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Bartosz Rakoczy

WPROWADZENIE

Problematyka odpaddw, ich zagospodarowania dotyczy praktycznie
kazdego podmiotu prawa. Nawet jesli nie jest on wytwodrca odpadow,
to z cala pewnoscig doswiadcza ich oddziatywania czy cho¢by obo-
wiazkow, jakie na nim spoczywaja.

Problematyka ta stanowi tez istotny obszar prawa, ktdry - jak zostanie
to wskazane ponizej — da sie ujag¢ w pewne ramy bardziej ogdlne, po-
zwalajace finalnie na sformulowanie stanowiska co do istnienia prawa
o odpadach. Co wigcej, nie tylko da si¢ wyodrebni¢ prawo o odpadach,
lecz takze mozna dostrzec jego zasady, charakterystyczne instrumenty
prawne, a nawet pewng strukture wewnetrzng. Interesujace jest tez
miejsce owej dziedziny prawa w calym systemie prawnym.

Te wszystkie elementy beda przedmiotem analizy w tym opracowaniu,
ktére ma pelni¢ funkcje ogdlnego wstepu do tej problematyki.

Problematyka odpadéw zwykle jest taczona z prawem ochrony sro-
dowiska. Zwréci¢ jednak nalezy uwage na pewne istotne elementy.

Problem ochrony w ujeciu jurydycznym ma dwa znaczenia. Mozna
chroni¢ co$ lub kogo$ albo mozna chroni¢ przed czyms$ lub kims.



14 Bartosz Rakoczy

Dopuszczalne jest réwniez chronienie réwnoczesnie kogos lub
czego$ przed kims lub czyms.

Prawo ochrony $rodowiska jest w swoich zasadniczych zrebach skon-
struowane jako ochrona czego$. Swiadczy o tym chociazby legalna
definicja $rodowiska, wyrazona w art. 3 pkt 39 ustawy z 27.04.2001 r.
- Prawo ochrony srodowiska', zgodne z ktéra Srodowiskiem jest ogét
elementéow przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wy-
niku dziatalnosci czlowieka, w szczegdlnosci powierzchnia ziemi,
kopaliny, woda, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale ele-
menty réznorodnoéci biologicznej, a takze wzajemne oddziatywania
pomiedzy tymi elementami.

Konsekwencjg tej definicji jest kolejna definicja ochrony $rodowiska,
ktora jest zawarta w art. 39 pkt 13 tej samej ustawy.

Zgodnie z tym przepisem przez ochrone srodowiska rozumie sie

podjecie lub zaniechanie dzialan umozliwiajace zachowanie lub

przywracanie rownowagi przyrodniczej; ochrona ta polega w szcze-

golnosci na:

1) racjonalnym ksztaltowaniu $rodowiska i gospodarowaniu zaso-
bami §rodowiska zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju;

2) przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom;

3) przywracaniu elementéw przyrodniczych do stanu wlasciwego.

Nie wdajac si¢ w bardziej szczegétowe dywagacje co do tych pojeé, ich
zacytowanie pozwala jednak na konstatacje, ze rzecz idzie o ochrone
czegos$, a nie o ochrone przed czyms$. Ustawodawca zatem zaklada,
ze chce ochroni¢ ogdt elementéw przyrodniczych poprzez dziatania
lub zaniechania wyliczone przykladowo w definicji pojecia ochrona
srodowiska.

Byloby jednak nieuprawnionym splyceniem problemu, gdyby po-

przesta¢ na tym stwierdzeniu. Prawo ochrony srodowiska niekiedy
przyjmuje kierunek regulacji ochrony przed czyms. Ten kierunek

' Dz.U. z 2018 r. poz. 799 ze zm.
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jest charakterystyczny dla prawa emisyjnego, ktére koncentruje si¢
na wprowadzaniu do $rodowiska okreslonych substancji lub energii
i skutkéow z tego wynikajacych. W tym obszarze dominujg instru-
menty prewencyjne, a instrumenty restytucyjne sg ograniczone do
minimum.

W przypadku analizowanej problematyki widoczne jest rozwigzanie
polegajace na ochronie przed czyms$. Natomiast duzo bardziej zto-
zony jest aspekt, co jest chronione. Nie mozna bowiem jednoznacznie
stwierdzi¢, iz chodzi tu o ochrong srodowiska, nawet jesli obja¢ nia
zycie i zdrowie czltowieka. W prawie o odpadach chodzi o co$ wigcej,
gdyz nie poprzestaje ono jedynie na okresleniu instrumentéw pre-
wencyjnych, a wiec zapobiegajacych powstawaniu odpadoéw.

Istotg prawa o odpadach jest to, ze powstawanie odpaddw jest nie-
uniknione. Mozna oczywiscie dazy¢ za pomoca rozwigzan norma-
tywnych i pozanormatywnych do zmniejszenia ilo$ci powstajacych
odpadoéw, ale tego zjawiska nie da sie wyeliminowa¢ catkowicie. In-
strumenty ochrony przed odpadami nie s3 tu wystarczajace, gdyz
konieczne sg réwniez instrumenty okreslajace zagospodarowanie
odpaddéw i gospodarowanie nimi, a odpady stanowia sui iuris pro-
dukt. Co wigcej, ten wlasnie wymiar prawa o odpadach obecnie jest
najwazniejszy i stanowi o jego istocie. Te wszystkie elementy wiaza
sie ze sobg w prawie o odpadach. Dowodzg réwniez i tego, ze osa-
dzenie materii normatywnej prawa o odpadach w systemie prawnym
nie jest rzecza tatwa. Dostrzegalny jest zwigzek prawa o odpadach
z prawem ochrony §rodowiska i co do tego nie mozna mie¢ watpli-
wosci. Jednak byloby naduzyciem twierdzenie, iz prawo o odpadach
stanowi cze$¢ wylacznie prawa ochrony srodowiska.

