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GRZEGORZ DOBROWOLSKI"

ROZWOJ USTAWODAWSTWA DOTYCZACEGO
ODPADOW INNYCH NIZ KOMUNALNE W POLSCE

THE DEVELOPMENT OF LEGISLATION
ON WASTE OTHER THAN MUNICIPAL WASTE
IN POLAND

http://dx.doi.org/10.12775/PP0OS.2013.012

STRESZCZENIE

Prawna regulacja postepowania z odpadami innymi niz komu-
nalne w Polsce pojawita sie ponad czterdziesci lat temu. Od tego czasu
obowigzywatly kolejno 4 podstawowe ustawy w tym zakresie. Obecnie
problematyka ta jest regulowana przepisami ustawy z dnia 14 grudnia
2012 r. o odpadach, dziewiecioma innymi ustawami i znaczng ilo$cia
rozporzadzen wykonawczych.

Stowa kluczowe
Odpady, odpady inne niz komunalne, prawo o odpadach.

* Dr hab. nauk prawnych, Katedra Prawa Gérniczego i Ochrony Srodowi-
ska, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Slaski w Katowicach.
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ABSTRACT

It is forty years since legislation on waste other than municipal
waste in Poland has been in force. During that time there were respec-
tively four acts on waste. Currently, Polish waste law consists of new
Act of 14™ December 2012 on waste, nine other acts and a substantial
amount of regulations.

Keywords
Waste, waste other than municipal waste, waste law.

Jednym z najwiekszych probleméw wspétczesnej ochrony
srodowiska jest gospodarowanie odpadami. Dotyczy to zaréw-
no substancji lub przedmiotéw powstatych w gospodarstwach
domowych (pozostatosci o zblizonym charakterze), okreslanych
mianem odpadéw komunalnych (nieczystosci), jak i tych, ktére
s3 wynikiem innych rodzajéw aktywnosci cztowieka, zwigza-
nych przede wszystkim z prowadzong dziatalno$cig gospodar-
cz3). Odpady inne niz komunalne stanowia wynik nie tylko pro-
dukcji przemystowej, ale réwniez innych kategorii aktywnosci
czlowieka (np. pojazdy wycofane z eksploatacji czy tez zuzyty
sprzet elektryczny i elektroniczny). Mozna by, majac $wiado-
mos$¢ pojawienia sie watpliwosci terminologicznych, okresli¢ je
mianem ,,przemystowych”. Warto jednak wiedzie¢, iz obecnie
przy analizie gospodarowania odpadami stosuje sie¢ kryteria
zwiazane nie tylko z miejscem ich powstania, ale réwniez ze
sktadem chemicznym, wtasciwosciami fizycznymi czy wreszcie
potencjalnym sposobem wykorzystania (odpady niebezpieczne,
ulegajace biodegradacji, opakowaniowe i inne). Dla uproszcze-
nia dalszego wywodu okreslenie ,,odpad” bedzie odnosito sie do
wszystkich odpadéw, z wyjatkiem komunalnych.

Kluczowa role w skutecznym gospodarowaniu odpadami
odgrywaja odpowiednie uregulowania prawne. Je$li w przy-
padku odpadéw komunalnych pojawity sie one stosunkowo
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wczesnie, to w odniesieniu do tych ,przemystowych” (innych
niz komunalne) nastapito to na przestrzeni ostatnich 30-40 lat.
Przedmiotem niniejszego opracowania nie jest bynajmniej kom-
pleksowa analiza przepiséw regulujacych zasady gospodarowa-
nia odpadami. Nie beda réwniez omawiane watpliwosci inter-
pretacyjne dotyczace niektérych rozwigzan. Celem artykutu jest
przyblizenie rozwoju prawodawstwa w analizowanym zakresie
wraz ze wskazaniem wystepujacych tu cech charakterystycz-
nych i prawidtowosci.

IL.

Genezy prawnej regulacji postepowania z odpadami moz-
na dopatrywa¢ sie juz na poczatku XX wieku. Warto tu wspo-
mnie¢ cho¢by o Panstwowej Zasadniczej Ustawie Sanitarnej
z dnia 8 lutego 1919 r.!, ktéra zobowigzywata ,zarzady komu-
nalne” do pieczy nad ,,[...] nalezytym usuwaniem wéd zuzytych
i nieczystosci [...]".

Podobnie ,;sanitarny” charakter mialy rozporzadzenia Na-
czelnego Nadzwyczajnego Komisarza do spraw walki z epidem-
jami [pisownia oryginalna]:

— w przedmiocie utrzymywania porzadku w domach, na
dziedzincach, chodnikach i jezdniach w stot. miescie
Warszawie (bez daty wydania)?,

— z dnia 10 czerwca 1921 r. wydane w porozumieniu z Mi-
nistrem Spraw Wewnetrznych w przedmiocie utrzyma-
nia porzadku w domach na dziedzincach, chodnikach
i jezdniach w gminach miejskich?.

Akty powyzsze w sposob dos$¢ ogdlny okreslaty obowigz-

ki wtadz lokalnych w zakresie ochrony przed nieczysto$ciami,
nakazy budowy i utrzymania odpowiednich urzadzen temu

! Dziennik Praw Panstwa Polskiego nr 15, poz. 207.
2 Dz.U. z 1921 r. Nr 14, poz. 90.
3 Dz.U. Nr 55, poz. 346.
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stuzacych i wreszcie zakazywatly zanieczyszczania ,przestrzeni
publiczne;j”.

