniez zawarta w podatkach naktadanych na obywateli. Cena ze wzgledu na postaé
transakcji moze przybiera¢ rozne formy. Wyrdznia si¢:

1. ceng sensu stricto, kiedy nabywca kupuje okreslone dobro lub ustuge,

2. ceng sensu largo, obejmujaca zarOwno cene sensu stricto, jak tez czynsz, taryfe,
sktadke cztonkowska, wynagrodzenie, podatek, stope procentowg i honorarium?”.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. i 2 ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o informowaniu

380 ceng jest warto$¢ wyrazong w jednostkach pienigznych, ktorg

o cenach towardw i ustug
kupujacy jest obowigzany zaplaci¢ przedsigbiorcy za towar lub ustugg, a cena
jednostkowa towaru (ustugi) jest ceng ustalong za jednostke okreslonego towaru (ustugi),
ktérego ilos¢ lub liczba jest wyrazona w jednostkach miar w rozumieniu przepisow
o miarach.

Powyzsza definicja odpowiada ogoélnemu pojeciu ceny, jakie nadaje mu
w szczegblnosci kodeks cywilny (art. 535 § 1 kodeksu cywilnego?®!), przy czym definicja
okreslona w ustawie o informowaniu o cenach towaréw i ustug ma charakter swoisty
i ograniczona jest jedynie do tego aktu prawnego®?. Cena, w znaczeniu sensu largo,
stanowi ekwiwalent nabywanego towaru lub ustugi. Co istotne, winna by¢ wyrazona
w pienigdzu, cho¢ nie ma przeszkod, aby zaptata nastgpita w innej formie (niepieni¢znej).
Na ceng¢ sktada¢ si¢ moga: warto$¢ towaru lub ustugi, zysk sprzedawcy i koszty
sprzedazy, a nadto nalezne daniny publicznoprawne zwigzane ze sprzedaza®®3. Cena
zatem jest zasadniczo §wiadczeniem ustalanym w relacji co najmniej dwoch podmiotow,
mi¢dzy ktorymi nie wystgpuje stosunek podporzadkowania.

Jesli tak, to z punktu widzenia podmiotu nabywajacego torbe na zakupy z tworzywa
sztucznego (najczesciej konsumenta), ktorego obcigza optata recyklingowa, mozna uznac, ze
bedzie dla niego elementem ceny sensu stricto nabycia tej torby, ktéra musi zaplaci¢ za to,
ze zdecyduje si¢ takg torbg naby¢. Jesli cena ta jest zbyt wysoka, zrezygnuje z nabycia takiej
torby. Dla przedsicbiorcy ja pobierajacego bedzie ceng sensu largo. Tym bardziej ze

Ministerstwo Finansow poinformowato, ze optata recyklingowa, ktéra jest elementem

379 Encyklopedia Zarzgdzania, online: https://mfiles.pl/pl/index.php/Cena (dostep: 17.01.2022 r.).

380 Dz, U. 2017.1830.

381 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. 1964 nr 16 poz. 93.

382 A, Partyk, T. Tomasz, Ustawa o informowaniu o cenach towaréw i ustug. Komentarz.

Opublikowano: LEX/el. 2014, www.sip.lex.pl.

383 7. Gawlik, Komentarz do art. 535 Kodeksu cywilnego, [w:] Kodeks Cywilny. Komentarz. Tom III.
Zobowiqgzania — czes¢ szczegolna, LEX 2010.
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naleznos$ci za dostawe lekkiej torby, jest wliczana do podstawy opodatkowania z tytulu tej
dostawy opodatkowanej VAT ze stawka 23%. Oznacza to, ze takze z punktu widzenia
przedsigbiorcy pobierajacego taka oplate ma ona dla niego charakter ceny, mimo ze z punktu
widzenia jej charakteru prawnego ceng nie jest. W przypadku optaty recyklingowej jej celem
jest zniechgcenie konsumentéw do nabywania toreb na zakupy ztworzywa sztucznego,
zatem oplata ta jest optata o funkcji prewencyjnej — dla podmiotu jg uiszczajacego jest cena,
jaka uiszcza za nabycie lekkiej torby na zakupy z tworzywa sztucznego, a dla przedsigbiorcy

oplata o cenotworczym charakterze.

6.5.3 Oplata produktowa

W ustawie o obowiazkach przedsigbiorcow pierwotnie optata produktowa byta
definiowana jako optata obliczana i wptacana za opakowania w przypadku sprzedazy
produktow w tych opakowaniach, a takze opfata obliczana i wplacana w przypadku
sprzedazy akumulatoréw niklowo-kadmowych, ogniw i baterii galwanicznych, opon,
lamp  wyladowczych, olejow  smarowych oraz  urzadzen  chlodniczych
1 klimatyzacyjnych, wymienionych w zatacznikach nr 1-3 do ustawy o obowigzkach
przedsigbiorcow. Zgodnie z art. 12 ustawy o obowigzkach przedsigbiorcow,
w pierwotnym jego brzmieniu, do zaptaty optaty produktowej byl zobowigzany
przedsiebiorca bedacy importerem lub producentem produktow, ktory wprowadza na
rynek krajowy produkty w opakowaniach, albo organizacja odzysku, ktorzy nie wykonali
obowigzku zapewnienia odzysku, a w szczegdlnosci recyklingu odpadow
opakowaniowych i pouzytkowych. Oplate te obliczalo si¢ oddzielnie w przypadku
nieosiaggni¢gcia wymaganego poziomu odzysku i recyklingu. Oplata produktowa
obliczana byta jako iloczyn stawki oplaty i roznicy pomigdzy wymaganym a osiggnigtym
poziomem odzysku (recyklingu) przeliczonej na wielko$¢ wyrazong w masie albo ilosci
produktow lub opakowan, oddzielnie dla kazdego rodzaju opakowan wymienionych
w zalgczniku nr 1 do ustawy o obowigzkach przedsiebiorcow*®* i produktow

wymienionych w zatgczniku nr 23% do ustawy o obowigzkach przedsigbiorcéw oraz

384 Opakowania z tworzyw sztucznych, opakowania z aluminium, o pojemnos$ci mniejszej od 300 1,
opakowania z blachy biatej i lekkiej innej niz aluminiowa, opakowania z papieru i tektury, opakowania ze
szkta gospodarczego, poza ampulkami, opakowania z materialow naturalnych (drewna i tekstyliow),
opakowania wielomateriatowe.

385 Urzgdzenia klimatyzacyjne zawierajace substancje zubozajace warstwe ozonowg, urzadzenia chtodnicze
1 zamrazajace oraz pompy ciepta poza urzadzeniami dla gospodarstw domowych zawierajace substancje
zubozajace warstwe ozonowa, chtodziarki i zamrazarki typu domowego zawierajace substancje zubozajace
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w zalgczniku nr 3°%¢ do u.o.ob.p. Pierwsza kosmetyczna zmiana definicji opfaty

produktowej zostata przeprowadzona juz w 2002 r.3%’

poprzez zmian¢ zdarzenia, z
ktérym wigzatl si¢ obowigzek jej zaptaty. Sprzedaz produktéw w opakowaniach zostata
zastapiona wprowadzeniem na rynek produktu w opakowaniu. Kolejne zmiany definicji
oplaty produktowej, ktore weszty w zycie dnia 1 kwietnia 2005 r.3® i 1 stycznia 2010
r.3% dotyczyly wylgczenia z jej obliczenia akumulatoréw kwasowo-otowiowych
1 modyfikacji zalgcznikow wskazujacych na produkty, ktorych wprowadzenie na rynek
w opakowaniu wigzato si¢ z obowigzkiem zaptaty optaty produktowej. Zmiana ustawy o
obowigzkach przedsiebiorcow dokonana z dniem 1 stycznia 2014 r.3%°, ktéra byla
wynikiem wejscia w zycie obowigzujacej obecnie u.op., zmienita definicje optaty
produktowej w taki sposob, ze odpowiada ona faktycznie jej przedmiotowi. Tym samym
zrezygnowano z definicji legalnej optaty produktowej w u.op. Pozostala natomiast w
zmienionej od dnia 1 stycznia 2014 r. tresci w art. 2 pkt. 2 ustawy o obowigzkach
przedsiebiorcow. W zwigzku z brakiem definicji legalnej optaty produktowej w u.op.
mozna ja wywies¢ z art. 34 u.op., okreslajacego, kto i w jakim przypadku jest obowigzany
zaplaci¢ oplate produktowa. Zgodnie z art. 34 u.op. wprowadzajacy produkty w
opakowaniach oraz organizacja odzysku, ktorzy nie wykonali obowigzku odzysku i
recyklingu, sa obowigzani wnie$¢ optate produktowa obliczong w przypadku
nieosiaggni¢cia wymaganego poziomu odzysku i recyklingu. Poczawszy od dnia 1
stycznia 2018 r., optate produktowg jest obowigzana takze wnie$¢ organizacja odzysku,
takze w przypadku gdy nie wykonala obowigzku okreslonego w art. 20 ust. 4 u.op, to jest
uwzglednienia w osiggnietych poziomach recyklingu dla poszczegdlnych rodzajow
opakowan, odpadéw opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw domowych co
najmniej w wysokosci okreslonej w rozporzadzeniu wykonawczym??!. Jak stwierdzit w

wyroku z dnia z dnia 26 wrze$nia 2017 r. Naczelny Sad Administracyjny I OSK 118/16,

warstwe¢  ozonowa, akumulatory ofowiowe (kwasowe), akumulatory  niklowo-kadmowe:
wielkogabarytowe, matogabarytowe (wraz z pakietami), ogniwa i baterie galwaniczne, pozostate baterie
wtdrne.

386 Oleje smarowe, opony nowe i uzywane regenerowane.

387 Art. 3 pkt 2 lit. b) Ustawy z dnia 19 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych innych
ustaw, Dz. U.03.7.78.

388 Ustawa z dnia 21.01.2005 r. zmieniajgca ustawe o obowigzkach przedsiebiorcow, Dz. U. Nr 33, poz.
291.

389 Art. 111 pkt 3 1it. d) Ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach, Dz. U.09.79.666.
390 Art. 68 Ustawy z dnia 13.06.2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi,
Dz. U.2013.888.

391 Na rok 2018 poziomy te zostaty okreslone w art. 12 ustawy z dnia 12.10.2017 r., Dz. U. 2017 poz. 2056
1 wynosza dla opakowan z tworzyw sztucznych — 40%, opakowan z aluminium — 50%, opakowan ze stali
—30%, opakowan z papieru i tektury — 20%, opakowan ze szkta — 50%, opakowan z drewna — 0%.
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obowigzuje tutaj zasada samonaliczania, wedlug ktérej zobowigzany podmiot sam
powinien ustali¢ wysoko§¢ 1 wnie$¢ nalezng oplate, co odbywa si¢ pod kontrolg
marszatka wojewodztwa.

W przypadku, gdy wprowadzajacy produkty w opakowaniach oraz organizacja
odzysku opakowan, pomimo cigzacego obowigzku, nie wniesli optaty produktowej albo
wniesli optate¢ nizsza od naleznej, marszalek wojewddztwa ustala, w drodze decyz;ji,
wysokos¢ zalegtosdcei z tytutu oplaty produktowej. Termin uiszczenia obu optat wynosi
14 dni od dnia, w ktorym decyzja ustalajaca ich wysokos¢ stata si¢ ostateczna. Decyzja
ta, jak uznal Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach, w orzeczeniu wydanym
dnia 16.10.2014 r. w sprawie o sygn. akt I SA/Gl 306/14%2, okreslajaca wysokos¢
zaleglo$ci w optacie produktowej, ma charakter deklaratoryjny, a nie konstytutywny. Co
prawda orzeczenie to zapadto na podstawie przepisow ustawy o obowigzkach
przedsigbiorcoOw, ale nie stracilo zdaniem autorki pracy na aktualnos$ci. Marszalek
wojewodztwa prowadzi odrgbny rachunek bankowy w celu gromadzenia
i przekazywania wplywéw z tytulu optaty produktowej oraz dodatkowej optaty
produktowej. Wptywy z tytulu optaty produktowej oraz dodatkowej oplaty produktowe;j
marszatek wojewodztwa przekazuje w 30 dni po uptywie kazdego kwartatu na rachunek
bankowy Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Zgodnie z
art. 401 p.o.S. pienigdze pochodzace z optaty produktowej sa wydatkowane zgodnie z
zakresem dzialania i kompetencji NFOSiGW. Niestety art. 401¢ ust. 9 p.o.$. regulujacy
zasady przeznaczania $rodkéw pochodzacych z oplaty produktowej przez Narodowy
Fundusz jedynie w sposéb ogolny wskazuje, na jakie cele moga by¢ wydatkowane srodki
pochodzace migdzy innymi z optaty produktowej, poniewaz dotyczy on takze Srodkow
pochodzacych z optat produktowych uregulowanych w innych ustawach, takich jak:
zuzyty sprzg¢t elektryczny 1 elektroniczny, recyklingu pojazdéw wycofanych
z eksploatacji, bateriach i akumulatorach. Cele te to miedzy innymi:

1) dofinansowanie przedsiewzie¢ 1 zadan zwigzanych z gospodarowaniem
odpadami, zapobieganiem powstawaniu odpadoéw oraz edukacja ekologiczna;

2) wspieranie dziatah majacych na celu przeciwdzialanie nielegalnej dziatalno$ci

w zakresie przetwarzania pojazdow wycofanych z eksploatac;ji;

392 Wyrok WSA w Gliwicach, z dnia 16.10.2014 r., | SA/GI 306/14, dostep internetowy
WWwWw.orzeczenia.nsa.gov.pl
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3) administrowanie Bazg danych o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce
odpadami, o ktorej mowa w art. 79 ust. 1 Ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach,
w tym na jej utworzenie, wdrazanie i utrzymywanie;

4) dofinansowanie dziatan w zakresie:

a) gospodarowania odpadami w przypadkach, o ktérych mowa w art. 23-25,
rozporzadzenia (WE) nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 czerwca
2006 r. w sprawie przemieszczania odpadow,

b) szkolenia organdéw administracji publicznej wykonujacych obowiazki
Rzeczypospolitej Polskiej zwigzane z kontrolg i nadzorem nad mie¢dzynarodowym
przemieszczaniem odpadow,

¢) zakupu sprzetu i oprogramowania dla organoéw, o ktéorych mowa w lit. b;

5) wykonywanie badan i pomiarow zwigzanych z odpadami przez organy
Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz badan laboratoryjnych w zakresie zawarto$ci metali

cigzkich w bateriach lub akumulatorach przez Inspekcje Handlowa;

Powyzsze oznacza, ze $rodki z oplaty produktowej nie sa dedykowane celom
w zakresie gospodarki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Analiza sprawozdan
finansowych narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej nie daje
mozliwosci ustalenia, ile wptywow bylo z optat produktowych.

Wplywy z tytulu oplaty produktowej oraz dodatkowej oplaty produktowe;j
w wysokosci  10%  stanowig dochody budzetu samorzadu wojewddztwa
z przeznaczeniem na koszty egzekucji naleznosci z tytutu optaty produktowej oraz
dodatkowej oplaty produktowej i obstuge administracyjng systemu tych optat.