Wiaze si¢ ono bowiem $cidle takze z prawem gospodarki komu-
nalnej’. Zwigzek ten jest przede wszystkim widoczny w kontekscie
zadania wlasnego gminy, o charakterze uzytecznoséci publicznej, wy-

> Jest on zreszta przedmiotem interesujacego sporu teoretycznego migdzy
W. Radeckim a mna. Por. W. Radecki, Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzgdku
w gminach. Komentarz, Warszawa 2016, s. 74; B. Rakoczy, Prawo gospodarki komu-
nalnej, Warszawa 2010, s. 18.
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konywanego za pomoca $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.
Bez watpienia te watki wystepuja. Caly system gospodarowania i go-
spodarki odpadami wykazuje takie cechy. Jest on przede wszystkim
systemem obejmujagcym wszystkich wytwdrcow odpaddéw, norma-
tywnie zdefiniowanych w art. 3 pkt 32 u.o.

Kategoria wytworcow odpaddw jest wewnetrznie zréznicowana, ale
owo zrdznicowanie wewnetrzne uzaleznione jest od kategorii od-
paddéw, ktore wytwarzajg, a nie od samych odpadéw. Mozna wiec
uzna¢ to za okreslong ceche podmiotowg prawa o odpadach, tak jak
pojecie ,podmiot korzystajacy ze $rodowiska” jest cecha podmio-
towa prawa ochrony $rodowiska.

Nie ma tez watpliwosci, Ze prawo o odpadach powigzane jest
w istotny sposéb z prawem cywilnym. Zwigzek ten przejawia si¢
w trzech aspektach. Po pierwsze, prawo o odpadach jest silnie po-
wigzane z prawem wlasno$ci poprzez nakladanie na wiadciciela nie-
ruchomosci okreslonych obowigzkéw, po drugie, w definicji posia-
dacza odpaddw szeroko wykorzystuje sie rozwigzania cywilistyczne
w zakresie posiadania, po trzecie, poprzez szerokie wykorzystywanie
umowy jako zrddla ksztaltowania stosunkéw prawnych w zakresie
prawa o odpadach®.

Z. Bukowski trafnie wyodrebnia obowiagzki wlascicieli zwiagzane
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi jako odrebna kate-
gorie, dostrzegajac ich wage i znaczenie dla calego systemu gospo-
darki i gospodarowania odpadami*.

Aspekt podmiotowy wigze tez prawo o odpadach z prawem gospo-
darczym publicznym. Stusznie zauwaza P. Korzeniowski, ze: ,,Cecha
przedmiotu prawa gospodarki odpadami jest relacja (stosunek) okres-
lajaca zaleznos¢ zachodzaca miedzy normami prawa ochrony $rodo-
wiska i prawa gospodarczego w procesie gospodarowania odpadami.
(...) inne cechy przedmiotu prawa gospodarki odpadami odzwier-

* Kwestia ta stanowi przedmiot odrebnego artykutu w tym opracowaniu.
* Z. Bukowski, Prawo gospodarki odpadami, Poznan 2014, s. 188 i n.
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ciedlajg zlozong strukture tego prawa. Przede wszystkim dlatego, ze
prawo gospodarki odpadami taczy w sobie dwie zasadniczo rézne
dziedziny: prawo gospodarcze i prawo ochrony $rodowiska™.

Ten watek jest przede wszystkim dostrzegalny w rozwigzaniach do-
tyczacych gospodarki i zagospodarowania odpadéw komunalnych.
Do wylonienia wykonawcy zadania wlasnego gminy w zakresie
odbioru, ewentualne odbioru i zagospodarowania odpadéw komu-
nalnych wykorzystano instrumenty charakterystyczne wlasnie dla
prawa gospodarczego publicznego, przede wszystkim w zakresie za-
moéwien publicznych. Dziatalno§¢ w zakresie gospodarki i gospoda-
rowania odpadami komunalnymi jest tez dzialalno$cia regulowana,
a wiec dostrzec mozna i elementy reglamentacyjne, tak charakte-
rystyczne wlasnie dla prawa gospodarczego publicznego®. Nie bez
znaczenia jest tez kwestia handlu odpadami, i to takze w wymiarze
miedzynarodowym.

Mimo pewnych odrebnosci prawo o odpadach nie moze by¢ uznane
za samodzielng galaz prawa. Problematyka podzialu prawa na ga-
tezie nalezy przede wszystkim do teorii prawa.

