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1. Wprowadzenie

W zwigzku z koniecznoscig wdrozenia gminnych systeméw gospodarowania od-
padami komunalnymi (SGOK) na bazie przepiséw znowelizowanej ustawy z dnia
13 wrzednia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach* (dalej: Ucpg), na
samorzady zostat natozony obowigzek wszechstronnego przeanalizowania uwarun-
kowan zwigzanych z funkcjonowaniem lokalnych rynkéw gospodarki odpadami.
Jednym z podstawowych celéw tychze analiz byto wyznaczenie poziomu kosztéw
systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, ktére to koszty w sposéb bezpo-
$redni wptywaja (badz powinny wptywac) na poziom ustanowionych stawek opfat za
gospodarowanie odpadami komunalnymi oraz stanowia podstawe do wyznaczenia
szacunkowej wartosci zamowien udzielanych przez gminy.

Zagadnienie kosztow systemu gospodarowania odpadami komunalnymi uregu-
lowane zostato w Ucpg w sposdb ramowy, dajacy pole do réznorodnych interpretacji
i przyjmowania rozbieznych rozwigzan. Niniejsza praca ma na celu omoéwienie cha-
rakterystyki prawnej oraz ekonomicznej tychze kosztéw w kontekscie praktycznych
doswiadczer zdobytych w ramach doradztwa dla samorzaddw, w obszarze wdraza-
nia gminnych systemow gospodarowania odpadami komunalnymi.
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2. Pojecie i struktura kosztow systemu gospodarowania
odpadami komunalnymi

Zgodnie z art. ér ust. 2 Ucpg koszty systemu gospodarowania odpadami komunalny-

mi obejmuja koszty:

1) odbierania, transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpaddw komunal-
nych,

2) tworzenia i utrzymania punktéw selektywnego zbierania odpaddw komunalnych,

3) obstugi administracyjnej tego systemu.

Dodatkowo, w zwiazku z nowelizacjag Ucpg dokonang ustawa z dnia 25 stycznia
2013 r>, do kosztow systemu zaliczy¢ mozna (pod pewnymi warunkami) koszty wy-
posazenia nieruchomosci w pojemniki lub worki do zbierania odpadéw komunal-
nych oraz utrzymywania pojemnikéw w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadko-
wym i technicznym.

W praktyce wystepuja watpliwosci co do tego, jakie koszty moga zostac, zgodnie
z prawem, zaliczone do katalogu kosztéw SGOK. Watpliwosci te dotycza zwtaszcza
dwach zagadnien, tj.:

a) mozliwosci zaliczania do kosztéw systemu nakfaddw inwestycyjnych, zwigzanych

z budowa nowych instalacji do zagospodarowania odpaddw,

b) zakresu,obstugi administracyjnej systemu”w rozumieniu wskazanego przepisu.

W odpowiedzi podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska na interpelacje po-
selskg nr 23993¢ wskazano, iz ,optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi nie
obejmuje kosztéw budowy nowych instalacji czy innych gminnych inwestycji. Zrodto
finansowania tych inwestycji gmina bedzie zobowigzana znalez¢ we wiasnym zakresie”
Stanowisko to nie jest zdaniem autoréw niniejszego artykutu prawidtowe, gdyz zgodnie
z terminologig ekonomiczna, pojecie ,koszt” oznacza ,zuzycie”. Tak wiec, sformutowa-
nie ,koszt budowy nowych instalacji” odnosi sie w praktyce do pojec ,nakfad inwesty-
cyjny” lub ,wydatek inwestycyjny”, ktore to sformutowania nie oznaczaja kosztow. Jed-
noczesnie, do kosztow nalezy amortyzacja, odzwierciedlajgca zuzycie srodka trwatego,
ktora niewatpliwie moze by¢ i bedzie zaliczana do kosztow SGOK, czyli w dtuzszym cza-
sie kazdy naktad inwestycyjny moze zostac stopniowo pokryty opfatami za gospoda-
rowanie odpaddw, pokrywajacymi koszty SGOK, w tym amortyzacje srodkéw trwatych.

Ponadto, promowany przez ustawodawce w ramach Ucpg model partnerstwa
publiczno-prywatnego ze swojej istoty stanowi rozwigzanie, ktére zaktada roztozong

> DzU.z2013r, poz. 228.
©  http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/127881BF [10.07.2013].
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na dtugoletni okres refundacje naktadéw inwestycyjnych w formie optat,za dostep-
nos¢” lub opfat za $wiadczenie ustug, ktdre to optaty stanowigce koszty w sposdb
naturalny musza znalez¢ swoje zrodto pokrycia w optacie za gospodarowanie odpa-
dami komunalnymi, czyli powinny stanowic element kosztéw SGOK.