Przechodzac do przedmiotu optaty produktowej okreslonego w art. 17 ust.1 u.op.,
ustawodawca objal jej zakresem jednolita grupe zachowan, a mianowicie niewykonanie
obowigzku odzysku i recyklingu odpadow opakowaniowych takiego samego rodzaju jak
odpady opakowaniowe powstale z tego samego rodzaju jak opakowania, w ktérych ten
przedsigbiorca wprowadzit produkty. W przypadku organizacji odzysku takze
niewykonanie obowigzku osiaggniecia poziomu recyklingu okre§long masa odpadow
opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw domowych. Podstawa obliczenie optaty
produktowej jest masa w kilogramach opakowan danego rodzaju, w ktérych produkty
zostaly wprowadzone do obrotu.

Maksymalna stawka optaty produktowej dla opakowan zostal okre§lona w art. 35

ust. 1 uv.op. i wynosi 4,50 zt za 1 kg. Szczegdlowe stawki optat produktowych dla
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poszczego6lnych rodzajow opakowan okresla minister wlasciwy do spraw $rodowiska,
kierujac si¢ negatywnym oddziatywaniem na $rodowisko odpadéw opakowaniowych
powstatych z tych opakowan, kosztami ich zagospodarowania oraz biorac pod uwagg, ze
optata produktowa powinna stanowi¢ zachete do poddawania odpadoéw opakowaniowych
odzyskowi i recyklingowi.

Obecnie stawki optat produktowych dla poszczegélnych rodzajow opakowan
reguluje Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie
stawek optat produktowych dla poszczegdlnych rodzajéw opakowan i wynosza one
w zt za 1 kg:

. opakowania z tworzyw sztucznych: 2,70 zt,
. opakowania z aluminium: 1,40 zi,
. opakowania ze stali, w tym z blachy stalowej: 0,80 zt,

. opakowania z papieru i tektury: 0,70 z1,

1

2

3

4

5. opakowania ze szkta: 0,30 zi,

6. opakowania z drewna: 0,30 zt,

7. opakowania wielomaterialowe: 1,70 z,

8. pozostate opakowania: 1,00 zt.

Optate produktowa oblicza sam wprowadzajacy produkty w opakowaniach oraz
organizacja odzysku, ktorzy nie wykonali cigzacych na nich obowigzkéw i sami musza
ja wptaci¢. Optata produktowa jest obliczana przez nich na koniec roku kalendarzowego
1 jest wnoszona na odrgbny rachunek bankowy prowadzony przez marszatka
wojewodztwa do dnia 15 marca roku nast¢pujacego po roku kalendarzowym, ktérego
optata dotyczy. Ma ona zatem charakter sankcji, ktorg oblicza sam zobowigzany. Sposob
obliczenia optaty zostal uregulowany w zataczniku nr 2 do u.op. Zawiera on cztery wzory.
Pierwszy dla obliczenia oplaty produktowej w przypadku nieosiggnigcia poziomu
recyklingu, drugi w przypadku nieosiagnigcia poziomu odzysku, trzeci dla poziomu
recyklingu dla sumy opakowan oraz czwarty dotyczacy nieuwzglednienia przez
organizacje odzysku opakowan w osiagnigtych poziomach recyklingu dla
poszczegolnych rodzajow odpadow opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw
domowych. Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z dnia 27 wrze$nia 2018 r.
IT OSK 14/18%% rozwial watpliwosci co do tego, w jaki sposob nalezy oblicza¢ oplate

produktowg i uznal, ze z art. 34 ust. 4 u.g.o. wynika wprawdzie, ze sposob obliczenia

393 Wyrok NSA z dnia 27.09.2018 r., Il OSK 14/18, LEX nr 2580944,
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optaty produktowej wyznaczony jest w sposob wigzacy w zalaczniku nr 2 do ustawy
o gospodarce opakowaniami i1 odpadami opakowaniowymi. Niemniej pkt 1 tego
zatagcznika w definicji wspotczynnika OR wyraznie odsyla do art. 20 ust. 2 u.g.o.
Ten ostatni przepis nakazuje z kolei uwzglednia¢é mase opakowan poddanych
recyklingowi w danym roku rozliczeniowym i mas¢ opakowan wprowadzonych do
obrotu w poprzednim roku rozliczeniowym. Pamigta¢ nalezy o tresci art. 17 ust. 6 u.op.
zgodnie z ktorym, w przypadku nieprzekazania organizacji odzysku opakowan danych
stanowigcych podstawe do obliczenia i realizacji obowigzku odzysku w tym recyklingu
odpadow opakowaniowych, wprowadzajacy produkty w opakowaniach jest obowigzany
do wniesienia oplaty produktowej obliczonej w odniesieniu do produktow
w opakowaniach, o ktérych nie poinformowal organizacji odzysku opakowan, a ktore
wprowadzil do obrotu w roku stanowigcym podstawe do obliczenia poziomu odzysku
i recyklingu zgodnie z art. 20 ust. 2 lub 3. Pierwotnie przepis ten nie odsytat do art. 20 ust.
2 lub ust.3 uv.op. Zmiana brzmienia art. 17 ust. 6 u.op. dokonana od 1 stycznia 2018 r.
dotyczyla okreslenia sposobu naliczania optaty produktowej w przypadku nieprzekazania
przez wprowadzajacego produkty w opakowaniach organizacji odzysku opakowan
niezbednych danych do realizacji przez nig ustawowych obowigzkow. Nowe brzmienie
przepisu zostalo uzupetnione o odwotanie si¢ do zasad obliczania poziomu odzysku
irecyklingu odpadéow opakowaniowych okreslonych w art. 20 ust. 2 i 3 ustawy.
Zmieniany przepis zobowigzywal do naliczania naleznej optaty w odniesieniu
do opakowan wprowadzonych w danym roku, co bylo niezgodne z ogé6lng regula
obliczania poziomu odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych okreslong w art. 20
ust. 21 3 u.op.

W tym miejscu nalezy takze wskazaé, ze pierwotnie w u.0.0.p. obowigzywat
przepis art. 18, ktory wskazywal, ze w razie nieterminowego uiszczenia optat
produktowych lub uiszczenia ich w wysokos$ci nizszej od kwoty naleznej naliczane sa
odsetki za zwlok¢ w wysokos$ci 1 na zasadach okreslonych w przepisach dziaty III
ordynacji podatkowej. Przywotany przepis wskazywal takze, ze obowigzek wptacenia
optaty produktowej przedawnia si¢ z uplywem 5 lat, liczac od konca roku
kalendarzowego, w ktorym wplata powinna nastgpi¢. Tak byto do 1 stycznia 2014 r.,
obecnie w u.op. takiego przepisu nie ma i zostat on takze usuniety z u.0.0.p. Pozostat
natomiast art. 40 u.op., ktéry w sprawach dotyczacych optaty produktowej odsyta do

odpowiedniego stosowania przepisow dziatu I1I Ordynacji podatkowe;.
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Konstrukcja ustawowa tak optaty produktowej, jak i optaty recyklingowe;j
zachowuje wytyczne art. 217 Konstytucji poprzez ustawowe okreslenie jej podmiotu,
przedmiotu optaty, podstawy oraz maksymalnej stawki. Pozwala to na uznanie jej za
daning publiczna, ktdra jest Swiadczeniem powszechnym, przymusowym, bezzwrotnym,
ustalanym jednostronnie, pobieranym na rzecz podmiotu prawa publicznego w celu
realizacji zadan publicznych, praktycznie zawsze jest to $wiadczenie pieniezne’**.
Daniny publiczne dzielg si¢ na nieodptatne (podatki i cta) oraz odptatne (optaty). Cecha
odptatnosci daniny wyraza si¢ w istnieniu wzajemnego $wiadczenia panstwa badz
samorzadu, na rzecz ktorego jest uiszczana danina publiczna. Nalezy przyja¢ za Adam
Krzywon, ze daning publiczng w rozumieniu konstytucyjnym bedzie $wiadczenie
pieni¢zne pobierane na rzecz podmiotow publicznych, ktoérego ustanowienie, cho¢
czg¢$ciowo, bedzie shuzylo gromadzeniu $rodkow potrzebnych na realizacj¢ przez
panstwo celow publicznych. Warunkiem sine qua non okreslenia danego $wiadczenia
pieni¢znego mianem daniny jest wykazanie, Zze sprzyja ono realizacji przez panstwo
celow publicznych, oraz okreslenie zwigzku migdzy ustanowieniem daniny a dazeniem
do uzyskiwania wpltywéw budzetowych, ktéore sa konieczne dla prawidtowego
funkcjonowania organéw witadzy publicznej. Taka definicja daniny publicznej prowadzi
do wylaczenia z kregu tego pojecia wszelkich kar pienieznych i grzywien®*. Art. 5 ust.
2. ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®*® wskazuje, ze dochodami
publicznymi sg migdzy innymi daniny publiczne: podatki, sktadki, optaty, wplaty z zysku
przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spolek Skarbu Panstwa oraz bankow
panstwowych, a takze inne $wiadczenia pieni¢zne, ktorych obowigzek ponoszenia na
rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych
oraz innych jednostek sektora finansow publicznych wynika z odrgbnych ustaw.

Nie budzi watpliwosci judykatury, ze optata produktowa ma charakter daniny

publicznej**’

, jest bowiem $wiadczeniem pieni¢zny, przymusowym, co do ktérego
organom wladzy publicznej przystuguje prawo egzekwowania w przypadku
niespelnienia §wiadczenia w sposob dobrowolny. Potwierdzenie tej tezy znajduje si¢
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, mi¢dzy innymi w wyrokach NSA

z dnia 28 maja 2019 r. I OSK 1674/17, z dnia 28 maja 2019 r. I OSK 2091/17, z dnia

394 A. Huchla, Danina publiczna. Encyklopedia prawa, Warszawa 1999.

395 A, Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyjne,

,,.Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 47-58.

396 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 1. poz. 1634 ze zm.

397 Za taka uznaje ja takze B. Draniewicz, Oplata produktowa, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 224.
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28 maja 2019 r. IT OSK 1868/17, z dnia 28 maja 2019 r. IT OSK 1843/17%%.
Przymusowos$¢ optaty produktowej powstaje z chwilg rozliczenia wykonania obowigzku
odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych, to znaczy na koniec danego roku
kalendarzowego. W sytuacji, gdy podmiot zobowigzany nie wykonal tego obowiazku,
musi obliczy¢ 1 zaplaci¢ oplate produktowa. Optata produktowa tak jak optata
recyklingowa jest takze $wiadczeniem bezzwrotnym, co oznacza, ze organy, do ktérych
optlaty te trafiajg, nie majg podstaw prawnych do dokonania ich zwrotu. Ponadto optata
produktowa ponoszona jest na rzecz podmiotu publicznego z przeznaczeniem na
realizacje celow w zakresie ochrony srodowiska. W przypadku optaty recyklingowej jest
ona uiszczana na rzecz Skarbu Panstwa, co moze skutkowaé tym, ze $rodki z niej
pochodzace nie zasilaja funduszy celowych, a zatem moga by¢ wykorzystane na dowolny
cel publiczny. Oznacza to, ze optata produktowa jest daning publiczng. Jesli tak, nalezy
rozwazy¢ zatem, czy jest podatkiem czy optata. Definiujagc pojecie podatku, nalezy
odwota¢ si¢ z kolei do definicji zawartej w art. 6 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
ordynacja podatkowa®®’.

Podatkiem jest publicznoprawne, nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne
$wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy
wynikajace z ustawy podatkowej. Te bowiem cechy nieodplatno$ci, przymusowosci
1 bezzwrotno$ci, charakter pieni¢zny oraz fakt pobierania przez panstwo w celu
wykonywania zadan publicznych przesadzaja o zakwalifikowaniu konkretnej daniny do
konstytucyjnej kategorii podatku.

Publicznoprawny charakter podatku oznacza, Ze jest on naktadany przez panstwo
dziatajace w sferze imperium, przy czym art. 84 i 217 Konstytucji RP gwarantuja, ze

400 Nieodptatny charakter oznacza, ze osoba

moze to nastgpi¢ tylko w drodze ustawy
ponoszaca to §wiadczenie na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy
nie uzyskuje w zamian zadnego §wiadczenia wzajemnego. Ta cecha odr6znia podatki od
optat, ktore charakteryzuje ekwiwalentno$¢. Podatki stanowig znaczaca cz¢$¢ dochodow
publicznych i zgromadzone dzigki nim $rodki umozliwiajg funkcjonowanie panstwa, przy

czym redystrybucja tych srodkdw odbywa si¢ za posrednictwem odpowiednich budzetow

(budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego).

398 www.orzeczenia.nsa.gov.pl, dostep internetowy 20.02.2023 r.
399 Dz. U. 22022 1. poz. 2651 ze zm.
400 A Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne..., op. cit., s. 47.
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Przymusowy charakter podatkow wyraza si¢ w uprawnieniu panstwa, za
posrednictwem wlasciwych organdéw dysponujacych wtadza publiczng, dzialajacych
w ramach wyznaczonych ustawami podatkowymi kompetencji, do ich stanowienia,
poboru i przede wszystkim egzekwowania przy zastosowaniu $rodkéw przymusu
w przypadku uchylania si¢ przez podatnikow od dobrowolnego wypehienia cigzacych
na nich w tym zakresie obowigzkow.

W takiej sytuacji uprawnione organy egzekucyjne podejmujg czynno$ci
unormowane w ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Naruszanie
obowigzkow zwigzanych z placeniem podatkow jest tez sankcjonowane w drodze
regulacji o karnym charakterze za pomoca kar za wykroczenia i przestgpstwa skarbowe,
przewidzianych w Kodeksie karnym skarbowym. Bezzwrotny charakter podatkow
oznacza ostateczne przekazanie $rodkéw pieni¢znych z majatku podatnika do Skarbu
Pafstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy, a wilasciwie, zgodnie z przepisami
o finansach publicznych 1 finansach jednostek samorzadu terytorialnego — do
odpowiedniego budzetu. Organy podatkowe odpowiedzialne za gromadzenie dochodow
publicznych pochodzacych z podatkéw nie majg prawnych mozliwosci dokonania zwrotu
prawidlowo zaplaconych podatkow.

Pieni¢zny charakter podatku oznacza, ze podatek jest co do zasady wyznaczany,
obliczany i1 pobierany w walucie oficjalnie obowigzujacej w danym kraju (w Polsce
w zlotych).

Wigksze rozbiezno$ci interpretacyjne niz daninowy charakter analizowanych
optat wywoluje okreslenie jednak, z jakim rodzajem daniny publicznej mamy do
czynienia.

Juz sama nazwa ,opfata” przemawia za ich charakterem. Stusznie twierdzi
B. Draniewicz, ze gdyby ustawodawca chcial, by optata produktowa byta podatkiem,
prawdopodobnie nazwaltby jg tak*’!. W tym miejscu nalezy wskazaé, ze s takze
zwolennicy tezy, ze opftaty produktowe maja charakter prawnopodatkowy i dla
uzasadnienia swojego stanowiska podkreslaja, ze maja one cechy podatku, bo sa
pobierane w sposob przymusowy, majg charakter bezzwrotny, nieodptatny i powszechny.