Poza ramami tego opracowania pozostaje kwestia blizszej analizy
pojecia ,galaz prawa”, odwolujacego si¢ do aspektu podmiotowego,
przedmiotowego, metody regulacji stosunkéw spotecznych i wilas-
ciwosci organu orzekajacego. O ile mozna wyodrebnié pewne spe-
cyficzne cechy przedmiotowe oraz podmiotowe prawa o odpadach,
o tyle nie da si¢ wyodrebni¢ samodzielnej metody regulowania sto-
sunkéw prawnych. Prawo o odpadach korzysta bowiem ze wszyst-
kich metod regulowania stosunkéw spolecznych, a wigc z metody
cywilnoprawnej, administracyjnoprawnej i karnoprawnej, z réznym
natezeniem w réznych kontekstach. Dowodem owej réznorodnosci
jest to, ze cytowany wyzej P. Korzeniowski skupit swoja uwage na
aspekcie administracyjnoprawnym, podczas gdy w tym opracowaniu

* P. Korzeniowski, Model prawny systemu gospodarki odpadami. Studium admi-
nistracyjnoprawne, L6dz 2014, s. 115.

¢ Por. m.in. interesujgce rozwazania A. Powalowskiego [w:] Prawo gospodarcze
publiczne, red. A. Powalowski, Warszawa 2017, s. 527 i n.
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odrebnie analizuje¢ znaczenie umowy jako istotnego instrumentu
regulowania stosunkéw spolecznych w zwigzku z gospodarka i go-
spodarowaniem odpadami. Swiadczy to dobitnie o zréznicowanym
charakterze metod regulowania stosunkdw spotecznych, a w konse-
kwencji uniemozliwia uznanie prawa o odpadach za samodzielng
galaz prawa.

W teorii prawa uzywa si¢ jednak coraz cze$ciej pojecia ,,komplek-
sowa galaz prawa”, ktére moim zdaniem powinno zyskiwa¢ na zna-
czeniu w zwiazku z dynamicznym rozwojem prawa, trudno$ciami
z normatywnym opisywaniem stosunkéw spolecznych, trudno$ciami
jezykowymi w zwiazku z rosnaca specjalizacjg i technicyzacjg prawa.
Widac¢ tez wyraznie coraz czgsciej, ze faktyczne podzialy w prawie
przebiegaja juz inaczej niz w tradycyjnym ujeciu, co wynika przede
wszystkim z rozwigzan przyjmowanych w prawie europejskim.

Teoretycy prawa uzywaja pojecia ,,kompleksowa galaz prawa™

»Podstawg ich wyrdznienia bywa przedmiot regulacji, (...) przy
czym regulujac te stosunki prawodawca postuguje si¢ réznymi

metodami regulacji, stad nazwa «kompleksowa galaz prawa»™’.

Bez watpienia prawo o odpadach spelnia ten warunek, tym bardziej
ze sklada si¢ na nie nie tylko ustawa o odpadach, ale takze wiele in-
nych aktéw rangi ustawowej i podustawowej, w tym w istotnym za-
kresie takze i akty prawa miejscowego. Przekrdj przez réznorodnoséé
normatywng prawa o odpadach i zamiar ukazania tej réznorodnosci
przy$wieca Autorom tego opracowania.

Jezeli chodzi o pewne odrebnosci natury podmiotowej, to wyzej juz
wskazywano na pojecia ,,wytworca odpadéw” i ,posiadacz odpadow”.
Wokét tych dwoch kategorii podmiotowych koncentruje sie znaczna
liczba regulacji prawnych. Co wiecej, bez prawa o odpadach wyodreb-
nianie tych kategorii podmiotowych mijaloby sie catkowicie z celem.

7 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005,
s. 117.
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Kluczowym podmiotem zdaje sie by¢ jednak nie wytwdrca odpaddéw,
a ich posiadacz. O ile bowiem sytuacja prawna wytworcy odpadow
wigze si¢ z ich powstaniem i ewentualnym ,przekazaniem” kolej-
nemu posiadaczowi, o tyle obowiazki posiadacza s3 mocno rozbu-
dowane z uwagi na to, ze ta kategoria podmiotowa przewija si¢ przez
caly proces gospodarowania i gospodarki odpadami.

W mysl art. 3 pkt 19 u.o. posiadaczem odpadu jest wytworca od-
padéw lub osoba fizyczna, osoba prawna oraz jednostka organiza-
cyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, bedaca w posiadaniu
odpadéw; domniemywa sie¢, ze wladajacy powierzchnig ziemi jest
posiadaczem odpadéw znajdujacych si¢ na nieruchomosci.

Nie ma zatem zadnych watpliwosci, ze prawo o odpadach postuguje
sie wlasnymi kategoriami podmiotowymi.

Wykazuje ono réwniez odrgbne cechy przedmiotowe. W najnow-
szym monograficznym pismiennictwie éw problem jest mocno ak-
centowany. Cytowany wyzej P. Korzeniowski uzywa wrecz pojecia
»przedmiot prawa gospodarki odpadami”. Pomijajac kweste nazew-
nictwa tej galezi prawa, co bedzie analizowane nizej, mozna wskazac,
ze P. Korzeniowski celnie ten przedmiot wyodrebnit i zdefiniowal.
Jego zdaniem:

W ujeciu wezszym przedmiotem prawa gospodarki odpa-
dami jest ogét stosunkéw prawnych, powstajacych w zwigzku
z gospodarowaniem odpadami. Dokladne wskazanie takich
stosunkow jest z kolei przedmiotem regulacji szczegoélowych,
ktére facznie tworza system prawa gospodarki odpadami™.

