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Spotka komunalna w systemie gospodarki
odpadami komunalnymi w Polsce
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Artykut przedstawia analize roli spétki komunalnej jako instrumentu realizacji zadar wiasnych gminy w systemie
gospodarki odpadami komunalnymi w warunkach zmieniajgcego sie otoczenia regulacyjnego i ekonomicznego.
Przedmiotem badania byta ocena dopuszczalnych modeli powierzania zadan spétce komunalnej, granic finansowa-
nia dziafalnoéci ze $rodkéw pochodzqceych z optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi oraz wptywu
nowych uwarunkowan systemowych na trwafo$é organizacyjng lokalnych struktur komunalnych. Zastosowano wielo-
etapowe badanie obejmujgce analize dogmatyczno-prawnq przepiséw prawa, analize praktyki nadzorczej i kon-
trolnej oraz ocene uwarunkowari rynkowych i kierunkéw projektowanych zmian legislacyjnych. Wykazano, ze
trwato$é wykorzystania spétki komunalnej zalezy od zachowania zgodnosci pomiedzy modelem organizacyjnym,
zasadami powierzania zadan, przejrzystoéciq kosztowq oraz zdolnosciq adaptacji do zmian wynikajgcych z wdra-
zania systemu kaucyjnego i reform systemu komunalnego. Wskazano réwniez rosngce znaczenie modeli wspétpracy
miedzygminnej jako mechanizmu stabilizacji lokalnych systeméw odpadowych.

Stowa kluczowe: spétka komunalna, gospodarka odpadami, u.c.p.g., opfata $mieciowa, in-house, PSZOK, system
kaucyjny, wspdtpraca miedzygminna

The article presents an analysis of the role of a municipal company as an instrument for implementing municipal own
tasks within the municipal waste management system under changing regulatory and economic conditions. The study
focused on assessing legally permissible models for entrusting tasks to municipal companies, limits of financing their
activities from municipal waste management fees, and the impact of new systemic conditions on the long-term organisa-
tional stability of local municipal structures. A multi-stage desk research methodology was applied, including doctrinal
legal analysis, review of supervisory and audit practice, and assessment of market conditions together with planned
legislative changes. The results indicate that the durability of municipal company involvement depends on consistency
between organisational design, legal entrustment mechanisms, transparent cost allocation, and the ability to adapt to
changes resulting from the deposit return system and ongoing municipal sector reforms. The growing importance
of intermunicipal cooperation models as a stabilising factor for local waste systems was also identified.

Keywords: municipal company, municipal waste management, public procurement, earmarked waste fee, in-house,
civic amenity site, deposit return system, inter-municipal cooperation

Wprowadzenie

System gospodarki odpadami komu-
nalnymi w Polsce wchodzi obecnie w kolej-
ny etap transformacji instytucjonalne;.
Po okresie intensywnej przebudowy orga-
nizacyjnej po roku 2013, kiedy odpowie-
dzialno$¢ za organizacje odbioru i zago-
spodarowania odpaddéw zostata co do
zasady jednoznacznie przypisana gminom
(wyijatki dotyczq nieruchomoici nieza-
mieszkanych, ktére nie zostaly objete zor-
ganizowanym przez gming systemem
odbioru odpadéw), coraz wyrazniej ujaw-
niajq sie ograniczenia obecnie funkcjonujg-
cego modelu. Z zasady utrzymanie czystosci

i porzqdku, w tym organizacja odbierania
odpadéw komunalnych, jest obowigz-
kiem gminy, a woéijt/burmistrz/prezydent
miasta musi udzieli¢ zamédwienia publiczne-
go na odbieranie albo na odbieranie
i zagospodarowanie odpadéw komunal-
nych [1]. Z perspektywy zarzqdzania
komunalnego oznacza to, ze nawet gdy
gmina dysponuje wtasng spétkq, relacja
,zadanie—wykonawca” musi przej$¢ przez
wlaéciwy tryb prawny, a nie by¢ oparta
wylqcznie na administracyjnym poleceniu
lub prostym zleceniu.

Réwnoczesnie praktyka rynkowa poka-
zata, ze gospodarka odpadami ma
tendencje do koncentracji i spadku presi

konkurencyijnej, co ogranicza skuteczno$é
czysto przetargowego modelu w wielu
lokalizacjach [2, 3]. W badaniuv UOKiK
dotyczqcym ustug zagospodarowania
odpaddéw komunalnych w instalacjach
wskazano szereg argumentéw wzmacnia-
igcych role gmin w kierunku wiekszej
aktywnosci wiascicielskiej i budowy stabil-
nych zdolnosci operacyjnych w sektorze
komunalnym [4]. To przede wszystkim
symptomy stabej presji konkurencyjnej
i rosngcych kosztéw zwigzanych ze wzro-
stem cen energii, kosztéw pracy, opfat $ro-
dowiskowych, kosztéw transportu, ktére
zdecydowanie ograniczajq przewidywal-
no$é cen odbioru i zagospodarowania
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odpaddw. Jednoczesnie pojawiajq sie
nowe uwarunkowania systemowe: wdro-
Zenie systemu kaucyjnego, projektowane
zmiany legislacyjne w systemie komunal-
nym, rosngca presja osiggania poziomow
recyklingu czy zmiana struktury ekono-
micznej frakgii selektywnych. To wszystko
powoduie, ze wiele jednostek samorzqdu
terytorialnego ponownie analizuje mozli-
wo$é wzmacniania wiasnych struktur
wykonawczych poprzez utworzenie lub
rozwdj istniejgcych spdtek komunalnych,
ktére przestajq pefni¢ wytqceznie role
wykonawcy ustug technicznych, a stajq sie
instrumentem zarzqdzania bezpieczen-
stwem komunalnym gminy. W tym kontek-
$cie spétka komunalna moze petnié trzy
funkcije strategiczne: operatora ustug
(gtéwnie: odbiér/PSZOK/instalacje),
regulatora jakosci (standaryzacja, eduka-
cja, kontrola operacyjna) oraz integratora
wspétpracy migdzygminnej. Warunkiem
jest jednak projektowanie modelu wspdt-
pracy i finansowania w sposéb zgodny
z powszechnie obowigzujgcymi przepisami
prawa, a dzieki temu ,,odporny” na nadzér
ze sfrony Regionalnej Izby Obrachunkowej
(RIO), kontrole Najwyzszej Izby Kontroli
(NIK) czy Prezesa Urzedu Zamdwienr
Publicznych (Prezes UZP), a takze ryzyka
konkurencyjne [5].

