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OPINIA PRAWNA
dla EKO-PUNKT Organizacji Odzysku Opakowan S.A.

w sprawie wprowadzenia dwéch odrebnych obiegéw dokumentéw DPO i DPR dla odpadéw
pochodzacych i niepochodzacych z gospodarstw domowych

1. PODSUMOWANIE

Jednym z kluczowych probleméw gospodarki odpadami opakowaniowymi pozostaje zjawisko
tzw. handlu kwitami. W ostatnich latach wprowadzono do prawodawstwa szereg instytucji
zmierzajacych do przeciwdziatania tej praktyce. Projektowany nowy ksztatt obiegu DPO i DPR
dla odpadéow pochodzacych z gospodarstw domowych stanowi istotny wytom
w dotychczasowej linii Ustawodawcy i wigze sie z powaznym ryzykiem obejscia wczesniej
ustanowionych mechanizméw nadzoru.

Obok organizacji odzysku o rygorystycznych wymogach dot. formy prawnej, kapitatu
zaktadowego i wtasnego oraz przetwarzajacych podlegajacych mechanizmom kontroli i audytu
oraz odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej, do obiegu DPO i DPR wprowadza sie kilka
tysiecy podmiotéw niepodlegajgcych tego rodzaju obostrzeniom i pozostawia do ich dyspozycji
trzy oryginaty wystawionych dokumentéw. Jednoczesnie, zgodnie z ksztattem nowelizowanych
przepiséw sankcyjnych, konsekwencje finansowe nieprawidtowosci po stronie nowych
podmiotow ponosi¢ bedg organizacje odzysku oraz przetwarzajacy.

Z jednej strony prowadzi¢ to moze do przerzucenia nastepstw handlu kwitami na
przedsiebiorcow niedopuszczajacych sie tego rodzaju praktyk. Z drugiej, pozwoli nieuczciwym
podmiotom na kontynuacje dotychczasowych patologii poprzez przeniesienie ich na inny etap
obiegu dokumentow.

Jednocze$nie wprowadzenie mechanizméw utatwiajgcych nierzetelne poswiadczanie odzysku
i recyklingu, a tym samym wplywajacych na wiarygodnos$¢ danych przekazywanych przez
uczestnikdw rynku, stanowi naruszenie art. 12 ust. 6 dyrektywy 94/62/WE w sprawie
opakowan i odpaddéw opakowaniowych.
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2. ZRODLA PRAWA

Niniejsza opinia zostata przygotowana na podstawie nastepujacych aktéw prawnych:

1.

dyrektywy 94/62/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 1994 r. w sprawie
opakowan i odpadéw opakowaniowych (Dz.Urz. WE L 365 z 31.12.1994, str. 10—23 z pozn.
zm.; dalej: ,dyrektywa 94/62/WE”);

dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/720 z dnia 29 kwietnia 2015 r.
zmieniajaca dyrektywe 94/62/WE w odniesieniu do zmniejszenia zuzycia lekkich
plastikowych toreb na zakupy (Dz.Urz. UE L 115 z 6.5.2015, str. 11—15; dalej: ,dyrektywa
2015/720/UE");

decyzji Komisji 2005/270/WE z dnia 22 marca 2005 r. ustanawiajgcej formaty w
odniesieniu do systemu baz danych zgodnie z dyrektywa 94/62/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie opakowarn i odpaddéw opakowaniowych (Dz.Urz. WE L 86
2 5.4.2005, str. 6—12; dalej: ,decyzja 2005/270/WE”);

ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U.
22016 r. poz. 250 z pézn. zm.; dalej: ,u.c.p.g.”);

ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi (Dz.U. z 2016 r. poz. 1863 z pdzn. zm.; dalej ,ustawa opakowaniowa”);

rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 12 marca 2014 r. w sprawie rocznych
poziomdéw odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw
domowych (Dz.U. z 2014 r. poz. 412);

rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 15 grudnia 2014 r. w sprawie wzoréw
dokumentéw DPO i DPR (Dz.U. z 2014 r. poz. 1966);

rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie rocznego audytu
zewngtrznego przedsigbiorcow wystawiajacych dokumenty DPO, DPR, EDPO lub EDPR
(Dz.U. z 2015 r. poz. 2264);

uchwaty Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 paZdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministréw (M.P. z 2016 poz. 1006 z pdzn. zm.).

3. STAN FAKTYCZNY

Trwajg prace nad projektem ustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami

opakowaniowymi oraz o zmianie niektérych innych ustaw'. W dniu 21 kwietnia 2017 r.

opublikowana zostata kolejna wersja projektu, skierowana do komisji prawniczej. Gtéwnym

zatozeniem nowelizacji jest transpozycja postanowien dyrektywy 2015/720/UE, jednak przy

okazji Projektodawca zaproponowat kilka modyfikacji obecnie obowigzujacych przepisow.

Obejmujg one m.in. zmiane systemu sprawozdawczosci opartego na dokumentach DPR i DPO.

! Dostep: http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12290004.
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Obecny system

Zgodnie z art. 20 ust. 4 ustawy opakowaniowej, organizacja odzysku jest obowigzana
uwzgledni¢ do dnia 31 grudnia 2020 r. oraz w latach nastepnych w osiggnietym poziomie
tacznego odzysku i recyklingu docelowo co najmniej 50% odpaddéw opakowaniowych
pochodzacych z gospodarstw domowych. Poziomy przejsciowe dla poszczegdlnych lat zostaty
okre$lone w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 20 ust. 5 ustawy.

Problematyka potwierdzania przetworzenia odpaddéw pozostaje uregulowana przede
wszystkim przepisami art. 23 ustawy opakowaniowej. Mase odpaddw opakowaniowych
poddanych procesom recyklingu / odzysku ustala sie w oparciu odpowiednio o dokumenty DPR
i DPO (ust. 3). Dokumenty te s3 wystawiane przez przedsiebiorce prowadzgcego
recykling/odzysk na wniosek wprowadzajacego produkty w opakowaniach lub organizacji
odzysku (ust. 4). W przypadku odpadéw opakowaniowych pochodzacych wylgcznie z
gospodarstw domowych DPR i DPO wystawia sie na wniosek jednego z czterech podmiotow
(ust. 5):

(i) podmiotu odbierajgcego odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci albo

(ii) prowadzqcego instalacje regionalng do przetwarzania odpaddéw komunalnych, albo
(iii) podmiotu prowadzgcego punkt selektywnego zbierania odpaddéw komunalnych, albo
(iv) gminy organizujqcej odbieranie odpaddw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci.

Whniosek o DPO/DPR nalezy ztozy¢ nie pdzniej niz w terminie 30 dni od uptywu kwartatu,
w ktorym odpady zostaly przekazane do przetworzenia (ust. 6), a dokumenty wystawia sie
w terminie 7 dni od dnia wptywu wniosku (ust. 7). W przypadku gdy uprawniony podmiot zleci
przekazanie odpaddéw posiadaczowi, wniosek sktada w jego imieniu ten posiadacz (ust. 8).
Kluczowe znaczenie — z perspektywy wprowadzanych zmian — majg trzy dalsze, cytowane
ponizej, ustepy 9, 10 12:

9. Przedsiebiorca prowadzqcy recykling lub inny niZ recykling proces odzysku odpadéw
opakowaniowych wystawia dokumenty, o ktérych mowa w ust. 3, w trzech egzemplarzach,
zczego jeden egzemplarz jest przeznaczony dla wystawiajqcego dokument przedsiebiorcy,
drugi egzemplarz - dla przekazujgcego odpady opakowaniowe do recyklingu lub innego niz
recykling procesu odzysku, natomiast trzeci egzemplarz - dla marszatka wojewddztwa.

10. Przedsiebiorca prowadzqcy recykling lub inny nii recykling proces odzysku odpadow
opakowaniowych jest obowigzany przekaza¢ marszatkowi wojewddztwa jeden egzemplarz
dokumentow, o ktérych mowa w ust. 3, w terminie 30 dni od upfywu kwartatu, w ktérym
dokumenty zostaty wystawione.

[...]

12. Wprowadzajgcy produkty w opakowaniach oraz organizacja odzysku opakowarn sq
obowigzani przechowywac dokumenty, o ktérych mowa w ust. 3, przez 5 lat, liczqc od korica
roku kalendarzowego, ktérego dokumenty dotyczq.

