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Temat: Analiza prawna projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz niektorych innych ustaw
(nr UCS81), opublikowanego na stronach RCL w dniu 5 sierpnia br.
(»Projekt”)

Niniejsza opinia zostala przygotowana na zlecenie Zwigzku Pracodawcow Przemystu
Opakowan i Produktow w Opakowaniach EKO-PAK, zrzeszajacego producentow wyrobow w
opakowaniach oraz opakowan (,,Zwigzek”) oraz w zwigzku z zawartym listem angazujagcym z
dnia 19 sierpnia 2021 roku (,,Analiza”).

1. Podsumowanie

Zaprezentowany Projekt budzi liczne, powazne watpliwosci prawne w zakresie zgodno$ci z
aktami unijnymi ktore ma implementowac, w szczegdlnosci, w zakresie uregulowania praw i
obowigzkow producentéw (wprowadzajacych) wynikajacych z:

— art. 8a ust. 1 lit a Dyrektywy Ramowej, co do przejrzystego okreslenia rol podmiotow
w systemie ROP;

— art. 8a ust. 1 lit d Dyrektywy Ramowej co do rownego traktowania poszczegdlnych
wprowadzajacych;

— art. 8a ust. 4 lit a Dyrektywy Ramowej wobec okreslenia realnych kosztow, jakie
powinny pokry¢ wktady finansowe producentéw w ramach systemu ROP;

— art. 8a ust. 4 lit. ¢ Dyrektywy Ramowej wobec zapewnienia, aby powyzsze wktady nie
przekraczaty kosztow niezbednych do $wiadczenia ustug gospodarowania odpadami w
sposob efektywny kosztowo;

— innych, opisanych ponize;j.

Zaproponowany ksztalt systemu rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta (ROP) pod katem
obcigzen nakladanych na okreslone grupy przedsiebiorcow zdaje si¢ godzi¢ w podstawowe
zasady konstytucyjne i gospodarcze, w tym szczegolnie narusza¢ zasad¢ swobody prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w Polsce. Projekt zawiera liczne bledy, niejasnosci konstrukcyjne, a
takze (by¢ moze omyltkowo) odwotuje si¢ do nieistniejacych regulacji (systemu kaucyjnego).

Projekt jest takze niekompletny. Kluczowe i wymagane przez art. 8a Dyrektywy Ramowe;j
rozwigzania majg zosta¢ uregulowane w sposob pozaustawowy (rozporzadzenia i
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obwieszczenia), co poza watpliwosciami z zakresu metody legislacji, nie pozwala cato§ciowo
oceni¢ proponowanego ksztattu systemu ROP - wraz Projektem nie udostgpniono do
konsultacji publicznych zadnego z projektow tych dokumentdw.

Analiza Projektu w przedstawionym obecnie ksztalcie prowadzi do wniosku, iz zaproponowane
tam rozwigzania nie s3 zgodne z ogo6lnymi, minimalnymi wymaganiami ustanowionymi dla
systemOw ROP w Dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19
listopada 2008 r. (,,Dyrektywa Ramowa”)! zmieniong Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r. (,,Dyrektywa Zmieniajaca”, a razem
,Dyrektywy”), ktore to akty Projekt ma implementowac.

W szczegbdlnosci zas§ rozwigzania te sg sprzeczne z wymaganiami wobec (1) jasnego okreslenia
rol 1 obowigzkow podmiotow zaangazowanych w system ROP; (i) jasnego okreslenia kosztow
1 obcigzen ponoszonych przez przedsigbiorcow, nieprzekraczajacych rzeczywistych kosztow
gospodarowania odpadami objetymi systemem ROP czy (iii) ustanowienia mechanizmow
kontroli nad efektywno$cia wykorzystania $rodkoéw (wynikajagce z art. 8a Dyrektywy
Ramowej).

Zaproponowane w Projekcie rozwigzania, gldwnie o charakterze parapodatkowym, a niekiedy
nawet wskazujgce na podwdjne opodatkowanie podmiotow, budzg takze powazne watpliwosci
w zakresie zgodnosci z przepisami polskimi. W szczego6lnosci ustanowiong w Konstytucji
zasadg demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji) i wywodzonymi z niej zasadami
m.in. zaufania do panstwa i stanowionego prawa, ochrony interesOw w toku, dostatecznej
okreslonosci przepisoOw, proporcjonalnosci srodkéw czy odpowiedniego vacatio legis, co
szczegoblnie istotne dla wprowadzania zmian o charakterze systemowym.

Ponadto Projekt jest sprzeczny z art. 217 Konstytucji, wymagajacym aby wszelkie istotne
elementy obowigzkow podatkowych regulowane byty w aktach rangi ustawowej, oraz art. 92
Konstytucji, pozostawiajac zbyt ogoélne upowaznienie dla ustalania wysokosci wkladow
wnoszonych przez uczestnikow mechanizmu ROP w rozporzadzeniu.

Ostatecznie trzeba stwierdzi¢, ze w przypadku w ktorym Projekt zostalby przyjety w
zaproponowanym ksztalcie, podmioty prywatne w zwigzku z niewlasciwg transpozycja
Dyrektywy Ramowej powinny mie¢ mozliwo$¢ wywodzenia swoich uprawnien (lub ich braku)
powolujac sie bezposrednio na tres¢ samej dyrektywy, a panstwo cztonkowskie — co do zasady
— nie powinno naklada¢ na takie podmioty obowiazkow wynikajacych z nieprawidlowo
wdrozonej dyrektywy. W orzecznictwie unijnym pojawity si¢ juz orzeczenia, gdzie uznanie
bezposredniego skutku dyrektyw doprowadzito w konsekwencji do obowigzku zwrotu
niestusznie pobranych optat 2.

''W sprawie odpaddw oraz uchylajacej niektore dyrektywy (Dz.U. L 312 z22.11.2008), s. 3
2 Por. Wyrok TS z 17.07.2008 r. w potgczonych sprawach od C-152/07 do C-154/07, Arcor i inni, EU:C:2008:426,
dalej jako wyrok TS w sprawach Arcor i inni.
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2. Cel i zakres analizy prawnej

Celem prowadzonych rozwazan jest dokonanie analizy prawnej Projektu pod katem jego
zgodnosci z:

a) Dyrektywa Ramowa, zmieniong Dyrektywe Zmieniajaca;

b) z nadrzgdnymi aktami prawa polskiego (Konstytucja), wiasciwym orzecznictwem i
interpretacjami doktryny, jak rowniez zasadami prawidtowej legislacji.

Niniejsza analiza koncentruje si¢ na tych zapisach Projektu, ktére budza najwicksze
watpliwosci prawne zwigzane z wdrozeniem w Polsce systemu rozszerzonej odpowiedzialnosci
producenta i sg istotne z perspektywy wprowadzajacych do obrotu opakowania lub produkty w
opakowaniach, ktorzy maja zosta¢ objete tym systemem.

Nadmieni¢ nalezy, ze oprécz implementacji powyzej wskazanych dyrektyw unijnych do
prawodawstwa polskiego, Projekt stanowi takze implementacj¢ wybranych postanowien tzw.
Dyrektywy SUP?, ktore uprzednio nie znalazly sie w Projekcie implementujagcym Dyrektywe
SUP.

3. Pojecie rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta

3.1. Pojecie i cele wprowadzenia systemu ROP

W celu wzmocnienia i przyspieszenia dziatan na rzecz realizacji celow Dyrektywy Ramowej,
w tym przede wszystkim urealnienia zasady ,,zanieczyszczajacy placi”, przyjeta w 2018 roku
Dyrektywa Zmieniajaca znowelizowata Dyrektywe Ramowa tj. wprowadzita definicje systemu
rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta a takze ustanowita ogédlne, minimalne wymogi dla
takich systeméw (dodany art. 8a Dyrektywy Ramowej), ktore maja zaczaé funkcjonowaé w
krajach cztonkowskich najpdzniej od 2023 roku.

W znowelizowanej Dyrektywie Ramowej, system ROP opisano jako zestaw $rodkow
przyjmowanych przez panstwa cztonkowskie, poprzez ktére producenci produktéw moga
zosta¢ zobowigzywani do ponoszenia finansowej lub finansowej 1 organizacyjnej
odpowiedzialnos$ci za gospodarowanie odpadem powstatym po wprowadzonych przez nich do
obrotu produktach, w tym za ich selektywng zbiorke, sortowanie i przetwarzanie.

Zgodnie z powyzszymi regulacjami, tak okreslony obowigzek naktadany na producentow moze
takze obejmowac odpowiedzialno$¢ organizacyjng a takze odpowiedzialno$¢ za zapobieganie
powstawaniu odpadoéw (zmniejszanie ilosci powstajacych odpadow), czy wicksza przydatnosé
do ponownego uzycia i recyklingu.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie zmniejszenia
wptywu niektorych produktéw z tworzyw sztucznych na srodowisko (Dz.U. L 155 z 12.06.2019)
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3.2. Ogdine minimalne wymagania dotyczgce systemow ROP, wynikajgce z art. 8 a)
Dyrektywy 2018/851.

Analiza projektu pod katem wypeklienia wymagan Dyrektyw w zakresie mechanizmow
wprowadzajacych system ROP wymaga wpierw ustalenia, jakie minimalne wymagania dla
takiego systemu zawiera Dyrektywa Ramowa. Na marginesie mozna tu dodaé, ze panstwa
cztonkowskie moga rozszerza¢ zakres regulacji poza wskazane, minimalne wymagania
Dyrektywy Ramowej, przy czym istotne jest to, aby takie nadregulacje nie staty w sprzeczno$ci
z Dyrektywami.

Istotne, z perspektywy wszystkich uczestnikow systemu ROP, jest wymaganie wyraznego
okreslenia rdl i obowigzkow wszystkich podmiotow zaangazowanych w system ROP, w tym
wprowadzajacych.

