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Streszczenie

Gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowi pewien wycinek zadafi z zakresu
utrzymania czystoSci i porzadku w gminach i wchodzi w sktad tzw. gospodarki komunal-
nej, obejmujacej w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Co do
zasady jednostki samorzadu terytorialnego, w tym gminy, maja swobode wyboru sposobu
prowadzenia i formy gospodarki komunalnej. Do zadan, w przypadku ktérych przepisy
szczegdlne przewiduja ograniczenie samodzielnoSci gminy przy wyborze sposobu prowa-
dzenia i formy gospodarki komunalnej, naleza zadania z zakresu gospodarowania odpa-
dami komunalnymi. Wykonanie tych zadan moze by¢ zlecane tylko po przeprowadze-
niu przetargu, do ktérego w zakresie nieuregulowanym przepisami ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach stosuje si¢ ustawe ,,Prawo zamoéwien publicznych”. Taki
stan prawny pocigga za sobg konieczno$¢ stawania do przetargu nawet spétek ze 100%
udziatem gminy oraz wyklucza mozliwo§¢ wykonywania tych zadaf przez wtasny samo-
rzadowy zaktad budzetowy.

Stowa kluczowe: odpady komunalne, gospodarowanie odpadami komunalnymi, gospo-
darka komunalna, zamdwienia publiczne.

* W niniejszym artykule czeSciowo wykorzystano wyniki prowadzonych przez autora w 2011 r.
badan statutowych pt. ,,Publicznoprawne aspekty gospodarowania odpadami”.
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1. Pojecia odpadu komunalnego i gospodarki odpadami
komunalnymi

W my§l art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy o odpadach [Ustawa z dnia 14 grudnia 2012r. .. .]
(dalej: u.0.) odpad to ,,kazdy przedmiot lub substancja, ktérych posiadacz pozbywa
si¢, zamierza si¢ pozby¢ lub do ktérych pozbycia si¢ jest zobowiazany”. Odpad
powstaje z chwilg, gdy posiadacz — wladajacy substancja lub przedmiotem ,,nie
znajduje dla niego zastosowania” [Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 pazdzier-
nika 2008 r. ...]. Bez znaczenia jest to, czy taki odpad ,,znajdzie w przyszioSci
jakie§ zastosowanie, np. zostanie wykorzystany gospodarczo w innym miejscu
i czasie”, a takze ,,stopiefi zuzycia przedmiotu” [Wyrok WSA w Poznaniu z dnia
15 pazdziernika 2008 r. ...]. O tym, czy dany przedmiot jest odpadem, czy tez
nim nie jest, przesadza ,,nie tylko sam fakt, iz jest uszkodzony, lecz takze to,
ze w zwigzku z tymi uszkodzeniami jego posiadacz postanowit si¢ go wyzby¢”
[Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 marca 2008 r. ...]. O uznaniu danego przed-
miotu lub substancji za odpad w §wietle ustawy o odpadach decyduje zatem wola
posiadacza [Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 2007 r. ...].

Zgodnie z ustawg o odpadach posiadaczem odpadéw jest ich wytwérca! oraz
kazdy, kto jest w posiadaniu odpaddéw (art. 3 ust. 1 pkt 19 u.0.). Posiadaczem odpadéw
znajdujacych sie na terenie nieruchomosci jest wladajacy ta nieruchomoscia (na
zasadzie domniemania — zob. art. 3 ust. 1 pkt 19 u.0.). To domniemanie ma zasto-
sowanie tylko wéwczas, gdy organ nie jest w stanie ustali¢ wytworcy lub podmiotu
gromadzacego odpady [Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 lutego 2008 r. ...].

Sposréd wielu réznych rodzajow odpadéw ustawodawca wyrdznia tzw.
odpady komunalne. Pod tym pojeciem rozumie si¢ zaréwno odpady powstajace
w gospodarstwach domowych (jednakze z wytaczeniem pojazdéw wycofanych
z eksploatacji), jak i odpady pochodzace od ,,innych wytworcow odpaddw, ktore
ze wzgledu na swoj charakter lub sktad sq podobne do odpadéw powstajacych
w gospodarstwach domowych”, pod warunkiem, ze nie zawieraja one odpadow
niebezpiecznych (art. 3 ust. 1 pkt 7 u.0.). Postuzenie si¢ przez ustawodawce okre-
§leniem ,.komunalne” wskazuje przede wszystkim na Zrédto powstania odpadéw?.

! Wytwéreg odpadéw jest kazdy podmiot, ,ktérego dziatalno$¢ lub bytowanie powoduje
powstawanie odpadéw (pierwotny wytwoérca odpadéw)”, oraz kazdy, ,.kto przeprowadza wstepna
obrébke, mieszanie lub inne dziatania powodujace zmiang charakteru lub sktadu tych odpadéw;
wytworcg odpadéw powstajacych w wyniku §wiadczenia ustug w zakresie budowy, rozbidrki,
remontu obiektéw, czyszczenia zbiornikéw lub urzadzefi oraz sprzatania, konserwacji i napraw jest
podmiot, ktéry $wiadczy ustuge, chyba ze umowa o §wiadczenie ustugi stanowi inaczej” (art. 3
ust. 1 pkt 32 u.0.).

