III (esko - polsko - slovensk( konference z oblasti práva (ivotn(ho prostřed( 

Koncep(ni n(stroje ochrany (ivotn(ho prostřed( z pohledu pr(va 

Pr(vnick( fakulty Univerzity Karlowy v Praze, 

Praha 24-26.10.2002, 

JUDr 

Jan Jerzmański

Uniwersytet Opolski  

Międzywydziałowy Instytut Prawa i Administracji

Zakład Administracyjnego Prawa Porównawczego i Prawa Ochrony Środowiska

Opole 45- 058

ul. Plebiscytowa 5

Planowanie w gospodarce odpadami  

I. Prawne instrumenty planistyczne w gospodarce odpadami

1.
Ustawa z 27. 04. 2001 r. o odpadach (Dz. U nr 62, poz. 628 ze zm.) wprowadza nową instytucję planów gospodarki odpadami (art. 14 - art. 16). Plany te traktować należy jako jeden z tzw. planistycznych instrumentów prawnych gospodarki odpadami. 

2.
Poprzez instrumenty prawne gospodarki odpadami będziemy rozumieć te elementy regulacji, które służą stymulacji zachowań podmiotów zobowiązanych oraz kontroli prawidłowego przebiegu procesu gospodarowania, jak również eliminacji zachowań nielegalnych. W tym rozumieniu instrumenty prawne są przede wszystkim narzędziem administracji publicznej, która posługuje się nimi we właściwych dla niej formach działania - wśród nich szczególne znaczenie ma możliwość dokonywania władczych rozstrzygnięć tak generalnych jak i indywidualnych. Instrumenty te są przy tym dość zróżnicowane i pełnić mogą funkcje tak reglamentacyjne jak i kontrolne.

3.
Wśród instrumentów stricte planistycznych szczególną rolę odgrywają tu bez wątpienia instrumenty związane z realizacją polityki przestrzennej i ochroną ładu przestrzennego - co wiąże się ściśle z kontrolą procesów inwestycyjnych. Podstawowym instrumentem prawnym pozostaje w tym kontekście miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (w ograniczonym zakresie rolę taką może pełnić również decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu). Jest to przedmiotem regulacji ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. (Dz. U. z 1999 r. nr 15, poz. 139 ze zm.)


Odnośnie problematyki gospodarowania odpadami na rolę planowania przestrzennego zwraca się szczególnie uwagę przy lokalizacji instalacji służących do unieszkodliwiania odpadów (głownie spalarni i składowisk. Jest to pewne uproszczenie bowiem planowanie przestrzenne w istocie przesądza o przeznaczeniu terenów - co ściśle wiąże się z możliwością powstania określonego rodzaju odpadów jak również prowadzenia określonego typu działalności (np. związanej z odzyskiem odpadów). Planowanie przestrzenne odgrywa również bardzo istotna rolę w ochronie powierzchni ziemi - zwłaszcza zaś w ochronie gruntów rolnych i leśnych. Problematyka ta obejmuje zagadnienie rekultywacji terenów zdegradowanych na skutek nieprawidłowej gospodarki odpadami. Zrozumieniu tej roli planów zagospodarowania przestrzennego służyć ma m.in. instytucja oceny oddziaływania na środowisko skutków realizacji planów i programów (tzw. strategiczna) - która obejmuje również miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.


Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego ma szczególny charakter prawny - jest bowiem przepisem prawa miejscowego (zgodnie z art. 87 Konstytucji RP jest to powszechnie obowiązujące źródło prawa). Mimo to nie może on służyć realizacji wszystkich celów  - nawet jeżeli są to cele wyraźnie określone w obowiązującym prawie. Plan, konkretyzując wymagania wynikające z przepisów szczególnych nie może czynić tego w sposób dowolny w szczególności zaś nie może utrudniać zgodnego z prawem korzystania z nieruchomości. Warunkiem sine qua non wydaje się tu też zachowanie odpowiedniego stopnia abstrakcyjności oraz nie ingerowanie w materię wykraczającą poza problematykę gospodarowania przestrzenią (zob. np. wyrok NSA z 13. 06. 1985 r., SA/Ka 172/85, Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego (NSA) 1985/1/32). Nie ulega też wątpliwości, że przy ocenie zgodności dokonywanych rozstrzygnięć z planem nie można stosować wykładni rozszerzającej (zob. np. wyrok NSA z 10. 06. 1998 r., IV SA 1245/96, Wspólnota nr 1999/5 s. 26). 

