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OPINIA PRAWNA
dla EKO-PUNKT Organizacja Odzysku Opakowafii S.A.

w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP i poprawnosci legislacyjnej wybranych przepiséw projektu
ustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz
o zmianie niektérych innych ustaw

1. PODSUMOWANIE

Projekt nowelizacji ustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi oraz o zmianie niektérych innych ustaw (dalej jako: ,Projekt nowelizacji”)
przewiduje wprowadzenie dodatkowych obcigzeri administracyjnych i natozenie nowych obowigzkéw
na przedsiebiorcéw. Analiza tresci wybranych przepisow Projektu nowelizacji, jego uzasadnienia oraz
Oceny Skutkéw Regulacji, prowadzi do wniosku, ze:

= Projekt nowelizacji naktada nadmierne obcigzenia administracyjne dla przedsiebiorcéw
dziatajgcych na rynku gospodarowania odpadami opakowanymi, w sytuacji gdy nie sa one
niezbedne dla zapewnienia nalezytej ochrony srodowiska naturalnego;

= tym samym Projekt nowelizacji moze rodzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci
z konstytucyjnymi standardami zaufania obywateli do paristwa oraz racjonalnosci dziatan
ustawodawcy, w szczegolnosci w zakresie zmian regulacji gospodarczych. W analizowanym
zakresie moze on bowiem prowadzi¢ do nieproporcjonalnego ograniczenia swobody
dziatalnosci gospodarczej i ryzyka obcigzenia przedsiebiorcy nadmiernymi sankcjami
finansowymi.
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2. ZRODLA PRAWA

Przy pracach nad niniejszg opinig wykorzystano nastgpujagce Zrédta prawa powszechnie
obowigzujgcego, ich projekty oraz akty prawa wewnetrznego:

1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.), dalej jako , Konstytucja RP”;

2) Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi (tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 1863 ze zm.), dalej jako ,ustawa
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi”;

3) Projekt wustawy o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi oraz o zmianie niektérych innych ustaw w wersji z dnia 3 kwietnia
2017 r.Y;

4) Rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 15 grudnia 2014 r. w sprawie wzoréw
dokumentdow DPO i DPR (Dz.U. z 2014 r. poz. 1966), dalej jako ,rozporzadzenie Ministra
Srodowiska”

5) Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministréw, dalej jako , Regulamin pracy Rady Ministrow”.

3. STAN FAKTYCZNY

W dniu 19 wrzesnia 2016 r. na stronie internetowej Rzadowego Centrum Legislacji zostat
opublikowany Projekt nowelizacji (numer z wykazu UC49). W dniu sporzadzania niniejszej
opinii prawnej Projekt nowelizacji nie zostat przyjety przez Rade Ministréw, lecz pismem z dnia
19 kwietnia 2017 r. zostat skierowany do rozpatrzenia przez Komisje Prawnicza.

Zasadniczym przedmiotem Projektu nowelizacji jest dostosowanie postanowieri prawa
krajowego do przepisow dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2015/720/UE
z dnia 29 kwietnia 2015 r. zmieniajgca dyrektywe 94/62/WE w odniesieniu do zmniejszenia
zuzycia lekkich plastikowych toreb na zakupy.

Czes¢ przepisow zaproponowanych w Projekcie nowelizacji budzi watpliwosci natury
konstytucyjnej i legislacyjnej. Nakiada bowiem na przedsiebiorcéw dziatajgcych na rynku
gospodarowania odpadami opakowanymi w Polsce nieproporcjonalne i zbyt daleko idace
obcigzenia administracyjne, ktére mogg prowadzi¢ do nieuzasadnionego ograniczenia zasady
swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

W dniu 2 czerwca 2017 r. udostepniono opinii publicznej protokét z posiedzenia Komisji
Prawniczej, ktéra formutuje szereg uwag do Projektu nowelizacji i zaleca jego przestanie do
Rzadowego Centrum Legislacji w celu jego weryfikacji.

5 Projekt dostepny poprzez strone podmiotowg BIP Rzgdowego Centrum Legislacji (www.rcl.gov.pl).
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Protokot posiedzenia Komisji Prawniczej z dnia 4 maja 2017 r. wskazuje liczne wady Projektu
nowelizacji pod wzgledem prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym. W zakresie istotnym dla
przedmiotu niniejszej opinii nalezy wskazaé na koniecznos¢:

* doprecyzowania kwestii zwigzanych ze zmiang witasciwosci miejscowej Marszatka
Wojewddztwa;

= doprecyzowania projektowanych zmian w art. 23 ustawy o gospodarce opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi, w szczegdlnosci dotyczacych wzajemnej relacji
poszczegdlnych ustepéw tego artykutu, sposobu okreélania uprawnienia do
otrzymywania dokumentu DPO albo DPR przez podmiot, kt6ry nie przekazat odpadéw
do recyklingu lub innego niz recykling procesu odzysku, a takie relacji tego
uprawnienia do uprawnienia podmiotu, ktéry odpady przekazat;

= przygotowania projektéw nowych aktéw wykonawczych okreslajagcych wzory m.in.
dokumentéw DPO i DPR;

= zmiany ukfadu przepisdw regulujgcych uniewaznienie dokumentéw DPO i DPR.