2 Zob. wyrok WSA w Gdarisku z dnia 2 lutego 2011 r. oraz § 4 ust. 1 Rozporzadzenia Ministra
Srodowiska z dnia 27 wrze$nia 2001 r. w sprawie katalogu odpadéw.
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Kolejnym pojeciem niezbgdnym do dalszej analizy jest pojecie gospodaro-
wania odpadami. Rozumiane jest ono przede wszystkim jako zbieranie?, transport
1 przetwarzanie odpadéw wraz z czynnoSciami nadzorczymi nad tego rodzaju
dziataniami. Do zakresu pojecia gospodarowania odpadami zalicza si¢ takze
»pOZniejsze postgpowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadéw oraz dziatania
wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadéw lub poSrednika w obrocie odpa-
dami” (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.o.).

Pojecie gospodarowania odpadami jest pojeciem wezszym od pojecia gospo-
darki odpadami, ktére obejmuje zaréwno wytwarzanie odpadow, jak i gospodaro-
wanie odpadami (art. 3 ust. 1 pkt 3 u.0.). Wiasciwe gospodarowanie odpadami jest
prawnym obowigzkiem wytworcy odpadéw i posiadaczy odpaddow.

2. Wykonywanie zadan z zakresu gospodarowania odpadami
komunalnymi

Zasadnicze obowiazki gmin z zakresu gospodarowania odpadami komunal-
nymi okresla ustawa o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach [Ustawa z dnia
13 wrzednia 1996 r. ...] (dalej: u.u.cz.p.g.). Regulacja ta w art. 3 ust. 1 stanowi,
ze ,utrzymanie czystoSci i porzagdku w gminach nalezy do obowigzkowych zadan
wilasnych gminy”, co oznacza, Ze gmina musi te zadania wykonywac stale i nieza-
leznie od zdolnosci finansowych?. Zadania te wchodzg w sktad tzw. gospodarki
komunalnej jednostek samorzadu terytorialnego, ktérej zasady i formy wykony-
wania okre$la ustawa o gospodarce komunalnej [Ustawa z dnia 20 grudnia 1996r. .. ]
(dalej: u.g.k.). Zgodnie z art. 1 ust 1 u.g.k. zadania gospodarki komunalnej to
zadania wlasne wykonywane ,.w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej”. Sposrdd wszystkich zadafi gospodarki komunalnej wyodrebnia si¢
tzw. zadania o charakterze uzytecznoS$ci publicznej’, ktérych celem jest ,,biezgce
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnoSci w drodze Swiadczenia
ustug powszechnie dostepnych” (art. 1 ust. 2 u.g.k.). Pojecie to pojawia si¢ takze
w art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym [Ustawa z dnia 8 marca 1990 . .. ]

3 Zbieranie odpadéw to ,,gromadzenie odpadéw przed ich transportem do miejsc przetwarza-
nia, w tym wstepne sortowanie nieprowadzace do zasadniczej zmiany charakteru i sktadu odpadéw
i niepowodujace zmiany klasyfikacji odpadéw oraz tymczasowe magazynowanie odpadéw” przez
prowadzacego zbieranie odpadéw (art. 3 ust. 1 pkt 34 u.o.).

4 W celu realizacji tegoz obowigzku gmina winna podejmowaé wszelkie dziatania prawne
1 organizacyjne oraz czuwac nad prawidlowym wykonywaniem powierzonych zadah w tym zakre-
sie” [Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 listopada 2011 r. ...].

5 Zob. [Banasifiski i Kulesza 2002, s. 16].
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wraz z okre§leniem celéw tych zadan (,,biezagce i nieprzerwane zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb ludnosci”).

Z mocy prawa na gminie ciagzg obowiazki z zakresu utrzymania czystosci
1 porzadku na jej obszarze, dlatego tez gmina poza Swiadczeniem ustug (np.
w zakresie odbioru odpadéw komunalnych) wykonuje szereg zadaf o charakterze
informacyjnym, ewidencyjnym, sprawozdawczym, nadzorczym i prawotworczym.

Przejawem prawotwdrczo§ci gminy w obszarze zapewnienia czystoSci
i porzadku w gminie [Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 19 pazdziernika 2010 . .. .]
jest w szczeg6lnosci Regulamin utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy,
bedacy aktem prawa miejscowego uchwalanym przez rad¢ gminy po zasiggnigciu
opinii pafistwowego powiatowego inspektora sanitarnego (zob. komentarz do art. 4
u.u.cz.p.g.). Nadzér nad realizacja obowigzkéw natozonych na okreslone podmioty
w tym zakresie sprawuje wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Zadaniem o charakterze ewidencyjnym jest np. prowadzenie przez wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) — na mocy art. 9b v.u.cz.p.g. — rejestru dziatal-
nosci regulowanej®. Kazdy wojt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi rejestr
przedsigbiorcéw odbierajacych odpady komunalne wytwarzane na terenie danej
gminy’. Rejestr prowadzi si¢ w formie ,,bazy danych zapisanej na informatycznych
no$nikach danych [...], ktéra moze stanowi¢ czeS§¢ innych baz danych z zakresu
ochrony §rodowiska” (art. 9b ust. 3 v.u.cz.p.g.).

