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Synteza

Od 1 lipca zaczng w Polsce funkcjonowaé zapisy znowelizowanej ustawy o
gospodarowaniu odpadami (Ustawa o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach). Dotychczas to wtasciciel nieruchomosci decydowat, kto
odbierze od niego odpady, wybierajac dostawce ustugi na wolnym rynku. Teraz
wiascicielem odpaddw stanie sie gmina i to ona zdecyduje, kto odbierze odpady.
Caty system zostanie sfinansowany z optaty smieciowej, bedacej de facto nowym
podatkiem lokalnym. Znowelizowana ustawa budzi sze$¢ podstawowych
watpliwosci:

e Po pierwsze, uzasadnienie dla wprowadzenia nowej regulacji zbudowane
jest w oparciu o zuzyty argument o koniecznosci dostosowania polskich
rozwigzan do wymagan UE. Jest to argument nieprawdziwy.

e Po drugie, nie jest prawda, ze nowy model wdrazany w Polsce jest
jedynym stosowanym w panstwach UE,

e Po trzecie, nie jest oczywiste, ze nowa ustawa rozwigze problemy
zwigzane z gospodarowaniem odpadami, tak jak deklarujg to jej autorzy.

e Po czwarte, nowa regulacja postawi na skraju bankructwa wiele matych
firm zajmujgcych sie wywozem odpaddw,

e Po pigte, nowa regulacja bedzie powodowa¢ deformacje systemu
gospodarczego, wprowadzajgc monopole, tworzac sytuacje sprzyjajgce
korupcji oraz zmowom cenowym. Zwiekszy sie takze zatrudnienie
urzednikow.

e Po széste, nowa regulacja nie bedzie korzystna dla mieszkancéw gmin.

Twércy nowej ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach wskazujac na
realnie istniejgce problemy w dziedzinie zagospodarowania odpadéw, siegneli po
rozwigzanie najbardziej radykalne, likwidujace dobrze rozwiniety i funkcjonujacy
wolny rynek. Warto jednak podkresli¢, ze nawet w obecnym ksztatcie ustawy
mozliwe jest takie jej znowelizowanie, aby ograniczy¢ szkody, jakie moze ona
wyrzadzi¢ poprzez:

e Umozliwienie gminom powrotu do systemu wolnej konkurencji na rynku
zagospodarowania odpaddéw np. w drodze referendum.

e Umozliwienie spétdzielniom i wspdélnotom mieszkaniowym pozostania w
dotychczasowym systemie, tj. pozwoli¢ na bezposrednie zawieranie

umow na odbiér odpaddw z przedsiebiorcami.




Opis przypadku

W tle gtéwnych wydarzen zycia publicznego w Polsce zachodzi zmiana, ktéra
bedzie mie¢ fundamentalny wptyw na codziennos¢ wszystkich Polakow.
Zupetnemu odwrdceniu  ulega system gospodarowania odpadami
komunalnymi. Zgodnie z nowelizacjg ustawy o utrzymaniu porzadku
i czystosci w gminach od 1 lipca 2013 to gmina wybiera¢ bedzie podmiot,
ktory zajmie sie odbiorem i zagospodarowaniem odpaddéw na jej terenie.
Dotychczas odpowiedzialnos¢ ta spoczywata na witascicielach poszczegdlnych
nieruchomosci. Mieli oni petng swobode wyboru sposrdd oferty wszystkich
przedsiebiorstw dziatajgcych na ich rynku lokalnym, a ceny takiej ustugi
ksztattowane byty przez rynek. W rezultacie nowych regulacji, odbidr
i zagospodarowanie odpaddéw stanie sie monopolem gminy i zostanie
sfinansowane przez wprowadzenie powszechnej opfaty pobieranej przez
gmine na ten cel, czyli de facto nowego ,podatku Smieciowego”.

Whbrew towarzyszgcemu nowelizacji marketingowi, ani ksztatt wprowadzonej
regulacji nie jest podyktowany wymogami UE, ani nie rozwigze ona
wszystkich probleméw gospodarowania odpadami w Polsce. Pewna
natomiast jest zamiana wolnej konkurencji na monopol, konsumenckiej
wolnosci wyboru na urzedniczy etat i niestety stworzenie kolejnej pozywki
dla rozwoju korupcji.

