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Nowa regulacja

Wraz z wejściem w życie ustawy z 13 
czerwca 2013 r. o gospodarce opakowa-
niami i odpadami opakowaniowymi1 (dalej: 
ustawa) do porządku prawnego wprowa-
dzono pojęcie przedsiębiorcy wprowadza-
jącego opakowania oraz przedsiębiorcy 
wprowadzającego produkty w  opakowa-
niach.2 Rozróżnieniu tych dwóch kategorii 
podmiotów towarzyszy nałożenie na nich 
obowiązków określonych przede wszyst-
kim w rozdziale 3 i 4 ustawy, a mające na 
celu maksymalizację efektywności odzy-
sku odpadów opakowaniowych.

O ile w stosunku do wprowadzającego 
opakowania nałożone obowiązki ograni-
czają się przede wszystkim do zapewnie-
nia właściwości fizycznych i chemicznych 
opakowań, które będę pozwalały na ich 
jak najefektywniejszy odzysk (tak art. 11 
ust. 3 ustawy), o tyle zakres obowiązków 
wprowadzającego produkty w  opakowa-
niach jest określony szerzej ze względu 
na fakt, że to właśnie wprowadzający 
produkty w  opakowaniach – w  celu ich 
dystrybucji lub używania – jest zazwyczaj 
podmiotem zlecającym wytwarzanie opa-
kowań, czy też ich import lub wewnątrzw-
spólnotowe nabycie.

Zakres podmiotowy

Ustawodawca rozróżnił grupę obo-
wiązków właściwą dla wszystkich przed-
siębiorców wprowadzających produkty 
w opakowaniach oraz grupę obowiązków 
kwalifikowanych nałożonych na wprowa-
dzających środki niebezpieczne w opako-
waniach lub wprowadzających produkty 

1	 Dz.U. z 6 sierpnia 2013 r. poz. 888.
2	 Mając na względzie przejrzystość artykułu, w dalszej jego 

części wprowadzający produkty w opakowaniach mogą 
być również określani terminem „wprowadzający”.

w opakowaniach wielomateriałowych (tak 
art. 18 ustawy). W zakresie podmiotów, na 
które nałożono grupę obowiązków kwalifi-
kowanych, ustawodawca rozróżnił dodat-
kowo przedsiębiorców wprowadzających 
w  opakowaniach środki niebezpieczne 
będące środkami ochrony roślin.

Ustawodawca nie definiuje wprost 
pojęcia „wprowadzającego środki nie-
bezpieczne w  opakowaniach”, a  jedy-
nie pojęcie „wprowadzającego produkty 
w opakowaniach” (vide art. 8 pkt 23 usta-
wy) oraz pojęcie „środków niebezpiecz-
nych” (vide art. 8 pkt 14 z zastrzeżeniem 
art. 18 ust. 6 ustawy). W sposób oczywisty 
należy przyjąć, że wprowadzający środki 
niebezpieczne w opakowaniach jest wpro-
wadzającym produkty zawierające środki 
niebezpieczne w  opakowaniach, a  więc 
pojęcie to zawiera się w pojęciu zdefinio-
wanym w art. 8 pkt 23 ustawy, co jest istot-
ne w związku z zakresem obowiązków na-
łożonych na wszystkich wprowadzających 
produkty w opakowaniach. Zastosowanie 
terminu „wprowadzającego środki niebez-
pieczne w opakowaniach” zamiast „wpro-
wadzającego produkty zawierające środki 
niebezpieczne w  opakowaniach” służy 
uniknięciu ewentualnych problemów inter-
pretacyjnych w obrębie relacji produktu do 
środka niebezpiecznego, a  także sprzyja 
większej przejrzystości ustawy.