Wiele zadan (ustug) gmina wykonuje na mocy ustawy, a niektére z nich na
mocy uchwat stanowigcych akty prawa miejscowego, przejmujac w ten sposob
obowigzki innych podmiotéw. Przyktadowo gmina moze przejaé od wilascicieli
nieruchomosci obowiazki w zakresie pozbywania si¢ nieczystosci ciektych czy
tez uprzatnigcia Sniegu, blota i innych zanieczyszczen z chodnikéw potozonych
wzdtuz nieruchomosci (art. 6a ust. 1 u.u.cz.p.g.).

Jednym z istotnych zadafi nalozonych na gminy na mocy Ustawy z dnia
1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystoSci i porzadku w gminach
oraz niektdérych innych ustaw byto zbudowanie do dnia 1 lipca 2013 r. gminnego
systemu odbioru odpadéw komunalnych. W nowym systemie odbiér odpadéw
komunalnych z nieruchomosci zamieszkatych jest obowiazkiem gminy (art. 6¢
ust. 1 u.u.cz.p.g.). Do odbioru odpadéw komunalnych z nieruchomosci niezamiesz-
katych gmina jest zobowigzana tylko wéwczas, gdy rada danej gminy podejmie
w tym zakresie stosowng uchwale stanowigcg akt prawa miejscowego (art. 6¢
ust. 2 v.u.cz.p.g.).

%W rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalno§ci gospodarczej [Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. ...].

7 Zob. Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3670), http://orka.sejm.gov.pl/
proc6.nsf/opisy/3670.htm (dostep: 17.12.2013).
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Gminy® w my§l art. 3 ust. 2 pkt 1 u.u.cz.p.g. sa zobowigzane tworzy¢ warunki
do wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czystoSci i porzadku na swoim
terenie lub zapewnia¢ wykonywanie tych prac przez tworzone jednostki organi-
zacyjne, ktére mogg funkcjonowac zaréwno w formach publicznoprawnych, jak
1 prywatnoprawnych. W zakresie dziatalnoSci organizacyjnej podejmowanej w celu
utrzymania porzadku i czystoSci gmina na podlegtym jej obszarze ma pozycje
monopolisty (zob. [Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 26 czerwca 2008 r. ...]).
Gmina jest zobowigzana m.in. do objecia wtaScicieli nieruchomosci systemem
gospodarowania odpadami komunalnymi oraz do nadzorowania gospodarowania
odpadami komunalnymi, w tym nadzorowania realizacji zadah powierzonych
podmiotom odbierajagcym odpady komunalne od wtaScicieli nieruchomosci (art. 3
ust. 2 pkt 3—4 v.u.cz.p.g.).

Z ustawy o gospodarce komunalnej wynika, ze zadania wlasne gminy majace
charakter uzytecznosci publicznej moga by¢ wykonywane na dwa sposoby, tj.
w drodze zaangazowania wtasnych jednostek organizacyjnych gminy® lub poprzez
zawarcie uméw z podmiotami usytuowanymi na zewngtrz danej gminy. Do
takiego wniosku prowadzi analiza art. 2—-4 u.g.k. (zob. [Mitu$ 2011, s. 125-146]).
Potwierdzit to takze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 11 sierpnia
2005 .19, stwierdzajac, ze przepisy ustaw o samorzadzie gminnym i 0 gospo-
darce komunalnej sg ze sobg ,,SciSle powigzane” i wynika z nich, ze ,,w zakresie
wykonywania zadafn uzyteczno$ci publicznej gmina moze przyjaé dwa rdézne
rozwigzania organizacyjne [...]. Wykonywanie przez gmin¢ zadaf komunalnych
we wlasnym zakresie — przez utworzong w tym celu jednostke organizacyjng —
[...] zawarcia umowy nie wymaga” [Wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2005 r. ...].
Podstawg powierzenia wykonywania zadan komunalnych jest ,,akt organu gminy
powotujacy do zycia t¢ jednostke i okre§lajacy przedmiot jej dziatania” [Wyrok
NSA z dnia 11 sierpnia 2005 r. ...]. Oznacza to, ze do wykonania zadan o charak-
terze uzytecznoSci publicznej przez jednostke organizacyjng utworzong w tym
celu przez gming nie stosuje si¢ przepisow z zakresu zaméwien publicznych.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w myS§l art. 4 ust. 1 u.g.k. swoboda wyboru
sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej moze by¢ ograniczona przez
przepisy szczegodlne.

8 W przypadku wykonywania zadaf z zakresu utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
przez zwigzek migdzygminny prawa i obowigzki organéw gminy wykonuja organy zwigzku.