Wskazane uwarunkowania powodu-
iq, ze zasadniczym problemem badaw-
czym staje sie okredlenie granic trwatoici
organizacyinej i prawnej modelu opartego
na wykorzystaniu spétki komunalnej jako
narzedzia realizacji zadan wtasnych gmi-
ny w obszarze gospodarki odpadami.
W szczegdlnosci istotne jest rozstrzygnie-
cie, czy w warunkach rosnqcej zmiennosci
regulacyjnej, presiji kosztowej oraz mody-
fikacji struktury strumienia odpadéw spétka
komunalna moze petnié funkcje stabilnego
operatora systemu komunalnego, czy tez
iej rola bedzie wymagata redefinicji w kie-
runku nowych modeli organizacyjnych
i finansowych.

Metodyka

Celem badania byfo ustalenie,
w jakim zakresie spétka komunalna moze
stanowi¢ trwaly instrument realizacji
zadani wtasnych gminy w gospodarce
odpadami w warunkach zmieniajgcego
sie otoczenia regulacyjnego, przy jedno-
czesnym zachowaniu zgodno$ci z wiaci-
wymi trybami wynikajgcymi z przepiséw
prawa, w tym prawa zaméwier publicz-
nych, zasadami finansowania systemu
odpadowego oraz ograniczeniami wyni-
kajgcymi z praktyki nadzorczej i kontroli
publicznei.

Badanie miafo charakter jakosciowy
i zostafo umiejscowione w paradygmacie
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analizy instytucjonalno-prawne;j, stosowa-
nej w opracowaniach dotyczqcych funk-
cjonowania systeméw komunalnych,
w ktérych przedmiotem oceny pozostajq
jednoczeénie normy prawne, mechanizmy
organizacyjne oraz ich konsekwencje eko-
nomiczne i operacyijne [3]. Przyjeto zato-
zenie, ze funkcjonowanie spétki komunal-
nej w systemie gospodarki odpadami nie
moze by¢ analizowane wylqcznie na pod-
stawie pojedynczego aktu prawnego,
poniewaz zakres dopuszczalnych dziatar
tego podmiotu ksztaftowany jest przez
wspétoddziatywanie wielu przepiséw pra-
wa, regulaciji finansowych, zasad udziela-
nia zaméwien publicznych, praktyki
nadzorczej organdéw kontroli publicznej
a takze uwarunkowan rynkowych i konku-
rencyjnych.

W czeéci normatywnej zastosowano
metode analizy dogmatyczno-prawne;,
obejmujqcq inferpretacje przepiséw regu-
lujgcych zadania wiasne gmin w zakresie
utrzymania czystoéci i porzqdku, zasady
funkcjonowania spétek komunalnych, try-
by powierzania zadar wlasnym podmio-
tom komunalnym oraz dopuszczalne
mechanizmy finansowania systemu gospo-
darowania odpadami komunalnymi.
Drugim komponentem badania byta ana-
liza instytucjonalna praktyki stosowania
prawa, przeprowadzona na podstawie
dostepnych rozstrzygnieé regionalnych izb
obrachunkowych, wystqgpier pokontrol-
nych Najwyzszej Izby Kontroli oraz doku-
mentéw interpretacyjnych odnoszgeych sie
do organizacji systemu odpadowego.
W rezultacie pozwolifo to na uchwycenie
rzeczywistych granic dopuszczalnosci
organizacyijnej, ktére nie zawsze wynikajg
wprost z literalnego brzmienia przepiséw,
lecz sq ksztattowane przez praktyke nad-
zorczq oraz sposéb oceny prawidtowosci
wydatkowania érodkéw publicznych.
Uzupetniajgco wykorzystano analize sys-
temowq obejmujgcq uwarunkowania eko-
nomiczne rynku gospodarki odpadami,
w tym dostepne raporty dotyczgce kon-
centracji rynku, zmian kosztéw zagospo-
darowania odpadéw oraz wptywu
nowych instrumentéw regulacyjnych na
strukture strumienia surowcéw wtérnych.
Szczegdlne znaczenie przypisano ocenie
skutkéw wdrazania systemu kaucyjnego,
kiéry w sposéb bezposredni wptywa na
ekonomike funkcjonowania zaréwno insta-
lacji komunalnych, jak i spéfek realizujg-
cych zadania odbioru oraz zagospodaro-
wania odpadéw. W czesci prognostycznei
badania uwzgledniono réwniez analize
projektowanych zmian legislacyjnych
odnoszgcych sie do organizaciji systemu
gospodarki odpadami, przyjmujgc, ze
projekfowane rozwigzania prawne mogq
w perspektywie krétkoterminowej istomie
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zmodyfikowaé zakres kompetenciji
organizacyjnych gmin oraz sposéb funk-
cjonowania podmiotéw komunalnych.
Jednoczesnie nie sposéb wykluczy¢, iz
dalsze zmiany prawne — w perspektywie
$rednio i diugookresowej — w istotny spo-
séb wptyng na zaprezentowane wyniki
analiz. Szeroko rozumiana gospodarka
odpadami komunalnymi cechuje sie
bowiem znaczng dynamikq zmian praw-
nych. Whioski badawcze formufowano na
podstawie triangulacii zrédet, przyjmujqc
za najbardziej wiarygodne te ustalenia,
kiére jednoczednie znajdujq potwierdzenie
w obowigzujgcych regulacjach prawnych,
praktyce nadzorczej oraz obserwowanych
kierunkach zmian organizacyjnych na ryn-
ku ustug komunalnych. Zakres badania ma
charakter systemowy i nie obejmuje anali-
zy jednostkowych modeli konkretnych
spétek komunalnych, poniewaz celem
opracowania byfo wskazanie mechani-
zmébw o charakterze uniwersalnym, mozli-
wych do zastosowania przez rézne
jednostki samorzqdu terytorialnego nieza-
leznie od ich wielkoéci oraz lokalnych
uwarunkowari organizacyijnych.