Szczegotowy wzér dokumentdw okresla rozporzadzenie wydane na podstawie art. 23 ust. 13
ustawy opakowaniowej.
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W praktyce pojawiaty sie watpliwosci na ile DPO i DPR majg stuzy¢ rozliczeniu obowigzkow
okre$lonych wu.c.p.g. Ministerstwo Srodowiska wydato interpretacje, wskazujac ze przy
obliczaniu przez gminy w sprawozdaniu rocznym poziomu recyklingu nie mogg one postuzy¢ sig
dokumentami DPR i DPO jako po$wiadczeniem wykonania ustawowego obowigzku w zakresie
recyklingu. Mozliwo$¢ zastosowania tych dokumentéw nie ma bowiem umocowania prawnego
w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Dokumentami takimi sg natomiast
sprawozdania kwartalne sporzadzone w oparciu o karty przekazania odpaddéw, ktore sg
wystawiane przez podmioty odbierajgce odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci®.
Tym samym DPR i DPO nie stuzg rozliczeniom obowigzkéw administracyjnych podmiotow
wymienionych w art. 23 ust. 5 ustawy opakowaniowej i stan ten nie ulegnie zmianie po
nowelizacji.

We wzorze DPR, obok poszczegdlnych mas odpaddéw, mozna zaznaczy¢ rubryke odpady
opakowaniowe pochodzqce z gospodarstw domowych. Zgodnie z objasnieniem, nalezy
zaznaczy¢ kwadrat symbolem X w przypadku przyjecia odpadéw opakowaniowych od
podmiotu wskazanego w art. 23 ust. 5 ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Zatem wskazanie w DPR odpadéw jako
pochodzacych z gospodarstw domowych moze odnosi¢ sie wyfgcznie do odpadéw od
konkretnych dostawcow wskazanych w ustawie. We wzorze DPR wskazano ponadto dwie
osobne rubryki. Po pierwsze — nazwa lub imie inazwisko wprowadzajgcego produkty w
opakowaniach lub nazwa organizacji odzysku opakowan przekazujgcych odpad z
nastepujgcymi objasnieniami: dotyczy réwniez wprowadzajqcych produkty w opakowaniach
lub organizacji odzysku opakowar, w imieniu ktérych odpady do recyklingu przekazat inny
posiadacz odpadéw oraz w przypadku odpaddw opakowaniowych pochodzqcych z
gospodarstw domowych przekazanych przez podmioty wskazane w art. 23 ust. 5 ustawy [...]
dane te sq wpisywane wytqcznie przez te podmioty.
Po drugie — rubryka podmiot wnioskujgcy o wydanie dokumentu z objasnieniem: dotyczy
wytqgcznie podmiotéw wskazanych w art. 23 ust. 5 [...] wnioskujgcych o wydanie dokumentu
DPO [lub DPR]. W pierwszej rubryce nalezy wskaza¢ organizacje odzysku, w drugiej podmiot
z art. 23 ust. 5 ustawy opakowaniowej wystepujacy jako wnioskujacy. W podobny sposéb
(jeszcze na podstawie poprzedniego rozporzadzenia) rozstrzygnefo powyisze zagadnienie
Ministerstwo Srodowiska®.

Tym samym w obecnym stanie prawnym podmioty dostarczajace odpady komunalne wskazujg
organizacje odzysku, na rzecz ktdérej nalezy wystawi¢ DPO/DPR i potwierdzajg pochodzenie
odpadéw odnotowaniem wtasnej nazwy. Ich udziat w obiegu dokumentéw pozostaje jednak
mocno ograniczony.

% Ministerstwo S$rodowiska Departament Gospodarki Odpadami, Zasadnos¢ potwierdzenia wykonania przez gminy
obowiqzku w zakresie osiggniecia odpowiedniego poziomu recyklingu za pomocq dokument 6w potwierdzajqcych recykling
(DPR) lub inny niz recykling proces odzysku (DPO), Warszawa, 19 maja 2014 r, dostep:
https://www.mos.gov.pl/g2/big/2014 05/0ccacf67775decbb8b2f06f53cc80443.pdf.

® Ministerstwo S$rodowiska Departament Gospodarki Odpadami, Sposéb dokumentowania przetworzenia odpaddéw
opakowaniowych pochodzqcych z gospodarstw domowych za pomocq obowiqzujgcych dokumentéw DPO i DPR, Warszawa,
dnia 18 lipca 2014 r., dostep: https://www.mos.gov.pl/g2/big/2014 07/566f74d4f4798fbbe853ce5b7d2e4387.pdf
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Nalezy zatem z catg mocg podkresli¢, ze obecny system obiegu dokumentéw uwzglednia
wymoég uzyskania okreslonego poziomu odzysku i recyklingu odpadéw pochodzgcych
z gospodarstw domowych. Pozostaje on odzwierciedlony we wzorze dokumentéw nie tylko
zaznaczeniem konkretnej rubryki, ale takze zabezpieczony wymogiem wskazania
przekazujgcego (ograniczonego do jednego sposréd katalogu podmiotéw wymienionych
w ustawie) oraz odestaniem do karty przekazania odpadu. Umozliwia to weryfikacje zaréwno
dostawcy, jak i mas przekazanych odpaddéw. Na poziomie obowigzkéw dokumentacyjnych,
wymogi te pozwalajg w naszej ocenie na maksymalizacje wiarygodnosci przedktadanych DPO /
DPR w powyzszym zakresie. Proponowane rozwigzanie nie wprowadza w tym zakresie wartosci
dodanej, natomiast wigze sie z serig zagrozeri zwigzanych z rozrostem tzw. szarej strefy (zob.
punkt 4).

System proponowany

Aktualny projekt nowelizacji wprowadza kilka zmian w opisanym powyzej systemie
dokumentacyjnym. Status podobny do wprowadzajgcego i organizacji odzysku uzyskuje osoba
prawna reprezentujaca wprowadzajgcych produkty w opakowaniach wielomateriatowych lub
$rodki niebezpieczne w opakowaniach. Co jednak szczegélnie istotne, wprowadzono osobny
obieg dokumentéw dotyczacych odpadéw opakowaniowych z gospodarstw domowych.

Do art. 23 dodaje sie ustepy 9a, 10a i 10b w nastepujacym brzmieniu:

9a. W przypadku odpaddéw opakowaniowych pochodzqcych z gospodarstw domowych
przedsiebiorca prowadzqcy recykling lub inny niz recykling proces odzysku odpadéw
opakowaniowych wystawia dokumenty, o ktérych mowa w ust. 3, w czterech egzemplarzach,
zczego jeden egzemplarz jest przeznaczony dla przedsiebiorcy wystawiajqcego dokument,
drugi, trzeci i czwarty egzemplarz — dla podmiotu wnioskujqcego o jego wydanie, o ktérym
mowa w ust. 5.,

10a. Podmiot, o ktérym mowa w ust. 5, uzupetnia trzy egzemplarze dokumentu, o ktérym
mowa w art. 9a, podajgc wprowadzajqcego produkty w opakowaniach, organizacje odzysku
opakowari albo osobe prawnq reprezentujgcq wprowadzajgcych, o ktérych mowa
w art. 25 ust. 1, ktérym przekazuje jeden z egzemplarzy tego dokumentu, drugi egzemplarz
przekazuje marszatkowi wojewddztwa wiasciwemu ze wzgledu na miejsce prowadzenia
dziafalnosci przez prowadzqcego recykling lub inny niz recykling proces odzysku odpaddw
opakowaniowych, natomiast trzeci egzemplarz zachowuje dla siebie.

10b. Podmiot, o ktérym mowa w ust. 5, jest obowigzany przekaza¢ marszatkowi wojewddztwa
jeden egzemplarz dokumentéw, o ktérych mowa w ust. 3, w terminie 30 dni od uplywu
kwartatu, w ktérym dokumenty zostaty przekazane przez ten podmiot.

Projektowane zmiany zostaty uzasadnione w nastepujacy sposéb: majgc na uwadze, Ze
dokumenty DPO i DPR wystawione na odpady pochodzqce z gospodarstw domowych nie sq
ostatecznie przeznaczone dla podmiotu wnioskujgcego, a dla organizacji odzysku opakowari
w zwiqzku z obowigzkiem uwzglednienia tego strumienia odpadow w osigganych poziomach,
a takze dla wprowadzajgcych produkty w opakowaniach lub oséb ich reprezentujgcych, dodano
w art. 23 ustawy ust. 9a, 10a i 10b. Zgodnie z nowymi przepisami podmiot wnioskujqcy
otrzymuje 3 egzemplarze dokumentéw potwierdzajqcych, z ktérych po jednym egzemplarzu
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przewidziano dla wnioskujgcego, marszatka wojewddztwa oraz wprowadzajgcego produkty
w opakowaniach, organizacji samorzqdu gospodarczego.

4. ANALIZA PRAWNA
4.1 Dotychczasowe uwagi w procesie legislacyjnym

Na weczeéniejszym etapie prac legislacyjnych zgtaszane byly liczne zastrzezenia
do proponowanego rozwigzania.

