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Abstrakt: Celem artykutu jest przedstawienie podstawowych znamion (cech) prawnych obo-
wigzku osiggania poziomow przetwarzania odpadow komunalnych (pozioméw przygotowania do
ponownego uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych oraz pozioméw sktadowania) jako zadania
wlasnego gminy zawierajacego si¢ w obowigzku utrzymania czystosci i porzadku w gminie. W arty-
kule wyeksponowane zostaty nast¢pujace znamiona (cechy): charakter przedmiotowego obowiazku,
jego zakres przedmiotowy oraz adresaci, wzglgdem ktorych ustawodawca wymaga osiagnigcia
poziomdéw przetwarzania odpadéw komunalnych. Wskazane zostaly réwniez odpowiedzialno$é¢
administracyjna oraz sankcje administracyjne nakladane przez odpowiednie organy wskutek nie-
osiggniecia poziomow przetwarzania odpadéw komunalnych przez podmioty do tego zobowiazane.
Przyblizona zostata takze tematyka zwigzana z wyjasnieniem samego poj¢cia poziomow przetwa-
rzania odpadow komunalnych wraz z ich warto$ciami liczbowymi przewidzianymi na poszczegoélne
lata kalendarzowe, jak rowniez wskazane zostaty problemy uniemozliwiajace ich osiaggnigcie przez
gminy. W opracowaniu zostata rowniez poruszona kwestia odnoszaca si¢ do zalozenia, ze osigganie
poziomow przetwarzania odpadow komunalnych, zwtaszcza za$ przygotowania do ponownego uzy-
cia i recyklingu odpadéw komunalnych, jest problemem, ktéry aktualnie stanowi wyzwanie dla
gospodarki odpadami w Polsce.
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Legal nature of the obligation to achieve levels
of municipal waste processing — using the example of the Law
on Maintaining Cleanliness and Order in Municipalities

Abstract: The purpose of the article is to present the basic legal characteristics (features) of the
obligation to achieve levels of municipal waste processing (levels of preparation for reuse and
recycling of municipal waste and levels of landfilling) as the municipality’s own task contained in
the obligation to maintain cleanliness and order in the municipality. The following features (char-
acteristics) are highlighted in the article: the nature of the obligation in question, its material scope
and addressees in relation to whom the legislator requires the achievement of municipal waste
processing levels. Administrative responsibility and administrative sanctions imposed by relevant
authorities as a result of failure to achieve the municipal waste processing levels by entities obliged
to do so are also indicated. The paper also focuses on the concept of municipal waste processing
levels and their numerical values for individual calendar years, as well as on problems that prevent
municipalities from achieving them. The study also addresses the assumption that achieving muni-
cipal waste processing levels, in particular preparation for re-use and recycling of municipal waste,
is a problem that currently poses a challenge for waste management in Poland.

Wprowadzenie

Niniejszy artykul ma na celu ukazanie podstawowych znamion (cech) praw-
nych zobowiagzania przedstawionego w tytule opracowania, a natozonego przez
ustawodawce na podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego — gming —
jak rowniez na podmioty odbierajace odpady komunalne na podstawie umowy
z wlascicielem nieruchomosci (przedsigbiorcéw i gminne jednostki organizacyj-
ne). Rozwazania oparte na dostepnym materiale zrédtowym korespondujg z tema-
tyka charakteru zadania publicznego w zakresie utrzymania czystosci i porzadku
w gminach, wigza si¢ z zagadnieniem osiaggania wartosci liczbowych poziomow
przetwarzania odpadow komunalnych, a takze uwzgledniaja ewentualne, nega-
tywne konsekwencje w postaci administracyjnych kar pieni¢znych, ktore obecnie
w praktyce zaczynajg by¢ coraz czgSciej stosowane z uwagi na brak urzeczy-
wistnienia ustawowych wskaznikéw. W opracowaniu poruszone zostaty rowniez
zagadnienia zwigzane miedzy innymi z przebiegiem postepowania w sprawie wy-
mierzania administracyjnych kar pieni¢znych za niewykonanie ustawowego obo-
wigzku czy trudno$ciami ograniczajacymi mozliwos$¢ osiggnigcia wymaganych
prawem poziomow przetwarzania odpadow komunalnych, zwtaszcza w odniesie-
niu do pozioméw przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu'. Domknie-
ciem catosci przemyslen nad podjetym tematem jest wskazanie zrodet problemu

I B. Leéniewski, Kary za zbyt niski poziom recyklingu: sqdny rok 2025, , Przeglad Komunalny.
Gospodarka komunalna i ochrona §rodowiska” 2023, nr 1, s. 6, gdzie M. Chetkowski, ekspert
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie: ,,Gminy, ktore dzi$ ledwo mieszcza si¢ w zakladanym
przez ustawodawce pulapie 25%, pozostaja w mojej ocenie praktycznie bez szans na osiagnigcie
55% w 2025 roku. Szacujg, ze $rednio w skali kraju do osiagnigcia tego wyniku brakowa¢ nam
bedzie 10-15%".
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zwigzanego z osigganiem poziomoéw przetwarzania odpadéw komunalnych. Zrod-
fa te oddziatujg w sposob bezposredni oraz posredni, przez co znacznie utrudniajg
pespektywe wykonalnosci obowigzku osiggania poziomow przetwarzania odpa-
dow komunalnych. W przeprowadzonej analizie wykorzystano dostepny materiat
zrodlowy opierajacy si¢ na aktach prawnych, orzecznictwie, literaturze przedmio-
tu oraz pozostatych zroédtach, w tym zrodtach internetowych.

Utrzymanie czystosci i porzadku
jako obowigzkowe zadanie wtasne gminy

Aby plynnie przej$¢ do analizy glownego zagadnienia, nalezy pokrotce przed-
stawi¢ obowigzek utrzymania czystosci i porzadku jako ustawowe zadanie wlasne
gminy zwigzane z ochrong $rodowiska?. Zaréwno zadania wtasne, jak i zadania
zlecone sktadajg si¢ na zadania publiczne, ktére sg wykonywane przez jednostki
samorzadu terytorialnego, zgodnie z trescia przepiséw art. 166 ust. 1 i 2 ustawy
zasadniczej®. Jak wskazuje sic w doktrynie, pojecie zadania publicznego pojawia
si¢ nie tylko w znaczeniu potocznym, ale przede wszystkim w jezyku prawni-
czym, a takze w aktach prawnych?. Wedtug J. Wyporskiej-Frankiewicz zadanie
publiczne polega na wykonywaniu dziatan, ktore stuzg zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb danej spotecznosci czy wspdlnot lokalnych. Autorka podkresla jednoczes-
nie, ze jednostki samorzadu terytorialnego realizuja te zadania we wlasnym imie-
niu i na wlasng odpowiedzialno$¢>. W pismiennictwie podkresla sie rowniez, ze:

[...] od administracji publicznej, zwlaszcza samorzadu terytorialnego, wymaga si¢ nie tylko
realizacji wasko pojmowanego zakresu zadan publicznych, ale szerszej aktywno$ci. Aktywnosci,
ktéra poprzez tzw. interwencje ekonomiczne tworzytaby warunki rozwoju wszystkim jednostkom

funkcjonujacym w terenie i — co najwazniejsze — wilaczylaby je do zaspokajania szeroko rozu-
mianych potrzeb spotecznych®.

Uzyskawszy zatem stosowne wyjasnienie pojecia zadania publicznego, moz-
na sukcesywnie przej$¢ do przedstawienia utrzymania czystosci i porzadku jako
zadania wlasnego gminy. Ustawa o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.) w art. 7
ust. 1 pkt 3 posrod zadan wlasnych gminy wymienia mi¢gdzy innymi utrzymanie

2 A. Barczak, Zadania samorzqdu terytorialnego z zakresu ochrony srodowiska, [w:] A. Bar-
czak, E. Kowalewska, Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie srodowiska. Aspekty mate-
rialne i finansowe, Warszawa 2015, LEX.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483
Z pozn. zm.).

4 J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dzialania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010, s. 184.