4.
Drugą grupę instrumentów planistycznych stanowią instrumenty służące bezpośrednio realizacji polityki ochrony środowiska. Zauważyć można, że od początku lat 90-tych stopniowo wprowadzano w Polsce rozwiązania przewidujące, na wszystkich szczeblach podziału administracyjnego kraju, wykorzystanie rozbudowanego systemu instrumentów planistycznych, wytyczających generalne kierunki polityki rozwoju w kontekście ochrony środowiska i zagospodarowania przestrzennego. Szczególne zmiany przyniosła tu zwłaszcza reforma prawa ochrony środowiska dokonana w 2001 r. Zgodnie z postanowieniami ustawy - Prawo ochrony środowiska z 27. 04. 2001 r. (Dz. U. nr 62, poz.  627 ze zm. - dalej zwana p.o.ś.) podstawowym dokumentem planistycznym, wytyczającym zadania państwa w zakresie tworzenia warunków niezbędnych dla realizacji ochrony środowiska i zrównoważonego rozwoju jest tzw. polityka ekologiczna państwa uchwalana przez Sejm RP na okresy czteroletnie. Polityka ta określać powinna  cele i priorytety ekologiczne, rodzaje i harmonogram działań oraz - co najważniejsze -  środki niezbędne do osiągnięcia tych celów, w tym mechanizmy prawne i finansowe. Rada Ministrów jest zobowiązana do przedkładania Sejmowi raportów z realizacji owej polityki. Uchwała parlamentarna, jaką stanowi polityka ekologiczna państwa, nie jest źródłem prawa powszechnie obowiązującym. Wiąże jednak organy administracji publicznej i musi być uwzględniana w programach ochrony środowiska - tym bardziej, że wyraźnie przewiduje to ustawa p.o.ś. Obecnie obowiązuje tzw. II Polityka Ekologiczna Państwa, przyjęta przez Radę Ministrów dnia 13. 06. 2000 r., a następnie uchwalona przez Sejm dnia 22. 06. 2001 r. 


Przed wejściem w życie ustawy p.o.ś. regulacja związana z tworzeniem i realizacją tzw. planów ochrony środowiska i zrównoważonego rozwoju, aczkolwiek obecna w polskim prawie, była jednak niezbyt precyzyjna. W praktyce plany takie nie miały bardzo ograniczone znaczenie. Obecnie przewiduje się, że na odpowiednich szczeblach samorządu terytorialnego uchwala się co cztery lata wojewódzkie, powiatowe i gminne programy ochrony środowiska. Za ich przygotowanie a następnie wykonanie postanowień odpowiedzialna jest administracja samorządowa. Zmiany te nie mają tylko charakteru werbalnego. Nowa instytucja programów ochrony środowiska została pomyślana jako instrument mający w większym stopniu pozwolić na efektywne zarządzanie ochroną środowiska i zapewnić koordynację działań podejmowanych w tym zakresie na poszczególnych szczeblach administracji samorządowej. Celem programów jest realizacja polityki ekologicznej państwa i z tego też względu muszą one spełniać te same wymagania oraz  zawierać takie same elementy.


Częścią odpowiedniego programu ochrony środowiska są powstające w podobnym trybie  plany gospodarki odpadami. Wynika to z przepisów ustawy z 2001 r. o odpadach. Plany te tworzone są na szczeblu krajowym, wojewódzkim, powiatowym i gminnym; wszystkie one mają również realizować cele polityki ekologicznej państwa oraz podstawowe zasady gospodarowania odpadami, w tym zagadnienia związane z odzyskiem i recyklingiem odpadów opakowaniowych. Ze względu na ich szczególną rolę w gospodarce odpadami zostaną one omówione odrębnie.


Odnośnie procesu tworzenia programów ochrony środowiska, należy jeszcze zauważyć, że programy tworzone na szczeblu wojewódzkim (wraz z planami gospodarki odpadami) oraz krajowy plan gospodarki odpadami muszą być również poddane procedurze oceny oddziaływania na środowisko. Sporządza się tu tzw. prognozę oddziaływania na środowisko. Ocena oddziaływania na środowisko nie jest przewidziana natomiast dla programów  powiatowych i gminnych. Programy ochrony środowiska mają charakter programów działania (polityk) i wiążą w związku z tym przede wszystkim organy administracji publicznej. Nowością jest tu jednak wprowadzenie elementów właściwych dla powszechnie obowiązujących przepisów, które wpływać mogą na zakres praw i obowiązków wszystkich podmiotów korzystających ze środowiska (przedsiębiorców, obywateli itp.) Najistotniejszym wydaje się tu, że organ administracji nie może wydać pozwolenia na wprowadzanie do środowiska substancji lub energii (emisja) oraz zezwolić na proponowany sposób zagospodarowania odpadów, jeżeli byłoby to niezgodne z odpowiednim programem ochrony środowiska lub planem gospodarki odpadami. Ustalenia omawianych programów i planów mają również znaczenie dla oceny zasadności wydatkowania środków z funduszy ochrony środowiska i gospodarki wodnej. Zagadnienie to będzie również jeszcze przedmiotem analizy.


