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WPROWADZENIE

Kiedy przyjeto dyrektywe 94/62/WE w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych
(zwana dalej ,,dyrektywa w sprawie opakowan”), dostgpne byto niewiele informacji na temat
kosztow gospodarki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz wynikajacych z tego
korzysci. Informacje takie zaczgto gromadzi¢ przed ostatnim przegladem dyrektywy w
sprawie opakowan, kiedy to wigcej uwagi poswigcono analizie stosunku kosztoéw do korzys$ci
oraz ocenie wptywu. Gtowny nacisk analizy kosztow i1 korzysci potozono wtedy na skutki
zmienionej dyrektywy, tzn. na zwigkszenie poziomu recyklingu. Przeprowadzono wyliczenie
kosztow 1 korzysci wynikajacych ze zwigkszenia wspoétczynnika recyklingu do poziomu
optymalnego w stosunku do warto$ci z roku 1998.

W trakcie procesu legislacyjnego Parlament Europejski 1 Rada wezwaty Komisj¢ do
przedstawienia bardziej kompletnej oceny catoksztattu skutkéow dyrektywy w formie
sprawozdania dotyczacego wdrozenia dyrektywy w sprawie opakowan i jej wpltywu na
srodowisko naturalne i na funkcjonowanie rynku wewngtrznego . Sprawozdanie miato
roOwniez zawiera¢ oceng roznych scenariuszy wprowadzania dalszych srodkéw dotyczacych
zapobiegania powstawaniu odpadéw oraz omowienie innych istotnych zagadnien w ramach
szostego programu dzialan w zakresie sSrodowiska naturalnego.

W niniejszym sprawozdaniu zawarto oceng ex post skutkow dyrektywy przeprowadzonag z
punktu widzenia ochrony S$rodowiska, skutkow spolecznych 1 funkcjonowania rynku
wewnetrznego, a takze oceng konieczno$ci wprowadzenia S$rodkow uzupetniajacych
dotyczacych zapobiegania powstawaniu odpadéw opakowaniowych 1 ich recyklingu oraz
swobodnego przeplywu opakowan w ramach rynku wewngtrznego.

W sprawozdaniu uwzgl¢dniono réwniez komunikat Komisji dotyczacy strategii tematycznej
w sprawie zapobiegania powstawaniu odpadéw i ich recyklingu® oraz wniosek dotyczacy
zmian przepisow ramowych dotyczacych odpaddéw’ przyjety przez Komisje w dniu 21
grudnia 2005 r.

1. OCENA EX POST SKUTKOW DYREKTYWY W SPRAWIE OPAKOWAN

W ramach prac nad niniejszym sprawozdaniem zamowiono dwa badania: jedno dotyczace
skutkow dla $rodowiska, gospodarki i spoleczenstwa® oraz drugie, dotyczace wplywu

Art. 6 ust. 8 dyrektywy 94/62/WE w sprawie opakowan i odpadéow opakowaniowych. Tekst tego
przepisu zawarto w zataczniku I do niniejszego sprawozdania.

2 COM(2005) 666 wersja ostateczna.

3 COM(2005) 667 wersja ostateczna.

Study on the Implementation of Directive 94/62/EC on Packaging and Packaging Waste and Options to
Strengthen Prevention and Reuse of Packaging, Ecolas and Pira for the European Commission 2005
(Badanie dotyczace wdrozenia dyrektywy 94/62/WE w sprawie opakowan i odpadéow opakowaniowych
oraz mozliwosci lepszego zapobiegania powstawaniu odpadéow opakowaniowych i ponownego
wykorzystywania opakowan przeprowadzone przez Ecolas and Pira dla Komisji Europejskiej, 2005 r.)

http://europa.eu.int/comm/environment/waste/studies/packaging/050224 _final report.pdf;  zalaczniki:

http://europa.eu.int/comm/environment/waste/studies/packaging/050224 _final %?20report_annexes.pdf;
Informacje dotyczace konsultacji z zainteresowanymi stronami:

http://europa.eu.int/comm/environment/waste/studies/packaging/implementation_background.htm.
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dyrektywy na rynek wewnetrzny’. Oba badania byty przedmiotem intensywnych konsultacji z
zainteresowanymi stronami, ktérych zapis jest dostgpny na stronie internetowej Komisji
Europejskiej®. Oprocz tego Europejska Agencja Srodowiska przeprowadzita pilotazowe
badanie na temat skuteczno$ci systeméw gospodarowania odpadami opakowaniowymi w
wybranych krajach’.

W wymienionych badaniach uwzglgdniano w miar¢ mozliwos$ci informacje ze wszystkich 25
panstw czlonkowskich. Znaczna cze$¢ zadan skupiata si¢ jednak na ocenie wdrozenia
dyrektywy w przesztosci, kiedy dziesie¢ nowych panstw cztonkowskich nie nalezalo jeszcze
do Unii Europejskiej. Dostegpne jest niewiele informacji na temat gospodarowania odpadami
opakowaniowymi w nowych panstwach cztonkowskich przed ich przystapieniem do Unii
Europejskiej. Z tego powodu duze fragmenty analizy musialy by¢ ograniczone do pigtnastu
panstw cztonkowskich UE, ktére byly cztonkami Unii przed 1 maja 2004 r. (zwanych dalej
,UE-15”).

W dalszej czgsci przedstawiono podsumowanie ustalen z tych badan oraz oceng wynikow
przeprowadzona przez Komisj¢ Europejska. Bardziej szczegétowe wyjasnienia zawarte sa w
zataczniku do niniejszego sprawozdania.

