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Polskiej 1zby Gospodarki Odpadami oraz Zwigzku Pracodawcéw Gospodarki Odpadami
w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w
gminach z dnia 13 stycznia 2016 r.

Szanowny Panie Marszatku,

W zwigzku ze skierowaniem do konsultacji spotecznych poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (dalej: , Projekt ustawy”) w imieniu Polskiej
Izby Gospodarki Odpadami (dalej: ,PIGO”) oraz Zwigzku Pracodawcéw Gospodarki Odpadami
(dalej: ,ZPGO”) przedstawiamy niniejsze uwagi.

Po przeanalizowaniu Projektu ustawy PIGO i ZPGO stoja na stanowisku, ze proponowane zmiany
sq szkodliwe i niepozadane, a sam Projekt nie powinien by¢ dalej procedowany. Projektowane
przepisy maja charakter wyraZnie antykonkurencyjny, prowadza do wyparcia przedsiebiorcéw
prywatnych z rynku gospodarki odpadami i otwierajq droge do jego catkowitej komunalizacji.
Projekt jest préba nieuzasadnionej interesem publicznym ingerencji w prawidiowo
funkcjonujacy obszar zycia gospodarczego, a jego wejscie w zycie miatoby jednoznacznie
negatywne skutki, co potwierdza przedstawiona ponizej argumentacja. Projekt ustawy
przewiduje zmiane trybu powierzania zadan z zakresu:

- budowy, utrzymania i eksploatacji regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw
komunalnych jak réwniez

- odbioru lub odbioru i zagospodarowania odpadéw komunalnych.

Przewidziane w Projekcie ustawy zmiany polegaja na zniesieniu obowigzku zorganizowania
postepowania konkurencyjnego (przetargu) przez woéjta, burmistrza lub prezydenta miasta
przewidzianego w obowigzujacych obecnie art. 3a i 6d ustawy z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o
utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (dalej: ,,UCPG”). Istotg projektowanych zmian jest
zobowiazanie gmin do powierzenia zadan z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi (zaréwno
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ich zagospodarowywania jak i odbioru) w drodze zamoéwienia udzielanego bezposrednio spétkom
gminnym, tj. z wytgczeniem jakichkolwiek mechanizméw konkurencyjnych. Proponowane
brzmienie przepiséw jednoznacznie przesgdza o eliminacji z rynku gospodarki odpadami
przedsigbiorcéw prywatnych i oddaje go w rece spétek komunalnych.

Projektowane zmiany nalezy oceni¢ negatywnie — obowigzek przetargowy przewidziany w
przepisach UCPG jest wynikiem zawartego w 2011 r. kompromisu spotecznego stuzgcego
zagwarantowaniu odpowiedniej ochrony zaréwno interesom samorzadu, jak i przedsiebiorcéw i
pracownikéw branzy odpadowej. Istota tego kompromisu byto uwzglednienie koniecznosci
zwiekszonej regulacji ,rynku odpadéw” przy jednoczesnym zapewnieniu jego konkurencyjnosci w
sposob zabezpieczajacy interesy dziatajacych na nim przedsigbiorcéw i pracownikéw. Udziat spétek
komunalnych w realizacji zadan z zakresu odbioru i zagospodarowania odpadéw nie zostat przy
tym wykluczony — ustawodawca umozliwit im bowiem ubieganie si¢ 0 zamdéwienia publiczne z tego
zakresu w ramach konkurencyjnej procedury. Nalezy podkresli¢, ze przed wejsciem w zycie ustawy
z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz
niektérych innych ustaw (dalej: ,Nowelizacja z 2011 r.”) w branzy gospodarki odpadami
komunalnymi obowigzywat model konkurencji na rynku, tj. konkurencji o poszczegélnych
producentéw odpadéw, z ktérymi przedsigbiorcy zawierali nastepnie umowy na ich odbiér i
zagospodarowanie. W drodze Nowelizacji z 2011 r. model ten zastgpiono modelem konkurencji o
rynek, czyli o catos¢ strumienia odpadéw z danego terenu, nad ktérym wtadztwo przejety gminy. Z
punktu widzenia przedsigbiorcéw dziatajgcych na rynku odpadéw komunalnych skokowo wzrosta
woéwczas sita przetargowa nabywcéw — na kazdym rynku lokalnym po stronie zakupowe] pozostat
bowiem co do zasady tylko jeden podmiot’. W rezultacie wzrosta stawka prowadzonej na tym
rynku gry konkurencyjnej — przedsigbiorcy rywalizujgcy dotychczas o poszczegéinych
mieszkaricow mieli odtad konkurowaé w organizowanych przez gminy przetargach na obstuge
catego rynku lokalnego. Zmiana ta doprowadzita do wyeliminowania mniejszych
przedsigbiorcéw i znaczaco utrudnita wejscie na rynek nowym podmiotom nieposiadajacym
odpowiedniego potencjatu sprzetowego, kadrowego i know-how umozliwiajacych — niezbedny
dla przetrwania na rynku - udziat w wigkszej liczbie przetargéw. Utrzymanie sie na rynku przez
pozostatych przedsigbiorcow wigzato si¢ z koniecznoscig poczynienia istotnych naktadéw
inwestycyjnych i rozszerzenia dziatalnosci na region (a nawet kraj), od tego bowiem zalezata
mozliwos¢ odpowiedniej alokacji zasobéw stosownie do wynikéw przetargéw.