W tym zakresie, kluczowe z perspektywy wprowadzajacych produkty w opakowaniach, jest
wymaganie jasnego okreslenia podzialu kosztow w systemach ROP. Zgodnie z art. 8 a
Dyrektywy Ramowej, wprowadzajacy powinni pokrywaé koszty niezbedne do osiggniecia
celow gospodarowania odpadami oraz innych celéw i zadan, w tym dotyczacych zapobiegania
powstawaniu odpadéw, ktére zdefiniowano w danym systemie.

W zakresie kosztoéw ponoszonych przez wprowadzajacych, wymagane jest aby system ROP
zapewniat co najmniej, ze wysokos$¢ wktadoéw finansowych:

a) placonych przez wprowadzajacego w celu wypehienia jego obowiazkow wynikajacych z
systemu pokrywa koszty selektywnej zbiorki odpadéw zwigzanych z produktami, ktére
producent wprowadza do obrotu w danym panstwie cztonkowskim, ich transportu i
przetwarzania, oraz koszty niezbedne do realizacji innych celow i zadan, po uwzglednieniu
dochodéw z ponownego uzycia, ze sprzedazy surowcodw wtoérnych pochodzacych z jego
produktéw i z nieodebranych kaucji (o ile funkcjonuje system kaucyjny);

b) w przypadku zbiorowego wypetniania obowigzkdéw, byta zroznicowana dla poszczegdlnych
produktéw lub grup podobnych produktow, zwtaszcza przy uwzglednieniu ich trwatosci,
ich przydatnosci do naprawy, ponownego uzycia 1 recyklingu oraz obecnos$ci substancji
niebezpiecznych;

c) wprowadzajacych nie bedzie przekraczata kosztow niezbednych do $wiadczenia ushug
gospodarowania odpadami w sposo6b efektywny kosztowo. Koszty te sg ustalane w sposob
przejrzysty migdzy zainteresowanymi podmiotami.

Ponadto, zmieniona Dyrektywa Ramowa jasno wskazuje, ze w tych systemach ROP w ktérych
organy publiczne sa odpowiedzialne za organizacj¢ operacyjnych aspektow gospodarowania
odpadami z produktow podlegajacych takiemu systemowi, ustugi $wiadczone przez te organy
powinny by¢ $wiadczone w_sposdb efektywny kosztowo, a odpowiedzialno$¢ finansowa
wprowadzajacych produkty w opakowaniach nie powinna przekracza¢ kosztéw niezbednych
do $wiadczenia tych ustug. Ponadto, koszty takich ustug, powinny by¢ ustalane w sposob
przejrzysty miedzy zainteresowanymi podmiotami, w tym wprowadzajacymi, zrzeszajacymi
ich organizacjami i organami publicznymi.

Ostatecznie, Dyrektywa Ramowa jasno stanowi, ze takze konsumenci powinni by¢ zachecani
do zmiany swoich zachowan, w tym poprzez edukacje i podnoszenie swiadomosci, natomiast
producenci 1 wprowadzajacy produkty w opakowaniach na rynek powinni promowacé
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zrbwnowazone stosowanie swoich produktéw 1 przyczynia¢ si¢ do wlasciwego
gospodarowania odpadami powstalymi z ich produktow (motyw 34 wstepu do Dyrektywy
Ramowej).

Istotne, z perspektywy wprowadzajacych produkty w opakowaniach sa takze nast¢pujace
wymagania dotyczace m.in.:

a) zapewnienia rownego traktowania poszczeg6lnych wprowadzajacych bez dokonywania
nadmiernego i nieproporcjonalnego obcigzenia regulacyjnego wprowadzajacych male
ilosci produktow, w tym rdéwniez obcigzenia nakladanego na mate 1 S$rednie
przedsigbiorstwa;

b) jasnego okreslenia celéw danego systemu ROP jakie majg by¢ osiggane w zakresie
gospodarowania odpadami, zgodnych z unijng hierarchig postepowania z odpadami,

c) stworzenie systemu sprawozdawczego;

d) zapewnienia, aby wprowadzajacy produkty w opakowaniach lub organizacje realizujagce w
ich imieniu obowiazki mogty realizowac¢ swoje obowiazki wynikajgce z systemu ROP na
rownych zasadach, posiadaly $rodki finansowe niezbedne do wypelnienia swoich
obowigzkow w zakresie rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta, wprowadzity
odpowiedni mechanizm samokontroli 1 in.

3.3. Model odpowiedzialnosci zaproponowany w Projekcie

Projekt proponuje w zasadzie wylgcznie finansowg odpowiedzialno$¢ wprowadzajacych
produkty w opakowaniach za gospodarowanie odpadem, w tym za selektywnag zbiorke,
sortowanie 1 przetwarzanie. Projekt nie przewiduje odpowiedzialno$ci organizacyjnej
wprowadzajacych. Pozwala im realizowa¢ cele odpadowe indywidualnie (wylacznie w
odniesieniu do wytwarzanych przez siebie odpadow) Ilub w ramach organizacji
odpowiedzialno$ci producentdw (ewentualnie poprzez przystapienie do porozumien zawartych
pomiedzy organizacjami samorzadu gospodarczego, ktére zrzeszaja wprowadzajacych i
ministrem wlasciwym do spraw klimatu®).

Proponuje si¢ rozdzielenie strumieni opakowan na te pochodzace z gospodarstw domowych i
pozostate, przypisujac wprowadzajagcym inne obowigzki ustawowe do zrealizowania. W
odniesieniu do opakowan przeznaczonych dla gospodarstw domowych, wprowadzajacy
zobowigzani s3 do zaplaty optaty opakowaniowej, ktéra w przewazajacej czesci (80%
zebranych §rodkow) trafi do gmin lub zwigzkéw miedzygminnych gospodarujacych odpadami
komunalnym.

Poza obowigzkiem uiszczania oplaty opakowaniowej, wprowadzajacy beda odpowiedzialni za
zrealizowanie odpowiednich poziomow recyklingu, a w przypadku ich nie osiggniecia (przez
wprowadzajacego, organizacj¢ odpowiedzialnosci producentéw lub porozumienie), do zaptaty
odpowiednio wyliczonej optaty produktowej, majgcej charakter kary za brak zrealizowania
poziomu recyklingu.

4 Dotyczy produktow w opakowaniach wielomaterialowych, srodkdw niebezpiecznych w opakowaniach i srodkow
niebezpiecznych bedacych srodkami ochrony roslin w opakowaniach.
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4. Analiza zgodnosci Projektu z wymaganiami Dyrektyw

4.1. Brak jasnego okreslenia rdl i obowigzkéw podmiotéw zaangazowanych w system ROP w
Projekcie

Zaproponowane w Projekcie rozwigzania budza watpliwosci w zakresie zadan 1 obowigzkow
przypisanych poszczegolnym uczestnikom systemu ROP. Na przyktad w zakresie podmiotow
zobowigzanych do wykonywania recyklingu odpadow opakowaniowych pochodzacych z
gospodarstw domowych, albo mozliwosci przekazania organizacjom odpowiedzialnosci
producentéw jedynie czg¢s$ci z zadan spoczywajacych na wprowadzajacych (np. bez
obowigzkow kampanii edukacyjnych). Kwestie te powinny zosta¢ wyjasnione i
doprecyzowane, w przeciwnym razie b¢da niezgodne z art. 8a Dyrektywy Ramowe;.

4.2. Podziat kosztéw i brak racjonalnego uzasadnienia dla rozdzielenia strumieni odpadéw
opakowaniowych i przypisania wprowadzajqcym réznych obowigzkoéw ustawowych

Projekt wprowadza podziat obowigzkow (w tym kosztow) wprowadzajacych w zaleznosci od
tego, jakiego rodzaju produkty i w zwigzku z tym odpady opakowaniowe wprowadzaja na
rynek, przypisujac im konsekwentnie inne role i obowigzki w systemie ROP. Projekt rozdziela
odpady opakowaniowe na dwa strumienie: odpady z opakowan przeznaczonych dla
gospodarstw  domowych 1 odpady z pozostalych opakowan. Uzasadnienie Projektu nie
dostarcza jednak zadnego wyjasnienia w jaki sposob przyjety podziat stuzy wypetnieniu celow
ROP (tym bardziej, ze stanowi polska nadregulacj¢ i nie jest wymagany przez art. 8a
Dyrektywy Ramowej) i jak w praktyce podziat ten ma by¢ realizowany.

Naktadanie obowigzkéw w zakresie rozdzielania strumieni odpadéw moze naktadaé
nieproporcjonalne obcigzenie regulacyjne na wprowadzajacych mate ilosci produktéw, w tym
réwniez na male i $rednie przedsigbiorstwa (czego zakazuje art. 8a ust. 1 lit. d Dyrektywy
Ramowej).

4.3. Nieproporcjonalne obcigzenia w zakresie odpowiedzialnosci wprowadzajgcych produkty
w opakowaniach przeznaczonych dla gospodarstw domowych

Projekt jasno wskazuje, ze wprowadzajacy moze realizowaé cigzacy na nim obowigzek
uzyskania pozioméw recyklingu o ktérym mowa w art. 17 ust. 2 Ustawy zmienianej Projektem
za posrednictwem organizacji odpowiedzialnosci producentéw (podpisujac umowe¢ z taka
organizacja), ale nie zwalnia to wprowadzajacego z odpowiedzialnosci za realizacj¢ obowigzku
(por. art. 17 ust. 5 Ustawy zmienianej Projektem). Takie rozwigzanie rodzi powazne
watpliwosci prawne, przede wszystkim dlatego, ze wprowadzajacy nie ma w praktyce zadnego
wplywu na wtasciwg realizacj¢ zadan w obszarze recyklingu.

Powazne watpliwos$ci prawne moze takze rodzi¢ rozwigzanie zawarte w art. 17 ust. 2 Ustawy
zmienianej Projektem, zgodnie z ktérym, wprowadzajacy produkty w opakowaniach opisanych
w art. 17 ust. 1 przeznaczonych dla gospodarstw domowych zostali w sposob nieuzasadniony
obcigzeni dwoma obowigzkami tj. obowigzkiem ponoszenia oplaty opakowaniowej oraz
(jednoczesnie) obowigzkiem zapewnienia realizacji poziomow recyklingu na odpowiednim
poziomie. Z Projektu nie wynika jasno jaki jest doktadny zakres wydatkowania optaty
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opakowaniowej, ktora zgodnie z ogdlnym uzasadnieniem do Projektu ma by¢ przeznaczana
przez gminy (zwiazki miedzygminne) na cele odpadowe (planowany 401e ust. 12 POS).