Co do zagadnienia obstugi administracyjnej systemu gospodarowania odpada-
mi komunalnymi, istotny wptyw na charakter kosztow tej obstugi ma przyjety przez
dana gmine sposéb zarzadzania systemem. W tym obszarze dostrzegalne sg zréz-
nicowane rozwigzania, np. polegajgce na swoistym outsourcingu niektérych zadan
administracyjnych z wykorzystaniem zasobdéw jednoosobowych spétek gminnych.
Whptywa to chociazby na zasady zatrudniania kadr odpowiedzialnych za wykonywa-
nie tych zadan (pracownicy spétek komunalnych nie podlegaja regulacjom ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych’), jak réwniez na poziom
obcigzen z tytutu podatku VAT (Swiadczenie ustug macierzystej gminie przez spétke
komunalng podlega opodatkowaniu).

Ponadto, w praktyce mozliwe s3 réznorodne rozwigzania co do zakresu zadan
w ramach obstugi administracyjnej. Szczegdélnie dotyczy to zadan z obszaru dzia-
talnosci informacyjno-edukacyjnej, co do ktérych ustawodawca nie wyznaczyt po-
zadanych standardéw ani wskaznikow pozwalajacych mierzy¢ rezultaty ich realizacji.

Réznice pomiedzy samorzadami w zakresie poziomu kosztéw SGOK moga row-
niez wynikac¢ ze znacznych rozbieznosci w zakresie prowadzonych przez gminy
dziafan, dotyczacych kontroli realizacji obowigzkéw (w obszarze gospodarowania
odpadami komunalnymi), spoczywajacych na wiascicielach nieruchomosci oraz
przedsiebiorstwach swiadczacych omawiane tu ustugi. Zakres tych dziatan kontrol-
nych moze miec¢ istotny wptyw na standard $wiadczonych ustug odbioru i zagospo-
darowania odpadéw, a co za tym idzie na prawdopodobienstwo osiggniecia przez
gminy wymaganych poziomow recyklingu i poziomdw ograniczenia sktadowania
odpadéw biodegradowalnych, o ktérych to poziomach jest mowa ponizej w p. 3.1.

3. Podstawowe czynniki wptywajace na wysokos$¢ kosztéw
systemu gospodarowania odpadami komunalnymi

3.1. Kary pieniezne za brak osiggniecia wymaganych pozioméw

Powracajac do zagadnien o charakterze generalnym, nalezy przyja¢, iz istota nowe-
lizacji Ucpg z 2011 r. byto stworzenie uwarunkowan, ktére umozliwityby osiggniecie
przez gminy pozioméw zagospodarowania odpadéw komunalnych przewidzia-

7 DzU.z 2008 1. Nr 223, poz. 1458, z pdzn. zm.
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nych przepisami prawa, stanowigcymi implementacje wymogoéw Dyrektywy Rady
99/31/WE w sprawie sktadowania odpaddéw® oraz Dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpaddw oraz uchy-
lajacej niektore dyrektywy?.

Ponizej przedstawiono zestawienie dotyczace wymaganych poziomdw zagospo-
darowania odpadéw komunalnych.

Poziom recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia [%]
2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Papier, metal, tworzywa sztuczne,

10 12 14 16 18 20 30 40 50
szkto

Poziom recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzy-
sku innymi metodami [%)]

Inne niz niebezpieczne odpady

budowlane i rozbiérkowe 30 36 38 40 42 + >0 60 70

Poziom ograniczenia masy odpaddw komunalnych ulegajacych
biodegradacji przekazywanych do sktadowania w stosunku do
masy tych odpaddw wytworzonych w 1995 r. [%]