W literaturze warunki dopuszczalno$ci zlecania przez gming wlasnej spétce realizacji zada-
nia publicznego z wylaczeniem ustawy ,,Prawo zaméwiefi publicznych” okresla si¢ kategorig tzw.
zamoéwieh in house.

10 Do przedmiotowego wyroku krytycznie odnidst si¢c R. Szostak [2006, s. 139-145], natomiast
aprobujaco — Z. Czarnik [2006, s. 74—80].
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3. Formy i tryby zlecania realizacji zadan z zakresu
gospodarowania odpadami komunalnymi

Do zadan, w przypadku ktdrych przepisy szczegélne przewidujg ograniczenie
samodzielno$ci gmin w zakresie sposobéw prowadzenia i form gospodarki
komunalnej, naleza wlasnie zadania z zakresu gospodarowania odpadami komu-
nalnymi. Na mocy przepisu art. 6e u.u.cz.p.g. ograniczono sposoby realizacji
zadan wlasnych gminy, tj. wylaczono mozliwo§¢ wykonywania przez gminy przy
pomocy wiasnych spétek zadan z zakresu odbioru i gospodarowania odpadami
komunalnymi. Wylaczono réwniez mozliwo$¢ wykonywania przez te spétki zadan
polegajacych na odbiorze odpadéw komunalnych bez koniecznoSci przeprowa-
dzenia przetargu. Jedyna mozliwg forma zlecenia realizacji zadania przez gming
jest forma cywilnoprawna — umowa zawarta po przeprowadzeniu przetargu. Na
podstawie analizy przepisow art. 6d—6g u.u.cz.p.g. mozna wnioskowaé, ze wyla-
czono takze mozliwo$¢ wykonywania zadaf z zakresu odbioru i gospodarowania
odpadami komunalnymi w formach publicznoprawnych (tj. w formie samorzado-
wego zaktadu budzetowego). Jest to spowodowane m.in. tym, ze ustawa wymaga
przeprowadzenia przetargu, w wyniku ktérego dochodzi do zawarcia umowy,
a nie mozna przeciez zawrze¢ prawnie skutecznej umowy z wlasng jednostka
organizacyjng nieposiadajaca osobowoSci prawnej. Je§li zatem samorzadowe
zaktady budzetowe chca wykonywac te zadania, muszg przeksztatcic si¢ w spotke
prawa handlowego, a nastepnie stang¢ do przetargu. Czy jednak na pewno?
Watpliwosci w tym zakresie wprowadzaja same przepisy ustawy o utrzymaniu
czystoSci i porzadku w gminach, ktére oprécz pojecia przedsigbiorcy postuguja
si¢ pojeciem podmiotu odbierajagcego odpady komunalne, ktére jest pojeciem
szerszym od pojecia przedsigbiorcy (zob. np. art. 9k u.u.cz.p.g.). Wsréd tych prze-
piséw istotne znaczenie ma art. 15 Ustawy dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy
o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw,
stanowigcy, ze gminne jednostki organizacyjne, ktére w dniu wejScia w zycie
ustawy wykonuja dziatalno$¢ w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci, sa zobowigzane dostosowac si¢ do wymagan dotycza-
cych tego odbioru w okresie 12 miesigcy od dnia wejScia w zycie ustawy. Nie
maéwi si¢ zatem o zmianie dotyczacej formy, lecz ,,wymagan odbioru”. Argumenty
za i przeciw mozna by mnozy¢ i rzeczywiScie pojawia si¢ ich wiele na tamach
literatury fachowej (np. ze ustawodawca nie zobowigzuje do przeksztatcenia
samorzgdowych zaktadéw budzetowych w spétki prawa handlowego). Nalezy
jednak sformutowaé odpowiedz (okresli¢ norme) na to przewijajace si¢ zasadnicze
pytanie: czy gminne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej
moga, czy tez nie mogg wykonywac zadania z zakresu odbioru i gospodarowania
odpadami komunalnymi? Z uwagi na catoksztatt regulacji prawnych wydaje sig,
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ze nalezy wywie$¢ nastgpujaca norme: gminne jednostki organizacyjne mogg
wykonywacé szereg zadafi z zakresu utrzymania porzadku i czystoSci w gminie,
jednakze poza odbieraniem odpadéw komunalnych od wtaScicieli nieruchomoSci
oraz odbieraniem i zagospodarowaniem tych odpadéw, chyba ze odbiér odpadéw
komunalnych odbywa si¢ na zlecenie wtascicieli nieruchomosci niezamieszkanych
i nie istnieje w tym zakresie stosowna uchwata rady gminy o przejeciu obowiazku
odbioru przez gming. Gminne jednostki organizacyjne, w tym samorzadowe
zaktady budzetowe, moga zatem wykonywac tylko te zadania, ktére nie sa objete
gminnym systemem odbioru odpadéw komunalnych.