Zakres dopuszczalnej
aktywnosci spétki komunalnej
w systemie gospodarki
odpadami komunalnymi

Punktem wyjscia do okreélenia roli
spotki komunalnej w systemie gospodarki
odpadami pozostaje ustawowe przypisa-
nie odpowiedzialnosci organizacyjnej
gminie jako podmiotowi realizujgcemu
zadanie wiasne w zakresie utrzymani
a czystodci i porzqdku [1]. Oznacza to, ze
niezaleznie od modelu wykonawczego to
gmina pozostaje podmiotem odpowie-
dzialnym za zapewnienie ciggtosci syste-
mu, osigganie pozioméw recyklingu, orga-
nizacje odbioru odpadéw oraz kontrole
zgodnoici funkcjonowania systemu
Zz wymaganiami ustawowymi.

W praktyce spétka komunalna nie
przejmuje zadania wlasnego gminy w sen-
sie ustrojowym, lecz staje sie narzedziem
organizacyjnym stuzgcym wykonaniu
okre$lonych elementéw tego zadania [2].
Rozréznienie to ma istotne znaczenie,
poniewaz granice aktywnosci spétki
wyznacza nie tylko zakres przedmiotowy
dziatalnoéci komunalnej, ale réwniez spo-
s6b jej powigzania z inferesem publicznym
oraz zakaz finansowania przez gminy
dziatalnodci wykraczajqcej poza uzasad-
niony cel komunalny.

W najbardziej podstawowym zakresie
spétka komunalna moze realizowaé czyn-
nosci bezposrednio zwigzane z odbiorem
odpaddw komunalnych od wiascicieli nie-
ruchomoéci, ich transportem oraz przeka-
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zaniem do instalacji przetwarzania. Do tej
grupy nalezy réwniez obsfuga punktéw
selektywnego zbierania odpadéw komu-
nalnych (w tym zbieranie odpaddéw na
PSZOK), utrzymanie infrastruktury pojemni-
kowej, odbiér odpaddw problemowych
oraz organizacja logistyki frakcji zbiera-
nych selektywnie. Sq to dziatania pozosta-
jace w bezposrednim zwigzku z obo-
wigzkiem gminy wynikajgcym z systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi
i co do zasady nie budzq istotnych watpli-
wosci interpretacyjnych [1]. Zarzqd spétki
komunalnej moze realizowaé takze okre-
$lone dziatania wiadcze wobec wiadcicie-
li nieruchomodci, zatatwiajqc indywidualne
sprawy z zakresu optat za gospodarowa-
nie odpadami komunalnymi na podstawie
stosownej uchwaty rady gminy (rady mia-
sta) bedqcej aktem prawa miejscowego.
Znacznie szerszy zakres aktywnosci
pojawia sie na poziomie infrastrukturalnym.
Spétki komunalne stajq sie operatorami
sortowni, kompostowni, stacji przefadunko-
wych oraz innych elementéw lokalnej infra-
struktury odpadowej. W tym obszarze
zasadniczego znaczenia nabiera zatem
rozréznienie pomiedzy prowadzeniem
instalacji stuzqgcej bezposrednio realizacji
zadania wiasnego a dziatalnoécig, kitéra
zaczyna mieé cechy samodzielnej aktyw-
nosci rynkowe;. Jezeli instalacja obsfuguje
wylqcznie lub dominujgco strumied odpa-
déw komunalnych powstajgcych na terenie
gminy lub grupy gmin wspétpracujgeych
organizacyjnie to bez watpienia utrzymuje
ona wyrazny charakter komunalny. W sytu-
acji jednak, gdy znaczgca cze$é dziatal-
nosci opiera sie na przyjmowaniu strumieni
zewnetrznych, pojawia sie konieczno$é
oceny zgodnosci takiego modelu z zakre-
sem dopuszczalnej dziatalnosci spétki.
Zauwazyd tez trzeba, ze w ostatnich
latach obserwuie sie takze trzeci poziom
aktywnosci, ktéry mozna okreslié jako funk-
cje systemowq. Spétki komunalne uczestni-
czq w przygotowywaniu analiz koszto-
wych systemu, prowadzeniu monitoringu
jakosci selektywnej zbiérki (a w przypadku
spétek instalacyjnych wrecz kreatora okre-
$lonych standardéw poprzez $wiadomie
ksztattowang polityke cenowq), organiza-
cji kampanii edukacyjnych oraz opracowy-
waniu rozwigzan logistycznych zwigza-
nych z dostosowaniem systemu do nowych
wymogéw recyklingowych [4]. Funkcie te
nie majq juz charakteru wylqgcznie wyko-
nawczego, lecz stajq sie elementem zarzq-
dzania komunalnego. W tym miejscu naj-
petniej ujawnia sie zmiana pozycji spétki
komunalnej: z wykonawcy technicznego
na operatora bezpieczeristwa systemowe-
go. W warunkach niestabilnosci cen za
zagospodarowanie odpadéw, ograniczo-
nej konkurenciji rynkowej oraz rosngcych