Préba ujednolicenia regulacji, a takze rozwiniecia i usyste-
matyzowania prawnej problematyki ochrony $§rodowiska przed
zanieczyszczeniami bylo rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia
16 marca 1928 r. o usuwaniu nieczystosci i wéd opadowych?*.
Okreslata ona nieczystosci jako ,wydaliny ludzkie i zwierzece,
$miecie i odpadki gospodarcze” (art. 2). Nakiadata szereg obo-
wigzkéw na gminy i wladajacych nieruchomosciami, dotycza-
cych postepowania z powstaltymi w wyniku bytowania cztowieka
odpadami, budowy urzadzen do ich gromadzenia, czy wreszcie
postepowania ze $ciekami komunalnymi. Obowiazek podia-
czenia do kanalizacji sanitarnej moégt by¢ wprowadzony aktem
prawa miejscowego. Jednoczesnie rozporzadzenie przewidywa-
to delegacje dla Ministra Spraw Wewnetrznych do okre$lenia,
w drodze przepiséw sanitarnych, miedzy innymi warunkéw, ja-
kim powinny odpowiada¢ wszystkie publiczne i prywatne urza-
dzenia do usuwania nieczysto$ci i wéd opadowych oraz zasad
korzystania z nich. Delegacja ta zostala zrealizowana poprzez
wydanie rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Opie-
ki Spotecznej z dnia 8 stycznia 1938 r. o korzystaniu z urzadzen
wodociggowych oraz urzadzen do usuwania nieczystosci i wod
opadowych®, przy czym regulowato ono jedynie problem mozli-
wosci odtaczenia doptywu wody.

Rozporzadzenie Prezydenta RP okreslato réwniez sankcje
za naruszenie jego wymagan. Winni naruszenia wspomnianych
przepiséw podlegali karze grzywny do 1000 zlotych i (lub)
aresztu do 6 tygodni (art. 12).

Wspomniane akty regulowaty problematyke, ktérg dzisiej-
sza nomenklaturag mozna okresli¢ jako gospodarowanie odpada-
mi komunalnymi czy tez utrzymanie czystosci i porzadku. Nie
poruszaly w praktyce zagadnienn zwigzanych z odpadami po-
wstajacymi w wyniku innych aktywnosci czlowieka (zwtaszcza
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej). W tym ostatnim zakre-
sie mozna wspomnie¢ co najwyzej o:

4 Dz.U. Nr 32, poz. 311.
> Dz.U. Nr 11, poz. 76.
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— okélniku Ministerstwa Skarbu T. 37 z dnia 21 grudnia
1934 r. w sprawie zaswiadczen wywozowych przy od-
prawie przesytek odpadkéw tartacznych®,

— rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
6 grudnia 1924 r. wydanym w porozumieniu z Mini-
strem Przemystu i Handlu, Ministrem Rolnictwa i D6br
Panstwowych, Ministrem Pracy i Opieki Spotecznej i Mi-
nistrem Kolei o obrocie szmatami’.

W okresie powojennym regulacja dotyczaca gospodarowa-
nia odpadami pierwotnie nie ulegta wiekszym zmianom. Nadal
obowigzywato rozporzadzenie z 1928 r. Poniekad uzupelnie-
niem regulacji stato sie¢ wydane 12 lipca 1951 r. rozporzadzenie
Ministra Zdrowia w sprawie utrzymania porzadku i czystosci
w nieruchomosciach®. Co ciekawe, zostato ono wydane na pod-
stawie ustawy z dnia 21 lutego 1935 r. o zapobieganiu choro-
bom zakaznym i ich zwalczaniu®. Rozporzadzenie wprowadzato
obowiazki miedzy innymi w zakresie wyposazenia zamieszka-
tych nieruchomosci w urzadzenia przeznaczone do usuwania
odpadéw komunalnych. Zgodnie z jego §3 ,w obrebie kazdej
zamieszkalej nieruchomosci powinny znajdowa¢ sie $mietnik,
skrzynia na odpadki uzytkowe, ustep i trzepak, a na klatkach
schodowych na kazdym pietrze — spluwaczka”.

Sytuacja w analizowanym zakresie ulegta znaczacej zmia-
nie z chwilg wejscia w zycie ustawy z dnia 22 kwietnia 1959 r.
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w miastach i osiedlach'.
Regulowata ona miedzy innymi postepowanie z nieczystoscia-
mi rozumianymi jako (art. 2 ust. 1) ,odpadki domowe, zmiot-
ki uliczne, wydaliny ludzkie i zwierzece oraz $cieki miejskie
i wody opadowe na ulicach, placach i innych miejscach przezna-
czonych do publicznego uzytku”. Akt ten okreslit miedzy inny-
mi zadania organéw administracji prezydiéow rad narodowych
miast i osiedli w zakresie gospodarowania odpadami ,,komunal-

Mon. Pol. Z 1935 r. Nr 4, poz. 5.
Dz.U. z 1925 r. Nr 8, poz. 60.
Dz.U. Nr 40, poz. 306.

Dz.U. Nr 27, poz. 198.

Dz.U. Nr 27, poz. 167.
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nymi”, obowiazki oséb i jednostek sprawujacych zarzad nieru-
chomosci, czy wreszcie ogdlne zasady dzialania komunalnych
przedsiebiorstw oczyszczania.

