Rozdzial I. Unijne podstawy
prawne rozwoju OZE i gospodarki
odpadami w Polsce

§ 1. Wplyw prawa unijnego na rozwdj OZE w Polsce

I. Cele dyrektywy 2009/28/WE i jej wplyw na rozwo6j OZE
w Polsce

Ramy rozwoju OZE na poziomie krajowym wyznaczone sg przez europej-
skie akty prawne, stad w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ zalozenia unij-
nego ustawodawcy w zakresie ksztaltu i rozwoju sektora energii odnawialnej
na jednolitym rynku wewnetrznym UE. Podstawowym aktem prawnym re-
gulujacym sektor OZE w UE jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/28/WE z 23.4.2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze Zrodet
odnawialnych zmieniajaca i w nastgpstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE
oraz 2003/30/WE!. Dyrektywa, jako akt prawa unijnego, nalezy do prawa po-
chodnego (wtérnego). Na poczatek warto zatem przyblizy¢ w sposob ogdlny
istote i role dyrektywy w systemie prawnym UE.

Zgodnie z art. 288 TFUE? ,dyrektywa wigze kazde panistwo cztonkowskie,
do ktorego jest skierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagnie-
ty, pozostawia jednak organom krajowym swobode wyboru formy i $rodkéw”.
Zasadniczg funkcja dyrektywy jest zblizanie przepiséw panstw cztonkowskich.
Z tego wzgledu przyjmuje sie, ze dyrektywy sa elastycznym instrumentem har-
monizacji prawa. Z kolei dla skutecznosci dyrektyw kluczowe znaczenie ma pra-
widlowa i terminowa implementacja do prawa krajowego. Brak implementacji
albo nieprawidfowa implementacja rodzg okreslone konsekwencje prawne za-
réwno w relacjach UE-panstwo cztonkowskie, jak tez w sferze praw jednostki.
W $wietle przepisow traktatowych panstwa czlonkowskie maja swobode zaréw-

!Dz.Urz. UE L Nr 140, s. 16 ze zm.
2 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz.Urz. UE C Nr 326,
s.47).
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no doboru form, jak i metod implementacji dyrektyw do prawa wewnetrznego.
Trzeba jednak podkredli¢, Ze pozostawienie swobody panstwom czlonkowskim
ma swoje uzasadnienie. Przede wszystkim wynika to z poszanowania suwe-
renno$ci panstw, ponadto pozwala na uwzglednienie specyfiki i szczegdlnych
uwarunkowan gospodarczych, spolecznych i prawnych, wynikajacych z we-
wnetrznych realiéw. Nalezy jednak podkresli¢, ze swoboda ta nie ma charakteru
absolutnego, a pewne wytyczne w tym zakresie wynikaja z bogatego orzeczni-
ctwa TSUE. Implementacja powinna objaé¢ calos¢ regulacji dyrektywy, a pan-
stwa czlonkowskie nie maja mozliwosci wlaczenia do prawa krajowego tylko
niektorych przepisow bez jednoczesnego narazenia sie na zarzut wadliwej im-
plementacji. Panstwa czlonkowskie, realizujac swoj obowiazek implementacyj-
ny, odpowiednio tworza badz modyfikuja obowigzujace juz akty prawa krajo-
wego. Panstwa cztonkowskie, majac swobode implementacji dyrektyw do prawa
krajowego, sa zobowigzane do doboru §rodkéw najbardziej wlasciwych, tak aby
zapewnic efektywne stosowanie dyrektyw (biorac pod uwage ich cel). Realizacja
obowiazku implementacyjnego jest ograniczona w czasie. Innymi stowy, kazda
z dyrektyw zawiera w przepisach konicowych stosowng klauzule okreslajacg ter-
min jej wdrozenia, ktéry ma charakter zawity. Pafistwa czlonkowskie nie moga
dla uzasadnienia braku implementacji we wlasciwym czasie powolywal sie
na argument zbyt krétkiego okresu przeznaczonego w przepisach dyrektywy
na transpozycje’. Pozostawienie srodkow realizacji zalozonego skutku do uzna-
nia panstw cztonkowskich powoduje, Ze w odréznieniu od rozporzadzenia, dy-
rektywa, co do zasady, nie obowigzuje bezposrednio w systemie prawnym kaz-
dego panstwa czlonkowskiego i musi by¢ wlasciwie wigczona do systemu prawa
wewnetrznego. W praktyce jednak niezbedne stalo si¢ przyjecie zasad umozli-
wiajacych powolywanie si¢ na przepisy dyrektyw w postepowaniu przed organa-
mi krajowymi w sytuacjach, gdy panstwa czlonkowskie nie dokonaly transpozy-
¢ji dyrektywy we wladciwym czasie. Najwazniejsza z nich - bedaca wynikiem
orzecznictwa TSUE - to zasada skutku bezposredniego dyrektywy, zgodnie
z ktérg jednostka moze — bedac w sporze z panstwem — powolywac sie bezpo-
srednio na przepisy dyrektywy (pod warunkiem, Ze przepisy te sg jasne, precy-
zyjne i bezwarunkowe). Wykluczone jest natomiast powolywanie sie na przepi-
sy dyrektywy przez panstwo przeciwko jednostce. Ponadto jednostka nie moze
powolywac sie bezposrednio na przepisy dyrektywy przeciwko innej jednostce.
Podsumowujac, nalezy podkredli¢, iz dyrektywy sa bardzo powszechnie stoso-
wanym instrumentem prawa unijnego. Bez watpienia ich zaletg jest elastyczno$¢
pozwalajaca na tworzenie wspolnego standardu prawnego w zrdznicowanych
systemach prawnych panstw czlonkowskich. Dyrektywy harmonizuja prawo

3 Pojecia ,,implementacja” i ,transpozycja” dyrektywy stosowane s3 zamiennie.
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wewnetrzne i, co do zasady, sa stosowane za posrednictwem wdrazajacych je ak-
tow prawa krajowego. Jedynie w wyjatkowych sytuacjach mozliwe jest powota-
nie sie bezposrednio na dyrektywe przed sagdem krajowym®. Powyzsze informa-
cje sg istotne miedzy innymi dlatego, ze Polska nie implementowala w terminie
postanowien dyrektywy 2009/28/WE, o czym w dalszej czesci tekstu.

Tre$¢ dyrektywy 2009/28/WE zawiera srodki stuzace realizacji postanowien
pakietu energetyczno-klimatycznego z 12.12.2008 r. ,,zielona rewolucja’, ktory
wyznacza trzy podstawowe cele: 20% redukcji emisji CO,, 20% oszczednosci
energii oraz 20% energii pochodzacej ze Zrédel odnawialnych. Nie ulega zatem
watpliwosci, ze dyrektywa 2009/28/WE ma zrealizowa¢ jeden z celéw pakietu
energetyczno-klimatycznego. Konsekwencja realizacji celéw wymienionego pa-
kietu w zakresie wzrostu wytwarzania energii w Zrédtach odnawialnych sg prze-
de wszystkim nastepujace dziatania: 1) zwiekszenie w krajach UE udzialu OZE
w strukturze Zrédel energii pierwotnej z 8,5% do 20% (wedlug zalozen wzrost
ten bedzie zréznicowany zaleznie od sytuacji poszczegdlnych krajow), 2) ograni-
czenie kosztu stosowania OZE, aby dzigki prowadzonym badaniom oraz zwigk-
szeniu skali stosowania koszt energii z OZE byl konkurencyjny w poréwnaniu
z energia z paliw konwencjonalnych, 3) opracowanie przez panstwa cztonkow-
skie wlasnych planéw rozwoju energii odnawialnej. Jednocze$nie w przypadku
niewypelnienia zatozonych narodowych celéw w zakresie stosowania OZE nale-
zy oczekiwad, ze poszczegdlne kraje beda zmuszone placi¢ dotkliwe kary finan-
sowe natozone przez KE°.