5 Ibidem, s. 184—185.

6 7. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej. Uwarunkowania ksztattu wspétczesnej
administracji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, wyd. 2, Warszawa 2015, s. 23.

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 48, 2024
© for this edition by CNS



86 | WMATEUSZJAKUBISZYN

czystosci i porzadku (jako zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty)’. Do-
precyzowujac, ze zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego majg cha-
rakter fakultatywny lub obligatoryjny®, nalezy podkresli¢, ze na ten drugi wska-
zuje niewatpliwie przepis art. 3 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach? (dalej: u.c.p.g.) w zw. z art. 7 ust. 2 u.s.g., ktorego literalne brzmienie
stanowi, ze: ,,Utrzymanie czystosci i porzadku w gminach nalezy do obowiaz-
kowych zadan wlasnych gminy”. W przepisie art. 3 ust. 2 wymieniono katalog
przyktadowych zadan sktadajacych si¢ na niniejszy obowigzek (jest to katalog
otwarty, o czym zwlaszcza swiadczy zwrot: ,,w szczeg6lnosci”). Posrod zadan
zwigzanych z gospodarowaniem odpadami wymienia si¢ choéby zapewnienie
budowy, utrzymania i eksploatacji instalacji do przetwarzania odpadéw komu-
nalnych, nadzér nad gospodarowaniem odpadami komunalnymi, zapewnienie
ich selektywnego zbierania oraz ich zagospodarowania zgodnie z hierarchig spo-
sobow postgpowania z odpadami (to jest zapobieganie powstawaniu odpadow,
przygotowanie ich do ponownego uzycia, recykling, inne procesy odzysku czy
w koncu unieszkodliwianie), a takze prowadzenie dziatan informacyjnych i edu-
kacyjnych pod katem prawidtowego gospodarowania odpadami komunalnymi,
zwlaszcza w zakresie ich selektywnego zbierania. W literaturze przedmiotu wska-
zuje sig, ze: ,,system prawa gospodarki odpadami oraz jego instytucje prawne sg
z uwagi na swoje funkcje jedna z najwazniejszych czesci systemu prawa ochrony
srodowiska”!?. Z kolei samo postepowanie z odpadami komunalnymi, jak trafnie
podkresla P. Korzeniowski, bedgce zagadnieniem do wypracowania odpowied-
niego modelu prawnego, jest: ,,problemem rzeczywistym, istotnym teoretycznie
i praktycznie, a przede wszystkim jest problemem aktualnym”!'!. Co wigcej, P.
Korzeniowski wskazuje roéwniez na zlozonos¢ systemu zadan, ktéory mozna roz-
patrywaé z prawniczego, ekonomicznego i ze spotecznego punktu widzenia!?,
Zaréwno wspomniane wyzej zadania dotyczace materii odpadowej, jak i osigg-
nigcie ustawowych poziomow przetwarzania odpadow komunalnych nalezg do

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz.
40 z p6zn. zm.).

8 P. Czarny, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, wyd. 2,
LEX/el. 2021, art. 166.

9 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 roku o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tekst
jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1469 z p6zn. zm.).

10p, Korzeniowski, Model prawny systemu gospodarki odpadami. Studium administracyjno-
-prawne, 1.6dz 2014, s. 48.

11'p Korzeniowski, Model prawny postepowania z odpadami komunalnymi, [w:] Wybrane
aspekty prawne utrzymania czystosci i porzqdku w gminie oraz zadluzenia jednostek samorzqdu
terytorialnego, red. D. Szafranski, Warszawa 2014, s. 63 oraz P. Korzeniowski, Model prawny
systemu utrzymania czystosci i porzqdku w gminach, [w:] Misja publiczna, wspdlnota, panstwo.
Studia z prawa i administracji: ksiega dedykowana pamieci profesora Michata Kuleszy, t. 1, red.
A. Mednis, Wroctaw 2016, s. 232.

12'p Korzeniowski, Model prawny postepowania z odpadami komunalnymi..., s. 78.
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obowigzkowych zadan gminy. Warto w tym miejscu wspomnie¢, ze obowigzek
zapewnienia przez gming osiggni¢cia odpowiednich poziomoéw przetwarzania
odpadow komunalnych, to jest poziomow przygotowania do ponownego uzycia
i recyklingu oraz poziomow sktadowania odpadéw komunalnych i odpadoéw po-
chodzacych z przetwarzania odpadéw komunalnych przekazanych do sktadowa-
nia, mozna zakwalifikowac¢ jako obowiazek planistyczno-porzadkowy w zakresie
zapewnienia czystosci i porzadku, a takze tworzenia niezbednych warunkéw do
ich utrzymania'3. Sygnalizacyjne przyblizenie istoty i zakresu zadania wtasnego
dotyczacego utrzymania czystosci i porzadku przez gmine we wspolnocie samo-
rzadowej pozwala w dalszej kolejnosci zbada¢ inny obszar poddany analizie, to
jest obowigzek osiggnigcia ustawowych pozioméw przetwarzania odpaddéw ko-
munalnych, ktéry bedzie przedmiotem dalszych rozwazan.

Poziomy przetwarzania odpadéw komunalnych

Zanim jednak przyblizona zostanie materia zwigzana z poziomami przetwarza-
nia odpadow komunalnych, nalezy wyjasni¢ istot¢ nastepujacych pojeé: odpadow
komunalnych, przetwarzania, przygotowania do ponownego uzycia, recyklingu
oraz sktadowania. Niniejsze okreslenia (poza sktadowaniem) maja wtasng wartos¢
normatywng uregulowang pod postacig definicji legalnych w ustawie o odpadach
(dalej: u.0.)!%. Zgodnie z brzmieniem art. 3 ust. 1 pkt 6 i 7 u.o. odpadem jest kazda
substancja lub kazdy przedmiot, ktdrych posiadacz pozbywa si¢, zamierza si¢
pozby¢ lub do ktérych pozbycia si¢ jest obowigzany. Z kolei jako odpady komu-
nalne nalezy traktowa¢ odpady, ktore powstaty w gospodarstwach domowych,
oraz odpady, ktore pochodzg od innych wytworcow odpadow 1 ze wzgledu na swoj
charakter i sktad sa podobne do odpadéw z gospodarstw domowych — w szcze-
golnosci beda to niesegregowane (zmieszane) odpady komunalne i odpady selek-
tywnie zebrane z gospodarstw domowych, w tym papier i tektura, szkto, metale,
tworzywa sztuczne, bioodpady, drewno, tekstylia, opakowania, zuzyty sprzet
elektryczny i elektroniczny, zuzyte baterie i akumulatory oraz odpady wielkoga-
barytowe, w tym materace i meble. Odpadami komunalnymi sg rowniez odpady
pochodzace ze zrédet innych niz gospodarstwa domowe, jezeli sa one podobne
pod wzgledem charakteru i sktadu do odpadow z gospodarstw domowych. War-
to podkresli¢, ze odpadami komunalnymi nie sg odpady z produkcji, rolnictwa,
lesnictwa, rybotowstwa, ze zbiornikéw bezodptywowych, z sieci kanalizacyjnej
oraz oczyszczalni $ciekow, w tym osadow $ciekowych, z pojazdow wycofanych
z eksploatacji oraz odpady budowlane i rozbiorkowe. Co wigcej, niesegregowane

13 M. Augustyniak., T. Moll, Utrzymanie czystosci w gminach, [w:] M. Augustyniak, T. Moll,
Tworzenie, przeksztatcanie i likwidacja jednostek organizacyjnych samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2015, LEX.