Określając zakres podmiotowy ustawy 
w  części odnoszącej się do wprowadza-
jących środki niebezpieczne w opakowa-
niach, należy wskazać na możliwość jego 
częściowej modyfikacji w  oparciu o  akt 
prawny o  randze rozporządzenia. Zgod-
nie z art. 18 ust. 6 ustawy „minister wła-
ściwy do spraw środowiska może okre-
ślić, w  drodze rozporządzenia, rodzaje 
substancji chemicznych i  ich mieszanin, 
których nie uznaje się za środki niebez-

Obowiązki przedsiębiorców
dotyczące opakowań wielomateriałowych

i po środkach niebezpiecznych



60

ODPADY i ŚRODOWISKO nr 2(92) marzec-kwiecień 2015 r.

pieczne, kierując się specyfiką tych środ-
ków oraz brakiem zagrożenia dla życia lub 
zdrowia ludzi oraz dla środowiska”. Kom-
petencja ministra przyznana na mocy art. 
18 ust. 6 ustawy nie oznacza, że pewne 
rodzaje substancji chemicznych i ich mie-
szanin przestają być środkami niebez-
piecznymi, a jedynie, że ustawa – na mocy 
rozporządzenia – nie będzie miała do nich 
zastosowania. Oznacza to, że przedsię-
biorca wprowadzający produkty w  opa-
kowaniach po środkach niebezpiecznych 
określonych w  rozporządzeniu, nie bę-
dzie musiał wypełniać grupy obowiązków 
kwalifikowanych nałożonych na mocy art. 
18 ustawy, a  jedynie grupę obowiązków 
podstawowych nałożonych na wszystkich 
wprowadzających produkty w  opakowa-
niach, określoną m.in. w  art. 17 ustawy. 
Równocześnie jednak ewentualne usunię-
cie z  rozporządzenia uprzednio wskaza-
nych w nim rodzajów substancji chemicz-
nych i  mieszanin, będzie prowadziło do 
powtórnego nałożenia na przedsiębiorcę 
obowiązków, o  których mowa w  art. 18 
ustawy.

Na dzień dzisiejszy, wobec nieskorzy-
stania przez ministra z uprawnienia do wy-
dania rozporządzenia w trybie art. 18 ust. 
6 ustawy, rozpatrywane zagadnienie ma 
charakter wyłącznie teoretyczny. Niemniej 
jednak ewentualne modyfikowanie w  po-
wyższym trybie zakresu podmiotowego 
ustawy w części odnoszącej się do wpro-
wadzających środki niebezpieczne w opa-
kowaniach, w  pewnych przypadkach 
mogłoby budzić wątpliwości dotyczące 
konstytucyjności zastosowanych norm 
prawnych. Adresat przepisów może być 
bowiem zmuszony, w przypadku krótkiego 
vacatio legis wydanego bądź zmienianego 
rozporządzenia, do niezwłocznego pod-
jęcia działań mających na celu realizację 
nałożonych na niego obowiązków lub też 
przeciwnie – środki podjęte w  celu reali-
zacji nałożonych na niego obowiązków 
mogą okazać się bezcelowe.

Ostatnim istotnym elementem, który 
należy podnieść przy analizowaniu po-
jęcia wprowadzającego produkty w  opa-

kowaniach po środkach niebezpiecznych 
jest rozróżnienie pomiędzy środkami nie-
bezpiecznymi będącymi lub niebędący-
mi środkami ochrony roślin. Ewentualne 
trudności interpretacyjne dotyczące tego 
rozróżnienia zostaną omówione w dalszej 
części artykułu.

Pewne wątpliwości budzi również za-
kres znaczeniowy pojęcia przedsiębiorcy 
wprowadzającego produkty w  opakowa-
niach wielomateriałowych. Zgodnie z art. 
8 pkt 10 ustawy przez opakowanie wie-
lomateriałowe rozumie się opakowanie 
wykonane co najmniej z  dwóch różnych 
materiałów, których nie można rozdzie-
lić ręcznie lub za pomocą prostych me-
tod mechanicznych. Ustawodawca nie 
zdefiniował pojęcia „prostych metod me-
chanicznych”, jednak należy mieć tu na 
względzie nie tyle technologię, którą dys-
ponuje wprowadzający, a raczej możliwo-
ści po stronie przeciętnego posiadacza 
odpadów. W przypadku wątpliwości odno-
śnie zakwalifikowania danego opakowa-
nia jako opakowania wielometariałowego 
każdy stan faktyczny winien być rozpatry-
wany a casu ad casum, przy wyważeniu 
z  jednej strony okoliczności dotyczących 
celu ustawy jakim jest maksymalizacja 
efektywności odzysku odpadów opako-
waniowych, a  z  drugiej strony interesów 
adresata przepisów, przy uwzględnieniu 
konstytucyjnej zasady dostatecznej okre-
śloności prawa i zasady ochrony zaufania 
obywatela do państwa i  stanowionego 
przez nie prawa.3

Obowiązki wynikające z art. 18 
ustawy

W  obrębie obowiązków, które musi 
spełniać każdy wprowadzający, a  więc 
również grupa wprowadzających, o  któ-
rej mowa w art. 18 ustawy, należy wska-
zać w pierwszej kolejności na obowiązek 
stosowania opakowań, które spełniają 
wymagania określone w  art. 11 ustawy. 