Wskazujac wplyw dyrektywy 2009/28/WE na rozwdj zrédel energii odna-
wialnej w Polsce, nalezy wskaza¢ zakres regulacji omawianej dyrektywy. Wynika
on z tresci art. 1 dyrektywy 2009/28/WE, zgodnie z ktérym dyrektywa: 1) usta-
nawia wspdlne ramy dla promowania energii ze zrodet odnawialnych, 2) okresla
obowiazkowe krajowe cele ogolne w odniesieniu do catkowitego udzialu ener-
gii ze zrodet odnawialnych w konicowym zuzyciu energii brutto i w odniesieniu
do udziatu energii ze zrédel odnawialnych w transporcie, 3) ustanawia zasady
dotyczace statycznych przekazéw miedzy panstwami cztonkowskimi, wspdlnych
projektow miedzy panstwami czlonkowskimi i z panistwami trzecimi, gwaran-
¢ji pochodzenia, procedur administracyjnych, informacji i szkolen oraz doste-
pu energii ze Zrédet odnawialnych do sieci elektroenergetycznej oraz 4) okresla
kryteria zréwnowazonego rozwoju dla biopaliw i bioptynow.

* M.M. Kenig-Witkowska, A. Lazowski, Zrédta prawa Unii Europejskiej, [w:] M.M. Kenig-Wit-
kowska (red.), Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, s. 189-196.

° P. Frgczek, Inwestycje energetyczne w Polsce - wyzwania i perspektywy, [w:] K. Giordano,
R. Biskup (red.), Planowanie inwestycji publicznych. Aspekty prawne, ekonomiczne i srodowiskowe,
s. 93.
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Podstawowe znaczenie dla wszystkich panstw cztonkowskich - w tym dla
Polski — majg wyznaczone przez prawodawce unijnego dwa cele ogdlne, a mia-
nowicie: 1) osiggnigcie 20% udziatu energii ze Zrédet odnawialnych w konco-
wym zuzyciu energii brutto w UE oraz 2) 10% udzialu energii ze zrédet od-
nawialnych w uzyciu energii w transporcie w kazdym panstwie czlonkowskim
do 2020 r.° Trzeba zatem pamieta¢, ze niezaleznie od celu 20% udziatu energii
ze zrédet odnawialnych w koncowym zuzyciu energii brutto w UE oraz celéw
dla poszczegdlnych krajow cztonkowskich w tym zakresie (w przypadku Polski
wynosi on 15%), wyznaczono cel dotyczacy udzialu energii ze Zrédet odnawial-
nych we wszystkich rodzajach transportu w 2020 r.” Cel ten jest jednakowy dla
wszystkich panstw czlonkowskich i wynosi 10% koncowego zuzycia energii
w transporcie w danym panstwie cztonkowskim.

Aby osiagnac cele ogolne, panstwa cztonkowskie moga stosowaé miedzy in-
nymi nastepujace $rodki: 1) systemy wsparcia oraz 2) $rodki wspoélpracy miedzy
poszczegélnymi panistwami czlonkowskimi oraz z panistwami trzecimi®. Warto
zatem zaznaczy¢, ze dyrektywa 2009/28/WE wskazuje konkretne cele, jakie mu-
szg zostac osiagniete przez panstwa cztonkowskie, i wskazuje jednoczesnie przy-
kladowe $rodki, ktorymi panstwa moga osiagnac te cele. Oznacza to, ze pafistwa
czlonkowskie moga stosowac inne $rodki, pod warunkiem, ze ich stosowanie
nie narusza unijnych przepiséw regulujacych pomoc publiczng. Dodatkowo,
celem dyrektywy 2009/28/WE jest ulatwienie transgranicznego wspierania
energii ze Zrédel odnawialnych bez wplywania na krajowe systemy wsparcia.
Wprowadza ona opcjonalne mechanizmy wspdtpracy miedzy panstwami czton-
kowskimi, pozwalajac im ustali¢ zakres, w jakim jedno panstwo cztonkowskie
bedzie wspieralo wytwarzanie energii w innym panstwie cztonkowskim, oraz
zakres, w jakim wytwarzanie energii ze Zrédel odnawialnych powinno by¢ za-
liczane na poczet krajowych celow ogolnych wyznaczonych dla ktéregokolwiek
z nich. W celu zagwarantowania skutecznosci obu $rodkéw stuzacych osiggnie-
ciu celow, to jest krajowych systeméw wsparcia oraz mechanizméw wspotpracy,
niezbedne jest, by panstwa czlonkowskie mogty okresla¢, czy i w jakim zakre-
sie ich krajowe systemy wsparcia maja zastosowanie do energii ze zrédet odna-
wialnych wyprodukowanej w innych panstwach cztonkowskich, i by mialy moz-
liwo$¢ wyrazenia zgody na to przez zastosowanie mechanizméw wspélpracy
przewidzianych w omawianej dyrektywie.

Oprocz realizacji celéw ogdlnych wymienionych powyzej dyrektywa
2009/28/WE naktada na panstwa czlonkowskie wiele obowigzkéw, ktére maja

¢ Pkt 96 preambuly do dyrektywy 2009/28/WE.
7 Art. 3 ust. 4 dyrektywy 2009/28/WE.
8 Art. 3 ust. 3 dyrektywy 2009/28/WE.
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przyspieszy¢ i ulatwié realizacje celow ogdlnych. Do obowigzkéw tych nale-
23 przede wszystkim: 1) przyjecie krajowego planu dzialania w zakresie ener-
gii ze 7Zrodet odnawialnych’ 2) mierzenie osiagniecia wyznaczonego celu
w okreslony sposob (dyrektywa wskazuje metode obliczania konicowego zuzy-
cia energii brutto)!%; 3) zmniejszenie barier administracyjnych i legislacyjnych
dla OZE, w tym przede wszystkim ulatwienie dostepu energii z OZE do sieci
elektroenergetycznej; 4) obowiazek lepszego dostepu do informacji i szkolen
w tematyce OZE oraz 5) zapewnienie zasad zrownowazonego rozwoju dla bio-
paliw.

Oprécz powyzszych obowigzkéw dyrektywa 2009/28/WE umozliwia pan-
stwom czlonkowskim osiggniecie zalozonych celéw gléwnie poprzez transfer
statyczny oraz wspodlne projekty panstw cztonkowskich oraz panstw czlonkow-
skich z panstwami trzecimi oraz stymuluje tworzenie mechanizméw wsparcia
pomiedzy panstwami czlonkowskimi. Ponadto warto wskaza¢, ze dyrektywa
2009/28/WE rdzni sie od poprzednich dyrektyw, poniewaz wprost okresla cele,
ktérymi zwiazane sg panstwa cztonkowskie w zakresie energii ze Zrédet odna-
wialnych na poziomie UE.

Warto takze dodac, ze cele, ktore zwigkszaja si¢ w kilku etapach, az do 2020 r.,
réznig si¢ znacznie w poszczegolnych panstwach cztonkowskich (miedzy 10%
na Malcie i 49% dla Szwecji) i s3 ustawione tak, ze $rednio 20% w UE zostanie
osiggnieta w poréwnaniu do 1990 r. Sciezka osiggniecia celu gtéwnego okreslo-
na jest w zalaczniku I dyrektywy 2009/28/WE.

Jak wspomniano powyzej, nieodzowna cechg dyrektywy jest koniecznosé
jej implementacji przez panstwa czltonkowskie. Zgodnie z art. 27 dyrektywy
2009/28/WE termin implementacji dyrektywy uptynal 5.12.2010 r. Ta ostatnia
uwaga jest szczegolnie wazna w kontekécie implementacji dyrektywy 2009/28/
WE przez polskiego ustawodawce, poniewaz proces implementacji byl dlu-
gi i zakonczyl sie przyjeciem 20.2.2015 r. ustawy o odnawialnych Zrédtach
energii!! przez Sejm, ktora nastepnie -11.3.2015 r. - zostala podpisana przez
Prezydenta. Wiekszo$¢ przepisow ustawy weszla w zycie 4.5.2015 r., a regulacje
dotyczace wsparcia wytwarzania energii w zrédtach odnawialnych (rozdzial 4
ustawy) zaczng obowiazywa¢ od 1.1.2016 r. Wczeéniej, to jest w marcu 2013 r.,
KE wszczeta przeciwko Polsce postepowanie przed TS UE z tytulu nieprzestrze-
gania prawa unijnego'%. Nawet najbardziej znaczaca - w kontekscie implemen-
tacji dyrektywy 2009/28/WE - nowelizacja ustawy — Prawo energetyczne, zwana

9 Art. 4 dyrektywy 2009/28/WE.

10 Art. 5 dyrektywy 2009/28/WE.

1Dz.U. 22015 r. poz. 478.