Eko Cykl Organizacja Odzysku Opakowar S.A. wskazywata, ze jej sprzeciw budzq zmiany
polegajgce na wystawianiu DPO lub DPR z odpadéw opakowaniowych pochodzgcych
z gospodarstw domowych, ktére to dokumenty nie bedq kompletnie wypetniane przez podmiot
je wystawiajqcy, a uprawnienie takie przyznano podmiotom o nie wnioskujgcym. Taka zmiana
stwarza ogromne pole do naduzy¢ i generowania tzw. pustych DPR/DPO. Zwtfaszcza,
Ze podmiot wnioskujqcy bedzie dysponowaf trzema egzemplarzami tego dokumentu®.

Podobnie Rekopol Organizacja Odzysku Opakowar S.A.: w konsekwencji utrzymania propozycji
zawartych w ust. 9a i 10a, koniecznym bytoby rozszerzenie procesu audytu takze na grupe
wszystkich podmiotéw, uprawnionych do wypetniania DPR/DPO. Obecnie liczba podmiotéw
uprawnionych do wystawiania DPR/DPO to grupa okofo 400 firm, natomiast w wyniku
ww. poprawek liczba ta zwiekszytaby sie co najmniej o kilka tysiecy podmiotow, co stanowitoby
dalsze istotne rozmycie odpowiedzialnosci za ewentualne nieprawidfowosci. Nalezy takie
wspomnied, iz wprowadzenie 4 egzemplarza DPR/DPO miatfoby istotny wplyw na wzrost
biurokracji catego procesu, ktéra nie miataby wptywu na szczelnos¢ systemu’.

Podobnie — cho¢ hastowo — Polska Izba Gospodarki Odpadami®.

Odnoszac sie do powyzszych uwag, Projektodawca ograniczyt sie do wskazania, ze zgodnie
rozporzadzeniem w sprawie wzoréw dokumentéw DPO i DPR, dane w komérce nazwa lub imie
i nazwisko wprowadzajgcego produkty w opakowaniach lub nazwa organizacji odzysku
opakowar, dla ktérych przeznaczony jest ten dokument, w przypadku opadéw
opakowaniowych pochodzacych z gospodarstw domowych dane te wpisywane sg wytacznie
przez podmioty, o ktérych mowa w art. 23 ust. 5 ustawy opakowaniowej. W zwigzku
z powyzszym, jezeli podmiot wystawiajacy dokument wypetnia ww. komérke samodzielnie,
wystawia ten dokument w sposob nierzetelny i mozna podwazyc jego waznosc. Tak wypetniony
dokument nie jest przekazywany do marszatka wojewédztwa, co oznacza, ze urzad nie posiada
informaciji, ktéry podmiot ostatecznie rozlicza sig tym dokumentem’.

Powyzsze twierdzenie, cho¢ formalnie prawidtowe, pomija jednak kilka istotnych okolicznosci.

1 Uwagi Eko Cykl Organizacji Odzysku Opakowari S.A. do projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami
iodpadami opakowaniowymi oraz niektdrych innych ustaw, Warszawa, 29 wrzesnia 2016 r., dostep:
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12290004/12379540/12379543/dokument269842.pdf.

> Uwagi Rekopol Organizacji Odzysku S.A., Warszawa, 20 paZdziernika 2016 r., dostep jak wyzej.

8 Uwagi do projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz o zmianie
niektérych innych ustaw — pismo wych. DP-LW.0230.4.2016.AK, Warszawa 4 listopada 2016 r., dostep jak wyzej.

7 Zestawienie uwag zgtoszonych w ramach konsultacji publicznych projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, s. 11-14, dostep:
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12290004/12379540/12379544/dokument267017.pdf.
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Po pierwsze, wskazywanie wprowadzajgcego/organizacji odzysku przez posrednika, nie budzi
watpliwosci. Jednakze prawna odpowiedzialno$¢ za rzetelnos¢ dokumentu obcigza
przetwarzajgcego. Stad zbyt daleko posuniete wydaje sie twierdzenie o jego obowigzku
wystawienia — i podpisania — DPO/DPR in blanco. Brzmienie przepiséw ustawy opakowaniowej
umozliwia przetwarzajgcemu zachowanie kontroli nad ksztattem wystawianych przez siebie
dokumentdw. Posrednik, o ktérym mowa w art. 23 ust. 5 pozostaje bowiem zobligowany do
ztozenia w odpowiednim terminie wniosku o wystawienie DPO/DPR. Jednocze$nie ustawa nie
precyzuje w zadnym miejscu formy tego wniosku. Ani brzmienie przepiséw, ani ich cel, nie
sprzeciwiajg sie formie wniosku, obejmujacej czesciowo wypetniony dokument DPR. Sam
termin na ztozenie wniosku wynosi 30 dni od uptywu kwartatu, w ktérym odpady
opakowaniowe zostaty przekazane do recyklingu lub innego odzysku. Tym samym posrednikom
zapewniony zostaje dostatecznie dtugi okres na znalezienie kontrahenta zainteresowanego
nabyciem dokumentu — o ile nie dziataja na podstawie wczedniejszego zlecenia. Projekt
nowelizacji pozbawia natomiast przetwarzajagcych mozliwosci kontroli nad ksztattem
dokumentéw, ktére podpisuja i za ktérych prawidtowos¢ ponoszg odpowiedzialnos¢
karnoadministracyjng.

Po drugie, zgodnie z projektowang nowelizacja, posrednik otrzyma do dyspozycji trzy
oryginalne dokumenty. Jednocze$nie — jak zostanie to dalej opisane — podmiot taki podlega
znacznie fagodniejszym rygorom prawnym stuzacym zwalczaniu handlu kwitami niz
przetwarzajgcy oraz organizacja odzysku.

Niezaleznie od powyzszego, istotne obawy budzi samo wymuszenie na przetwarzajgcych
wystawiania dokumentdw in blanco. Dotychczasowa praktyka pokazuje, ze przedsigbiorcy sg
w stanie zapewnié¢ spetnienie wymagan prawnych w tym zakresie, przy minimalizacji ryzyka
poniesienia odpowiedzialnosci za nieuczciwos$¢ innego podmiotu. Wydanie nieuzupetnionego
dokumentu posrednikom podlegajacym znacznie mniejszej kontroli (zob. punkt 5.2.1.) budzi
uzasadnione obawy, obejmujace takze mozliwo$¢ dokonywanie fatszerstw i sprzedawania
wiekszej liczby dokumentéw niz rzeczywiscie wystawiona — zwilaszcza ze rozporzgdzenie nie
wymaga wystawiania DPO / DPR wytacznie w podpisanej formie pisemnej. O ile w zwyczajnych
warunkach takie obawy mogtyby zosta¢ uznane za przedwczesne, o tyle w $wietle rozmiaréw
szarej strefy i zjawiska handlu kwitami (punkt 4.2.), wszelkie rozwigzania utatwiajgce
nieuczciwe dziatania zwigzane z obrotem dokumentéw powinny by¢ rozwazane
przy zachowaniu szczegdlnej ostroznosci. Tym samym problem adresowany poprzez
opisywane zmiany w art. 23 ustawy opakowaniowej moze zosta¢ rozwigzany w znacznie
prostszy sposdb, nieskutkujacy istotnym ryzykiem rozrostu zjawiska handlu kwitami.
Optymalnym rozwigzaniem pozostaje w naszej ocenie zmiana objasnienn do rozporzadzenia
z: dane te sq wpisywane wytqcznie przez te podmioty na: dane te sq wpisywane zgodnie
z wnioskiem ztozonym przez te podmioty. W takim przypadku do marszatkéw trafig juz
wypetnione dokumenty, co pozostaje rozwigzaniem formalnie znacznie prostszym niz
sugerowane. Tym samym jest ono réwniez spéjne zzatozeniami przyjetej przez Rade
Ministrdw Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju, wskazujacej na konieczno$¢
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ograniczania, nie za$ rozszerzania obowigzkéw biurokratycznych przedsiebiorcow?®,
W przypadku wypetnienia DPO/DPR niezgodnie z wnioskiem, bezposrednio zainteresowany
posrednik bedzie dysponowat mozliwoscia powiadomienia odpowiednich organow
administracyjnych, co spowoduje natozenie odpowiedniej kary za nierzetelne wystawienie
dokumentéw. W przypadku wejécia w zycie nowelizacji w projektowanym ksztatcie, zaréwno
przetwarzajacy jak i organizacja odzysku pozostang faktycznie pozbawieni mozliwosci
odnotowania nieprawidtowosci po stronie posrednika i podjecia dziatar zapobiegawczych.

Problem handlu kwitami

System przetwarzania odpadéw opakowaniowych funkcjonuje na zasadach quasi-rynkowych.
Na wprowadzajgcych produkty w opakowaniach natozono obowigzek zapewnienia odzysku
i recyklingu odpowiedniej masy odpadéw. Obowigzek ten realizowany jest za posrednictwem
konkurujacych ze sobg podmiotéw zajmujgcych sie ich zbidrka, odzyskiem i recyklingiem.
Co jednak istotne, w zdecydowane]j wiekszosci przypadkéw zyski z odzyskania surowca nie
pokrywajg kosztéw samego procesu. Tym samym podstawowym, naturalnym kryterium
rywalizacji rynkowej jest minimalizacja ceny za ustuge. Dopiero efektywne mechanizmy
kontrolne egzekwowane przez panstwo pozwalajg na rozszerzenie konkurencji o poziom
rzetelnoéci kontrahenta. W przypadku niewtasciwych mechanizméw nadzoru rozrasta sig szara
strefa, a dokumenty potwierdzajace odzysk/recykling nie znajdujg pokrycia w rzeczywiscie
prowadzonych procesach (tzw. handel kwitami).