W zwigzku z powyzszym spotka EKO-PUNKT Organizacja Odzysku Opakowan S.A. zwrdcita sie
do Kancelarii Domanski Zakrzewski Palinka sp. k. o przeprowadzenia analizy prawnej
w przedmiocie zgodnosci z Konstytucjg RP i poprawnosci legislacyjnej wybranych przepiséw
Projektu nowelizacji.

Niniejsza analiza ogranicza sie zatem od oceny prawnej nastepujacych projektowanych
przepiséw:

= art. 23 ust. 93, 10a i 10b ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi, ktére wprowadzaja dwa odrebne systemy obiegu dokumentéw
DPR i DPO dla odpadéw pochodzacych i niepochodzgcych z gospodarstw domowych;

* w zwigzku z powyiszym takie art. 50a ustawy o gospodarce opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi, ktéry naraza przedsigbiorce na konsekwencje
finansowe zwigzane z naruszeniami dokonywanymi przez inny podmiot, niezalezne
nie tylko od skali, ale i od samego wystgpienia rzeczywistego naruszenia po stronie
obcigzonego podmiotu.

Przywotfane rozwigzania prawne prowadza do natozenia na przedsigbiorcéw dodatkowych
obcigzenn administracyjnych, ktére utrudnia¢ mogg prowadzenie dziatalnosici gospodarczej
nakierowanej na ochrong srodowiska. Jednoczesnie narazajag na konsekwencje finansowe
przewidziane w ustawie o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Tym
samym moga by¢ potencjalnie sprzeczne z polityka nakierowang na zapewnienie
bezpieczenstwa ekologicznego.

strona3z13



4.1

4.2

BENE  DZP

PROJEKTOWANE ZMIANY
Obecnie obowigzujaca regulacja

Zgodnie z normami ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi,
wprowadzajgcy produkty w opakowaniach jest obowigzany zapewnia¢ odzysk, w tym recykling
odpadéw opakowaniowych takiego samego rodzaju jak odpady opakowaniowe powstate
z tego samego rodzaju opakowan, w ktérych wprowadzit produkty. Wprowadzajgcy produkty
w opakowaniach wykonuje ten obowigzek samodzielnie albo za posrednictwem organizacji
odzysku opakowan, ktérej zlecit jego wykonanie (art. 17 przywotanego aktu).

Mase odpaddw opakowaniowych poddanych recyklingowi lub innemu niz recykling procesowi
odzysku oraz zastosowany proces odzysku i recyklingu ustala sie co do zasady w oparciu
odpowiednio o dokument DPR albo DPO. Dokumenty te sg wystawiane przez przedsiebiorce
prowadzgcego recykling lub inny niz recykling proces odzysku odpadéw opakowaniowych na
wniosek wprowadzajacego produkty w opakowaniach lub organizacji odzysku opakowari’.
Przedsiebiorca prowadzacy recykling lub inny niz recykling proces odzysku odpadéw
opakowaniowych wystawia przywotane dokumenty w trzech egzemplarzach, z czego jeden
egzemplarz jest przeznaczony dla wystawiajgcego dokument przedsiebiorcy, drugi egzemplarz
- dla przekazujacego odpady opakowaniowe do recyklingu lub innego niz recykling procesu
odzysku, natomiast trzeci egzemplarz - dla marszatka wojewddztwa. Przedsiebiorca jest przy
tym obowigzany przekaza¢ marszatkowi wojewddztwa jeden egzemplarz dokumentéw
w terminie 30 dni od uplywu kwartatu, w ktérym dokumenty zostaty wystawione (art. 23
ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi).

Wprowadzajgcy produkty w opakowaniach oraz organizacja odzysku opakowan, ktérzy nie
wywigzali sie z osiggniecia okreslonego poziomu recyklingu i odzysku, sa obowigzani wnies¢
optate produktowg. Sposob obliczania optaty produktowej okresdla zatacznik nr 2 do ustawy
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi.

Projektowana zmiana

Projekt nowelizacji zaktada zmiane zasad wystawiania i wypetniania dokumentéw DPR oraz
DPO. Przede wszystkim wprowadzone zostajg dwa odrebne tryby postepowania
z dokumentacjag — dla odpadéw pochodzacych oraz niepochodzacych z gospodarstw
domowych.