12 Zob. komunikat prasowy Komisji Europejskiej z 21.3.2013 r., http://europa.eu/rapid/
press-release_IP-13-259_plhtm, dostep: 10.12.2013 r.
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»malym tréjpakiem energetycznym’, ktdra weszta w zycie 11.9.2013 r.!3, nie spo-
wodowala wycofania zarzutéw przeciwko Polsce. Dopiero 26.2.2015 r. KE pod-
jela decyzje o wycofaniu skargi przeciwko Polsce w sprawie braku wdrozenia
dyrektywy OZE!™.

II. Dyrektywa 2009/28/WE a systemy wsparcia

Cecha charakterystyczng dyrektywy 2009/28/WE jest to, ze nie wprowadza
ona jednolitego systemu wsparcia dla energii pochodzacej ze zrédet odnawialnych
na terenie UE. Wybor sposobu wspierania tego rodzaju energii (z uwzglednie-
niem spelnienia wymagan art. 13-19 tej dyrektywy) nalezy do panstw czlonkow-
skich, przy czym - jak juz wspomniano, wymieniajac cele dyrektywy 2009/28/ WE
- ustawodawca unijny przewidzial mozliwos¢ wspierania energii ze zrédet odna-
wialnych wytworzonej na terenie innego panstwa czlonkowskiego.

W zwiazku z elastyczno$cia dotyczacg stosowania systemoéw wsparcia
przez panstwa czlonkowskie wyrdznia sie dwa systemy wsparcia: 1) system
ksztaltowania cen (price system) oraz 2) system ksztaltowania wielkosci ener-
gii (quota system). Z kolei w systemie ksztaltowania cen wyrdznia si¢ naste-
pujace warianty wsparcia: a) subwencje inwestycyjne, ktére polegaja na moz-
liwoséci uzyskania dotacji do inwestycji w fazie realizacji projektu, b) doptaty
gwarantowane ($rodowiskowe), ktore polegaja na ustaleniu stalej wysokosci
oplaty z tytulu premii srodowiskowej, ktdra jest otrzymywana (dodatkowo)
przez wytwodrce energii odnawialnej niezaleznie od rynkowej ceny energii
elektrycznej; zamiast ustala¢ stale catkowite ceny, rzad ustala po prostu sta-
te doptaty (premie), c) ulgi podatkowe, ktére polegaja na zwolnieniu z podat-
ku z dzialalnosci zwigzanej z wytwarzaniem energii odnawialnej oraz d) sy-
stem taryf gwarantowanych, ktory polega na tym, ze rzad (regulator) okresla
cene energii dla Zrédet odnawialnych, ktérych spétki energetyczne sg zobo-
wiazane placi¢ jej wytwércom. W ramach systemu ksztaltowania cen system
taryf gwarantowanych jest stosowany najczeéciej, poniewaz zacheca do in-
westowania, gdyz daje duze bezpieczenstwo zakupu energii po odpowiedniej
cenie. Spowodowane jest to gtownie tym, ze inwestor w przejrzysty sposob
moze oceni¢ przyszle przychody ze sprzedazy energii. Pamieta¢ jednak trze-
ba, ze poziom taryfy moze zosta¢ zmieniony lub tez usuniety przez uchylenie
prawal®. Z kolei drugi system, a wiec system ksztattowania wielkosci energii,

13 Ustawa z 26.7.2013 r. o zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niekt6rych innych ustaw,
Dz.U.z2013 r. poz. 984.

4 www.mg.gov.pl, dostep: 16.3.2015 r.

15 Szerzej zob. M. Pawelczyk, Publicznoprawne obowiazki przedsiebiorstw energetycznych jako
instrument zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego w Polsce, s. 277-278.
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polega na tym, ze rzad wyznacza wielko$¢ energii, ktéra ma by¢ wytwarzana
z odnawialnych Zrédet energii, i pozostawia rynkowi zadanie, by okreslit cene
za te energie. Mozna wyr6zni¢ dwa warianty tego systemu: a) system prze-
targow, ktdry polega na tym, ze rzad przeprowadza przetargi na dostarczenie
konkretnej wielkosci energii ze Zrédet odnawialnych, na ktéra daje gwarancje
zakupu, wykonalng w ramach umowy cywilnoprawnej. Cena energii ze zrodet
odnawialnych w tym przypadku jest okreslana w wyniku licytacji pomiedzy
wszystkimi oferentami (inwestorami), czyli chetnymi do produkgji tej energii.
Mozna zatem stwierdzié, ze cena jest ceng rynkowa ustalong w ramach kon-
kurencji pomiedzy poszczegdlnymi uczestnikami (inwestorami) przetargu;
b) system zielonych certyfikatow, ktory polega na tym, ze wytwdércom produ-
kujacym odnawialng energie nadawany jest zbywalny certyfikat za kazda jed-
nostke wytworzonej energii. Wytworca energii uzyskuje przychody zaréwno
z fizycznej sprzedazy energii, jak i handlu certyfikatami. Ceny energii i certyfi-
katu ustalone s3 odpowiednio na rynku energii elektrycznej i na wydzielonym
rynku zbywalnych $wiadectw pochodzenia energii (certyfikatéw). Rzad w tym
przypadku okresla cele ilo$ciowe udziatu odnawialnych Zrédet energii, ktdre
to cele musza wypelni¢ odpowiedni uczestnicy rynku - najczesciej sa to zakta-
dy energetyczne sprzedajace energi¢ odbiorcom koncowym. Obowigzek wy-
pelnienia tych celéw nastepuje poprzez zakup odpowiedniej ilo$ci certyfika-
tow przez te podmioty?®.

Przyjecie OzeU do polskiego systemu prawnego oznacza obowigzywanie
dwoch systeméw wsparcia dla odnawialnych Zrédet energii: tradycyjnego (sy-
stem ksztaltowania wielkosci energii), ktory regulowany byl dotychczas (tzn.
przed przyjeciem OzeU) PrEnerg, czyli system uzyskiwania i przedstawienia
do umorzenia $wiadectw pochodzenia (tak zwany system zielonych certyfika-
tow), oraz nowego, systemu aukcyjnego. Zasady dziatania obu systemdéw zosta-
ng omoéwione w rozdziale drugim.

16 M. Pawelczyk, Publicznoprawne, s. 279-280.
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§ 2. Wplyw prawa unijnego na rozwdj gospodarki
odpadami w Polsce

I. Cele dyrektywy 2008/98/WE i jej wplyw na rozwdj
gospodarki odpadami w Polsce

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z 19.11.2008 r.
wsprawie odpadéw oraz uchylajaca niektére dyrektywy!” wyznacza ramy praw-
ne w zakresie postepowania z odpadami'8, obowigzujace w panstwach czton-
kowskich Unii Europejskiej. Jej przepisami uchylono dotychczas obowigzujaca
dyrektywe 2006/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.4.2006 r. w spra-
wie odpadéw!®. Ustanawia ona $rodki stuzace ochronie $rodowiska i zdrowia
ludzkiego poprzez zapobieganie i zmniejszanie negatywnego wpltywu wynika-
jacego z wytwarzania odpadow i gospodarowania nimi oraz przez zmniejszenie
ogolnych skutkéw uzytkowania zasobdw i poprawe efektywnosci takiego uzyt-
kowania.