3	 „Proces prawotwórczy w świetle orzecznictwa Try-
bunału Konstytucyjnego”. Opracowanie Biura Trybu-
nału Konstytucyjnego. Warszawa 2014. s. 58.
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Obowiązki te ciążą więc zarówno na wpro-
wadzających opakowania (w zakresie ich 
wytwarzania), jak i  na wprowadzających 
produkty w  opakowaniach (w  zakresie 
ich stosowania). Kolejnym obowiązkiem 
wprowadzających, nieróżnicowanym ze 
względu na rodzaj wprowadzanych do 
obrotu produktów lub też wprowadzanie 
produktów w  opakowaniach wielomate-
riałowych, jest prowadzenie publicznych 
kampanii edukacyjnych określonych 
w art. 19 ustawy oraz realizacja obowiąz-
ków ewidencyjnych określonych w art. 22 
ustawy.

Ustawodawca wyróżnia obowiązki 
wprowadzających środki niebezpieczne 
w  opakowaniach oraz wprowadzających 
produkty w  opakowaniach wielomateria-
łowych w  art.  18 ustawy, który stanowi 
zmodyfikowaną formę obowiązków okre-
ślonych w  art. 17 ustawy. Wprowadza-
jący, w  oparciu o  art. 18 ust. 1 ustawy, 
zobowiązany jest do zorganizowania sys-

temu zbierania oraz zapewnienia odzysku 
(w tym recyklingu) odpadów opakowanio-
wych po środkach niebezpiecznych oraz 
po opakowaniach wielomateriałowych.4 
Odróżnia to obowiązek wprowadzające-
go określony w art. 17 ust. 1 ustawy, który 
nie obejmuje konieczności zorganizowania 
systemu zbierania odpadów opakowanio-
wych, a  dotyczy jedynie zapewnienia od-
zysku (w tym recyklingu) odpadów opako-
waniowych. Obowiązek określony w art. 18 
ust. 1 ustawy dotyczy w  identycznym za-
kresie wprowadzających produkty w opa-
kowaniach wielomateriałowych, jak i wpro-
wadzających środki niebezpieczne będące 
lub niebędące środkami ochrony roślin.

Wyróżnienie szczególnej kategorii 
środków niebezpiecznych w postaci środ-
4	 Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy „wprowadzający środki niebez-

pieczne w opakowaniach jest obowiązany zorganizować system 
zbierania oraz zapewniać odzysk, w tym recykling, odpadów 
opakowaniowych po środkach niebezpiecznych, z tym że 
wprowadzający środki niebezpieczne będące środkami ochrony 
roślin jest obowiązany zorganizować system zbierania oraz 
zapewniać odzysk, w tym recykling, odpadów opakowaniowych 
po środkach niebezpiecznych będących środkami ochrony roślin”. 
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ków ochrony roślin, na gruncie art. 18 ust. 
1 ustawy nie konstytuuje innego zakresu 
obowiązków, niż ten, którym obciążony 
jest przedsiębiorca wprowadzający środ-
ki niebezpiecznie niebędące środkami 
ochrony roślin. Wyróżnienie to, poczynio-
ne w art. 18 ust. 1 ustawy, jest jednak za-
sadne z punktu widzenia jej przejrzystości, 
ponieważ w art. 18 ust. 2 ustawy określo-
no odrębną grupę obowiązków dla przed-
siębiorców wprowadzających tę grupę 
środków niebezpiecznych. Ponadto termi-
nologiczne odróżnienie tej grupy środków 
niebezpiecznych wynika z  faktu transpo-
nowania art. 13 ust. 1 lit. b dyrektywy Par-
lamentu Europejskiego i  Rady 2009/128/
WE z  21 października 2009 r. ustana-
wiającej ramy wspólnotowego działania 
na rzecz zrównoważonego stosowania 
pestycydów (Dz.U. UE.L. 2009.309.71). 
Trzecim prawdopodobnym powodem ter-
minologicznego wyodrębnienia tej grupy 
środków niebezpiecznych w  art. 18 ust. 
1 ustawy jest zapobieżenie ewentual-
nym próbom zorganizowania systemu 
zbierania odpadów opakowaniowych, 
w  ramach którego wprowadzane byłyby 
produkty w  opakowaniach po środkach 
niebezpiecznych będących środkami 
ochrony roślin, a  system zbierania i  od-
zysk obejmowałyby na przykład wyłącz-
nie odpady opakowaniowe po środkach 
niebezpiecznych niebędących środkami 
ochrony roślin.

