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2.1. Model gospodarki odpadami komunalnymi, prowadzonej samodzielnie przez gming

Gospodarka odpadami komunalnymi w ramach struktury organizacyjnej stworzonej \ia jadrasj
gminy i prowadzona na obszarze tej gminy jest obecnie najczgsciej stosowanym rozwigzaniem w
Polsce. Zazwyczaj obejmuje ona dwa elementy technologiczne: zbiorke odpadéw i ich deponowanie

na sktadowisku. Stosunkowo nieliczne gminy probuja uzupetnia¢ ten system o selektywna zbidrke
surowcow wtornych natrafiajac na problemy sfinansowania kosztoéw tej dziatalno$ci i problem zbytu
wysegregowanych surowcéw. Stan techniczny wielu obiektéw deponowania odpaddw, szcregdlni
zakresie zabezpieczen srodowiska (uszczelnienie, system gromadzenia i oczyszczania odciekow,
odgazowanie zloza), nie speilnia wspotczesnych wymogdw, cho¢ przez ostatnie 10 lat zrealizowano
znaczna liczbg uszczelnionych sktadowisk, gtownie dzigki pomocy finansowej Narodowego i
Wojewodzkich Funduszy Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Na przyktad, w wojewodztwie
opolskim dzigki wybudowaniu 34 sktadowisk w latach 1989-1997, sposrod 65 gmin jedynie 14
wywozi odpady komunalne na sktadowiska pozbawione zabezpieczen technicznych. Jednoczesnie
cz¢$¢ obiektow obstuguje wylacznie jedna, zazwyczaj niewielka gming wiejska, a brak srodkow
finansowych powoduje, ze eksploatacja znacznie odbiega od standardow w tym zakresie.

Zbiorka i transport odpadow w systemach samodzielnej gospodarki odpadami jest esaizow
gtownie przez jednostki organizacyjne gmin — gospodarstwa pomocnicze, zaktady budzetowe lub
spotki prawa handlowego skarbu gminy (zazwyczaj w wigkszych gminach). Uslugi w tym segmencie
rynku oferuja takze firmy prywatne. Eksploatacja sktadowiska jest prowadzona zazwyczaj przez
zaktad budzetowy gminy lub spétke gminna. Coraz czgséciej gminy powierzaja eksploatacje
sktadowiska firmom prywatnym na zasadach umowy. Spotykane jest takze rozwigzanie o znamionach
monopolu, gdy jednostka organizacyjmaigy prowadzi zard6wno zbiorke odpadow, jak i
eksploatacje sktadowiska.

Podstawowym problemem struktur samodzielnej gospodarki odpadami w gminach sa kwestie
finansowania inwestycji infrastrukturalnych oraz pokrywanie biezacych kosztow funkcjonowania
systemu. O ile w duzych gminach miejskich — szczego6lnie dla aglomeracji powyzej 100 000
mieszkancow, jest realne wdrozenie w praktyce rozwiazan kompleksowych technologicznie a
jednoczesnie sfinansowanie inwestycji, to w mniejszych gminach liczacych kilka lub kilkanascie
tysigcy mieszkancow staje sig to praktycznie niemozliwe lub wiaze z bardzo duzymi cenami ustug.
Mate gminy nie maja srodkow finansowych nie tylko na wprowadzenie nowoczesnych metod
usuwania odpadéw, ale takze na prowadzenie wtasciwej z punktu widzenia ochrony srodowiska
eksploatacji sktadowiska. Nowoczesna gospodarka odpadami komunalnymi wymaga funkcjonowania
w perspektywie kilkunastu lat wielu obiektéw przerobu odpadéw, na prowadzenie ktérych nie ma
budzetach gminnych $rodkéw, a mieszkancy nie sa w stanie pokry¢ kosztow eksploatacji optatami.
Dodatkowym mankamentem jest brak wlasciwie wyszkolonej grupy pracownikow technicznych oraz
specjalistow zatrudnionych przez wladze gminy.

Biorac pod uwage wprowadzone z dniem 1 stycznia 1998 roku przepisy ustawy o odpadach nalezy
sadzi¢, ze w ciagu najblizszych kilku lat wiele gmin stanie przed zadaniem budowy nowego lub



gruntownej modernizacji istniejacego sktadowiska odpadow. Obiekty, ktore nie spelniaja wymogow
ustawowych, beda wytaczane z eksploatacji, co rowniez wiaze si¢ z naktadami finansowymi na
rekultywacje techniczna oraz biologiczna. Jest oczywiste, ze inwestycje wymagajace naktadow rzedu
od ok. 1,8 do nawet kilkunastu milionéw zlotych, bo takie sa przyblizone koszty realizacji
sktadowiska odpaddw, nie moga by¢ finansowane wytacznie z budzetéw gminnych. Siggnigcie po
pozyczki z funduszy ochrony §rodowiska i kredyty z bankow komercyjnych jest najczesciej
stosowang metoda finansowania inwestycji przez gminy. Odsetki i raty kapitalowe moga by¢
sptacane z budzetu gminy badz stanowi¢ element ceny za przyjecie odpadéw na sktadowisko, a wige
by¢ finansowane bezposrednio przez mieszkancow (producentéw odpadow). Aby byto to mozliwe,
konieczny jest do spetnienia jeden z dwdch warunkéw: budzet gminy jest w stanie ponies¢ tego typu
dodatkowe obciazenia lub wzrost cen jest akceptowalny przez mieszkancow.