Nowa ustawa o odpadach to nie jest tylko Smier¢ kolejnego rynku. To kolejny
krok w rozroscie panstwa. Matymi krokami panstwo proponuje nam oddanie
kolejnych obszaréw naszej wolnosci w zamian za jakas$ korzys¢, przewaznie
bezpieczenstwo, czy porzadek. Korzysé ta nie zawsze jest pewna, za to naszg
wolnos¢ oddajemy zawsze.

Nowa ustawa budzi szes¢ podstawowych watpliwosci

Po pierwsze, uzasadnienie dla wprowadzenia nowej regulacji zbudowane jest
W oparciu o zuzyty argument o koniecznosci dostosowania polskich
rozwigzan do wymagan UE. W tym konkretnym przypadku w uzasadnieniu do
ustawy mozemy przeczytac, ze jej nowy ksztatt jest wdrozeniem dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. Jest
to argument nieprawdziwy. W rzeczywistosci Unia Europejska naktada na
kraje cztonkowskie jedynie wymdg osiggniecia okreslonych parametréw
systemu gospodarowania odpadami (maksymalny poziom sktadowania
odpadéw biodegradowalnych na  wysypiskach, minimalny poziom
selektywnej zbiorki odpadéw u zZrédta itp.), pozostawiajgc krajom
cztonkowskim swobode w doborze srodkdéw, jakimi te cele majg zostac
osiggniete. Innymi stowy z zadnych regulacji unijnych, a w szczegdlnosci ze
wspomnianej dyrektywy, nie wynika obowigzek wprowadzenia monopolu
gminy na rynku zagospodarowania odpadéw tak jak zrobiono to w Polsce.
Monopol gminy na rynku zagospodarowania odpaddw nie jest tez jedynym
majacym zastosowanie w panstwach UE i cho¢ faktycznie jest popularny, ma
rézne warianty, niejednokrotnie bardziej liberalne niz przyjety w Polsce.

Po drugie, dlatego wtasnie nie jest prawda, ze model przyjety w Polsce jest
jedynym stosowanym w panstwach UE, czy ogdlnie — wysoko rozwinietych




panstwach. W praktyce stosowane sg 3 warianty systemu zagospodarowania
odpaddw:

e Konkurencja na rynku — na rynku dziata wiele przedsiebiorstw
prywatnych konkurujacych o odpady, nad ktérymi wtadztwo majg
wtasciciele nieruchomosci badz wytworcy (model dziatajgcy obecnie
w Polsce)

e Konkurencja o rynek — gospodarka odpadami realizowana jest przez
firmy komunalne lub prywatne wytaniane raz na kilka lat w przetargu
przez wtadze lokalne, ktore majg wtadztwo nad odpadami, (ale nie
koniecznie ich wiasnos¢).

e Model zamkniety — gospodarka odpadami realizowana jest
bezposrednio przez gminy w oparciu o ich wiasne zaktady

Badanie poréwnawcze przeprowadzone przez UOKiK w 2012 roku pokazuje,
ze model konkurencji o rynek jest rzeczywiscie najpowszechniej stosowany
w Unii Europejskiej, niemniej jednak nie jest to jedyny, badz wymagany
regulacjami UE model gospodarki odpadami, jak mogtyby sugerowac niektore
wypowiedzi autoréw ustawy. Dodatkowo wtasno$é odpaddw po stronie
gminy, tak jak zaprojektowano to w polskiej regulacji, wystepuje jedynie
w dwoch europejskich krajach: Niemczech i Czechach.

Model konkurencji na rynku nigdzie nie wystepuje jako jedyne rozwigzanie,
ale np. w USA czy niektérych panstwach UE (Butgaria, Wegry, Irlandia,
Finlandia) jest jedng z opcji dostepnych do wyboru dla spotecznosci
lokalnych. W szczegdlnosci, w dwdch ostatnich z wymienionych panistw
w ponad potowie gmin zdecydowano sie na model wolnej konkurencji, co
zdaniem urzedédw antymonopolowych w tych krajach doprowadzito do
podniesienia jakosci ustug i obnizenia cen.