Nalezy podkresli¢, ze samorzadowy zaktad budzetowy nie moze by¢ takze
podmiotem zarzadzajagcym gminnym sktadowiskiem odpadéw. Wynika to z art.
136 u.0., ktdry stanowi, ze takim zarzadzajacym nie moze by¢ jednostka sektora
finanséw publicznych. Jezeli sktadowiskiem odpadéw zarzadza gminna jednostka
sektora finansow publicznych, gmina byta zobowigzana do dnia 23 stycznia 2014 r.
(zob. art. 243 w zwiazku z art. 253 u.0.) albo utworzy¢ podmiot niebedacy taka
jednostka (np. dokonac przeksztatcenia takiego zaktadu budzetowego w spotke
z udziatem gminy), albo ,,powierzy¢ wykonywanie praw i obowiazkéw zarzadza-
jacego gminnym sktadowiskiem odpadéw podmiotowi niebgdgcemu jednostka
sektora finanséw publicznych” na zasadach okreSlonych w ustawie o gospodarce
komunalne;j.

Zgodnie z art. 6d ust. 1 u.u.cz.p.g. wéjt (burmistrz, prezydent miasta) jest
zobowigzany zorganizowal przetarg na odbieranie odpadéw komunalnych od
wilascicieli nieruchomosci albo przetarg na odbieranie i zagospodarowanie tych
odpadow. Przeprowadzenie przetargu wytacznie na odbiér odpadéw komunalnych
powoduje, Ze gmina poprzez wlasne jednostki musi zagospodarowaé zebrane
odpady.

W celu zorganizowania odbierania odpadéw komunalnych od wiaScicieli nieru-
chomosci rada w gminie liczacej ponad 10 tys. mieszkancéw moze podja¢ uchwate
stanowigca akt prawa miejscowego o podziale terytorium gminy na sektory (art. 6d
ust. 2 v.u.cz.p.g.). Przy podziale gminy na sektory bierze si¢ pod uwage liczbe
mieszkancéw, gesto§¢ zaludnienia oraz obszar mozliwy do obstugi przez jednego
przedsigbiorcg odbierajgcego odpady komunalne (art. 6d ust. 2 v.u.cz.p.g.).

W przypadku, gdy gmina jest podzielona na sektory, przetargi na odbieranie
odpadéw komunalnych od witacicieli nieruchomosci oraz na odbieranie i zago-
spodarowanie tych odpadéw organizuje si¢ odrebnie dla kazdego z wyznaczo-
nych sektoréw (art. 6d ust. 3 u.u.cz.p.g.). Istota takiego rozwigzania zastuguje na
uznanie, gdyz nie monopolizuje rynku odbiorcéw odpadéw komunalnych tylko
do duzych podmiotéw (lub konsorcjow) dysponujacych duzym potencjatem tech-
nicznym; a tak by mogto by¢, gdyby nalezalo przeprowadzi¢ jeden przetarg dla
danej gminy niezaleznie od jej wielkoSci. Wydaje si¢, ze podziat gminy na sektory
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wylacza mozliwos$¢ przeprowadzenia dla calej gminy jednego postgpowania
o udzielnie zaméwienia publicznego. Taka mozliwo$¢ istnieje tylko w przypadku
braku podziatu gminy na sektory — wowczas w takim postgpowaniu zamawiajacy
moze dopuSci¢ mozliwos¢ skfadania ofert czgSciowych, obejmujacych np. wyod-
rebnione juz dzielnice.

W kontekScie mozliwoS$ci tworzenia sektoréw i przeprowadzania przetargéw
oddzielnie dla kazdego z nich pojawia si¢ watpliwos§¢ dotyczaca ustalania wartoSci
zamoéwienia. Chodzi mianowicie o to, czy w danym przetargu (postgpowaniu
o udzielenie zamdwienia publicznego na odbiér odpadéw komunalnych) wartoScig
zamoéwienia jest warto$¢ ustalona tylko dla danego sektora, dla ktérego prze-
prowadza si¢ przetarg, czy tez wartoScig zaméwienia jest suma wartosci ustalo-
nych dla wszystkich sektorow danej gminy (zamawiajacego). Kwesti¢ t¢ mozna
sprowadzi¢ do pytania, czy przepisy ustawy o utrzymaniu czystoSci i porzadku
w gminach wprowadzaja wyjatek od zakazu dzielenia zaméwienia na czgSci, okre-
Slonego w ustawie ,,Prawo zamdéwien publicznych” [Ustawa z dnia 29 stycznia
2004 r. ...], czy tez nie, i czy w ogéle mamy w tym przypadku do czynienia z dzie-
leniem zamdwienia na czgSci. W samej ustawie o utrzymaniu czystoSci i porzadku
w gminach nie ma zapis6w na temat ustalania wartoSci zamoéwienia. Oznacza
to siegnigcie do ustawy ,,Prawo zamdwien publicznych”, ktéra w tym zakresie
w art. 32 ust. 2 formuluje zakaz dzielenia zaméwienia na czg§ci w sposob, ktory
prowadzitby do uniknigcia stosowania jej przepiséw. Dzielenie zamdwienia na
czgsci mozliwe jest tylko w przypadku i na warunkach okreslonych w art. 32
ust. 4 i art. 6a ustawy ,,Prawo zamoéwien publicznych”; ten ostatni przepis jest
pewng modyfikacjg zasad okreslonych w art. 32 ust. 4.