Janina Ciechanowicz-McLean w odniesieniu do optaty produktowej uregulowanej w u.o.

401 B, Draniewicz, Opfata produktowa, op.cit., s. 224
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ob.p., ze jest to swego rodzaju podatek obrotowy, gdyz jako podatek posredni realizuje
funkcje fiskalng oraz prohibicyjng*®?.

Autorka pracy nie podziela jednak takiego stanowiska, uznajac, ze optata
produktowa ma charakter sankcji finansowej za niewywigzanie si¢ przez przedsigbiorce
z okre$lonego przez ustawe obowiazku.

Podstawowa réznicag miedzy podatkiem a oplata jest odplatny (czasem wrecz
ekwiwalentny) charakter optaty, przejawiajacy si¢ w uzyskaniu w zamian za nig od
podmiotu publicznoprawnego okreslonego §wiadczenia niepieni¢znego.

Na kwesti¢ odplatnosci optaty zwracat uwage Trybunat Konstytucyjny,
podnoszac w wyroku z dnia 10 grudnia 2002 r., P 6/02, OTK-A 2002/7, poz. 91, ze:
W klasycznej postaci optaty odznaczajq si¢ petng ekwiwalentnoscig, co oznacza, Ze
wartos¢ swiadczenia administracyjnego odpowiada wysokosci pobranej opftaty (...).
Oprocz tego (...) sq takze — jak podatki — swiadczeniami pienieznymi, powszechnymi,
bezzwrotnymi, ustalanymi jednostronnie przez panstwo. (...) Optaty publiczne pobierane
sq zawsze w zwiqzku z okreslonym, konkretnym dziataniem organow panstwa (samorzqdu
terytorialnego).

Podobnie charakteryzowat oplaty Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia
28 listopada 2013 r., K 17/12, OTK-A 2013/8, poz. 125, przy okazji analizowania
zgodnosci z Konstytucja przepisow dotyczacych optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi. Stwierdzil, ze oplata ustanowiona w art. 6h ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach*®® jest daning publiczng. Zwrdcit przy tym uwage, ze
zadaniem oplat publicznych nie jest wylacznie zasilanie systemu dochodow
budzetowych, lecz takze wypehianie innych pochodnych funkcji (np. prohibicyjne;j,
prewencyjnej, represyjnej, kompensacyjno-odszkodowawczej). W odniesieniu do optat
publicznoprawnych pozostajacych we wlasciwosci organéw innych niz podatkowe
decyzje o ewentualnym zastosowaniu do nich ustawy ordynacja podatkowa nalezy
kazdorazowo poprzedzi¢ zbadaniem przepisoOw regulujacych te oplaty. W przypadku
optaty produktowej u.op. w art. 40 wprost stanowi o odpowiednim stosowaniu do niej
przepisoéw Dziatu III ordynacji podatkowej. Co oznacza, zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ze w odniesieniu do optat produktowych ustawodawca zdecydowat

si¢ wiec na ,,mieszany”’ rezim prawny. Postgpowanie je dotyczace toczy si¢ bowiem na

402 J. Ciechanowicz — McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania Srodowiskiem, Difin, Warszawa 2019 1., s.
109.
403 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 1. poz. 2519 ze zm.
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podstawie przepisOw kodeksu postgpowania administracyjnego, jednak jednoczesnie
zastosowanie znajda instytucje przewidziane w dziale III Ordynacji podatkowej. Chodzi
tu migdzy innymi o sposOb powstania zobowigzania, terminy ptatnosci, zalegtosci,
odsetki, sposdb wygasniecia zobowigzania, kwesti¢ zwigzane z przedawnieniem
inadptatg, a takze tryb korygowania ztozonych deklaracji*®*. Takze do terminu
przedawnienie oplaty produktowej nalezy stosowaé przepisy dzialu III Ordynacji
podatkowej.  Stanowisko takie prezentowal Naczelny Sad Administracyjny
w orzeczeniach z dnia 22 marca 2019 r. I OSK 3161/17, kolejne takie samo NSA z dnia
22 marca 2019 r. I OSK 1166/17, NSA z dnia 22 marca 2019 r. Il OSK 1192/17, z dnia
22 marca 2019 r. IT OSK 2807/17. Orzeczenia te zapadaly co prawda na podstawie
przepiséw ustawy o obowigzkach przedsigbiorcow, w ktorej do dnia 1 stycznia 2014 r.
obowigzywat art. 18 wskazujacy wprost, ze termin przedawnienia optaty produktowe;j
wynosi 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym wptata powinna nastgpic,
oraz art. 19, ktéry stanowil, ze do ponoszenia optat produktowych stosuje si¢
odpowiednio przepisy dziatu Il ustawy — Ordynacja podatkowa, ale mozna je zastosowaé
odpowiednio takze do oplaty produktowej z u.op. Zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego dokonana ustawg z 13 czerwca 2013 r. nowelizacja wskazanego
przepisu art. 19 ustawy o obowiazkach przedsigbiorcow miata wymiar przede wszystkim
redakcyjny, nienormatywny, w tym sensie, ze doprecyzowywala jego tres¢ poprzez
eliminacje zwrotéw niejasnych. Sprowadzata si¢ ona w istocie do dodania zastrzezenia,
ze odpowiednie stosowanie przepiséw dziatu III Ordynacji podatkowej ma odnosi¢ si¢
do zakresu nieuregulowanego ustawa, oraz do okreslenia, Ze ma ono dotyczy¢ oplat
produktowych, nie za§ ponoszenia tych optat.

Odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow dziatu III Ordynacji
podatkowej do optat produktowych czy tez do ponoszenia tych optat oznacza zrownanie
zobowigzania z tytutu optat ze zobowigzaniem podatkowym zaréwno co do charakteru
prawnego, jak i konstrukcji prawnej, w szczegdlnos$ci w zakresie takich elementow jak
powstanie zobowigzania, jego wygasni¢cie, o czym bedzie jeszcze mowa, czy prawne

nastgpstwa niewywigzania si¢ z niego.

404 Wyrok NSA., z dnia 5 maja 2015 ., Il OSK 2404/13, wyrok NSA, z dnia 5 maja 2015 r. Il OSK 2499/13,
wyrok NSA, z dnia 5 maja 2015 r. IT OSK 2498/13.
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6.5.4. Kaucja

W tym miejscu autorka chcialaby zwroci¢ uwage, na instrument finansowo -
prawny, ktory ma by¢ wprowadzony do u.op. w ramach implementacji dyrektywy SUP
405 mianowicie na kaucje. Kaucja jest instrumentem, ktory byt juz stosowany w u.op. z
2001 r. w przypadku opakowan $rodkdéw niebezpiecznych 4%, Instrument ten wystepuje
w literaturze ekonomicznej i prawniczej zamiennie z poj¢ciem depozytu albo oplaty
depozytowej. Depozyt ekologiczny mozna zdefiniowaé jako obcigzenie naktadane na
ekologicznie niebezpieczne produkty, podlegajace zwrotowi w momencie przekazania
dobra do recyklingu, neutralizacji lub wlasciwego (pod wzgledem ekologicznym)
sktadowania poprodukcyjnego - pokonsumpcyjnego®®’. Mechanizm funkcjonowania
kaucji jak i depozytu polega na natozeniu dodatkowego obcigzenia finansowego na
sprzedaz okre$lonych produktow, ktore zanieczyszczaja srodowisko lub sg dla niego
niebezpieczne, ktore jest zwracane w momencie zwrotu ucigzliwego dla $rodowiska
produktu po jego wykorzystaniu w celu zapewnienia wlasciwego zagospodarowania.
Systemy depozytowe moga by¢ wprowadzane dobrowolnie, na mocy porozumienia
zainteresowanych przedsigbiorcow lub jako systemy przymusowe, ktore obciazaja
okre$lone podmioty lub przedmioty z mocy prawa®®®. Polska zdecydowata sie na
zastosowanie systemu zwrotu kaucji w u.op. nie ograniczajac go tylko do opakowan w postaci
butelek na napoje jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych (w tym ich zakretek i wieczek) o
pojemnosci do trzech litrow, ale rozszerzajac go na puszki metalowe o pojemnosci do 111 butelki
szklane wielokrotnego uzytku o pojemnosci do 1,51. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano,
ze objecie systemem kaucyjnym butelek szklanych wielokrotnego uzytku ma na celu
uregulowanie funkcjonujacych obecnie na rynku systemow tworzonych gtéwnie przez browary,
ktore nie podlegaja ewidencji i sprawozdawczosci w zakresie gospodarki odpadami. Z kolei
objecie systemem kaucyjnym puszek ma spowodowac nie tylko wzrost osigganych poziomow
zbierania i recyklingu odpadow opakowaniowych metalowych, ale takze wptyna¢ korzystnie
ekonomicznie na wprowadzany system kaucyjny oraz zwickszy wygode konsumentow**’.

Kaucja, zgodnie z projektowanym art. 8 pkt 6 u.op. to okreslona kwota pieni¢zna, pobierana w

405 Projekt ustawy zmieniajgcej u.op. z dnia 14.01.2022 r. UC 98, www.rcl.gov.pl

406 W art. 101 art. 16 u.op. z 2001 r. kaucja byla ustalana obowigzkowo przez producenta, importera lub
dokonujacego wewnatrzwspdlnotowej dostawy srodkéw niebezpiecznych w opakowaniach w wysokos$ci
nie nizszej niz 10% i nie wyzszej niz 30% ceny srodka niebezpiecznego zawartego w opakowaniu i byta
pobierana przez sprzedawce od nabywcy takich srodkow.

407 B, Fiedor, [w:] B. Fiedor, S. Czaja, A. Graczyk, Z Jakubczyk, Podstawy ekonomii srodowiska i
zasobow naturalnych, Warszawa 2002 r. s. 321.

408 J. Gluchowski, Podatki ekologiczne, Warszawa 2002 ., s. 13.

409 Uzasadnienie projektu ustawy zmieniajgcej u.op. UC 98, www.rcl.gov.pl, (dostep:1.03.2023 r.)
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momencie sprzedazy produktu w opakowaniu na napoje jednorazowego albo wielokrotnego
uzytku, o ktérych mowa w zalaczniku nr la do ustawy, bedacego napojem, od uzytkownika
koncowego tego napoju i zwracana w momencie zwrotu odpowiednio opakowania objgtego
systemem kaucyjnym albo odpadu opakowaniowego powstalego z opakowania objg¢tego
systemem kaucyjnym. Art. 40m u.op. ma okre$la¢ maksymalng wysoko$¢ kaucji na 2 zt., przy
czym jej finalna wysoko$¢ bedzie okreslona w rozporzadzeniu wykonawczym. Kaucja peni
funkcje gwarancyjna, zabezpieczajac nalezyte wykonanie umowy. Kaucje przewiduja np.
przepisy prawa bankowego. Jak stanowi bowiem art. 102 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997
r. Prawo bankowe*'?, w celu zabezpieczenia wierzytelnosci banku dtuznik lub osoba trzecia moze
przenies¢ okreslong kwote w ztotych lub w innej walucie wymienialnej na wlasnos¢ banku.
Gwarancyjna funkcja kaucji polega na tym, iz w przypadku nienalezytego wykonania umowy
jedna ze stron moze zatrzymac kaucje albo potraci¢ z niej swoje wierzytelnosci, wynikajace
z niewlasciwego wykonania umowy. Pojeciem ,kaucji” oznacza si¢ zatem zaptat¢ okreslonej
sumy pieni¢znej o charakterze zwrotnym, stanowigcg zabezpieczenie interesow wierzyciela na
wypadek niewykonania albo nienalezytego wykonania zobowigzania przez dtuznika. Jej celem
jest wiec ochrona intereséw ekonomicznych wierzyciela*!''. Kaucja jest rodzajem zabezpieczenia
wierzytelnosci o charakterze rzeczowym*'2. Zgodnie z art. 8b projektu ustawy zmieniajacej
u.0.0.p. kaucja ma si¢ odnosi¢ do opakowania na napdj, ktorymi sga opakowania na plyn
przeznaczony do bezposredniego wypicia, bez koniecznosci poddania go obrobce, w
szczegblnosci na wode, sok, nektar, mleko, jogurt i inny pitny produkt mleczny, napoj
alkoholowy, z wylaczeniem plynow wymienionych w ustawach szczegdlnych takich jak np.
ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne*'?, ustawy z dnia 7 kwietnia 2022 r. o
wyrobach medycznych. Kaucja ma by¢ zwracana uzytkownikowi koncowemu w momencie
zwrotu odpowiednio opakowania objetego systemem kaucyjnym albo odpadu opakowaniowego
powstatego z opakowania objetego systemem kaucyjnym”. Oznacza to, ze nie wszystkie
opakowania wymienione w zataczniku nr 1 do projektu ustawy zmieniajacej musza byc objete
systemem kaucyjnym, co potwierdza analiza kolejnych planowanych przepisow. W
konsekwencji na rynek beda mogly by¢ wprowadzane butelki jednorazowego uzytku z tworzyw
sztucznych na napoje o pojemnosci do 31, puszki metalowe do 11, czy butelki szklane
wielokrotnego uzytku o pojemnosci do 1.51, ktore nie beda objete systemem kaucyjnym. Kaucja
bedzie zwracana w momencie zwrotu opakowania objetego kaucja bez koniecznos$ci okazania

dowodu zakupu i ma sktoni¢ nabywce do zwrotu opakowania do zorganizowanego systemu

410 D7,U.2023.2488 t.j.

411 por. wyrok NSA z dnia 31 pazdziernika 1995 r., SA/Wr 92/95, LEX nr 27032; 1. Heropolitafiska,
Prawne zabezpieczenia zaplaty wierzytelnosci, Warszawa 2018, s. 435.

412 Tak J. Panowicz-Lipska, op. cit., s. 83; M. Olczyk, Problematyka kaucji mieszkaniowej,
,,Transformacje Prawa Prywatnego” 2004, nr 34, s. 10.

43Dz, U. 22022 1. poz. 2301 oraz z 2023 r. poz. 605 i 650
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zbierania. Szczegdtowe zasady poboru, zwracania kaucji majg zosta¢ okre§lone w zezwoleniu na
prowadzenie systemu kaucyjnego, a sposob rozliczania kaucji pomigdzy réznymi systemami
kaucyjnymi bedzie okre§lany w umowie zawartej pomigdzy podmiotami reprezentujacymi

prowadzacymi systemy kaucyjne.