wymagan regulacyjnych wtasny podmiot
zaczyna petnié¢ role stabilizujgc zdolnosé
gminy do wykonywania obowigzkéw usta-
wowych.

Jednoczesnie nalezy podkreslié, ze roz-
szerzanie zakresu dziatalnosci spétki komu-
nalnej — podobnie jak jej utworzenie -
wymaga zachowania pefnej zgodnosci
z wlasciwym powierzeniem zadar. Sama
mozliwos¢ wykonywania okreslonych czyn-
nosci nie oznacza bowiem automatycznej
dopuszczalnosci ich powierzania poza try-
bem przewidzianym w przepisach o zamé-
wieniach publicznych lub poza konstrukcjg
powierzenia wewnetrznego. W konse-
kwenciji zakres przedmiotowy dziatalnosci
spétki musi by¢ kazdorazowo analizowany
réwnolegle z prawidtowoscig modelu
organizacyjnego jej relacji z gming.
W praktyce oznacza to, ze trwato$é funk-
cjonowania spétki komunalnej zalezy nie
tyle od szerokoéci formalnego katalogu
mozliwych ustug, ile od zdolno$ci gminy do
prawidfowego zbudowania cafego mode-
lu instytucjonalnego obejmujgcego wla-
sno$¢, kontrole, finansowanie oraz zgod-
no$¢ proceduralng.

Ponizej zestawiono zadania spétki
komunalnej w obowigzujgcej ramie praw-
nej:

Zakres ustug. Spétka komunalna
moze realizowaé na rzecz gminy tafcuch
usfug odpadowych polegajgcych na:
odbieraniu i transporcie odpadéw komu-
nalnych, prowadzeniu punktéw selektyw-
nego zbierania odpadéw komunalnych
(PSZOK), zagospodarowaniu odpadéw,
a takze dziatania ,systemowe” wprost
wskazane w u.c.p.g., takie jak edukacja
ekologiczna, obstuga administracyina, o ile
sq one powierzone spédtce jako element
wiasciwie skonstruowanej ustugi syste-
mowej [1].

Pozycja prawna spétki. Ustawa
o gospodarce komunalnej dopuszcza pro-
wadzenie gospodarki komunalnej m.in.
w formie spétek prawa handlowego
(zasadniczo: spétka z ograniczong odpo-
wiedzialnosciq lub spétka akeyjna) oraz
przewiduje ramy tworzenia spétek kapitato-
wych z udziatem JST [6]. Jednoczesnie usta-
wa wskazuje takze, ze tworzenie
i przystepowanie do spétek (poza sferg
uzytecznosci publicznej — po spetnieniu
okreélonych ustawowo przestanek) ma
nastepowaé na zasadach gwarantujgcych
zachowanie uczciwej i wolnej konkurencii
oraz spetnienie zasad przejrzystosci i pro-
porcjonalnodci, co jest istotne przy ocenie
modeli powierzania zadar odpadowych [4].

Obowigzek kontraktowania.
W obowigzujgcym systemie u.c.p.g. gmina
ma obowigzek zorganizowania odbierania
odpadéw komunalnych od nieruchomosci
zamieszkalych, a wéijt/burmistrz/prezy-
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dent miasta ma obowiqzek udzieli¢ zamé-
wienia publicznego na odbieranie albo
odbieranie i zagospodarowanie odpaddw
[1]. To oznacza, ze ,whasna spétka” nie eli-
minuje koniecznosci wyboru trybu prawne-
go, lecz zmienia mozliwe opcje (np. in-
-house) i akcentuje potrzebe statej weryfi-
kacji spefnienia przestanek prawa
zamdwien publicznych [7]. Jednoczeénie
eliminuje to mozliwos¢ $wiadczenia ustugi
odbioru odpadéw poprzez jednostki orga-
nizacyjne gminy, ktére nie posiadajqg oso-
bowosci prawnej (np. Zaklady budzetowe),
gdyz nie mozna udzieli¢ im zamdwienia
publicznego.

Ograniczenia operacyjne i ryzyka
regulacyjne. Ryzyko dla spétki i gminy
pojawia sig jako:

Ryzyko konkurencyjne
koncentracja rynku i deficyt
konkurenciji sq diagnozowane
w analizach UOKIK,

a w praktyce moggq skutko-
waé zaréwno wzrostem cen,
jak i presiq na , zamkniecie”
systemu w strukturach
komunalnych [5]

Ryzyko trybu
udzielenia zaméwienia
nieprawidiowe zastoso-
wanie trybu z wolnej reki
(w tym in-house) otwiera
droge do sporéw i desta-
bilizacii kontraktu [7]