W tym pierwszym wypadku przedsiebiorca prowadzacy recykling lub inny niz recykling proces
odzysku odpadéw opakowaniowych wystawia¢ ma w sumie cztery egzemplarze dokumentodw,
z ktorych trzy sg przeznaczone dla podmiotu wnioskujacego o wydanie (projektowany przepis
9a ustawy). Wnioskodawca uzupetnia nastepnie otrzymane dokumenty o informacje dotyczace
wprowadzajgcego produkty w opakowaniach, organizacje odzysku opakowan albo organizacje
opakowan samorzgdu gospodarczego oraz przekazuje je wskazanym w ustawie podmiotom,

2 Analogiczny mechanizm jest przewidziany dla eksportu oraz wewnatrz-wspéinotowej dostawy odpadéw opakowaniowych,
ktére potwierdzane sg dokumentami EDPO i EDPR.
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w tym m.in. w terminie 30 dni od uptywu kwartatu, w ktérym dokumenty zostaty uzupetnione,
marszatkowi wojewddztwa (projektowane przepisy 10a i 10b ustawy).

W zwigzku z powyisza zmiang nalezy zwrdci¢ takie uwage na nowelizacje zasad audytu
zewnetrznego, do przeprowadzenia ktérego sg zobowigzani przedsiebiorcy prowadzacy
recykling lub inny niz recykling proces odzysku odpadéw opakowaniowych wystawiajacy
dokument DPR albo DPO. Na podstawie zebranych dokumentéw i dowodéw audytor sporzadza
pisemne sprawozdanie z przeprowadzonego audytu. Projektowane zmiany przewiduja, ze
w przypadku wykazania w sprawozdaniu istotnych nieprawidtowoéci marszatek wojewddztwa
bedzie niezwlocznie przeprowadzat kontrole przedsiebiorcy. W przypadku potwierdzenia
w ramach kontroli wystepowania istotnych nieprawidtowosci, marszatek bedzie uniewazniat
w drodze decyzji wydawanej z urzedu dokumenty DPR i DPO (a takze EDPO lub EDPR), wobec
ktorych wykazano niezgodno$¢ informacji dotyczacych zagospodarowania odpaddéw
opakowaniowych zawartych w tych dokumentach ze stanem faktycznym. Uniewaznienie
przywotanych dokumentéw w konsekwencji moze sie za$ wigzaé z odpowiedzialnoscia
finansowa po stronie wprowadzajgcych produkty w opakowaniach oraz organizacji odzysku
opakowan.

Uzasadnienie zmiany

Uzasadnienie Projektu nowelizacji nie zawiera szczegotowego wyjasnienia dla przedstawionych
powyzej rozwigzan legislacyjnych oraz zaktadanych w tym zakresie celéw oddziatywania
ustawodawcy. W czesci odnoszacej sie do audytu zewnetrznego wskazano jedynie, ze nowa
procedura ma ,na celu dodatkowo zmotywowac tych przedsiebiorcéw do przekazywania
odpadoéw tylko rzetelnym podmiotom”. Takze zataczona do Projektu nowelizacji Ocena
Skutkow Regulacji nie wskazuje przewidywanych konsekwencji wejscia w zycie przywotanych
powyzej przepisow.

Jako cato$¢, Projekt nowelizacji ma pozytywnie wptyngé na srodowisko naturalne, poniewaz
ma doprowadzi¢ do zmniejszenia zuzycia toreb na zakupy z tworzywa sztucznego i tym samym
doprowadzi¢ do redukgcji trafiajgcych na sktadowisko odpadéw.

OCENA ZGODNOSCI Z KONSTYTUCIA

Zaproponowane w Projekcie nowelizacji rozwigzania prawne, w zwigzku z natozeniem na
przedsiebiorcow dodatkowych obowigzkéw administracyjnych prowadzacych do ograniczenia
swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej budzg watpliwosci z perspektywy zachowania
standardéw racjonalnego prawodawcy.

Zasada zaufania do panstwa

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym parnstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Zasada zaufania obywateli
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do panstwa stanowi zas jeden z najistotniejszych skfadnikéw koncepcji panstwa prawnego.
Istota tej zasady wigze sie SciSle ze stabilnoscig ipewnoscig systemu prawnego. Zgodnie
z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego ,zasada zaufania obywateli do parnstwa
i stanowionego przez nie prawa opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech
przystugujgcych prawu, ktdre zapewniajq jednostce bezpieczeristwo prawne; umozliwiajq jej
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o pefng znajomosc¢ przestanek dziatania
organow paristwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogq pociggngc za
sobq (...)Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umoZzliwia wiec
przewidywalnos$¢ dziatari organdéw paristwa, a takze prognozowanie dziatari wiasnych™.