1.1. Ogolny wplyw w zakresie opakowan

Opakowania stanowia wzglednie maty, ale mimo to wazny strumien produktow i odpadow.
W 2002 r. w UE-15 powstato ok. 66 min ton odpadéw opakowaniowych. Stanowi to ok.
5% tacznej ilosci wytworzonych odpadéw. W odpadach komunalnych odpady
opakowaniowe stanowia ok. 17 % (wagowo)® i miedzy 20 % a 30 % (objetosciowo)’. Jednak
waga nie jest najlepszym wyznacznikiem wptywu odpadéw opakowaniowych na srodowisko
oraz skutkow powodowanych przez opakowania w catlym ich cyklu zyciowym. Laczny
wptyw opakowan na s$rodowisko stanowi od jednego do kilku procent wpltywu calej
gospodarki. Szacuje si¢ na przyktad, ze emisje gazow cieplarnianych zwiazane ze zuzyciem
opakowan w UE-15 wynosza ok. 80 mln ton réwnowaznika CO, rocznie'’. Stanowi to ok.
2 % tacznych emisji gazéw cieplarnianych w UE-15. Opakowania w podobnym stopniu

Study on the Progress of the Implementation and Impact of Directive 94/62/EC on the Functioning of
the Internal Market, Perchards and FFact for the European Commission 2005, (Badanie dotyczace
postepéw wdrozenia dyrektywy 94/62/WE 1 jej wpltywu na funkcjonowanie rynku wewngtrznego
przeprowadzone przez Perchards and FFact dla Komisji Europejskiej, 2005 r.)

http://europa.eu.int/comm/enterprise/environment/reports_studies/studies/report packaging_direct.pdf.

http://europa.eu.int/comm/environment/waste/studies/packaging/implementation_background.htm.
Effectiveness of packaging waste management systems in selected countries: an EEA pilot study,

(Skuteczno$¢ systemow gospodarowania odpadami opakowaniowymi w wybranych krajach: badanie
pilotazowe EEA), sprawozdanie EEA nr 3/2005, http:/reports.eea.eu.int/eea_report 2005_3/en.

Przy zatozeniu, ze ok. potowy odpadéw opakowaniowych pochodzi z odpadéw komunalnych, taczna
ilos¢ odpadéw komunalnych w UE-15 wynosi ok. 200 min ton.

Szacunki poparte badaniami wskazuja, ze pod wzgledem objetosci, opakowania maja duzo wigkszy
udzial w tacznej ilosci odpadéw komunalnych niz pod wzgledem wagi. Czgsto podaje sig, ze jest to
30 % wagowo i 50 % objgtosciowo. Jednak warto$¢ 30 % jest w oczywisty sposob zawyzona, dlatego
zmniejszono  rowniez odsetek  dotyczacy  objgtosci. Wigcej informacji na  stronie:
http://www.merit.unimaas.nl/tep/reports/ppwd-synthesisreport.pdf;
http://www.mindfully.org/Sustainability/EPR-Extended-Producer-Responsibility.htm.

Bio Intelligence and O2 for the European Commission 2003, Study on external environmental effects
related to the life cycle of products and services (Badanie zewngtrznych skutkéw dla srodowiska
naturalnego zwiazanych z cyklem zyciowym produktow i ustug, Bio Intelligence i O2 dla Komisji
Europejskiej) str. 91, http://europa.eu.int/comm/environment/ipp/pdf/ext_effects finalreport.pdf. W
badaniu oszacowano, ze emisje gazow cieplarnianych per capita wynosza rocznie 216 kg CO,.
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przyczyniaja si¢ do innych rodzajow wyplywu na S$rodowisko, takich jak zakwaszenie
atmosfery, emisja pytow i eutrofizacja.

1.2. Recykling, odzyskiwanie i spalanie opakowan w spalarniach z odzyskiem
energii

Recykling opakowan'? nie jest nowym rozwiazaniem w dziedzinie gospodarki odpadami.
Recykling niektorych rodzajow opakowan prowadzono zawsze, poniewaz byl on tanszy od
unieszkodliwiania. Znaczne ilo$ci opakowan recyklowano na podstawie krajowych przepiséw
1 programéw jeszcze przed wprowadzeniem w zycie dyrektywy w sprawie opakowan. W
2002 r. recyklingowi poddano 36 min ton, czyli 54 %, z tacznej ilosci 66 mln ton odpadow.
W poréwnaniu do poziomu z 1997 r. stanowi to wzrost o 9 mln ton, czyli 8 %. Wzrost ten
nastapit gtownie w tych panstwach cztonkowskich, w ktorych poczatkowy poziom recyklingu
byt niski. Poziom odzyskiwania opakowan i spalania ich w spalarniach z odzyskiem
energii wzrost w 2002 r. do 41 mlin ton (62 %) w poréwnaniu do roku 1997, kiedy wynosit
on 31 mln ton (52 %).

W 2002 r. zrealizowano wszystkie 75 celow majacych zastosowanie do UE-15".

Recykling 1 odzyskiwanie odpadow opakowaniowych doprowadzity do poprawy wigkszosci
parametréw ochrony $rodowiska. W wyniku zastosowania tych dwoéch metod osiagnigto
migdzy innymi redukcje¢ emisji gazow cieplarnianych o ok. 25 mln ton réwnowaznika
CO; (ok. 1 mIn ton bezposrednio wskutek dziatania dyrektywy w sprawie opakowan) oraz
ograniczenie zuzycia zasobow o ok. 10 mlIn ton réownowaznika ropy (ok. 3 min
bezposrednio wskutek dziatania dyrektywy w sprawie opakowan), w poréwnaniu do sytuacji,
w ktorej wszystkie odpady opakowaniowe bytyby umieszczanie na sktadowiskach lub spalane
bez odzysku energii. Odpowiada to ok. 0,6 % tacznych emisji gazéw cieplarnianych w UE-15
w 2002 r., lub migdzy jedna trzecia a jedna druga tacznych emisji gazow cieplarnianych
krajow takich jak Dania, Irlandia czy Szwecja. Jest to znaczacy wklad, biorac pod uwage
trudnosci, jakich nastrg¢cza realizacja osmioprocentowego celu redukeji emisji ustanowionego
w protokole z Kioto. Inne wazne korzysci dla srodowiska naturalnego dotycza ograniczenia
emisji pytow, zmniejszenia zakwaszenia atmosfery oraz ograniczenia uciazliwosci takich jak
hatas powodowany przez pojazdy, nieprzyjemne zapachy czy oszpecanie terenu,
dotykajacych oso6b zamieszkatych w poblizu sktadowisk i spalarni odpadow.