Ryzyko nadzoru
wilascicielskiego
w spétkach z udziatem JST
funkcjonuje szczegdlna waga
nadzoru wiascicielskiego,
a btedy w rozdziale rél
(gmina jako regulator ustug
i jednoczesnie wiasciciel
wykonawcy) zwigkszajq
ryzyko sporéw o przejrzy-
stoéé i konkurencyjnoéé [6]

Ryzyko finansowe
koszty systemu finanso-
wanego oplatg odpado-
wq sq ustawowo skatalo-
gowane [1], a wydatki
poza katalogiem sq
kwestionowane
w nadzorze RIO

Modele powierzania zadan
spélce komunalnej: przetarg,
zamdéwienie in-house oraz
rozwigzania mieszane

Zakres dopuszczalnej aktywnosci spét-
ki komunalnej w gospodarce odpadami
pozostaje $ci$le zwigzany z trybem,
w jakim gmina powierza jej wykonywanie
okre$lonych czynnosci. Sam fakt posiada-
nia przez jednostke samorzqdu terytorial-
nego udziatéw lub akcji w spéice nie stano-
wi podstawy do bezpoéredniego przeka-
zania realizacji zadania publicznego,
poniewaz ustawodawca jednoznacznie
podporzgdkowat organizacje odbioru
odpadéw komunalnych regufom procedu-
ralnym wynikajgcym z systemu zamdwien
publicznych [7]. W konsekwencji kazda
decyzja organizacyjna dotyczqca wyko-
rzystania wiasnej spétki komunalnej wyma-
ga wczesniejszego rozstrzygniecia, czy
zadanie bedzie realizowane w formule
konkurencyinej, czy tez spetnione sq prze-
stanki dopuszczajgce zastosowanie tzw.
powierzenia wewnetrznego. W praktyce
oznacza to, ze gmina moze wspdipraco-
waé ze spétkqg komunalng w dwéch rezi-
mach: rynkowym (spétka startuje w przetar-
gu na tych samych zasadach co inni),
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wewnetrznym (,in-house”), przy czym ten
wariant wymaga spefnienia przestane
prawa zaméwien publicznych (PZP) doty-
czqcych kontroli, struktury kapitatowe;j
i udziatu dziatalnosci wykonywanej na
rzecz podmiotu kontrolujgcego [7].
Jednoczesénie nakaz udzielenia zaméwie-
nia publicznego na odbiér odpadéw lub
ustuge kompleksowq, w skfad ktérej wcho-
dzi odbiér odpaddw, eliminuje mozliwo$é
powierzenia realizacji tych zadan spétce
w innym trybie niz udzielenie zaméwienia
publicznego. Model in house wykluczony
jest natomiast w przypadku odbioru odpa-
déw komunalnych od whascicieli nierucho-
mosci niezamieszkanych, nawet gdy objeci
sq zorganizowanym przez gmine systemem
odbioru. W przypadku fego typu nierucho-
mosci ustawodawca wprowadzit bez-
wzgledny obowiqzek przetargowy.

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze
najczescie] wystepujgcym rozwigzaniem
pozostaje model konkurencyjny, w ktérym
gmina organizuje postepowanie przetargo-
we na odbieranie albo odbieranie i zago-
spodarowanie odpadéw komunalnych
zgodnie z art. 6d ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzqdku w gminach. W tym mode-
lu spétka komunalna funkcjonuje na takich
samych zasadach jak inni uczestnicy rynku
i moze uzyska¢ zamédwienie wyltgcznie po
Zlozeniu najkorzystniejszej oferty.

Mimo to, w wielu gminach obserwuije
sie ograniczongq liczbe oferentéw, powta-
rzalnoéé tych samych uczestnikéw rynku
oraz znacznq wrazliwo$é cen ofertowych
na zmiany kosztéw energii, paliw, pracy
i zagospodarowania odpaddw. W takich
warunkach cze$é samorzqdéw zaczela
rozwija¢ model oparty na wykorzystaniu
zamdwienia wewnetrznego, okreélanego
jako model ,in-house”. Konstrukcja ta

pozwala na powierzenie realizacji zadania
wilasnej spétce bez organizowania poste-
powania konkurencyjnego, pod warunkiem
spetnienia $cisle okreslonych przestanek
prawnych. Co wiecej w przypadku zamé-
wienia in-house opartego na przepisach
Prawa zaméwien publicznych koniecznym
jest zastosowanie okrelonej przepisami
procedury podlegajqcej kontroli Krajowej
Izby Odwotawczej i Sqdu Zaméwien
Publicznych. Kluczowe znaczenie ma tutaj
wystepowanie kontroli odpowiadajgcej
kontroli sprawowanej nad wtasnymi jed-
nostkami, polegajgcej na dominujgcym
wplywie na cele strategiczne oraz istotne
decyzje dotyczqce zarzgdzania sprawami
tej spotki. Ponadto kontrola ta nie moze
mieé charakferu wytgcznie wlascicielskiego
w sensie formalnym, lecz powinna znajdo-
waé odzwierciedlenie w rzeczywistej zdol-
noéci ksztattowania strategicznych decyzji
gospodarczych, kierunkéw rozwoju oraz
polityki operacyinej podmiotu. Kontrola ta
musi byé wykonywana faktycznie, a nie
pozostawaé wylgcznie elementem formal-
nym. Dalej dominujgca czeéé aktywnosci
gospodarczej podmiotu musi by¢ wykony-
wana na rzecz jednostki samorzqdu teryto-
rialnego sprawujqcej kontrole lub podmio-
téw pozostajgcych w tym samym ukladzie
wiascicielskim [8]. W praktyce oznacza to
konieczno$é zachowania proporcii dziatal-
noéci komunalnej wyraznie dominujqce;j
nad dziatalnodcig rynkowq. Kazde rozsze-
rzenie aktywnosci komercyinej spétki moze
prowadzi¢ do ostabienia podstaw praw-
nych stosowania modelu ,in-house”,
a w konsekwenciji do zakwestionowania
legalnosci powierzenia. W modelu ,in-
-house” opartym na Prawie zaméwier
publicznych poziom zaleznoéci ekonomicz-
nej musi wynosi¢ ponad 90%.