Teoretyczng alternatywa jest mozliwos¢ sfinansowania catosci lub czgsci obiektow infrastruktury
przez kapital prywatny. Cele gmin sa jednak odmienne od celow firm prywatnych, stad trudno w
takim przypadku unikna¢ dyskusji nad ochrong interesu publicznego. Naturalng formula dziatan
sektora prywatnego jest chg¢ ograniczenia ryzyka inwestycyjnego i minimalizacji czasu zwrotu
naktadow inwestycyjnych. Skutkuje to duzymi stawkami optat, przy ograniczonej mozliwosci
ingerencji gminy w dziatalno$¢ obiektu. Jednoczesnie sektor prywatny z pewnoscia nie podejmie
ryzyka inwestycyjnego dla przedsigwzigcia niegwarantujacego optymalizacji wplywow. Trudno
oczekiwac, ze dostosuje si¢ na przyktad do sztucznego ograniczenia rynku ustug do terenu jednej
gminy.

Ponizej w formie tabelarycznej zostaty zestawione zalety i wady modelu samodzielnej gospodarki
odpadami w gminie.

ZALETY WADY
+ gmina samodzielnie « rozwigzanie wymaga zgromadzenia znacznych srodkow
decyduje o prowadzonej finansowych na inwestycje infrastrukturalne
gospodarce odpadami — +  wystgpuje wysokie ryzyko braku akceptacji
swoboda wyboru mieszkancow w sasiedztwie lokalizacji obiektow
systemu dostosowanego infrastruktury (sktadowisk)
do specyfiki obszaru « w gminach o malej liczbie mieszkancow, a wigc z

niewielka ilo$cia odpadow, pokrycie duzych kosztow
stalych eksploatacji obiektow spowoduje koniecznos$¢
zastosowania bardzo duzych stawek cen lub znacznych
dotacji z budzetu gminy, Szczegolnie przy korzystaniu
kredytoéw i pozyczek dla realizacji inwestycji
(dodatkowym obciazeniem stanowiacym koszty
finansowe sa sptaty rat kapitalowych z odsetkami)

« ograniczone mozliwosci zatrudniania specjalistow

+ brak bazy finansowej dla odpowiednich technologii
wykorzystania i unieszkodliwiania odpadow
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2.2. Model regionalnej gospodarki odpadami komunalnymi

Regionalizacja gospodarki odpadami komunalnymi polega na podjgciu przez kilka jednostek
samorzadu terytorialnego wspoltpracy dla realizacji | eksploatacji systemu usuwania odpadéw.
Wspdlne przedsiewzigcia moga dotyczy¢ wszystkich elementéw systemu lub tylko jednego z
segmentow, np. sktadowiska. W ostatnim przypadku gminy same prowadza dzialalno$¢ w zakresie
zbiorki i transportu odpadow.

Rozwiazania miedzygminne powinny by¢ interesujace szczegolnie dla niewielkich gmin o matej
liczbie mieszkancoé6w i1 matych budzetach. Forma ta umozliwia znaczne ograniczenie naktadow
inwestycyjnych poprzez ich roztozenie na wigksza liczbg partnerow. Rowniez jednostkowe koszty
eksploatacyjne ulegaja zmniejszeniu dzigki efektowi skali — zwigkszeniu rynku ustug. Umozliwia to
stosowanie nizszych cen, np. za sktadowanie odpadéw. Na duzych obiektach tatwiejsze sa dziatania
chroniace srodowisko, dzigki mozliwos$ci ich sfinansowania oraz zatrudnienia specjalistow
branzowych.

Wspotpraca pomigdzy gminami moze odbywac si¢ w dwoch formach:

« UMOWA (POROZUMIENIE) - dlugoterminowy pomiedzy gminami a gming bedaca
wlascicielem zaktadow unieszkodliwiania odpadéw. Gminy korzystaja z tych zaktadow i
ponosza optaty od ilosci unieszkodliwianych odpadow. W takim przypadku nie powstaje wigc
odrgbna jednostka organizacyjna. Kontrakt powinien by¢ dlugoterminowy, aby stworzy¢
stabilno$¢ dla gmin ,,ustugobiorcow*. Formalnie taka struktura wspolpracy odpowiada pojeciu
porozumienie komunalne.

-  POWOLANIE WSPOLNEJ STRUKTURY. Gminy powoluja odrebny podmiot majacy
osobowo$¢ prawna, strukturg organizacyjna i statut, w celu realizacji i eksploatacji zaktadow
przerobu i sktadowania odpadow lub prowadzenia kompleksowo gospodarki odpadami
komunalnymi. W praktyce moze doj$¢ do utworzenia zwiazku komunalnego lub spotki prawa
handlowego.

FORMY MIEDZYGMINNEJ WSPOEPRACY W GOSPODARCE
ODPADAMI KOMUNALNYMI

[ POROZUMIENIE ] [ WPOLNA STRUKTURA }
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fwigzek Komunalny, spolka, inne formy

Gmina D

Skladowisko Skladowisko

Poréwnanie dwoch wymienionych form wspotpracy wskazuje na znacznie korzystniejszy wariant
utworzenia zwiagzku komunalnego lub migdzygminnej spotki w poréwnaniu do porozumien




komunalnych.
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Zakres wspolpracy pomig¢dzy gminami moze by¢ zroznicowany 1 wynika¢ z lokalnych uwarunkowan
I stanu gospodarki odpadami komunalnymi w gminaatejmujacych wspotdziatanie.