Kolejnym instrumentem planistycznym, wprowadzonym przez ustawę p.o.ś. tym razem po raz pierwszy do naszego ustawodawstwa, są programy osiągania standardów jakości środowiska (tzw. programy naprawcze). W przeciwieństwie do omówionych ogólnych programów ochrony środowiska są to akty prawa miejscowego, publikowane w wojewódzkich dziennikach urzędowych. W sytuacjach przewidzianych w ustawach (obecnie dotyczy to ochrony powietrza oraz przed hałasem) w programie takim mogą być ustalone obowiązki podmiotów korzystających ze środowiska związane z ograniczeniem oddziaływania na środowisko, polegające na obowiązku prowadzenia pomiarów wielkości emisji, obowiązku przekazywania wyników prowadzonych pomiarów, ograniczeniu czasu obowiązywania posiadanych przez dany podmiot pozwoleń. W odniesieniu do odpadów programy naprawcze mają jednak ograniczone znaczenie, ponieważ żadna z ustaw nie przewiduje programów związanych bezpośrednio z gospodarką odpadami. Programy takie nie są też przewidziane dla osiągnięcia odpowiednich standardów gleby lub ziemi. Gospodarki odpadami pośrednio może dotyczyć może jedynie wspomniany wyżej program ochrony powietrza - w zakresie w jakim jego zanieczyszczenie spowodowane jest np. przez spalanie odpadów.

5.
Z planowaniem w zakresie gospodarowania odpadami kojarzone są też niesłusznie programy gospodarki odpadami niebezpiecznymi opracowywane przez wytwórcę odpadów niebezpiecznych a zatwierdzane w drodze decyzji odpowiedniego organu. Decyzja administracyjna zatwierdzająca program gospodarki odpadami niebezpiecznymi jest typowym instrumentem nakazowym. 

II. Plany gospodarki odpadami

1.
Wcześniejsze (przed 1. 10. 2001 r.) polskie uregulowania w zakresie ochrony środowiska nie przewidywały nigdy odrębnych instrumentów planistycznych w zakresie gospodarki odpadami.  Jak już wspomniano rolę taką pełniły z pewnością instrumenty typowe dla planowania przestrzennego - a więc przede wszystkim miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Ponadto funkcjonowały tzw. plany ochrony środowiska i zrównoważonego rozwoju - do których odwoływała się nieobowiązująca już ustawa z 1997 r. o odpadach - choć w bardzo ograniczonym zakresie. Rozwiązania te uznano za niewystarczające. W czasie prac nad nową ustawą uwzględniono przede wszystkim wymogi wynikające z prawa Unii Europejskiej (UE)


Wprowadzenie obowiązku opracowywania planów gospodarki odpadami czyni zadość wymaganiom ustawodawstwa UE. Instytucja planów przewidziana jest przede wszystkim w dyrektywie ramowej 75/442/EEC (art. 6). Tworzenie różnego rodzaju planów odnoszących się do gospodarki odpadami nakazują też: 

· dyrektywa 91/689/EEC w sprawie odpadów niebezpiecznych (art. 6), 

· dyrektywa 94/62/EC w sprawie opakowań i odpadów opakowaniowych (art. 14), 

· dyrektywa 99/31/EC w sprawie składowania odpadów (która w art. 5 mówi o narodowej strategii redukcji odpadów biodegradowalnych, a w art. 8 pkt b nakazuje aby tworzenie składowisk było zgodne z planami, o których mowa w dyrektywie 75/442/EEC),

· dyrektywa 91/157/EEC w sprawie baterii i akumulatorów zawierających szkodliwe substancje (art. 6),

· dyrektywa 78/176/EEC w sprawie odpadów z przemysłu dwutlenku tytanu (art. 9),

· dyrektywa 96/59/EC w sprawie PCB/PCT (art. 11).

2.
Ustawa o odpadach z 2001 r. przewiduje tworzenie krajowego planu gospodarki odpadami opracowywanego przez ministra właściwego do spraw środowiska a uchwalanego przez Radę Ministrów, oraz tworzenie planów gospodarki odpadami na szczeblu:

· wojewódzkim - opracowywanego przez zarząd województwa a uchwalanego przez sejmik województwa,

· powiatowym - opracowywanego przez zarząd powiatu a uchwalanego przez radę powiatu,

· gminnym - opracowywanego przez wójta a uchwalanego przez radę gminy.


Z założenia plany gospodarki odpadami, jako jeden z planistycznych instrumentów ochrony środowiska, mają ułatwić efektywne zarządzanie gospodarowaniem odpadami oraz zapewnić niezbędną koordynację działań podejmowanych w tym zakresie na szczeblu krajowym i na poszczególnych szczeblach administracji samorządowej. Celem planów jest realizacja polityki ekologicznej państwa, uchwalanej co cztery lata przez Sejm RP na podstawie art. 13 - art. 16 ustawy p.o.ś. Przede wszystkim jednak plany te służyć mają realizacji podstawowych zasad postępowania z odpadami. Zaznaczyć można, że stosowny przepis ustawy o odpadach odwołuje się tu wprost do postanowień ustanawiających hierarchię obowiązków w zakresie gospodarki odpadami (prewencja - odzysk - unieszkodliwianie). Planowanie w zakresie gospodarki odpadami ma przy tym ułatwić stworzenie w kraju zintegrowanej i wystarczającej sieci instalacji i urządzeń do odzysku i unieszkodliwiania odpadów, spełniających wymagania określone w przepisach o ochronie środowiska. 