Warto podkreslié, ze podobny do irlandzkiego badz finskiego model
funkcjonuje de facto w Polsce. Gminy miaty, bowiem mozliwos¢ przejecia
wtadztwa nad odpadami w drodze referendum, ponad 20 zdecydowato sie na
taki ruch do tej pory. Nowa regulacja wymusza na wszystkich gminach
przejScie do modelu konkurencji o rynek zamykajgc mozliwos¢ wyboru
konkurencji na rynku, nawet w drodze referendum.

Po trzecie, nie jest oczywiste, Zze nowa ustawa rozwigze problemy zwigzane

z gospodarowaniem odpadami, tak jak deklarujg to jej autorzy.

W uzasadnieniu do ustawy wskazano szereg problemdéw w gospodarowaniu
odpadami, ktérym ustawa powinna wedtug intencji jej tworcow zaradzié.
Problemy te mozna pogrupowad w 3 nastepujace obszary:

e Pozbywanie sie odpadéw w sposéb niezgodny z prawem. W 2011
roku wytworzono w Polsce 12, 1 min ton odpadéw komunalnych,
z ktérych zebranych zostato 9, 8 min ton, co oznacza, ze 2,3 min ton
odpadéw zostato zdeponowanych na dzikich wysypiskach badz

spalonych we wtasnych piecach CO.




e Brak wystarczajgcej liczby instalacji do utylizacji i przetwarzania

odpadéw skutkujgcy wysokim, przekraczajgcym 80%, poziomem
sktadowania odpadéw na wysypiskach.

e Niski poziom selektywnej zbidrki odpaddéw u Zrédta: w 2011 roku
selektywnie zebrano 980 tys. ton odpaddw, czyli okoto 10% catosci
odpadoéw zebranych w tym roku.

Wskazane wyzej problemy istniejg rzeczywiscie. Rzecz w tym, ze prawidtowa
diagnoza nie gwarantuje jeszcze prawidtowej terapii, w szczegdlnosci nie
pokazano dowoddw, ze przekazanie catej wtadzy nad odpadami w rece
urzednikdw automatycznie rozwigze te problemy.

Koronnym argumentem przemawiajgcym za przyjetymi rozwigzaniami jest
likwidacja dzikich wysypisk odpaddéw. Istotnie po objeciu wszystkich
powszechnym podatkiem $mieciowym ekonomiczna motywacja do
ukrywania odpadéw przed systemem zbidrki spada do zera. Korzys¢ ta nie
jest jednak tak oczywista, gdyz wiekszos¢ odpaddw deponowanych
nielegalnie to odpady wielkogabarytowe (sprzet AGD, meble itp.)
i pobudowlane. Nie sg one odpadami komunalnymi i nie zostang objete nowg
ustawa. Ich utylizacja w dalszym ciggu wymagaé bedzie dodatkowej opftaty,
totez motywacja do pozbywania sie ich w sposdb nielegalny nie zniknie.
Dodatkowo, poniewaz obecnie optata za wywdz Smieci nie bedzie zwigzana z
iloscig generowanych odpadéw zniknie motywacja do racjonalizacji
i ograniczania ilosci generowanych odpaddéw. Jak pokazuje doswiadczenie
innych panstw UE, nigdzie nie udato sie catkowicie zlikwidowa¢ zjawiska
nielegalnego porzucania odpaddéw. Problem ten jest w dalszym ciggu
rozpowszechniony w potudniowych krajach UE pomimo stosowania
rozwigzan podobnych do przyjetych teraz w Polsce.

Nie jest tez jasne, czy nowe regulacje pomogg w sfinansowaniu budowy
niezbednej infrastruktury do zagospodarowania i utylizacji odpaddw takiej jak
spalarnie czy zaktady recyklingu odpadéw. Kluczowa barierg dla powstawania
takich instalacji jest mozliwo$¢ pozyskania finansowania na ich budowe.
Badanie przeprowadzone przez UOKiK wsréd 21 gmin, gdzie w drodze
referendum zdecydowano o przejeciu wiadztwa odpaddw przez gmine
(istniejgce dotychczas przepisy dawaty takg mozliwos¢), wykazato, ze w 13
z nich przychody z optat pobieranych od mieszkancéw nie pokrywaty
wydatkéw na ustugi firm zajmujacych sie odbiorem i utylizacja odpadow.
Dane te poddaja w watpliwos¢ mozliwosé wygenerowania przez gminy
nadwyzek z podatku smieciowego wystarczajgcych dla przeprowadzenia tego
typu inwestycji.