W  stosunku do wprowadzających 
środki niebezpieczne będące środkami 
ochrony roślin wprowadzono dodatkowy 
obowiązek określony w art. 18 ust. 2 usta-
wy, zgodnie z  którym system zbierania 
odpadów opakowaniowych po tych środ-
kach musi obejmować:
n	 odbieranie ww. odpadów opakowa-

niowych od przedsiębiorcy, o  którym 
mowa w  art. 43 ust.  1 ustawy sprze-
dającego hurtowo lub detalicznie środ-
ki niebezpieczne będące środkami 
ochrony roślin;

n	 sfinansowanie przez wprowadzające-
go zarówno zbierania odpadów opa-
kowaniowych przez przedsiębiorcę, 

o którym mowa w art. 43 ust. 1 ustawy, 
jak i ich odbierania.
Na gruncie ww. obowiązku określone-

go w art. 18 ust. 2 ustawy, a dotyczącego 
wprowadzających środki niebezpieczne 
będące środkami ochrony roślin, powsta-
je wątpliwość interpretacyjna dotycząca 
wprowadzającego odpady wielomate-
riałowe. Zgodnie z  art. 18 ust.  5  ustawy 
„przepisy ust. 1–4 stosuje się także do 
wprowadzającego produkty w  opakowa-
niach wielomateriałowych”. Literalne rozu-
mienie wskazanej normy oznaczałoby, że 
zarówno wprowadzający środki niebez-
pieczne będące środkami ochrony roślin, 
jak i  wprowadzający produkty w  opako-
waniach wielomateriałowych, musieliby 
odbierać na własny koszt i  finansować 
zbieranie odpadów od przedsiębiorcy 
dystrybuującego wprowadzone do obrotu 
produkty w opakowaniach wielomateriało-
wych. Tym samym jedynie wprowadzają-
cy środki niebezpieczne niebędące środ-
kami ochrony roślin, nie musiałby spełniać 
obowiązków wynikających z art. 18 ust. 2 
ustawy. Takie określenie obowiązku wpro-
wadzającego produkty w  opakowaniach 
wielomateriałowych wydaje się jednak 
błędne w świetle treści art. 43 ust. 1 usta-
wy,5 do której odsyła art. 18 ust. 2 usta-
wy. Skoro art. 43 ust.  1 ustawy dotyczy 
wyłącznie przedsiębiorcy sprzedającego 
środki niebezpieczne będące środkami 
ochrony roślin, a ust. 2 cytowanego prze-
pisu odnosi się do użytkowników tych 
środków, to w  sposób jednoznaczny nie 
sposób uznać, żeby obowiązki, o których 
mowa w art. 43 ustawy, zostały nałożone 
również na przedsiębiorców sprzedają-
cych produkty w opakowaniach wieloma-
teriałowych oraz na użytkowników tych 
produktów. Przyjęcie takiej interpretacji 
oznaczałoby, że wprowadzający produk-
ty w  opakowaniach wielomateriałowych 