Dla uproszczenia i lepszej czytelnosci ,,odzyskiwanie i spalanie w spalarniach z odzyskiem energii”
okresla si¢ w niniejszym sprawozdaniu jako ,,0dzyskiwanie”, mimo ze termin ten obejmuje rowniez
spalanie w spalarniach z odzyskiem energii, ktére w wigkszosci przypadkéw jest forma
unieszkodliwiania odpadéw zgodnie z terminologia zawarta w dyrektywie 75/442/WE w sprawie
odpaddow.

W dalszej czgsci analizy skupiono si¢ w znacznym stopniu na recyklingu w rozumieniu dyrektywy w
sprawie opakowan (,,powtorne przetwarzanie materialtow odpadowych w procesach produkcyjnych w
celu uzyskania materialow o przeznaczeniu pierwotnym lub o innym przeznaczeniu, w tym recykling
organiczny, z wyjatkiem odzysku energii”’). Obejmuje to zasadniczo recykling materialow, niektore z
réznych metod recyklingu okres$lane niekiedy jako recykling chemiczny lub energetyczny, oraz
recykling organiczny. Gtéwny nacisk zostal potozony na recykling z uwagi na zatozenie, ze gtdéwnym
skutkiem dyrektywy w sprawie opakowan jest zwigkszenie wskaznika recyklingu. Uznaje sig, ze wpltyw
dyrektywy w sprawie opakowan na odzyskiwanie i spalanie jest duzo mniejszy, poniewaz na te obszary
wplywaja w wigkszym stopniu niz dyrektywa decyzje dotyczace budowy spalarni w ramach ogdlnej
gospodarki odpadami, podejmowane na szczeblu krajowym. Uznaje si¢ réwniez, ze dla wigkszoSci
rodzajow odpadow opakowaniowych objetych aktualnymi programami recyklingu stosunek kosztow do
korzysci w przypadku spalania z odzyskiem energii jest mniej korzystny niz w przypadku recyklingu.
Szczegotowe informacje przedstawiono w zataczniku II, tabela 1.
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Recykling prowadzony na podstawie dyrektywy w sprawie opakowan oraz krajowych
programow 1 przepisOw nie jest znaczaco bardziej kosztowny niz umieszczanie tych samych
odpadéw na sktadowiskach. Dokonano oceny tacznych kosztow gospodarki odpadami
opakowaniowymi'* w 2001 roku, ktora to ocene przeprowadzono dla trzech scenariuszy. W
scenariuszu odpowiadajacym realnym wskaznikom recyklingu i odzyskiwania w 2001 r.
szacunkowe koszty wynosity od 6,6 do 6,8 mld EUR. W scenariuszu zaktadajacym zerowy
poziom recyklingu i unieszkodliwianie 100 % odpadow, koszty unieszkodliwiania wynosity
ok. 6,1 mld EUR. W scenariuszu, w ktorym przyjgto prawdopodobny poziom recyklingu
opakowan w sytuacji, gdyby nie obowiazywata dyrektywa w sprawie opakowan, szacunkowe
taczne koszty gospodarowania odpadami opakowaniowymi wyniosty ok. 6,6 mld EUR.
Szacunki te cechuje duzy poziom niepewnosci, jednak mozna wywnioskowac, ze dodatkowe
koszty wynikajace ze zobowigzan do recyklowania odpaddéw natozonych dyrektywa w
sprawie opakowan nie przekraczaja kilkuset milion6w EUR rocznie. Te dodatkowe koszty
prawdopodobnie ulegna zmniejszeniu w miar¢ jak wdrazanie unijnego prawodawstwa
prowadzi¢ bedzie do poprawy warunkéw srodowiskowych unieszkodliwiania odpadéw w UE,
np. wskutek wdrozenia dyrektywy 1999/3/WE w sprawie sktadowania odpadow .

Koszt ograniczenia o 1 tong emisji rownowaznika CO, poprzez recykling opakowan wzrést z
12 EUR od tony w 1997 r. do 23 EUR od tony w 2001 r. (dla porownania, ceny rynkowe w
handlu uprawnieniami do emisji wahaly si¢ w okresie od pazdziernika 2005 r. do
pazdziernika 2006 r. miedzy 9 a 12,5 EUR za tong CO,'®). Poniewaz recykling opakowan
przynosi rowniez inne korzysci dla srodowiska, mozna go zaklasyfikowa¢ z duza doza
pewnosci jako jedna z najbardziej oplacalnych metod ograniczania emisji CO; i innych
rodzajow wplywu na Srodowisko. Istnieja jednak znaczne réznice pomiedzy roé6znymi
materiatami opakowaniowymi 1 ich zastosowaniami. Badania wskazuja ponadto, ze
podniesienie docelowych poziomow recyklingu powyzej obecnie obowiazujacych nie byloby
optacalne'’. Roéznice geograficzne pomiedzy panstwami czlonkowskimi wyplywaja na
optacalno$¢ jedynie w niewielkim stopniu.

