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Wstep

Geneza przeprowadzonego badania byly naplywajace w ostatnich miesigcach sygnaty o duzych
wzrostach oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Celem badania bylo zebranie
informacji dotyczacych rynkéw ustug zwigzanych z gospodarowaniem odpadami
komunalnymi, w szczeg6lnosci poznanie czynnikow majacych wplyw na ksztaltowanie si¢

wysokosci oplat pobieranych od mieszkancow (wiascicieli nieruchomosci zamieszkatych).

Na podstawie wynikow badania pilotazowego przeprowadzonego w styczniu 1 lutym 2019 r.
(m.in. spotkania z pracownikami urz¢déw gmin) — poprzedzajacego badanie wiasciwe oraz
w oparciu o analiz¢ zrédet wtérnych i materialéw z dotychczas prowadzonych w UOKIK
postgpowan, zdecydowano o przeprowadzeniu badania w dwoch etapach. W pierwszym etapie
zbadane zostaly wszystkie 302 gminy miejskie tj. gminy znajdujace si¢ we wszystkich
wojewodztwach 1 w wigkszosci powiatbw w Polsce, co pozwolilo przede wszystkim na
odpowiednie przestrzenne rozdysponowanie proby. Wyniki pierwszego etapu przedstawione

zostaly w niniejszym raporcie.

W drugim etapie zaplanowano badanie ankietowe regionalnych instalacji do przetwarzania
odpadéw komunalnych (RIPOK-6w), gdyz czg¢sto wskazywang przyczyna wzrostu wysokosci
opfat placonych przez mieszkancow byl wzrost cen zagospodarowania odpadéw komunalnych
w tych wiasnie instalacjach. Wyniki drugiego etapu przedstawione zostang w osobnym

raporcie.

Efektem przeprowadzonego pierwszego etapu badania jest niniejszy dokument sktadajacy si¢
z szeSciu rozdzialow. Pierwszy rozdzial opracowania zawiera metodyke przeprowadzonego
badania rynku, w szczegoélnosci przedstawiono geneze wraz z celami badania, dobor préby
respondentoéw i skierowane do nich pytania oraz problemy metodyczne zwigzane ze zbieraniem
1 analizg danych. Drugi rozdziat przedstawia kontekst prawno-regulacyjny oraz najwazniejsze
aktualne problemy gospodarki odpadami komunalnymi oraz jej charakterystyke w oparciu
o informacje ze zrédet wtornych w tym dane GUS. Rozdzialy od trzeciego do szdstego opieraja
si¢ na danych liczbowych i informacjach zebranych w drodze badania ankietowego gmin
miejskich. W szczeg6lnosci — rozdziat trzeci przedstawia lokalne uwarunkowania rynkowo-
regulacyjne poszczegdlnych ankietowanych gmin; rozdziat czwarty zawiera analiz¢ wysokosci

oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi ptaconych przez mieszkancoéw; rozdziat
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piaty odnosi si¢ do dodatkowych informacji przekazanych przez gminy takich jak obserwowane
nieprawidlowosci na rynku, przyczyny wzrostu cen czy tez ceny oferowane przez instalacje za
przyjecie odpadéw do przetworzenia; rozdziat szosty prezentuje analiz¢ zebranych danych

w zakresie konkurencji przetargowej oraz wielkosci i struktury kosztéw funkcjonowania

gminnych systemow gospodarowania odpadami komunalnymi.

Jest to drugie w historii UOKIK ogoélnokrajowe badanie tego rynku. Pierwsze zakonczone
zostalo w marcu 2012 r. opublikowaniem raportu ,, Konkurencja na polskim rynku ustug

odbioru i zagospodarowania odpadéw komunalnych”.
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1. Metodyka przeprowadzonego badania rynku

1.1 Geneza i cel badania

W dniu 19 lutego 2019 r. w centrali Prezes UOKiK wszczal postgpowanie wyjasniajace
w sprawie badania krajowego rynku ushug zwigzanych z gospodarowaniem odpadami
komunalnymi, w tym okreslenia jego struktury i stopnia koncentracji. Byta to zatem formalna
data rozpoczgcia badania, natomiast pewne czynnosci zwigzane z przygotowaniem i
planowaniem badania byty prowadzone przez centralg oraz Delegatury UOKiK juz od stycznia
2019 r. — w ramach pilotazu. Celem badania bylo zebranie informacji dotyczacych rynkéw
ushug zwigzanych z gospodarowaniem odpadami komunalnymi, w szczegdélnosci poznanie
czynnikOw majacych wplyw na Kksztaltowanie si¢ wysokosci optat pobieranych
od mieszkancéw (wiascicieli nieruchomosci zamieszkatych). Rownolegle kazda z osmiu
zamiejscowych Delegatur UOKIK wszczeta analogiczne postepowania dotyczace wojewodztw
bedacych w ich terenowej wihasciwosci, w celu wsparcia centrali Urzedu w prowadzeniu
postepowania z udziatem tak duzej liczby respondentéw znajdujacych si¢ we wszystkich

wojewodztwach.

Glowng przyczyng prowadzonego post¢gpowania byly naptywajace w ostatnich miesigcach
sygnaly o duzych wzrostach optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. W efekcie
powstata potrzeba poglebienia analizy odnosnie zagadnien poruszanych w ww. sygnatach,
w tym potencjalnych przyczyn wzrostu wysokosci oplat. Juz na etapie pilotazowym
stwierdzono, Ze istotne dla badania s3 przede wszystkim dwa obszary. Po pierwsze jest to sfera
dzialalnosci gmin jako zamawiajacego ustugi z zakresu gospodarowania odpadami
komunalnymi oraz uwarunkowania rynkowe w jakich musza dziata¢. Po drugie, istotng cz¢scig
kosztow gospodarowania odpadami komunalnymi jest ich zagospodarowanie, w tym
przetwarzanie, odzysk i unieszkodliwianie. Wobec tego drugim istotnym obszarem bylo
zbadanie najwazniejszych podmiotéw dziatajacych na rynku zagospodarowania odpadow
komunalnych tj. RIPOK-6w'. Obecny system sprawozdawczo$ci zaréwno gmin jak i RIPOK-

Ow nie pozwala uzyskanie potrzebnych informacji z zasob6w centralnych organéw i instytucji

! Regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych w rozumieniu ustawy o odpadach.
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panstwowych. W zwigzku z tym niezbednie bylo przeprowadzenie badan ankietowych
wskazanych wyzej podmiotow.

1.2 Etapy procesu badawczego

Uwzgledniajagc okres przygotowan przed formalnym wszczgciem postgpowania w sprawie
badania rynku, badanie w czesci dotyczacej wszystkich gmin miejskich skladalo si¢
z nastepujacych etapow :

— przygotowanie pierwszej wersji kwestionariusza i wewngtrzne konsultowanie jej
z zamiejscowymi Delegaturami UOKIK —styczen 2019 r.;

— spotkania pilotazowe z 9 gminami z réznych wojewddztw — luty 2019 r.;

— wyslanie ankiety pilotazowej do 34 gmin wiejskich i miejsko-wiejskich z réznych
wojewddztw (4 gminy z woj. mazowieckiego oraz po 2 gminy z kazdego innego
wojewodztwa) — luty 2019 r.;

— wyslanie ostatecznej wersji kwestionariusza (kwestionariusz A) do wszystkich 302
gmin miejskich 1 przygotowanie bazy zbiorczej z odpowiedziami — luty-marzec 2019 r;

— przygotowanie kluczowych ustalen dla kierownictwa UOKiK — kwiecien 2019 r.;

— przygotowanie raportu pelnego do przedstawienia opinii publicznej — na podstawie
szczegolowe] analizy wszystkich informacji 1 danych zebranych za pomoca
kwestionariusza oraz biezacego monitorowania najbardziej aktualnych zrodet wtérnych

—maj-czerwiec 2019 r.

1.3 Uzasadnienie dla préby badawczej

W pierwszym etapie badania ankietowego (tj. po spotkaniach i ankiecie pilotazowej),
do badania za pomoca kwestionariusza A wybrano wszystkie gminy miejskie. Uzasadnieniem
byta z jednej strony ekonomika badania i mozliwos$¢ szybszego zebrania danych a z drugiej
strony szereg przestanek merytorycznych:
— we wszystkich 302 gminach miejskich mieszka 18,5 mln oséb, co stanowi 48% liczby
mieszkancow Polski (wedhug danych GUS na 31 grudnia 2017 r.),
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— gminy miejskie potencjalnie czesciej posiadajg wlasne przedsigbiorstwa gospodarujace
odpadami — w zwigzku z tym mozna zbadaé m.in. zjawisko in house?;
— tak dobrana proba jest adekwatnie rozproszona przestrzennie, co pozwala na zbadanie
gmin z niemal wszystkich regionéow — RGOK-6w® (poznanie cen wigkszosci RIPOK-
o6w), a takze posrednie zbadanie sytuacji i okre$lenie potencjalnych probleméw w

gminach otaczajacych miasta.

1.4 Metodyka badania ankietowego

Poszczegodlne pytania ankiety miaty zwykle charakter zamknigty tj. wymagaty wybrania jednej
z odpowiedzi sposréd przedstawionych lub wymagaly podania konkretnych danych
liczbowych. Dla doktadniejszego zbadania rynku i uniknig¢cia pominigeia istotnych probleméw
w kwestionariuszu postuzono si¢ takze kilkoma pytaniami otwartymi np. o opini¢ lub z prosba
o0 opis jakiego$ problemu. Kwestionariusz wymagal przedstawienia odpowiedzi dla lat 2014-
2019 (do 1 marca 2019) — dla kazdego roku osobno. Pytania dotyczyly w szczegdlnosci
nastgpujacych zagadnien:

1. podstawowe informacje o gminie oraz o jej przynaleznosci do danego regionu

gospodarowania odpadami komunalnymi (RGOK-u);

2. informacje w zakresie wybranych opcji regulacyjnych oraz lokalnych uwarunkowan

rynkowych;

3. liczba mieszkancow, ilos¢ 1 struktura zebranych odpadéw, wielkos¢ wpltywdw z opfat
oraz wielkos¢ 1 struktura wydatkow na gospodarowanie odpadami komunalnymi;
wysokos$¢ optat przy wybranej metodzie naliczania od osoby;
wysoko$¢ oplat przy wybranej metodzie naliczania od zuzycia wody;
wysokos¢ oplat przy wybranej metodzie naliczania od powierzchni mieszkalnej;

wysoko$¢ oplat przy wybranej metodzie naliczania od gospodarstwa domowego;

© N e

wysokos¢ oplat przy przyjetych zatozeniach (rodzina 4-osobowa, 80 m. kw. mieszkania

lub domu, zuzywajaca 3 m. szeSc. wody miesi¢cznie),

2 Sformulowanie ,,zamo6wienia in house” nie funkcjonuje na gruncie ustawy Prawo zam6wien publicznych, jest
jednak stosowane w praktyce dla opisywania zamowien publicznych udzielanych bez przetargu podmiotom
kontrolowanym. Polska ustawa Prawo zamowien publicznych, dopuszcza in house w przetargach na odbieranie
odpadow komunalnych od 2017 r. — wezesniej gminy miaty bezwzgledny obowiazek zleca¢ odbieranie odpadow
w drodze przetargu.

3 Regiony gospodarowania odpadami komunalnymi (w rozumieniu ustawy o odpadach), w ramach ktérych mozna
transportowa¢ zmieszane odpady komunalne oraz odpady ziclone w celu przekazania ich do odpowiedniej
instalacji — RIPOK-u.
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9. przyczyny wzrostu cen;
10. ceny RIPOK-0w;
11. informacje na temat konkurencji przetargowej na rynku ustug zwigzanych
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi;
12. informacje o zaobserwowanych nieprawidlowosciach lub potencjalnie nieuczciwych

zachowaniach na rynku przetargdw na ustugi zwigzane z gospodarowaniem odpadami

komunalnymi.

1.5 Uwagi metodyczne do danych charakteryzujacych gminy

Pewng trudno$¢ metodyczng stanowit fakt, iz 45 sposrdéd ankietowych gmin bylo aktualnie
cztonkami zwiazkoéw migdzygminnych, ktére zwykle prowadzily wszelkie sprawy zwiazane
gospodarka odpadami komunalnymi w imieniu tych gmin (w tym zajmowaty si¢ pobieraniem
oplat, prowadzeniem procedury przetargowej, podpisywaniem umoOw z wykonawca,
sktadaniem sprawozdan dotyczacych ilosci odpadow). Dodatkowo w przypadku trzech sposrod
tych zwigzkéw cztonkostwo deklarowato wigcej niz tylko jedna gmina miejska:

1. Ekologiczny Zwigzek Gmin "Dzialdowszczyzna": Lubawa i Dziatdowo,

2. Zwigzek Gmin Regionu Ostrodzko-Itawskiego: Ostroda, Nowe Miasto Lubawskie 1

Itawa;

3. Zwigzek Gmin Wierzyca: Koscierzyna i Skurcz (do 2016 r. takze Starogard Gdanski).

Ponadto Zielona Goéra nalezata do Zielonogorskiego Zwigzku Gmin (obejmujacego 4 gminy),
az do jego likwidacji w 2015 r. W zwiazku z tym w przypadku Zielonej Gory, w ramach
prowadzonych analiz, dysponowano tylko poréwnywalnymi (zinnymi latami) danymi
finansowymi o wptywach i wydatkach, tylko dla lat 2016-2019.

Trudnos$¢ ta odnosita si¢ do czg¢sci pytan, a mianowicie do tych dotyczacych ilosci odpadow
oraz wplywow 1 wydatkow zwigzanych z gospodarka odpadami komunalnymi a takze
odnoszacych si¢ do konkurencji przetargowej. Wynikalo to z faktu, iz w ramach zwigzku
mi¢dzygminnego zar6wno sprawozdawczos¢ finansowa jak i ta dotyczaca ilosci odpadéw ma
charakter skonsolidowany 1 czesto trudno jest rozdzieli¢ te dane i odnie$¢ je do konkretnej
gminy. Podobnie sprawa wygladala w przypadku zamoéwien publicznych, gdyz co do zasady

zwigzek, w imieniu swoich cztonkéw, przeprowadzal przetarg i wszelkie czynno$ci zwigzane
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z zamoOwieniem. Zatem w podrozdziale 5.3 oraz w rozdziale 6. zwigzki mi¢dzygminne zostaly
co do zasady potraktowane jako jedna gmina. Liczebnos$¢ analizowanej proby wynosifa zatem
296 dlalat 2014-2015,297 dla 2016 r. oraz 298 dla lat 2017-2019 (r6znica wynikata z likwidacji
Zielonogorskiego Zwiazku Gmin w 2015 r. oraz wystgpienia z jednego ze zwigzkow

Starogardu Gdanskiego w 2016 1.).

W pozostatych rozdzialach, w szczegdlnosci w tych opisujacych wysokos$¢ 1 dynamike optat
oraz jej uwarunkowania, kazda gmina jest traktowana osobno, analizowana préba ma zatem
liczebnos¢ wynoszaca doktadnie 302 obiekty badawcze tj. wszystkie gminy wyselekcjonowane
do badania. Przyjecie takiego rozwigzania wynikato z faktu, iz akurat oplaty mogly by¢

zréznicowane dla gmin i innych obszaréw nalezgcych do zwigzku.

1.6 Uwagi metodyczne do danych o cenach RIPOK-6w

W ramach przeprowadzonego badania gmin miejskich zostaly takze zebrane dane liczbowe
o cenach 120 RIPOK-6w z technologia mechaniczno-biologicznego przetwarzania* (w skrocie
MBP, aktualna liczba takich instalacji w Polsce wynosi 182° i s3 one zarzadzane przez
174 podmioty) w latach 2014-2019. Dane aktualne (na 1 marca 2019 r.) uzyskano dla
109 instalacji (dla pozostalych zgromadzono dane historyczne, z 2018 r. 1 wczeSniejsze).
Nalezy jednak zauwazy¢, Ze nie sg to czgsto dane kompletne na temat catosci polityki cenowej
poszczegblnych RIPOK-6w, z nastgpujacych powodow:

— w ramach pilotazu stwierdzono, ze prawdopodobnie wigkszo§¢ gmin w Polsce
przeprowadza przetargi taczne na zamdéwienie ustug odbierania i zagospodarowania
odpadéw komunalnych i1 zwykle nie ma wiedzy na temat cen w RIPOK-ach, ktére
negocjuje zwycig¢zca przetargu tacznego. W zwiazku z tym udzielenie odpowiedzi na
pytanie o ceny w RIPOK-ach bylo dobrowolne i warunkowe. Gminy, ktére wskazaty

4 Wyjatkiem byl jeden podmiot wtasciciel RIPOK-a, ktéry posiadal instalacje mechaniczno-biologicznego
przetwarzania (MBP) funkcjonujaca do 2015 r., a w kolejnych latach zastapit jg spalarnia, zatem od 2016 podane
ceny dotyczyly unieszkodliwiania odpadow za pomoca spalania. Pozostawiono jednak ten podmiot w ramach
analizowanej proby — dla poréwnania.

3 Wedhig stanu na 15 marca 2019 r. Baza tych instalacji zostala przygotowana przez UOKIK na podstawie
ogolnodostgpnych dokumentow (Wojewodzkich Planéw Gospodarki Odpadami wraz z aktualizacjami) a
nastgpnie zweryfikowana przez poszczegolne Urzedy Marszatkowskie — na prosbe UOKIK. W 2016 r. instalacji
MBP bylo 157 o tacznej mocy przerobowej 10,8 min ton rocznie (wedtug 6wczesnych Wojewddzkich Planow
Gospodarki Odpadami), podczas gdy wedlug GUS w 2016 r. zebrano w Polsce 11,6 min ton odpadow
komunalnych, w tym ok. 75% tj. 8,7 mln ton stanowily zmieszane odpady komunalne (kategoria odpadéw, dla
ktorej przede wszystkim buduje si¢ instalacje MBP).
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jako jedng z przyczyn wzrostu oplat wzrost cen ptaconych RIPOK-om, poproszono
o wskazanie nazw i adresOw instalacji oraz podanie ich cen. Ceny podaly 162 gminy
a zatem 56% sposrod 302 badanych;

— 1z zebranych danych wynika, ze RIPOK-i stosowaly rézne ceny dla odpadéw
odbieranych z terenu réznych gmin. Do dane;j instalacji moga przy tym trafia¢ odpady
nawet z kilkudziesigciu gmin z terenu RGOK-u, a zebrane dane dotycza tylko co
najwyzej kilku gmin i sg niereprezentatywne (nadreprezentatywnos¢ wigkszych gmin);

— w zwigzku z réznymi cenami stosowanymi przez RIPOK-i dla réznych gmin, dla

przejrzystosci analizy, wybrano najwyzsze ceny oferowane przed dang instalacje,

badanym gminom, w danym roku.

Zebrane dane stanowig cenng informacj¢ o zréznicowaniu i skali zmian cen podmiotow
przetwarzajacych odpady, niemniej nie s3 one wystarczajagce do przeprowadzenia peinej
analizy cenowo-kosztowej polskiej branzy zagospodarowania odpadéw komunalnych.
W ramach drugiego etapu badania ankietowego kwestionariusze zostaty wystane do wszystkich
RIPOK-6w MBP, aby uzyska¢ informacje o caloksztalcie polityki cenowej tego rodzaju
podmiotow oraz o wielkoSci 1 strukturze ich kosztéw. Obszerny, szczegdtowy kwestionariusz
przygotowywany zostat we wspotpracy z Instytutem Ochrony Srodowiska-PIB. Dane uzyskane

w drugim etapie, po uporzadkowaniu i analizie, zostana przedstawione w osobnym raporcie.
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2. Podstawy prawne i organizacja gospodarki odpadami
komunalnymi w Polsce

W niniejszym rozdziale przedstawione zostaly najwazniejsze informacje o funkcjonowaniu
sektora gospodarki odpadami komunalnymi, ktére moga poméc w zrozumieniu kontekstu
przeprowadzonego badania gmin miejskich. Rozdzial ten opiera si¢ na analizie aktow prawnych

oraz zbiorczych danych liczbowych ze zrédet wtornych.

2.1 Zagadnienia wstepne i definicje
Gospodarke odpadami komunalnymi regulujg przede wszystkim dwie ustawy:

— ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach
(Dz.U. Nr 132 poz. 622, z p6zn. zm.) — w skrocie ustawa u.c.p.g.
— ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (t.j. Dz. U.z 2018 r. poz. 992 z pdzn.

zm.) — w skrécie ustawa u.o.

Dzialalno$¢ w ramach opisywanej w raporcie branzy, ze wzgledu na jej znaczenie w systemie
ushug publicznych na rzecz obywateli oraz ochrony S$rodowiska, podlega szczegdlnym
regulacjom scktorowym oraz jest $cisle zdefiniowana we wilasciwych aktach prawnych

(w szczegoblnos$ci w ww. U.0. oraz u.c.p.g.).

Jednym 2z najbardziej ogélnych poje¢ (odnoszagcym si¢ takze do odpadéw innych niz
komunalne) jest ,,gospodarowanie odpadami” oznaczajgce, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 2 u.o.,
zbieranie, transport, przetwarzanie odpadéw, tacznie z nadzorem nad tego rodzaju dziataniami,
jak rowniez pézniejsze postgpowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadow oraz dziatania
wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadéw lub posrednika w obrocie odpadami.
Szerszym pojgcie jest ,gospodarka odpadami” w ramach, ktorej wchodzg dwa element:

wytwarzanie odpadéw oraz ww. gospodarowanie nimi (art. 3 ust. 1 pkt 3 v.0.).

Dzialalno$¢ polegajaca na gospodarowaniu odpadami, mozna zawezi¢ do okreslonej grupy
odpadow, w szczegodlnosci odpadéw komunalnych — definiowanych, art. 3 ust. 1 pkt 7 u.o.,
jako odpady powstajgce w gospodarstwach domowych, z wylagczeniem pojazdow wycofanych
z eksploatacji, a takze odpady niezawierajace odpad6éw niebezpiecznych pochodzace od innych

wytworcoOw odpadow, ktore ze wzgledu na swdj charakter lub sktad sa podobne do odpadow
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powstajagcych w gospodarstvach domowych; zmieszane odpady komunalne pozostaja

zmieszanymi odpadami komunalnymi, nawet jezeli zostaly poddane czynnosci przetwarzania

odpadow, ktora nie zmienita w sposob znaczacy ich wlasciwosci.

Ustawa o odpadach co do zasady definiuje zatem ogdlne pojecia z zakresu gospodarowania
odpadami wszystkich rodzajéw ogoélem oraz definiuje wybrane rodzaje odpadéw, w tym
odpady komunalne. W zakresie natomiast poszczegdlnych uslug zwigzanych
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi, mozna poshugiwa¢ si¢ pojeciami stosowanymi
przez ww. ustawe¢ o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (u.c.p.g.). Wyrdznia ona
bowiem dwa podstawowe, powigzane ze sobg funkcjonalnie, rodzaje dziatalnosci ushugowe;j
w ramach gospodarki odpadami komunalnymi:
— odbieranie — przede wszystkim u zréodla wytwarzania odpadow (i zwigzany
z nim transport, a takze zbieranie w punktach),
— zagospodarowanie — oznaczajagce roznego rodzaju przetwarzanie i
unieszkodliwiane odpadow, czyli sktadowanie (na sktadowiskach), termiczne
przeksztalcanie (bez odzysku energii), odzysk (w tym recykling i spalanie

z odzyskiem energii), recykling organiczny itd.

Choc¢ przepisy prawne postuguja si¢ powyzszymi pojgciami, nie sg precyzyjnie zdefiniowane,
z kontekstu i powigzania z innymi przepisami nie trudno wyczyta¢ o jaka dziatalno$¢ chodzi.
W ustawie o odpadach (u.0.) ani w ustawie o utrzymaniu czysto$ci (u.c.p.g.) nie ma w
szczegOlnosSci definicji odbierania odpadéw. W u.c.p.g., rozdzial 3a nosi tytul
,,Gospodarowanie odpadami komunalnymi przez gming”, a pierwszy artykut tego rozdziatu tj.
6c w ust. 1 brzmi: ,,Gminy s3 obowigzane do zorganizowania odbierania odpadow
komunalnych od wtascicieli nieruchomosci, na ktérych zamieszkujg mieszkancy”. Wynika z
tego, ze odbieranie — ktore jest ustuga, z ktérg mieszkancy majg bezposredni kontakt — jest
elementem gospodarowania odpadami komunalnymi. ROwnieZ samo organizowanie systemu
odbierania czy zbierania odpadéw przez gming nalezy do ushug z zakresu ,,gospodarowania”.
U.c.p.g. stosuje tez bardzo wazne pojecia ,zagospodarowania” (przetwarzanic i
unieszkodliwianie odpadéw) oraz ,selektywnego zbierania” (w punktach selektywnego
zbierania odpadéw komunalnych, w skrocie PSZOK). Istota wspolczesnego systemu
zagospodarowania odpadéw komunalnych jest dazenie do minimalizowania masy odpadow

trafiajagcych na sktadowisko. Dlatego zmieszane odpady komunalne, ktore stanowig ponad 70%
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masy odpadow komunalnych, co do zasady nie powinny by¢ bezposrednio sktadowane, musza
natomiast trafia¢ w pierwszej kolejnoséci do instalacji ich przetwarzania, a dopiero po ich
przetworzeniu mogg by¢, w jakiej§ czgéci sktadowane (np. po usuni¢ciu réznych frakeji
surowcowych). Schemat dziatania tego systemu przedstawia ponizszy rysunek. Na ilustracji

strzatkami zielonymi zaznaczono gléwny przeplywy strumienia odpadéw a niebieskimi

gtéwnie strumienie przeptywdw finansowych.

Rys. 2.1. Schemat systemu gospodarki odpadami komunalnymi w zakresie glownego
strumienia odpadéw komunalnych (strzalki zielone) oraz najwazniejszych przeplywow
finansowych (strzalki niebieskie)

Wytwércy - | Gmina (udzielajgcy zamdéwienia) ’
odpadéw

(mieszkaricy) l
&

‘ Wykonawca zamoéwienia ustugi J

i

odbierania odpadéw (np. MPO)

¢4 1

[ RIPOK ]
[ Odzysk ] Unieszkodliwianie
T (sktadowanie lub spalanie)

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Przedstawiony schemat stanowi uproszczony model systemu, gdyz w zakresie
zagospodarowania odpadéw komunalnych ogranicza si¢ do odpadow, ktore muszg trafiaé¢ do
RIPOK-6w — pomini¢to zatem odpady zebrane selektywnie (w szczegdlnosci te, ktére sa na
tyle dobrej jakosci, Ze mogg trafi¢ bezposrednio do odzysku), gdyz maja one duzo mniejsze
znaczenie zarowno w odniesieniu do ilosci odpadéw zbieranych jak i kosztéw systemu. Jak
wynika z rysunku system gospodarowania odpadami komunalnymi opiera si¢ na finasowaniu

z oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi pobieranych przez gminy, ktore wybieraja
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przedsigbiorstwo odbierajagce odpady w drodze zaméwienia publicznego. Przedsigbiorstwa te
za pomocg wyspecjalizowany pojazdow odbieraja odpady z kategorii o kodzie ,,20” (odpady
komunalne zgodnie katalogiem odpadow na podstawie wlasciwego rozporzadzenia).
Wigkszo§¢ odpadow komunalnych, przede wszystkim zmieszane odpady komunalne,
przekazywane s3 do RIPOK-6w tj. regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw
komunalnych. Instalacje te oddzielajg odpady skierowane do odzysku np. szklo opakowaniowe,
metale. Pozostate odpady wchodza do kategorii pozostalo$ci po przetworzeniu, nienadajacych
si¢ do odzysku, ktore nalezy unieszkodliwi¢ za pomoca np. sktadowania lub spalania — ten
rodzaj odpadéw zaliczany jest gléwnie do ogdlnej kategorii odpadéw o kodzie ,,19”
definiowanych jako ,,odpady z instalacji i urzadzen shuzacych zagospodarowaniu odpadéw,

z oczyszczalni $ciekow oraz z uzdatniania wody pitnej i wody do celow przemystowych”.

W zwigzku z powyzszymi zasadami systemu kluczowg obecnie kategorig instalacji sa
te RIPOK-i, ktore stosuja technologi¢ mechaniczno-biologicznego przetwarzania (MBP).
Ich facznie moce przerobowe wynosza blisko 11 mln ton, podczas gdy ogélnie w Polsce
zbieranych jest ok. 12 mln ton odpadéw komunalnych. W zwigzku z powyzszym w raporcie
znajduja si¢ czg¢ste nawigzania wiasnie do tej kategorii instalacji. Réwniez do tej wiasnie
kategorii instalacji (MBP) zawezona byla cz¢$¢ pytan skierowanych do gmin w ramach badania
ankietowego. Innymi rodzajami instalacji w systemie s3: instalacje termicznego
przeksztalcania odpadéw komunalnych tj. tzw. ,spalarnie”, instalacje do przetwarzania

odpadow biodegradowalnych tzw. , kompostownie” oraz sktadowiska odpadow.

Na koniec rozwazan wstepnych, warto nadmieni¢, ze pomimo $cistych regulacji, w branzy tej
wcigz wystepuje istotny udzial sektora prywatnego zwigzane z nim mechanizmy wolnego
rynku i konkurencji. Dla przyktadu — gospodarka odpadami komunalnymi jest wprawdzie sfera
dziatalno$ci, za ktéra odpowiedzialna jest gmina, ale w praktyce zdecydowana wigkszo$¢
mieszkancow Polski korzysta z ustug bezposrednio §wiadczonych przez podmioty wytonione
w konkurencyjnym przetargu — na rynku, na ktérym konkurujg oferenci ustug odbierania i

zagospodarowania odpadéw komunalnych.

Z drugiej strony nie jest to sektor, ktoérego ceny i koszty determinuje, w kazdej sytuacji i na
biezaco, gtéwnie lub wylgcznie procesy naturalnej gry rynkowej i rozwoju technologicznego.
Moga w nim wystepowaé skokowe wzrosty kosztow poszczegédlnych przedsigbiorstw i
systemu, wowczas gdy panstwo, ze wzgledu na wyzZszy interes spoleczny, w tym

srodowiskowy, zdecyduje si¢ na zastosowanie instrumentu ekonomicznego w celu
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stymulowania kierunku rozwoju tego sektora. Do najbardziej istotnych prosrodowiskowych
instrumentéw ekonomicznych, w analizowanej branzy, zaliczy¢ mozna optat¢ za korzystanie
ze Srodowiska w zwiazku ze sktadowaniem. Naliczana jest ona od kazdej tony odpadow dane;j
kategorii deponowanych na sktadowisku. Oplate t¢ placi formalnie zarzadzajacy sktadowisko,
ale co do zasady jest ona wliczona w cen¢ za ushuge przyjecia odpadow na sktadowisko, czyli
faktycznie jej koszt pokrywa podmiot dostarczajacy dany odpad na sktadowisko. Moze to by¢
w podmiot odbierajacy odpady z nieruchomos$ci przekazujacy te odpady bezposrednio na
sktadowisko (co wspolczesnie zdarza si¢ coraz rzadziej) lub najczesciej instalacja
przetwarzania odpadow (np. RIPOK MBP), ktéra po przesortowaniu odpadéw i poddaniu

ich biologicznym procesom rozkladu i redukcji masy 1 objetosci przekazuje je na sktadowisko

do unieszkodliwienia.

