Projekt z dnia 17-04-2023 r.

USTAWA

z dnia ………………… 2023 r.

o zmianie ustawy o odpadach
Art. 1. W ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 699, z późn. zm.) w art. 26a wprowadza się następujące zmiany:
1) po ust. 2 dodaje się ust. 2a w brzmieniu:

„2a. W odniesieniu do odpadów niebędących odpadami komunalnymi zadania, o których mowa w ust. 1 podejmowane przez organ, o którym mowa w ust. 2 pkt 3 są zadaniami zleconymi z zakresu administracji rządowej.”
2) po ust. 6 dodaje się ust. 6a w brzmieniu:
„6a. W przypadku, o którym mowa w ust. 2a, właściwy organ żąda od posiadacza odpadów odpowiedzialnego za gospodarowanie odpadami zwrotu poniesionych kosztów działań polegających na usunięciu odpadów i gospodarowaniu nimi. Posiadacz odpadów jest obowiązany zwrócić te koszty w terminie 14 dni od dnia doręczenia żądania. Właściwy organ przekazuje te koszty organowi administracji rządowej lub innemu podmiotowi, który sfinansował działania polegające na usunięciu odpadów i gospodarowaniu nimi w terminie 14 dni od ich otrzymania od posiadacza odpadów.”
3) w ust. 7 zdanie wstępne otrzymuje brzmienie

„7. Właściwy organ może odstąpić od żądania zwrotu całości lub części kosztów działań polegających na usunięciu odpadów i gospodarowaniu nimi, a w przypadku o którym mowa w ust. 2a za zgodą organu administracji rządowej lub innego podmiotu, który sfinansował te działania, jeżeli:”
Art. 2. Przepisy ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą stosuje się do decyzji wydanych na podstawie art. 26a tej ustawy, niewykonanych w całości w dniu wejścia w życie niniejszej ustawy.
Art. 3. Ustawa wchodzi w życie po upływie 14 dni od dnia jej ogłoszenia. 
Uzasadnienie
Przepis art. 26a został dodany do ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach na mocy art. 6 pkt 11 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystości 
i porządku w gminach oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1579) zmieniającej ustawę 
z dniem 6 września 2019 r. Celem wprowadzenia tego przepisu  była m.in. poprawa skuteczności egzekwowania obowiązku usuwania odpadów. 
Przepis ten dotyczy zarówno odpadów komunalnych, jak i odpadów niebędących odpadami komunalnymi. Natomiast przepis art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorządzie gminnym (dalej: u.s.g.) wśród zadań własnych gminy wymienia m.in. sprawy utrzymania czystości 
i porządku oraz urządzeń sanitarnych, a także wysypisk i unieszkodliwiania odpadów komunalnych. Zadania gminy w tym zakresie zostały uszczegółowione w ustawie 
o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (dalej: u.c.p.g.). Przepis art. 3 ust. 1 u.c.p.g. stanowi, że: Utrzymanie czystości i porządku w gminach należy do obowiązkowych zadań własnych gminy. W tym zakresie ustawa przewiduje nie tylko zadania o charakterze porządkowym, ale również szereg zadań dotyczących gospodarowania odpadami komunalnymi. 


Legalna definicja „odpadów komunalnych” została zamieszczona w art. 3 ust. 1 pkt 7 ustawy o odpadach. Zgodnie z tą definicją są to odpady powstające w gospodarstwach domowych, z wyłączeniem pojazdów wycofanych z eksploatacji, a także odpady niezawierające odpadów niebezpiecznych pochodzące od innych wytwórców odpadów, które ze względu na swój charakter lub skład są podobne do odpadów powstających 
w gospodarstwach domowych. Z przytoczonej definicji wynika, że co do zasady odpadami komunalnymi są odpady powstające w gospodarstwach domowych. Natomiast 
z odpadów pochodzących od innych wytwórców, do odpadów komunalnych zalicza się odpady które ze względu na swój charakter lub skład są podobne do odpadów powstających w gospodarstwach domowych i nie są odpadami niebezpiecznymi. 


W analogiczny sposób odpady komunalne zdefiniowano w art. 3 pkt 2b dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadów oraz uchylającej niektóre dyrektywy. Zgodnie z tym postanowieniem: "odpady komunalne" oznaczają:
a) odpady zmieszane i odpady selektywnie zebrane z gospodarstw domowych, w tym papier i tekturę, szkło, metale, tworzywa sztuczne, bioodpady, drewno, tekstylia, opakowania, zużyty sprzęt elektryczny i elektroniczny, zużyte baterie i akumulatory oraz odpady wielkogabarytowe, w tym materace i meble;
b) odpady zmieszane i odpady selektywnie zebrane z innych źródeł, jeżeli odpady te są podobne pod względem charakteru i składu do odpadów z gospodarstw domowych.


Przy czym zastrzeżono, że: Odpady komunalne nie obejmują odpadów z produkcji, rolnictwa, leśnictwa, rybołówstwa, zbiorników bezodpływowych oraz z sieci kanalizacyjnej 
i z oczyszczalni ścieków, w tym osadów ściekowych, pojazdów wycofanych z eksploatacji ani odpadów budowlanych i rozbiórkowych.


