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na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w K
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w przedmiocie uznania przedmiotu za produkt uboczny

postanawia:

1. Na podstawie art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przedstawia¢
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne:
Czy art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z
2016 r. poz. 1987 ze zm.) przewidujacy mechanizm uznania przedmiotu lub
substancji za produkt uboczny w wyniku niewyrazenia przez marszatka
wojewodztwa sprzeciwu w terminie 3 miesiecy od dnia dokonania
zgtoszenia, w zwigzku z brakiem jakiejkolwiek mozliwosci weryfikacji tego
uznania po uptywie powyzszego terminu, jest zgodny z art. 74 ust. 2
Konstytucji RP?

2. Zawiesi¢ postepowanie do czasu udzielenia odpowiedzi przez Trybunat

Konstytucyjny.
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UZASADNIENIE

Pismem z dnia lutego 2015 r. (ktére wptyneto dnia lutego 2015 r.)
B sp. z 0.0. wN wystapita do Marszatka Wojewddztwa
ze zgtoszeniem uznania przedmiotu za produkt uboczny powstajacy w wyniku
dziatalnosci prowadzonej na terenie Zaktadu B w F
Przedmiotem zgloszenia byly niepetnowartoSciowe (uszkodzone) wyroby
stanowigce gruz
Elementy te po przerébce (pokruszeniu) majg by¢ wykorzystywane do
utwardzania nawierzchni na terenie zaktadu a nadmiar zbywany.
Decyzjg z dnia maja 2015 r. nr Marszatek Wojewddztwa
odméwit uznania wyzej wskazanych odpadéw za produkt uboczny. W
uzasadnieniu doS¢ lakonicznie stwierdzit, iz substancja ta nie spetnia kryteriow

wynikajacych z przepiséw ustawy o odpadach.

Na skutek odwotania B Sp. z 0.0. sprawe rozpatrywato
Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze w K , ktére decyzja z dnia
pazdziernika 2015 r. nr uchylito skarzong decyzje i

sprawe przekazato organowi | instancji do ponownego rozpatrzenia. Przyczyng
orzeczenia kastatoryjnego bylo nieodniesienie sie Marszatka Wojewddztwa do
obowigzujgcego stanu prawnego oraz brak uzasadnienia wydanej decyzji.

Po ponownym rozpatrzeniu sprawy Marszatek Wojewddziwa
decyzjg z dnia grudnia 2015 r. nr znéw odméwit uznania
wskazanych we wniosku odpadéw za produkt uboczny. W uzasadnieniu wskazat na
brak spetnienia przestanek wynikajacych z art. 10 ust. 1 ustawy o odpadach. Organ
administracji uznat, iz niepetnowartosciowe wyroby nie mogg byé uznane za produkt
niewymagajacy dalszej obrébki, wytwarzany obok produkcji ,gtéwnej’ obejmujacej
elementy

Na skutek odwotania B Sp. Z 0.0. sprawe ponownie rozpatrywato
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w K , ktére decyzjg z dnia
wrzeénia 2016 r. nr orzekto reformatoryjnie. Zmienito

sentencje decyzji w ten sposéb, ze wyrazito sprzeciw wobec zgtoszenia uznania
substancji za produkt uboczny. W uzasadnieniu stwierdzito, ze zaréwno poczynione

przez organ | instancji ustalenia, jak i wywiedzione z nich skutki prawne sa



prawidtowe. Jednakze sentencja rozstrzygniecia, wobec brzmienia art. 10 ustawy o
odpadach powinna zawiera¢ sformutowanie ,wyrazam sprzeciw’.

Skarge na te decyzje do tutejszego Sadu ziozyta B sp. z 0.0.
reprezentowana przez profesjonalnego petnomocnika. Domagajgc sie uchylenia
rozstrzygnie¢ organéw obu instancji oraz zasgdzenia kosztéw postepowania
zarzucita SKO w K
- naruszenie art. 10 ustawy o odpadach w zwigzku z art. 138 § 1 pkt 2 kodeksu
postepowania administracyjnego poprzez uchylenie zaskarzonej decyzji i orzeczenie
merytoryczne w sytuacji, gdy zgtoszone produkty w petni spetniajg kryteria uznania
ich za ,uboczne”,

- naruszenie art. 7, 77 § 1 i 80 kodeksu postepowania administracyjnego poprzez
nierozpatrzenie catego materiatu dowodowego.

Skarzgca Spétka w uzasadnieniu swej skargi akcentowata, iz w jej ocenie
produkty niepetnowarto$ciowe spetniajg wszystkie kryteria uznania ich za produkt
uboczny.