Wspomniana optata nazywana jest popularnie tzw. ,,opltatg marszatkowska”, gdyz wlasciwym
organem przyjmujagcym oplaty od podmiotow z danego wojewdodztwa jest marszatek
wojewodztwa stojacy na czele samorzadu. Obowiazek uiszczania optat jest kwartalny.
Pienigdze z tego tytulu nie zasilaja jednak konta marszatka i wojewodztwa, ale wlasciwych
miejscowo funduszy ochrony §rodowiska. Zatem poza stymulowaniem branzy za pomoca
zmiany wysokosci oplaty, a w zwigzku z tym np. zniechg¢cania do skladowania a zachg¢cania do
recyklingu, oplata dodatkowo jest wykorzystywana do finansowania projektow
srodowiskowych, co stanowi dodatkowy aspekt tego instrumentu. Marszatek sejmiku
wojewodzkiego nie jest rOwniez organem ustalajgcym optatg. W polskim systemie prawnym
organem wlasciwym w zakresie decydowania o stosowaniu tego instrumentu, w tym o jego
wysokosci jest Rada Ministrow, ktora wydaje rozporzadzenia w sprawie jednostkowych stawek
oplat za korzystanie ze s$rodowiska. Aktualnie obowigzujgcym aktem tego rodzaju jest
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie jednostkowych stawek
oplat za korzystanie ze srodowiska (Dz.U. 2017 poz. 2490). Podniesienie tej optaty w 2017 r.
bylo niezbe¢dne dla realizacji wymogo6éw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej — gdyz wcigz
wystgpowal w Polsce w zagospodarowaniu odpadéw komunalnych zbyt wysoki udziat

sktadowania a zbyt niski poziom recyklingu.

W ocenie projektodawcy aktualnego rozporzadzenia, wprowadzenie nowych stawek miato
zapewni¢ zwigkszenie recyklingu odpadéw a tym samym zacheci¢ odbiorcéw do bardziej

efektywnej segregacji odpadow na cztery a nie na dwie frakcje (suche i mokre)®. Zgodnie

¢ Wedtug informacji podanych na stronie internetowej Ministerstwa Srodowiska (www.mos.gov.pl) z 2 grudnia
2016r.
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z dyrektywami UE Polska do 2020 roku musi osiggna¢ 50% poziom recyklingu i
przygotowania do ponownego uzycia nastgpujacych frakcji odpadéw komunalnych: papieru,
metali, tworzyw sztucznych i szkla’. Osiggniety w Polsce w 2015 r. poziom recyklingu tych
czterech frakcji wynosit tylko 26%. Ponadto nowe regulacje mialy sprzyja¢ prawidlowym
zachowaniom podmiotdéw zajmujacych si¢ gospodarka odpadami 1 przeciwdziataé

deponowaniu na sktadowiskach odpadow niebezpiecznych dla srodowiska np. elektrosmieci.

Zapisy nowego rozporzadzenia nie mialy mie¢ z zalozenia bezposredniego przelozenia
na oplaty ponoszone przez obywateli za odbiér $mieci — w przypadku gmin, w ktérych

mieszkancy osiggali juz dobre wyniki w zakresie selektywnego zbierania odpadow.

2.2 Uwarunkowania prawne gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce

Uwarunkowania prawne przed 2012 r. oraz przestanki do reformy z 2011 r.

Do 31 grudnia 2011 r. obowigzywat w Polsce zupelnie inny niz obecnie system regulacji rynku
ustug zwigzanych z gospodarowanie odpadami komunalnymi. Obowigzkiem wytwoércy
odpadéw komunalnych (czyli glownie mieszancow) bylo podpisywanie umowy cywilne;
z uprawnionym (posiadajgcym zezwolenie organu gminy) podmiotem odbierajagcym odpady
komunalnej. Zasada wspotpracy i cena byla zatem ustalana w wyniku biezacej gry rynkowej.
Usluga odbierania odpadéw komunalnych byla jedng z ushug i produktéow, ktore konsument
kupowat na rynku, tak samo jak pieczywo, ustugi fryzjerskie, abonament telefoniczny czy tez
energi¢ elektryczng (konsument podpisuje umowe z dostawcag detalicznym oferujgcym
te ustuge na rynku). Roéznica polegala na tym, ze zakup tej ustugi byt obowiazkowy — jednak w

wyborze kontrahenta wystgpowata w duzej mierze dowolnos¢.

Jak wynika z raportu UOKIK z 2012 r. pt. ,,Konkurencja na polskim rynku ustug odbioru i
zagospodarowania odpadow komunalnych”, w wigkszoSci gmin bylo co najmniej kilku
oferentow takiej ustugi a w duzych miastach nawet kilkudziesigciu, sposrod ktorych konsument
mogt wybiera¢ kierujac si¢ ceng lub jakoscig ushugi i1 solidnoscig ustugodawcy. System ten

jednak okazata si¢ w 6wczesnych Polskich warunkach niedostatecznie skuteczny. W 2010 r.

7 Artykut 11 dyrektywy ramowej w sprawie odpadéw (2008/98/WE) nalozyl na kraje czlonkowskie UE obowigzek
osiggnigcia 50 proc. poziomu recyklingu odpadéw komunalnych do 2020 r. Sposéb jego obliczania zostat
doprecyzowany w Decyzji Komisji z dnia 18 listopada 2011 r. (2011/753/UE) — kraje cztonkowskie mogly wybraé
sposrod czterech metod, zgodnie z ktorymi do wyliczen mozna bylo bra¢ pod uwagg calos¢ lub czesé
wytwarzanych odpadow komunalnych. Polska wybrata metod¢ nr 1, uwzgledniajacg tylko cztery frakcje
surowcowe - papier, metale, tworzywa sztuczne i szklo.
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tylko niespelna 80% mieszkancoéw byto objetych tym systemem — tj. miato podpisane umowy
z przedsigbiorcami odbierajacymi odpady. W dodatku zbyt wolno zachodzily zmiany
w zakresie skutecznosci systemu w rozwigzywaniu problemow $rodowiskowych. Bardzo niski
byt udzial odpadéw zbieranych w sposob selektywnych. Wigkszos¢ zebranych odpadow
komunalnych trafiala na skltadowiska. W zwigzku z tym postanowiono zaprojektowaé caly
system od poczatku. W ramach rzagdowych prac legislacyjnych rozwazano wiele réznych opcji.
Ostatecznie zdecydowano si¢ na system, w ktérym indywidulne umowy mig¢dzy wiascicielem
nieruchomosci a odbierajgcym odpady komunalne mozliwe sg tylko w przypadku
nieruchomosci niezamieszkalych wytwarzajacych odpady komunalne (np. biur, sklepow itd.).
W przypadku nieruchomosci zamieszkatych obowigzek relacji umownych z odbierajacym
odpady przejety zostat przez gminy — w ramach nowych obowiazkéw wynikajacych z u.c.p.g..
Dominujacym zatem sposobem konkurowania podmiotow na tym rynku stata si¢ rywalizacja

przetargowa organizowana przez gminy.
Szczegolowy zakres reformy z 2011 r.

1 stycznia 2012 r. weszla w zycie ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 152, poz. 897).
Od tego dnia (1 stycznia 2012 r.) gminy mialy 18 miesi¢cy na wprowadzenie zmian i wdrozenie
na swoim terenie nowych systeméw gospodarki odpadami komunalnymi. Do najwazniejszych

nowych zadan samorzadéw gminnych nalezato:

— opracowanie i wdrozZenie w gminie systemu gospodarowania odpadami komunalnymi,
W tym  ustalenie wysokosci oraz zasad  wprowadzenia opfat
za gospodarowanie odpadami (oplaty za odpady zmieszane i odpady odebrane
selektywne),

— przejecie obowigzkéw od wilascicieli nieruchomosci zamieszkalych dotyczacych
podpisania umow na odbiér odpadéw komunalnych,

— wylonienie przedsigbiorstwa W przetargu na odbieranie lub odbieranie
1 zagospodarowanie odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci,

— osiagnigcie odpowiednich poziomdéw recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia
1 odzysku innymi metodami oraz ograniczenia przekazywanych do skladowania

odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji (do 2020 r.),
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— zapewnienie budowy, utrzymania i eksploatacji wlasnych lub wspdlnych z innymi

gminami regionalnych instalacji do przetwarzania odpadow?®.

Do obowigzkow samorzadéw wojewodztw nalezatlo uchwalenie Wojewoddzkich Planow

Gospodarki Odpadami (WPGO), a w ich ramach przede wszystkim:

— podzial wojewodztwa na regiony gospodarki odpadami (RGOK-i);
— wyznaczenie, w ramach RGOK-6w, regionalnych instalacji do przetwarzania odpadow

komunalnych (RIPOK-6w).

W zwigzku z powyzszym, gospodarowanie zmieszanymi odpadami komunalnymi oraz
odpadami biodegradowalnymi (tzw. zielonymi) musialo odbywac si¢ wylacznie w ramach
danego RGOK-u, mozna zatem korzysta¢ tylko z RIPOK-6w wyznaczonych dla danego
RGOK-u.

Do obowigzkoéw wiascicieli nieruchomosci (wytworcow odpadow) nalezy natomiast od czasu
wprowadzenia reformy, wnoszenie optat za gospodarowanie odpadami a takze m.in.
prawidlowa segregacja odpadoéw ,u zrédita”. Osoby segregujace odpady ponosza oplaty
w nizszej wysokosci, przy czym wymog zréznicowania oplaty jest obligatoryjny i wynika

W ustawy.

Zgodnie z art. 9e ustawy u.c.p.g., przedsigbiorca wytoniony w przetargu zobligowany zostat do

odbierania odpadéw komunalnych oraz przekazania ich:

— wprzypadku selektywnie zebranych odpadéw komunalnych do instalacji
odzysku lub unieszkodliwiania odpadow, do dowolnej w calym kraju,
uwzgledniajac jedynie hierarchi¢ sposobow postgpowania z odpadami, o ktore;j
mowa w art. 17 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (bezposrednio lub
za posrednictwem innego zbierajagcego odpady);

— w przypadku zmieszanych odpadéw komunalnych oraz odpadéw zielonych
bezposrednio do regionalne;j instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych,

czyli RIPOK-u dziatajgcej w danym regionie (RGOK-u).

8  Zmiana systemu gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce w latach 2012-2016, GUS, Opracowanie
sygnalne, Warszawa, 29.09.2017 r.; https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowisko-
energia/srodowisko/zmiana-systemu-gospodarki-odpadami-komunalnymi-w-polsce-w-latach-2012-
2016.6.1.html; data pobrania 27.05.2019 r.
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Zmiany uwarunkowan prawnych w latach 2014-2018

W okresie juz po pelnym wdrozeniu reformy (tj. po 2013 r.) latach 2014-2018 mialy miejsce
kolejne nowelizacje aktoéw prawny regulujacych gospodarkg odpadami komunalnymi, w tym

przede wszystkim ustaw: u.0. 1 u.c.p.g.. Mozna wskazaé nast¢pujace najistotniejsze zmiany:

— wprowadzenie maksymalnej ustawowej stawki optaty, waloryzowanej co roku wedlug
okreslonego wskaznika (nowelizacja ustawy u.c.p.g., z 2014 r., po wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego);

— wprowadzenie do systemu prawnego kategorii instalacji ponadregionalnej, ktorej status
moga otrzymywac instalacje termicznego przeksztalcania odpadéw komunalnych
(nowelizacja ustawy u.0. z 2015 r.);

— wprowadzacie mozliwosci bezprzetargowego przekazywania zadan (odbierania i
zagospodarowania odpadéw) przez gming wlasnej spoice, czyli tzw. ,,in house” (od
2017 r.);

— nadanie wigkszych uprawnien Inspekcji Ochrony Srodowiska i natozenie dodatkowych
obowigzkow na posiadaczy odpadéw (ustawa u.o. i ustawa o Inspekcji Ochrony

Srodowiska w 2018 r.) — w zwiazku z licznymi pozarami sktadowisk w 2018 r.

Potencjalnie istotny wpltyw na funkcjonowanie rynku mogto mie¢ wprowadzenie mozliwosci
bezprzetargowego (tj. z wolnej r¢ki) zamdéwienia publicznego o charakterze wewngtrznym,
czyli tzw. ,,in house” w zamoOwieniach publicznych — w zakresie gospodarki odpadami
komunalnymi. Sformulowanie ,,zaméwienie in house” nie funkcjonuje na gruncie ustawy
Prawo zamowien publicznych, jest jednak stosowane w praktyce dla opisywania zaméwien
publicznych udzielanych — bez przetargu — podmiotom kontrolowanym. Pojgcie to zostato
wyksztalcone w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (wyrok
Trybunatu w sprawie Teckal nr C-107/98). Nowa dyrektywa zaméwieniowa 2014/24/UE,
wart. 12, uregulowata takic zaméwienia mi¢dzy podmiotami scktora publicznego.
W szczegolnosci precyzyjnie okresla warunki zastosowania zamowien in house (ktore musza
by¢ spelnione tacznie): (1) instytucja zamawiajgca sprawuje nad dang osobg prawng kontrolg,
(2) ponad 80% dzialalnosci kontrolowanej osoby prawnej jest prowadzone w ramach
wykonywania zadan powierzonych jej przez instytucje zamawiajacg sprawujacg kontrole, (3)
w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udziatu kapitalu prywatnego

(z wyjatkiem form udziatu kapitatu prywatnego o charakterze niekontrolujagcym i
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nieblokujagcym etc.). Polska ustawa Prawo zamoéwien publicznych, dopuszcza in house

w przetargach odpadowych od 2017 r. — wczesdniej gminy miaty bezwzgledny obowigzek zlecaé

odbieranie odpadow w drodze przetargu.
Zakres i znaczenie przepisow srodowiskowych

Gospodarka odpadami to branza szczeg6lna, silnie regulowana przez prawo, ze wzgledu na
mogace jej towarzyszy¢ negatywne skutki srodowiskowe. Kluczowa kwestia w gospodarce
odpadami jest okreslenie wtasciwej hierarchii sposobow postgpowania z odpadami.
Jej przestrzeganie umozliwia ograniczenie negatywnego wplywu odpadéw na srodowisko i
zdrowie ludzi, jak réwniez optymalne wykorzystanie materialow zawartych w odpadach
(oszczednos$¢ cennych surowcow). Ustawa z 14 grudnia 2012 r. o odpadach wprowadza

nastgpujacg hierarchi¢ sposoboéw postepowania z odpadami:

1. zapobieganie powstawaniu odpadéw — polega ono na zastosowaniu S$rodkoéw
(w odniesieniu do produktu, materialu lub substancji, zanim stang si¢ odpadami)
zmniejszajacych ilos¢ odpadéw, w tym przez ponowne uzycie lub wydhizenie okresu
uzywania produktu i zawartosci substancji szkodliwych w produkcie czy materiale.
Ustawa podkresla, ze kazdy, kto podejmuje dzialania powodujace lub mogace
powodowaé¢ powstanie odpadow, powinien tego typu dziatania zaplanowac,
zaprojektowac i prowadzi¢ przy uzyciu takich sposobow produkcji lub form ustug oraz
surowcOw 1 materialow, ktore zapobiegng powstawaniu odpadow lub ogranicza ich
ilo$¢ 1 negatywne oddzialtywanie na zycie i zdrowie ludzi oraz na Srodowisko;

2. przygotowywanie do ponownego uzycia — rozumie si¢ przez to odzysk polegajacy na
sprawdzeniu, czyszczeniu lub naprawie, w ramach ktérego produkty lub czesci
produktow, ktore wczesniej staly si¢ odpadami, sg przygotowywane do tego, aby mogly
by¢ ponownie wykorzystywane bez jakichkolwiek innych czynnosci wstepnego
przetwarzania,

3. recykling — jest to rodzaj odzysku, w ramach ktérego odpady sa ponownie
przetwarzane na produkty, materialy lub substancje wykorzystywane w pierwotnym
celu lub innych celach. Obejmuje on ponowne przetwarzanie materiatu organicznego
(recykling organiczny), lecz nie dotyczy odzysku energii i ponownego przetwarzania
na materialy, ktére moga by¢ wykorzystane jako paliwa lub do wypelniania wyrobisk;

4. inne procesy odzysku —s3 to procesy, ktore shuza zastgpieniu przez odpady materiatow,

ktére zostalyby uzyte do spelnienia danej funkcji. Odpady s3 przygotowywane do
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spelnienia takiej funkcji w danym zaktadzie lub ogdélnie w gospodarce (np. odzysk

energii).

Posiadacz odpadoéw, ktorych powstaniu nie udato si¢ zapobiec, w pierwszej kolejnosci jest
zobowigzany poddac je odzyskowi. Odzysk polega na przygotowaniu odpadéw przez ich
posiadacza do ponownego uzycia lubpoddaniu recyklingowi (wtym recyklingowi
organicznemu), a jezeli nie jest to mozliwe z przyczyn technologicznych lub nie jest

uzasadnione z przyczyn ekologicznych lub ekonomicznych, poddaniu innym procesom

odzysku.

Powyzsze srodowiskowe uwarunkowania majg istotny wplyw na wysokos¢ kosztéw systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi. Przy czym wplyw ten moze by¢, potencjalnie, nie

tylko dodatni (powodowaé wigksze koszty), ale tez ujemny (prowadzi¢ do oszcze¢dnosci).

Przyktadowo wigksza ilos¢ odpadow zebranych od mieszkancéw w sposob legalny, w ramach
systemu, wplywa pozytywnie na srodowisko (mniej odpadéw jest spalanych lub porzucanych
w lesie), ale jednoczesnie powoduje wicksze koszty zagospodarowania odpadoéw zwlaszcza,

gdy s3 to odpady zmieszane tj. niezebrane selektywnie.

Z drugiej strony, gdyby mieszkancy wyrzucali mniej przeterminowanej zywnosci, kupowali
mniej produktéw w opakowaniach lub producenci projektowali bardziej przyjazne srodowisku
opakowania i produkty, w wigkszym stopniu spelniony zostalby wymog zapobiegania
powstawaniu odpadow. W konsekwencji odpadéw komunalnych wytwarzanych bytoby mniej,
a zatem koszty ich zagospodarowania przypadajace na mieszkanca bytyby nizsze. Podobnie
jest ze skutecznym zbieraniu selektywnym odpadoéw u Zrodla, gdyz im mniejszy jest udzial

odpadow zmieszanych tym zagospodarowanie odpadéw potencjalnie powinno by¢ tansze.
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2.3 Koszty w gospodarce odpadami komunalnymi

Tlosé i struktura zebranych odpadow komunalnych

W celu analizy prawdopodobnych zrodet wzrastajacych kosztoéw zagospodarowania odpadow
ponoszonych przez mieszkancow, w dalszej czeSci przesledzono dane GUS dotyczace
wielkosci 1 struktury strumienia odpadéw komunalnych, gdyz jak wczesniej wspomniano
wzgledy 1 przepisy srodowiskowe powoduja, Ze od tych wielkosci i wskaznikow moze w duzej
mierze zaleze¢ wielko$¢ kosztow przypadajagcych na mieszkanca. Na ponizszy wykresie

przedstawione zostaly dane na temat ilo$ci zbieranych zmieszanych odpadéw komunalnych.

Wykres 2.1. Zmieszane odpady komunalne w Polsce w latach 2012-2017
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: Zmiana systemu gospodarki odpadami komunalnymi

w Polsce w latach 2012-2016, GUS, op. cit.; Odpady komunalne i utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach

w2017 roku GUS, lnformaqe sygnalne, 14.09. 2018 r.; https://stat.gov. plfobszm-temagcznchnﬁ*&shuktura-
i/ni

czystosci-i-porzadku-w-gminach-w-2017-roku.9.1. html data pobrania data pobrania 27.05.2019 r.

Po wejsciu w zycie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, odnotowano spadek
ilo$ci zebranych zmieszanych odpadow komunalnych w 2013 r. w stosunku do roku 2012 o
4,4%. Bylo to prawdopodobnie efektem wprowadzanych woéwczas w ramach nowych
lokalnych systeméw gospodarowania odpadami, powszechniejszego stosowania segregowania
odpadow u Zrédla — potwierdza to prezentowany dalej znaczacy wzrost ilosci odpadow
zbieranych selektywnie. W latach 2014-2015 ilo$¢ odebranych odpadéw zmieszanych

ksztaltowata si¢ na podobnym poziomie. W 2016 roku odnotowano wzrost ilosci odpadow
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zmieszanych w stosunku do roku 2015, o 4,6%. W 2017 r. poziom ten byt zblizony do
roku 2016 (wzrost o zaledwie 0,2%).

Woazrost ilosci zbieranych odpadéw komunalnych w przypadku odpadéw zmieszanych jest
czynnikiem powodujacym wzrost kosztow, gdyz ich zagospodarowania jest duzo drozsze niz
ma to miejsce w przypadku odpadéw zbieranych selektywnie. Wynika to z tego, iz musza by¢
one mechanicznie 1 biologicznie przetwarzane a duza ich c¢zg¢s$¢ — po przetworzeniu — musi by¢
unieszkodliwiana na skladowisku lub w spalarni. Przy czym dominujacym a jednoczesnie
najbardziej kosztownym sposobem unieszkodliwiania odpadéw jest wcigz deponowanie ich

na skladowisku.

Przeliczajac zmieszane odpady komunalne na 1 mieszkanca, mozna stwierdzi¢, ze w 2016 r.
(w roku najwigkszego w analizowanym okresie wzrostu ogélnokrajowego) najwigkszy wzrost
ilo$ci odebranych odpadéw zmieszanych w stosunku do 2012 r. wystapit w wojewoddztwie
warminsko-mazurskim i wyniost 23%. W wojewodztwie matopolskim wzrost siggnal 16%,
a wielkopolskim 9%. W wojewddztwach mazowieckim i zachodniopomorskim odnotowano
przyrost 6%. W wojewddztwie $laskim zauwazalny byl natomiast spadek ilosci odpadoéw

zmieszanych o 12%, a w wojewddztwie 16dzkim 8%.

Na kolejnym wykresie przedstawiono ilo§¢ komunalnych zebranych w Polsce selektywnie.

Wykres 2.2. Odpady zebrane selektywnie w Polsce w latach 2012-2017
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS: Zmiana systemu gospodarki odpadami komunalnymi
w Polsce w latach 2012-2016, GUS, op. cit.; Odpady komunalne i utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach
w 2017 roku, GUS, op. cit.
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W latach 2012-2016 w Polsce miat miejsce wzrost iloSci odpadéw komunalnych zebranych
selektywnie. Najwigkszy wzrost ilosci odpadéw zebranych selektywnie odnotowano w 2014 r.
w stosunku do roku 2013 - az 0 60%. Rok 2014 by} pierwszym pelnym rokiem obowigzywania
wprowadzonej nowelizacji ustawy o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach. W 2015 roku
w stosunku do roku 2014 wzrost odpadéw zebranych selektywnie wyniost 23%, a w roku 2016
w stosunku do 2015 si¢ggnat 16%. W ostatnim analizowanym roku wzrost wynidst 10% a zatem

zaobserwowa¢ mozna bylo zmniejszajaca si¢ dynamike wzrostu iloSci odpadéw zbieranych

selektywnie.

Z punktu widzenia ograniczania kosztow, pozagdanym trendem byltby wzrost ilosci odpadow
zbieranych selektywnie, ktéry bylby w przyblizeniu réwny spadkowi ilosci odpadow
zmieszanych. Taka sytuacja wystgpita w 2013 r. W kolejnych latach jednak ilo$¢ odpadow
zmieszanych systematycznie wzrastala — szczegdlnie wysoki wzrost miat miejsce w 2016 r.
W zwiazku z tym wzrastala ogélna ilo$¢ odpadow komunalnych do zagospodarowania a
dynamika wzrostu udziatu odpadéw zebranych selektywnie byta umiarkowana tj. o ok. 2 pkt.
proc. rocznie. W 2017 r. udziat odpadéw zebranych selektywnie wynidst 27%. Sytuacj¢ t¢
przedstawia ponizszy wykres.

Wykres 2.3. Odpady komunalne w Polsce ogétem w latach 2012-2017
14 000

12 000

25% 27%

=
o
(=]
8

10% s 20% 23%

8 000

6 000

Odpady w tys. ton

4 000 90% 87% 80% 77% 75% 73%

2 000

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Rok
® Odpady zmieszane O Odpady zebrane selektywnie

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS: Zmiana systemu gospodarki odpadami komunalnymi
w Polsce w latach 2012-2016, GUS, op. cit.; Odpady komunalne i utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach
w 2017 roku, GUS, op. cit.
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Jak wynika z wykresu ilo$¢ ogélna ilos¢ zebranych odpadéw komunalnych wzrasta
systematycznie od 2014 r., co jednoznacznie musi oznacza¢ wzrost kosztéw ponoszonych przez
mieszkanca — bioragc pod uwage wzglednie stabilng liczbg mieszkancow. Wprawdzie we
wzroscie ilosci odpadow w latach 2014-2015 odpady zebrane selektywnie mialy ok. 90%, ale
nalezy zauwazy¢, ze cho¢ koszt ich zagospodarowania jest nizszy to pewne koszty nalezy
ponie$¢. Dodatkowo wigksza ilos¢ odpadéw segregowanych trafiajacych na rynek moze
powodowaé ich nizszg cen¢ na rynku skupu i przetwarzania surowcow wtornych (zgodnie
z prawem popytu i podazy). W konsekwencji podmiot odbierajacy odpady surowcowe

uzyskuje za nie nizszg cen¢, co w dalszej kolejnoSci moze powodowaé wzrost kosztow

ponoszonych przez mieszkanca.

Szczegolna sytuacja wystapita w 2016 r. Udziat odpadéw segregowanych we wzroscie ogolnej
ilosci odpadéw komunalnych wyniost tylko 49%. Zatem ilos¢ odpadow zebranych selektywnie
1 zmieszanych wzrosta w niemal identycznym stopniu, co $wiadczy zahamowaniu postgpu

w selektywnym zbieraniu odpadow u zrodta.
Zagospodarowanie odpadow komunalnych w instalacjach

Poza iloscig 1 strukturg zebranych odpadéw komunalnych, drugim istotnym czynnikiem
wplywajacym na jednostkowe (przypadajace na mieszkanca) koszty ich zagospodarowania jest

sposob ich gromadzenia 1 przetwarzania.

Zagospodarowanie odpadow komunalnych, zgodnie z ustawa, odbywa si¢ z uwzglednieniem
hierarchii sposobéw postepowania z odpadami. Odpady zmieszane poddawane sg procesom:
recyklingu, przeksztalcania termicznego, innym procesom przetwarzania (obrobki
biologicznej) i sktadowaniu (odpady zmieszane trafiaja na skltadowisko po wczesniejszych
procesach przetwarzania). Ilo§¢ odpadéw zmieszanych objetych recyklingiem w 2016 roku
w stosunku do roku 2012 wzrosta czterokrotnie, a ilo§¢ odpadéw przeksztatconych termicznie
zwigkszyla si¢ czterdziesci dwa razy. Ilo$¢ odpadéw komunalnych zmieszanych poddanych

obrobce biologicznej wzrosta pieciokrotnie, podczas gdy sktadowanych spadia az o 30%.

Wedtug danych GUS w 2017 r. 56,6% zebranych odpadéw komunalnych tj. 6 770,9 tys. ton
przeznaczono do odzysku, z tego 3 198,7 tys. ton przeznaczono do recyklingu a ok. 848,0 tys.
ton zostalo skierowanych do biologicznych procesow przetwarzania (kompostowania lub
fermentacji), a 2 724,2 tys. ton odpadéw komunalnych przeznaczono do przeksztatcenia

termicznego z odzyskiem energii.
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41,8% odpadéw komunalnych tj. 5 197,8 tys. ton skierowano do unieszkodliwienia, z czego
4 999,7 tys. ton przeznaczono do sktadowania, a 198,1 tys. ton do unieszkodliwienia poprzez
przeksztalcenie termiczne bez odzysku energii. W praktyce zatem ok. 40% odpadow

komunalnych (gléwnie odpady zmieszane) trafia do unieszkodliwienia na sktadowiska, ktore

s3 obecnie najbardziej kosztownym sposobem zagospodarowania odpadow.

Na koniec 2017 r. funkcjonowato 301 sktadowisk przyjmujacych odpady komunalne.
Sktadowiska te zajmowaly taczng powierzchni¢ 1 741,6 ha. W 2017 r. zamknigtych zostato 21
sktadowisk tego typu, o powierzchni okolo 59,7 ha. Pewien wplyw na ceny ushug
zagospodarowania odpadéw komunalnych moze mie¢ zatem zmniejszajgca si¢ powierzchnia
dostepnych skladowisk. Bardziej istotnym czynnikiem moze by¢ jednak wzrost oplaty

°. Podniesienie tej optaty bylo bowiem niezbednym

srodowiskowej za skladowanie
instrumentem ekonomicznym, gdyz Polsce grozi¢ mogg wysokie kary za zbyt niski udziat
recyklingu w zagospodarowaniu 1 powigzany z nim wysoki udzial skladowania

w zagospodarowaniu odpadow komunalnych.

W przestrzeni medialnej czgsto powtarza si¢ nastgpujace uzasadnienie wzrostu kosztow
gospodarowania odpadami komunalnymi: ,,Od 1 stycznia 2018 r. oplata za sktadowanie

odpadow wzrosta niemal szesciokrotnie. Do konca 2017 r. stawka ta wynosita 24,15 za tong”.

Powyzsze stwierdzenie jest prawdziwe, ale tylko w odniesieniu do niektérych odpadow t;.
odpadow powstajacych (w wyniku przetwarzania odpadéw komunalnych) z tlenowego oraz
beztlenowego rozkladu odpadéw stalych (w tym kompostowania). W przypadku innych
kategorii odpadéw komunalnych (a takze odpadow stanowigcych pozostatos$¢ po przetwarzaniu
odpadéw komunalnych) wzrost ten byt dotychczas duzo mniejszy. Dla zmieszanych odpadow
komunalnych oraz dla gléwnych kategorii odpadéw powstajacych z ich przetworzenia jej
wysokos$¢ wynosita w 2013 r. 115,41 zt, w 2014 r. — 119,68 zt, w latach 2015-2017 — 120,76
zh, w 2018 r. 140 zt, a w 2019 r. — 170 zi. Wzrost oplaty w 2018 r. ten nie byt zatem 6-krotny,
w przypadku tych odpadéw — optata wzrosta o mniej niz potowg, biorac pod uwage dwa ostatnie
lata 2018-2019. Duzo wyzszej skali wzrostu mozna si¢ natomiast spodziewac od 2020 r., kiedy
to opfata dla tych gléwnych kategorii ma wynies¢ 270 zi.

? Optlata ustanawiana byla w drodze rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie
jednostkowych stawek oplat za korzystanie ze srodowiska (Dz.U. 2017 poz. 2490) oraz analogicznych
rozporzadzen wezesniejszych,
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Na ponizszym wykresie przedstawiono wysoko$¢ oplaty srodowiskowej za sktadowanie
wybranych kategorii odpadow. Do analizy wybrano cztery kategorie, ktére uznano za
szczegOlnie istotne. Sa to po pierwsze dwie kategorie odbierane bezposrednio od mieszkancow
(grupy 20 wedhug numeracji z klasyfikacji odpadéw'?), czyli odpady zmieszane oraz odpady
zielone (ulegajace biodegradacji), ktére obecnie coraz rzadziej —ale na poczatku analizowanego
okresu (2005-2020) bardzo czgsto trafialty na sktadowisko. Dodatkowo, uwzgledniono dwie
kategorie odpadow, ktore obecnie sg gldwnym przedmiotem sktadowania. Sg to dwie kategorie
z grupy 19, czyli pozostatosci mechanicznej obrobki odpadéw. Obecnie blisko 90% odpadow
komunalnych zebranych od mieszkancoéw przewozi si¢ do RIPOK-6w wykorzystujacych MBP
(mechaniczno-biologiczne przetwarzania). W instalacjach tych odpady przechodza przez
odpowiednie sita oddzielajace materialy surowcowe. Pozostato$ci przeznaczane sg gléwnie na

sktadowanie.

Wykres 2.4. Wysoko$§¢ oplaty za korzystanie ze S$rodowiska polegajace
na unieszkodliwianiu wybranych kategorii odpadéw na skladowaniu w latach 2005-2020
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®m 19 12 11 (pozostalosci 2 mechaniczne] abrabki zawierajace substancje niebezpieczne)
®m 1912 12 (pozostalosci - niezawierajgce substancii niebezpiecznych)
B 200201 (odpady komunalne ulegajace biodegradacii)
2003 01 (zmieszane odpady komunalng)
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie

jednostkowych stawek oplat za korzystanie ze srodowiska (Dz.U. 2017 poz. 2490) oraz analogicznych
rozporzadzen wczesniejszych.