Projekt nowelizacji w analizowanym zakresie moze wywotywa¢ watpliwosci co do zgodnosci
z zasadg zaufania obywateli do panstwa. Jak podnoszono w czasie konsultacji publicznych
projektu ,po niespefna dwdch latach podejmowana jest kolejna proba zmiany zasad
wystawiania dokumentdéw potwierdzajqcych odzysk i recykling odpadow opakowaniowych.
Poprzednio wprowadzane zasady byly juz dla recyklerow sporym wyzwaniem i wywotaty duze
problemy w prawidfowym ich wystawianiu™®. Ustawodawca po stosunkowo krétkim okresie
obowigzywania przepisow regulujgcych zasady wykonywania dziatalnosci gospodarczej
dokonuje ich zmiany, ktéra wigze sie z natozeniem na przedsiebiorcow dodatkowych
obowigzkow. Ze wzgledu na praktyczne implikacje projektowanych zmian, sprawne
prowadzenie dziatalnosci ekologicznej moze zosta¢ utrudnione. Ponadto nowe obowigzki
zostajg dodatkowo obostrzone dotkliwymi konsekwencjami finansowymi, ktére mogg spotkac
m.in. przedsiebiorcow wprowadzajgcych produkty w opakowaniach oraz organizacje odzysku
opakowan, ktérzy w istocie ponosi¢ bedg w ten sposob konsekwencje niezachowania nalezytej
starannosci przez innego przedsiebiorce.

Nalezy przy tym zauwaiy¢, ze Regulamin pracy Rady Ministréw wskazuje w § 28 ust. 2, iz
Ocena Skutkow Regulacji zawiera m.in. przedstawienie wynikow analizy wptywu
projektowanego aktu normatywnego na podmioty, na ktére oddziatuje projektowany akt
normatywny, oraz na istotne obszary oddziatywania, w szczegdlnosci na konkurencyjnosc
gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym funkcjonowanie przedsiebiorcow.

Tymczasem przedstawiona przez ustawodawce Ocena Skutkéw Regulacji Projektu nowelizacji
prezentuje przede wszystkim kompleksowy skutek przyjecia catosci zaproponowanej regulacji
w postaci zmniejszenia zuzycia lekkich toreb na zakupy. Ustawodawca nie zaprezentowat
pogtebionej analizy doktadnych konsekwencji poszczegdlnych zaproponowanych rozwigzan
prawnych na réine sfery podmiotdw, w szczegdlnosci skutkéw zmian modelu obiegu
dokumentacji. Obywatele majg zas prawo oczekiwac, ze racjonalny ustawodawca w zakresie
regulacji majacych istotne znaczenie dla konstytucyjnie chronionych wartosci (wsréd ktérych
znajduje sie m.in. $rodowisko naturalne), zaprezentuje poglebiong analize projektowanych
zmian. Regulacje takie powinny by¢ mozliwe projektowane w oparciu o model tzw. evidence-
based policy — stanowic skuteczne rozwigzanie dobrze zbadanych i opisanych problemow.

. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 2007 r. (K 54/05).
* Zestawienie uwag zgtoszonych w ramach konsultacji publicznych projektu ustawy o zmianie ustawy
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, str. 11
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W zwigzku z powyiszym zasadne jest uznanie, ze Projekt nowelizacji w zakresie
prezentowanym w niniejszej opinii rodzi watpliwosci co do zgodnosci z zasady zaufania
obywateli do panstwa — nastepuje zmiana wprowadzajgca dodatkowe obcigienia na
przedsiebiorcow, ktdra nie jest przy tym w wyczerpujacy sposéb uzasadniona.

Zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej

Zgodnie z przywotywanym juz art. 20 Konstytucji RP, spoteczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wsptpracy
partneréw spotfecznych, stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego istotg wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
rozumianej jako publiczne prawo podmiotowe jest swoboda podmiotu prawa prywatnego
podjecia oraz wykonywania tej dziatalno$ci’.

5.2.1 Wazny interes publiczny

Zgodnie z Konstytucjg RP, ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne
tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22).

W uzasadnieniu Projektu nowelizacji ustawodawca nie wykazat wprost, jaki wazny interes
publiczny uzasadnia dodatkowe ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej poprzez
wprowadzenie nowego obowigzku dla przedsiebiorcéw zwigzanego z prowadzeniem
dokumentacji oraz systemem potencjalnych konsekwencji zwigzanych z nieprawidtowosciami
w tym zakresie. O ile bowiem catos¢ Projektu nowelizacji stuzy¢ ma ochronie $rodowiska
naturalnego poprzez redukcje trafiajgcych na sktadowisko odpaddéw, o tyle wskazane
W niniejszej opinii przepisy nie stanowig koniecznego elementu warunkujgcego osiggniecie tak
okreslonego celu.

Takze zataczona do Projektu nowelizacji Ocena Skutkéw Regulacji nie wskazuje jaki wazny
interes publiczny uzasadnia wprowadzenie nowych zasad obiegu dokumentéw DPO oraz DPR.
Co wiecej, przeprowadzona ocena nie odnosi sie bezposrednio do wptywu powyzszych zmian
na funkcjonowanie przedsiebiorstw na rynku odpadéw. Tymczasem konsekwencje przyjecia
zaproponowanych rozwigzann (np. potencjalnie obejscie ustanowionych dotychczas
mechanizméw nadzoru przeciwdziatajgcych zjawisku tzw. handlu kwitami) mogg doprowadzié
do sytuacji stanowigcych zagrozenia dla waznego interesu publicznego jakim jest ochrona
srodowiska.

