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Wprowadzenie.

Think Tank The Company niniejszym wskazuje, ze postulowane przez projektodawce — w tresci
projektu ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych (projekt z dnia 13 marca 2026 r.1) -
rozwigzanie, ktére sprowadzatoby sie¢ do wprowadzenia sytemu rozszerzonej odpowiedzialno$ci
producenta w modelu odpowiedzialnosci finansowej2 i w konsekwencji powierzenia zadan i kompetencji
Organizacji ROP Opakowan (tj. zadan i kompetencji o ktérych mowa w art. 8 i nast. Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz
uchylajacej niektore dyrektywy3, do Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej¢
(argumentum ex art. 57 ust. 1 UC100%) jest dziataniem nieprawidtowym, ktére stanowi nieprawidtowg
implementacje Dyrektywy 2008/98/WE (ktéra to implementacja jest sp6zniona, gdzie prawodawca
krajowy byt zobowigzany dokona¢ przedmiotowej implementacji do dnia 05 stycznia 2023 r.; to
opdznienie jest tym bardziej zaskakujace i nieprawidtowe, ze o ile zgodnie z art. 8 Dyrektywy 2008/98/WE
wprowadzenie systemu rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta jest obligatoryjne, o tyle — zgodnie
z art. 9 Dyrektywy 2008/98/WE - wprowadzenie systemu kaucyjnego jest czysto fakultatywne, gdzie
system kaucyjny zostat wprowadzony w Polsce juz dobrych kilka miesiecy temu i gdzie system ten nie
rozwigzuje w ogolnosci problemu zbiérki i zagospodarowania odpadéw komunalnych) i ktore bedzie
implikowato naruszenie przez Rzeczpospolita Polskg jej zobowigzan zwigzanych ze statusem
Rzeczpospolitej Polskiej jako paristwa cztonkowskiego Unii Europejskiej.

W rezultacie konsekwencjg hipotetycznego dalszego procedowania przez krajowego prawodawce
projektu UC100 w niezmienionej tresci bedzie odpowiedzialnos¢ Rzeczpospolitej Polskiej z tytutu
naruszenia wyzej powotanych zobowigzan panstwa cztonkowskiego, jak rowniez brak mozliwosci
wykonywania przez NFOSIGW obowiazkéw Organizacji ROP Opakowan.

Majac powyzsze na uwadze Think Tank The Company niniejszym apeluje do prawodawcy o mozliwie

pilne wprowadzenie do tresci UC100 odpowiednich zmian, ktére nakierowane bedq na wyeliminowanie

1 Dalej: ,UC100".

2 Celem wdrazanego systemu ROP jest zapewnienie sprawiedliwego pokrycia kosztdw za gospodarowanie odpadami
opakowaniowymi. Obecnie koszty te pokrywajg mieszkaricy w opfatach za wywdz odpadéw, a system ROP sprawi, Ze koszty
te poniosq wprowadzajacy produkty w opakowaniach. Dlatego w dfuzszej perspektywie system ROP przyczyni sie do
ustabilizowania, a nawet obnizenia realnych optat za wywdz odpaddw. Przy projektowaniu systemu ROP zalezato nam, aby
opfaty ROP ponoszone przez producentéw byty tak skalkulowane, by klienci nie odczuli realnie réznicy w codziennych
zakupach, a jednocze$nie, by producentom optacato sie podja¢ dziatania zmierzajace do zmniejszenia ilosci odpadow w
Srodowisku; por. szerzej: Projekt ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych (UC100) - droga do zmniejszenia iloSci
odpadéw - Ministerstwo Klimatu i Srodowiska - Portal Gov.pl

3Dz. Urz. UE L z 312 z dnia 22 listopada 2008 r.; s. 3 i nast.; dalej: ,Dyrektywa 2008/98/WE”.

4 Dalej: ,NFOSIGW’.

5 Por. szerzej: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12401003/13149459/13149460/dokument732352.docx



https://www.gov.pl/web/klimat/projekt-ustawy-o-opakowaniach-i-odpadach-opakowaniowych-uc100--droga-do-zmniejszenia-ilosci-odpadow
https://www.gov.pl/web/klimat/projekt-ustawy-o-opakowaniach-i-odpadach-opakowaniowych-uc100--droga-do-zmniejszenia-ilosci-odpadow

opisanej w niniejszym dokumencie niezgodnosci UC100 z odpowiednimi przepisami prawa unijnego, a
w konsekwencji tez z odpowiednimi przepisami Konstytuciji RP.

Think Tank The Company wskazuje przy tym uwadze prawodawcy to, ze projekt UC100 spotkat sie z
bardzo powazng krytyka, tak ze strony organizacji spotecznych jak Business Centre Club®, Konfederacja
Lewiatan’, Pracodawcy RP8 czy ZPP?, oraz ze strony przedstawicieli doktryny, jak np. prof. Marek Chmaj
i dr Grzegorz Piotrowski z SWPS'0, czy Instytut Finanséw Publicznych', czy tez Warsaw Enterprise
Institute2.

W ocenie Think Tank The Company warto przy tym wskazaé, ze ,krytyczne” uwagi dotyczace projektu

byty formutowane réwniez przez Wiceminister Klimatu Panig Anite Sowiriskg 3.

Think Tank The Company - zgadzajac sie z przedstawionymi w wyzej powotanych stanowiskach

zdaniami krytyki pod adresem UC100 - zwraca uwage pracodawcy na jeszcze jeden aspekt, ktdry do tej

6 Por. szerzej: dokument742550.pdf

7 Por. szerzej: Uwagi-Konfederacii-Lewiatan-do-projektu-UC100.xIsx

8 Por. szerzej: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12401003/13149459/13149462/dokument742521.zip

% Por. szerzej: dokument742543.pdf

0 Por. szerzej; 250903 - OIGOS - stanowisko UC100.pdf; zob. takze: dokument732353.docx; por. takze:
dokument732354.docx

1 Ekonomiczne skutki reformy systemu zagospodarowania odpadow opakowaniowych
wg rzagdowego projektu UC100; autorzy krytycznie oceniajg zasadnicze zatozenia projektu UC100. Zdaniem autordw projekt
nie ogranicza sie do implementacji przepisow unijnych, lecz oznacza fundamentalng przebudowe catego modelu
funkcjonowania rynku gospodarki odpadami opakowaniowymi w Polsce. Kluczowym elementem reformy ma byc likwidacja
organizacji odzysku opakowar oraz przejecie ich kompetencji przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, ktéry miatby pei¢ funkcje centralnej organizacji ROP. W ocenie autordw oznacza to odejscie od modelu
konkurencyjnego na rzecz modelu administracyjnego, w ktorym decyzje dotyczace finansowania systemu, poziomu opfat i
przeptywow Srodkéw bedg podejmowane centralnie. Raport wskazuje, Zze obecny system opiera sie na konkurencji miedzy
organizacjami odzysku opakowan oraz mechanizmach rynkowych, ktore motywujq uczestnikow rynku do optymalizacji
kosztéw i poprawy efektywnos$ci gospodarowania odpadami. Autorzy raportu podkre$laja, ze projekt UC100 nie przedstawia
przekonujgcych dowodéw na nieskuteczno$é¢ obecnego modelu ani nie wykazuje, ze system centralny bedzie bardziej
efektywny ekonomicznie. W dokumencie wskazano, ze wiele probleméw przywotywanych przez projektodawce dotyczy
o0gdlnej gospodarki odpadami komunalnymi, a nie stricte segmentu odpadéw opakowaniowych, ktéry osigga relatywnie
wysokie poziomy recyklingu. Raport zwraca szczegoing uwage na ryzyko ostabienia bodzcow efektywno$ciowych po stronie
przedsiebiorcow. W obecnym systemie koszty zagospodarowania odpadow Sq ksztaftowane przez mechanizmy
konkurencyjne oraz relacje podazy i popytu na surowce wtdrne. Projekt UC100 zaktada zastgpienie tych mechanizméw
administracyjnie ustalang opfatq opakowaniowa, ktorej wysoko$c bedzie okreslana w sposob zapewniajgcy petne pokrycie
kosztéw systemu. Zdaniem autoréw moze to prowadzi¢ do szeregu negatywnych konsekwencji gospodarczych,
w tym: wzrostu kosztéw funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami; ograniczenia konkurencji na rynku;
zZmniejszenia presji na efektywno$¢ kosztows, ostabienia motywacji do innowacji technologicznych; wzrostu obcigzen
finansowych dla przedsiebiorcéw; przenoszenia rosnacych kosztéw na konsumentdw koricowych; ryzyko destabilizacji rynku
przedsiebiorstw odpadowych, recyklerdw oraz firm dziatajgcych w sektorze odzysku opakowan, gdzie likwidacja organizacji
odzysku opakowan oznaczafaby istotng zmiane struktury rynku i ograniczenie roli prywatnych podmiotow w systemie
gospodarowania odpadami opakowaniowymi.

12 Por. szerzej: Ekspertyza-funkcjonalno-prawna-zasad-ROP-w-UC-100-07.05.2026.pdf oraz Jak zbudowaé efektywny
system ROP w Polsce? Do$wiadczenia innych krajéw - Warsaw Enterprise Institute

13 Por. szerzej: Beda_odbiera¢ puszki, butelki, szkio i kartony z domu? Wiceminister klimatu méwi 0 zmianach w systemie
kaucyjnym



https://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/12401003/13149459/13149462/dokument742550.pdf
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Flewiatan.org%2Fwp-content%2Fuploads%2F2025%2F09%2FUwagi-Konfederacji-Lewiatan-do-projektu-UC100.xlsx&wdOrigin=BROWSELINK
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/12401003/13149459/13149462/dokument742521.zip
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/12401003/13149459/13149462/dokument742543.pdf
https://www.oigos.pl/files/page/foto-artykuly/Aktualnosci%20zdjecia/2025%20rok/250903%20-%20OIGO%C5%9A%20-%20stanowisko%20UC100.pdf
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Flegislacja.rcl.gov.pl%2Fdocs%2F%2F2%2F12401003%2F13149459%2F13149460%2Fdokument732353.docx&wdOrigin=BROWSELINK
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Flegislacja.rcl.gov.pl%2Fdocs%2F%2F2%2F12401003%2F13149459%2F13149460%2Fdokument732354.docx&wdOrigin=BROWSELINK
https://wei.org.pl/wp-content/uploads/2026/05/Ekspertyza-funkcjonalno-prawna-zasad-ROP-w-UC-100-07.05.2026.pdf
https://wei.org.pl/2024/aktualnosci/admin/jak-zbudowac-efektywny-system-rop-w-polsce-doswiadczenia-innych-krajow/
https://wei.org.pl/2024/aktualnosci/admin/jak-zbudowac-efektywny-system-rop-w-polsce-doswiadczenia-innych-krajow/
https://businessinsider.com.pl/prawo/opinie/beda-odbierac-puszki-butelki-szklo-i-kartony-z-domu-wiceminister-klimatu-mowi-o/6clvz97
https://businessinsider.com.pl/prawo/opinie/beda-odbierac-puszki-butelki-szklo-i-kartony-z-domu-wiceminister-klimatu-mowi-o/6clvz97

pory nie byt podnoszony w dyskusji na temat projektu UC100; ktdry jednoczesnie implikuje — w obliczu
hipotetycznego zlekcewazenia uwag Think Tank The Company przez prawodawce — brak mozliwo$ci
zastosowania przepisow UC100 w ogolnoSci (fj. brak realizacji przez Organizacje ROP Opakowan jej

zadan wynikajacych z art. 8 i nast. Dyrektywy 2008/98/WE).

Think Tank The Company — majac na uwadze powyzsze — zwraca si¢ do prawodawcy z apelem o
mozliwie pilne uwzglednienie sformutowanego w niniejszym dokumencie postulatu, a tym samym o
powierzenie zadan i kompetencii, o ktérych mowa w art. 8 i nast. Dyrektywy 2008/98/WE, podmiotowi,
ktory to podmiot nie jest elementem sktadowym aparatu administracji publicznej i ktdry to podmiot jest
przedsiebiorcg w rozumieniu normy z art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (i w zwigzku
z art. 15 Dyrektywy 2006/123).

Think Tank The Company wskazuje przy tym uwadze prawodawcy to, ze w catej Unii Europejskiej nie
jest spotykany chociazby pojedynczy przyktad (tj. w sytuacji hipotetycznego przeprocedowania przez
prawodawce projektu UC100 bez implementacji zmian postulowanych przez Think Tank The Company,
Polska bedzie wytgcznym panstwem cztonkowskim, w ktdérym taki model znalaztby zastosowanie), w
ktérym to zadania i kompetencje, o ktérych mowa w art. 8 i nast. Dyrektywy 2008/98/WE zostatyby
powierzone podmiotowi, ktéry to podmiot nie jest przedsigbiorcg (w rozumieniu art. 106 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej (i w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123))14.

W tym ostatnim kontekscie warto wskaza¢, ze nawet w krajach, w ktdrych to organizacjg
odpowiedzialnosci producenta jest podmiot utworzony odgdérnie w ramach decyzji prawodawcy
lokalnego'® (tj. w takich krajach jak Chorwacja, Dania, Wegry, w ktorych to zastosowano podejscie top-
down), to podmiot ten nie jest podmiotem wchodzacym w skiad szeroko rozumianego aparatu
administracji publicznej i podmiot ten jest jednoczes$nie przedsiebiorstwem w rozumieniu postanowien z

art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (i w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123).

Think Tank The Company réwnoczes$nie podkresla to, ze obowigzek by Organizacja ROP Opakowan
byta przedsiebiorstwem w rozumieniu art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wynika tak z
przepisu z art. 15 Dyrektywy 2006/123; co wiecej Think Tank The Company podkresla to, ze w catej
Unii Europejskiej nie jest znany chociazby pojedynczy przypadek, w ktérym to Organizacja ROP

14 Por. szerzej: Modele-ROP.pdf
15 [bidem.


https://wei.org.pl/wp-content/uploads/2024/09/Modele-ROP.pdf

Opakowan nie bytaby przedsigbiorstwem w rozumieniu art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii

Europejskiej.



Il. Analiza prawna. Brak mozliwosci realizacji przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i

Gospodarki Wodnej zadan, o ktorych mowa w art. 8-8a Dyrektywy 2008/98/WE.

Think Tank The Company w pierwszym kroku wskaze to, ze zgodnie z art. 57 ust. 1 UC100: Organizacjq
ROP Opakowar jest NFOSIGW, zgodnie za$ z art. 58 ust. 4 UC100: Organizacja ROP Opakowari nie
jest przedsiebiorcq w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow.
Analiza wyzej powotanych przepisow z art. 57 ust. 1 UC100 i z art. 58 ust. 4 UC100 prowadzi do
sformutowania nastepujacych konkluzji:

- po pierwsze, krajowy prawodawca przyjmuje model, w ktérym to Organizacja ROP Opakowan

jest tworzona odgdrnie, na mocy decyzji prawodawcy'® (zgodnie z art. 8a Dyrektywy

16 Oddziaf 4 rozdziatu 7 okresla szczegoty dotyczace prowadzenia dziatalno$ci przez Organizacje ROP Opakowan, w tym
m.in.:

1. Organizacjag ROP Opakowan NFOSIGW:

2. Organizacia ROP Opakowan nie prowadzi dziatalno$ci w charakterze odbierajgcego, zbierajgcego,
przetwarzajgcego, sprzedawcy lub posrednika w obrocie odpadami;

3. Organizacia ROP Opakowarn dziata na podstawie ustawy, rozporzadzenia nr 2025/40 oraz Zasad Dziafania
Organizacji ROP Opakowan, ktére uzgadnia z ministrem wiasciwym do spraw klimatu;

4. w przypadku naruszania przez Organizacje ROP Opakowan przepiséw ustawy, rozporzadzenia nr 2025/40 lub
warunkow okre$lonych w Zasadach Dziatania Organizacji ROP Opakowan minister wtasciwy do spraw klimatu
wzywa do niezwiocznego zaniechania naruszen, wyznaczajgc termin usuniecia nieprawidtowos$ci, a w przypadku
ich nieusuniecia podejmuje $rodki nadzorcze okreSlone w przepisach odrebnych. Ustanowiono stopniowg
sekwencje $rodkéw nadzorczych wobec Organizacji ROP Opakowarn — wezwanie, nastepnie kontrola, a w razie
potrzeby zawiadomienie organu do spraw dyscypliny finanséw publicznych — zapewniajacq skuteczny,
proporcjonalny i odstraszajacy mechanizm reagowania na naruszenia przepisow ustawy lub rozporzadzenia nr
2025/40 lub warunkdw okreslonych w Zasadach Dziatania Organizacji ROP Opakowan;

5. Organizacja ROP Opakowari wykonuje na rzecz producentow obowigzki Zwigzane zROP
poprzez pokrywanie kosztow Selektywnego zbierania odpadow powstatych z opakowan oraz ich transportu i
przetwarzania, prowadzenie publicznych kampanii edukacyjnych, finansowanie nakfadow na inwestycje w
infrastrukture do zagospodarowania odpaddw opakowaniowych;

6. Organizacia ROP Opakowan finansuje zadania Instytutu Ochrony Srodowiska — Paristwowego Instytutu
Badawczego, zwanego dalej: ,J0S-PIB”w zakresie systemu rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta
opakowar;

7. Organizacja ROP Opakowar w celu pokrycia kosztow, o ktorych mowa w pkt 5, zawiera na okres 1 roku umowy w
zakresie gospodarowania odpadami opakowaniowymi z gminami, podmiotami odbierajgcymi odpady komunalne na
podstawie umowy z wtadcicielem nieruchomosci, zbierajacymi odpady opakowaniowe inne niz komunalne,
przetwarzajacymi odpady komunalne oraz przetwarzajgcymi odpady opakowaniowe inne niz komunalne w
procesach odzysku poprzedzajgcych recykling, prowadzacymi recykling odpaddw opakowaniowych. Jezeli dla
danego rodzaju odpaddw opakowaniowych faczny wynik finansowy dziatari obejmujgcych ich selektywne zbieranie,
transport i przetwarzanie (przygotowanie do recyklingu oraz recykling) jest nieujemny (przychody ze sprzedazy
surowcow witbrnych réwnowazg lub przewyzszajg koszty), Organizacja ROP Opakowan stosuje stawke 0 zt/Mg w
zakresie wypfat dla podmiotéw realizujgcych te dziafania;

8. zakres uméw, o ktorych mowa w pkt 7;

9. zasady sktadania wnioskéw przez ww. podmioty oraz ich weryfikacji i ustalania wysoko$ci finansowania kosztéw
gospodarowania odpadami opakowaniowymi przez te podmioty, a takze terminu wypfaty $rodkow finansowych;

10. zakres informacji, ktére Organizacja ROP Opakowar obowigzana jest publikowa¢ na swojej stronie internetowej
oraz obowigzek sprawozdawczy.

Ponadto oddziat 4 rozdziatu 7 zawiera warto$ci graniczne udziatu we wpfywach z optaty opakowaniowej przeznaczane na
poszczeg6ine zadania Organizacji ROP Opakowar, a takze upowaznienia do wydania rozporzgdzenia okreslajgcego udziaty
we wpfywach z opfaty opakowaniowej przeznaczane na poszczegdlne zadania Organizacji ROP Opakowari oraz
rozporzadzenia w sprawie rodzajéow odpaddw opakowaniowych o ujemnej wartosci rynkowej. Oddziat 5 rozdziatu
7 okresla przepisy dotyczace samodzielnego wypetniania obowigzkéw w zakresie ROP, w tym m.in. obowigzki producenta,



2008/98/WE), tj. Organizacja ROP Opakowan nie jest tworzona przez producentéw (na zasadzie:
bottom-up), tylko jest tworzona bezpo$rednio przez prawodawce, na zasadzie: top-down (gdzie
taki model tworzenia Organizacji ROP Opakowan jest jak najbardziej dopuszczalny w Swietle
postanowien z art. 8a Dyrektywy 2008/98/WE, z tym jednakze zastrzezeniem, ze musi to by¢

podmiot, ktory wykonuje wytacznie zadania z art. 8 i nast. Dyrektywy 2008/98/WE7);

warunki uzyskania zezwolenia oraz jeqo zakres, a takze zataczniki, ktore nalezy dotgczy¢ do wniosku o udzielenie zezwolenia
(umowy, listy intencyjne, zabezpieczenie roszczen w formie gwarancji bankowej, gwarancji ubezpieczeniowej, akredytywy lub
poreczenia). Ponadto przedmiotowy oddziat okresla
18-tygodniowy termin na wydanie przez ministra wiasciwego do spraw klimatu zezwolenia, przypadki, w ktorych minister
wiadciwy do spraw klimatu moze odmoéwi¢ wydania zezwolenia oraz przypadki, w ktorych producent obowigzany jest do
wniesienia opfaty opakowaniowej, a takze obowigzki dotyczace sprawozdawczosci; por. szerzej:
https://leqgislacja.rcl.qov.pl/docs//2/12401003/13149459/13149460/dokument768356.docx

71, W celu wzmocnienia dziatar w zakresie ponownego wykorzystania odpadéw i zapobiegania ich powstawaniu, recyklingu
oraz innych form odzysku panstwa cztonkowskie moga podja¢ $rodki prawodawcze lub inne niz prawodawcze w celu
zapewnienia, aby kazda osoba fizyczna lub prawna, ktéra zawodowo opracowuje, wytwarza, przetwarza, obrabia, sprzedaje
lub wwozi produkty (producent produktu) ponosita rozszerzong odpowiedzialno$¢ producenta.

Srodki takie moga obejmowa¢ przyjmowanie zwracanych produktéw i odpadéw pozostajacych po wykorzystaniu tych
produktéw, a takze pdzniejsze gospodarowanie tymi odpadami i odpowiedzialnosé finansowa za te dziatania. Srodki te moga
obejmowaé¢ obowigzek podawania do wiadomosci publicznej informacji o stopniu, w jakim mozna ponownie wykorzystac i
przetworzy¢ dany produkt.

W przypadku gdy $rodki takie obejmujg ustanowienie systeméw rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta obowigzujg
o0goIne minimalne wymogi okre$lone w art. 8a.

Panstwa cztonkowskie moga postanowi¢, ze producenci produktéw podejmujacy z wiasnej inicjatywy finansowa lub finansowq
i organizacyjng odpowiedzialno$¢ za gospodarowanie odpadami stanowiace etap cyklu zycia produktu, powinni stosowaé
niektdre lub wszystkie ogélne wymagania minimalne okre$lone w art. 8a.