W obszarze gospodarki odpadami opakowaniowymi problem ten jest powszechnie znany
i pozostaje regularnie podnoszony zaréwno w publikacjach prasowych, wypowiedziach
uczestnikdw rynku i przedstawicieli organéw publicznych, oficjalnych dokumentach
panstwowych (m.in. gto$ne bilanse otwarcia), a nawet reportazach $ledczych’. Jedynie tytutem
przyktadu warto przytoczy¢ kilka wypowiedzi.

Zmiany legislacyjne w zakresie gospodarowania odpadami opakowaniowymi powinny
zmierzad do [...] utozsamienia ilosci odpaddw przyjetych i potwierdzonych przez posiadacza
prowadzqcego proces odzysku w tym recyklingu z ilosciq takich odpaddw rzeczywiscie
poddanych temu procesowi™.

W DPR-ach firmy poswiadczajq, ile zebranych odpadéw udato im sie poddac recyklingowi. Jesli
odzyskajq mniej niz nakazujq limity, grozq im kary finansowe. Z tego powodu przez ostatnie
lata dokumenty te byly fatszowane na masowq skale. Firmy zawyzajqg w nich ilosci
przetworzonych odpadéw (faktycznie czes¢ trafia na nielegalne wysypiska) lub wystawiajg
zaswiadczenia na odpady, ktérych nigdy nie widzialy na oczy. Nie dosc, Ze tak jest taniej
to jeszcze unika sie kary. — Wedtug niektorych szacunkéw nawet 40-50 proc. dokumentéw

B Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju Warszawa 2017 do roku 2020 (z perspektywa do 2030r.),
Warszawa 2017, s. 102, dostep:
https://www.mr.gov.pl/media/36848/SOR 2017 maly internet 03 2017 aa.pdf.

° B. Kittel, System. Jak mafia zarabia na $mieciach, PWN, Warszawa 2013.

® Gtéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Raport z przeprowadzenia przez Inspekcje Ochrony Srodowiska
ogdinokrajowego cyklu kontrolnego przestrzegania przepiséw ochrony srodowiska przez podmioty prowadzqce gospodarke
odpadami opakowari szklanych, Warszawa 2010, dostep:

http://www.gios.gov.pl/images/dokumenty/raporty/szklarze czerwiec 2010.pdf
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moze by¢ zafatszowanych. Powstajq nawet firmy, ktére odpaddw nie przerabiajg, a mimo to
wystawiajq DPR-y — méwi Krzysztof Kawczyriski, ekspert Krajowej Izby Gospodarczej*.

Rynek odzysku szkfa jest specyficzny — potqczenie restrykcyjnych przepiséw i wysokich kosztéw
zbierania szkta, ktdére wystepuje wyfqcznie w postaci opakowari jednostkowych, powoduje
Ze w tym sektorze juz dawno pojawita sie szara strefa. Szacunki wskazujq, ze w dokumentach
potwierdzajgcych recykling (DPR) szkta opakowaniowego szara strefa obejmuje 55% rynku.
Swiadczq o tym fatszywe DPR-y, ktére nie znajdujg odzwierciedlenia w faktycznie zebranych
ilosciach szkfa. [...] W obrocie dziatajq posrednicy — pseudorecyklerzy — realnie zajmujqcy sie
wyfqcznie wystawianiem DPR-6w. W praktyce sprzedawane przez nich certyfikaty nie majq
najmniejszego pokrycia w rzeczywistej zbiérce surowca oraz jego finalnym recyklingu.
Nie majgc zatem kosztéw, psujq rynek i sprzedajq DPR-y po zanizonych kwotach, oscylujgcych
wokdét 30 zt za tone. Dla uczciwego przedsiebiorcy dziatalnos¢ przestaje byc¢ opfacalna, gdy DPR
kosztuje ponizej 100 z*.

Do kluczowych barier rozwoju gospodarki odpadami opakowaniowymi w kierunku modelu CE
[circular economy] zaliczy¢ nalezy stwierdzone deficyty strukturalne systemu gospodarowania
odpadami w Polsce, w zakresie [...] przejrzystosci, w tym [...] brak skutecznego nadzoru nad
dokumentowaniem faktycznych czynnosci w zakresie recyklingu i innych niz recykling procesow
odzysku oraz prowadzeniem dziatalnosci przez podmioty prowadzqce recykling lub odzysk
odpadéw™.

Najwiekszy problem stanowi brak nadzoru nad przeptywem DPO/DPR (dokument
potwierdzajqcy  odzysk/dokument potwierdzajqcy recykling) w  systemie odzysku
i recyklingu odpaddéw opakowaniowych. Dokumenty te wystawiane sq przez podmioty
nie posiadajgce instalacji lub posiadajgce instalacje o niewystarczajgcej wydajnosci
do przeprowadzenia odzysku i recyklingu w stosunku do ilosci odpaddw. Problemem jest
wystawianie dokumentéw dla odpaddéw, ktére zostaty zebrane poza terytorium RP,
wystawianie  dokumentéw DPR na odpady poddane procesowi odzysku R12,
wystawianie fikcyjnych dokumentéw DPO/DPR na odpady, ktére nie zostafy poddane
przetworzeniu™.

Obecny na spotkaniu Stawomir Mazurek, podsekretarz stanu w Ministerstwie Srodowiska,
zwrdcit uwage na niezadowalajqce efekty zwalczania szarej strefy. Wciqz istotnym problemem
sq niekontrolowane zmiany statusu odpaddéw oraz ,kreatywna ksiegowosc”, czyli tworzenie

Y 1. 76iciak, Firmy recyklingowe pod kontrolg samorzqddw. To koniec szarej strefy?, Gazeta Prawna, 19 marca 2014 r.,

dostep:

http://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/784924,0szustwa-firm-recykligowych-kontrola-samorzadow.html.

12 k. Bfachowicz, A. Krynicki, Pseudorecyklerzy psujq rynek odzysku szkta, Recykling 10/2015, dostep: http://e-

czytelni

a.abrys.pl/recykling/2015-10-882/wywiad-10435/pseudorecyklerzy-psuja-rynek-odzysku-szkla-20709.

21, Stys, R. Foks, System gospodarowania odpadami opakowaniowymi w Polsce. Perspektywa zamknigcia obiegu. Instytut

Sobiesk
14

iego 2016; dostep: www.sobieski.org.pl/system-gospod-odpadami-opakowaniowymi-w-pl-zamkniecie-obiegu/.

Bilans Otwarcia. Analiza wybranych dziatari gtéwnego inspektoratu ochrony Srodowiska; dostep:

http://www.gios.gov.pl/images/aktualnosci/Audyt otwarcia-GIOS 20160210.pdf.
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dokumentacji pomimo niepoddania odpadéw poszczegélnym procesom odzysku lub

unieszkodliwiania®™.

Przeciwdziatanie handlowi kwitami.

Organy parnstwa nie pozostajg jednak bierne wobec przedmiotowego problemu. W ostatnich

latach w systemie prawnym wprowadzano instytucje stuzgce zapewnieniu rzetelnosci
wystawianych dokumentéw. Zgodnie z obecnym systemem, DPO/DPR stanowiag przedmiot

wymiany pomiedzy wprowadzajgcym lub organizacjg odzysku (w praktyce — przede wszystkim

drugim z tych podmiotéw) a przetwarzajgcym odpady. Obie strony transakcji podlegajg

rygorom ustawowym majgcym zapewnic rzetelnos¢ ich funkcjonowania.