14 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1587
z pdzn. zm.).
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(zmieszane) odpady komunalne pozostajg niesegregowanymi (zmieszanymi)
odpadami komunalnymi, nawet jezeli zostaty poddane przetwarzaniu odpadow,
ale przetwarzanie to nie zmienilo w sposob znaczacy ich wlasciwosci. Z kolei
poprzez przetwarzanie rozumie si¢ procesy odzysku lub unieszkodliwiania,
w tym przygotowanie poprzedzajace odzysk lub unieszkodliwianie. Pod pojeciem
za$ przygotowania do ponownego uzycia nalezy rozumie¢ odzysk', polegajacy
na sprawdzeniu, czyszczeniu lub naprawie, w ktorych ramach produkty lub cze¢sci
produktow bedace wczes$niej odpadami sa przygotowywane do tego, aby mogly
by¢ ponownie wykorzystywane bez jakichkolwiek innych czynnosci wstgpnego
przetwarzania (art. 3 ust. 1 pkt 22 u.0.). Recyklingiem za$ okresla si¢ odzysk,
w ktorego ramach odpady sg ponownie przetwarzane na produkty, materia-
ty lub substancje wykorzystywane w pierwotnym celu lub w innych celach.
Obejmuje zatem ponowne przetwarzanie materiatu organicznego (recykling
organiczny)!®, natomiast nie obejmuje odzysku energii i ponownego przetwa-
rzania na materiaty, ktére maja by¢é wykorzystane jako paliwa lub do prac
ziemnych. Sktadowanie zostato z kolei zakwalifikowane przez ustawodawce
w zataczniku nr 2 do u.o. jako jeden z proceséw unieszkodliwiania odpadow!”.
Warto réwniez uzupetni¢ powyzsze o informacjg, ze zard6wno przygotowanie
do ponownego uzycia, jak i recykling, a koncowo sktadowanie, odpadow to
sposoby postepowania z odpadami sktadajace si¢ jednoczesnie na regulowang
ustawowo hierarchi¢ sposobow postepowania z odpadami. Powyzsze sposoby
postepowania z odpadami sg procesami odzysku (poza sktadowaniem), ktore
posiadacz odpaddéw obowigzany jest przedsiewzigé, w sytuacji gdy nie udato
si¢ zapobiec powstawaniu odpadow.

Postepowanie z odpadami komunalnymi zostato gtéwnie uregulowane w u.o.
To wlasnie w tym akcie prawnym zostaty przedstawione ogolne zasady postepo-
wania z odpadami komunalnymi. P. Korzeniowski na podstawie przepiséw u.o.
wyrdznil nastepujace zasady:

*  kompleksowosci;

» zapobiegania powstawaniu odpadow;

*  przezornosci;

» likwidacji odpadow u zrodta;

15 Odzysk to: ,,jakikolwiek proces, ktérego gtéwnym wynikiem jest to, aby odpady stuzyty
uzytecznemu zastosowaniu przez zastgpienie innych materiatéw, ktore w przeciwnym przypadku
zostalyby uzyte do spetnienia danej funkcji, lub w wyniku ktérego odpady sa przygotowywane do
spetnienia takiej funkcji w danym zaktadzie lub ogdlnie w gospodarce” (art. 3 ust. 1 pkt 14 u.o0.).

16 Recykling organiczny opiera si¢ na ,,obrobce tlenowej, w tym kompostowaniu, lub obrébce
beztlenowej odpadow, ktore ulegaja rozktadowi biologicznemu w kontrolowanych warunkach przy
wykorzystaniu mikroorganizméw, w wyniku ktoérej powstaje materia organiczna lub metan”
(art. 18 ust. 4 u.0.).

17 Unieszkodliwianie odpadéw to proces niebedacy odzyskiem, nawet jezeli wtérnym skut-
kiem takiego procesu jest odzysk substancji lub energii (art. 3 ust. 1 pkt 30 u.0.).

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 48, 2024
© for this edition by CNS



PRAWNA NATURA OBOWIAZKU OSIAGANIA POZIOMOW PRZETWARZANIA ODPADOW KOMUNALNYCH | 89

* postepowania z odpadami niebezpiecznymi;
* ponoszenia kosztéw gospodarowania odpadami;
* zbierania i transportu odpadow;
* magazynowania odpadow;
* usuwania odpadow z miejsca nieprzeznaczonego do ich sktadowania lub
magazynowania;
» przekazywania odpadow i przenoszenia odpowiedzialnosci za gospodaro-
wanie odpadami;
+  obowigzkowego przetwarzania odpadéw w instalacjach i urzadzeniach'®.
Pomimo uregulowania kwestii zwigzanych z systemem gospodarki odpadami
nadal istnieje problem z zapewnieniem zagospodarowania powstatych odpadow
w sposob bezpieczny dla ludzi i srodowiska oraz efektywny z punktu widzenia
srodowiskowego i gospodarczego!. Istnieje bowiem konieczno$¢ swoistego wy-
wazenia dobrostanu cztowieka i dobrostanu $rodowiska, tak aby zachowac¢ odpo-
wiednia rownowage srodowiskowa (rowniez ekologiczna?®). Jak shusznie wskazuje
M. Gorski:

Ochrona zasob6w $rodowiska moze by¢ realizowana poprzez optymalizacj¢ ich wykorzystania
skutkujaca zmniejszaniem ilo$ci wytwarzanych odpadow, ale takze, a moze obecnie nawet przede
wszystkim, poprzez zawrocenie zasobow zawartych w odpadach do ponownego wykorzystania,
a tym samym oszczedno$é w wykorzystywaniu zasobow pierwotnych?!.

Niniejsze stwierdzenie sprowadza si¢ zatem do potrzeby wykorzystania po-
wstatych odpadoéw w jak najwiekszy mozliwy sposob, zwlaszcza zas surowcow,
z ktorych one powstaty, i przywrdcenia ich w nowych, przetworzonych formach
i odpowiedniego przystosowania, tak aby nadawaty si¢ one do ponownego wyko-
rzystania celem uniknigcia ich nieracjonalnego sktadowania. Doskonale wpisuje
si¢ to w model unijnego przedsigwzigcia — gospodarki o obiegu zamknigtym,
to jest gospodarki zrownowazonej, niskoemisyjnej, zasobooszczednej oraz kon-
kurencyjnej, w ktorej warto$¢ zasobow w gospodarce istnieje tak dtugo, na ile
pozwala ich eksploatacja, i w ktérej wytwarzanie odpadow zostanie sprowadzone
do absolutnego minimum??. Jest to:

model produkcji i konsumpcji, ktory polega na dzieleniu sig, pozyczaniu, ponownym uzyciu,
naprawie, odnawianiu i recyklingu istniejacych materiatéw i produktow tak dtugo, jak to mozliwe.

18 p Korzeniowski, Model prawny postepowania z odpadami komunalnym..., s. 66T17.

19 M. Gérski, Ksztaltowanie i skutecznosé wladztwa administracyjnego wobec podmiotéw
gospodarujgcych odpadami, [w:] Wladza w przestrzeni administracji publicznej, red. Z. Duniew-
ska, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2020, s. 212.

20 M. Gérski, Zagadnienia wprowadzajgce. Srodowisko i jego zagrozenia, [w:) Prawo ochrony
srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2021, s. 34.

21 M. Goérski, Wartosci chronione w przepisach o odpadach, [w:] Aksjologia prawa administra-
cyjnego, t. 2, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 370-371.

22 Ibidem, s. 371.
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W ten sposob wydtuza sie cykl zycia produktow. W praktyce oznacza to ograniczenie odpadow do
minimum?3,

Unia Europejska prowadzi w dziedzinie srodowiska naturalnego polityke §ro-
dowiskowa, ktora zgodnie z trescig art. 191 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej** przyczynia sie do osiggania nastepujacych celow: zachowania,
ochrony i poprawy jakos$ci srodowiska naturalnego, ochrony zdrowia ludzkiego,
rozsadnego i racjonalnego wykorzystywania zasobéw naturalnych oraz promowa-
nia na plaszczyznie migdzynarodowej srodkéw zmierzajacych do rozwigzywania
regionalnych lub swiatowych problemow srodowiska, w szczegolnosci zwalcza-
nia zmian klimatu. W polityke t¢ niewatpliwie wpisujg si¢ rowniez rozwigzania
prawne polegajace na stopniowym wdrazaniu gospodarki o obiegu zamknigtym
i implementowaniu na poziomie krajowym poziomow przetwarzania odpadow
komunalnych, jak réwniez nowe rozwigzania majace niecbawem wejs¢ w zycie —
mowa oczywiscie o rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta oraz systemie
kaucyjnym, ktore odnosza si¢ do recyklingu odpadéw opakowaniowych.

