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OPINIA PRAWNA
sporzgdzona wedtug stanu na

dzien 23 wrzesnia 2025 roku

Temat:

Czy w $wietle przepiséw rozporzadzenia Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 3 sierpnia 2021 r.
w sprawie sposobu obliczania poziomoéw przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw
komunalnych gminy powinny mie¢ mozliwos¢ zaliczania zuzli i popiotow powstatych w wyniku procesu
termicznego przeksztatcania odpaddéw komunalnych w instalacjach termicznego przeksztatcania
opadoéw komunalnych oraz cementowaniach, podlegajacych procesom recyklingu (R5), do pozioméw
przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpaddw komunalnych ?

Przedmiotowa opinie sporzadzono w oparciu o przepisy nastepujacych aktéw prawnych:

1. ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach (Dz. U. z 2023 r. poz. 1587) — dalej ustawa
0 odpadach,

2. rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 2 stycznia 2020 r. w sprawie katalogu odpadéw (Dz. U.
z 2020 r. poz. 10) — dalej katalog oapadow,

3. rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 3 sierpnia 2021 r. w sprawie sposobu
obliczania poziomdw przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpaddéw
komunalnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1530) — dalej rozporzadzenie w sprawie poziomow,

4. decyzja wykonawcza Komisji UE 2019/1004 z dnia 7 czerwca 2019 roku okreslajaca zasady
obliczania, weryfikacji i zgtaszania danych dotyczacych odpaddéw zgodnie z dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE oraz uchylajaca decyzje wykonawcza Komisji
C(2012) 2384 — dalej decyzja 2019/1004.

5. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 13 grudnia 2007 r. — wersja skonsolidowana
(Dz.U.C 202 27.6.2016, s. 47-360) — dalej TFUE

a takze w oparciu o korespondencje kierowang do réznych podmiotdéw przez Ministerstwo Klimatu
i Srodowiska, stanowigca interpretacje obowigzujacego porzadku prawnego m.in. pismo z dnia 29 lipca
2024 roku, znak: DGO-0K.055.218.2024.PL (na wniosek Unii Metropolii Polskich), a takze pismo DGO-
OK.055.44.2023.AAG z dnia 27.03.2023r.-0 dyskusje na temat zaliczania zuzli i popiotéw powstatych
w wyniku procesu termicznego przeksztatcania odpaddéw komunalnych w instalacjach termicznego
przeksztatcania opaddéw komunalnych oraz cementowaniach, podlegajacych procesom recyklingu (R5),
do wskaznikéw przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpadow komunalnych.
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W wyniku poddawania odpaddéw procesowi R1 powstajg odpady w postaci m.in. zuzli i popiotéw, dla
ktorych istnieja efektywne i zgodne z ideg gospodarki obiegu zamknietego rozwigzania, stanowiace
potrzebna alternatywe dla ich unieszkodliwiania. Pozbawione metali zuzle klasyfikowane jako odpady
o kodzie 19 01 12 (lub ex 19 01 12, tj. zuzle paleniskowe inne niz wymienione w 19 01 11%), sg
z powodzeniem zagospodarowywane w procesie R5 chociazby jako kruszywo w sektorze
drogownictwa. Bioragc pod uwage, ze powyzej wskazane odpady da sie z powodzeniem poddac
procesowi recyklingu, powstaje uzasadniona watpliwos¢, dlaczego nie sa one dotychczas wliczane do
wskaznikéw przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu odpadéw komunalnych.

I. Decyzja 2019/1004

Zgodnie z art. 3 ust. 7 i 8 decyzji 2019/1004:

o (ust 7) JeZeli materialy zawarte w odpadach komunalnych wprowadza sie do procesow
odzysku, w ktorych wykorzystuje sie je gfownie jako paliwo lub w inny sposob w celu
wytwarzania energii, materiatu wyjsciowego takich procesow poddawanego odzyskowi
materiatow (np. frakcii mineralnej popiotu dennego lub klinkieru powstatego ze wspotspalania)
nie uwzglednia sie w ilosci odpadow komunalnych poddanych recyklingowi, z wyjatkiem
metali wydzielonych i poddanych recyklingowi po spaleniu odpadow komunalnych. Metale
bedace elementem mineratow stanowiacych materiat wyjsciowy procesu wspoftspalania
odpadow komunalnych nie sg zgtaszane jako poddane recyklingowi.