Sposrdéd rozwiazan nalezy wymieni¢ nastgpujace modele:

« wspotpraca dotyczy wszystkich elementéw technologicznych, a wigc zarowno eksploatacji
obiektéw zagospodarowania odpadow (sktadowisko, sortownia, kompostownia), jak i systemu

zbiorki odpadow i surowcow,

« wspolpraca obejmuje wytacznie obiekty zagospodarowania odpadéw, natomiast zbiorke

organizuja indywidualnie poszczegolne gminy,



« wspolpraca obejmuje wytacznie jeden obiekt zagospodarowania odpadow, np. zaktad
sortowania lutkompostownig.

W pierwszym przypadku zazwyczaj mamy do czynienia z utworzeniem mi¢dzygminnego podmiotu
w formie spotki prawa handlowego lub zaktadu budzetowego zwiazku komunalnego zajmujacego si¢
zarowno zbiorka odpadow, jak i eksploatacja sktadowiska (ewentualnie innych obiektow
zagospodarowania odpadow). Moze to prowadzi¢ do praktyk monopolistycznych w stosunku do
funkcjonujacych na rynku zbiorki odpadéw komunalnych firm prywatnych. Wyjsciem jest
utworzenie dwoch podmiotéw gospodarczych, z ktérych pierwgnyuje si¢ zbiorka, konkurujac z
firmami prywatnymi, a drugi eksploatacja obiektow. Prowadzi to jednak do rozbudowy administracji
i wzrostu kosztéw eksploatacyjnych systemu.

W drugim przypadku wspotpracujace gminy tworza strukturg organizacyjna w celu realizacji i
eksploatacji sktadowiska oraz innych obiektow zagospodarowania odpadéw (sortowni,
kompostowni). Podmiotem tym moze by¢ spotka prawa handlowego, ktorej kapitat zatozycielski
tworzony jest z wktadow finansowych lub aportow rzeczowych (teren pod inwestycje, maszyny,
urzadzenia, budynki) gmin-wspolnikéw. Alternatywna forma moze by¢ zwiazek komunalny, ktory po
zrealizowaniu inwestycji przekazuje ja do eksploatacji wlasnemu zaktadowi budzetowemu lub
podmiotowi prywatnemu na zasadzie umowy. Zbidrkaadaw i ich transport do zaktadow
zagospodarowania i sktadowania jest realizowany w tym przypadku indywidualnie przez gminy —
gminne jednostki organizacyjne lub firmy prywatne.

W ostatnim modelu wspodlpraca ogranicza si¢ wytacznie do wydzielonego segmentu rynku. Moze to
dotyczy¢ na przyktad powotania migdzygminnego podmiotu zajmujacego si¢ zagospodarowaniem
surowcow wtornych, eksploatacja sortowni, przy czym zbiorka odpadow i ich sktadowanie jest
realizowane odrgbnie przez poszczegdlne gminy — indywidualnielub w strukturach migdzygminnych,
lecz w innym zasiggu terytorialnym. Rozwiazania tego typu sa czasami stosowane w krajach Europy
Zachodniej, a bardzo ciekawym przyktadem moze by¢ przedsigbiorstwo Kommunekemi a/s w Danii
utworzone w roku 1971 przez 275 gndunskich (wszystkie jednostki samorzadu w tym kraju).
Firma ta wybudowata i eksploatuje w miejscowo$ci Nyborg zaktad unieszkodliwiania odpadéw
niebezpiecznych, ktorych zbiorke i1 transport zapewniaja organizacyjnie poszczegolne gminy.

Zakres wspolpracy pomig¢dzy gminami stanowi gtownie problem natury technologicznej i
organizacyjnej i nie jest warunkowany formuta prawna utworzonej struktury. Niezaleznie od
przyjetego zakresu mozliwe sa do zastosowania rozne formy prawne — stosunki kontraktowe, spotki
prawahandlowego, zwiazki komunalne lub inne. Zagadnieniom tym poswigcony jest rozdziat 3.

Ponizej w formie tabelarycznej zestawione zostaty istotniejsze zalety 1 wady modelu migdzygminne;j
gospodarki odpadami.

ZALETY WADY




odpadow gmin interesom duzych gmin miejskich

« mozliwosci zatrudniania specjalistow
branzowych

« korzystniejsze warunki zachowania
wymogow ochrony srodowiska

«  mozliwos$¢ przeniesienia znacznej czesci
obowiazkow gminy na strukturg
ponadgminng

2.3. Komercjalizacja uslug gospodarki odpadami komunalnymi, udzial w nich sektora
prywatnego

Zgodnie z ustawa o samorzadzie terytorialnym gmina jest zobowiazana do stworzenia warunkéw do
bezpiecznego i ciagltego §wiadczenia ustug na rzecz mieszkancow. Obligatoryjna funkcja
organizatora ustug nie jest rownoznaczna z funkcja wykonawcy ustug, stad wladze samorzadowe
maja pelna swobodg w doborze takich struktur i metod organizacji ustug, ktore — ich zdaniem sa
najlepsze.

W obecnej praktyce ustugi w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi moga by¢ wykonywane w
szczeg6lnosci przez:

« Gminne jednostki organizacyjne:
o komunalne zaktady budzetowe nie majace osobowos$ci prawne;j,
o kapitatlowe spotki handlowe (spotki z ograniczona odpowiedzialno$cia, spotki akcyjne)
z udziatem gminy
« Inne podmioty gospodarcze:
o spoiki handlowe bez udziatu gminy,
o spotki cywilne,
o osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza,
o inne podmioty gospodarcze, w ktorych nie uczestniczy gmina.