Warto przy tym przypomnieć, że plan krajowy oraz plany wojewódzkie muszą być poddane procedurze oceny oddziaływania na środowisko na podstawie art. 40 - art. 45 ustawy p.o.ś. Ocena oddziaływania na środowisko nie jest natomiast wymagana dla programów powiatowych i gminnych. Zaznaczyć można, że analogiczne zasady obowiązują w przypadku programów ochrony środowiska (zob. wyżej).

3. 
Ustawa o odpadach wyraźnie nawiązuje do rozwiązań ustawy p.o.ś. w zakresie jej regulacji związanej z zapewnieniem możliwości realizacji polityki ochrony środowiska:

„Wojewódzki, powiatowy i gminny plan gospodarki odpadami stanowi część odpowiedniego programu ochrony środowiska i jest tworzony w trybie i na zasadach określonych w przepisach o ochronie środowiska” (art. 14 ust. 6 ustawy o odpadach).

Przepis ten ma szczególne znaczenie dla interpretacji szeregu dalszych szczegółowych jej postanowień - zwłaszcza odnośnie trybu przyjmowania oraz hierarchii planów gospodarki odpadami (zob. niżej). Nota bene powoduje on dość znaczne zamieszanie bowiem ustawa o odpadach istotnie modyfikuje tu postanowienia ustawy p.o.ś zawarte w Dziale III Tytułu I „Polityka ekologiczna oraz programy ochrony środowiska”. Wszystko to powoduje, że plany gospodarki odpadami można wprawdzie uznać za integralną część programów ochrony środowiska ale wyróżniającą się znaczną autonomią.


Na tym tle powstawać mogą dość istotne wątpliwości - bowiem cytowany powyżej przepis nie odnosi się do tak ważnych dokumentów planistycznych jak polityka ekologiczna państwa oraz krajowy plan gospodarki odpadami.  Stosunek polityki ekologicznej państwa do wszystkich planów gospodarki odpadami (w tym również do krajowego) określa art. 15 ust. 1 ustawy o odpadach:

„Plany gospodarki odpadami powinny być opracowywane zgodnie z polityką ekologiczną państwa”.

Pamiętać należy, że podobna relacja w stosunku do programów ochrony środowiska wynika z postanowień art. 17 ust. 1 ustawy p.o.ś. Wszystko to nie przesądza jednak o wzajemnych relacjach pomiędzy krajowym planem gospodarki odpadami a programami ochrony środowiska. Krajowy plan gospodarki odpadami nie jest z pewnością częścią polityki ekologicznej (rozumianej jako dokument planistyczny). Przede wszystkim jest przyjmowany w odrębnym trybie (zob. niżej). Tym samym jawi się on jako sui generis hybryda, powiązana hierarchicznie z innymi planami gospodarki odpadami, ale na pozostałą treść programów ochrony środowiska oddziałująca jedynie pośrednio.


Wszystkie plany gospodarki odpadami (podobnie jak i programy ochrony środowiska) są natomiast instrumentem odrębnym od instrumentów właściwych dla planowania przestrzennego tj. od:

· miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 

· strategii rozwoju województwa i planu zagospodarowania przestrzennego województwa,

· programów realizacji ponadlokalnych i regionalnych celów publicznych, 

· polityki przestrzennej państwa.

Żaden przepis prawa nie zobowiązuje przy tym bezpośrednio do koordynacji treści obu typów dokumentów planistycznych (z których tylko miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego ma walor powszechnie obowiązującego prawa - zob. pkt I). Wzajemne relacje są tu przy tym dość skomplikowane bowiem pamiętać trzeba, że znaczna część  zadań z zakresu gospodarki odpadami (i ochrony środowiska) nie może być określana ani realizowana w oderwaniu od problematyki zagospodarowania przestrzennego

4.
Zgodnie z postanowieniami art. 14 ust. 2 ustawy o odpadach plany gospodarki odpadami określać mają:

· aktualny stan gospodarki odpadami,

· prognozowane zmiany w zakresie gospodarki odpadami,

· działania zmierzające do poprawy sytuacji w zakresie gospodarowania odpadami,

· instrumenty finansowe służące realizacji zamierzonych celów,

· system monitoringu i oceny realizacji zamierzonych celów.


Są to ogólne wytyczne co do treści planów tworzonych na wszystkich szczeblach. Bardziej precyzyjne wymagania co do treści planów zawarte są w kolejnych przepisach ustawy o odpadach. Podstawowe elementy planu krajowego oraz planów wojewódzkich, powiatowych i gminnych (art. 15 ust. 3) obejmują: 

· rodzaj, ilość i źródło pochodzenia odpadów, które mają być poddane procesom odzysku lub unieszkodliwiania,

· rozmieszczenie istniejących instalacji i urządzeń do odzysku lub unieszkodliwiania odpadów, wraz z wykazem podmiotów prowadzących działalność w tym zakresie,

· działania zmierzające do zapobiegania powstawaniu odpadów lub ograniczania ilości odpadów i ich negatywnego oddziaływania na środowisko oraz prawidłowego postępowania z nimi, w tym ograniczenia ilości odpadów ulegających biodegradacji zawartych w odpadach komunalnych kierowanych na składowiska,

· projektowany system gospodarowania odpadami.