Jednak wplyw na niektére galezie przemystu i sektor prywatny moze by¢ wyzszy niz
wynikatloby to z powyzszych danych, poniewaz dyrektywa zaklada przeniesienie kosztow
gospodarki odpadami ze spoteczenstwa (w szczegdlnosci z wtadz samorzadowych) na sektor
prywatny (ktéry obecnie wspoéifinansuje gospodarowanie odpadami opakowaniowymi), a
wewngetrzne koszty administracyjne ponoszone przez przedsigbiorstwa nie sa uwzglednione w
powyzszych szacunkach.

Zatrudnienie bezposrednie i poSrednie pierwszego stopnia w branzy odzysku i recyklingu
opakowan szacuje si¢ na 42 000 odpowiednikow pelnych etatow. Liczbg t¢ nalezatoby
zestawi¢ z mozliwym zmniejszeniem liczby miejsc pracy w sektorze unieszkodliwiania
odpadow wskutek dziatania czynnikdw makroekonomicznych (funduszy wydawanych na
recykling nie mozna przeznaczy¢ na inne rodzaje dziatalno$ci gospodarczej, przy czym efekt
ten bedzie malal w miar¢ wzrostu kosztow unieszkodliwiania). Nie wiadomo z cala
pewnoscia, ilu miejsc pracy dotknie ten wptyw. Jednak ogdlne saldo iloSci miejsc pracy
prawdopodobnie bedzie neutralne lub lekko dodatnie.

Recykling oraz odzysk energii, plus unieszkodliwianie pozostatej czg$ci odpadéw opakowaniowych
wraz z mieszanymi odpadami komunalnymi i przemystowymi.

13 Dyrektywa 1999/31/WE, Dz.U. L 182 7 16.07.1999, str. 1.

Dane na dzien 11 pazdziernika 2006 r., www.pointcarbon.com.

W szczegoélnosci badanie RDC/Pira dla Komisji Europejskiej z 2003 r. dostgpne na stronie

internetowej: http://europa.eu.int/comm/environment/waste/studies/packaging/costsbenefits.pdf.

PL



PL

Jesli chodzi o rynek wewngtrzny, gléwny wpltyw zobowiazan dotyczacych recyklingu
nalozonych dyrektywa w sprawie opakowan polegal na ustabilizowaniu rynkow zbiorki i
recyklingu odpadow. Do pewnego stopnia wyrownane zostaly rdznice pomigdzy
poszczegolnymi panstwami cztonkowskimi w zakresie finansowania recyklingu, poniewaz
wszystkie panstwa cztonkowskie wprowadzily mechanizmy finansowe wspomagajace
recykling opakowan. Niedawno w odniesieniu do rynku wewngtrznego pojawily si¢ jednak
problemy zwiazane z odmiennymi interpretacjami obowiazkowego lub dobrowolnego
charakteru systemow identyfikacji materialow, o ktérych mowa w art. 8 dyrektywy w sprawie
opakowan i w decyzji 97/129/WE.

1.3. Zapobieganie powstawaniu odpadéw opakowaniowych

Zapobieganie powstawaniu odpaddéw opakowaniowych u zrédlta jest duzo bardziej
skomplikowane niz recykling. Recykling jest jedna z mozliwych metod gospodarowania
odpadami; inne metody to odzyskiwanie lub unieszkodliwianie. Zapobieganie powstawaniu
odpadow wptywa nie tylko na caly cykl zyciowy opakowan, od wydobycia surowcoéw po
unieszkodliwianie odpadéw, ale roéwniez na cykl zyciowy pakowanych produktéw.
Jakiekolwiek znaczace zmiany ilo$ci opakowan wprowadzanych do obrotu mozna osiagnac¢
jedynie poprzez zmiang wzorcoOw produkcji, spozycia i1 dystrybucji. Odzwierciedleniem tego
jest umiarkowane powodzenie wszystkich podjetych dotychczas $rodkéw majacych na celu
zapobieganie powstawaniu odpadéw. Mimo iz zaobserwowano rozdzielenie w pewnym
stopniu poziomu wytwarzania odpadéw opakowaniowych od tempa wzrostu PKB, w prawie
wszystkich panstwach cztonkowskich ilo$¢ bezwzgledna odpadéw opakowaniowych wzrasta.
Srodki dotyczace zapobiegania powstawaniu odpadéw, takie jak systemy egzekwowania
zasadniczych wymogdéw, plany zapobiegania powstawaniu odpadow 1 systemy
wprowadzajace wysoki poziom odpowiedzialno$ci producenta, mogly odegra¢ pewna role w
ograniczeniu ilosci wytwarzanych odpadow. Jednak ogolne tendencje dotyczace wytwarzania
odpadow opakowaniowych w panstwach czlonkowskich stosujacych rézne narzedzia
zapobiegania nie ro6znia si¢ znaczaco od tendencji w panstwach, ktore nie stosuja zadnych
takich narzedzi.

Parlament Europejski podnidst kwesti¢ zastosowania wskaznika ekologicznosci opakowania
(Packaging Environmental Indicator, PEI) do celow polityki w dziedzinie opakowan.
Wskaznik ten jest narzgdziem koncepcyjnym stuzacym do mierzenia wptywu opakowania na
srodowisko; podaje on prosty wynik umozliwiajacy ulepszenie opakowania i ulatwiajacy
dokonywanie wyboru migdzy réznymi systemami pakowania. Glowna zaleta PEI jest to, ze
dostarcza on wskazowek dotyczacych najwazniejszych rodzajow wptywu na $Srodowisko,
jakie nalezy uwzgledni¢ dokonujac oceny lub analizy cyklu zyciowego opakowan. Niemniej z
uwagi na ograniczenia praktyczne trudno jest traktowa¢ PEI jako Zrédlo jednoznacznych
wynikow, przy pomocy ktorych mozna by uzasadni¢ uznanie jednego rodzaju opakowan za
lepszy od innych, lub ktérymi mozna by postuzy¢ si¢ w celu informowania konsumentow.
Dlatego potencjalne zastosowania PEI powinny polega¢ przede wszystkim na zapewnieniu
wskazowek przedsigbiorstwom stosujacym podejscie oparte na cyklu zycia produktu, a nie na
probach wyliczania jednoznacznych warto$ci przy uzyciu tego narzgdzia. Takie zastosowanie
PEI mogloby sta¢ si¢ elementem ram przysztej procedury oceny zgodnosci.