Podejmujac probe odpowiedzi na postawione pytania, nalezy mie¢ na uwadze
fakt, ze zakaz dzielenia zamowienia na czgsci jest wyrazem stosowania giéwnej
zasady zamodwien publicznych, jaka jest zasada konkurencyjnoSci. Dzigki niej oraz
dzieki zakazowi dzielenia zaméwienia na czeSci krag potencjalnych wykonawcow
sktada si¢ nie tylko z podmiotéw lokalnych czy krajowych, ale i z podmiotéw
dziatajacych na wspdélnym rynku Unii Europejskie;j.

Wydaje si¢, ze kwesti¢ ustalania warto$ci zamdwienia i niedozwolonego
podziatu zaméwienia na czeSci mozna sprowadzi¢ do mozliwoSci lub braku
mozliwosci przeprowadzenia jednego postepowania. Z niedozwolonym podziatem
zamowienia na czgSci mamy de facto do czynienia wowczas, gdy mozna przepro-
wadzi¢ jedno postgpowanie, a przeprowadza si¢ kilka postepowan w taki sposdb,
ze unika si¢ stosowania przepisOw ustawy (tj. unika si¢ stosowania przepisow
ustawy wiaSciwych dla trybu petnego lub unika si¢ stosowania przepiséw ustawy
,»Prawo zaméwien publicznych” w ogdle). W przetargach na odbiér odpadow
komunalnych w gminach podzielonych na sektory nie ma mozliwoSci przeprowa-
dzenia jednego postgpowania. Kazdy przetarg na odbiér odpadéw komunalnych
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w danym sektorze jest przetargiem samoistnym. Na uwage zastuguje takze fakt, ze
podzial obszaru gminy na sektory (a posrednio podziat przedmiotu zamdéwienia)
nie odbywa si¢ w dowolnej formie, lecz w formie uchwaty organu stanowigcego,
bedacej aktem prawa miejscowego, o czym informuje expressis verbis art. 6d ust.
2 vu.cz.p.g.

Niezaleznie od powyzszych watpliwoSci uprawnione wydaje si¢ stwierdzenie,
7e dla kazdego sektora nalezy dokona¢ odrgbnego ustalenia warto$ci zaméwienia.
Przemawia za tym to, ze przetargi, o ktérych mowa w ustawie o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach, nalezy traktowaé jako samoistne instytucje
prawne. Ponadto dokonywany podziat przedmiotu zaméwienia nie odbywa si¢
w ramach przygotowywania (planowania) i podejmowania czynno$ci majacych
na celu przeprowadzenie postgpowania o udzielnie zamoéwienia publicznego, lecz
dokonywany jest wczesniej i niezaleznie od danego postgpowania. Nalezy tutaj
zauwazy¢, ze podzial gminy na sektory, a w konsekwencji podziat przedmiotu
zamdwienia, nastepuje w formie wtaSciwej dla prawa administracyjnego, podczas
gdy podziat przedmiotu zaméwienia, o ktérym mowa w ustawie ,,Prawo zamo-
wiefi publicznych”, nastepuje w formie wtaSciwej dla prawa cywilnego.

Opowiedzenie si¢ za mozliwoScig odrgbnego ustalenia wartoSci zaméwienia dla
kazdego sektora prowadzi do swoistego dualizmu w ustalaniu warto$ci zamdéwienia
w przedmiocie odbioru odpadéw komunalnych w poszczegdlnych gminach, w zalez-
noSci od tego, czy gmina jest (jesli ma taka mozliwo$¢), czy nie jest podzielona na
sektory. Wydaje si¢ jednak, ze w gminach, w ktdrych jest to mozliwe, podziat jej
obszaru na sektory bedzie dokonywany cho¢by ze wzgledu na ograniczenie ryzyka
zwigzanego z trudnoSciami w rozstrzygnigciu przetargu. Jesli bowiem doszioby do
takich trudnosci, dotyczytyby one (i ewentualnie dotknetyby mieszkafncéw) tylko
okreSlonego sektora, a w pozostatych nastgpitoby zlecenie wykonania zadania;
oczywiScie podobny efekt mozna uzyskac przy sktadaniu ofert czg¢Sciowych.

Zgodnie z brzmieniem przywotywanego juz art. 6g u.u.cz.p.g. do ,,przetargéw,
[...] w zakresie nieuregulowanym w niniejszej ustawie stosuje si¢ Ustawe z dnia
29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych”. Takie sformufowanie powo-
duje, ze ,,przetarg” w rozumieniu cytowanej ustawy nie jest trybem udzielania
zamdwien publicznych, a sposréd wszystkich trybow udzielania zamoéwien publicz-
nych przewidzianych ustawg ,,Prawo zamdéwien publicznych” znajdg zastosowanie
tylko dwa tryby (tj. tryb przetargu nieograniczonego i ograniczonego). Zapis
ten przesadza o tym, Ze ustawodawca wymaga, aby zlecanie tego rodzaju zadan
nastgpowato w sposob jak najbardziej konkurencyjny. Stosowanie trybu przetargu
nieograniczonego 1 ograniczonego jest bowiem zasada przy zaméwieniach publicz-
nych; ich stosowanie nie wymaga spetnienia jakichkolwiek przestanek.