6.6. Whnioski koncowe

Dokonana w rozdziale széstym analiza instrumentéw, w jakie ustawodawca
wyposazyl organy administracji publicznej, powinna pozwoli¢ na udzielenie odpowiedzi
na pytanie, czy zastosowane instrumenty zapewnia realizacj¢ zadan, jakie przed nimi
postawil. Tylko dobor odpowiednich zadan i wyposazenie organdw we wiasciwe
instrumenty daje szans¢ na realizacj¢ zatozonego celu. Rozbudowane, zdaniem autorki
pracy ponad miar¢, wykorzystanie instrumentéw wladczych o charakterze generalnym,
tj. rozporzadzen wykonawczych oczywiscie pozwoli zrealizowa¢ organowi administracji
postawione przed nim zadanie zobowigzujaco-reglamentacyjne. Jednakze liczba
upowaznien do wydawania aktéw wykonawczych powinna by¢ ograniczona do
niezbednego minimum i tylko do takich kwestii, ktére z uwagi na swoja szczegélowosc
lub zmienny charakter wymagaja uregulowania w akcie wykonawczym. Drugim
instrumentem wladczym, ale o charakterze indywidualnym, jest decyzja administracyjna.
Instrument ten wykorzystuje ustawodawca do realizacji zadan o charakterze kontrolno-
nadzorczym w przypadku decyzji zobowigzujacych do przedtozenia przez przedsigbiorce
ewidencji lub dokumentow DPR, EDPR, a takze poprzez decyzje sankcyjne
uniewazniajace ww. dokumenty, czy wymierzajace kary pieni¢zne lub dodatkowa optate
produktows. Z punktu widzenia zadan organizacyjnych najistotniejszym zasobem jest
posiadanie przez organ administracji informacji na temat regulowanych stosunkow
spotecznych. Zebranie informacji ma takze znaczenie dla realizacji zadan kontrolno-
nadzorczych. Stuzy do tego instrument w postaci rejestru, ktorego nie da si¢
jednoznacznie zakwalifikowa¢ jako instrument o charakterze reglamentacyjnym, czy
materialno-technicznym shuzagcym do gromadzenia informacji. Bez watpienia stuzy do
realizacji obu tych kategorii zadan. Posiadane przez organy informacje o aktualnej
sytuacji pozwalaja im realizowa¢ zadania organizacyjne poprzez wykorzystywanie
instrumentow planistycznych w postaci planéw gospodarki odpadami uregulowanych w

u.0.
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Zadania kontrolno-nadzorcze s3 realizowane przez organy do tego wyznaczone
przez przepisy u.op. i u.0., to oznaczy marszatka wojewodztwa, Inspekcje Handlowa,
Inspekcje Ochrony Srodowiska przy wykorzystaniu instrumentéw, w jakie wyposazaja je
przepisy u.op., u.o. i ustaw regulujacych zakres ich dziatania. Niestety w przypisaniu
zadan kontrolno-nadzorczych w zakresie spelniania przez opakowania wymagan
przewidzianych w art. 11 u.op. organom Inspekcji Ochrony Srodowiska na podstawie
przepisu art. 58 ust. 1 u.op. i Inspekcji Handlowej przez odestanie zawarte w art. 13 ust.
2 do ustawy o systemach oceny zgodnosci i nadzoru rynku pojawia si¢ niekonsekwencja.
Inspekcja Ochrony Srodowiska nie ma instrumentéw do weryfikacji speienia przez

opakowania wymagan, nie ma ich takze Inspekcja Handlowa.

U.op. zawiera az trzy instrumenty finansowo-prawne. Administracyjne kary
pieni¢zne, ktore maja charakter sankcyjny — w instrument ten wyposazono Inspektora
Ochrony Srodowiska i Inspekcje Handlowa. Maja one na celu realizacje zadan kontrolno-
nadzorczych. Podobnie optata produktowa, ktora obowigzany jest uisci¢ przedsigbiorca
wprowadzajacy produkty w opakowaniach w przypadku niezrealizowania obowigzku
odzysku, w tym recyklingu, odpadéw opakowaniowych. W przypadku optaty
produktowej nie jest wydawana zadna decyzja administracyjna, tylko obowigzuje zasada
samonaliczenia i uiszczenia optaty. Z kolei optata recyklingowa nie ma zdaniem autorki
charakteru sankcyjnego 1 jest daning publiczng oraz stuzy realizacji zadan
reglamentacyjno-zobowiazujacych, a nie kontrolno-nadzorczych. Stosowanie $rodkow
finansowo — prawnych, w ocenie autorki ma pozytywny wplyw na skuteczno$é
analizowane] regulacji. Stosowanie S$rodkéw finansowych ma swoje uzasadnienie
w zasadzie zanieczyszczajacy ptaci i ROP. Sankcje finansowe, szczegélnie jezeli sg
dotkliwe, motywuja do przestrzegania prawa.

Nalezy wspomnie¢, ze stosunkowo nowym instrumentem w u.op., ktory nie byt
przewidziany w takiej formie w ustawie o obowigzkach przedsigbiorcow, byto
wprowadzenie przez ustawodawce regulacji, zgodnie z ktdrg wprowadzajacy na rynek
produkty w opakowaniach wielomateriatowych oraz §rodki niebezpieczne, w tym bedace
srodkami ochrony ros$lin, wykonuje obowigzki zdefiniowane w art. 18 u.op. nie poprzez
zlecenie ich realizacji organizacji odzysku, ale przez przystapienie do porozumienia,
o ktéorym mowa w art. 25 u.op. Porozumienie to instrument o charakterze niewtadczym
1 wykonawczym. Marszatkiem wojewodztwa wlasciwym do zawarcia porozumienia jest

marszatek wlasciwy ze wzgledu na siedzib¢ osoby prawnej reprezentujacej
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wprowadzajacych, a w przypadku braku siedziby na terytorium kraju — Marszatek
Wojewodztwa Mazowieckiego. U.op. przewiduje zawarcie drugiego rodzaju
porozumienia pomie¢dzy ministrem $rodowiska a przedsigbiorcami wprowadzajacymi
produkty w opakowaniach, w zakresie utworzenia i utrzymania systemu zbierania,
transportu, odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw opakowaniowych, lub
przedsigbiorcami wprowadzajagcymi produkty w opakowaniach jednostkowych
wielokrotnego uzytku w zakresie utworzenia i utrzymania sytemu obrotu opakowaniami
jednostkowymi wielokrotnego uzytku.

Ustalenie, w jakim znaczeniu termin ,,porozumienie” zostal uzyty w u.op.,
pozwoli autorce pracy na kwalifikacje tego instrumentu do formy dzialania administracji.

Polski ustawodawca wykorzystuje termin ,,porozumienie” stosunkowo czgsto
zardwno w obszarze regulacji cywilistycznej, jak i administracyjnej. W doktrynie prawa
administracyjnego porozumienie administracyjne jest zaliczane do dwustronnych form
dzialania administracji publicznej wraz z umowami administracyjnymi i ugodami
administracyjnymi, czy umowami cywilnymi. W nauce prawa administracyjnego
przyjmuje si¢, ze administracja wystepuje jako strona stosunkéw cywilnoprawnych
w umowach zwigzanych z zarzadzaniem majatkiem. Przyktadami takich umow sg
umowy przeniesienia wlasno$ci rzeczy, wilasnosci praw. Natomiast jako umowy
administracyjnoprawne traktowane sg umowy, ktorych przedmiotem jest wykonywanie
lub powierzanie wykonywania zadan publicznych. Zdaniem J. Bocia*'* umowy
administracyjne maja nast¢gpujace cechy odrdzniajace je od typowych umow
cywilnoprawnych:

a) odmienno$¢ norm regulujacych ich powstanie, tre$¢ oraz skutki stosunku

prawnego;
b) szczegdlny przedmiot umowy;
c) szczegolna pozycja strony publicznej umowy, ktdéra moze wladczo wplywac
na tre$¢ stosunku prawnego*!s.

Piotr Lisowski*'® dzieli umowy na umowy cywilnoprawne, publicznoprawne

i mieszane, regulowane prawem cywilnym i publicznym, wskazujac, ze brak jest

jednolitych kryteriow wyodre¢bniania kazdej z nich. Jedynym w miar¢ pewnym kryterium

414 J.Bo¢, A. Btas, Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 252.

415 J. Bo¢, O umowie administracyjnoprawnej, Kolonia Limited 2008, s. 39.

416 p_ Lisowski, Ustrojowe konstrukcje uméw w administracji, [w:] Umowy w administracji, pod red. J. Bo¢,
L. Dziewigckiej-Bokun, Wroctaw 2008.
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jest przedmiot umowy, ktérym miatyby by¢ kwestie zwigzane z organizowaniem
administracji publicznej w przypadku umoéw administracyjnych.

Do specyficznych cech umowy administracyjnej mozna zaliczy¢:

1) jedna ze stron umowy musi by¢ podmiotem publicznym,;

2) umowa musi by¢ zawierane w zwigzku z jego zadaniami statutowymi;

3) tre$¢, forma lub sposdb zawarcia umowy sg regulowane przepisami kodeksu
cywilnego;

4) przepisy szczeg6lne modyfikuja sposdb zawarcia umowy, prawa i obowigzki
stron lub ich odpowiedzialnos¢.

Przyktadem uméw administracyjnych sag umowy zawierane w trybie zamowien
publicznych, ale i umowy zawierane przez jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérych
powierzaja wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym,
osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci
prawne;.

Umowy cywilne podlegaja regulacji przepisOw prawa cywilnego, a ich strony sg
réwnorzednymi podmiotami. Konstrukcja umowy cywilnej opiera si¢ na zgodnym
o$wiadczeniu woli obu stron. Wykonanie umowy reguluja przepisy prawa cywilnego,
a ewentualne spory rozstrzyga sad cywilny. Zgodnie z pogladami doktryny
,porozumienie” w $cistym znaczeniu prawa administracyjnego jest traktowane jako
forma wspoéldzialania znajdujaca zastosowania wylacznie pomiedzy podmiotami
administracji publicznej. Z. Cie$lak uznaje za wystarczajace, by jeden z uczestnikow miat

status podmiotu publicznego*!’

. Autorka niniejszej pracy nie podziela tego pogladu,
popierajac definicj¢ wspdiczesnego pojmowania porozumienia administracyjnego, przez
ktérag nalezy rozumie¢ taka forme¢ dziatania administracji, ktérej uczestnikami sg

418 Przedmiotem porozumienia administracyjnego jest

wylacznie podmioty publiczne
wspotdzialanie zwigzane z realizacja zadan administracyjnych jego podmiotow. Celem
porozumienia jest zatem usprawnienie realizacji zadan organéw administracji poprzez
posrednie ich realizowanie. Nie wszystkie zadania administracji mogg by¢ przedmiotem
porozumienia, ale tylko te wskazane przez normy prawne okreslajace zakres zadan
administracji.

Dokonujac kwalifikacji prawnej porozumienia z art. 25 u.op., nalezy w pierwszej

417 7. Cieslak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985.
418 M. Grazawski, Porozumienie administracyjne jako prawna forma dzialania wspétczesnej administracji
publicznej, Bielsko-Biata 2007, s. 17.
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kolejnosci usystematyzowaé charakterystyczne dla niego cechy. Jedna ze stron
porozumienia jest podmiotem publicznym, ktdry zawiera porozumienie w ramach swoich
zadan statutowych, w tym wypadku w ramach nadzoru i kontroli realizacji obowigzkow
wynikajacych z ustawy opakowaniowej. Porozumienie zawierane jest zgodnie
z przepisami prawa cywilnego (z inicjatywy podmiotu prywatnego po przeprowadzonych
negocjacjach dochodzi do ztozenia w formie pisemnej zgodnego o$wiadczenia woli
stron). Zasadnicza tre$¢ porozumienia jest zdeterminowana przepisami ustawy i dotyczy
realizacji obowigzkéw z niej wynikajacych. Przedmiotem porozumienia nie jest
wykonywanie zadan publicznych organu administracji, a sposob realizacji obowigzkow
przedsiebiorcow objetych zakresem normy art. 25 ustawy opakowaniowej. Pozycja
podmiotu publicznego jest szczegdlna i uprzywilejowana. Wszystkie obowiazki
zdefiniowane w porozumieniu obcigzaja przedsigbiorcéw, poniewaz porozumienie
zostalo zawarte przez izbe, ale jedynie jako reprezentanta intereséw przedsigbiorcow.

Majac na uwadze powyzsze cechy, zdaniem autorki pracy nie mozna mieé
watpliwosci, ze analizowane porozumienie nie jest porozumieniem administracyjnym,
a umowg administracyjna.

Co prawda u.op. z 2001 r. przewidywata mozliwo$¢ zawierania porozumien z
grupa przedsigbiorcow bedacych producentami, importerami i dokonujacymi
wewnatrzwspolnotowego nabycia srodkdéw niebezpiecznych w zakresie utworzenia i
utrzymania  ogolnopolskiego  systemu  zbierania, transportu, odzysku lub
unieszkodliwiania odpadow opakowaniowych po $rodkach niebezpiecznych. W czasie
obowigzywania porozumienia dla danego $rodka nie stosowano przepisow o kaucji
przewidzianej w tamtym czasie dla opakowan po tego typu srodkach. Porozumienie takie
musiato byé¢ opublikowane w Dzienniku Urzedowym Ministra Srodowiska i Gtéwnego
Inspektora Ochrony Srodowiska w terminie 14 dni od dnia jego zawarcia. Uznaé
nalezatoby, za M. Gorskim 1 K. Rynkiewiczem, ze publikacja miata znaczenie dla
obowigzywania porozumienia*!®, Poza tym zawarcie porozumienia wyltgczato stosowanie

przepisu ustawowego w zakresie kaucji.

49 M. Gorski, K. Rynkiewicz, Komentarz do art. 10a Ustawy o opakowaniach i odpadach
opakowaniowych, ABC 2009.
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Z.akonczenie

Rozwazania teoretyczne dotyczace skuteczno$ci prawa przedstawione
w rozdziale I doprowadzity autorke pracy do wniosku, ze analiza skutecznosci zespotu
norm prawnych u.op. jest mozliwa w oparciu o zalozenia pragmatycznego
instrumentalizmu, zgodnie z ktdrym prawo to instrument do osiggni¢cia wyznaczonych
celow, dla ktérego bez znaczenia pozostaje wybdr i uzasadnienie celow, jakie ma
zrealizowacé. Dlatego tez centralnym punktem niniejszej pracy byto zdefiniowanie celow
normatywnych polskiego i unijnego ustawodawcy, a nastgpnie dokonanie oceny ich
realizacji.

Proces badawczy przeprowadzony w poszczegdlnych rozdziatach pracy,
doprowadzit autork¢ do wniosku, Zze przepisy u.op. nie sa skuteczne, poniewaz nie
realizujg stawianych przed nimi celd6w normatywnych.

Cel normatywny, jaki ma do zrealizowania u.op., zdefiniowany w art. 1 u.op.
dotyczy:

1. zmniejszenia ilo$ci i szkodliwosci dla $rodowiska materiatdéw i substancji
zawartych w opakowaniach oraz odpadach opakowaniowych, a takze

2. zmniejszenie ilosci 1 szkodliwosci dla $rodowiska opakowan i odpadow
opakowaniowych na etapie procesu produkcyjnego, wprowadzania do obrotu,
dystrybucji 1 przetwarzania, w szczegdlnosci przez wytwarzanie czystych produktow
1 stosowanie czystych technologii.