Zaktad budzetowy jest najczesciej stosowana przez polskie gminy forma organizacyjna w gospodarce
komunalne,j w tym w prowadzeniu ustug usuwania i zagospodarowania odpadéw. Nie ma on
osobowosci prawnej, lecz stanowi jednostke organizacyjna gminy, upowazniona do uzywania
powierzonych mu sktadnikow mienia gminy. W rzeczywistosci wigc to wtasnie gmina $wiadczy
usthugi usuwania odpadéw komunalnych. Nastepuje jednak w tym przypadku rozdzielenie funkcji
wykonawey ustug (zaktad) od funkcji nadzoru ich realizacji (zarzad gminy). Czgsto dziatalno$¢
zaktadoéw budzetowych obejmuje szerokie spektrum ustug zwiazanych z zadaniami wiasnymi gminy,
np.: gospodarowanie zasobami mieszkaniowymi, utrzymanie drég gminnych, utrzyretemeitd.
Wielobranzowy charakter ustug powoduje, ze praktycznie niemozliwe jest rozdzielenie realnych
kosztow, a tym samym ustalanie realnych cen ustug za poszczeg6lne elementy dziatalnosci. Optaty za
poszczegdlne ustugi wplywaja na jedno konto bankowe, z ktorego sa czerpane nastgpnie na pokrycie
kosztow catej dziatalnosci. W zaistniatej sytuacji odbiorcy jednego rodzaju ustug moga finansowac
czesciowo koszty tych ustug, ktore nie sa pokrywane z biezacych optat. Struktura organizacyjna i
prawna jenostki, ktora jest zaktad budzetowy, niesie za soba wiele uwarunkowan:



« zaklad budzetowy jest bezposrednio podporzadkowany gminie i ma ograniczone mozliwosci
prowadzenia wtasnej polityki rozwoju gospodarczego,

« nie moze zaciaga¢ kredytéw i1 pozyczek na rozw¢j infrastruktury i podnoszenie jakos$ci ustug,

« nie prowadzi zazwyczaj petnej rachunkowosci,

 brak naliczania amortyzacji Srodkow trwatych ogranicza mozliwos$ci odtworzenia sktadnikow
majatkowych,

« obowiazek odprowadzania do budzetu gminy nadwyzki przychodow z danego roku
budzetowego uniemozliwia gromadzenie srodkow na rozwoj,

 zaklad budzetowy nie moze prowadzi¢ samodzielnie dziatalno$ci inwestycyjnej (calos¢
prowadzona i finansowana z budzetu gminy).

Potrzeba zwigkszenia efektywnos$ci dziatalnos$ci i sprostanie wymogom konkurencyjnego rynku sa
najczesciej przestankami komercjalizacji ustug, realizowanej poprzez przeksztalcania przez gminy
zaktadoéw budzetowych w jednoosobowe spotki prawa handlowego (najczesciej w spotki z
ograniczong odpowiedzialno$cia). Dzigki komercjalizacji przedsigbiorstwa dziatajace wczesniej jako
zaktady budzetowe uzyskuja osobowos¢ prawna, niezalezno$¢ finansowa 1 mozliwo$¢ samodzielnego
zarzadzania. Z drugiej strony gmina utrzymuje mozliwo$¢ nadzoru nad powstala spotka poprzez
udziat w jej organach. Funkcj¢ zgromadzenia wspdlnikéw petni zarzad gminy, powotujacy rowniez
cztonkow rady nadzorcze;j.

Umieszczenie uslug usuwania i zagospodarowania odpadow komunalnych w strukturze
organizacyjnej spotki prawa handlowego umozliwia m.in.:

- urealnienie kosztow i cen,

« osiagnigcie samofinansowania bez potrzeb dotowania biezacej dzialalno$ci z budzetu gminy,

« mozliwos$¢ gromadzenia srodkdw na rozwoj infrastruktury poprzez kumulacje zyskoéw (zysk
netto 1 amortyzacja srodkéw trwatych),

« stopniowa poprawe jakosci ustug,

« mozliwos$¢ prowadzenia samodzielnej polityki finansowej spotki z mozliwoscia zaciagania
pozyczek i kredytow,

« mozliwos$¢ prowadzenia dziatalno$ci inwestycyjne;,

« mozliwos¢ dalszych przeksztatcen strukturalnych poprzez sprzedaz czgsci akcji lub emisje
nowych.

Komercjalizacja ustug gospodarki odpadami powoduje zazwyczaj koniecznos$¢ organizacji przez
gming przetargdw w formie zamoéwien publicznych na wykonawstwo ustug realizowanych wcze$niej
przez zaktad budzetowy, takich jak np.: oproznianie koszy ulicznych, oczyszczanie ulic, utrzymanie
terenéw zielonych, ewentualnie eksploatacja sktadowiska odpadow. Realizacja tych ustug odbywa sig
na podstawie podpisanych uméw terminowych, ktorych zachowanie warunkoéw powinno by¢ na
biezaco kontrolowane.