o (ust 8) Jezeli materialy zawarte w odpadach komunalnych wprowadza sie do procesow
odzysku, w ktorych nie wykorzystuje sie ich gfownie ani jako paliwo lub w inny sposob w celu
wytwarzania energi, ani do odzysku materiatow, ale ich wynikiem jest materiat wyjsciowy,
ktory obejmuje w znacznych proporcgiach materialy pochodzace z recyklingu, paliwa lub
materialy do wypetniania wyrobisk, ilos¢ odpadow poddanych recyklingowi okresla sie za
pomoca metody bilansu masy, ktora skutkuje uwzglednieniem wytacznie materiatow
odpadowych podlegajacych recyklingowi).

W kontekscie wyzej przytoczonego art. 3 ust. 7 decyzji 2019/1004 nalezy wskazaé, ze przepis ten
dotyczy zalozenia, ze proces spalania odpadéw stanowi wylacznie proces R1, nastawiony na

wykorzystanie odpaddéw jako Zrédta energii (zatozenie takie — wydaje sie — zostato wyartykutowane
réwniez w ww. pismach Ministerstwa Klimatu i Srodowiska). Biorac pod uwage jednak wieloletnie
doswiadczenie praktyczne zwigzane z prowadzonymi procesami przetwarzania odpaddéw zaréwno
w spalarniach odpadéw, jak i cementowniach, zatozenie, ze art. 3 ust. 7 ww. decyzji wylgcza mozliwosc
zaliczenia zuzli i popiotéw powstatych w wyniku spalania odpadéw, nalezy poddaé krytyce. Zatozenie
te jest bowiem o tyle niestuszne, Ze nie uwzglednia faktu, Zze tego typu instalacje umoZzliwiaja
stosowanie tzw. co-processingu, czyli wspdtprzetwarzania, stanowigcego prowadzenie jednocze$nie
wiecej niz jednego procesu odzysku (lub ogdlniej — przetwarzania odpadéw). W kontekscie art. 3 ust. 7
i 8 decyzji 2019/1004 i ww. pism rdznice w tych przeciwstawnych zatozeniach najlepiej zobrazuja
ponizsze wykresy:
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Wariant 1 - zalozenie, ze spalanie odpadéw w spalarniach i cementowniach to wytacznie proces
odzysku R1 - art. 3 ust. 7 decyzji 2019/1004 stosowany wytacznie:

Wsad - materiaty
zawarte w m ‘ CEL PROCESU:

- ‘ Piec = proce
odpadach ) odzysku R —; Wykorzystanie fako
| & paliwo/ do wytworzenia
Materiat wyjsciowy - zuzle i
popioty

Stosujemy art. 3 ust. 7 decyzji
2019/1004

NIE WLICZA SIE DO POZIOMOW
RECYKLINGU | PRZYGOTOWANIA DO

mARIALABRIE~A 1S,

Wariant 2 - zalozenie co-processingu - art. 3 ust. 7 i ust. 8 decyzji 2019/1004 stosowane tacznie

Wsad - materiaty ‘ Frakcja kaloryczna - ‘
zawarte w odpadach: do procesu odzysku
frakcja kalorycznado 7 4 R1 w1/ Piec=Ri+(R12+R5
wytwarzania energii prowadzony U
jednoczesnie - | Co-processing
N ‘ Frakcja do uzyskania ‘ : w tym samym
o . B “ co-processin ! .
frakcja do uzyskania — zuzlii popiotéw - do -__/‘ P g L _ade
kiuili ipopiotéwdo procesu R12iR5

l! l}
CEL 1: Zuzle i popiow CEL 2: Wykorzystaml‘
K np. z 30% wsadu jako paliwo/ do

kierowane do procesu wytworzenia energii
recyklingu R5 np. z 70% wsadu
Stosujemy art. 3 ust. 8 Stosujemy art. 3 ust. 7
decyzji 2019/1004 decyzji 2019/1004