Podstawowym celem dyrektywy, wyznaczonym przez unijnego prawodaw-
ce do osiaggniecia przez panstwa czlonkowskie, w tym Polske, jest urzeczywist-
nienie funkcjonowania w panstwach cztonkowskich idei ,spoleczenstwa recy-
klingu”. Wytwarzane przez ludzi odpady nie sg nieprzydatnymi przedmiotami.
Stanowig one cenne surowce nadajace si¢ do dalszego wykorzystania. To wtas-
nie na ich pozyskanie potozono gléwny nacisk, wprowadzajgc rozwiazania, kté-
re maja doprowadzi¢ do powstania ,spoleczenstwa recyklingu”. W tresci pre-
ambuly dyrektywy wskazano, ze ,niniejsza dyrektywa powinna poméc UE
zblizy¢ si¢ do »spoteczenstwa recyklingu« dazacego do eliminacji wytwarzania
odpadéw i do wykorzystywania odpadéw jako zasobu. W szczegdlnosci szosty
wspolnotowy program dziatan w zakresie srodowiska wymaga stosowania §rod-
koéw, ktorych celem jest zapewnienie segregacji u zrddla, zbieranie oraz recy-
kling priorytetowych strumieni odpadéw. Zgodnie z tym celem, a jednocze$nie
jako $rodek utatwiajacy lub usprawniajacy potencjal odzysku, odpady powin-
ny by¢ zbierane selektywnie, jezeli jest to wykonalne technicznie, ekonomicznie
i z punktu widzenia $rodowiska, zanim zostang poddane czynno$ciom odzysku
prowadzacym do najlepszego dla srodowiska wyniku catkowitego [...] Zgodnie
z hierarchig postepowania z odpadami i celem utworzenia »spoleczenstwa re-
cyklingu, panstwa cztonkowskie powinny popiera¢ stosowanie odpadéw pose-

7Dz.Urz. UEL Nr 312, s. 3 ze zm.

18 Zgodnie z art. 3 pkt 2 odpadem jest kazda substancja lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa
si¢, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktérych pozbycia zostal zobowigzany.

YDz Urz. UELNr 114,s. 9.
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gregowanych w wyniku recyklingu, takich jak papier z odzysku, i o ile to moz-
liwe, nie powinny wspiera¢ sktadowania lub spalania takich odpadéw [...]"%°.
Realizacje powolanego celu ma zapewnié, w szczegolnosci, uwzglednianie w pol-
skich przepisach prawa i polityce pafistwa hierarchii postepowania z odpadami,
czego odzwierciedlenie stanowig cztery podstawowe obowiazki panstw czton-
kowskich. Dotycza podejmowania niezbednych srodkéw, w celu zapewnienia:
1) poddania wszystkich odpadéw procesom odzysku; 2) wspierania ponowne-
go wykorzystania produktéw i przygotowania do dziatan zwigzanych z ponow-
nym wykorzystaniem; 3) prowadzenia wysokiej jakosci recyklingu; 4) wprowa-
dzenia bezpiecznych proceséw unieszkodliwiania odpadéw. Z punktu widzenia
powolanego celu podstawowego dyrektywy, szczegdlne znaczenie przypisaé na-
lezy art. 11 ust. 2, w ktérym sprecyzowano dwa cele szczegélowe. W perspekty-
wie do 2020 r. Polska zostata zobowigzana do:

1) zwiekszenia wagowo do minimum 50% przygotowania do ponownego wy-
korzystania i recyklingu materiatéw odpadowych przynajmniej takich jak
papier, metal, plastik i szklo z gospodarstw domowych i w miare mozliwosci
innego pochodzenia, pod warunkiem, ze te strumienie odpadéw sa podobne
do odpaddéw z gospodarstw domowych;

2) zwigkszenia wagowo do minimum 70% przygotowania do ponownego wy-
korzystania recyklingu i innych sposobéw odzyskiwania materialéw, w tym
wypelniania wyrobisk, gdzie odpady zastepujg inne materialy, w odniesieniu
do innych niz niebezpieczne odpadéw budowlanych i rozbiérkowych, z wy-
jatkiem materialu wystepujacego w stanie naturalnym zgodnie z definicja
zawartg w kategorii 17 05 04 Europejskiego katalogu odpadéw.

Warto dodag, ze wspdlnotowy system gospodarowania odpadami jest nieod-
tacznie zwigzany z pojeciem ,,odpad”, oznaczajacym kazda substancje lub przed-
miot, ktérych posiadacz pozbywa sie, zamierza si¢ pozby¢ albo do ktérych po-
zbycia zostal zobowiazany.

Zauwazy¢ réwniez nalezy, ze przepisy dyrektywy odzwierciedlaja zobo-
wigzanie Komisji Europejskiej do modyfikacji regulacji — poprzez konsolida-
cje istniejacych instrumentéw prawnych oraz lepsza regulacje prawng?!. Tres§¢
dyrektywy stanowi odpowiedZ unijnego ustawodawcy na rozwijajaca si¢ dy-
namicznie sfere gospodarowania*? odpadami i konieczno§¢ uproszczenia roz-
wigzan prawnych w tym zakresie. Przepisy dyrektywy konsoliduja i upraszcza-

20 Pkt 28 preambuly dyrektywy 2008/98/WE.

2L H.A. Nash, The Revised Directive on Waste: Resolving Legislative Tensions In Waste Mana-
gement?, s. 140.

22 Dyrektywa, w art. 3 pkt 9, postuguje si¢ wylacznie pojeciem ,,gospodarowanie odpadami”,
pod ktérym rozumie¢ nalezy zbieranie, transport, odzysk oraz unieszkodliwianie odpadéw, tacznie
z nadzorem nad tego rodzaju dzialaniami, jak réwniez pdzniejsze postepowanie z miejscami unie-
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ja unijne ustawodawstwo odpadowe, uchylajac dyrektywe Rady 91/689/EWG
z 12.12.1991 r. w sprawie odpadéw niebezpiecznych® oraz dyrektywe Rady
75/439/EWG z 16.6.1975 r. w sprawie unieszkodliwiania olejéw odpadowych?.,
Tres¢ dyrektywy stanowi odpowiedz unijnego prawodawcy na zglaszane przez
panstwa czlonkowskie zastrzezenia wobec poprzednio obowiazujacej dyrekty-
wy ramowej w sprawie odpadéw. Wskazywano, ze postep ekonomiczny i spo-
teczny spowodowat wzrost iloéci odpadéw wytwarzanych w panstwach czton-
kowskich, w zwiazku z czym podejmowano réznorodne dziatania o charakterze
legislacyjnym dotyczace zarzadzania i kontroli w tym zakresie, co spowodowato
»hiepewnos$¢” obowiazujacych regulacji prawnych, ich niezgodno$¢ oraz trud-
nos$ci we wprowadzaniu w zycie?’.
Termin implementacji dyrektywy uptynat 12.12.2010 r.

1. Zasady gospodarowania i postepowania z odpadami
w dyrektywie 2008/98/WE

Dyrektywa pozwala na wyodrebnienie pigciu podstawowych zasad gospo-
darki odpadami: hierarchii postepowania z odpadami, zasady ochrony zdrowia
ludzkiego i srodowiska, zasady rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta oraz
zasady bliskosci i zasady samowystarczalnosci.

Podstawowg zasada harmonizacji postepowania z odpadami w ramach UE
jest, wynikajaca z art. 4 dyrektywy, zasada hierarchii postepowania z odpa-
dami, odzwierciedlajaca kolejnos¢ priorytetéw w przepisach prawa i polity-
ce panstw cztonkowskich, dotyczacych zapobiegania powstawaniu odpaddéw
oraz gospodarowania nimi. W pierwszej kolejnosci obejmuje ona zapobiega-
nie powstawaniu odpaddw, a nastepnie: przygotowanie do ponownego uzycia,
recykling, inne metody odzysku, np. odzysk energii oraz unieszkodliwianie.
Na uwage zastuguje sformutowanie definicji legalnych wszystkich elementow tej
hierarchii?®. W pkt 31 preambuty wskazano, ze hierarchia ,,zasadniczo ustana-
wia kolejnos¢ priorytetéw tego, co stanowi najlepsze z punktu widzenia $rodo-
wiska cato$ciowe rozwigzanie w zakresie prawodawstwa i polityki dotyczacych
odpaddw, za$ odstepstwo od takiej hierarchii moze by¢ konieczne w przypad-
ku okreslonych strumieni odpadéw, jezeli jest to uzasadnione miedzy innymi
wykonalnoscig techniczng, optacalnoécig ekonomiczng i ochrona $rodowiska”
Z hierarchii wynika generalna zasada, zgodnie z ktdra, jezeli nie da si¢ zapobiec

szkodliwiania odpadéw wraz z dzialaniami wykonywanymi w charakterze dealera lub brokera. Pojecie
»gospodarka odpadami” w dyrektywie nie wystepuje.