Projekt ustawy przekresla ten — okupiony wielkim kosztem — kompromis po zaledwie kilku
latach jego funkcjonowania. Proponowane rozwigzania wprowadzajy daleko idace zmiany w
istniejgcym modelu konkurencji na rynku odpadéw komunalnych, zmierzajgc do rekomunalizacji
tego rynku w sposéb naruszajacy zawarta w 2011 r. umowe spoteczng i uzasadnione interesy
strony prywatnej. Zmiana ta jest nie do pogodzenia z konstytucyjng zasadg konkurencyjnosci,

' Raport UOKIK, Konkurencja na polskim rynku ustug odbioru i zagospodarowania odpadéw komunalnych,
Luty 2012
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swobody dziatalnosci gospodarczej oraz réwnosci podmiotéw publicznych i prywatnych w ramach
spotecznej gospodarki rynkowej. Ze wzgledu na specyfike rynku odpadéw, ktéry wymaga od
dziatajacych na nim podmiotéw znacznych wydatkéw na utrzymanie i rozwdj dziatalnoci,
istotnych naktadéw inwestycyjnych oraz statej modernizacji zasobéw, raz zburzona konkurencja
bedzie niezwykle trudna do odbudowania. Zwtaszcza, ze jej obecny model wyksztatcit sie w
procesie wieloletniego $cierania sie¢ i godzenia intereséw mieszkaricow, samorzadéw i
przedsiebiorcéw.

Projekt ustawy nie moze zatem zosta¢ zaakceptowany co do zasady i nie powinien byé dalej
procedowany.

Niezaleznie od powyiszego nalezy wskazaé, ze na negatywng ocene zastuguja przewidziane w
Projekcie ustawy rozwigzania prawne. Tytutem przyktadu nalezy wskazaé daleko idace watpliwosci
prawne dotyczace rozwigzan zwartych w art. 6d ust. 1 (art. 1 pkt 2 Projektu ustawy), zgodnie z
ktérym gmina moze udzieli¢ zamdwienia na odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli
nieruchomosci w sposéb bezposredni spétce o kapitale zaktadowym wytacznie gminnym,
prowadzacej przewazajaca czes$¢ dziatalnosci w sferze uzytecznosci publicznej na rzecz tej jednostki
samorzadu terytorialnego (dalej: ,JST”). Po pierwsze — wydaje sig, ze przepis ten stwarza po
stronie gmin nadmierng swobode w decydowaniu o skorzystaniu z trybu in-house. Postugujac sie
sformutowaniem ,gmina moze”, nieobwarowanym zadnymi dalszymi przestankami
uruchomienia tego trybu udzielenia zaméwienia publicznego, uzaleznia on zastosowanie
pozakonkurencyjnego sposobu realizacji zadan z zakresu odbioru odpadéw komunalnych od
swobodnego uznania gminy. Konstrukcja taka nie zabezpiecza w sposéb nalezyty intereséw
przedsigbiorcow funkcjonujacych juz na lokalnym rynku odpadéw - gmina nie ma bowiem
obowigzku uwzgledniania obecnego stanu zagospodarowania tego rynku przez podmioty
prywatne. Nie mozna tez wykluczy¢ sytuacji, w ktérej w celu samodzielnego wykonywania zadan z
zakresu gospodarki odpadami gmina utworzy spétke komunalng odpowiadajacy charakterystyce
wynikajacej z projektowanego art. 6d ust. 1 UCPG, kierujac sie wytacznie wtasnym interesem
ekonomicznym. Analizowana regulacja stwarza wigc ryzyko naruszenia konstytucyjnej zasady
subsydiarnosci, ilekro¢ gmina powierzy wykonywanie zadan z zakresu odbioru odpadéw nowo
utworzonej spétce gminnej wszedzie tam, gdzie potrzeby publiczne sg od lat z powodzeniem
zaspokajane przez podmioty prywatne.