Nic nie wskazuje na to, ze obecne poziomy zawartosci metali cigzkich 1 innych substancji
niebezpiecznych w opakowaniach stwarzaja jakiekolwiek szczegdlne ryzyko dla zdrowia lub
srodowiska. Dlatego mato prawdopodobne jest, by dalsze obnizenie limitéw zawartosci
metali cigzkich przyniosto znaczace korzysci w dziedzinie zdrowia i ochrony $rodowiska.
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Cele dotyczace zapobiegania powstawaniu odpadow wydaja si¢ dobrym rozwigzaniem ze
wzgledu na swoja prostotg. Jednak ich wdrozenie wiaze si¢ z szeregiem problemow réwnie
skomplikowanych, jak w przypadku innych §rodkéw. W szczegolnosci cele dotyczace wagi
stawialyby w niekorzystnej sytuacji ci¢zsze materialy opakowaniowe, ktdre niekoniecznie
musza by¢ mniej ekologiczne. Cele stosowane jednakowo do wszystkich producentow bytyby
niekorzystne dla tych, ktdrzy juz teraz stosuja minimalng ilo§¢ opakowan. W ich przypadku
dalsze redukcje mogtyby prowadzi¢ do uwalniania produktow, co w wielu przypadkach
prawdopodobnie prowadziloby do szkéd w srodowisku przewyzszajacych mozliwe korzysci
srodowiskowe wynikajace z ograniczenia ilosci opakowan.

Zakazy skladowania i cele dotyczace obnizania ilosci sktadowanych odpadéw maja podobne
skutki jak cele dotyczace poziomu recyklingu jesli chodzi o przekierowanie strumieni
odpadow. Nalezy jednak bra¢ pod uwagg to, jaka opcja gospodarowania odpadami moze by¢
zastosowana pozniej tak, by osiagna¢ mozliwie najwigksze korzysci dla s$rodowiska
naturalnego. Cele dotyczace poziomu recyklingu nie moga zosta¢ po prostu zastapione
zakazami sktadowania ani celami dotyczacymi obnizania ilo$ci sktadowanych odpadow, jesli
mialoby to doprowadzi¢ do zwigkszenia poziomu spalania odpadéw na niekorzys$¢ recyklingu
oraz ogdlnych korzysci dla srodowiska wynikajacych z dyrektywy.

2. WPLYW NA RYNEK WEWNETRZNY

Dyrektywa spowodowala znaczne zblizenie wartoSci wspodtczynnika recyklingu w
poszczegolnych panstwach czlonkowskich, a procedura notyfikacji umozliwila usunigcie
wielu zagrozen rynku wewngtrznego zanim staly si¢ one powaznym problemem. Jednak
mimo iz celem dyrektywy jest wniesienie wktadu w dziatanie rynku wewngtrznego oraz
zmniejszenie barier utrudniajacych handel, celow tych nie zrealizowano jeszcze w petni dla
wszystkich rodzajow opakowan. Doswiadczenia z przesztosci oraz biezace przypadki
wskazuja, ze $rodki wprowadzane jednostronnie przez panstwa cztonkowskie nadal stanowia
problem poniewaz wymagaja od podmiotdw gospodarczych dostosowywania swoich
opakowan do wymogoéw obowiazujacych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, co
utrudnia korzystanie z mozliwosci biznesowych, jakie daje wewngtrzny rynek,
uniemozliwiajac sprzedawanie tego samego produktu w tych samych opakowaniach na
réznych rynkach. W szczegdlno$ci postgpowania w sprawie naruszenia przepisoOw w sektorze
opakowan na napoje pokazuja, ze krajowe srodki moga prowadzi¢ do zaburzen konkurencji
oraz, w niektorych przypadkach, do podziatu rynku wewngtrznego, co jest sprzeczne z celami
dyrektywy. Sektor opakowan na napoje sygnalizowal, ze takie wlasnie skutki maja
obowiazkowe systemy kaucji za opakowania jednorazowe (obowiazujace np. w Niemczech).
Przypadek Niemiec pokazuje rowniez, ze faza zmiany z jednego systemu kaucji na innych
réwniez jest krytycznym momentem dla podmiotow gospodarczych poniewaz niepewno$¢ co
do przepisow 1 stanu faktycznego moze destabilizowa¢ rynek. Ponadto stosowanie
opodatkowania jako $rodka shuzacego realizacji polityki w dziedzinie opakowan moze
potencjalnie zaburzy¢ funkcjonowanie rynku wewngtrznego, jesli podatki stosuje si¢ tak, by
chronity lokalnych producentéw.