Cel ten jest celem posredni o charakterze og6lnym, ktory bedzie zrealizowany
tylko wtedy, gdy zostang osiagnigte szczegdlowe cele bezposrednie. Cele bezposrednie
sa okreslane w teorii jako skutki wywolane zachowaniem adresata normy zgodnego
znormg, co w przypadku analizowanych przepisow oznacza, ze jezeli adresaci norm
zawartych w u.op. beda zachowywali si¢ zgodnie z ich dyspozycjami, osiggni¢te zostang
cele bezposrednie. U.op. sformutowata nastepujace cele bezposrednie okreslane takze
jako cele szczegolowe:

1) opakowania maja nie zawiera¢ szkodliwych substancji w ilo$ciach

stwarzajacych zagrozenie dla produktu, srodowiska lub zdrowia ludzi;
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2) maksymalna suma zawarto$ci otowiu, kadmu, rtgci 1 chromu
szesciowartosciowego w opakowaniu ma nie przekracza¢ 100 mg/kg, z wylaczeniem
opakowan okreslonych w przepisach wydanych na podstawie ust. 4;

3) objetos¢ 1 masa opakowan ma by¢ ograniczona do niezbednego minimum
wymaganego do spelnienia funkcji opakowania, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1, oraz
zapewnienia poziomu bezpieczenstwa produktowi, bioragc pod uwage oczekiwania
uzytkownika;

4) wprowadzane do obrotu opakowania maja by¢ projektowane i wykonane w
sposob umozliwiajacy:

a) ich wielokrotne uzycie i p6zniejszy recykling albo

b) przynajmniej ich recykling, jezeli nie jest mozliwe ich wielokrotne uzycie, albo

¢) inng niz recykling form¢ ich odzysku, jezeli nie jest mozliwy ich recykling;

5) nalezy zapewni¢ recyklingu odpadéw opakowaniowych takiego samego
rodzaju jak opakowania, w ktorych byly wprowadzone produkty, a w przypadku
srodkow niebezpiecznych wprowadzanych w opakowaniach dodatkowo
zapewni¢ systemu zbierania;

6) wdraza¢ edukacje¢ ekologiczng.

Dochodzac do wniosku braku realizacji celu w postaci ograniczenia ilosci 1
negatywnego wplywu na srodowisko materiatéw i substancji zawartych w opakowaniach
1 odpadach opakowaniowych autorka przyjeta zalozenie, Ze brak przypisania wlasciwym
organom zadan odpowiadajacych realizowanemu celowi nie zapewnia skutecznos¢ norm
prawnych. Przyjete zatozenie odgrywa szczegdlng role w sytuacji, gdy nie ma dajacych
si¢ zweryfikowa¢ danych dotyczacych zawarto$ci w opakowaniach materialow i
substancji szkodliwych, objetosci lub masy opakowan, czy projektowania opakowan tak
zeby nadawaly si¢ do wielokrotnego uzycia, recyklingu lub odzysku. Wymagania
dotyczace opakowan sformulowane w art. 11 u.op. uwaza si¢ za spetnione wtedy, gdy
opakowania sg zgodne z ustanowionymi w tym celu normami zharmonizowanymi.
Odpowiedzialno$¢ za spelnienie przez opakowania wskazanych powyzej wymagan
ponosza adresaci normy prawnej, czyli przedsigbiorcy wprowadzajacy na rynek
opakowania i odpady opakowaniowe. Zadanie dokonania weryfikacji spetnienia przez
opakowanie norm zharmonizowanych zostalo przypisane zgodnie z ustawg o systemach
oceny zgodno$ci 1 nadzoru rynku jednostce oceniajacej, ktora jest podmiot akredytujacy

powotany w Polsce zgodnie z Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
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NR 765/2008 z dnia 9 lipca 2008 r. ustanawiajacym wymagania w zakresie akredytacji i
nadzoru rynku odnoszace si¢ do warunkéw wprowadzania produktéw do obrotu.
Procedur¢ taka przeprowadza jednak przedsigbiorca wprowadzajacy opakowanie na
rynek lub sprowadzajacy w takim opakowaniu produkt do Polski. Z kolei sankcj¢ za
niespelnienie przez opakowanie powyzszym wymagan wymierza zgodnie z art. 58 ust. 2
u.op. whasciwy Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska. Badania autorki w zakresie
pozyskania danych dotyczacych postepowan kontrolnych obejmujacych spetnienie przez
opakowania wymagan okreslonych w art. 11 u.op. nie przyniosty oczekiwanych
rezultatdéw, poniewaz organy, do ktorych zwrécita si¢ autorka nie posiadajg takich
danych. Na stronie UOKiK w zaktadce produkty nie ma zadnego raportu dotyczacego

kontroli opakowan i ich zgodnosci z normami*?°

. W rejestrze wyrobow niespelniajacych
wymagan takze nie ma ani jednego wyrobu bedacego opakowaniem. Na stronie UOKiK
znajduja si¢ raporty dotyczace funkcjonowania systemu nadzoru rynku i jest w nich
rozdziat odnoszacy si¢ do wyrobow kontrolowanych przez organy Inspekcji Ochrony
Srodowiska, ale nie ma w nich mowy o opakowaniach. Z informacji uzyskanej z UOKiK
wynika, Ze organy inspekcji nie prowadza w tym zakresie nadzoru, zgodnie bowiem z art.
54 u.op. robiq to tylko w zakresie art. 40a, art. 41, i art. 42 u.op.**!
Z informacji uzyskanych z GIOS wynika, ze liczba przeprowadzonych kontroli
w zakresie spelnienia zasadniczych wymagan przez opakowania w latach 2014-2019 to
583 kontrole, w 2014 r. 85 kontroli, a w 2015 r. 102 kontrole. Z kolei liczba wszczetych
postgpowan administracyjnych w latach 2014-2019 to 1 postgpowania administracyjne
w 2014 r., ktoére zakonczyto si¢ umorzeniem postgpowania, i brak postepowan
sadowoadministracyjnych w okreslonym czasie. Ponadto w latach 2016-2019
Wojewodzey Inspektorzy Ochrony Srodowiska wydali w sumie 69 decyzji ostatecznych
naktadajacych kary pieni¢zne za nieprzestrzeganie przepisoOw u.o. Niestety z uwagi na
obowiazujacy wzér sprawozdania OS-2b GIOS nie posiada wyodrebnionych danych
dotyczacych kar za niespelnienie przez opakowania wymogdéw zasadniczych
zart. 11 u.op.**

Optymizmem moze napawa¢ fakt, ze Unia Europejska zwrécita uwage na

konieczno$¢ zweryfikowania wymagan stawianych opakowaniom. Zmiana podej$cia jest

420 Inspekcja Handlowa — raporty, informacje, sprawozdania, online: https:/bit.ly/3JOerSi (dostep:
5.07.2020 r.)

421 Pismo UOKIK z dnia 20.01.2021 r.

422 Odpowiedz GIOS z dnia 24.07.2020 r. na zapytanie autorki.
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konsekwencja dazenia do gospodarki w obiegu zamknietym. Komisja podjeta sie rewizji
wymagan zasadniczych stawianych opakowaniom wynikajacym z dyrektywy
opakowaniowej 1 zmierza do ich zaostrzenia. Komisja zostata zobowigzana do dokonania
przegladu dyrektywy opakowaniowej, aby zaostrzy¢ obowigzkowe zasadnicze
wymagania dotyczace opakowan, ktore maja by¢ dopuszczane na rynek UE i rozwazy
inne $rodki, koncentrujac si¢ przede wszystkim na:

1. ograniczeniu (nadmiernego) stosowania opakowan 1 odpadow
opakowaniowych, m.in. poprzez ustanowienie celow i innych $rodkéw zapobiegania
powstawaniu odpadow;

2. propagowaniu projektowania z mysla o ponownym wykorzystaniu
i mozliwosci recyklingu opakowan, w tym ewentualnym ograniczeniu w stosowaniu
niektorych materiatdéw opakowaniowych tylko do pewnych zastosowan, w szczego6lnosci
w przypadku, gdy mozliwe sg alternatywne produkty lub systemy wielokrotnego uzytku
lub gdy towary konsumpcyjne moga by¢ bezpiecznie sprzedawane bez opakowan;

3. rozwazeniu zmniejszenia zlozono$ci materialdw opakowaniowych, w tym
liczby stosowanych materiatow i polimerow.

W ramach inicjatywy na rzecz harmonizacji systemow selektywnej zbiorki
odpadow Komisja oceni takze mozliwo$¢ wprowadzenia ogolnounijnego oznakowania,
ktére utatwitoby prawidtowa selekcje odpadow opakowaniowych u Zrédta.

Komisja okresli réwniez zasady bezpiecznego recyklingu materiatow
przeznaczonych do kontaktu z zywno$cig z tworzyw sztucznych innych niz PET*%.
W marcu 2020 r. zostal opublikowany raport dotyczacy efektywnosci wymogow
zasadniczych*?*, z ktorego wynika, ze celem zmian jest wdrozenie dziatan zmierzajgcych
do poprawienia efektywnos$ci wymagan minimalnych i1 promowanie opakowan
nadajacych si¢ do recyklingu i dodatkowo zmniejszenie wytwarzania odpadow
opakowaniowych, wlaczajac zmniejszenie masy opakowan. Kierunek dziatan Unii
Europojskiej bardzo jasno okresla inicjatywa ustawodawcza Komisji zaprezentowana
30 listopada 2022 r., z ktdrej bardzo jasno wynika, ze dotychczasowa regulacja w formie
dyrektywy nie spetita stawianych jej oczekiwan, a ilos¢ wytwarzanych w UE odpadow

opakowaniowych wzrosta z 66 mln ton w 2009 r. do 78,5 miIn ton w 2019 r. Dyrektywa

423 Nowy plan dziatania UE dotyczacy gospodarki o obiegu zamknietym na rzecz czystszej i bardziej
konkurencyjnej Europy z 11.03.2020, online: https://bit.ly/3FDaTQa (dostgp: 18.01.2022 r.).

424 Effectivness of the essential requirements for packaging and packaging waste and proposals for
reinforcement, Eunomia, Bruksela 2020, online: https://bit.ly/33HOCW9 (dostep: 22.02.2022 r.).
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nie byla w stanie odwroci¢ tendencji wzrostowej mimo wyraznych przepisow
dotyczacych minimalizacji opakowan. Trend wzrostowy wystepuje takze w rocznym
wytwarzaniu odpadow opakowaniowych, ktérych wytwarzanie w 2018 r. oszacowano na
173 kg na mieszkanca UE, co oznacza wzrost o 27 kg w poréwnaniu z 2009 r.

Analiza ewolucji celéw normatywnych w u.op. nakazuje przyjac, ze zmiany
wprowadzone w przysztosci na poziomie ustawodawstwa unijnego dotyczace opakowan
1 odpadow opakowaniowych wptyng na zmiany w rodzimych przepisach. Dodatkowo,
jezeli regulacja unijna przyjm¢ forme¢ rozporzadzenia nie bedzie wymagana ich
transpozycja do polskiego porzadku prawnego przez co beda obowigzywaly wprost
polskich przedsigbiorcow.

Zdaniem autorki pracy, btedem jest rezygnacja w art. 15 u.op. z obowigzkowego
znakowania opakowan, ktore stanowityby najprostsza form¢ komunikacji z
konsumentem i motywowalyby producentow do projektowania i produkowania
opakowan nadajacych si¢ do wielokrotnego uzycia lub recyklingu. Z poziomu deklaracji
producenci opakowan mogliby przej$¢ do faktycznego dzialania i komunikowania si¢ z
nabywcami opakowan, a ci z konsumentami. Niestety, jak wynika z raportu z badania
jakosciowego producentéw opakowan i wprowadzajacych produkty w opakowaniach
przeprowadzonego przez stowarzyszenia Mig¢dzynarodowe Forum Kobiet w ramach
kampanii ,,Opakowanie w sam raz”, wdrazanie przyjaznych §rodowisku rozwigzan jest
blokowane przez wiele czynnikdw. Wiaze si¢ z koniecznos$cia poniesienia inwestycji, co
nie zawsze jest w zasiegu mozliwosci firm. Wydaje si¢, ze w przypadku mniejszych firm
konieczne s3 zatem rozwigzania systemowe — w postaci naktadanych regulacjami
obowigzkow, ale tez dotacji i wsparcia.

Przedstawiciele firm przyznaja, Zze wdrazanie zmian zalezy od oczekiwan
konsumentow, a tu widza niewielkie jeszcze zainteresowanie. Kwestie te nie zawsze
jednak sa poddawane badaniom i analizom. Dla przynajmniej cz¢sci firm dostrzegalnym
sygnatem bylby odplyw klientdéw niezadowolonych ze stosowanych rozwigzan lub
masowe zglaszanie przez nich postulatow ekologicznych. Dodatkowo rozwigzania
ekologiczne bywaja postrzegane jako czynniki obnizajace atrakcyjno$¢ produktu
w oczach konsumenta — nieestetyczne, drozsze, komunikujace nizsza jako$¢. Rowniez

rezygnacja ze zbyt duzych, nieadekwatnych do =zawarto$ci, opakowan bywa
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rozpatrywana w kategorii ryzyk. Wskazuje to na nieznajomos¢ oczekiwan wspotczesnych
konsumentow i kierowanie sie utartymi mitami na ich temat*>.

Zaangazowanie ekologiczne bywa blokowane przez brak (zar6wno w sensie
podazy, jak i dostgpnosci ekonomicznej) technologii i rozwigzan, ktére by urealnity
gospodarke obiegu zamknigtego — takich jak na przyktad sprawny odbidr i przerobka
odpadow nadajacych si¢ do recyklingu.

Kolejng barierg jest brak jednoznacznych wytycznych — jakie rozwigzania sg
ekologiczne 1 pod jakimi warunkami. Przyktadem moze by¢ tutaj szklo — dla jednych
symbol ekologii w opakowaniach, dla innych — rozwigzanie tak energochlonne, ze majace
niewiele wspdlnego z troska o srodowisko.

Korporacje globalne, dysponujace $rodkami finansowymi oraz stykajace si¢
bezposrednio z wymogami na zagranicznych rynkach (regulacje, oczekiwania
konsumentoéw 1 interesariuszy) wydaja si¢ by¢ bardziej oczywistymi liderami
w kwestiach ekologii. Firmy lokalne, majace mniejsze fundusze na innowacje
i wdrozenia s3 bardziej uzaleznione od wsparcia i rozwigzan dost¢pnych na rynku
polskim. Jednocze$nie zaangazowanie i Swiadomos$¢ ekologiczna w czg$ci z nich stanowi
dobry potencjat do zmian pro-§rodowiskowych.

Wnhiosek braku skuteczno$ci norm u.op. potwierdza takze prezentowane w tabeli
9 zestawienie danych ilosciowych dotyczace masy opakowan, w jakich wprowadzono na

rynek w Polsce produkty, z podziatem na lata.

Tabela 9. Ilo$¢ masy opakowan wprowadzona na rynek polski w latach 1989-2018

Rok Ilos¢ w Mg
1989 b/d
2000 3400 tys.
2001 b/d
2002 b/d
2003 2579 tys.
2004 2890,2 tys.
2005 3174,1 tys.
2006 2982,5 tys.