W ramach rozwazan wprowadzajacych nalezy tez nieco uwagi po-
$wigci¢ problematyce samego nazewnictwa. O ile pewne odregbnosci
regulacji prawnych zwigzanych z powstawaniem odpaddw i ich dal-
szym zagospodarowaniem nie budzg watpliwosci, to juz jezykowa
konwencja nazwania tego obszaru - tak.

8 P. Korzeniowski, Model prawny..., s. 114.
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Z. Bukowski uzywa w swojej monografii pojecia prawo gospodarki
odpadami. Wprawdzie z uwagi na konwencje samego opracowania
nie podejmuje on rozwazan na temat tego, co owo pojecie oznacza.

Podobnego sformulowania uzywa P. Korzeniowski, ktory w cyto-
wanych wyzej pogladach wyjasnia, co owo pojecie jego zdaniem
znaczy.

W opracowaniach podrecznikowych, ktdre ze wzgledéw edukacyj-
nych eksponuja te regulacje, dostrzec mozna rézne rozwigzania.
M. Gorski proponuje rozdzial zatytutowany ,,Gospodarowanie od-
padami”, a w nim podrozdzial ,,System przepisow o odpadach™.
Z kolei A. Lipinski omawia to zagadnienie w rozdziale zatytulo-
wanym ,,Postepowanie z odpadami”™. Z kolei wspdlnie z B. Wierz-
bowskim omawiamy te problematyke w czeéci ,,Gospodarowanie
odpadami”, z tym jednak zastrzezeniem, ze sklada si¢ ona z dwoch
rozdziatéw - ,Odpady i ich rodzaje”, oraz ,Utrzymanie czysto$ci
i porzadku w gminie™".

Warto tez zwrdci¢ uwage na stanowisko W. Radeckiego, ktdry swoim
zwyczajem poprzedza komentarze do ustaw interesujacym zarysem
historycznym. Nie inaczej czyni w swoim komentarzu do ustawy
o odpadach, a czes¢ wprowadzajaca okresla jako rozwdj przepiséw
o odpadach'. Uzywa tez sformulowania ,prawo dotyczace odpa-
dow™".

Mozna dostrzec pewna réznorodno$¢ w okreslaniu tego obszaru re-
gulacji normatywnych. Koncentruje si¢ ona na trzech zagadnieniach.
Cze$¢ autordéw akcentuje kwestie gospodarowania odpadami, czgs$é
Autoréw wskazuje na pewien system przepiséw o odpadach, a czes¢

® M. Gorski [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2014,
s.3021in.

10 A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony Srodowiska, Warszawa 2010, s. 250 i n.

" B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia podsta-
wowe, Warszawa 2015, s. 279 i n.

12 W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, Warszawa 2013, s. 27.

3 W. Radecki, Ustawa o odpadach..., s. 23.
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- na postepowanie z odpadami, przy czym w tym ostatnim przy-
padku chodzi zaréwno o procesowe prawo o odpadach, jak i o po-
stepowanie rozumiane jako gospodarowanie odpadami.

Dominuje poglad, wedlug ktérego adekwatng nazwa do tej dziedziny
prawa jest gospodarowanie. Nie ulega watpliwosci, iz autorzy odwo-
tujacy sie do tej terminologii stusznie wskazuja na istotny problem,
jednak w mojej ocenie nie wyczerpuje on caltoéci problematyki, ktéra

mozna by ujaé bardziej ogélnym sformutowaniem ,prawo o odpa-
dach”.

Odwotywanie si¢ do nazwy ,,prawo gospodarowania odpadami” ak-
centuje jedynie ten obszar prawa o odpadach, ktory wiaze sie z pro-
cesem ich zagospodarowania. Oczywiécie stanowi on bardzo istotny
obszar prawa o odpadach, ale go nie wyczerpuje. Nazwa zatem nie
oddaje w pelni problematyki, ktéra rzeczywiscie jest przedmiotem
regulacji.

Wprawdzie razem z B. Wierzbowskim uzywamy nazwy ,go-
spodarowanie odpadami”, ale raczej na polaczenie dydaktyczne
odpadéw i utrzymania czystosci i porzadku w gminie. Miejsce
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie jest dysku-
syjne i opowiadam si¢ za tym, Ze jest to jednak prawo gospodarki
komunalnej™.

Podobne stanowisko prezentujg M. Gérski i W. Radecki, ktérzy ak-
centuja system przepiséw o odpadach, a wiec pewna calos¢ norma-
tywna koncentrujaca si¢ na kwestii odpadéw jako takich, ale nie-
koniecznie tylko na gospodarowaniu nimi. W mojej ocenie jest to
trafny kierunek, ktéry mozna uzupelnic i - stawiajac kropke nad ,,i” -
nazywac ten obszar prawem o odpadach.

Interesujacy jest poglad A. Lipinskiego, ktéry dostrzega specyfike

procesowego prawa o odpadach. Rzeczywiscie mozna zauwazy¢ da-
leko idace odrebnosci w regulacjach prawnych dotyczacych odpadéw,

14 Zob. przypis 2.
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ktére obejmuja wlasnie aspekty procesowe. Bez watpienia procesowe
prawo o odpadach wymaga pogtebionych studiow®.