Uchwalenie ustawy z dnia 22 kwietnia 1959 r. bez wat-
pienia nalezy uzna¢ za niezwykle wazny moment w rozwoju
prawnej regulacji szeroko rozumianego utrzymania czystosci
i porzadku. Jednakze jej przedmiot (w analizowanym zakresie)
ograniczat sie do ,,nieczystosci”. Nie zawierata ona zadnych roz-
wigzan dotyczacych postepowania z innymi odpadami. Nalezy
jednak zwrdci¢ uwage na jej art. 2 ust. 3, zgodnie z ktérym ,,spo-
s6b postepowania z odpadkami powstajacymi w wyniku dziatal-
nosci produkcyjnej (np. przemystowej, budowlanej), zepsuty-
mi artykutami zywno$ciowymi i uzytkowymi niepochodzacymi
z gospodarstw domowych, oraz ze szlaka i popiotem z kottowni
centralnego ogrzewania normuja przepisy szczegdlne, a w razie
ich braku - przepisy wydane przez wojewo6dzkie rady narodowe
(rady narodowe miast wytaczonych z wojewddztw)”. Wsréd do-
kumentéw tego rodzaju mozna przyktadem wskazaé:

— uchwate nr 258 Rady Ministréw z dnia 8 listopada
1974 r. w sprawie gospodarowania niemetalicznymi su-
rowcami wtérnymi'!,

— uchwate nr 140 Rady Ministréw z dnia 18 lipca 1975 r.
w sprawie premiowania za wykorzystanie odpadéw
przemystowych z elektrowni, elektrocieptowni i cie-
plowni'?,

— zarzadzenie Przewodniczacego Panstwowej Rady Go-
spodarki Materiatowej z dnia 27 sierpnia 1975 r. w spra-
wie zasad organizacji skupu niemetalicznych surowcéw
wtérnych i obrotu nimi oraz okreslenia niemetalicznych
surowcow wtornych objetych koordynacja branzowa?s,

— zarzadzenie Ministra Gospodarki Materialowej z dnia
23 grudnia 1976 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie
zasad organizacji skupu niemetalicznych surowcow

I Mon. Pol. Nr 40, poz. 232.
12 Mon. Pol. Nr 24, poz. 152.
3 Mon. Pol. Nr 29, poz. 183.
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wtérnych i obrotu nimi oraz okreslenia niemetalicznych
surowcow wtornych objetych koordynacja branzowa4.

1.

Przetomem w rozwoju prawnej regulacji odpadami byto
uchwalenie, a nastepnie wejscie w zycie ustawy z dnia 31 stycz-
nia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska'®. Jej rozdziat
8 (dziat II), zatytulowany ,ochrona $rodowiska przed odpada-
mi i innymi zanieczyszczeniami”, zawierat rozbudowang jak na
owe czasy regulacje postepowania, nie tylko jak dotychczas,
z odpadami komunalnymi (nieczysto$ciami), ale réwniez tymi,
ktére powstaja w wyniku innych rodzajéw dziatalnosci. Stad
tez odpady zostaly zdefiniowane jako ,zuzyte przedmioty oraz
substancje stale, a takze nie bedgce $ciekami substancje ciekte,
powstajace w zwiazku z bytowaniem czlowieka lub dziatalno-
$cig gospodarczg, nieprzydatne, w miejscu lub czasie, w ktorym
powstaty, i ucigzliwe dla srodowiska” (art. 3 pkt 5 ustawy).

W pierwotnym brzmieniu ustawy regulacja dotyczaca
zasad postepowania z odpadami nie byta zbyt rozbudowana.
Zgodnie z jej art. 53 jednostki organizacyjne oraz osoby fizycz-
ne prowadzace dziatalnos$¢ gospodarczg, w wyniku ktoérej po-
wstajg odpady, zostaly obowigzane chroni¢ srodowisko przed
zanieczyszczeniem, niszczeniem lub innym ujemnym oddziaty-
waniem tych odpadéw oraz do postepowania w sposéb zapew-
niajacy ochrone srodowiska przed odpadami, uwzgledniajgc
w pierwszej kolejnosci ich gospodarcze wykorzystanie. Dopiero
te odpady, ktérych nie mozna byto wykorzysta¢ gospodarczo,
nalezato ,zlikwidowa¢, unieszkodliwi¢, gromadzi¢ albo wyle-
wacé” w miejscach wyznaczonych na ten cel w planach zago-
spodarowania przestrzennego, w sposob zapewniajacy ochrone
srodowiska. Utrzymanie czystosci i porzadku (art. 57 ustawy)

14 Mon. Pol. Nr 3, poz. 26.
15 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 3, poz. 6. Tekst jednolity Dz.U. z 1994 r.
Nr 49, poz. 196 ze zm.
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polegato za$ na usuwaniu z teren6éw miast i wsi o zwartej zabu-
dowie oraz z poszczeg6lnych nieruchomosci odpadéw i innych
zanieczyszczen powstajacych w zwigzku z bytowaniem cztowie-
ka i jego dziatalno$cia oraz na oczyszczaniu ze $mieci, odpadéw,
$niegu, lodu i btota ulic, drég i placéw publicznych.

Szczegbétowe zasady postepowania z odpadami zostaly
okreslone w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 30 wrze$nia
1980 r. w sprawie ochrony $rodowiska przed odpadami i inny-
mi zanieczyszczeniami oraz utrzymania czystosci i porzadku
w miastach i wsiach!®. Regulowato ono miedzy innymi zasady
wyznaczania miejsc gromadzenia odpadéw (sktadowisk odpa-
déw), gospodarczego wykorzystania odpadéw grozacych ska-
zeniem lub zakazeniem oraz podstawowe zasady utrzymania
czystosci i porzadku w gminach.