10 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 9 grudnia 2014 r. w sprawie katalogu odpadéw (Dz.U. 2014 poz.
1923)
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Jak wynika z powyzszego wykresu pierwsze znaczgce wzrosty oplaty srodowiskowej wystapity
w latach 2008-2009. Nastgpnie w kolejnych latach 2010-2017 optaty miaty zblizony poziom i
wzrastaly de facto symboliczne o ok. 1-5 zt rocznie. Dopiero 2018 r. przynidst znaczacy wzrost
optaty, zwlaszcza w zakresie odpadoéw z kategorii ,,19 12 127, ktérej kwota wzrosta blisko
dwukrotnie do 140 zl 1 zrownala si¢ z oplata dla pozostatych kategorii. Wart odnotowania jest
jednoczesnie fakt, ze prawdopodobnie obecnie wlasnie ta kategoria skladowana jest w Polsce
najczesciej. W jej przypadku wprawdzie alternatywa jest spalanie, ale moce przerobowe
spalarni w Polsce s3 ograniczone. Rok 2019 przyniost kolejny wzrost stawek optaty do 170 zt,

ktéry wydaje si¢ umiarkowany w stosunku do 2020 r., w ktérym stawka ma wynie$¢ 270 zt.

Trudno jest obecnie okreéli¢ wpltyw stawki optaty sSrodowiskowej (zwanej tez marszatkowska)
za skladowanie na wysokos$¢ oplat. Po pierwsze zalezy to od gminy — gdyz rézne sa udzialy
kosztow odbierania i kosztow zagospodarowania w kosztach ogétem i np. w gminach wiejskich
wigkszy jest udziat kosztoéw odbierania ze wzgledu na rozproszong zabudowe!!. Po drugie nie
ma obecnie danych z jaka wydajnosciag RIPOK-i odzyskujg surowce i jaka czg$¢ odpadow,
przywiezionych od mieszkafncoéw, po przesortowaniu trafia na skltadowisko. W dodatku
w obr¢bie odpadoéw trafiajgcych na skladowisko moga wystgpowaé rézne ich kategorie
podlegajace roznym wysokosciom opflat, z tego cz¢$¢ pod pewnymi warunkami podlega np.
czterokrotnemu obnizeniu pod warunkiem spelnienia wymaganych prawem warunkow
dotyczacych okreslonych parametréw fizyko-chemicznych'?. Po trzecie powstaje pytanie czy
istniejg mozliwosci 1 rozwigzania pozwalajagce w Polsce w taki sposob gospodarowaé
odpadami, aby duzo mniejsza ich ilo§¢ trafiata na sktadowisko, co pozwolitoby zniwelowac

efekt finansowy podniesienia oplaty — gdyz np. wigksza ilo$¢ odpadoéw surowcowych trafiajaca

IT'W $wietle zebranych w badaniu danych udziat kosztu odbierania

12 Przyktadowo rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 marca 2017 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
optat za korzystanie ze srodowiska (Dz. U. poz. 723) wprowadzito do § 8 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
12 pazdziernika 2015 r. w sprawie oplat za korzystanie ze $rodowiska (Dz. U. poz. 1875) przepis okreslajacy
zasady obnizenia tej oplaty dla niektorych kategorii odpadow: ,,2. Dia rodzajow odpadow o kodach 19 05 99 (Inne
niewymienione odpady) i 19 06 04 (Przefermentowane odpady z beztlenowego rozkladu odpadow komunalnych)
wytwarzanych w procesach mechaniczno-biologicznego przetwarzania zmieszanych odpadow komunalnych
bedgcych stabilizatem majgcym wartosé¢ AT4, rozumiang jako aktywnos¢ oddychania stanowigeq parametr
wyrazajgcy zapotrzebowanie na tlen probki odpadow przez 4 doby, ponizej 10 mg O2 /g suchej masy, straty
prazenia mniejsze niz 35% oraz zawartos¢ wegla organicznego mniejszqg niz 20% suchej masy wysokosé
Jjednostkowej stawki oplaty za umieszczenie odpadow na sktadowisku stanowi 0,25 jednostkowej stawki oplaty za
umieszczenie odpadow na sktadowisku okreslonej dla rodzajow odpadow o tych kodach.

3. Spelnienie przez stabilizat parametrow, o ktérych mowa w ust. 2, potwierdza si¢ badaniami laboratoryjnymi
wykonanymi raz w miesigcu, a po spelnieniu przez stabilizat wymaganych parametréow w 12 kolejnych probach —
raz na kwartal, przez laboratorium, o ktérym mowa w art. 147a ust. I pkt I oraz ust. 1a POS, przy czym prébki do
badan pobiera przedstawiciel tego laboratorium”.
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do odzysku moze powodowac ich nizsza cen¢ rynkowg itd. — zgodnie z prawami popytu i

podazy.

Z pewnoscig na poczatku analizowanego okresu efekt zmiany optaty Srodowiskowej byt
bardziej jednoznaczny, gdy zdecydowana wigkszo$¢ strumienia odpadéw zbierana byta jako
odpady zmieszane i trafiala bezposrednio na skladowisko z pominig¢ciem jakiegokolwiek
sortowania czy przetwarzania. Sytuacj¢ t¢ ilustruje ponizszy wykres, na ktérym przedstawiono
dynamik¢ zmian dwoch réznych kategorii danin publicznych ustanawianych przez dwa rézne
organy administracji. Kolorem czerwonym przedstawiono przecigtng w skali kraju dynamike
zmiany optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi ptacona przez mieszkancow (na
podstawie ustawy u.c.p.g.), ktére od potowy 2013 r. sg okresSlane osobno przez organy
samorzadowe kazdej gminy — wskaznik ten okreslany jest przez GUS wskaznikiem zmiany cen
za ,,wyw0z $mieci” (do potowy 2013 r. byt to wskaznik cen rynkowych z uméw zawieranych
mi¢dzy mieszancami przedsigbiorstwami odbierajagcymi odpady). Liniami pozostatych
kolorow (niebieskim, pomaraficzowym, szarym 1 z0ttym) przedstawiono dynamike¢ zmian
wysokosci optat za korzystanie ze Srodowiska (za deponowanie odpadow na skladowisku)
ustalanej centralnie przez Rade¢ Ministrow w drodze rozporzadzenia (do wykresu
wyselekcjonowano te same kategorie oplat jak na wykresie poprzednim). Wprawdzie obie
kategorie oplat (optata lokalna ptacona przez mieszkancow oraz centralnie ustalana oplata
srodowiskowa) nie sg ze sobg powigzane ani tez ich wysokosci nie sa koordynowane, ale wzrost
kosztow wynikajgcy ze zmiany wysoko$ci optat srodowiskowych moze w jakim$ zakresie
wplywac na wysokos¢ poszczego6lnych optat lokalnych, a w konsekwencji na ogélny indeks

zmian tej oplaty w skali kraju.
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Wykres 2.5. Dynamika wysokosci oplaty za korzystanie ze Srodowiska polegajace na
unieszkodliwianiu odpadéw na skladowisku w latach 2006-2020 a wskaznik zmian
wvsokosci oplatv placonei przez mieszkancow w latach w latach 2006-2019 (I-I'V)
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=19 12 11 (pozostalosci z mechanicznej obraobki zawierajace substancje niebezpieczne)
—19 12 12 (pozostatosci - niezawierajace substancji niebezpiecznych)
= 2002 01 (odpady komunalne ulegajace biodegradacji)
2003 01 (zmieszane odpady komunalne)

e Oplata za odbieranie odpaddéw placona przez mieszkancow wg GUS

* Wskaznik GUS dla 2019 r. wyraza zmian¢ wysokosci oplaty w okresie styczen-kwiecien.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS oraz rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 22 grudnia
2017 r. w sprawie jednostkowych stawek oplat za korzystanic ze $rodowiska (Dz.U. 2017 poz. 2490) oraz
analogicznych rozporzadzen wczesniejszych.

Jak wynika z powyzszego wykresu wyliczany przez GUS wskaznik zmian cen za ,,wywoz
$mieci” (zgodnie z terminologig GUS, wskaznik wyliczany na potrzeby wskazZnika inflacji na
podstawie reprezentatywnej proby zgodniej z metodyka wskaznika inflacji) zwykle wynosit co
najmniej 2-4%, nawet w czasach gdy ogélny wskaznik inflacyjny byl bliski zeru a nawet
ujemny'?. Ponadto wyréznié¢ mozna trzy podokresy w analizowanym okresie 2006-2019, kiedy

wskaznik ten osiggal poziom dwucyfrowy. Najwigkszy dotychczas roczny wzrost odnotowano

13 https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow=i-uslug=
konsumpcyjnych-w=kwietniu-2019-roku.2.90.html; data pobrania 28.05.2019 r,
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w 2008 r. w efekcie podniesienia oplaty srodowiskowej (marszatkowskiej) za skladowanie
odpadow. Wzrost wyniost wowczas 38%. Kolejny znaczacy wzrost odnotowano w 2013 r. na
poziomie 30%, ktory byt efektem reformy z 2011 r. i objgcia mieszkancow obowigzkowymi
optatami placonymi na rzecz gminy w miejsce umoéw dwustronnych mi¢dzy mieszkafncem
a przedsigbiorstwem oczyszczania gminy. W kolejnym 2014 r. réwniez wystapil wysoki
poziom wskaznika tj. 16%. Zatem wskaznik ten skumulowany dla dwoch lat 2013-2014
wynidst ok. 51%. Kolejnym rokiem znaczagcym wzrostow optat prawdopodobnie begdzie 2019,
gdyz juz w okresie styczen-kwiecien odnotowano 16-procentowy wzrost poziomu optat
w stosunku do poziomu z grudnia 2018 r. Biorgc pod uwage, ze optaty zmieniajg si¢ czgsto
dopiero po wynikach kolejnych przetargow, wydaje sie realne, ze poziom tego wskaznika
w grudniu 2019 r. (w poréwnaniu z grudniem 2018 r.) moze by¢ wyzszy niz dotychczasowe
16%.

Koncentracja i konkurencja na rynku ustug odbierania odpadéw komunalnych

W ogoélnodostepnych zrodtach nie ma obecnie precyzyjnych informacji na temat koncentracji i
konkurencji w gospodarce odpadami komunalnymi. Wskaznikiem $wiadczacym o trendach
w tym zakresie moze by¢ w tym wypadku dynamika liczby przedsi¢gbiorstw odbierajacych
odpady oraz udziatu sektora prywatnego wedhug danych GUS!®. Trendy na rynku odbierania

odpadéw komunalnych przedstawia ponizszy wykres.

14 Badanie dostarczajace informacji o odpadach komunalnych (formularz M-09) prowadzone jest metoda pelng i
obejmuje podmioty prowadzace dziatalnos¢ w zakresie odbierania (zbierania) lub przetwarzania odpadow
komunalnych. Informacje wynikowe obejmuja: ilos¢ odpadéw odebranych lub zebranych (w tym z gospodarstw
domowych, z handlu, matego biznesu, biur i instytucji oraz z ushug komunalnych) i przeznaczonych do procesow
odzysku i unieszkodliwiania.
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Wykres 2.6. Liczba przedsi¢biorcow odbierajacych odpady komunalne z nieruchomosci
oraz w ilosci (w tonach) zebranych odpadéw komunalnych w latach 2012-2017
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Przed reformg z 2011 r. tj. w 2010 r. ok. 60% odpadéw komunalnych odbierane byto przez
sektor prywatny. Od tego czasu udzial ten odnotowat nieznaczny wzrost. W 2017 r. jednostki,
ktérych kapitat stanowit wlasno$§¢ prywatng, zebraly lub odebraly 61,8% odpadow
komunalnych, bylo to jednak mniej niz w 2016 r. (62,7%). Podmioty stanowigce wiasnos¢
zebraty lub odebraly w 2017 r. tyle samo odpadéw komunalnych co w roku poprzednim (okoto
10%). Rok 2014 r. byt rokiem historycznie najwickszego udzialu sektora prywatnego w

gospodarce odpadami komunalnymi, po nim nastgpit spadek tego wskaznika.

W analizowanym okresie 2012-2017 liczba przedsi¢biorstwa odbierajacych odpady komunalne
zmalata o ok. 35% z poziomu 1 893 do 1295. Najwickszy odnotowany spadek liczby
przedsigbiorstw wystapit w 2014 r. tj. o ok. 20%, rynek ten opuscilo tym samym 345
przedsigbiorstw. Przypuszczalnie byly to gléwnie przedsigbiorstwa mniejsze i zarazem
prywatne. Pomimo tego udzial sektora prywatnego si¢ nie zmniejszyl (a nawet nieznacznie
wzrost), co moze oznaczaé, ze wigksze podmioty w ostatnich latach zwigkszyty swoje udziaty

rynkowe.
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Konkurencja i koncentracja na rynku zagospodarowania odpadéw komunalnych

Osobna kwesti¢ stanowi koncentracja i konkurencja na rynnach ustug zagospodarowania
odpadéw. Dotychczas wigksza czg$¢ zbieranych odpadow komunalnych jest zbierana w formie
odpadéw zmieszanych, a zatem musza by¢ transportowane do jednego z RIPOK-6w
znajdujacych si¢ na terenie ustalonego przez WPGO — RGOK-u.. W efekcie w Polsce powstato
ponad 70 lokalnych rynkéw o strukturze monopolistycznej lub oligopolistycznej ograniczonych
granicami RGOK-ow.

Szczegolna sytuacja wystgpita w woj. mazowieckim, ktére jako jedyne w Polsce nie miato
aktualnego WPGO przez dwa lata. Dopiero w styczniu 2019 r. udato si¢ przyja¢ nowy WPGO.
Poprzedni WPGO zaktadal zbyt niskie limity mocy przerobowych dla istniejgcych instalacji
o statusie RIPOK w stosunku do wytworzonych odpadéw, o czym mogty si¢ przekonaé
niektore gminy, w ktorych w listopadzie 2018 r. nie byly odbierane odpady zielone. Zbyt mata
liczba instalacji w regionie spowodowala wzrost cen za zagospodarowanie odpadow
komunalnych. Jednocze$nie brak WPGO uniemozliwiat korzystanie ze srodkoéw unijnych na
gospodarke odpadami, czyli budowanie nowych instalacji o statusie RIPOK, co doprowadzito
do ograniczenia mocy instalacji 1 opdznienia W rozwoju gospodarki odpadami w woj.

mazowieckim.
Inne czynniki wplywajqce na koszty

Eksperci zwracaja takze uwagg¢ na nast¢pujace potencjalne przyczyny wzrostu kosztow
gospodarce odpadami komunalnymi:
— zakaz importu odpadéw wprowadzony przez Chiny (od stycznia 2018 r.), najwigkszego
dotychczas odbiorcy m.in. odpadéw z papieru i plastiku'>;
— walka z pozarami odpadéw (magazyny i skladowiska odpadéw muszg speiniaé
restrykcyjne przepisy przeciwpozarowe, w szczegbdlnosci musi byé zainstalowany

calodobowy monitoring; wlasciciele takich obiektow musza tez mie¢ obowigzkowe

15 T. Schauenberg, After China's import ban, where to with the world's waste?, Deutsche Welle, April 5th 2019;
https://www.dw.com/en/after-chinas-import-ban-where-to-with-the-worlds-waste/a-48213871; ; data pobrania
1.05.2019r.
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zabezpieczenie przed roszczeniami, przede wszystkim w przypadku pozaru — na

podstawie nowych przepiséw ustawy u.0. i ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska);

— niedostateczny poziom uczestniczenia w systemie ze strony producentéw opakowan.
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3. Charakterystyka lokalnych systemow  gospodarowania
odpadami komunalnymi w badanych gminach

Poczawszy od rozdzialu 3. w niniejszym raporcie prezentowane sa dane pozyskane w toku
badania kwestionariuszowego wszystkich 302 gmin miejskich. Niniejszy rozdziat prezentuje
charakterystyke badanej proby pod katem opcji regulacyjnych, ktore byly wybierane przez
poszczegblne samorzady gminne w latach 2014-2019 (stan na 1 marca 2019 r.). Stworzony
reformg z 2011 r. system regulacji rynku ushug gospodarowania odpadami komunalnymi
zjednej strony w pewnym zakresie zobowigzuje gminy do postgpowania zgodnie
z precyzyjnymi wytycznymi ustawowymi, z drugiej strony w wielu kwestiach gminy moga
wybiera¢ wsrdd réznych opcji regulacyjnych. Przykladowo gmina ma obowiazek nalozy¢
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi 1 pobiera¢ je z nieruchomosci
zamieszkalych, ale nie musi obejmowac¢ tymi optatami nieruchomos$ci niezamieszkatych tj.
biur, sklepéw itp. (rada gminy moze podjagé dobrowolng uchwale o objeciu systemem

nieruchomosci niezamieszkatych). Gmina w szczego6lnosci decyduje o:

objeciu optatami (i tym samym gminnym systemem odbierania odpadéw komunalnych)

nieruchomosci niezamieszkalych — gmina moze przyjac¢ w tej sprawie uchwale;

— dzialaniu na rynku jako wiasciciel podmiotu odbierajagcego odpady komunalne lub
dziataniu wylacznie jako zleceniodawca ushig innym podmiotom — gmina moze np.
naby¢, utworzy¢ lub zby¢ przedsigbiorstwo (lub udzialy w nim);,

— budowie i eksploatacji — samodzielnie lub z innymi gminami lub w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP) — instalacji zagospodarowania odpadow, w tym RIPOK-
ow;

— Dbezprzetargowym zleceniu ustugi odbierania odpadéw w ramach zamdwienia
wewnetrznego tj. tzw. in house — od 2017 r. (zgodnie z przepisami ustawy Prawo
zamoéwien publicznych) gminy po spetnieniu okreslonych warunkéw moga podjac
decyzje o zamowieniu w takim trybie;

— liczbie frakcji (workow lub pojemnikéw), na ktére dzielone majg by¢ odpady zbierane
selektywnie u zrodta (uwzgledniaja minimalng liczb¢ wynikajaca z rozporzadzenia
wydawanego przez Ministra Srodowiska);

— liczbie sektoréw, na ktore podzielony jest obszar gminy (w celu przeprowadzenia

przetargu 1 zamoOwienia publicznego na obszarze zawg¢zonym przez dany sektor) —

dotyczy to gmin o liczbie mieszkancéw powyzej 10 000 osdb;
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— obligowaniu mieszkancoéw do ponoszenia innych optat w zwigzku ze Swiadczeniami nie

objetymi finansowaniem z opltaty np. osobna optata za zakup lub dzierzawe

pojemnikow.

Powyzsze zagadnienia zostaly opisane, w oparciu o przeprowadzone badanie

kwestionariuszowe, osobno w poszczegélnych, ponizszych podrozdziatach 3.1 — 3 .4.

3.1 Wlaczanie nieruchomosci niezamieszkalych do gminnego systemu
gospodarowania opadami komunalnymi

Jak wczesniej wspomniano, zgodnie z ustawa u.c.p.g. obowigzkiem gmin jest obj¢cie gminnym
systemem gospodarowania odpadami komunalnymi (finansowanym z optat) nieruchomosci
zamieszkalych. Nieruchomosci niezamieszkate (np. sklepy, biura itd.) mogg by¢ dodatkowo
objete systemem, jesli rada gminy zdecyduje o tym w drodze uchwatly. Przy braku takiej
uchwaly zarzadcy nieruchomoséci niezamieszkatych podpisujg umowe dwustronng z dowolnym
przedsigbiorca wpisanym do gminnego rejestru dziatalnosci regulowanej w zakresie odbierania
odpadéw komunalnych. Ponizszy wykres prezentuje dane o udziale gmin, ktére w drodze

uchwaly przyjety taki rozszerzony system.
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Wykres 3.1. Udzial gmin, ktére objely oplatami za odbieranie odpadéw nieruchomosci
niezamieszkale wsrod gmin miejskich w latach 2014-2019
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wida¢ na powyzszym wykresie, w latach 2014-19 nastgpil znaczny wzrost (o ok.
11 punktéw procentowych) udzialu gmin, ktéore wprowadzily optate za odbieranie odpadow
z nieruchomosci niezamieszkatych wsréd badanych gmin miejskich. Moze to wynikaé z
decyzji strategicznych gminy o zwigkszaniu ekonomii skali 1 pozycji przetargowej. W
przypadku bowiem, gdy gmina posiada wilasne przedsigbiorstwo odbierajace odpady, moze
chcie¢, aby si¢ ono rozwijalo np. poprzez ograniczanie kosztow jednostkowych dziatalnosci
przy uzyciu wigkszej ekonomii skali. Jesli gmina nawet nie posiada wlasnego przedsigbiorstwa,
to rowniez moze odnies¢ korzys¢, bo rozpisujac przetarg na wszystkie nieruchomosci (a nie
tylko zamieszkale) moze potencjalnie przyciggng wigksza liczbe oferentéw deklarujacych
lepsze warunki wspdlpracy. Z drugiej strony efekt zalezy od danych uwarunkowan lokalnych
np. jesli w okolicy dziata tylko jeden oferent, trudno jest przyciagnac¢ kolejnych — ktorzy
musieliby ponie$¢ wigkszy wysiltek inwestycyjny zwigzany z taka ekspansja. Ponadto gmina
musi si¢ tez liczy¢ ze zdaniem wiascicieli nieruchomosci niezamieszkatych, ktorzy tez sa
czescig spolecznosci gminnej — niekoniecznie moga oceniac¢ taka zmiang jako dla siebie

korzystna.
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3.2 Struktura wlasnoSciowa przedsi¢biorstw obstugujacych gming

Organizujac system odbierania odpadéw komunalnych gmina moze skorzysta¢ z ustug

podmiotéw zewnegtrznych, badz tez tworzy¢ wlasne, takze we wspdipracy z podmiotami

prywatnymi. Przyjeto zalozenie, Zze uslugi w zakresie odbierania odpadéw komunalnych

$wiadczy¢ mogg przedsiebiorstwa oczyszczania o nastgpujacych formach whasnosci:

przedsi¢biorstwo komunalne gminne — S$wiadczace ustugi na terenie gminy lub gmin,
ktore sg jej wlascicielami (zwykle w formie spotki nalezacej w 100% do gminy, ale
takze w formie spotki wspotkontrolowanej przez wiecej niz jedng gming), np. MPO
Warszawa w Warszawie (najwicksza tego typu spotka w Polsce);

przedsi¢biorstwo komunalne nalezace do innej gminny niz gmina, na terenie ktorej
odpady sa odbieranie np. Przedsigbiorstwo Gospodarki Komunalne w Plonsku Sp. z 0.0.
$wiadczace ustugi w Racigzu;

podmiot prywatny — kontrolowany przez przedsigbiorcg prywatnego, niezalezny
od gminy, np. spotki z grupy kapitalowej Remondis (najwigksza tego typu grupa w
Polsce);

przedsi¢biorstwo prywatno-gminne — forma mieszana, spotka wspétkontrolowana
przez gming lub gminy oraz podmiot lub podmioty prywatne, np. Remondis Sanitech
Poznan sp. z o.0. wPoznaniu (prawdopodobniec najwigkszy tego typu podmiot

w Polsce).

Na ponizszym wykresie zaprezentowano, jaki odsetek gmin korzystal w roku 2014 i planuje

korzysta¢ w roku 2019 z ustug danej kategorii podmiotu odbierajacego odpady. Wartosci nie

sumuja si¢ do 100% poniewaz gmina mogla w tym samym roku skorzysta¢ z ushug réznych

podmiotow, np. z uwagi na podzial gminy na sektory.
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Wykres 3.2. Struktura wlasnosciowa przedsi¢biorstw odbierajacych odpady wsréd gmin
miejskich w roku 2014 i w planach na 2019
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7rédlo: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak mozna zauwazy¢, najczesciej wystepujacymi kategoriami podmiotow byly w obu skrajnych
okresach podmioty prywatne. Ich udzial systematycznie cho¢ powoli spada (jak wynika
z analizy wynikow dla poszczeg6lnych lat calego badanego okresu, ktore zostaly pominigte na
wykresie) 1 obecnie wynosi ok. 49%. Nieznacznie wzrdst udzial gmin, w ktoérych operatorami
byly przedsigbiorstwa komunalne gminne (zaledwie o 1 pkt proc. przez caly badany okres) —
$wiadczace uslugi na terenie gminy lub gmin, ktére sg jej wiascicielami i wynosi obecnie ok.
43%. Prawie nie zmienily si¢ takze udzialy gmin, w ktérych wystgpowalty dwa pozostale
rodzaje podmiotow (w obu przypadkach spadki tylko o 1 pkt. proc.) tj. spotki o mieszanej
wilasnosci prywatno-komunalnej (obecnie 17%) oraz przedsigbiorstwa nalezace innej gminy
(obecnie 6%). Struktura wtasnosciowa wydaje si¢ zatem stosunkowo stabilna, zwarzywszy na
fakt, ze przewidywa¢ mozna bylo duze zmiany na rynku w zwigzku umozliwienie zaméwien
w trybie in house od 2017 r. Tak si¢ jednak nie stalo i sektor prywatny wcigz odgrywa wazna

role w polskiej gospodarce odpadami komunalnymi.

Oprocz przetargéw na wywoz i zagospodarowanie odpadow od 2017 r. istnieje bowiem
mozliwo$é, pod warunkami okres§lonymi w prawie zamowien publicznych, bezprzetargowego
zlecania ustugi odbierania odpadéw komunalnych od mieszkancow, czyli tzw. zaméwienia in

house. W zwigzku z tym zapytano gminy, czy w danym roku ustugi odbierania lub odbierania
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1 zagospodarowania $wiadczone byly w ramach ,,zamoéwienia wewnetrznego” tzw. in house tj.
w trybie przewidzianym art. 67 ust. 1 pkt. 12-15 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo
zamowien publicznych. (Dodatkowo wyjasniono, iz w przypadku gdy in house dotyczy tylko
jednego lub czegsci sektor6w, rowniez nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco.) Sytuacj¢ na temat

czestotliwosci wykorzystywania in house przedstawia ponizszy wykres.

Wykres 3.3. Udzial gmin, ktére wprowadzily in house w zamoéwieniach na odbieranie
odpadéw od mieszkancow
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszego wykresu udzial gmin korzystajacych z zaméwienia wewnetrznego
byla w pierwszym roku obowigzywania przepisu dopuszczajacych taki tryb zamoéwien
relatywnie duzo nizsza niz w kolejnych latach tj. tylko ok. 10%. Wynikato to z tego, ze aby
wprowadzi¢ taki tryb gmina musiata czgsto zaczekaé np. rok, az zakonczy si¢ dotychczas
trwajacy kontrakt. W latach 2018-2019 udziat ten osiagnat poziom ok. 16-17%. Nalezy
zaznaczyC, ze do skorzystania z opcji in-house jednostka samorzagdu musi dysponowaé
odpowiednig infrastrukturg, dlatego nie mozna w przysztosci wykluczy¢ wzrostu liczby gmin
stosujgcych to narz¢dzie.

Potencjalne efekty ekonomiczne wprowadzenie w gminie tego rodzaju zamoOwienia,
z perspektywy kosztow ponoszonych przez mieszkancow, trudno jest a priori okresli¢. Z jednej

strony bowiem towarzyszy takiej decyzji rezygnacja z mechanizméw konkurencji,
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wywierajgcych presje na obnizenie ceny. Z drugiej jednak strony dzigki wprowadzeniu in house
gmina moze mie¢ caly proces pod kontrola poczawszy od drzwi nieruchomosci az do
przetworzenia odpadow (jesli gmina posiada tez RIPOK). Moze dzigki temu podejmowac
wszelkie mozliwe dziatania optymalizacyjne, zarzadza¢ calym procesem, aby koszty
ponoszone przez mieszkancéw byty nizsze przy zachowaniu troski o bezpieczenstwo i ochrong
Srodowiska. Oczywiscie zalezy to w duzej mierze od potencjahlu technicznego, ekonomicznego
oraz organizacyjnego danej gminy i nalezgcych do niej przedsi¢biorstw. Domysla¢ si¢ jednak
mozna, ze gmina, ktora podejmuje si¢ wziecia odpowiedzialnosci za caty lokalny system, jest
w stanie temu sprosta¢ — zwlaszcza, ze organy gminy odpowiadajg przed jej mieszkancami,

ktérzy sg ich wyborcami.

Osobng kwestig, na ktorg warto zwroci¢ uwage jest fakt, ze zlecenia in house moga tez
dokonywaé zwigzki miedzygminne. Jak wczesniej wspominano do takiego przedsigwzigcia
niezbedny jest okreslony potencjal ekonomiczny, ktéry zwykle maja gminy wigksze lub tez
gminy mniejsze zrzeszone w zwigzku miedzygminnym. Sposréd 51 gmin miejskich, ktore
zamOwily gospodarowanie odpadami komunalnymi wewnetrznie, czyli bez przetargu, bylo 6
gmin nalezacych do zwigzkéw migdzygminnych. W ich przypadku to wiasnie zwigzek byt
faktycznie zamawiajacym zgodnie z procedurg in house. Zatem zrzeszanie si¢ w zwigzki
tacznie z podejmowaniem wspdlnych inwestycji i zamoéwien (w tym zamowien wewnetrznych)
moze by¢, w okreslonych warunkach, droga do poprawienia systemu gospodarowania

odpadami komunalnymi w danej gminie.

W latach 2014-2019 zauwazy¢ mozna wzrost udzialu gmin, ktére sa wiadcicielami albo
wspotwlascicielami regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych (RIPOK).
W 2019 r. taka instalacj¢ posiadalo juz 44% sposrod badanych miast. Dwa skrajne lata 2014 1
2019 (plan) zostaly przedstawione na ponizszym wykresie.
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Wykres 3.4. Udzial gmin bedacych wlascicielami lub wspélwlascicielami RIPOK-u w
ogolnej liczbie 302 gmin miejskich

100%
90%
80%
70%
60%

50% 44%
37%

40%
30%
20%

w ogolnej liczbie gmin miejskich

10%
0%

Udzial liczby gmin posiadajacych RIPOK

2014 2019 (Plan)
Rok

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Utworzenie instalacji do przetwarzania odpadow jest bardzo czaso- i kosztochtonne, zatem
rynek zagospodarowania odpadéw komunalnych ma wysokie bariery wejscia. Jednak, moze to
by¢ w dhuzszej perspektywie czasowej korzystne rozwigzanie dla gminy, dlatego liczba
RIPOK-6w w posiadaniu samorzgdéw rosnie i prawdopodobnie bedzie rosngé w przysztosci.
Gminy posiadajagce RIPOK moga lepiej zarzadzaé kosztami i przeciwdzialaé gwaltownym
wzrostom wydatkow na gospodarowanie odpadami i zwigzanych z nimi optat. Poza tym
zgodnie z celami reformy gospodarowania odpadami maja one wigkszg kontrol¢ nad

strumieniem odpadow.

3.3 Gminne systemy segregacji odpadow — liczba pojemnikow

Od czasu reformy z 2011 r. do 2016 r. wprawdzie na gminy natloZono obowigzek osiggnig¢cia
okreslonych wskaznikow odzysku surowcow (zgodnie z przepisami UE), ale pozostawiono im
wzgledng dowolnos¢ w zakresie sposobu dochodzenia do tych celow. W zwigzku z tym gminy
korzystaly z bardzo szerokiej palety mozliwych rozwigzan z zakresu metod segregowania
odpadow u zrodta tj. w gospodarstwie domowym — poczawszy od systemu dwupojemnikowego

(np. na odpady mokre i suche lub inaczej kuchenne i opakowaniowe) az do bardzo
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skomplikowanych systeméw wielo-pojemnikowych. W poszczegélnych gminach rézne byty

nawet kolory pojemnikow.