Podniesienie wskaznika segregacji odpadéw u Zrédta ma wedle intencji
twoércoéw ustawy zostac osiggniete poprzez ustanowienie nizszych opfat za
odpady segregowane niz za zmieszane. Skuteczno$¢ tego rozwigzania bedzie
prawdopodobnie dobra jedynie w przypadku mieszkaicow domoéw
jednorodzinnych. Zarzadzajgcy duzymi wspdlnotami i spoétdzielniami
mieszkaniowymi  podnosza, ze nie ma praktycznej mozliwosci
wyegzekwowania sortowania odpadéw przez wszystkich, co do jednego
mieszkancow, a taki jest wymog uzyskania znizki. Zacheta do segregacji
odpadéw w domach wielorodzinnych pozostanie, wiec fikcja.




Po czwarte, nowa regulacja postawi na skraju bankructwa wiele matych firm
zajmujacych sie wywozem odpaddw. Upadajgce firmy bedg musiaty zwolnic¢
swoich pracownikéw, co przetozy sie na wzrost bezrobocia w trudnym i tak
okresie spowolnienia gospodarczego. Wzrost bezrobocia moze byé
niebagatelny, biorgc pod uwage, ze prywatne firmy dziatajgce w sektorze
zatrudniajg obecnie 35 tys. oséb.

Polski rynek zagospodarowania odpadoéw jest obecnie unikalny w skali UE ze
wzgledu na poziom obowigzujgcej na nim konkurencji. Na terenie 85% gmin
w 2011 roku dziatato przynajmniej dwéch przedsiebiorcow w branzy
zagospodarowania odpaddéw a sSrednio na jedng gmine przypadato ponad 4
takie podmioty. W duzych aglomeracjach, takich jak Warszawa
funkcjonowato ich ponad 120.

Po wejsciu w zycie nowych przepisow sytuacja tych przedsiebiorstw ulegnie
diametralnej zmianie. Ustawa nakfada na samorzady gminne obowigzek
wytonienia w przetargu jednego podmiotu, ktéry zajmie sie odbiorem
odpadéw na ich terenie. Gminy wieksze niz 10 tys. mieszkancéw moga
podzielic swdj teren na kilka obszaréow i dla kazdego wybraé¢ innego
przedsiebiorce. Taka konstrukcja systemu premiuje najwiekszych graczy oraz
wtasne spoétki komunalne samorzaddw i moze prowadzié do znikniecia
mniejszych graczy z rynku. W sytuacji, kiedy przetarg rozstrzygany bedzie raz
na kilka lat, nie jest mozliwe, aby przedsiebiorca dziatajacy tylko na lokalnym
rynku przetrwat ten okres bez przychodoéw.

Po pigte, nowa regulacja bedzie powodowaé deformacje systemu
gospodarczego, wprowadzajgc monopole, tworzac sytuacje sprzyjajace
korupcji oraz zwiekszajac zatrudnienie urzednikow.

Nowy system sprzyja¢ bedzie na przyktad tzw. szantazom kontraktowym.
Zwyciezca przetargu, jezeli bedzie Swiadom ostabienia lub likwidacji
konkurencji moze zadac¢ renegocjacji warunkéow zawartej umowy lub
samowolnie obniza¢ standard sSwiadczonych ustug. Stynnym przyktadem
takiego szantazu w zakresie wywozu odpaddéw byto w ostatnim czasie miasto
Neapol.