2 Dz.Urz. UE L Nr 377, s. 20. Utracita ona moc obowigzujacg 11.12.2010 1.

24Dz.Urz. UEL Nr 194, 5. 23.

25 H.A. Nash, The Revised, s. 140.

26 E. Scotford, The New Waste Directive — Trying to Do it All...An Early Assessment, s. 80.
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powstaniu odpadéw, nalezy przede wszystkim dazy¢ do ich ponownego wyko-
rzystania jako surowca w cyklu produkcyjnym. Unieszkodliwienie powinno sta-
nowi¢ ostatni sposob postepowania z odpadami. Hierarchia ta, co podkres$lono
juz w preambule, nie musi by¢ traktowana jako hierarchia o absolutnie wigza-
cym charakterze. Dyrektywa dopuszcza bowiem dla niektérych szczegdlnych
strumieni odpadéw odstapienie od niej, co jednak musi by¢ uzasadnione za-
stosowaniem metodologii myslenia o cyklu zycia produktu, obejmujacej catko-
wity wplyw zwigzany z wytwarzaniem i gospodarowaniem takimi odpadami?’.
Obowigzujaca dyrektywa ramowa wyznacza panstwom czlonkowskim jasna
hierarchi¢ postepowania z odpadami, hierarchia ta musi by¢ jednak stosowana
elastycznie, z uwzglednieniem efektywnos$ci ekonomicznej i wplywu przyjetej
metody na §rodowisko naturalne?.

Dzialaniem priorytetowym jest zapobieganie powstawaniu odpadéw,
ktére bezposrednio dotyczy wszystkich podmiotéw wytwarzajacych odpady.
Obejmuje ono dziatania niedotyczace jeszcze odpadu, chodzi bowiem o $rod-
ki, ktére powinny by¢ zastosowane w odniesieniu do produktu, materiatu lub
substancji, zanim stang si¢ one odpadami, zmniejszajace liczbe odpadéw, ne-
gatywne oddzialywanie wytworzonych odpadéw na srodowisko i zdrowie lu-
dzi oraz zawarto$¢ substancji szkodliwych w produkcie lub materiale?®. W celu
zapobiegania powstawaniu odpadéw, w art. 29 dyrektywy, zobowiazano pan-
stwa czlonkowskie do opracowania, nie p6zniej niz do 12.12.2013 r., progra-
mow ustalajacych cele zapobiegania powstawaniu odpadéw (tzw. programéw
zapobiegania powstawaniu odpadéw), ktére powinny by¢ oceniane przynaj-
mniej co 6 lat i zmieniane stosownie do potrzeb. Programy te powinny kon-
centrowac si¢ na kluczowych elementach oddzialywania na srodowisko oraz
powinny uwzglednia¢ caly cykl zycia produktéw i materialéw. Jak wskazano
w pkt 40 preambuly, ich opracowywanie przez panstwa cztonkowskie powin-
no przyczyni¢ sie do poprawy sposobu, ,,w jaki realizowane jest zapobieganie
powstawaniu odpadéw w panstwach czlonkowskich, oraz utatwi¢ obieg naj-
lepszych praktyk w tym obszarze [...]”. Programy zapobiegania powstawaniu
odpadéw moga mie¢ dwojaki charakter: moga by¢ zintegrowane z planami go-
spodarki odpadami lub innymi programami dotyczacymi polityki w dziedzi-
nie $rodowiska lub mogg funkcjonowac jako odrebne programy. W przypadku
powiazania z planami gospodarki odpadami lub innymi programami $rodki
stuzace zapobieganiu powstawaniu odpadéw musza by¢ wyraznie zdefinio-

27 M. Gérski, Zasady, s. 54.

28 A. Kozera-Szatkowska, Warto$¢ do odzyskania, s. 4.

2 A. Pacek-Lopalewska, Komentarz UO, s. 14; A. Jaworska, Rok 2013 bedzie rokiem odpadéw,
s. 28.
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wane. W programach zapobiegania powstawaniu odpadéw panstwa czton-
kowskie opisujg istniejace $rodki zapobiegawcze oraz oceniajg uzyteczno$é
przykladéw trzech rodzajow srodkéw wskazanych w zataczniku IV dyrekty-
wy: $rodkéw mogacych mie¢ wplyw na warunki ramowe zwigzane z wytwa-
rzaniem odpadéw, $rodkéw mogacych mie¢ wplyw na faze projektu, produk-
¢ji i dystrybucji oraz $rodkéw mogacych mie¢ wplyw na faze konsumpcji
i uzytkowania lub innych stosowanych $rodkéw. Ma to stuzy¢ przede wszyst-
kim przerwaniu powigzania pomiedzy wzrostem gospodarczym a wplywem
na $rodowisko zwigzanym z wytwarzaniem odpaddéw. Panstwa czlonkowskie
zobowigzano réwniez do okreslenia odpowiednich, wlasciwych jakosciowo
lub ilo$ciowo pozioméw odniesienia dla przyjetych przez siebie srodkow za-
pobiegania powstawaniu odpadéw. Ma to zagwarantowa¢ odpowiedni nadzor

i ocene w zakresie tych srodkow.

W dzialania zwigzane z unikaniem powstawania odpadéw na arenie unij-
nej wlaczono takze instytucje europejskie, ktére ,,czuwajg” nad realizacja obo-
wigzkéw natozonych na panstwa cztonkowskie w zakresie realizacji zasady za-
pobiegania. Instytucja wspomagajaca funkcjonowanie programéw zapobiegania
powstawaniu odpadéw na poziomie ogoélnoeuropejskim jest Komisja. W celu
pomocy panstwom czfonkowskim w ich opracowaniu tworzy ona system wy-
miany informacji na temat najlepszych praktyk w dziedzinie zapobiegania po-
wstawaniu odpadéw oraz opracowuje wytyczne. W 2012 r. Komisja Europejska
opracowala wytyczne dotyczace przygotowywania programéw zapobiegania
powstawaniu odpadéw®®. W art. 9 dyrektywy zobowigzano réwniez Komisje
do przedlozenia Parlamentowi Europejskiemu i Radzie odpowiednich sprawo-
zdan i dokumentéw. Komisja zobowigzana zostata do przedstawienia, opraco-
wania i ustanowienia, po konsultacjach z zainteresowanymi stronami:

1) do konca 2011 r. sprawozdania tymczasowego w sprawie cyklu wytwarzania
odpaddéw oraz zakresu zapobiegania ich powstawaniu;

2) dokonca 2011 r. planu dziatania na rzecz dalszych srodkéw wspomagajacych
na szczeblu europejskim, w szczegolnosci srodkéw majacych na celu zmiane
obecnego stylu konsumpcji;

3) do konca 2014 r. ustanowienie celéw na rok 2020 w zakresie zapobiegania
powstawaniu odpadéw i ich segregacji, w oparciu o najlepsze dostepne wzorce,
w tym w razie koniecznoéci zmiane wskaznikéw dla srodkéw zapobiegania
powstawaniu odpaddow.

Zapobieganiu powstawaniu odpadéw maja rowniez stuzy¢ plany gospodar-
ki odpadami. Zawieraja one analize biezacej sytuacji w zakresie gospodarowania

30 European Commission Directorate-General Environment ,,Preparing a Waste Prevention
Programme. Guidance document’, October 2012, http://ec.europa.eu, dostep: 2.10.2014 r.
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odpadami na danym obszarze geograficznym oraz srodki udoskonalajace racjo-
nalne, z punktu widzenia $rodowiska, przygotowanie do ponownego uzycia, re-
cyklingu, odzysku oraz unieszkodliwiania odpaddw i ocene tego, w jaki sposob
plan wspiera realizacje celéw i przepiséw dyrektywy ramowej. Przy ich sporza-
dzaniu panstwa cztonkowskie powinny kierowac sie wytycznymi Komisji w za-
kresie przygotowania planéw gospodarki odpadami®!.

