ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 21 czerwca 2019 r. Pozycja 25

POSTANOWIENIE
Z dnia 11 czerwca 2019 r.
Sygn. akt P 9/17

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Tuleja — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar — sprawozdawca
Michatl Warcinski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 11 czerwca 2019 r., pytania prawnego
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach:
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 sprzeci-
wu w terminie 3 miesi¢cy od dnia dokonania zgloszenia, w zwigzku z brakiem ja-
kiejkolwiek mozliwosci weryfikacji tego uznania po uptywie powyzszego termi-
nu, jest zgodny z art. 74 ust. 2 Konstytucji,

postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 oraz
z 2019 r. poz. 125) umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 6 marca 2017 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach
(dalej: pytajacy sad lub WSA) przedstawit Trybunatowi 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.; dalej: ustawa
0 odpadach) przewidujacy mechanizm uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny
w wyniku niewyrazenia przez marszatka wojewddztwa sprzeciwu w terminie 3 miesigcy od
dnia dokonania zgloszenia, w zwigzku z brakiem jakiejkolwiek mozliwosci weryfikacji tego
uznania po uptywie powyzszego terminu, jest zgodny z art. 74 ust. 2 Konstytucji.
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1.1. Pytanie prawne w niniejszej sprawie zostalo sformulowane na tle nastepujgcego
stanu faktycznego i prawnego. W pismie z 11 lutego 2015 r. (ktére wptyngto 18 lutego
201571.) B. sp. z 0.0. w N. (dalej: spotka) wystapita do Marszatka Wojewodztwa Slaskiego
(dalej: marszalek wojewodztwa) ze zgloszeniem uznania przedmiotu za produkt uboczny,
powstajacy w wyniku prowadzonej dziatalno$ci. Przedmiotem zgloszenia byly niepelnowar-
tosciowe (uszkodzone) wyroby z betonu oraz elementy chodnikowe i ogrodzeniowe stano-
wigce gruz betonowy. Elementy te po przerdbce (pokruszeniu) majg by¢ wykorzystywane do
utwardzania nawierzchni na terenie zaktadu, a nadmiar ma by¢ zbywany.

Decyzjg z 12 maja 2015 r. marszatek wojewodztwa odmowit uznania wskazanych od-
padow za produkt uboczny. W uzasadnieniu stwierdzit, ze substancja ta nie spetnia kryteriow
wynikajacych z przepisow ustawy o odpadach. W wyniku odwotania spotki, Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w K. (dalej: SKO) decyzja z 7 pazdziernika 2015 r. uchylito zaskar-
zong decyzj¢ i przekazato sprawe organowi pierwszej instancji do ponownego rozpatrzenia.
Przyczyng orzeczenia kasatoryjnego byty nieodniesienie si¢ marszatka wojewddztwa do obo-
wigzujacego stanu prawnego i brak uzasadnienia zaskarzonej decyz;ji.

Po ponownym rozpatrzeniu sprawy marszalek wojewodztwa decyzjg z 16 grudnia
2015 r. ponownie odmowit uznania wskazanych odpadow za produkt uboczny. W uzasadnie-
niu decyzji marszatek wojewddztwa stwierdzil, ze niepelnowartosciowe wyroby nie moga
by¢ uznane za produkt niewymagajacy dalszej obrobki, wytwarzany obok produkeji gtéwnej
obejmujacej elementy betonowe niskie, ptyty chodnikowe i elementy ogrodzen, a tym samym
nie spetniajg przestanek z art. 10 pkt 1 ustawy o odpadach koniecznej uznania ich za produkt
uboczny.

Na skutek ztozonego przez spotke odwotania, sprawe ponownie rozpatrzyto SKO, kto-
re decyzja z 15 wrzesnia 2016 r. orzekto reformatoryjnie. Zmienito sentencje zaskarzonej
decyzji w ten sposob, ze wyrazito sprzeciw wobec zgloszenia uznania substancji za produkt
uboczny. W uzasadnieniu orzeczenia SKO stwierdzilo, ze zarbwno poczynione przez organ
pierwszej instancji ustalenia, jak i wywiedzione z nich skutki prawne sg prawidlowe. Jednak-
ze sentencja rozstrzygniecia, wobec brzmienia art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach, powinna za-
wiera¢ sformutowanie ,,wyrazam sprzeciw”.

Powyzsza decyzja zostata zaskarzona przez spotke do WSA w Gliwicach. Domagajac
si¢ uchylenia rozstrzygni¢¢ organdw obu instancji oraz zasadzenia kosztow postgpowania,
spotka zarzucita SKO: naruszenie art. 10 ustawy o odpadach w zwiazku z art. 138 § 1 pkt 2
K.p.a. poprzez uchylenie zaskarzonej decyzji i orzeczenie merytoryczne w sytuacji, gdy zgto-
szone produkty w petni spetniaja kryteria uznania ich za uboczne; naruszenie art. 7, art. 77 § 1
i art. 80 k.p.a. poprzez nierozpatrzenie catego materiatu dowodowego.

Spotka w uzasadnieniu skargi stwierdzita, iz, w jej ocenie, niepetnowarto$ciowe pro-
dukty objete zgloszeniem speiniajg wszystkie kryteria uznania ich za produkt uboczny.
W odpowiedzi na skarge SKO wniosto o jej oddalenie, podtrzymujac swe dotychczasowe
stanowisko.

Pytajacy sad, rozpoznajac skarge spotki na decyzje SKO z 15 wrzes$nia 2016 r., po-
wzigt watpliwosci co do zgodnosci art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach z art. 74 ust. 2 Konstytu-
cji, w zwiazku z czym wystapit z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego.

1.2. Pytajacy sad wskazal, ze spor pomigdzy organami administracji a skarzaca spotka
dotyczy mozliwosci uznania niepelnowartosciowych produktéw (wytworzonych w trakcie
prowadzonej przez nig dziatalnosci) za produkty uboczne w rozumieniu art. 10 ustawy o od-
padach. Tymczasem, w ocenie sadu, juz pobiezna analiza zgtoszenia dokonanego przez skar-
zacg spotke wskazuje jednoznacznie, ze niepelnowarto$ciowe wyroby nie moga by¢ uznane
za produkt uboczny. Nie mozna przyjac, iz sg ,,produkowane”, powstaja bowiem jako nieza-
mierzony 1 niepozadany skutek bledow przy wytwarzaniu produktu petlnowarto§ciowego.
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W konsekwencji nie mozna zatem mowic o ,,integralnosci” procesu produkcyjnego. Przesa-
dzajaca jest jednak okoliczno$¢, iz niepelnowartosciowe wyroby nie nadajg si¢ do dalszego
wykorzystania bez dalszego przetwarzania, innego niz normalna praktyka przemystowa. Wy-
roby takie muszg podlegaé kruszeniu, by mozna bylo je wykorzysta¢ do utwardzenia terenu,
co nalezy uzna¢ za przetwarzanie odpadéw, a doktadnie ich odzysk, o ktorym mowa w art. 14
ustawy o odpadach. Zdaniem WSA, organy administracji trafnie uznaty, iz wobec zgloszenia
dokonanego przez spotke nalezy wyrazi¢ sprzeciw, poniewaz proponowana przez skarzaca
spotke technologia jest w istocie zakazanym przez prawo odzyskiem odpadow poza instala-
cjami. Jednakze pytajacy sad — nie bedac zwigzany granicami skargi — dostrzegt inne uchy-
bienie, do jakiego doszto przy rozstrzyganiu sprawy, a ktoérego znaczenie wykracza poza ra-
my okreslone skargg.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy o odpadach ,,wytworca przedmiotu lub substancji,
0 ktorych mowa w art. 10, jest obowigzany do przedlozenia marszatkowi wojewodztwa wia-
sciwemu ze wzgledu na miejsce ich wytwarzania zgloszenia uznania przedmiotu lub substan-
cji za produkt uboczny”. Jednoczesnie z ust. 4 tego artykulu wynika, iz uznanie przedmiotu
lub substancji za produkt uboczny nastepuje, jezeli marszalek wojewddztwa w terminie
3 miesiecy od dnia otrzymania zgloszenia uznania przedmiotu lub substancji za produkt
uboczny nie wyrazi sprzeciwu, w drodze decyzji.