Ostatnig kwestia, ktéra wymaga zbadania, jest istnienie lub nie-
istnienie zasad prawa o odpadach. W teorii prawa wskazuje sie, iz
jednym z kryteriéw wyodrebniania kompleksowych galezi prawa
jest kryterium istnienia zasad. Oczywiscie nie jest to kryterium klu-
czowe, istnienie zasad nie jest warunkiem sine qua non wyodreb-
nienia galezi prawa, niemniej jednak istnienie takich zasad lub ich
brak jest istotnym argumentem w dyskusji nad wyodregbnianiem ga-
Yezi prawa. Problematyka istnienia oraz wyodrebniania zasad prawa
nalezy do naukowo samodzielnych zagadnien, ktérymi gléwnie zaj-
muje si¢ teoria prawa. Bada ona zaréwno samo pojecie zasad, jak
i kryteria ich wyodrebnienia, a takze role i funkcje, jaka pelnia'®.

Prowadzac dywagacje na temat zasad prawa o odpadach, nalezy
przede wszystkim wskaza¢ na zwigzek prawa o odpadach z prawem
ochrony srodowiska. Sam ustawodawca w ustawie o odpadach daje
temu normatywny wyraz, kiedy wskazuje chociazby w art. 22 u.o.
na zasade¢ zanieczyszczajacy placi’. Bez watpienia wiekszo$¢ zasad
prawa ochrony srodowiska, takich jak zasada prewencji, zasada
przezornosci, zasada planowosci, beda mialy zastosowanie takze
w odniesieniu do prawa o odpadach. Nie oznacza to jednak, ze
w przypadku prawa o odpadach nie mozna wyodrebni¢ jego sa-
modzielnych zasad. Ten argument przemawia réwniez za tym, aby
traktowaé prawo o odpadach jednak jako samodzielng i komplek-
sowq galaz prawa.

W pismiennictwie P. Korzeniowski zaproponowal katalog zasad go-
spodarki odpadami. Podstawg jego skonstruowania jest sama ustawa

'* Por. m.in. B. Rakoczy, Le droit procédural de I'environnement [w:] Les pro-
blémes théoriques de la science administrative, red. J. Niczyporuk, Bruxelles-Paris
2012, s. 291-298.

¢ Zob. m.in. G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie a rola w wy-
ktadni prawa i orzecznictwie konstytucyjnym, Poznan 2011.

17 Na temat zasad prawa ochrony $rodowiska zob. m.in. P. Korzeniowski, Za-
sady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010.
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o odpadach, a Autor ten nawigzuje tu do art. 16-33 u.o0., ktére znaj-
dujg si¢ w rozdziale 2 ustawy ,Zasady ogolne gospodarki odpa-
dami™,

Poglad ten ze wszech miar nalezy uzna¢ za uzasadniony. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze przyjety przez P. Korzeniowskiego katalog zasad
gospodarki odpadami jest konsekwencjg uznawania przez niego ist-
nienia prawa gospodarki odpadami. Katalog ten jest prosta, logiczna
i wlasdciwg konsekwencjg przyjecia istnienia prawa gospodarki od-
padami. Wyzej jednak wskazywalem, ze bardziej adekwatnym ter-
minem jest prawo o odpadach. Przyjecie takiej konwencji pociaga
za sobg konieczno$¢ rozwazenia, czy katalog zasad gospodarki od-
padami pozostanie adekwatny do katalogu zasad prawa o odpadach.
Wydaje sie, ze tak nie jest. Nie negujac ustalen poczynionych przez
P. Korzeniowskiego i uznajagc go za wlasciwy dla obszaru prawa
okreslanego jako prawo gospodarki odpadami, proponuje jednak,
aby katalog zasad prawa o odpadach konstruowaé na podstawie
art. 17 u.o., ktdry stanowi, iz:

~Wprowadza sie nastepujaca hierarchie sposobéw postepo-
wania z odpadami:

1) zapobieganie powstawaniu odpadéw;

2) przygotowywanie do ponownego uzycia;

3) recykling;

4) inne procesy odzysku;

5) unieszkodliwianie”.

Juz na wstepie nalezy podkreslié, ze przepis ten umieszczony jest
wlasnie w rozdziale 2 ustawy o odpadach, regulujacym zasady ogélne
gospodarki odpadami. P. Korzeniowski nie traktuje tego przepisu
jako normatywnego wyrazu jakiejkolwiek zasady ogolnej gospoda-
rowania odpadami, a jego tre$¢ analizuje przy okazji innych zasad
(np. zasady zapobiegania powstawaniu odpadéw). Z punktu widzenia
prawa gospodarki odpadami tak jest, ale jedli przyjac nieco inna per-
spektywe, w mojej ocenie, art. 17 u.o. zawiera kwintesencje tego, co

18 P. Korzeniowski, Model prawny..., s. 228 i n.



24 Bartosz Rakoczy

w prawie o odpadach jest najwazniejsze. Wydaje si¢ tez, ze wszystkie
zasady ogolne gospodarki odpadami dadzg si¢ sprowadzi¢ do jednej
z tych wartosci, ktére uregulowano w art. 17 u.o. W tym przepisie
prawodawca osiggnal najwyzszy poziom generalizacji i dlatego tez
moze on by¢ podstawg skonstruowania zasad prawa o odpadach.
Artykul 17 u.o. obejmuje trzy zasady - zapobiegania powstawaniu
odpadéw, powtdrnego wykorzystania, takze poprzez odzysk i recy-
kling, unieszkodliwiania. Chodzi zatem o trzy wartosci — unikanie
powstawania odpadéw, ich ewentualne powtérne wykorzystanie lub
odzyskanie, unieszkodliwianie jako proces finalny. Te zatem zasady,
ktére wylicza P. Korzeniowski, mozna sprowadzi¢ do jednej z tych
zasad.