W czasie, gdy problematyka gospodarowania odpadami
byta regulowana przepisami ustawy o ochronie i ksztalttowaniu
$rodowiska, nalezy odnotowaé cztery najwazniejsze zmiany
w tym zakresie. Pierwsza to wprowadzenie do rozdziatu 8 usta-
wy z dnia 31 stycznia 1980 r. przepiséw regulujacych zasady
transgranicznego przemieszczania odpadéw. Obowigzek wpro-
wadzenia tego typu rozwigzan wynikat z podpisania przez Pol-
ske sporzadzonej w Bazylei dnia 22 marca 1989 r. konwencji
o kontroli transgranicznego przemieszczania i usuwania odpa-
déw niebezpiecznych!'’. Druga zmiang byto uchwalenie ustawy
z dnia 16 marca 1995 r. o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza
przez statki'®. Nalezy odnotowa¢ takze uregulowanie problema-
tyki podziemnego sktadowania odpadéw, co nastgpito na mocy
ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. prawo geologiczne i gérnicze®.

Najwieksze jednak zmiany w analizowanym zakresie na-
stapily z wej$ciem w zycie obowiazujacej do dzi$ ustawy z dnia
13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach?’. Okreslita ona zadania gminy oraz obowiazki wtascicie-

16 Dz.U. Nr 24, poz. 91 ze zm.

7 Dz.U. z 1995 r. Nr 19, poz. 88.

8 Dz.U. z 2012 r. Poz. 1244.

19 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 27, poz. 96.
20 Dz.U.z 20121, poz. 391 ze zm.
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li nieruchomosci, dotyczace utrzymania czystosci i porzadku,
warunki wykonywania dziatalnos$ci w zakresie odbierania od-
padéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci i zagospo-
darowania tych odpadéw oraz warunki udzielania zezwolen
podmiotom $wiadczacym ustugi w zakresie uregulowanym
w ustawie. Niezaleznie od tego doszto do rozdzielenia regulacji
prawnej problematyki postepowania z komunalnymi i innymi
rodzajami odpadoéw.

IV.

Zmiany spoteczno-gospodarcze, ktére nastapity na przeto-
mie lat 80. i 90. XX w. spowodowaly, iz obowigzujaca w Polsce
regulacja dotyczaca gospodarowania odpadami okazata sie wy-
soce niewystarczajaca. Wspomniane wczes$niej okolicznosci, ale
rowniez zmiany systemu produkcji i konsumpcji spowodowaty,
iz niezbedne stato sie uchwalenie nowego aktu regulujacego
powyzszg problematyke w sposéb kompleksowy. Warto wresz-
cie wspomnie¢, iz na mocy art. 68 sporzadzonego 16 grudnia
1991 roku w Brukseli Uktadu Europejskiego ustanawiajacego
stowarzyszenie miedzy Rzeczpospolita Polska z jednej strony
a Wspdlnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi
z drugiej strony, Polska zobowigzata sie do zblizenia prawodaw-
stwa krajowego do ustawodawstwa obowigzujacego we Wspol-
nocie?!. W analizowanym gzakresie dotyczyto to przede wszystkim
dyrektyw:

— Rady 75/442/EWG z dnia 15 lipca 1975 r. w sprawie

odpaddéw??,

— Rady 91/689/EWG z dnia 1991 r. w sprawie odpadéw

niebezpiecznych?,

21 Dz.U.z 1994 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.

22 Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich Wydanie Specjalne z 2004 r.
Rozdziat 15, Tom 1, s. 23-25, ze zm.

% Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich Wydanie Specjalne z 2004 r.
Rozdziat 15, Tom 2, s. 78-86.
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— Parlamentu Europejskiego i Rady 94/62/WE z dnia
20 grudnia 1994 r. w sprawie opakowan i odpadéw opa-
kowaniowych?*.

Pierwszq prébq uporzqdkowania stanu prawnego w oma-
wianym zakresie byto uchwalenie dnia 27 czerwca 1997 r. usta-
wy o odpadach?®. Okreslata ona postepowanie z odpadami ro-
zumianymi jako ,wszystkie przedmioty oraz substancje state,
a takze nie bedace $ciekami substancje ciekle powstate w wyni-
ku prowadzonej dziatalnosci gospodarczej lub bytowania czlo-
wieka i nieprzydatne w miejscu lub czasie, w ktérym powstaty”
(w tym osady $ciekowe).

Ustawa z 1997 r. przewidywata szereg instrumentéw regu-
lujacych zapobieganie powstawaniu odpadéw (jak choéby ze-
zwolenie na ich wytwarzanie), wykorzystywanie odpadéw (za-
réwno na cele przemystowe, jak i nieprzemystowe) i wreszcie
unieszkodliwianie (w tym skladowanie). Wprowadzata wresz-
cie bardzo rozbudowany system optat ponoszonych zaréwno za
umieszczenie odpadéw na sktadowisku, jak i za caly okres ich
sktadowania (art. 26 ustawy). Bylo to rozwigzanie skrajnie nie-
uzasadnione z gospodarczego punktu widzenia. Podmiot sktfa-
dujacy musiat bowiem ponosi¢ optaty z tego tytutu az do dnia
zakonczenia eksploatacji sktadowiska lub jego czesci wydzielo-
nej i wykonania prac rekultywacyjnych (art. 28). Wspomniany
akt penalizowal wreszcie wiele zachowan w gospodarowaniu
odpadami jako przestepstwa.

Pierwsza kompleksowa ustawa o odpadach okazata sie
aktem wyjatkowo niespéjnym i nieodpowiadajacym potrzebom
obrotu. Nie tylko w sposéb nadmiernie (w sposéb nieuzasadnio-
ny) komplikowata prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, ale
przewidziane w niej rozwigzania budzily spore watpliwosci co
do ich skutecznosci®. Niezaleznie od tego wykazano, iz nawet

2 Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich Wydanie Specjalne z 2004 r.
Rozdziat 13, Tom 13, s. 349-362.