W zwiagzku z niedostateczng dynamika dochodzenia gmin do realizacji wymaganych prawem
unijnym wskaznikéw, w resorcie srodowiska podj¢to decyzj¢ o harmonizacji powyzszych
dziatan 1 okreslenie pewnego minimalnego zestawu zasad jakimi kierowa¢ musza si¢ gminy.
Rozporzadzeniem Ministra Srodowiska z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie szczegbtowego
sposobu selektywnego zbierania wybranych frakcji odpadéw (Dz.U. 2017 poz. 19) rozpoczgto
w Polsce proces, od 1 lipca 2017 r.), wdrazania w poszczegolnych gminach systemu odbierania
odpadéw w miejscu ich wytwarzania (z gospodarstw domowych) z podziatem co najmniej na
nastgpujace frakcje: papier, szklo, metale, tworzywa sztuczne oraz bioodpady. Dodatkowo
zgodnie z rozporzadzeniem, metale i tworzywa sztuczne mogg by¢ zbierane tacznie (w ramach
jednego pojemnika). Oznacza to, Ze w okreslonych przepisami prawa terminach mieszkancy
deklarujacych segregowanie odpadow ze wszystkich gmin beda musieli dzieli¢ odpady u Zrodia
na co najmniej pi¢¢ kolorowych pojemnikéw (frakcji):

— niebieski — papier,

— zielony — szklo,

— z0Oty — metale 1 tworzywa sztuczne,

— brazowy — bioodpady,

— czarny — odpady pozostate, ktérych nie mozna przyporzadkowaé do zadnej

z powyzszych.

Pierwotnie terminy te wyznaczone byt wygasnigciem dotychczasowych umoéw z podmiotami
odbierajacymi odpady i wejsciem w zycie nowym uméw!S. Wiele gmin miato jednak trudnosci
z ich dochowaniem. W zwigzku z tym data graniczna wdrozenia nowych rozwigzan zostala
ustalona na 1 stycznia 2020 r. — zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Srodowiska, z dnia 28

grudnia 2018 r.

16 Zgodnie § 6 ust. 3. ww. rozporzadzenia, umowa na odbieranie lub odbieranie i zagospodarowanie odpadéw
komunalnych od wtascicieli nieruchomosci obowigzujaca w dniu wejscia w Zycie niniejszego rozporzadzenia,
ktora okresla wymagania w zakresie selektywnego zbierania odpadow komunalnych w sposéb niezgodny
z ninigjszym rozporzadzeniem, zachowuje waznos¢ na czas, na jaki zostala zawarta, jednak nie dhuzszy niz do
dnia 30 czerwca 2021 r.
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W zwigzku z powyzszym badane gminy miejskie stale zwigkszajg liczbg frakcji, na ktore
segregowane sg odpady. Do kofica 2019 r. w calym kraju ma obowiazywac¢ zasada co najmniej
5 ,,kolorowych pojemnikéw”, z tego powodu w 2019 r. planuje osiggnaé¢ co najmniej takg liczbg
pojemnikéw ok. 70% badanych miast (w tym 49% — 5 frakcji, 17%% — 6 frakcji, 4% — 7 lub

wigcej).

WyKkres 3.5. Udzial gmin sortujacych na dang liczbe frakcji w latach 2014 i 2019 (plan)
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Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

W przekazie medialnym zmiany w liczbie pojemnikow wskazuje si¢ jako jedng z przyczyn
wzrastajacych optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Na podstawie wynikow
badania opinii gmin (przedstawionej w rozdziale 5.) oraz analizy danych iloSciowych
dotyczacych wydatkéw na gospodarke odpadami komunalnymi poszczegdlnych samorzadow
nie mozna stwierdzi¢, aby zmiany w tym zakresie bytly decydujacym czynnikiem wptywajacym

na wzrost wysokosci oplat.
Po pierwsze wynika to z tego, ze w praktyce zmiana taka, cho¢ moggca by¢ kosztowana, jest

wydatkiem w duzej czgsci jednorazowym, o charakterze majgtkowym, zwigzanym np.

z zakupem pojemnikow — koszty ekonomiczne tego rodzaju rozkladaja si¢ na wiele lat.
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Po drugie, w przypadku duzej liczby gmin wydatki zwigzane z dzierzawg czy zakupem
pojemnikéw nie s3 finansowane z gloéwnej optaty lokalnej za gospodarowanie odpadami
komunalnymi. Ustawa u.c.p.g. w art. 6h zezwala bowiem gminom na obcigzenie mieszkancow
dodatkowymi optatami za dzierzawe pojemnikow lub zakup workéw. Skala stosowania takich
opfat byla w badanym okresie zblizona i udzial gmin miejskich stosujacych ja wynosit ok. 21-
22%. Woweczas tego rodzaju wydatki finansowane sg poza systemem — i pobierane przez gming

lub przedsigbiorstwo odbierania odpadéw osobno i na odrgbnych zasadach.

3.4 Liczba sektorow i ich znaczenie dla konkurencji przetargowej

Zgodnie z art. 6d ust. 2 u.c.p.g., celu zorganizowania odbierania odpadéw komunalnych
od wlascicieli nieruchomosci oraz wyznaczenia punktow selektywnego zbierania odpadow
komunalnych rada gminy liczacej ponad 10 000 mieszkancéw moze podja¢ uchwale
stanowigcg akt prawa miejscowego, o podziale obszaru gminy na sektory, bioragc pod uwage
liczbe mieszkancow, gesto$¢ zaludnienia na danym terenie oraz obszar mozliwy do obstugi
przez jednego przedsiebiorce odbierajacego odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci.
Ponadto zgodnie z art. 6d ust. 3 u.c.p.g., w przypadku gdy gmina jest podzielona na sektory,
postepowanie o udzielenie zamowienia publicznego na odbieranie lub odbieranie i
zagospodarowanie odpadéw, przeprowadza si¢ odrgbnie dla kazdego z wyznaczonych

sektorow.

Wsréd gmin miejskich zdecydowana wigkszos¢, bo az 254 miasta mialy wigcej niz 10 000
mieszkancow, a zatem mozna bylo je podzieli¢ na sektory. Jednak tylko 24% sposrdd nich
zostata podzielona na co najmniej 2 sektory. Okoto 6% gmin powyzej 10 000 mieszkancow
byto podzielonych na 6 albo wigcej sektorow. Rekordzista byl Poznan - do 2017 r. byt
podzielony na 22 sektory, a obecnie na 15. Podzial na sektory moze potencjalnie przyniesé
korzy$ci organom gminy, a posrednio jej mieszkancom, gdy moze skutkowac bardziej
wzmozong konkurencjg w czasie przetargu. W szczeg6lnosci w przetargu moga wzigé wowczas
udziat tez mniejsze podmioty, ktore w przypadku wigkszego sektora lub przetargu dotyczacego
calej duzej gminy musiatyby zrezygnowac ze startu w przetargu lub bra¢ w nim udzial wspdlnie
z innymi w ramach konsorcjum. Co warto zaznaczy¢ prawo pod okreslonymi warunkami
dopuszcza wspOlny start w przetargu w ramach konsorcjum, ale stworzenie takich warunkow

przetargowych, w ktorym moze bra¢ tylko konsorcjum zamiast pojedynczych podmiotow
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osobno moze powodowaé, ze bedzie mniej ofert albo bedzie tylko jedna, co moze powodowac,

ze oferenci dobrze zorientowani w sytuacji na danym rynku moga oferowa¢ wysoka ceng

(spodziewajac sig, ze nie bgdzie konkurencyjnych ofert).

3.5 Pozycja przetargowa przedsi¢biorstw odbierajacych odpady w gminach

Jak wynika z przeprowadzonego badania (wyniki te zostaty opisane wczesniej, w poprzednich
punktach), wickszo§¢ gmin miejskich zleca odbieranie i zagospodarowanie odpadow
komunalnych podmiotom zewngtrznym w drodze przetargu, Zwykle sg to przetargi fgcznie na
odbidor i zagospodarowanie, gdyz wigkszo$¢ gmin nie posiada wilasnych instalacji
zagospodarowania odpadéw (jak réwniez zwykle, nie posiadajac wlasnej instalacji, nie
podejmuje decyzji o podpisaniu osobnej umowy z tego rodzaju zaktadem). Mozna powiedziec,
ze w zwigzku z tym wigkszo$¢ gmin jest cenobiorcg na tym rynku, o czym $wiadczy réwniez
fakty, ze gminy nie majg wiedzy (jak wykazalo badanie ankietowe) o wielkosci i strukturze
kosztéw ponoszonych przez podmioty odbierajgce i transportujace odpady, w szczegdlnosci
w zakresie udzialu kosztow zagospodarowania odpadéw w instalacji. Podniesienie ceny w
danym momencie, jesli takg decyzje podejmie ustugodawca, moze odby¢ si¢ przede wszystkim
w dwojaki sposob:

— w zwigzku ze ztozeniem nowej oferty cenowej w kolejnym przetargu,

— na podstawie wniosku o waloryzacj¢ ceny umownej w trakcie jej trwania —

skierowanym do gminy.

Badanie wykazalo, ze jednym z probleméw, z jakimi boryka si¢ cze$¢ badanych miast jest
ciggle podnoszenie cen przez przedsigbiorstwa odbierajace i zagospodarowujace odpady — nie
tylko w wyniku kolejnego przetargu W zwigzku z tym, iz w miastach zawierane sa kontrakty
na dhuzszy czas, przedsi¢gbiorstwa korzystaja z mozliwosci wystgpowania o zmian¢ wartosci
udzielonego zaméwienia. Poproszono gminy o podanie informacji dla danego roku wedtlug
daty pozytywnego rozpatrzenia takiego wniosku i np. zmiany umowy. Udzial gmin, w ktérych
w danym roku wystapila tak sytuacja przedstawia ponizszy wykres.
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Wykres 3.6. Odsetek gmin, w ktorych w danym roku zaakceptowano wniosek
o waloryzacj¢ ceny wustalonej w umowie na odbieranie (lub odbieranie

i zagospodarowanie) odpadéw komunalnych w latach 2014-2019
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Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Znaczny wzrost liczby przypadkéw pozytywnie rozpatrzonych wnioskéw kierowanych do
gmin (ze strony podmiotow wywozacych odpady) o wyzsza ceng (w trakcie trwania umowy,
ze wzgledu np. na wzrost kosztéw zagospodarowania) nastapit w 2018 r. W takiej sytuacji
znalazlo si¢ wowczas 17% badanych miast, czyli prawie dwukrotnie wigcej niz w roku
poprzednim. W 2019 r. w ciggu jedynie pierwszych dwoch miesigcy taka sytuacja wystapita
juzw 13% gminach a 9% gmin przewiduje, Ze zgodzi si¢ na takg waloryzacj¢ w ciggu kolejnych
10 miesigcy. Kwestia ta wydaje si¢ o tyle istotna, ze jak si¢ okazuje nie tylko wynik przetargu
moze by¢ impulsem do zmiany optat w danym terminie. Drugg istotng bezposrednia przyczyna
moze by¢ pozytywnie rozpatrzony przez gmine wniosek ustugodawcy o aneksowanie umowy
w zakresie ceny, gdy np. przedsi¢biorca ten stwierdzi, Ze za tg cen¢ nie jest juz w stanie
wywozi¢ odpadoéw ze wzgledu na wzrost kosztow (i jest w stanie nawet zaptaci¢ kar¢ umowna,

ktora bytaby dla niego mniej kosztowna).
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4. Wysokos¢ oplat i ich dynamika

4.1 Metody ustalania oplat

Zgodnie z art. 6k ust. 1 pkt 1, ust. 2a pkt 1, ust. 3 ustawy o utrzymaniu czystosci 1 porzgdku
(u.c.p.g.) rady gmin sg zobowigzane do przyjecia uchwaty w sprawie wyboru metody ustalania
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi na terenie nieruchomosci zamieszkatej oraz
ustalenia wysokos$ci stawki tej oplaty. Ustawa przewiduje ponizsze metody oraz dopuszcza
jednoczesne stosowanie kilku r6znych metod w ramach jednej gminy:
— opfata od osoby wyliczana na podstawie liczby mieszkancow zamieszkujacych dang
nieruchomos¢ (art. 6;. ustawy u.c.p.g. ust. 1 pkt 1),
— oplata wyliczana na podstawie ilosci zuzytej wody z danej nieruchomosci (art. 6;.
ustawy u.c.p.g. ust. 1 pkt 2),
— oplata wyliczana na podstawie powierzchni lokalu mieszkalnego (art. 6j. ustawy u.c.p.g.
ust. 1 pkt 3),
— opflata od gospodarstwa domowego (art. 6j. ustawy u.c.p.g. ust. 2).

Czestotliwo$¢ wystepowania poszczegdlnych metod w latach 2014-2019 przedstawia ponizsza

tabela 4.1.

Tabela 4.1. Metody ustalania stawki oplaty w badanych gminach

Liczba* gmin stosujacych metode ustalania | Udzial** liczby gmin z dana metoda w ogolnej
stawki liczbie 302 gmin miejskich
Rok od od od od
od gospodarstwa | zuzytej | od od gospodarstwa |zuzytej |od
osoby | domowego wody | powierzchni | osoby | domowego wody powierzchni
2014 261 39 11 9 86% 13% 4% 3%
2015 260 37 11 9 86% 12% 4% 3%
2016 260 38 13 7 86% 13% 4% 2%
2017 259 38 13 7 86% 13% 4% 2%
2018 259 38 13 7 86% 13% 4% 2%
1.03.
2019 257 37 13 7 85% 12% 4% 2%
Plan
na
2019 253 35 16 7 84% 12% 5% 2%

* Sumy liczebnosci gmin z r6znymi metodami w danych roku — przekraczajg 302 ze wzgledu na to, ze ok. 5%
gmin stosowato kazdego roku jednoczesnie wigcej niz jedng metode.

** Sumy udzialow przekraczaja 100% (ze wzgledu na to, ze ok. 5% gmin stosowalo kazdego roku jednoczesnie
wigcej niz jedna metodg).

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.
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Z powyzszej tabeli wynika, ze zdecydowanie najczestsza metoda stosowang przez gminy
miejskie w latach 2014-2019 byta metoda ,,0d osoby”, ktora wystgpowata w 84-85% tych gmin.
W 2019 r. dotychczas dwie gminy od tej metody catkowicie odeszty a cztery kolejne planuja
wycofa¢ si¢ z niej do konca tego roku. Przyczyna odchodzenia od tej metody sa gléwnie
problemy z weryfikacja deklarowanej liczby oso6b a w dalszej konsekwencji metoda ta
prowadzi do niewystarczajacych wplywow z optat oraz niesprawiedliwego rozkltadu obcigzen
finansowych w obrebie danej spolecznosci lokalnej. Wedlug planéw na 2019 r. gminy

najczesciej przechodzg na metod¢ — od zuzycia wody.

W ramach badania poproszono gminy o podanie liczby mieszkancéw wynikajacej ze ztozonych
deklaracji. Okazato si¢, ze byla ona przeci¢tnie (wedlug mediany) o 17% nizsza od tej
wynikajacej z statystyk GUS. Warto dodac, ze statystyki GUS sa najlepszymi dostgpnymi
danymi o liczbie ludnosci, bo wykonywane sa metoda bilansowa w oparciu o dane faktyczne
z ostatniego spisu powszechnego (ktére sa korygowane m.in. o wymeldowania
1 zameldowania). Niemniej w przypadku duzych miast prawdopodobnie faktyczna liczba
mieszkancow jest jeszcze duzo wyzsza — ze wzgledu np. na duza liczbe studentdéw oraz osob
przyjezdnych, ktéore zwykle wynajmuja mieszkania. Prawdopodobnie bardziej precyzyjne

moga by¢ zatem szacunki w oparciu o zuzycie wody.

Jak dowodzg badania naukowe prowadzone zaré6wno w kraju jak i innych panstwach Unii
Europejskiej, ilos¢ wytwarzanych odpadéw w gospodarstwie domowym nie jest ani stala
wzgledem liczby oséb w gospodarstwie domowym, jak by tego wymagala logika optat
naliczanych w zaleznosci od liczby gospodarstw domowych bez wzgledu na ich wielko$¢; ani
nie jest wprost proporcjonalna do liczby mieszkancéw w gospodarstwie domowym, czego
nalezatoby oczekiwa¢ w systemie oplaty pogtéwnej!’. Zatem obie oméwione wyzej metody
naliczania oplat nie speitniaja przeslanek sprawiedliwosci z punktu widzenia kosztow
przetwarzania odpadoéw (zasada ,,zanieczyszczajacy placi”), a takze caltkowicie abstrahuja od

kosztéw logistycznych.

7 Wytyezne dotyczqce ustalenia maksymalnych i minimalnych stawek oplat za gospodarowanie odpadami
komunalnymi z analizq kosztow gospodarki odpadami komunalnymi, ponoszonych przez gming, Raport koncowy
opracowany przez zespol w skltadzie: dr hab. prof. SGH Zbigniew Grzymata, dr Marek Golen, pod nadzorem
prawnym: mec. Piotra Hossy, Warszawa, 24 pazdziernika 2014 r.;
https://sdr.gdos.gov.pl/Documents/GO/Ekspertyzy/Grzymala-Golen-2014-4-do-protokolu-koncowego.pdf; data
pobrania 11.04.2019 r.
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Z powyzszych badan wynika, ze gospodarstwo domowe liczgce wigcej 0sob wytwarza mniejsza
ilos¢ odpadéw przypadajace na osobg niz np. gospodarstwo jednoosobowe. Jednoczesnie jak
wynika z przeprowadzonego badania UOKiK tylko mniej niz 10% gmin miejskich (mniej niz
30 takich gmin) stosowalo w badanym okresie system oparty na zasadzie — im wigksze
gospodarstwo domowe tym nizsza oplata od osoby. W dodatku udzial gmin stosujacych
t¢ zasad¢ w badanym okresie zmniejszal si¢ z 9% w 2014 r. do 6% wedlug planéw na koniec
2019 r. W pozostatych gminach miejskich stosujagcych metode od osoby jest to zatem oplata

pogléwna, czyli wprost proporcjonalna do deklarowanej liczby mieszkancow.

4.2 Obnizona oplata w celach redystrybucyjnych/spolecznych

Ustawa o gospodarowaniu odpadami daje mozliwos¢ gminom obnizenia oplat za odbidr i
zagospodarowanie odpadéw dla niektérych gospodarstw domowych, np. dla duzych rodzin lub
0s0b o bardzo niskich dochodach. Sytuacj¢ w tym zakresie przedstawia ponizszy wykres 4.1.

Wykres 4.1. Udzial gmin, ktére obnizyly oplaty za odbieranie odpadéw z niektérych
nieruchomosci wéroéd gmin miejskich w latach 2014-2019
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Wsréd badanych miast udziat gmin korzystajacych z mozliwosci obnizenia optaty dla czesci
mieszkancow w celach spotecznych wzrastal w latach 2016-2017 i poczawszy od 2017 r.

ustabilizowat si¢ na poziomie ok. 22%.
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Z takiej opcji regulacyjnej korzystaty co do zasady miasta bogatsze 1 przewaznie wicksze, czyli

gtéwnie miasta wojewddzkie lub co najmniej powiatowe (tj. glowne osrodki miejskie w danym

powiecie) oraz kilka miast typowo turystycznych.

4.3 Ustawowe oplaty maksymalne

W 2013 r. Trybunal Konstytucyjny uznat za niekonstytucyjne przepisy o nowowprowadzone;j
oplacie za gospodarowanie odpadami komunalnymi, gdyz nie przewidywaly one
ogolnopolskiej stawki maksymalnej, obowigzujacej kazdg rade gminy. W wyniku tego
po przeprowadzeniu odpowiednich analiz'®, w 2014 r. przyjeto uchwale wprowadzajaca stawke
maksymalng — od 1 lutego 2015 r. Zgodnie z art. 6k. u.c.p.g. ust. 2a. rada gminy ustala stawki
oplat w wysokosci nie wyzszej niz maksymalne stawki opflat, ktére za odpady komunalne
zbierane i odbierane w sposob selektywny wynosza za miesiac:

1) w przypadku metody, o ktérej mowa w art. 6j ust. 1 pkt 1 — 2% przeci¢tnego
miesig¢cznego dochodu rozporzadzalnego na 1 osobg ogétem — za mieszkanca;

2) w przypadku metody, o ktérej mowa w art. 6j ust. 1 pkt 2 — 0,7% przecigtnego
miesi¢cznego dochodu rozporzadzalnego na 1 osobe ogdtem — za m. szesc.
zuzytej wody;

3) w przypadku metody, o ktérej mowa w art. 6] ust. 1 pkt 3 —0,08% przecigtnego
miesigcznego dochodu rozporzadzalnego na 1 osobg ogdéltem — za m. kw.
powierzchni lokalu mieszkalnego;

4) w przypadku metody, o ktorej mowa w art. 6j ust. 2 — 5,6% przecigtnego
miesig¢cznego dochodu rozporzadzalnego na 1 osobg ogdétem — za gospodarstwo

domowe.

Dodatkowo zgodnie z art. 6k. u.c.p.g. ust. 3. rada gminy okre§la wyzsze stawki oplaty
za gospodarowanie odpadami komunalnymi, jezeli odpady komunalne nie sg w sposdb
selektywny zbierane i odbierane, nie wyzsze jednak niz maksymalne stawki oplat, ktére
wynosza odpowiednio dwukrotng wysokos¢ maksymalnej stawki optaty okreslonej w ust. 2a
za odpady komunalne zbierane i odbierane w sposob selektywny. Maksymalne stawki optaty

w latach 2015-2019 przedstawia poniZzsza tabela 4.2.

18 Tamze.
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Tabela 4.2. Ustawowe oplaty maksymalne w latach 2015-2019 w PLN*

Wyszczegélnienie 2015 2016 2017| 2018 2019

Segregacja | 54 osoby 26,81 27,72 29,49| 31,96| 33,86
od zuzycia wody (optata za 1 m.

szesc.) 9,38 9,70| 10,32 11,19] 11,85

od powierzchni (optata za 1 m. kw.) 1,07 1,11 1,18 1,28 1,35

od gospodarstwa domowego 75,06 77,62 82,58| 89,50| 94,81

Bez | od osoby 53,62 55,45| 58,98| 63,93 67,72
Segregact | od zuzycia wody (optata za 1 m.

szesc.) 18,77 19,41 20,64| 2237| 23,70

od powierzchni (oplata za 1 m. kw.) 2,141 222 2,36| 2,56 2,71

od gospodarstwa domowego 150,13]155,25[165,15]178,99| 189,62

* W zwigzku ze wzrostem dochodéw rozporzadzalnych stawki maksymalne regularnie co roku wzrastaty: o ok.
3:% w 2016 1., 0 ok. 6% w 2017 r., 0 ok. 8% w 2018 r. oraz o ok. 6% w 2019 r.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie ustawy u.c.p.g. oraz danych GUS dotyczacych wysokosci przecigtnego
dochodu rozporzadzalnego.

Jak wynika z danych przedstawionych w dalszej czg¢sci opracowania we wczesniejszych latach
2015-2017 wysoko$¢ oplaty byla co do zasady daleka od stawek maksymalnych. Oplaty
zblizone do maksymalnych zaczgly si¢ pojawia¢ w 2018 r. a z jeszcze wigkszg czgstotliwoscia

na poczatku 2019 r., aczkolwiek tak wysoki poziom cen wcigz nie dotyczy zdecydowanej

wiekszosci badanych gmin.

4.4 Roznica miedzy oplatg za odpady segregowane i niesegregowane

Jak wynika z powyzszych przepisow o optacie maksymalnej, oplata przy braku segregacji moze
by¢ maksymalnie dwukrotnie wyzsza od oplaty przy segregacji. Teoretycznie gminy moga
zatem stosowac to réznicowanie oplat jako instrument ekonomiczny polityki srodowiskowej i
zacheca¢ do segregacji za pomoca duzo nizszej stawki oplaty przy segregowaniu. Réznice te

zostaly przedstawione w ponizszej tabeli 4.3.
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Tabela 4.3. Relacja wysokosci oplaty za odpady segregowane do wysokosci oplaty przy

braku segregowania odpadéw komunalnych
Udzial liczby gmin o danej relacji wysokosci oplat ,,przy
segregacji” i ,,bez segregacji” w ogolnej liczbie 302 gmin
Oplaty przy braku miejskich
segregacji wyiZsze o: 2014 ( 2015| 2016 2017 | 2018 2019
1 marca Plan na 31
grudnia
mniej niz 50% 44%| 40%| 36% | 33%| 32% 29% 25%
50%-99% 37%| 38%]| 38%]| 41%]| 40% 39% 34%
100% 14% | 17%| 21%]| 20%]| 21% 22% 27%
ponad 100% 5% 5% 5%| 6%| 7% 10% 13%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszej tabeli gminy mialy i majg zréznicowane podej$cie do kwestii roznicy
w wysokos$ci oplaty przy segregacji 1 oplaty bez segregacji. Tylko co czwarta gmina, wedlug
planéw na koniec 2019 r., zamierza stosowac oplatg doktadnie dwukrotnie wyzszg przy braku
segregacji — przy czym dwukrotnos¢ ta jest sugerowana przez ustawe u.c.p.g., bo maksymalna
ustawowa oplata wedlug przytoczonych wczesniej przepiséw jest dwukrotnie wyzsza dla
odpadow niesegregowanych niz dla odpadéw segregowanych. Roéwniez w przypadku co
czwartej gminy optata za odpady zmieszane (bez segregacji) jest wicksza o maksymalnie 50%
od oplaty za odpady segregowane, czyli innymi stowy w przypadku co czwartej gminy oplata
na odpady zmieszane (bez segregacji) stanowi co najwyzej 1,5-krotnos¢ oplaty za odpady

segregowane.

4.5 Wysokos¢ oplat w latach 2014-2019

Jak wczesniej stwierdzono stawki moga by¢ ustalane wedlug réznych metod,
co w konsekwencji utrudnia poréwnywanie stawek przyjetych np. ustalonych metoda od osoby
imetodg od zuzycia wody. Niemniej bardzo istotne bylo przeprowadzenie analizy
porownawczej optat we wszystkich gminach. Narzedziem do osiggniecia tego celu bylo
przygotowanie odpowiednich zatozen — wybranie standardowego gospodarstwa domowego o

okreslonych parametrach.

W zwigzku z tym poproszono gminy o podanie maksymalnej (realnie najwyzszej mozliwej)
stawki oplaty (a zatem sytuacja gdy danej rodzinie nie przystuguja zadne ulgi) jaka moglo
zaptaci¢ (lub bedzie moglo zaptaci¢) miesigcznie gospodarstwo domowe sktadajace si¢ z 4 0sob

zameldowanych i mieszkajacych na stale w domu lub lokalu o powierzchni 80 m. kw.,

DAR-1.401.1.2019.PW 54z112



@

U-((

Urzgd Ochrony Konkurencii | Konsimanidw

zuzywajacych 12 m. szeSc. wody miesigcznie (3 m. szeSc. na osob¢) — wedhug stanu na 31
grudnia danego roku (2014-2018) a w przypadku 2019 r. stan na 1 marca oraz wedtug stanu,
ktory jest planowany do wprowadzenia w ciagu 2019 r. W przypadku tak sformutowanego
pytania kierowanego do gmin chodzilo o pozyskanie informacji o wysokosci kosztow
ponoszonych przez typowa 4-osobowg rodzing oraz kosztow przypadajacych na jedng osobg
w te] rodzinie. Podstawowe miary statystyki opisowej dla zebranych wysokosci opflat

przedstawia ponizszy wykres.

WyKkres 4.2. Minimum, maksimum i mediana miesi¢cznej oplaty przypadajacej na jedng
osobe¢ w czteroosobowym gospodarstwie domowym w 302 gminach miejskich w latach
2014-2018 (wedhug stanu na 31 grudnia) oraz 1 marca 2019 r. i 31 grudnia 2019 r. (wedlug
planéw gmin)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszego wykresu mediana poziomu oplaty pobieranej miesi¢cznie od osoby

(w gospodarstwie domowym o przyjetej wielkoSci i parametrach) charakteryzowala si¢
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stabilnym poziomem ok. 10 zt w przypadku odpadéw segregowanych w latach 2014-2016.
Wzrost mozna byto zaobserwowac¢ dopiero od 2017 r. do ok. 11 zi, ktéry byl kontynuowany
w 2018 (co mozna zaobserwowaé¢ po wygieciu linii do gory, chociaz ze wzgledu na
zaokraglenia w 2018 r. rdwniez podano przeci¢tng 11 zt). W 2019 r. mozna zaobserwowac
jednoznaczny trend wzrostowy 1 wedtug planéw ma wynies¢ ok. 13 zl. Nalezy przy tym dodac,
ze ok. 10 zt to trzykrotnie mniejszy poziom od oplaty maksymalnej a zatem mozna

przypuszczaé, ze jest to poziom jeszcze w pelni akceptowalny.

W zblizony sposob zmieniat si¢ przecigtny poziom oplaty przy braku segregacji, poczatkowo
wynosit on bowiem 15-16 zt w latach 2014-2016. Od 2017 r. regularnic wzrastat 1 pod koniec
2019 r. ma osiggna¢ poziom 24 zi. Najnizsze odnotowane optaty nie zmienialy si¢ w catym
badanym okresie 1 wynosily odpowiednio 4 1 6 zt w zaleznosci od deklarowania segregaciji.

Najwigkszag zmian¢ mozna zaobserwowa¢ w przypadku najwyzszych w danym roku
odnotowanych wysokoéci optat. W latach 2014-2017 r. oplaty najwyzsze dla odpadow
segregowanych zmieniaty si¢ w roznych kierunkach i zawieratly si¢ w przedziale 17-19 zt a

zatem byly w wysokosci 60-70% maksymalnych optat ustawowych.

Wickszg dynamikg odznaczaty si¢ w tym okresie optaty za odpady zmieszane, ale poczatkowo
byly one duzo nizsze w relacji do optat maksymalnych, czyli tylko ok. 55% ustawowej optaty
maksymalnej (za odpady zmieszane — czyli dwukrotnie wyZszej niz za segregowane) przy
optacie 30 zi. Po kolejnych wzrostach w 2017 r. najwyzsza odnotowana oplata za odpady
zmieszane zblizyla si¢ do 70% optaty maksymalnej i wyniosta 40 zt. Poczawszy od 2018 r.
nastapit silny trend wzrostowy 1 najwyzsze odnotowane oplaty zblizyly si¢ do 93% oplaty
maksymalnej.

Warto jednak zauwazy¢, ze liczba gmin miejskich, ktére majg w tym roku przekroczy¢ 90%
opfaty maksymalnej wynosi tylko 3 (Jézeféw, Marki i Otwock). W dodatku wszystkie one
znajdujg si¢ w woj. mazowieckim, ktére boryka si¢ ze szczegdlnymi trudnosciami ze wzgledu
na niepewno$¢ prawng spowodowana opdznieniem w uchwaleniu wojewoddzkiego planu

gospodarki odpadami.

Wszystkich gmin miejskich, ktére w tym roku maja osiggnaé poziom oplat przekraczajacych
70% optaty maksymalne;j jest acznie tylko 7, z czego prawie wszystkie znajdujg si¢ w woj.

mazowieckim (poza wcze$niej wymienionymi takze: Podkowa Le$na, Zyrardow, Milanowek)
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— wyjatkiem jest tylko jedna gmina z woj. §laskiego (Mystowice). Warto jednak zauwazy¢, ze
w wielu gminach oplaty moga jeszcze w tym roku wzrosna¢, pomimo braku aktualnie planow

w tym zakresie, na skutek wynikéw przetargow.

Tabele opisujgce 20 gmin miejskich o najnizszych planowanych na 2019 r. oplatach oraz

20 gmin o najwyzszych oplatach zawarte zostaty w zatgczniku nr 2.