43.1

Wymogi dot. organizacji odzysku

Ustawa opakowaniowa okres$la w art. 29 szczegétowy zakres wymagan dla organizacji
odzysku. Jej kapitat zaktadowy musi wynosi¢ co najmniej 2 500 000 zt, przy czym
pokrywa sie go w catosci wktadem pienieznym i wptaca w catosci przed wpisem spotki
do rejestru. Nie moze pochodzi¢ z pozyczki lub kredytu ani by¢ obcigzony
w jakikolwiek sposéb. Organizacja jest obowigzana utrzymywaé kapitat wiasny,
w wysokosci co najmniej potowy kapitatu zaktadowego, zdeponowany na odrebnym
rachunku bankowym lub w formie lokaty terminowej albo posiada¢ w tej kwocie
gwarancje bankowg lub ubezpieczeniowg, ktérej gwarantem jest instytucja
finansowa upowazniona do gwarantowania dtugu celnego. Akcje organizacji odzysku
opakowan mogg by¢ wylgcznie akcjami imiennymi i nie mogg by¢ zamienione na
akcje na okaziciela. Organizacja odzysku opakowan nie moze wydawa¢ akcji
uprzywilejowanych.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy opakowaniowej zaktada sie, ze natozone
na organizacje odzysku opakowan wymogi dotyczace kapitatu zaktadowego, kapitatu
wiasnego oraz zabezpieczenia finansowego zwieksza mozliwos¢ egzekucji
ewentualnych zobowigzarn tych organizacji, w tym zobowigzan wobec Skarbu
Panistwa. Nalezy zaznaczy¢, ze obecnie organizacje odzysku, ze wzgledu na swdj
specyficzny charakter, czesto nie posiadajg majatku trwatego w wysokosci
pozwalajacej na pokrycie ich wierzytelnosci.

Tym samym pierwszy z podmiotéw potencjalnie zainteresowanych uczestnictwem
w tzw. handlu kwitami musi przyja¢ forme prawna uniemozliwiajgcg zbyt tatwa
likwidacje i gwarantujacg wyptacalno$¢ w przypadku natozenia kar. Wprowadzenie
analogicznych wymogéw nie byto przy tym konieczne w odniesieniu do
wprowadzajgcych, prowadzgcych dziatalno$¢ gtéwna niezwigzang
z zagospodarowaniem odpadow.

b Szydtowski, Koniec szarej strefy w odpadach?, Teraz Srodowisko, 26 wrze$nia 2016 r., dostep: https://www.teraz-
srodowisko.pl/aktualnosci/Apel-o-walke-z-szara-strefa-w-odpadach-2590.html.

18 Dostep: http://orka.seim.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/22767E30553D3F19C1257AA00031B70A/%24File/815.pdf.
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43.2 Wymogi dot. przetwarzajacych

Drugim z zaangazowanych podmiotéw pozostajg przetwarzajgcy odpady.
Teoretycznie powinny to byé podmioty dysponujace istotnym majatkiem trwatym,
ktéory — podobnie jak wymogi finansowe dla organizacji odzysku — stanowi
zabezpieczenie mozliwosci egzekucji naleznosci oraz uniemozliwia zbyt tatwe
rozplyniecie sie w powietrzu zobowigzanego podmiotu. W przesztosci zdarzaty sie
jednak przypadki takie jak wydanie przez starostwo w Zgierzu zezwolen dla fikcyjnych
hut o fgcznej deklarowanej mocy przerobowej na poziomie stu siedemdziesigciu
tysiecy ton'’. W celu zwalczania powyzszego zjawiska, przy okazji uchwalenia nowej
ustawy o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym, do ustawy o odpadach
dodano art. 41a stuzgcy weryfikacji faktycznych mocy zgtaszanych instalacji:

1. Zezwolenie na przetwarzanie odpaddw oraz pozwolenie na wytwarzanie odpaddéw
uwzgledniajgce przetwarzanie odpaddéw sq wydawane po przeprowadzeniu przez
wojewddzkiego inspektora ochrony Srodowiska z udziatem przedstawiciela
wtasciwego organu kontroli instalacji, obiektu budowlanego lub jego czesci, w ktdrych
ma byc¢ prowadzone przetwarzanie odpadéw, w zakresie spetniania wymagan
okreslonych w przepisach ochrony srodowiska.

2. Do wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska z wnioskiem o przeprowadzenie
kontroli wystepuje wtasciwy organ.

3. Po przeprowadzeniu kontroli wojewédzki inspektor ochrony Srodowiska
niezwtocznie wydaje postanowienie w przedmiocie spetnienia wymagari okreslonych
w przepisach ochrony srodowiska. Na postanowienie nie stuzy zazalenie.

4. W przypadku postanowienia wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska
negatywnie opiniujgcego spetnienie wymagan okreslonych w przepisach ochrony
srodowiska wtasciwy organ moze odmoéwic wydania zezwolenia na przetwarzanie
odpaddw lub pozwolenia na wytwarzanie odpaddw uwzgledniajgcego przetwarzanie
odpaddw.

5. Przepisu ust. 1 nie stosuje sie w przypadku gdy zezwolenie na przetwarzanie
odpadéw dotyczy odzysku poza instalacjami i urzqdzeniami lub przygotowania do
ponownego uzycia.

6. W przypadku istotnej zmiany zezwolenia na przetwarzanie odpaddw oraz
pozwolenia na wytwarzanie odpaddéw uwzgledniajgcego przetwarzanie odpaddéw
wiasciwy organ moze wystqpi¢ z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli przez
wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska przed wydaniem decyzji w sprawie
Zmiany.

W trakcie prac legislacyjnych wskazywano, ze projektowany przepis ma na celu
zapobiegaé nieprawidtowosciom zwiqzanym z wydawaniem decyzji w zakresie
przetwarzania odpadow bez sprawdzenia, czy podmiot sktadajqcy wniosek o wydanie

g, Kittel, System..., s. 86-87
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takiej decyzji, faktycznie dysponuje mozliwosciami technicznymi prowadzenia takiej
dziatalnosci w zgodzie z obowiqzujgcymi przepisami dotyczqcymi  ochrony
$rodowiska™.

Zatem réwniez w tym przypadku Ustawodawca przedsiewziat kroki zmierzajgce do
zapewnienia efektywnej weryfikacji podmiotéw postugujgcych sie dokumentami DPR
i DPO oraz wykluczenia wystawiania takich dokumentdw przez podmioty nie
posiadajgce stosownych srodkéw trwatych.

433 Audyt zewnetrzny

Kolejng instytucjg stuzgca weryfikacji prawidtowosci wystawianych DPO i DPR jest
audyt zewnetrzny. Zgodnie z art. 46 ust. 1 ustawy opakowaniowej, obowigzani
do przeprowadzenia audytu pozostaja:

1) prowadzqcy recykling lub inny niz recykling proces odzysku odpadéw
opakowaniowych, ktérzy wystawiajq dokumenty DPO oraz dokumenty DPR
i posiadajq zezwolenie na przetwarzanie, o ktérym mowa w art. 41 ustawy z dnia
14 grudnia 2012 r. o odpadach, pozwalajgce na odzysk odpadéw o masie
przekraczajgcej 400 Mg,

2) eksportujgcy odpady opakowaniowe oraz przedsiebiorcy  dokonujgcy
wewngqtrzwspdélnotowej dostawy odpadow opakowaniowych, ktérzy wystawili
w danym roku kalendarzowym dokumenty EDPR lub dokumenty EDPO potwierdzajqce
eksport odpaddéw opakowaniowych lub wewngqtrzwspélnotowq dostawe odpaddw
opakowaniowych o masie przekraczajqcej 400 Mg.

Audyt jest przeprowadzany przez akredytowanego weryfikatora $rodowiskowego,
o ktérym mowa w przepisach rozporzadzenia 1221/2009 (art. 47 ust. 1 ustawy
opakowaniowej). Celem audytu jest sprawdzenie wiarygodnosci danych zawartych
w dokumentach DPR, DPO, EDPR, EDPO oraz dokumentach celnych i fakturach,
wystawionych w danym roku kalendarzowym (art. 48 ust. 1). Kopie sprawozdania
przekazuje sie wtasciwemu wojewodzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska oraz
marszatkowi wojewddztwa (art. 50 ust. 1 pkt 2 i 3). Szczegdty audytu precyzuje
rozporzadzenie wykonawcze wydane na podstawie art. 51.

Ministerstwo uzasadniato wprowadzenie audytu w nastepujacy sposob: z dyrektywy
nie wynika wprost obowiqzek audytu. Przenosimy to doswiadczenie z ,ustawy
bateryjnej”, ale réwnoczesnie jest to odzew na to, na sygnaly branzy. Branza méwita
o tym, Ze na rynku jest bardzo wiele byle jakich przedsiebiorstw zajmujgcych sie
przetwarzaniem odpaddw. To branza méwifa o tym, ze nalezy znaleZ¢ mechanizmy
ukrécania funkcjonowania tego typu przedsiebiorstw. Liczymy, Ze ten zapis pomoze
w tym, Ze ucywilizujemy rynek zaktadéw przetwarzania®.