Komercjalizacja umozliwia w konsekwencji pojawienie si¢ na rynku ustug gospodarki odpadami firm
prywatnych konkurujacych cenami z gminnymi jednostkami organizacyjnymi. Przynosi to w dtuzszej
perspektywie poprawe jakosci ustug 1 obnizenie kosztow. Poniewaz udziat sektora prywatnego w
sferze ustlug komunalnych moze budzi¢ rozbiezne opinie, jest wskazane przedstawienie stron
pozytywnych i negatywnych w dziataniach gminnych jednostek organizacyjnych i firm
komercyjnych.
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perspektywie krétkoi dtugoterminowe;j

Zdolnos¢ ponoszenia ryzyka i odpowiedzialnosci za
szkody w $rodowisku spowodowane prowadzona + -
dziatalnoS$cia

Krotki czas podejmowania decyzji i elastycznos¢
dostosowywania si¢ do wymogoéw rynku

Niezalezno$¢ od decyzji politycznych - +

Doswiadczenie w zakresie efektywnosci realizacji
umow

Z przedstawionego zestawienia wydike firmy prywatne sg bardzo sprawne w dziataniach
zwigzanych z wymaganiami rynkowymi, natomiast w zakresie odpowiedzialnosci publicznej
wykazuja wiele brakow. Ciaglos¢ realizacji ustug zagospodarowania odpadow komunalnych
powoduje, ze nie moga by¢ one realizowane wytacznie w ramach wolnego rynku. Nie dyskwalifikuje
to oczywiscie firm prywatnych z uczestnictwa w tego typu ustugach. Odpowiedzialno$¢ wtadz
gminnych za realizacjg uslug komunalnych oraz mozliwosci reglamentacyjne zwiazane z istniejacymi
przepsami ustawy o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach daja podstawy do regulowania
lokalnego gminnego rynku ustug usuwania odpadow. Firmy prywatne moga funkcjonowac na
zasadach okreslonych w zezwoleniach administracyjnych na prowadzenie dziatalnosci zwiazanej z
usuwaniem i zagospodarowaniem odpadéw komunalnych, a takze na warunkach zawartych w
umowie podpisanej pomigdzy taka firma a gmina. Wazne jest, aby firmy prywatne dziataty z
precyzyjnie okreslonym zakresem obowiazkow oraz w ramach utworzonego przez gming systemu
informacji (monitoringu) i nadzoru.

W warunkach polskich realiow firmy sektora prywatnego moga prowadzi¢ ustugi w zakresie:

zbidrki i transportu odpadow po uzyskaniu zezwolenia gminy na prowadzenie dziatalno$ci w
tym zakresie,
«  zbidrki i transportu surowcow wtornych, np. na zasadzie umowy podpisanej z gmina,
zwiazkiem komunalnym (kontraktacja ustug),
« oczyszczania terené6w otwartych, oprozniania koszy ulicznych itp., rowniez na zasadach
umow z gmina,
« cksploatacji obiektow sktadowania i zagospodarowania odpadéw komunalnych na zasadach
umow najmu, dzierzawy (obiekt pozostaje wlasnoscia gminy lub zwiazku komunalnego).

W zaleznos$ci od indywidualnej konstrukcji systemu zagospodarowania odpadow komunalnych
zakres udziatlu firm prywatnych w poszczego6lnych gminach moze by¢ rézny i dotyczy¢ wylacznie
wydzielonego segmentu ustug lub w skrajnych przypadkach wszystkich ustug. Przyktadem znaczne;j
prywatyzacji rynku moze by¢ rozwiazanie zastosowane w Starachowicach, gdzie zlikwidowano
gminne przedsigbiorstwo komunalne realizujace ustugi usuwania odpadow komunalnych. Majatek



ruchomy przedsigbiorstwa zostal sprzedany podmiotom prywatnym. Na rynku ustug zbiorki odpadow
1 surowcow wtornych dziataja praktycznie wytacznie firmy sektora prywatnego (spotki cywilne).
Roéwniez eksploatacja sktadowiska odpadéw komunalnych w Marcinkowie, bedacego wtasnoscia
gminy Starachowice, zostala na zasadzie umowy powierzona firmie prywatnej. Efektem takiego
rozwiazania sa urealnione ceny ustug, znacznie nizsze od realnych cen w innych gminach.

2.4. Doswiadczenia krajow Europy Zachodniej i USA w zakresie organizacji gospodarki
odpadami komunalnymi

Pomigdzy USA a krajami Europu Zachodniej wystepuja znaczace réznice w zakresie gospodarki
odpadami, jak i w catosci dziatalnosci przedsigbiorstw komunalnych. System amerykanski
charakteryzuje si¢ znacznie wigkszym urynkowieniem niz zachodnioeuropejski. Samo pojgcie
gospodarka komunalna nie wystepuje w ustawodawstwie USA!. Funkcjonuje natomiast pojecie
uzytecznos$ci publicznej (public utility), co praktycznie prowadzi do takich samych nastgpstw.
Oznacza to, ze przedsigbiorstwo dziata w ramach koncesji udzielanych przez wiadze lokalne.
Koncesja, zapewniajac przedsigbiorstwu prawo do monopolu naturalnego, zobowiazuje komunalne
przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej do:

»— zapewnienia podazy zdolnej zaspokoi¢ rozsadny popyt na §wiadczone ustugi
—$wiadczenia ustug w zaleznosci od potrzeb uzytkownikow,
— zmiany zakresu lubaprzestania dziatalno$ci tylko za wezesniejsza zgoda wiadz lokalnych,

— zachowania bezpiecznych warunkow $wiadczonych ustug dla uzytkownikow .