Pytajacy sad wskazal, Zze rozwigzanie to stanowi nowos$¢ w polskim prawie gospodarki
odpadami. Praktyka jego stosowania jest niewielka, jednak jego znaczenie z punktu widzenia
bezpieczenstwa obrotu gospodarczego i ochrony $rodowiska jest ogromne. Ustawodawca,
konstruujac proceduralny model uznawania substancji za produkt uboczny, przyjat rozwigza-
nie przyjete w prawie budowlanym i prawie ochrony $rodowiska. Po dokonaniu zgloszenia
rozpoczyna si¢ bieg 3-miesigcznego terminu, W ktérym organ administracji moze wyrazié
swoj sprzeciw. Bezskuteczny uptyw tego terminu skutkuje przyjeciem, ze dana substancja
zostata uznana za produkt uboczny. W konsekwencji zostato wytaczone w stosunku do niej
stosowanie przepisow dotyczacych odpadow i jako normalny produkt moze by¢ przedmiotem
wykorzystania i obrotu. Pytajacy sad podkreslit, ze w przepisach brakuje rozwigzan, ktore
umozliwialyby ponowna kontrole, czy faktycznie nie jest odpadem substancja uznana za pro-
dukt uboczny w trybie milczacej zgody. Moze mie¢ to miejsce tylko wtedy, gdy substancje
lub przedmioty uznane za produkt uboczny przestaty spetnia¢ warunki i wymagania, o kto-
rych mowa w art. 10 ustawy o odpadach. Wtedy zgodnie z art. 13 ust. 2 ustawy ponownie sg
uznawane za odpad.

Pytajacy sad wskazal, ze rozwigzanie przewidziane w art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach
nalezy uzna¢ za formalnie identyczne ze zgltoszeniem zamiaru wykonania robdt niewymaga-
jacych pozwolenia na budowg, o ktorym mowa w art. 30 ust. 5 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz. 290, ze zm.). Powotujgc si¢ na orzecznictwo sagdow
administracyjnych dotyczace rozwigzania przewidzianego w prawie budowlanym, pytajacy
sad stwierdzit, ze 3-miesigczny termin wyrazenia sprzeciwu ma charakter materialnoprawny,
a nie procesowy. To oznacza, ze nie podlega przedtuzaniu przez organ administracji. Co wig-
cej, wydanie przez organ drugiej instancji decyzji kasatoryjnej nie powoduje, ze termin Wyra-
zenia sprzeciwu zaczyna biec na nowo.

Sad stwierdzil, ze decyzja marszatka wojewodztwa z 16 grudnia 2015 r., odmawiajgca
uznania wskazanych we wniosku odpadéow za produkt uboczny, zostata wydana po uptywie
terminu okreslonego w art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach, gdyz zgloszenie skarzacej spotki
wptyneto 18 lutego 2015 r. W konsekwencji za produkt uboczny nalezy uznawaé substancje,
ktora w sposob oczywisty spetnia kryteria uznania jej za odpad. Co wazniejsze, w przeci-
wienstwie do procedury zgloszenia robot budowlanych, ustawa o odpadach nie zawiera roz-
wigzan, ktore pozwolityby w przysztosci zweryfikowa¢ uznanie za produkt uboczny.
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W ocenie sadu pytajacego, te okolicznosci uzasadniaty zasadno$¢ skierowania pytania
do Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego zgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 74
ust. 2 Konstytucji.

Zdaniem sadu pytajacego, zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 74 ust. 2 Konstytu-
cji, gdyz ze wzgledu na swa konstrukcj¢ nie spetnia kryterium skutecznos$ci w zakresie sta-
nowienia norm zapewniajacych bezpieczenstwo ekologiczne zgodnie z zasada zrownowazo-
nego rozwoju. Pozwala bowiem na funkcjonowanie w obrocie gospodarczym, bez mozliwosci
dokonywania pdzniejszej weryfikacji, przedmiotow lub substancji speiniajacych kryteria
uznania za odpady (w tym niebezpieczne), ktore w swietle prawa moga by¢ uznawane za pro-
dukt uboczny. WSA podnidst, iz kwestionowane rozwigzanie moze prowadzi¢ do realnego
zagrozenia zycia, zdrowia ludzkiego i stanu srodowiska. Moze bowiem doj$¢ do wprowadze-
nia w btad podmiotu wykorzystujacego taki produkt co do jego wtasciwosci chemicznych lub
fizycznych. W odniesieniu do takiego produktu nie znajdg takze zastosowania rozwigzania
w zakresie nadzoru i kontroli przewidziane w ustawie o odpadach. Tymczasem to wlasnie ta
ustawa okresla $rodki stluzace ochronie srodowiska, zycia i zdrowia ludzi, zapobiegajace
I zmniejszajace negatywny wpltyw na $rodowisko oraz zdrowie ludzi, wynikajacy z wytwa-
rzania odpadow 1 gospodarowania nimi, oraz ograniczajace ogoélne skutki uzytkowania zaso-
bow 1 poprawiajace efektywnosé takiego uzytkowania.

W ocenie sagdu pytajacego, sama instytucja uznania przedmiotu lub substancji za pro-
dukt uboczny jest zgodna z zasadg zrownowazonego rozwoju. Niedopuszczalna jest jednak
sytuacja, gdy uznanie takie nie podlega jakiejkolwiek skutecznej weryfikacji nast¢pczej.
Tymczasem przewidziany w zaskarzonym przepisie termin wyrazenia przez organ admini-
stracji sprzeciwu wobec uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny ma charakter
materialnoprawny, w zwigzku z czym po jego uptywie organ traci mozliwos¢ skutecznego
whniesienia sprzeciwu. Pytajacy sad podkreslit, Ze niezaleznie od kwestii dtugotrwatosci po-
stepowania wyjasniajacego w tego typu sprawach, materialnoprawny charakter terminu okre-
Slonego w art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach skutkuje tym, iz mozliwo$¢ orzekania kasatoryj-
nego w stosunku do decyzji o wyrazeniu sprzeciwu staje si¢ fikcja. W praktyce kazde uchyle-
nie decyzji wyrazajacej sprzeciw bedzie bowiem powodowaé uptyw tegoz terminu. W tym
czasie musi nastgpi¢ rozstrzygnigcie organu pierwszej instancji, wyjasnienie sprawy i wyda-
nie decyzji przez SKO oraz ponowne wyrazenie sprzeciwu przez organ pierwszej instancji.
Nalezy ponadto uwzgledni¢ uptyw czasu zwigzany z koniecznoscig zapewnienia czynnego
udziatu stron w postgpowaniu oraz dokonaniem odpowiednich dorgczen i realizacja przesytki
akt pomiedzy organami obu instancji. Wedtug sadu pytajacego, dochowanie 3-miesi¢cznego
terminu wyrazenia sprzeciwu, w konteks$cie konieczno$ci wyjasnienia wszystkich istotnych
okoliczno$ci sprawy oraz realizacji zasady dwuinstancyjno$ci postgpowania administracyjne-
go, moze okazaé si¢ w praktyce niemozliwe. Rozpoczecie biegu terminu nie ulega bowiem
przerwaniu na skutek wydania orzeczenia kasatoryjnego przez organ drugiej instancji. Istnieje
zatem uzasadniona obawa, ze rozstrzygnigcia w tym zakresie moga nie odpowiada¢ zasadzie
prawdy obiektywne;j.