Przechodzac do omowienia poziomoéw przygotowania do ponownego uzycia
i recyklingu odpadow komunalnych, jak rowniez pozioméw sktadowania, nale-
zatoby uprzednio je sklasyfikowaé w systemie norm prawa administracyjnego.
Ot6z z pewnos$cig obowigzek osiggnigcia powyzszych poziomow spoczywajacy
na gminie jako adresacie tego obowiazku nalezy traktowac jako norme¢ material-
noprawna, gdyz przepisy art. 3b ust. 1 oraz ust. 2a u.c.p.g. wyraznie stanowia, ze:
,»Gminy sa obowigzane osiaggna¢ poziom przygotowania do ponownego uzycia
i recyklingu odpadéw komunalnych [...]” oraz: ,,Gminy sa obowiazane nie prze-
kracza¢ poziomu sktadowania [...]”. Jak zostato juz wcze$niej wspomniane, gminy
zobligowane sg do osiggania okreslonych pozioméw przygotowania do ponow-
nego uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych. Stanowi o tym przepis art. 3b
ust. 1 u.c.p.g., ktory dodatkowo wskazuje okreslone wagowo minimalne wskaz-
niki poziomow przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpadéow ko-
munalnych na poszczegdlne lata, co przedstawia si¢ nastepujaco: 2021 (20%),
2022 (25%), 2023 (35%), 2024 (45%), 2025 (55%), 2026 (56%), 2027 (57%), 2028
(58%), 2029 (59%), 2030 (60%), 2031 (61%), 2032 (62%), 2033 (63%), 2034 (64%)
oraz 2035 i kazdy kolejny rok (65%). Powyzsze limity wskaznikowe zostaty usta-
nowione przez unijnego prawodawce i implementowane do polskiego porzadku
prawnego na mocy przepisow dyrektywy 2008/98/WE w sprawie odpadéw (art. 11
ust. 2 lit. c—e, gdzie do 2025 roku poziomy beda zwigkszone wagowo do co naj-
mniej 55%, do 2030 roku do co najmniej 60%, a do 2035 roku do co najmnie;j

23 Gospodarka o obiegu zamknietym: definicja, znaczenie i korzysci, Parlament Europejski,
24.05.2023, https://www.europarl.europa.eu/topics/pl/article/20151201STO05603/gospodarka-o-
-obiegu-zamknietym-definicja-znaczenie-i-korzysci-wideo (dostep: 7.03.2024).

24 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r. z p6zn. zm.;
Dz.U. 22009 r. Nr 203, poz. 1569 z p6zn. zm.).
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65%)?°. W uzasadnieniu do ustawy wprowadzajacej powyzsze wskazniki wska-
zano na potrzebg wsparcia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ziden-
tyfikowanych problemow oraz poprawy sytuacji na krajowym rynku gospodarki
odpadami komunalnymi migdzy innymi poprzez zagwarantowanie osiggnigcia
ustawowo natozonych na gminy poziomoéw czy obnizenie kosztow funkcjonowa-
nia i usprawnienia gminnych systeméw gospodarowania odpadami komunalny-
mi?®. Z kolei w art. 3b ust. 2a u.c.p.g. uregulowano obowigzek gmin polegajacy
na nieprzekraczaniu poziomow sktadowania odpadow, dodatkowo okreslajac przy
tym nastepujgce poziomy: 30% wagowo za kazdy rok w latach 2025-2029, 20%
wagowo za kazdy rok w latach 2030-2034 oraz 10% wagowo w 2035 roku i za
kazdy kolejny rok. Powyzsze limity wskaznikowe rowniez zostaly ustanowione
przez unijnego prawodawce i implementowane do polskiego porzadku prawnego
na mocy przepisow dyrektywy 1999/31 w sprawie sktadowania odpadow (zmiana
brzmienia w 2018 roku) — art. 5 ust. 5 i 6>7. W uzasadnieniu do ustawy zmienia-
jacej u.c.p.g. w niniejszym zakresie wskazano, ze dojscie do docelowego poziomu
sktadowania odpadow komunalnych okreslonego na rok 2035, roztozone w czasie,
pozwoli zapewni¢ gminom czas na stopniowe dostosowanie systemu, w tym na
dokonanie niezbednych inwestycji przyczyniajacych si¢ do ograniczenia masy
sktadowanych odpadoéw?®. W $wietle typologii norm prawa administracyjnego,
to jest norm materialnoprawnych, proceduralnych oraz ustrojowych, nie mozna
jednoznacznie przyporzadkowaé wyznaczonych ustawg poziomow przetwarzania
odpadow komunalnych konkretnym normom prawa administracyjnego. W dok-
trynie podkresla si¢, ze za normy materialnoprawne uznaje si¢ normy okresla-
jace prawa i obowiazki adresatow tych norm, normami proceduralnymi okresla
si¢ sposob dochodzenia praw i urzeczywistniania obowigzkow, z kolei za normy
ustrojowe uznaje si¢ normy ksztattujace system organizacji i funkcjonowania ad-
ministracji publicznej?’. Na tej podstawie wydaje sie, ze poziomy przetwarzania
odpadow komunalnych wykazuja najwigksze powigzania z normami material-
noprawnymi (osigganie wyzej wymienionych pozioméw jako obowigzek gmin
oraz podmiotéw odbierajacych odpady komunalne od wtascicieli nieruchomo-
$ci nieobjetych gminnym systemem gospodarowania odpadami). Réwnocze$nie

23 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 roku
w sprawie odpadow oraz uchylajaca niektore dyrektywy (Dz. Urz. UE L 312 z 22.11.2008 r., s. 3).

26 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 17 grudnia 2020 roku o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2361).

27 Dyrektywa Rady 1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 roku w sprawie sktadowania odpa-
dow (Dz. Urz. UE L 182 z 16.07.1999 r., s. 1); K. Kiczka, Unijne uwarunkowania publicznego
prawa gospodarczego, ,,Studia Prawa Publicznego” 45, 2024, nr 1, s. 16.

28 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 17 listopada 2021 roku o zmianie ustawy o odpadach
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r. poz. 2151 z p6zn. zm.).

29 W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie administracyjne, Warszawa
2018, s. 1-7.
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konieczno$¢ wyegzekwowania wymaganych poziomow, jak rowniez wigzaca
si¢ z tym ewentualna odpowiedzialnos¢ karnoadministracyjna wykazuja cechy
charakterystyczne dla norm proceduralnych, a przyporzadkowanie niniejszego
obowigzku gminom przez ustawodawce rowniez potwierdza zastosowanie norm
ustrojowych. Analizujac wskazniki poziomow przygotowania do ponownego uzy-
cia i recyklingu odpadéw komunalnych, mozna zauwazy¢ tendencje wzrostowa
o dziesig¢ punktéw procentowych kazdego roku w latach 2021-2025. Dopiero od
2026 roku wskazniki procentowe omawianych poziomow rosng o jeden punkt pro-
centowy. Perspektywa czasowa, jak rowniez stale zwigkszajaca si¢ z roku na rok
wysoko$¢ wymaganych prawem poziomoéw przygotowania do ponownego uzycia
i recyklingu odpadow komunalnych nie sg zbyt optymistyczne, a co wigcej nie
wydaja si¢ korzystne dla gmin czy podmiotow odbierajacych odpady komunalne
od wilascicieli nieruchomosci. Podobnie wyglada sytuacja w odniesieniu do pozio-
mow sktadowania, jednak w tym przypadku problem zwigzany ze stopniowym
osigganiem poziomow sktadowania by¢ moze bedzie dostrzegalny dopiero wraz
z nadejsciem roku 2025, kiedy to zmaterializuje si¢ poczatek okresu wymagane;j
sprawozdawczos$ci dla poziomdéw sktadowania odpadow.