Zgodnie z pkt 41 preambuly w celu przyblizenia si¢ do celu, jakim jest euro-
pejskie ,,spoteczenstwo recyklingu” o wysokiej wydajnosci zasobow, nalezy okre-
$li¢ cele w zakresie przygotowania do ponownego wykorzystania i recyklingu
odpadéw. Odpad, ktérego powstaniu nie udalo si¢ zapobiec, powinien zosta¢,
w pierwszej kolejnosci, poddany przygotowaniu do ponownego uzycia. Nalezy
wiec podda¢ go jakiemukolwiek procesowi odzysku, polegajacemu na spraw-
dzeniu, czyszczeniu lub naprawie, w ramach ktorych produkty lub ich sktadni-
ki, ktére wczesniej staly si¢ odpadami, sa przygotowywane do tego, aby mogty
by¢ ponownie wykorzystane bez jakichkolwiek innych czynnosci przetwarzania
wstepnego. W tresci dyrektywy nie zawarto szczegdétowego, opisowego definio-
wania poszczegdlnych proceséw odzysku. W obowigzujacym stanie prawnym
istnieje lista 13 czynno$ci prowadzacych do odzysku, stanowigca zatacznik II
dyrektywy. Wérdd nich wskazano np. regeneracje kwasow lub zasad, powtorna
rafinacje lub inne sposoby ponownego uzycia olejéw oraz odzysk sktadnikéw
z katalizatoréw.

Odzysk pozwoli na wyodrebnienie z odpadéw produktéw lub ich sktadni-
kow, ktore beda mogly zostaé wykorzystane ponownie do tego samego celu,
do ktérego byly przeznaczone. W art. 11 dyrektywy na panstwa cztonkowskie
natozono obowigzek podejmowania odpowiednich srodkéw w celu wspiera-
nia ponownego wykorzystania produktéw i przygotowania do dziatan zwigza-
nych z ponownym wykorzystaniem. Powinno to w szczegdlnosci nastepowac
poprzez zachecanie do tworzenia i wspierania odpowiedniego zaplecza infra-
strukturalnego oraz wykorzystywanie instrumentéw ekonomicznych, kryte-
riéw udzielania zamoéwien, celéw ilo$ciowych lub innych $rodkéw. W kon-
tekscie uwag dotyczacych proceséw odzysku kluczowe znaczenie przypisaé
nalezy obowigzkowi wprowadzenia tzw. selektywnej zbiorki odpadow, w ra-
mach ktérej dany strumien odpadéw obejmuje jedynie odpady jednego rodza-
juio tym samych charakterze w celu utatwiania specyficznego przetwarzania.
Do 2015 r. selektywna zbiérka odpadéw powinna obowigzywa¢ przynajmniej
w odniesieniu do papieru, metalu, plastiku i szkta. W zakresie ponownego
wykorzystania i recyklingu sprecyzowano réwniez dlugookresowe cele w za-

31 European Commission Directorate-General Environment ,,Preparing a Waste Management
Plan. A Methodological quidance note”, 2012, http://ec.europa.eu, dostep: 2.10.2014 r..
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kresie ponownego wykorzystania i recyklingu, ktérych istote stanowi odpo-
wiednie zwiekszenie wagowe przygotowania do ponownego wykorzystania
i recyklingu, do 2020 r., konkretnych kategorii odpadéw. Szczegétowym prze-
pisem dotyczacym stosowania metod i obliczenn w odniesieniu do weryfika-
¢ji zgodnosci z celami, do ktérych nalezy m.in. przyblizenie do europejskie-
go ,spofeczenstwa recyklingu” o wysokiej wydajnosci zasobdw, jest decyzja
Komisji z 18.11.2011 r. ustanawiajgca zasady i metody obliczenn w odniesie-
niu do weryfikacji zgodnosci z celami okreslonymi w art. 11 ust. 2 Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE?2.

Na panstwa czltonkowskie nalozono réwniez obowiazki sprawozdawcze.
Co trzy lata musza one przedstawi¢ Komisji sprawozdanie dotyczace wynikow
w osiaganiu celéw w zakresie ponownego wykorzystania i recyklingu. Jezeli cele
te nie zostang osiggniete, w sprawozdaniu nalezy sprecyzowa¢ przyczyny niepo-
wodzenia oraz dzialania zmierzajace do osiagniecia zatozonych celow.

Pod pojeciem recyklingu ustawodawca unijny rozumie odzysk, w ramach
ktérego materialy odpadowe s3 ponownie przetwarzane na produkty, mate-
riaty lub substancje, wykorzystywane w pierwotnym celu lub innych celach.
Obejmuje ponowne przetwarzanie materiatu organicznego (recykling organicz-
ny), ale nie obejmuje odzysku energii i ponownego przetwarzania na materiaty,
ktére maja by¢ wykorzystane jako paliwa lub do celéw wypelniania wyrobisk.
Recykling jest specjalnym rodzajem odzysku®®. Oznacza jakikolwiek proces od-
zysku, ktorego gtéwnym wynikiem jest to, aby odpady stuzyly uzytecznemu za-
stosowaniu, poprzez zastapienie innych materiatéw, ktére w przeciwnym wy-
padku zostalyby uzyte do spelnienia danej funkeji, lub proces, w wyniku ktérego
odpady s3 przygotowywane do spelnienia takiej funkcji w danym zakladzie lub
w szerszej gospodarce. Dopiero te odpady, z ktérych wysegregowano odpady
nadajace sie do odzysku, nalezy podda¢ jednemu z proceséw unieszkodliwia-
nia odpadéw, wynikajacemu z zalacznika I dyrektywy, np. przeksztalceniu ter-
micznemu na ladzie lub skltadowaniu w gruncie lub na powierzchni ziemi. Pod
pojeciem unieszkodliwiania prawodawca unijny rozumie proces niebedacy od-
zyskiem, nawet jezeli wtdrnym skutkiem takiego procesu jest odzysk substancji
lub energii.

Obecnie obowigzujacy system unijnego prawa odpadowego opiera si¢ rowniez
na zasadzie ochrony zdrowia ludzkiego i srodowiska. Nakazuje ona gospoda-
rowanie odpadami bez narazania zdrowia ludzkiego oraz bez szkody dla $rodo-
wiska, w szczegdlnosci bez: 1) zagrozenia dla wody, powietrza, gleby, roslin lub

2 Dz.Urz. UE L Nr 310, s. 11.
3 Wyr. WSA w Gliwicach 2 22.6.2011 r., Il SA/G1321/11, http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-
sa-gl-321-11/odpady/2d8e358.html.
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zwierzat, 2) powodowania uciazliwosci przez hatas lub zapachy, 3) niekorzystnych
skutkow dla terenéw wiejskich albo miejsc o znaczeniu szczegélnym.

W regulacjach dyrektywy odzwierciedlenie znalazla, wyrazona w art. 8, za-
sada rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta, stanowigca jeden ze sposo-
boéw wspierania projektowania i produkeji wyrobéw, ktore uwzgledniaja i ula-
twiajg efektywne wykorzystywanie zasobow podczas calego ich cyklu zycia,
w tym ich naprawe, ponowne uzycie, demontaz i recykling®*. Zasada ta stuzy
wiec wzmocnieniu dziatan dotyczacych ponownego wykorzystania odpadow
i zapobieganiu ich powstawaniu, recyklingu oraz innych form odzysku. Jej re-
alizacja powinna w szczegdlnosci uwzglednia¢ uwarunkowania ekonomiczne,
srodowiskowe i spofeczne charakterystyczne dla danego panstwa czlonkowskie-
go. Stosujac te zasade, panstwa powinny uwzglednia¢ wykonalnos¢ techniczna
i optacalno$¢ ekonomiczng, a takze ogélne oddziatywanie na srodowisko, zdro-
wie ludzkie i aspekty spoleczne z poszanowaniem potrzeby zagwarantowania
wiasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego. Z powolanej zasady wyni-
ka upowaznienie dla panstw cztonkowskich do podejmowania srodkéw prawo-
dawczych lub innych niz prawodawcze w celu zapewnienia, aby kazdy produ-
cent produktu ponosil rozszerzong odpowiedzialno$¢ producenta. Srodki te
moga obejmowac jedng z trzech form: 1) przyjmowanie zwracanych produktéw
i odpaddéw pozostajacych po wykorzystaniu tych produktéw; 2) pdzniejsze go-
spodarowanie tymi odpadami oraz odpowiedzialno$¢ finansowq za te dzialania;
3) obowigzek podawania do wiadomosci publicznej informacji o stopniu, w ja-
kim mozna ponownie wykorzystac i przetworzy¢ dany produkt.