2. Panstwa cztonkowskie mogq zastosowa¢ odpowiednie $rodki zachecajace do projektowania produktéw i sktadnikéw
produktéw w taki sposdb, aby zmniejszy¢ ich oddziatywanie na $rodowisko i wytwarzanie odpadéw podczas produkcji, a
nastepnie uzytkowania produktow, oraz gwarantujgce, ze odzysk i unieszkodliwianie produktdw, ktére staty sie odpadami,
beda sie odbywa¢ zgodnie z art. 4 i 13.

Srodki te moga zacheca¢, miedzy innymi, do opracowywania, produkcji i wprowadzania do obrotu produktow i sktadnikéw
produktéw nadajacych sie do wielokrotnego uzycia, ktére zawierajg materiaty pochodzace z recyklingu, sg technicznie trwate
oraz tatwo naprawialne i ktdre, po tym jak staty sie odpadami, nadajg sie do przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu,
co utatwia wasciwe stosowanie hierarchii postepowania z odpadami. Srodki te uwzgledniaja wptyw produktéw w catym cyklu
ich zycia, hierarchie postepowania z odpadami oraz, w stosownych przypadkach, mozliwo$¢ wielokrotnego recyklingu.

3. Przy stosowaniu rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta panstwa cztonkowskie biorg pod uwage wykonalno$c¢
techniczng i optacalnos¢ ekonomiczna, a takze ogoine oddziatywanie na $rodowisko, zdrowie ludzkiego i aspekty spoteczne,
z poszanowaniem potrzeby zagwarantowania wiasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego.

4. Rozszerzona odpowiedzialno$¢ producenta stosowana jest bez uszczerbku dla odpowiedzialnosci za gospodarowanie
odpadami, o ktérej mowa w art. 15 ust. 1, oraz bez uszczerbku dla obowigzujacych szczegoinych przepiséw dotyczacych
strumieni odpadéw i produktow.

5. Komisja organizuje wymiane informacji miedzy panistwami cztonkowskimi a podmiotami zaangazowanymi w systemy
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta na temat praktycznego wdrozenia ogdlnych minimalnych wymogéw okreslonych
w art. 8a. Obejmuje ona, migdzy innymi, wymiane informacji na temat najlepszych praktyk stuzacych zapewnieniu
odpowiedniego zarzadzania, wspdtpracy transgranicznej w zakresie systeméw rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta
oraz niezaktéconego funkcjonowania rynku wewnetrznego, na temat cech organizacyjnych i nadzorowania organizacji
realizujacych w imieniu producentéw produktéw obowigzki wynikajace z rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta,
zroznicowania wktadoéw finansowych, wyboru podmiotéw gospodarujacych odpadami i zapobiegania zasmiecaniu. Komisja
publikuje wyniki wymiany informacji i moze przedstawi¢ wytyczne w tym zakresie, jak réwniez dotyczace innych istotnych
aspektow.

Komisja, w konsultacji z paristwami cztonkowskimi, publikuje wytyczne na temat wspétpracy transgranicznej w zakresie
systemdw rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta oraz zréznicowania wktaddw finansowych, o ktérym mowa w art. 8a
ust. 4 lit. b).

Jezeli jest to konieczne, aby unikngé zaktdcen na rynku wewnetrznym, Komisja moze przyja¢ akty wykonawcze w celu
okreslenia kryteriow stuzacych zapewnieniu jednolitego stosowania art. 8a ust. 4 lit. b), wykluczajac przy tym jakiekolwiek
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- po drugie, krajowy prawodawca przyjmuje rozwigzanie, zgodnie z ktorym Organizacja ROP
Opakowan jest naturalnym monopolistg (gdzie podobnie taki model dziatania Organizacji ROP
Opakowan jest podobnie jak najbardziej dopuszczalny w Swietle postanowien z art. 8a Dyrektywy

2008/98/WE'8, z tym jednakze zastrzezeniem, ze Organizacja ROP Opakowan musi spetia¢

doktadne okreslanie poziomu wktadéw. Te akty wykonawcze przyjmuje sie zgodnie z procedurg sprawdzajaca, o ktérej mowa
w art. 39 ust. 2.

8 1. W przypadku gdy systemy rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta zostaty ustanowione zgodnie z art. 8 ust. 1, a
takze zgodnie z innymi unijnymi, aktami prawnymi, parstwa cztonkowskie:

a) w wyrazny sposdb okreslajg role i obowigzki wszystkich odpowiednich zaangazowanych podmiotéw, w tym producentéw
produktéw, wprowadzajacych produkty do obrotu w pafstwie czionkowskim, organizacii realizujgcych w ich imieniu obowigzki
wynikajace z rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta, prywatnych lub publicznych podmiotow gospodarujgcych
odpadami, witadz lokalnych oraz, w stosownych przypadkach, podmiotéw zajmujgcych sie ponownym uzyciem i
przygotowaniem do ponownego uzycia oraz przedsiebiorstw gospodarki spotecznej;

b) zgodnie z hierarchig postepowania z odpadami okreslajg cele w zakresie gospodarowania odpadami w dazeniu do
osiagniecia przynajmniej celdw ilosciowych istotnych dla systemu rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta okreslonych w
niniejszej dyrektywie, dyrektywie 94/62/WE, dyrektywie 2000/53/WE, dyrektywie 2006/66/WE oraz dyrektywie Parlamentu
Europejskiego i Rady 2012/19/UE (1°), a takze inne cele ilosciowe lub jakoSciowe uwazane za istotne dla systemu
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta;

C) zapewniaja, by dziatat system sprawozdawczy stuzacy do gromadzenia danych dotyczacych produktéw wprowadzanych
do obrotu w panstwach czlonkowskich przez producentdw produktéw objetych systemem rozszerzonej odpowiedzialno$é
producenta oraz danych na temat zbierania i przetwarzania odpadéw pochodzacych z tych produktdw, okreslajac, w
stosownych przypadkach, przeptywy materiatéw odpadowych, jak réwniez inne dane istotne dla celéw, o ktérych mowa w lit.
b);

d) zapewniajq réwne traktowanie poszczegdlnych producentéw produktéw, niezaleznie od ich pochodzenia czy wielko$ci, nie
naktadajac nieproporcjonalnego obcigzenia regulacyjnego na producentéw matych ilosci produktdw, w tym réwniez na mate i
$rednie przedsiebiorstwa.

2. Panstwa czionkowskie podejmuja $rodki niezbedne do zapewnienia, by posiadacze odpadéw objeci systemami
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta ustanowionymi zgodnie z art. 8 ust. 1 byli informowani o $rodkach stuzacych
zapobieganiu powstawaniu odpadow, zaktadach zajmujacych sie ponownym uzyciem i przygotowaniem do ponownego
uzycia, systemach odbioru i zbierania odpaddw oraz o zapobieganiu zasmiecaniu. Panstwa cztonkowskie podejmujg rowniez
$rodki w celu stworzenia zachet dla posiadaczy odpadéw do wzigcia na siebie odpowiedzialno$ci za dostarczanie odpadéw
do systeméw selektywnej zbidrki, przede wszystkim, w stosownych przypadkach, poprzez bodzce ekonomiczne i
uregulowania prawne.

3. Panstwa czlonkowskie podejmujg niezbedne Srodki w celu zapewnienia, by wszyscy producenci produktéw lub
organizacje realizujgce w imieniu producentéw produktow obowigzki wynikajace z rozszerzonej odpowiedzialno$ci
producenta:

a) mieli jasno okre$lony zasieg geograficzny, produktowy i materiatowy, nieograniczajacy sie do przypadkdw, w ktorych
zbieranie odpaddw i gospodarowanie nimi przynosza najwieksze zyski;

b) zapewniali odpowiednig dostepnos$¢ systemoéw zbierania odpaddw w ramach zasiegu, o ktorym mowa w lit. a);

c) posiadali $rodki finansowe lub $rodki finansowe i organizacyjne niezbedne do wypetnienia swoich obowigzkéw w zakresie
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta;

d) wprowadzili odpowiedni mechanizm samokontroli, wspierany, w stosownych przypadkach, przez regularne niezalezne
kontrole w celu oceny:

(i) zarzadzania ich finansami, w tym zgodno$ci z wymogami okreslonymi w ust. 4 lit. a) i b);

(ii) jakoSci danych zgromadzonych i zgtoszonych zgodnie z ust. 1 lit. ¢) niniejszego artykutu oraz z wymogami rozporzadzenia
(WE) nr 1013/2006;

e) udostepniali publicznie informacje o realizacji celow w zakresie gospodarowania odpadami, o ktérych mowa w ust. 1 lit. b),
oraz, w przypadku zbiorowego wypetniania obowigzkéw wynikajacych z rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta, réwniez
informacje o:

(i) swojej strukturze wtasnosci i cztonkostwa;

(i

wkfadach finansowych wnoszonych przez producentéw produktéw od kazdej sprzedanej sztuki lub od kazdej tony produktu
wprowadzonego do obrotu; oraz

(iii) procedurze wyboru podmiotéw gospodarujgcych odpadami.

4. Panstwa czlonkowskie podejmujg niezbedne $rodki w celu zapewnienia, by wysokos¢ wktadéw finansowych ptaconych
przez producenta produktu w celu wypetnienia jego obowiazkéw wynikajacych z rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta:
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a) pokrywata nastepujace koszty zwigzane z produktami, ktore producent wprowadza do obrotu w danym panstwie
cztonkowskim:

— koszty selektywnej zbiérki odpadéw, a nastepnie ich transportu i przetwarzania, w tym przetwarzania niezbednego do
osiagniecia unijnych celéw w zakresie gospodarowania odpadami, oraz koszty niezbedne do realizacji innych celow i zadan,
0 ktérych mowa w ust. 1 lit. b), po uwzglednieniu dochodéw z ponownego uzycia, ze sprzedazy surowcow wtérnych
pochodzacych z jego produktéw i z nieodebranych kaucii,

— koszty dostarczania posiadaczom odpadéw odpowiednich informacji zgodnie z ust. 2,

— koszty gromadzenia danych i sprawozdawczosci zgodnie z ust. 1 lit. c).

Niniejsza litera nie ma zastosowania do systemdéw rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta ustanowionych zgodnie z
dyrektywami 2000/53/WE, 2006/66/WE lub 2012/19/UE;

b) w przypadku zbiorowego wypetniania obowigzkéw wynikajacych z rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta, byta
zroznicowana, w miare mozliwosci, dla poszczegdlnych produktdw lub grup podobnych produktéw, zwlaszcza przy
uwzglednieniu ich trwatosci, ich przydatno$ci do naprawy, ponownego uzycia i recyklingu oraz obecnosci substancii
niebezpiecznych, a tym samym przyjeciu podejscia opartego na cyklu zycia i zgodnego z wymogami okreslonymi w
odpowiednich przepisach unijnych oraz opartego na zharmonizowanych kryteriach, jezeli s one dostepne, w celu
zapewnienia niezaktéconego funkcjonowania rynku wewnetrznego; oraz

c) nie przekraczata kosztéw niezbednych do $wiadczenia ustug gospodarowania odpadami w sposéb efektywny kosztowo.
Koszty te sq ustalane w sposob przejrzysty miedzy zainteresowanymi podmiotami.

W przypadkach uzasadnionych potrzebg zapewnienia wtasciwego gospodarowania odpadami i efektywnosci ekonomicznej
systemu rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta panstwa cztonkowskie moga odstapi¢ od podziatu odpowiedzialno$ci
finansowej okreslonego w lit. a), pod warunkiem ze:

(i) w przypadku systemow rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta ustanowionych z myslg o realizacji celow i zadan w
zakresie gospodarowania odpadami wyznaczonych na mocy unijnych aktéw ustawodawczych, producenci produktéw
ponosza co najmniej 80 % niezbednych kosztow;

(i) w przypadku systeméw rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta ustanowionych w dniu 4 lipca 2018 r. lub po tej dacie
zmysla o realizacji celéw i zadan w zakresie gospodarowania odpadami wyznaczonych wytacznie na mocy przepiséw danego
panstwa cztonkowskiego, producenci produktéw ponosza co najmniej 80 % niezbednych kosztéw;

(iii) w przypadku systemoéw rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta ustanowionych przed dniem 4 lipca 2018 r. z my$lg o
realizacji celow i zadan w zakresie gospodarowania odpadami wyznaczonych wytgcznie na mocy przepisow danego panstwa
cztonkowskiego, producenci produktéw ponosza co najmniej 50 % niezbednych kosztow,

oraz pod warunkiem ze pozostate koszty ponosza pierwotni wytworcy odpadéw lub dystrybutorzy.

Odstepstwo to nie moze by¢ wykorzystane w celu obnizenia odsetka kosztéw ponoszonych przez producentéw produktdow w
ramach systemdw rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta ustanowionych przed dniem 4 lipca 2018 r.

5. Panstwa cztonkowskie ustanawiajg odpowiednie ramy monitorowania i egzekwowania w celu zapewnienia, by producenci
produktéw i organizacje realizujace w ich imieniu obowiazki wynikajace z rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta
wypetniaty te obowigzki, takze w przypadku sprzedazy na odlegtos¢, oraz by Srodki finansowe byty wasciwie wykorzystywane,
a wszystkie podmioty zaangazowane we wdrazanie systemow rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta przekazywaty
wiarygodne dane.

Jezeli na terytorium danego panstwa cztonkowskiego wiele organizacji realizuje w imieniu producentéw produktéw obowigzki
wynikajace z systemdw rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta, to zainteresowane panstwo cztonkowskie wyznacza co
najmniej jeden organ niezalezny od prywatnych intereséw lub organ publiczny do nadzoru realizacji obowigzkéw wynikajacych
z rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta.

Kazde panstwo czlonkowskie zezwala producentom produktdw, ktdrzy majg siedzibe w innym panstwie cztonkowskim i
wprowadzajg produkty do obrotu na jego terytorium, na wyznaczenie osoby prawnej lub fizycznej majacej siedzibe na jego
terytorium jako upowaznionego przedstawiciela do spraw wypetniania na jego terytorium obowigzkéw producenta w zakresie
systemow rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta.

W celu monitorowania i kontroli realizacji obowigzkéw producenta produktu wynikajacych z systeméw rozszerzone;
odpowiedzialno$ci producenta, panstwa cztonkowskie moga okreslic wymogi, takie jak rejestracja, informowanie i
sprawozdawczo$¢, ktére osoba prawna lub fizyczna musi spetnié, aby zosta¢ wyznaczona na upowaznionego przedstawiciela
na ich terytorium.

6. Panstwa cztonkowskie zapewniajg regularny dialog pomiedzy odpowiednimi podmiotami zaangazowanymi we wdrazanie
systemoéw rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta, w tym producentami i dystrybutorami, prywatnymi lub publicznymi
podmiotami gospodarujacymi odpadami, wtadzami lokalnymi, organizacjami spoteczefstwa obywatelskiego oraz, w
stosownych przypadkach, podmiotami gospodarki spotecznej, sieciami ponownego uzycia i napraw oraz podmiotami
zajmujacymi sie przygotowaniem do ponownego uzycia.

7. Panstwa czlonkowskie podejmujg $rodki w celu zapewnienia, by systemy rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta,
ktére zostaty ustanowione przed dniem 4 lipca 2018 r., byly zgodne z niniejszym artykutem do dnia 5 stycznia 2023 r.
W odniesieniu do baterii zdefiniowanych wart. 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2023/1542 (") «d panstwa czionkowskie wprowadzajq $rodki w celu zapewnienia, aby systemy rozszerzonej
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wszystkie wymogi wynikajgce z art. 8a Dyrektywy 2008/98/WE i gdzie model ten — jak pokazujg
doswiadczenia praktyczne Wegier'? — charakteryzuje si¢ niskim poziomem efektywno$ci20);

- po trzecie wreszcie, prawodawca przyjmuje rozwigzanie, zgodnie z ktérym Organizacja ROP
Opakowan nie jest przedsigbiorcg w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcéw; co jest nie do pogodzenia z art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123 i co jest wrecz ewenementem i sytuacjg

bez precedensu w catej Unii Europejskiej.

Mamy w rezultacie do czynienia z rozwigzaniem — co Think Tank The Company niniejszym podkre$la -
ktére jest nieprawidtowg transpozycjg postanowien z art. 8a Dyrektywy 2008/98/WE i rozwigzaniem,
ktorego hipotetyczne wdrozenie bedzie skutkowato tak naruszeniem przez Rzeczpospolitg Polskg jej
zobowigzan jako panstwa cztonkowskiego (z uwagi na brak mozliwosci dziatania przez NFOSIGW jako
Organizacje ROP Opakowan), jak i brakiem mozliwosci dziatania przez NFOSIGW jako Organizacja ROP
Opakowan (gdzie NFOSIGW jest paristwowa osoba prawna2!, a nie podmiotem prawa prywatnego —

przedsiebiorstwem w rozumieniu art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej).

odpowiedzialnosci producenta, ktére zostaly ustanowione przed dniem 4 lipca 2018 r., byly zgodne z niniejszym artykutem do
dnia 18 sierpnia 2025 r. [24 miesigce od daty wejScia w zycie niniejszego rozporzadzenia).

8. Podawanie informacji do wiadomosci publicznej na mocy niniejszego artykutu pozostaje bez uszczerbku dla zachowania
poufnosci szczegolinie chronionych informacji handlowych zgodnie z odpowiednimi przepisami unijnymi i krajowymi.

9 W dalszej kolejnosci watpliwosci wzgledem zaproponowanego modelu ROP powoduje jego przewidywana ograniczona
efektywnos¢ kosztowa i Srodowiskowa. Nasz sceptycyzm w tym aspekcie wynika z do$wiadczeri innych Parstw
Cztonkowskich UE. Dos¢ wspomniec o Wegrzech, ktore w 2018 r. zrecyklingowaty tylko 46% odpadéw opakowaniowych, przy
najnizszym wyznaczonym przez UE celu na poziomie 55%. Byt to efekt zbudowania scentralizowanego i zupetnie
niewydolnego systemu skupionego wokét koncernu energetycznego MOL, ktéry przejat obowigzki wezesniej petnione przez
prywatne firmy z branzy gospodarki odpadami. Jego wdroZenie przez lata przynosito kolejne restrukturyzacje i podwyzki
stawek, a w konsekwencji rowniez podwyzki cen dla konsumentéw. (...) Tymczasem to wtadnie konkurencja miedzy wieloma
podmiotami nie tylko mobilizuje do poszukiwania wigkszej wydajnosci, redukcji kosztow, innowacyjnoci i przejrzystosci
finansoweyj, ale tez podnosi szanse na wypetnienie unijnych wymogdw Srodowiskowych. Doskonale widac to przede wszystkim
na przyktadzie Belgii, ktéra ze wskaznikiem recyklingu na poziomie 79,3% moze pochwali¢ sie najlepiej funkcjonujacym
systemem ROP w Europie. Ten sukces przypisuje sie wyraznemu podziatowi rdl pomiedzy wprowadzajgcymi, samorzadem i
Organizacjami Odpowiedzialnosci Producentéw (OOP). W jego ramach odpowiedzialne za zbidrke, odzysk i recykling
odpadéw opakowaniowych OOP blisko wspdfpracujg z organizujacymi selektywng zbidrke odpadéw komunalnych gminami.
Wszystko finansujg producenci opakowari zgodnie z zasadg kosztu netto, tzn. z uwzglednieniem dochoddw ze sprzedazy
surowcow wtérnych; por. szerzej: dokument742543.pdf

Doswiadczenia innych krajow europejskich wskazujg, Zze system ROP oparty o panstwowy monopol nie jest optymalnym
modelem zarzadzania systemem, poniewaz nie jest on efektywny kosztowo, ani nie osigga wymaganych poziomdw
recyklingu, co jest podstawg dziatania systeméw ROP. Dodatkowo, sposéb w jaki Fundusz miatby zarzadzac¢ $rodkami ROP
jest pozbawiony niezaleznej weryfikacji, mechanizméw transparentnosci dziatania i ich monitoringu, szczegdlnie przez
producentow uiszczajgcych optaty opakowaniowe; por. szerzej: dokument742541.pdf

20 Polski model ROP to kopia wegierskiego, znacjonalizowanego modelu, ktéry w latach 2012-2023 doprowadzit do
drastycznego spadku poziomu recyklingu z 59,3% do zaledwie 44,6%. W tym samym czasie rynkowy, zarzadzany przez
producentéw system czeski osiggnat 71% recyklingu. Dane te jednoznacznie dowodzg wyzszoSci mechanizmdéw rynkowych
nad panstwowym interwencjonizmem; por. szerzej: [STANOWISKO] Rzad szykuje ukryty podatek pod pretekstem ekologii.
Nowy ROP to skok na kieszenie Polakdw - Warsaw Enterprise Institute

21 Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej jest pafistwowa 0soba prawng w rozumieniu art. 9 pkt 14
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych; por. szerzej: Status prawny - Narodowy Fundusz Ochrony
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https://www.gov.pl/web/nfosigw/status-prawny

Think Tank The Company — dokonujac niejako rozwiniecia wyzej powotanych punktow — wskazuje w
pierwszej kolejnosci to, ze prawodawca unijny ,milczy” w kontekscie wtasciwego modelu tworzenia
Organizacji ROP Opakowan; gdzie prawodawca unijny dopuszcza w art. 8 Dyrektywy 2008/98/WE tak
model tworzony ,oddolnie” (tj. bottom-up), jak i model tworzony ,odgornie” (ij. top-down), gdzie w
przypadku tego ostatniego modelu musi on spetnia¢ wymogi wynikajace z art. 8a Dyrektywy 2008/98/WE.
Okoliczno$¢ ,milczenia” prawodawcy unijnego powinna by¢ interpretowana tutaj, jako dopuszczenie
przez prawodawce tak modelu bottom-up, tj. modelu, w ktérym Organizacja ROP Opakowan jest
tworzona przez producentdw opakowan w ramach realizacji spoczywajgcych na nich obowigzkow w
obszarze rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta; jak i modelu top-down, tj. modelu, w ktorym
Organizacja ROP Opakowan jest tworzona na mocy decyzji prawodawcy.

Think Tank The Company podkre$la przy tym to, ze analiza modeli, ktére znalazty zastosowanie w
innych panstwach cztonkowskich UE prowadzi do sformutowania konkluzji, ze zasadg jest model bottom-
up, ktéry to model znalazt zastosowanie w zdecydowanej wigkszosci jurysdykciji unijnych.