Przepisy ustawy o utrzymaniu czystoSci i porzadku w gminach (art. 6d ust. 4)
okreslaja takze dodatkowe elementy, jakie powinny znalezé sie w specyfikacji
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istotnych warunkéw zaméwienia (SIWZ) na odbiér odpadéw komunalnych. SIWZ
powinna okre§la¢ w szczegdlnosci: wymagania stawiane przedsigbiorcom odbie-
rajacym odpady komunalne, rodzaje odpadéw odbieranych selektywnie od wtasci-
cieli nieruchomosci, wymogi dotyczace przekazywania odebranych zmieszanych
odpadéw komunalnych, standard sanitarny wykonywania ustug itd.

Z przedsigbiorca wybranym w drodze przetargu zawiera si¢ umowe¢ na
odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci (art. 6f ust. 1
u.u.cz.p.g.). W przypadku rozwigzania umowy na odbieranie odpadéw komunal-
nych wajt (burmistrz, prezydent miasta) jest zobowigzany niezwlocznie zorgani-
zowac przetarg. W celu zapewnienia odbierania odpadéw komunalnych z terenu
gminy do czasu rozstrzygnig¢cia przetargu gmina dokonuje wyboru wykonawcy
w trybie zamdéwienia z wolnej reki zgodnie z ustawg ,,Prawo zaméwiefi publicz-
nych” (art. 6f ust. 2 u.u.cz.p.g.).

W przypadku, gdy gmina nie wykonuje obowigzku odbierania odpadéw komu-
nalnych od wtaScicieli nieruchomosci, wtaciciel jest zobowigzany do przekazania
na koszt gminy odpadéw komunalnych podmiotowi odbierajacemu odpady komu-
nalne od wtaScicieli nieruchomosci, wpisanemu do rejestru dziatalnoSci regulo-
wanej (art. 6s u.u.cz.p.g.).

Gmina, wykonujac zadania polegajace na zapewnieniu budowy, utrzymania
i eksploatacji regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych
(zaktad zagospodarowania odpadéw o odpowiedniej mocy przerobowej, zapewnia-
jacy termiczne przeksztalcanie lub stosowne przetwarzanie odpadow)!'!, zgodnie
z art. 3a, ust. 1 v.u.cz.p.g. jest zobowigzana do: dokonania w drodze przetargu
wyboru podmiotu, ktory bedzie budowat, utrzymywat lub eksploatowat takg insta-
lacje, lub na zasadach okreslonych w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym
[Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 . ...], lub tez na zasadach okre$lonych w ustawie
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi [Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. .. ].
W przypadku, gdy nie uda si¢ zlecié realizacji tych zadah w drodze przetargu
(tj. gdy prowadzone postepowanie przetargowe nie doprowadzi do wyboru oferty
najkorzystniejszej i wytonienia wykonawcy) albo gdy nie zostanie dokonany
wybor partnera prywatnego, lub tez gdy nie zostanie dokonany wybdr koncesjo-
nariusza, ,,gmina moze samodzielnie realizowa¢ zadanie polegajace na budowie,
utrzymaniu lub eksploatacji regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw
komunalnych” (art. 3a ust. 2 u.u.cz.p.g.). Powyzsze ograniczenia nie dotyczg
instalacji wskazanej w wojewddzkim planie gospodarki odpadami jako zaktad
zagospodarowania odpaddw, dla ktorego przed 1 stycznia 2012 r. wydano decyzj¢
o Srodowiskowych uwarunkowaniach lub decyzj¢ o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, lub ktérego budowa lub eksploatacja rozpoczeta si¢ przed

! Definicj¢ legalng ,,regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych” formutuje
art. 3 ust. 3 pkt 15¢ u.o.
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1 stycznia 2012 r. (art. 19 Ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzy-
maniu czystoSci i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw).

4. Zakonczenie

WspétczesSnie zadania publiczne sa wykonywane zaréwno przez podmioty
publiczne, jak i podmioty prywatne i spoteczne'?. Zadania z zakresu utrzymania
czystosci i porzadku w gminie to czg§¢ gminnej gospodarki komunalnej w ramach
ktérej gminy co do zasady maja wybor sposobu i form jej wykonywania; zadania
publiczne moga by¢ wykonywane zaréwno za pomocg instrumentéw cywilno-
prawnych, jak i administracyjnoprawnych. Mozliwo§¢ wyboru sposobu i form
wykonywania zadaf z zakresu gospodarowania odpadami komunalnymi przez
gming jest natomiast ograniczona — zadania te mogg wykonywac tylko podmioty
wybrane w drodze przetargu.