'8 petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa (nr 189) z dnia 23
czerwca 2015 r., dostep: http://orka.seim.gov.pl/Zapisy7.nsf/wgskrnr/0SZ-189.
19 s

Tamze.
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Kontrola marszatka

Niezaleznie od powyiszego, zgodnie z art. 53 ust. 2 ustawy opakowaniowej,
marszatlek wojewddztwa co najmniej raz na 3 lata przeprowadza kontrole
przedsiebiorcow prowadzacych recykling lub inny niz recykling proces odzysku
odpadéw opakowaniowych, jak réwniez eksportujgcych odpady opakowaniowe oraz
dokonujgcych ich wewnatrzwspdlnotowej dostawy. Ustawa precyzuje w art. 53 ust. 4
uprawnienia przystugujace kontrolowanemu organowi, zobowigzujgc go jednoczesnie
w art. 53 ust. 5 do wystgpienia — w odpowiednich przypadkach — do innych organéw
kontroli, w szczegdlnosci wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska, wtasciwego
organu Krajowej Administracji Skarbowej oraz Policji, o podjecie odpowiednich
dziatari bedgcych w ich kompetencji. Marszatek sporzadza i przekazuje Ministrowi
Srodowiska oraz Gtéwnemu Inspektorowi Ochrony Srodowiska coroczng informacje o
wynikach kontroli (art. 53 ust. 6).

Przepisy sankcyjne

Zgodnie z art. 56 ust. 1 pkt 9 ustawy opakowaniowej, administracyjnej karze
pienieznej, zwanej dalej ,karq pienieznq”, podlega ten, kto [..] wbrew przepisom
art. 23 ust. 4 lub 5 i art. 24 ust. 2 nie wystawia:

a) dokumentu DPR,

b) dokumentu DPO,

c¢) dokumentu EDPR,

d) dokumentu EDPO

- albo wystawia dokument nierzetelnie;

Zgodnie z art. 57 pkt 1, kara wynosi od 5000 zt do 500 000 zt. Przywotywane przepisy
odnoszg przy tym jednoznacznie czynno$¢ wystawienia dokumentéw do
przedsiebiorcy prowadzacego odzysk/recykling/eksportujacego
odpady/dokonujacego wewnatrzwspolnotowej dostawy. Tym samym
odpowiedzialno$¢ za nierzetelne wystawienie dokumentéw spoczywa w obecnym
stanie prawnym na przetwarzajgcym.

Projekt nowelizacji zaklada uzupetnienie przepisu art. 56 ust. 1 ustawy
opakowaniowej m.in. o punkt 10a, penalizujgcy nieztozenie wniosku o DPO/DPR
przez posiadacza przekazujgcego odpady do odzysku/recyklingu na zlecenie innego
podmiotu (art. 23 ust. 8). Nie przewidziano dodatkowych przepisow
karnoadministracyjnych  odnoszacych sie  do  podmiotéw  wymienionych
w art. 23 ust. 5 ustawy.

Konsekwencje audytu

Kolejne regulacje dotyczace audytu pojawiajg sie w samym projekcie nowelizacji.
Zaproponowano dodanie do ustawy opakowaniowej przepisow, zgodnie z ktorymi
w przypadku potwierdzenia razqcych nieprawidfowosci w trakcie kontroli
poaudytowej (art. 50a ust. 2), lub kontroli rutynowej (art. 53 ust. 4a) marszatek
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uniewaznia w drodze decyzji DPO, DPR, EDPO i EDPR, wobec ktérych wykazano
niezgodno$¢ informacji dotyczacych zagospodarowania odpadéw ze stanem
faktycznym. W konsekwencji, podmioty zobowigzane do sporzadzania rocznych
sprawozdan na podstawie art. 73 ustawy o odpadach — to jest przede wszystkim
wprowadzajgcy produkty w opakowaniach, eksportujacy i dokonujgcy ich
wewnatrzwspdlnotowej dostawy — wzywa sie do korekty tychie sprawozdan
(art. 50a ust. 5 6 oraz art. 53 ust. 4b i 4c).

Rozwigzanie to pozostaje co najmniej kontrowersyjne, bowiem konsekwencjg
nieprawidtowosci po stronie podmiotu audytowanego bedzie poniesienie istotnej
dolegliwosci finansowej (opfata produktowa) przez wprowadzajgcych i organizacje
odzysku. Szersza analiza przedmiotowego zagadnienia zostata zaprezentowana
w opinii prawnej z dnia 15 pazdziernika 2016 r., dostepnej w materiatach
legislacyjnych®.

Niezaleznie jednak od oceny samego mechanizmu nalezy odnotowac jego istote.
Stwierdzenie w ramach kontroli zaktadu przetwarzania, ze dokumenty DPO/DPR nie
potwierdzajg stanu rzeczywistego, skutkuje ich uniewaznieniem. Tym samym
dokumenty te, jak sie zdaje, nie moga zosta¢ wykorzystane do udokumentowania
osiggniecia wymaganych rocznych pozioméw odzysku i recyklingu przez
wprowadzajgcego produkty lub organizacje odzysku. To za$ skutkuje zobowigzaniem
do uiszczenia stosownej opfaty produktowej na podstawie art. 34 ustawy
opakowaniowe;j.

4.3.7 Podsumowanie wymogdw dla uczestnikéw obrotu DPO/DPR

Jak opisano powyzej, Ustawodawca dostrzega problem nierzetelnosci wystawianych
dokumentéw DPO/DPR i wprowadza instytucje stuzagce przeciwdziataniu
nieprawidtowosciom.

W obecnym stanie prawnym DPO/DPR pozostajg przedmiotem obrotu pomigdzy
dwiema zasadniczymi stronami, to jest wprowadzajagcym/organizacja odzysku
a przetwarzajacym.

Przetwarzajacy:

— podlegaja kontroli przy wydawaniu zezwolen, w celu zapewnienia, ze dysponujg
odpowiednig instalacja, posiadajaca adekwatne moce przerobowe;

— podlegajg corocznemu audytowi zewnetrznemu;

— co najmniej raz na trzy lata podlegajg kontroli wtasciwego marszatka
wojewddztwa;

— podlegajg odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej do 500 000 zt za nierzetelnie
wystawione dokumenty.

20 Opinia prawna dla Ogélnopolskiej Izby Gospodarczej Ochrony Srodowiska w sprawie przy projekcie nowelizacji ustawy
z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi z dnia 17 pazdziernika 2016 r., dostgp:
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12290004/12379540/12379543/dokument269842. pdf.
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Organizacje odzysku:

— podlegajg wymogom dotyczacym formy prawnej, akcjonariuszy, wysokiego
kapitatu zaktadowego i odpowiednio zabezpieczonego kapitatu wtasnego, w celu
umozliwienia  egzekucji  potencjalnych  naleznoéci  administracyjnych
i cywilnoprawnych;

— w przypadku wejscia w 2ycie nowelizacji w projektowanym ksztaicie, beda
odpowiedzialne za uiszczenie optaty produktowej w wysokosci odpowiadajacej
masie potwierdzonej uniewaznionymi DPO/DPR.

Podmioty wymienione w art. 23 ust. 5 ustawy opakowaniowej (za wyjatkiem
prowadzacych RIPOK), nie podlegajg zadnemu z powyzszych rygoréw. Pomimo to
projektodawca zamierza wiaczy¢ je w obieg dokumentéw, udostepniajac im trzy
egzemplarze podpisanych dokumentéw do wypetnienia we wtasnym zakresie. Stoi
to w wyrainej sprzecznosci z kilkuletnim udoskonalaniem legislacji, zmierzajgcym
do wyeliminowania powszechnie dostrzeganego problemu handlu kwitami.

Nadzér nad podmiotami dziatajgcymi na rynku odpadéw komunalnych

Opublikowany w marcu biezacego roku raport Najwyzszej lzby Kontroli pokazuje, ze stan
nadzoru organdéw publicznych nad podmiotami funkcjonujgcymi w branzy odpaddw
komunalnych pozostaje dalece niedostateczny.

Zdaniem NIK, gminy nie petnity dostatecznego nadzoru nad firmami odbierajgcymi,
przetwarzajgcymi i unieszkodliwiajgcymi odpady komunalne®*. Najwyzsza Izba Kontroli ocenia
jako niedostateczne i nieskuteczne dziatania organdw administracji publicznej na rzecz
prawidfowego zagospodarowania odpadéw komunainych®. System sprawozdawczosci
w obszarze gospodarki odpadami komunalnymi, na ktérym opiera sie nadzér nad dziataniami
przedsiebiorcéw, gmin i marszatkéw wojewddztw, w badanym okresie nie dziatat prawidtowo.
Podmioty uczestniczqce w tym procesie nierzetelnie opracowatly wiekszos¢ sprawozdar
o odpadach, co powodowato, Ze w Zadnym roku organy administracji publicznej nie
dysponowafy wiarygodng informacjq o gospodarowaniu odpadami na terenie gmin,
wojewddztw i kraju. [...] Niewystarczajqca byta zdaniem NIK skala kontroli gmin wykonywanych
przez Inspekcje Ochrony Srodowiska. Zgodnie z wytycznymi Gtéwnego Inspektora Ochrony
Srodowiska, obejmowano nimi corocznie tylko 10% gmin®,

Zgodnie z danymi Gtéwnego Urzedu Statystycznego, w 2015 roku funkcjonowato
1517 przedsiebiorstw odbierajgcych odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci. W

21

Najwyisza lIzba Kontroli. Departament Srodowiska. Informacja o wynikach kontroli. Zapewnienie przez organy

administracji publicznej prawidfowego zagospodarowania odpadéw komunalnych., KSI.410.004.00.2016, Nr ew.
190/2016/P/16/046/KS|, Warszawa 2017, s. 7, dostep: https://www.nik.gov.pl/plik/id,13643,vp,16079.pdf,

2 Tamze, s. 9.

2 Tamie, s. 10.
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stosunku do roku poprzedzajacego liczba ta zmniejszyta sie o 7%**. W przypadku lat
poprzednich byto to odpowiednio 20% i 7% (r/r)>.