Model top-down - tj. model obrany przez projektodawce w ramach projektu UC100 — jest natomiast
wyjatkiem, ktdry to wyjatek znajduje zastosowanie wytacznie w trzech jurysdykcjach, tj. w Chorwacji, w
Danii i w Wegrzech?2,

Think Tank The Company wskazuje w rezultacie, ze podej$cie krajowego prawodawcy zgodne z

modelem top-down jest jak najbardziej prawidtowe.

W tym miejscu Think Tank The Company dodatkowo — niezaleznie od wyzej powotanej konkluzji -
wskazuje, ze w Swietle postanowien z art. 3 pkt 4d i pkt 21 Dyrektywy 2008/98/WE jak i art. 3 ust. 1 pkt
66 Rozporzadzenia 2025/40/UE dopuszczalne jest przyznanie NFOSIGW roli monopolistyczne;
Organizacji ROP Opakowan, ktéra organizuje w imieniu producentéw jedynie pod wzgledem finansowym
wypetnianie obowigzkow w zakresie rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta. Niemniej pobieranie
ryczattowych opfat od producentoéw a nastepnie zawieranie stosownych umdw z podmiotami zajmujacymi
sie zagospodarowaniem i recyklingiem tychze odpadéw moze by¢ niewystarczajgce w Swietle wymogdow
stawianych zaréwno przez Dyrektywe 2008/98/WE jak i Rozporzadzenie 2025/40/UE.

Zgodnie z powotanym w niniejszym dokumencie wyrokiem TS w sprawie INTERZERO (sygnatura: C-
254/23) dopuszczalne jest ustalenie monopolistycznej Organizacji ROP Opakowan pod warunkiem, ze:
po pierwsze uregulowaniu temu towarzyszy ustanowienie ram prawnych gwarantujgcych, ze posiadacz

tego monopolu bedzie rzeczywiscie w stanie realizowac w sposob spojny i Systematyczny cele ochrony

Srodowiska i Gospodarki Wodnej - Portal Gov.pl oraz https://www.gov.pl/attachment/a22c59c4-c7c4-4255-ab12-
86596868a1a4
22 Por, szerzej: Modele-ROP.pdf
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Srodowiska i zdrowia publicznego, ktore dane panstwo cztonkowskie sobie wyznaczyto za pomocg oferty
ilosciowo wspotmiernej i jakoSciowo dostosowanej do tych celdw i podlegajgcej Scistej kontroli ze strony
organow wiadzy publicznej, a po drugie, przewiduje ono adaptacje stosowania nowych norm, ktore sg
odpowiednie w celu unikniecia nadmiernych obcigzen dla zainteresowanych podmiotéw gospodarczych,
w szczegdlnosci przewidujgc wystarczajgco dtugi okres przejSciowy, aby umozliwi¢ im dostosowanie sie
do zmian, lub system rozsadnej rekompensaty poniesionej przez te podmioty szkody. Think Tank The
Company wskaze przy tym, ze z wyzej powotanego wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci wynika
wymaganie, by: obowigzek zbiorowego wykonania obowigzkOw w zakresie rozszerzonej
odpowiedzialnoSci  producenta na producentow produktow podlegajgcych tej rozszerzonej
odpowiedzialno$ci i wymaga od nich zawarcia umowy z tq samgq organizacjg, pod warunkiem jednak, ze
obowigzkom tym towarzyszg wystarczajgce gwarancje proceduralne, w szczegolno$ci w odniesieniu do
ewentualnych konfliktdw intereséw lub niekorzystnych warunkéw konkurencji, pozwalajgce unikngé
wszelkich nadmiernych obcigzen dla danych producentow w ramach prowadzenia ich dziatalnosci
gospodarczej, ktére by byly efektem arbitralnych Ilub nieprzewidywalnych skutkow powstatych w
odniesieniu do ich stosunkow umownych.

Przyjety w art. 57 i nast. UC100 model Organizacji ROP Opakowan catkowicie dekonstruuje mechanizmy
rynkowe, ktore prawodawca unijny w Dyrektywie 2008/98/WE oraz Rozporzadzeniu 2025/40/UE uznaje
za kluczowe dla realizacji zasady ,zanieczyszczajacy ptaci’.

W tym ostatnim kontekécie Think Tank The Company podkre$la, ze przewidziana w motywie 25
Dyrektywy 2008/98/WE konieczno$¢ alokacji kosztow w sposob odzwierciedlajacy realne obcigzenie
Srodowiska, wprost implikuje obowigzek wdrozenia tzw. ekomodulacji optat. Finansowa
odpowiedzialnos¢ producenta nie moze mie¢ charakteru wytgcznie fiskalnego podatku o statej stopie
ryczattowe]. Musi stanowi¢ zindywidualizowany instrument stymulacji rynkowej.

W ocenie Think Tank The Company wprowadzenie systemu, w ktérym NFOSIGW pobiera od
wprowadzajacych optaty na zasadzie uproszczonego ryczattu, pozbawia ten system jakiejkolwiek funkcii
motywacyjnej. Producent, ktéry np. ponosi wysokie naktady inwestycyjne na ekoprojektowanie (stosuje
monomateriaty, redukuje mase opakowania, eliminuje substancje toksyczne czy zapewnia wysokg
zdatno$¢ do recyklingu), zostaje zrownany w prawach i obowigzkach finansowych z podmiotem
generujacym odpady najtrudniejsze w zagospodarowaniu.

W rezultacie powyzszego Think Tank The Company wskaze, ze projektodawca w UC100 niejako
rezygnuje z rynkowego mechanizmu premiowania proekologicznych postaw biznesu. Tym samym
projektodawca tworzy system, ktéry nie roznicuje obcigzen w oparciu o kryteria przydatnosci do

recyklingu, nie gwarantuje wysokiego poziomu ochrony zdrowia i $rodowiska.



Think Tank The Company podkresli, ze system ten staje sie wytgcznie mechanizmem transferu kapitatu
od przedsigbiorcow do dyspozytora funduszu publicznego, co wypacza unijng zasade
,Zanieczyszczajacy ptaci’.

Think Tank The Company podkresli przy ty to, ze obrany w UC100 model dziatania Organizacji ROP
Opakowan eliminuje konkurencje nie tylko na poziomie organizacji ROP, ale generuje negatywny efekt
na rynku wykonawczym (tj. recyklerzy, instalacje przetwarzania, podmioty zbierajace). Brak
instrumentow zwigkszajacych poziom konkurencyjnosci w relacjach NFOSIGW z rynkiem odpadowym
prowadzi do utraty efektywno$ci kosztowej. Monopolistyczna Organizacja ROP Opakowan -
kontraktujgca ustugi na poziomie centralnym - nie posiada rynkowych mechanizméw elastycznego
reagowania na dynamicznie zmieniajgce sie koszty recyklingu poszczegdinych frakcji. Zamiast rynkowe;
gry popytu i podazy, optymalizujacej koszty zbiorki i przetwarzania, UC 100 wprowadza model urzedowy.
Konsekwencjg odejscia od stymulowania mechanizmdw konkurencyjnych wsrdd recyklerow i podmiotéw
odpadowych bedzie drastyczny spadek efektywno$ci catego systemu. Centralny monopolista, zwierajac
umowy w oparciu o sztywne ramy, zdejmuje z podmiotdw przetwarzajacych presje na ciggte
doskonalenie technologii i optymalizacje kosztowa. To wprost uderza w nadrzedny cel unijny, jakim jest
budowa efektywnej i konkurencyjnej gospodarki o obiegu zamknigtym.

Think Tank The Company wskaze przy tym, ze UC100 nie spetnia wymogdw warunkujgcych mozliwo$¢
utworzenia modelu monopolistycznego Organizacji ROP Opakowan, co ma miejsce w obrebie trzech
kluczowych ptaszczyzn:

1. Brak spéjnych i systematycznych ram realizacji celéw: przepisy UC100 nie naktadajg na
NFOSIGW zobowigzan gwarantujacych, ze oferta finansowa i strukturalna funduszu bedzie
Llosciowo wspotmierna i jakosciowo dostosowana” do dynamicznie rosngcych unijnych celow
recyklingowych. Sam fakt poboru optat i dystrybucji Srodkéw poprzez umowy nie stanowi
zautomatyzowanej gwarancji osiggniecia realnego efektu ekologicznego w terenie.

2. Deficyt gwarancji proceduralnych i ryzyko arbitralnosci umownej: Trybunat
Sprawiedliwosci kategorycznie wymaga, aby przymusowemu obowigzkowi kontraktowania z
jedna organizacjq (f. z NFOSIGW) towarzyszyly ,wystarczajace gwarancje proceduralne”
eliminujgce konflikty intereséw oraz niekorzystne warunki konkurencji. W modelu UC100,
NFOSIGW wystepuje w podwdjnej roli: jako organ administracji publicznej (dysponujacy
$rodkami wtadczymi) oraz jako podmiot dystrybuujacy Srodki dla sektora odpadowego.

3. Brak niezaleznego, zewnetrznego mechanizmu odwotawczego od decyzji i stawek
narzucanych przez NFOSiGW, a takze brak transparentnych regut zawierania uméw z

recyklerami; powyzsze stwarza bezpo$rednie niebezpieczenstwo wystapienia skutkow



arbitralnych i nieprzewidywalnych. Producenci zostajg pozbawieni jakiejkolwiek podmiotowosci

kontraktowej i ochrony przed jednostronnym dyktatem cenowym monopolisty.

Think Tank The Company - podobnie rozwijajac wyzej powotane konkluzje, bedace wynikiem wyktadni
przepisow z art. 57 ust. 1 UC100 i z art. 58 ust. 4 UC100 — podkresla, Zze podobnie prawodawca unijny
,milczy” w przedmiocie tego, czy w ramach danego panstwa cztonkowskiego powinna istnie¢ pojedyncza
Organizacja ROP Opakowan, a tym samym czy powinniSmy mie¢ tutaj do czynienia z monopolem
naturalnym, czy tez powinno wystepowac wiele takich organizacji, a tym samym czy powinnismy miec¢
tutaj do czynienia z niejako wolnym rynkiem.

Think Tank The Company wskazuje, ze okoliczno$¢ ,milczenia” prawodawcy krajowego powinna by¢
interpretowana jako — podobnie — pozostawienie tej kwestii prawodawcy krajowego, gdzie to prawodawca
krajowy jest uprawniony zdecydowac o strukturze rynku Organizacji ROP Opakowan.

Powyzsze znajduje swoje potwierdzenie w Wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 10 lipca 2025 r. w
sprawie C-254/23 (INTERZERO Trajonstne resitve za svet brez odpadkov d.0.0.i inni, Surovina, druzba
ze predelavo odpadkov d.o.o. i innie, przy udziale: Drzavni zbor Republike Slovenije)?, w ktorym
Trybunat Sprawiedliwo$ci wskazat to, ze: Art. 8 i 8a dyrektywy 2008/98 w sprawie odpadow, zmienionej
dyrektywq 2018/851, art. 15 dyrektywy 2006/123 dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym, art. 49, 56 i
106 TFUE, art. 16 i 17 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, a takze zasady pewnosci prawa i
ochrony uzasadnionych oczekiwan nalezy interpretowa¢ w ten sposob, Ze: z zastrzeZeniem
poszanowania zasady proporcjonalnosci - nie stojg one na przeszkodzie urequlowaniu krajowemu, ktére
ustanawia monopol poprzez utworzenie organizacji odpowiedzialnej za zbiorowg realizacje obowigzkéw
w dziedzinie rozszerzonej odpowiedzialnoSci producenta, ktorej to organizacji przystuguje wytgczne
prawo do wykonywania tej dziatalno$ci w odniesieniu do danej kategorii produktow, przewidujgc zardwno
cofnigcie ex lege zezwolen, ktére umoZliwity podmiotom gospodarczym wykonywanie wspomnianej
dziatalnoSci, jak i rozwigzanie ex lege wszystkich umoéw zawartych przez te podmioty w ramach
wykonywania tej samej dziatalnosci, pod warunkiem jednak, Ze po pierwsze uregulowaniu temu
fowarzyszy ustanowienie ram prawnych gwarantujgcych, Ze posiadacz tego monopolu bedzie
rzeczywiscie w stanie realizowac, w sposob spojny i systematyczny cele ochrony Srodowiska i zdrowia
publicznego, ktére dane panstwo cztonkowskie sobie wyznaczyto za pomocq oferty ilociowo
wspotmiernej i jakoSciowo dostosowanej do tych celow i podlegajgcej Scistej kontroli ze strony organdw
wiladzy publicznej, a po drugie, dostosowuje odpowiednio stosowanie nowych norm w celu unikniecia

nadmiernych obcigzen dla danych podmiotow gospodarczych, w szczegolnoSci przewidujgc

23 Wyrok dostepny jest pod adresem internetowym: EUR-Lex - 62023CN0254 - EN - EUR-Lex
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wystarczajgco dfugi okres przejsciowy, aby umozliwi¢c im dostosowanie si¢ do zmian lub system
racjonalnej rekompensaty poniesionej przez te podmioty szkodly.

Trybunat Sprawiedliwosci dopuscit zatem explicite mozliwos¢ tworzenia/powstania Organizacji ROP
Opakowan jako tzw. monopolu naturalnego (gdzie mozliwo$¢ ta zastrzezona jest — co oczywiste —
koniecznoscig réwnolegtego spetnienia wymogéw ptynacych z zasady proporcjonalnosci i wymogow
wynikajacych z art. 8a Dyrektywy 2008/98/WE).

Think Tank The Company wskazuje w rezultacie to, ze podejScie krajowego prawodawcy,
sprowadzajace sie do wprowadzenie do systemu prawa monopolu naturalnego w obszarze
Organizacji ROP Opakowan, jest podejsciem prawidtowym (z tym jednakze zastrzezeniem, ze
spetnione s3 tutaj wymogi wynikajace z zasady proporcjonalnosci oraz wszystkie wymogi z art.
8a Dyrektywy 2008/98/WE).

Think Tank The Company - rozwijajac wyzej powotane konkluzje, bedace wynikiem wyktadni przepisow
z art. 57 ust. 1 UC100 i z art. 58 ust. 4 UC100 - podkresla wreszcie to, Zze zgodnie z art. 8a Dyrektywy
2008/98/WE w zwigzku z art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i w zwigzku z art. 15
Dyrektywy 2006/123, Organizacja ROP Opakowan musi by¢ przedsiebiorcg, o ktorym jest mowa w art.
106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123.

Organizacja ROP Opakowan realizuje bowiem zadania, o ktérych mowa w art. 8 i 8a Dyrektywy
2008/98/WE, ktére to zadania sg dziatalno$cig gospodarczg (niezaleznie od tego, ze mamy tutaj do
czynienia z dziatalnoScig not-for-profit; argumentum ex art. 8a ust. 4 Dyrektywy 2008/98/WE), a zatem
jest ona przedsiebiorstwem, o ktorym mowa w art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w
zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123.

Gdzie zgodnie z art. 8-8a Dyrektywy 2008/98.WE w zwigzku z art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej i w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123 zarzadzanie ustugami Swiadczonymi w ogéinym
interesie gospodarczym jest dziatalno$cia, o ktérej mowa w art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, ktdra to dziatalnos¢ jest wykonywana przez przedsigbiorstwa, o ktdorych mowa w art. 106
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123.
Projektodawca UC100 jednoczes$nie (argumentum ex art. 58 ust. 4 UC100) przesadzit o tym, ze
NFOSiIGW nie jest przedsiebiorca w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow,
a tym samym nie prowadzi on dziatalnosci gospodarczej, a zatem nie jest NFOSIGW przedsigbiorstwem
w rozumieniu art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (i w zwigzku z art. 15 Dyrektywy
2006/123).

W powyzszym kontekscie Think Tank The Company wskaze, w $lad za wyrokiem Trybunatu

Sprawiedliwosci, to, ze: co sig tyczy w pierwszej kolejnosci pojecia ‘przedsiebiorstwa’ w rozumieniu art.



106 ust. 2 TFUE, nalezy przypomnieC, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w dziedzinie prawa
konkurencji Unii pojecie to obejmuje kazdg jednostke prowadzgcg dziatalnos¢ gospodarcza, niezaleznie
od jej formy prawnej i sposobu finansowania (zob. podobnie wyroki: z dnia 11 czerwca 2020 r., Komisja
i Republika Stowacka/Dévera zdravotna poist'ovria, C-262/18 P i C-271/18 P, EU:C:2020:450, pkt 28 i
przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia 18 stycznia 2024 r., Lietuvos notary ramai i in., C-128/21,
EU:C:2024:49, pkt 55). Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem dziatalno$¢ gospodarczg stanowi kazda
dziatalno$¢ polegajaca na oferowaniu towaréw lub ustug na danym rynku, to znaczy Swiadczenia
wykonywane zwykle za wynagrodzeniem. W tym wzgledzie istotna cecha tego wynagrodzenia polega na
okolicznosci, Ze stanowi ono gospodarczy odpowiednik danego $wiadczenia (zob. podobnie wyroki: z
dnia 3 pazdziernika 2002 r., Danner, C-136/00, EU:C:2002:558, pkt 26 i przytoczone tam orzecznictwo;
Z dnia 6 listopada 2018 r., Scuola Elementare Maria Montessori/Komisja, Komisja/Scuola Elementare
Maria Montessori i Komisja/Ferracci, od C-622/16 P do C-624/16 P, EU:C:2018:873, pkt 104 i
przytoczone tam orzecznictwo, a takze z dnia 11 czerwca 2020 r., Komisja i Republika Stowacka/Dévera
zdravotna poist'ovria, C-262/18 P i C-271/18 P, EU:C:2020:450, pkt 29 i przytoczone tam orzecznictwo).
(...) Co sie tyczy przepisow, ktorym podlega ta dziatalno$c, wchodzi ona w zakres systemu rozszerzonej
odpowiedzialno$ci producenta, o ktorym mowa w art. 8 i 8a dyrektywy 2008/98. Tymczasem prawodawca
Unii ograniczyt sie do ustanowienia minimalnych wymogow w dziedzinie rozszerzonej odpowiedzialno$ci
producenta, nie precyzujgc sposobu, w jaki zainteresowani producenci sq zobowigzani do spetnienia
obowigzkéw, ktorym podlegajg na podstawie systemu odpowiedzialno$ci ustanowionego zgodnie z tymi
przepisami. Prawodawca ten wskazat jednak w motywie 14 dyrektywy 2018/851, Ze producenci ¢i mogq
co do zasady spetni¢ te obowigzki albo indywidualnie, albo wspdlnie. Korzystanie przez takich
producentow z organizacji powofanej do prowadzenia dziatalno$ci polegajacej na wspolnym wykonaniu
tych obowigzkow zgodnie z tymi przepisami stanowi zatem jeden ze Srodkow, za pomocq ktorego mogq
oni wywigzac sie z obowigzkow cigzacych na nich w ramach systemu rozszerzonej odpowiedzialnoSci
producenta??,

Dla Trybunatu Sprawiedliwosci oczywistym jest to, ze Organizacja ROP Opakowan musi by¢
przedsiebiorstwem w rozumieniu art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Organizacja ROP
Opakowan wykonuje bowiem zarzadzanie ustugami Swiadczonymi w ogélnym interesie spotecznym,
ktére to ustugi muszg by¢ wykonywane w modelu organizacyjnym wynikajacym z art. 15 Dyrektywy
2006/123.

24 \Wyrok dostepny jest pod adresem internetowym: EUR-Lex - 62023CN0254 - EN - EUR-Lex
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Think Tank The Company podkresla, ze NFOSIGW?25 nie jest przedsigbiorca w rozumieniu ustawy z
dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow, a tym samym nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej, a
zatem nie jest NFOSIGW przedsiebiorstwem w rozumieniu art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii

Europejskiej w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123.

25 Proponuje sie, zeby NFOSIGW, ktory jest paristwowa osoba prawna zaliczong do jednostek sektora finanséw publicznych,
bedacq jednoczesnie instytucjg ochrony Srodowiska realizowat obowigzki wynikajace z ROP, w ramach zamknigtego obiegu
finansowego. NFOSIGW pelni wazng role w systemie finansowania ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej w Polsce,
zapewniajac osigganie efektow Srodowiskowych (ekologicznych i rzeczowych) oraz tworzenie warunkéw do realizacji
przedsiewzie¢ i inwestycji stuzacych transformacji niskoemisyjnej, zréwnowazonego rozwoju i poprawy jakosci $rodowiska w
Polsce. Dlatego proponuje sie, zeby NFOSIGW jako PRO zarzadzat $rodkami finansowymi z ROP. Srodki te obejmg
przekazywane co kwartat przez marszatkow wojewodztw wplywy z tytutu optat opakowaniowych. NFOSIGW z tych $rodkéw
bedzie udzielat wsparcia finansowego (w tym rekompensat) gminom i innym uprawnionym podmiotom. Zaleta NFOSIGW jest
jego doswiadczenie, forma prawna i organizacyjna, co umozliwia powierzenie odpowiedzialno$ci za realizacje nowych zadan
na rzecz ochrony $rodowiska. Powierzenie nowych zadan NFOSIGW bedzie spéjne ze Strategia Dziatania NFOSIGW na lata
2025-2028 i wskazanym w niej Priorytetem 3 — Gospodarka o obiegu zamknietym, majacym na celu wspieranie stopniowego
odchodzenia od linearnego modelu gospodarki na rzecz wdrozenia gospodarki o obiegu zamknietym (GOZ), a takze
kierunkami interwencji (minimalizacja powstawania odpadow, recykling i ponowne wykorzystanie odpaddw, zmniejszenie
ilosci sktadowania odpadéw). NFOSIGW obstuguje na szeroka skale programy masowe dotyczace udzielania dofinansowania
i posiada kompetencje umozliwiajace wdrozenie nowoczesnych instrumentéw finansowych, zapewniajacych zwigkszanie
poziomu recyklingu odpadow opakowaniowych oraz masy odpadéw komunalnych zbieranych selektywnie.