Pytajacy sad wskazal, ze rozstrzygnieciem merytorycznym w sprawie moze by¢ row-
niez milczaca zgoda, polegajaca na niepodjeciu zadnych dziatan w sprawie wyrazenia sprze-
ciwu. Wowecezas, po uplywie 3-miesigcznego terminu, powstaje niepodlegajace weryfikacji
domniemanie, iz zgloszone przedmioty lub substancje stanowia produkty uboczne. Rozwia-
zanie takie jest uzasadnione w sytuacji, gdy organ ustalil, ze produkt uboczny spetnia Kryteria,
o ktorych mowa w art. 10 pkt 1 ustawy o odpadach. Mozliwa jest jednak zupelnie inna sytua-
cja, gdy marszatek wojewodztwa celowo lub na skutek przeoczenia nie wyrazi na czas swoje-
go sprzeciwu.

W ocenie sadu pytajacego, watpliwosci co do konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji
mogltyby by¢ bezprzedmiotowe, gdyby istnialy mechanizmy nastepczej kontroli uznania
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przedmiotu lub substancji za produkt uboczny, ktorych jednak brak w polskim systemie pra-
wa ochrony srodowiska. WSA wskazat, ze w istniejagcym Stanie prawnym uznanie przedmiotu
lub substancji za produkt uboczny nastepuje w sposéb dorozumiany przez milczenie organu
badz rownowazne z nim niedochowanie 3-miesigcznego terminu wyrazenia sprzeciwu.
W zwiazku z tym nie moga mie¢ tu zastosowania $rodki prawne wtasciwe do weryfikacji de-
cyzji administracyjnych, zarbwno w trybie instancyjnym, jak i nadzwyczajnym.

2. Marszalek Sejmu w pismie z 29 wrzesnia 2017 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 11
ust. 4 ustawy o odpadach rozumiany w ten sposob, ze termin trzech miesiecy nie biegnie na
nowo od dnia doreczenia decyzji samorzadowego kolegium odwolawczego uchylajacej decy-
zj¢ marszatka wojewodztwa, jest niezgodny z art. 74 ust. 2 Konstytucji.

Swoje stanowisko Marszatek Sejmu uzasadnit w oparciu o nastgpujaca argumentacje:

»Produkt uboczny” to pojecie relatywnie nowe 1 ustalenie jego tresci moze sprawiac
trudnosci organom stosowania prawa. Muszg one bowiem zweryfikowac spelnienie wszyst-
kich przestanek przewidzianych w art. 10 ustawy o odpadach, przy czym ocena ta ma zawsze
charakter indywidualny, poniewaz takie same substancje lub produkty koncowe mozna uzy-
ska¢ w roznigcych si¢ procesach produkcyjnych. Wprawdzie to na dokonujacym zgloszenia
wytworcy substancji cigzy obowigzek przedstawienia dowodow spetniania przestanek uzna-
nia za produkt uboczny, a wszelkie watpliwosci rozstrzygane sg na jego niekorzys¢, jednak
wydanie decyzji wyrazajacej sprzeciw wymaga odpowiedniego uzasadnienia, poprzedzonego
przeprowadzeniem szeregu czynnosci sprawdzajgcych zawarte w zgloszeniu informacje.

O ile przestanka ,,pewnosci wykorzystania przedmiotu lub substancji” nie budzi po-
waznych trudno$ci interpretacyjnych, o tyle przestanki ,,bezposredniego wykorzystywania”
oraz ,,wytwarzania w ramach integralnej czegsci procesu produkcyjnego” takie problemy po-
woduja. Z jednej strony niecostre pojecia zawarte w art. 10 ustawy o odpadach, sprawiaja, ze
istnieje spora swoboda organow administracji publicznej podejmowania decyzji, czy dana
substancja lub przedmiot moga zosta¢ uznane za produkt uboczny. Z drugiej za$ warunki te sa
niezwykle trudne do stwierdzenia, poniewaz wymaga to okreslenia zakresu caloSci przepro-
wadzonego procesu produkcyjnego oraz usytuowania wzgledem niego procesu wytworczego
konkretnej pozostatosci procesu produkcyjnego. Niezbgdne w tym wypadku jest odtworzenie
powigzan istniejacych pomigdzy procesem wytworczym a gtdéwnym procesem produkcyjnym.
Sprawdzenie przez organ, czy produkt lub substancja wypelniania kryteria opisane w art. 10
ustawy o odpadach wymaga zatem poglebionej analizy abstrakcyjnie zrekonstruowanego pro-
cesu produkcyjnego, ktorego wynikiem ma by¢ produkt uboczny. Mozliwo$¢ stwierdzenia
integralno$ci procesu produkcyjnego, w ktérym powstaje dana substancja, wzgledem catosci
zachodzacych proceséw produkcyjnych moze wymagac czgsto specjalistycznej wiedzy tech-
nicznej. To samo dotyczy stwierdzenia, czy dany przedmiot lub substancja moga by¢ wyko-
rzystywane bez konieczno$ci przetwarzania lub po przetworzeniu nieprzekraczajagcym granic
,hormalnej praktyki”. W wiedze tego typu nie jest wyposazony kazdy wiasciwy podmiot ad-
ministracji publicznej.

W ocenie Marszatka Sejmu, w sprawie, ktorej dotyczy pytanie prawne, zachowanie
przez organ administracyjny pierwszej instancji 3-miesi¢gcznego terminu wyrazenia sprzeciwu
nie rodzilo powaznych trudnos$ci ani nie byto niemozliwe.

Z dokumentacji dotgczonej do postanowienia sadu pytajacego o wystgpieniu z pyta-
niem prawnym do TK nie wynika, ze zgloszenie, z ktorym wystgpita spotka, zawierato braki
formalne ani ze dotaczony materiat dowodowy nie pozwalat na ustalenie stanu faktycznego
badz spetniania kryteriéw uznania za produkt uboczny. Kwestia ta, zarbwno w ocenie mar-
szatka wojewodztwa, jak 1 organu odwolawczego, a takze samego sadu pytajacego, nie budzi-
fa watpliwosci. W warstwie materialnej organ dysponowal zatem odpowiednig wiedzg, by
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wyda¢ decyzje w sprawie, popelnil natomiast btedy natury formalnej, ktérych uzupetnienie
nastgpito po uptywie wyznaczonego ustawg terminu.

Kluczowym problemem zakwestionowanej procedury uznania produktu za uboczny
jest to, ze termin okreslony w art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach ma charakter zawity, nie ulega
zawieszeniu ani nie jest mozliwe jego przywrocenie. Przewidziana prawem kontrola wydania
decyzji administracyjnej nie ma wplywu na bieg 3-miesi¢cznego terminu. Po uchyleniu przez
organ odwotawczy decyzji wyrazajacej sprzeciw wobec uznania produktu za uboczny po-
nowne wydanie decyzji o sprzeciwie przez organ pierwszej instancji moze by¢ niemozliwe
Z powodu jego uptywu.