Oznacza to, ze finalnie wprowadzajacy produkty w opakowaniach na uzytek gospodarstw
domowych nie tylko bgdzie ponosit oplate opakowaniowa wydatkowana na cele przetwarzania
odpadow, ale jednocze$nie ponoszenie tej oplaty nie zwolni go z odpowiedzialnosci za
osiggnigcie odpowiednich pozioméw recyklingu.

Projekt nie wskazuje jasno, kto bedzie dokonywal recyklingu odpadéw opakowaniowych
pochodzacych z gospodarstw domowych - czy system gminny, czy organizacja
odpowiedzialno$ci producentéw (o ile wprowadzajacy zawart z nig umowe). Jak wspomniano,
w obu wypadkach za brak spelnienia pozioméw recyklingu wprowadzajacy zostanie obcigzony
dodatkowo optata produktowa, cho¢ juz zaptacit optate opakowaniowa majgca — zgodnie z
zalozeniami — odzwierciedla¢ koszty zagospodarowania odpadow opakowaniowych, w tym ich
przetworzenia.

Co nalezy podkresli¢, nieosiggnigcie wymaganych poziomow recyklingu moze wynikac z
okolicznosci od wprowadzajacych catkowicie niezaleznych takich jak np. zebranie przez gming
niewystarczajacej ilosci odpaddéw nadajacych sie¢ do recyklingu, przestoje w gminnych
systemach gospodarowania odpadami i inne.

Takie rozwigzanie, poza brakiem adekwatnosci ponoszonych kosztow i zobowigzan, a takze
brakiem zapewnienia réwnego traktowania poszczegdlnych wprowadzajacych jest niezgodne z
minimalnymi wymogami dla systemu ROP, opisanymi w art. 8a Dyrektywy Ramowe;.
Dodatkowo, wydaje si¢ by¢ sprzeczne z zasadami konstytucyjnymi, przede wszystkim godzi w
zasade dookreslonosci legislacji a takze rodzi watpliwosci co do braku proporcjonalno$ci
srodkéw proponowanych w Projekcie (nieproporcjonalnie duze obcigzenie wprowadzajacych
w stosunku do potrzeb prawidtowego funkcjonowania systemu ROP).

4.4. Brak jasnego okreslenia kosztéw w systemie ROP

Mechanizm systemu ROP zaproponowany w Projekcie opiera si¢ przede wszystkim na
zaangazowaniu finansowym wprowadzajacych, nie wskazuje jednak maksymalnego limitu
kosztow jakie w rzeczywisto$ci moga oni ponosi¢, powodujac w praktyce ryzyko ponoszenia
kosztow ponad realny koszt gospodarowania odpadami objetymi systemem ROP.

Ponadto, Projekt w sposob niejasny proponuje mechanizm ustalajacy kwote otrzymywang
przez gminy (lub ich zwigzki) z optaty opakowaniowej, wskazujac jedynie parametry jakie beda
mialy wptyw na wysokos$¢ tej kwoty, ale nie pokazujac w praktyce jak ta kwote wyliczy¢.

4.4.1. Ryzyko faktycznego ponoszenia przez wprowadzajgcych kosztow
przewyzszajqgcych koszt zagospodarowania odpaddéw w systemie ROP

Doktadna analiza mechanizméw finansowych w Projekcie (analiza przeptywow pieni¢znych i
przeznaczenia $rodkow  wplacanych przez producentdw) pozwala stwierdzi¢, ze
zaproponowane tam rozwigzanie jest chaotyczne, niejasne i sprzeczne z postanowieniami
Dyrektywy Ramowej — w szczeg6lnosci z art. 8a ust. 4 lit. a Dyrektywy Ramowej okres$lajacym
koszty, jakie powinny pokry¢ wklady finansowe producentéw w ramach systemu ROP; oraz
art. 8a ust. 4 lit. ¢ tej dyrektywy wymagajacym, aby wklady te nie przekraczaty kosztow
niezbg¢dnych do §wiadczenia ushug gospodarowania odpadami w sposéb efektywny kosztowo.
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Projekt przewiduje takze, ze wprowadzajacy produkty w opakowaniach wypelnia swoje
zobowigzania w zakresie zapewnienia gospodarowania odpadami opakowaniowymi
powstatymi z opakowan przeznaczonych dla gospodarstw domowych, w tym ich recyklingu,
poprzez zaptate optaty opakowaniowej (o ile obowigzkéw tych nie realizuja samodzielnie).

Sama zaptata optaty opakowaniowej nie zwalnia jednak wprowadzajacych z odpowiedzialnos$ci
za wypehienie swoich zobowigzan — jak wskazano powyzej, w przypadku nieosiagnig¢cia
wymaganych poziomow recyklingu wprowadzajacy beda obcigzeni optatg produktowa (ew. po
polowie z organizacja odpowiedzialnosci producentow).

W praktyce moze zatem dochodzi¢ do sytuacji, w ktorych koszty finansowe ponoszone przez

wprowadzajacych (obejmujace optate opakowaniowa i optate produktowq) przewyzsza koszty
gospodarowania odpadami opakowaniowymi, co jest sprzeczne z Dyrektywa Ramowa.

4.4.2. Ryzyko podwdjnego ponoszenia kosztow zagospodarowania odpaddw przez
pewne grupy wprowadzajgcych

Co trzeba podkresli¢, Projekt wprowadza zapisy mogace powodowac ryzyko podwdjnego
ponoszenia kosztéw gospodarowania odpadami przez (i) wprowadzajacych produkty w
opakowaniach wielomateriatowych, (ii) $rodki niebezpieczne w opakowaniach i (iii) srodki
niebezpieczne bedace srodkami ochrony roslin w opakowaniach. Takie ryzyko wynika z braku
precyzji proponowanych przepisow Projektu.

Po pierwsze, nie wynika jasno z Projektu czy ogolne zasady i obowigzki dot. gospodarowania
odpadami umieszczone w proponowanym art. 17 ust. 2 Ustawy ( w tym szczegdlnie obowigzek
zaptaty optaty opakowaniowej) odnoszg si¢ do wyszczegdlnionych w art. 18 Ustawy grup
wprowadzajacych (j.w.). Problemy powoduje ustalenie, czy ustawodawca chcial aby nowy art.
18 Ustawy stanowit lex specialis wzgledem zasad og6lnych z art. 17 ust 2.

Konsekwentnie, obowigzkiem uiszczania oplaty opakowaniowej moga objeci beda takze
powyzej wskazani wprowadzajacy, w tym np. wprowadzajacy produkty w opakowaniach
wielomaterialowych dla gospodarstw domowych; wnioskowa¢ bowiem mozna, ze art. 18 nie
ma charakteru /ex specialis 1 nie wylagcza obowigzku zaptaty opakowaniowej, ale jedynie
wskazuje inny podmiot, za pomocg ktorego Ci wprowadzajacy moga wypetnié swoje
zobowigzanie (zamiast organizacji odpowiedzialnosci producentdw to organizacje samorzadu
gospodarczego, za pomocg porozumienia).

Maja na uwadze jednoczes$nie, ze zgodnie z nowym art. 25 ust. 3 pkt 3) Ustawy, przy zawieraniu
dobrowolnego porozumienia nalezy w porozumieniu okre$li¢ ,, sposob finansowania realizacji
porozumienia, w tym minimalne stawki optat ponoszone przez wprowadzajgcych produkty w
opakowaniach w odniesieniu do masy tych opakowan z uwzglednieniem kryteriow
roznicowania stawek okreslonych w art. 18d ust. 2 pkt 1 i 2” to mozna uzna¢, ze istnieje realne
ryzyko obcigzenia wprowadzajacych produkty w opakowaniach wielomaterialowych i po
srodkach niebezpiecznych jednoczes$nie optata opakowaniowa jak i optatami na pokrycie
kosztow funkcjonowania porozumienia.
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4.4.3. Brak jasnego przeznaczenia wptywow z optaty opakowaniowej na cele odpadéw
opakowaniowych, objetych systemem ROP

Powazne watpliwosci prawne co do zgodnosci z Dyrektywa Ramowa budzi tez sposob
rozdysponowania $rodkoéw pochodzacych z optaty opakowaniowej, powodujac ryzyko
finansowania z tej oplaty nie tylko odpadéw opakowaniowych objetych systemem ROP, ale
ogolnie, dofinansowania przez wprowadzajacych systemu odpadéw komunalnych w gminach.

Zgodnie z Projektem, 80% $rodkoéw pochodzacych z optaty opakowaniowe;j trafi do gmin lub
zwigzkéw migdzygminnych’. Gminy (zwigzki miedzygminne) moga przeznaczy¢ $rodki
pochodzace z optaty produktowej na ,,pokrycie kosztow odbierania, transportu i zbierania
odpadow komunalnych, o ktorych mowa w art. 6r ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996
r. 0 utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach” (projektowany art. 401e ust. 12 POS).

Co nalezy podkresli¢, Projekt nie ogranicza charakteru odpadow, ktorych zagospodarowanie
pokryja srodki pochodzace z optaty opakowaniowej, do wytacznie odpadéw opakowaniowych
objetych system ROP. Gmina moze wigc przeznaczy¢ $rodki z optaty opakowaniowej na
dziatania wzgledem wszelkich odpadéw komunalnych, a nie tylko odpadéw opakowaniowych.
Ponadto przywolana regulacja nie umozliwia przeznaczenia $rodkéw na przetwarzanie
odpadéw, w tym ich recykling (cho¢ art. 6r ust. 2 pkt 1 Ustawy o utrzymaniu czystosci i
porzadku w gminach, do ktorego si¢ odwotuje, obejmuje proces odzysku). Brak jasnego
powigzania przeznaczenia $rodkow pochodzacych z pobranej od producentéw optaty
opakowaniowe] z rzeczywistymi kosztami gospodarowania odpadami opakowaniowymi
wprost narusza art. 8a ust. 4 lit. a Dyrektywy Ramowe;.