Zaktada sie, ze NFOSIGW bedzie przekazywaé $rodki pochodzace z optaty opakowaniowej, na jednakowych zasadach, do:
- gmin — w ramach dwdch przeplywoéw finansowych, tj. statego w wysokosci ok. 6 3 na mieszkarica gminy za utrzymanie
systemu odbioru odpadéw opakowaniowych od mieszkancow oraz zmiennego za kazdy 1 Mg komunalnych odpadéw
opakowaniowych, ktérych recykling zostat udokumentowany przez gming w sprawozdaniu rocznym w BDO, - podmiotow
odbierajacych odpady komunalne z nieruchomosci niezamieszkatych — w ramach jednego zmiennego przeptywu finansowego
za kazdy 1 Mg komunalnych odpadéw opakowaniowych, ktorych recykling zostat udokumentowany przez te podmioty w
sprawozdaniu rocznym w BDO,

- podmiotow zbierajgcych inne niz komunalne odpady opakowaniowe — w ramach jednego zmiennego przeptywu finansowego
za kazdy 1 Mg odpadéw opakowaniowych i przekazanych do recyklingu, ktdry zostat udokumentowany przez te podmioty w
sprawozdaniu rocznym w BDO, - podmioty przetwarzajace odpady opakowaniowe (sortownie, MBP) — w ramach jednego
zmiennego przeptywu finansowego za kazdy 1 Mg odpadéw poddanych sortowaniu i przekazanych do recyklingu, ktéry zostat
udokumentowany przez te podmioty w sprawozdaniu rocznym w BDO, - recykleréw —w ramach jednego zmiennego przeptywu
finansowego wytacznie w zakresie odpaddw o ujemnej wartosci rynkowej za kazdy 1 Mg odpadéw poddanych recyklingowi,
ktory zostat udokumentowany przez te podmioty w sprawozdaniu rocznym w BDO. NFOSiGW bedzie zawierat umowy
cywilnoprawne z ww. podmiotami oraz z beneficjentami projektéw rozwojowych, zapewniat wykorzystanie tych $rodkéw
wylgcznie na dziatania zwigzane z ROP, a takze sporzadzat raporty do ministra wiasciwego do spraw klimatu dotyczace
realizacji obowigzkow oraz funkcjonowania systemu ROP. Wsparcie dla poszczegéinych podmiotéw bedzie ustalane w
oparciu o zagregowane informacje dotyczace efektywnego kosztowo zagospodarowania odpadéw. W celu zapewnienia
mozliwie szybkiej reakcji NFOSIGW na zmieniajace sie warunki rynkowe, szczegdly dotyczace mechanizméw podziatu
Srodkow, w tym wysokos¢ Srodkow dla poszczegdlnych grup beneficjentéw zostang okreslone w stosownym rozporzadzeniu
wydawanym przez ministra wiadciwego do spraw klimatu. Stawka statego przeptywu finansowego przekazywanego gminom
przez NFOSIGW nie bedzie podlegata waloryzacji, natomiast w sytuacji w ktérej z analizy przeptywow finansowych w systemie
ROP prowadzonych przez NFOSIGW oraz |0S-PIB bedzie wynikata potrzeba zmiany jej wysokoéci podjete zostana stosowne
dziatania legislacyjne (zmiana rozporzadzenia). NFOSIGW bedzie takze przeznaczac czeé¢ $rodkow na pokrycie kosztow
obstugi zadan PRO, finansowanie centralnych dziatan edukacyjnych, finansowanie kosztéw zadar 10S-PIB z tego obszaru
oraz pokrycie ,luki inwestycyjnej’ w zakresie zagospodarowania odpadéw opakowaniowych, ktérej wysokoS¢ zostanie
oszacowana w trakcie okresu przejsciowego w 2027 r. Warunkiem otrzymania wsparcia ze $rodkow pozostajacych w
dyspozycji NFOSIGW bedzie zlozenie przez gmine Iub inny uprawniony podmiot wniosku do NFOSIGW wraz z okreslonym
dla kazdego rodzaju wsparcia sprawozdaniem przygotowanym na podstawie danych z BDO oraz raportem biegtego rewidenta
z wykonania ustugi atestacyjnej (odnoszacej sie do sprawozdania). Koszty ustugi atestacyjnej beda ponoszone bezposrednio
przez gminy i podmioty uprawnione do otrzymania wsparcia (rekompensat) z ich $rodkdw wtasnych. W ramach swoich dziatan
NFOSIGW nie bedzie dokonywat wyboru podmiotéw gospodarujacych odpadami oraz nie stanie sie wiascicielem odpadéw
na zadnym z etapow ich zagospodarowania. Podmioty odbierajace odpady komunalne dziatajgce na podstawie uméw z
gminami, oraz otrzymujace wynagrodzenie w ramach tych umoéw, nie beda otrzymywaty wsparcia NFOSIGW w ramach
systemu ROP; por. szerzej: dokument732354.docx
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Projektodawca UC100 zamierza zatem powierzy¢ prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
sprowadzajgcej sie do zarzadzania ustugami Swiadczonymi w ogoinym interesie spotecznym
podmiotowi, ktory nie jest przedsigbiorstwem w rozumieniu art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123, a zatem podmiotowi, ktory w ogdlnosci nie moze
wykonywac tej dziatalnosci (argumentum ex art. 15 Dyrektywy 2006/123).

To ostatnie implikuje za$ to, ze NFOSIGW nie bedzie mogt w ogélnosci wykonywaé wyzej powotanej
dziatalnosci, co jest funkcjg — o czym bedzie mowa szerzej w dalszej czesci niniejszego dokumentu —
koniecznosci respektowania przez NFOSIGW konstytucyjnej zasady legalizmu i poddania dziatalnosci
NFOSIGW nadzorowi administracyjnoprawnemu sprawowanemu przez Ministra Klimatu, gdzie kryterium
sprawowania tego nadzoru jest wiasnie kryterium prawidtowosci (argumentum ex art. 61 ust. 1 UC100,
zgodnie z ktérym: jezeli Organizacja ROP Opakowar narusza przepisy ustawy lub rozporzadzenia nr
2025/40 lub warunki okreslone w Zasadach Dziatania Organizacji ROP Opakowan, minister wiasciwy do
spraw klimatu wzywa do niezwtocznego zaniechania naruszen, wyznaczajgc termin usuniecia
nieprawidfowo$ci).

Wyzej powotana dziatalno$¢ (fj. dziatalno$¢, o ktorej mowa w art. 8-8a Dyrektywy 2008/98/WE) jest
bowiem dziatalno$cig gospodarcza, ktéra moze by¢ wykonywana wytacznie przez przedsiebiorstwo w
rozumieniu art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123.
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej nie jest natomiast tym przedsiebiorstwem,
gdzie jednoczesnie NFOSIGW jest zobowiazany dziataé prawidtowo, w tym przy dokonywaniu wyktadni
przepisow UC100 (zaktadajac oczywiscie to, ze przepisy projektu UC100 stang sie przepisami prawa
powszechnie obowigzujacego) stosowac tzw. prounijng wyktadnie przepisdéw prawa krajowego, ktdra to
wyktadnia bedzie skutkowata konieczno$cia odstapienia przez NFOSIGW od stosowania przepisow z art.
Think Tank The Company podkresla rbwnoczes$nie to, ze powyzsze (1j. wynikajaca z art. 8-8a Dyrektywy
2008/98/WE w zwigzku z art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i w zwigzku z art. 15
Dyrektywy 2006/123)) zostata dostrzezone przez inne panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, ktdre —
stosujac model top-down — tworzac krajowe Organizacje ROP Opakowan po pierwsze ,tworzyly nowe
podmioty”, a po drugie zapewniaty to, Ze te nowe podmioty sg przedsigbiorcami w rozumieniu art. 106
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej26 w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123.

Tytutem przyktadu nalezy wskaza¢, ze Stowenia (stosujac model top-down, ktory to model byt

przedmiotem ,aprobujacej” oceny Trybunatu Sprawiedliwo$ci?’) zastosowata tutaj nastepujace

26 Por. szerzej: Modele-ROP.pdf
27 \Wyrok dostepny jest pod adresem internetowym: EUR-Lex - 62023CN0254 - EN - EUR-Lex
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rozwigzania: ponadto je$li chodzi o kwestie, czy dziatalno$¢ prowadzona przez wylgcznie jedng
organizacje moze zostaC uznana za niezwigzang ze sferq wymiany gospodarczej, nalezy przypomniec,
po pierwsze, ze sam fakt, iz dany podmiot nie dziata w celu zarobkowym, nie wystarcza do stwierdzenia,
Ze podmiot ten nie prowadzi dziatalno$ci gospodarczej (zob. podobnie wyrok z dnia 26 marca 2009 r.,
SELEX Sistemi Integrati/Komisja, C-113/07 P, EU:C:2009:191, pkt 116). Zatem sama okoliczno$c, ze
krajowe przepisy przewidujg, iz zyski uzyskane przez podmiot z tytutu jego dziatalnoSci muszg byc
wykorzystywane do okre$lonych celow interesu ogolnego, nie jest wystarczajgca do zmiany charakteru
tej dziatalnodci i pozbawienia jej charakteru dziatalno$ci gospodarczej (zob. podobnie wyroki: z dnia 24
marca 1994 r., Schindler, C-275/92, EU:C:1994:119, pkt 35; a takze z dnia 23 lutego 2016 r.,
Komisja/Wegry, C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 157).

Po drugie, gospodarczego charakteru dziatalnosci nie podwaza sam fakt, ze panstwo cztonkowskie
postanawia, ze wzgledow interesu publicznego, wytaczy¢ te dziatalnosc z zakresu konkurencji poprzez
stworzenie monopolu prawnego na rzecz podmiotu, ktbremu powierzono wytgczne prawa (zob. podobnie
wyroki: z dnia 30 kwietnia 1974 r., Sacchi, 155/73, EU.C:1974:40, pkt 14; a takze z dnia 3 paZdziernika
1985r., CBEM, 311/84, EU:C:1985:394, pkt 16). Z art. 106 ust. 1i 2 TFUE wynika bowiem, Ze niezaleznie
od tego, czy podmiot ten realizuje cel zarobkowy, czy tez nie, sposob, w jaki monopol ten jest
zorganizowany lub realizowany, moze naruszac postanowienia traktatow, w szczegdlnosci te dotyczgce
swobdd przeptywu i requt konkurencji (zob. podobnie wyrok z dnia 18 czerwca 1991 r., ERT, C-260/89,
EU:C:1991:254, pkt 11).

Prawda jest, Ze inaczej jest w sytuacji, gdy dany podmiot uczestniczy w zarzgdzaniu publiczng ustugg
zabezpieczenia spotecznego i petni funkcje o charakterze wytgcznie spotecznym, a jego dziatalnos¢
oparta jest zatem na zasadzie solidarno$ci (zob. podobnie wyroki: z dnia 17 lutego 1993 r., Poucet i
Pistre, C-159/91 i C-160/91, EU:C:1993:63, pkt 18; a takze z dnia 22 pazdziernika 2015 r., EasyPay i
Finance Engineering, C-185/14, EU:C:2015:716, pkt 38). Dziatalno$¢ taka jak ta, o ktérej mowa w pkt 50
niniejszego wyroku, nie obejmuje jednak takiej sytuacji.

W swietle powyZzszych rozwazah mozna zatem uznac, Ze osoba prawna taka jak wyfacznie jedna
organizacja prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg w rozumieniu orzecznictwa przytoczonego w pkt 47 i 48
niniejszego wyroku, a zatem stanowi ‘przedsiebiorstwo’ w rozumieniu art. 106 ust. 2 TFUE.

Co sie tyczy w drugiej kolejnodci kwestii, czy dziatalno$¢ polegajaca na wspdlnym wykonywaniu
obowigzkéw w dziedzinie rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta mozna uzna¢ za usfuge
Swiadczong w ogolnym interesie gospodarczym, nalezy przypomniec, ze art. 106 ust. 2 TFUE, ktory ma
na celu pogodzenie interesu panstw cztonkowskich polegajacego na wykorzystywaniu niektorych
przedsigbiorstw jako narzedzia polityki gospodarczej lub spotecznej z interesem Unii polegajgcym na

przestrzeganiu regut konkurencji i zachowaniu jednoSci rynku wewnetrznego, nalezy interpretowac z



uwzglednieniem usciSlen zawartych w protokole nr 26, poniewaz jego art. 1 wskazuje w szczegdlnoSci,
Ze panstwa cztonkowskie dysponujq 'uprawnieniami dyskrecjonalnymi' w zakresie $wiadczenia, zlecania
i organizowania ustug $wiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym w sposob mozliwie najbardziej
odpowiadajgcy potrzebom uzytkownikow (zob. podobnie wyrok z dnia 24 listopada 2020 r., Viasat
Broadcasting UK, C-445/19, EU:C:2020:952, pkt 30, 31 i przytoczone tam orzecznictwo).

Panstwom cztonkowskim przystuguje zatem uprawnienie - pod warunkiem przestrzegania prawa Unii -
do okreslania zakresu i organizacji swoich ustug swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym, z
uwzglednieniem w szczegdlnosci celow odpowiadajgcych ich polityce krajowej. Szeroki zakres uznania,
jakim dysponujg panstwa cztonkowskie w tym wzgledzie, moze zostac zakwestionowany jedynie w
przypadku oczywistego bfedu (zob. podobnie wyroki: z dnia 20 kwietnia 2010 r., Federutility i in., C-
265/08, EU:C:2010:205, pkt 29; z dnia 15 maja 2019 r., Achema i in., C-706/17, EU.C:2019:407, pkt 104;
a takze z dnia 8 czerwca 2023 r., Prestige and Limousine, C-50/21, EU:C:2023:448, pkt 76). Uprawnienie
panstw cztonkowskich do zdefiniowania ustug Swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym nie
moze by¢ bowiem wykonywane w sposob arbitralny, jedynie w celu wytaczenia danego sektora
dziatalnoSci spod stosowania postanowien traktatow.

Organizacja ROP Opakowan w Stowenii jest zatem jak najbardziej przedsiebiorca w rozumieniu
normy z art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwiazku z art. 15 Dyrektywy
2006/123. Gdzie rownoczesnie krajowy projektodawca (UC100) przesadzit (argumentum ex art. 58
ust. 4 UC100) o tym, ze NFOSIiGW nie jest przedsigbiorca, a tym samym przesadzit o tym, ze
NFOSiGW nie moze realizowaé zadan, o ktérych mowa w art. 8-8a Dyrektywy 2008/98/WE (z uwagi
na koniecznos¢ respektowania przepisow prawa powszechnie obowiagzujacego i poddanie
dziatalnosci NFOSiGW nadzorowi Ministra Klimatu, gdzie kryterium sprawowania tego nadzoru
jest respektowanie wymogow wynikajacych z zasady legalizmu).

W powyzszym kontek$cie Think Tank The Company wskaze, ze powyzsze nieprawidtowe rozwigzanie
— ktdre jest zwigzane ze statusem prawnym NFOSIGW jako panstwowej osoby prawnej, jak i z
poddaniem dziatalnosci NFOSIGW nadzorowi administracyjnoprawnemu w obszarze respektowania
przez NFOSiGW zasady legalizmu — zostalo w ostatnich dniach ,zasygnalizowane” w domenie
publicznej, gdzie w szczegdblnosci podniesiono to, ze: sporg krytyke zebrat sam wybor Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej jako instytugji rozliczajacej ROP, poniewaz w
Swietle przepisow PPWR, jego struktura nie spetnia kryteriow organizacji ROP, ale tez moze byc to
rozwigzanie sprzeczne z... polskg konstytucja. — NFOSIGW nie jest organem panstwa, jest to fundusz
powotany do realizacji w celu finansowania w trybie projektowym dziatar na rzecz Srodowiska. A tu
bedzie organem fiskalnym panstwa, bo opfata ROP jest instrumentem fiskalnym — thumaczyta postanka

Gabriela Lenartowicz. Jej zdaniem, przekazanie tego zadania NFOSIGW jest niekonstytucyjne, bo



Fundusz operuje wedtug prawa cywilnego, nie moze dziata¢ wedfug prawa administracyjnego, od opfat
wyznaczonych przez niego nie bedzie przystugiwato odwofanie, cho¢ powinno. - Dlatego powinna by¢
powotana instytucja, agencja czy organizacjia ROP, ktorg tworzq interesariusze, a dziata¢ bedzie pod

nadzorem organu administracji panstwowej — mowita postanka2s.

Warto przy tym - niejako na marginesie prowadzonego wywodu - wskaza¢, ze potgczenie dwoch
okolicznosci, tj. uczynienie NFOSIGW tzw. monopolista naturalnym (argumentum ex art. 54 ust. 1
UC100) w zwiazku z przesadzeniem przez projektodawce UC100 tego, ze NFOSIGW nie jest
przedsigbiorcg w rozumieniu ustawy Prawo przedsiebiorcow, implikuje réwnoczesnie naruszenie normy
z art. 49 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zgodnie z ktdrym: ograniczenia swobody
przedsigbiorczosci obywateli jednego panstwa cztonkowskiego na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego sq zakazane w ramach ponizszych postanowien. Zakaz ten obejmuje rowniez
ograniczenia w tworzeniu agencji, oddziatow lub filii przez obywateli danego paristwa cztonkowskiego,
ustanowionych na terytorium innego panstwa cztonkowskiego, jak réwniez normy z art. 56 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zgodnie z ktérym: w ramach ponizszych postanowien ograniczenia w
swobodnym $wiadczeniu ustug wewnatrz Unii [Europejskiej] Sq zakazane w odniesieniu do obywateli
panstw cztonkowskich majgcych swe przedsigbiorstwo w panstwie cztonkowskim innym niz parnstwo

odbiorcy $wiadczenia?.

28 Por. szerzej: Coraz ciemniejsze chmury nad UC100. Co z rzagdowym ROP dla opakowan? - rp.pl

29 Zgodnie z kumulatywnymi przestankami przewidzianymi w art. 15 ust. 3 dyrektywy 2006/123, po pierwsze, dane wymogi
nie moga by¢ bezposrednio lub posrednio dyskryminujgce ze wzgledu na przynalezno$¢ panistwowg zainteresowanych 0séb
lub, w przypadku spotek, ze wzgledu na migjsce ich statutowej siedziby. Po drugie, wymogi te muszg byc uzasadnione
nadrzednym interesem publicznym. Po trzecie, muszg one by¢ proporcjonalne, to znaczy muszg byc odpowiednie do
zapewnienia, w sposob spéjny i systematyczny, realizacji zamierzonego celu, nie wykraczajgc poza to, co jest konieczne do
jego osiggniecia, przy czym nie mogq istniec inne, mniej restrykcyjne srodki pozwalajgce na osiggniecie tego samego rezultatu
(zob. podobnie wyroki: z dnia 7 listopada 2018 r., Komisja/Wegry, C-171/17, EU:C:2018:881, pkt 80; a takze z dnia 7 listopada
2024 r., Centro di Assistenza Doganale Mellano, C-503/23, EU:C:2024:933, pkt 79, 84).

Co sie tyczy ograniczen swobody przedsigbiorczosci i swobody $wiadczenia ustug zagwarantowanych w art. 49 i 56 TFUE, z
utrwalonego orzecznictwa wynika, Ze ograniczenia te mogq by¢ dopuszczalne jedynie pod warunkiem, ze sq uzasadnione
nadrzednym wzgledem interesu ogélnego i sq zgodne z zasadg proporcjonalno$ci, co oznacza, Ze ograniczenia te muszg by¢
odpowiednie do zagwarantowania w sposob spéjny i konsekwentny realizacji zamierzonego celu i nie mogq wykraczac poza
to, co jest konieczne do jego osiggniecia (zob. podobnie wyroki: z dnia 18 czerwca 2019 r., Austria/Niemcy, C-591/17,
EU:C:2019:504, pkt 139 i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia 7 wrze$nia 2022 r., Cilevics i in., C-391/20, EU:C:2022:638,
pkt 65 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia 8 czerwca 2023 r., Prestige and Limousine, C-50/21, EU:C:2023:448,
pkt 64).

W celu ustalenia, czy ograniczenie spetnia warunek proporcjonalno$ci, to na paristwie cztonkowskim, ktére zamierza powotac
sie na cel odpowiedni do uzasadnienia ograniczenia jednej z podstawowych swob6d lub praw podstawowych, cigzy
obowigzek przedstawienia sadowi krajowemu wszystkich dowodow, ktére mogfyby mu pozwoli¢ na upewnienie sig, Ze dany
Srodek spetnia wymogi wynikajgce z zasady proporcjonalnosci (zob. podobnie wyrok z dnia 28 lutego 2018 r., Sporting Odds,
C-3/17, EU:C:2018:130, pkt 62 i przytoczone tam orzecznictwo), przy czym wzgledom uzasadniajgcym, ktére mogq zostac¢
powotane przez to panstwo cztonkowskie, powinna towarzyszy¢ analiza przydatnodci i koniecznodci tego Srodka do
osiggniecia tego celu, a takze precyzyjne dane na poparcie argumentacji tego panstwa (zob. podobnie wyrok z dnia 19
stycznia 2023 r., CIHEF i in., C-147/21, EU:C:2023:31, pkt 53 i przytoczone tam orzecznictwo); por. szerzej: Wyrok dostepny
jest pod adresem internetowym: EUR-Lex - 62023CN0254 - EN - EUR-Lex



https://www.rp.pl/biznes/art44371541-coraz-ciemniejsze-chmury-nad-uc100-co-z-rzadowym-rop-dla-opakowan
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:62023CN0254

W unijnym porzadku prawnym ograniczenia praw podstawowych mogg by¢ wprowadzane wytacznie w
sposdb proporcjonalny, konieczny i oparty na jasnych kryteriach. Przepisy UC100 tego standardu nie
spetniajg; co pozostaje w sprzeczno$ci z art. 16 i art. 17 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej30, gwarantujgcych swobode prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (uznaje sie wolnos$¢
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami
krajowymi; argumentum ex art. 16 Karty Praw Podstawowych) i ochrone wtasnosci (Kazdy ma prawo do
wfadania, uzywania, rozporzadzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytego zgodnie z prawem.
Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wiasno$ci, chyba ze w interesie publicznym, w przypadkach i na
warunkach przewidzianych w ustawie, za stusznym odszkodowaniem za jej utrate wypfaconym we
wiasciwym terminie. Korzystanie z mienia moze podlegac regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to
konieczne ze wzgledu na interes ogolny; argumentum ex art. 17 ust. 1 Karty Praw Podstawowych)31.

W systematyce Karty Praw Podstawowych przepisy z art. 16 i art. 17 Karty Praw Podstawowych nalezg
do waskiej grupy regulacji odnoszacych sie do ustroju gospodarczego UE, pozostajac w Scistym zwigzku
funkcjonalnym. Relacja ta ma charakter materialny: wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w realiach
gospodarki rynkowej przybiera bowiem posta¢ aktywno$ci przedsiebiorczej, ktdra z kolei implikuje
korzystanie z prawa wtasno$ci w rozumieniu art. 17 Karty Praw Podstawowych. Tym samym regulacje
dotyczace prawa wiasno$ci®2 oraz mozliwosci czerpania z niej pozytkow oddziatujg bezposrednio na
zakres wolno$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, co znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej
praktyce orzeczniczej Trybunatu Sprawiedliwosci, ujmujacej oba te prawa w sposéb komplementarny3?,
Wskazac takze nalezy, ze zgodnie z ugruntowanym stanowiskiem w judykaturze — zasady uregulowane
w art. 16 i art. 17 Karty Praw Podstawowych podlegajg kwalifikacji jako zasady ogoine prawa unijnego34,
statuujace prawa podstawowe35 i wptywajace na kierunek wyktadni przepisow prawa krajowego oraz

prawa pochodnego UE.