Zadanie przekazane do wykonania podmiotom zewngtrznym nie traci charak-
teru publicznego, cho¢ de facto jest ustugg Swiadczong przez podmiot prywatny
czy spoleczny (zob. [Analiza instytucjonalna... 2004, s. 55]). Gmina w takim
wypadku petni tylko funkcj¢ organizatora wykonywanych ustug, okreslajac
zasady i standardy ich §wiadczenia, a takze zapewniajac ich stosowne finanso-
wanie. Zadania te wykonywane s3 na zasadach rynkowych, zgodnie z ktérymi
koszty §wiadczenia przedmiotowych ustug pokrywaja §wiadczeniobiorcy.

Gmina, powierzajac wykonywanie zadan publicznych podmiotom
zewnetrznym, nadal ponosi odpowiedzialno$¢ publicznoprawna za ich realizacje,
a podmiot zewngtrzny — odpowiedzialno$¢ cywilnoprawng [Prawo administra-
cyjne... 2008, s. 122] — czy to z tytutu niewykonania, czy tez nienalezytego wyko-
nania zleconego zadania (zob. [Mitu$ 2012, s. 442—455]).

Analizujac przepisy prawne dotyczace wykonywania zadan z zakresu gospo-
darki odpadami komunalnymi (utrzymanie czystoSci i porzadku w gminie), mozna
wyciagnaé pewne wnioski. Zasadniczo idea systemu gospodarki odpadami komu-
nalnymi zastuguje na aprobate, gdyz — zgodnie z zatozeniami rzadowymi — system
ten ma na celu stworzenie na terenie catego kraju jednolitych zasad odbierania,
finansowania i zagospodarowywania odpadéw komunalnych, a ponadto ma
na celu m.in. uszczelnienie systemu gospodarowania odpadami komunalnymi,

12 Zlecanie wykonywania zadan publicznych moze nastapi¢ w szczegdlnos$ci na mocy prze-
piséw ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ...], w trybie przepi-
sOw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym [Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. ...], ustawy
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi [Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. ...], ustawy ,,Prawo
zamowien publicznych” [Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. ...], ustawy o dziatalnoSci pozytku
publicznego i o wolontariacie [Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. ...] czy tez na zasadach okreslo-
nych w kodeksie cywilnym [Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. ...] jako lex generalis.
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zmniejszenie ilo§ci odpaddw i prowadzenie selektywnego zbierania odpadéw
komunalnych, wyeliminowanie dzikich wysypisk §mieci i nielegalnych skfadowisk
odpadéw; monitorowanie postgpowania z odpadami komunalnymi [Uzasadnienie
rzadowego projektu...]. Wylaczajac mozliwoS¢ odbierania odpadéw komunalnych
albo odbierania i zagospodarowania tych odpadéw bezpoSrednio przez gminy
w formie publicznoprawnej, ustawodawca chciat zwigkszyé konkurencyjno§é
i innowacyjno$¢ w tym obszarze oraz wyeliminowaé praktyki ograniczajace
konkurencje. Wydaje si¢ to o tyle stuszne, Ze dziatalno$¢ tego rodzaju podejmuje
wielu przedsigbiorcow, co stwarza konkurencje, a zatem podnosi jako$¢ i efek-
tywno§¢ §wiadczonych ustug. Cho¢ cel ten zasadniczo zastuguje na uznanie, nie
mozna juz tego powiedzie¢ o konkretnych rozwigzaniach prawnych. Przyktadowo
taka stosunkowo szybka zmiana stanu prawnego moze dla spétek gminnych powo-
fanych do wykonywania zadan z zakresu gospodarowania odpadami komunal-
nymi nastreczaé wiele trudnosci, zwlaszcza gdy poczyniono juz jakie$ inwestycje.
Ich finansowanie ze Srodkéw unijnych moze powodowaé dodatkowe problemy
zwigzane np. z nieuzyskaniem zaktadanych efektow.

Nalezy tez zauwazy¢, ze wyeliminowanie monopolu jednostek gminnych
nie eliminuje monopolu w ogdle, lecz stwarza mozliwo§¢ stworzenia monopolu
przez podmioty prywatne (konsorcja), ktére poczatkowo oferuja wykonanie
zadania niejednokrotnie na granicy optacalnosci w celu pozbycia si¢ konkurencji
z rynku, by nastepnie podnie$¢ ceny Swiadczonych ustug. To zjawisko jest coraz
bardziej dostrzegalne w wielu obszarach zlecania wykonywania zadaf podmiotom
zewnetrznym.
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Outsourcing Municipal Waste Management

Waste management is one of the tasks of maintaining cleanliness and order in muni-
cipalities. It’s a fragment of the municipal economy, which includes, in particular, tasks
related to public services. As a rule, local governments, including municipalities, are free
to choose how and in which form to conduct municipal management. One of the tasks,
where the particular regulations provide for limiting municipality autonomy in choosing
the methods and forms of conducting municipal management is related to municipal waste
management. Tasks carried out in this area may be delegated only after public tender,
which is mostly regulated by the Public Procurement Act. Such a legal status means that
even municipal companies must stand for tender, and self-government financial institu-
tions are prevented from performing these tasks.

Keywords: municipal waste, municipal waste management, municipal economy, public
procurement.