Funkcjonowanie systemu nie obejdzie sie takze bez dodatkowych kosztéow
zwigzanych z jego obstugg — zatrudnié trzeba bedzie urzednikéw do jego
nadzoru oraz naliczania i egzekwowania optat. Zaktadajgc jeden urzedniczy
etat na 10 tysiecy mieszkaricdw, nowy system bedzie wymagat 3,8 tysigca
nowych urzednikéw. Szacunki Polskiej Izby Gospodarki Odpadami w oparciu
o doswiadczenia innych krajéw wskazujg, ze wskaznik ten blizszy jest 1
urzednikowi na 4 tysigce mieszkancéw, co daje armie 10 tysiecy urzednikéw
i taczny roczny koszt na poziomie 1, 5 — 2 miliardy ztotych w skali kraju.
Réwnowartosé 3-4 duzych, aglomeracyjnych spalarni odpaddéw.

Dodatkowym elementem komplikujgcym sytuacje jest fakt posiadania przez
okoto potowe samorzadéw swoich wifasnych spétek komunalnych
zajmujacych  sie  wywozem i/lub  zagospodarowaniem odpadow.
Przedstawiciele tych samorzagdéw chcg méc zlecaé ustugi wywozu odpadéw
wtasnym spotkom z pominieciem przetargéw. Podczas gtosowania zmian do
ustawy w dniu 25 stycznia 2013 roku Sejm, co prawda nie ugiat sie przed




7zgdaniami samorzagddw, nie mniej jednak zgtaszanymi przez nich
watpliwosciami zdecydowat zajg¢ sie Trybunat Konstytucyjny. Nawet, jezeli
wymog organizowania przetargdw przez wszystkie samorzady utrzyma sie
w TK, ryzyko faworyzowania wtasnych przedsiebiorstw komunalnych w tych
przetargach dalej pozostaje wysokie. Presja na samorzady bedzie tym
wieksza, ze przegrana ich wtasnej spétki komunalnej w przetargu oznacza jej
zamkniecie. Przepisy nie pozwalajg spotce jednego samorzadu ratowaé sie
Swiadczeniem ustug na terenie innej gminy.

Nowa ustawa wychodzi z zatozenia, ze urzednik lepiej zadba o jakosc¢
Swiadczenia ustug zagospodarowania odpadéw niz mieszkancy gminy
samodzielnie. Jest to zatozenie dos¢ mocne. Sytuacja, w ktérej by¢ albo nie
by¢ przedsiebiorcéw dziatajgcych w branzy zalezy od decyzji urzednikéw
nawet, jezeli odbywa sie to na drodze przetargu, rodzi powazne ryzyko
zachowan korupcyjnych.

Oprodcz ryzyka zachowan korupcyjnych, w nowym systemie istnie¢ bedzie
ryzyko réwnie trudnych do udowodnienia zmoéw przetargowych. Wieksi
przedsiebiorcy, dziatajgcy przynajmniej na kilku rynkach lokalnych moga
uzgadnia¢ miedzy sobg podziat tych rynkéw oraz poziom cen.

Po szdste, nowa regulacja nie bedzie korzystna dla samych mieszkancow.
Sama konstrukcja nowego systemu powoduje, ze wiasciciele nieruchomosci,
czy tez szerzej mieszkanicy gmin, przestajg by¢ konsumentami na rynku
zagospodarowania odpaddéw, poniewaz przestajg by¢ witascicielami
generowanych przez siebie odpaddw. Staja sie bardziej towarem w
rozstrzygnieciach pomiedzy urzednikami i przedsiebiorcami z branzy
zagospodarowania odpadéw. W nowym systemie wptyw mieszkaricow na
jakos¢ swiadczonych ustug bedzie posredni i ograniczony do decyzji
podejmowanej przy gtosowaniu w wyborach lokalnych.