Trzeba tez zauwazy¢, ze P. Korzeniowski, konstruujac swéj katalog
zasad prawa gospodarki odpadami, wyraznie i stusznie zaznacza, ze
sktadajg si¢ na niego takze zasady prawa ochrony $rodowiska. Nie
negujac takiego powigzania, zaznaczam, ze zasady odnoszace si¢
stricte do odpadow okresla wlasnie art. 17 u.o. Cho¢ jest on jedynie
jednym z przepiséw w rozdziale zatytulowanym , Zasady ogdlne go-
spodarki odpadami”, co wskazywaloby na jego czastkowe znaczenie,
a nie generalne, jednak jego tre$¢ decyduje o jego znaczeniu. Nie
zatem wykladnie funkcjonalna i systemowa odgrywaja tu istotna
role, gdyz wykladnie jezykowa prowadzi do wnioskéw zaprezento-
wanych wyzej.

Whbrew temu, co sam ustawodawca wskazuje, art. 17 u.o. nie reguluje
sposobow postepowania z odpadami, skoro rozpoczyna sie od wska-
zania, Ze nalezy zapobiega¢ powstawaniu odpadéw. Zapobieganie
powstawaniu odpadéw nie jest postepowaniem z nimi. Skoro nalezy
zapobiec powstaniu, to jak postepowaé z czyms, co szczesliwie dla
$rodowiska nie powstato?

Za znaczeniem art. 17 u.o. przemawia réwniez i to, ze przepis ten
wprowadza nie tylko katalog okreslonych zachowan, ale réwniez
i ich hierarchie. Z punktu widzenia prawa o odpadach gradacja po-
stepowan jest jak najbardziej istotna, a wigze si¢ to przede wszystkim
z ochrong $rodowiska, w tym zdrowia i zycia czlowieka. Hierarchia
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wyznacza kolejno$¢ poszczegélnych zachowan, z zalozeniem, ze
weczedniejsze okazalo sie nieskuteczne lub niemozliwe.

Nawigzujac do wczeéniej analizowanej kwestii co do samej nazwy
tego obszaru, ktdry jest przedmiotem regulacji, nalezy tez zazna-
czy¢, ze przepis ten nie wskazuje, Ze sg to zasady gospodarki odpa-
dami, a wskazuje, ze sg to zasady postepowania z odpadami. Verba
legis sg zatem blizsze koncepcji prezentowanej przez A. Lipinskiego,
cho¢ i w tym zakresie nawet hierarchia postepowania z odpadami
nie wyczerpuje calosci problematyki, stad tez pozostaje przy propo-
nowanym wyzej terminie ,prawo o odpadach”, ktérego zasadnicza
cze$¢ stanowi wlasnie postepowanie z odpadami, czy tez — nieco ina-
czej ujmujac — problem gospodarki odpadami.

Pierwsza zasada prawa o odpadach jest zasada zapobiegania po-
wstawaniu odpadéw. Adresatem tej zasady jest zaréwno sam prawo-
dawca, ktéry powinien przewidywac takie instrumenty prawne, ktore
pozwolityby uniknaé¢ w ogole powstawania odpadéw. Zakladajac
jednak, ze jest to praktycznie niemozliwe, zasada ta bardziej pelni
funkcje postulatu niz wartoséci, ktéra moze by¢ realnie osiggnieta.
Mozna tu méwié de lege lata o pewnym ideale, ktéry jest nieosia-
galny. Nie oznacza to jednak, ze nie nalezy do niego dazy¢. W tym
tez kontekscie adresatem tej zasady jest kazdy wytworca odpadéow,
ktéry powinien powstrzymywac sie od dziatan prowadzacych do po-
wstania odpadéw. Charakterystyczna cechg tej zasady jest to, Ze ma
ona charakter typowej lex imperfecta.

Druga zasadg prawa o odpadach jest zasada, ktérag mozna by nazwac
jako powtérne wykorzystanie odpadéw. Chodzi tutaj o zachowania
wymienione w pkt 2—4 cytowanego wyzej przepisu. Zachowania opi-
sane normatywnie w tych punktach koncentruja si¢ wlasnie na tym,
jaki uczyni¢ uzytek z odpadéw. Te trzy punkty mozna ujaé w ramach
jednej zasady, majac na wzgledzie postulaty metafizyki, dazacej do
maksymalnych uogdlnien. Punkty 2-4 zawierajg propozycje réznych
sposobow powtornego wykorzystania odpadow. Pierwszym z postu-
lowanych sposobéw jest powtérne uzycie odpadow, ktore oznacza,
ze odpad po spelnieniu okreslonych prawem przestanek moze by¢
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powtdrnie wykorzystany do tych samych badz juz do innych celéw.
Istotg jest to, ze odpad w tym wypadku nie ulega zmianie, a uwaga
prawodawcy koncentruje si¢ tylko na tym, jak mozna go ponownie
wykorzystaé. Juz samo ponowne wykorzystanie odpadéw powoduje,
ze zostanie osiggniety postulat uniknigcia oddziatywania na $rodo-
wisko.