Zagadnieniem, ktére wigze si¢ z omawiang zasada, jest kwestia odpowie-
dzialnosci za gospodarowanie odpadami. Zasada rozszerzonej odpowiedzial-
nosci producenta musi by¢ stosowana bez uszczerbku dla odpowiedzialnosci
za gospodarowanie odpadami oraz dla obowigzujacych przepiséw szczegdlnych
dotyczacych strumieni odpadéw i produktow. Jednym z wazniejszych obowigz-
kow panstw cztonkowskich jest stosowanie niezbednych $rodkéw, zapewnia-
jacych, aby kazdy pierwotny wytwoérca odpadéw lub inny posiadacz odpadéw
dokonywat ich przetwarzania samodzielnie lub zlecat przetwarzanie dealerowi,
zaktadowi lub przedsiebiorstwu wykonujacemu czynnosci przetwarzania odpa-
doéw albo zlecil zorganizowanie przetwarzania prywatnemu lub publicznemu
podmiotowi zajmujacemu sie zbieraniem odpadéw. Jednoczesnie jezeli zacho-
dzi konieczno$¢ przemieszczenia odpadéw w celu ich wstepnego przetworze-
nia od pierwotnego wytwércy lub posiadacza do powolanej powyzej jednej
z 0s6b fizycznych lub prawnych, co do zasady nie zwalnia to z odpowiedzial-
nosci za przeprowadzenie ostatecznego procesu odzysku lub unieszkodliwiania.

34 P Korzeniowski, Zasady prawne ochrony $rodowiska, s. 498.
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W celu prawidtowej realizacji gospodarowania odpadami panstwa cztonkowskie
musza réwniez podejmowac niezbedne $rodki, aby na ich terytorium zaklady
i przedsiebiorstwa zajmujace si¢ zawodowo zbieraniem odpadéw lub ich trans-
portem dostarczaty zebrane i transponowane przez siebie odpady do odpowied-
nich instalacji przetwarzania odpadéw z poszanowaniem zasady ochrony zdro-
wia ludzkiego i srodowiska.

Kolejng zasada determinujaca sposdb postepowania z odpadami w UE
jest zasada blisko$ci, sformulowana w art. 16 wspolnie z zasada samowystar-
czalno$ci. Nakazuje ona stosowanie wlasciwych srodkéw do ustanowienia zinte-
growanej i wystarczajacej sieci instalacji do unieszkodliwiania odpadéw i insta-
lacji do odzysku zmieszanych odpadéw komunalnych zebranych z gospodarstw
domowych, uwzgledniajacej przypadki, w ktdrych zbieranie takie obejmuje
réwniez takie odpady od innych wytwoércow, z uwzglednieniem najlepszych do-
stepnych technik. Sie¢ powinna umozliwia¢ unieszkodliwianie lub odzysk odpa-
déw w jednej z najblizej potozonych odpowiednich instalacji, za pomocg najod-
powiedniejszych metod i technologii, w celu zapewnienia wysokiego poziomu
ochrony $rodowiska oraz zdrowia publicznego. Pod pojeciem ,,sie¢” rozumie¢
nalezy zesp6l powiazanych ze sobg instalacji, obejmujacych zakresem dziatania
obszar catego kraju, gwarantujacych efektywne obstuzenie wszystkich rodzajow
odpadéw i niepowodujacych zagrozen dla $rodowiska®. Sie¢ tych instalacji po-
winna by¢ zaprojektowana w taki sposdb, aby Unia Europejska mogla sta¢ si¢
samowystarczalna w tym zakresie, i tak, aby umozliwialta odzysk lub unieszkod-
liwianie odpadéw w jednej z najblizej potozonych odpowiednich instalacji, spet-
niajacych standardy stosowanych metod i technologii®®. Istote zasady bliskosci
stanowi wiec zalozenie, ze kazde przemieszczanie wskazanej kategorii odpadéw
moze powodowal zagrozenie poszerzania ucigzliwoéci przez nie powodowa-
nych, w zwiazku z czym przemieszczanie powinno by¢ ograniczane — jezeli tyl-
ko to mozliwe, odzysk lub unieszkodliwianie nalezy przeprowadzi¢ w miejscu
powstania odpadéw®’. Obowigzek panistw cztonkowskich do ustanowienia zin-
tegrowanej i wystarczajacej sieci instalacji potwierdza orzecznictwo TSUE, ktd-
ry w wyroku z 12.12.2013 r. w sprawie C-292/12 stwierdzit, ze przepisy rozpo-
rzadzenia (WE) Nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 14.6.2006 r.
w sprawie przemieszczania odpadoéw w zwigzku z art. 16 dyrektywy 2008/98/WE
nalezy interpretowac w ten sposob, ze:

1) zezwalajg one jednostce samorzadu lokalnego na nalozenie na przedsiebior-
stwo prowadzace zbidrke odpaddw na jej terenie obowigzku transportowania

% K. Samplawski, Odbior czy odbior i zagospodarowanie?, s. 28.
36 M. Korzeniowski, Zasady, s. 499.
37 M. Gérski, Zasada bliskosci w przepisach o gospodarowaniu odpadami, s. 28.
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zmieszanych odpadéw komunalnych zebranych od gospodarstw domowych,
a w stosownym wypadku takze od innych wytwdrcéw do odpowiedniej
i najblizszej instalacji przetwarzania, ktéra zlokalizowana jest w tym samym
panstwie cztonkowskim, co wskazana jednostka samorzadu lokalnego,

2) przepisy te nie zezwalajg jednostce samorzadu lokalnego na nalozenie
na przedsiebiorstwo prowadzace zbidérke odpaddw na jej terenie obowiazku
transportowania odpadéw przemystowych i odpadéw budowlanych wytwo-
rzonych na jej terenie do odpowiedniej i najblizszej instalacji przetwarzania,
ktora zlokalizowana jest w tym samym panstwie cztonkowskim, co wskazana
jednostka samorzadu lokalnego, w sytuacji, gdy odpady te sa przeznaczone
do odzysku, jezeli wytworcy tych odpadéw sa zobowigzani albo do przekazania
ich temu przedsigbiorstwu, albo do ich dostarczenia bezposrednio do rzeczonej
instalacji®.

2. Zasady gospodarowania odpadami niebezpiecznymi
w dyrektywie 2008/98/ WE

W kontekscie rozwazan nad problematyka odpadéw niebezpiecznych
istotne jest wskazanie, ze dyrektywa 2008/98/WE uchylila dyrektywe Rady
z 12.12.1991 r. w sprawie odpadéw niebezpiecznych. W pkt 43 preambuly dy-
rektywy odpadowej jako przyczyne uchylenia dotychczas obowigzujacej dyrek-
tywy wskazano koniecznos$¢ usuniecia nieaktualnych przepiséw oraz poprawy
przejrzystodci tekstu. Podkreslono, ze w interesie upraszczania prawodawstwa
wspolnotowego przepisy dyrektywy w sprawie odpadéw niebezpiecznych nale-
zy wlaczy¢ do nowej dyrektywy ramowej w sprawie odpadéw. W zwiazku z tym,
w art. 3 pkt 2 dyrektywy zdefiniowano pojecie odpadéw niebezpiecznych jako
odpadéw wykazujacych co najmniej jedng sposréd szesnastu wlasciwosci nie-
bezpiecznych, wymienionych w zalgczniku III dyrektywy. Zgodnie z trescia po-
wolanego zafgcznika substancje lub przedmioty zostaja uznane za odpady nie-
bezpieczne, jezeli wykazg jedna z nastepujacych wlasciwosci, ktore czynia z nich
odpady niebezpieczne, a wiec wlasciwosci: ,wybuchowe”; ,,utleniajace”; ,wyso-
ce fatwopalne”; ,fatwopalne”; ,,draznigce”; ,szkodliwe”; toksyczne”; ,,rakotwor-
cze’; zrace”; ,,zakazne”; ,dzialajace szkodliwie na rozrodczo$¢”; ,,mutagenne”;
»uwalniajace, w kontakcie z wodg, powietrzem lub kwasem, toksyczne lub bar-
dzo toksyczne gazy”; ,uczulajace’, ,ekotoksyczne” oraz odpady, ktére po za-
konczeniu procesu unieszkodliwiania moga w dowolny sposéb wydzieli¢ inng
substancje, np. w formie odcieku, ktéra posiada ktdrgkolwiek sposrdéd powyzej
wskazanych cech.