Pozostajgc zatem $wiadomym problemu handlu kwitami na rynku odpadéw opakowaniowych,
Projektodawca wtgcza w ich obieg — na zasadach réwnoprawnego uczestnika — co najmniej
pottora tysigca podmiotéw odbierajacych odpady komunalne od wtiascicieli nieruchomosci
oraz nieokreslong, ale szacunkowo zblizong liczbe podmiotéw prowadzacych punkty
selektywnego zbierania odpadéw komunalnych. Sg to w przewazajacej wigkszosci podmioty
pozbawione znaczgcego majatku trwatego oraz — jak wynika z danych GUS - relatywnie fatwe
do likwidacji.

Na analogicznych zasadach dokumenty zostang pozostawione do dyspozycji prowadzgcych
regionalne instalacje do przetwarzania odpadéw komunalnych oraz gmin organizujgcych
odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci. Te dwa typy podmiotow
posiadajg wprawdzie forme wymuszajacg pewng stabilnos¢, jednak takze one nie podlegaja —
w zakresie obrotu DPR i DPO — rygorom chociazby zblizonym do samych przetwarzajgcych,
podlegajgcych dedykowanym kontrolom urzedéw marszatkowskich oraz audytowi

zewnetrznemu.
Konsekwencje proponowanych rozwigzan

W $wietle powyzszej analizy nalezy wskaza¢, ze proponowane rozwigzanie pozostaje dalece
problematyczne — zaréwno z perspektywy czysto pragmatycznej, jak i konsekwencji prawnych.

4.5.1 Problem odpowiedzialnosci za nieprawidtowosci

Kilka  tysiecy podmiotéw  niepodlegajacych  obowigzkom  audytowym,
nieposiadajacych $rodkéw trwatych ani zabezpieczern dot. kapitatu zakiadowego,
a przy tym — juz obecnie — niedostatecznie nadzorowanych przez instytucje publiczne,
zostanie wigczonych w obieg dokumentéw DPO i DPR. To wszystko w warunkach
rynku, ktérego prawidtowe funkcjonowanie zalezy od wtasciwego poziomu nadzoru
i ktéry juz obecnie boryka sie z problemem funkcjonowania na duzg skale szarej
strefy.

Podmioty te maja otrzymywac trzy egzemplarze oryginatéw DPO i DPR, podpisanych
przez przetwarzajgcych odpady. Zgodnie z projektowang nowelizacjg, jeden
dokument podmiot ten zatrzymuje dla siebie, drugi przekazuje kontrahentowi,
a trzeci marszatkowi wojewddztwa. Przy zachowaniu aktualnych mechanizméw
kontrolnych, powyzszy mechanizm wigze sie jednak z istotnym ryzykiem naduzy¢. Co
wiecej, ich konsekwencje ponosi¢ beda podmioty, ktére same nie naruszajg prawa.

Przyktadowo, posrednik moze zrezygnowac z zachowania jednego egzemplarza DPR
dla siebie i przekazac go innej organizacji odzysku. W takim wypadku:

24

Gtéwny Urzad Statystyczny, Infrastruktura Komunalna w 2015 r, Warszawa 2016, s. 27, dostgp:

http://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyiny/pl/defaultaktualnosci/5492/3/13/1/infrastruktura_komunalna w 201

5.pdf.

BT, Sty$, R. Foks, K. Moskwik, Krajowy Plan Gospodarki Odpadami 2020, Instytut Sobieskiego 2016, s. 23, dostep:
http://www.sobieski.org.pl/kpgo2030/.
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— nie bedzie podlegat karze administracyjnej za nierzetelne wystawienie
dokumentu, bowiem ustawa postuguje sie terminem wystawienia jedynie
w odniesieniu do przetwarzajacego;

— nie bedzie podlegat karze administracyjnej za nieprzekazanie marszatkowi
wojewddztwa egzemplarza DPR, bowiem nowelizacja nie zmienia brzmienia
przepisu  sankcyjnego,  zawierajagcego  odestanie do  obowigzkéw
przetwarzajgcego, nie za$ posrednika;

— nawet w przypadku uzupetnienia art. 56 ust. 1 pkt 10 o odesfanie do
obowigzkdw posrednika, mozliwos$¢ zastosowania przepisu nie jest bezsporna —
formalnie dopetnit on bowiem obowigzku przekazania jednego egzemplarza DPR
marszatkowi;

— nawet w przypadku stwierdzenia mozliwosci natozenia sankcji, otwarty
pozostaje problem terminu realnego dostrzezenia dokonanego fatszerstwa przez
organy publiczne wobec skali rynku odpadéw komunalnych oraz opisywanego
przez NIK problemu niedostatecznego nadzoru nad dziatalnoscig tego rodzaju
podmiotéw;

—  nawet w przypadku stwierdzenia mozliwosci natozenia sankcji oraz odnotowania
nieprawidtowosci, otwarty pozostaje problem realnej egzekucji natozonych kar,
skoro dziatalno$¢ w zakresie odbierania odpadéw moze zosta¢ bez wiekszych
przeszkod zlikwidowana w odpowiednio wczesniejszym terminie.

W przypadku odnotowania procederu jak opisany powyzej, konsekwencje prawne
poniosg natomiast pozostali uczestnicy obiegu dokumentdéw.

Przetwarzajgcy odpady nieodmiennie podlega odpowiedzialnosci za nierzetelne
wystawienie dokumentéw. W tym przypadku — pod katem prawnym — nie dopuscit
sie on sankcjonowanego czynu, zatem nie powinien ponosi¢ kary pienieine;.
Pozostaje jednak kwestia udowodnienia takiego przebiegu zdarzen w postepowaniu
administracyjnym.

W przypadku za$ uniewaznienia DPO/DPR, koszty poniesienia opfaty produktowej
poniesie wprowadzajacy / organizacja odzysku. W celu upewnienia sie o rzetelnosci
nabywanych dokumentéw powinna zatem regularnie zwraca¢ sie do urzedéw
marszatkowskich z zapytaniem o wptyniecie drugiego egzemplarza nabywanego
dokumentu lub dokonywaé regularnego przegladu dokumentacji przechowywanej
przez swoich kontrahentéw. Oba warianty — zwazywszy na skale dziatalnosci tego
rodzaju podmiotéw - wigzg sie z istotnym zwiekszeniem obowigzkéw
organizacyjnych i, co za tym idzie, koniecznoscig poniesienia naktadéw finansowych
na koszty niezwigzane z efektywnoscig zagospodarowania odpadow.

Oczywiscie, oba podmioty mogg potencjalnie domaga¢ sie rekompensaty
poniesionych dolegliwosci na zasadach cywilnoprawnych. Jednakze w tym miejscu
powraca problem realnych mozliwosci egzekucji naleznosci od wymienionych
podmiotéw. Co istotne, juz obecna perspektywa wzrostu pozioméw odzysku
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i recyklingu (nie wspominajgc o dalszych zatozeniach pakietu gospodarki o obiegu
zamknietym) wymusza na organizacjach odzysku uzyskanie odpowiedniej masy
odpaddw dostarczonych witasnie przez posrednikéw, o ktérych mowa w art. 23 ust. 5
ustawy opakowaniowej. Tym samym dysponujg oni relatywnie mocng pozycjg
negocjacyjng przy ustalaniu warunkdw kontraktu ze zleceniodawca. Jednoczesnie,
chcgc wywigza¢ sie z natozonych obowigzkéw, organizacje odzysku dysponujg
ograniczong mozliwoscig odrzucania potencjalnych kontrahentéw.

4.5.2 Obejscie mechanizmu audytu zewnetrznego

Opisywana powyzej dysproporcja pomiedzy obowigzkami przetwarzajgcego
a posrednika nakazuje spojrze¢ na przedstawiony problem takze z innej perspektywy.
Powyzej opisano mozliwos¢ wspotpracy rzetelnego przetwarzajgcego z nierzetelnym
dostawcyg odpadow. Jednak zmiana przepiséw dotyczacych obiegu dokumentéow
moze stanowié istotne utatwienie dla samych nierzetelnych przetwarzajacych.