Aktualnie powszechnie dostrzegalny jest problem z osigganiem poziomow
przetwarzania odpadéw komunalnych w odniesieniu do pozioméw przygotowania
do ponownego uzycia i recyklingu. Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu jako
koordynator przedsiewzigcia ,,Gospodarowanie odpadami komunalnymi w latach
2017-2020” w wyniku kontroli przeprowadzonych przez wszystkie regionalne
izby obrachunkowe w 2021 roku z ramienia Krajowej Rady Regionalnych Izb
Obrachunkowych sporzadzita koncowy dokument Analiza systemu gospodarki
odpadami komunalnymi w latach 2017-2020 na przykladzie wybranych gmin
w Polsce®®. Analizowane opracowanie zostato przygotowane miedzy innymi na
podstawie przedstawionych przez 147 gmin (w dokumencie uwzgledniono dane
ze 123 gmin) probleméw w bilansowaniu si¢ systemu gospodarki odpadami ko-
munalnymi wraz z ich opisem w zwigzku z prowadzong gospodarka odpadami
komunalnymi. Zgromadzono w nim takze dane dotyczace osiagnigtych poziomow
przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu. Jak zostato wskazane w oma-
wianej analizie:

Sposrod kontrolowanych 123 gmin tylko 6 gmin nie zrealizowato w latach 2017-2020 dopusz-
czalnego/wymaganego poziomu recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku. [...]
53 gminy (43,1%) osiagnety wymagane w latach 2017-2020 poziomy recyklingu i przygotowania
do ponownego uzycia papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkta, a nieco ponad potowe stano-
wity gminy, ktére spetnity wskaznik dla tej frakeji tylko w wybranych latach3!,

30 Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu, Analiza systemu gospodarki odpadami komunal-
nymi w latach 2017-2020 na przyktadzie wybranych gmin w Polsce, Opole 2022.

31 Ibidem, s. 19-20. Na podstawie tabeli 19 ukazujacej liczbe jednostek samorzadu terytorial-
nego spetniajacych dopuszczalny/wymagany poziom recyklingu, przygotowania do ponownego
uzycia i odzysku (%), w latach 2017-2020 dla frakcji odpadow selektywnie zbieranych, to jest
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Zatem przede wszystkim mozna dostrzec, ze w latach 2017-2020 nie bylo
znacznych trudno$ci w osiggni¢ciu wymaganych przepisami prawa poziomow
przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu, a niespetnienie tego wymogu
wystepowato incydentalnie. Znamienny jest wniosek, ze:

Biorac pod uwage dodatkowo fakt, ze dynamika wzrostu tego poziomu w latach 2017-2020 byta
niewielka, dane wskazuja, ze istnieje ryzyko niezrealizowania wyznaczonych regulacjami celow
recyklingowych w latach przysztych przez te jednostki®2.

Z kolei na podstawie sprawozdan marszatkow wojewodztw za 2020 rok oraz
informacji uzyskanych od wojewddzkich inspektoratéw ochrony §rodowiska re-
dakcja ,,Teraz Srodowisko” ustalita, ze 831 gmin z 11 wojewddztw nie osiagneto
wymaganych prawem poziomow przygotowania do ponownego uzycia i recy-
klingu odpadéw komunalnych?3, podobnie zreszta wskazuje redakcja Serwisu
Samorzadowego PAP3*. Znamiennym przykladem nieosiagnigcia pozioméw
przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych za rok
2022 jest Miasto Stoleczne Warszawa, gdzie miejscowy samorzad osiggnat po-
ziom 22,05%, podczas gdy na rok ten przewidziana zostata ustawowa wartos$¢
25%?3. Réwniez dane z poprzednich lat, na ktére powotuje sie ,,Rzeczpospoli-
ta”, pokazuja jednoznacznie, ze nadal istnieje problem z ustawowym osigganiem
przez gminy w catej Polsce poziomow przygotowania do ponownego uzycia
i recyklingu odpadéw komunalnych, a co za tym idzie — nieustannym nakta-
daniem administracyjnych kar pieni¢znych przez wojewodzkich inspektorow
ochrony srodowiska, opiewajacych na kwote¢ od kilku do kilkudziesieciu tysie-
cy ztotych, a nawet i kilkuset tysiecy ztotych3®. Kluczowych danych dostarcza
réwniez raport opracowany przez Gtowny Urzad Statystyczny dotyczacy ochrony

papier, metal, tworzywa sztuczne, szkto, wyniosta ona 53 gminy, a dla frakcji odpadow innych niz
niebezpieczne oraz odpadéw budowlanych i rozbiorkowych — 100 gmin. Z kolei w wybranych
latach 2017-2020 liczba ta wyniosta odpowiednio 66 oraz 21 jednostek samorzadu terytorialnego,
podczas gdy stosownie tylko 4 oraz 2 gminy nie spetnity wymogu osiagni¢cia obowiazujacego
wskaznika poziomow przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu.

32 Ibidem, s. 20.

33 1. Spiller, Samorzqdy vs. recykling. Gminy nie podolaly, wiec sypiq sie kary pieniezne, , Teraz
Srodowisko”, 27.01.2023, https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/poziom-recykling-w-gmi-
nach-w-2020-r-dane-wios-kary-pieniezne-12969.html (dostep: 10.05.2023).

34 Sypiq sie kary dla gmin za nieosiggniecie wskaznikéw recyklingu, Serwis Samorzadowy
PAP, 14.11.2022, https://samorzad.pap.pl/kategoria/srodowisko/sypia-sie-kary-dla-gmin-za-nie-
osiagniecie-wskaznikow-recyklingu (dostep: 10.05.2023).

35 Stolica nie radzi sobie z segregacjq nieczystosci. Nie osiggnela wymaganego poziomu recy-
klingu, Portal Komunalny, 20.04.2023, https://portalkomunalny.pl/stolica-nie-radzi-sobie-z-segre-
gacja-nieczystosci-nie-osiagnela-wymaganego-poziomu-recyklingu-538002/ (dostgp: 10.05.2023).

36 M. Krzos, Samorzqdy placq kary za Smieciowe limity, ,,Rzeczpospolita”, 19.04.2023, https:/
regiony.rp.pl/uslugi-komunalne/art38347821-samorzady-placa-kary-za-smieciowe-limity (dostep:
10.05.2023).
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srodowiska’’. Zgodnie z danymi opublikowanymi przez GUS w Polsce w 2022 roku
zebrano oraz odebrano 13,42 mln ton odpadéw komunalnych, z czego 8,2 mIn ton
przeznaczono do odzysku (61% odpadéw komunalnych wytworzonych), w tym do
recyklingu przeznaczono 3,6 mln ton (27%), z kolei sktadowaniu poddano 5,1 min
ton odpadow komunalnych (38%).

Trudnosci zwigzane z osigganiem pozioméw przygotowania
do ponownego uzycia i recyklingu

Posrod przyczyn braku mozliwos$ci osiagnigcia poziomow przygotowania do
ponownego uzycia i recyklingu Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu w 4na-
lizie systemu gospodarki odpadami komunalnymi w latach 2017-2020 na przykia-
dzie wybranych gmin w Polsce wskazata nicustajagcy wzrost ilo§ci wytwarzanych
odpadow>8, nieprawidtowa segregacije odpadow>?, niski poziom i jakos¢ selektyw-
nego zbierania odpaddéw, wzrost wymagan jakosciowych zbieranych surowcow

wtornych — stawianych zwiaszcza przez recyklerow*, ograniczenia technolo-

giczne 1 zbyt malg liczbe instalacji mechaniczno-biologicznego przetwarzania
odpadow badz jej brak, wzrost kosztéw transportu czy wzrost kosztow obstugi
administracyjnej systemu gospodarowania odpadami (wzrost minimalnego wy-
nagrodzenia, wzrost cen energii i paliwa w wyniku wysokiej inflacji*!). W branzy
odpadowej jako utrudnienie dla skutecznego osiagania poziomoéw przygotowania
do ponownego uzycia i recyklingu wskazuje si¢ rowniez nieréwnomierny rozwoj

37 Ochrona Srodowiska 2023. Analiza statystyczna, Warszawa 2023, s. 156, https://stat.gov.pl/
obszary-tematyczne/srodowisko-energia/srodowisko/ochrona-srodowiska-2023,1,24.html (dostep:
7.03.2024).