5	 Zgodnie z art. 43 ust. 1 ustawy „przedsiębiorca prowadzący 
jednostkę handlu detalicznego lub hurtowego, który sprzeda-
je środki niebezpieczne będące środkami ochrony roślin, jest 
obowiązany przyjmować od użytkowników odpady opakowaniowe 
po tych środkach”. Z kolei zgodnie z ust. 2 cytowanego przepisu 
„użytkownik środków niebezpiecznych będących środkami 
ochrony roślin jest obowiązany zwrócić odpady opakowaniowe 
po tych środkach przedsiębiorcy, o którym mowa w ust. 1”.
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mimo obowiązku, który miałby wynikać 
z art. 18 ust. 2 w zw. z art. 18 ust. 5 ustawy, 
nie dysponowałby podstawowym narzę-
dziem do zorganizowania systemu zbie-
rania odpadów opakowaniowych, które 
stanowi obowiązek nałożony na podmioty 
wskazane w art. 43 ustawy. Tym samym 
należy przyjąć, że ewentualne zastosowa-
nie art. 18 ust. 2 ustawy w  stosunku do 
wprowadzających produkty w  opakowa-
niach wielomateriałowych, będzie miało 
miejsce wyłącznie w sytuacji, gdy będą to 
równocześnie środki niebezpieczne będą-
ce środkami ochrony roślin.

Realizacja obowiązków, o  których 
mowa w art. 18 ustawy następuje w spo-
sób odmienny niż w  przypadku podmio-
tów objętych dyspozycją art. 17 ustawy. 
Ustawodawca pozostawia wprowadzają-
cemu dowolność w zakresie wyboru, czy 
nałożone obowiązki zrealizuje samodziel-
nie, czy też poprzez przystąpienie do po-
rozumienia, o którym mowa w art. 25 usta-
wy. Co ciekawe, projekt ustawy na etapie 
jego skierowania do Sejmu przewidywał 
jednolitą formę realizacji obowiązków dla 
wszystkich kategorii wprowadzających 
i dopiero na etapie procedowania komisji 
sejmowych zdecydowano się na wyraźne 
wyodrębnienie kategorii wprowadzają-
cych wskazanych w  art. 18 ustawy oraz 
odrębne unormowanie możliwości realiza-
cji nałożonych na nich obowiązków.6

Porozumienie jako forma realizacji 
obowiązków wprowadzającego

Porozumienie zawierane z  marszał-
kiem województwa pełni funkcję ana-
logiczną do umowy zawieranej przez 
wprowadzającego, o którym mowa w art. 
17 ustawy, z organizacją odzysku opako-
wań. Odmiennie jednak niż przy umowie 
zawieranej w trybie art. 17 ustawy, przed-
siębiorcy są reprezentowani przez organi-
zację samorządu gospodarczego, a więc 
nie zawierają porozumienia bezpośrednio 
z  marszałkiem. Powyższa okoliczność 

6	 Por. art. 29 ust. 1 i art. 35 ust. 1 projektu usta-
wy w druku nr 815 z 10 października 2012 r.

może rodzić wątpliwości co do jedno-
znacznego określenia stron porozumie-
nia, a  więc m.in. ewentualnej legitymacji 
czynnej i  biernej w  toku postępowań są-
dowych. Mając jednak na względzie moż-
liwość przystępowania do porozumienia 
przez innych wprowadzających już w trak-
cie trwania porozumienia, bez możliwości 
bezpośredniego wpływu na jego treść wy-
daje się, że organizacja odzysku opako-
wań działa w imieniu własnym, przy czym 
na rachunek wprowadzających (tj. w celu 
umożliwienia im realizacji nałożonych na 
nich obowiązków). Jednym z obowiązków 
nakładanych na wprowadzającego w  ra-
mach zawartego porozumienia jest finan-
sowanie porozumienia, którego wymiar 
i sposób określany jest przez strony umo-
wy. Naruszenie obowiązku finansowania 
porozumienia, niezależnie od ewentualnej 
odpowiedzialności cywilnoprawnej, może 
powodować skutek określony w  art. 25 
ust. 5 ustawy, a więc wykluczenie z poro-
zumienia. Zgodnie z  przytaczanym prze-
pisem „wprowadzający, o  którym mowa 
w ust.  1, podlega wykluczeniu z porozu-
mienia w razie niewykonywania zobowią-
zań finansowych na rzecz porozumienia”. 
Ustawodawca nie sprecyzował jednak, 
czy wykluczenie z porozumienia następu-
je ex lege, a więc z mocy samego prawa 
przez sam fakt niewykonywania zobowią-
zań finansowych na rzecz porozumienia, 
czy też dla zaistnienia skutku w  postaci 
wykluczenia z  porozumienia konieczne 
jest uprzednie wypowiedzenie porozu-
mienia w sposób swobodnie unormowany 
przez strony umowy. Trudności interpre-
tacyjne we wskazanym zakresie potęgu-
je niezdefiniowanie terminu „niewykony-
wania zobowiązań finansowych na rzecz 
porozumienia”. Powyższe każe przyjąć, iż 
skutek ex lege byłby niedopuszczalny, ze 
względu na zbyt dużą niedookreśloność 
regulacji mogącą skutkować wyklucze-
niem z porozumienia z mocy samego pra-
wa, bez konieczności uprzedniego złoże-
nia stosownego oświadczenia przez jedną 
ze stron porozumienia. Wydaje się więc, 
że strony umowy powinny samodzielnie 
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uregulować w  jakim trybie możliwe jest 
wykluczenie wprowadzającego z  poro-
zumienia oraz z  jakim dokładnie stanem 
faktycznym musi się to wiązać. Konieczne 
jest też określenie, która ze stron porozu-
mienia powinna złożyć stosowne oświad-
czenie wprowadzającemu, który dopuścił 
się niewykonywania zobowiązań finanso-
wych na rzecz porozumienia.