425 Whiosek z badania jako$ciowego www.opakowaniewsamraz.pl.
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2007 3133,7 tys.
2008 4181,9 tys.
2009 3827,0 tys.
2010 4293,0 tys.
2011 4611,1 tys.
2012 4669,9 tys.
2013 4836,4 tys.
2014 4846,0 tys.
2015 5026,1 tys.
2016 5620,9 tys.
2017 5700 tys.

2018 5500 tys.

Zrédto: Raporty GUS

Z danych dotyczacych opakowan wprowadzonych na rynek w poszczegdlnych
latach wynika, ze masa opakowan z roku na rok wzrasta i nie powstrzymuja tego wzrostu
takze wigksze obcigzenia finansowe i organizacyjne dla przedsigbiorcow wynikajace z
kolejnych zmian legislacyjnych u.op. w tym zwigzanych z doprecyzowaniem zasady
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta.

Kolejnym celem bezposrednim, ktéry nie odnosi si¢ do opakowan, ale do
odpadoéw opakowaniowych, i ktory teoretycznie od 2014 r. jest realizowany, jest
zapewnienie ich recyklingu (wcze$niej takze odzysku). Dzigki temu, Ze jest to cel
iloSciowy mozna zweryfikowaé, czy jest realizowany czy nie. Wystarczy bowiem
zestawi¢ cele ilosciowe stawiane krajom czlonkowskim przez przepisy dyrektywy
opakowaniowej z danymi ilo§ciowymi raportowanymi Komisji Europejskiej. Autorka
przyjeta zalozenie, ze jesli ten cel jest realizowany przez Polske, jest realizowany takze
przez przedsigbiorcow bedacych adresatami przepisow u.op. naktadajacych na nich
obowigzek recyklingu, a wezedniej takze odzysku odpadéw opakowaniowych.

Cel ilosciowy z dyrektywy opakowaniowej dotyczacy og6lnych ilosci odpadow
opakowaniowych, jakie majg zosta¢ poddane odzyskowi i recyklingowi, zaprezentowano

w tabeli nr 10.
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Tabela 10. Cel ilosciowy z dyrektywy opakowaniowej dotyczacy ogolnych ilosci odpadow
opakowaniowych, jakie majg zosta¢ poddane odzyskowi i recyklingowi

Rok Cel odzysk Cel recykling
do 30.06.2001 r. 50%—-60% 25%—45%
do 31.12.2008 r. 60% 55%—80%
Do 31.12.2025 1. - 65%
Do 31.12.2030 1. - 70%

Zrédto: Art. 6 ust. 1 dyrektywy opakowaniowej

Cele ilosciowe w zakresie odzysku w tym recyklingu dla poszczegodlnych

rodzajow opakowan prezentuje tabela nr 11.

Tabela 11. Wielkos$ci docelowe dla poszczegolnych materialow zawartych w opakowaniach

Rok Material Cel recykling

do 31.12.2008 r., dla Polski do 2014 r. szkto 60%
papier i tektura 60%

metal 50%
tworzywa sztuczne 22,5%

drewno 15%

Do grudnia 2025 1. tworzywa sztuczne 50%
drewno 25%

metale zelazne 70%

aluminium 50%

szkto 70%

papier i tektura 75%

Do 31 grudnia 2030 r. tworzywa sztuczne 55%
drewno 30%

metale zelazne 80%

aluminium 60%

szkto 75%

papier i tektura 85%

Zrédto: Art. 6 ust. 1 dyrektywy opakowaniowej

Tabela 12 zawiera zestawienie danych dotyczacych ilosci poddanych w Polsce

odzyskowi i recyklingowi odpadéw opakowaniowych.
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Tabela 12. Ilos¢ poddanych recyklingowi i odzyskowi odpadéw opakowaniowych w Polsce
w latach 1998-2019

Masa
Masa poddana Poziom Poziom
Rok recyklingowi poddana recyklingu odzysku
W tys. Mg odzyskowi v o,
w tys. Mg

1998-2000 965,7 1438,6 bd bd
2001 bd bd bd bd
2002 bd bd bd bd
2003 677,9 - 26,7 -
2004 941,0 - 35,6 -
2005 1342,8 - 32,6 -
2006 1659,3 17729 62,5 54,5
2007 1235,5 1874,8 48,2 60,0
2008 1794,4 2216,0 43,0 60,6
2009 1392,9 1900,0 36,9 50,2
2010 1668,70 2306,7 38,9 53,81
2011 1901,7 2576,5 41,39 56,0
2012 1932,2 2665,9 41,4 57,2
2013 1740,2 24304 36,0 50,2
2014 2694,1 29184 55,6 60,3
2015 2901,2 3096,6 57,9 61,8
2016 3231,6 34529 57,5 61,4
2017 3292,0 3551,2 - -
2018 3435,0 3788.5 58,5 63,1
2019 - - - -

Zrédto: Dane pochodza z raportow GUS.

Jak wynika z dyrektywy opakowaniowej do roku 2014 kraje cztonkowskie, w tym
Polska byta zobowigzana do osiggnigcia poziomu recyklingu i odzysku dla wszystkich
opakowan w wysokosci odpowiednio 55% i 60% oraz dla poszczegdlnych rodzajow
opakowan w wysokos$ci: 60% dla opakowan szklanych, 60% dla opakowan z papieru i
tektury, 50% dla opakowan z metali, 22,5% dla opakowan z tworzyw sztucznych oraz

15% dla opakowan z drewna.
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Ponizsza tabela prezentuje zestawienie procentowych danych raportowanych
przez Polsk¢ Komisji Europejskiej w zakresie osiggnigtych pozioméw odzysku
i recyklingu w poszczeg6lnych latach od 2005 do 2013 r. W tabeli nr 13 zestawiono dane

raportowane przez Polske Komisji Europejskie;.

Tabela 13. Dane raportowane przez Polsk¢ Komisji Europejskiej w zakresie osiagni¢tych
pozioméw odzysku i recyklingu w latach 2005-2013

Rok Poziom Poziom
recyklingu odzysku
2005 24,5% 36,3%
2006 37,1% 47,8%
2007 48% 60,04%
2008 42,90 % 50,59%
2009 36,85% 50,26%
2010 38,87% 53,69%
2011 41,24% 55,85%
2012 bd bd
2013 36% 50,5%

Zrédto: raporty dla Komisji Europejskiej dotyczace masy odpadéow opakowaniowych
wytworzonych w Polsce i poddanych odzyskowi lub spalaniu z odzyskiem energii w spalarniach

odpadow zamieszczone na stronie internetowej Ministerstwa Srodowiska

Rozbieznosci danych pomig¢dzy raportowanymi przez Polske do Komisji
Europejskiej a danymi GUS w latach 2001 — 2013 obrazuja faktyczny brak realizacji celu
osiggnigcia poziomow odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych w tych latach a
zatem przemawiajg za nieskutecznoscig u.op. z 2001 r.

Nie bez znaczenia dla konstrukcji nowych przepisow u.op., ktore weszty w zycie od 1
stycznia 2014 r. bylo zalozenie ustawodawcy, zeby nowe przepisy zapewnity
uszczelnienie systemu zagospodarowania odpadoéw opakowaniowych*?S. Funkcjonujacy
do tej pory system okazatl si¢ nieskuteczny i nie gwarantowat osiggnigcia przez Polske
wymaganych dyrektywa opakowaniowa poziomoéw odzysku i recyklingu. A czy
gwarantuja je przepisy u.op. z 2013 r.? Projekt ustawy o gospodarce opakowaniami i
odpadami opakowaniowymi zostat przygotowany na podstawie przyje¢tych przez Rade

Ministréw zatozen z dnia 16 listopada 2010 r. i zostat skierowany do sejmu dopiero po

426 Uzasadnienie do projektu ustawy opakowaniowej, druk sejmowy 815, www.sejm.gov.pl
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dwoch latach, bo w pazdzierniku 2012 r. Po trzech latach prac legislacyjnych**’ dnia 1
stycznia 2014 r. weszla w zZycie ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce
opakowaniami 1 odpadami opakowaniowymi. Ustawa wprowadzita kluczowa dla
realizacji obowigzku odzysku w tym recyklingu odpadow opakowaniowych zmiang
polegajaca na sposobie liczenia poziomu odzysku w tym recyklingu. Zgodnie z art. 20
ust. 2 u.op. poziom recyklingu stanowi wyrazona w procentach warto$¢ ilorazu masy
odpadow opakowaniowych danego rodzaju poddanych recyklingowi w danym roku do
masy opakowan wprowadzonych do obrotu w poprzednim roku kalendarzowym.

Dla porownywalno$ci danych dotyczacych realizacji celéw ilosciowych wazny
jest jednolity sposob przedstawiania danych statystycznych przez kraje cztonkowskie
przewidziany w art. 12 dyrektywy opakowaniowej. Decyzja Komisji Europejskiej z dnia
2 marca 2005 r. 2005/270/WE ustanawiajaca formaty w odniesieniu do systemu baz
danych zgodnie z dyrektywa 94/62/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie

h*?% ustanawiata forme raportowania w odniesieniu

opakowan i odpadéw opakowaniowyc
do systemu baz danych zgodnie z dyrektywa 94/62/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie opakowan i odpadow opakowaniowych. Definiowata ona kluczowe pojecia
dla przekazywanych danych, takie jak wytworzone odpady opakowaniowe. Art. 2 decyzji
Komisji z 2005 r. zezwala na przyjecie, ze ilos¢ wytworzonych odpadow
opakowaniowych rowna si¢ ilosci opakowan wprowadzonych na rynek w tym samym
roku w danym panstwie cztonkowskim. Z kolei art. 3 ust. 4 decyzji wskazuje, ze waga
odzyskanych lub poddanych recyklingowi odpadéw opakowaniowych rowna si¢ ilosci
odpadow opakowaniowych wprowadzonych do skutecznego procesu odzysku lub
recyklingu. W przypadku gdy, odpady te sa przygotowywane w zaktadzie sortujacym do
skutecznych proceséw odzysku lub recyklingu, dopuszczalne jest zalozenie, ze waga
odpadow wystanych z zaktadu sortujagcego rowna jest wadze odzyskanych lub poddanych
recyklingowi odpadow opakowaniowych. Zgodnie z przepisami w/w decyzji w masie
odpadoéw opakowaniowych poddanych odzyskowi w tym recyklingowi nie nalezy
uwzglednia¢ masy zanieczyszczen lub wilgotno$ci. W Polsce korekty dotyczace
zanieczyszczen czy wilgotnos$ci nie byly na szeroka skale stosowane. Zasadniczo masa
odpadow opakowaniowych, ktdra zostata przekazana do procesu odzysku lub recyklingu,

byta zaliczana jako masa faktycznie poddana temu procesowi. Poddaje to pod watpliwos¢

427 Pierwszy projekt ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych zostal przygotowany
na podstawie zatozen do projektu ustawy przyjetych przez Rade Ministrow dnia 16 listopada 2010 .
428 Dz. U. UE L 86/6, z dnia 5.04.2005 r.
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rzetelno$¢ 1 wiarygodno$¢ danych przekazywanych przez Polske, a zatem rzeczywista
realizacj¢ celu iloSciowego w zakresie recyklingu odpadéw opakowaniowych, a
wczesniej takze odzysku. Decyzja z 2005 r. zostala zmieniona decyzja wykonawcza
Komisji Europejskiej 2019/665 z dnia 17 kwietnia 2019 r.*** w celu dostosowania jej do
zmienionych przepisow dyrektywy opakowaniowej. Zasady obliczania stopnia
osiggniecia celow w zakresie opakowan i odpadow opakowaniowych na lata 2025 1 2030
wyjasniaja, ze do obliczania stopnia osiagni¢cia celow w zakresie recyklingu nalezy
stosowa¢ wytacznie odpady wprowadzone do operacji recyklingu lub odpady, ktore
utracity status odpadow, a co do zasady pomiaru odpadow nalezy dokonywac na poczatku
operacji recyklingu. W celu zapewnienia jednolitego stosowania zasad obliczania i
poréwnywalnosci danych nalezy okresli¢ punkty obliczeniowe dla gldéwnych materiatow
opakowaniowych i operacji recyklingu, a takze wiarygodnos$¢ i doktadno$¢ danych.
Wprowadzono w art. 2 ust. 1 decyzji definicj¢ punktu obliczeniowego, ktory oznacza
punkt, w ktérym opakowaniowe materialy odpadowe trafiaja do operacji recyklingu, w
ramach ktorej sa ponownie przetwarzane na produkty, materialy lub substancje, ktére nie
sa odpadami; lub punkt, w ktérym materiaty odpadowe przestaja by¢ odpadami w wyniku
dziatan wstgpnych przed ich ponownym przetworzeniem. Punkt pomiarowy z kolei
oznacza punkt, w ktérym mas¢ materiatlow odpadowych mierzy si¢ w celu okreslenia
ilosci odpadéw w punkcie obliczeniowym. Co wazne, uwzglednia si¢ opakowania
drewniane naprawiane jako poddane recyklingowi. Zatacznik nr 3 do decyzji opisuje
punkty obliczeniowe dla poszczegdlnych materiatlow opakowaniowych. Dla przyktadu,
dla szkla szklo sortowane, ktore nie jest poddawane dalszemu przetwarzaniu przed
wjazdem do pieca szklarskiego lub do produkcji mediéw filtracyjnych, materiatlow
$ciernych, materiatow izolacyjnych z wtdkien szklanych oraz materialdéw budowlanych.
W zwigzku z tymi zmianami ustawodawca krajowy bedzie musial dostosowac
sprawozdawczo$¢ i bazy danych do nowych formatéow. Skoro powyzsze zmiany dotycza
celow od 2025, to rok 2025 musi by¢ pierwszym rokiem sprawozdania danych wedlug
nowych zasad. Zmiana ta powinna spetni¢ postulat, jaki wylania si¢ z analizy danych
liczbowych dotyczacych realizacji celéw ilosSciowych w postaci poziomoéw odzysku w
tym recyklingu, mianowicie porownywalno$¢ danych a takze ich rzetelno$¢.
Prezentowane w tabelach dane dotyczace masy wprowadzonych na rynek

opakowan i odpadow opakowaniowych poddanych odzyskowi w tym recyklingowi

49 Dz. U. UE L 112/26, z dnia 26.04. 2019 r.
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pochodza z raportéw GUS, ktéry pozyskuje je z Ministerstwa Klimatu i Srodowiska. Co
wazne, poziom odzysku i recyklingu za lata 2002-2010 byt liczony jako stosunek
wielkosci odpadéw opakowaniowych jakie zostaty przyjete do zakladéw przetwarzania
w celu poddania odzyskowi/recyklingowi do wielkosci wprowadzonych w
poszczegolnych latach na rynek opakowan podlegajacych obowigzkowi, a nie masy
odpadow opakowaniowych faktycznie poddanych odzyskowi w tym recyklingowi, czyli
po odliczeniu zanieczyszczen. Poza tym uwzglednial takze nadwyzki z lat poprzednich.
Dopiero zmiana u.op. od 1 stycznia 2014 r. zmodyfikowata sposob obliczania ww.
poziomoéw i1 wyeliminowata mozliwo$¢ realizacji pozioméw odzysku w tym recyklingu
nadwyzkami odpadow opakowaniowych z lat wczes$niejszych,

Autorka upatruje braku realizacji celow okreslonych w art. 1 u.op. w nieprawidtowe;j
legislacji. Autorka przyjmuje zatem za J. Sommerem i J. Wréblewskim zalozenie, ze
o skutecznoéci prawa decyduje poprawna legislacja, ktoérg gwarantuja nastgpujac
warunki:

1. ustanowienie prawa przez wiasciwe organy i we wtasciwej formie;
nalezyte opublikowanie prawa;
sformulowanie przepisdw w sposob jasny i precyzyjny;
normy prawne powinny by¢ w dostatecznym stopniu ogdlne i abstrakcyjne;
prawo musi by¢ spojne (niesprzeczne);
mozliwe do zrealizowania, racjonalne;
stabilne (nie oznacza, ze niezmienne);

realizacja prawa jest zabezpieczona sankcja;

A A AT A

musi dotrze¢ do adresata;

—
=]

. musi cieszy¢ si¢ spoteczng aprobatg i poszanowaniem,;

—
—

. zadania 1 instrumenty ich realizacji powinny by¢ dobrane w sposéb adekwatny do

regulowanego obszaru.