38 Zwlaszcza wzrost ilosci niesegregowanych (zmieszanych) odpadéw komunalnych spowodo-
wany niewystarczajaca i nieusystematyzowana wiedza oraz $wiadomoscia ekologiczna wérdd spo-
teczenstwa, a przez to btedna klasyfikacja odpadéw prowadzaca do nieodpowiedniej segregacji.

39 Problem ze statg obecnoécia surowcoéw wtérnych oraz odpadéw biodegradowalnych, ktére
wcigz, pomimo przeznaczonych do tego odpowiednich brazowych workow/pojemnikow, nie sg
wydzielane ze strumienia odpadow zmieszanych. Poddanie zmieszanych odpadéw komunalnych,
zawierajacych surowce wtorne oraz odpady biodegradowalne, przetworzeniu w instalacjach
mechaniczno-biologicznego przetwarzania powoduje niestety w wyniku przetworzenia zwigksze-
nie ilo$ci pozostalosci, ktore nastgpnie sktadowane sa na sktadowiskach odpadow.

40 Na przyktad huty szkta, huty metali, papiernie.

41 Zgodnie z § 1 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13 wrzeénia 2022 roku w sprawie
wysoko$ci minimalnego wynagrodzenia za pracg oraz wysokosci minimalnej stawki godzinowe;j
w 2023 roku (Dz.U. z 2023 r. poz. 1952), od 1 stycznia 2023 roku minimalne wynagrodzenie za
pracg wynosi 3490 zt, a minimalna stawke godzinowa ustala si¢ w wysokosci 22,80 zt (§ 2), z kolei
od 1 lipca 2023 roku odpowiednio w wysokosci 3600 zt (§ 3) oraz w wysokosci 23,50 zt (§ 4). Na
podstawie informacji sygnalnych Gtownego Urzedu Statystycznego wskaznik cen towardw i ustug
konsumpcyjnych w styczniu 2023 roku wyniost 17,2%, co oznacza, ze w styczniu 2023 roku ceny
towarow i ustug konsumpcyjnych wzrosty o 17,2% w poréwnaniu z analogicznym miesiagcem ubie-
glego roku, a w stosunku do grudnia 2022 roku ceny towarow i ustug wzrosty o 2,4%.
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instalacji komunalnych*?. Instalacja komunalng zgodnie z brzmieniem przepi-
su art. 35 ust. 6 u.o. jest instalacja do przetwarzania zmieszanych odpadow ko-
munalnych Iub pozostatosci z przetwarzania tych odpadéw okreslona na liscie
funkcjonujgcych instalacji spelniajgcych wymagania najlepszej dostepnej techniki
wedtug przepisow Prawa ochrony $rodowiska®. Instalacja komunalna zapewnia
mechaniczno-biologiczne przetwarzanie niesegregowanych odpadéw komunal-
nych i wydzielanie ze zmieszanych odpadow komunalnych frakcji nadajacych si¢
w catosci lub w czesci do odzysku albo zapewnia sktadowanie odpaddéw powsta-
jacych w procesie mechaniczno-biologicznego przetwarzania niesegregowanych
odpadow komunalnych oraz pozostatosci z sortowania odpadéw komunalnych.
W raporcie Instytutu Ochrony Srodowiska — Pafistwowego Instytutu Badawcze-
go** jako mozliwoéé osiagnigcia wysokich pozioméw przygotowania do ponow-
nego uzycia i recyklingu wskazuje si¢ migdzy innymi konieczno$¢ intensyfikacji
recyklingu bioodpadow ze strumienia odpadéw komunalnych, a ponadto wdro-
zenie przepisow dotyczacych zardwno rozszerzonej odpowiedzialnosci producen-
tow, jak i systemu kaucyjnego®, ktore jak dotad, pomimo uptywu unijnych termi-
néw implementacji, nie zostaty wprowadzone do polskiego porzadku prawnego.
Ponadto wskazuje sig, ze osiggniecie bardzo wysokich poziomoéw przygotowania
do ponownego uzycia i recyklingu w odniesieniu do masy opakowan z tworzyw
sztucznych wydaje si¢ catkowicie nierealne, a dla ich uzyskania konieczna be-
dzie selektywna zbiorka catej masy odpadéw z tworzyw sztucznych w ilosci,
ktora obejmuje ponad 90% masy odpadéw wytwarzanych*®. W ostatnim czasie
w branzy odpadowej toczy si¢ rowniez ozywiona dyskusja na temat przepisow
rozporzadzenia w sprawie mechaniczno-biologicznego przetwarzania zmiesza-
nych odpadéw komunalnych?’, zwtaszcza w kontekscie osiggniecia poziomow
przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu. W interpelacji poselskiej skie-
rowanej do ministra klimatu i rodowiska postanka Monika Wielichowska wska-
zala, ze: ,,rozporzadzenie MBP w ksztalcie przyjetym przez ministerstwo bedzie
mialo istotny negatywny wptyw na uzyskiwane przez instalacje poziomy odzysku

42 B. Leéniewski, Poziomy recyklingu: konsekwencja, ale nie tylko, Portal Komunalny,
30.03.2023, https://portalkomunalny.pl/poziomy-recyklingu-konsekwencja-ale-nie-tylko-537108/
(dostep: 10.05.2023).

43 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r.
poz. 54).

44 Instytut Ochrony Srodowiska — Panstwowy Instytut Badawczy, Gospodarka odpadami
komunalnymi w Polsce. Analiza mozliwosci i barier zagospodarowania odpadow z tworzyw
sztucznych, pochodzgcych z selektywnego zbierania odpadow komunalnych, a kwestie GOZ, War-
szawa 2021.

4 Ibidem, s. 351 47.

46 Ibidem, s. 60—61.

47 Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 28 grudnia 2022 roku w sprawie
mechaniczno-biologicznego przetwarzania niesegregowanych (zmieszanych) odpadéw komunal-
nych (Dz.U. z 2023 r. poz. 56 oraz 2524).

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 48, 2024
© for this edition by CNS



96 | MATEUSZ JAKUBISZYN

i recyklingu, ktére co roku sg coraz bardziej ambitne™*®. Co wiecej, postanka
skierowata zapytanie:

Czy wprowadzony przez rozporzadzenie MBP zakaz wytwarzania w czgsci mechanicznej in-
stalacji MBP, w ktorej prowadzony jest proces biologicznego suszenia niesegregowanych (zmie-
szanych) odpadéw komunalnych, frakcji surowcowych odpadoéw (na przyktad tworzyw sztucz-
nych) (§ 6 ust. 2 1 3 rozporzadzenia), jest zgodny z hierarchia sposobow postgpowania z odpadami
i przyczyni si¢ do osiggnigcia coraz bardziej rygorystycznych pozioméw przygotowania do po-
nownego uzycia i recyklingu odpadow komunalnych?

Jednakze w odpowiedzi Ministerstwa Klimatu i Srodowiska*® na niniejsza
interpelacje prozno si¢ doszukiwac jednoznacznego stanowiska przesadzajace-
g0 0 przyczynieniu si¢ zaproponowanych rozwigzan legislacyjnych do realnego
osiagnigcia poziomow przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu.