30 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 30.03.2010 r., Dz. Urz. UE C Nr 83, s. 389; dalej: ,Karta Praw
Podstawowych”.

31 Por. szerzej np.: A. Barczak, A. Kazmierska-Patrzyczna, Prawo wtasno$ci jako konstytucyjne prawo podmiotowe a zasada
proporcjonalno$ci - zagadnienia administracyjnoprawne, St.Prawn.KUL 2025, nr 1, s. 23-36.

32 7ob. np.: wyrok TS z 12.9.2006 r., C-479/04, Laserdisken ApS przeciwko Kulturministeriet, ECLI:EU:C:2006:549, pkt 62;
wyrok TS z 6.3.2018 r., C-52/16 i C-113/16, "SEGROQO" Kft. oraz Ginther Horvath przeciwko Vas Megyei Kormanyhivatal,
ECLI:EU:C:2018:157, pkt 51; wyrok TS z 13.6.2017 r., C-258/14, Eugenia Florescu i in. przeciwko Casa Judeteana de Pensii
Sibiu i in., ECLI:EU:C:2017:448, pkt 51.

33 Por. np.: wyrok TS z 22.1.2013 r., C-283/11, Sky Osterreich, ECLI:EU:C:2013:28; wyrok TS 2 18.7.2023 r., C-426/11, Mark
Alemo-Herron i in. przeciwko Parkwood Leisure Ltd, ZOTSiS 2013, nr 7, poz. 1-521.

34 Zob. np.: wyrok TS z 14.5.1974 r., C-4/73, J. Nold, Kohlen- und BaustoffgroBhandlung przeciwko Komisji WspéInot
Europejskich, ECLI:EU:C:1974:51; wyrok TS z 13.12.1979 r., C-44/79, Liselotte Hauer przeciwko Land Rheinland-Pfalz,
ECLI:EU:C:1979:290.

35 Zob. np.: Wyrok TS z 6.09.2012 r., C-544/10, Deutsches Weintor Eg przeciwko Land Rheinland-Pfalz, ZOTSiS 2012, nr 9,
poz. |-526.



Jednoczesnie tres¢ analizowanych wolnosci ksztattowana jest przez mechanizm odestan zawarty w art.
52 Karty Praw Podstawowych, ktéry determinuje ich zakres zaréwno poprzez prawo pierwotne, jak i
wtérne UE, a takze - z uwagi na wyrazne odniesienie do ustawodawstw krajowych - przez normy
porzadkow wewnetrznych panstw cztonkowskich. W konsekwencji wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej oraz prawo wiasnosci realizowane sg w granicach wyznaczonych przez postanowienia
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktore okreslajq zardwno ich materialne spektrum, jak i
podstawy dopuszczalnych ograniczen®.

Warto przy tym zaznaczy€, ze w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci dostrzezono, iz: prawo
wifasnosci nalezy do podstawowych zasad prawa unijnego, ktore nie stanowig jednak zadnych praw
absolutnych, lecz muszg by¢ widziane w perspektywie ich funkcji spotecznej. Wobec tego wykonywanie
prawa wfasnosci moze zostac poddane ograniczeniom, pod warunkiem Ze ograniczenia te rzeczywiscie
odpowiadajg celom UE stuzgcym dobru ogolnemu i nie stanowig, w stosunku do swego celu, ingerencji
nieproporcjonalnej i niemozliwej do przyjecia, ktdra naruszataby istote tego prawa®’. Analogicznie,
zauwazono, iz: prawa [przyp. wolnos¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz prawo wiasnoSci] te
nie sq jednak uprawnieniami bezwzglednymi, lecz powinny byc rozpatrywane w $wietle ich funkcji
spofecznej. Wobec tego wykonywanie tych praw moze zostac poddane ograniczeniom, pod warunkiem
Ze ograniczenia te rzeczywiscie odpowiadajg celom Unii stuzgcym dobru ogolnemu i nie stanowig, w
stosunku do swego celu, ingerencji nieproporcjonalnej i niemozliwej do przyjecia, ktéra naruszataby istote
praw w ten sposob gwarantowanych38.

W $wietle konstrukcji normatywnej przepiséw z art. 16 i art. 17 Karty Praw Podstawowych nie mogg
podlegac interpretacji jako instrument ograniczajacy stosowanie unijnych regut konkurencji ani jako
podstawa podwazania postanowien traktatowych dopuszczajacych istnienie monopoli lub innych form
reglamentacji dziatalnoSci gospodarczej przez panstwa cztonkowskie. Ich funkcja polega raczej na
systemowym uznaniu wolnosci gospodarczej i prawa wlasnosci w takim zakresie, w jakim wynika ona z
catoksztattu prawa UE. W konsekwencji krajowe rozwigzanie nie moze by¢ traktowane jako stricte
krajowe, lecz podlega ocenie w kontekScie zgodnosSci ze wolnoscig prowadzenia dziatalno$ci

gospodarczej oraz ochrong wiasno$ci3.

36 Wyrok TS z 13.4.2000 r., C-292/97, Kjell Karlsson i in., ECLI:EU:C:2000:202, pkt 45.

37 Wyrok TS z 29.4.1999 r., C-293/97, The Queen przeciwko Secretary of State for the Environment i Ministry of Agriculture,
Fisheries and Food, ex parte H.A. Standley i in. i D.G.D. Metson i in., ECLI:EU:C:1999:215, pkt 54; wyrok TS z 3.9.2008 r.,
C-402/05 P i C-415/05 P, Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International Foundation przeciwko Radzie Unii Europejskiej i
Komisja WspoInot Europejskich, ECLI:EU:C:2008:461, pkt 355.

38 Zob.: wyrok Sadu | Instancji z 17.03.2016 r., T-817/14, Zoofachhandel Ziipke Gmbh i in. przeciwko Komisja Europejska,
ZOTSiS 2016, nr 3, poz. 11-157.

39 Wynikajacych z art. 46 i art. 56 TfUE.



Konieczne jest bowiem przypomnienie tego, ze w celu ustalenia zakresu wolnoSci prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej art. 16 Karty Praw Podstawowych odsyta w szczegdIno$ci do prawa UE, gdzie
odestani to nalezy rozumie¢ w tym znaczeniu, Ze przepis z art. 16 Karty Praw Podstawowych odsyta w
szczegolnosci do art. 49 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*0, ktéry gwarantuje wykonywanie
podstawowej swobody dziatalno$ci gospodarczej*!; w konsekwenciji oceny przepiséw krajowych nalezy
dokonac¢ w $wietle art. 49 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 42. Identycznie jest w przypadku
mozliwo$ci ograniczenia — na szczeblu krajowym?3 — prawa wiasnosci44. Jakkolwiek prawa i wolno$ci
gwarantowane Kartg Praw Podstawowych nie majg charakteru absolutnego#s, to ograniczenia tych praw
mogq by¢ wprowadzane wytgcznie w drodze ustawowej, w interesie publicznym, przy zachowaniu4é
proporcjonalnosci $rodkéw*” wzgledem osigganego celu“s.

W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci 4° przyjeto, ze: swoboda $wiadczenia ustug, jako jedna z
podstawowych zasad traktatowych, moze by¢ ograniczona wytacznie poprzez przepisy usprawiedliwione
na podstawie nadrzednych wzgledow interesu publicznego, ktore stosowane sg do wszystkich 0sob lub
przedsiebiorstw wykonujgcych dang dziatalnoS¢ w panstwie przeznaczenia, w takim zakresie, w jakim
tenze interes publiczny nie jest chroniony w przepisach panstwa siedziby ustugodawcy. W szczegdlnosci,
wymagania takie muszg byc obiektywnie konieczne dla zapewnienia przestrzegania regut zawodowych
i zagwarantowania ochrony ustugobiorcy, a takze nie mogq przekraczac tego, co jest konieczne dla
osiggniecia tych celow?0,

Regulacje krajowed!, ktore mogg powodowac utrudnienia badz dziata¢ zniechecajaco wobec
wykonywania podstawowych swobdd traktatowych, mogq zosta¢ uznane za zgodne z prawem UE

wytacznie w przypadku kumulatywnego spetnienia czterech przestanek. Po pierwsze, srodki te powinny

40\W orzecznictwie TS dostrzezono, ze: art. 16 karty stanowi, Ze ,[u]znaje sie wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami krajowymi”. Zatem w celu ustalenia zakresu wolno$ci prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej ten artykut karty odsyta w szczegéinodci do prawa Unii. To odestanie nalezy rozumie¢ w tym
znaczeniu, ze art. 16 karty odsyfa w szczegdlno$ci do art. 49 TfUE, ktory gwarantuje wykonywanie podstawowej swobody
przedsigbiorczosci.; zob.: wyrok TS z 13.02.2014 r., C-367/12, Legalis.

41 Por. szerzej: wyrok TS z 09.12.1997 r., C-265/95, Legalis; wyrok TS z 02.06.1994 r., C-401/92, Legalis.

42 Por. szerzej: wyrok TS z 13.02.2014 r., C-367/12, Legalis.

43 Por. szerzej: wyrok NSA z 19.08.2020 r., Il GSK 859/18, CBOSA.

44 Por. szerzej: wyrok TS z 12.12.2024 r., C-419/23, Legalis.

45 Por. szerzej: wyrok NSA z 19.08.2020 r., Il GSK 859/18, CBOSA.

46 Por. szerzej: art. 52 ust. 1 Karty Praw Podstawowych.

47 Por. szerzej: wyrok TS z 22.05.2014 r., C-56/13, Legalis.

48 Wyrok TS z 19.06.2025 r., w sprawie C-200/24 Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej; wyrok dostepny
jest pod adresem internetowym: CURIA - Documents. (data dostepu: 06.03.2026 r.).

49 Wyrok TS z 30.11.1995 r., C-55/94, Reinhard Gebhard p. Consiglio dell'Ordine degli Avvocati e Procuratori di Milano,
ECLI:EU:C:1995:411.

50 Tak: wyrok TS z 25.07.1991 r., C-76/90, Manfred Sager p. Dennemeyer & Co. Ltd, ECLI:EU:C:1991:331.

5 Por. np.: wyrok TS z 25.07.1991 r., C-288/89, Stichting Collectieve Antennevoorziening Gouda i inni przeciwko
Commissariaat voor de Media, ECLI:EU:C:1991:323; wyrok TS z 03.12.1974 r., 33/74, Johannes Henricus Maria van
Binsbergen p. Bestuur van de Bedrijfsvereniging voor de Metaalnijverheid, ECLI:EU:C:1974:131; wyrok TS z 26.02.1991 r.,
C-180/89, Komisja przeciwko Wtochom, ECLI:EU:C:1991:78.



https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=301356&pageIndex=0&doclang=pl&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=9238832

mie¢ charakter niedyskryminacyjny. Po drugie, muszg znajdowa¢ oparcie w nadrzednych wzgledach
interesu ogolnego. Po trzecie, powinny pozostawat¢ adekwatne do realizacji zamierzonego celu
regulacyjnego. Wreszcie, po czwarte, ich zakres nie moze wykracza¢ poza to, co jest konieczne dla
osiggniecia tego celu (musza by¢ zatem proporcjonaine).

Think Tank The Company wskazuje w powyzszym kontekscie to, ze oczywistym jest to, ze obywatele
innych panstw cztonkowskich UE nie sg w jakimkolwiek przypadku uprawnieni do tego, by utworzy¢ w
Polsce paristwowa osobe prawna, jaka jest NFOSIGW (argumentum ex art. 400 ustawy Prawo ochrony
Srodowiska), czy tez do niej przystapi¢ (gdzie w przypadku Organizacji ROP Opakowan tworzonych w
innych panstwach cztonkowskich UE istnieje jak najbardziej mozliwos¢ przystapienia do tych organizacii,
jak rowniez ich utworzenia w przypadku decyzji prawodawcy lokalnego w przedmiocie stosowania
modelu bottom-up)32.

Think Tank The Company podkresla w rezultacie to, ze powierzenie zadan i kompetencji Organizacji
ROP Opakowart w Polsce — na mocy postanowien UC100 — NFOSIGW nie jest rozwigzaniem
prawidtowym, gdzie jednoczes$nie rozwigzanie, zgodnie z ktorym zadania i kompetencje Organizacji ROP
Opakowan bytyby wykonywane przez panstwowg osobe prawng, kiéra to osoba nie jest
przedsiebiorstwem w rozumieniu art.106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (i w zwigzku z art.
15 Dyrektywy 2006/123), jest rozwigzaniem bez precedensu w innych panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej.

W tym ostatnim kontekscie konieczne jest przypomnienie tego, ze zaden sposrod krajéw cztonkowskich
UE nie powierzyt zadan i kompetencji, o ktérych mowa w art. 8-8a Dyrektywy 2008/98/WE do
wykonywania przez podmiot, ktory nie jest przedsigbiorca w rozumieniu art. 106 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123.

Think Tank The Company przypomina przy tym to, ze takie powierzenie implikuje to, ze te zadania i

kompetencje nie beda mogty byé w ogdlnosci realizowane, z uwagi na spoczywajacy na NFOSiGW

52\ tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze ani wolno$¢ prowadzenia dziatalnoci gospodarczej ustanowiona w art. 16 Karty,
ani prawo wasnosci zagwarantowane w jej art. 17 nie sg prerogatywami absolutnymi (zob. podobnie wyrok z dnia 30 kwietnia
2024 r., Trade Express-L i DEVNIA TSIMENT, C-395/22 i C-428/22, EU:C:2024:374, pkt 78 i przytoczone tam orzecznictwo),
poniewaz korzystanie z nich moze, zgodnie z art. 52 ust. 1 Karty, podlega¢ ograniczeniom, pod warunkiem ze ograniczenia
te sq przewidziane ustawa, szanujq istote tej wolnosci i tego prawa oraz, z zastrzezeniem zasady proporcjonalnosci, sg
konieczne i rzeczywiScie odpowiadajg celom interesu ogdlnego uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony praw i
wolnosci innych oséb. W tym kontek$cie nalezy uscidlic, ze $rodek krajowy nie moze realizowaé celu interesu ogélnego,
takiego jak cel ochrony zdrowia publicznego, bez uwzglednienia faktu, ze nalezy go pogodzi¢ z prawami podstawowymi i
zasadami, ktorych dotyczy ten srodek, zapisanymi w traktatach i Karcie, dokonujac wywazenia miedzy owym celem interesu
ogdlnego z jednej strony a rozpatrywanymi prawami i zasadami z drugiej strony, w celu zapewnienia, by niedogodnosci
spowodowane przez ten $rodek nie byty nadmierne w stosunku do zamierzonych celéw. Tym samym mozliwo$¢ uzasadnienia
ograniczenia praw zagwarantowanych w art. 16 i 17 Karty nalezy ocenia¢ poprzez zbadanie wagi ingerencii, jaka stanowi
takie ograniczenie, oraz sprawdzenie, czy znaczenie celdw interesu ogdlnego, ktérym stuzy to ograniczenie, pozostaje w
relacji do tej wagi (zob. podobnie wyrok z dnia 5 grudnia 2023 r., Nordic Info, C-128/22, EU:C:2023:951, pkt 93 i przytoczone
tam orzecznictwo); Wyrok dostepny jest pod adresem internetowym: EUR-Lex - 62023CN0254 - EN - EUR-Lex



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:62023CN0254

obowigzek w przedmiocie stosowania tzw. prounijnej wyktadni przepisow prawa krajowego, a tym samym
obowigzek w przedmiocie uwzglednienia tego, ze zadania i kompetencje, o ktdrych mowa w art. 8-8a
Dyrektywy 2009/98/WE moga by¢ wykonywane wytacznie przez przedsigbiorstwa, o ktorych mowa w art.
106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (i w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123), mamy tutaj
bowiem do czynienia ze Swiadczeniem ustug w ogdinym interesie gospodarczym, ktére to ustugi sg
dziatalno$cig gospodarczg (not-for-profit; argumentum ex art. 8a ust. 4 Dyrektywy 2008/98/WE?53).

Jak trafnie wskazuje to Trybunat Sprawiedliwo$ci®*: Panstwom cztonkowskim przystuguje zatem
uprawnienie - pod warunkiem przestrzegania prawa Unii - do okreslania zakresu i organizacji swoich
ustug Swiadczonych w ogdinym interesie gospodarczym, z uwzglednieniem w szczegolnosci celow
odpowiadajgcych ich polityce krajowej. Szeroki zakres uznania, jakim dysponujg panstwa cztonkowskie
w tym wzgledzie, moze zosta¢ zakwestionowany jedynie w przypadku oczywistego btedu (zob. podobnie
wyroki: z dnia 20 kwietnia 2010 r., Federutility i in., C-265/08, EU:C:2010:205, pkt 29; z dnia 15 maja
2019 r., Achema i in., C-706/17, EU:C:2019:407, pkt 104; a takze z dnia 8 czerwca 2023 r., Prestige and
Limousine, C-50/21, EU:C:2023:448, pkt 76). Uprawnienie panstw cztonkowskich do zdefiniowania ustug
Swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym nie moze by¢ bowiem wykonywane w Sposob
arbitralny, jedynie w celu wyfgczenia danego Sektora dziafalnoSci spod stosowania postanowien
traktatow.

Podobnie Trybunat Sprawiedliwo$ci trafnie podkreslit to, ze: Artykut106 ust.2 TFUE nalezy interpretowac
w ten sposob, Ze: osobe prawna, ktdra, po pierwsze, ma wytgczne prawo wykonywania, zgodnie z art. 8
i 8a dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie
odpadow oraz uchylajgcej niektore dyrektywy, zmienionej dyrektywq Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2018/851 z dnia 30 maja 2018 r., dziatalno$ci polegajacej na realizacji, w odniesieniu do danej
kategorii produktow na catym terytorium panstwa cztonkowskiego, obowigzkdw w zakresie rozszerzonej
odpowiedzialno$ci producenta na rachunek danych producentow i ktora, po drugie, ma obowigzek
wykonywac te dziatalnoS¢ w celach niezarobkowych nalezy uznac za przedsigbiorstwo zobowigzane do
zarzgdzania ustugami $wiadczonymi w ogolnym interesie gospodarczym w rozumieniu tego art. 106 ust.

2, pod warunkiem ze tej osobie prawnej faktycznie powierzono wykonywanie obowigzkow z zakresu

53 Ponadto, jak wynika z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunat, z art. 39 ust. 1 i 3 ZVO-2 wynika, ze wytgcznie jedna
organizacja jest zobowigzana do wykonywania dziatalno$ci polegajacej na wspdlnym wykonaniu obowigzkéw w dziedzinie
rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta w sposéb rentowny, przy czym opfaty pobierane w zamian za jej ustugi musza
pokrywac cato$¢ kosztow tej dziatalnosci. Ponadto ewentualne zyski osiggniete przez te organizacje na podstawie optat
uiszczanych na jej rzecz przez danych producentéw sg ponownie inwestowane w te dziatalno$¢ i mogg w ten sposéb
wzmochi¢ zdolno$¢ finansowg tej organizacji do celéw wprowadzania systemu zbiorki i przetwarzania odpadéw pochodzacych
z produktéw objetych rozszerzong odpowiedzialnoscig producenta; por. szerzej: Wyrok dostepny jest pod adresem
internetowym: EUR-Lex - 62023CN0254 - EN - EUR-Lex

54 Por. szerzej: Wyrok dostepny jest pod adresem internetowym: EUR-Lex - 62023CN0254 - EN - EUR-Lex
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ustug publicznych oraz ze charakter, czas trwania i zakres tych obowigzkéw sq jasno okres$lone w prawie
krajowym?®s.

Think Tank The Company wskazuje w tym miejscu to, ze NFOSIGW nie jest paristwowym funduszem
celowym, ale jest panstwowg osobg prawng o formie wprost uregulowanej w ustawie Prawo ochrony
srodowiska (argumentum ex art. 400 ustawy Prawo ochrony $rodowiska). Potwierdzeniem wyzej
powotanego statusu prawnego NFOSIGW jest umieszczenie planu finansowego NFOSIGW w zataczniku
nr 14 do ustawy budzetowej (plany finansowe parstwowych 0sob prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt
14 i 0s6b prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych).

Think Tank The Company wskazuje przy tym, ze taki status prawny NFOSIGW implikuje jeszcze
dodatkowy problem. Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej pobieraé bowiem
bedzie od producenta opakowan tzw. optate opakowaniowa, a nastepnie dokonywa¢ bedzie refundacii
kosztéw na rzecz gmin. Taki model dziatania NFOSIGW jest nie do pogodzenia z art. 8a ust. 4 lit. a)
Dyrektywy 2008/98/WE, ktory to przepis wymaga tego, aby wkiad finansowy wnoszony przez
producentow pokrywat koszty zbierania i przetwarzania odpadow dla konkretnego strumienia produktow,
za ktory ponosza odpowiedzialno$¢. Norma z art. 8a ust. 4 lit. a) Dyrektywy 2008/98/WE wymaga zatem
wprowadzenia do krajowej implementacii tej Dyrektywy mechanizmu ,znaczenia” Srodkéw finansowych,
kt6ry to mechanizm — co Think Tank The Company podkre$la — nie zostat wprowadzony do przepisow
UC100. Co wiecej aktualne brzmienie przepiséw UC100 pozwala przyja¢, ze NFOSIGW jest uprawniony
przeznaczy¢ Srodki finansowe, o ktérych mowa w art. 8a ust. 4 lit. a) Dyrektywy 2008/98/WE na w istocie
dowolne, ogoine wydatki z zakresu gospodarki komunalnej (np. na dofinansowanie zbiorki odpadow bio,
gabarytéw czy wrecz odpaddw zmieszanych), a nie wytacznie na optymalizacje i selektywng zbidrke

frakcji opakowaniowych, za ktdre zaptacili producenci.

Think Tank The Company podkresla, ze takie usytuowanie NFOSIGW wskazuje, ze jest on przede
wszystkim podmiotem prawa (panstwowg osobg prawng) przeznaczonym do wykonywania funkcji
publicznych, ktora jednak nie wykonuje zadan czy funkcji zleconych administraciji publicznej, tylko dziata
— co do zasady - w obszarze prawa prywatnego. Gdzie jednoczesnie dziatalnosé NFOSIGW — zgodnie z
UC100 - poddana jest nadzorowi administracyjnoprawnemu sprawowanemu przez Ministra Klimatu
(argumentum ex art. 58 ust. 4 UC100), gdzie kryterium sprawowania nadzoru jest kryterium legalno$ci.