Podobnie z powodu uptywu terminu organ odwotawczy nie moze wyda¢ decyzji re-
formatoryjnej, tzn. nic moze uchyli¢ decyzji o sprzeciwie i wyda¢ nowej, orzekajacej co do
istoty sprawy. Takie ograniczenie mozliwosci podejmowania rozstrzygnig¢ powoduje, ze po-
nowne wydanie decyzji o sprzeciwie jest niedopuszczalne, a bezskuteczny upltyw terminu
nalezy traktowac jako milczaca zgodg organu na uznanie danego produktu za produkt ubocz-
ny.

W przypadku wniesienia sprzeciwu organ wydaje decyzj¢ administracyjng, natomiast
w przypadku uznania, ze zgloszenie odpowiada wymogom okreslonym w ustawie, organ ad-
ministracji publicznej nie wydaje zadnego aktu i nie dokonuje Zzadnej czynno$ci materialno-
technicznej. W zwigzku z tym poddanie kontroli prawnej milczacej zgody na uznanie danego
przedmiotu (substancji) za produkt uboczny w trybie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 718)
nie jest dopuszczalne. Oznacza to, ze jesli organ administracji publicznej nie wnidst sprzeci-
wu mimo istnienia ku temu podstaw, kontrola gospodarowania produktem ubocznym nie jest
w ogole mozliwa.

W ocenie Marszatka Sejmu, problem stosowania art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach nie
polega na krotkim, 3-miesigcznym terminie wniesienia sprzeciwu, lecz na tym, ze nie biegnie
on na nowo od uchylenia decyzji organu pierwszej instancji przez SKO. Przepisy ustawy
0 odpadach nie daja zadnych mozliwosci naprawy ewentualnego btedu organu przy przyjeciu
zgloszenia. Wprawdzie brak innych mozliwosci weryfikacji uznania za produkt uboczny nie
moze stanowi¢ podstawy do stwierdzenia niekonstytucyjnosci skarzonego przepisu, gdyz by-
loby to zaniechanie ustawodawcze niepodlegajace kognicji Trybunatu Konstytucyjnego,
wskazuje jednak na otoczenie normatywne, w ktérym przepis ten jest stosowany. Podkresla
dobitniej niemoznos$¢ skutecznego wywigzywania si¢ organu administracji publicznej z kon-
stytucyjnego obowigzku ochrony srodowiska.

Milczaca zgoda marszatka wojewodztwa, nawet bedaca nastepstwem nieprawidtowe-
go dzialania organu przyjmujacego zgloszenie, nie podlega zadnej skutecznej weryfikacji
nastepczej. Nie poddaje si¢ skutecznej kontroli sadu administracyjnego z uwagi na catoksztatt
przepisow procedury sadowoadministracyjnej w potaczeniu z przepisami ustawy o odpadach.

Marszalek Sejmu stwierdzit, ze zakwestionowane uregulowanie przewidujace
3-miesigczny termin uznania przez organu administracji przedmiotu lub substancji za produkt
uboczny czgsto uniemozliwia zastosowanie przewidzianych prawem rozstrzygnie¢ organu
odwolawczego. Z uwagi na przyjety zawity charakter terminu, obowiazujacy mechanizm
uznania nalezy okresli¢ jako dysfunkcjonalny.

Zdaniem Marszatka Sejmu, konstrukcja art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach oraz otocze-
nie prawne, w ktorym przepis ten jest stosowany, powoduje, ze mozliwe jest dopuszczenie do
obrotu gospodarczego substancji niespelniajacej przestanek produktu ubocznego, ktora nie
bedzie podlegata kontroli przewidzianej dla gospodarowania odpadami. W efekcie przedsta-
wionej sytuacji osoby zamieszkujagce w otoczeniu miejsca skladowania lub przetwarzania
przedmiotu lub substancji objetych zgloszeniem sg narazone na ich szkodliwe dziatanie
(np. hatas, zwiekszona emisja pytu). Tymczasem, zgodnie z art. 10 pkt 4 ustawy o odpadach,
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wykorzystywanie przedmiotu lub substancji uznanych za produkt uboczny nie moze prowa-
dzi¢ do ogolnych negatywnych oddziatywan na srodowisko, zycie lub zdrowie ludzi.

Zakwestionowana regulacja pozostaje zatem w sprzecznosci z konstytucyjnym zobo-
wigzaniem do zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego przez wladze publiczne, ktoérego
jednym z elementow jest obowigzek ochrony srodowiska (art. 74 ust. 2 Konstytucji).

3. Prokurator Generalny, w pismie z 17 pazdziernika 2017 r. zajat stanowisko, ze po-
stepowanie w niniejszej sprawie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072, ze zm.), wobec niedopuszczalnos$ci wydania wyroku. Prokurator General-
ny oparl si¢ na nastepujacej argumentacji:

Po pierwsze, w jego ocenie, sposob sformutowania zarzutu w petitum pytania prawne-
go oraz argumenty przytoczone w jego uzasadnieniu prowadzg do wniosku, ze W niniejszej
sprawie zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy ,,pomini¢cia prawodawczego polegajacego na
braku w art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach unormowania umozliwiajgcego ponowng weryfika-
cj¢ legalno$ci uznania za produkt uboczny przedmiotu lub substancji niespetniajacych okre-
Slonych w art. 10 ustawy o odpadach warunkéw, gdy do uznania takiego doszto w wyniku
nieztozenia przez marszatka wojewddztwa w terminie 3 miesiecy sprzeciwu wobec zglosze-
nia, za$ niedotrzymanie tegoz terminu byto spowodowane uchyleniem przez SKO pierwotnej
decyzji 0 sprzeciwie wobec zgloszenia uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny
1 przekazaniem sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji”.

Skutkiem wyroku stwierdzajacego niekonstytucyjno$¢ zaskarzonego przepisu w za-
kresie, w jakim pomija okreslone regulacje, jest nie utrata mocy obowigzujacej zakwestiono-
wanego przepisu, ale koniecznos$¢ stosownej aktywnos$ci ustawodawcy. Stwierdzenie pomi-
nigcia prawodawczego nie wywoluje bowiem derogacji treSci normatywnej zawarte] w za-
skarzonym przepisie.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze w przypadku takiego orzeczenia Trybunalu w po-
stepowaniu zainicjowanym pytaniem prawnym sad przy rozstrzyganiu sprawy, w ktorej skie-
rowal pytanie, musiatby zastosowac si¢ do dyspozycji przepisu w brzmieniu, ktore zakwe-
stionowat. Zrédtem brakujacej tresci normatywnej nie moze by¢ bowiem sentencja wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. P. Tuleja, Wptyw przestanki funkcjonalnej na sposob roz-
poznania pytania prawnego przez Trybunal Konstytucyjny, Przeglad Sadowy nr 6/2017,
s. 14). Nie moze utraci¢ mocy obowigzujacej norma prawna, ktorej nie ma w systemie prawa.

W zwigzku z tym w niniejszej sprawie, niezaleznie od kwestii oceny zasadnoS$ci zarzu-
tow podniesionych w pytaniu prawnym, nalezy, zdaniem Prokuratora Generalnego, stwier-
dzi¢, ze ewentualne orzeczenie przez Trybunal o niekonstytucyjnosci art. 11 ust. 4 ustawy
0 odpadach polegajacej na wskazanym pominigciu ustawodawczym nie bedzie miato wpltywu
na tre$¢ rozstrzygniecia sadu pytajacego w sprawie, w ktorej skierowat on pytanie prawne.
Nie moze bowiem doprowadzi¢ do eliminacji tresci normatywnej zawarte] w tym przepisie
| zwigzanej z tym zmiany w systemie prawa. Bez ustanowienia przez ustawodawce pozytyw-
nej regulacji nie datoby si¢ bowiem usung¢ zarzucanego w pytaniu prawnym stanu niekonsty-
tucyjnosci. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze W niniejszej sprawie pytanie prawne nie spetnia
przestanki funkcjonalnej, niezbednej do jego merytorycznego rozpoznania przez Trybunat
Konstytucyjny i podlega umorzeniu ze wzglgdu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Po drugie, Prokurator stwierdzil, ze z racji niewielkiej liczby orzeczen sagdowych, na-
lezy uznaé, ze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym nie doszio do uksztattowania si¢
jednolitej, powszechnej i trwatej wyktadni art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach dotyczacej prze-
widzianego w tym przepisie biegu terminu wniesienia sprzeciwu wobec zgloszenia uznania
produktow lub substancji za produkt uboczny, w przypadku wniesienia odwotania od sprze-
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ciwu i podjecia przez organ odwotawczy decyzji o jego uchyleniu oraz przekazaniu sprawy
do ponownego rozpatrzenia marszatkowi wojewddztwa.