5.2.2 Konieczno$¢ dla ochrony srodowiska

Przepis art. 22 Konstytucji RP nalezy odczytywac w zwigzku z art. 31 ust. 1, ktéry wskazuje na
mozliwos¢ ograniczania korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw wtedy, gdy jest to
konieczne m.in. dla ochrony sSrodowiska. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wymog
koniecznosci jest spetniony, jezeli ustanowione ograniczenia s3 zgodne 1z zasadg
proporcjonalnosci®. Oznacza to, ze:

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2010 r. (SK 35/08).
& Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 1998 r. (K 28/97).
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1) srodki zastosowane przez prawodawce muszg by¢ w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
celow;

2) muszg by¢ niezbedne dla ochrony interesu, z ktérym sg powigzane;

3) ich efekty muszg pozostawaé w proporcji do ciezaréw naktadanych na obywatela.

Ad 1. Nalezy zauwaiy¢, ze zwiekszenie obcigzen naktadanych na przedsigebiorcow
w postaci dodatkowego trybu obiegu dokumentacji oraz zaostrzenie sankcji nie jest
rownoznaczne ze zwiekszeniem ochrony S$rodowiska naturalnego. Co wiecej, wejscie
w zycie przepisbw w proponowanym ksztalcie moze przynies¢ efekt odwrotny do
zamierzonego.

Dwa roéine obiegi dokumentéw, w ktérych w jednym cze$¢ tego samego dokumentu
uzupetniana jest przez réinych przedsiebiorcédw prowadzié moie do duzego zamieszania
organizacyjnego w pierwszych latach obowigzywania nowelizacji oraz stworzy¢ warunki do
wielokrotnego wykorzystywania tych samych dokumentéw w celu naduzyé. W szczegdlnosci
nalezy zwrdci¢ uwage, ze w proces obiegu dokumentéw DPO i DPR zostanie wtgczonych
szacunkowo ok. klika tysiecy podmiotéw niepodlegajgcych dotychczasowemu systemowi
audytu oraz zabezpieczen zwigzanych z kapitatem zaktadowym. Co istotne, dotyczy¢ to bedzie
rynku, ktéry juz obecnie boryka sie z problemem funkcjonowania tzw. szarej strefy.

W konsekwencji przyjecie Projektu nowelizacji istnieje wiec ryzyko, ze problem tzw. handlu
kwitami,  zamiast ulec redukcji, bedzie sie dodatkowo rozwijat. Ustawa
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi w obecnym ksztatcie zakiada
zapewnienie rzetelnosci funkcjonowania systemu poprzez szczegétowe wymogi natozone na
organizacje odzysku oraz podmioty przetwarzajagce odpady. Instytucjg stuzgca weryfikacji
prawidtowosci wystawianych DPO i DPR jest takie audyt zewnetrzny przewidzianych
przepisami art. 46 i nast. przywotanego aktu. Przyjecie zaproponowanego w Projekcie
nowelizacji rozwigzania stanowi odstepstwo od dotychczasowej legislacji przeciwdziatajgcej
zjawisku handlu kwitami.

Ponadto podmioty wnioskujgce oraz przedsiebiorcy prowadzgcy recykling lub inny niz recykling
proces odzysku odpadéw opakowaniowych mogg podlega¢ pod wtfasciwosé rdznych
marszatkéw wojewddzkich. Czes¢ wystawianych dokumentéw bedzie wiec przesytana do
réznych marszatkdw. W praktyce oznaczac to bedzie znaczace utrudnienia w biezgcej kontroli
dziatalnosci tych przedsiebiorcéw, w tym kontrole rzetelnosci dokumentéw DPR i DPO.

W konsekwencji nalezy zatem przyjaé, ze srodki zaproponowane przez ustawodawce nie tylko
nie sg w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych celdw, lecz wrecz przeciwnie — istnieje ryzyko
pogtebienia negatywnych zjawisk rynkowych stanowigcych zagrozenie dla ochrony srodowiska
naturalnego.

Ad 2. Przywofane w niniejszej opinii regulacje projektu nowelizacji ustawy
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi nie sg niezbedne dla ochrony
Srodowiska naturalnego. Majg one charakter sprawozdawczo-kontrolny i jako takie mogg by¢
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skutecznie zastgpione rozwigzaniami o mniejszym stopniu ucigzliwosci dla przedsiebiorcow.
Rozwigzanie polegajace na tym, ze w zakresie odpadéw opakowaniowych pochodzacych
z gospodarstw domowych podmiot wnioskujgcy otrzymuje w sumie 3 egzemplarze
dokumentéw potwierdzajacych, z ktérych po jednym egzemplarzu przewidziano dla
wnioskujacego, marszatka wojewdédztwa oraz wprowadzajgcego produkty w opakowaniach,
organizacji odzysku albo wprowadzajgcych organizacji samorzgdu gospodarczego, moze by¢
zastgpione takze innymi zasadami obiegu dokumentacji.