Think Tank The Company — w powyzszym kontekscie — wskazuje, ze status prawny NFOSIGW jest

,specyficzny’, gdzie z jednej strony NFOSIGW ma dziataé — zgodnie z UC100 — w obszarze dziatalnosci

% Por. szerzej: Wyrok dostepny jest pod adresem internetowym: EUR-Lex - 62023CN0254 - EN - EUR-Lex
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jako Organizacja ROP Opakowan jako podmiot prawa publicznego (z uwagi na koniecznosé¢
respektowania zasady legalizmu) oraz rownoczes$nie i rownolegle jako podmiot prawa prywatnego.

W tym ostatnim kontekscie Think Tank The Company wskaze to, ze - zgodnie z UC100 - NFOSIGW
ma nie petni¢ roli jedynie fiskalnej, czy decydowac o dystrybuciji Srodkdw pienieznych pochodzacych od
producentow opakowan, ale takze zawiera¢ szereg uméw cywilnoprawnych z podmiotami zajmujgcymi
sie recyklingiem odpadow. Bedzie wiec petni¢ role komercyjng, ktéra co do zasady powinna by¢
prowadzona przez przedsiebiorce.

Think Tank The Company podkresla to, ze Trybunat Sprawiedliwosci w szeregu orzeczen poruszyt
temat obowigzku przybierania przez podmioty prawa publicznego tozsamej formy prawnej jak
przedsigbiorstwa prywatne.

Think Tank The Company przypomina, ze w prawie Unii Europejskiej definicja przedsigbiorstwa ma
charakter funkcjonalny a nie formalny. Powyzsze jest funkcjg orzeczen, w ktérych TSUE orzekato, ze do
celow stosowania niektdrych przepiséw UE ,przedsiebiorcy” jest kazdy podmiot prowadzacy dziatalnos¢
gospodarcza, czyli oferujgcy towary na rynku; gdzie najwazniejszym w tym obszarze jest wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Hoffner i Elser (sygnatura: C-41/90) w ktérym  Trybunat
Sprawiedliwosci orzekt, ze publiczna agencja zatrudnienia prowadzgca dziatalnoS¢ w zakresie udzielania
zamowien publicznych moze by¢ uznana za przedsigbiorce do celdw stosowania wspdlnotowych requt
konkurencji. Podobnie Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku tym wskazat to, Ze: parstwo cztonkowskie
stwarza sytuacje, w ktorej Swiadczenie ustugi jest ograniczone, gdy przedsiebiorstwo, ktéremu przyznaje
wytaczne prawo do dziafalno$ci w zakresie rekrutacji kadry kierowniczej, ewidentnie nie jest w Stanie
zaspokoi¢ popytu panujgcego na rynku na tego rodzaju dziatalno$¢, a skuteczne wykonywanie tej
dziatalnoSci przez spotki prywatne jest niemoZliwe z powodu utrzymywania w mocy przepisu
ustawowego, ktory zakazuje takiej dziatalnoSci, a nieprzestrzeganie tego zakazu powoduje niewaznosc
danych umow.

Think Tank The Company wskazuje, ze powyzsze pozwala na sformutowanie stanowiska, ze
niemozliwe jest obejécie nakazow i zakazow wynikajacych z unijnych przepisow o przestrzeganiu zasad
uczciwej konkurencji poprzez nadanie podmiotowi wykonujacego dziatalno$¢ gospodarczg formy
prawnej niemieszczacej sie w katalogu form przewidzianych dla przedsiebiorcéw. Jednoczes$nie, skoro
dany podmiot publiczny takg dziatalno$¢ juz prowadzi, to powinien on przybra¢ forme wtasciwg i podlegac
takim samym regulacjom jak kazdy inny przedsigbiorca.

Gdzie projektodawca — co Think Tank The Company podkresla — w Projekcie UC100 explicite wskazat
to, ze NFOSIGW nie jest przedsiebiorca w rozumieniu postanowien ustawy Prawo przedsiebiorcow

(argumentum ex art. 58 ust. 4 UC100).



Think Tank The Company w tym miejscu odwotuje sie do innego wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci (w
sprawie o sygnaturze C-49/07), w ktorym Trybunat Sprawiedliwo$ci orzekt, Ze brak celu zarobkowego
nie zwalnia organizacji z przestrzegania prawa konkurencji. Tym samym jesli dany podmiot oferuje na
rynku towary lub ustugi (np. sprzedaje prawa reklamowe, organizuje odptatne wydarzenia), staje sie
przedsiebiorstwem w rozumieniu unijnym. Panstwo cztonkowskie nie moze przyznawa¢ podmiotowi
gospodarczemu uprawnien regulacyjnych umozliwiajacych blokowanie konkurencji bez Zadnych
ograniczen, procedur odwotawczych, czy obiektywnych kryteriow. Gdzie w przypadku NFOSiGW mamy
do czynienia wiasnie z takim rozwigzaniem, gdzie NFOSIGW jest naturalnym monopolista, a
jednoczesnie nie jest przedsiebiorstwem w rozumieniu postanowien z art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej.

Think Tank The Company w tym miejscu powotuje dodatkowo wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w
sprawie Compass- Datenbank vs Austria (sygnatura: C- 138/11), w ktérym Trybunat Sprawiedliwo$ci
orzekt, ze samo pobieranie optat za wpis do rejestru przedsigbiorcow nie klasyfikuje jeszcze danego
podmiotu jako przedsigbiorcy co oznacza, ze nie podlega przepisom o konkurencji. Dotyczy to jednak
jedynie sytuacji w ktorych podmiot prawa publicznego realizuje swoje ustawowe obowigzki wynikajgce
ze sfery imperium i ma charakter Scisle administracyjny. Wyroznikiem jest wiec tutaj dziatanie w interesie
publicznym, ktore ponadto ma zapobiec paralizowi administracyjnemu. Implikuje to wniosek, ze uznanie
danej dziatalno$ci za dziatalno$¢ o charakterze publicznym, za ktérg podmiot prawa publicznego pobiera
opfaty, moze nie by¢ uznana za dziatalno$¢ o charakterze gospodarczym jedynie w Scisle okreslonych
przypadkach.

Think Tank The Company powota jednocze$nie wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Aeroports
de Paris (sygnatura: T-128/98), w ktorym Trybunat Sprawiedliwosci orzekt, ze obstuga naziemna za ktorg
operator lotniska pobierat opfaty to dziatalno$¢ gospodarcza, ktdrg nalezy odroznia¢ od dziatan o
charakterze czysto panstwowym (kontrola ruchu lotniczego, bezpieczenstwo narodowe, ochrona granic).
Dziatania, za ktore podmiot publiczny pobiera optaty mozna uznac za mieszczace sie sferze wiadztwa
publicznego jedynie, gdy realizujg one ustawowy obowigzek o charakterze niekomercyjnym i nie wigzg
sie ze Swiadczeniem ustug rynkowych.

Powyzsze prowadzi do sformutowania przez Think Tank The Company konstatacji, ze NFOSIGW —
pomimo brzmienia przepisu z art. 58 ust. 4 UC100 - staje sie przedsiebiorstwem w rozumieniu unijnego
prawa konkurencjii zaczyna w petni podlegaé normie z art. 102 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, a tym samym NFOSIGW zobowiazany jest do przestrzegania przepiséw dotyczacych form
organizacyjno- prawnych, w jakich powinien funkcjonowa¢ podmiot $wiadczacych dziatalno$é

gospodarcza. Gdzie wymag ten jest nie w ogélnosci w przypadku NFOSIGW spetniony.



Think Tank The Company wskazuje dodatkowo to, ze proponowane rozwigzanie (ij. rozwigzanie z art.
58 ust. 4 UC100) nie moze by¢ w jakimkolwiek przypadku ttumaczone tym, Ze ochrona srodowiska i
system rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta to wytgczne, suwerenne zadanie panstwa. Jak
zostato to bowiem wskazane, system rozszerzonej odpowiedzialno$ci producenta moze by¢ oparty na
modelu bottom-up. Co wiecej w przypadku rynku odzysku produktow, rynek ten istnieje, jest
konkurencyjny i sprawnie obstugiwany przez podmioty prywatne. W rezultacie z powodzeniem mozna
wskaza¢ — co Think Tank The Company podkre$la — ze projektodawca w UC100 nie tworzy tu nowej
kompetencji dla organdéw administracji publicznej, lecz dokonuje nacjonalizacji i monopolizacji
dziatajacego rynku komercyjnego.

W jakimkolwiek przypadku nie mozna przy tym zapomina¢ o tym, ze NFOSIGW jako panistwowa osoba
prawna nie podlega rynkowym mechanizmom upadto$ci, elastycznosci cenowej czy rownego traktowania
stron.

Think Tank The Company wskazuje przy tym to, ze prawodawca w UC100 eliminujac podmioty
prywatne tworzy monopol podmiotu, ktory ze wzgledu na swojg strukture administracyjng nie ma narzedzi
do efektywnego, rynkowego zarzadzania obszarem dziatania jako Organizacja ROP Opakowan.
Oczywistym przy tym jest to, ze jesli dana ustuga ma charakter komercyjny (przejecie obowigzku za
wynagrodzeniem), podmiot jg Swiadczacy musi dziata¢ w rezimie rynkowym (jako przedsigbiorca), a nie
jako uprzywilejowany podmiot, co uniemozliwia jakakolwiek kontrole antymonopolowg na poziomie
krajowym.

Think Tank The Company — majac na uwadze powyzsze — wskazuje, ze w catej Unii Europejskiej nie
jest znany pojedynczy przypadek, w ktorym to Organizacjg ROP Opakowan byfaby panstwowa osoba
prawna, ktdra nie jest przedsigbiorstwem w rozumieniu przepisu z art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej w zwigzku z art. 15 Dyrektywy 2006/123. Zarzadzanie ustugami $wiadczonymi w
0golnym interesie gospodarczym jest dziatalnoscig, ktora jest wykonywana przez przedsiebiorstwa, o
ktérych mowa w art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zwigzku z art. 15 Dyrektywy
2006/123.

Think Tank The Company wskaze przy tym, ze nawet w tych panstwach czlonkowskich, w ktorych
lokalny prawodawca zastosowat model top-down, Organizacja ROP Opakowan jest organizacjg prawa
prywatnego (a nie panstwowa osobg prawna jak NFOSIGW), do ktérej to organizacji mozna przystapic.
Gdzie w przypadku NFOSIGW z uwagi na status prawny NFOSiGW (argumentum ex art. 400 i nast.

ustawy Prawo ochrony $rodowiska) takie przystapienie nie jest w ogdlno$ci mozliwe.

Powotane wyzej podejscie prawodawcy krajowego w ramach Projektu UC100 stanowi przy tym

rownoczes$nie naruszenie unijnej i konstytucyjnej zasady proporcjonalno$ci. W tym kontek$cie Think



Tank The Company podkresla, ze zasada proporcjonalnosci uznawana za jedng z zasad ogdlnych,
podstawowych prawa Unii Europejskiej%®, jak rdwniez - zasade o walorze konstytucyjnym?’.

Stanowi ona jedng z najwazniejszych zasad, na ktorych oparty jest porzadek prawny Unii Europejskiej®s;
gdzie na gruncie prawa Unii Europejskiej wynika ona z art. 5 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej®?, zgodnie
z ktérym: zakres i forma dziafania Unii nie wykraczajg poza to, co jest konieczne do osiggnigcia celow
Traktatows?,

Powyzsze stanowi imperatyw8' odno$nie do formy, sposobu oraz intensywno$ci wykonywania
kompetencji?, kierowany takze do organdéw wiadzy wykonawczej na szczeblu unijnym i krajowym,
nakazujacy podejmowac im jedynie takie Srodki i dziatania, ktdre sg odpowiednie, konieczne - niezbedne
oraz proporcjonalne do osiagniecia celu, ktérego realizacji stuza®3.

Najwazniejszg wytyczng ptynacq z unijnej zasady proporcjonalnosci jest wiec wywazenie i mozliwie
idealne dopasowanie instrumentow potrzebnych do osiggniecia zamierzonego celu do okolicznosci
konkretnego stanu faktycznego®. Instrumenty te nie mogg wykraczaé poza to, co jest $cisle niezbedne
dla zagwarantowania osiggniecia celu regulacyjnego, zas procedury stosowania tych instrumentéw nie
powinny zawierac elementdw, ktdre pozostawatyby w razacej dysproporcji do wagi danego naruszenia®®.
W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wskazano trafnie, ze: zasada
proporcjonalno$ci, bedgca jedng z ogdinych zasad prawa Unii, wymaga, by akty prawne instytucji Unii
byty odpowiednie do realizacji zgodnych z prawem celow zamierzonych przez dane uregulowanie i nie
wykraczaty poza to, co konieczne do realizacji tych celow, przy czym tam, gdzie istnieje mozliwo$¢

wyboru spo$rod wiekszej liczby odpowiednich rozwigzan, nalezy stosowac rozwigzania najmniej

% Por. np.: D. Sobczynski, Zasada proporcjonalnosci w europejskim prawie wspolnotowym, ,Glosa Przeglad. Prawa
Gospodarczego” 2003, nr 3, s. 7.

57 Por. np.: P. Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezirski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, wyd. I, LEX/el. 2021, art. 31.

% Tym samym stanowi zasade, ktdra bezposrednio obowigzuje we wszystkich panstwach cztonkowskich i to niezaleznie od
jej bezposredniego wprowadzenia do porzadku prawnego danego panstwa; por. szerzej: J. Barcz, Zasada pierwszeristwa
prawa wspolnotowego w $wietle postanowien Konstytucji RP z 1997 r., ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 2, s. 21-42;
por. takze: K. Wéjtowicz, Bezposredni skutek przepisdw prawa wspolnotowego w porzgdku prawnym RP, ,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2004, nr 1, s. 43-70; por. takze: wyrok TSUE z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie C- 26/62 NV Algemene Transport-
en Expeditie Onderneming van Gend & Loos v Netherlands Inland Revenue Administration, Zb. Orz. 1963, s. 00003.

% Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.

60 Por.: wyrok TSUE z dnia 10 stycznia 2006 r. w sprawie C-344/04 The Queen on the application of: International Air Transport
Association and European Low Fares Airline Association vs Department for Transport, Zb. Orz. 2006, s. -00403.

61 Wersja skonsolidowana z 2016 r., Dz. Urz. UE 2 7.06.2016 r., C 202, s. 13, dalej jako: ,TUE”.

62 Por. szerzej: R. Grzeszczak, Wiadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 126 i nast.

83 Por. szerzej: T. Tridimas, The Principles of Proportionality and Subsidiarity under the EU Constitution, [w:] E. Piontek (red.),
Reformowanie Unii Europejskiej. Wybrane problemy prawne okresu przemian, Zakamycze 2005, s. 100.

64 Por. szerzej: wyrok TS z 24.09.1985 r., w sprawie 181/84 The Queen, ex parte E. D. & F. Man (Sugar) Ltd przeciwko R.
Intervention Board for Agricultural Produce, ECR [1985] s. 02889 - odno$nie do sankcji i $rodkéw stosowanych w sprawach
z zakresu wspolinej polityki rolnej.

85 Por. szerzej: wyrok TS 2 12.12.1992 r., C-210/91 Komisja Europejska przeciwko Grecji, ECR 1-6753, dostep:
http://curia.europa.eu/juris/showPdf jsf?text=&docid=98111&pagelndex=0&doclang=DE&mode=Ist&dir =&occ=
first&part=1&cid=855634. (data dostepu: 06.03.2026 r.).
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dotkliwe, a wynikajgce z tego niedogodnosci nie mogq byc nadmierne w stosunku do zamierzonych
celowss,

Podstawowa funkcjg realizowang przez zasade proporcjonalnosci jest ograniczenie — nieuzasadnionych,
w okreslonej sytuacii, koniecznoscig ochrony interesu publicznego — dziatan organdw wiadzy publicznej
ingerujacych w sfere chronionych wolnosci i praw podmiotowych. Realizacja tego celu nastepuje poprzez
okreslenie przestanek, ktorych wystgpienie uzasadnia wprowadzenie takiego ograniczenia.

Zasada ta stanowi zasadniczg wytyczng odnos$nie do wykonywania kompetencji przyznanych w
traktatach instytucjom Unii Europejskiej, jak i — z uwagi na recypowanie tej zasady do krajowych
porzadkdéw normatywnych — kompetencji przyznanych instytucjom krajowym i réwnoczesnie stanowi
zasadnicze kryterium weryfikacji prawidtowo$ci realizacji tych kompetenciji.

Zasada proporcjonalnosci wyznacza wytyczne dla wtadzy wykonawczej w obrebie Unii Europejskiej (tak
na szczeblu UE, jak i na szczeblu krajowym) i chroni tym samym panstwa cztonkowskie UE przed
ingerencjg UE w ich zakres wiladzy, jak réwniez jednostki przed nadmierng i nieuzasadniong®’
okoliczno$ciami danego przypadku ingerencjq uprawnionych organdéw wiadzy wykonawczej w ich
dziatalnos¢.

Zasada proporcjonalnosci wymaga, aby $rodki stuzace wykonaniu prawa UE i krajowego byty Scisle
dostosowane do okolicznosci sprawy; organy nie mogg stosowa¢ nadmiernie dolegliwych rozwigzan ani
nakfadac nieuzasadnionych obcigzen.

Zasada proporcjonalnosci wymaga od prawodawcy wprowadzajacego ograniczenie w zakresie
obowigzywania prawa podmiotowego rownolegtego i kumulatywnego spetnienia kilku warunkow?®. Po
pierwsze, istotnym motywem wprowadzenia takiego ograniczenia musi by¢ cel, ze wzgledu, na ktérego
realizacje to ograniczenie ma nastapi¢. Prawodawca, decydujac sie na ograniczenie danego prawa,
dziata¢ ma zawsze w imig realizacji dobra publicznego, skonkretyzowanego w postaci okreslonego celu
publicznego. Po drugie, ograniczenie to ma by¢ srodkiem majacym zapewni¢ realizacjie danego celu
publicznego. Po trzecie, musi zosta¢ spetniony wymog przydatnosci $rodka, ktory dotyczy relacji
wystepujacej pomiedzy ograniczeniem prawa jako srodkiem a celem, ktory ma by¢ osiggniety w wyniku
zastosowania tego srodka. Ograniczenie to ma by¢ zabiegiem rzeczywiscie przydatnym dla realizacji

zamierzonego przez ustawodawce celu. Po czwarte, ograniczenie to musi przyja¢ posta¢ najmniejszego

8 Por. szerzej: wyrok TS 2 9.09.2022 r., T-52/16, Crédit Mutuel Arkéa przeciwko Europejskiemu Bankowi Centralnemu (EBC),
LEX nr 3399903.

67 Por. np.: wyrok TSUE z dnia 14 maja 1974 r., w sprawie C-4/73 J. Nold, Kohlen- und BaustoffgroBhandlung v Commission
of the European Communities, Zb. Orz. 1974, s. 00491; wyrok TSUE w sprawie C-11/70 Internationale Handelsgesellschaft
mbH v Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel; wyrok TSUE z dnia 13 grudnia 1979 r., w sprawie C-44/79
Liselotte Hauer przeciwko Land Rheinland-Pfalz, Zb. Orz. 1979, s. 03727; wyrok TSUE z dnia 20 wrze$nia 2003 r. w sprawie
C-320/03 Komisja Europejska przeciwko Republice Austrii, Zb. Orz. 2005, s. 1-09871; wyrok TSUE z dnia 21 grudnia 2011 r.
w sprawie C-28/09 Komisja Europejska v Austria Komisja Europejska przeciwko Republice Austrii, Zb. Orz. 2011, s. I-13525.
8 Por. szerzej: wyrok TK z dnia 16 lutego 1999 r., Sk. 11/98, OTK 1999, Nr 2, poz. 22.




potencjalnie mozliwego ograniczenia, ktore jest jednoczesnie ograniczeniem wystarczajgcym do
osiggniecia zamierzonego celu. Po pigte wreszcie, ustawodawca musi pamieta¢, ze nie wolno mu
ogranicza¢ konstytucyjnego prawa podmiotowego nawet wéwczas, gdy ograniczenie jest $rodkiem
przydatnym dla osiggniecia danego celu, je$li sam charakter celu takiego ograniczenia nie
usprawiedliwia®®.

Zasada proporcjonalnosci wymaga, aby instrumenty stuzace wykonaniu prawa UE i krajowego byty Scisle
dostosowane do okolicznosci sprawy. Organy nie mogg stosowaé nadmiernie dolegliwych rozwigzan ani
naktadac nieuzasadnionych obcigzen. Zasada ta wyznacza standard zaréwno dla regulaciji, jak i dziatan
organow, ma charakter jurydyczny i moze byC powotywana przed sgdami jako wzorzec kontroli
legalnosci®. W rezultacie zastosowany Srodek powinien mozliwie skutecznie prowadzi¢ do osiggniecia
celu regulacyjnego. Rozwigzania zbyt restrykcyjne, ktore nie zapewniajg tego rezultatu, naruszajg
proporcjonalno$¢. Gdy dostepnych jest kilka rozwigzan, organ musi wybra¢ najprostsze, najtansze i
rownoczesnie najmniej dolegliwe.

Think Tank The Company wskazuje, ze oczywistym jest, ze sytuacja prawna, w ktérej prawodawca
krajowy zamierza zrealizowac cele regulacyjne Dyrektywy 2008/98/WE z wykorzystaniem instrumentdw,
ktére w jakimkolwiek przypadku nie bedq prowadzi¢ do realizacii tych celéw (j. z uwagi na okolicznosg,
Ze status prawny NFOSIGW — co zostanie szczegétowo opisane w czesci lll. niniejszego dokumenty —w
potaczeniu z poddaniem NFOSIGW nadzorowi administracyjnoprawnemu sprawowanemu przez Ministra
Klimatu, implikuja to, ze NFOSIGW nie bedzie mogt w ogélnosci dziataé, a tym samym realizowaé zadan
o ktoérych mowa w Dyrektywie 2008/98/WE) stanowi oczywiste naruszenie unijnej — i w konsekwencji tez
krajowej — zasady proporcjonalnosci.