______________ NIE WLICZA SIE DO

: Co-processing POZIOMOW RECYKLINGU I
I . | PRZYGOTOWANIA DO

I sekwencyjny

I

e e e e e ——— - ‘

V7

Recykling R5 - powstaje kruszywo
\ do celé6w budowlanych/drogowych
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Komentujac powyzsze wykresy, nalezy wskazaé, ze:

e proces R5 dotyczacy zuzli i popiotow ze wspdispalania odpaddéw nie obejmuje odzysku energii,
ale zachodzi z nim réwnolegle;

e materiat w tym procesie wytworzony nie jest wykorzystywany jako paliwo, ani tez nie jest
wykorzystywany do prac ziemnych;

e Komisja Europejska w , Wytycznych dotyczacych wyktadni kluczowych przepisow dyrektywy
2008/98/WE w sprawie odpadow’ w rozdz. 14.5 wskazata, ze: ,W niektorych procesach
produkcyjnych, takich jak wspofprzetwarzanie, odpady moga byc wykorzystywane w operacyi
faczacej dwie formuty procesow odzysku odpadow w tym samym czasie. Zawartosc energii
w odpadach jest odzyskiwana (dziatanie R1) jako energia ciepina, zastepujac w ten sposob
paliwa, podczas gdy frakcia mineralna odpadow moze byc¢ zintegrowana (w konsekwengi
poddana recyklingowi) w formie produktu lub wytworzonego materiatu, np. kiinkieru
cementowego, stali lub aluminium (dziatanie R4 lub R5, patrz wykaz czynnosci odzyskiwania
w zataczniku II do dyrektywy ramowej 2008/98)"

e Odnoszac sie do doswiadczen prowadzacych instalacje spalania odpadéw, w tym takze do
polskich praktyk, przy projektowaniu technologii co-processingu dazy sie jednoczesnie do
wykorzystania odpadéw zaréwno jako zamiennika paliw kopalnych jaki i jako zamiennika
naturalnych mineratéw. Brak zaliczenia co-processingu jako szczegdlnego procesu
technologicznego do proceséw recyklingu (wbrew jasnej, przytoczonej powyzej wytycznej
komisji EU), oznaczatoby kierowanie sie jedynie sugestia, ze odpady sa w nim wykorzystane
gtdéwnie jako paliwo, co wydaje sie nieuprawnione.

e Nalezy zauwazy¢, ze co-processing nie jest w zaden sposob zakazany lub wykluczony
réwniez w przepisach ustawy o odpadach, co wynika z konstrukcji zatacznika nr 1 do
ustawy: Niewyczerpujacy wykaz procesdw odzysku — co-processing jako wspotprzetwarzanie
prowadzone jednoczesnie nie zachodzi jedynie w przypadku proceséw R11, R12 i R13 wprost
odnoszacych sie do etapowosci stosowania procesow R (analogicznie — D8, D9, D13-15).
Procesy te jednak moga by¢ stosowane przy co-processingu ,sekwencyjnym”, tzn. np. gdy
najpierw jednoczesnie stosuje sie procesy R5 i R12, a R12 stanowi jednoczesnie etap wstepny
do kolejnego procesu, np. R5;

e Za zasadnoscig uznania opisanego powyzej przetwarzania za co-processing przemawia
rowniez tres¢ definicji termicznego przeksztatcania odpaddéw z art. 3 ust. 1 pkt 29 ustawy
o odpadach: rozumie sie przez to. a) spalanie odpadow przez ich utlenianie, b) inne niz
wskazane w lit. a procesy termicznego przetwarzania odpadow, w tym pirolize, zgazowanie
Iproces plazmowy, o ile substancje powstajace podczas tych procesow sa nastepnie
spalane — przetwarzanie materiatdw zawartych w odpadach komunalnych w celu uzyskania
zuzli i popiotéw nie miesci sie w ramach spalania, gdyz sa to substancje niepalne, w zwigzku
Z czym nie mozna uznac¢, ze w piecu nastepuje wytacznie proces R1.

Skoro zaréwno metale wydzielone i poddane recyklingowi po spaleniu odpadéw komunalnych jak
i inne produkty spalania — zwtaszcza zuzle stanowigce odpad o kodzie 19 01 12 mozna poddac
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recyklingowi i zastgpi¢ nimi surowce, to za brak konsekwencji nalezy uzna¢ mozliwosé¢ wliczenia do
poziomow tylko tych pierwszych.