Nalezy zauwazyé, ze juz w obecnie obowigzujgcym wzorze DPR, obok poszczegdinych mas
odpaddow, moina zaznaczy¢ rubryke odpady opakowaniowe pochodzgce 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. Istnieje zatem
mechanizm uzyskiwania danych o ilosci przetwarzanych odpadéw opakowaniowych, ktérych
zrodtem sg gospodarstwa domowe.

Wejscie w zycie przywotanych przepisow moze natomiast doprowadzi¢ dodatkowo do
rozmycia odpowiedzialnosci za rzetelno$¢ danych zawartych w dokumentach, co stanowié¢
bedzie powazine zagrozenie dla ochrony sSrodowiska. Ponadto przedsiebiorca prowadzacy
recykling lub odzysk bedzie dysponowat dokumentami wypetnionymi jedynie czesciowo, co
uniemozliwiaé bedzie przeprowadzenia rzetelnego audytu jego funkcjonowania.

W konsekwencji nalezy zatem przyjac¢, ze srodki zaproponowane przez ustawodawce nie sg
niezbedne dla ochrony interesu, z ktérym sg powigzane. Mozliwe jest przyjecie takie innych,
mniej ucigzliwych dla przedsiebiorcéw rozwigzan, ktére rozwigzywac beda ten sam problem.

Ad 3. Proponowane rozwigzanie legislacyjne budzi takie watpliwosci pod katem
proporcjonalnosci rozumianej $cisle. Zmiana trybu uzupetniania i przekazywania dokumentéw
wymusza¢ bedzie duze zmiany organizacyjne, ktére wigzg sie z dodatkowymi kosztami dla
przedsiebiorcow i reorganizacjg czesci prowadzonej dziatalnosci. Ponadto przewidziane
w Projekcie nowelizacji konsekwencje finansowe w zwiazku z tym, ze moga obcigzy¢ podmiot,
ktory nie dopuscit sie osobiscie naruszen lub zaniedban, nalezy uznaé za rozwigzanie
nieproporcjonalne. W  szczegdélnosci porédwnanie faktycznych mozliwosci kontroli
przetwarzajacych przez ich kontrahentéw ze skalg ponoszonej przez nich dolegliwosci
finansowej prowadzi do wniosku, Zze proponowany mechanizm nie spetnia wymogu
proporcjonalnosci ingerencji w prawa i wolnosci konstytucyjne przedsiebiorcy.

W szczegdlnosci nalezy zwrécic uwage, ze zgodnie z art. 56 ust. 1 pkt 9 ustawy
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi, administracyjnej karze pienieinej,
podlega ten, kto [..]Jwbrew przepisom art. 23 ust. 4 lub 5 i art. 24 ust. 2 nie wystawia
dokumentu DPR, dokumentu DPO, dokumentu EDPR, dokumentu EDPO - albo wystawia
dokument nierzetelnie. W przywotanym przypadku kara wynosi od 5000 zt do 500 000 zt.
Obecna regulacja prawna wyraZznie wskazuje, ze odpowiedzialno$¢ ponosi ,wystawiajgcy”
dokumenty, a wiec przedsiebiorca prowadzacy odzysk lub recykling, a takze odpowiednio
eksportujacy odpady lub dokonujgcy wewnatrzwspdlnotowej dostawy. Analogiczna sankcja
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przewidziana zostata takie za brak przekazania marszatkowi wojewddztwa egzemplarza
przywotanych dokumentéw.

W tym kontekscie naleizy zauwaiy¢, ze Projekt nowelizacji zaktada wigczenie do obiegu DPO
i DPR szeregu posrednikow, ktorzy otrzymywaé bedg trzy egzemplarze przywotanych
dokumentéw juz podpisanych przez przetwarzajgcego odpady. Mechanizm ten prowadzié
moze do szeregu naduzy¢ — np. posrednik moze przekaza¢ przeznaczony dla niego egzemplarz
dokumentu innej organizacji odzysku.

W szczegdlnosci nalezy zwréci¢ uwage, ze nierzetelnos¢ posrednika skutkowaé bedzie
konsekwencjami prawnymi dla pozostatych podmiotéw uczestniczacych w obiegu
dokumentow. Przetwarzajacy odpady, cho¢ nie dopuscit sie osobiscie sankcjonowanego czynu
i w zwigzku z czym nie powinien ponosi¢ sankcji z tym zwigzanych, jako wystawiajgcy
dokumenty moze zosta¢ obcigzony wysoka karg pieniezng. Co wiecej, w zwigzku z mozliwym
uniewaznieniem nierzetelnych dokumentéw, dodatkowe obcigzenie finansowe zwigzane
z optatg produktowa mogg ponosi¢ podmioty wprowadzajace produkty w opakowaniach lub
organizacje odzysku.