Wyliczenie powyższe trudno uznać za wyczerpujące. Wskazuje ono na najważniejsze aspekty gospodarki odpadami. Trzeba jednak przyjąć, że każdy z planów musi zawierać wszystkie wymienione elementy, a ponadto - w miarę potrzeb - również inne postanowienia. 


Dodatkowe obligatoryjne elementy planów gminnych (art. 15 ust. 4) to określenie: 

· rodzaju planowanych przedsięwzięć oraz harmonogramu ich realizacji,

· źródeł i harmonogramu uruchamiania środków finansowych.


Dodatkowym fakultatywnym elementem planu krajowego (art. 15 ust. 5) może być określenie przedsięwzięć priorytetowych o charakterze ponadwojewódzkim, niezbędnych do utworzenia i utrzymania w kraju zintegrowanej i wystarczającej sieci instalacji i urządzeń do unieszkodliwiania odpadów. W praktyce więc przedsięwzięcia te polegać będą na budowie czy przebudowie istniejących instalacji takich jak składowiska i spalarnie odpadów. Przedsięwzięcia te mogą być włączone do krajowego planu gospodarki odpadami, który jak wiadomo jest uchwalany przez Radę Ministrów. Jednocześnie jednak Rada Ministrów (RM) może (fakultatywnie) wydać rozporządzenie określające zasady oraz sposób finansowania przedsięwzięć priorytetowych (jak dotąd RM z tego uprawnienia nie skorzystała). Należy przyjąć, że rozporządzenie takie będzie wydane w przypadku, kiedy RM stwierdzi potrzebę włączenia przedsięwzięć priorytetowych do krajowego planu - co obliguje ministra właściwego do spraw środowiska, który jest organem opracowującym jego projekt. 

5.
Nie są to jedyne postanowienia ustawy o odpadach odnoszące się do treści planów gospodarki odpadami. Art. 15 ust. 7 ma brzmienie następujące:

„Krajowy, wojewódzki, powiatowy lub gminny plan gospodarki odpadami obejmuje wszystkie rodzaje odpadów powstających na terenie danej jednostki administracyjnej oraz przywożonych na jej teren, a w szczególności odpady komunalne z uwzględnieniem odpadów ulegających biodegradacji, odpady opakowaniowe, odpady budowlane, wraki samochodowe, opony oraz odpady niebezpieczne, w tym odpady medyczne i weterynaryjne, oleje odpadowe, baterie i akumulatory”.

Ustanowiono tu zasadę kompleksowości planów gospodarki odpadami. Nakazuje się mianowicie, aby plany obejmowały wszystkie rodzaje odpadów. Wskazane mają być sposoby gospodarowania poszczególnymi rodzajami odpadów, jak np. odpady biodegradowalne, odpady opakowaniowe, odpady niebezpieczne. Wymóg wyodrębnienia w planie sposobów postępowania z poszczególnymi rodzajami odpadów wynika w dużej mierze z przepisów prawa UE.


Dodatkowo można zauważyć, że ustawa o odpadach upoważnia (ale nie zobowiązuje) ministra właściwego do spraw środowiska do wydania rozporządzenia precyzującego zakres, sposób i formę sporządzania wojewódzkiego, powiatowego i gminnego planu gospodarki odpadami. Celem takiej regulacji jest ujednolicenie sposobu przygotowania planów oraz zapewnienia ich spójności. Jak dotąd minister nie skorzystał ze swego uprawnienia. Należy się spodziewać, że uszczegółowienie zasad sporządzania planów pomogłoby samorządom w przygotowywaniu planów i przyczyniło się do spójności planów na obszarze kraju. Po ewentualnym wydaniu rozporządzenia niezgodność planu gospodarki odpadami z jego przepisami stanowiłaby przesłankę do stwierdzenia nieważności odpowiedniej uchwały samorządu - w trybie nadzoru nad działalnością samorządu.  Analogicznego upoważnienia brak jest jednak w ustawie p.o.ś. Wymaga to rozważenia.  W przypadku gdyby rozporządzenie zostało wydane, powstałaby sytuacja, w której sposób tworzenia fragmentu (jakim jest plan gospodarki odpadami) programu ochrony środowiska byłby ściśle uregulowany przez akt wykonawczy do ustawy o odpadach. Natomiast tworzenie pozostałych fragmentów byłoby mniej sformalizowane - silą rzeczy przepisy ustawowe (w tym wypadku ustawy p.o.ś. są tu dość ogólne i pozwalają na większy zakres swobody. 

6.
Art. 14 ust. 6 ustawy o odpadach stanowi, że:

„Wojewódzki, powiatowy i gminny plan gospodarki odpadami (...) jest tworzony w trybie i na zasadach określonych w przepisach o ochronie środowiska”.