Komisja jest zdecydowana reagowac na wszelkie $rodki, ktére powoduja ryzyko zaburzenia
funkcjonowania rynku wewngtrznego i1 nie sa uzasadnione wzgledami ochrony $rodowiska;
ponadto Komisja bedzie kontynuowaé oceng potrzeby wyjasnienia lub zmiany przepiséw art.
517 dyrektywy w sprawie opakowan w celu utatwienia swobodnego przeptywu towaré6w na
rynku wewngtrznym.
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Komisja jest rowniez zdania, ze wlasciwe egzekwowanie przestrzegania zasadniczych
wymagan bedzie w dalszym ciagu przyczynia¢ si¢ do wyrdwnywania warunkow konkurencji.
Brak postepéw w zakresie zasadniczych wymogoéw stanowi powazny problem w procesie
wdrazania dyrektywy w odniesieniu do rynku wewngtrznego. Wszystkie panstwa
cztonkowskie nalezycie przetransponowatly zasadnicze wymogi, jednak tylko trzy panstwa
cztonkowskie (Wielka Brytania, Francja i Republika Czeska) wprowadzily systemy
egzekwowania przepisow. Egzekwowanie zgodnos$ci z zasadniczymi wymogami przyniesie
dodatkowe korzysci w dziedzinie zapobiegania powstawaniu odpadéw, recyklingu i obnizania
zawarto$ci substancji niebezpiecznych w opakowaniach. Istnieja dowody na to, ze panstwa
monitorujace przestrzeganie zasadniczych wymogow (Francja i Wielka Brytania) osiagngty
podobny stopien rozdzielenia tempa wzrostu ilosci opakowan od tempa wzrostu PKB co
panstwa, ktore wdrozyty plany zapobiegania powstawaniu odpadéw opakowaniowych (np.
Belgia i Hiszpania).

Z tych powodoéw Komisja pragnie jeszcze raz podkresli¢, ze jest zdecydowana promowac
wlasciwe wdrozenie zasadniczych wymogow, zar6wno w odniesieniu do art. 9, jak 1 art. 18
dyrektywy. Ponadto panstwa cztonkowskie moglyby uczyni¢ egzekwowanie zasadniczych
wymogow priorytetem w przyjmowanych przez siebie programach zapobiegania
powstawaniu odpadow.

Na koniec nalezy stwierdzi¢, ze pomimo osiagnigtych do tej pory postepow, nadal istnieja
niejasnosci dotyczace niektdrych definicji opakowan oraz procedur sprawozdawczych, ktore
nalezy wyjasni¢, migdzy innymi z mys$la o zapewnieniu réwnych warunkéw konkurencji
wszystkim podmiotom gospodarczym. Komisja bedzie nadal wspodtpracowaé na zasadzie
partnerstwa z panstwami cztonkowskimi w celu rozwiazania tych problemow.

3. PONOWNE WYKORZYSTYWANIE OPAKOWAN

Systemy ponownego wykorzystywania opakowan funkcjonuja bardzo dobrze w odniesieniu
do opakowan transportowych. Jednak debaty na temat ponownego wykorzystywania
opakowan prowadzone w UE skupiaja si¢ w gléwnej mierze na opakowaniach po napojach
konsumenckich (stanowiacych ok. 20 % wagowo tacznej ilosci opakowan'®). Pytanie o to, czy
i w jakim i jakim stopniu opakowania wielokrotnego uzytku na napoje powinny by¢
preferowane w stosunku do opakowan jednorazowych, jest przedmiotem zywiotowych
dyskusji. Przeprowadzono wiele ocen cyklu zyciowego dotyczacych tego zagadnienia.
Istnieje spora zgodnos$¢ co do zasadniczej tendencji widocznej w wynikach tych badan,
chociaz uzyskiwane warto$ci bezwzgledne réznia si¢ w pewnym stopniu. Wigkszos¢ badan
wskazuje, ze opakowania wielokrotnego uzytku sa lepszym rozwiazaniem w przypadku
produktow transportowanych zasadniczo na niewielkie odleglosci 1 przy duzym wskazniku
zwrotdw, natomiast opakowania jednorazowe sprawdzaja si¢ lepiej w sytuacjach, gdy
produkty sa transportowane na duze odleglosci a odsetek zwracanych opakowan jest niski.

Z tych powoddéw obecnie nie jest mozliwe ani wskazane proponowanie na szczeblu
wspolnotowym zharmonizowanych §rodkow majacych zachgca¢ do stosowania opakowan
wielokrotnego uzytku na napoje.

8 Szacunki oparte na danych GVM dotyczacych Niemiec, dane uzyskane osobiscie.
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Sa natomiast dowody na to, ze sektor napojow w ramach wspolnego rynku staje si¢ coraz
bardziej podzielony w wyniku $rodkow wprowadzanych jednostronnie na poziomie
poszczegOlnych panstw cztonkowskich w zwiazku z obawami dotyczacymi wptywu
opakowan na $rodowisko naturalne. Dla przyktadu, systemy ponownego napeiniania moga
by¢ trudniejsze do zastosowania przy duzych odlegtosciach i moga powodowa¢ dodatkowe
koszty dla importerow, ktoérzy musza dostosowywaé swoje opakowania do specyfiki rynkéw
poszczegOlnych panstw cztonkowskich. Wtlasciwie zaprojektowane $rodki krajowe
zachgcajace do stosowania opakowan wielorazowego uzytku generalnie przynosza korzysci w
dziedzinie ochrony $rodowiska. Z drugiej strony, $rodki takie moga réwniez wptywacé na
rynek wewngtrzny. Znalezienie wlasciwej rownowagi pomigdzy interesami ekonomicznymi a
interesem S$rodowiska jest jednym z gltownych zadan sektora. Dlatego w odniesieniu do
opakowan na napoje Komisja bgdzie dalej prowadzi¢ oceng konieczno$ci wyjasnienia lub
zmiany przepisOw art. 5 1 7 dyrektywy w sprawie opakowan w celu utatwienia swobodnego
przeptywu tych opakowan na rynku wewngtrznym.