W tym kontekscie nalezy ponadto zauwaiyé, iz wysokosé kar przewidzianych w ustawie
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi nie zostata znowelizowana od
przyjecia tego aktu w dniu 13 czerwca 2013 r. Tymczasem na przestrzeni ostatnich czterech lat
realia rynkowe ulegty zasadniczej zmianie. Przewidziane przez ustawodawce sankcje moga by¢
postrzegane jako nakladajgce nieproporcjonalnie wysokie kary wzgledem korzysci
wynikajgcych z prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. W efekcie sankcjonowania podmiotow
w przedstawionych powyzej sposdéb moze dojs¢ do faktycznego wyeliminowania czesci
przedsiebiorcow z tego rynku. Sytuacja taka moze doprowadzi¢ w efekcie do zachwiania
dotychczasowego systemu gospodarki odpadami, co z kolei moze odbi¢ sie negatywnie na
ochronie sSrodowiska naturalnego. W konsekwencji nalezy zatem przyjaé¢, ze Srodki
zaproponowane przez ustawodawce nie zapewniajg efektow pozostajgcych w proporcji do
ciezarow nakfadanych na obywatela. W szczegdlnosci w kontekscie watpliwej efektywnosci
nowego systemu obiegu dokumentéw za rozwigzanie nieproporcjonalne nalezy uznaé
mozliwos¢ ponoszenia dotkliwych kar finansowych przez przedsiebiorcéw, ktdrzy nie dopuscili
sie w sposéb zawiniony sankcjonowanych czynéw (w konsekwencji nieprawidtowosci po

stornie posrednika).

OCENA ZGODNOSCI PROJEKTOWANEGO ROZWIAZANIA Z DOKUMENTAMI
PROGRAMOWYUMI RZADU, W TYM DOTYCZACYMI STANDARDOW PRAWIDLOWEGO
STANOWIENIA PRAWA

Zaproponowane w Projekcie nowelizacji rozwigzania prawne, w zwigzku z natozeniem na
przedsiebiorcéw dodatkowych obowigzkéw mogacych prowadzi¢ do znacznego utrudnienia
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na rynku recyklingowym, budzg watpliwosci co od
zgodnosci z dokumentami programowymi rzadu.
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Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.)
wskazuje, ze dla rozwoju gospodarczego kraju ,kluczowe bedzie stworzenie stabilnego
i przewidywalnego otoczenia regulacyjnego, m.in. poprzez poprawe jakosci ustawodawstwa
gospodarczego, reformy systemu danin publicznych oraz sposobu dziatania instytucji
publicznych”’. Zmniejsza sie zatem potencjalnie m.in. obcigzenia regulacyjne. Jak wskazuje sie
w przywotanym dokumencie, do obnizenia obcigzen regulacyjnych potrzebny jest generalny
przeglad jakosci regulacji, eliminacja przepiséw, ktére nie sg konieczne do osiggniecia
zaktadanych celéw, eliminacja niespdjnosci, usprawnienie procedur oraz digitalizacja relacji
miedzy sektorem prywatnym i publicznym.

Tym samym Projekt nowelizacji w zakresie, w jakim naktada zbyt daleko idace obcigzenia na
przedsiebiorcéw, pozostaje w sprzecznosci z zatozeniami Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju do roku 2020.

Strategia Rozwoju Kraju 2020

Takze przyjeta w 2012 r. Strategia Rozwoju Kraju 2020 wyraznie wskazuje na to, ze szczeg6lng
uwagg powinny by¢ objete warunki funkcjonowania przedsiebiorstw. Kwestia ta wymaga
bowiem ,szerokiego spektrum dziafari— od stworzenia korzystnego srodowiska regulacyjnego
oczyszczonego ze zbednych i dotkliwych dla przedsiebiorcow obcigzeri administracyjnych,
przez ufatwienie finansowania dziatalnosci, po wsparcie budowy nowoczesnej i funkcjonalnej
infrastruktury”®.

Dokument ten wskazuje takie na potrzebe dziatarn zmierzajgcych do systemowego
zreformowania polskiego prawa oraz dziatalnosci administracji publicznej, tak aby otoczenie
instytucjonalne w wigkszym stopniu sprzyjato rozwojowi przedsigbiorczoséci w Polsce i byto
przyjazne dla obywateli, a zarazem zapewniato wilasciwe funkcjonowanie prawa i ochrone
obywateli przed naruszaniem ich praw (np. przez nieuczciwg konkurencje, korupcje, oszustwo).

Takze wigc w Swietle =zatozen powyzszej strategii rozwigzania zaproponowane
w Projekcie nowelizacji wydaja sie by¢ nazbyt daleko idace.