Przepis ten nawiązuje bezpośrednio do trybu tworzenia programów ochrony środowiska. Jest to nieco mylące bowiem ustawa o odpadach w dość istotny sposób modyfikuje ów tryb.

 
Projekt krajowego planu gospodarki odpadami jest opracowywany przez ministra właściwego do spraw środowiska, a uchwalany przez Radę Ministrów, natomiast projekty planów wojewódzkich, powiatowych i gminnych opracowywane są przez odpowiednie organy wykonawcze samorządu: zarząd województwa, zarząd powiatu lub wójta, burmistrza albo prezydenta miasta. Następnie plany uchwalane są odpowiednio przez sejmik województwa albo radę powiatu lub gminy. Zauważyć można więc, że ustawa p.o.ś. w ogóle nie zna odpowiednika planu krajowego (nie jest nim z pewnością polityka ekologiczna - zob. wyżej). W pozostałych przypadkach zachodzi jednak pozornie zgodność - programy ochrony środowiska tworzone są również na wszystkich trzech szczeblach samorządu. 


Plany gospodarki odpadami będąc częścią programów ochrony środowiska nie są jednak tworzone w taki sam sposób jak owe programy. Bazą dalszych rozważań uczynić wiec można podkreślenie różnic w procedurze ich tworzenia. Ustawa o odpadach przewiduje przede wszystkim inny tryb opiniowania planów gospodarki odpadami, niż przewidziany jest dla programów ochrony środowiska. O ile przy projektach programów ochrony środowiska wymagana jest opinia tylko organu wykonawczego jednostki samorządu wyższego szczebla, to projekty programów gospodarki odpadami przedstawiane są do zaopiniowania zarówno wyższym, jak i niższym organom (art. 14 ust. 7 i ust. 9 ustawy o odpadach). W rezultacie wymagana jest opinia większej liczby organów. 


W  ustawie o odpadach określony został wyraźnie (art. 14 ust. 8) termin na wyrażenie opinii - 2 miesiące od przedłożenia projektu (inaczej niż przy programach ochrony środowiska, dla których ustawa p.o.ś. nie wskazuje takiego terminu, w związku z czym zastosowanie znajdują tam zasady ogólne określone w przepisach o funkcjonowaniu samorządów województwa, powiatu i gminy, zgodnie z którymi termin ten wynosi 14). Przedłużenie terminu opiniowania w odniesieniu do planów gospodarki odpadami uzasadnione jest większą liczbą wymaganych opinii - projekt planu wojewódzkiego opiniowany jest nie tylko przez ministra (jak miałoby to miejsce w przypadku programów ochrony środowiska), ale również przez zarządy wszystkich powiatów oraz wójtów wszystkich gmin z terenu województwa. Jak się przy tym wydaje należy uznać za dopuszczalne przesyłanie do zaopiniowania oddzielnie planu gospodarki odpadami i oddzielnie pozostałej części programu ochrony środowiska. 

7.
Hierarchię planów gospodarki odpadami określają przepisy art. 15 ust. 1 i ust. 2 ustawy o odpadach. Zasadą podstawową jest, że wszystkie plany gospodarki odpadami (podobnie jak programy ochrony środowiska) powinny być opracowywane zgodnie z polityką ekologiczną państwa (uchwała Sejmu RP - zob. wyżej). Szczególnie istotne są tu jednak postanowienia nakazujące aby plany niższego szczebla były zgodne z planami szczebla wyższego. Zapewnić to ma spójność i kompleksowość planowanych działań w dziedzinie gospodarki odpadami. Należy przyjąć, że organ sporządzający plan ma obowiązek kierować zasadami określonymi w planie nie tylko szczebla bezpośrednio wyższego, ale całej hierarchii planów (tzn. plan gminny musi być zgodny z planem odpowiedniego powiatu, województwa oraz z planem krajowym). W związku z powyższym należy przyjąć, że uchwała samorządowego organu stanowiącego (sejmiku lub rady) dotycząca planu gospodarki odpadami, który byłby sprzeczny z planami wyższego szczebla jest niezgodna z prawem (a konkretnie - z art. 15 ust. 2 ustawy o odpadach) i jako taka powinna zostać uchylona w trybie nadzoru nad działalnością samorządu (zgodnie z przepisami regulującymi działalność samorządów).    


Pewnym problemem jest jednak to, że kwestia hierarchicznej zależności w odniesieniu do programów ochrony środowiska, o których mowa w ustawie p.o.ś. uregulowana jest odmiennie niż w przypadku planów gospodarki odpadami. Ustawa p.o.ś. nie zawiera mianowicie nakazu, aby programy niższego szczebla były zgodne z programami  szczebla wyższego, a jedynie, że wszystkie one mają realizować cele polityki ekologicznej państwa (co jest stwierdzeniem dość ogólnikowym). Brak analogicznego przepisu w ustawie p.o.ś powoduje, że program ochrony środowiska niezgodny z programem wyższego szczebla nie jest niezgodny z prawem i w związku z tym nie może być uchylony w trybie nadzoru nad działalnością samorządu. Zgodnie z ustawami regulującymi ustrój poszczególnych szczebli samorządu kryterium takiego nadzoru jest jedynie zgodność z prawem, nie można tu zastosować np. kryterium celowości - wynika to z zasady przyznania samorządom samodzielności. W związku z tym, że plany gospodarowania odpadami są częścią programów ochrony środowiska, może powstać sytuacja, gdy część uchwały o programie ochrony środowiska (zawierająca plan gospodarki odpadami niezgodny z planem wyższego szczebla) może być uznana za sprzeczną z prawem i organ nadzoru stwierdzi jej nieważność - natomiast pozostała część uchwały o programie ochrony środowiska nie będzie z prawem sprzeczna mimo niezgodności z programem wyższego szczebla. Należy spodziewać się jednak, że w praktyce będziemy mieli zwykle do czynienia z dwoma odrębnymi uchwałami.