75 [ 50 [ 50 [ 50 | 45 [ 45 | 40 [ 40 | 35

Podstawowym czynnikiem dyscyplinujacym gminy w tym obszarze sg przewi-
dziane w art. 9z ust. 2 Ucpg kary za niedotrzymanie poziomoéw w poszczegdlnych
latach. Nalezy zauwazy¢, iz decydujacy wptyw na osiagniecie lub jego brak wska-
zanych poziomdw maja strategiczne decyzje gminy, w duzej mierze powigzane
7 przyjeta charakterystyka systemu oraz wynikajaca z niej konsekwencjg w postaci
koniecznych do poniesienia kosztow. Najbardziej jaskrawym przyktadem jest zakres
selektywnej zbiorki ,u Zrodfa”. Pomijajac kwestie prawnej dopuszczalnosci ustano-
wienia przez gmine selektywnego zbierania odpaddw komunalnych w podziale na
frakcje ,suchg”i,mokrg’, nalezy mie¢ na uwadze, iz taki system zbiorki prowadzi do
istotnego ograniczenia kosztow odbioru odpadéw wzgledem bardziej rozbudowa-
nej selekcji ,u zrodta” Jednoczesnie, w przypadku braku obecnosci w regionie od-
powiednich instalacji do zagospodarowania odpadéw komunalnych pozwalajacych
na odpowiednie rozsortowanie frakcji,suchej"i biologicznego ustabilizowania frakcji
,mokrej’, taki system zbidrki moze uniemozliwi¢ osiggniecie odpowiednio wysokich
poziomdéw zagospodarowania. Btedne zaprojektowanie systemu moze wodwczas
(pomimo wzglednie niskich kosztéw) doprowadzi¢ do koniecznosci poniesienia

8 DzU.UEL182216.07.1999,s. 1.
° DzU.UEL312222.11.2008, s. 3.
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kary pienieznej przez gmine. Z symulacji wykonanych przez POLINVEST wynika, iz
brak realizacji m.in. odpowiednich dziatar\ inwestycyjnych (w sposdb bezposredni
wplywajacych na koszty systemu) moze spowodowac, iz w niektérych z analizowa-
nych przypadkéw skumulowana wysokos¢ kar moze w roku referencyjnym (2020)
doprowadzi¢ do koniecznosci pokrycia z tytutu tych kar wydatkéw przewyzszaja-
cych faczne roczne koszty systemu.

W Kary skumulowane w relacji
do budzetu Systemu

M Kary skumulowane na
mieszkanca na miesiac

i Kary roczne w relacji do
budietu Systemu

wiKary roczne na mieszkarica na
miesigc

2013 2014 2015 2006 007 J01R 2N9 2020 2013 2014 215 JO16 007 QdOMR 19 2020

Kary w relacji do budietu Systemu Kary na mieszkanca na miesigc

Przepis art. 9z ust. 2 Ucpg przewiduje mozliwos¢ wydania przez wojewddzkiego
inspektora ochrony srodowiska decyzji o zawieszeniu zaptaty kar na okres koniecz-
ny do podjecia dziatan naprawczych, nie dtuzszy niz 5 lat. Biorac pod uwage krajo-
we doswiadczenia dotyczace cyklu inwestycyjnego zwigzanego z przygotowaniem
oraz przeprowadzeniem inwestycji w infrastrukture do zagospodarowania odpadow,
prawdopodobne jest jednak wystapienie w praktyce przypadkdéw, gdy nawet okres
piecioletni nie pozwoli na powstanie odpowiednich instalacji pozwalajacych uniknac
koniecznosci poniesienia kar przez dang gmine.

Niezaleznie od powyzszego, obserwuje sie praktyke polegajaca na umownym
przenoszeniu przez samorzady odpowiedzialnosci za brak osiggniecia pozioméw
zagospodarowania odpaddw na podmioty odbierajace i zagospodarowujace odpa-
dy na zlecenie gminy. Samorzad stosujacy takie rozwigzanie musi liczy¢ sie jednakze
z ryzykiem tzw. miarkowania kar umownych, dokonywanego przez sad cywilny z po-
wodztwa wykonawcy ustugi w przypadku, gdy kara umowna moze zosta¢ uznana
za razaco wygoérowana. Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej przeniesienie odpo-
wiedzialnosci z tytutu kar, o ktérych mowa w art. 9z ust. 2 Ucpg, nie bedzie skuteczne
i po stronie gminy powstanie obowigzek zorganizowania odpowiednich srodkéw
finansowych na te kary.
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3.2. Szczegdtowy sposdb i zakres ustug Swiadczonych przez gmine

Zgodnie z art. 6r ust. 3 Ucpg, rada gminy jest upowazniona do wydania uchwaty
w sprawie szczegdtowego sposobu i zakresu $wiadczenia ustug w zakresie odbiera-
nia odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci i zagospodarowania tych
odpaddw w zamian za uiszczong przez wiasciciela nieruchomosci opfate za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi. Uchwata ta powinna w szczegdlnosci okreslac¢ ilos¢
odpaddw komunalnych odbieranych od wiasciciela nieruchomosci, czestotliwosc ich
odbioru oraz sposéb $wiadczenia ustug przez punkty selektywnego zbierania odpa-
dow komunalnych.