Watpliwosci budzg takze kryteria podziatu srodkow pochodzacych z optaty opakowaniowe;j
pomigdzy gminy (zwiazki miedzygminne). Srodki pochodzace z optaty opakowaniowej beda
przydzielane gminom (zwigzkom migedzygminnym) w oparciu o dwa kryteria: (i) wskaznik
odpadow komunalnych przygotowanych do ponownego uzycia i recyklingu — o wadze 60%;
oraz (i1) wskaznik ludnosciowy — o wadze 40%. Wskaznik odpadéw komunalnych
przygotowanych do ponownego uzycia i1 recyklingu nie ogranicza si¢ jednak do odpadow
opakowaniowych. Duzg wage (40%) przyznano kryterium liczby mieszkancow, bez podawania
zrodet z jakich te dane (czesto rdézniace si¢ od siebie) majg by¢ pobierane a w kolejnych latach
aktualizowane.

Powyzsze rozwigzanie niewatpliwie powoduje ryzyko do$¢ dowolnego przyznawania gminom
(zwigzkom miedzygminnym) s$rodkéw, w tym rowniez w wysokosci nieodpowiadajacej
faktycznym kosztom $wiadczenia przez gminy ustlug w zakresie gospodarowania odpadami
opakowaniowymi. Projekt nie przewiduje sytuacji (i nie przewiduje mechanizmoéw
zaradczych), w ktorej tak obliczone wplywy okaza si¢ zbyt niskie wzgledem realnie
ponoszonych kosztow, odnoszac si¢ jedynie do korekty réznic w formule rozliczen. W naszej
ocenie brak bowiem w Projekcie mechanizmu rozliczania §rodkéw przeznaczonych dla gmin
pod katem faktycznych kosztow gospodarowania odpadami przez gminy. Regulacja art. 3 ust.
10 Projektu (w literalnym jej brzmieniu) nie dotyczy korekty wzgledem faktycznie

5 Pomijamy 1% $rodkow z optaty opakowaniowej jaki staje si¢ dochodem budzetu samorzadu wojewddztwa i ma
stuzy¢ pokryciu kosztow egzekucji optat i kosztéw obstugi administracyjnej systemu oplat (pobierany przez
marszatka przed przekazaniem srodkow NFOSiGW).
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poniesionych przez gmin¢ kosztow tylko korekty o ile wskazniki stanowigce podstawe do
podzialu $rodkéw miedzy gminy beda si¢ roznity od tych zatozonych (masa odpadow
przygotowanych do ponownego uzycia). Srodki sa rozdzielane niejako z géry — w oparciu o
dane z poprzedniego roku. Rozliczenia opisane w Projekcie sg oparte o weryfikacj¢ tych danych
w oparciu o dane z rocznych sprawozdan sktadanych na podstawie odpowiednich przepisow
(cho¢ ustawa nie jest do konca jasna w tym zakresie). Nie stanowi to odpowiedniej kontroli, bo
te rozliczenia nie weryfikuja faktycznie poniesionych przez gming kosztow zwigzanych z
gospodarowaniem odpadami tylko wskazniki wedtug ktorych $rodki sg rozdzielane.

Kompleksowa analiza regulacji w zakresie srodkow z optaty opakowaniowej trafiajacych do
gmin prowadzi do wniosku, ze opfata ta bgdzie stanowi¢ sposob dofinansowania gminnego
systemu gospodarowania odpadami (co umozliwi obnizenie optat ptaconych gminom przez
mieszkancow, do czego wielokrotnie odwotuje si¢ Ocena Skutkéw Regulacji opublikowana do
Projektu). Takie dofinansowywanie jest sprzeczne z Dyrektywg Ramowa, ktéra wyraznie
wymaga powigzania wktadéw finansowych producentow (wprowadzajacych) z kosztami
$wiadczenia ustug w zakresie gospodarowania odpadami np. przez gminy (por. art. 8a ust. 4
lit.c Dyrektywy Ramowej 1 motyw 24 Dyrektywy Zmieniajacej, w ktorych podkreslono
konieczno$¢ zapewnienia powyzszego w sytuacji gdy to organ publiczny jest organizacyjnie
odpowiedzialny za gospodarowanie odpadami).

4.4.4. Niejasne zasady efektywnego finansowania rozwoju infrastruktury odpadowej

Zgodnie z Projektem, szereg ci¢zarow ponoszonych przez uczestnikow mechanizmu ROP
ostatecznie ma trafi¢ do Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

stajac si¢ jego przychodami. Dotyczy to:

a) kwoty odpowiadajacej 18% $rodkow pochodzacych z optaty opakowaniowe;;

b) kwoty odpowiadajacej 10% zysku organizacji odpowiedzialnosci producentéw (po
opodatkowaniu podatkiem dochodowym);

c) optaty produktowej;

d) $rodkow odpowiadajacych 2% warto$ci netto opakowan wprowadzonych do obrotu w
poprzednim roku kalendarzowym przekazanych marszatkowi przez wprowadzajacego
w wykonaniu obowigzku prowadzenia publicznych kampanii edukacyjnych.

Srodki okreslone w pkt a) powyzej maja zostaé przeznaczone na rozwdj infrastruktury do
selektywnego zbierania odpadéw komunalnych, instalacji przetwarzania odpadéw
opakowaniowych oraz sfinansowaniu dodatkowych etatow w WIOS i ministerstwie klimatu.

Dyrektywy, w tym opisane tam minimalne wymagania dla systemu ROP nie wymieniaja
obowigzku przeznaczania czg¢sci kwot w systemie na rozwdj infrastruktury do
zagospodarowania odpadow, tak jak to ma miejsce np. w Dyrektywie SUP. Niemniej jednak
takie 1 podobne zapisy mogg rozszerza¢ wymagania minimalne 1 by¢ dodatkowo ustanawiane
przez panstwa cztonkowskie, znajdujac swoje uzasadnienie szczegélnie w przypadku
znacznych luk inwestycyjnych w tym zakresie.
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Projekt nie okre$la jednak zadnych kryteriow ani zasad przydzielania i rozliczania
wykorzystania tych srodkow. Kontrola czy $rodki te zostang wykorzystane w sposob efektywny
kosztowo (jak wymaga tego Dyrektywa Ramowa) moze okaza¢ si¢ w praktyce niemozliwa.

Srodki odpowiadajace kwocie przychodow z pkt b — d) powyzej (po pomniejszeniu o koszty
obstugi tych przychodéw) NFOSiGW moze przeznaczyé na realizacje celow okreslonych w
art. 401c ust. 9 POS. Cele te s3 zwigzane z gospodarka odpadami, nie wigza sic jednak
wylacznie z odpadami opakowaniowymi objetymi systemem ROP.

To powoduje, ze $rodki wptacone w ramach ROP moga zosta¢ przeznaczone chociazby na
wspieranie dziatan majacych na celu przeciwdzialanie nielegalnej dzialalnosci w zakresie
przetwarzania pojazdow wycofanych z eksploatacji, wykonywanie badan i1 pomiarow
zwigzanych z odpadami przez organy Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz badan
laboratoryjnych w zakresie zawartosci metali cigzkich w bateriach lub akumulatorach przez
Inspekcje Handlowg czy szkolenia organdw administracji publicznej wykonujacych obowigzki
Rzeczypospolitej Polskiej zwigzane z kontrola 1 nadzorem nad mi¢dzynarodowym
przemieszczaniem odpadow oraz zakup sprzetu i oprogramowania dla tych organow.

Dopuszczenie przeznaczenia srodkéw wplaconych w ramach mechanizmu ROP na koszty
niezwigzane z gospodarowaniem odpadami opakowaniowymi stoi w sprzecznosci z regulacjg
(1) Dyrektywy Ramowej tj. art. 8a ust. 4 lit. a, okreslajgcym na co moga by¢ przeznaczone
wktady finansowe wptacane przez producentéw w celu wypetlienia obowigzkow w ramach
ROP oraz (iii) art. 8a ust. 4 lit. ¢ tej dyrektywy ustalajacym, ze wklady te nie powinny
przekracza¢ kosztow niezbgdnych do §wiadczenia ustug gospodarowania odpadami w sposob
efektywny kosztowo.

4.5. Niejasny mechanizm rozliczeri gminnych

Projektowany art. 401e ust. 9 POS przewiduje mechanizm rozliczenia $rodkéw pochodzacych
z oplaty opakowaniowej i przekazanych gminie (zwigzkowi migdzygminnemu) dokonywany
w oparciu o roczne sprawozdania z realizacji zadan z zakresu gospodarowania odpadami
komunalnymi sktadane przez marszalkéw. Jesli rozliczenie wykaze, ze gminie przekazano
srodki w wysokosci wyzszej niz nalezna to gmina powinna zwrécié réznice NFOSiGW
(projektowany art. 401e ust. 10 POS).

Projekt nie okresla jednak w jaki sposob NFOSiGW ma zagospodarowaé $rodki zwrécone mu
przez gminy (zwigzki mi¢dzygminne). Zgodnie z Dyrektywa Ramowa $rodki te — pochodzace
z wkladow finansowych producentow wptaconych w ramach ROP — powinny zostaé
przeznaczone na cele systemu ROP, tj. na pokrycie kosztoéw okreslonych w art. 8a ust. 4 lit. a
Dyrektywy Ramowej. Takiej regulacji w Projekcie brak.

Na marginesie mozna jedynie doda¢, ze co do zasady dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sg ich dochody wiasne oraz subwencje ogoélne i dotacje celowe z budzetu
panstwa®, jednakze zgodnie z art. 3 ust. 1 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu

6 art. 167 ust. 2 Konstytucji
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terytorialnego, takimi dochodami moga by¢ tez inne $rodki okreslone w odrgbnych przepisach
i za takie mozna by uzna¢ érodki pochodzace z systemu ROP’.