4. POTRZEBA WPROWADZENIA SRODKOW UZUPELNIAJACYCH

Dyrektywa w sprawie opakowan przyczynita si¢ do ograniczenia wptywu, jaki na srodowisko
naturalne wywiera korzystanie z zasobow naturalnych, dzigki zapobieganiu powstawaniu
odpadoéw opakowaniowych, ponownemu wykorzystywaniu opakowan i recyklingowi.
Stworzyla réwniez bardziej stabilne ramy ekonomiczne dla oddzielnego zbierania odpadow
opakowaniowych oraz ich recyklingu i odzyskiwania. W ten sposob stworzyla nowe
mozliwosci gospodarcze oraz miejsca pracy. Wszelkie przyszte plany dotyczace przegladu
dyrektywy powinny zmierza¢é do zachowania i wzmocnienia tych korzysci, jednoczes$nie
zwigkszajac efektywnos¢ gospodarki opakowaniami i odpadami opakowaniowymi poprzez
uproszczenie 1 udoskonalenie przepiséw zgodnie z podejmowanymi przez Komisj¢ 1 panstwa
przewodniczace Radzie inicjatywami dotyczacymi lepszego stanowienia prawa, oraz
zapobiegajac  ewentualnym niekorzystnym skutkom dla funkcjonowania rynku
wewngetrznego.

4.1. Zapobieganie powstawaniu odpadéw i ponowne wykorzystanie opakowan

Jak wynika z oceny ex post dyrektywy, istnieja do$¢ ograniczone mozliwosci wprowadzania
srodkdw dotyczacych zapobiegania powstawaniu odpadéw i ponownego wykorzystywania
opakowan, ktore nie bylyby zwiazane z pakowanymi produktami. Kazdy skuteczny $rodek
zapobiegajacy powstawaniu odpadow lub promujacy ponowne wykorzystanie opakowan musi
rowniez wplywaé¢ na pakowane produkty oraz modele ich wytwarzania, dystrybucji i
spozycia, a takze na handel na rynku wewngtrznym. Badania, na podstawie ktorych
przygotowano niniejsze sprawozdanie, nie wskazuja na jedna, preferowana opcje jesli chodzi
o zachgcanie do zapobiegania powstawaniu odpadow 1 ponownego wykorzystywania
opakowan.

Dlatego na szczeblu europejskim nalezy przyja¢ elastyczne podejscie do zapobiegania
powstawaniu odpadéw opakowaniowych, ktoére =zachegci panstwa czlonkowskie do
podejmowania dziatan, jednoczes$nie pozostawiajac im swobod¢ wyboru najbardziej
odpowiednich instrumentéw i $rodkow. Takim elastycznym rozwigzaniem jest wniosek
dotyczacy zapisania w przepisach ramowych dotyczacych odpadow zobowigzania panstw
cztonkowskich do opracowania programdéw zapobiegania powstawaniu odpadow, ztozony
przez Komisj¢ w kontekscie strategii tematycznej dotyczacej zapobiegania powstawaniu
odpadow 1 ich ponownego wykorzystania. Komisja jest gotowa wesprze¢ panstwa
cztonkowskie w sporzadzaniu krajowych planéw zapobiegania powstawaniu odpadow.
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Dla dobrego wdrozenia dyrektywy w sprawie opakowan i1 poprawy funkcjonowania rynku
wewngtrznego wazne jest, aby wszystkie zaangazowane podmioty przyczyniaty si¢ do
wiasciwego funkcjonowania systemu notyfikacji przewidzianego w art. 16 dyrektywy.

4.2. Cele dotyczgce recyklingu i odzyskiwania odpadow

Zgodnie z art. 6 ust. 8 dyrektywy w sprawie opakowan niniejszemu sprawozdaniu powinny
towarzyszy¢ odpowiednie wnioski dotyczace przegladu przepisow zwiazanych z
zapobieganiem powstawaniu odpadow i ponownym wykorzystywaniem opakowan. Artykut 6
ust. 5 stanowi, ze ,,nie pdzniej niz do dnia 31 grudnia 2007 r., Parlament Europejski oraz Rada
[...] ustali wielko$ci docelowe dla trzeciego pigcioletniego etapu 2009-2014 [...]".

Cele zawarte w art. 6 dyrektywy w sprawie opakowan zostaly niedawno zmienione'.
Przyjeto nowy zestaw celow dotyczacych odzyskiwania i1 recyklingu, ktéore maja zostaé
zrealizowane do konca 2008 r. Jednocze$nie z uwagi na specyficzng sytuacje w panstwach
cztonkowskich, ktore przystapity do Unii Europejskiej dnia 1 maja 2004 r., na mocy
dyrektywy 2005/20/WE* przesunigto termin realizacji ,,celow na 2008 r.” do 2012 r. w
odniesieniu do siedmiu panstw cztonkowskich, a dla pozostatych trzech odpowiednio do 2013
r.,2014r.12015r.

Ocena zawarta w niniejszym sprawozdaniu opiera si¢ na danych i1 informacjach
zgromadzonych w okresie 2001-2002. Najnowsze sprawozdanie dotyczace wdrozenia
dyrektyw w sprawie odpadow (w tym dyrektywy w sprawie opakowan) obejmuje okres od
2001 r. do 2003 r., natomiast kolejne sprawozdanie, obejmujace lata 2004-2006 bedzie
dostepne najwczesniej w 2008 r. To sprawozdanie mogloby ewentualnie dostarczy¢
informacji potrzebnych do przeprowadzenia ponownej oceny celow na 2008 r. Panstwa
cztonkowskie musza dokona¢ jeszcze znacznych postepow aby zrealizowa¢ aktualne cele.
Dokonanie oceny wplywu, jaki ewentualny nowy zestaw celow moze wywrze¢ na
srodowisko, gospodarke 1 spoteczenstwo bedzie mozliwe dopiero, kiedy sytuacja dziedzinie
gospodarki odpadami opakowaniowymi w nowych panstwach cztonkowskich stanie si¢
bardziej jasna i kiedy Komisja uzyska dost¢p do danych za kolejne okresy sprawozdawcze.