W tym ostatnim kontekscie Think Tank The Company podkresla, ze w doktrynie” formutowane jest
stanowisko, ktére kwestionuje zgodno$¢ modelu Organizacji ROP Opakowan z przepisami Konstytucji
RP. Gdzie prof. M. Chmaj i dr G. Piotrowski podnoszg to, ze: W obecnym stanie prawnym, na gruncie
u.gosp.o., organizacje odzysku opakowan, bedace podmiotami prawa prywatnego funkcjonujacymi w

formie spétek akcyjnych, mogq realizowa¢ obowigzki cigzace na przedsiebiorcach wprowadzajgcych

8 Por. szerzej: A. Walaszek-Pyziol, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego 1995 nr 1, s. 15-16; D. Sobczynski, Zasada proporcjonalno$ci w europejskim prawie
wspolnotowym, ,Glosa Przeglad. Prawa Gospodarczego” 2003, nr 3, s. 10-11. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9
czerwca 1998 r., K. 28/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 50; Por. takze Wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2001 r., [l RN 87/00; OSNP 2001,
poz. 704; M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci w $wietle Konstytucji RP [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi 80-
tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego. Torun, 15-16 listopada 2005, Torur 2005, s. 471-481.

70 Zob. np.: wyrok TS z 16.06.2015 r., C-62/14, Peter Gauweiler i Inni przeciwko Deutscher Bundestag, ZOTSiS 2015, nr 6,
poz. |-400.

™ Por. szerzej; 250903 - OIGOS - stanowisko UC100.pdf; zob. takze: dokument732353.docx; por. takze:
dokument732354.docx



https://www.oigos.pl/files/page/foto-artykuly/Aktualnosci%20zdjecia/2025%20rok/250903%20-%20OIGO%C5%9A%20-%20stanowisko%20UC100.pdf
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Flegislacja.rcl.gov.pl%2Fdocs%2F%2F2%2F12401003%2F13149459%2F13149460%2Fdokument732353.docx&wdOrigin=BROWSELINK
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Flegislacja.rcl.gov.pl%2Fdocs%2F%2F2%2F12401003%2F13149459%2F13149460%2Fdokument732354.docx&wdOrigin=BROWSELINK

produkty w opakowaniach w zakresie zapewnienia recyklingu odpadow opakowaniowych, prowadzenia
publicznych kampanii edukacyjnych oraz sprawozdawczo$ci. Organizacje odzysku opakowan
funkcjonujg na zasadach komercyjnych i moggq wykonywac wyfgcznie dziatalno$¢ gospodarczg zwigzang
Z organizowaniem, zarzadzaniem lub prowadzeniem przedsiewzie¢ zwigzanych z odzyskiem, w tym
recyklingiem odpadow, oraz finansowaniem publicznych kampanii edukacyjnych (art. 27 pkt 2 u.gosp.o.).
Ponadto organizacje odzysku opakowan mogq dziatac jako organizacje odzysku, o ktorych mowa w
przepisach ustawy z dn. 11 maja 2001 r. o obowigzkach przedsiebiorcow w zakresie gospodarowania
niektorymi odpadami oraz o opfacie produktowej. Organizacje odzysku opakowar funkcjonujg na rynku
od 2013 r., stanowigc kontynuacje organizacji odzysku funkcjonujgcych na rynku od 2001 r. na gruncie
ww. ustawy o obowigzkach przedsigbiorcow w zakresie gospodarowania niektorymi odpadami oraz o
opfacie produktowej. Status takich organizacji posiada obecnie 27 spotek akcyjnych, przy czym wedle
ustalen Projektodawcy, organizacje majgce 92,87% udziat w rynku zatrudniaty fgcznie 155 0sob, a
sprzedaz przez nie ustug wyniosta ok. 615,26 minzt. Mamy wiec do czynienia z podmiotami
Stanowigcymi istotny sektor gospodarki odpadami i funkcjonujgcymi na nim od 25 lat. Aktualnie to wtasnie
organizacje odzysku opakowan petnig role organizacji realizujgcych za przedsigbiorcow ich obowigzki
wynikajgce z ROP, o ktorych mowa w m.in. w art. 8a ust. 3 Dyrektywy 2008/98/WE. W PPWR
ustawodawca unijny przewidziat mozliwo$c powierzenia przez producentow obowigzkow wynikajgcych z
ROP organizacjom odpowiedzialno$ci producenta — co stanowi kontynuacje rozwigzan przyjetych na
gruncie dyrektywy. Tymczasem Projektodawca zdecydowat o przeniesieniu mozliwosci wykonywania
w imieniu producentéw obowigzkdw wynikajgcych z ROP z organizacji odzysku opakowarn na Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, przyznajac temu podmiotowi status OOP. Z chwilg
wejscia w zycie wszystkich przepisow Projektu, dotychczas funkcjonujgce organizacje odzysku
opakowan utracqg kompetencje do realizowania obowigzkow wynikajgcych
Z ROP w imieniu przedsigbiorcéw. Oznacza to, ze z tq chwilg organizacje te utracq podstawy prawne do
funkcjonowania — z chwilg przejecia ich obowigzkéw przez NFOSIGW nastapi likwidacja rynku. Oznacza
fo, Ze organizacje odzysku opakowan utracg mozliwo$¢ prowadzenia dotychczasowej dziafalnoSci
gospodarczej — i chodzi tu o jedyny rodzaj dziatalnoSci, ktéry byt dla tych organizacji dopuszczalny. W
praktyce oznacza¢ to bedzie konieczno$C zakonczenia dziatalnosci, wzglednie catkowitego
przebranzowienia (rozpoczecia dziatalno$ci w catkowicie innym sektorze gospodarki). Projektodawca nie
przewidziat Zzadnych mechanizméw przej$ciowych, umozliwiajgcych organizacjom rozpoczecie
dziatalnosci w innych obszarach, a tym bardziej — wspierajgcych te organizacje w zmianie profilu
dziatalnoSci. Projektodawca nie przewidziat rowniez zadnego odszkodowania dla podmiotow, ktore
wskutek wejscia w Zycie ustawy bedq musiaty zakonczy¢ dziatalno$c, ani nawet wsparcia w zwigzku z

powstaniem kosztow zamkniecia i likwidacji przedsiebiorstw. Nalezy jednocze$nie zauwazyc, ze



organizacje odzysku opakowan nie bedg mogty stopniowo ograniczac prowadzonej dziatalnoSci do czasu
petnego wejscia w Zycie przepisow Projektu, albowiem do tego czasu na przedsiebiorcach dalej bedg
cigzyty obowigzki ustawowe, ktorych realizacje przejety organizacje.Co oczywiste, ustawodawca posiada
istotny zakres swobody regulacyjnej i przeniesienie kompetencji do zastepowania innych
przedsiebiorcow w realizacji obowigzkéw ustawowych na podmiot publiczny nie jest wykluczone. Nie
Sposob réwniez nie dostrzec, ze w odniesieniu do funkcjonowania organizacji odzysku opakowar mamy
do czynienia z rynkiem specyficznym, albowiem w zasadzie utworzonym w drodze ustawy — organizacje
Swiadczg na rzecz przedsigbiorcow ustugi stuzace wypetnieniu przez przedsigbiorcow obowigzkow
natozonych na nich przez przepisy prawa. Jednakze w sytuacji, gdy obowigzki te byty realizowane przez
blisko cwier¢ wieku przez organizacje odzysku opakowan na zasadach rynkowych, to nagte zamkniecie
tego segmentu rynku nalezy potraktowac istotne ograniczenie swobody prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, o ktorej mowa w art. 20 Konstytucji RP. W my$l art. 22 Konstytucji RP, takie ograniczenie
jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Jednoczes$nie
majgc na uwadze zasady wynikajgce z art. 2 Konstytucji RP, ograniczenie to powinno by¢ proporcjonalne
oraz powinno respektowac zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
zasade ochrony praw stusznie nabytych i zasade ochrony interesow w toku. W ocenie autorow nin.
ekspertyzy, wylgczenie mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w funkcjonujgcym cwier¢
wieku sektorze gospodarki, potaczone z brakiem ustanowienia mechanizméw pozwalajgcych
przedsiebiorcom na stopniowg zmiane profilu dziatalno$ci oraz niezapewniajgcych im rekompensaty za
Szkody zwigzane z konieczno$cig zamkniecia dziatalnosci, koliduje z zasadami wynikajgcymi z art. 2 w
zw. z art. 20 i 22 Konstytucji RP. Przedsiebiorcy majg prawo oczekiwac, ze jezeli prawodawca zdecyduje
sie na likwidacje branzy, to odbedzie sie to w sposdb stopniowy, umozliwiajgcy (czasowo, organizacyjnie
i finansowo) zakoriczenie prowadzonych przedsiewziec i rozwiniecie nowych. Projektowane przepisy w
ogole tych probleméw nie adresuja, a Projektodawca zatozyt, Zze omawiane organizacje bedg miaty
zaprzestac prowadzonej dziatalno$ci z dania na dzien (z dniem wejscia w zycie wszystkich przepisow
projektowanej ustawy, podstawy prawne funkcjonowania organizacji po prostu zostang derogowane).

Analogiczne stanowisko sformutowane zostato w opracowaniu Instytutu Finanséw Publicznych, ktoérego
autorzy wskazali to, ze: (...) Za takq bowiem nalezy uznac likwidacje organizacji odzysku opakowar i
zastgpienie ich panstwowg organizacjq odpowiedzialnoSci producenta oraz zmiane sposobu
finansowania zagospodarowania odpaddéw opakowaniowych. Brak uzasadnienia propozycji zmiany
podwaza zasade ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzong z
art. 2 Konstytucji RP, ktéra ,opiera sie na pojeciu pewno$ci prawa, a wiec takim zespole cech
przystugujgcych prawu, ktore zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne. Wymienione cechy

umozliwiajg jednostce decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu 0 petng znajomosSc przestanek



dziafania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie mogq zostac wywotane jej
dziataniami. Jednostka powinna mie¢ mozliwos¢ przewidzenia konsekwencji zdarzen na gruncie
obowigzujgcego systemu prawa, dlatego prawodawca nie powinien zmienia¢ obowigzujgcego prawa w
Sposob arbitralny” (Weglinska, 2020, s. 175). Z takq zmiang mamy tu do czynienia. Narusza ona rowniez
zasade pewnoSci obrotu gospodarczego, wyrazong w preambule do ustawy z dnia 6 marca 2018 r. —
Prawo przedsiebiorcow (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 1480 ze zm.), wymagajgcq m.in. by prawo byto tworzone
z dbatoscig o stabilno$¢ warunkow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, co oznacza, ze zmiany zasad
Jje okreSlajgcych powinny by¢ dokonywane tylko wowczas, gdy jest to konieczne.

Analogiczne stanowisko zostato — podobnie — sformutowane w interpelacji poselskiej posta Janusza
Kowalskiego, ktéry podniost w szczegdlnosci to, ze: Ministerstwo Klimatu i Srodowiska przedstawito
projekt ustawy o opakowaniach i odpadach opakowaniowych (UC100), ktéry — pod pozorem realizacji
celdw srodowiskowych - wprowadza fundamentalng przebudowe systemu rozszerzonej
odpowiedzialno$ci producenta (ROP) w Polsce. W rzeczywistoSci projekt ten oznacza odejscie od
funkcjonujgcego od ponad dwoch dekad rynkowego modelu gospodarowania odpadami
opakowaniowymi na rzecz Systemu scentralizowanego, upanstwowionego | Sterowanego
administracyjnie. Kluczowg zmiang proponowang w projekcie UC100 jest faktyczne wyeliminowanie
konkurencyjnych organizacji odzysku opakowar, ktore dotychczas realizowaty obowigzki producentow
w ramach ROP. Podmioty te, w przewazajgcej mierze dziafajgce w oparciu o polski kapitaf, zostajg
zastgpione rozwigzaniem, w ktorym producenci ograniczajq swojq role do wniesienia obowigzkowej
Lopfaty opakowaniowej”, a cato$¢ systemu przejmuje panstwowa administracja, w SzczegdlnoSci
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz struktury mu towarzyszace. Projekt
ten prowadzi do petnej centralizacji zarzgdzania $rodkami finansowymi pochodzacymi od
przedsigbiorcow, przy jednoczesnym usunieciu mechanizméw rynkowych, takich jak konkurencja
cenowa, presja efektywnosciowa czy innowacyjno$¢ organizacyjna. W ich miejsce wprowadzony zostaje
rozbudowany aparat administracyjny, obejmujgcy kolejne instytucje publiczne, ktére nie dziatajg w
warunkach rynkowych i nie ponoszg odpowiedzialnosci za koszty wtasnego funkcjonowania. W
konsekwencji projekt UC100 generuje istotny wzrost kosztéw po stronie producentéw. Szacunki
wskazuja, zZe obcigzenia zwigzane z zagospodarowaniem opakowan i odpaddw opakowaniowych mogq
wzrosng¢ wielokrotnie w pordwnaniu do obecnego systemu. Oznacza to, ze mamy do czynienia nie z
korektq istniejgcego modelu, lecz z radykalnym zwigkszeniem fiskalnych obcigzen przedsiebiorcow.
Szczegdlnie niepokojacy jest charakter tzw. opfaty opakowaniowej, ktora whrew swojej nazwie posiada
wszystkie cechy podatku. Jest to Swiadczenie pieniezne o charakterze przymusowym, bezzwrotnym i
Jjednostronnie ustalanym przez wladze publiczng, bez jakiegokolwiek ekwiwalentu po stronie podmiotow

zobowigzanych. Co wiecej, projekt przewiduje, ze wysoko$¢ tej daniny bedzie ustalana w drodze



rozporzgdzenia ministra, co rodzi powazne watpliwosci co do zgodnosci takiego rozwigzania z

konstytucyjnymi zasadami stanowienia danin publicznych.



Il Analiza prawna. Brak mozliwo$ci dziatania przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i

Gospodarki Wodnej jako Organizacja ROP Opakowan.

Think Tank The Company podkresla, Ze okoliczno$¢ procedowania przepisow UC100 przez
prawodawce krajowego w ramach implementacji Dyrektywy 2008/98/WE w jakimkolwiek przypadku nie
implikuje nieograniczonej swobody regulacyjnej prawodawcy krajowego’2. Takie podejécia nie znajduje
oparcia ani w konstrukcji prawa Unii Europejskiej, ani w utrwalonym orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczacym granic implementacji dyrektyw unijnych. Implementacja
dyrektywy unijnej wyznacza ramy, w ktorych panstwo cztonkowskie jest zobowigzane do osiggniecia
okreslonego rezultatu, przy zachowaniu swobody co do formy i $rodkéw, jednak swoboda ta ma charakter
funkcjonalnie i systemowo ograniczony’s,

Think Tank The Company przypomina, ze kazde rozwigzanie normatywne wykraczajace poza zakres
niezbedny do zapewnienia zgodnosci z minimalnym standardem unijnym - niezaleznie od tego, czy jest
ono uzasadniane wzgledami bezpieczenstwa, efektywnoSci czy specyfiki krajowej - stanowi
autonomiczny wybér regulacyjny panstwa cztonkowskiego.

Think Tank The Company podobnie przypomina, Zze swoboda prawodawcy krajowego w zakresie
tworzenia regulacji normatywnych nie ma w rezultacie charakteru absolutnego, poniewaz granice jego
aktywnos$ci wyznaczane sg zaréwno przez normy prawa pierwotnego Unii Europejskiej (w szczegoinosci
zasady proporcjonalnosci, zasady swobodnego przeptywu towaréw i ustug oraz swobody
przedsiebiorczo$ci), jak i przez krajowe zasady konstytucyjne, ze szczegdinym uwzglednieniem zasady
proporcjonalnosci.

Po pierwsze, regulacja taka musi pozostawa¢ zgodna z prawem wyzszego rzedu, co oznacza
koniecznos¢ respektowania zarébwno norm Konstytucji RP, jak i traktatowych zasad prawa Unii
Europejskiej. Po drugie, wszelkie wprowadzone $rodki muszg odpowiadac zasadzie proporcjonalnosci,
CO 0znacza, m.in. ze ich intensywnos¢ i zakres nie mogq wykracza¢ poza to, co jest konieczne do
osiggniecia zaktadanego celu regulacyjnego. Po trzecie, zgodnie z zasadg subsydiarno$ci, interwencja
krajowa moze zosta¢ podjeta jedynie wowczas, gdy cel regulacji nie moze zosta¢ osiggniety w sposob
wystarczajacy na poziomie unijnym lub gdy interwencja krajowa jest lepiej dostosowana do specyfiki
danego obszaru. Po czwarte, prawodawca krajowy musi dziata¢ w sposéb transparentny, co wigze si¢ z
koniecznoscig przeprowadzenia rzetelnej analizy skutkdw regulaciji oraz przedstawienia przekonujgcego

uzasadnienia dla kazdego rozwigzania wykraczajacego poza minimum unijne. Po pigte wreszcie,

2 Zob. np.: wyrok TK z 10.05.2000 r., K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; J. Juchniewicz, O granicach swobody
ustawodawcy w ksztattowaniu standardéw prawa do sadu, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2016, Nr 3 (31), s. 44.
3 Por. np.: J. Osiejewicz, Harmonizacja prawa panstw czionkowskich, Warszawa 2016, Legalis/el.



regulacje krajowe musza pozostawa¢ w petni kompatybilne z prawem Unii Europejskiej i nie mogg
prowadzic do powstania barier utrudniajacych funkcjonowanie rynku wewnetrznego ani tez do
dyskryminacji podmiotow zagranicznych wzgledem podmiotow krajowych.

Think Tank The Company raz jeszcze wskazuje, ze w przypadku UC100 powyzsze wymogi nie sg
spetnione.

Think Tank The Company uzasadniajac powyzsze stanowisko przypomina, ze zgodnie z art. 61 ust. 1
UC100: jezeli Organizacja ROP Opakowan narusza przepisy ustawy lub rozporzadzenia nr 2025/40 lub
warunki okre$lone w Zasadach Dziatania Organizacji ROP Opakowan, minister wiasciwy do spraw
klimatu wzywa do niezwlocznego zaniechania naruszen, wyznaczajgc termin usuniecia
nieprawidfowosci. Tym samym dziatalnosé NFOSIGW jako Organizacji ROP Opakowan zostata poddana
statemu nadzorowi administracyjnoprawnemu sprawowanemu przez Ministra Klimatu, gdzie wytgcznym
kryterium sprawowania tego nadzoru jest kryterium legalizmu (verba legis: respektowanie przepisow
ustawy lub rozporzadzenia nr 2025/40 lub warunki okre$lone w Zasadach Dziatania Organizacji ROP
Opakowan).

Powyzsze jednoczesnie predestynuje to, ze pozycja prawnoustrojowa NFOSIGW jest specyficzna.
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej jako Organizacja ROP Opakowan ma
bowiem pewne cechy, ktdre pozwalatyby na jego kwalifikacje jako podmiot prawa prywatnego’ (o czym
przesadza w szczegolnosci brak umocowania ustawowego i ustawowych kompetenciji, brak realizowania
przez system ochrony jakichkolwiek zadan publicznych?s). Tym samym NFOSiGW ma cechy, ktore nie
pozwalajg na zaliczenie go do zbioru desygnatéw pojecia podmiot wchodzacy w skitad aparatu
administracyjnego’.

Jednoczes$nie nie mamy tutaj — co Think Tank The Company podkresla - do czynienia z klasycznym

podmiotem prawa prywatnego. Immanentnym elementem sktadajacym sie na konstrukcje podmiotu

74 Zob. np.: M. Pazdan, Podmioty stosunkdw cywilnoprawnych — zagadnienia ogéine [w:] M. Safjan (red.), System Prawa
Prywatnego — Prawo cywilne — cze$¢ ogdina. Tom 1, Warszawa 2012, s. 1024; J. Filipek, O podmiotowosSci administracyjno-
prawnej, Panstwo i Prawo 2/1961, s. 199; M. Grazawski, Podmiotowo$¢ i osobowo$¢ prawna w prawie administracyjnym [w:]
Instytucje wspdfczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. dra hab. J6zefa Filipka, Krakéw 2001, s. 228-
230

5 W tym kontek$cie warto wskazac, ze w judykaturze trafnie przyjmuje sie to, ze: W zwigzku z realizacjg zadan publicznych
PFR nie zostat wyposazony ani przez ustawe, ani tez przez porozumienie wydane na podstawie przepisow ustawy do
podejmowania czynnodci o charakterze wladczym, w tym réwniez wydawania decyzji administracyjnych. PFR nie posiada
zatem kompetencji w tym zakresie, a konsekwencji nie jest rdwniez organem administracyjnym w rozumieniu KPA; por.
szerzej: Postanowienie NSA z dnia 29.06.2022 r., sygnatura: | GSK 1134/22; Legalis; Postanowienie NSA z dnia 3.06.2022
r., sygnatura: | GSK 1002/22; Legalis.

76 Zob. np.: faktycznego podmiotdw wchodzacych w jego skiad, ale ma to réwniez konkretne konsekwencje normatywne. —
Por. T. Kuta [w:] J. BoC (red.), T. Kuta (red.) Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 54; J.
Starosciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 122; J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 54;
W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji pafstwowej w Polsce, Warszawa 1972, s. 16; Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys
prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1998, s. 165; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski
(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 82.



prawa prywatnego’’ jest bowiem to, ze podmiot ten dziata w zakresie swobody prawa prywatnego (jak
np. swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej’8, czy swobody zawierania uméw z art. 353" ustawy
Kodeks cywilny™, ktéra to zasada jest zasadq prawa®) i nie jest zwigzany zasadq
praworzadnosci/legalizmu®!.

Gdzie w przypadku NFOSIGW podmiot ten nie dziata w zakresie swobody prawa prywatnego, co jest
funkcja tego, ze NFOSIGW nie jest w ogolnosci przedsiebiorca w rozumieniu przepisow ustawy Prawo
przedsigbiorcow (argumentum ex art. 58 ust. 4 UC100) i gdzie jednoczesnie dziatalnosé NFOSIGW jako
Organizacji ROP Opakowan jest poddana nadzorowi administracyjnoprawnemu wykonywanemu przez
Ministra Klimatu pod katem zgodno$ci tej dziatalnosci z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego
(argumentum ex art. 61 UC100), a tym samym NFOSIGW dziatajac jako Organizacja ROP Opakowan

zwigzany jest w istocie zasadq legalizmu.

T Zob. np.: Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 33; E. Ochendowski, Prawo
administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Torun 2002, s. 202; S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego, Samorzad Terytorialny
3/2000, s. 5.

8 Zob. np.: M. A. Waligérski, Dziafalno$¢ gospodarcza [w:] S. Wiodyka (red.), Prawo handlowe - cze$¢ ogolna. System Prawa
Handlowego. Tom 1, Warszawa 2009, s. 520.