Po drugie — projektowane brzmienie art. 6d ust. 1 pkt 2 UCPG nie odpowiada konstytucyjnym
standardom okreslonosci prawa. Przepis ten uzaleznia mozliwo$é¢ bezposredniego powierzenia
spotce gminnej zamoéwienia na odbiér odpadéw komunalnych od zakresu, w jakim jej dziatalnoé¢
prowadzona jest w sferze uzytecznosci publicznej na rzecz danej JST. Projektodawca postuguje sie
przy tym dalekim od precyzji sformutowaniem ,,w przewazajacej czgséci”, na ktérego podstawie
nie sposéb jednoznacznie ustali¢ od spetnienia jakich warunkéw zalezy mozliwosé udzielenia
zamodwienia w pozakonkurencyjnym trybie in-house. Regulacja ta rodzi uzasadnione watpliwosci
z punktu widzenia konstytucyjnej zasady pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa (art.
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2 Konstytucji RP). Nie jest bowiem jasne w oparciu o jakie przestanki gmina moze powierzy¢
wykonywanie zadan z zakresu odbioru odpadéw utworzonej przez siebie spétce, z pominieciem —
zachowanej jedynie warunkowo - konkurencyjnej procedury wytaniania wykonawcéw tych zadan.
W konsekwencji przedsigbiorcy i pracownicy funkcjonujacy na rynku odpadéw komunalnych nie
mogg decydowac o swoim postgpowaniu na podstawie petnej znajomosci przestanek dziatania
organdw panstwowych oraz ich konsekwencji prawnych®’. Niejasne zasady wytaniania
wykonawcéw zadann z zakresu gospodarki odpadami negatywnie wplywaja wiec na
bezpieczeristwo prawne tej grupy podmiotéw. Zagrozenie to jest tym wieksze, ze projektodawca
nie przewiduje zadnych szczegélnych gwarancji proceduralnych zabezpieczajacych przejrzystosé i
ocennos$¢ praktyki wypetniania zwrotu ,przewazajaca czgé¢” konkretng treécig przez podmiot
decydujacy o tym wypetnieniu, czyli gmine"'. Co wiecej, zadania z zakresu odbierania i
zagospodarowania odpadéw s3 finansowane z wptywéw uzyskiwanych przez gminy z optaty
ponoszonej przez wtiascicieli nieruchomosci na podstawie art. 6h UCPG. Wielce dyskusyjna
wydaje si¢ wigc sytuacja, w ktérej wyodrgbnione w ten sposéb $rodki przekazywane sa w catosci
spotce komunalnej, w ktérej podstawowy zakres dziatalnosci niekoniecznie zwigzany jest z
odbiorem i zagospodarowaniem odpadéw.