Badany zespo6t norm prawnych nie spetnia warunku stabilno$ci prawa, przepisy
u.op. sg skomplikowane, nieprecyzyjne, a normy prawne rozczionkowane, co utrudnia
ich zrozumienie i realizowanie. Co prawda przepisu u.op. zostaly ustanowione przez
wlasciwe organy i we wiasciwej formie, a takze nalezycie opublikowane jednak nie
gwarantuje to ich skutecznosci.

Ustawa opakowaniowa, jak 1 dwie poprzedzajace ja ustawy — ustawa

o obowiazkach przedsigbiorcOw i ustawa o opakowaniach — a takze wszystkie ich
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nowelizacje byly uchwalane przez sejm, zatem przez wlasciwy organ oraz przy
zachowaniu procedury legislacyjnej. Byty takze opublikowane w dzienniku ustaw
zgodnie z ustawg z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i1 niektoérych
innych aktow prawnych*?. Nalezyta publikacja aktu prawnego zapewnia zdaniem Z.
Kmieciaka przeptyw informacji o normie do jej adresata. Wiedza o normie jest
pierwszym niezbednym elementem, zeby adresat moégt zachowaé si¢ zgodnie z norma.
Informacja o normie ma wywota¢ u jej adresata procesy motywacyjne sktaniajace go do
zachowan zgodnych znorma, ktére wynikaja z obawy przed zastosowaniem przez
wlasciwy organ sankcji. W drugim wariancie pozwala organom stosujacym prawo i
potencjalnym adresatom na wszczecie postgpowania na wniosek lub z urzedu i okreslenie
w jego wyniku sytuacji prawnej indywidualnego podmiotu*!. Zdaniem Z. Kmieciaka,
gdy wiadomosci o normach docieraja do adresata, mozna woéwczas mowic o skutecznos$ci
komunikacyjnej, a ta stanowi element sktadowy pojecia skutecznosci psychologicznej
norm prawnych. Nie mozna zapewni¢ skuteczno$ci komunikacyjnej, jezeli normy sa zle
skonstruowane, rozporoszone, skomplikowane cze¢sto zmieniane. Co z tego, ze adresat
dowie si¢ o tresci normy, jezeli nie bedzie mégt odszyfrowac jej dyspozycji. Nie zapewni
tego takze odpowiednie vacatio legis 1 nie zaskakiwanie przedsigbiorcow
wprowadzeniem przepisOw z dnia na dzien. Niestety przepisy wykonawcze wydawane
na podstawie upowaznien zawartych w u.op. byly wprowadzane w ostatniej chwili bez
nalezytego czasu na zapoznanie si¢ z nimi i dostosowanie si¢ przez przedsigbiorcoOw jaki
1 organy administracji do ich zapisow. Zdaniem autorki pracy analizowana regulacja nie
spelita wymogu skuteczno$ci komunikacyjnej, ktora ma kluczowe znaczenie z punktu
widzenia stosowania prawa a zatem realizacji celow bezposrednich. Dopiero
wprowadzenie rejestru i obowigzku wpisu do niego przedsigbiorcow, migdzy innymi
objetych regulacja u.op., obnazylo brak swiadomosci jej istnienia i obowigzkow, jakie na
nich naktada.

Warunki odnoszace si¢ do formutowania przepiséw w sposob jasny i precyzyjny, a
norm prawnych dostatecznie ogdlnych, abstrakcyjnych, i przede wszystkim
niesprzecznych, zostaly przez autorke zbadane poprzez pryzmat stosowania przez
ustawodawce zasad techniki prawodawczej. Kazda ustawa, zgodnie z zasadami techniki
prawodawczej, powinna zawiera¢ tytul, przepisy merytoryczne ogdlne i szczegdtowe.

Ustawa, ktora reguluje dziedzing uprzednio juz uregulowana, powinna zawiera¢ takze

430 Tekst jedn. Dz. U. 22019 r. poz. 1461.
41 Z. Kmieciak, Skutecznosé regulacji.. ., op. cit., s. 711 72.
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przepisy przejsciowe lub dostosowujace oraz uchylajace. Ustawa u.op. z 2013 r. sktada
sic z 83 artykuldw 1ijest podzielona na 13 rozdziatow, w tym 11 rozdziatow
merytorycznych, wéroéd ktorych znajduja si¢ przepisy tak ogdlne, jak i szczegdlowe,
usystematyzowane w grupy tematyczne, takie jak: rozdzial 2. Rejestr; rozdzial 3.
Gospodarka opakowaniami, rozdzial 4. Gospodarka odpadami opakowaniowymi,
rozdziat 5. Organizacja odzysku opakowan; rozdziat 6. Optata produktowa; rozdziat 6a
Optata recyklingowa; rozdziat 7. Dystrybucja produktow w opakowaniach oraz
obowigzki uzytkownikéw; rozdziat 8. Sprawozdawczos$¢; rozdziat 9. Audyt zewnetrzny.
Przepisy prawa materialnego powinny mozliwie bezposrednio i wyraznie wskazywac,
kto, w jakich okolicznosciach ijak powinien si¢ zachowa¢. Rozdziat 10. zawiera
obowigzki organdow. Rozdzial 11. Administracyjne kary pieni¢zne i przepisy karne,
poniewaz naruszenie przepisOw ustawy opakowaniowe] nie kwalifikuje si¢ jako
naruszenie przepisow kodeksu karnego lub kodeksu wykroczef, a czyn zmiany w
zagrozony karg jest zwigzany tylko z trescig tej ustawy. Rozdziat 12. precyzuje zmiany
w przepisach obowiazujacych. Rozdziat 13. zawiera przepisy przejsciowe — epizodyczne,
dostosowujace i1 koncowe. Ustawa zawiera takze 3 zalaczniki: 1. okreslajacy docelowe
poziomy odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych; 2. precyzujacy sposob
obliczania optaty produktowej; zatacznik 3. okres$lajacy poziom recyklingu odpadow
powstatych z produktow, w tym przypadku olejow. W ustawie zawarto 13 jednostek
redakcyjnych, tj. ustepow w artykutach zawierajacych przepisy upowazniajace do
wydania rozporzadzen wykonawczych. Oznacza to, ze u.op. jako akt prawny zostata
zbudowana z zastosowaniem techniki prawidtowej legislacji. Odnoszac si¢ natomiast do
norm prawnych, ktéorymi postuguje si¢ u.op., sa to normy rozcztonkowane, poniewaz
sankcje, jakie zostaly przypisane na wypadek zachowania adresata normy w sposob
niezgodny z norma, zostaly uregulowane w odrebnych jednostkach redakcyjnych u.op.
poprzez numeryczne odestania. Poza tym normy u.op. s3 normami o charakterze
indywidualnym, poniewaz definiujg adresata normy poprzez przypisanie mu okreslonego
zespolu cech. Sg nimi przedsigbiorcy dokonujacy zdefiniowanych w u.op. czynnosci jak:
wprowadzanie opakowan, wprowadzanie produktéw w opakowaniach, dokonywanie
procesow odzysku, w tym recyklingu, odpadéw opakowaniowych. Taka konstrukcja
powoduje watpliwosci co do tego, kto jest, a kto nie jest adresatem norm prawnych u.op.
Wptywa na to chociazby definicja kluczowego dla tej ustawy terminu ,,opakowania”,
ktora jest skomplikowana i trudna. Niestety przepisy u.op. nie sg jasne i precyzyjne. Zbyt

duza liczba regulacji zostala przeniesiona do rozporzadzen wykonawczych, co nie
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utatwia zrozumienia i stosowania przepisow. Z punktu widzenia celu w postaci
implementacji przepisow dyrektyw unijnych dotyczacych opakowan i odpadow
opakowaniowych przepisy u.op. uzna¢ nalezy za racjonalne. Dokonujac ich analizy,
autorka pracy nie dostrzegta niespdjnosci rozumianych jako obowigzywanie sprzecznych
ze soba przepisow.

Niestety przepisom u.op. nie mozna przypisa¢ cechy stabilnosci. Od daty wejscia
w zycie u.op., tj. od 1 stycznia 2014 r., do dnia przygotowania niniejszej dysertacji
nowelizacji bylo juz dwanascie. Byly to nowelizacje zarowno kosmetyczne, jak i
znaczace. Stanowily one reakcje na watpliwo$ci interpretacyjne powstale podczas
stosowania przepisow lub byly konieczne z uwagi na zmiany w prawie polskim czy
europejskim. Pierwsza zmiana nastapita juz w 2015 r. 1 weszta w zycie od 1 stycznia
2016 r. Dotyczyta doprecyzowania zapisu art. 7 u.op. odnoszacego si¢ do wylaczenia
stosowania u.op. zawartego w art. 6 ust. 3 u.op. w stosunku do przedsigbiorcéw, ktorzy
wprowadzili do obrotu w danym roku kalendarzowym produkty w opakowaniach,
ktérych faczna masa nie przekracza 1 Mg.

Zmiany te mialy charakter porzadkujacy i zmierzaty do uchylenia ucigzliwego
1 zbednego, a przy tym czgsto nieuswiadomionego, obcigzenia administracyjnego.

Znaczaca nowelizacja u.op. weszta w zycie 1 stycznia 2018 r.**? i miafa na celu
dostosowanie polskiego prawa do przepisow dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2015/720 z dnia 29 kwietnia 2015 r. zmieniajacej dyrektywe 94/62/WE
w odniesieniu do zmniejszenia zuzycia lekkich plastikowych toreb na zakupy (Dz. Urz.
UE L 115 z 06.05.2015, s. 11). Oprocz transpozycji przepisow unijnych przedmiotowy
projekt przewidywat wiele zmian, ktére byly wynikiem analizy stosowania ustawy w
okresie od dnia jej wejscia w zycie tj. 1 stycznia 2014 r. Kolejna znaczaca zmiana
dotyczyla wprowadzenia optaty recyklingowej i zostala wprowadzona ustawa z dnia 6
grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o wspieraniu termomodernizacji i remontow oraz
niektorych innych ustaw*’?. Zmiana ta naprawiala ,bubel” legislacyjny, jakim byly
przepisy wprowadzajace obowigzek pobierania optaty recyklingowej, ktére byty
nieprecyzyjne, a przez to budzily wiele watpliwosci. Kilkanascie zmian w ciggu 7 lat
obowigzywania u.op. prowadzi do wniosku, Ze analizowany zespdt norm prawnych nie

jest stabilny, a motywacje do jego zmiany nie wynikaja tylko ze zmiany przepisow

432 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 2017 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. 2017/2056.
43 Dz. U.z2019r. poz. 51.
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unijnych, ale przede wszystkim z konieczno$ci naprawy wczesniejszych bledow
legislacyjnych.

Na marginesie powyzszego, autorka wskazuje na opieszate jej zdaniem, podejscie
polskiego ustawodawcy do implementacji ostatnich zmian jakie miaty miejsce w 2018 r.
w dyrektywie odpadowej, opakowaniowej jak i w 2019 r. w dyrektywie SUP. Do dnia
zakonczenia prac nad niniejszg rozprawa, projekty majace na celu dostosowanie
polskiego ustawodawstwa do tych zmian sg na etapie projektow i nie wiadomo, kiedy
zostang skierowane pod obrady sejmu i senatu. Nietrudno dziwi¢ si¢, ze Komisja
Europejska, postanowita narzuci¢ krajom cztonkowskim konkretne rozwigzania prawne
w formie rozporzadzenia, ktore beda stosowane bezposrednio i majg zastapi¢ dyrektywe
opakowaniowa. W zwigzku z powyzszym, nie mozna przypisa¢ u.op. przymiotu
stabilnego prawa, nadazajacego za regulacjami unijnymi.

Brak zrozumienia przez adresatdw norm zawartych w u.op. wynika ze
skomplikowania definicji takich jak: opakowanie, wprowadzenie do obrotu, obowigzek
odzysku 1irecyklingu, a ponadto znadmiernej liczby rozporzadzen wykonawczych
doprecyzowujacych przepisy u.op. Z punktu widzenia skuteczno$ci znaczace jest
wywotywanie w adresacie normy pozadanego przez nig zachowania 1 przez to
urzeczywistnienie pozadanego stanu, ale problemem jest brak wiedzy przedsigbiorcow o
obowigzujacej regulacji i obowigzkow z niej wynikajacych. Problem, jaki ujawnit si¢
takze podczas analizy u.op., to takze kwestia stosowania prawa poprzez organy
administracji przejawiajaca si¢ w podejmowaniu decyzji stosowania prawa poprzez
wydawanie decyzji administracyjnej. Stosowanie prawa przez organy administracji
powinno by¢ jednolite, podczas gdy w przypadku u.op. marszatkowie zréznych
wojewodztw wydaja odmienne decyzje w podobnych stanach faktycznych.

Szczegdlnie wazne z puntu widzenia realizacji celow ustawy jest okreslenie praw
1 obowigzkéw adresatow norm prawnych, ktdore maja zmierza¢ do realizacji celow
bezposrednich. Najistotniejszym obowigzkiem wynikajacym z unijnej zasady
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta jest obowigzek zapewnienia odzysku, w tym
recyklingu, odpadow opakowaniowych, ktory wigze si¢ dla przedsigbiorcow
wprowadzajacych produkty w opakowaniach tak z wkladem finansowym, jak
i organizacyjnym w zmniejszenie ilo$ci odpadow opakowaniowych, ktére powstang
1 trafig na sktadowiska. Drugim istotnym obowigzkiem jest zapewnienie, by opakowania
byty tak projektowane i produkowane, Zeby nie zawieraty substancji niezabezpieczonych

oraz aby ich masa byla ograniczona do niezb¢dnego minimum wymaganego z punktu
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widzenia bezpieczenstwa produktu, dla ktérego sg przeznaczone. Pozostate obowiazki,
takie jak obowiazki ewidencyjne, prowadzenie kampanii edukacyjnych, petnig zdaniem
autorki rolg¢ wspierajacg w stosunku do tych pierwszych. Ponadto w przepisach u.op.
brakuje = obowigzkow  przypisanych  uzytkownikom  wszystkich  produktow
w opakowaniach i powigzania systemu gospodarki odpadami komunalnymi z u.op.