8.
Art. 4 ust. 13 ustawy o odpadach nakazuje składanie odpowiednim organom sprawozdań z realizacji planu gospodarki odpadami. Minister składa je Radzie Ministrów, natomiast organy wykonawcze jednostek samorządu - odpowiednim organom stanowiącym. Zgodnie bowiem z ogólnymi zasadami działania samorządów wykonywanie uchwał podjętych przez organy stanowiące (sejmik, radę) należy odpowiednio do: zarządu województwa, powiatu albo do wójta (burmistrza, prezydenta miasta). Dotyczy to również planów gospodarki odpadami, dlatego też na organ wykonawczy nałożono obowiązek sporządzania i przedkładania raportów z wykonania programów. Raporty takie powinny być nie tylko źródłem informacji o stanie gospodarki odpadami i o zadaniach realizowanych w ramach planu, ale również wskazówką przy tworzeniu kolejnych planów. Analogiczny obowiązek sprawozdawczy w odniesieniu do programów ochrony środowiska przewiduje art. 18 ust. 2 ustawy p.o.ś.


Sprawozdania z realizacji planów gospodarki odpadami (jak również programów ochrony środowiska) składane są co dwa lata. Plany gospodarki odpadami mają podlegać aktualizacji nie rzadziej niż raz na cztery lata, co oznacza, że można je aktualizować częściej, jeśli zajdzie taka potrzeba. Również w odstępach 4-letnich przyjmowana jest polityka ekologiczna państwa oraz programy ochrony środowiska (art. 14 ust. 2 i art. 17 ust. 1 ustawy p.o.ś.). Inaczej jednak niż ustawa p.o.ś. w odniesieniu do polityki ekologicznej państwa oraz do programów ochrony środowiska, ustawa o odpadach mówi o „aktualizacji”, nie zaś o „przyjmowaniu” planów. Sugeruje to możliwość pozostawienia w mocy postanowień już istniejącego planu i wprowadzenia do niego jedynie koniecznych zmian. Postępowanie takie można uznać za dopuszczalne. Pamiętać jednak trzeba, że ze względu na rolę planów (wyznaczenie kierunków gospodarki odpadami, tworzenie sieci instalacji do odzysku i unieszkodliwiania odpadów) ich założenia powinny być jak najbardziej aktualne i dostosowane do bieżącej sytuacji. Dlatego też raz na cztery lata plan gospodarki odpadami powinien podlegać dokładnemu zrewidowaniu. 


Zgodnie z art. 31 ustawy z 2001 r. o wprowadzeniu ustawy - Prawo ochrony środowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. nr 100, poz. 1085 ze zm.) krajowy plan gospodarki odpadami ma zostać przyjęty nie później niż do dnia 31. 10. 2002 r. Pierwsze plany tworzone przez samorządy - jako części odpowiednich programów ochrony środowiska - powinny być opracowane w tych samych co owe programy terminach, a więc: plany wojewódzkie - do dnia 30. 06. 2003 r., powiatowe - do dnia 31.12. 2003 r., a gminne - do dnia 30. 06. 2004 r. 

9.
Ani programy ochrony środowiska, ani stanowiące ich cześć plany gospodarki odpadami nie stanowią aktów prawa miejscowego, o których mowa w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP wymieniającym tzw. powszechnie obowiązujące źródła prawa. Uznanie uchwały lub rozporządzenia za taki akt możliwe jest tylko wtedy, gdy ustawa wyraźnie tak stanowi (jak ma to miejsce np. w przypadku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego). Nie jest również przepisem powszechnie obowiązującym krajowy plan gospodarki odpadami (podobnie jak i polityka ekologiczna państwa - zob. wyżej).


Oznacza to, że plany gospodarki odpadami i programy ochrony środowiska powinny mieć charakter programów działania, obowiązujących w zasadzie jedynie w wewnętrznej sferze działania administracji publicznej. W związku z tym nie powinny wywoływać bezpośrednich skutków prawnych w sferze praw i obowiązków podmiotów „zewnętrznych” wobec administracji. Źródłami takich praw i obowiązków (źródłami powszechnie obowiązującego prawa) mogą być tylko akty wymienione w art. 87 Konstytucji RP. Zasada ta jednakże uległa w polskim prawie ochrony środowiska bardzo dyskusyjnej modyfikacji - można nawet uznać, że jest to złamanie reguł systemu prawa.