II. Przypadek zuzli i popiotéw w kontekscie stosowania art. 3 ust. 8 decyzji 2019/1004

Wracajac do tresci art. 3 ust. 8 decyzji 2019/1004, nalezy zauwazy¢ przede wszystkim jego zawitos¢
i Ztozonos$¢, co bezposrednio przektada sie na istnienie watpliwosci interpretacyjnych. Stanowi on
nastepujaco:

Jezeli materiaty zawarte w odpadach komunalnych wprowadza sie do procesow odzysku, w ktorych nie
wykorzystuje sie ich gfownie ani jako paliwo lub w inny sposob w celu wytwarzania energii, ani do
odzysku materiatow, ale ich wynikiem jest materiat wyjsciowy, ktory obeimuje w znacznych proporcjach
materialy pochodzace z recyklingu, paliwa lub materiaty do wypetniania wyrobisk, ilos¢ odpadow
poddanych recyklingowi okresla sie za pomoca metody bilansu masy, ktora skutkuje uwzglednieniem
wytacznie materiatow odpadowych podlegajacych recyklingowi). Szczegdlna uwage nalezy zwrdci¢ na
ten fragment przepisu, ktéry zaktada, ze materiaty zawarte w odpadach komunalnych wprowadza sie
do procesu odzysku, w ktérym nie sa one poddawane odzyskowi materiatéw, ale ich wynikiem jest
materiat (!) wyjsciowy w znacznych proporcjach obejmujgcy materiaty (!) pochodzace z recyklingu
(ktéry nota bene réwniez stanowi odzysk materiatdw). Wydaje sie, ze tak niefortunna konstrukcja
przepisu wynika z uzywania pojecia ,,materiat” w réznych znaczeniach, co moze prowadzi¢ do wniosku,
ze Komisja Europejska oczekuje niemozliwego — zastosowania takiego odzysku, ktéry nie jest
odzyskiem materiatdw — a zatem recyklingiem, ale jego rezultatem bedzie uzyskanie materiatu
W znaczacej mierze sktadajacego sie z materiatdw pochodzacych z recyklingu.

Aby zatem utatwi¢ wyktadnie cyt. przepisu, najlepszym rozwigzaniem wydaje sie graficzne
(tabelaryczne) ,,roztozenie go na czynniki pierwsze" i przyjecie nastepujacej jego interpretacji:

Fragment przepisu Odniesienie do zuzli i popiotéw

Jezeli materialy zawarte w odpadach Wprowadzajacy odpady komunalne do procesu

komunalnych wprowadza si¢ do procesow odzysku jest swiadomy, ze nie wszystkie materiaty

odzysku... w nich zawarte stanowig frakcje nadajace sie do
wykorzystania jako paliwo/ do wytworzenia
energii.
W  ramach co-processingu  zatem  czesc
materiatow zawartych w odpadach komunalnych
przeznaczone jest do przetwarzania w procesie
R1, a czes¢ do przetwarzania w procesie R12 i R5.
Procesy te zachodza jednoczesnie.

WNIOSEK: Materialy zawarte w odpadach komunalnych (z ktérych powstaja zuzle i popioty)

wprowadzane s3 do procesu odzysku - fragment przepisu znajduje zastosowanie do zuzli

i popiotéw
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.. w ktorych nie wykorzystuje sie ich gfownie | Materialy zawarte w odpadach komunalnych,
ani jako paliwo lub w inny sposob w celu z ktoérych powstaja zuzle i popioly nie sa
wytwarzania energii, ani do odzysku | wykorzystywane ani jako paliwo, ani w inny
materiatow sposéb w celu wytwarzania energii, ani do
odzysku materialow, ktory zgodnie z art. 3
ust. 1 pkt 15a ustawy o odpadach stanowi:
kazdy odzysk inny niz odzysk energii
i ponowne przetwarzanie na materialy, ktore
moga zostaé wykorzystane jako paliwa lub
inne Srodki wytwarzania energii; odzysk
materiatow  obejmuje  w  szczegolnosci
przygotowanie do ponownego  uzycia,
recykling i prace ziemne
WNIOSEK: Materiatly zawarte w odpadach komunalnych (z ktérych powstaja zuzle i popioly) nie
sa wykorzystywane ani jako paliwo, ani w inny sposéb w celu wytwarzania energii, ani do
odzysku materiatéw - nie jest bowiem odzyskiwany dokladnie ten sam materiat (np. tworzywo
sztuczne), co zawarty w odpadach komunalnych, nie uzyskuje sie rowniez gotowego do uzycia
materiatu (nie nastepuje tez utrata statusu odpadu) - fragment przepisu znajduje zastosowanie
do zuzli i popiotéw