Z brzmienia ustawowego upowaznienia do wydania uchwaty wynika, iz zakres
ustug $wiadczonych przez gmine w zamian za optate ma charakter elastyczny i nie
obowiagzuja tu z géry narzucone standardy czy ograniczenia. Dwoma zasadniczymi
celami przy wyznaczaniu zakresu ustug powinny byc¢:

a) osiggniecie poziomdéw zagospodarowania odpadéw w przypadku realizacji za-
projektowanych ustug,

b) racjonalny poziom opfat niezbednych dla pokrycia kosztéw ustanowionego za-
kresu ustug.

W praktyce budowania systeméw gospodarowania odpadami komunalnymi dla
wyznaczenia zakresu ustug i wynikajacych z niego poziomu kosztow systemu bierze
sie pod uwage m.in. nastepujace kryteria:

a) bilans odpaddw na terenie gminy,

e}

) wskaznik wytwarzania odpadéw w przeliczeniu na mieszkanca,
) gestos¢ odpaddw,
) rodzaje zabudowy na terenie gminy,

D O 0O
N

prognozy demograficzne,

—
=2

standard instalacji do zagospodarowania odpadéw funkcjonujacych na terenie

regionu gospodarki odpadami,

g) obecny i prognozowany poziom opfat za sktadowanie odpaddw uiszczanych na
rachunek urzedu marszatkowskiego,

h) poziom planowanych naktadéw inwestycyjnych na niezbedne instalacje, ktéry
przekfada sie na amortyzacje, stanowiaca sktadnik kosztow SGOK.
Niedostatecznie rozpowszechniona w kampaniach informacyjnych, a niezwykle

istotna dla zrozumienia zasad ustanawiania kosztow systemu gospodarowania od-

padami komunalnymi, jest relacja pomiedzy kosztami odbierania odpadéw z réz-
nych typéw zabudowy. Na pierwszy plan wysuwa sie zasadnicza réznica miedzy
poziomem kosztow odbioru odpadéw z zabudowy wielorodzinnej w poréwnaniu
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z zabudowa jednorodzinng, ktéra jest powodem dotychczasowego réznicowania
cen przedmiotowych ustug. Wedtug niektérych obliczen réznica ta moze siegac
nawet do 7 razy, ij. tyle razy tanszy moze by¢ odbior tej samej ilosci odpaddw z za-
budowy wielorodzinnej wzgledem zabudowy jednorodzinnej. Decydujacym czyn-
nikiem jest znacznie wieksza ilo$¢ odpaddw odbieranych jednorazowo z altany
Smietnikowej umiejscowionej w duzym skupisku ludzkim. Poréwnanie czasu nie-
zbednego na odbidr tych samych ilosci odpaddw ze wspomnianych dwdéch typdw
zabudowy oraz poréwnanie efektywnosci wykorzystania pojazdu (ktory w przy-
padku zabudowy jednorodzinnej wykorzystywany jest mniej efektywnie z uwagina
koniecznos¢ czestego zatrzymywania oraz wielokrotnie czestsze uzywanie mecha-
nizmu do podnoszenia pojemnika) wptywa na wskazang relacje. Brak swiadomosci
tego zagadnienia jest czestg przyczyna wskazywania jako nieuzasadnionego lub
wrecz niesprawiedliwego faktu zréznicowania poziomu opfaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi wnoszonej przez mieszkancéw zabudowy jednorodzinnej
i wielorodzinnej.

Ponizej przedstawiono przyktad poréwnania struktury kosztow ustugi odbioru
odpaddw w zaleznosci od rodzaju zabudowy (% kosztu na mieszkarica na miesiac).