% Dz.U. Nr 96, poz. 592 ze zm.

26 G. Dobrowolski, Jest Zle, moze by¢ gorzej. Projekt ustawy o odpadach,
»Rzeczpospolita” z 19 III 1997 r. Por. takze J. Jerzmanski, Uwarunkowania
prawne recyklingu odpaddéw, ,,Samorzad Terytorialny” z 1999 r., nr 10, s. 62—
-84.
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w odniesieniu do definicji odpadéw, ustawa ta byta sprzeczna
z dyrektywa 75/442/EWG?. Obowigzywata ona jednak jedy-
nie do dnia 1 pazdziernika 2001 r. Wéwczas to weszla w zycie
ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach?. Wraz z ustawg
z tego samego dnia Prawo ochrony $rodowiska stanowita pakiet
aktéow, w zamiarze ustawodawcy, dostosowujacych prawodaw-
stwo polskie (w zakresie ochrony $rodowiska) do acquis com-
munautaire.

Nowa ustawa, respektujac postanowienia dyrektywy
75/442/EWG zdefiniowata odpady (art. 3 ust. 1 ustawy) jako
»kazda substancje lub przedmiot nalezacy do jednej z katego-
rii, okre$lonych w zataczniku nr 1 do ustawy, ktérych posiadacz
pozbywa sie, zamierza pozby¢ sie lub do ich pozbycia si¢ jest
obowigzany”?. Postepowanie z tymi substancjami lub przed-
miotami, zgodnie z art. 5 ustawy przyjelo posta¢ tréjelemento-
wej sekwencji. Pierwszym jej elementem bylo zapobieganie ich
powstawaniu (ograniczaniu ilosci). Jego wyrazem byt ogélny
nakaz (art. 6 ustawy), skierowany do wytworcy, stosowania ta-
kich sposobéw produkgji lub form ustug oraz surowcéw i mate-
riatéw, ktére zapobiegaja powstawaniu odpadéw lub pozwalaja
utrzymaé na mozliwie najnizszym poziomie ich ilos¢, a takze
ograniczaja negatywne oddziatywanie na srodowisko lub zagro-
zenie zycia lub zdrowia ludzi. Podstawowymi instrumentami
w tym zakresie byty:

— dokumenty ,programujace” ochrone przed odpadami.
Wsréd nich warto wspomnie¢ krajowy plan gospodarki
odpadami oraz wojewddzkie plany gospodarki odpada-
mi (w pierwotnej wersji réwniez plany gminne i powia-
towe),

— decyzje reglamentujace powstawanie i niektére katego-
rie postepowania z odpadami, w szczegdlnosci (art. 17)

27 A. Gubrynowicz, Pojecia terminologiczne ustawy o odpadach w Swietle
norm Unii Europejskiej, ,Prawo i Srodowisko” z 1999 1., nr 3, s. 66-72.

28 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 62, poz. 628.

2 Ustawa wprowadzita dodatkowe kryteria, pozwalajace wyr6zni¢ odpa-
dy niebezpieczne, bioodpady, odpady komunalne, medyczne obojetne, ulega-
jace biodegradacji, weterynaryjne i wreszcie z wypadkow.
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pozwolenie na ich wytwarzanie (w ilosci powyzej 1 Mg
odpadéw niebezpiecznych rocznie lub powyzej 5 tysiecy
Mg odpadéw innych niz niebezpieczne rocznie), decy-
zja zatwierdzajaca program gospodarki odpadami nie-
bezpiecznymi (wytwarzanymi w ilo$ci powyzej 0,1 Mg
rocznie) czy wreszcie zezwolenie na prowadzenie dzia-
talnosci w zakresie zbierania i transportu odpadéw
(art. 28 ustawy).

Drugi etap sekwencji postepowania z odpadami w $wie-
tle przepiséw ustawy z 2001 r. stanowit ich odzysk (w tym
recykling). Ten pierwszy stanowit (art. 3 ust. 3 pkt 9 ustawy)
,wszelkie dziatania, niestwarzajace zagrozenia dla zycia, zdro-
wia ludzi lub dla srodowiska, polegajace na wykorzystaniu od-
padéw w catosci lub w czesci, lub prowadzace do odzyskania
z odpadéw substancji, materiatéw lub energii i ich wykorzysta-
nia, okreslone w zalaczniku nr 5 do ustawy”. Przez pojecie re-
cyklingu rozumiano za$ ,,0dzysk, ktéry polega na powtérnym
przetwarzaniu substancji lub materialéw zawartych w odpa-
dach w procesie produkcyjnym w celu uzyskania substancji lub
materialu o przeznaczeniu pierwotnym, lub o innym przezna-
czeniu, w tym tez recykling organiczny, z wyjatkiem odzysku
energii” (art. 3 ust. 3 pkt 14 ustawy).

Wreszcie, jesli z przyczyn technicznych badz ekonomicz-
nych wytworzone odpady nie zostaly poddane procesowi od-
zysku, winny by¢, w spos6b bezpieczny dla srodowiska uniesz-
kodliwione. Przez to pojecie rozumiano (art. 3 ust. 3 pkt 21):
»,poddanie odpadéw procesom przeksztalcenn biologicznych,
fizycznych lub chemicznych okre$lonym w zataczniku nr 6 do
ustawy w celu doprowadzenia ich do stanu, ktéry nie stwarza
zagrozenia dla zycia, zdrowia ludzi lub dla $rodowiska”. Co
istotne, zaréwno odzysk, jak i unieszkodliwianie wymagato
uzyskania zezwolenia wtasciwego organu ochrony $rodowiska
(art. 26).