Istotne w prawodawstwie Standéw Zjednoegch jest takze rozgraniczenie kompetencji
przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej 1 odpowiedzialno$ci za realizacj¢ intereséw publicznych.
Wytwarzanie niektorych medidow, np. energii elektrycznej i gazu, znajduje si¢ w gestii
przedsigbiorstw prywatnych, natomiast dystrybucja zajmuja sig¢ spotki z istotnym udziatem kapitatu
komunalnego.

W zakresie gospodarki odpadami podstawowym podmiotem organizagsmeodawczym jest
powiat (county). Wtadze powiatu opracowujq system zbierania i zagospodarowania odpadow, ustalaja
wysoko$¢ optat ustugowych 1 optat za prowadzenie recyklingu.

Kazdy powiat ma mozliwo$¢ emisji obligacji w celu finansowania zakupow 1 inwestycji zwiazanych
z zagospodarowaniem odpadow. Wtadze powiatu maja takze mozliwo$¢ zawierania umowy z
gminami czy tez zwiazkami mieszkancow, a takze przedsigbiorstwami we wszystkich sprawach
zwigzanych z rozwigzywaniem omawianego problemu. Na tym samym poziomie ulokowane sa takze
uprawnienia kontrolne w stosunku do jednostek gospodarczych zajmujacych si¢ gospodarka
odpadami, a takze uprawnienia do nabywania gruntow droga kupna czy tez darowizny (darowizna na
cele zwiazane z ochrona srodowiska daje bardzo powazne ulgi podatkowe, nieporownywalne z
rozwiazaniami polskimi). Wtadze powiatu sa takze glownym odbiorca dotacji federalnych i
stanowych.

Dominujaca ustawa na szczeblu federalnym jest Ustawa o ochronie i odzyskiwaniu surowcoéw
(Federal Conserwation and Recovery Act), konkretyzujaca zadania rzadu federalnego w tym
zakresié ustawy o gospodarce odpadami tworzy si¢ natomiast na szczeblu stanowym ( np. New
Jersey Waste Management Aca mocy ustawy stanu New Jersey, kazda gmina ma obowiazek



przygotowania dtugookresowego planu zagospodarowania odpadéw. Plan ten powinien przed
akceptacja zosta¢ poddany szerokiej konsultacji publicznej. W ramach gminy funkcjonuja rady
spoteczne, ktore maja uprawnienia kontrolne i doradcze w zakresie tworzenia planu.

Stan New Jersey uchwalit takze w 1981 roku ustawg o recyklingu. Na jej podstawie kazdy powiat
powinien dazy¢ do odzyskiwania 25% materialéw z wytworzonych w ciagu roku odpadéw. Po
nowelizacji w 1987 obowiazek odzyskiwania surowcoéw wtérnych scedowano na wszystkich
mieszkancoOw oraz instytucje publiczne. Utworzono jednocze$nie wydzielony fundusz celowy w
wysokosci 8 mIln USD majacy wspomagaé gminy i powiaty w implementacji programéw recyklingu.
Natomiast przedsigbiorstwa nabywajace towary wytworzone z odzyskanych materiatow lub
oprzyrzadowaniem do prowadzenia recyklingu uzyskiwaty 50% ulgi podatkowe;j.

Przyktadem dziatania systemu zagospodarowania odpadéw jest system funkcjonujacy w powiecie
Somerset County w stanie New Jersey. Nie malasnego wysypiska, a 80% zabudowy stanowia
domki jednorodzinne.

Wiasciciele domkow jednorodzinnych nie ptaca za wywdz $Smieci, jest on wliczony w podatki
lokalne. Wywéz $mieci odbywa si¢ na podstawie kontraktow menedzerskich z prywatnymi
przedsigbiorstwami, cho¢ niektére z gmin utrzymuja takze wtasne stuzby.

System jest uzupeliony programem selektywnej zbiorki odpadéw. Przez pierwszy rok 1985
funkcjonowat on na zasadzie petnej dobrowolnosci, nastgpnie jednak natozono obligatoryjnie
obowiazek uczestnictwa w programach selektywnej zbiorki surowcow wtériyBhczatkowo
obejmowat on tylko makulature, nast¢pnie wiaczano don sukcesywnie aluminiowe puszki, butelki i
inne rodzaje szkta. W ciagu pigciu pierwszych lat ilo$¢ wyselekcjonowanych odpadéw wzrosta
dziesigciokrotnie (z 230 do 2200 ton). System byt uzupelniony o reczng sortownig, z ktorej
wyspecjalizowana firma odbierata je wlasnym transportem. W przeciwienstwie do warunkoéw
polskich niewystgpowaty trudnosci ze zbytem. Termin zbidrki wyselekcjonowanych odpadéw zostat
rozpropagowany za pomoca specjalnych, bezptatnych kalendarzy.

System zbidrki surowcow wtdrnych przynosi zyski. Mieszkancy ptaca za odbior tych surowcow 12
USD. Elementem systemu motywacyjnego jest ustanowienie limitdw odbioru odpadéw od
poszczeg6lnych gospodarstw domowych. Kontrakt menedzerski pomigdzy firma a powiatem
obejmuje odbior $§mieci tylko w ramach limitu. Odbior nadwyzki odbywa si¢ juz po cenach
bezposrednio wynegocjowanych, ktore sa z reguly dotkliwe dla mieszkanca. Dlatego tez, mieszkancy
maksymalizuja odzysk. Jednocze$nie system zostat uzupetniony akcja edukacyjna, wskazujaca
migdzy innymi na wplyw recyklingu na zmniejszenie podatkoéw lokalnych.