4.6 Dynamika zmian wysokosci oplat w latach 2014-2019

Analizujgc zmiany w oplatach za gospodarowanie odpadami komunalnymi, nalezy zauwazyc¢,
ze ich wysoko$¢ nie zmienia si¢ na biezgco. Dochodzi zatem do zmian skokowych, przede
wszystkich wyznaczonych dlugoscig trwania umow z przedsigbiorstwami na odbieranie lub na
odbieranie 1 zagospodarowanie odpadéw komunalnych. W konsekwencji wplyw ewentualnych
czynnikow powodujacych wzrost oplat moze oddzialywaé z pewnym op6znieniem. Dlatego tez
pomimo dochodzacych z wielu gmin licznych sygnatow o wzrastajacych kosztach i optatach,
sposrod 302 gmin, wysokos$¢ oplaty w 2018 r. ulegta zmianie tylko w 59 gminach (czyli gmin
miejskich ze zmiang oplaty byto stosunkowo niewiele, bo liczba takich gmin w poszczegdélnych
wczesniejszych latach 2015-2017 wynosita od 60 do 72). Dodatkowo w dwéch gminach
w 2018 r. nastgpito obnizenie oplaty (we wczesniejszych latach bylo to od 6 do 16 gmin).
Jednakze w 2019 r. w samym tylko okresie od 1 stycznia do 1 marca, oplatg zmienity 84 gminy
(czyli 28% sposrod 302 badanych gmin miejskich) a na okres od 2 marca do 31 grudnia taka
sama liczba gmin planuje t¢ zmiang¢, co oznacza, ze zmiany w tym roku dokona ponad potowa
gmin miejskich. Co warto dodaé¢ wszystkie gminy planujgce zmiang, zamierzajg oplate
podnies¢, w tym w przypadku blisko potowy ma byé to wzrost do 40% a w przypadku

pozostatych powyzej tego poziomu wskaznika.
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Wykres 4.3. Minimum, maksimum zmian oplaty przypadajacej na jedna osobe¢
w czteroosobowym gospodarstwie domowym w 302 gminach miejskich w latach 2014-

2018 (wedlug stanu na 31 XII) oraz 1 I1I 2019 r. i 31 XII 2019 r. (wedlug planéw gmin)'®

T £ 282%
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszego wykresu, wystgpowanie ekstremalnie wysokich, skokowych
wzrostOw oplaty nie jest niczym nowym. Zjawisko wzrostu optat (np. po kolejnym przetargu)
o ponad 50% lub nawet o ponad 100% mozna bylo zaobserwowaé w latach 2014-2017%.

Dopiero jednak w 2019 r. odnotowano wzrosty przekraczajace 200%.

W przypadku ekstremalnym wzrostu o prawie 300%, czyli prawie czterokrotnym w miescie
Marki, przez wiele lat utrzymywala si¢ relatywnie niska oplata 8 zl od osoby, a obecnie

planowany jest system od zuzycia wody (wyliczona oplata od osoby zaklada, Zze begdzie ona

19 Sa to zmiany w odniesieniu do 31 grudnia roku poprzedniego, czyli w ciggu danego wymienionego roku lub
do daty 1 marca, z wyjatkiem ,,Planu na 2019 r.”, ktory pokazuje zmiany w odniesieniu do 1 marca 2019 r.

20 Byly to nastepujace gminy (o maksimum tj. najwyzszych odnotowanych wzrostach optat w danym roku),
w przypadku odpadow segregowanych: Lubartow (Zwigzek Komunalny Gmin Ziemi Lubartowskiej) w 2015 r.,
Stawno w 2016 r., Mszana Dolna w 2017 r.; w przypadku odpadéw zmieszanych: Biala Podlaska w 2015 r.,
Bitgoraj w 2016 r., Gliwice w 2017 r.
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zuzywac 3 m. szesc. wody miesi¢cznie). W 2019 r. 17 gmin (w tym 9 z woj. mazowieckiego)

planuje wzrosty wigksze badZ rowne 100% czyli wzrosty co najmniej dwukrotne. Sposréd nich

wzrost o co najmniej 150% planowato 5 gmin (w tym 3 z woj. mazowieckiego).

Co si¢ tyczy wyliczonego minimum warto$ci procentowej zmian, na wykresie przedstawiono
w przypadku wiekszosci lat najwicksze obnizki optat. Jak wynika z wykresu przez wiele lat
zdarzaly si¢ sytuacje, ze optaty byly tez obnizane nawet o ok. 25%, prawdopodobnie na skutek
obnizenia kosztow lub korzystnego dla gminy i mieszkancow wyniku przetargu. W 2019 r.
natomiast zadne obnizki nie sa planowane wsroéd gmin miejskich a w ciggu pierwszych dwaoch

miesigey tego roku odnotowana jedna obnizka wyniosta tylko ok. 3%.

Tabele opisujgce 20 gmin miejskich o najwigkszych planowanych na 2019 r. wzrostach optat
zawarte zostaly w zatgczniku nr 2. Ponizsza tabela natomiast pokazuje ranking wojewodztw

wedtug odnotowanych najwyzszych wzrostow oplat.

Tabela 4.4. Wojewodztwa wedlug najwyzszych odnotowanych planowanych wzrostow
oplat miedzy 31.12.2017 a 31.12.2019%!

Najwyzsza w danym wojewodztwie zmiana wysokosci oplaty placonej przez mieszkancow:
a.  deklarujacych segregacje b.  niedeklarujacych segregacji
. Zmiana Zmiana
Lp. | Woj. 1| Plan 1| Plan
2015 20162017 | 2018 | marca na 31'12'201‘3 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | marca na 31'12'201'3
2019 2019 31.12.2019 2019 2019 31.12.2019
1. | mazowieckie 38% | 50% | 60% | 86% | 108% | 294% 294% | 67% | 83% | 60%| 69% | 113% | 282% 282%
2. | podkarpackie 21% | 33%| 10%| 38% | 100% | 79% 177% | 19% [ 100% | 11% ]| 30% | 100% | 138% 160%
3. | podlaskie 29% | 22%| 33%( 33% | 29%(100% 167% | 12% | 19% | 41%] 33% ]| 29%]|127% 127%
kujawsko-
4. | pomorskie 38% | 30%| 25% [ 46% | 67%[143% 162% | 40% | 95% | 35%| 46% | 100% | 143% 162%
5. | matopolskie 40% 5% ] 62% | 43% | 86% | 48% 143% | 22% | 44% | 38%]| 43% | 117% ]| 67% 143%
6. | slaskie 86% | 80% | 50% | 40% | 68% | 108% 124% | 100% | 44% [ 150% | 88% | 75%|167% 167%
7. | dolnoslaskie 18% | 17%] 20% | 30% | 69% 2% 120% | 32% | 27% | 33%]| 16% ]| 47%]| 79% 79%
8. | wielkopolskie 22% | 13%| 34%| 30% | 64%|102% 102% | 64% | 43% | 67% | 134% | 136% | 133% 136%
9. | 1odzkie 80% | 50% | 38% | 45% | 86% | 67% 88% | 50% | S50% | 30%| 38% | 83%| 67% 131%
10. | lubelskie 100% | 75% | 29% | 55% | 60%| 57% 86% | 150% [ 110% | 29% | 75% | 155% | 110% 155%
warminsko-
11. | mazurskie 21% | 43%] 19%| 40% | 70% | 84% 84% | 22% | 33% ]| 60% | 31% | 200% | 150% 200%
12. | pomorskie 67% | 44% | 17% | 44% | 23%| 38% 78% | 40% | 71% | 13%| 54% | 50%]|111% 111%
13. | lubuskie 44% | 33%| 25% ([ 31% | 67%| 53% 67% | 36% | 22% | 27% | 35% | 67%]| 47% 69%
Zachodnio-
14. | pomorskie 0% 127%| 0%]| 0%]| 67% ]| 24% 67% | 29% | 48% 0%| 0%/ 118% | 66% 118%
15. | $wietokrzyskie 0% | 14% | 0%]| 0% ] 50%]| 57% 57% 0% | 30% 0%] 0%| 85%]120% 120%
16. | opolskie 0% | 20%| 0% 20% | 25% 0% 25% 0% | 20% 0% ] 20%| 25% 0% 25%

Zrbdto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

21 83 to zmiany w odniesieniu do 31 grudnia roku poprzedniego, czyli w ciagu danego wymienionego roku lub do
daty 1 marca, z wyjatkiem ,,Planu na 2019 r.”, ktéry pokazuje zmiany w odniesieniu do 1 marca 2019 r.
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Jak wynika z danych 1 planbw gmin dotyczacych zmiany optat migdzy 31.12.2017 a
31.12.2019, w polowie wojewodztw wystepuja gminy zamierzajace podnies¢ wysokos¢ oplat
o wigcej niz 100%. Prym w tym wzgledzie, jak wcze$niej wspomniano, wiedzie wojewodztwo

mazowieckie, gdzie odnotowano przypadek planowanego wzrostu o prawie 300% (jak juz

wczesniej) wspomniano taki wzrost odnotowano w Markach).

Na kolejnych dwoch wykresach przedstawiono efekt wyliczenia $rednich zmian wazonych
liczbg mieszkancow, aby okresli¢ ogolng stopg wzrostu stawek oplat na mieszkanca (zatem np.
najwigksza gmina w probie tj. Warszawa miala 9% udzialu w liczbie mieszkancow i
proporcjonalnic duzy wplyw na wielkos¢ wskaznika). W przypadku pierwszego wykresu
(wykres 4.4.) wzigto pod uwage wszystkie gminy miejskie, czyli takze te, w ktérych w danym
okresie zadna zmiana nie nastgpila — a zatem proporcjonalnie do swojej liczby mieszkancow

zanizaly one stope wzrostu.

Wykres 4.4. Srednia zmiana wysokoSci oplat wazona liczba mieszkancow —
z uwzglednieniem gmin, w ktérych w danym roku zmian wyniosta 0% (brak zmiany —)?2
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzZszego wykresu roczna stopa zmian wysokosci oplaty w gminach miejskich
byla umiarkowania w latach 2015-2017 i wynosita ok. 0,01% w przypadku odpadéw

22 S3 to zmiany w odniesieniu do 31 grudnia roku poprzedniego, czyli w ciagu danego wymienionego roku lub do
daty 1 marca, z wyjatkiem ,,Planu na 2019 r.”, ktory pokazuje zmiany w odniesieniu do 1 marca 2019 r.
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segregowanych oraz 0,02% w przypadku odpadéw zmieszanych. W 2018 r. dla odpadéw
zmieszanych stopa ta si¢ nawet obnizyla. Dopiero w 2019 r. wida¢ wyrazng zmiang i
kilkukrotny wzrost tej stopy zarowno w pierwszych dwoch miesigcach roku, jak i wedlug

planow odnosnie kolejnych zmian w ciagu roku (od 2 marca do 31 grudnia w stosunku do stanu

na 1 marca 2019 r.).

Na kolejnym wykresie przedstawiono wskaznik wzrostu optaty z uwzglednieniem tylko gmin,

w ktérych w danym okresie zaszta jakikolwiek zmiana (rowniez wedtug Sredniej wazonej).

Wykres 4.5. Srednia zmiana wysokosci oplat wazona liczba mieszkancow —
z uwzglednieniem tylko gmin, w ktérych nastapila zmiana??
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszego wykresu obserwowane i planowane zmiany optat w latach 2018-
2019 r. sg znacznie wyzsze niz w 2015 r., w ktorym ewentualne wzrosty wynosily przeci¢tnie
(wedlug sredniej wazonej liczbg mieszkancow) tylko ok. 5%, byty jednak zblizone do zmian
w kolejnych latach, w ktérych przecigtnie byto to juz kilkadziesigt procent (co najmniej 27%).
Najwicksza odnotowana stopa zmian miata miejsce w 2017 r. dla odpadéw segregowanych
(mogto to si¢ wigza¢ ze zmiang wojewodzkich planéw gospodarowania odpadami, w tym

z problemami z przyjeciem takiego planu w woj. mazowieckim). Przedstawione stopy zmian

23 S3 to zmiany w odniesieniu do 31 grudnia roku poprzedniego, czyli w ciagu danego wymienionego roku lub do
daty 1 marca, z wyjatkiem ,,Planu na 2019 r.”, ktory pokazuje zmiany w odniesieniu do 1 marca 2019 r.
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dla 2019 r. mogg wydawa¢ si¢ zblizone do zmian w 2018 r., jednak nalezy pami¢taé, ze rok ten

zostat podzielony na dwa okresu: pierwsze 2 miesiagce oraz kolejne 10 miesigcy (plany).

Podsumowujac, w ostatnim czasie, podwyzki oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi
wprawdzie dotyczyly tylko czesci gmin, ale jak juz wystapily to byly znaczace — zar6wno
w poréwnaniu z latami wczesniejszymi jak 1 z perspektywy budzetu domowego mieszkanca.
Co do zasady bowiem gminy s3 ostrozne w podnoszeniu optat i robig to dopiero w sytuacji,
gdy jest to juz niezbedne dla zrownowazenia wptywami rosngcych znaczaco wydatkow. Czesta
sytuacja bylo, ze przez kolejnych kilka lat opfaty utrzymywaty si¢ na podobnym poziomie a

nastgpnie rosty o co najmniej kilkadziesiat procent.

4.7 Skala dokonanych i planowanych zmian wysokosci oplat w latach 2018-
2019

Powyzsza analiza cen potwierdzita liczne sygnaly, Ze obecnie mamy do czynienia
z niespotykang od pigciu lat (od czasu wprowadzenia reformy z 2011 r., czyli tzw. ,,rewolucji
$mieciowej”) skalg duzych (co najmniej kilkudziesi¢cioprocentowych a niejednokrotnie ponad
stuprocentowych) wzrostow wysokosci oplat. Istnieje co najmniej kilka obiektywnych
przyczyn tych wzrostow, ktoérych znaczenia nie mozna poming¢ — np. wzrost wysokosci tzw.
oplaty marszatkowskiej za sktadowanie. Kwestig oceny jest natomiast czy wzrosty wysokosci
oplat placonych przez mieszkancow (za odbieranie odpadéw) w sposob adekwatny
odzwierciedlajag wzrost kosztow (wynikajacy z powyzszych czynnikow). W ponizszej tabeli
przedstawiono  czg¢stotliwos¢  wystgpowania  zjawiska zmiany  wysokosci  oplat
w poszczegllnych okresach (oraz tacznie dla lat 2018-2019) wraz z wystgpujaca dynamika
wzrostow. Warto przy tym dodaé, ze jezeli gmina nie podawala planéw na 2019 r.
przyjmowano, ze takich konkretnych planéw nie ma (co do konkretnej wysokosci oplat) a
zatem oplata pozostanie do konca roku w tej samej wysokosci. Przewidywa¢ jednak mozna, ze
oplaty te mogg si¢ zmieni¢ bardziej niz wynika to z marcowych przewidywan gmin, gdyz wiele
z nich przeprowadzi w tym roku przetarg i dopiero wowczas okaze si¢ jaka bedzie wysokosé¢

oplat.

DAR-1.401.1.2019.PW 62z112



Urzgd Ochrony Konkurencii | Konsimanidw

Tabela 4.5. Udzial gmin z dang zmiana wysokosci oplaty (lub brakiem zmiany) wsréd 302
gmin miejskich w latach 2018-2019 (wedlug planéw)**

Procent gmin z danym zachowaniem odnosnie zmiany wysokosci
oplat
Segregacja Brak segregacji

11-31 (112018 112018

XII =31 XII 11-31 |-31XII
Rodzaj zachowania gmin wobec 11-31XI1]|2019 2019 11-31]XII2019 (2019
wysokosci oplat 2018 | (Plan) (Plan) XII 2018 | (Plan) (Plan)
A. bez zmiany oplaty; 80% 45% 36% 79% 45% 35%
B. z obnizeniem optaty; 0,7% - 0,3% 1% - 0,3%
C. ze wzrostem oplaty, w tym: 19% 55% 63% 20% 55% 64%
C.1. wzrost do 40%, 16% 29% 33% 14% 23% 25%
C.2. wzrost od 41% do 80%, 3% 19% 21% 5% 19% 22%
C.3. wzrost powyzej 80% 0,3% 7% 9% 1% 14% 18%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszej tabeli, bioragc pod uwage caty analizowany okres 2018-2019, ponad
60% gmin miejskich zmienito lub planuje zmieni¢ wysokos¢ optaty (takich zmian 1 planow nie
deklarowano tylko ok. 35% gmin). Niemal wszystkie gminy miejskie zmieniajagce oplaty
podniosly je. Jak dotychczas mniej wigcej potowa gmin podnoszacych oplaty wprowadzita
oplaty wyzsze od dotychczasowych o wigcej niz 40%, w przypadku odpadéw segregowanych.
W przypadku odpadoéw niesegregowanych tak wysokie wzrosty byly duzo czgstsze. Wzrosty
oplat wigksze niz o 80% dotyczyly ok. 9% gmin w przypadku odpadéw segregowanych i
dwukrotnie wigkszej liczby gmin (ok. 18%) w przypadku odpadéw niesegregowanych.

Oceni¢ zatem nalezy na tej podstawie, ze dwuletnia skala wzrostow w calym kraju moze okazaé
si¢ rekordowa 1 przekroczy¢ nawet historycznie najwyzsze wzrosty (np. opisane wczesniej
wzrosty z dwulecia 2013-2014 wynikajace z reformy z 2011 r.). Dodatkowo jak wspomniano
ponad polowa badanych gmin planuje w tym roku przeprowadzi¢ przetarg (193 gminy wedtug
stanu na 1 marca 2019 r.). Ich wyniki mogg oznacza¢ kolejne podwyzki.

Doktadng skale zmian wysokos$ci optat, ktére moga wystapi¢ do konca roku trudno jest
przewidzie¢ z uwagi na opisane powyzej uwarunkowania, a takze z uwagi na co najmniej dwa
czynniki mogace jednak w pewnym stopniu hamowa¢ dalszy wzrost wysokos$ci oplat. Po

pierwsze w latach 2018-2019 22% gmin zgodzito si¢ na aneksowanie uméw w zakresie cen,

24 Sa to zmiany w odniesieniu do 31 grudnia roku poprzedniego, czyli w ciagu danego wymienionego roku lub
do daty 1 marca, z wyjatkiem ,,Planu na 2019 r.”, ktory pokazuje zmiany w odniesieniu do 1 marca 2019 r.
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zatem cze¢sto w tych gminach wysoko$¢ oplat juz wzrosta, a w zwigzku z tym wynik przetargu
nickoniecznie moze przynies¢ radykalng zmiang. Po drugie wzrosty ograniczyé moga

mechanizmy konkurencji przetargowej, ktére jednak dziataja gtoéwnie w duzych miastach, w

ktorych startuje wigksza liczba konkurentow.
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5. Przyczyny wzrostu wysokosci oplat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi

5.1 Przyczyny wzrostu wysokosci oplat wedlug opinii respondentéw

Aby zidentyfikowa¢ przyczyny wzrostu cen zagospodarowania odpadéw w poszczegdélnych
latach poproszono gminy o ich wybor sposrod 38 opcji. Mozliwe bylo wskazanie wielu opcji
dla roznych lat, takze roznych opcji w roznych latach. Podczas analizy przestanych informacji
odrzucono te przekazane przez gminy, w ktérych nie nastgpil w danym roku wzrost cen
odpadow. Glowne przyczyny wzrostu wysokosci optat wedhug wskazan gmin miejskich byly

nastgpujace:

1. Wyniki przetargu. We wszystkich badanych latach jako najczestszg przyczyng
wzrostu cen wskazywano wyzszg cen¢ zwyciezcy Kolejnego przetargu. Przyczyne te
wskazywato od 61% do 72% gmin.

2. Koszty zagospodarowania odpadéw w instalacjach i problemy z segregacja
odpadoéw u zrédla. Poczawszy od 2018 r. jako powod podniesienia optaty za odbior
odpadow ponad potowa gmin wskazuje wzrost tzw. optaty marszatkowskiej, a okoto
jedna trzecia z nich podawato w tym samym czasie zmiang liczby frakcji zwigzang z
nowymi wymogami ustawowymi. Gminy stosunkowo cz¢sto wskazywaly tez wzrost
kosztow przedsigbiorstw zajmujacych si¢ odpadami, w tym RIPOK-6w nalezacych i
nienalezacych do gmin oraz firm transportowych, przy czym sposréd wymienionych
przedsigbiorstw najwigcej bylo wskazan na RIPOK-i nienalezace do danej gminy —
wskazywalo je (w zaleznosci od roku) od 17% do 44% (trend rosnacy w udziale
odpowiedzi dla lat 2016-2019) ankietowanych gmin®. Stosunkowo czgsto (20%-37%
gmin w zaleznosci od roku — trend rosnacy w udziale odpowiedzi dla lat 2017-2019)
podawano jako przyczyne wzrostu cen niewlasciwe zachowania mieszkancow (np.

nieprawidlowe sortowanie).

25 Nalezy dodaé, iz ponad 60% gmin miejskich zamawiata tacznie ustugi odbierania i zagospodarowania odpadéw
komunalnych. Jak wynika z przeprowadzonego badania, gminy przy takim zakresie zamoOwienia, nie miaty
bezposredniej, udokumentowanej wiedzy o strukturze kosztow ustugodawcy, w szczegolnosci w zakresie tego,
w jakiej czgséci na wielko$¢ kosztow i posrednio ceng wplywaja koszty zagospodarowania odpadami komunalnych
w instalacji — RIPOK-ach. Byla to zwykle wiedza zaslyszana.
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Inne przyczyny niz te opisane powyze] byly rzadko wskazywane lub opisywane przez
gminy. Przykladowo nieuczciwe zachowania przedsigbiorstw (np. podejrzenie istnienia
porozumienia antykonkurencyjnego) wskazuje jako przyczyng wzrostu cen zaledwie ok.
5% gmin (7% w 2018 r.).

WyKkres 5.1. Najczestsze przyczyny wzrostu wysokoSci oplaty wskazywane przez gminy
w poszczeg6lnych latach 2014-2019
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jako przyczyny wzrostu cen, podawane sa rowniez:
1. trendy z zakresu szczegdtowych skladnikow kosztow zagospodarowania odpadéw

przez instalacje — RIPOK-i wynikajace z:

— nowych obowigzkow (jak monitoring wizyjny, zabezpieczenie finansowe roszczen,
regulacja tytulow prawnych do nieruchomosci, wymogi przeciwpozarowe,
wymagania elektromobilnosci) — 14 gmin,

— ograniczenia czasu magazynowania odpadoéw — 1 gmina,

— gwaltownego wzrostu kosztow zagospodarowania i sktadowania — 10 gmin,
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— wzrost kosztow pracy — 16 gmin,
— wzrost 1lo$ci odpadéw — 25 gmin,
— wzrost optaty marszatkowskiej — 11 gmin,
— wzrost (faktyczny lub spodziewany) cen energii (paliwo, prad) i kosztéw transportu
— 15 gmin,

2. trudnosici ze zbytem surowcoé6w wtornych i1 energetycznych — 7 gmin;

3. zakaz skladowania frakcji energetycznej — 4 gminy;

4. standaryzacja selektywnej zbiorki, ktéora na gminach dopiero wprowadzajacych
standardy wymusza wymiang pojemnikéw 1 zbidrke dodatkowych frakcji — 1 gmina,

5. zmiana przepisoOw i ryzyko prawne dzialalnosci gospodarczej wynikajace z szybkich
(czasem nieprzewidywalnych) zmian prawa — przedsigbiorcy ryzyko wkalkulowuja
w oferty przetargowe — 3 gminy;

6. wykorzystywanie pozycji monopolistycznej wynikajacej po czgsci z realizacji zasady
bilansowania mocy przetwarzania odpadéw z ich strumieniem w relacji 1:1, stosowanej
przez resort Srodowiska w toku uzgadniania wojewodzkiego planu gospodarki
odpadami — WPGO — 10 gmin;

7. inwestycje dokonywane przez RIPOKi — 3 gminy;

8. zmiany liczby ludno$ci — 5 gmin;

9. zanizanie liczby mieszkancoéw nieruchomosci (wzglgdem faktycznej) przez ptatnikow
sktadajacych deklaracj¢ na potrzeby wyliczenia oplaty — 7 gmin;

10. wzrost kosztow gminy — 7 gmin;

11. zmiany instalacji, zbyt mate moce przerobowe lub ich brak w wojewodztwie — 3 gminy;

12. wzrost poziomu odzysku — 1 gmina.

Niejako w uzupelnieniu pytan o opini¢ gmin na temat przyczyn wzrostu wysokosci optat na
rynku, w ankiecie zawarto dodatkowe pytanie z prosba o informacje o ewentualnych
problemach na rynku i podejrzanych zachowaniach przedsigbiorcow. Byl to rodzaj pytania
nakierowujacego, majacego skloni¢ gminy do zwrdcenia uwagi rowniez na tego rodzaju
potencjalne przyczyny wzrostu kosztéw gospodarki odpadami komunalnymi. Pytanie
to dodatkowo miato za zadanie wychwyci¢ i przeanalizowa¢ wszelkie mozliwe sygnaly
o problemach na rynku, w tym te, ktéore moga by¢ rozwigzane przez interwencj¢ Prezesa

UOKIK jako organu ds. konkurencji.
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Gminy zostaly zatem zapytane wprost czy zaobserwowaty nieprawidtowosci lub potencjalnie
nieuczciwe zachowania na rynku przetargéw na ustugi zwigzane z gospodarowaniem odpadami

komunalnymi w latach 2014-2019. W przypadku odpowiedzi twierdzacej poproszono je

0 opisane zaobserwowanych praktyk wraz ze wskazaniem nazw przedsigbiorstw.

Jedynie 17 (5,6%) ankietowanych miast wskazalo sytuacje, ktére ich zdaniem miaty charakter
takich nieprawidlowosci. Najczgsciej byl wskazany jednoczesny 1 dynamiczny wzrost cen
w RIPOK-ach i w firmach odbierajgcych odpady z regionu w ostatnich latach. Niektore gminy
dostrzegaja tendencj¢ organizowania si¢ przez oferentéw w konsorcja, co w domysle moze
ograniczy¢ konkurencje na rynku. Inne zaobserwowane nieprawidlowosci to: zrywanie umow,
a nastgpnie proponowanie nowych, znacznie wyzszych cen w przetargach oraz zadanie

ancksowania umoéw w zwigzku ze wzrostem kosztéw po stronie przedsigbiorstw.

Niektére przypadki naruszania prawa byly zglaszane do UOKIK, prokuratury i CBA (takie
sytuacje opisato 5 gmin). Nalezy zauwazy¢, ze kazdy sygnat z rynku, zaréwno ten przekazany
dobrowolnie przez gming, przedsi¢gbiorce czy konsumenta, jak i sygnal uzyskany w ramach
badania ankietowego, jest przez UOKiK dokladnie analizowany. W pierwszej kolejnosci
badamy czy zachodzg przestanki do interwencji antymonopolowej na gruncie ustawy z dnia 16
lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (u.0.k.k). Co do zasady bowiem ze
wzgledu na to, Ze obecnie oplata ptacona przez mieszancéw ma charakter daniny publiczne;j?®,
nie mozna np. podwyzszenia optat kwalifikowaé jako sprawy z zakresu zbiorowych interesow
konsumentéw. Pozostajg tu zatem do rozwazenia gléwnie problemy z zakresu ochrony
konkurencji, czyli antymonopolowe. W przypadku spraw o tym charakterze, Prezes UOKiK
moze stwierdzi¢ istnienie na danym rynku dwoéch rodzajow praktyk: naduzywanie pozycji
dominujacej, o ktorym mowa w art. 9 ustawy u.o.kk. oraz porozumienia ograniczajgce
konkurencj¢, o ktoérych mowa w art. 6 ustawy uw.o.kk. Ustawy, do ktorych naleza m.in.

porozumienia cenowe zawierane mi¢dzy konkurentami (tzw. kartele).

Warunkiem wstgpnym postawienia zarzutu naruszenia art. 9 ustawy u.o.k.k. jest posiadanie
przez dany podmiot pozycji dominujacej na rynku wlasciwym. Pozycja dominujaca to pozycja,
ktéra umozliwia przedsi¢biorcy zapobieganie skutecznej konkurencji na rynku wiasciwym

26 Chodzi o daning publiczna w rozumieniu art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (tj. Dz. U. z 2019 r. poz. 869). Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r.,
K 17/12.
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przez stworzenie mu mozliwosci dzialania w znacznym zakresie niezaleznie od konkurentow,
kontrahentow oraz konsumentoéw. Dzigki duzej sile rynkowej moze on skutecznie oddziatywac
na rynek i tym samym ograniczac istniejaca na nim konkurencj¢. Ustawa wprowadzita w tej
kwestii domniemanie, zgodnie z ktorym dominantem jest podmiot gospodarczy, ktorego udzial
w rynku przekracza 40% (art. 4 pkt 10 ustawy uv.0.k.k.). Innymi stowy, Prezes UOKiK moze
postawi¢ zarzut naduzywania pozycji dominujgcej poprzez np. narzucanie cen nadmiernie
wygorowanych tylko RIPOK-owi, ktory taka pozycje na rynku lokalnym posiada. Instalacja,
ktéra spotyka si¢ z konkurencjg na obszarze danego RGOK-u, moze zasadniczo dowolnie

ksztattowa¢ oferowane ceny.

Z kolei postgpowanie w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje (art. 6 ustawy u.o.k.k.),
ze wzgledu na quasi-karny charakter nakladanych na przedsigbiorcow kar pienig¢znych,
wymaga zapewnienia wysokiego standardu dowodowego. Dla udowodnienia zmowy
niezbgdnym jest zatem wykazanie istnienia bezposrednich lub posrednich kontaktow migdzy
konkurentami dotyczacych koordynacji wzajemnych zachowan rynkowych. Od zmowy nalezy
odrézni¢ tzw. zachowania paralelne przedsigbiorcow, polegajace na $wiadomym
dostosowywaniu si¢ do warunkoéw rynkowych, w tym nasladowaniu zachowan konkurentow

(np. podazanie za liderem).

Co do kwestii konsorcjow poruszonej przez trzy gminy, to co do zasady, jak wynika
z przepisOwW 1 orzecznictwa zaréwno odnoszacego si¢ do zamdéwien publicznych jak i tych
dotyczacych spraw antymonopolowych (ustawa u.o.k.k.) taka forma wspolpracy oferentow
startujacych w przetargu, czyli sktadanie wspolnej oferty, jest dopuszczalna. W pewnych
sytuacjach konsorcjum moze by¢ nawet rozwigzaniem korzystnym z punktu widzenia
konkurencji rynkowej, a takze mieszkancéw oraz gminy zamawiajacej ustluge w ich imieniu.
Dzigki takiemu rozwigzaniu w przetargu moga bowiem wystapi¢ podmioty, ktore samodzielnie
nie moglyby sprosta¢ zamowieniu. Z drugiej strony mogga tez wystapic¢ sytuacje, ze konsorcjum
powstaje w celu ograniczania konkurencji — takie pojedyncze sytuacje tez mozna znalezé
w polskim orzecznictwie antymonopolowym. Mowa tu przede wszystkim o sytuacji, w ktorej
konkurenci mogg bez przeszkod startowaé samodzielnie w przetargu, ale postanawiajg zawrzec
umowg konsorcjum tylko po to, aby unikngé¢ konkurowania, wygrac¢ z wyzszg ceng i podzieli¢

si¢ zyskiem. Zatem co nalezy podkresli¢, konsorcja same w sobie z calg pewnoscia nie sa
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zakazane, jednak w przypadku watpliwosci sygnalisty sprawy te sg badane indywidualnie, aby

wykluczy¢ istnienie nieprawidlowosci lub ewentualnie je wyeliminowag.

UOKiIK wnikliwe bada kazdy sygnat pod katem przestanek, o ktéorych mowa ponizej.
W sytuacjach, gdzie mamy do czynienia z uprawdopodobnieniem naruszenia ustawy
antymonopolowej s3 wszczynane postepowania administracyjne. W ostatnich latach Urzad

prowadzit takie postepowania szczegdlnie w odniesieniu do zachowan RIPOK-6w.

5.2 Wplyw zmian cen w RIPOK-ach na zmiany wysokosci oplat

Na tym etapie badania (w oparciu o badanie ankietowe gmin miejskich) przygotowano baz¢
cen 120 RIPOK-6w z technologia mechaniczno-biologicznego przetwarzania (MBP) — ceny
w 2014-2019, facznie z planowanymi. RIPOK-i z taka technologia przetwarzaja ok. 90%
odpadow odebranych w Polsce, z tego aktualne ceny za 2019 r. zebrano dla 109 instalacji
(w pozostatych przypadkach byly to ceny z zeszlych lat). Dane w tym zakresie uzyskano,
ankietujac gminy miejskie. Jak wskazano jednoczesnie na poczatku tj. w czg¢sci metodycznej,
w zwigzku z tym, ze RIPOK-i r6znicujg swoje ceny (a uzyskano tylko ceny dla czesci gmin
miejskich, gdyz pytanie miato charakter dobrowolny, w zwigzku z tym, ze wigkszo$¢ gmin nie
gromadzi w swoich bazach informacji na ten temat i musiata pozyskaé je na zewnatrz), baza ta

tylko czgsciowo odzwierciedla polityke cenowg tych instalacji.