W jego ocenie, mozliwe i zasadne jest dokonanie prokonstytucyjnej wyktadni art. 11
ust. 4 ustawy o odpadach, zgodnie z ktérg w razie wydania przez SKO w postepowaniu od-
wotawczym decyzji o uchyleniu sprzeciwu wobec zgloszenia uznania przedmiotu lub sub-
stancji za produkt uboczny i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia marszatkowi
wojewodztwa, termin okreslony w art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach biegnie na nowo od daty
dorgczenia temu organowi decyzji SKO. Wyktadnia taka wylaczataby zagrozenie zwigzane
Z mozliwoscig uznania za produkt uboczny przedmiotu lub substancji tylko ze wzgledu na
niemozno$¢ dochowania przez organ administracji terminu 3 miesigcy do ponownego wnie-
sienia sprzeciwu w przypadku wydania przez SKO decyzji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.,
w sytuacji gdy 6w przedmiot nie spelnia ustawowych wymagan uzyskania statusu produktu
ubocznego. W ocenie Prokuratora Generalnego, mozliwo$¢ dokonania takiej wyktadni art. 11
ust. 4 ustawy o odpadach, w ktorej przepis ten nie prowadzi do naruszenia art. 74 ust. 2 Kon-
stytucji, czyni niedopuszczalnym rozpoznanie W niniejszej sprawie pytania prawnego.

Jesli Trybunat Konstytucyjny nie podzieli stanowiska o zaistnieniu podstaw do umo-
rzenia postgpowania, Prokurator wnidst o orzeczenie, ze zakwestionowany art. 11 ust. 4 usta-
wy o odpadach, ,,rozumiany w ten sposob, ze okreSlony w nim termin na wniesienie sprzeci-
wu wobec zgloszenia uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny nie biegnie na
nowo od dnia doreczenia marszatkowi wojewodztwa, wydanej w postepowaniu odwolaw-
czym, decyzji Samorzadowego Kolegium Odwotawczego uchylajacej sprzeciw wniesiony
wobec tegoz zgloszenia i przekazujacej sprawe¢ do ponownego rozpatrzenia organowi | in-
stancji, jest niezgodny z art. 74 ust. 2 Konstytucji”.

Przy tak okreslonej wyktadni kwestionowanego przepisu, wskazany w nim termin
whniesienia sprzeciwu biegnie od dnia zgloszenia przez uprawniony podmiot uznania przed-
miotu lub substancji za produkt uboczny. Termin ten nie ulega przerwaniu, zawieszeniu ani
przedtuzeniu. W szczegolno$ci nie przerywa go wniesienie odwotania od decyzji o sprzeciwie
oraz wydanie przez SKO w postepowaniu odwotawczym decyzji uchylajacej sprzeciw i prze-
kazujacej sprawe do ponownego rozpoznania marszatkowi wojewodztwa. Z uwagi na oko-
licznosci w postaci: uptywu czasu niezbednego do zbadania przez marszatka wojewodztwa
zasadno$ci uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny i podjecia ewentualnej de-
cyzji co do wniesienia sprzeciwu wobec zgloszenia tegoz uznania; czasu trwania postepowa-
nia odwotawczego przed SKO; uptywu czasu zwigzanego z konieczno$cig skutecznego doko-
nania w toku tych postepowan dorgczen stosownych dokumentéw stronom — za zasadny nale-
zy uznaé zarzut, iz art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach moze w praktyce prowadzi¢ do pozba-
wienia marszatka wojewodztwa mozliwosci dochowania terminu skutecznego wniesienia
sprzeciwu.

W $wietle regulacji zawartych w ustawie o odpadach ustawodawca nie zezwala na
swobodne dysponowanie pozostatosciami poprodukcyjnymi, majagc na uwadze przede
wszystkim ochrong $rodowiska, zycia 1 zdrowia ludzi. Zasadniczo zatem pozostatosci takie
traktowane sg jako odpady. Ustawodawca dopuscit w $cisle okreslonych wypadkach uznanie
pozostatosci poprodukcyjnych za produkty uboczne z uwagi na fakt, Ze moga by¢ one po-
nownie wykorzystane bez szkody dla chronionych wartos$ci srodowiskowych. Do oceny czy
dany przedmiot lub substancja mogg by¢ uznane za produkt uboczny, konieczne jest indywi-
dualne rozpatrzenie danego przypadku. W ustawie o odpadach priorytetem dla ustawodawcy
jest ochrona $rodowiska, zdrowia i zycia ludzi, na co wskazuje przestanka okreslona w art. 10
pkt 4 ustawy. Jej niespetnienie wytgcza mozliwos¢ uznania przedmiotu lub substancji za pro-
dukt uboczny.

W stanie prawnym obowigzujacym w chwili wydawania zaskarzonej do sadu pytaja-
cego decyzji SKO nie byla mozliwa kontrola prawidtowosci (legalnos$ci) takiego uznania.
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Zatatwienie sprawy w drodze milczacej zgody nie podlegato bowiem zaskarzeniu ani w trybie
postepowania administracyjnego, ani na drodze postgpowania sgdowego (zob. wyrok TK
z 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09). Nie istniala takze mozliwo$¢ ponownej (nastgpczej)
weryfikacji legalno$ci uznania przedmiotu lub substancji objgtej zgloszeniem za produkt
uboczny, jezeli uptynat termin wyrazenia sprzeciwu wobec tegoz zgloszenia.

Art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach mogt wiec prowadzi¢ w konsekwencji do uznania za
produkt uboczny przedmiotow lub substancji niespetniajacych okreslonych w art. 10 ustawy
0 odpadach przestanek, i to wylacznie na skutek uchybienia przez marszatka wojewodztwa
terminowi wniesienia sprzeciwu. Tym samym przedmioty lub substancje bedace odpadami
negatywnie oddzialujacymi na srodowisko lub zdrowie i zycie ludzi mogly uzyskaé status
produktéw ubocznych niepodlegajacych kontroli przewidzianej dla gospodarowania odpada-
mi.

Przy uznaniu, iz merytoryczne rozpoznanie sprawy przez TK jest dopuszczalne,
w ocenie Prokuratora Generalnego, zasadne jest uznanie, iz art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach,
we wskazanym wyzej rozumieniu, jest niezgodny z art. 74 ust. 2 Konstytucji.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich w pi$mie z 22 maja 2017 r. poinformowat, Ze nie
zglasza udziatlu w postepowaniu.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli i jego otoczenie normatywne.