Odpowiadajac na skarge organ administracji wniost o jej oddalenie

podtrzymujac swe dotychczasowe stanowisko.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (t.j.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1066) sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, a
kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej. Oznacza to, ze sady administracyjne nie orzekajg merytorycznie, {j.
nie wydajg orzeczen, co do istoty sprawy, lecz badajg zgodno$¢ zaskarzonego aktu
administracyjnego z obowigzujgcymi w dacie jego podjecia przepisami prawa
materialnego, okreslajgcymi prawa i obowigzki stron oraz przepisami procedury
administracyjnej, normujgcymi zasady postepowania przed organami administracji
publicznej. W Swietle art. 145 — 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j.: Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze
zm.), zwanej dalej ,p.p.s.a.” sad administracyjny moze uwzgledni¢ skarge, oddali¢
skarge lub zobowigzaé organ do wydania decyzji lub postanowienia. Jednakze na
mocy art. 193 Konstytucji RP jest réwniez uprawniony do przedstawienia Trybunatowi

Konstytucyjnemu pytania prawnego co do zgodnosci aktu normatywnego z
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Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawg, jezeli od
odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed
sgdem.

Spér pomiedzy organami administracji a skarzgcg Spotkg dotyczy mozliwosci
uznania niepetnowarto$ciowych produktéw wytworzonych w Zaktadzie w
F za uboczne w rozumieniu art. 10 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o
odpadach (Dz. U. z 2016 r. poz. 1987 ze zm.). Zgodnie z tym przepisem ,przedmiot
lub substancja, powstajace w wyniku procesu produkcyjnego, ktérego podstawowym
celem nie jest ich produkcja, mogg by¢ uznane za produkt uboczny, niebedacy
odpadem, jezeli sg tgcznie spetnione nastepujgce warunki:

1) dalsze wykorzystywanie przedmiotu lub substancji jest pewne;

2) przedmiot lub substancja mogg byé wykorzystywane bezposrednio bez dalszego
przetwarzania, innego niz normalna praktyka przemystowa;

3) dany przedmiot lub substancja sa produkowane jako integralna czes¢ procesu
produkcyjnego;

4) dana substancja lub przedmiot spetniajg wszystkie istotne wymagania, w tym
prawne, w zakresie produktu, ochrony $srodowiska oraz zycia i zdrowia ludzi, dla
okre$lonego wykorzystania tych substancji lub przedmiotéw i wykorzystanie takie nie
doprowadzi do ogélnych negatywnych oddziatywan na $rodowisko, zycie lub zdrowie
ludzi”.

W ocenie sktadu orzekajacego juz pobiezna analiza zgtoszenia dokonanego
przez skarzacg Spétke wskazuje jednoznacznie, ze niepetnowartoSciowe wyroby

nie mogg by¢ uznane za produkt uboczny. Nie mozna przede wszystkim
przyja¢, iz takie substancje sg ,produkowane”. Powstajg jako niezamierzony i
niepozgdany skutek btedéw przy wytwarzaniu produktu petnowartosciowego. W
konsekwencji nie mozna tu moéwi¢ o ntegralnosci® procesu produkcyjnego.
Przesadzajgca jest jednak okoliczno$é, iz niepetnowarto$ciowe wyroby nie
nadajg sie do dalszego wykorzystania bez dalszego przetwarzania, innego niz
normalna praktyka przemystowa. Wyroby takie muszg podlega¢ kruszeniu, azeby
mozna je wykorzysta¢ do utwardzenia terenu. A kruszenie takie nalezy uznaé za
przetwarzanie odpadéw, a doktadnie ich odzysk, o ktérym mowa w art. 14 ustawy o
odpadach. Trafnie zatem organy administracji uznaly, iz w przypadku zgtoszenia

dokonanego przez B sp. z 0.0. nalezy wyrazi¢ sprzeciw. Proponowana



bowiem przez skarzaca Spétke technologia jest w istocie zakazanym przez prawo
odzyskiem odpadéw poza instalacjami.

Jednakze Sad w niniejszej sprawie nie bedac zwigzany granicami skargi
dostrzegt inne uchybienie, ktére nastgpito przy rozstrzyganiu sprawy, ktérego
znaczenie wykracza poza ramy okre$lone skargs.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy o odpadach ,wytwérca przedmiotu lub
substancji, o ktérych mowa w art. 10, jest obowigzany do przedtozenia marszatkowi
wojewodztwa witasciwemu ze wzgledu na miejsce ich wytwarzania zgtoszenia
uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny”. Jednoczesnie zgodnie z ust.
4 tego artykutu wynika, iz uznanie przedmiotu lub substancji za produkt uboczny
nastepuje, jezeli marszatek wojewddziwa w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania
zgtoszenia uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny nie wyrazi
sprzeciwu, w drodze decyzji.