. ale ich wynikiem jest materiat wyjsciowy, Proces zachodzacy w piecu w zakresie
ktory obejmuje w znacznych proporcjach materiatow zawartych w odpadach
materialy pochodzace z recyklingu, paliwa lub komunalnych, z ktérych powstaja zuzle
materiaty do wypefniania wyrobisk i popioty, stanowia material wyjsciowy
w znacznych proporcjach obejmujacy
materialty pochodzace z recyklingu (etap
procesu R5 w piecu).
Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 14 ustawy
o odpadach odzyskiem jest: jakikolwiek
proces, ktorego gfownym wynikiem jest to,
aby odpady stuzyty uzytecznemu
zastosowaniu przez zastgpienie innych
materiatow, ktore w przeciwnym przypadku
zostalyby uzyte do spefnienia danej funkcji,
lub w wyniku ktorego odpady sa
przygotowywane do spefnienia takiej funkcji
w danym zakfadzie lub ogolnie w gospodarce.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 23 ustawy
o odpadach recyklingiem jest: odzysk,
wramach ktorego odpady sa ponownie
przetwarzane na produkty, materiaty [Iub
substangie wykorzystywane w pierwotnym
celu lub innych celach; obejmuje to ponowne
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przetwarzanie materiatu organicznego
(recykling organiczny), ale nie obejmuje
odzysku energii i ponownego przetwarzania
na materialy, ktore maja byc wykorzystane
Jako paliwa lub do prac ziemnych.
W kontekscie powyzszych definicji materiaty
zawarte w odpadach komunalnych (z ktérych
powstana zuzle i popioly) sa poddawane
odzyskowi w tym znaczeniu, ze piec (R12) jest
poczatkiem drogi do przygotowania odpadow
do zastgpienia nimi innych materiatéw oraz
recyklingowi (R5 w piecu po R12) w tym
zZnaczeniu, ze powstate zuzle i popioty zostana
wykorzystane w innych celach - do produkgji
kruszywa.

WNIOSEK: Zuzle i popioly stanowia materiat wyjsciowy, obejmujacy w znacznych proporcjach

materiaty pochodzace z recyklingu - fragment przepisu znajduje zastosowanie do Zzuzli

i popiofow

ilos¢ odpadow poddanych recyklingowi Zuzle i popioly przeznaczone do produkgji
okresla sie za pomoca metody bilansu masy,  kruszywa (recyklingu) nalezy uwzglednié
ktora skutkuje uwzglednieniem wyfacznie | z poziomach recyklingu i ponownego uzycia
materiafow  odpadowych  podlegajacych za pomoca metody bilansu masy.
recyklingowi).
WNIOSEK: Zuzle i popioly podlegaja recyklingowi — przy produkcji kruszywa budowlanego -
fragment przepisu znajduje zastosowanie do zuzli i popiotéw

IIl. Rozporzadzenie w sprawie poziomoéow

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze o wiele szerszy katalog dopuszczalnych dziatan zmierzajacych do osiggniecia
poziomow przygotowania do ponownego uzycia i recyklingu stanowi § 4 ust. 3 rozporzadzenia
w sprawie poziomow, ktéry wskazuje, ze Mase odpadow komunalnych poddanych recyklingowr oblicza
sie jako mase odpadow, ktore po przejsciu wszystkich niezbednych czynnosci sprawdzania, sortowania
i innych czynnosci wstepnych majacych na celu usuniecie materiatow | substancfi, ktore nie sa
przedmiotem dalszego powtdrnego przetwarzania, sa wprowadzane do procesu recyklingu, w ktdrego
wyniku te odpady sa powtdrnie przetwarzane na produkty, materialy lub substangie, ktore nie sa
odpadami.