Paczna liczba RIPOK-6w MBP w Polsce to obecnie wedlug bazy, ktora przygotowal UOKIK
na podstawie ogolnodostgpnych zrédet (baz¢ nastgpnie zweryfikowaty Urzedy Marszatkowskie
na prosb¢ UOKIiK) wynosi 182 — a zatem zbadano ceny stosowane przez ok. dwie trzecie
wszystkich polskich RIPOK-6w z MBP.

Jak wynika z zebranych danych dotyczacych 109 RIPOK-6w, dla ktérych uzyskano aktualne
ceny, 24 z tych RIPOK-6w w 2019 r. oferowato ceng gminom miejskim (ktére odpowiedziaty
na pytanie ankiety w tym zakresie) ponizej 300 zt netto za przyjecie jednej tony (Mg)
zmieszanych odpadéw komunalnych i nie planowato przekroczy¢ tej granicy. 63 instalacje
planowato na ten rok ceny od 300 do 400 zI, a pozostale 22 majg ceny powyzej 400 zi.
20 RIPOK-6w, w ktorych zagospodarowanie odpadéw bylto najdrozsze, charakteryzowato si¢

cenami od 410 zt do 590 zt netto za przyjgcie tony zmieszanych odpadéw komunalnych. 11 z
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tych 19 instalacji znalazto si¢ takze wsrod 20 podmiotéw, ktére najbardziej podniosty ceny
(procentowo w stosunku do konca 2017 r.). Obecnie 7 podmiotow oferuje ceny powyzej 500 zt,
wérdd nich az 6 podmiotow dziata w woj. mazowieckim a jeden w $lagskim. Najwyzsza

odnotowana cena wyniosta 590 zt. W ciagu biezacego roku 2 inne podmioty (z woj. 6dzkiego

1 lubelskiego) zamierzaja podnies¢ ceny do 500 zt.

Wazrosty cen, przekraczajagce 90% (w stosunku do ceny z grudnia 2017 r.), odnotowano
w 4 instalacjach, w tym w 2 z woj. mazowieckiego oraz po jednej z wojewoddztw:

podkarpackiego i lubelskiego.

Wynika z tego, ze problem wysokich i1 wzrastajagcych cen wystgpowa¢ moze w catym kraju,
jednak zdecydowanym liderem pozioméw cen jest woj. mazowieckie, w ktorych wystepuja
ceny prawie dwukrotnie wigksze niz przecigtnie w catym kraju (mediana analizowanych cen:

350 zt) oraz trzykrotnie wigksze niz najnizsza odnotowana cena (185 zt).

Na podstawie zebranych danych, postanowiono poréwna¢ zmiany wysokos$ci oplat za
gospodarowanie odpadami komunalnymi ptaconych przez standardowg czteroosobowa rodzing
(zgodnie z przyj¢ta metodyka standaryzacji optat — zob. rozdzial 4.) oraz cen netto RIPOK-6w
z technologia MBP za przyjecie (,,na bramg” zakladu) zmieszanych odpadéw komunalnych
z danej gminy. Wykorzystano w tym celu wyliczenia procentowej zmiany obu kategorii,
poréwnujac rok 2019 (wedhug planéw do wprowadzenia w ciggu roku) oraz rok 2017 (rok, po
ktérym rozpoczeta si¢ fala podwyzek).

Dla poréwnania tych dwoch serii danych (zmian optat oraz zmian cen RIPOK-6w) w pierwszej
kolejnosci wyliczono wspdlczynnik korelacji liniowej Pearsona, ktory jest liczbg okreslajgca,
w jakim stopniu zmienne s3 wspoizalezne. Wspolczynnik ten jest znormalizowany tak, zeby
przybierata warto$ci od —1 (zupelna korelacja ujemna), przez 0 (brak korelacji) do +1 (zupetna

korelacja dodatnia).

Wysokos$¢ oplaty od osoby jest wprawdzie w tym raporcie miarg ustandaryzowana, jak jednak
wczesniej wykazano w rozdziale 4., w branzy odpadowej wyst¢puja dwie zasadnicze rodzaje
stawek optat, za odpady segregowane i niesegregowane, ktorych nie mozna porownywac — sg

osobnymi systemami optat i nalezy je traktowa¢ indywidualnie. Dlatego policzona zostala
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korelacja (miara wspolwystepowania) dla zmian (w okresie 2017-2019) obu tych kategorii
optat osobno. W uzupehieniu postanowiono tez sprawdzi¢ jaka jest korelacja migdzy nimi, bo

czgsto zdarzalo sie, Ze nie ich stawki nie zmienialy si¢ wprost proporcjonalnie.

Co do zasady oplaty za odpady segregowane oraz optaty w przypadku braku segregacji
zmienialy si¢ w podobnym stopniu, dlatego wspoiczynnik korelacji Pearsona migdzy ich

procentowymi zmianami byt stosunkowo wysoki i wynosit ok. 0,8.

Okazalo sie, ze wspotczynnik korelacji migdzy zmianami cen RIPOK-6w oraz zmianami optat
byt duzo nizszy 1 co zaskakujgce byt wyzszy dla odpadéw zbieranych selektywnie tj. 0,43 niz
dla odpadéw zmieszanych tj. 0,37. Spodziewal si¢ mozna bylo natomiast wyzszego
wspoOtczynnika dla cen RIPOK-6w, zwazywszy, ze podane ceny dotyczyly odpadow
zmieszanych. Roznica ta jednak nie jest duza (sa to podobne, niskie poziomy korelacji) i
prawdopodobnie wynika z tego, ze préba nie jest w pelni reprezentatywna w zakresie RIPOK-
6w (dane tylko dla tych instalacji, dla ktérych gminy wyrazity chg¢¢ podania danych) i stad

obarczona pewng granica bledu statystycznego.

Poziom korelacji Pearsona ok. 0,4 wskazuje na istnienie pewnej wspolzaleznosci mig¢dzy
cenami RIPOK-6w a wysokoscig oplat, aczkolwiek nizszej nizZ mozna byloby si¢ spodziewac.
Przyczyng moga by¢ migdzy innymi: przesuni¢cia w czasie decyzji o podwyzkach opfat,
czasowe lub planowe i systematyczne doplacanie niektéorych gmin do systemu (problem
opisany w kolejnym rozdziale) czy tez wysoki udziat kosztow odbierania odpadéw w kosztach
systemu ogoétem — przynajmniej w przypadku czg¢sci gmin itp. Dodatkowo od strony
metodycznej wyniki w zakresie cen RIPOK-6w, jak juz wspomniano, nie s3 w petni
reprezentatywne. Na ponizszym wykresie przedstawiono wykres punktowy zaleznosci mi¢dzy
zmianami cen RIPOK-0w (o$ odcigtych) oraz optat ptaconych przez mieszkancow (o$

rz¢dnych).
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Wykres 5.2. Wskaznik zmiany cen RIPOK-6w a wskaZnik zmiany oplat placonych przez
mieszkancow (przy segregacji), dla poszczegélnych par gmin i RIPOK-6w — poréwnujac
stan na koniec 2019 r. (plan) oraz stan na koniec 2017 r.
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin migjskich.

Jak juz stwierdzono z czg¢$ci metodycznej niniejszego raportu (podrozdziat 1.6), zebrane dane
stanowig cenng informacj¢ o zréznicowaniu i skali zmian cen podmiotow przetwarzajacych
odpady, niemniej nie sg one wystarczajagce do przeprowadzenia pelnej analizy cenowo-
kosztowej polskiej branzy zagospodarowania odpadéw komunalnych. W kolejnym etapie
badania ankietowane sg obecnie wszystkie RIPOK-i MBP. Ma to na celu uzyskanie informacji
o caloksztalcie polityki cenowej tego rodzaju podmiotoéw oraz o wielkosci 1 strukturze ich
kosztow. Przedstawione wyzej dane o cenach RIPOK-6w bgda w ramach przygotowania
kolejnego raportu (dotyczacego wynikéw badania ankietowego RIPOK) zweryfikowane i

uzupetnione.

5.3 Przyczyny wzrostu oplat w Swietle wynikow analizy danych liczbowych

Jak stwierdzono w rozdziale 1. (metodycznym), w ramach zwigzku miedzygminnego zaro6wno
sprawozdawczos$¢ finansowa jak i ta dotyczaca ilosci odpadéw ma charakter skonsolidowany i
czesto trudno jest rozdzieli¢ te dane i odnies¢ je do konkretnej gminy. Zatem w podrozdziale
5.3 (podobnie jak w rozdziale 6.) zwigzki migdzygminne zostaly potraktowane co do zasady
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jako jedna gmina. Liczebno$¢ analizowanej proby wynosita zatem 296 dla lat 2014-2015, 297
dla 2016 r. oraz 298 dla lat 2017-2019 .

Na podstawie zebranych danych przeanalizowano duza liczbg réznego rodzaju czynnikow
mogacych potencjalnie wpltywaé na wysokos¢ wydatkéw przypadajacych na mieszkanca a
w konsekwencji oplat przez nich wnoszonych z tytulu gospodarowania odpadami
komunalnymi. Trudno jednak byto wsrod nich znalez¢ takie, ktérych wpltyw byl faktycznie
istotny. Przykladowo wydawa¢ si¢ moglo, ze np. wielko§¢ gminy jednoznacznie determinuje
wielkos¢ wydatkow na osobe i ich dynamike np. ze wzglgdu na korzysci skali, lepsza pozycje
przetargowa w relacjach z kontrahentami czy bardziej zwarta zabudowe powodujacag nizsze
koszty. Takie zaleznosci czy korelacje jednak nie wystgpuja— aczkolwiek mozna stwierdzi¢ na
podstawie zebranych informacji, ze wydatki w wigkszych miastach byly bardziej stabilne.
Podobnie dynamika zmian wysokosci optat i wydatkéw w bardzo niskim stopniu skorelowana
z udziatem odpadéw zmieszanych w ilosci odpadéw komunalnych zebranych ogétem (niska
korelacja dodatnia) oraz z udziatem odpadow opakowaniowych zebranych selektywnie w ilosci
ogotem (niska korelacja ujemna). Nie przeczy to idei, ze lepsza segregacja odpadow u zrodia
moze pozytywnie wplywaé na system gospodarowania odpadami komunalnymi réwniez
w wymiarze ekonomiczno-finansowym. W niedalekiej przysztosci bedzie to coraz bardziej
istotny czynnik — zwlaszcza w konteks$cie promowanej w UE koncepcji gospodarki o obiegu
zamknigtym a zatem zmiany calego paradygmatu gospodarowania zasobami (odpadow
w gospodarce bedzie mniej a zatem te odpady, ktore beda 1 zostang prawidlowo zebrane
selektywnie u Zrodla beda mialy wigkszg wartos¢ rynkowa itd.). Na podstawie jednak
zabranych danych liczbowych nie mozna stwierdzi¢, aby byt to czynnik obecnie decydujacy
(uogdlniajac dla wszystkich gmin miejskich, bo w przypadku czgéci gmin mozna

zaobserwowac pozytywne skutki finansowe selektywnego zbierania odpadéw).

Gdyby jednak zawegza¢ determinanty wpltywajgce na wysokos¢ 1 dynamike wydatkow do tych
najbardziej istotnych nalezaloby zwréci¢é uwage przede wszystkim na dwa czynniki. Po
pierwsze s3 to ceny zagospodarowania odpadéw komunalnych w instalacjach, czyli w RIPOK-
ach, ktorych zdecydowana wigkszo$¢ stosuje technologi¢ mechaniczno-biologicznego
przetwarzania. Jak bowiem stwierdzono, we wcze$niejszym podrozdziale 5.2, wysokos¢ opftat
(atym samym w duzej mierze powigzanych z nimi wydatkow) jest dodatnio skorelowana

z cenami RIPOK-6w — na poziomie 0,4.
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Drugim czynnikiem jest dynamika ilo$ci zebranych odpadow, ktora jest dodatnio skorelowana
ze zmianami wydatkow na poziomie 0,3. Kwestia ta wydaje si¢ z pozoru oczywista, bo wigksza
ilo$¢ odpadow zawsze stanowi o wigkszych kosztach. Nalezy jednak zauwazy¢, ze po pierwsze
zmiana ilosci odpadéw jest czynnikiem silniej wpltywajacym na dynamike¢ oplat niz np.
struktura tych odpadéw pod wzgledem proporcji odpadéw zmieszanych i segregowanych, czyli
poziom segregacji. Po drugie przy obecnym systemie wzrost oplat przy wigkszej ilosci
odpadow nie jest juz z perspektywy mieszkanca gminy tak oczywisty. Zawsze bowiem placi
takg samg stawke oplaty niezaleznie od ilo$ci odpaddéw (przewaznie jest to optata pogléwna lub
inna zupetnie niezwigzana z ilo$cig odpadow). W niektorych krajach obecnie i w Polsce przed
reformg z 2011 r. optata (cena) powigzana byla z iloscig. Akurat w przypadku Polski przed
reforma z 2011 r. byla to przewaznie cena za odbiér pojemnika danej objgtosci. Wowczas
zwlaszcza mieszkaniec domu jednorodzinnego wigkszym stopniu zwracal uwage na ilo$é

odpadéw, bo powodowata ona bezposredni efekt ekonomiczny.

Jakkolwiek, trudno wyciggac¢ solidnie ugruntowane wnioski biorac pod uwage niekompletnos¢
proby RIPOK-6w oraz wybiorczy charakter pozyskanych cen, o czym wspominano wczesniej,
a takze bardzo silne zréznicowanie sposobow dzialania samych instalacji oraz ich otoczenia
lokalnego, to jednak warto zwrdci¢ uwage na pewne prawidtowosci, ktére ujawnily si¢ w
trakcie analizy pozyskanych danych.. Wydaje si¢ bowiem, ze posiadanie wlasnego RIPOK-a
moze prowadzi¢ do stabilizowania wydatkow na nizszych poziomach w poréwnaniu do
sytuacji korzystania z instalacji prowadzonej przez innego wiasciciela. Sytuacje t¢ ilustruje
ponizszy wykres, na ktorym wida¢ przede wszystkim réznice w wartosciach ekstremalnych.
Gminy nieposiadajagce RIPOK-6w mialy duzo wyzsze odnotowane warto$ci maksymalne
(najwyzsze poziomy wydatkéw na osobg w tej grupie) grupie oraz wyzsze wartosci minimalne
(najnizsze poziomy wydatkow na osobg w tej grupie). Miary Srednie nie roznily si¢ znaczaco
(np. mediana dla gmin posiadajacych RIPOK-i byla tylko kilka ztotych nizsza od pozostatych).
Jednak dla gmin najbardziej problematyczne sa ekstremalnie wysokie koszty, a najwyzsze
odnotowane wydatki od osoby dla gmin posiadajgcych RIPOK byly o ok. 185 zl nizsze nize

najwyzsze odnotowane dla pozostatych.

DAR-1.401.1.2019.PW 75z 112



@
U-((
Urand Ochony Konkuranch | Konsmanioe
Wykres 5.3. Zaobserwowane wysoko$ci wydatkéw na osobe¢ w 2019 r. (plan) w przypadku
gmin i zwigzkéw miedzygminnych nieposiadajacych wlasnej instalacji RIPOK oraz

w przypadku gmin posiadajacych taka instalacje
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.
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Drugim czynnikiem, ktérego wplyw na wydatki gmin moze by¢é do pewnego stopnia
obserwowany w przebadanej probie byla ilo$¢ zebranych odpadow komunalnych. Kwesti¢ te

prezentuje ponizszy wykres.

WyKkres 5.4. Graficzna zalezno$§¢ miedzy zmiang ilo$ci odpaddéw zbieranych rocznie w Mg
(poréwnujac rok 2018 do roku 2016) na danym rynku a zmiana wielko$ci wydatkéw
na mieszkanca w PLN (poréwnujac plan na 2019 r. do 2017 r.)*’
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszego wykresu, dla co najmniej czgSci obserwacji mozna zauwazy¢
dodatnig zalezno$¢ migdzy wzrostem ilo$ci zbieranych odpadéw a wzrostem wydatkow.
Dotyczy to zwlaszcza gmin, w ktorych wystapita ekstremalnie duze wzrosty wydatkow na
gospodarowanie odpadami komunalnymi np. w mie$cie Marki w woj. mazowieckim, gdzie
wydatki wzrosty o ok. 350%, podczas gdy wczesniej ilo§¢ odpaddéw zbieranych ogdtem wzrosta

o ok. 100% (w tym ilo$¢ zmieszanych odpadéw komunalnych wzrosta o 80%). Co istotne,

27 Najnowsze dane o ilo$ci odpadéw w marcu 2019 r. (gdy wypehianie byly ankiety) dostepne byly za 2018 r.,
ztym, ze w czgéci gmin nie byly one jeszcze gotowe (obowigzek sprawozdawczy w zakresie ilosci odpadéw
uplywat z koficem marca), dlatego dane za 2018 r. uzyskano od 268.
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zpunktu widzenia generowania kosztow (zwlaszcza z zakresu zagospodarowania

w instalacjach), za wzrost tej ilosci odpowiadaty w duzej mierze zmieszane odpady komunalne.

W zwigzku z wystgpowaniem na powyzszym wykresie obserwacji odstajgcych, przyjmujacych

skrajne wartosci przedstawionych wskaznikow, na ponizszym wykresie uwzgledniono tylko

gtéwna grupg obserwacji o relatywnie umiarkowanych wartosciach (po wylaczeniu obserwacji

odstajacych).

WyKkres 5.5. Graficzna zalezno§¢é miedzy zmiang ilosci odpadow zbieranych rocznie w Mg
(poréwnujac rok 2018 do roku 2016) na danym rynku a zmiang wielkosci wydatkéw
na mieszkanca w PLN (poréwnujac plan na 2019 r. do 2017 r.) — po odcigciu wartosci

odstajgcych

Zmiana wielkosci wydatkow

-30%

80%
70% e g *
® 4 ']
° ® L] s ?
@ 60% - 2 =
e L ]
® ]
BO° L g d L .
(] L J L
& ] ® ° .' 2
]
L] -, i@% '. ..u - s
Y o 0.. e
® %od o0
A ®  30% * of ® ® E
® o s o i .oﬂ ’0. e -
20% e @
e
o 2 o ¢
* e 10”/&: e ‘o* - e a0 ®° @ e =
s .0 °
g @ .;‘a.fﬂ? S s.‘ 9 g . - @
o« *® * Qe 3o t‘t >
L]
-20% e -10% '0% Pe® .}.9’/& o 20% 30% 40% 50%

-10%

-20% e

-30%
Zmiana ilosci zebranych odpaddéw komunalnych ogdétem

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.
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6. Konkurencja przetargowa a wydatki gmin i zwigzkow
mi¢dzygminnych

Jak stwierdzono w rozdziale 1., w ramach zwigzku mig¢dzygminnego zarOéwno
sprawozdawczos$¢ finansowa jak i ta dotyczaca ilo$ci odpadéw ma charakter skonsolidowany i
czesto trudno jest rozdzieli¢ te dane i odnies¢ je do konkretnej gminy. Podobnie sprawa
wygladata w przypadku zaméwien publicznych, gdyz co do zasady zwigzek, w imieniu swoich
czlonkow, przeprowadzal przetarg i wszelkie czynnos$ci zwigzane z zaméwieniem. Zatem
w rozdziale 6. zwigzki migdzygminne zostaly potraktowane co do zasady jako jedna gmina®®,
Liczebno$¢ analizowanej proby wynosita zatem 296 dla lat 2014-2015, 297 dla 2016 r. oraz

298 dla lat 2017-2019%.

6.1 Konkurencja przetargowa

Zgodnie z art. 6d ust. 1. ustawy uw.c.p.g. gminy, wojt, burmistrz lub prezydent miasta jest
obowigzany udzieli¢ zamowienia publicznego na odbieranie odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci albo zamdéwienia publicznego na odbieranie i zagospodarowanie
tych odpadéw. Zwykle zamowienia takiego udziela si¢ w wyniku przeprowadzonego, przez
organ gminy, przetargu w trybic ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwieh
publicznych (Dz. U. 22017 r. poz. 1579 1 2018) — poza wyjatkowymi przypadkami zamoéwienia
wewnetrznego tj. in house, ktdry zostat opisany wczesniej. Procedura przetargowa jest obecnie
zasadniczym mechanizmem umozliwiajagcym dziatalnie sektora publicznego i rywalizacje
konkurencyjng (takze z udziatem przedsigbiorstw danej gminy lub innych gmin) na rynku ustug
odbierania odpadéw komunalnych z nieruchomoséci. Gminy w celu wzmocnienia swojej
pozycji przetargowej mogly rozpisywac tez przetarg wspoélnie z innymi gminami. Czynity tak
zwykle w ramach zwigzku migdzygminnego. Zdarzaty si¢ jednak tez sytuacje (1-4% gmin,
ktore przeprowadzily przetarg w ciagu roku), ze przeprowadzany byt wspo6lny przetarg gmin

nienalezacych do jednego zwigzku mi¢dzygminnego.

2% Wyjatkiem jest Zwiazek Migdzygminny ,,Centrum Zagospodarowania Odpadéw - SELEKT", ktorego
cztonkowie miasta: KosScian i Puszczykowo przekazali wszystkie dane osobno.

2 roinica wynikata z likwidacji Zielonogorskiego Zwiazku Gmin w 2015 r, oraz wystapienia z jednego
ze zwigzkow — Starogardu Gdanskiego w 2016 1.
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Podstawowg miarg okreslajgcg zakres 1 intensywno$¢ proceséw konkurencyjnych w gminach
jest czestotliwos¢ 1 liczba przetargow dotyczaca odbierania odpadéw komunalnych
z nieruchomosci. Dane na ten temat, dla gmin miejskich (a w niektérych wypadkach dla
zwigzkow migdzygminnych, do ktérych nalezg), zostaty zilustrowane za pomocg ponizszego

wykresu.

WyKkres 6.1. Liczba gmin, wraz z ich udzialem w badanej proébie, ktére przeprowadzily
przetarg oraz laczna liczba przetargéw
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Zroédlo: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszego wykresu, co do zasady w ciggu roku zdecydowanie ponad polowa
gmin miejskich przeprowadza co najmniej jeden przetarg dotyczacy odbierania odpadow
komunalnych. Zwigzane jest to z tym, ze wickszo$¢ gmin chce korzystaé z mechanizmow
konkurencji i mozliwosci negocjacyjnych z nimi zwigzanych, a zatem umowy s3 relatywnie
krotkie, wynoszace 1- 2 lata, a nie kilka lat (co tez byloby zgodnie z przepisami mozliwe).
Tylko w 2018 r. udziat gmin z przetargami by} nieznacznie nizszy (o 1 pkt proc.) niz potowa,

ale zostanie to zrekompensowane w 2019 r. ze wzgledu na zapowiedziang duzg liczbe
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przetargéw. Prawdopodobnie bedzie to historycznie najwigksza liczba przetargéw — bo do

1 marca przetarg przeprowadzito 17% gmin i planowalo je przeprowadzi¢ kolejne 64%.

Liczba przetargéw bylta czgsto w ciaggu roku o polowg wyzsza niz liczba gmin. Wynika to po
pierwsze z faktu, iz cz¢$¢ gmin dzielita swdj obszar na sektory, na ktore przeprowadzata osobne
przetargi (alternatywnie mogly tez prowadzi¢ postgpowania z podzialem na czesci). Inny
powodem moglo by¢ to, Ze przetargi musiaty by¢ powtarzane, gdyz np. nie zglosit si¢ zaden
oferent lub cena najkorzystniejszej oferty zlozonej w postgpowaniu przewyzsza kwotg, ktora
zamawiajacy (gmina) moze przeznaczy¢ na realizacje zamowienia. Moglo to si¢ wigzac tez
ztym, ze oferty zostaly wycofane przez oferenta lub odrzucone przez gming, czyli
zamawiajgcego. Przypadkéw uniewaznienia przetargdw bylo stosunkowo duzo, co przedstawia

ponizszy wykres.

Wykres 6.2. Udzial gmin, ktére uniewaznily przetarg wsrod tych, ktére je przeprowadzily
oraz udzial uniewaznionych przetargéw wsrod ogloszonych w danym roku — w danych
roku lub okresie (1.01-1.03.2019), zgodnie z data ogloszenia
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® Udzial przetargow uniewaznionych (wsrod ogtoszonych w danym roku)

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszego wykresu w 2018 r. nastapil gwaltowny wzrost, prawie dwukrotny,
udziahu przetargdw uniewaznionych, co S$wiadczy¢ moze o problemach wystepujacych na tym
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rynku np. z zakresu malej liczby ofert korzystnych dla gminy badz chociazby mozliwych do
przyjgcia. Czgsto bowiem oferenci zglaszajg ceny przekraczajace kwoty zatozone przez gming
na ten cel (zwykle wyliczone na podstawie aktualnej wysokosci optaty i wptywow z jej poboru).
Z wykresu mozna odnie$¢ pozorne wrazenie, ze w 2019 r. sytuacja wrocita do poziomu z lat
2016-2017. Nalezy jednak pamigtac, ze dane za 2019 r. dotyczg tylko przetargéw ogloszonych
w ciggu pierwszych dwoch miesigcy a procedura przetargowa trwa cz¢sto dtuzej. W zwigzku z
tym mozna si¢ spodziewaé, ze sytuacja uniewaznienia przetargéw bedzie czgstsza. Powodem
uniewaznienia przetargu mogto by¢ odrzucenie lub wycofanie ofert. Udziat gmin (w$rod tych,
ktére w danych roku przeprowadzity przetargi), w ktorych wystapila sytuacja odrzucenia oferty
wahat si¢ w latach 2014-2018 od 5% do 16%. Udziat gmin, gdzie wystapil przypadek

wycofania oferty wynosit w niektdrych latach nawet 7%.
Liczba oferentow konkurujgcych w przetargach

Kolejnym wskaznikiem swiadczacych o intensywnosci konkurencji na rynku moze by¢ liczba
konkurentow oraz sktadanych przez nich ofert w poszczegdlnych przetargach. Gminy zapytano
zatem mig¢dzy innymi o liczbe ,,graczy na rynku” (konkurentéw) — tj. wszystkich podmiotow,
ktore sktadaly oferty we wszystkich przetargach (spo$réd ogloszonych w danym roku).

Struktura odpowiedzi zostala uporzadkowania za pomoca ponizszego wykresu.

30 Ze wzgledéw metodycznych dodano do tego pytania dodatkowe wyjasnienia: ,Jesli jeden podmiot skladat oferty
w danym roku w kilka przetargach prosze liczy¢ go tylko raz (jako jeden podmiot). Jesli podmioty wystgpowaly w
konsorcjum, kazde konsorcjum skladajgce si¢ z tych samych podmiotow, prosimy traktowac jako jeden podmiot”.
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Wykres 6.3. Udzial gmin o danej liczbie konkurujacych ze soba podmiotéw
(konkurentéow)
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Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

W uzupehieniu powyzszego wykresu, ponizsza tabela przedstawia bardziej szczegolowe dane

o udziale gmin o danej liczbie konkurentéw na rynku.

Tabela 6.1. Udzial gmin o danej liczbie konkurujacych ze soba podmiotéw (konkurentow)

Liczba Rok lub okres w roku, dla ktérego dostepne sa dane:
konkurentéw na 2014 2015 2016 2017 2018
rynku
1 43% 42% 52% 53% 60%
2 21% 28% 14% 18% 17%
3 12% 12% 13% 14% 10%
4 11% 7% 7% 6% 4%
5 7% 3% 2% 2% 2%
6 2% 4% 3% 3% 1%
7 2% 1% 1% 1% 1%
8 1% 1% 2% 0% 0%
9 1% 1% 1% 0% 0%
10 1% 0% 0% 1% 1%
Pozostale 0% 4% 6% 3% 4%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszego wykres oraz tabeli, na ponad potowie lokalnych rynkéw gmin

miejskich ustugi z zakresu odbierania odpadéw komunalnych w przetargach startuje tylko
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jeden podmiot. W okresie 2014-2018 udziat takich gmin wzrdst o potowe 1 osiggnat juz poziom
prawie dwoch trzecich. Poszczegdlnych lat nie mozna do konca porownywaé w zakresie
tendencji i zmian, bo dotycza réznych gmin (w ktorych w danym roku ogtoszono przetarg), ale
pokazuje pewne wielkosci 1 trendy, ktore ze wzglgdu na powtarzalnos¢ mozna z duza doza
prawdopodobienstwa przyja¢ jako wyst¢pujace na tym rynku. Mozna w szczegodlnosci
zaobserwowac, ze z pewnoscig maleje udzial gmin, gdzie konkurujgcych podmiotéw, byto

czterech lub wigcej, ze wzgledy na znaczne i coroczne obniZanie si¢ ich udzialow.

Obserwowaé¢ mozna zatem zanik konkurencji w wigkszo$ci gmin miejskich, w ktérych
konkurencja tradycyjnie byta najbardziej intensywna a koncentracja rynkowa nizsza — niz w
gminach wiejskich 1 miejsko-wiejskich. We wspomniany juz wczesniej raporcie UOKiK
22012 r. (,,Konkurencja na polskim rynku ustug odbioru i zagospodarowania odpadow
komunalnych”) opisujacym polski rynek odbierania odpadéw komunalnych przez reforma
z2011 r. przewidywano, ze takie tendencje bgda wystgpowac. Zgodnie z Owczesnymi
ustaleniami, dotyczacym sytuacji w warunkach zmierzchu poprzedniego rezimu prawnego,
tylko w przypadku 14 proc. badanych gmin (wszystkie gminy miejskie i miejsko-wiejskie oraz
10% gmin wiejskich) gospodarstwa domowe byly obslugiwane przez jedng firm¢ odbierajgca
odpady. W pozostalych dziatalo przynajmniej dwoch operatorow. W przypadku gmin
miejskich wskaznik ten byt jeszcze nizszy i1 wynosit tylko 8 proc. Oznacza to, Zze miasta,
w ktorych dzialal tylko jeden podmiot byly relatywnie rzadkim zjawiskiem. Dodatkowo
okazalo si¢, ze nawet wsréd badanych gmin wiejskich oddalonych od aglomeracji miejskich
odsetek takich, gdzie nie wystgpowala konkurencja byt relatywnie niski 1 wynosit zaledwie 32
proc. Biorac pod uwage wszystkie badane gminy, przecig¢tnie w kraju (w okresie przed reforma
z 2011 r.) na jedna gming przypadalo 4,52 podmiotow (wedlug Sredniej arytmetycznej)
faktycznie prowadzacych dziatalno$§¢ na lokalnych rynkach odbioru i utylizacji odpadéw
komunalnych. Wskaznik ten byl najwyzszy dla gmin miejskich - 6,32, a najnizszy dla gmin
wiejskich oddalonych od aglomeracji - 2,55.