Z przywołanych przepisów wynika, że zadania własne gminy w zakresie gospodarowania odpadami nie obejmują odpadów niebezpiecznych, których wytwórcami nie są gospodarstwa domowe. W związku z tym zadanie polegające na usunięciu odpadów 
i gospodarowaniu nimi w odniesieniu do odpadów niebędących odpadami komunalnymi nie stanowi zadania własnego gminy. Jest to zadanie z zakresu administracji rządowej.

W przepisie art. 26a nie ma wyraźnej regulacji, z której wynikałoby, w jaki sposób 
i z jakich środków ma nastąpić sfinansowanie kosztów wykonania decyzji. W ust. 6 
art. 26a postanowiono jedynie, że: Właściwy organ żąda od posiadacza odpadów odpowiedzialnego za gospodarowanie odpadami zwrotu poniesionych przez siebie kosztów działań polegających na usunięciu odpadów i gospodarowaniu nimi. Nie stanowi on wystarczającej podstawy do przyjęcia, że gmina, której organ wykonawczy wydał decyzję, ma obowiązek sfinansowania kosztów jej realizacji, w sytuacji gdy decyzja nie dotyczy odpadów komunalnych. Przepis ten reguluje jedynie kwestię „zwrotu poniesionych przez siebie [organ] kosztów”. Należy go więc odczytywać w ten sposób, że zwrotu poniesionych kosztów może żądać ten organ, który zgodnie z przepisami regulującymi zasady ponoszenia wydatków ze środków publicznych, miał obowiązek koszty te ponieść. 

Jedynym przepisem odnoszącym się wprost do tych kosztów jest art. 400a ust. 1 pkt 8c ustawy Prawo ochrony środowiska, zgodnie z którym: Finansowanie ochrony środowiska 
i gospodarki wodnej obejmuje koszty usunięcia odpadów i gospodarowania nimi 
w przypadku, o którym mowa w art. 26a ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach. Należy podkreślić, że przepis art. 400a ust. 1 zawiera jedynie katalog działań możliwych do finansowania. Natomiast podmioty zobowiązane do finansowania poszczególnych działań wymienionych w tym przepisie zostały wskazane w art. 400b ust. 1 i 2 oraz w art. 403 ust. 1 
i 2 ustawy. Zgodnie z tymi przepisami: 

Art. 400b. 1. Celem działania Narodowego Funduszu jest finansowanie ochrony środowiska i gospodarki wodnej w zakresie określonym w art. 400a ust. 1 pkt 2, 2a, 5-22 i 24-42 oraz art. 410a ust. 4-6.


2. Celem działania wojewódzkich funduszy jest finansowanie ochrony środowiska i gospodarki wodnej w zakresie określonym w art. 400a ust. 1 pkt 2, 2a, 5-9a, 11-22 i 24-42.


Art. 403. 1. Do zadań powiatów należy finansowanie ochrony środowiska w zakresie określonym w art. 400a ust. 1 pkt 2, 5, 8, 9, 15, 16, 18, 21-25, 29, 31, 32 i 38-42 w wysokości nie mniejszej niż kwota wpływów z tytułu opłat i kar, o których mowa w art. 402 ust. 4, 5 i 6, stanowiących dochody budżetów powiatów, pomniejszona o nadwyżkę z tytułu tych dochodów przekazywaną do wojewódzkich funduszy.


2. Do zadań własnych gmin należy finansowanie ochrony środowiska w zakresie określonym w art. 400a ust. 1 pkt 2, 5, 8, 9, 15, 16, 21-25, 29, 31, 32 i 38-42 w wysokości nie mniejszej niż kwota wpływów z tytułu opłat i kar, o których mowa w art. 402 ust. 4, 5 i 6, stanowiących dochody budżetów gmin, pomniejszona o nadwyżkę z tytułu tych dochodów przekazywaną do wojewódzkich funduszy.

Z przytoczonych przepisów wynika, że jedynie w przypadku Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i wojewódzkich funduszy ochrony środowiska przewidziano obowiązek finansowania kosztów usuwania odpadów, o którym mowa w art. 400a ust. 1 pkt 8c. Finansowanie tych zadań nie należy natomiast do zadań własnych gmin i powiatów.
Żaden przepis nie nakłada również obowiązku sfinansowania kosztów realizacji decyzji na organ, który ją wydał. Należy więc przyjąć, że wykonanie decyzji winno być sfinansowane ze środków tego organu/instytucji, do której zadań należy usuwanie 
i zagospodarowanie odpadów stanowiących przedmiot decyzji. Zatem gmina ma obowiązek pokrycia kosztów wykonania decyzji jedynie wówczas, gdy jej przedmiotem są odpady komunalne, co do których gmina wykonuje obowiązkowe zadanie własne. 