Administracyjne kary pienigzne
za niewykonanie ustawowego obowigzku

Administracyjne kary pieni¢zne za niewykonanie ustawowego obowigzku sg
finansowa konsekwencja prawng o charakterze negatywnym, ktéra jest etapem
koncowym kontroli stuzacej zbadaniu i ujawnieniu stanu istniejagcego zestawio-
nego ze stanem postulowanym. Administracyjne kary pieniezne sa sankcjami re-
presyjnymi oraz motywacyjnymi o charakterze pieni¢znym, bedacymi finalnym
etapem dziatalnosci panstwa stuzacej ujawnieniu naruszen wymagan ustawowych
1 wyciggnigciu konsekwencji prawnych wzgledem adresata normy prawnej w wy-
niku niezastosowania przez niego nakazu lub naruszenia zakazu. Zatem dziatal-
no$¢ panstwa w tym przedmiocie nosi znamiona nadzoru charakteryzujacego sie
podjeciem srodkoéw prewencyjnych i represyjnych, a doprecyzowujac — nadzoru
weryfikacyjnego wzgledem gmin jako podmiotow samorzadowych oraz bieza-
cego (policyjnego) wzgledem przedsiebiorcéw prowadzacych dziatalnosé gospo-
darcza, w tym przypadku zwigzana z branza odpadowa>’. W doktrynie wskazuje
si¢, ze administracyjne kary pieni¢zne s3: ,,instytucjg prawa administracyjnego,
do ktorej stosuje si¢ administracyjnoprawne zasady prawnej odpowiedzialnosci,

48 Interpelacja nr 38787 do ministra klimatu i §rodowiska w sprawie rozporzadzenia dotycza-
cego mechaniczno-biologicznego przetwarzania odpadow, 2.02.2023, https:/www.sejm.gov.pl/
sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=CNUAZS&view=S (dostep: 10.05.2023).

49 Odpowiedz Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 20 marca 2023 roku na interpelacje
KOINT38787 Pani Poset Moniki Wielichowskiej dotyczacej rozporzadzenia Ministra Klimatu
i Srodowiska z dnia 28 grudnia 2022 roku w sprawie mechaniczno-biologicznego przetwarzania
niesegregowanych (zmieszanych) odpadéw komunalnych, 20.03.2023, https:/www.sejm.gov.pl/
sejm9.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=38787&view=S (dostep: 10.05.2023).

S0K. Kiczka, Wybrane zagadnienia kontroli i wspéldzialania podmiotéw publicznych i prywat-
nych w sferze gospodarki komunalnej, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 98, 2014, s. 51-55.
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administracyjnoprawng konstrukcj¢ sankcji prawnej i administracyjnoprawng in-
stytucje kary pienigznej™!.

Zgodnie z brzmieniem art. 9z ust. 2 u.c.p.g. gmina niewykonujgca obowigzku
osiggnigcia za rok 2020 poziomu przygotowania do ponownego uzycia i recy-
klingu nastepujacych frakcji odpadéw komunalnych: papieru, metali, tworzyw
sztucznych i szkta w wysokosci co najmniej 50% wagowo, jak rowniez poziomu
recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami in-
nych niz niebezpieczne odpadow budowlanych i rozbiérkowych stanowigcych od-
pady komunalne w wysokosci co najmniej 70% wagowo podlega karze pieni¢zne;j
obliczonej odrebnie dla wymaganego poziomu, o ktérym mowa powyzej. Z kolei
w przypadku niewykonania przez gmine obowigzku osiggnigcia poziomu przy
gotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych w wyso-
koci okreslonej w art. 3bust. 1 u.c.p.g. oraz w przypadku przekroczenia wysokos$ci
poziomu sktadowania okreslonej w art. 3b ust. 2a u.c.p.g. podlega ona karze
pieni¢znej obliczonej odrebnie dla wymaganego poziomu przygotowania odpa-
doéw komunalnych do ponownego uzycia i recyklingu, ograniczenia masy odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do sktadowania, jak
rowniez skladowania (art. 9z ust 2a u.c.p.g.). Kary pieniezne wyliczane sg na
podstawie przepisow u.c.p.g. Odpowiedzialnos¢ karnoadministracyjng w odnie-
sieniu do obowigzku osiggania poziomoéw przygotowania do ponownego uzycia
i recyklingu ponoszg réwniez przedsigbiorcy odbierajagcy odpady komunalne na
podstawie umowy z wlascicielem nieruchomosci nieobjetych gminnym systemem
gospodarowania odpadami’? na podstawie art. 9x ust. 2 u.c.p.g., jak réwniez gmin-
ne jednostki organizacyjne odbierajace odpady komunalne od wiascicieli nieru-
chomosci na podstawie art. 9y ust. 2 u.c.p.g.>> Warto tutaj odnotowaé, ze podmioty
odbierajace odpady komunalne od wtasciciela nieruchomosci na podstawie zawar-
tej z nim umowy odpowiadaja solidarnie z gminami>*.

Organem naktadajacym administracyjne kary pieni¢zne na gminy oraz gminne
jednostki organizacyjne w drodze decyzji administracyjnej jest wlasciwy woje-
wodzki inspektor ochrony §rodowiska (art. 9zb ust. 2 u.c.p.g.). Z kolei w przy-
padku przedsigbiorcow administracyjng kare pieniezng naktada w drodze decyzji
wojt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze wzgledu na miejsce wpisania
przedsigbiorcy do rejestru dziatalnosci regulowanej (art. 9zb ust. 1 u.c.p.g.). Za-
rowno organ wykonawczy gminy, jak i wojewodzki inspektor ochrony srodowi-
ska wymierzaja kary na podstawie powyzszych przepisow (ponadto umocowanie

SUH. Kisilowska, G. Zielinski, Administracyjne kary pieniezne — funkcja prewencyjna i repre-
syjna, ,,Prawo w Dziataniu” 43, 2020, s. 162.

32 A. Albin, Gmina w systemie gospodarowania odpadami komunalnymi, Wroctaw 2018, s. 316.

33 D. Danecka, W. Radecki, Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz, Warsza-
wa 2023, LEX, art. 3.

34 L. Staniszewska, Administracyjne kary pieniezne w gospodarce odpadami, Warszawa 2023,
LEX.
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do tego przyznajg przepisy u.s.g.>> oraz ustawy o inspekcji ochrony $rodowi-
ska>%). Sytuacja gmin®’, gminnych jednostek organizacyjnych oraz przedsiebior-
cow odbierajacych odpady komunalne wydaje si¢ zatem zblizona, tym bardziej
ze w przypadku natozenia kary pieni¢znej sa oni zobowigzani do jej uiszcze-
nia w terminie 30 dni od dnia, w ktorym decyzja stala si¢ ostateczna (art. 9zd
ust. 1 u.c.p.g)’®. Jednakze w przypadku gmin na gruncie u.c.p.g. wydaje si¢ ona
bardziej uprzywilejowana, chociazby z tego wzgledu, ze wojewddzki inspektor
ochrony $rodowiska ma mozliwo$¢ zawieszenia®”, w drodze decyzji, zaptaty kar
finansowych natozonych na gminy (na wniosek wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta ztozony przed uptywem terminu, w ktérym kara pieni¢zna ma by¢ uisz-
czona — art. 9ze ust. 1 u.c.p.g.), a nawet umorzenia zaplaty przedmiotowej kary.
W odniesieniu za$§ do przedsigbiorcow czy gminnych jednostek organizacyjnych
i ewentualnej mozliwo$ci zawieszenia zaplaty nalozonej kary lub jej umorzenia
przepisy u.c.p.g. nie stanowia expressis verbis, jakoby zawieszenie dotyczyto
tych podmiotéw odbierajacych odpady komunalne. Kwesti¢ t¢ rozwigzat Naczel-
ny Sad Administracyjny w uchwale sktadu siedmiu sedziow podjetej 9 czerwca
2022 roku®®. Zdaniem sadu:

Do postgpowan administracyjnych w przedmiocie natozenia administracyjnych kar pienig¢z-
nych, o ktérych mowa w przepisach Rozdziatu 4d ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach (tj.: Dz.U. z 2021 r. poz. 888 z pdzn. zm.), stosuje si¢ art. 189f
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j.: Dz.U. z 2021 r. poz.
735 z pozn. zm.).

Tak wigc zgodnie z brzmieniem art. 189f § 1 Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego® (dalej: k.p.a.) organ administracji publicznej w drodze decyzji od-
stepuje od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej i poprzestaje na pouczeniu,
jezeli spetnione zostaty wymienione w przepisie przestanki. Natomiast na podsta-
wie art. 189f § 21 3 k.p.a. organ administracji publicznej w drodze postanowienia
moze wyznaczy¢ stronie termin do przedstawienia odpowiednich dowodéow, jezeli
pozwoli to na spetnienie celow, dla ktorych miataby by¢ natozona administracyjna

35 Art. 30 ust. 1 u.s.g.

56 Art. 2 ust. 1 pkt la ustawy z dnia 20 lipca 1991 roku o Inspekcji Ochrony Srodowiska (tekst
jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 824 z p6zn. zm.).