4.5.1. Watpliwosci zwigzane z wtasciwg redystrybucjq opfaty opakowaniowej i brak
mechanizmu kontroli efektywnosci

Zgodnie z przedstawiona przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska Oceng Skutkéw Regulacii,
gminy powinny by¢ beneficjentem systemu ROP zaproponowanego w Projekcie ze wzgledu na
obnizenie kosztow gospodarowania odpadami komunalnymi poprzez wpltywy z optlaty
opakowaniowe;j.

Takie spodziewane rezultaty przedstawionego w Projekcie systemu ROP s3 fundamentalnie
niezgodne z Dyrektywami glownie dlatego, ze pozwalaja gminom dowolnie dysponowac
srodkami z optaty opakowaniowej na szeroko rozumiane cele komunalne, a nie na cele na jakie
ta optata jest uiszczana tj. na finansowanie zbierania 1 przetwarzania odpadow
opakowaniowych w ramach systemow gminnych.

W ten sposdb ponoszenie optaty opakowaniowej w do$¢ oczywisty sposob przestaje byc
elementem finansowania systemu ROP, ale ma typowo charakter parapodatkowy.

4.5.2. Brak mechanizmu kontroli efektywnosci wydatkowania w systemach gminnych,
brak mechanizmu tymczasowego pokrywania niedoboréw finansowych w
systemach gminnych

Nie bez znaczenia dla oceny braku zgodnos$ci Projektu z Dyrektywami pozostaje fakt braku
zaproponowania w Projekcie mechanizméw nadzoru nad efektywnos$cia kosztowa systemow
gminnych, w tym nad efektywnoscig prowadzonej przez te podmioty zbidrki i przetwarzania
odpadow, czego jednoznacznie w minimalnych wymaganiach wobec systemow ROP, wymaga
Dyrektywa Ramowa.

Ponadto, Projekt jedynie ogélnie adresuje kwestie tymczasowego pokrywania niedoboréw w
zakresie brakujacych srodkéw pochodzacych z optaty opakowaniowej, co moze powodowac
ryzyko wystapienia przestojow w dzialalno$ci gminnych systemow gospodarowania odpadami.
Projekt przewiduje bowiem jedynie mozliwo$¢ ewentualnego pokrywania takich niedoborow,
po spetnieniu okreslonych warunkéw. Potencjalnie, niedobory finansowe moga generowac
problemy z osiggnigciem odpowiednich pozioméw recyklingu lub selektywnej zbiorki,
prowadzac do obowigzku zaptaty optaty produktowej przez producenta.

Ostatecznie, Dyrektywy wymagaja od producentow i1 organizacji realizujagcych obowigzki w
ramach ROP zapewnienia realizacji nalozonych na nich obowigzkéw w sposéb ptynny i
niezaktocony (art. 8a ust. 3 Dyrektywy Ramowej).

W zwiazku z powyzszym, w Projekcie podwyzszono wymagania finansowe dla
funkcjonowania organizacji odpowiedzialnos$ci producentéw, m.in. wymagajac podwyzszenia

7 Doda¢ mozna, ze w wyroku z 25 lipca 2006 r., K. 30/2004, LexisNexis nr 413618 (OTK-A 2006, nr 7, poz. 86),
Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 167 ust. 2 Konstytucji RP nie moze by¢ traktowany jako kreujacy jedynie
zamknietg liste dochodéw samorzadu.
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kapitalu zaktadowego do kwoty 5 mln zt (oraz utrzymujac wymogi pokrycia go wylacznie
wkladem pieni¢znym — art. 29 ust. 1 1 2 Ustawy).

Biorac pod uwage wysrubowane wymagania finansowe naktadane na takie organizacje celem
stabilizacji ich sytuacji finansowej, nie jest zrozumiale niezaprojektowanie podobnych
mechanizmow ktore musialyby by¢ spelnione przez gminne systemy gospodarowania lub
wprowadzajacych zrzeszonych w ramach porozumien.

4.5.3. Brak ustalenia kosztéw z zainteresowanymi podmiotami

Dyrektywa Ramowa wymaga, aby koszty niezb¢dne do $wiadczenia ustug gospodarowania
odpadami, bedace podstawa do okreslenia wysokosci wktadow finansowych wnoszonych przez
producentéw w ramach ROP, byly ,ustalane w sposob przejrzysty miedzy zainteresowanymi
podmiotami” (art. 8a ust. 4 lit. ¢ Dyrektywy Ramowej). Ustalenie nalezy interpretowac, jako
wspolne porozumienie si¢ co do takich kosztow przez zainteresowane strony.

Zgodnie z Projektem, rada dziatajaca przy ministrze wiasciwym ds. klimatu, bedaca organem
doradczym ztozonym m.in. z przedstawicieli podmiotow objetych mechanizmem ROP, ma
opiniowa¢ proponowane przez ministra stawki oplaty opakowaniowej oraz minimalne stawki
wynagrodzenia naleznego organizacjom odpowiedzialnos$ci producentow.

W naszej ocenie umozliwienie przedstawicielom podmiotdw objetych mechanizmem ROP
zaopiniowania wysokosci wskazanych obcigzen nie spelnia wymogéw ,,ustalenia” (a zatem
obopdlnego porozumienia si¢) wysokosci kosztow z zainteresowanymi podmiotami zgodnie z
przywotanym art. 8a ust. 4 lit. ¢ Dyrektywy Ramowej. Projekt nie przewiduje zadnego
mechanizmu postgpowania z opinig rady, w szczegdlnosci nie okresla na ile minister jest
zwigzany stanowiskiem rady wyrazonym w opinii i czy wydanie rozporzadzenia okreslajacego
wysoko$¢ stawki optaty opakowaniowej wymaga pozytywnej opinii rady.

Ponadto warto wskaza¢, ze rada nie ma kompetencji do wnioskowania do ministra o zmiang
stawek optaty opakowaniowej (jak ma to miejsce przy minimalnych stawkach wynagrodzenia
— por. projektowany art. 84d pkt 3 ustawy o odpadach) co potwierdza ograniczong rol¢ rady w
okreslaniu wysokos$ci stawki optaty opakowaniowej i w zwigzku z tym, jest sprzeczne z
powolanym powyzej 8a ust. 4 lit. ¢ Dyrektywy Ramowe;j.

4.6. Kampanie edukacyjne i ich koszty

Projekt okres$la zakres kampanii edukacyjnych jakie powinny prowadzi¢ podmioty wymienione
w zalaczniku nr 11 do Ustawy o obowigzkach. Zakres kampanii informacyjnych pokrywa si¢ z
zakresem informacji jakie powinny by¢ upowszechniane przez producentow ww. produktow
zgodnie z Dyrektywa SUP.

Nalezy podkresli¢, ze Projekt nie wprowadza wymagan co do zakresu kampanii, do ktorych
prowadzenia zobowigzani sa wprowadzajacy produkty w opakowaniach. Projekt nie
implementuje zatem postanowien art. 8a ust. 4 lit. a tiret 2 Dyrektywy Ramowej w zw. z art. 8a
ust. 2 tej dyrektywy okreslajacych zakres informacji jakie powinny by¢ dostarczane
posiadaczom odpadow.
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Ponadto obowiazki w =zakresie prowadzenia kampanii edukacyjnych przez podmioty
wymienione w zalgczniku nr 11 do nowelizowanej Ustawy o obowigzkach® jest przewidziany
nie tylko w Projekcie, ale i w projekcie implementujacym Dyrektywe SUP (wraz z
obowigzkiem przeznaczenia na ten cel okreslonej kwoty) — przy czym zakres kampanii
okreslony w Projekcie implementujacym Dyrektywe SUP rozni si¢ od tego okreslonego w
Projekcie.

Brak jest racjonalnego uzasadnienia dla wprowadzania regulacji w Projekcie oraz osobno, w
projekcie implementujacym Dyrektywe SUP, majacych podobny zakres a w praktyce
adresowanych do tych samych podmiotow. Tym bardziej, ze zakresy kampanii edukacyjnych
okreslone w Projekcie oraz w projekcie zmiany Ustawy o obowigzkach mogg si¢ pokrywac —
np. w zakresie informowania o wplywie produktéw na Srodowisko czy dostepnosci
alternatywnych produktow — co budzi watpliwosci w zakresie proby podwojnego obcigzenia
producentdéw tymi samymi kosztami za prowadzenie kampanii edukacyjnych.

5. Waytpliwosci wokdt zgodnosci Projektu z przepisami polskimi

Jak wskazano powyzej, rozwigzania zaproponowane w Projekcie w znacznym stopniu sg
sprzeczne z wymaganiami Dyrektyw.

Sa to propozycje gidéwnie o charakterze finansowym i wprost parapodatkowym a niekiedy
nawet dajagce podstawe do podejmowania proby wobec podwdjnego opodatkowania; tym
samym budzg powazne watpliwosci w zakresie zgodnos$ci z przepisami polskimi, szczegolnie
Konstytucja, prawem przedsiebiorcéw czy zasadami wspotzycia spotecznego, ostatecznie zas
- zasadami poprawnej legislacji.

Rozwigzania zaproponowane w Projekcie, szczegodlnie te dotyczace braku proporcjonalnosci
obcigzen (np. w zakresie dysproporcji obcigzen ponoszonych przez organizacje
odpowiedzialno$ci producentdéw 1 organizacje gospodarcze, bedace strong porozumien
wprowadzajacych) czy sprowadzajace si¢ w praktyce do braku transparentnosci kosztow
ponoszonych przez przedsigbiorcéw — wprowadzajacych (co szczegdlowo pokazano powyzej),
braku doprecyzowania opftat dla systemow gminnych czy obowiazki naktadane na organizacje
odpowiedzialnosci producentow np. w zakresie dysponowania swoim zyskiem sg nie tylko
sprzeczne z Dyrektywa Ramowa, ale godza w zasad¢ demokratycznego panstwa prawa i
wywodzonymi z niej zasadami szczegdélowymi: zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego
prawa, ochrony intereséw w toku, dostatecznej okreslonosci prawa a takze proporcjonalnosci
stosowanych $rodkéw prawnych (wylacznie mechanizmy finansowe bez rozwigzan o
charakterze organizacyjnym czy np. zach¢t rynkowych).