Niestety planowane zmiany u.op., dotyczace wdrozenia ROP dla przedsigbiorcow
wprowadzajacych na rynek produkty w opakowaniach, czy systemu kaucyjnego, w
ocenie autorki spowoduja, ze system gospodarki opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi begdzie jeszcze bardziej skomplikowany, a przez to jeszcze mniej
zrozumiaty dla przedsigbiorcow.

Kolejnym czynnikiem gwarantujagcym skuteczno$¢ prawa jest odpowiednio
dobrany do celow system zadan, jakie zostaly przypisane przez normy u.op. podmiotom
administracji panstwowej, oraz instrumentéw, za pomocg ktorych organy administracji
maj3 te zadania zrealizowac.

W przypadku u.op. kluczowa rola w tym zakresie zostala przypisana organowi
szczebla centralnego ministrowi klimatu i §rodowiska oraz szczebla wojewddzkiego
marszatkowi wojewodztwa. Pierwszy z organd6w ma zadania o charakterze
organizatorskim i do ich realizacji zostat wyposazony w instrument w postaci wydawania
rozporzadzen wykonawczych. Kluczowa rola w organizacji systemu gospodarki
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi przypadla marszatkowi wojewodztwa.
Zostaly mu przypisane zadania organizacyjne, zobowigzujaco-reglamentacyjne, ale takze
zadania kontrolne i bezposrednio wykonawcze. Z uwagi na administracyjny charakter
badanej regulacji organy administracji zostaly wyposazone w instrumenty dla niej
charakterystyczne, to znaczy takie, ktore korzystaja z wltadztwa administracyjnego.

Dla zapewnienia skutecznos$ci norm prawnych zasadnicze znaczenie ma poj¢cie
sankcji prawnej, ktore taczy si¢ zazwyczaj z wyodrebnieniem dwojakiego rodzaju norm
sankcjonowanych i sankcjonujacych. Normy sankcjonujace to takie, ktore znajduja
zastosowanie w przypadku naruszenia norm nakazujacych okre§lone zachowanie.
Uruchomienie sankcji prawnej powinno nastapi¢ zawsze, gdy dochodzi do naruszenia
ustanowionego norma prawng zakazu lub nakazu czy tez niezgodno$¢ zachowania
z treScig decyzji organu. By sankcja stanowita faktyczng gwarancje stosowania prawa,
powinna by¢ dotkliwa, wspotmierna i nieuchronna.

Z. Kmieciak wyrdznia cztery zasadnicze typy sankcji:

1. egzekucyjne,
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2. karne,

3. wymierzane w trybie administracyjnym,

4. utrata waznosci przez decyzje z mocy prawa*.

Sankcja egzekucyjna ma na celu wyegzekwowanie od podmiotu, na ktéorym cigzy
okreslony obowiazek, za pomoca przewidzianych przez prawo czynno$ci zachowanie
zgodne z normg i realizacj¢ tego obowigzku. Inaczej niz w przypadku sankcji karnej,
ktéra nie shuzy realizacji obowiazku, a ma na celu wymierzenie okreslonej dolegliwosci
za jego niezrealizowanie. Sankcje wymierzane w trybie administracyjnym wigza si¢
z ustaleniem w formie decyzji konsekwencji okre§lonego zachowania lub zaniechanie
1 obejmuje najczesciej nakladanie kar administracyjnych lub pozbawianie mocy prawne;j
decyzji, cofanie uprawnien.

Organ moze sam dobiera¢ sankcje lub moze by¢ wprowadzony automatyzm, na
zasadzie zdarzenie — sankcja. Jak jest w tym przypadku?

Przedstawione rozwazania wskazuja, ze analiza skuteczno$ci regulacji
administracyjnoprawnej nie moze si¢ odby¢ bez ustalenia, jakiego typu sankcje zapewnia
realizacj¢ okres$lonej dyspozycji prawnej, jaka jest sita jej oddziatywania, w jaki sposob
organy korzystaja z kompetencji do uruchomienia sankcji. Kluczowa w ocenie autorki
pracy, poniewaz najbardziej dotkliwa, sankcjag w u.op. jest sankcja w postaci oplaty
produktowej, a mniej wykorzystywany jest instrument w postaci administracyjnych kar
pieni¢znych. Niestety brak egzekwowania obowigzkéw zwigzanych z zapewnieniem
masy opakowan, iloscig substancji szkodliwych, projektowaniem. Co prawda sg
administracyjne kary pieni¢zne, ale nie sg egzekwowane.

Bazujac na danych z oceny realizacji Krajowych Planéw Gospodarki Odpadami, autorka
wskazuje problemy, ktére ujawniaty si¢ w poszczegodlnych okresach obowigzywania
omawianej regulacji. W okresie od 2002 do 2013 r. problemem, na ktory zwracaty uwage
raporty, byto realizowanie poziomow recyklingu i odzysku w oderwaniu od faktycznych
ilo$ci opakowan, w jakich wprowadzono produkty — chodzilo o wzmiankowane powyzej
nadwyzki z lat wczeéniejszych. Poza tym poziomy byly realizowane odpadami
opakowaniowymi powstajacymi nie tylko w gospodarstwach domowych, ale takze w
zaktadach produkcyjnych, jednostkach handlowych, miejscach uzyteczno$ci publicznej,
r6znych gateziach przemyshu. Nie byly uwzgledniane w tych ilo$ciach zanieczyszczenia,

a jako$¢ odpadow opakowaniowych zbieranych przede wszystkim w gospodarstwach

434 Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji..., op. cit., s. 87.
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domowych byta tak niska, Ze uniemozliwiata ich recykling. W omawianym okresie
wskazywano na konieczno$¢ czynienia nakladéw finansowych na rozwdj technologii
zagospodarowania odpaddéw opakowaniowych wielomateriatowych ipo $rodkach
niebezpiecznych oraz zwigkszenie mocy instalacji do przetwarzania odpadow
opakowaniowych. Do 2019 r. problemem byl takze brak wiarygodnego rejestru
przedsiebiorcow prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie wprowadzania produktow
w opakowaniach, przetwarzania, odzysku oraz recyklingu odpadéow opakowaniowych.

Poza wskazanymi problemami, autorka pracy chciataby sformutowaé postulaty,
ktorych spelnienie pozwolitoby zapewnic¢ lepsza skutecznos$¢ przepisoOw u.op. w realizacji
jej celow.

Po pierwsze nalezaloby uprosci¢ definicj¢ opakowania zawarta w art. 3 u.op.
w ten sposob, by pozostat jedynie zapis art. 3 ust.1, zgodnie z ktérym opakowaniem jest
wyrob, w tym wyrob bezzwrotny, wykonany z jakiegokolwiek materialu, przeznaczony
do przechowywania, ochrony, przewozu, dostarczania lub prezentacji produktow, od
surowcow do towarow przetworzonych i sformutowanie jednoznacznych wytycznych
w formie aktu wykonawczego, zgodnie zktérymi wyroby spetniajace wskazane
w definicji ustawowej cechy i norm¢ PN-0O-79000:97 ,,Opakowania. Terminologia”
bytyby uznawane za opakowanie lub materiat opakowaniowy.

Po drugie w art. 15 u.op. nalezaloby wyraz ,,moze” zastagpi¢ wyrazem ,,jest
zobowigzany”, tak zeby umieszczanie na opakowaniach oznaczen wskazujacych na
rodzaj materiatéw, z ktérych opakowanie jest wykonane, mozliwos¢ wielokrotnego
uzycia opakowan, przydatnosci do recyklingu, byto obowigzkowe.

Kolejnym postulatem jest wprowadzenie w u.op. systemu weryfikacji wielkosci
opakowania i ograniczenia go do niezbednego minimum, a takze egzekwowanie sankcji
za nie spetnienie tego wymogu. Wystarczajacym dla weryfikacji wielkosci opakowania
bytoby odestanie w art. 13 u.op. do konkretnej normy zharmonizowanej. Dla wymogu
ograniczenia wielko$ci opakowania powinna to by¢ norma PN-EN 13428:2007, ktora
podaje procedure oceny opakowania w celu uzyskania pewnos$ci, ze masa i/lub objgtos¢
materialu opakowania sa zmniejszone do niezbednego minimum pozwalajacego na
zachowanie:

— funkcjonalno$ci w catym tancuchu dostawy i1 uzytkowania;

— bezpieczenstwa i higieny, zar6wno w przypadku produktu, jak i w odniesieniu

do uzytkownika/konsumenta;

— akceptacji opakowanego produktu przez uzytkownika/konsumenta.
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Co prawda w art. 56 ust. 1 pkt 3 uv.op. przewidziano administracyjng kare
pieni¢zng za nie ograniczenie wielkosci opakowania do niezb¢dnego minimum, ale
wymierzaniem tej kary powinien zajmowac si¢ inspektor inspekcji handlowej, a nie
wojewodzki inspektor ochrony §rodowiska. Co oznacza, ze w art. 58 ust. 2 u.op. powinno
zosta¢ dodane odestanie do art. 56 ust. 1 pkt 3 i rbwnocze$nie usunigte z art. 58 ust. 1 u.op.

Przede wszystkim przepis ten powinien by¢ stosowany. Przeprowadzanie podczas
kontroli inspektora inspekcji handlowej spelnienia przez opakowania wymagan norm
zharmonizowanych zapewniloby stosowanie w/w przepisOw 1 przyczynito si¢ do ich
skutecznosci.

Zréznicowanie  sposobu  realizacji  obowigzku  recyklingu  odpadow
opakowaniowych po srodkach niebezpiecznych, §rodkach ochrony roslin i opakowaniach
wielomateriatlowych niepotrzebnie komplikuje system gospodarki opakowaniami
1 odpadami opakowaniowymi, co nie sprzyja jego skutecznosci.

Podobnie jak brak raportowania i1 rozliczania realizacji obowigzku recyklingu
odpadow opakowan odpowiednio odpadami wytworzonymi przez przemyst lub
konsumenta w zalezno$ci od tego, do ktérego z tych podmiotow produkty
w opakowaniach sg skierowane.

Organy administracji publicznej szczebla centralnego powinny takze prowadzi¢
kampanie edukacyjne dotyczace omawianej regulacji, kierowane do przedsigbiorcéw,
a nie tylko do konsumentow. Wtasciwym organem do realizacji tego zadania powinien
by¢, w ocenie autorki dysertacji, marszatek wojewddztwa. By ten postulat zrealizowaé
nalezaloby w rozdziale 10 u.op. ,,Obowigzki organéw administracji publicznej” dodac
art. 53b o tresci: ,,Marszalek wojewodztwa prowadzi szkolenia edukacyjne dla
przedsigbiorcow podnoszace ich $§wiadomo$¢ w zakresie opakowan, odpadow
opakowaniowych, ecodesignu i obowiazkéw przedsiebiorcow wynikajacych z niniejsze;j

ustawy”.
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Summary of the doctoral dissertation entitled
Effectiveness of Polish legal regulations regarding packaging and packaging waste
management.

More than 20 years have passed since the adoption of the first Act on Packaging
and Packaging Waste in 2001, and only two comments to this Act have been prepared
during that time. The first one published in 2005 by C.H. Beck authored by Bartosz
Draniewicz entitled Waste and packaging management - fees and the second one
published by Wolters Kluwer in 2009 - Act on packaging and packaging waste.
Comments by Marek Gorski and Karolina Rynkiewicz. Since then, no comprehensive
study has appeared regarding the provisions of the Act on Packaging and Packaging
Waste of 2001 or the Act of 13 June 2013 on Packaging and Packaging Waste
Management, hereinafter referred to as the Act on Packaging and Packaging Waste
Management. The objectives of EU law and the tools for their implementation in the field
of packaging waste must change and Polish legislation must also change. As a result of
that scope of experience, the author of this work asked a research question whether the
provisions of Polish legal regulations regarding packaging and packaging waste are
effective because they achieve the goals set by the legislator since they change so often
and are not understandable to the entities applying them. The consequence of the research
question is to formulate a research thesis: implementation of the objectives specified in
the Act on Packaging and Packaging Waste Management on means that the legal norms
of that Act are effective. The work primarily uses the legal and dogmatic research method.
In order to determine the actual content of the analysed legal texts, logical-linguistic
interpretation was used, based on the interpretation of legal provisions using the rules of
meaning and construction appropriate to legal and natural language and the rules of
correct thinking, as well as teleological interpretation, which made it possible to
determine the meaning of the provision, taking into account the purpose envisaged by the
legislator. In addition to the analyses carried out in this way, the achievements of doctrine
and case law were used. In the initial considerations, in particular in the first chapter of
the work, a theoretical and legal method based on the literature on the subject was also
used. The analyses carried out in this way allowed us to determine the way of defining
concepts related to the subject of the work. Analyses regarding the practical aspects of
applying the analysed set of legal norms were also based on the author's practical
experience resulting from many years of providing legal assistance as a legal advisor.

When analysing a set of legal norms, the author used the achievements of the science of
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administrative law regarding both the legal norm itself and the understanding of this
norm, as well as the structure of the examined norms and their classification. She also
deals with the origins, establishment, compliance and application of administrative law
provisions. Her goal is not only to learn about legal norms and determine the relationships
between them, but also the conditions for their implementation, determining their
effectiveness and specifying all consequences of their validity - both legal and extra-legal.
Additionally, to illustrate the actual situation, the author used statistical data on packaging
and packaging waste published in the Central Statistical Office’s reports, in the database
on products and packaging, data reported by Poland to the European Commission, and
data contained in the National Waste Management Plans. Additionally, the author used
the data from a report on a qualitative and quantitative survey of consumers and producers
prepared as part of the "Packaging Just Right" campaign, of which she is the originator.
The work consists of an introduction, six chapters and a conclusion. Chapter one titled
The effectiveness of law from a theoretical perspective is of an introductory nature, and
its aim is to present theoretical considerations on the effectiveness of law, which provide
the author with a basis for defining the elements on the basis of which she will analyse
the effectiveness of the provisions of the Act on Packaging and Packaging Waste
Management. Chapter two is titled Terminological issues. The subjective and objective
scope includes a systematization of concepts characteristic of the analysed regulation.
The subject of the considerations contained in chapter three entitled Objectives in the field
of packaging waste is to present the objectives that the Polish legislator undertakes to
implement directly and indirectly, dividing them into objectives resulting from the
political and normative documents in force in the European Union and Poland. Chapter
four presents the obligations of the addressees of the analysed legal norms. Then, in
chapter five, there were analysed the tasks to be performed by specific administrative
bodies in the field of packaging and packaging waste. Chapter six is an analysis of the
legal and administrative instruments with which administrative bodies have been
equipped to implement the tasks described in chapter five. At the end of the work, the
author considers whether the findings and assessments made in the previous chapters are
possible for practical use, attempting to formulate postulates and solutions in the field of

law-making and application.

The doctoral dissertation covers the legal status as of March 31, 2023.
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