Podmiot taki moze zatozy¢ osobng spdtke zajmujgcag sie prowadzeniem PSZOK lub
odbieraniem odpadéw komunalnych i wystawiaé nieprawidtowe dokumenty za jej
posrednictwem, aby wten sposéb samemu uwolni¢ sie z odpowiedzialnosci.
Dokumentacja przetwarzajgcego — podlegajgca weryfikacji w ramach audytu
zewnetrznego — pozostaje wowczas prawidtowa, natomiast handel kwitami zostaje
przeniesiony na etap dziatalnosci innego podmiotu. Podmiot ten nie podlega takie
obowigzkowym kontrolom marszatka w zakresie prawidtowosci wystawianych DPO
i DPR ani nie pozostaje bezposrednio objety odpowiedzialnoscig
karnoadministracyjng zwigzang z nierzetelnym wystawianiem dokumentoéw.

Na powyzszy problem zwracano juz uwage w trakcie konsultacji projektu:
wprowadzenie nowego rozwiqzania spowoduje zatem rozmycie odpowiedzialnosci
za rzetelnos¢ danych zawartych w dokumencie. Innq konsekwencjq tej zmiany bedzie,
iz prowadzqcy recykling lub odzysk bedq dysponowac dokumentem wypetnionym
tylko czesciowo. To z kolei uniemoZliwi audytorowi zgodnie z art. 46 przeprowadzenie
rzetelnego audytu recyklera lub prowadzqgcego odzysk
z uwzglednieniem informacji o nazwach organizacji odzysku, na ktore te dokumenty
zostaty wystawione. Informacja ta na poziomie audytu musi by¢ analizowana przez
audytora jako jedna z fundamentalnych, gdyz to ona swiadczy o podmiotach na jakie
te dokumenty zostaty wystawione i ktdre tymi dokumentami rozliczajq sie wobec
urzeddw marszatkowskich. [...] Wprowadzenie ust 9a i 10a nie bedzie miato wptywu
na ograniczenie szarej strefy, wynikajqcej [wymagajgcej?] m.in. wyeliminowania
mozliwosci bezposredniej wspdtpracy pomiedzy organizacjami odzysku a recyklerami.
Tak jak obecnie powstanie wirtualnego recyklera jest mozliwe, tak samo powstanie
wirtualnego podmiotu wnioskujqcego bedzie mozliwe. Dowody w tym zakresie mozna
znalez¢ podczas analizy dokumentéw wystawionych w 2015 roku®®.

% Uwagi Rekopol Organizacji Odzysku S.A.
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Ustosunkowanie sie do powyzszych uwag projektodawca ograniczyt do wzmianki
o obecnym ksztatcie dokumentéw DPO i DPR. Jak jednak wskazywano powyzej,
nawet przy przyjeciu, ze w obecnym stanie prawnym przetwarzajacy pozostaje
zobowigzany do wystawienia dokumentu in blanco, mowa o jednym — nie za$ trzech
— oryginalnych DPO/DPR.

4,53 Ocena skutkdow regulacji

Co istotne, powyzsze zagadnienia, w tym przede wszystkim koszty nadzoru nad
nowymi uczestnikami obiegu DPO/DPR po stronie kontrahentéw i organéw
publicznych pozostajg catkowicie pominiete w Ocenie Skutkdw Regulacji. Przeciwnie,
OSR wskazuje jednoznacznie na brak wptywu zmian na przedsiebiorstwa, a catos¢
analizy sektora finanséw publicznych ogranicza sie do probleméw opfaty
recyklingowe] za torby foliowe. Tym samym nie jest mozliwe twierdzenie, aby —
w odniesieniu do przedmiotowego zagadnienia — spetnione zostaly wymogi
§ 28 regulaminu pracy Rady Ministréow.

4.6 Kontekst europejski

Ustawa opakowaniowa implementuje przy tym przepisy dyrektywy 94/62/WE. Dyrektywa
wprowadza m.in. ogdlne cele dotyczace osiagniecia okreélonych celéw odzysku i recyklingu
odpadéw opakowaniowych. Co istotne, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, spetnieniem zobowigzarh panfstwa czlonkowskiego jest zapewnienie
oczekiwanych skutkéw — nie za$ jedynie przyjecie stosownych przepisdw?’. Zakres szarej strefy
na rynku odpadéw opakowaniowych moze zatem zosta¢ uznany przez instytucje unijne za
dowdd braku wtasciwej implementacji przepiséw unijnych. Tym bardziej odnosi sie to do
rozwigzan prawnych utatwiajgcych trwanie istniejgcych nieprawidtowosci. Braki w tym zakresie
byty juz przedmiotem postepowania przed Komisjg Europejska, zainicjowanym wezwaniem do
usuniecia uchybienia z dnia 17 lutego 2011 r.?®

Niezaleznie od powyzszego, przepis art. 12 dyrektywy nakazuje panstwom cztonkowskim
podjecie niezbednych $rodkdw zapewniajgcych utworzenie baz danych dotyczacych opakowan
i odpadéw opakowaniowych, za$ przepis art. 12 ust. 6 nakazuje wprost parfstwom
cztonkowskim  zapewnienie, aby wszystkie zainteresowane podmioty gospodarcze
przekazywaty witasciwym wtadzom wiarygodne dane dotyczqce ich sektora wymagane
w niniejszym artykule. Tym samym brak wiarygodnosci przekazywanych informacji o wielkosci
odzysku i recyklingu odpadéw opakowaniowych pozostaje jednoznaczny z naruszeniem
przepisdw dyrektywy.

Opisane powyzej zastrzezenia, podnoszone takze przez innych uczestnikéw rynku biorgcych
udziat w pracach legislacyjnych, pozwalajg zatem na powzigcie istotnych watpliwosci co do
prawidtowosci implementacji dyrektywy.

77 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 10 kwietnia 1984 r. w sprawie 14/83 Sabine von Colson i
Elisabeth Kamann v. Land Nordrhein -Westfalen i uksztattowana na jego podstawie linia orzecznicza.

8 Komisja Europejska — Komunikat prasowy z dnia 27 pazdziernika 2011 r., Ochrona srodowiska: Komisja wzywa Polske do
przestrzegania unijnych przepiséw o odpadach, dostep: http://europa.eu/rapid/press-release IP-11-1275 pl.htm.
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W zwigzku z powyzszym nalezy takze zwrdci¢ uwage na problem samej sprawozdawczosci
panstw cztonkowskich. Przepis art. 17 dyrektywy 94/62/WE nakazuje im sktadanie Komisji
sprawozdania na temat stosowania dyrektywy zgodnie z przepisami odrebnymi. Przepis art. 12
ust. 3 wskazuje takze na obowigzek udostepniania okreslonych danych w formatach przyjetych
przez Komisje na podstawie zatacznika Il do dyrektywy. Szczegétowe wymagania w tym
zakresie okresla decyzja 2005/270/WE. Takze uzasadnienie projektu rozporzadzenia w sprawie
wzoréw dokumentéw DPO i DPR wskazuje, ze wzory dokumentéw stuzg realizacji obowigzkéw

wynikajacych z tego aktu®.

Tym samym urzedy marszatkowskie powinny dysponowaé nie tylko wiarygodnymi, ale takze
przedktadanymi terminowo dokumentami stanowigcymi podstawe do opracowania
sprawozdan wykazujacych osigganie wymaganych pozioméw odzysku i recyklingu. Juz na
chwile obecng terminowo$¢ skfadania takich danych stanowi problem. Tymczasem Najwyzsza
Izba Kontroli (zob. punkt 4.4.) wskazuje na szczegdlne nieprawidtowosci w zakresie
sprawozdawczosci podmiotéw dziatajacych na rynku odpadéw komunalnych. W przypadku
wprowadzenia projektowanych zmian, obowigzek dotrzymywania termindw na przedktadanie
dokumentéw uwiarygodniajgcych poszczegblne sprawozdania, zostanie natozony na kilka
tysiecy tego rodzaju podmiotéw. Wyegzekwowanie tego obowigzku wydaje sie co najmniej
watpliwe w Swietle wysoce niedoskonatych przepiséw sankcyjnych (zob. punkt 4.5.1.) oraz
faktycznych mozliwosci organizacyjnych urzedéw. Daje to podstawe do zatozenia, ie
wprowadzenie dodatkowego obiegu DPO / DPR dla odpadéw domowych bedzie miato skutek
przeciwny do oczekiwanego uporzadkowania obowigzkéw dokumentacyjnych.

. - . N . . 4 . ;
Daniel Chojnacki Maciej/Biatek
Counsel Associate
Praktyka Infrastruktury i Energetyki Praktyka Infrastruktury i Energetyki

 70b. Druk sejmowy nr 815 z 10 pazdziernika 2012 r., projekt ustawy - o gospodarce opakowaniami i
odpadami opakowaniowymi z projektami aktow wykonawczych, s. 277, dostep:
http://www.sejm.gov.pl/seim7.nsf/druk.xsp?nr=815.
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