Po trzecie — wskutek przyznania pierwszeristwa trybowi powierzenia zadan z zakresu odbioru
odpadéw w trybie zamoéwienia in-house dojdzie do nieuzasadnionej faworyzacji podmiotéw
publicznych (spoétki komunalne) w stosunku do prywatnych uczestnikéw obrotu. Istotnemu
ograniczeniu ulegnie réwniez zasada konkurencyjnosci - istnieje ryzyko, ize projektowana
regulacja stanie si¢ instrumentem obchodzenia gwarancji konkurencyjnosci i otwartosci
procedury udzielania zaméwiern publicznych oraz standardéw wydatkowania $rodkéw
publicznych wynikajacych z ustawy - Prawo zaméwien publicznych, stosowanej do zaméwien z
zakresu gospodarki odpadami na podstawie odestania zawartego w art. 6g UCPG’. Nie mozna tez
wykluczy€ sytuacji, w ktérej spétka komunalna, ktéra w momencie udzielenia zamdéwienia przez
gming spetniata przestanki wymienione w projektowanym art. 6d ust. 1 pkt 1-2 UCPG juz po
zawarciu umowy na odbieranie lub odbieranie i zagospodarowanie odpadéw poddana zostanie
przeksztatceniom prowadzacym do zmiany struktury kapitatu zaktadowego lub charakteru
»Przewazajacej czesci” jej dziatalnosci. Mimo zawartego w uzasadnieniu zapewnienia, ze ,w
przypadku jakichkolwiek zmian statusu wtasnosciowego, zlecenie takie zostanie zerwane, a organ
wykonawczy jednostki samorzqdu terytorialnego bedzie zobowigzany do zorganizowania
przetargu, w ktérym bedq mogfty uczestniczy¢ wszystkie podmioty dziatajgce na rynku, réwniez te,
ktore dotychczas wykonywaty zlecenie” w warstwie normatywnej Projektu ustawy brak jest

% Por. Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00.
® Por. Wyrok TK z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05.
4 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 2164)
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regulacji adresujacej powyiszy problem i zabezpieczajacej prawidtowe funkcjonowanie rynku
przed skutkami jego wystapienia.

Projektowang regulacje cechuje poza tym daleko idgca niekonsekwencja. Zgodnie z literalnym
brzmieniem projektowanego art. 6d ust. 1 UCPG, bezprzetargowy tryb udzielania zaméwien
obejmuje wytacznie , odbieranie odpadéw komunalnych”, podczas gdy w przepisach regulujacych
obowigzek przeprowadzenia przetargu (art. 6d ust. 3) oraz procedure zawierania umowy z
wykonawcami (art. 6f ust. 1) mowa o ,odbieraniu lub odbieraniu i zagospodarowaniu odpadéw
komunalnych”. Ponadto projektodawca btednie utozsamia samorzadowe zaktady budzetowe i
spotki komunalne, na co wskazuje fakt zamiennego postugiwania sie przez niego tymi pojeciami w
tresci uzasadnienia Projektu (,Wtfasnie po to gminy dostaly uprawnienie do tworzenia
samorzqdowych zaktadéw budzetowych, ktdre wyposazone przez gmine w majgtek, miaty
wykonywac dziafalnos¢ regulowangq, jakq jest np. dbanie o porzqdek na ulicach, placach czy
przystankach autobusowych, a nastepnie by spétka ta przystepujqc do przetargu nie uzyskata
zamowienia jest irracjonalne”).

Réwniez podnoszone w uzasadnieniu Projektu argumenty odwotujace sie do regulacji europejskich
nalezy uzna¢ za chybione. Jak bowiem stwierdza projektodawca, ,obowigzek uzyskania
zamowienia przez spotke komunalnq jedynie w drodze przetargu nie wynika juz z prawa
europejskiego”, a ,Artykut 12 Dyrektywy [2014/24/UE] pozwala na pominiecie przez samorzqd
procedury przetargowej, o ile zachowane zostanie kilka warunkéw”. PIGO i ZPGO pragna
podkresli¢, ze cho¢ istotnie obowigzek przetargowego powierzania zadan spétkom komunalnym
nie wynika z prawa Unii Europejskiej, to na podstawie obowigzujacej od niemal 20 lat regulacji
krajowej uksztattowat sie¢ w Polsce konkurencyjny rynek gospodarki odpadami z duzym udziatem
kapitatu prywatnego. Niezaleznie bowiem od tego, ze prawo UE nie formutuje obowigzku
zachowania trybu przetargowego, w warunkach spoteczno-gospodarczych uksztattowanych na
gruncie obowigzujacej UCPG wymég taki moina wywodzié z konstytucyjnej zasady
subsydiarnosci w powigzaniu z zasadami spotecznej gospodarki rynkowej i konkurencyjnosci, z
ktérych wynika konieczno$¢ powstrzymywania si¢ przez prawodawce od ingerencji w rynek
wszedzie tam, gdzie jego uczestnicy — dziatajagc na zasadach wolnorynkowych - efektywnie
realizujg zadania publiczne.