Ustawa z 2001 r. nie ograniczata sie rzecz jasna tylko do
wspomnianych wyzej instrumentéw. Przewidywala caly szereg
innych rozwigzan, zwigzanych cho¢by z obowiazkami w zakre-
sie sprawozdawczosci, co do ilo$ci wytworzonych odpadéw, czy
wreszcie uregulowan dotyczacych postepowania z niektérymi
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ich rodzajami. W ograniczonym zakresie do postepowania z od-
padami stosowano przepisy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska®® (np. w odniesieniu do pozwolen
czy tez stosowania instrumentéw finansowo-prawnych).

W okresie obowigzywania ustawy z 2001 r. Polska przysta-
pita do Unii Europejskiej. Konieczne stato sie zatem sukcesywne
dostosowywanie naszego prawodawstwa do acquis communau-
taire. A poczatek XXI w. obfitowat w szereg aktéw prawnych
w zakresie gospodarowania odpadami. Wér6d najwazniejszych
mozna wskazaé:

— dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/53/

WE z dnia 18 wrze$nia 2000 r. w sprawie pojazdéw wy-
cofanych z eksploatacji*,

— dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/96/

WE z dnia 27 stycznia 2003 r. w sprawie zuzytego sprze-
tu elektrotechnicznego i elektronicznego (WEEE)?32,

— dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/21/

WE z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie gospodarowania
odpadami pochodzacymi z przemysiu wydobywczego
oraz zmieniajaca dyrektywe 2004/35/WE?33.

Dostosowujac prawodawstwo polskie do wymagan aqu-
is (oraz podjetych przez nasz kraj zobowiazan miedzynarodo-
wych), zostato przyjetych kilka ustaw regulujacych postepo-
wanie ze szczegélnymi rodzajami odpadéw. Uchwalono zatem
ustawy z dnia:

— 11 maja 2001 r. o obowigzkach przedsiebiorcéw w za-

kresie gospodarowania niektérymi odpadami oraz
o oplacie produktowe;j**,

30 Dz.U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.

1 Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich Wydanie Specjalne z 2004 r.
Rozdzial 15 Tom 5 s. 224-232.

%2 Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich Wydanie Specjalne z 2004 r.
Rozdzial 15 Tom 7 s. 359-374.

% Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich L 102, 11/04/2006 P.
0015-0034.

34 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 63 poz. 639 ze zm.
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— 12 wrze$nia 2002 r. o portowych urzadzeniach do od-
bioru odpadéw oraz pozostatosci tadunkowych ze stat-
kow®®,

30 lipca 2004 r. o miedzynarodowym obrocie odpada-
mi®,

20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych
z eksploatacji¥’,

29 lipca 2005 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elek-
tronicznym?®,

10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych®,

24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach®,

— 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpa-

dami opakowaniowymi*!.

W wyniku uchwalenia wyzej wymienionych aktéw znacza-
co zmienita sie struktura polskiego prawodawstwa dotyczacego
postepowania z odpadami. Od tego momentu mozna wyrdznic¢
ustawe gléwna (ramowgq) okreslajaca zasady gospodarowania
wspomnianymi substancjami lub przedmiotami oraz odrebne
akty regulujace postepowanie ze szczegélnymi ich rodzajami.
Mozna przyjaé, ze powyzsza struktura zaczeta odpowiada¢ mo-
delowi obowigzujgcemu w Unii Europejskiej, gdzie mozna wy-
r6zni¢ dyrektywe ramowa (tzw. matke) i dyrektywy szczegéto-
we (tzw. corki)*.

Warto takze wspomnie¢, iz dnia 5 kwietnia 2006 r. zostata
uchwalona ,,nowa” dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2006/12/WE w sprawie odpadéw*. Jak sie jednak przyjmuje,

% Dz.U. Nr 166 poz. 1361 ze zm.

% Dz.U. Nr 191, poz. 1956. Akt ten zostal zastapiony ustawa z dnia
29 czerwca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw
(Dz.U. Nr 124, poz. 859 ze zm).

%7 Dz.U. Nr 25, poz. 202 ze zm.

% Dz.U. Nr 180, poz. 1495 ze zm.

% Dz.U.z 2013 r. poz. 1136.

4 Dz.U. Nr 79, poz. 666.

4 Dz.U. poz. 888.

42 Szerzej na ten temat patrz G. Dobrowolski, Europejskie prawo srodowi-
ska, ,Ecausa” 2006, s. 116.

4 Dziennik Urzedowy Wspdlnot Europejskich L 114, 27/04/2006 P. 0009-
-0021.
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nie stanowita ona zmiany jako$ciowej w zakresie gospodarowa-
nia wspomnianymi substancjami i stanowita tekst ujednolicony
dyrektywy z 1975 r.**. Dopiero kolejna dyrektywa, Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/98/WE, z dnia 19 listopada 2008 r.
w sprawie odpadéw oraz uchylajaca niektére dyrektywy, spo-
wodowata daleko idace zmiany w prawnych zasadach gospoda-
rowania odpadami w UE. Akt ten nie tylko skonsolidowat pra-
wodawstwo Unii Europejskiej w omawianym zakresie i zastapit
inne, starsze, dyrektywy. Wprowadzit réwniez szereg nowych
rozwigzan dotyczacych miedzy innymi zmiany hierarchii poste-
powania z odpadami, pojecia produktu ubocznego czy tez moz-
liwosci ponownego wykorzystania®.