5.1. Parapodatkowy charakter optat ponoszonych w ramach systemu ROP

Analiza postanowien Projektu w zakresie wymaganych optat ponoszonych przez
wprowadzajacych produkty w opakowaniach, a takze m.in. organizacje odpowiedzialnosci
producentéw prowadzi do wniosku, ze podobnie jak to miato miejsce niedawno w Projekcie
implementujagcym Dyrektywe SUP, tak i tutaj ustawodawca posluguje si¢ rozwigzaniami w

8 Projekt ustawy z dnia 18 marca 2021 r. o zmianie ustawy o obowigzkach przedsicbiorcow w zakresie
gospodarowania niektérymi odpadami oraz o optacie produktowej oraz niektérych innych ustaw.
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zakresie optat, ktore nie tylko mogg by¢ kwalifikowane jako danina publiczna ale ponadto, sa
umieszczane w rozporzadzeniu.

Dlatego tez, podobnie jak w tamtej propozycji legislacyjnej, uzasadnione watpliwosci prawne
budzi zawarta w Projekcie delegacja ustawowa do wydania m.in. rozporzadzenia ustalajacego
stawki oplaty opakowaniowej wraz z mechanizmem réznicowania tych stawek (ekomodulacja).

Art. 217 Konstytucji wymaga, aby w ustawie uregulowac wszystkie istotne elementy stosunku
daninowego. Jesli powyzsza optata zostanie uznana za daning podatkowa, ww. delegacja bedzie
niezgodna z art. 217 Konstytucji ze wzgledu na zbyt ogdlne uregulowanie kryteridw
pozwalajacych na ustalenie konkretnej wysokos$ci optaty.

Regulacji w drodze rozporzadzenia mogg podlegaé wylacznie te sprawy, ktére nie majg
istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny’. Przedmiotem regulacji podstawowej
(rozporzadzenia) moze by¢ np. wysokos$¢ optaty — o ile ustawa wskaze dostatecznie precyzyjne
1 obiektywne kryteria przedmiotowe lub wzory obliczen, ktére beda pozwalaly na okreslenie
wysokosci konkretnej optaty. Ustawa moze takze wskaza¢ widetki dla wysoko$ci optaty,
poprzez okreslenie przynajmniej maksymalnej wysokosci danej oplaty'®. W tym wypadku,
Projekt wskazuje wprawdzie stawke maksymalng, ale do rozporzadzenia przenosi element
konstrukcyjny daniny, czyli np. mechanizmy ekomodulacji, a ich wlasciwe zastosowanie
pozostaje kluczowe dla osiggniecia celow mechanizmu ROP okreslonych w Dyrektywie
Ramowej. Dalej, art. 18a ust. 5 zmienianej Ustawy daje ministrowi mozliwos¢ (,,Minister [...]
moze”) roznicowania wysokosci stawki optaty opakowaniowej dla opakowan z tworzyw
sztucznych wykonanych z tworzyw sztucznych danego rodzaju. Wypehienie celow Dyrektywy
Ramowej wymaga obligatoryjnie wprowadzenia takiego rozrdéznienia. Bez takiego
rozrdznienia nie dojdzie do wypeklienia wymagan dot. zréznicowania odpowiedzialno$ci
producentéw dla poszczegélnych produktow lub grup produktéw przy przyjeciu podejscia
opartego na cyklu zycia produktu okreslonych w art. 8a ust. 4 lit. b Dyrektywy Ramowej. W
obu powyzszych przypadkach, swoboda decyzyjna pozostawiona ministrowi w okresleniu
wysokosci wktadow finansowych wprowadzajacych w ramach systemu ROP, uzaleznionych
od ekomodulacji, jest zbyt szeroka.

Jak wskazano powyzej, mechanizm systemu ROP zaproponowany w Projekcie nie spehnia
wymogoéw Dyrektywy Ramowej w zakresie zapewnienia, ze wktady finansowe producentow
nie przekrocza kosztow gospodarowania odpadami opakowaniowymi. Ostatecznie za$, optata
opakowaniowa de facto stanowi dofinansowanie gminnego systemu gospodarowania
odpadami, a nie tylko dotyczy odpadow z opakowan objetych systemem ROP.

Dlatego tez i inne optaty wnoszone przez wprowadzajacych produkty w opakowaniach (nie
tylko optata opakowaniowa, ale tez optata produktowa, wptata na pokrycie kosztow kampanii
edukacyjnych uiszczana na rzecz marszatka) moga zosta¢ uznane za daniny publiczne o

% Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 20 marca 2017 roku, IT SA/Kr 1393/16
10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 czerweca 2013 r., K 30/12; wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 marca
2017 roku, IT SA/Kr 1393/16
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charakterze podatkowym. O takich daninach mowa jest w sytuacji gdy wysokos$¢ danej
daniny znacznie przewyzsza warto$¢ $wiadczonej przez podmiot publiczny ustugi'!.

Art. 217 Konstytucji wymaga, aby naktadanie podatkow 1 innych danin publicznych
nastgpowato w drodze ustawy. Rozporzadzenie moze okresli¢ stawki danej daniny — o ile
ustawa zawierajaca delegacje do wydania rozporzadzenia wskaze dostateczne kryteria na
ustalenia danej stawki'>. Ustawa powinna okresli¢ wszystkie istotne elementy stosunku
daninowego podczas gdy do unormowania w drodze rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane
tylko te sprawy, ktore nie maja istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny.

5.2. Zbyt szeroki zakres zagadnien przekazanych do regulacji w drodze rozporzqdzen

Projekt przewiduje przekazanie szeregu kwestii do uregulowania w drodze rozporzadzenia.
Obejmuje to m. in.: ustalenie stawek optaty opakowaniowej i oplaty produktowej, ustalenie
wymaganych poziomoéw recyklingu, pozioméw zawartosci materialtdbw pochodzacych z
recyklingu 1 innych. O ile uregulowanie w drodze rozporzadzen np. konkretnych pozioméow
recyklingu, zawartosci materiatbw pochodzacych z recyklingu czy innych zagadnien
szczegotowych wydaje si¢ by¢ co do zasady uzasadnione, o tyle watpliwe z prawnego punktu
widzenia pozostaje przeniesienie do aktu rangi podustawowej regulacji dotyczacej ci¢zarow
finansowych ponoszonych przez podmioty prywatne w tak szerokim zakresie, jak czyni to
Projekt. Pomijajac wadliwo$¢ upowaznienia zawartego w art. 18a ust. 4 - 6 w Swietle art. 217
Konstytucji, przeniesienie regulacji dotyczacych kwestii istotnych dla okreslenia mechanizmu
ROP (tj. wysokosci wktadow finansowych producentoéw/wprowadzajacych) do regulacji w
drodze rozporzadzenia w tak szerokim zakresie, jak czyni to Projekt, bedzie sprzeczne z art. 92
ust. 1 Konstytucji.

Co do zasady, rozporzadzenia mogg by¢ wydawane na podstawie szczegétowego upowaznienia
zawartego w ustawie i1 w celu jej wykonania (art. 92 ust. 1 Konstytucji). Zgodnie z
ugruntowanym pogladem, upowaznienie zawarte w ustawie powinno zatem wyznaczy¢
kierunek dla unormowan jakie maja zosta¢ ujete w rozporzadzeniu'’. Niedopuszczalne jest
pozostawianie prawodawcy rzadowemu zbyt daleko idacej swobody w ksztaltowaniu
merytorycznych tre$ci rozporzadzenia; w szczegodlnosci niedopuszczalnym jest, aby
rozporzadzenie ksztaltowato zasadnicze elementy danej regulacji prawne;j'*.

W S$wietle powyzszego nalezy uznaé, ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia
okreslajacego wysokos$¢ optaty opakowaniowej jest sprzeczne z art. 92 ust. 1 Konstytucji skoro
pozostawia ministrowi wtasciwemu ds. klimatu szeroka swobode¢ dotyczaca wprowadzenia tak
kluczowej kwestii, jaka jest okreslenie wysokosci wktadow wnoszonych przez uczestnikéw
mechanizmu ROP.

Podobne watpliwosci budzi upowaznienie zawarte w projektowanym art. 14a ust. 12 Ustawy.
Daje ono ministrowi ds. klimatu upowaznienie do okreslenia rodzajéw opakowan, w ktorych

""" Por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 roku, K 17/12; wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 roku, P 6/02

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r., K 17/12

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

4 Por. np. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrze$nia 2006 r., K 27/05; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 17 maja 2012 r., K 10/11
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nalezy osiagna¢ udzial materiatow pochodzacych z recyklingu wraz z okresleniem wysokosci
tego udziatu. Jako kryteria jakimi powinien kierowaé si¢ minister wskazano ,potrzebe
zwiekszenia popytu na materialy pochodzqce z recyklingu odpadow oraz koniecznosc realizacji
zobowigzan miedzynarodowych”. Takie upowaznienie daje ministrowi zbyt szerokg swobode
w wyborze zar6wno rodzaju opakowan, w stosunku do ktorych nalezy wprowadzi¢ dodatkowe
wymogi w zakresie poziomdéw zawarto§ci materiatow pochodzacych z recyklingu, jak i
doktadne kryteria majagce wptyw na ten wybdr (jak i na okreslenie konkretnych wartosci dot.
zawarto$ci w opakowaniach materialdw pochodzacych z recyklingu). Wytyczne co do
kryteriow wyboru opakowan objetych rozporzadzeniem jak i1 przestanki wpltywajace na
okreslenie zawarto$ci materiatow pochodzacych z recyklingu w tych opakowaniach powinny
wynika¢ z ustawy, pozostawiajgc ministrowi ograniczong swobode¢ polegajacg na okresleniu
konkretnych opakowan jak 1 wysokos$ci zawartosci produktow pochodzacych z recyklingu w
oparciu o wytyczne wynikajgce z ustawy.