Co wigcej, wbrew przekonaniu projektodawcéw, wprowadzenie projektowanej konstrukcji
zamodwien typu in-house do UCPG nie stanowi implementacji postanowieri zawartych w art. 12
Dyrektywy 2014/24/UE. Zasadnicza funkcjg dyrektyw, jako aktéw prawa pochodnego Unii
Europejskiej, jest harmonizacja ustawodawstw krajowych panstw cztonkowskich w okreslonym
przez nie zakresie. Dlatego tez postuzenie si¢ przez prawodawce unijnego formuta, zgodnie z ktéra
wskazane w art. 12 Dyrektywy 2014/24/UE zamdwienia ,nie sq objete zakresem stosowania
niniejszej dyrektywy” oznacza — ni mniej, ni wigcej - pozostawienie sfery zaméwien publicznych
udzielanych pomigdzy podmiotami sektora publicznego poza regulacjg unijng. To, ze dana materia
nie jest objgta zakresem przedmiotowym dyrektywy znaczy bowiem — wytacznie — ze nie podlega
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ona koordynacji na poziomie unijnym. Z punktu widzenia prawa Unii Europejskiej sposdb
uregulowania tej problematyki lelzy zatem w sferze swobodnej decyzji ustawodawcy krajowego.
Powotywanie si¢ przez projektodawce na obowigzki naktadane na polskiego ustawodawce przez
Dyrektywe 2014/24/UE w kontekscie zaproponowanego uregulowania zaméwieri z zakresu
gospodarki odpadami komunalnymi nalezy wiec uzna¢ za bezpodstawne.

Zdaniem PIGO i ZPGO na krytyczng oceneg zastuguje rowniez przewidziany w art. 2 Projektu ustawy
14-dniowy okres vacatio legis. Termin ten nalezy uznaé¢ za zbyt krétki z punktu widzenia
potencjalnych skutkéw wprowadzenia analizowanej regulacji oraz skali projektowanych zmian i
ich wptywu na funkcjonowanie rynku gospodarki odpadami. Wywodzone z art. 2 Konstytucji RP
zasady pewnosci prawa i ochrony zaufania obywateli do panstwa, a takze ochrony intereséw w
toku wymagaja, by ,zmiana prawa dotychczas obowiqzujgcego, ktéra pocigga za sobg
niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw, dokonywana byta zasadniczo z
zastosowaniem techniki przepisow przejsciowych, a co najmniej odpowiedniego vacatio legis.
Stwarzajg one bowiem zainteresowanym podmiotom mozliwos¢ przystosowania sie do nowej
sytuacji prawnej”®. Poniewaz projektowane zmiany pociagajg za sobg istotng modyfikacje
obowigzujacego modelu funkcjonowania rynku zamoéwieri publicznych w obszarze gospodarki
odpadami, termin ten powinien zosta¢ wydtuzony w taki sposéb, by przedsiebiorcy dziatajacy na
tym rynku mieli mozliwos¢ odpowiedniego dostosowania swojej dziatalnosci do zmienionych

warunkoéw prawnych.
i Odpadami Zwigzek Pracaﬁmw Go§podarki Odpadami
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Do wiadomosci:
1) Klub Parlamentarny Polskiego Stronnictwa Ludowego — wnioskodawca Projektu ustawy;
2) Pan Mateusz Morawiecki, Wiceprezes Rady Ministrow, Minister Rozwoju;
3) Pan Jan Szyszko, Minister Srodowiska;

4) Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

® Orzeczenie TK z dnia 2 marca 1993 ., sygn. K 9/92