 Analiza niektórych przepisów ustawy o odpadach oraz ustawy p.o.ś. wykazuje, że w pewnych sytuacjach plany gospodarki odpadami (jak również programy ochrony środowiska) mogą bezpośrednio kształtować sposób wykonywania prawa do korzystania ze środowiska - a w szczególności sposób wykonywania prawa do działalności gospodarczej.


Art. 186 pkt 4 ustawy p.o.ś. stanowi , że organ ochrony środowiska  nie może wydać pozwolenia na wprowadzanie do środowiska substancji lub energii (w tym także pozwolenia na wytwarzanie odpadów),  jeżeli byłoby to niezgodne m.in. z programami ochrony środowiska (których częścią jest  plan gospodarki odpadami). Inaczej mówiąc, niezgodność z programem lub planem jest przesłanką do wydania decyzji odmownej (zob. M. Górski /w:/ Ustawa Prawo ochrony środowiska. Komentarz, red. J. Jendrośka, wyd. Centrum Prawa Ekologicznego, Wrocław 2001, s. 565 i n.). Analogiczne rozwiązanie zawiera również ustawa o odpadach - w art. 22 ust. 1 pkt 2 oraz w art. 29 ust. 1 pkt 3 stanowi, że właściwy organ odmówi wydania decyzji zatwierdzającej program gospodarowania odpadami niebezpiecznymi lub zezwolenia na prowadzenie działalności w zakresie odzysku, unieszkodliwiania, zbierania lub transportu odpadów, jeżeli zamierzony sposób gospodarki odpadami jest niezgodny z planami gospodarki odpadami. Podkreślić należy, że organ ochrony środowiska nie ma tu możliwości wyboru - musi odmówić wydania zezwolenia, choć oczywiście elementem uznaniowym jest tu ocena wystąpienia owej niezgodności z planem.


Opisany wyżej mechanizm powoduje, że plany gospodarki odpadami - mimo że nie są źródłami powszechnie obowiązującego prawa, kształtują jednak  sytuację prawną podmiotów zamierzających gospodarować odpadami (wnioskodawca nie uzyska żądanego pozwolenia lub zezwolenia, jeśli jego treść byłaby sprzeczna z planem). Konstytucyjność tego rozwiązania może budzić wątpliwości, jeśli weźmie się pod uwagę treść powołanego wyżej art. 87 Konstytucji RP. Jeżeli jednak plany gospodarki odpadami (i programy ochrony środowiska) mają spełniać podobna rolę to uznać należy, że obliguje to do przestrzegania tych samych reguł jakie obowiązują w procesie tworzenia i stosowania powszechnie obowiązujących aktów prawnych (w tym zwłaszcza przepisów prawa miejscowego). W szczególności obejmuje to obowiązek zachowania pewnego stopnia abstrakcyjności (nie można np. wskazywać na konkretnych przedsiębiorców). Plany gospodarki odpadami maja służyć realizacji określonej polityki ochrony środowiska i w związku z tym nie mogą służyć realizacji innych celów publicznych - nawet jeżeli są to cele wyraźnie określone w obowiązującym prawie. Postanowienia takich planów  muszą mieć  oparcie w obowiązującym prawie - w szczególności zaś nie mogą utrudniać (lub wręcz zakazywać) zgodnego z prawem postępowania. Warunkiem sine qua non wydaje się tu też nie ingerowanie w materię wykraczającą poza problematykę gospodarowania odpadami lub takich jej aspektów które powinny być przedmiotem regulacji innych aktów normatywnych np. miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Nie ulega też wątpliwości, że przy ocenie zgodności dokonywanych rozstrzygnięć z tego rodzaju planem nie można stosować wykładni rozszerzającej. 

10.
Dodatkowe skutki uchwalenia planu gospodarki odpadami (a ściślej uwzględnienia lub nieuwzględnienia w nim określonej kategorii zadań) określa art. 16 ustawy o odpadach. Zgodnie z nim ze środków funduszy ochrony środowiska i gospodarki wodnej mogą być finansowane tylko te przedsięwzięcia związane z unieszkodliwianiem odpadów, które zostały ujęte w planie gospodarki odpadami. Podkreślić należy, że zakaz finansowania nie odnosi się do odzysku odpadów. Omawiany przepis powoduje, że treść planu gospodarki odpadami wpływa w pewnym sensie na sytuację podmiotów starających się o dotację (tak publicznych jak i prywatnych), nie oddziałowuje jednak bezpośrednio na ich sytuację prawną (na sferę ich praw i obowiązków określonych w ustawach). Podmiot występujący z wnioskiem o przyznanie środków z funduszu nie ma roszczenia o ich przydzielenie; ograniczenie to należy więc potraktować jako jedno z kryteriów branych pod uwagę przez fundusz przy rozdzielaniu środków. Z tych względów rozwiązanie to nie budzi takich wątpliwości jak opisane w punkcie poprzedzającym.
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