W odniesieniu do czes$ci upowaznien (por. 20 ust. 6, art. 21a ust. 8, art. 4 projektowane;j
Ustawy), Projekt ogranicza si¢ do wskazania, ze wydajac je minister wlasciwy ds. klimatu
kierowal si¢ wytgcznie koniecznoscig realizacji zobowigzan migdzynarodowych. Wytyczne te
sa zbyt ogolne, nadajac upowaznieniom charakter blankietowy, co jest niedopuszczalne'®.

Podsumowujac, zakres materii przekazanej w Projekcie do uregulowania w drodze
podustawowej jak 1 sposob okreslenia wytycznych dla regulacji rozporzadzen jest zbyt szeroki
i stanowi probe obejscia wymogdéw dotyczacych okreslenia podstawowych elementow
mechanizmu ROP w drodze ustawowej.

5.3. Pozostate waqtpliwosci prawne wokot zgodnosci Projektu z Konstytucjq oraz
poszczegolnymi jej zasadami

W odniesieniu do Projektu, ktéry wprowadza nowy mechanizm ROP, nalezy szczeg6lng wage
przytozy¢ do konsultacji Projektu z zainteresowanymi podmiotami.

Dyrektywa Ramowa wymaga, aby koszty zwigzane z gospodarowaniem odpadami zostaty
okreslone w sposob przejrzysty miedzy zainteresowanymi podmiotami (art. 8a ust. 4 lit. ¢
Dyrektywy Ramowej).

Co trzeba podkresli¢, wraz z Projektem nie udostgpniono do publicznych konsultacji tekstow
wskazywanych w Projekcie rozporzadzen i obwieszczen, jakie maja regulowac kluczowe
kwestie w systemie ROP, takie jak m.in. stawki optaty opakowaniowej (art. 18 a ust. 4
projektowanej Ustawy) oraz metod¢ ich powigzania z rodzajem wykorzystanych materiatow,
stawki oplaty produktowej (art. 35 ust. 2 projektowanej Ustawy), roczne poziomy recyklingu
odpadow opakowaniowych (art. 20 ust. 6 projektowanej Ustawy), roczne poziomy selektywnej
zbiorki (art. 21a ust. 8 projektowanej Ustawy), minimalne roczne poziomy recyklingu dla
opakowan wielomaterialowych i in (art. 25 ust. 4 projektowanej Ustawy) i in.

Wobec braku doktadnego opisania kryteriow ustalania wysokoSci stawki opfaty
opakowaniowe] w Projekcie (oraz braku publikacji projektu rozporzadzenia okreslajacego

15" Odnos$nie niedopuszczalnoéci stosowania upowaznien blankietowych por. np. Wyrok Trybunalu

Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2006 r., K 27/05; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 17 maja 2012 r.,
K 10/11
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stawki optaty produktowej jak i obwieszczenia dot. minimalnych stawek wynagrodzenia
organizacji odpowiedzialnosci producentow), trudno méwic o spelnieniu wymagan w zakresie
przejrzystosci w ustalaniu wysokosci kosztow gospodarowania odpadami, majacych wpltyw na
wysoko$¢ wktadow finansowych producentéw z wszystkimi zainteresowanymi podmiotami.

Biorac pod uwage przywotang regulacj¢ Dyrektywy Ramowej, jak i wptyw jaki wprowadzenie
mechanizmu ROP bedzie miato na podmioty dziatajace na rynku (wprowadzenie mechanizmu
wymaga poniesienia przez podmioty prywatne istotnych kosztéw jak i dostosowania do
nowych wymogoéw — por. np. projektowane wymogi stawiane organizacjom odpowiedzialnosci
producentdw), szczegoOlnie istotne jest skonsultowanie z rynkiem calo$ci regulacji
implementujacych ROP, takze projektow rozporzadzen wykonawczych.

Ustawodawca powinien zatem szczegdlng wage przylozy¢ do zapewnienia wszystkim
zainteresowanym  podmiotom  (producentom / autoryzowanym przedstawicielom,
wprowadzajacym, organizacjom odpowiedzialno$ci producentow i in.) mozliwos$ci zapoznania
si¢ z projektowanym systemem ROP jak i zapewni¢ tym podmiotom faktyczny wptyw na tres¢
Projektu (zwtaszcza w zakresie ustalenia mechanizmu dla realnych kosztéw majacych wptyw
na wysokos¢ wktadow finansowych producentow).

Konsultacje te powinny obja¢ nie tylko Projekt, ale 1 projekty odpowiednich rozporzadzen oraz
obwieszczenia, bo dopiero zapoznanie si¢ z wszystkimi regulacjami dot. ROP pozwoli
zainteresowanym podmiotom oceni¢ catosciowo skutki planowanych regulacji i ich wptyw na
prowadzong dziatalno$¢ gospodarcza.

Brak takich wyczerpujacych konsultacji bedzie stanowi¢ naruszenie zasady demokratycznego
panstwa prawnego okre§lonej w art. 2 Konstytucji poprzez naruszenie wywodzonych z niej
zasady prawidlowej legislacji (ktora wymaga dochowania trybu stanowienia prawa) i zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa — jak i naruszenie odpowiedniego trybu
stanowienia prawa poprzez niezapewnienie przejrzysto$ci ustalenia kosztow w zakresie

wymaganym Dyrektywa Ramowa3.

5.4. Watpliwosci wokét zachowania odpowiedniego vacatio legis i potencjalnego naruszenia
ochrony intereséw w toku

Zgodnie z zasadami poprawnej legislacji, konieczne jest zapewnienie odpowiedniego vacatio
legis kazdej ustawie, w szczegdlnosci za$ ustawom o skomplikowanym i wrgez systemowym
charakterze. Taki tez charakter, dokonujac zasadniczych zmian w systemie gospodarowania
odpadami, posiada Projekt.

Data wejscia w zycie calej ustawy objetej Projektem oraz szereg innych regulacji (np.
zachowanie mocy przez porozumienia zawarte przed dniem wejScia w Zycie ustawy;
dostosowanie si¢ przez organizacje odpowiedzialnosci producentéw do nowych wymogow
oraz uzyskanie stosownego zezwolenia ministra klimatu; konieczno$¢ zapewnienia zawartosci
w produktach materialdow pochodzacych z recyklingu okreslony w art. 14a projektowane;j
Ustawy; wymogi dot. przytwierdzania wieczek 1 pokrywek do pojemnikoéw na napoje zgodnie
z art. 14b projektowanej Ustawy) sa okreslone w Projekcie konkretnymi datami (bez
powiazania z datg wejscia w zycie ustawy).

W chwili obecnej trudno oceni¢ kiedy Projekt wejdzie w zycie 1 konsekwentnie, czy vacatio
legis przewidziane dla catej ustawy objetej Projektem jak 1 wskazanych obowigzkow jest
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odpowiednie, niemniej jednak zgodnie z Dyrektywami, przepisy w zakresie systeméw ROP
muszg obowigzywac poczawszy od 2023 roku.

W razie jakichkolwiek opdznien w uchwaleniu Projektu moze okazaé sig¢, ze okres
pozostawiony zainteresowanym podmiotom na dostosowanie do nowej regulacji bedzie w
praktyce za krotki — biorac pod uwagge koniecznos¢ dostosowania si¢ do nowych regulacji (takie
jak np. przeorganizowanie dzialalno$ci porozumien zawieranych przez organizacje samorzadu
gospodarczego oraz ministra klimatu czy konieczno$¢ zapewnienia okreslonej zawarto$ci
materiatdéw pochodzacych z recyklingu w produktach).

5.5. Watpliwosci zwigzane z okresleniem minimalnych stawek wynagrodzenia organizacji
odpowiedzialnosci producentdw w drodze obwieszczenia

Zgodnie z Projektem, wynagrodzenie nalezne organizacji odpowiedzialno$ci producentow z
tytutu wykonania obowigzkéw wprowadzajacych okreslonych w art. 17 ust. 2 zmienianej
Projektem Ustawy, okreslane bedzie w umowie zawartej pomigdzy organizacja a
wprowadzajacym. Stawki wynagrodzenia nie moga by¢ jednak nizsze niz stawki ustalone przez
ministra wlasciwego do spraw klimatu i ogloszone w Biuletynie Informacji Publicznej
(projektowany art. 18 d). Jak wskazano w uzasadnieniu minister ustali minimalne stawki
wynagrodzenia w drodze obwieszczenia (str. 5 uzasadnienia do Projektu). Przekazanie
regulacji dotyczacej wysokosci minimalnych stawek wynagrodzenia w drodze obwieszczenia
ministra jest sprzeczne z przepisami Konstytucji okre$lajacymi katalog zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego.

Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage na to, ze katalog zroédet prawa powszechnie
obowigzujgcego okreslony w Konstytucji (przede wszystkim w art. 87 ust. 1) ma charakter
zamkniety'®. Wéréd Zrodel prawa powszechnie obowiazujacego Konstytucja nie wymienia
obwieszczenia. Oznacza to, ze obwieszczeniem nie mozna wprowadza¢ norm o charakterze
generalnym 1 abstrakcyjnym, a wigc norm skierowanych do nieokreslonej liczby adresatow 1
regulujacych powtarzalne wzorce zachowan. Obwieszczenie w zasadzie nie powinno wybiegaé
poza odzwierciedlenie obowigzujacego ustawodawstwa, gdyz w przeciwnym wypadku
dosztoby do wprowadzenia nowych norm prawnych poprzez akt niebgdacy zroédlem prawa
powszechnie obowigzujacego'’.