W raporcie UOKIK z 2012 r. przewidywano, ze na wigkszosci rynkéw bedziemy mieli do
czynienia z sytuacja w ktorej liczne podmioty, beda musialy opuscic cze$¢ lub wszystkie rynki
na ktérych dziataja, poniewaz nie bedg w stanie wygra¢ przetargdbw organizowanych przez
gminy. Dla czg$ci podmiotow przegrana w lokalnym przetargu oznacza wyjscie z niego,

poniewaz nie s3 one w stanie czeka¢ na nastgpny przetarg, w ktorym moga wzig¢ udziat.
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Jak wynika zatem z przeprowadzonych badan UOKiK przed reformg z 2011 r. monopol
wystgpowat tylko w 8% gmin miejskich. Nastgpnie w 2014 r., kiedy w gminach odbywaty si¢
zwykle drugie w historii przetargi na odbieranie odpadéw komunalnych, udziat takich gmin

wynosit 43%. Aktualnie jest to 60% gmin o rynkach, gdzie w przetargu wystgpowat tylko jeden

oferent 1 mozna si¢ spodziewac, ze bedzie ich jeszcze wigce;.
Charakterystyka oferentow, w tym operatorow ponadregionalnych

Ostatnim spos$ré6d omawianych zagadnien z zakresu konkurencji przetargowej jest
charakterystyka uczestnikow tych przetargdbw. Oprocz przedsigbiorstw gminnych oraz
lokalnych przedsi¢biorcow prywatnych na rynku funkcjonuja duze grupy kapitatowe dziatajace
na wielu rynkach produktowych. Wczesniej wspomniany raport UOKiK z 2012 r.
(,,Konkurencja na polskim rynku ustug odbioru i zagospodarowania odpadéw komunalnych”),
zdefiniowat przedsigbiorcoéw ponadregionalnych (inaczej grupa ponadregionalna) — jako
przedsigbiorcow prywatnych, dzialajacych sieciowo, prowadzacych dziatalno$¢ na rynkach
ustug gospodarowania odpadami komunalnymi (zarowno rynkach odbioru jak i
zagospodarowania), ktorzy speiniajg nast¢pujace warunki: (1) naleza do pigtnastu czotlowych
przedsigbiorcow na rynku pod wzgledem zar6wno ilosci odebranych odpadéw komunalnych
jak i liczby obstugiwanych gmin; (2) posiadajg zaktady i prowadzg aktywng dzialalno$¢ w co
najmniej trzech wojewodztwach. Jako przedsigbiorcow ponadregionalnych w wyniku badania
zakwalifikowano 8 grup kapitalowych: ALBA, REMONDIS, SITA, Toensmeier, TRANS-
FORMERS, van Gansewinkel, Veolia oraz .A.S.A. Cze$¢ tych przedsigbiorcow zmienita
nazwe lub weszta do innej grupy kapitalowej w ramach fuzji i przeje¢. Wedlug aktualnej
wiedzy UOKIiK do grona takich operatoréw naleza obecnie: .A.S.A. (FCC), Alba, Ragn-Sells,

Remondis, Suez (Sita), Prezero (TEW, Toensmeier), Trans-Formers, van Gansewinkel, Veolia.
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Tabela 6.2. Udzial poszczegélnych podmiotéw i ich rodzajéw w gminnych przetargach

Nazwa lub rodzaj przedsigbiorstwa 2014 2015 2016 2017 2018
A.S.A. lub FCC 7% 3% 4% 3% 3%
Alba 7% 6% 3% 7% 3%
Ragn-Sells 1% 1% 1% 1% 1%
Remondis 23% 25% 22% 24% 16%
Suez (Sita) 10% 15% 7% 10% 7%
Prezero (TEW, Toensmeier) 14% 10% 10% 7% 3%
Trans-Formers 3% 1% 3% 2% 1%
van Gansewinkel 4% 1% 0% 1% 0%
Veolia 4% 3% 2% 3% 1%
Inny operator ponadregionalny 12% 15% 10% 15% 9%
Pozostali prywatni przedsigbiorcy
(nie wskazani wsrod operatoréw
ponadregionalnych) 41% 42% 35% 37% 40%
Podmiot nalezacy do danej gminy 46% 47% 48% 50% 53%
Podmiot nalezacy do innej gminy 9% 14% 9% 10% 7%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Jak wynika z powyzszej tabeli szczegélnie duze znaczenie ma grupa Remondis, ktéra byta
obecna w przetargach 16-25% gmin miejskich. Wyrdznialy si¢ pod wzgledem udzialow tez
Suez, Prezero i Alba. Zaobserwowa¢ ponadto mozna, ze w kolejnych latach malat liczba
przetargow, w ktorych uczestniczyly co najmniej dwie sposréd czotowych grup —np. w 2015 1.
Remondis i Suez konkurowali lgcznie w 16 gminach spos$réd analizowanych, w 2017 r.
w 8 gminach, a w 2018 r. w 4 gminach. Co pokazuje strategie tych korporacji umacniania si¢
na jednym lokalnych rynkach, gdzie zdobyly juz silng pozycjg, a rezygnowania z konkurowania
na innych, w ktorych ich pozycja jest gorsza. Ogolnie biora przy tym udzial w mniejszej liczbie

przetargow.

6.2 Wplywy z oplat a wydatki na finansowanie gospodarowania odpadami
komunalnymi

Aktualnie system gospodarowania odpadami komunalnymi w polskich gminach wchodzi
w zakres gospodarki budzetowo-finansowej gminy. Zgodnie z przepisami ustawy u.c.p.g.,
oplata za gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowi dochdd gminy (art. 6r. ust. 1) lub
zwigzku miedzygminnego (art. 6r ust. 1a.). W ustawie wyraznie zastrzezono, iz srodki z oplaty

za gospodarowanie odpadami komunalnymi nie moga by¢ wykorzystane na cele niezwigzane
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z pokrywaniem kosztow funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi
(art. 6r ust. laa.). Z pobranych oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi gmina

pokrywa koszty funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, ktore

obejmuja koszty:

a) odbierania, transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadoéw komunalnych;
b) tworzenia i utrzymania punktow selektywnego zbierania odpadow komunalnych;

c) obshugi administracyjnej tego systemu;

d) edukacji ekologicznej w zakresie prawidlowego postepowania z odpadami

komunalnymi. (art. 6r ust. 2.).

W zdecydowanej wigkszosci analizowanych gmin ponad 90% wydatkéw stanowily transfery
finansowe zwigzane z zamowieniem publicznym ushug z zakresu powyzszego punktu a), czyli
odbierania, transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych. Tylko
ok. w ok. 5% gmin (wedtug stanu na 1 marca 2019 r.) inne wydatki mialy relatywnie wysoki
udziat, czyli przekraczajacy 20%. Jednakze co do zasady podwyzszony udziat wydatkéw byty
uzasadniony okresowo wysokimi wydatkami o charakterze majatkowym np. z zakresu budowy
czy wyposazenia punktéw zbierania odpadéw (PSZOK-6w) lub instalacji przetwarzania
(RIPOK-6w).

Jesli chodzi o dominujgce w wydatkach, ushugi odbierania i zagospodarowania odpadow,
wiekszos¢ gmin zamawiala te ushugi tgcznie 1 nie miala wiedzy o wewnetrznej strukturze
kosztéow zamoOwienia, czyli w jakiej czeSci cena pokrywa samo odbieranie a w jakiej
zagospodarowanie. W przypadku gmin zamawiajacych osobno te ushtugi, czyli w praktyce w
przypadku wigkszych gmin i zwigzkéw migdzygminnych, ktoére posiadaty wiasne RIPOK-i,
udziat wydatkéw na samo odbieranie (w sumie wydatkow na odbieranie i zagospodarowanie)
byt bardzo zrdéznicowany, w zwiagzku z réznymi typami zabudowy i iloSciami zbieranych
odpadow. Udzial odbierania w poszczegélnych latach wahat si¢ zwykle w poszczegdlnych
latach od ok. 20% do nawet 70%. Mediana tego wskaznika (dla grupy gmin zamawiajacych
osobno odbieranie 1 zagospodarowanie) w poszczegélnych analizowanych latach wynosita
miedzy 42% a 45%. W latach 2018-2019 byta ona na poziomie 44%, czyli nieznacznie nizszym
niz w 2017 r. (45%).
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Z pobranych opfat za gospodarowanie odpadami komunalnych gmina moze pokryé koszty
wyposazenia nieruchomosci w pojemniki lub worki do zbierania odpadéw komunalnych oraz
koszty utrzymywania pojemnikow w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym
1 technicznym (art. 6r ust. 2.). Jak jednak stwierdzono wczesniej — w ponad 20% gminach

miejskich, mieszkancy musieli pokrywac te koszty w ramach osobnej oplaty.

Zgodnie z ustawg u.c.p.g. gminny system gospodarowania odpadami komunalnymi powinien
by¢ samofinansujacy si¢. Gmina nie powinna w ramach budzetu ani do niego doplacadé, ani tez
nie moze $rodkdéw pochodzacych z zebranych oplat przekazywac na przedsigwzigcia nie
zwigzane z gospodarka odpadami. W praktyce gospodarki finansowej, w ciggu roku
budzetowego wplywy 1 wydatki mogg si¢ w uzasadniony sposéb réznic€ tj. np. ze wzgledu na
zaleglo$ci w optatach itp. Co do zasady jednak gminna powinna planowa¢ podobnej wysokosci
wplywy z oplat i wydatki na finasowanie gospodarki odpadami. Udzial optaty w wydatkach na

gospodarowanie odpadami komunalnymi przedstawia ponizszy wykres.

Wykres 6.4. Udzial oplaty w wydatkach na gospodarowanie odpadami komunalnymi
(iloraz: oplata/wydatki) w 2014 r., w 2017 r. i w 2019 r. (wedlug planéw) — wsréd gmin
miejskich uporzadkowanych rosnaca wedlug wartosci wskaznika dla kazdego roku
osobno
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.
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Na powyzszym wykresie widaé, ze uporzagdkowane rosngco rozktady wskaznika udziatu optaty
w wydatkach przesuwa si¢ wyraznie w dot. Wczesniej gminy (zwlaszcza w 2014 r.)

wykazywaly duzo wigksze nadwyzki (jesli je wykazywaly) i mialy duZo niZsze niedobory
(w przypadku przewagi wydatkéw nad wplywami).

Obecnie (wedtug plandéw na 2019 r.) w 25% analizowanych gminach miejskich 1 ich zwigzkach
(na wykresie kwartyl I), optata pokrywata wydatki w co najwyzej 90% - podczas gdy w 2014 r.
wskaznik ten dla 25% gmin wynosit 95%. Ponadto w 10% gmin (decyl I), optata pokrywa
wydatki w co najwyzej 75% gmin. Wydaje si¢, Ze tak niski udziat optat moze §wiadczy¢ juz
o doptacaniu gmin do systemu — przynajmniej w ramach danego roku budzetowego. Na
wykresie widaé tez pojedyncze przypadki, kiedy udziat ten wynosit nawet tylko ok. 30%. Byly
to jednak przypadku szczegolne i raczej tymczasowe, gdy w danym roku w wyniku przetargu
wydatki nagle wzrosty 2-3 krotnie a nie zostala zmieniona jeszcze wysokos$¢ oplaty i zwigzku

z tym planowanej wptywy z jej tytutu byty na dotychczasowym poziomie.

Wida¢ tu zatem duza trudno$¢ gmin w budzetowaniu systemu gospodarki odpadami
komunalnymi. Z jednej strony mierzac si¢ z realnymi ofertami na rynku i dlatego w wyniku
kolejnego przetargu muszg zwigksza¢ planowane wydatki. Z drugiej natomiast strony sa
demokratycznym organom samorzadowym trudno jest wytlumaczy¢ przed wyborcami
drastyczne podwyzki. Nie dziwi zatem, ze decyzje o wyzszych stawkach optat s opdznianie
lub skala tych podwyzek niekoniecznie sigga takich poziomow, ktéore wynikatyby
ze wzrastajagcych wydatkow.

6.3 Wplyw konkurencji przetargowej na skal¢ wydatkéw gminy zwiazanych
z finansowaniem gospodarki odpadami komunalnymi

W ramach reformy z 2011 r. postanowiono, ze wzglegdu na realizacj¢ celow srodowiskowych,
ograniczy¢ konkurencj¢ na rynku odbierania odpadéw komunalnych zastgpujac konkurencje
na rynku konkurencja o ryneck w ramach przetargoéw ogtaszanych przez gminy. Miata ona
zapewni¢ mig¢dzy innymi zapewni¢ efekt w postaci stabilizacji 1 obnizania cena oraz
podnoszenie jakosci, czyli potencjalne pozytywne efekty konkurencji. Jak wynika ze

wczesniejszych ustalen system przetargowy nie do konca sprawdza si¢ w roli platformy
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funkcjonowania konkurencji rynkowej — przede wszystkim ze wzgledu na to, Ze juz obecnie w

wigkszosci gmin miejskich w przetargu startuje tylko jeden podmiot.

Na ponizszym wykresie przedstawiono rozktad wielkosci wydatkobw na mieszkanca w
badanych gminach w zaleznosci od liczby konkurentow startujacych w oglaszanych przez nie

przetargach.

WyKkres 6.5. Graficzna zalezno$¢ migdzy liczba konkurentéw startujacych w przetargach
z 2018 r. na danym rynku a wielkoscia wydatkéw na mieszkanca’' planowanych na
2019 r. (wSréd gmin miejskich i zwiazkoéw, ktore przeprowadzily przetarg w 2018 r.)*

.

Wydatki roczne w PLN na mieszkanca
E‘
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Liczba konkurentow

* Pomaranczowe prostokaty oznaczaja mediang.
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.

Z wykresu mozna jednak odczyta¢, ze zwickszona liczba konkurentow wiagze si¢

zhamowaniem wystgpowania pewnych ekstremalnie duzych wysokosci wydatkow

31' W przypadku wskaznika wydatkéw na mieszkafca pominieto (ze wzgledéw metodycznych) miejscowosci
turystyczne (Krynica Morska, Hel, Zakopane, Ustka) oraz Warszawe, gdyz w przypadku tych gmin zachodzito
duze prawdopodobienstwo, ze liczba wytworcow jest duzo wigksza niz liczba mieszkancéw ujetych w ewidencji
ludnoéci.
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przypadajacych na mieszkanca — najwigksze ekstrema wystepowaly przy jednym podmiocie na

rynku, a w miarg przyrostu liczby konkurentow wystgpujace ekstrema malaly liniowo.

Wplyw mechanizméw konkurencji lub jego braku zaobserwowaé mozna natomiast dobrze,
przygladajac si¢ szczegdtowo poszczegdlnym przetargom. Dwa wybrane skrajne przypadki

przedstawiono ponizej w ramach egzemplifikac;ji.

Z dostgpnych w ramach informacji publicznej dokumentéw przetargowych, czg¢sto mozna
wywnioskowaé, ze malejagca liczba przedsigbiorstw moze prowadzi¢ do monopolizacji
poszczegoblnych rynkéw lokalnych i1 oferowania wysokich cen. Przykladowo, w oddalonej o
34 km od centrum Warszawy, gminie miejsko-wiejskie Gora Kalwaria (powiat piaseczynski),
8 kwietnia 2019 r. podczas nadzwyczajnej sesji radni przyjeli nowe stawki oplat za odbior
odpadéw komunalnych w wysokosci doktadnie maksymalnej mozliwej tj. 33,86 zt od osoby
(segregacja) 67,72 zt (bez segregacji) ze skutkiem od 1 maja 2019 r., przy wczesniejszej ponad
dwukrotnie nizszej stawce — odpowiednio 15 i 25zP2. Decyzja ta byla bezposrednia
konsekwencjg zblizajacego si¢ konca dotychczasowej umowy (obowigzujacej do konca marca),
potrzeby wylonienia operatora na kolejne lata i ceny ustalonej w drodze procedury
przetargowej. Pierwszy przetarg (otwarcie ofert 14 grudnia 2018 r.), na kontrakt trwajacy
24 miesigce, zostal uniewazniony przez wladze gminy ze wzglgdu na wysokie ceny
zaproponowane przez firmy biorgce udziat w przetargu — byly to dwie firmy z pobliskiego
powiatu otwockiego (Lekaro zaproponowato 21 940 948,22 zl, czyli rocznie 10 970 474,11 zt
a Remondis Otwock 21047 839,11 zl, czyli rocznie 10523 919,56 zi; ujawniono, ze
zamawiajacy zamierza przeznaczy¢ na finasowanie zamowienia 9 962 024,00 zi, czyli rocznie
4981 012,00 z1*3). Nowy przetarg (otwarcie ofert 4 lutego 2019 r.) zostal rozpisany na 12
miesigcy (od kwietnia 2019 r. do marca 2020 r.), a nie na 24 miesigce, jak za pierwszym razem.
Tym razem do magistratu wplyng¢la tylko jedna oferta, dotychczasowego operatora, spoiki
Remondis z Otwocka (nalezacej do najwigkszej w tej branzy grupy kapitatowej, dziatajacej
w caly kraju)** na kwote 11213 090,37 zl, czyli wyzsza od dwdch ztozonych poprzednio
(jak ujawniono tym razem zamawiajacy zamierzal przeznaczy¢ na finansowanie umowy

5900 000,00 zt). W zwigzku ze zblizajagcym si¢ terminem konca kontraktu gmina zmuszona

32 http://gorakalwaria.net/news-pilne-jest-decyzja-rady-miejskiej-ws-oplat-za-smieci.884.html; data pobrania

11.04.2019 r.
33 http://bip.gorakalwaria.pl/public/get file_contents.php?id=453822; data pobrania 11.04.2019 r.
34 http://bip.gorakalwaria.pl/public/get file_contents.php?id=458650; data pobrania 11.04.2019 r.
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byta do zaakceptowania oferty a cena mniej wigcej dwukrotnie wyzsza od wielkosci srodkow
zaplanowywanych na sfinansowanie kontraktu oznaczato, ze optata musiata wzrosna¢ réwniez

omniej wigcej dwukrotnie, gdyz zgodnie z obowigzujacymi przepisami system musi

samofinansowac si¢ z oplaty.

Opisany przyklad pokazuje jak bardzo silng pozycj¢ na rynku przetargu moze mieé
przedsigbiorstwo odbierajace odpady komunalne, do tego stopnia, ze jedynym limitem jest cena
maksymalna wynikajgca z ustawowej maksymalnej stawki optaty. Teoretycznie jednak pozycji
takiej nie majg te przedsigbiorstwa w gminach miejskich, gdzie albo gmina posiada wiasne
przedsigbiorstwo odbierania i/lub instalacj¢ zagospodarowania odpadami komunalnymi, albo
wystepuje wiecej konkurentow. O tym, Ze poziomy cen z ofert przetargowych mogg znaczaco
przekraczaé faktycznie koszty®, $wiadczy fakt, ze cze$é wigkszych gmin (gmin miejskich,
posiadajacych wigksze mozliwosci finansowe lub zasoby w postaci juz istniejacych wiasnych
przedsigbiorstw np. wodociggowych), rozwaza utworzenie wlasnego przedsigbiorstwa
zajmujacego odbieraniem odpadéw od mieszkancéw — np. gminy miejskie: Tomaszow

Mazowiecki (woj. 16dzkie) i Otwock (woj. mazowieckie)®.

Jednoczesnie w przypadku innych gmin wcigz mozna obserwowaé rywalizacj¢ konkurencyjna
prowadzacg do stabilizacji poziomu cen. Przykladem jest najnowszy przetarg dotyczacy
odbierania odpadéw komunalnych ogloszony przez miasto Watbrzych — przetarg w formie
aukcji internetowej. Pierwsza runda przetargu zostala przeprowadzona 12 kwietnia br.’’.
W aukcji internetowej wzigto udziat czterech oferentéw. Umowa na odbieranie odpadow
komunalnych z Walbrzycha podobnie jak poprzednia miata obowigzywaé przez dwa lata i
miasto przeznaczylo na ten cel kwot¢ ok. 35,1 min zt. Oferty ztozone w aukcji przez: ALBA
Dolny Slask oraz Komunalnik miescily si¢ w tej kwocie. Natomiast oferty ztozone przez:
FBSerwis oraz Chemeko-System przekraczaty t¢ kwote. ALBA Dolny Slask zaproponowata
14 258 700 zt (brutto) za wywo6z odpadow z I sektora, ktéry obejmuje pétnoc Watbrzychai 16
483 500 zt za wywdz odpadoéw z I1 sektora, ktéry obejmuje poludnie Watbrzycha. Kwoty

35 Uznajac nawet, ze obiektywnie koszty wzrastaja ze wzgledu np. na rosngca oplate marszatkowska oraz gorsze
warunki zbytu surowcow czy wyzsze koszty pracy —ale prawdopodobnie nie w az takim stopniu jak czg¢sto ceny
ofertowe w przetargach i w konsekwenc;ji oplaty.

3 https://www.money.pl/gospodarka/oplaty-za-smieci-wciaz-w-gore-tomaszow-mazowiecki-rozstaje-sie-z-
firma-odbierajaca-odpady-6368783723525761a.html; https://linia.com.pl/2019/02/27/drastyczna-podwyzka-za-
smieci/; data pobrania 11.04.2019 .

37 http.//walbrzych.naszemiasto.pl/artvkul/walbrzych-pierwsza-czesc-przetargu-na-wywoz-
smieci,5079739.art.t.id.tm html; data pobrania 18.04.2019 r.
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zaproponowane przez firme¢ Komunalnik wynosity odpowiednio: 15 846 840 zi (I sektor) i 19
191 600 zt (II sektor). Oferta Chemeko-System to: 23 863 680 zt (I sektor) i 28 033 560 zt (I
sektor). Natomiast oferta FBSerwis to: 40 749 588 zt (I sektor) i 49 714 020 zt (II sektor).
Aukcja miala wyloni¢ jednego zwycig¢zcg, ktory przez kolejne dwa lata mial by¢
odpowiedzialny za odbieranie odpadéw komunalnych z terenu catego Walbrzycha lub dwoch
zwyci¢zcow, z ktorych kazdy miat odpowiada¢ za jeden z dwodch sektorow, na ktore jest
podzielone miasto. Przy wytanianiu najlepszej oferty pod uwagg brane byly proponowane ceny
za wywo0z odpadow: zmieszanych, segregowanych, zielonych oraz popiotu 1 Zuzlu oraz np. to,
czy oferent dysponuje pojazdami elektrycznymi lub hybrydowymi do wywozu odpadéw. Dwa

lata wezesniej miasto wybrato oferte przedsigbiorcy dziatajacego pod firmg Komunalnik, ktéry

zaproponowata 8,8 mln zt (I sektor) i ok. 13 min zt (II sektor).

W maju 2019 r. Urzad Miejski w Walbrzychu zaprezentowatl informacje o ofertach czterech
podmiotow walczacych o umowe na odbieranie odpadéow komunalnych w kolejnej rundzie
aukcji internetowej’. Okazaly si¢ one duzo nizsze niz $rodki zarezerwowane na ten cel
w budzecie Walbrzycha. Najkorzystniejsze oferty opiewaty na kwoty: 7 792 000 zt (sektor I) i
10 216 000 zt (sektor II).

3% http://walbrzych.naszemiasto.pl/artykul/zdjecia/walbrzych-zaciety=boj-o-wywoz-odpadow-komunalnych-
miasto,5111681.artgal 41398897.t.id.tm,zid.html; data pobrania 5.06.2019 r.
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Podsumowanie i wnioski

Kontekst i geneza badania

Badanie ankietowe samorzadow szczebla gminnego pozwolilo przede wszystkim na
zidentyfikowanie wysoko$ci 1 dynamiki zmian oplat za gospodarowanie odpadami
komunalnymi w latach 2014-2019 oraz zrdéznicowania, mi¢dzy innymi przestrzennego, gmin
pod wzgledem tych wskaznikow. W szczego6lnosci celem badania byta weryfikacja jak czesto
1 w jakich regionach kraju wystepujg ekstremalnie wysokie wzrosty oplat. Do swiadomosci
spotecznej najtatwiej przebijajg si¢ wiadomosci o skrajnych przypadkach, ktore nie muszg by¢
reprezentatywne dla calego rynku. Niemniej rowniez do UOKIK zglaszane byly zwykle
problemy na rynku w przypadku najwigkszych a zatem np. dwukrotnych lub wyzszych
wzrostow. Takich sygnatéw z rynku bylo w ostatnich miesigcach duzo wigcej niz wezesnie;j.
Podje¢to zatem w UOKIK decyzj¢ o zbadaniu oplat oraz czynnikow wptywajacych na ich
wysokos¢. Chodzilo o to, aby stwierdzi¢ czy problem ma charakter ogélnokrajowy i systemowy
czy tez jest to glownie kwestia nieprawidlowosci na rynku lokalnym, ktéry mozna rozwigzac
za pomoca interwencji antymonopolowej UOKIK lub za pomoca dziatan innego organu

panstwa — jesli problemy majg innych charakter niz antymonopolowy.

Z przeprowadzonego badania, na tym etapie wynika, ze w duzej mierze problem ma charakter
systemowy. W calym kraju wystepuje problem ze zbieraniem selektywnym u Zrodia oraz ze
zbyt duza ilo$cig odpadéw przekazywanych na sktadowisko. Z drugiej strony jednak problem
wysokich oplat ptaconych przez mieszkancéw oraz cen oferowanych przez instalacje przyjal
najwigksze rozmiary tylko w niektorych rejonach kraju np. w woj. mazowieckim oraz Slgskim.
Poréwnujac poszczegdlne miasta, wysokosé oplat placonych przez mieszkancéw jest wcigz
bardzo zr6znicowana, podobnie jak ceny oferowane przez instalacje przyjmujace odpady do
przetworzenia (RIPOK-i). W szczegbdlnosci mozna zaobserwowaé, zardwno mi¢dzy gminami
w zakresie oplat jak 1 migdzy instalacjami w zakresie cen — réznice kilkukrotne. Czeéciowo
moze to uzasadniaé regionalne zréznicowanie kraju pod wzgledem dochodéw i konsumpcji.
Co do zasady bowiem mniej odpadéw zbiera si¢ w wojewddztwach wschodnich a zatem koszty
gospodarowania nimi sg nizsze. Jednak nie zawsze mozna generalizowac co do poszczegélnych
regionOw kraju czy wojewddztw, bo niejednokrotnie o wysokosci optat i kosztach gminnego

systemu decyduja uwarunkowania lokalne.
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Nie ma jednak watpliwos$ci, Zze szczeg6lnie istotnym a byé moze takze i kluczowym elementem
lokalnych systemow pod wzglgdem generowanych kosztow jest zagospodarowanie odpadow.
Na tym szczeblu gospodarowania odpadami w Polsce powstato ponad 70 lokalnych rynkow
o strukturze monopolistycznej lub oligopolistycznej ograniczonych granicami regionow
gospodarowania odpadami komunalnymi — RGOK-6w, zdefiniowanych w ustawie o odpadach
oraz okreSlonych w uj¢ciu geograficznym wojewodzkimi planami gospodarki odpadami
(WPGO) przez samorzady szczebla wojewoddzkiego. Szczegblna sytuacja wystgpita w woj.
mazowieckim, ktore jako jedyne w Polsce nie miato aktualnego WPGO przez dwa lata. Dopiero
w styczniu 2019 r. udato si¢ przyja¢ nowy WPGO. Poprzedni WPGO zaktadat zbyt niskie limity
mocy przerobowych dla istniejgcych instalacji o statusie RIPOK w stosunku do wytworzonych
odpadoéw, o czym mogly si¢ przekonaé niektére gminy, w ktérych w listopadzie 2018 r. nie
byly odbierane odpady zielone. Zbyt mata liczba instalacji w regionie spowodowata wzrost cen

za zagospodarowanie odpadow komunalnych.

Drugim istotnym elementem systemu pod wzgl¢dem generowania kosztow ponoszonych przez
mieszkancow jest ustuga odbierania odpadéw komunalnych z nieruchomosci. Na tym szczeblu
gospodarowania odpadami réwniez mozna zaobserwowaé procesy monopolizacji
poszczegblnych rynkéw lokalnych, przede wszystkim jako efekt wycofywania si¢
dotychczasowych konkurentow. W analizowanym okresie 2012-2017 liczba przedsigbiorstwa
odbierajacych odpady komunalne zmalata wedlug GUS o ok. 35% z 1893 do 1295.
Najwickszy odnotowany spadek liczby przedsigbiorstw wystapil w 2014 r. tj. o ok. 20%, rynek
ten opuscito tym samym 345 przedsigbiorstw. Przypuszczalnie byly to gléwnie
przedsigbiorstwa mniejsze i zarazem prywatne. Pomimo tego udziat sektora prywatnego si¢ nie
zmniejszyt (a nawet nieznacznie wzrdst), co oznacza, ze wigksze podmioty w ostatnich latach

zwigkszyly swoje udziaty rynkowe.
Koszty gospodarki odpadami komunalnymi w swietle danych GUS i ich uwarunkowania

Jak wynika z danych GUS poczatek 2019 r. przynidst niespotykany w ostatnich latach ogoélny
wzrost wysokosci oplat w skali kraju. W latach 2016-2018 roczny indeks wzrostu oplat wynosit
ok. 4%, podczas gdy w ciagu pierwszych czterech miesiecy 2019 r. optata w skali kraju wzrosta
0 16% a w ciggu pierwszych trzech miesiecy (pierwszy kwartal) o 10%. Warto nadmienié, ze
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biorac pod uwage okres ostatnich trzynastu lat, czyli lata 2006-2018, wartos$¢ tego wskaznika
tylko trzy razy przekraczata poziom 10% rocznie tj. w 2008 r., a takze w 2013 r. 1 2014 r.

Z danych GUS na temat ilosci i struktury odbieranych zagospodarowywanych odpadéw oraz
analizy aktow prawnych, wynika, ze wzrost dynamiki ponad dotychczasowe 4% rocznie,
w roku biezagcym byt nieunikniony (wigksza ilo$§¢ odpadow, wzrost oplaty srodowiskowej za
sktadowanie). Gl¢bszej analizy wymaga jednak przyczyna skali zmian oraz ich zréZznicowania
lokalnego, w szczegdlno$ci czy istnieje uzasadnienie do az tak duzych wzrostow — czy tez
zadecydowatly o nich nieprawidtowosci na rynku, ktore mogg by¢ rozwigzane np. interwencja

organdw panstwa.

Pewien poziom wzrostu optat byl bowiem nieunikniony (zaskoczeniem bylby w biezacej
sytuacji spadek wysokosci oplat lub pozostawienie ich na calkowicie niezmienionym
poziomie). Przede wszystkim wzrasta ogélna ilo§¢ odpadow zbierana na mieszkanca, ale nie
maleje jednoczesnie ilos¢ odpadéw zmieszanych (jest ona wzglednie stabilna, pomimo wzrostu
ilosci odpadow zbieranych selektywnie). Niedostatecznie duzo przy tym odzyskuje si¢ z
odpadéw surowcow 1 energii, a przekazuje si¢ je gtownie ostatecznie na sktadowiska. Polska
jest zatem wcigz daleko od osiggni¢cia wymaganych przez prawo UE wskaznikoéw udzialu
sktadowania w zagospodarowaniu odpadéw komunalnych, ktére nalezy osiagna¢ do 2020 r.
W konsekwencji wzrosta oplata srodowiskowa za sktadowanie — nie ma jednak doktadnych
danych, ktére pozwalalyby wyliczy¢ w jakim stopniu dla danego rynku lokalnego okreslony
wzrost oplaty przektada si¢ na wzrost kosztow gminnego systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi. Badanie gmin miejskich pokazato, Ze na to pytanie odpowiedzie¢ bedg mogty
dopiero wyniki, prowadzonego obecnie, badania RIPOK-6w. Z badania gmin wynika bowiem,
ze samorzady s3 generalnie cenobiorcami na analizowanym rynku. Zwykle gminy zlecajg w
ramach zamoOwienia publicznego taczna ustuge odbierania i1 zagospodarowania odpadow
komunalnych. Co do zasady liczne badane gminy nie wiedzialy jaka czgs$¢ z kwoty placonej za
ta ushuge przeznacza si¢ na koszty odbierania a jaka na pokrycie kosztow zagospodarowania

odpadéw komunalnych.
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Zroznicowanie lokalne gospodarki odpadami komunalnymi w gminach miejskich

W zakresie pierwszego szczebla obrotu na tym rynku, czyli odbierania odpadéw komunalnych,
zebrano w badaniu gmin wiele istotnych informacji dotyczacych wiasciwie kazdego aspektu
dzialania gminnego systemu gospodarowania odpadami komunalnymi. Po pierwsze
przesledzono jak bardzo zréznicowane byly uwarunkowania regulacyjne i rynkowe gospodarki
odpadami komunalnymi poszczegdlnych gmin. W szczegélnosci na podstawie wynikow
badania wszystkich 302 gmin miejskich stwierdzono, iz 57% z nich planuje obja¢ lub juz objeto
gminnym systemem i optatg nieruchomosci niezamieszkate (sklepy, biura itp.), co oznacza, ze
tylko w pozostatych 43% gmin wiasciciele np. sklepdw maja swobod¢ w wybieraniu podmiotu
$wiadczacego ustugi odbierania odpadéw komunalnych sposréd dziatajgcych na danym terenie

przedsigbiorstw.