Rozwigzaniem problemu stanowigcego przedmiot opinii prawnej powinno by¢ odniesienie sie do
zasad wyktadni funkcjonalnej, a nie literalnej i uznanie, ze proces R1 w spalarniach odpadoéw (i/lub
cementowniach) stanowi nie tylko , proces odzysku, w ktorym wykorzystuje sie odpady gfownie jako
paliwo lub w inny sposob w celu wytwarzania energii’, ale ze jest to proces nastawiony ,tylko” w 70-
75% na wytwarzanie energii. Natomiast spodziewane 25-30% zawartosci zuzli we wprowadzanych do
procesu R1 odpadach uzna¢ nalezatoby za wpisujace sie w przytoczony powyzej § 4 ust. 3 powyzej
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przytoczonego rozporzadzenia, gdyz spalanie stanowi nie tylko proces R1, ale zgodnie z zatozeniem
co-processingu stanowi rowniez odzysk wstepny (R5 lub R12) przed skierowaniem uzyskanych zuzli
i popiotdw do recyklingu (R5) w celu uzyskania kruszywa np. dla przemystu budowlanego.

Iv. Rozporzadzenie w sprawie poziomow i decyzja 2019/1004 - wyjasnienie braku
sprzecznosci pomiedzy tymi aktami prawnymi.

Kwestie zwigzane z recyklingiem i przygotowaniem do ponownego uzycia, a patrzac szerzej
— z gospodarowaniem odpadami wpisuja sie w dziedzine kompetencyjng srodowisko. Zgodnie z art. 4
ust. 2 lit. e TFUE stanowi ona kompetencje dzielong pomiedzy Unig Europejska, a panstwami
cztonkowskimi. Na podstawie art. 114 ust. 3 TFUE natomiast wprost wskazuje sie, ze dziedzina ochrony
srodowiska w celu zapewnienia wysokiego poziomu tej ochrony opiera sie na faktach naukowych.
Kwestie takie jak morfologia, kalorycznos¢, inne wiasciwosci materiatow wsadowych, a w konsekwenc;ji
mozliwos¢ projektowania procesow przetwarzania — rowniez z zastosowaniem zatozenia co-
processingu — sa niczym innym jak wiasnie przywotanymi powyzej faktami naukowymi. Oznacza
to, ze to wiasnie dorobek empiryczny powinien byé kluczowym czynnikiem decydujacym o stosowaniu
art. 3 ust. 8, a nie art. 3 ust. 7 decyzji 2019/1004 w kontekscie mozliwosci wliczania do poziomow
recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia zuzli i popiotdow, a w konsekwencji uzna¢ nalezy,
Ze nie wystepuje sprzecznos¢ pomiedzy przepisami decyzji 2019/1004 i rozporzadzeniem w sprawie
poziomow.

Jezeli rezultat powyzej przeprowadzonej wyktadni bytby nieprzekonujacy dla poszczegdlnych organdw
administracji publicznej, mogtaby ona zosta¢ uzupetniona nastepujaco jednym z ponizszych dziatan:

e zastosowanie art. 7 § 1 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego, czyli zasady przyjaznej
wyktadni'.

e wydanie zmian w decyzjach odpadowych, na ktérych funkcjonuja spalarnie (i/lub
cementownie), chociazby poprzez zastgpienie procesu R1, procesami R12 dla 25-30%
odpaddéw poddawanych wstepnemu przetwarzaniu (R12) i R1 dla 70-75% odpadow
poddawanych przetwarzaniu w celu wytwarzania energii;

e wydanie przez organy wydajace ww. decyzje postanowienia wyjasniajgcego watpliwosci co do
tresci decyzji administracyjnej w trybie art. 113 § 2 ustawy Kodeks postepowania

! Wyrok NSA z 26 maja 2023 r,, Il OSK 2301/21: W unormowaniu art. 7a § 1 k.p.a. nie chodzi o sytuacje, w ktérych pojawiaja sie
watpliwosci interpretacyjne przepisow majacych zastosowanie w danej sprawie, a o przypadki, w ktérych pomimo uzycia réznych
metod wyktadni, wcigz pozostajg co najmniej dwa, réwnie uprawnione, sposoby rozumienia danego przepisu.