Postepowanie w niniejszej sprawie zostato wszczete na podstawie postanowienia Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach (dalej: pytajacy sad) z 6 marca 2017 r.
Pytajacy sad zwrocit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 11
ust. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2019 r. poz. 701, ze zm., dalej:
ustawa o odpadach) przewidujacy mechanizm uznania przedmiotu lub substancji za produkt
uboczny w wyniku niewyrazenia przez marszatka wojewddztwa sprzeciwu w terminie 3 mie-
sigcy od dnia dokonania zgtoszenia, w zwiazku z brakiem jakiejkolwiek mozliwos$ci weryfikacji
tego uznania po uptywie powyzszego terminu, jest zgodny z art. 74 ust. 2 Konstytucji.

Sprawa, na tle ktorej zostalo wniesione pytanie prawne, dotyczy legalnosci decyzji
whniesienia sprzeciwu wobec uznania przedmiotu w postaci ,,uszkodzonych wyrobdw z betonu
oraz elementow chodnikowych i ogrodzeniowych stanowiacych gruz betonowy” za produkt
uboczny. Sprzeciw zostal wniesiony na podstawie art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach w brzmie-
niu obowigzujacym przed 29 sierpnia 2018 r., tj. przed wejsciem w zycie ustawy z dnia
20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz ustawy o odpadach
(Dz. U. poz. 1564; dalej: ustawa nowelizujgca).

Przed nowelizacjg zakwestionowany art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach miat nastepujace
brzmienie: ,,Uznanie przedmiotu lub substancji za produkt uboczny nast¢puje, jezeli marsza-
tek wojewodztwa w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania zgloszenia uznania przedmiotu
lub substancji za produkt uboczny nie wyrazi sprzeciwu, w drodze decyzji”.

Kwestionowany przepis stanowit element mechanizmu uznania przedmiotu lub sub-
stancji za produkt uboczny uregulowanego w przepisach art. 10-art. 13 ustawy o odpadach.
Zgodnie z art. 10 ustawy o odpadach: ,,Przedmiot Iub substancja, powstajace w wyniku pro-
cesu produkcyjnego, ktorego podstawowym celem nie jest ich produkcja, mogg by¢ uznane za
produkt uboczny, nieb¢dacy odpadem, jezeli sg tacznie spetnione nastgpujace warunki:

1) dalsze wykorzystywanie przedmiotu lub substancji jest pewne;
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2) przedmiot lub substancja mogg by¢ wykorzystywane bezposrednio bez dalszego przetwa-
rzania, innego niz normalna praktyka przemystowa;

3) dany przedmiot lub substancja sg produkowane jako integralna cze$¢ procesu produkcyj-
nego;

4) dana substancja lub przedmiot spetniaja wszystkie istotne wymagania, w tym prawne, w
zakresie produktu, ochrony $rodowiska oraz zycia i zdrowia ludzi, dla okreslonego wykorzy-
stania tych substancji lub przedmiotéw 1 wykorzystanie takie nie doprowadzi do ogdlnych
negatywnych oddziatywan na srodowisko, zycie lub zdrowie ludzi”.

Przestanki uznania produktu lub substancji za produkt uboczny wymienione w art. 10
ustawy o odpadach musza by¢ spelnione tgcznie. Niespetnienie ktorejkolwiek z nich wytacza
dopuszczalno$¢ uznania okreslonej pozostatosci procesu produkcyjnego za produkt uboczny.
Stanowi ona wowczas odpad. Odpad za$ to kazda substancja lub przedmiot, ktorych posia-
dacz pozbywa sie¢, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktérych pozbycia si¢ jest obowigzany (art. 3
ust. 1 pkt 6 ustawy o odpadach).

Procedura uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny zostata unormowana
w kolejnych ustgpach art. 11 ustawy o odpadach.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 tej ustawy, wytworca przedmiotu lub substancji, o ktoérych
mowa w art. 10 tej ustawy (tj. powstajacych w wyniku procesu produkcyjnego, ktérego pod-
stawowym celem nie jest ich produkcja), jest obowigzany do przedtozenia marszatkowi wo-
jewodztwa wilasciwemu ze wzgledu na miejsce ich wytwarzania zgloszenia uznania przed-
miotu lub substancji za produkt uboczny.

W art. 11 ust. 2 ustawy o odpadach okreslono warunki formalne, ktére musi spetniaé
zgloszenie uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny. Zgodnie z tym przepisem,
zgloszenie musi zawiera¢: dane identyfikujace podmiot dokonujacy zgtoszenia (pkt 1); jego
numer identyfikacji podatkowej i numer REGON, jesli zostat nadany (pkt 2); okreslenie miej-
sca wytwarzania przedmiotu lub substancji przewidzianych do uznania za produkt uboczny
(pkt 3); wskazanie przedmiotu lub substancji przewidzianych do uznania za produkt uboczny
oraz ich masy (pkt 4); opis procesu produkcyjnego, w ktorym powstaje przedmiot lub sub-
stancja, 1 procesu, w ktorym zostang one wykorzystane (pkt 5).

Na podmiot dokonujacy zgloszenia natozony zostal obowigzek dotaczenia dowodow
potwierdzajacych spetnienie warunkow, o ktorych mowa w art. 10 tej ustawy, pozwalajacych
na uznanie przedmiotu lub substancji za produkt uboczny (art. 11 ust. 3 ustawy o odpadach).

W postepowaniu dotyczacym uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny
cigzar dowodu, iz zglaszane produkty spetniajg warunki do uznania ich za produkt uboczny,
ustawodawca przerzucit zatem na podmiot dokonujacy zgloszenia. Uczyniono w tym zakresie
wyjatek od ogolnej zasady postgpowania administracyjnego, zgodnie z ktdrg to organ admini-
stracji powinien dazy¢ do wszechstronnego wyjasnienia sprawy, obligujac wnioskodawce do
przedtozenia stosownych dowodow.

2. Zarzut niekonstytucyjnosci.

W ocenie sadu pytajacego, organy obydwu instancji (marszatek wojewodztwa 1 Samo-
rzadowe Kolegium Odwotawcze) trafnie ocenity, ze sporny przedmiot nie spetnia warunkow
wskazanych w art. 10 pkt 4 ustawy o odpadach. W analizowanej sprawie nalezato zatem wy-
razi¢ sprzeciw, poniewaz proponowana przez skarzaca spotke technologia jest w istocie zaka-
zanym przez prawo odzyskiem odpadow poza instalacjami.

Pytajacy sad jako niekonstytucyjny ocenit ,,mechanizm uznania przedmiotu lub sub-
stancji za produkt uboczny w wyniku niewyrazenia przez marszatka wojewodztwa sprzeciwu
W terminie 3 miesi¢cy od dnia dokonania zgloszenia, w zwigzku z brakiem jakiejkolwiek moz-
liwosci weryfikacji tego uznania po uptywie powyzszego terminu’.

Zdaniem sadu pytajacego, zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 74 ust. 2 Konstytu-
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cji, poniewaz ze wzgledu na swojg konstrukcje, nie spetnia kryterium skutecznosci w zakresie
stanowienia norm zapewniajacych bezpieczenstwo ekologiczne zgodnie z zasadg zrownowa-
zonego rozwoju. Pozwala na funkcjonowanie w obrocie gospodarczym, bez mozliwosci do-
konywania pozniejszej weryfikacji, przedmiotow lub substancji spetniajacych kryteria uzna-
nia za odpady (w tym niebezpieczne), ktére W §wietle prawa mogg by¢ uznawane za produkt
uboczny.