Tabela 1. Poréwnanie modeli wspdtpracy na linii gmina-spétka
Table 1. A comparison of cooperation models between comunity - municipal company

Z punktu widzenia samorzgdéw model
»in-house” daije istotne korzysci organiza-
cyjne. Pozwala na stabilizacje kosztéw,
wigkszq przewidywalno$¢ realizacii usfug,
wyzszy poziom kontroli oraz mozliwo$é
planowania dtugoterminowych inwestyciji
infrastrukturalnych bez ryzyka utraty opera-
tora systemu po kolejnym postepowaniu
przetargowym. Szczegdlnego znaczenia
nabiera fo w sytuacjach, gdy spétka komu-
nalna obstuguje réwnoczeénie odbiér
odpadéw, punkt selektywnego zbierania
odpadéw komunalnych oraz elementy
lokalnej infrastruktury przetwarzania.

W modelu tym - podobnie jok w mo-
delach konkurencyjnych — zdarzajg sie jed-
nak nieprawidtowosci. Do najczesciej iden-
tyfikowanych nalezy niewystarczajgce
udokumentowanie kontroli analogiczne;j,
brak spéjnosci pomiedzy przedmiotem
dziatalnoici spétki a zakresem powierza-
nych ustug oraz nieprecyzyjne rozdzielenie
kosztéw dziatalnoéci komunalnej od dzia-
talnosci dodatkowej. Organy nadzorcze
zwracajq réwniez uwage, ze samo powo-
tanie spétki komunalnej nie moze by¢ trak-
towane jako mechanizm omijania konku-
rencyjnych procedur rynkowych [9].

W takich warunkach nie dziwi, ze
coraz czgéciej spotykanym rozwigzaniem
staje sie model mieszany, w ktérym czeé¢
zadan pozostaje powierzona spéice komu-
nalnej, natomiast cze$¢ realizowana jest
przez operatoréw wylonionych w postepo-
waniu konkurencyjnym. Dotyczy to zwlasz-
cza sytuacji, w ktérych spétka komunalna
odpowiada za odbiér odpadéw lub obstu-
ge PSZOK, natomiast zagospodarowanie
frakcji kierowane jest do podmiotéw
zewngtrznych. Model ten pozwala gminie
zachowaé czesciowq kontrole nad syste-
mem, a jednoczesnie korzysta¢ z konkuren-

Model wspétpracy Uwarunkowania

Typowe zastosowa-
nie w odpadach

Mocne strony

Mechanizmy kontroli
i rozliczer (minimum)

Ograniczenia
i ryzyka

Przetarg konkuren-
cyiny (spétka

startuje na rynku) wanie [1].

Obowigzek udzielenia zaméwienia
na odbiér lub odbiér + zagospodaro-

Odbiér, transport,
PSZOK (ustuga),
zagospodarowanie

Formalna
konkurencja

Czesto niska liczba ofert;
ryzyko ,jednego wyko-
nawcy” i presji cenowej

Audyt jakosci,
benchmarking cen [5]

Spédtka celowa uzytecznoscig publiczng [6]
(gminna lub wielo-

gminna), ,in-house”

kapitatu prywatnego [7]

JST mogq tworzyé spétki kapitatowe;
ramy konkurencyjne, zwlaszcza poza

Kontrola jak nad wiasng jednostkg;
ponad 90% dziatalnosci na rzecz
kontrolujgcego; zasadniczo brak

Budowa/eksploata- | Efekt skali, kontrola
cja instalacii infrastruktury
i logistyka Stabilno$¢ opera-

Stabilny odbiér,
PSZOK, cze$é dziatar
systemowych

cyjna, mozliwosé
budowy kompetencii
i inwestycji

Ryzyko niespetnienia
przesfanek (zwlaszcza
,90%"), w tym

w grupach kapitafowych;
ryzyko sporéw

o obejicie konkurencji

Umowy wiascicielskie,
taryfy/plan finansowy,
rozdzielnoé¢ rachunko-
wa, jawne zasady
dostepu do instalacii [6]

Partnerstwo
publiczno-prywatne

Umozliwia realizacje zadar gospo-
darki komunalnej w trybach przewi-
dzianych ustawowo, obok PZP

Transfer czesci ryzyk
na partnera, dostep
do know-how
i finansowania

Instalacje (MBP,
kompostownie, RDF,
ITPOK), duzy CAPEX

Model optat za dostep-
no$¢, KPI, mechanizmy
waloryzacji, prawo
step-in

Ztozony model, ryzyko
Zle wycenionych ryzyk
i dlugich negocjacii

\r:w\?;zcz);pgmmci:no Opfata moze byé dochodem zwigzku | Przejecie systemu

(zwigzek/porozu- w zakresie przejetych zadar; odpadowego, Efekt skali, wspéine
mienie) + spéfka konsekwencije dla finansowania wspdlny PSZOK, inwestycje
operator i kompetencii [10] instalacje

Statutowy podziat rél:
zwigzek jako organiza-
tor, spétka jako operator;
wieloletnie KPI [10]

Ryzyko konflikiéw
migdzygminnych,
trudniejsze zarzqdzanie

instal.pcz.pl
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cji w miejscu, gdzie rynek pozostaje rela-
tywnie stabilny.