Rozwigzanie powyzsze stanowi zupetng nowos¢ w polskim prawie gospodarki
odpadami. Pojawito sie ono dopiero z chwilg wejScia w zycie ustawy z 2012 r.
Praktyka jego stosowania jest niewielka, jednakze jego znaczenie, z punktu widzenia
bezpieczenstwa obrotu gospodarczego (i ochrony $rodowiska), jest ogromne.

Ustawodawca polski konstruujgc proceduralny mode! uznawania substancji za
produkt uboczny przyjat rozwigzanie znane z ustawy prawo budowlane (zgtoszenie
zamiaru rozpoczecia rob6t budowlanych nie wymagajgcych pozwolenia na budowe),
czy tez ustawy prawo ochrony $rodowiska (zgtoszenie zamiaru rozpoczecia
eksploatacji instalacji nie wymagajacego pozwolenia ,emisyjnego”). Procedura
przedstawia sie tu nastepujgco. Po dokonaniu zgtoszenia (a to w rozpatrywanej
sprawie nastgpito skutecznie dnia lutego 2015 r.) rozpoczyna sie bieg 3
miesiecznego terminu, w ktérym organ administracji moze wyrazi¢ swoj sprzeciw.
Bezskuteczny uptyw tego terminu skutkuje przyjeciem, ze dana substancja zostata
uznana za produkt uboczny. W konsekwencji zostato wytgczone w stosunku do niej
stosowanie przepiséw dotyczacych odpadéw i jako ,normalny” produkt moze by¢
przedmiotem wykorzystania i obrotu. Co istotne, w przepisach prawa brak rozwigzan,
ktére umozliwiaty by ponowng kontrole, czy faktycznie substancja nie jest odpadem.
Moze mie¢ to miejsce tylko wtedy, gdy substancje lub przedmioty uznane za produkt
uboczny przestaty spetnia¢ warunki i wymagania, o ktérych mowa w art. 10 ustawy o

odpadach. Wtedy, zgodnie z art. 13 ust. 2 ustawy ponownie sg uznawane za odpad.



Kluczowym problemem jest tu kwestia uplywu trzymiesiecznego terminu do
wyrazenia sprzeciwu. W ocenie Sadu ma on charakter materialnoprawny a nie
procesowy. Oznacza to, ze nie podlega on przedtuzaniu przez organ administracji.
Co wiecej, wydanie przez organ Il instancji decyzji kasatoryjnej nie powoduje, ze
termin do wyrazenia sprzeciwu zaczyna biec na nowo. Rozwigzanie przewidziane w
art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach nalezy uznaé za formalnie identyczne ze
zgtoszeniem zamiaru wykonania robot nie wymagajacych pozwolenia na budowe, o
ktorym mowa w art. 30 ust. 5 ustawy z dnia 4 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2016 r. poz. 290 ze zm). Bogate orzecznictwo sadéw administracyjnych dotyczace
tego ostatniego przepisu jednoznacznie uznaje, iz termin do gtoszenia sprzeciwu ma
wiasnie materialnoprawny charakter.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt rozpatrywanej sprawy, nalezy
stwierdzi¢, iz decyzja Marszatka Wojewddztwa z dnia grudnia 2015 r. nr

, gdzie organ odmowit uznania wskazanych we wniosku odpadéw za
produkt uboczny zostata wydana po upfywie terminu okreSlonego w art. 11 ust. 4
ustawy o odpadach, gdyz zgtoszenie skarzacej Spotki wptyneto dnia lutego 2015
r. W konsekwencji za produkt uboczny nalezy uznawac¢ substancje, ktéra w sposob
oczywisty spetnia kryteria uznania jej za odpad. Co wazniejsze, w przeciwienstwie do
procedury zgtoszenia robét budowlanych, ustawa o odpadach nie zawiera rozwigzan,
ktore pozwolity by w przysztosci zweryfikowaé uznanie za produkt uboczny.

Powyzsze okolicznosci wskazujg na zasadnos¢ skierowania pytania do
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego zgodnosci wyzej przywotanych przepiséw z
Konstytucjg RP.

l. Przedmiotem kontroli jest art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach przewidujacy
mechanizm uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny w wyniku
niewyrazenia przez marszatka wojewédztwa sprzeciwu w terminie 3 miesiecy od dnia
dokonania zgtoszenia, w zwigzku z brakiem jakiejkolwiek mozliwo$ci weryfikacji tego

uznania po uptywie powyzszego terminu.