7 Odpowiedzialnoéci i karom pienigznym podlega réwniez zwiazek miedzygminny na podsta-
wie art. 9z ust. 5 u.c.p.g.

8 Na podstawie art. 9zd ust. 2 u.c.p.g. $rodki finansowe uzyskane z tytutu kar pienigznych
natozonych na przedsi¢biorcéw odbierajacych odpady komunalne od wilascicieli nieruchomosci
nieobjetych gminnym systemem gospodarowania odpadami stanowia dochdd gminy.

39 Art. 9zb ust. 3 u.c.p.g..

60 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 czerwca 2022 roku, sygn. III OPS
1/21, ONSAiIWSA 2022, z. 5, s. 63.

6l Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 22023 r. poz. 775 z pdzn. zm.).
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kara pieni¢zna, a jezeli owe dowody zostaly przedstawione, wowczas organ od-
stepuje od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej i poprzestaje na poucze-
niu. Zatem przepis art. 189f k.p.a. bedzie uzupelnieniem regulacji przepisow roz-
dziatu 4d u.c.p.g. o przestanki odstgpienia od administracyjnej kary pieni¢zne;j.
Wojewddzkie sady administracyjne w swoim dotychczasowym orzecznictwie
chetnie przytaczaly tres¢ uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
9 czerwca 2022 roku®?. W przywotanych orzeczeniach sady uchylaly decyzje
organow pierwszej i drugiej instancji naktadajgce administracyjne kary pieni¢zne
za nieosiggnigcie wymaganego poziomu recyklingu i przygotowania do ponow-
nego uzycia odpadow komunalnych, a w ich uzasadnieniu wskazywaty na brak
rozwazenia przez organy mozliwos$ci odstapienia od natozenia administracyjnych
kar pienieznych. Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie:
niezbadanie przez organy obu instancji mozliwosci zastosowania instytucji odstapienia (art. 189f
k.p.a.) od natozenia kary administracyjnej z art. 9x ust. 2 pkt 1 ustawy, stanowigce wynik bledne;j
wyktadni jej przepisow, doprowadzitlo w konsekwencji do naruszenia prawa, ktoére moglo mie¢

wplyw na wynik sprawy. Organy nie dokonaty bowiem zadnych ustalen w zakresie zaistnienia ewen-
tualnych przestanek do zastosowania instytucji odstapienia od nalozenia kary administracyjne;.

Whnioski

Catos¢ przeprowadzonych powyzej rozwazan dotyczacych prawnej natury
obowigzku osiggania poziomdéw przetwarzania odpadéw komunalnych (pozio-
méw przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu oraz poziomoéw sktado-
wania) pozwala stwierdzi¢, ze ustawodawca uregulowat omawiany obowiazek,
nadajagc mu norme o charakterze generalnym. Adresatami niniejszego obowigzku
s3 bowiem gminy, jako ze ustawodawca wyraznie przesadzit, iz to podstawowe
jednostki samorzadu terytorialnego b¢da zobowigzane do osiggania rocznych po-
zioméw przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpadéow komunal-
nych, jak rowniez nieprzekraczania okreslonych ustawowo maksymalnych limi-
tow poziomodw sktadowania. Warto podkresli¢, ze poziomy te okreslone zostaly
przez ustawodawce liczbowo wraz z procentami. Cigzgca na gminach z tego ty-
tutu odpowiedzialno$¢ administracyjna generuje wowczas koniecznos$¢ natozenia
sankcji administracyjnych przez wojewodzkich inspektoréw ochrony srodowiska
w postaci administracyjnych kar pienigznych za nieprzestrzeganie niniejszego
ustawowego obowigzku. Co wigcej, administracyjne kary pieniezne, dopetniajace
catosci funkcjonujgcego gminnego systemu gospodarki odpadami komunalnymi,

62 Na przyktad wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 13 wrzes-
nia 2022 roku, IT SA/Bd 690/22, LEX nr 3430001; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjne-
go we Wroctawiu z dnia 18 pazdziernika 2022 roku, II SA/Wr 375/22, LEX nr 3434905; wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 20 pazdziernika 2022 roku,
11 SA/Sz 709/22, LEX nr 3439708; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
z dnia 29 marca 2023 roku, II SA/Rz 1259/22, LEX nr 3519887.

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 48, 2024
© for this edition by CNS



100 | MATEUSZJAKUBISZYN

nakladane sg rowniez przez wojtow, burmistrzow lub prezydentow miast na
podmioty odbierajace odpady komunalne na podstawie umowy z wiascicielem
nieruchomosci (przedsigbiorcy oraz gminne jednostki organizacyjne) takze za
nieprzestrzeganie ustawowego obowigzku osiggania poziomow przetwarzania od-
padéw komunalnych. Przedmiotem kontroli organow naktadajacych sankcje jest
sprawdzenie, czy kontrolowane podmioty osiggnety w danym roku minimalny
poziom przetwarzania odpadow komunalnych przewidziany w u.c.p.g.

Ponadto przeprowadzone rozwazania wskazuja jednoznacznie, ze aktualnie
istnieje problem nieosiggni¢cia ustawowych poziomoéw przetwarzania odpadow
komunalnych, zwtaszcza za$ poziomdw przygotowania do ponownego uzycia i re-
cyklingu odpadéw komunalnych. Problem ten stanowi wyzwanie dla gospodarki
odpadami w Polsce®. Brak prawidtowej i skutecznej selektywnej zbiérki odpadow
u zrodla, to jest w wigkszosci u mieszkancow gospodarstw domowych, liczne wat-
pliwosci interpretacyjne dotyczace przepisow stanowionych przez prawodawce,
jak rowniez brak skutecznych legislacyjnych $rodkoéw zaradczych w tym kierun-
ku uniemozliwiajg osiggniecie corocznie rosngcych poziomow przygotowania do
ponownego uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych. Dlatego tez, aby sprostac
wymogom prawodawcy unijnego w odniesieniu do poziomoéw przygotowania do
ponownego uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych, nalezy de lege feren-
da poprawi¢ 1 wzmocni¢, zardéwno na szczeblu samorzadowym, jak i rzagdowym,
wiedze i $wiadomos¢ ekologiczng odnosnie do prawidlowej segregacji odpadow
posréd mieszkancoéw (choéby poprzez liczne kampanie srodowiskowe), zwigkszy¢
finansowanie instalacji komunalnych w celu ich modernizacji oraz rozbudowy (co
potwierdza tres¢ obecnie obowigzujacego Krajowego planu gospodarki odpadami
2028 bedacego zatacznikiem do uchwaty nr 96 Rady Ministrow z dnia 12 czerw-
ca 2023 roku w sprawie Krajowego planu gospodarki odpadami 2028%%), jak
rowniez poczyni¢ zmiany prawne dajace mozliwos¢ szybszego i efektywnego
przeprowadzania recyklingu, a tym samym pozwalajagcego na osiggnigcie mi-
nimalnych ustawowych wskaznikéw poziomow przygotowania do ponownego
uzycia i recyklingu odpadow komunalnych. Szybkie, sprawne i efektywne wdro-
zenie skutecznych rozwigzan pozwolitoby ponadto unikna¢ sytuacji zwigzanej
z przekraczaniem ustawowych wysokosci poziomow skladowania odpadow
komunalnych oraz odpadéw pochodzacych z przetwarzania odpadéw komunal-
nych przekazanych do sktadowania, sytuacji, ktéra niebawem, to jest w roku
2025, moze si¢ ziscic.

63 A. Albin, Diagnoza probleméw w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi w Pol-
sce z jednoczesnym wskazaniem kierunkow dziatan i zmian regulacji prawnych w analizowanym
obszarze, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 127, 2021, s. 255-257.

64 M.P. 22023 r. poz. 702.
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