W warunkach obecnych zmian regula-
cyinych wybér modelu powierzania zadan
nabiera dodatkowego znaczenia (tabela 1).
Wdrozenie systemu kaucyjnego, zmiana
struktury ekonomicznej frakcji selektywnych
oraz rosnqce koszty zagospodarowania
powodujq, ze model organizacyijny prze-
staje by¢ wylqcznie kwestiq formalnopraw-
ng, a staje sie elementem strategicznego
zarzqdzania odpornosciq catego systemu
komunalnego. Minimalny zestaw kryteriéw,
ktére gmina powinna udokumentowaé
przed wyborem modelu, powinien obejmo-
waé: strukture i zmienno$¢ kosztéw (wedfug
frakeii), ryzyka rynkowe (liczba potencial-
nych wykonawcéw; rynek instalaciji), goto-
wosé spdtki do spetnienia przestanek ,in-
-house” (jesli brane pod uwagg), zdolnoéé
inwestycying i finansowanie (PSZOK/insta-
lacje), ryzyka nadzorcze ze strony RIO
w obszarze finansowania opfatg oraz ewen-
tualnej potrzeby wspdtpracy miedzygminne;.

Jednoczesnie podkreéli¢ nalezy, iz
w przypadku realizacji innych zadan niz
odbiér odpadéw komunalnych gminy majq
wiekszg elastyczno$é wyboru form dziata-
nia. Dotyczy to takze mozliwosci oparcia
relacji ze spétkq komunalng na modelu
»sin-house” wynikajgcym z przepiséw usta-
wy o gospodarce komunalnej [6]. W przy-
padku tego modelu poziom zaleznoici
ekonomicznej od gminy jest nizszy i wynosi
ponad 80%. Co wigcej, taki model pozwa-
la na budowanie relaciji dtugookresowych,
gdyz w tym przypadku nie znajduje zastoso-
wania ograniczenie zawierania uméw
w sprawie zaméwienia publicznego do 4 lat.
W modelu tym ztagodzone sq takze
wymogi proceduralne zwigzane z powie-
rzaniem zadan publicznych spéfce komu-
nalnej.

Finansowanie z optaty za
gospodarowanie odpadami

Jednym z naijistotiejszych zagadnier
decydujgcych o trwatosci organizacyijnej
vdziatu spétki komunalnej w systemie
gospodarki odpadami pozostaje sposéb
finansowania powierzanych jej zadan.
W praktyce samorzgdowej wlasnie ten
obszar najczeiciej staje sie przedmiotem
sporéw interpretacyinych oraz ocen nad-
zorczych, poniewaz granica pomiedzy
finansowaniem zadania wiasnego gminy
a finansowaniem dziafalnoéci gospodar-
czej spotki nie zawsze jest jednoznacznie
zdefiniowana na poziomie operacyjnym.

Punktem wyjscia pozostaje zasada,
zgodnie z ktérq opfata za gospodarowanie
odpadami komunalnymi ma charakter celo-
wy i moze byé przeznaczana wytgcznie na
finansowanie ustawowo okre$lonych kosz-

téw funkcjonowania systemu gospodaro-
wania odpadami komunalnymi [1].
Oznacza to, ze $rodki od mieszkancow
gmina moze przeznaczy¢ wylqcznie na
pokrycie kosztéw zwigzanych z gospoda-
rowaniem odpadami komunalnymi, ktére
pozostajq w bezposrednim zwigzku z reali-
zacjq ustawowo okre$lonych obowigzkéw
gminy. W najbardziej klasycznym ujeciu do
kosztéw kwalifikowanych zalicza sie
wydatki zwigzane z odbiorem, transpor-
tem, zbieraniem, odzyskiem i unieszkodli-
wianiem odpadéw komunalnych, a takze
tworzeniem i funkcjonowaniem punktéw
selektywnego zbierania odpadéw komu-
nalnych i obsfugq administracyjnq systemu,
a takze dziafalnosci edukacying w zakresie
prawidfowego postepowania z odpadami
komunalnymi. Ustawa przewiduje takze
mozliwo$é pokrywania kosztéw usunigcia
odpadéw komunalnych z miejsc nieprze-
znaczonych do ich sktadowania lub maga-
zynowania, czyli tzw. ,dzikie wysypiska”.
Jezeli spétka komunalna wykonuije te czyn-
nosci na rzecz gminy, wynagrodzenie
wyplacane jej za realizacje tych ustug mie-
éci sie w dopuszczalnym zakresie finanso-
wania. Istotne znaczenie ma przy tym zasa-
da ekwiwalentnosci kosztowej. Srodki sys-
temowe nie mogq by¢ wykorzystywane do
tworzenia nadwyzek finansowych niezwig-
zanych z wykonywaniem zadania komu-
nalnego ani do finansowania dziatalnosci
inwestycyjnej, ktéra nie pozostaje w bezpo-
$rednim zwigzku z biezgcym funkcjonowa-
niem systemu odpadowego. Wyijqtkiem
w tym zakresie sq koszty tworzenia PSZOK
lub punktéw napraw i ponownego uzycia

produkiéw lub czesci produktéw niebedg-
cych odpadami. W praktyce oznacza to,
ze kazda pozycja kosztowa ujmowana
w kalkulacji wynagrodzenia spétki powinna
byé mozliwa do obrony zaréwno pod
wzgledem rachunkowym, jak i funkcjonal-
nym bo ustawodawca wprost zakazuje
wykorzystywania tych érodkéw na cele nie-
zwigzane z pokrywaniem kosztéw funkcjo-
nowania systemu [1]. A waénie praktyka
nadzorcza regionalnych izb obrachunko-
wych pokazuje, ze brak wyraznego roz-
dziatu kosztéw jest jedng z najczescie]
identyfikowanych nieprawidtowosci.
Organy nadzoru podkreslajq, ze nawet
jezeli spétka pozostaje w petni wlasnoscig
gminy, nie zwalnia o jednostki samorzqdu
terytorialnego z obowigzku wykazania, iz
$rodki pochodzqce z optaty za gospodaro-
wanie odpadami zostaty wykorzystane
wylqgcznie na realizacje celu ustawowego.