W wigkszosci krajow Europy Zachodniej podstawowym ogniwem gospodarki odpadami sa gminy.
Wtadze gminne sa odpowiedzialne za odbior, transport 1 unieszkodliwianie wszystkich odpadow
powstajacych na terenie gminy oraz planowanie (plany szczegoétowe). Poniewaz w wielu przypadkach
gminy sa zbyt mate, aby samodzielnie realizowac te zadania tworza struktury wigksze,
migdzygminne. Czgsto wspoOtpraca migdzy jednostkami samorzadowymi obejmuje przerdéb odpadow i
sktadowanie, natomiast zbiorka i transportem odpadow zajmuja si¢ indywidualnie poszczegolne
gminy. Okreslaja one szczegdtowo obowiazki mieszkancéw w formie prawa miejscowego oraz
obowiazki w zakresie wywozu odpadow, ktory zlecaja na podstawie umowy (koncesji) do
przedsigbiorstwa komunalnego lub prywatnego.

Praktycznie we wszystkickrajach Europy Zachodniej sektor prywatny bierze udziat w usuwaniu i



unieszkodliwianiu odpadéw. Zakres tego udziatu jest rozny i1 zalezy od polityki panstwa (zakresu
interwencjonizmu panstwowego). W wigkszosci krajow przedsigbiorcy prywatni wywoza okoto 10—
20% odpadow z gospodarstw domowych. W Wielkiej Brytanii wskaznik ten osiaga 20%, a we Francji
az 60%.

Podziat obowiazkow w ustugach zwiazanych z usuwaniem odpadow 1 ich unieszkodliwianiem nie
r6zni sig istotnie w poszczegolnych krajach Europy Zachodniej i jest nastepujacy:

Zbiorka |Transport |Zagospodarowanie |Skladowanie
Wspotpraca pomigdzy gminami O a
Gminy a a ]
Przedsigbiorstwa prywatne o a a a

W przypadku poszczegdlnych krajow europejskich stosowane szczegdtowe rozwigzania sa wynikiem
rozwoju historycznego. W Szwajcarii dominuja przedsigbiorstwa komunalne, ktore wykorzystuja
monopol naturalny do powigkszania dochodow gminy.

W Wielkiej Brytanii do 1987 roku dominowatla $cista symbioza przedsigbiorstw komunalnych i
samorzadu terytorialnego. Mata efektywnos$¢ ekonomiczna takiego rozwigzania doprowadzita do
poszukiwania rozwigzan o charakterze rynkowym. Wprowadzono migdzy innymi przetargi na
zagospodarowanie odpadéw, doprowadzajac do udziatu firm prywatnych. Organizowanie przetargéw
dotyczy nie tylko ustug transportu odpadow, ale takze ich unieszkodliwiania (np. spalanie). Oferte
wybiera si¢ na podstawie: oferowanej ceny, jakosci ustug, wyposazenia sprzgtowego, doswiadczenia,
gwarancji zachowania wymogoéw sanitarnych. Z wybranym przedsigbiorstwem wtadze lokalne
podpisuja obszerny kontrakt zazwyczaj 5-letni, obg@mujacy szczegotowo petny zakres obowiazkow,
warunkow finansowych, organizacyjnych, technicznych i sanitarnych. Zazwyczajkigasia
kilkudziesigciostronicowym dokumentem.

O ile w strukturach organizacyjnych gospodarki odpadami komunalnymi zaznacza si¢, Szczegolnie po
ostatnich zmianach w przepisach prawnych, istotne podobienstwo rozwiazan polskich do rozwiazan
krajéw Europy Zachodniej, to w przypadku rozwiazan finansowych istnieja znaczne réznice. W

Polsce gospodarka odpadami komunalnymi opiera si¢ na optatach pobieranych za wykonana ustuge
odbioru odpadéw lub na srodkach pochodzacych z budzetow gminnych. W stosunku do odpadow
innych niz komunalne sa pobierane natomiast optaty za sktadowanie odpaddéw zasilajace gminne,
wojewodzkie i narodowy fundusze aohy srodowiska. Optaty maja charakter parafiskalny, lecz nie
obejmuja wytworcow odpadéw komunalnych.

W krajach OECD wyr6znia si¢ 3 typy optat w procesie gospodarczego wykorzystania odpadow:

« municypalne optaty uslugowe naliczane za zbiorke i sktadowanie (unieszkodliwianie)
odpaddw,

« podatki odpadowe, maja charakter fiskalny lub parafiskalny. Od optat ustugowych réznia si¢
tym, Ze nie sa naliczane za konkretna ustugg. Podatki te sa zrodtem dochodu budzetow
centralnych i stuza do wspomagania programéw prosrodowiskowych, takich jak
unieszkodliwianie odpadow czy recykling,

« oplaty za wytwarzanie odpadow niebezpiecznych, zalezne w gtownej mierze od stopnia ich
szkodliwosci.



Pierwsza grupa oplat jest zaprezentowana w tabeli ponize;.