Sektor prywatny peini wcigz wazng rol¢ w odbieraniu odpadéw od mieszkancow, gdyz 49%
gmin zleca t¢ ustugg podmiotom typowo prywatnym, a 17% samorzadow przekazuje to zadanie
wspélnym przedsi¢biorstwom gminno-prywatnym. Sposrod 43% gmin, ktore przekazaty to
zadanie wlasnemu przedsi¢biorstwu, mniej niz potowa robi to bezprzetargowo w ramach tzw.
in house (17% sposréod wszystkich 302 gmin) — w pozostalych gminach miejskie
przedsigbiorstwo rywalizuje z innymi podmiotami w przetargu. R6zna jest tez pozycja gmin na
rynku zagospodarowania odpadéw komunalnych, gdyz wtascicielem lub wspoétwlascicielem

RIPOK-u byta mniej niz potowa tych gmin (44%).
Oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi w gminach miejskich

Glownym efektem przeprowadzonego badania bylo zebranie kompletnej bazy stawek optat
we wszystkich 302 gminach miejskich w latach 2014-2019 wedlug stanu na 1 marca 2019 .
oraz wedtug planow do realizacji w ciagu roku. Wedtug najbardziej aktualnych informacji (plan
na 2019 r.) w 84% gmin stawk¢ optaty wylicza si¢ na podstawie liczby mieszkancow, a jedynie
w 12% gmin od gospodarstwa domowego, w 5% od zuzycia wody, w 2% od powierzchni

(w niektoérych gminach stosowano kilka metod, zatem udzialy te nie sumujg si¢ do 100%).

Wedhug przyjetej na potrzeby poréwnan metodyki ustandaryzowano gospodarstwo domowe,

(gospodarstwo o okreslonej liczbie mieszkancoéw, zuzyciu wody oraz powierzchni), dzigki
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czemu raport przedstawia przecietne, pordwnywalne miesieczne koszty ponoszone przez
mieszkanca z tytutu gospodarki odpadami komunalnymi. W latach 2014-2016 mediana
poziomu oplaty pobieranej miesigcznie od osoby charakteryzowata sig¢ stabilnym poziomem
ok. 10 zt w przypadku odpadéw segregowanych. Wzrost mozna bylo zaobserwowa¢ dopiero
od 2017 r. do ok. 11 zl, ktéry byt kontynuowany w 2018 r. W 2019 r. mozna zaobserwowac
jednoznaczny trend wzrostowy i wedtug planéw mediana poziomu optaty ma wynies¢ ok. 13 zt.
Nalezy przy tym dodaé, ze ok. 10 zi to trzykrotnie mniejszy poziom od oplaty maksymalnej
(ustawowej) a zatem mozna przypuszczac, ze jest to poziom jeszcze w peini akceptowalny.
W zblizony sposéb zmieniat si¢ przecietny poziom optaty przy braku segregacji, poczatkowo
wynosit on bowiem 15-16 zt w latach 2014-2016. Od 2017 r. regularnie wzrastal i pod koniec
2019 r. ma osiagna¢ poziom 24 zi. Bylo to wprawdzie ponad dwa razy wigcej niz w przypadku
odpadéw segregowanych, ale wciaz prawie trzy razy mniej w stosunku do ustawowej stawki
maksymalnej, ktora dla odpadéw zmieszanych byla dwukrotnie wyzsza 1 wynosita

prawie 68 zi.

Najwigksza zmian¢ mozna zaobserwowaé¢ w przypadku najwyzszych w danym roku
odnotowanych wysoko$ci oplat. W latach 2014-2017 r. oplaty najwyzsze w dla odpadow
segregowanych zmieniaty si¢ w roznych kierunkach i zawieraly si¢ w przedziale 17-19 zt a
zatem byly w wysokosci 60-70% maksymalnych optat ustawowych. Wigksza dynamika
odznaczaly si¢ w tym okresie optaty za odpady zmieszane, ale poczatkowo byly one duzo
nizsze w relacji do optat maksymalnych, czyli tylko ok. 55% optaty maksymalnej przy oplacie
30 zt. Po kolejnych wzrostach w 2017 r. najwyzsza odnotowana oplata za odpady zmieszane
zblizyta si¢ do 70% optaty maksymalnej i wyniosta 40 zt. Poczawszy od 2018 r. nastapit silny
trend wzrostowy 1 najwyzsze odnotowane oplaty zblizyly si¢ do 93% optaty maksymalne;j.

Warto jednak zauwazy¢, ze liczba gmin miejskich, ktore maja w tym roku przekroczy¢ 90%
optaty maksymalnej wynosi tylko 3 (Jozeféw, Marki i Otwock). W dodatku wszystkie one
znajduja si¢ w woj. mazowieckim, ktory boryka si¢ ze szczegdlnymi trudnosciami ze wzgledu
na niepewno$¢ prawng spowodowang opoznieniem w uchwaleniu wojewddzkiego planu
gospodarki odpadami. Wszystkich gmin miejskich, ktére w tym roku majg osiggnac¢ poziom
optat przekraczajacych 70% optaty maksymalnej jest tacznie tylko 7, z czego prawie wszystkie
znajduja si¢ w woj. mazowieckim (poza wczesnie] wymienionymi takze: Podkowa Le$na,

Zyrardéw, Milan6wek) — wyjatkiem jest tylko jedna gmina z woj. $lagskiego (Mystowice).

DAR-1.401.1.2019.PW 98z112



Urzgd Ochrony Konkurencii | Konsimanidw

Warto jednak zauwazy¢, ze w wielu gminach optaty mogg jeszcze w tym roku wzrosngé,

pomimo braku aktualnie planéw w tym zakresie, na skutek wynikow przetargdw.

Biorac pod uwagg okres dwoch petnych lat 2018-2019 (uwzgledniajac plany do konca grudnia),
ponad 60% gmin miejskich zmienito lub planuje zmieni¢ wysokos¢ optaty (takich zmian i
planéw nie deklarowano tylko ok. 35% gmin). Stan ten jak wczes$niej wskazano moze jeszcze
ulec zmianie — po kolejnych przetargach, czyli gmin ze zmiang oplaty moze by¢ wigcej. Niemal
wszystkie gminy miejskie zmieniajgce oplaty podniosty je. Jak dotychczas mniej wigcej polowa
gmin podnoszacych oplaty wprowadzita optaty wyzsze od dotychczasowych o wiecej niz 40%,
w przypadku odpadow segregowanych. W przypadku odpadéw niesegregowanych tak wysokie
wzrosty byly duzo czestsze. Wzrosty oplat wigksze niz o 80% dotyczyty w skali catego kraju
ok. 9% gmin w przypadku odpadéw segregowanych i dwukrotnie wigkszej liczby gmin (ok.
18%) w przypadku odpadow niesegregowanych. Warto w tym miejscu réwniez nadmienic¢, ze
przypadku wojewddztwa mazowieckiego udzial gmin o tak duzej skali wzrostu (ponad 80%)
byty kilkukrotnie wyzszy w tym okresie — wynosit 34% dla odpadow segregowanych oraz 37%
dla odpadéw niesegregowanych. Co dodatkowo nalezy podkresli¢, jak wynika z
przedstawionych udziatow, w przeciwienstwie do catego kraju, w woj. mazowieckim przed
drastyczng podwyzka czesto nie chronilo zadeklarowanie segregowania odpadow — bo dla
segregowanych odpadoéw wysokie wzrosty oplat byly prawie rownie cze¢ste jak dla odpadow

zmieszanych.

Oceni¢ zatem nalezy na ten podstawie, ze dwuletnia skala wzrostow w catym kraju moze
okaza¢ si¢ rekordowa i przekroczy¢ nawet historycznie najwyzsze wzrosty. Dodatkowo jak
wspomniano ponad potowa badanych gmin planuje w tym roku przeprowadzié¢ przetarg (193
gminy wedlug stanu na 1 marca 2019 r.) a ich wyniki moga oznacza¢ kolejne podwyzki.
Wzrosty te jednak co do zasady nie sg w skali kraju roztozone rownomiernie — zdecydowanie

pod tym wzgledem przoduje woj. mazowieckie.

Doktadng skal¢ zmian wysoko$ci oplat, ktore mogg wystapi¢ do konca roku trudno jest
przewidzie¢ z uwagi na opisane powyzej uwarunkowania, a takze z uwagi na co najmniej dwa
czynniki mogace jednak w pewnym stopniu hamowac dalszy wzrost wysokosci opfat.
Po pierwsze w latach 2018-2019 22% gmin zgodzito si¢ na aneksowanie umow w zakresie cen,

zatem czegsto w tych gminach wysoko$¢ oplat juz wzrosta, a w zwigzku z tym wynik przetargu
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nickoniecznie moze przynie$¢ radykalng zmiang. Po drugie wzrosty ograniczyé moga

mechanizmy konkurencji przetargowej, ktore jednak dziataja glownie w duzych miastach,

w ktorych startuje wigksza liczba konkurentow.

Dodatkowo zbadano dwa istotne aspekty pobierania opfat, ktére moga mie¢ znaczenie dla
kosztéw oplat ponoszonych przez mieszkancéw. Poproszono bowiem gminy o podanie liczby
mieszkancoOw wynikajacej ze zlozonych deklaracji. Okazalo si¢, Ze byla ona przeci¢tnie
(wedlug mediany) o 17% nizsza od tej wynikajacej z statystyk GUS. Oznacza to, ze przy
najczesciej wystepujagcym systemie — od osoby (ponad 80% gmin), oplaty mogag by¢
prawdopodobnie zawyzone, gdyz duza czg$¢ wilascicieli nie placi ich w odpowiedniej
wysokosci — zatem réznica mi¢dzy oplatg, ktéra powinna by¢ pobrana a tg faktycznie pobrang
od danego gospodarstwa domowego (placacego np. za 2 a nie za 3 faktycznych mieszkancow),
rozklada si¢ na wszystkich mieszkancow, co podnosi przecigtng jej wysokos¢. Dodatkowo
spytano gminy czy korzystaja z mozliwosci obnizenia oplaty dla czg$ci mieszkancow (np.
mieszkancow o niskich dochodach lub rodzin wielodzietnych). Wérdd badanych miast udziat
gmin korzystajacych z mozliwosci obnizenia oplaty dla cz¢sci mieszkancoéw wzrastal w latach

2016-2017 i poczawszy od 2017 r. ustabilizowat si¢ na poziomie ok. 22%.
Przyczyny wzrostu oplat

We wszystkich badanych latach jako najczgstszg przyczyne wzrostu cen wskazywano wyzsza
cen¢ zwycigzcy kolejnego przetargu. Przyczyne te wskazywalo od 61% do 72% gmin.
Poczawszy od 2018 r. jako powod podniesienia optaty za odbiér odpadéw ponad potowa gmin
wskazuje wzrost tzw. oplaty marszatkowskiej, a okoto 1/3 z nich podawata w samym tym czasie
zmiang liczby frakcji zwigzang z nowymi wymogami ustawowymi. Wzrost kosztow
przedsigbiorstw zajmujacych si¢ odpadami (RIPOK-i nalezace i nienalezace do gminy oraz
firmy transportowe) wskazywato (w zalezno$ci od roku) od 17% do 44% ankietowanych gmin.
Stosunkowo czesto (20%-37% gmin w zaleznosci od roku) podawano jako przyczyng wzrostu
cen niewlasciwe zachowania mieszkancow (np. nieprawidtowe sortowanie). Nieuczciwe
zachowania przedsi¢biorstw wskazuje jako przyczyne wzrostu cen zaledwie ok. 5% gmin (7%

w 2018 r.).
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W ramach badania zebrano tez dane o aktualnych cenach 109 RIPOK-6w. Sposéréd nich 24
w roku biezacym oferowato ceng gminom miejskim (ktére odpowiedzialy na pytanie ankiety
w tym zakresie) ponizej 300 zt netto za przyjecie jednej tony (Mg) zmieszanych odpadow
komunalnych 1 nie planowatlo przekroczyc¢ tej granicy. 63 instalacje planuja na ten rok ceny od
300 zt do 400 zt, a pozostale 22 majg ceny powyzej 400 zi. Obecnie 7 podmiotéw oferuje ceny
powyzej 500 zt, wsrdéd nich az 6 podmiotéw dziala w woj. mazowieckim a jeden w $laskim.
Najwyzsza odnotowana cena wyniosta 590 zt. W ciggu biezgcego roku 2 inne podmioty (z woj.

todzkiego 1 woj. lubelskiego) zamierzaja podnies¢ ceny do 500 zi.

W ramach badania ankietowego gminy podawaty szereg innych przyczyn, ktore jednak wydaje
si¢ mialy znaczenie drugorzednie z perspektywy globalnych kosztéw lub byty istotne tylko dla
niektorych rynkow lokalnych. Nalezaly do nich przede wszystkim nowe wymagania prawne
dla instalacji, w tym monitoring wizyjny (ograniczajacy np. mozliwos¢ podpalenia odpadow),
obowigzek gromadzenia $rodké6w na zabezpieczenie finansowe ewentualnych roszczen
wynikajacych z nieprawidlowego gospodarowania odpadami (np. powstania pozaru lub
porzucenia magazynowanych odpadéw) czy tez skrocenie dopuszczalnego maksymalnego

okresu magazynowania odpadéw (z trzech lat do roku).

Do powyzszych przyczyn nalezy rowniez dodaé takze te o charakterze globalnym, z ktérych
gminy czesto mogg sobie nawet nie zdawac sprawy — zwlaszcza gdy zlecaja wszystkie ustugi
zwigzane z gospodarowaniem odpadami przedsicbiorstwom zewngtrznym. Jak wynika
z wypowiedzi ekspertow oraz doniesien medialnych istotny wpltyw w latach 2018-2019, w calej
Europie, w tym w Polsce, mial zakaz importu odpadow wprowadzony przez Chiny
z poczatkiem 2018 r. Kraj ten byl bowiem wczesniej najwigkszym $wiatowym odbiorca

odpadoéw z papieru i plastiku.
Konkurencja przetargowa

Analiza konkurencji i koncentracji na rynku odbierania odpadéw komunalnych, wykazata, ze
wprowadzony reforma z 2011 r. system przetargowy w wigkszos$ci gmin nie do konca sprawdza
si¢ jako platforma funkcjonowania efektywnej konkurencji. Oceni¢ to mozna jako sytuacje
niekorzystng, gdyz konkurencja z zalozenia powinna prowadzi¢ do hamowania wzrostow

wydatkéw ponoszonych na gospodarowanie odpadami ponoszonych przez mieszkancow.
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W ciggu ostatnich dwoch lat w 50-60% gmin miejskich w przetargach zwigzanych
z odbieraniem odpadoéw wystgpowata sytuacja polegajaca na tym, ze w przetargu startowat
tylko jeden oferent. Byt to duzo wigkszy udziat niz w 2014 r, czyli w drugim roku
obowigzywania nowego systemu wprowadzonego reforma z 2011 r. (ktéra weszta w pelni w
zycie w polowie 2013 r.). Przed reforma, kiedy konkurencja polegala na podpisywaniu
indywidualnych uméw przez mieszkancow z przedsigbiorcami odbierajagcymi odpady, udziat
gmin, w ktorych dziatat tylko jeden ustugodawca wynosit 8% (wsrdéd gmin miejskich). Na
podstawie natomiast szczegdtowej analizy konkretnych postepowan przetargowych, widaé
wyraznie, ze tam gdzie oferty sklada wigcej podmiotéw niz tylko jeden, mieszkancy moga
unikngé drastycznych wzrostow wydatkéw gminy a w konsekwencji ptaconych przez nich

oplat.
Wydatki gmin i zwigzkow migdzygminnych

Osobng kwestig byta analiza wptywow z optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi oraz
wydatkow. Oplaty co do zasady uzaleznione byly wprost od wielkosci wydatkéw na ustugi
odbierania i zagospodarowania odpadéw komunalnych. Wydatki ogdtem wzrastaly zatem
zwykle wprost proporcjonalnie do wydatkéw na te ustugi. Co do samej struktury wydatkow na
ushugi z zakresu odbioru i zagospodarowania odpadéw komunalnych, wigkszo$¢ gmin, czyli te
ktére zamawialy te usthugi lgcznie, nie znala udzialu samego zagospodarowania w tych
wydatkach, zatem kwestii tej nie mozna bylo szczegblowo przeanalizowac¢ na tym etapie
badania. W przypadku gmin zamawiajgcych te ustugi osobno, udzial odbierania byl bardzo
zréznicowany od 20% do nawet 70%, przeci¢tnie bylo to ok. 44%. Dane te pochodzity zwykle
od gmin, ktére zamawialy osobno odbieranie, gdyz posiadaly wilasny RIPOK i mogly

samodzielnie zaymowac si¢ zagospodarowaniem.

Jesli chodzi o kwestie budzetowo-finansowe, problem stanowi natomiast obserwowany rosngca
skala przewagi wydatkow nad wplywami z optat. W przypadku 10% gmin o najnizszym
poziomie wskaznika udzialu wplywoéw z oplat w wydatkach, w 2019 r., optaty pokrywaty co
najwyzej 75% wydatkéw. Oznacza to, Zze cz¢$C gmin, przynajmniej w skali danego roku
budzetowego, doplaca w znaczacych kwotach do systemu, gdyz trudno jest pogodzi¢ im presj¢

ushugodawcow na wzrost cen z oczekiwaniami stabilnych optat ze strony mieszkancow.
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Na wielkos$¢ 1 dynamike wydatkow 1 posrednio na wysokosé optat mogto mie¢ potencjalnie
wplyw wiele czynnikéw, co wynika migdzy innymi z opinii przedstawionych przez
ankietowane gminy. Niemniej analiza danych liczbowych wykazala, ze wlasciwie tylko dwa

czynniki moga mie¢ istotny wptyw w wigkszosci gmin. S3 to koszty i ceny oferowane przez

RIPOK-i oraz dynamika zmiany ilosci zebranych odpadow.

Gminy stosunkowo czg¢sto wskazywaly na to, Zze przyczyng wzmozonych wydatkow moze tez
by¢ podniesienie wysoko$ci oplaty za korzystanie ze Srodowiska z tytulu skladowania
odpadow. Nie potrafily jednak przedstawi¢ szczegdélowej argumentacji na ten temat, ze
wzgledu na to, Ze jest to juz sfera zagospodarowania, ktérag wickszos$ci zlecajg na zewnatrz.

Kwestia ta bedzie bardziej szczegotowo analizowana w drugiej cze¢éci badania.

Sporzadzit i wykonat: Pawel Wazniewski
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Zalacznik 1. Tabele podsumowujace dane o oplatach w gminach miejskich

Tabela 1. Podsumowanie danych o lacznej oplacie placonej przez 4-osobowe gospodarstwo domowe

° Podsumowanie danych o lacznej oplacie placonej przez 4-osobowe gospodarstwo domowe:

E a. deklarujgce segregacje b. niedeklarujace segregacji

=

‘Eﬂ 2014 2015( 2016 2017| 2018 1| Plan| 2014| 2015| 2016 2017( 2018 1| Plan

E marca na marca na

§= 2019 | 2019 2019 2019
Wysokosci oplat - miary skrajne i Srednie charakteryzujace badana prébe gmin w zi

min 15] 15 15 15 15 15 15] 24| 24| 24| 24| 24| 24| 24

max 75 75| 68| 68| 80| 96| 126| 120| 120| 156| 160| 180 192| 260

Srednia 381 40| 41| 42| 44| 49| 55 61| 64| 68| 72| 76 85| 99

arytm.,

mediana 38| 40| 40| 42| 44| 48] 54| 60| 63| 64| 70| 72 80| 96

Liczba gmin z dana miesieczna oplata placona przez 4 osobow3a rodzine:

A.do 40zt

(tj. do 10 zt

od osoby) 201| 185[ 159 141 119 84| 56 29( 17 9 5 4 4 1

B. od 41 zt

do 60 zt 96| 111 138] 157 173 179] 168| 144| 131 109] 91| 71 49| 30

C.od61 zt

do 80 zt 5 6 5 4 10 34 65| 109| 122 137| 148 142| 109 82

D. od 81 zt

wioz | 0o ol o o o 5| 9| 16| 25| 36| 40| 55| 77| 79

E. powyzej

100 zt 0 0 0 0 0 0 4 4 7] 11 18] 30) 63| 110

Udzial gmin z dang miesieczng oplata placona przez 4 osobowa rodzine:

A. do 40 zt

(tj. do 10 zt

odosoby) | 67% | 61% | 53%| 47% | 39%| 28% | 19%| 10%]| 6%| 3%| 2%]| 1%| 1%| 0%

B. od 41 zt

do 60 zt 32%| 37% | 46% | 52% | 57% | 59% | 56% | 48% | 43% | 36%| 30% | 24% | 16% | 10%

C.od 61 zt

do 80 zt 2%| 2%]| 2%| 1%]| 3%| 11%]| 22%| 36% | 40% | 45% | 49% | 47% | 36% | 27%

D. od 81 zt

do 100 z} - - - - - 2% 3%| 5%| 8%]| 12%| 13%| 18%| 25%| 26%

E. powyzej

100 zt - - - - - -[ 1% 1%| 2%]| 4% 6%]| 10%| 21%]|36%
Informacja uzupelniajaca: maksymalna ustawowa stawka oplaty w danym roku w zi

na osobg 26* 27 28 29 32 34 34|52* 54 56 58 64 68 68

na 4-o0s.

rodzing 104* | 107 111 118[ 128 135] 135]208* [ 214| 222| 236| 256| 270( 270

* Hipotetyczna maksymalna stawka wyliczona na podstawie 2% dochodu dyspozycyjnego za 2013 r. (Ustawowa
optata maksymalna obowigzywata dopiero od lutego 2015 .)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich oraz ustawy u.c.p.g. i GUS.
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Tabela 2. Podsumowanie danych o zmianie wysokosci oplaty placonej przez 4-os. gospodarstwo domowe

o Podsumowanie danych o zmianie wysokoSci oplaty placonej przez gospodarstwo domowe:
8 a. deklarujgce segregacje b. niedeklarujace segregacji
g 2015( 2016 2017| 2018 1| Plan| Zm.| 2015| 2016( 2017| 2018 1| Plan Zm.
& marca na| 31.12. marca na | 31.12.17
E 2019 | 2019 17 - 2019 2019 -
i 31.12. 31.12.19
= 19
Procentowe zmiany wysokoS$ci oplat - miary skrajne i Srednie charakteryzujace badang prébe gmin
min =36%| -27%| -16%| -6%| 0%| 0%| -5%]-20%]| -22%]| -21%| -25%| -3%| 0%]| -25%
max 100% [ 127% | 62% | 86% | 108% | 294%|294% | 150% | 110% | 150% [ 134% [ 200% | 282% | 282%
Srednia 5%| 5%| 4%| 5%| 11%| 14%| 32%| 6%| 7%| 6%| 6%| 15%| 19%| 41%
arytm.
mediana 0%]| 0%| 0%| 0%| 0%| 0%| 21%]| 0%| 0%| 0%| 0%| 0%| O0%| 27%
Liczba gmin z dang zmiang wysokosci oplaty:
A. bez 230 225| 242| 243| 218| 218| 110| 235| 219] 242 240| 217| 218 107
zmiany
oplaty;
B.z 16| 16| 6] 2| o o 1] 7| 10l 4] 3] 1| o] 1
obnizeniem
oplaty;
C.ze 56 61 54| 57 84 84| 191 60| 73 56| 59| 84| 84 194
WwZrostem
oplaty, w
tym:
CrLwzost| 42| 50| 49| 48| 50| 42| 101 45| 54| 43| 43| 43| 28 76
do 40%
cawmost| 12| 10| 5| 8] 28] 29| 62| 12| 15] 10| 14| 26| 29| 65
od 41% do
80%
C.3. wzrost 2 1 0 1 6 13 28 3 4 3 2 15 27 53
powyzej
80%
Udzial gmin z dang zmiana wysokosci oplaty:
A.bez 76,2% | 74,5% | 80,1% | 80,5% | 72,2% | 72,2%| 36,4% | 77,8% | 72,5% | 80,1% | 79,5% | 71,9% | 72,2% | 35,4%
zmiany
oplaty;
B.z 53%| 53%]| 2,0%| 0,7% - -1 03%]| 2,3%| 3,3%| 13%]| 1,0%| 0,3% - 0,3%
obnizeniem
oplaty;
C. ze 18,5% | 20,2% | 17,9%| 18,9% | 27.8% | 27,8% | 63,2% | 19,9% | 24,2% | 18,5% | 19,5% | 27,8% | 27,8% | 64,2%
WZrostem
oplaty, w
tym:
C.1. wzrost | 13,9%| 16,6% | 16,2% | 15,9% | 16,6% | 13,9% | 33,4% | 14,9% | 17,9% | 14,2% | 14,2% | 14,2% | 9,3%| 25,2%
do 40%
C.2. wzrost 4,0%| 3,3%| 1,7%| 2,6%| 93%]| 9,6%| 20,5% | 4,0%| 5,0%| 3,3%| 46%| 8,6%| 9,6%| 21,5%
od 41% do
80%
C.3. wzrost 0,7%( 0,3% - 03%]| 2,0%]| 4,3%]| 93%]| 1,0%| 1,3%| 1,0%| 0,7%| 5,0%| 89%| 17,5%
powyzej
80%
stopa
inflacji -0,9%| -0,6%| 2,0%| 1,6%| 02%| 1,7%| 3,3%| -09%| -0,6%| 2,0%| 1,6%| 02%| 1,7% 3,3%

Zrodto: Opracowanie wilasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich oraz dla inflacji: danych GUS 1

prognoz NBP.
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Tabela 3. Zmiany wysokosSci oplaty miedzy 31.12.2017 r. a 31.12.2019 r. w poszczegélnych regionach
gospodarowania odpadami komunalnymi - RGOK-ach (uwaga: niektére gminy miejskie wchodzily w sklad

regionéw sgsiedniego wojewodztwa)

Skrajne wartosci zmian wysokoSci oplaty miedzy
31.12.2017 r. a 31.12.2019 r. (wedlug planow)
Segregowane Niesegregowane
Wojewédztwo/Region (RGOK) Min Max Min Max
dolnoslaskie 0% 120% 0% 79%
dolnoslaskie: Poludniowy 0% 120% 0% 79%
dolnoslgskie: Pénocno-Centralny 0% 0% 0% 0%
dolnoslgskie: Pélnocny 0% 15% 0% 16%
dolnoslaskie: Srodkowosudecki 0% 25% 0% 56%
dolnoslaskie: Wschodni 20% 20% 28% 28%
dolnoslaskie: Zachodni 0% 36% 0% 65%
wielkopolskie: IX 42% 42% 70% 70%
kujawsko-pomorskie 0% 162% 0% 162%
kujawsko-pomorskie: 1 - Péinocny 46% 46% 46% 46%
kujawsko-pomorskie: 2 - Wschodni 0% 20% 0% 18%
kujawsko-pomorskie: 3 - Poludniowy 20% 162% 25% 162%
kujawsko-pomorskie: 4 - Zachodni 0% 0% 0% 0%
lubelskie 0% 86% 0% 155%
lubelskie: Biala Podlaska 0% 86% 0% 135%
lubelskie: Centralno-Wschodni 0% 60% 0% 155%
lubelskie: Centralno-Zachodni 0% 55% 0% 117%
lubelskie: Chetm 0% 0% 0% 0%
lubelskie: Poludniowy 25% 45% 25% 78%
lubelskie: Pénocno-Zachodni 0% 33% 0% 33%
lubelskie: Putawy 0% 33% 0% 75%
lubelskie: Zamo§é 57% 57% 100% 100%
lubuskie 0% 67% 0% 69%
lubuskie: Centralny 50% 50% 67% 67%
lubuskie: P6nocny 15% 15% 16% 16%
lubuskie: Wschodni 0% 53% 0% 47%
lubuskie: Zachodni 13% 46% 22% 69%
Zachodniopomorskie: Zachodni 67% 67% 36% 36%
lodzkie 0% 88% 0% 131%
todzkie: 1 0% 72% 0% 108%
t6dzkie: 1T 0% 86% 0% 83%
16dzkie: I11 0% 88% 0% 131%
wielkopolskie: I 0% 0% 0% 0%
malopolskie 0% 143% 0% 143%
matopolskie: Matopolski 0% 143% 0% 143%
mazowieckie 0% 294% 0% 282%
mazowieckie: Poludniowy 0% 0% 0% 0%
mazowieckie: Wschodni 0% 93% 0% 113%
mazowieckie: Zachodni 0% 294% 0% 282%
opolskie 0% 25% 0% 25%
dolnoslaskie: Wschodni 25% 25% 25% 25%
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Skrajne wartosci zmian wysokoSci oplaty miedzy
31.12.2017 r. a 31.12.2019 r. (wedlug planéw)
Segregowane Niesegregowane
Wojewddztwo/Region (RGOK) Min Max Min Max
opolskie: Centralny 0% 20% 0% 20%
podkarpackie 0% 177% 0% 160%
podkarpackie: Centralny 0% 88% 0% 56%
podkarpackie: Potudniowo-Wschodni 23% 40% 54% 75%
podkarpackie: Poludniowo-Zachodni 59% 78% 78% 138%
podkarpackie: Péinocny 0% 13% 0% 22%
podkarpackie: Wschodni 36% 67% 33% 56%
podkarpackie: Zachodni 79% 177% 130% 160%
podlaskie 0% 167% 0% 127%
podlaskie: Centralny 0% 29% 0% 29%
podlaskie: Poludniowy 25% 167% 14% 127%
podlaskie: Polnocny 0% 88% 0% 60%
podlaskie: Zachodni 0% 38% 0% 90%
pomorskie 0% 78% 0% 111%
Pomorskie: Potudniowy 0% 30% 0% 33%
Pomorskie: Polnocny 0% 78% 0% 111%
Pomorskie: Wschodni 0% 15% 0% 33%
Pomorskie: Zachodni 0% 20% 0% 50%
slaskie =5% 124% 0% 167%
matopolskie: Matopolski 0% 0% 0% 0%
§laskie: I 0% 68% 0% 68%
§laskie: 11 0% 124% 0% 167%
$laskie: III -5% 63% 0% 160%
swietokrzyskie 0% 57% 0% 120%
swigtokrzyskie: 1 57% 57% 120% 120%
$wietokrzyskie: 2 0% 50% 0% 85%
$wietokrzyskie: 4 0% 0% 0% 0%
$wietokrzyskie: 6 50% 50% 100% 100%
warminsko-mazurskie 0% 84% 0% 200%
warminsko-mazurskie: Centralny 0% 84% 0% 150%
warminsko-mazurskie: Polnocno-Wschodni 0% 76% 31% 84%
warminsko-mazurskie: Polnocny 7% 29% 18% 30%
warminsko-mazurskie: Region Wschodni 0% 0% 0% 0%
warminsko-mazurskie: Zachodni 20% 29% 27% 200%
wielkopolskie 0% 102% 0% 136%
wielkopolskie: I 18% 102% 16% 133%
wielkopolskie: ITI 25% 25% 25% 25%
wielkopolskie: IV 30% 30% 30% 30%
wielkopolskie: IX 24% 64% 44% 136%
wielkopolskie: V 0% 0% 0% 0%
wielkopolskie: VII 27% 65% 25% 50%
wielkopolskie: VIII 0% 33% 0% 134%
wielkopolskie: X 0% 0% 0% 0%

DAR-1.401.1.2019.PW 107z 112



U-(°(

Urzgd Ochrony Konkurencii | Konsimanidw

Skrajne wartosci zmian wysokoSci oplaty miedzy
31.12.2017 r. a 31.12.2019 r. (wedlug planéw)

Segregowane Niesegregowane
Wojewddztwo/Region (RGOK) Min Max Min Max
zachodniopomorskie 0% 67% -25% 118%
Zachodniopomorskie: Wschodni 0% 67% =25% 118%
Zachodniopomorskie: Zachodni 0% 20% 0% 20%
Polska -5% 294% -25% 282%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego gmin miejskich.
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