Nastepnie ustawodawca proponuje dwa inne sposoby wykorzystania
odpadéw w ramach odzysku i recyklingu. Zaznaczy¢ nalezy, iz re-
cykling jest kwalifikowanym rodzajem odzysku. Z punktu widzenia
samej zasady oddzielanie odzysku od recyklingu jest niecelowe,
skoro prawodawca powinien zmierza¢ do maksymalnej generali-
zacji. Natomiast z punktu widzenia hierarchii postepowania z od-
padami, a temu ma stuzy¢ analizowany przepis, to jak najbardziej
to oddzielenie jest stuszne. W pierwszej bowiem kolejnosci nalezy
podda¢ odpady procesowi okreslonemu przez ustawodawce jako od-
zysk, a dopiero w dalszej — kwalifikowanemu procesowi, jakim jest
recykling. Wreszcie trzecia zasada jest zasada unieszkodliwiania
odpadow. Istota tej zasady jest unikniecie albo przynajmniej zmi-
nimalizowanie zakresu oddzialywania odpadéw na s$rodowisko.
Bioragc pod uwage obecny stan nauk technicznych i inZzynierskich,
unikanie lub ograniczanie oddzialywania na $rodowisko nastepuje
w ten sposob, ze odpady, ktdre juz powstaly i ktore juz nie moga by¢
powtdérnie wykorzystywane w taki lub inny sposob, moga by¢ pod-
dane tylko takim procesom, ktore s kontrolowane przez czlowieka.
Tylko bowiem poddanie tych odpadéw procesom kontrolowanym
przez czlowieka moze spowodowaé uniknigcie lub ograniczenie od-
dzialywania na srodowisko.

Reasumujac, przyjmuje, ze istniejg podstawy teoretyczne i nor-
matywne do wyodrebnienia takiego obszaru (dziedziny prawa),
ktéry mozna nazwa¢ mianem ,prawo o odpadach”. Ow obszar
prawa z punktu widzenia teoretycznego jest kompleksowa gatezia
prawa koncentrujaca si¢ na problematyce odpadéw ze szczegdlnym
uwzglednieniem gospodarowania nimi. Prawo o odpadach jest naj-
silniej powigzane z prawem ochrony $rodowiska réwniez poprzez
zasady prawa, niemniej jednak mozna tez zauwazy¢ silne zwigzki
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z prawem gospodarczym publicznym czy z prawem przedsiebiorcow,
a takze z prawem cywilnym, z ktorego zaczerpnieto wiele instytucji,
jak chociazby ,posiadacz odpadéw” czy umowy z szeroko wyko-
rzystywanym do uregulowania stosunkéow spofecznych zwigzanych
z gospodarka odpadami.

Mozna dostrzec, iz w piSmiennictwie w rézny sposob okresla sie ten
obszar prawa, cho¢ zaznaczy¢ nalezy, ze jego istnienie samo w sobie
nie jest negowane. Proponuje si¢ rézne okreslenia, w tym prawo go-
spodarki odpadami, jednak wydaje si¢, ze najbardziej adekwatna
nazwa to prawo o odpadach. Wyodrebnienie tej kompleksowej galezi
prawa uzasadnione jest rowniez istnieniem zasad prawa o odpadach
- zasady zapobiegania powstawaniu odpadéw, zasady powtérnego
wykorzystania i zasady unieszkodliwiania odpadéw.
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UMOWY W PRAWIE O ODPADACH

Problematyka gospodarki i gospodarowania odpadami stanowi
- w mojej ocenie - cze$¢ prawa gospodarki komunalnej, choé
stanowisko to jest w pi$miennictwie sporne'. Prawo o odpadach
stanowi samodzielna, kompleksowa galaz prawa, koncentrujaca
sie na problematyce gospodarki i gospodarowania odpadami.
Cechg kompleksowych galezi prawa jest to, ze koncentruja si¢ one
na okreslonym przedmiocie regulacji bez jednoczesnego wypra-
cowania wlasnej, samodzielnej metody regulowania stosunkéw
prawnych.

Kompleksowe galezie prawa wykorzystajg zasadniczo metody regu-
lowania stosunkdw prawnych, charakterystyczne dla typowych ga-
Yezi prawa.

Prawo o odpadach wykorzystuje zaréwno metode charakterystyczna
dla prawa administracyjnego z zaakcentowaniem wtadczego charak-
teru stosunku prawnego i dominujacg pozycja jednego z podmiotdw
tego stosunku prawnego, jak i metode charakterystyczng dla prawa

! Zob. m.in. W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, Warszawa 2016, s. 23;
B. Rakoczy, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2010.
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cywilnego, ktdrej podmioty sa w stosunku do siebie réwne, nieza-
lezne i autonomiczne. Z powodzeniem zastosowano réwniez metode
charakterystyczng dla prawa karnego. Przedmiotem analizy w tym
opracowaniu bedzie ten obszar regulacji, w ktdrym prawodawca wy-
korzystuje metody charakterystyczne dla prawa prywatnego, a ktore
sa ksztaltowane przede wszystkim poprzez stosunek zobowigza-
niowy, u podstaw ktdrego lezy umowa.