Dyrektywa 2008/98/WE zostata implementowana do pol-
skiego porzadku prawnego dopiero ustawa z dnia 14 grudnia
2012 r. o odpadach (dalej ,,u.odp.”)*. Ta ostatnia w sposéb dos¢
znaczacy zmodyfikowala obowigzujacy w Polsce system go-
spodarowania odpadami. Zachowujac dotychczasowa definicje
odpadu, wprowadzita pieciostopniowa hierarchie (sekwencje)
postepowania z nimi. Sktadaja sie na nia:

1) zapobieganie powstawaniu odpadow,

2) przygotowywanie do ponownego uzycia,

3) recykling,

4) inne procesy odzysku,

5) unieszkodliwianie.

W praktyce najwieksze znaczenie (jak i w poprzednim
stanie prawnym) maja dwa rodzaje dziatan, jakimi sa odzysk
i unieszkodliwianie. Tym pierwszym, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt
14 ustawy jest ,jakikolwiek proces, ktérego gléwnym wynikiem
jest to, aby odpady stuzyly uzytecznemu zastosowaniu przez
zastgpienie innych materiatéw, ktére w przeciwnym przypadku
zostatyby uzyte do spetnienia danej funkcji lub w wyniku kt6-
rego odpady sg przygotowywane do spelnienia takiej funkcji

4 B. Draniewicz, J. Jerzmanski, S. Moczko-Wdowczyk, J. Rotko, J. Som-
mer [w:] Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza, rozwdj, perspektywy,
red. W. Radecki. Warszawa 2010, s. 72.

4 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L. 312, 22/11/2008 P. 0003-0030.

4 Dz.U.z 2013 r., poz. 21.
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w danym zakladzie lub ogélnie w gospodarce”. Szczegdlng po-
stacig odzysku jest recykling polegajacy na dziataniu, w ramach
ktérego odpady sa ponownie przetwarzane na produkty, ma-
teriaty lub substancje wykorzystywane w pierwotnym celu lub
innych celach; obejmuje to ponowne przetwarzanie materiatu
organicznego (recykling organiczny), ale nie obejmuje odzysku
energii i ponownego przetwarzania na materiaty, ktére maja by¢
wykorzystane jako paliwa lub do celéw wypelniania wyrobisk
(art. 3 ust. 1 pkt 23 u.odp.). W praktyce odzysk polega wiec
na wykorzystaniu substancji zgodnie z prawem, w taki sposéb,
iz utraci ona status odpadu. Moze to nastgpi¢ w sytuacji, gdy
w wyniku powyzszych procedur odpad ,staje si¢” przedmiotem
lub substancja spelniajaca tacznie nastepujace warunki (art. 14
ust. 1 u.odp.)*”:

a) jest powszechnie stosowany do konkretnych celéw,

b) istnieje rynek takich przedmiotéw lub substancji lub po-
pyt na nie,

c) dany przedmiot lub substancja spelniaja wymagania
techniczne dla zastosowania do konkretnych celéw oraz
wymagania okre$lone w przepisach i w normach maja-
cych zastosowanie do produktu.

Niewyczerpujacy wykaz proceséw odzysku zawiera za-

tacznik I ustawy o odpadach.

Inaczej sytuacja wyglada w przypadku unieszkodliwiania.

Jest to proces niebedacy odzyskiem, nawet jezeli wtérnym skut-
kiem takiego procesu jest odzysk substancji lub energii (art. 3
ust. 1 pkt 30 u.odp.). Pomimo ulomnosci tej ostatniej definicji
(mozna bowiem doj$¢ do wniosku, iz unieszkodliwianiem odpa-
déw jest np. zapobieganie ich powstawaniu) nalezy stwierdzi¢,
iz proces powyzszy bedzie polegaé przede wszystkim na ré6znych
formach sktadowania odpadéw, ich przeksztalcanie termiczne,
czy wreszcie inne procesy fizyczne, biologiczne i chemiczne.

Warto wreszcie wspomnie¢, iz nowa ustawa wprowadzi-

ta pojecie produktu ubocznego (art. 10 u.odp.). Za taki moze
zosta¢ uznany przedmiot lub substancja, powstajace w wyniku

47 Substancja lub produkt musi réwniez spetnia¢ wymagania przewidzia-
ne przepisami Unii Europejskiej.
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procesu produkcyjnego, ktérego podstawowym celem nie jest
ich produkcja,,jezeli sa tacznie spetnione nastepujace warunki:

1) dalsze wykorzystywanie przedmiotu lub substancji jest
pewne,

2) przedmiot lub substancja moga by¢ wykorzystywane
bezposrednio bez dalszego przetwarzania, innego niz
normalna praktyka przemystowa,

3) dany przedmiot lub substancja sa produkowane jako
integralna cze$¢ procesu produkcyjnego,

4) dana substancja lub przedmiot spelniaja wszystkie
istotne wymagania, w tym prawne, w zakresie produk-
tu, ochrony $rodowiska oraz zycia i zdrowia ludzi, dla
okreslonego wykorzystania tych substancji lub przed-
miotéw i wykorzystanie takie nie doprowadzi do ogdl-
nych negatywnych oddziatywan na $rodowisko, zycie
lub zdrowie ludzi.

Rozstrzygniecie w przedmiocie uznania przedmiotu lub
substancji za produkt uboczny podejmuje marszatek wojewddz-
twa poprzez niezgloszenie sprzeciwu w drodze decyzji.