Strategia Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki Dynamiczna Polska 2020

Strategia Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki Dynamiczna Polska 2020 jako jeden
z kierunkéw dziatarn okresla dostosowanie systemu regulacji gospodarczych do potrzeb
efektywnej i innowacyjnej gospodarki. Dokument wskazuje, ze ,system prawny wymaga
kontynuacji zapoczgtkowanych zmian w procesie legislacyjnym w taki sposéb, aby
przestrzegane byfo tworzenie prawa w oparciu o dowody analityczne, eliminowane zbedne
przepisy i redukowane koszty regulacyjne, jak rowniez bariery w wykonywaniu dziatalnosci
gospodarczej”®.

’ Strategia Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki Dynamiczna Polska 2020, s. 11.
¥ jw. s. 30.
%jw. s. 61.
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Dziatania przewidziane w tym kierunku to w szczegélnosci dostosowanie przepiséw prawa
w celu poprawy warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej, w tym uproszczenie prawa
i redukcja kosztéw regulacyjnych. Realizacja ma przebiega¢ w oparciu o kontynuacje
przegladow istniejgcego prawa oraz analiz potencjatu uproszczeniowego dokonywane przy
wspoétpracy z partnerami spoftecznymi (organizacjami gospodarczymi). Kontynuowane bedg
dziatania deregulacyjne. Niezbedne bedzie wypracowanie uproszczen wspomagajgcych
wymiane informacji z administracja.

Projekt nowelizacji w zakresie w jakim komplikuje wymiane informacji z administracjg
i zwieksza koszty prowadzonej dziatalnosci nie stuzy realizacji wskazanych wyzej celéw.

Program Lepsze Regulacje 2015

Program Lepsze Regulacje 2015 okresla zatoienia reformy procesu stanowienia prawa
i optymalizacji przepisow. Wskazuje, ze jako$¢ otoczenia regulacyjnego stanowi jeden
z podstawowych wymiaréw funkcjonowania nowoczesnego panstwa prawa, dlatego tez
,0bowigzkiem administracji ~ rzqdowej  jest  uwolnienie  potencjatu wzrostu
i zapewnienie w tym celu optymalnych ram instytucjonalno-prawnych”*. Celem gtéwnym
programu jest zapewnienie rozwigzan systemowych i organizacyjnych, niezbednych dla
tworzenia i oceny prawa w oparciu o dowody analityczne, nakierowanego na rozwigzywanie
rzeczywistych  probleméw spofeczno-gospodarczych, w tym zmniejszenie kosztow
wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz podniesienie konkurencyjnosci polskiej
gospodarki.

Jako cel szczegdtowy wskazywane jest ciggte doskonalenie istniejacego otoczenia prawnego
majgce zapewnic redukcje barier rozwoju przedsiebiorczosci — redukcje kosztéw regulacyjnych
oraz uproszczenie i elektronizacje procedur administracyjnych.

W swietle powyzszego nalezy zauwazyC, ze Projekt nowelizacji nie tylko nie prowadzi do
doskonalenia istniejgcego otoczenia prawnego, ale wrecz wprowadza nowg, zbedng bariere
rozwoju przedsiebiorczosci korzystnej dla ochrony $rodowiska.

Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzagdowego procesu legislacyjnego

Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzgdowego procesu legislacyjnego to przewodnik przygotowany przez Ministerstwo
Gospodarki we wspétpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow w celu dalszej poprawy jakosci
systemu oceny wptywu w Polsce. Jest on jednoczesnie realizacjg Programu Lepsze Regulacje
2015. Przewodnik wskazuje m.in., ze ,Ocene wpfywu przeprowadza sie poprzez poréwnanie
kosztow i korzysci ponoszonych przez wszystkie grupy podmiotow, ktdrych dotyczy¢ bedzie
nowa regulacja. Przeprowadzajgc analizy nalezy mie¢ na uwadze potencjalne interakcje
projektowanego rozwigzania z istniejgcym otoczeniem prawnym, spotecznym i gospodarczym.
W szczegdlnosci nalezy zwrdcic¢ uwage na wystgpienie mozliwych luk prawnych, w tym na

A Lepsze Regulacje 2015, s. 4
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mozliwos¢ zaburzenia funkcjonowania innych regulacji’. Tymczasem, jak zostat to
zaprezentowane w punkcie 5.1 niniejszej opinii, Ocena Skutkéw Regulacji dotyczaca Projektu
nowelizacji nie obejmuje doktadnej analizy konsekwencji wszystkich proponowanych zmian
prawnych, nie zostata podniesiona m.in. mozliwo$¢ zaburzenia funkcjonowania innych
regulacji oraz wptywu na otoczenie gospodarcze.

W $wietle powyiszego nalezy zauwazyé, ze Projekt nowelizacji nie zostat przygotowany w petni
w sposéb zgodny z wytycznymi do przeprowadzenia oceny wptywu oraz konsultacji
publicznych w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego.

= 74 Rl Voinengl

dr Tomasz Zalasinski Pawet Kazmierczyk
Radca prawny / Counsel Associate
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