3Wyr. TSUE z 12.12.2013 . w sprawie Tartu Ringkonnakohus-Estonia-Ragn-Sells AG przeciwko
Sillamde Linnavalitsus, C-292/12 (Dz.Urz. UE C Nr 52, s. 14).
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W stosunku do odpadéw niebezpiecznych, z wyjatkiem odpadéw niebez-
piecznych zmieszanych wytwarzanych w gospodarstwach domowych?®, wpro-
wadzono dwa podstawowe obowiazki. Pierwszy to obowiazek kontroli odpadéw
niebezpiecznych, skutkujacy konieczno$cig zapewnienia, aby ich produkcja,
zbieranie, przewo6z oraz magazynowanie i przetwarzanie odbywaly sie z posza-
nowaniem zasady dotyczacej ochrony zdrowia ludzkiego i srodowiska. Drugi
z obowigzkéw dotyczy pakowania i oznakowania odpadéw niebezpiecznych,
podczas zbierania, transportu i czasowego magazynowania, zgodnie z obowig-
zujgcymi normami prawa miedzynarodowego i wspdlnotowego). Ze wzgle-
du na szczegdlny charakter odpadéw niebezpiecznych za niezbedne uznano,
w art. 18 ust. 1 dyrektywy, wprowadzenie zakazu ich mieszania, obejmujacego
zakaz mieszania z innymi kategoriami odpadéw niebezpiecznych oraz z inny-
mi odpadami, substancjami lub materialami. Zakaz mieszania nie ma charak-
teru bezwzglednego. Ustawodawca unijny przewidzial trzy rodzaje odstepstw,
w przypadkach gdy: proces mieszania prowadzony jest przez zaklad lub przed-
siebiorstwo posiadajace odpowiednie zezwolenie; w procesie mieszania zapew-
nione jest przestrzeganie zasady ochrony zdrowia ludzkiego i §rodowiska, a nie-
korzystne skutki gospodarowania odpadami dla zdrowia ludzkiego i $rodowiska
nie zwiekszaja sie; gdy proces mieszania przeprowadzany jest zgodnie z najlep-
szymi dostepnymi technikami. Postanowiono réwniez, ze z zastrzezeniem tech-
nicznych i ekonomicznych kryteriéw wykonalnosci, w sytuacji, w ktdrej nasta-
pito zmieszanie odpadéw niebezpiecznych w sposéb niedozwolony inny niz
okreslony w art. 18 ust. 1 dyrektywy, o ile to mozliwe i niezbedne, rozdziela sie
je w celu zachowania zgodno$ci z zasada dotyczaca ochrony zdrowia ludzkiego
i érodowiska.

W przypadku gdy odpady niebezpieczne sg przemieszczane w obrebie pan-
stwa czlonkowskiego, towarzyszy im dokument identyfikacyjny, ktéry moze
mie¢ postaé elektroniczng. Dokument ten zawiera dane okreslone w zalaczni-
ku IB do rozporzadzenia (WE) Nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 14.6.2006 r. w sprawie przemieszczania odpadéw?!. Jest to dokument przesyta-
nia dotyczacy transgranicznego przesylania odpaddow.

¥ Do odpadéw tych nie stosujemy réwniez przepisu dotyczacego obowigzku ewidencji odpadéw
niebezpiecznych.

40Obowiazek ten nie ma zastosowania wobec odrebnych frakeji odpadéw niebezpiecznych wytwa-
rzanych w gospodarstwach domowych do czasu ich przejecia w celu zebrania, unieszkodliwienia lub
odzysku przez upowazniony zaktad lub przedsiebiorstwo. Do tej kategorii odpadow niebezpiecznych
nie ma obowigzku prowadzenia ewidencji.

41Dz.Urz. UE L Nr 190, s. 1. Rozporzadzenie to zmienione zostalo rozporzadzeniem Komisji
(WE) Nr 308/2009 z 15.4.2009 r. zmieniajgcym, w celu dostosowania do postepu naukowo-technicz-
nego, zalaczniki IITA i VI do rozporzadzenia (WE) Nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie przemieszczania odpadéw (Dz.Urz. UE L Nr 97, s. 8).
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3. Reglamentacja dziatalnosci odpadowej w dyrektywie 2008/98/ WE

Okreélona w dyrektywie dzialalno$¢ w zakresie gospodarowania odpadami
podlega reglamentacji w postaci zezwolen i rejestracji koniecznych do uzyska-
nia w postepowaniu z odpadami. Dzialania w zakresie przetwarzania odpadéw
moga podejmowacé wylacznie zaklady lub przedsigbiorstwa, ktére posiadaja
przyznane im przez wilasciwy organ uprawnienie do wykonywania tej dzialal-
nosci. Zezwolenie konkretyzuje wigc to prawo pod wzgledem podmiotowym
i przedmiotowym. Uzyskania zezwolenia wymaga dziatalno$¢ dotyczaca proce-
séw odzysku lub unieszkodliwiania, w tym w zakresie przygotowania poprze-
dzajacego odzysk lub unieszkodliwianie. Kryteria warunkujace wydanie ze-
zwolenia zaostrzono wobec dziatalnosci w zakresie spalania lub wspoétspalania
z odzyskiem energii, zastrzegajac, iz odzysk energii musi odbywac¢ sie przy wy-
sokim poziomie efektywno$ci energetycznej.

Wprowadzono mozliwos¢ uzyskania jednego zezwolenia pod warunkiem
spelnienia wszystkich wymogéw okreslonych w dyrektywie, faczacego w sobie
zezwolenia wydane na podstawie innych przepiséw krajowych lub wspdlnoto-
wych. Zezwolenie takie jest wydawane wowczas, gdy zapobiegnie to niepotrzeb-
nemu powielaniu informacji i powtarzaniu pracy operatora lub wlasciwego or-
ganu. Zwolnienie od wymogu posiadania zezwolenia dotyczy dwdch rodzajow
czynnosci: unieszkodliwiania w miejscu wytwarzania wlasnych odpadéw niebe-
dacych odpadami niebezpiecznymi oraz odzysku odpadéw. Zwolnienie ma cha-
rakter fakultatywny i zalezy od decyzji panstw cztonkowskich. Ustawodawca unij-
ny wyraznie bowiem wskazat w tresci przepisu, ze ,,panstwa czfonkowskie moga
zwolni¢ [...] z wymogu uzyskania zezwolenia od wlasciwego organu, po uprzed-
nim ustanowieniu do kazdego rodzaju dziatalnosci ogoélnych zasad okreslajacych
rodzaje i iloéci odpaddéw jakie mogg by¢ objete zwolnieniem oraz metody prze-
twarzania jaka ma by¢ zastosowana i poinformowania o tym Komisji”. Panstwom
czfonkowskim przyznano prawo ustanowienia szczegétowych warunkéw zwol-
nien w zakresie odpadéw niebezpiecznych i odzysku odpadow.

Wilasciwy organ odmawia wydania zezwolenia, gdy planowana metoda
przetwarzania jest niedopuszczalna z punktu widzenia ochrony $rodowiska,
w szczegdlnosci w przypadku jej niezgodnoéci z zasada ochrony zdrowia ludz-
kiego i srodowiska.

Zezwolenie jest zastepowane rejestracja w przypadkach, gdy podmioty
nie podlegaja wymogom uzyskania zezwolenia. Do rejestru wpisuje si¢: zaklady
lub przedsiebiorstwa zajmujace si¢ zawodowo zbieraniem lub transportem od-
padéw; podmioty organizujace postepowanie z odpadami, a wiec dealera i bro-
kera; oraz zaklady lub przedsigbiorstwa podlegajace zwolnieniom od wymogdéw
posiadania zezwolen.
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