1. Wzorcem kontroli jest tu art. 74 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktoérym
ochrona $rodowiska jest obowigzkiem wtadz publicznych. Przepis powyzszy stanowi

realizacje wyrazonej w art. 74 ust. 1 ustawy zasadniczej reguly nakazujacej wiadzom



publicznym  prowadzenie polityki zapewniajgcej bezpieczenstwo ekologiczne

wspodiczesnemu i przysztym pokoleniom.

[I. Ochrona $rodowiska stanowi obowigzek wtadz publicznych. Dotyczy to wiadz
zaréwno lokalnych, regionalnych jak i centralnych. W tym ostatnim zakresie dotyczy
to miedzy innymi takiego tworzenia prawa aby obowiazujace regulacje zapewniaty
bezpieczenstwo ekologiczne, zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju.
Regulacje takie musza spetiaé powyzsze kryterium réwniez w zakresie skutecznosci
przyjetych rozwigzan.

Kwestionowany przepis art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach, ze wzgiedu na swa
konstrukcje nie spetnia kryterium skuteczno$ci w zakresie stanowienia norm
zapewniajacych bezpieczenstwo ekologiczne zgodnie z zasadg zréwnowazonego
rozwoju. Pozwala bowiem na funkcjonowanie w obrocie gospodarczym, bez
mozliwosci dokonywania podzniejszej weryfikacji, przedmiotow Iub substancji
spetiajacych kryteria uznania za odpady (w tym niebezpieczne), ktére w Swietle
prawa moga by¢ uznawane za produkt uboczny. Skutkiem tego moze byé¢ zas realne
zagrozenie zycia, zdrowia ludzkiego oraz stanu $rodowiska. Moze bowiem doj$¢ do
wprowadzenia w biad podmiotu wykorzystujacego taki produkt co do jego
wiasciwosci chemicznych lub fizycznych. Niezaleznie od tego powodowaé bedzie, iz
w odniesieniu do takiego produktu nie znajdg =zastosowania rozwigzania
przewidziane w ustawie o odpadach w zakresie nadzoru i kontroli. A to wiasnie ten
akt okresla srodki stuzgce ochronie $rodowiska, zycia i zdrowia ludzi zapobiegajace i
zmniejszajgce negatywny wplyw na $Srodowisko oraz zdrowie ludzi wynikajgcy z
wytwarzania odpaddéw i gospodarowania nimi oraz ograniczajace ogéine skutki
uzytkowania zasobow i poprawiajgce efektywno$¢ takiego uzytkowania (art. 1 ustawy
o odpadach).

W ocenie sktadu orzekajgcego instytucja uznania przedmiotu lub substancji za
produkt uboczny jest zgodna z zasadg zrbwnowazonego rozwoju i niezwykle wazna
z punktu widzenia obrotu gospodarczego. Niedopuszczalna jest jednak sytuacja, gdy
uznanie takie nie podlega jakiejkolwiek skutecznej weryfikacji nastepczej. Zgodnie z
trescig art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach ,uznanie przedmiotu lub substancji za
produkt uboczny nastepuje, jezeli marszatek wojewéddztwa w terminie 3 miesiecy od
dnia otrzymania zgtoszenia uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny

nie wyrazi sprzeciwu, w drodze decyzji". W zwigzku z tym, ze wskazany wyzej termin
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ma charakter materialnoprawny, po jego uptywie organ administracji traci mozliwos¢
wyrazenia sprzeciwu. Niezaleznie od tego, ze w tego typu sprawach postepowanie
wyjasniajgce moze by¢ dtugotrwate, charakter powyzszego terminu skutkuje tym, iz
mozliwo$¢ orzekania kasatoryjnego w stosunku do decyzji o wyrazeniu sprzeciwu
staje sie fikcja. W praktyce kazde uchylenie decyzji wyrazajgcej sprzeciw bedzie
powodowaé uplyw terminu, o ktérym mowa w art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach. W
tym bowiem czasie musi nastgpi¢ rozstrzygniecie organu | instancji, wyjasnienie
sprawy i wydanie decyzji przez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze oraz ponowne
wyrazenie sprzeciwu przez organ | instancji. Nie bez znaczenia jest tu réwniez
konieczno$¢ zapewnienia czynnego udziatu stron w postepowaniu (umozliwienie
wypowiedzenia sie w sprawie), czy wreszcie uptyw termindw do dokonania
odpowiednich doreczen i do realizacji przesytki akt pomiedzy organami organéw obu
instancji. Zatem dochowanie terminu trzymiesiecznego do wyrazenia sprzeciwu w
kontekscie koniecznosci wyjasnienia wszystkich istotnych okolicznosci sprawy oraz
realizacji zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego moze okazacd
sie w praktyce niemozliwe. Rozpoczecie biegu terminu nie ulega bowiem przerwaniu
na skutek orzeczenia kasatoryjnego przez organ |l instancji. Istnieje zatem
uzasadniona obawa, iz rozstrzygniecia w tym zakresie mogg nie odpowiadad
zasadzie prawdy obiektywne;.