Dlatego na obecnym etapie proponowanie nowych celéw dotyczacych recyklingu opakowan 1
ich odzyskiwania wydaje si¢ przedwczesne, poniewaz poprzedni zestaw celow zostat dopiero
niedawno przetransponowany do prawodawstwa krajowego, a ostatni termin na ich wdrozenie
wypada dopiero w 2015 r.2' Nic nie wskazuje réwniez na to, by stosunek kosztow do korzysci
w przypadku réznych poziomoéw recyklingu i odzyskiwania zmienit si¢ znaczaco od czasu
uzgodnienia nowych celow w 2004 r. Dlatego uwaza sig, ze cele okreslone w dyrektywie
2004/12/WE powinny pozosta¢ w mocy po 2008 r.

5. WNIOSKI

Ocena ex post wptywu dyrektywy w sprawie opakowan na srodowisko naturalne wskazuje, ze
w latach 1997-2002 ilo$¢ opakowan odzyskiwanych i spalanych w zakladach z odzyskiem
energii wzrosla o 9 %, a ilo$¢ opakowan recyklowanych o 8 %. Jednocze$nie w 2002 r.
zrealizowano wszystkie cele okreslone w dyrektywie. Recykling opakowan przyniost
pozytywne skutki dla $rodowiska naturalnego, migdzy innymi ograniczenie emisji gazow
cieplarnianych i zuzycia zasoboéw. Inne osiagnigte korzysci dla srodowiska to zmniejszenie

19 Dyrektywa 2004/12/WE, Dz.U. L 47 z 18.02.2004, str. 26.

20 Dyrektywa 2005/20/WE, Dz.U. L 70 z 16.3.2005, str. 17.

2 Dyrektywa 2005/20/WE, Dz.U. L 70 z 16.3.2005, str. 17.
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emisji pytow, zakwaszenia atmosfery, poziomu hatasu spowodowanego ruchem pojazdow,
nieprzyjemnych zapachéw, niekorzystnego wptywu na wyglad terenu, itd. Sa to zauwazalne i
znaczace korzySci plynace z podjetych przez przedstawicieli branzy wysitkéw na rzecz
wdrozenia wymogdéw dyrektywy w sprawie opakowan. Z danych wynika, ze dodatkowe
koszty zwiazane ze zobowiazaniami dotyczacymi recyklingu natozonymi na mocy dyrektywy
w sprawie opakowan nie sa znaczaco wyzsze od kosztow innych metod gospodarki odpadami
(np. unieszkodliwiania) 1 wykazuja tendencj¢ znizkowa. Koszty recyklingu opakowan sa tego
samego rzgedu wielkosci co koszty najbardziej optacalnych alternatywnych metod
ograniczania emisji CO; 1 innych rodzajow wptywu na srodowisko.

Komisja uwaza, ze cele dotyczace recyklingu i odzyskiwania zapisane obecnie w dyrektywie
w sprawie opakowan sa optymalne i1 powinny pozosta¢ na tym samym poziomie, aby
wszystkie panstwa czlonkowskie mogly je osiagna¢. Znaczacego postgpu w dziedzinie
zapobiegania powstawaniu odpadow opakowaniowych mozna dokona¢ jedynie poprzez
zastosowanie $rodkow dopasowanych do szczegélnych warunkow, w jakich pakowane
towary sa wprowadzane na rynek, takich jak np. modele konsumpcji i dystrybucji.
Wprowadzenie do przepisow ramowych dotyczacych odpadéw zobowiazania panstw
cztonkowskich do opracowania programéw zapobiegania powstawaniu odpadow,
zaproponowane przez Komisj¢ w kontekscie strategii tematycznej w sprawie zapobiegania
powstawaniu odpadow 1 ich recyklingu, jest wilasciwym narzedziem jesli chodzi o
promowanie zapobiegania powstawaniu odpadéw w ogoéle oraz odpadow opakowaniowych w
szczegolnosci.

W dalszej perspektywie recykling odpadow opakowaniowych musi by¢é postrzegany w
ogolnych ramach unijnej polityki w dziedzinie recyklingu odpaddéw, okreslonej w strategii
tematycznej w sprawie zapobiegania powstawaniu odpadéw i ich recyklingu. Komisja
zamierza wlaczy¢ oceng postepoéw dokonanych przez panstwa cztonkowskie w dziedzinie
zapobiegania powstawaniu odpadow, odzyskiwania ich i recyklingu do zaplanowanego na
2010 r. przegladu strategii tematycznej w sprawie zapobiegania powstawaniu odpadéw i ich
recyklingu. Ocena ta bgdzie oparta migdzy innymi na zaktualizowanej wersji oceny wptywu
dyrektywy w sprawie opakowan i bedzie uwzglednia¢ postepy dokonane przez panstwa
cztonkowskie na drodze do osiagnigcia wyzszych wspotczynnikéw recyklingu ustanowionych
przez Parlament Europejski i Rad¢ w ramach przeprowadzonego w 2004 r. przegladu
dyrektywy.

Istnieja dowody, zwlaszcza w sektorze napojow, ze cele dyrektywy dotyczace rynku
wewngtrznego nie zostaly jeszcze w pelni zrealizowane. Czgsciowo jest to spowodowane
niewlasciwym wdrozeniem przepisow dyrektywy w sprawie opakowan, a czgsciowo rowniez
rosnaca liczba $rodkéw wprowadzanych jednostronnie przez panstwa cztonkowskie, co
prowadzi do dzielenia rynku. Z tych powodow Komisja bedzie dalej bada¢ potrzebe podjecia
dzialan na szczeblu europejskim w celu zapobiezenia ograniczeniom dziatania rynku
wewngetrznego w przysztosci. Postepy w kierunku prawidtowego egzekwowania zasadniczych
wymogow dyrektywy oraz zharmonizowanych definicji i procedur sprawozdawczych we
wszystkich panstwach cztonkowskich przyczynia si¢ do dalszego wyréwnywania warunkéw
konkurencji dla wszystkich podmiotéw gospodarczych.
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