W  dalszej kolejności należy wskazać, 
że nieosiągnięcie określonych w  porozu-
mieniu poziomów odzysku i recyklingu od-
padów opakowaniowych rodzi po stronie 
wprowadzających będących stronami po-
rozumienia obowiązek wniesienia opłaty 
produktowej obliczonej w sposób wskaza-
ny w art. 25 ust. 10 ustawy.

Podkreślenia wymaga charakter po-
rozumienia będącego umową, do której 
w  zakresie nieuregulowanym w  ustawie 
będą miały zastosowanie przepisy prawa 
cywilnego. Odesłanie do norm prawa cy-
wilnego nie zostało w  ustawie wyrażone 

wprost, jednak charakter porozumienia 
nie pozostawia w  tym zakresie żadnych 
wątpliwości. Treść porozumienia została 
określona w ustawie w sposób lapidarny 
i stanowi jedynie niezbędny trzon umowy, 
która może zostać rozbudowana przez 
strony. Przykładem może być wspomnia-
na sankcja wykluczenia z  porozumienia, 
której tryb zastosowania nie został uregu-
lowany w ustawie i może rodzić problemy 
interpretacyjne.

Podsumowując, analiza wyżej oma-
wianych przepisów nasuwa wątpliwości 
interpretacyjne dotyczące zarówno zakre-
su podmiotowego ustawy, a więc adresa-
tów poszczególnych norm, jak i  zakresu 
nałożonych obowiązków. Możliwe jest też 
powstanie sporów dotyczących obowiąz-
ków podmiotów zawierających porozu-
mienie w trybie art. 25 ustawy lub przystę-
pujących do niego.

Oskar Możdżyń

Pomimo obowiązywania już blisko 
od dwóch lat znowelizowanych 
przepisów ustawy o  utrzymaniu 

czystości i  porządku w gminach two-
rzących tzw. rewolucję śmieciową, 
która miała między innymi na celu 
przeciwdziałanie zjawisku nielegalne-
go pozbywania się odpadów, to nieste-
ty jest ono wciąż powszechne. Walczą 
z  nim niemal wszystkie gminy. Jako 
niemal typową można przyjąć sytuację 
z  następującym opisem – nierucho-
mość nie jest ogrodzona i jest zaśmie-
cana różnego rodzaju odpadami, tj. 
fragmentami mebli i sprzętu elektrycz-
nego, zużytymi oponami, opakowania-
mi i  butelkami, gruzem oraz workami 

ze zmieszanymi odpadami komunal-
nymi. Często występują również sy-
tuacje, w  których nieruchomości są 
zanieczyszczone głównie odpadami 
niekomunalnymi z  budów, remontów 
i  demontażu obiektów budowlanych 
oraz infrastruktury drogowej (włącza-
jąc glebę i  ziemię z  terenów zanie-
czyszczonych).

Organ (wójt, burmistrz, prezydent) 
jest zobowiązany do podjęcia działań 
zmierzających do zapewnienia prawi-
dłowego (legalnego) zagospodarowania 
takich odpadów. W  praktyce nierzadko 
formalne postępowanie jest poprze-
dzane „pozaprocesowym” wezwaniem 

Właściciel nieruchomości 
jako domniemany

posiadacz odpadów