Tymczasem materia przekazana do uregulowania obwieszczeniem zgodnie z projektowanym
art. 18d Ustawy ma charakter normatywny. Obwieszczenie wprowadzi bowiem regulacj¢ o
charakterze generalnym i abstrakcyjnym, ktora nie zostata przewidziana w ustawie. Co istotne,
Projekt nie przewiduje zadnych widetek kwotowych dla minimalnych stawek wynagrodzenia
jakie ma okresli¢ minister ani algorytmu jaki minister miatby zastosowac przy ustalaniu tych
stawek. Projekt opisuje ogoélne wytyczne jakimi powinien kierowaé si¢ minister ustalajac
minimalne stawki wynagrodzenia (w sposob podobny do tego jak ma to miejsce przy
delegacjach do wydania rozporzadzenia) pozostawiajac ministrowi duzg swobod¢ w okresleniu
konkretnych kwot wynagrodzenia. Niezrozumiale jest dlaczego ustawodawca przewidziat
ustalanie minimalnych stawek wynagrodzenia w drodze obwieszczenia a nie przynajmniej

16 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2011 r., P 1/11.
17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 czerwca 1999 r., U 5/98; Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego
z 21 stycznia 1997 r., sygn. K 18/96.
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rozporzadzenia (przy czym takze w drugim przypadku ustawodawca powinien okresli¢ widetki,
w ramach ktérych powinien porusza¢ si¢ minister).

Dlatego upowaznienie ministra wlasciwego do spraw klimatu do ustalenia minimalnych stawek
wynagrodzenia organizacji odpowiedzialno$ci producentow w sposob okreslony w Projekcie,
nalezy uzna¢ za sprzeczne z Konstytucja (w szczeg6lnos$ci z art. 87 ust. 1 Konstytucji).

6. Projekt a Dyrektywa SUP

Poza implementacja Dyrektywy Ramowej, Projekt implementuje takze okreslone
postanowienia Dyrektywy SUP, nieobjete wczesniej konsultowanym  Projektem
implementujagcym Dyrektywe SUP.

Co nalezy podkresli¢, Projekt (jak i1 jego uzasadnienie) nie wskazuje relacji pomigdzy
wprowadzanym systemem ROP a podobnym mechanizmem dotyczacym okreslonych
produktow jednorazowego uzytku z tworzyw sztucznych, zaproponowanym w Projekcie
implementujagcym Dyrektywe SUP.

W praktyce moze to rodzi¢ ryzyko naktadania tych samych obowigzkéw na te same podmioty,
na podstawie dwoch réznych aktéw prawnych. Przyktadowo, gdy dany produkt bedzie
wprowadzany w opakowaniu, ktore z jednym strony bedzie stanowi¢ produkt jednorazowego
uzytku z tworzyw sztucznych wymieniony w czesci E zatgcznika do Dyrektywy SUP, a z
drugiej bedzie stanowi¢ opakowanie w rozumieniu Ustawy (definicja opakowania nie jest
zmieniana Projektem).

Ryzyko zaistnienia takich podwdjnych optat moze si¢ zmaterializowaé np. w przypadku
niektorych opakowan na produkty spozywcze. W takim wypadku wprowadzajacy, z tytulu
wprowadzenia jednego produktu, wniesie okreslone optaty wynikajgce zarowno z uchwalonego
Projektu jak 1 Projektu implementujacego Dyrektywe SUP. Taka sytuacja bedzie sprzeczna
zardwno z Dyrektywa Ramowga jak i Dyrektywa SUP.

Obydwa systemy ROP (zaréwno ten opisany w Projekcie jak i ten okreslony w projekcie
implementujagcym Dyrektywe SUP) oparte sg na zatozeniu, ze wktady finansowe wnoszone
przez wprowadzajacych do obrotu nie powinny przekroczy¢ kosztéw $wiadczenia ushug
gospodarowania odpadami w sposob efektywny kosztowo. Projekt powinien zatem
wprowadzi¢ mechanizm, ktory zapewni, ze srodki wnoszone przez wprowadzajacego w ramach
dwoch systemow ROP nie przekrocza tacznie rzeczywistych kosztow gospodarowania
odpadami.

Tymczasem proponowane obecnie rozwigzania prawne takiego mechanizmu nie przewiduja
(biorac pod uwagg obecne brzmienie projektu implementujacego ROP zaktadajace, Ze $rodki z
optat ROP trafiag do NFOSiGW i moga by¢ przeznaczone na cele okreslone w art. 401c ust. 9
POS niezwiazane bezposrednio z gospodarowaniem odpadami z produktow objetych
Dyrektywa SUP, cigzko byloby taki mechanizm przewidziec).

Watpliwosci w zakresie podwodjnego obcigzania wprowadzajacych kosztami budzi takze
sposOb uregulowania obowigzku zapewnienia kampanii edukacyjnych (szerzej pkt 4.6

powyzej).



kochanskKi g
|partnerzy —

2021-08-23/ Str. 21

Porownanie regulacji zawartej w Projekcie z Dyrektywa SUP wskazuje tez na pewne
niejasnosci, ktore powinny zosta¢ wyjasnione przez autorow Projektu:

a) Zgodnie z Projektem nie jest jasne czy wyliczenie rodzajéw pojemnikow jakie sa objete
konieczno$cia przytwierdzania do nich wieczek zawarte w projektowanym art. 14b ust. 2
Ustawy wyczerpujaco wylicza rodzaje pojemnikéw objetych obowigzkiem (wg Dyrektywy
SUP to wyliczenie ma charakter przyktadowy). Potencjalnie Projekt moze zawezi¢ zakres
tego zobowigzania wzgledem SUP;

b) Z przepisow Projektu (projektowany art. 14a Ustawy) wynika, Ze poziom zawartosci
materiatow pochodzacych z recyklingu w butelkach PET w 2024 roku powinien wynies$¢
25% podczas gdy Dyrektywa SUP wymaga tego poziomu poczawszy od 2025 roku.
Podobnie Projekt wymaga poziomu 30% dla wszystkich butelek uzyskanego do konca 2029
r. — podczas gdy Dyrektywa SUP taka zawarto$¢ przewiduje od 2030 r. (wydane na
podstawie Projektu rozporzadzenie klimatu ma okresli¢ zawarto$¢ na rok 2023 oraz na lata
2025-2028). W rezultacie Projekt wymaga osiggniecia okreslonych pozioméw zawartosci
materiatow pochodzacych z recyklingu wczesniej niz Dyrektywa SUP;

c) Projektowany art. 21a ust. 1 Ustawy zobowigzuje do osiggni¢cia poziomdw selektywnego
zbierania odpadow opakowaniowych w 2029 r. — zatacznik okreslajacy wymagany poziom
selektywnego zbierania moéwi takze o wymaganym poziomie zbierania dla roku 2025 (jak
tego wymaga dyrektywa SUP), do ktorego jednak Projekt si¢ nie odnosi. Art. 21a powinien
by¢ zatem poprawiony tak, aby nie bylo watpliwosci w jakich latach wymagane jest
osiggniecie wymaganych poziomoéw selektywnej zbiorki.

7. Inne uwagi

Bledy/sprzecznosci Projektu do poprawienia w toku prac legislacyjnych:

a) Wsrod wytycznych jakimi powinien kierowaé si¢ minister wlasciwy do spraw klimatu
wydajac rozporzadzenie dot. stawki optaty opakowaniowej Projekt wymienia ,,dochody z
ponownego uzycia, ze sprzedazy materiatow pochodzqcych z recyklingu i z nieodebranych
kaucji’. Tymczasem w Polsce nie funkcjonuje system depozytowy/kaucyjny, ktory
dopehilby mechanizm ROP (ministerstwo zapowiedzialo wdrozenie takiego systemu w
przysztosci). Dlatego nieuzasadnione jest zobowigzywanie ministra do uwzglednienia
mechanizmow, ktore nie funkcjonuja i najprawdopodobniej nie beda funkcjonowaé w
momencie wydania stosownego rozporzadzenia. Do wyjasnienia pozostaje czy
wprowadzenie odwotania do ,,niezwrdconych kaucji” byto celowe czy stanowi wytacznie
kopig regulacji zawartej w art. 8a ust. 4 lit. a tiret 1 in fine Dyrektywy Ramowej nakazujace;j
okresli¢ koszty gospodarowania odpadami z uwzglednieniem ,,dochodow z ponownego
uzycia, ze sprzedazy surowcow wtornych pochodzqcych z jego produktow i z nieodebranych
kaucji’;

b) Zgodnie =z art.15 Projektu, ,Marszatkowie wojewodztw przekazujq Narodowemu
Funduszowi Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej informacje o planowanych do
przekazania w roku 2023 srodkach, o ktorych mowa w art. 18c ust. 2 ustawy zmienianej w
art. 1, w terminie do dnia 30 listopada 2022 r”. Takie uregulowanie budzi powazne
watpliwos$ci, zwigzane z brakiem podstawy prawnej do przekazania informacji, w sytuacji
w ktorej planuje si¢ aby Projekt wszedt w zycie od 2023 roku.
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8. Definicje

Ilekro¢ w niniejszej Analizie zostaly niezdefiniowane a uzyte nastepujace pojgcia nalezy
rozumie¢ je jak zdefiniowano ponizej:

POS - ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2020 roku,
poz. 1219 t.)

Ustawa o odpadach - ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach (Dz.U. z 2020 roku,
poz.797 t.j.)

Ordynacja podatkowa — ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa (Dz.U.
z 2020 roku, poz. 1325 t.j.)

Dyrektywa SUP — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904 z dnia 5
czerwca 2019 r. w sprawie zmniejszenia wptywu niektorych produktow z tworzyw sztucznych
na $rodowisko

Ustawa o obowiazkach — ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o obowigzkach przedsigbiorcow w
zakresie gospodarowania niektérymi odpadami oraz o optacie produktowe;j

Projekt implementujacy Dyrektywe SUP — projekt ustawy o zmianie ustawy o obowigzkach
przedsigbiorcow w zakresie gospodarowania niektorymi odpadami oraz o optacie produktowej
oraz niektorych innych ustaw, opublikowany w dniu 1 kwietnia br.

Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach — ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach (Dz.U. 2021, poz. 888 t.j.)

Ustawa - ustawa o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz niektorych
innych ustaw z dnia 13 czerwca 2013 roku ze zm. z 2020 r. poz. 1114)
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