Przewidziany w zaskarzonym przepisiec termin wyrazenia przez organ administracji
sprzeciwu wobec uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny ma charakter mate-
rialnoprawny, w zwigzku z czym po jego uplywie nie ma mozliwosci skutecznego wniesienia
sprzeciwu. Niezaleznie od dlugotrwalosci postgpowania wyjasniajacego w tego typu spra-
wach, materialnoprawny charakter terminu okreslonego w art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach
skutkuje tym, iz mozliwos¢ orzekania kasatoryjnego w stosunku do decyzji o wyrazeniu
sprzeciwu staje si¢ fikcja. W praktyce kazde uchylenie decyzji wyrazajacej sprzeciw bedzie
bowiem powodowac uplyw tegoz terminu. W tym czasie musi nastgpic¢ rozstrzygnigcie orga-
nu pierwszej instancji, wyjasnienie sprawy i wydanie decyzji przez SKO oraz ponowne wyra-
zenie sprzeciwu przez organ pierwszej instancji. Nalezy ponadto uwzgledni¢ upltyw czasu
zwigzany z konieczno$cig zapewnienia czynnego udziatu stron w postgpowaniu oraz dokona-
niem odpowiednich dorgczen i realizacja przesytki akt pomigdzy organami obu instancji. We-
dhug sadu pytajacego, dochowanie trzymiesiecznego terminu wyrazenia sprzeciwu, w kontek-
$cie konieczno$ci wyjasnienia wszystkich istotnych okolicznos$ci sprawy oraz realizacji zasa-
dy dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego, moze okaza¢ si¢ w praktyce niemoz-
liwe. Rozpoczecie biegu terminu nie ulega bowiem przerwaniu na skutek wydania orzeczenia
kasatoryjnego przez organ drugiej instancji. Sama instytucja uznania przedmiotu lub substan-
cji za produkt uboczny jest zgodna z zasada zrownowazonego rozwoju, niedopuszczalna jest
jednak sytuacja, gdy uznanie takie nie podlega zadnej skutecznej weryfikacji nastgpcze;.

3. Dopuszczalno$¢ pytania prawnego.

3.1. Zgodnie z wymaganiami art. 193 Konstytucji i ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072,
ze zm.; dalej: u.0.t.p.TK) kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi pytanie prawne co do
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, jezeli od odpowiedzi na to pytanie zalezy roz-
strzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem.

Przywotany przepis wskazuje na istnienie trzech przestanek materialnych, od ktorych
spetnienia zalezy dopuszczalno$é rozpatrzenia pytania: podmiotem formutujacym pytanie
moze by¢ ,.kazdy sad” (przestanka podmiotowa); przedmiotem pytania moze by¢ tylko kwe-
stia zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodo-
wymi lub ustawa (przestanka przedmiotowa); musi zachodzi¢ zwiazek miedzy odpowiedzig
na pytanie prawne a toczgcym si¢ przed sagdem postepowaniem w sprawie indywidualnej
(przestanka funkcjonalna, okreslana tez jako wymdg relewantnosci). Ocena, czy zachodza
przestanki wskazane w art. 193 Konstytucji, nalezy w zasadzie do sadu orzekajacego w danej
sprawie, jednak gdyby okres$lony akt normatywny nie mogt by¢ przyjety za podstawe roz-
strzygniecia, oceny takiej moze dokona¢ Trybunat Konstytucyjny (por. wyrok TK z 7 kwiet-
nia 2009 r., sygn. P 7/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 46).

3.2. Trybunal Konstytucyjny postanowit najpierw zbada¢ wptyw zmian ustawodaw-
czych, dokonanych w zakwestionowanym przepisie przez ustawe nowelizujgcg, na dopusz-
czalno$¢ merytorycznego rozpoznania pytania prawnego. Nalezy bowiem wskaza¢, ze utrata
mocy obowigzujacej przepisu stanowi przestanke umorzenia postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 4 u.0.t.p.TK, Trybunat umarza postgpowanie,
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jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujaca przed wyda-
niem orzeczenia przez Trybunat. Watpliwosci co do obowigzywania okreslonego aktu norma-
tywnego Trybunal Konstytucyjny rozstrzyga a casu ad casum na tle konkretnych przepisow
I ich kontekstu faktycznego.

4. Na mocy art. 2 pkt 1 lit. a ustawy nowelizujacej zakwestionowany przez sad art. 11
ust. 4 otrzymat nastgpujace brzmienie: ,,Uznanie albo odmowa uznania przedmiotu lub sub-
stancji za produkt uboczny nastepuje w drodze decyzji marszatka wojewodztwa wydawanej
po zasiggnieciu opinii wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska wlasciwego ze wzgle-
du na miejsce wytwarzania tego przedmiotu lub tej substancji”.

Ponadto po ust. 4 dodano ustepy 4a—4f w nast¢pujagcym brzmieniu:

»4a. Decyzje o uznaniu przedmiotu lub substancji za produkt uboczny wydaje si¢ na
czas oznaczony, nie dtuzszy niz 10 lat.

4b. Przed wydaniem opinii, o ktorej mowa w ust. 4, wojewodzki inspektor ochrony
srodowiska moze przeprowadzi¢ kontrole w zakresie objetym zgloszeniem, o ktorym mowa
W ust. 2.

4c. W kontroli, o ktérej mowa w ust. 4b, moze uczestniczy¢ marszatek wojewodztwa,
0 ktorym mowa w ust. 1.

4d. W przypadku negatywnej opinii wojewodzkiego inspektora ochrony $rodowiska
marszatek wojewddztwa wydaje decyzje o odmowie uznania przedmiotu lub substancji za
produkt uboczny.

4e. Kontrola, o ktérej mowa w ust. 4b, wstrzymuje bieg terminu do wydania opinii,
0 ktorej mowa w ust. 4.

4f. W przypadku dokonywania zmian w procesie produkcyjnym, w ktorym powstaja
przedmiot lub substancja uznane za produkt uboczny, lub w procesie, w ktérym sg one wyko-
rzystywane, wytworca przedmiotu lub substancji jest obowigzany do dokonania nowego zglo-
szenia uznania przedmiotu lub substancji za produkt uboczny. Przepisy ust. 2-4e stosuje si¢”.

Powyzsza nowelizacja wprowadzita istotne modyfikacje w dotychczasowej procedurze
uznania przedmiotu za produkt uboczny. Przede wszystkim instytucj¢ milczacej zgody zasta-
piono rozwigzaniem, zgodnie z ktérym uznanie nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej,
wydawanej przez marszatka wojewddztwa po uzyskaniu opinii wojewodzkiego inspektora
ochrony $rodowiska. Ponadto organem odwotawczym od decyzji marszatka wojewodztwa
jest obecnie minister wtasciwy do spraw srodowiska.

W uzasadnieniu projektu nowelizacji wskazano na zagrozenia, na jakie zwrocit uwage
takze pytajacy sad W Sswym pytaniu prawnym. Stwierdzono, ze dotychczasowa procedura
opierajaca si¢ na milczacej zgodzie organu prowadzi¢ mogta do sytuacji, w ktorych w wyniku
braku podjecia dziatania przez marszatka wojewodztwa za produkt uboczny mogly by¢ uzna-
ne odpady niebezpieczne, ktorych przetwarzanie powinno by¢ prowadzone z zachowaniem
szczegolnej ostroznosci W zgodzie z przepisami dotyczacymi gospodarki odpadami przez
podmioty uprawnione i w przystosowanych do tego instalacjach. Wprowadzone nowelizacja
zmiany proceduralne miaty wyeliminowac¢ to ryzyko.

5. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, przepis obo-
wigzuje, jezeli na jego podstawie sg lub moga by¢ podejmowane indywidualne decyzje sto-
sowania prawa. W orzecznictwie Trybunatu ustabilizowat si¢ poglad, zgodnie z ktorym proste
uchylenie przepisu nie zawsze jest rownoznaczne z utrata przez niego W catosci mocy obo-
wigzujacej. To, czy faktycznie doszlo do uchylenia w catos$ci zaskarzonego przepisu, nalezy
oceni¢ na podstawie tresci normy derogujacej lub przejSciowej, ktora pozwala ustali¢, czy
uchylony przepis utracit moc obowigzujacg w tym znaczeniu, iz nie moze by¢ juz w ogole
stosowany do standéw faktycznych z przeszlo$ci, terazniejszosci lub przysziosci. Tak wiec
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dopiero w sytuacji catkowitej pewnosci, ze rozstrzygni¢cie merytoryczne w zakresie konsty-
tucyjnosci danego aktu normatywnego w rozpatrywanej sprawie jest bezprzedmiotowe, Try-
bunal Konstytucyjny umarza postepowanie (por. postanowienia z: 18 listopada 1998 r., sygn.
SK 1/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 120, 15 grudnia 2009 r., sygn. K 30/08, OTK ZU
nr 11/A/2009, poz. 175 oraz wyrok z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001,
poz. 5).

6. Ustawodawca razem z nowym brzmieniem art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach uchwa-
lit przepisy przejSciowe dotyczace dotychczasowych procedur uznania produktéw za ubocz-
ne, zaro6wno wszczetych 1 niezakonczonych, jak 1 zakonczonych wskutek uptywu
3-miesiecznego terminu wniesienia sprzeciwu przez marszatka wojewodztwa.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy nowelizujacej ,,Uznanie przedmiotu lub substancji za
produkt uboczny, ktore nastgpito przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy na podstawie
art. 11 ust. 4 ustawy zmienianej w art. 2 w brzmieniu dotychczasowym, wygasa po uptywie
6 miesiecy od dnia wejScia w zycie niniejszej ustawy”. Natomiast zgodnie z art. 3 ust. 2 usta-
wy nowelizujacej: ,,Do zgloszen, o ktérych mowa w art. 11 ust. 1 ustawy zmienianej w art. 2,
ztozonych i nierozpatrzonych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy Stosuje si¢ prze-
pisy niniejszej ustawy”.

Z art. 3 ustawy nowelizujacej wynika zatem jednoznacznie, ze zamiarem ustawodaw-
cy bylo wygaszenie obrotu substancjami (przedmiotami) uznanymi za produkty uboczne na
podstawie poprzednich przepisoéw, tj. w oparciu o konstrukcje milczacej zgody uregulowang
w art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach w zakwestionowanym przez pytajacy sad brzmieniu. Wy-
gaszenie dotychczasowych uznan za produkty uboczne uznano za konieczne w zwiazku
z trudnym do oszacowania ryzykiem mozliwos$ci przedostania si¢ do obrotu substancji, ktore
mogly nie spetnia¢ warunkéw ustawowych okreslonych w art. 10 ustawy o odpadach, ale
w wyniku milczacej zgody (lub niewniesienia sprzeciwu przez marszatka wojewodztwa
W ustawowym terminie) staly si¢ automatycznie produktami ubocznymi.

W odniesieniu do sytuacji, w ktorych procedura uznania za produkt uboczny zostata
wszczeta zgltoszeniem wytworcy zlozonym do wlasciwego organu i nie zostala rozpatrzona
przed wejsciem w zycie nowelizacji, ustawodawca zadecydowat wprost 0 bezposrednim dzia-
taniu nowego prawa. Wygaszeniem ex lege objete zostaly natomiast wszystkie uznania
przedmiotow lub substancji za produkty uboczne, ktore nastgpity przed dniem wejscia w zy-
cie nowelizacji na podstawie poprzedniego — zakwestionowanego w pytaniu prawnym —
brzmienia art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach. Z takg sytuacja mamy do czynienia W sprawie
zawistej przed pytajacym sadem.

Z akt sprawy wynika bowiem, a pytajacy sad jednoznacznie to potwierdza, ze decyzja
marszatka wojewddztwa z 16 grudnia 2015 r., odmawiajgca uznania wskazanych we wniosku
odpadow za produkt uboczny, zostalta wydana po uplywie terminu okre§lonego w art. 11
ust. 4 ustawy o odpadach, gdyz zgloszenie skarzacej spotki wptyneto 18 lutego 2015 r. Sad
stwierdzil, ze w konsekwencji uptywu 3-miesigcznego terminu wskazane przez spotke
przedmioty nalezy uzna¢ za produkt uboczny, cho¢ w sposdb oczywisty spelniajg kryteria
uznania ich za odpad.

Spér, ktory sie toczy miedzy spotka a organami administracyjnymi o uznanie zgtoszo-
nych produktéw za produkt uboczny, stanie si¢ zatem bezprzedmiotowy w zwigzku z wyga-
szeniem na mocy art. 3 ust. 1 ustawy nowelizujacej wszystkich dotychczasowych uznan, kto-
re nastgpity na mocy zakwestionowanego przepisu. Nawet wigc przy hipotetycznym zatoze-
niu wydania przez Trybunat Konstytucyjny rozstrzygniecia o niekonstytucyjnosci zakwestio-
nowanego przepisu, spotka i tak bedzie musiala dokona¢ ponownego zgloszenia spornych
produktow za produkty uboczne w oparciu 0 nowe przepisy.
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Majac na uwadze zmiang¢ brzmienia zakwestionowanego przepisu oraz tres¢ przepisow in-
tertemporalnych uchwalonych przez ustawodawce w ustawie nowelizujacej, Trybunat Konstytu-
cyjny uznat, ze w niniejszym wypadku doszto do utraty mocy obowigzujacej zakwestionowanego
w pytaniu prawnym art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach w jego poprzednim brzmieniu. Przepis ten
nie bedzie stosowany ani w postgpowaniach wszczetych 1 nierozpatrzonych, ani w postgpowa-
niach, w ktorych tocza si¢ spory migdzy podmiotami zglaszajacymi produkty a rozpatrujgcymi
zgloszenia organami administracji. Wszystkie bowiem dotychczasowe uznania wygasty ex lege
po uptywie 6 miesiecy od dnia wejScia w zycie ustawy nowelizujacej, tj. od 1 marca 2019 r.

7. Na marginesie nalezy wskazac, ze pytajacy sad stwierdzil, iz ,,Watpliwosci co do
konstytucyjnosci art. 11 ust. 4 ustawy o odpadach moglyby by¢ bezprzedmiotowe, gdyby
istnialty mechanizmy nastgpczej kontroli uznania przedmiotu lub substancji za produkt ubocz-
ny”, ktorych brak w polskim systemie prawa ochrony srodowiska.

Wypada zauwazy¢, ze zmiany wprowadzone w art. 11 ustawy o odpadach moca usta-
wy nowelizujagcej czynig zado$¢ zarzutom stawianym zakwestionowanej w pytaniu prawnym
regulacji. Zmiana stanu normatywnego zdezaktualizowata watpliwosci konstytucyjne, jakie
przedstawil pytajacy sad. Wedlug nowej procedury uznanie produktu za produkt uboczny nie
nastepuje w procedurze milczacej zgody, ktora do tej pory, nie bedac decyzjg administracyj-
ng, nie podlegata kontroli legalnosci. Uznanie za produkt uboczny obecnie nastepuje na pod-
stawie decyzji administracyjnej marszatka wojewodztwa. Wydanie jej poprzedzone zostato
zasiegnieciem opinii wojewodzkiego inspektora ochrony §rodowiska, ktory przed jej wysta-
wieniem przeprowadza kontrole w zakresie objetym zgloszeniem uznania przedmiotu lub
substancji za produkt uboczny.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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