Rozstrzygnieciem merytorycznym w sprawie moze by¢ réwniez ,milczaca”
zgoda, polegajgca na niepodjeciu jakichkolwiek dziatarn w sprawie wyrazenia
sprzeciwu. Wowczas, po uptywie trzymiesiecznego terminu powstaje niepodlegajace
weryfikacji domniemanie, iz zgtoszone przedmioty lub substancje stanowig produkty
uboczne. Rozwigzanie takie jest w petni uzasadnione w sytuacji, gdy organ ustalit, ze
argumentacja podniesiona we wniosku o uznanie za produkt uboczny spetia
kryteria, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o odpadach. Mozliwa jest jednak
zupetie inna sytuacja, gdy marszatek wojewodztwa celowo lub na skutek
przeoczenia nie wyrazi na czas swojego sprzeciwu.

Watpliwo$ci co do konstytucyjnosci art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach mogty by
byé bezprzedmiotowe w sytuacji, gdyby istnialy mechanizmy nastepczej kontroli
uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny. Jednakze takich
instrumentéw brak w polskim systemie prawa ochrony srodowiska. Status ,produktu
ubocznego” nie powstaje jednak w wyniku wydania przez organ aktu

administracyjnego, a w spos6b dorozumiany, poprzez ,milczenie” organu badz
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rbwnowazne z nim niedochowanie trzymiesiecznego terminu do wyrazenia
sprzeciwu. Nie mozna zatem zastosowa¢ tu $Srodkdédw prawnych wiasciwych do
weryfikacji decyzji administracyjnych, zarébwno w ftrybie instancyjnym jak i
nadzwyczajnym.

Reasumujac powyzsze sktad orzekajacy w niniejszej sprawie powziat
uzasadnione watpliwosci, czy art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach przewidujgcy
mechanizm uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny w wyniku
niewyrazenia przez marszatka wojewbdztwa sprzeciwu w terminie 3 miesiecy od dnia
dokonania zgtoszenia, w zwigzku z brakiem jakiejkolwiek mozliwosci weryfikacji tego
uznania po uptywie powyzszego terminu, jest zgodny z art. 74 ust. 2 Konstytucji RP,
ktéry zobowigzuje do ochrony $rodowiska. Funkcjonowanie w ustawie o odpadach
rozwigzan, ktére umozliwiajg istnienie o obrocie gospodarczym produktéw lub
substancji spetniajgcych kryteria uznania za odpad, co do ktoérych nie stosuje sie
przepiséw dotyczacych odpaddéw, za realizacje obowigzkéw panstwa w zakresie

ochrony $rodowiska uzna¢ nie mozna.

IV.  Oznaczenie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie prawne zostato przedstawione

nastagpito na poczatku uzasadnienia.

V. Odpowiedz Trybunatu Konstytucyjnego na pytanie prawne moze mieé¢ wplyw na
rozstrzygniecie w sprawie. Uznanie niekonstytucyjnosci art. 11 ust. 4 ustawy o
odpadach w zakresie terminu do wyrazenia sprzeciwu do zgtoszenia uznania
przedmiotu lub substancji za produkt uboczny wobec braku mozliwosci pézniejszej
weryfikacji tego uznania pozwoli merytorycznie rozpatrzy¢ decyzje Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego w K Zz dnia wrzesnia 2016 r. nr
pomimo uchybienia przez organy administracji terminu do

wyrazenia sprzeciwu.

VI. Przedstawicielem skfadu orzekajacego przed Trybunatem Konstytucyjnym jest
Sedzia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach Grzegorz Dobrowolski.

W zwigzku z powyzszym, dziatajgc na podstawie art. 193 Konstytucji RP WSA

w Gliwicach orzekt jak w sentencji. Na oryginale wiadciwe podpisy

Za 1godnosé 2 oryginatem
SPEG JaLAR
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