Wprowadzany nowy system jest kontrowersyjny nie tylko z powodu
ograniczenia efektywnosci, ale takze i sprawiedliwosci naliczania optat.
Dotychczas wtasciciele nieruchomosci ptacili za strumien faktycznie
generowanych odpadéw. Nowa regulacja dopuszcza trzy metody naliczania
podatku Smieciowego:

e (Od gospodarstwa domowego
e Od powierzchni lokalu
e Od zuzycia wody

Uchwalona w styczniu 2013 nowelizacja ustawy dopuszcza mozliwoscé
mieszania tych metod na obszarze jednej gminy. W dalszym ciggu optata ma
jednak charakter podatku od nieruchomosci lub pogtéwnego i niezaleznie od
wybranej metody faworyzowaé bedzie jednych mieszkaricdw kosztem innych.
Kolejnym ryzykiem z punktu widzenia mieszkaicow jest to, ze w warunkach
ograniczonej konkurencji opfaty beda ustalane w dtugim terminie
najprawdopodobniej metodg koszt plus. Metoda ta polegajgca na dodaniu
marzy do sumy ponoszonych kosztéw wyklucza jakakolwiek presje na
ograniczenie i racjonalizacje kosztow gospodarki odpadami a takze nie
wspiera innowacyjnosci w tym obszarze.




Ograniczy¢ szkody

Twércy nowej ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
wskazujgc na realnie istniejgce problemy w dziedzinie zagospodarowania
odpadéw, siegneli po rozwigzanie najbardziej radykalne, likwidujgce dobrze
rozwiniety i funkcjonujacy wolny rynek. W trakcie prac nad ustawg swoje
zastrzezenia do jej ostatecznego ksztattu wielokrotnie zgtaszat UOKiK oraz
organizacje przedsiebiorcow i pracodawcow (Polska Izba Gospodarowania
Odpadami, PKPP Lewiatan), a nawet zwigzki zawodowe (OPZZ). Brakuje
przekonania, Zze przeanalizowano mozliwosci rozwigzania istniejgcych
wyzwan w ramach obecnego systemu np. poprzez lepsze egzekwowanie
obowigzku zawierania uméw na wywodz odpaddw przez witascicieli
nieruchomosci. Swojg drogg, jezeli zadanie to byto trudne do wykonania dla
wiadz samorzgdowych, rodzi sie pytanie o skutecznos¢ $ciggania nowego
podatku $mieciowego. Mozliwe, ze solidni obywatele znowu zaptfacg za tych,
ktérzy od obowigzku beda sie uchylaé. Argumentacja wspierajagca nowe
regulacje jest przyktadem rozpowszechnionego w Polsce magicznego
myslenia, ze rozwigzanie wszelkich kwestii spotecznych i gospodarczych jest
jedynie kwestig przyjecia odpowiedniej regulacji. Regulacja ma to do siebie
niestety, ze najpewniejszym jej skutkiem sg nowe optacane przez podatnika
etaty, a czesto i korupcja — tak bedzie prawdopodobnie i tym razem.

Warto jednak podkresli¢, ze nawet w obecnym ksztatcie ustawy mozliwe jest
takie jej znowelizowanie, aby ograniczy¢ szkody, jakie moze ona wyrzadzic,
zapewniajgc jednoczesnie wypetnienie wymogdéw stawianych Polsce przez
UE. Dwie najwazniejsze zmiany, ktére nalezatoby wprowadzi¢ do ustawy to:

e Umozliwienie gminom powrotu do systemu wolnej konkurencji na
rynku zagospodarowania odpadéw, np. w drodze referendum
(sytuacja symetryczna do obecnej, gdzie w drodze referendum
mieszkancy mogg przejs¢ do systemu zamknietego). Model taki z
powodzeniem sprawdza sie w Irlandii i Finlandii. Skutecznosé tego
rozwigzania potwierdzajg urzedy odpowiedzialne za ochrone
konkurencji i rynku w tych krajach.

e Umozliwienie spétdzielniom i wspdlnotom mieszkaniowym
pozostania w dotychczasowym systemie, tj. pozwoli¢ na
bezposrednie  zawieranie umow na odbiér  odpadow
z przedsiebiorcami. Wypracowaty one juz model objecia wszystkich
swoich mieszkancéw opfatg za wywdz odpaddw. Jest prawie pewne,
ze zrobig to sprawniej, taniej i sprawiedliwiej niz wtadze gminne.
Takie rozwigzanie sprawdza sie m.in. w Butgarii

Proponowane wyzej rozwigzania nie sg zgodne z wymogami UE oraz chronig
przed wylaniem przystowiowego dziecka z kapielg pozwalajgc dziataé
wolnemu rynkowi, tam gdzie sprawdza sie bez zastrzezen.
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