Panstwo (Gnenndarchna Charakter oplaty Sposob naliczania
Australia GD PM/IO za utylizacje
Austria firmy PM/10 za utylizacje
Belgia GD PM/10 za zbiorke
Kanada GD PM zbiorka+ utylizacja
Kanada firmy 10 zbiorka + utylizacja
Dania GD PM/IO zbiorka + utylizacja
Dania firmy 10 zbiorka + utylizacja
Finlandia GD 10 zbiorka + utylizacja
Finlandia firmy 10 zbiorka + utylizacja
Niemcy GD PM zbiorka + utylizacja
Niemcy firmy 10 zbiorka + utylizacja
Islandia GD PM (865 ECU/rok) Zbidrka + utylizacja
Japonia GD PM/IO zbiorka + utylizacja
Holandia GD PM/IO zbiorka + utylizacja
Norwegia GD PM (44219 ECU/rok) zbiorka + utylizacja
Norwegia firmy 10 (11-44 ECU/rok) zbiorka + utylizacja
Hiszpania GD PM zbiorka + utylizacja
Hiszpania firmy PM zbiorka + utylizacja
Szwecja GD PM (107 ECU/rok) zbiorka + utylizacja
Szwecja firmy PM zbiorka + utylizacja
Szwajcaria GD PM/IO zbiorka + utylizacja
USA GD PM/IO zbiorka + utylizacja
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Objasnienia skrotow:
GD — gospodarstwa domowe
PM — podatek mieszkaniowy

O —ilos$¢ odpadow

PM/10 —podatek mieszkaniowy jest forma dominujaca, wystepuje tez optata zalezna od ilosci.

Podatki odpadowe wystepuja w mniejszej liczbie panstw. W 1992 roku sytuacja prezentowala sig

nastgpujaco:




Kraj Wysoko$¢ podatku Sposob wykorzystania wplywow
Australia 1,4 ECUI wydatki budzetu centralnego
Austria 2,4 ECU/t* utylizacja odpadéw i wspomaganie recyklingu
Belgia 3,1-18,9 ECU/t wydatki na ochrong $srodowiska
Francja 2,5 ECU utylizacja odpadéw i wspomaganie recyklingu
Holandia 6,2 ECU/t wydatki budzetu centralnego
Dania 14,4 ECUI wydatki budzetu centralnego

* W Austrii nastgpita w nastgpnych latach do$¢ gwaltowna podwyzka, najpierw do 6,7 w 1993r. i do
12,3 ECU/t w 1994 r.

Zrédio: ibidem, s. 53.

Wielkos¢ podatku naliczanego w Belgii zalezy zardwno od sposobu utylizacji, jak i charakteru
samych odpadow. Przychody z tytutu podatku zasilaja granty stuzace realizacji projektow
srodowiskowych o duzej skali.

Interesujacym z bodzcowego punktu widzenia jest system podatkoéw stosowanych w Danii. Zostat on
wprowadzony w 1987 roku. Dotyczy on zardwno odpadoéw utylizowanych na sktadowiskach, jak i
poddawanych procesowi spalania. Odpady wylaczone z obu powyzszych procesOw utylizacji nie

powaduja powstania obowiazku podatkowego. W stosunku do firm prowadzacych gospodarke

odpadami istnieja okreslone wymogi organizacyjno-prawne, np. posiadanie specjalistycznej aparatury
wazacej.

Pierwszym efektem wprowadzenia tego podatku byt upadek czesci matych firm, ktore nie byty w
stanie, z powodow finansowych, wypehi¢ administracyjnych wymagan sprzgtowych. Natomiast w
ujeciu masowym podstawowym efektem bylo zmniejszenie strumienia sktadowanych odpadow, w
szczegblnosci zmniejszyly si¢ udziaty gruzu budowlanego.

Wirdd efektéw bodzcowych, za warte prezentacji mozna uznac:

« juz w okresie 1988-1989 ilo$¢ odpadow poddawanych sktadowaniu zmniejszyta si¢ o 12%,
natomiast ilo$¢ odpadow wykorzystanych gospodarczo wzrosta o 7%,

- rozszerzenie definicji odpadow, ktdrezostato wprowadzone w 1990 r., przyniosto znacznie
nizsze od przewidywanych powigkszenie wpltywow podatkowych.

Sam podatek nie wywotlat jednak wszystkich tych skutkéw. Przyczynily si¢ do nich takze takie
rozwiazania prawne, jak wprowadzenie optat produktowych i1 depozytowych, a takze preferencje
podatkowe dla surowcooszczednych rozwiazan technologicznych. Poniewaz gtéwnym motywem
wprowadzenia podatku byly wzgledy fiskalne, to powaznym zaskoczeniem dla jego autorow byta
skala wykorzystania gruzu budowlanegdonstrukcji urzadzen dzwigkochtonnych czy tez autostrad.
Podatek ten zostal powigkszony w 1993 roku z 14,4 do 21,6 ECU oraz 17,73 w przypadku odpadow
utylizowanych w spalarniach.



Przypisy

1 Z. Dziembowski, M. Sadowyrzedsiebiorstwo komunalne w warunkach samorzqdnosci
terytorialng), Wydawnictwo Samorzadowe, Warszawa 19992, s. 35 i nast.

2 Przeksztatcenia wltasnosciowe w gospodarce komunalnej (red. P. Kwiatkowski), Wydawnictwo
Samorzadowe, Warszawa 1994, s. 65

% Jest to miedzy innymi prowadzenie badan i tworzenie odpowiednich programow badawczych,
ustanawianie norm gospodarki odpadmi, wspieranie szeroko rozumianych dziatan lokalnych, a takze

nadzor nad prawodawstwem nizszego szczebla.

*Por. Z. ZiobrowskiOchrona srodowiska i gospodarka przestrzennaw USA (red. Z. Ziobrowski),
Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 19991.-6065

®> Szerzej na te temat patrz: ibidem, s.588