Badajagc miejsce prawa gospodarowania odpadami w systemie
prawnym?, nalezy ponownie przywola¢ inspirujace stanowisko
P. Korzeniowskiego, ktory wskazuje, ze:

»Cechg przedmiotu prawa gospodarki odpadami jest relacja
(stosunek) okreslajaca zalezno$¢ zachodzacg miedzy normami
prawa ochrony $rodowiska i prawa gospodarczego w procesie
gospodarowania odpadami. (...) inne cechy przedmiotu prawa
gospodarki odpadami odzwierciedlajg zlozong strukture tego
prawa. Przede wszystkim dlatego, ze prawo gospodarki odpa-
dami laczy w sobie dwie zasadniczo rézne dziedziny: prawo
gospodarcze i prawo ochrony srodowiska™.

O ile w artykule wprowadzajacym poglad ten byt pomocny do usta-
lenia miejsca prawa o odpadach w systemie prawnym, o tyle w tym
artykule nalezy wyeksponowaé kwestie jego zwigzkow z prawem go-
spodarczym. Warto tez zwroci¢ uwage na inny, trafny poglad autor-
stwa Z. Bukowskiego, ktory juz w pierwszych zdaniach swojej mo-
nografii zastrzega, ze:

»(...) przedmiotem zawartych w tejze monografii sa jedynie
przepisy o charakterze administracyjnym, a pominigto regu-
lacje cywilnoprawne, a zwlaszcza karnoprawne™.

2 Sama nazwa tego obszaru prawa jest dyskusyjna, czego dotyczy ,Wprowa-
dzenie” do tej monografii.

* P. Korzeniowski, Model prawny systemu gospodarki odpadami. Studium admi-
nistracyjnoprawne, £6dz 2014, s. 115.

* Z. Bukowski, Prawo gospodarki odpadami, Poznan 2014, s. 9.
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Z tego stanowiska wynika, ze problem gospodarowania odpadami
ma swoj administracyjny, cywilny i karny aspekt.

Zblizenie prawa o odpadach do prawa gospodarczego powoduje natu-
ralny wzrost znaczenia instrumentéw charakterystycznych dla prawa
o odpadach. Prawo gospodarcze mocno jest bowiem osadzone w in-
strumentach charakterystycznych dla prawa prywatnego, przy czym
jego podstawy stanowi ochrona prawa wlasnoséci prywatnej, ochrona
wolnoséci dzialalnoséci gospodarczej i wreszcie umowa jako podsta-
wowy instrument kreujacy i ksztaltujacy stosunki gospodarcze.

Natezenie wykorzystywania instytucji i instrumentéw prawa cywil-
nego w kompleksowych galeziach prawa jest rézne. Prawo o odpa-
dach, jako silnie powigzane z prawem gospodarczym, jest takg kom-
pleksowg galezig prawa, w ktdrej te rozwigzania sg wykorzystywane
w znacznym zakresie, co wazne — przede wszystkim do uregulowania
najistotniejszych kwestii, a cytowany wyzej poglad Z. Bukowskiego
jednoznacznie $wiadczy o wieloptaszczyznowosci prawa o odpadach.

Nie ulega watpliwosci, iz instytucje prawa cywilnego, a szerzej prawo
cywilne, szeroko s3 wykorzystywane w prawie o odpadach.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢ na jedno z kluczowych pojeé
prawa o odpadach, jakim jest pojecie odpadu. Nie wdajac sie w dy-
wagacje interpretacyjne co do samej definicji legalnej, wskazuje je-
dynie na silne zwigzki z prawem cywilnym. Ow przedmiot lub sub-
stancja podlega tez ocenie z punktu widzenia prawa cywilnego jako
rzecz ruchoma (przedmiot, a niekiedy i substancja).

W dalszej kolejnosci trzeba tez wskaza¢ na konstrukcje wytworcy
odpaddéw i posiadacza odpaddw. Szczegdlnie w tym drugim przy-
padku wykorzystanie cywilistycznej konstrukcji posiadania od-
grywa istotng role. Posiadaczem odpaddw jest ten, kto nimi fak-
tycznie wlada. Wida¢ tu wyraznie nawigzanie do cywilistycznej
koncepcji posiadania jako okreslonego stanu faktycznego, wywotu-
jacego okreslone skutki prawne, bez wiekszego zainteresowania le-
gislatora prawem, ktére lezy lub nie u podstaw tego wladania. Nie



Praktycznie kazdy podmiot prawa, nawet jesli nie jest wytworcg odpadéw,
to z cata pewnosciag doswiadcza ich oddziatywania.

Problematyka odpadéw orazich zagospodarowania stanowi istotny obszar
prawa, ktory zostat szczegdtowo omoéwiony w publikacji. Autorzy propo-
nuja rozwigzania kluczowych problemoéw ustawy - Prawo o odpadach,
wskazuja zwiazki tej regulacji z innymi dziatami prawa.

W ksigzce zostaty uwzglednione zmiany dotyczace m.in.:

+ obowigzkéw natozonych na podmioty prowadzace gospodarke odpadami,
« zasad wydawania decyzji administracyjnych,

« regulacji w zakresie monitoringu,

+ kompetencji organéw administracji publicznej,

+ zasad prowadzenia kontroli,

« udziatu organu administracji ochrony przeciwpozarowej.

Opracowanie jest przeznaczone dla radcow prawnych, adwokatéw, sedzidéw
sadéw administracyjnych, prokuratoréw, przedsiebiorcéw zajmujacych sie
gospodarka odpadami oraz pracownikéw organdéw administracji samo-
rzadowej i panstwowej.
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