79 Por. takze: Wyrok SN — Izba Cywilna z dnia 20.04.2021 r., sygnatura: V CSKP 34/21; Legalis.; R. Blicharz, J. Grabowski,
Prawo a gospodarka [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.), Publiczne prawo gospodarcze. System
Prawa Administracyjnego t. 8A, Warszawa 2018, s. 10.

80 Por. takze: Wyrok TK z dnia 29.04.2003 r., sygnatura: SK 24/02; OTK-A 4/2003, poz. 33.

81 Zgodnie z konstytucyjng zasadg praworzadnosci organy administracji publicznej moga dziata¢ wylgcznie w takim zakresie
i wylacznie przy zastosowaniu takich prawnych form dziatania, ktére oparte s na konkretnie wskazanym przepisie prawa.
(por. szerzej: Wyrok NSA z dnia 27.10.1987 r., sygnatura: IV SA 292/87; CBOSA). Organy administracji publicznej mogq
zatem dziata¢ wylaczne w zakresie wynikajacym z wyraznie wskazanego w tre$ci przepisow prawa upowaznienia (por.
szerzej: M. Wierzbowski, Charakter prawny stosunkéw w organizacjach spotecznych, Warszawa 1976, s. 24; S. Fundowicz,
Aksjologia prawa administracyjnego uzywania [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa
Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego. Zakopane 24-27 wrze$nia 2006 r., (red.) J. Zimmermann, Warszawa
2007, s. 635; zob. takze: K. Dziatocha, Konstytucyjne zatozenia systemu naczelnych organéw panstwa, Panstwo i Prawo
10/1987, s. 99-100; K. Opatek, Spor o pojecie praworzgdnosci, Panstwo i Prawo 10/1959, s. 519-520; M. Zielinski,
Obiektywnos¢ ustalenia faktow jako element praworzadno$ci stosowania prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny 1/1979, s. 31-32). Organy dokonujac tejze ingerencji nie realizujg zadnych ,wtasnych” zadan, ktdre nie miatyby
zwigzku z realizacjg konstytucyjnie okreslonych praw i wolnosci obywatelskich (por. szerzej: A. Bta$, Paristwo prawa w
praktyce organdw administracji publicznej [w:] Nauka administracji wobec wyzwan wspofczesnego panstwa prawa.
Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Cisna 2-4 czerwca 2002 r., (red.) J. Lukasiewicz, Rzeszdw 2002, s. 14; J. Nowacki,
Materialne i formalne pojecie praworzgdno$ci, Pafstwo i Prawo 4-5/1968, s. 658-664). Tym samym w $wietle zasady
praworzadno$ci kazdy podmiot bedacy adresatem dziatart administracji uzyskat naturalne prawo do takiego dziatania przez
te administracje publiczna, ktora bedzie funkcjonowaé w sposéb bezwzglednie zgodny z prawem (por. szerzej: E. Letowska,
W zwigzku z odpowiedzialnoscig za szkody wyrzgdzone funkcjonowaniem administracji [w:] Zbior studiéw z zakresu nauk
administracyjnych (Zbiér studidw po$wieconych pamieci Profesora Jerzego Staro$ciaka), (red.) Z. Rybicki, M. Gromadzka-
Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 52; K. Swirydowicz, S. Wronkowska, M.
Zielinski, Z. Ziembinski, O nieporozumieniach dotyczacych tzw. ,norm zezwalajgcych”, Panstwo i Prawo 7/1975, s. 58).
Przyja¢ zatem nalezy, Ze faktyczna realizacja postanowien ptyngcych z tresci zasady praworzadno$ci wymaga, by konkretne
dziatanie podejmowane przez uprawniony podmiot administrujgcy (zob. np.: W. Dawidowicz, Zafozenia badan nad
administracjg panstwowgq oraz nad podstawami jej funkcjonowania w spofeczenstwie, Panstwo i Prawo 6/1975, s. 21-22; E.
Ochendowski, Zakfad jako podmiot administracji paristwowej, Panstwo i Prawo 10/1974, s. 52-53) wypetniato tacznie trzy
przestanki. Po pierwsze, musi by¢ to dziatanie podjete na mocy normy prawnej, w ktdrej tresci prawodawca explicite zamie$cit
bezposrednie pozwolenie na podjecie wiasnie takiego dziatania. Po drugie, dziatanie to musi bezwzglednie zawieraé sie w
granicach dla danego dziatania, zawartych przez prawodawce w tresci odpowiednich norm prawnych. Ponadto powinno to
by¢ dziatanie rzetelne (por. szerzej: Wyrok SN z dnia 5.08.1992 r., sygnatura: | PA 5/92; Orzecznictwo Saddw Polskich 7-
8/1993, poz. 142).



Think Tank The Company przypomina w tym kontekscie, ze tam gdzie zasadg prawa administracyjnego
jest zasada legalizmu, tam natomiast zasadg prawa prywatnego jest zasada®, ze dozwolonym jest
wszystko to, co nie jest zabronioness.

Think Tank The Company wskazuje przy tym to, ze jednym z elementow sktadajacych sie na obowigzek
respektowania zasady legalizmu, ktérego to realizacja jest przedmiotem nadzoru sprawowanego przez
Ministra Klimatu (argumentum ex art. 61 UC100) jest respektowanie przez NFOSIGW odpowiednich
przepisbw prawa unijnego, w tym stosowanie tzw. prounijnej wyktadni przepiséw prawa krajowego.

W tym ostatnim kontek$cie Think Tank The Company przypomina wreszcie to, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE organy krajowe sg zobowigzane do interpretowania i
stosowania prawa krajowego w mozliwie najszerszym zakresie w sposob zapewniajacy petng
skuteczno$¢ prawa Unii Europejskiejs4.

Obowigzek ten nie ogranicza sie wytacznie do sadow, lecz obejmuje réwniez organy administracii
publicznej, ktore przy podejmowaniu decyzji indywidualnych lub aktéw o charakterze generalnym muszg
uwzglednia¢ nadrzednos¢ i skutecznos¢ norm unijnych.

Majac przy tym na uwadze to, ze dziatalnoé¢ NFOSIGW jako Organizacji ROP Opakowari poddana jest
nadzorowi administracyjnoprawnemu sprawowanemu przez Ministra Klimatu, oczywistym jest to, ze
NFOSIGW dziatajac jako Organizacja ROP Opakowan musi respektowat powyzszy sposb
dokonywania wykfadni.

Think Tank The Company podkresla to, ze obowigzek prounijnej wyktadni®® prowadzi do wniosku, ze
NFOSIGW nie moze oprze¢ swojego dziatania na regulacjach stanowigcych element krajowego

porzadku prawnego, ktore to regulacje (jak ma to miejsce w przypadku UC100) sg niezgodne z

82 Trafnie wskazuje sie w judykaturze to, ze: Wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej podlega ograniczeniu tylko w drodze ustawy
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny, zgodnie z art. 22 Konstytucji RP. Istnieje domniemanie wolno$ci podejmowania
i prowadzenia dziafalno$ci, o ile (i dop6ki) co innego nie wynika z przepisow ustawowych. Z zasadg wolnosci dziatalnosci
gospodarczej zwigzane jest rowniez uprawnienie do podejmowania przez przedsiebiorcow wszelkich dziafan, z wyjatkiem
tych, ktére sq zakazane przez przepisy prawa. Przedsigbiorcy mogg by¢ obowigzani do okreslonego zachowania tylko na
podstawie przepiséw prawa, o czym stanowi art. 8 ustawy Prawo przedsiebiorcow. Przepis ten wyraza zasade, Ze to, co nie
jest prawem zabronione, jest dozwolone. Tym samym nalezy wskazac, ze podejmowanie, wykonywanie i zakofczenie
dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na rownych prawach, z zachowaniem warunkow okreSlonych przepisami
prawa; por. szerzej: Wyrok WSA w Opolu z dnia 9.06.2022 r., sygnatura: Il SA/Op 125/22; Legalis; Wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 11.03.2022 r., sygnatura: Il SA/Po 688/21; Legalis; zob. takze: Wyrok NSA z dnia 9.12.2021 r., sygnatura: Il GSK
2385/21; Legalis.

83 Zob. np.: Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21.01.2020 r., sygnatura: Il SA/Ol 962/19; LEX; Wyrok WSA w Gliwicach z dnia
16.01.2020 r., sygnatura: Il SAB/GI 279/19; LEX.

84 Zob. np.: B. de Witte, Direct Effect, Primacy and the Nature of the Legal Order [w:] The Evolution of EU Law, red. P. Craig,
G. de Burca, Oxford 2011, s. 323 i n.; M. Claes, The National Courts' Mandate in the European Constitution, Hart Publishing
2006, s. 70-96; P. Craig, G. de Barca, EU Law. Text, Cases and Materials, wyd. 6, OUP 2015, s. 184-224; S. Prechal, Direct
Effect, Indirect Effect, Supremacy and the Evolving Constitution of the European Union [w:] The Fundamentals of EU Law
Revisited, red. C. Barnard, Oxford 2007, s. 37-38.

8 Por. np.: wyrok TSUE z 9.03.1978 r. w sprawie C-106/77 Simmenthal SA, ECLI:EU:C:1978:49.



przepisami prawa unijnego%. W rezultacie obowigzkiem NFOSIGW jest odstapi¢ od stosowania
przepisdw UC100 okreélajacych dziatanie NFOSIGW jako Organizacji ROP Opakowan, ktdre to przepisy
sq niewtasciwg implementacjg Dyrektywy 2008/98/WE (co zostato szczegdtowo oméwione w czesci Il.
niniejszego opracowania). Prounijna wykfadnia nie moze bowiem stuzy¢ sanowaniu i podtrzymywaniu
skuteczno$ci przepisow krajowych przyjetych z naruszeniem procedur unijnych. Wrecz przeciwnie - jej
funkcjq jest eliminowanie z praktyki stosowania prawa tych rozwigzan, ktére prowadzityby do podwazenia
skuteczno$ci i jednolitosci prawa Unii Europejskieje’.

Analiza potencjalnego scenariusza stosowania przez NFOSiGW przepiséw UC100 prowadzi do wniosku,
iz dziatalno$¢ ta bytaby obarczona wadg prawng o charakterze fundamentalnym; co implikowatoby
zauwazyc¢, ze sady administracyjne, dokonujac kontroli legalno$ci decyzji administracyjnej, zobowigzane
sq badac jej zgodnos¢ nie tylko z przepisami prawa krajowego, lecz réwniez z prawem Unii Europejskiej,
ktore - jako majgce pierwszenstwo - wyznacza granice dopuszczalnosci stosowania krajowych podstaw
normatywnych88. Co istotne, sad administracyjny nie miatby mozliwosci ,naprawienia” tej wady ani
poprzez zastosowanie wyktadni prounijnej, ani poprzez czesciowe pominiecie wadliwych regulacji, gdyz
prowadzitoby to w istocie do zastgpienia ustawodawcy badz organu administracji w kreowaniu nowe;j
podstawy prawnej rozstrzygniecia. Jedynym prawidtowym rozstrzygnieciem procesowym bytoby w takim
przypadku stwierdzenie niewaznosci takiego aktu albo uchylenie decyzji z uwagi na naruszenie

przepisdw prawa materialnego majacych istotny wptyw na wynik sprawy.

Think Tank The Company podnosi przy tym to, ze dalsza, a zarazem szczegdinie doniostg
konsekwencjg powyzszego jest otwarcie drogi do formutowania roszczen odszkodowawczych
kierowanych przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej. Ryzyko to znajduje swoje jednoznaczne i
ugruntowane oparcie zarowno w konstrukcji odpowiedzialnosci panstwa cztonkowskiego za naruszenie

prawa Unii Europejskiej, jak i w utrwalonym orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

8 Brak notyfikacji przepisu technicznego Komisji Europejskiej przed jego przyjeciem powoduije, iz do sadu krajowego nalezy
odmowa zastosowania tego przepisu prawa krajowego. Nalezy przy tym dodac, iz w takim wypadku obowigzek odmowy
zastosowania przepisu technicznego, ktéry nie zostat notyfikowany, spoczywa nie tylko na sadach ale réwniez organach
administracji - tak: wyrok TSUE z 22.06.1989 r. w sprawie C-103/88, Fratelli Costanzo SpA przeciwko Comune di Milano,
ECR 1989 01839; wyrok TSUE z 11.07.2002 r. w sprawie C-62/00, Marks & Spencer plc przeciwko Commissioners of
Customs & Excise, ECLI:EU:C:2002:435.

87 Zob. np.: W. Rowinski, Nakaz dokonywania wykfadni prounijnej jako dyrektywa wyktadni systemowej, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny 2016, nr 78(1), s. 99 i n.; C. Mik, Wyktadnia zgodna prawa krajowego z prawem Unii Europejskiej
[w:] S. Wronkowska (red.), Polska kultura prawna a proces integracji europejskiej, Krakow 2005, s. 124.

8 Zob. np.: wyrok NSA z 14.02.2018 r., Il GSK 2656/17, LEX nr 2479034; wyrok NSA z 14.02.2018 r., Il GSK 2448/17, LEX
nr 2479029; wyrok NSA z 20.03.2018 r., Il GSK 2022/17, LEX nr 2483927; wyrok NSA z 20.03.2018 r., Il GSK 2901/17, LEX
nr 2483928; wyrok NSA z 19.01.2020 r., Il GSK 3530/17, LEX nr 3055510; wyrok NSA z 18.05.2018 r., Il GSK 2643/17, LEX
nr 2505643; wyrok NSA z 25.09.2020 r., Il GSK 1186/18, LEX nr 3063630; wyrok NSA z 12.12.2019r., Il GSK 2112/17, LEX
nr 2778049; wyrok NSA z 18.05.2018 r., Il GSK 2642/17, LEX nr 2505642.



Zgodnie z zasadami wynikajacymi z tego orzecznictwa, panistwo cztonkowskie ponosi odpowiedzialnos¢
odszkodowawczg za szkody wyrzadzone jednostkom w nastepstwie naruszenia prawa Unii Europejskiej,
jezeli spetnione zostang okreslone przestanki, w szczegolnosci gdy naruszona norma prawa unijnego
przyznaje jednostkom konkretne uprawnienia, naruszenie ma charakter wystarczajgco powazny, a
pomiedzy tym naruszeniem a powstatg szkodq zachodzi adekwatny zwigzek przyczynowy.

Zasada pierwszenstwa stosowania prawa UE nakazuje, aby w przypadku kolizji norm prawa krajowego
i norm prawa unijnego (zaréwno pierwotnego, jak i wtdrnego), organ stosujacy prawo udzielat
pierwszenstwa normo prawa UE. W praktyce fakt kolizji przepisow UC100 z powotanymi wyzej
przepisami prawa UE (tak pierwotnego, jak i wtérnego) moze stanowi¢ podstawe do odmowy stosowania
przez sam NFOSIGW, Ministra Klimatu, jak réwniez inne organy administracji publicznej, jak wreszcie
przez sady krajowe przepiséw prawa naktadajacych ciezary na przedsiebiorcow. Oczywistym przy tym
jest to, ze takie zakwestionowanie przepisdw krajowych moze stanowi¢ podstawe nie tylko do powstania
skutkow na przyszios¢, ale rowniez do dochodzenia przez producentdbw zwrotu nienaleznie
(bezpodstawnie) uiszczonych opfat z tytutu ROP opakowania.

Podobny skutek bedzie miato zakwestionowanie przepisow UC100 z uwagi na ich sprzecznos¢ z
Konstytucjg RP, ktéra to sprzeczno$¢ przepisow UC100 z normami Konstytucji RP jest funkcjq
sprzecznosci przepisow UC100 z przepisami prawa UE. Odmowa zastosowania przepisow UC100 (w
sytuacji, w ktorej przepisy UC100 statyby sie przepisami prawa powszechnie obowigzujacego; co
obejmuje réwniez akty wykonawcze wydane na mocy delegacji ustawowych, o ktorych jest mowa w
UC100) moze nastagpic nie tylko w przypadku wydania orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérego
osnowie Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niezgodno$¢ (niekonstytucyjno$¢) przepisow UC100 z
przepisami Konstytucji RP, ale moze to réwniez nastgpi¢ w rezultacie tzw. rozproszonej kontroli
konstytucyjnosci wykonywanej przez sady powszechne czy sady administracyjne® (t. w sytuacii

stwierdzenia przez ten sad tego, ze przepis jest w oczywisty sposob niekonstytucyjny).

89 Zob. np.: Wyrok SN z dnia 7 kwietnia 1998 r., | PKN 90/98; LEX; wyrok NSA z dnia 24 wrzesnia 2008 r., | OSK 1369/07
LEX; wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2016 r., Il GSK 2765/16; LEX.



V. Podsumowanie.

Przeprowadzona przez Think Tank The Company analiza prowadzi do sformutowania nastepujacych

konkluzji:
- Nie jest prawidlowym powierzenie przez prawodawce krajowego zadan i
kompetenciji Organizacji ROP Opakowan do Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, ktory to NFOSIGW nie jest przedsigbiorca w rozumieniu ustawy
Prawo przedsiebiorcow, a zatem nie jest tez przedsigbiorstwem w rozumieniu normy z art.
106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej;
- Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej jest panstwowa
osoba prawna, ktéra zostata utworzona i dziata na mocy postanowien ustawy Prawo
ochrony srodowiska; w rezultacie brak jest mozliwosci przystapienia przez producentow
opakowan do tej organizacji;
- Poddanie dziatalno$ci NFOSiGW nadzorowi administracyjnoprawnemu Ministra
Klimatu pod katem spetnienia wymogéw legalizmu, w potaczeniu ze spoczywajacym na
NFOSiGW obowiazkiem w przedmiocie dokonywania tzw. prounijnej wyktadni przepisow
prawa krajowego, implikuje to, ze NFOSiGW nie moze w ogolnosci stosowaé przepisow
UC100 normujacych dziatalnos¢ NFOSIGW jako Organizacji ROP Opakowan z uwagi na
niezgodnos¢ przepiséw UC100 z przepisami Dyrektywy 2008/98/WE;
- Przepisy UC100 dotyczace NFOSiGW jako Organizacji ROP Opakowan sa
niezgodne z przepisami Dyrektywy 2008/98/WE, jak réwniez sg niezgodne ze swoboda
dziatalnoSci gospodarczej w obrebie jednolitego rynku, jak wreszcie sa
nieproporcjonalne;
- Powotane niezgodnosci implikuja obowiazek odstapienia od stosowania tych
przepiséw i czynig je ,martwymi”;
- Hipotetyczne stosowanie przepiséw UC100 bedzie implikowato odpowiedzialnosé
odszkodowawczg z tytutu naruszenia zobowigzan Rzeczypospolitej Polskiej jako panstwa
cztonkowskiego UE;
- Model monopolu naturalnego NFOSIiGW nie jest modelem optymalnym i
charakteryzuje sie istotnie mniejsza efektywnoscia, nizeli ma to miejsce w przypadku
modelu rozproszonego (tj. modelu wolnego rynku).



Majac powyzsze na uwadze Think Tank The Company postuluje moZliwie pilne usuniecie powotanych
niezgodnosci, ktorych wystepowanie implikuje to, ze przepisy UC100 dotyczace Organizacji ROP
Opakowan beda regulacjg w istocie ,martwa”, ktora w jakimkolwiek przypadku nie znajdzie zastosowania

w praktyce i nie bedzie stuzy¢ realizacji celow regulacyjnych z Dyrektywy 2008/98/WE.

Dodatkowo Think Tank The Company postuluje odej$cie od modelu top-down i przej$cie do modelu
bottom-up, ktéry to model jest modelem dominujacym w Unii Europejskiej. Tym samym Think Tank The
Company postuluje to, by Organizacja ROP Opakowan byta tworzona nie na drodze ustawowej (gdzie
ocena prawna przepisow Projektu UC100 w przedmiocie dziatalno$ci Organizacji ROP Opakowan jest
jednoznacznie negatywne), ale by Organizacja ROP Opakowan byta tworzona - $ladem takich
organizacji w innych panstwach cztonkowskich — przez producentow opakowan, tj. w istocie podmioty
zwigzane, wynikajaca z Dyrektywy 2008/98/WE, zasadg w przedmiocie rozszerzonej odpowiedzialno$ci
producenta (jak np. zostato to zaproponowane w projekcie Ogdlnopolskiej Izby Gospodarczej Ochrony

Srodowiska z dnia 3 wrzesnia 2025 r.)%.

Think Tank The Company postuluje wreszcie to, by Polska obrata inny model dla Organizacji ROP
Opakowan, nizeli model monopolu naturalnego, ktéry to model jest modelem nieefektywnym (czego
najlepszym przyktadem sg powotane w niniejszym dokumencie negatywne do$wiadczenia innych krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej, ktore to kraje wybraty model monopolu naturalnego®!). Think Tank The
Company wskazuje, ze model monopolu naturalnego — czego najlepszym potwierdzeniem sg
doswiadczenia wegierskie - jest bowiem modelem nieoptymalnym i niestuzacym realizacji postulatow

regulacyjnych wynikajacych z postanowien Dyrektywy 2008/98/WE.

Think Tank The Company apeluje o odstapienie od dalszego procedowania modelu rozszerzonej
odpowiedzialnosci producenta opartego tylko na odpowiedzialnosci finansowej producenta oraz na

monopolu naturalnym Organizacji ROP Opakowan.

Think Tank The Company prosi o0 mozliwie pilne uwzglednienie powyzszych uwag i wprowadzenie

odpowiednich zmian do projektu UC100.

% Por. szerzej: 250903 - OIGOS - stanowisko UC100.pdf

91 Dodwiadczenia innych krajow europejskich wskazujg, Zze system ROP oparty o panfstwowy monopol nie jest optymalnym
modelem zarzadzania systemem, poniewaZ nie jest on efektywny kosztowo, ani nie osigga wymaganych poziomdw
recyklingu, co jest podstawg dziatania systeméw ROP. Dodatkowo, sposob w jaki Fundusz miatby zarzadzac $rodkami ROP
jest pozbawiony niezaleznej weryfikacji, mechanizméw transparentnosci dziatania i ich monitoringu, szczegdlnie przez
producentow uiszczajgcych optaty opakowaniowe; por. szerzej: dokument742541.pdf



https://www.oigos.pl/files/page/foto-artykuly/Aktualnosci%20zdjecia/2025%20rok/250903%20-%20OIGO%C5%9A%20-%20stanowisko%20UC100.pdf
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/12401003/13149459/13149462/dokument742541.pdf