100%
m wielkogabaryty

m szkio

W frakcja sucha

M odpady zmieszane

zabudowa zabudowa zabudowa
jednorodzinna zwarta niska zwarta wysoka

Réznice w kosztach odbioru odpadéw moga réwniez wynikac z przyjetych
w uchwatach rad czestotliwosci odbioru odpadéw. Z dokonanych przez POLINVEST
symulacji wynika, iz w przypadku odbierania odpaddw raz na tydzien, koszty tego
odbioru moga by¢ o ok. 89% wyzsze od kosztéw dla wariantu odbioru co 2 tygodnie.
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Z zagadnieniem zakresu ustug oraz poziomem kosztéw zwigzane jest ponadto
zagadnienie instalacji do zagospodarowania odpadéw komunalnych, ktére zostaty
wyznaczone jako RIPOK' |ub instalacje zastepcze do ustugi danego regionu. Regiona-
lizacja gospodarki odpadami, bedaca skutkiem nowelizacji Ucpg z 2011 r, uruchomita
mechanizm swoistej monopolizacji rynku, polegajacej na ustanowieniu priorytetu dla
RIPOK, przy jednoczesnym zatozeniu stopniowego wycofywania instalacji niespetnia-
jacych wymogéw dla uznania ich za RIPOK. Ograniczenie dostepnosci instalacji dla
gmin, znajdujace swoje zrodto w zasadzie bliskosci powigzanej z ograniczeniami wy-
nikajacymi z art. 9e ust. 1 Ucpg, doprowadzito do faktycznego wzrostu cen zagospo-
darowania odpadéw w instalacjach, ktérym przystuguje wskazany powyzej monopol.
Jednoczesnie, orzecznictwo Krajowej Izby Odwotawczej otwiera drzwi do konkurendji
cenowej w obszarze instalacji poprzez dopuszczenie do nieograniczonego udziatu
w postepowaniach przetargowych instalacji zastepczych, mimo iz zgodnie z przepi-
sami Ucpg instalacje te powinny stanowi¢ swego rodzaju opcje awaryjne dla pod-
miotéw odbierajacych odpady. Z punktu widzenia kosztéw systemu gospodarowania
odpadami komunalnymi pozwala to niewatpliwie na zmniejszenie koniecznych wy-
datkow, poniewaz wieksza konkurencyjnos¢ wspomnianego rynku wymusza elastycz-
nos$¢ cenowa, co rownoczesnie nie zmienia faktu, iz dopuszczalnosé stosowania tech-
nologii niespetniajacych wymogdéw BAT moze w efekcie doprowadzi¢ do problemdéw
w 0sigganiu przez gminy wymaganych pozioméw zagospodarowania odpaddw. Wy-
daje sie, iz zrodtem watpliwosci formalnych w tym zakresie jest brzmienie art. 35 ust. 4
pkt 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach™, zgodnie z ktérym,

[...] wojewodzkie plany gospodarki odpadami [...] zawierajg [...] wskazanie
regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych w poszcze-
golnych regionach gospodarki odpadami komunalnymi oraz instalacji przewi-
dzianych do zastepczej obstugi tych regiondw, w przypadku gdy znajdujaca sie
w nich instalacja ulegta awarii lub nie moze przyjmowa¢ odpadéw z innych
przyczyn oraz do czasu uruchomienia regionalnych instalacji do przetwarzania
odpadéw komunalnych.

Przepis ten nie jest dostosowany do tresci art. 9l ust. 2 Ucpg, w mys! ktérego,

[...]w przypadku wystapienia awarii regionalnej instalacji do przetwarzania odpa-
doéw komunalnych, uniemozliwiajacej odbieranie zmieszanych odpaddw komunal-

19 Regionalna instalacja do przetwarzania odpaddw komunalnych.

""" DzU.z2013r, poz. 21.
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nych, odpadoéw zielonych lub pozostatosci z sortowania odpadéw komunalnych
przeznaczonych do sktadowania od podmiotéw odbierajacych odpady komunalne
od wiascicieli nieruchomosci odpady te przekazuje sie do instalacji przewidzianych
do zastepczej obstugi tego regionu, wskazanych w uchwale w sprawie wykonania
wojewddzkiego planu gospodarki odpadami. Prowadzacy instalacje do przetwa-
rzania odpadéw komunalnych, ktdra zostata wskazana jako instalacja zastepcza, jest
obowigzany przyja¢ przekazywane do tej instalacji odpady.

Wskazana rozbieznos¢ motywdw umozliwiajacych kierowanie odpaddw do insta-

lacji zastepczych wymaga de lege ferenda ostatecznego wyjasnienia.

4. Podsumowanie

Z powyzszych rozwazah mozna wyciggna¢ nastepujace wnioski:

a)

b)

Gminy zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawa s zobowiagzane do osiaga-
nia okreslonych poziomdéw zagospodarowania odpadéw komunalnych.

Za nieosigganie powyzszych poziomow gminy moga ponosi¢ w przysztosci dole-
gliwe kary finansowe.

Koszty SGOK sg pochodna sposobdw gospodarowania odpadami komunalnymi,
okre$lonych w odpowiednich uchwatach gmin.

Optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi powinny pokrywac koszty
SGOK.

Osiagniecie obowigzujacych pozioméw zagospodarowania odpadéw komunal-
nych wymaga wiec prowadzenia szerszego niz dotychczas zakresu ustug w ob-
szarze gospodarowania odpadami, a co za tym idzie ponoszenia adekwatnych do
tego zakresu ustug kosztéw oraz ustanawiania i egzekwowania optat za gospo-
darowanie odpadami komunalnymi w takiej wysokosci, ktéra pozwoli pokry¢ te
koszty i osiggna¢ wymagane poziomy w celu unikniecia kar finansowych.