Powyższy wniosek potwierdza ocena skutków regulacji załączona do projektu ustawy skierowanej do Sejmu, na mocy której wprowadzono art. 26a do ustawy o odpadach. 
W ocenie tej w zakresie wpływu na sektor finansów publicznych przewidziano jedynie wzrost dochodów zarówno w budżecie państwa, jak i w budżetach jst, natomiast po stronie wydatków założono zerowy wpływ na finanse publiczne
. Brak wzrostu wydatków, mimo wprowadzenia obowiązku usuwania i zagospodarowania odpadów na koszt właściwego organu jest możliwy do realizacji w odniesieniu do gmin jedynie przy przyjęciu, że art. 26a ustawy o odpadach nakłada na gminę obowiązek sfinansowania kosztów wykonania wyłącznie decyzji odnoszących się do odpadów komunalnych. Ten koszt winien być bowiem sfinansowany z opłat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. 

Z przepisu art. 6r ust. 2b u.c.p.g. wprost wynika, że: Z pobranych opłat za gospodarowanie odpadami komunalnymi gmina może pokryć koszty usunięcia odpadów komunalnych z miejsc nieprzeznaczonych do ich składowania i magazynowania 
w rozumieniu ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach. W pozostałym zakresie gmina nie może finansować z pobieranych opłat za gospodarowanie odpadami komunalnymi kosztów usuwania odpadów, niebędących odpadami komunalnymi.


Jak wskazuje się w literaturze: Opłata za gospodarowanie odpadami komunalnymi, bezpośrednio związana z zadaniem własnym gminy, odpowiada wypracowanym 
w orzecznictwie konstytucyjnym kryteriom „samodzielności” i „kreatywności” zadania własnego. Jak bowiem wyjaśnił Trybunał Konstytucyjny, z istoty zadania własnego wynika, 
że jego finansowanie musi mieć charakter samodzielny i kreatywny, tzn. organy samorządu muszą mieć zagwarantowane prawo decydowania w jakiejś mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego realizacji 
i finansowaniu. Stąd też odpowiedniość wyposażenia samorządu w dochody przeznaczone na realizację zadań własnych na ogół nie wyraża się wprost i jedynie w konkretnych kwotach ani procentach przekazanych środków, lecz w zespole cech, które pozwalają łączyć harmonijnie samodzielność wykonywania i finansowania zadania z taką wysokością środków, płynących 
z przekazanego ustawowo źródła, oraz z taką formą prawną, by tej samodzielności nie zniweczyć ani też nie uniemożliwiać w ogóle wykonywania zadania. 
Z istoty zadania własnego samorządu wynika zatem to, że zakres i sposób jego finansowania winien zawsze być przedmiotem decyzji politycznej odpowiednich organów, które same decydują o sposobie jego wykonania w relacji do wykonywania innych zadań własnych.” 
(T. Lewandowski, R. Sowiński, Inne [w:] T. Lewandowski, R. Sowiński, Finansowanie systemu gospodarowania odpadami w gminach, Warszawa 2020, s. 16.).


Gminy nie dysponują zatem środkami własnymi, które mogłyby przeznaczyć na sfinansowanie zadania usunięcia odpadów niebezpiecznych, niebędących odpadami komunalnymi. W szczególności źródłem finansowania nie mogą tu być opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, pobierane od mieszkańców. 


W związku z powyższym istnieje konieczność doprecyzowania regulacji art. 26a ustawy o odpadach poprzez wskazanie wprost, że działania określone w ust. 1 tego przepisu podejmowane wobec odpadów niebędących odpadami komunalnymi stanowią zadanie zlecone z zakresu administracji rządowej.
Finansowanie kosztów realizacji decyzji wydanej na podstawie art. 26a ustawy 
o odpadach, w przypadku gdy odnosi się ona do odpadów innych niż komunalne, winno się odbywać ze środków budżetu państwa. Z przepisu art. 8 ust. 1 i 3 u.s.g. wynika bowiem, 
że ustawy mogą nakładać na gminę obowiązek wykonywania zadań zleconych z zakresu administracji rządowej, ale w takim przypadku gmina winna otrzymać środki finansowe 
w wysokości koniecznej do wykonania tych zadań. W związku z tym, gdyby koszty realizacji decyzji dotyczących odpadów innych niż komunalne miała zawsze ponosić gmina, wówczas wprowadzając art. 26a ustawy o odpadach, ustawodawca winien był wprowadzić jednoznaczne regulacje przewidujące źródło pełnego finansowania zadań określonych 
w tym przepisie. Taki obowiązek wynika wprost z art. 167 ust. 4 Konstytucji, zgodnie 
z którym: Zmiany w zakresie zadań i kompetencji jednostek samorządu terytorialnego następują wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodów publicznych.


Konsekwencją wprowadzenia regulacji kwalifikującej działanie wójta/burmistrza/prezydenta miasta jako zadanie z zakresu administracji rządowej (nowy ust. 2a) jest dodanie ust. 6a przewidującego obowiązek przekazania odzyskanych kosztów realizacji zadania od posiadacza odpadów na rzecz tego organu lub innego podmiotu, który sfinansował wykonanie decyzji. 


Również odstąpienie od żądania zwrotu kosztów od posiadacza odpadów winno 
w takim przypadku następować za zgodą organu lub innego podmiotu, któremu zwrot kosztów się należy. 
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