Ustawa z 2012 r. reguluje znacznie szersze spektrum
aspektéw postepowania z odpadami niz przedstawione wyze;.
Jest to akt liczacy facznie 253 artykuty. Brak tu jednak miejsca
na dokonanie ich glebszej analizy. Nie to jest zreszta przedmio-
tem niniejszego opracowania.

V.

Przeprowadzona wyzej analiza pozwala na wyciggniecie
kilku wnioskéw dotyczacych rozwoju i struktury regulacji praw-
nej dotyczacej gospodarowania odpadami ,przemystowymi”
w Polsce. Po pierwsze, mozna wyr6zni¢ trzy okresy rozwoju pra-
wodawstwa w tym zakresie. Pierwszy, do wej$cia w zycie usta-
wy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $ro-
dowiska charakteryzowat sie praktycznie brakiem uregulowan
(rangi ustawowej) dotyczacych postepowania z nimi. W prakty-
ce regulacja w tym zakresie ograniczata sie do kilku aktéw pod-
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stawowych, czasami niemajacych nawet charakteru przepiséw
powszechnie obowiazujacych. Drugi etap rozwoju ustawodaw-
stwa rozpoczeto uchwalenie i wej$cie w zycie ustawy z dnia 31
stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska. Pojawi-
ta sie wéwcezas po raz pierwszy regulacja ustawowa odnosza-
ca sie stricte do gospodarowania odpadami ,przemystowymi”.
Trzeci (obecny) etap rozpoczelo uchwalenie ustawy z dnia 27
czerwca 1997 r. ustawy o odpadach. Tu nastgpito swego rodzaju
,usamodzielnienie” analizowanej problematyki.

Struktura wspdiczesnego (polskiego) prawodawstwa
okreslajacego podstawy postepowania z odpadami innymi niz
komunalne, jest zbudowana wedtug wzorca obowigzujacego
w Unii Europejskiej. Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. ma cha-
rakter regulacji ramowej, wprowadzajac z jednej strony ogdlne
zasady postepowania w analizowanym zakresie, z drugiej na-
ktadajac szereg obowiazkéw o charakterze szczegétowym (jak
cho¢by w zakresie wydawania zezwolen, czy tez zwigzanych ze
sprawozdawczoscig). Uzupelnieniem (ale i rozwinieciem) sa
wymienione wyzej ustawy regulujace postepowanie ze szcze-
gblnymi rodzajami odpadéw. Sa to wspomniane ustawy z dnia:

— 11 maja 2001 r. o obowiazkach przedsiebiorcéw w za-
kresie gospodarowania niektérymi odpadami oraz
o optacie produktowej,

— 12 wrze$nia 2002 r. o portowych urzadzeniach do od-
bioru odpadéw oraz pozostatosci tadunkowych ze stat-
kéw,

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

— 29 lipca 2005 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elek-
tronicznym,

— 29 czerwca 2007 r. o miedzynarodowym przemieszcza-
niu odpadéw,

— 10 lipca 2008 r. o odpadach wydobywczych,

— 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach.

Oprécz powyzszych mozna tu jeszcze wskaza¢ na inne
akty prawne, gdzie problematyka gospodarowania odpadami
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jest uregulowana fragmentarycznie. Przykladem moze tu by¢
cho¢by ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe*.

W chwili wej$cia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r.
o ochronie i ksztattowaniu srodowiska problematyka gospoda-
rowania odpadami ,,przemystowymi” byta regulowana 5 artyku-
tami i jednym rozporzadzeniem. W chwili obecnej, w zakresie
gospodarki odpadami mozemy wskaza¢ 10 ustaw zawierajg-
cych, pomijajac przepisy konicowe i przejsciowe, ponad 600 ar-
tykutéw. Nalezy tu jeszcze wspomnieé¢ o dziesiatkach aktow
wykonawczych, o objetosci czesto kilkunastu stron dziennika
ustaw. Mozna rozwazac¢ wiec, czy nie doszto do uksztatltowania
sie nowej dziedziny prawa, ktérg mozna by okresli¢ , prawem
gospodarowania odpadami” albo ,,prawem odpadowym”.

Przyrost materii ustawowej w analizowanym zakresie jest
spowodowany przede wszystkim koniecznoscia dostosowania
prawodawstwa polskiego do acquis communautaire. Mozna
doj$¢ do wniosku, iz organy Unii Europejskiej za punkt honoru
postawily sobie przeregulowanie gospodarki odpadami, i chyba
im sie to udato. Zwtaszcza ze cze$¢ aktéw prawnych nie jest na-
kierowana na zwalczanie przyczyn stanéw niepozadanych, lecz
tylko ich skutkéw*.

Niestety ilo$¢ przepisow okreslajacych zasady gospoda-
rowania odpadami ,przemystowymi” nie przekiada sie na ich
jakos$¢. Ustawy regulujace powyzsza problematyke byty uchwa-
lane na przestrzeni kilkunastu lat. Ich poziom legislacyjny jest
bardzo rézny. W odniesieniu do cze$ci z nich mozna takze wy-
kaza¢ brak spdjnosci pomiedzy poszczegdlnymi aktami oraz ich
konkretnymi przepisami.

4% Dz.U. z 2012 1. poz.264 ze zm.

4 Przykladem moze by¢ tu gospodarowanie zuzytym sprzetem elektrycz-
nym i elektronicznym. Przyczyna powstawania ogromnych ilosci tego typu
odpadow jest bardzo niska trwalo$é¢ urzadzen, a dyrektywa WEEE tej proble-
matyki w ogole nie dostrzega.
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