Wyrok NSA z 27 kwietnia 2023 r., II GSK 1063/20: Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ strony, wynikajaca z art. 7a § 1
k.p.a., jest dyrektywa interpretacyjna dotyczacg wyktadni zarbwno przepiséw prawa materialnego, jak i przepisow postepowania.
Zastosowanie art. 7a § 1 k.p.a. i rozstrzyganie na jego podstawie na korzy$¢ strony winny mie¢ miejsce wéwczas, gdy wystapia
niedajace sie usuna¢ watpliwosci, co do wyktadni przepisow stosowanego prawa. Powyzsza zasada moze by¢ stosowana w
ostatecznosci - w sytuacji, gdy pomimo zastosowania réznych metod wyktadni przepiséw nadal pozostajg watpliwosci co do
treSci normy prawnej. Méwiac inaczej, mozliwe sg co najmniej dwa réwnie uprawnione sposoby rozumienia normy prawnej.
Stosujac te zasade winno sie zatem wybrac jeden ze sposobéw wyktadni normy - ten, ktory jest najbardziej korzystny dla strony.
Wyrok NSA z 19 kwietnia 2023 r., IT OSK 2867/21: W art. 7a § 1 k.p.a. nie chodzi o sytuacje, w ktérych pojawiaja sie watpliwosci
interpretacyjne w odniesieniu do przepiséw majacych zastosowanie w danej sprawie, a o przypadki, w ktorych pomimo uzycia
roznych metod wyktadni, wciaz pozostajg co najmniej dwa, réwnie uprawnione, sposoby rozumienia danego przepisu (tzw. pat
interpretacyjny).
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administracyjnego poprzez wyjasnienie ww. proporgji procentowej proceséw R w przypadku
przetwarzania odpadéw w spalarniach odpadéw i cementowniach.

V. Podsumowanie

Tak jak podstawa uznania, ze mamy do czynienia z odpadem, jest wola (co wynika z definicji legalnej
odpadu — art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy o odpadach), tak uzna¢ nalezy, ze podstawag stosowania co-
processingu jest wiedza i swiadomos¢ w zakresie wihasciwosci materiatlu wsadowego, efektywnosci
stosowanych proceséw, a takze ich rezultatéw. W konteksécie art. 3 ust. 7 i 8 decyzji 2019/1004
0 wystapieniu co-processingu decyduje wiedza i swiadomos$¢ mozliwosci wykorzystania materiatéw
zawartych w odpadach przeznaczonych do spalania, a takze co najmniej dualizmu natury proceséw
spalania odpaddw, ktorych celem nie jest jedynie wykorzystanie odpadow jako paliwa lub $rodka
wytwarzania energii, ale takze ,, wstepne” przygotowanie frakcji nadajacej sie do poddania recyklingowi
w przemysle budowlanym/drogowym. Art. 3 ust. 7 decyzji 2019/1004 nie moze zatem by¢ stosowany
samodzielnie i w oderwaniu od art. 3 ust. 8, a takze przepisow rozporzadzenia w sprawie poziomow,
gdyz takie podejscie w istocie uniemozliwia prowadzgcemu proces spalania odpaddéw okreslenie celu
lub celéw, ktdrym spalanie te ma stuzyd.

Nalezy wskazaé, ze podziat procesu spalania na procesy odzysku R1 i R5/R12, w wyniku ktérego
powstajg zuzle i popioty przeznaczone pdzniej do zagospodarowania w procesie recyklingu R5 jest
w petni zasadny, gdyz doswiadczenia prowadzenia spalarni odpadéw i cementowni wskazuja, ze
nieprawdziwe jest zatozenie, ze 100% odpadow kierowanych do spalania réwne bedzie 100%
wytworzonej w wyniku ich spalania energii.

Zaliczanie zuzli i popiotdw powstatych w wyniku procesu termicznego przeksztatcania odpadow
komunalnych w instalacjach termicznego przeksztatcania opadéw komunalnych oraz cementowaniach,
podlegajacych procesom recyklingu (R5), do poziomdéw przygotowania do ponownego uzycia
i recyklingu odpadoéw komunalnych, jest rozwigzaniem w petni zasadnym i niezbednym do stosowania
w celu przetamania swego rodzaju fikcyjnosci, zbednej wybidrczosci, braku logiki i kategoryzacji

recyklingu na ,lepszy” i ,gorszy” zarowno decyzji 2019/1004, jak i rozporzadzenia w sprawie
poziomow.
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