Katalog dopuszczalny i niedopuszczal-
ny do finasowania przedstawiono w tabeli 2.

Kolejng kwestig sq takze koszty posred-
nie. Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacii,
gdy spétka komunalna prowadzi dziatal-
nos¢ wielobranzowgq, obejmujqgcq réwno-
czeénie gospodarke odpadami, utrzymanie
Zieleni, ustugi wodociggowe lub inne zada-
nia komunalne. W takich przypadkach
konieczne staje sie precyzyjne rozdzielenie
kosztéw wspdlnych, tak aby $rodki z optaty
odpadowej nie finansowaty dziatalnosci
niezwigzanej z systemem gospodarowania
odpadami. Dotyczy to tak kosztéw admini-
stracji, jak i kosztéw utrzymania zaplecza
technicznego, kosztéw zarzqdu oraz
wspdlnej infrastruktury.

Tabela 2. Katalog dopuszczalnego i niedopuszczalnego finansowania z optaty za odbiér odpadéw [1]
Table 2. A list of acceptable and unacceptable sources of funding for waste collection fee

Kategoria

Dopuszczalne finansowanie

Niedopuszczalne lub wysokiego

Podstawa/

tura selektywnej
zbiérki

wyposazenie, obstuga, ewidencja

zwigzku z selektywnq zbiérkg
(np. obiekty niezwigzane z PSZOK)

z oplaty (typowe przykiady) ryzyka (typowe przykiady) uzasadnienie
Ustugi podstawowe | Odbidr, transport, zbieranie, Czeé¢ zadar ,porzqdkowych” nie- | Wprost w katalogu,
systemu odzysk, unieszkodliwianie; kontrak- | zwigzanych z odpadami komunal- | art. 6r ust. 2 pkt 1
ty na zagospodarowanie frakcji nymi (np. ogélne utrzymanie zieleni)
PSZOK i infrastruk- | Utworzenie i utrzymanie PSZOK, Inwestycje infrastrukturalne bez Wprost w katalogu,

art. 6r ust. 2 pkt 2

Administracja
i edukacja

Obstuga administracyjna systemu,
edukacja ekologiczna w zakresie
prawidtowego postepowania

z odpadami komunalnymi

Koszty promociji niezwigzanej
z postepowaniem z odpadami

Worost w katalogu,
art. 6rust. 2 pkt 3i 4

Pojemniki/worki

Zakup pojemnikéw/workéw dla
nieruchomosci, utrzymanie sanitar-
ne i techniczne pojemnikéw

Zakup sprzetu niezwigzanego
z pojemnikami na odpady lub
poza systemem (ryzyko kwalifikacii)

Dopuszczalne na
podstawie art. 6r
ust. 2a.

Usuwanie , dzikich
wysypisk”

Usuwanie odpadéw komunalnych
z miejsc nielegalnych (w zakresie
przewidzianym ustawq)

Usuwanie odpaddw innych niz
komunalne w formule , ogélnej”
(ryzyko dowodowe)

Dopuszczalne na
podstawie art. 6r
ust. 2b.

Punkty napraw

tworzenie i utrzymanie punktéw

Przyjmowanie i naprawa odpadéw

Dopuszczalne

i przesuniecia

z nadwyzek lat ubiegtych; wymég
wlasciwego rozliczenia

i wymiany napraw i ponownego uzycia innych niz komunalne na podstawie art. ér
produktéw lub czesci produkidw ust. 2aa.
niebedqcych odpadami

Nadwyzki Finansowanie kosztéw systemu Przeznaczenie nadwyzki na inne cele | RIO wskazuje na

konieczno$é rozlicze-
nia nadwyzek
w ramach systemu [11]
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Jezeli spdtka komunalna eksploatuje
sortownie, kompostownie lub stacje przeta-
dunkowgq, pojawia sie pytanie o mozliwo$é
pokrywania kosztéw amortyzacii, remon-
téw lub modernizaciji z optaty odpadowe;.
Co do zasady dopuszczalne pozostaje
finansowanie kosztéw eksploatacyjnych
niezbednych do biezqcego funkcjonowa-
nia systemu, natomiast finansowanie rozbu-
dowy infrastruktury nie moze byé finanso-
wane ze $rodkéw pochodzgcych z optaty
za gospodarowanie odpadami komunal-
nymi. W warunkach wdrazania systemu
kaucyjnego, o ktérym bedzie jeszcze pdz-
niej, problem ten nabiera dodatkowego
znaczenia. Ograniczenie strumienia
najbardziej wartoéciowych frakeji surowco-
wych prowadzi bowiem do spadku przy-
chodéw ze sprzedazy materiaféw widrnych,
co zwigksza¢ bedzie presje na pokrywanie
kosztéw funkcjonowania instalaciji z opfaty
ponoszonej przez mieszkancow.

Warto réwniez podkreslié, ze spétka
komunalna nie moze traktowaé §rodkéw
systemowych jako mechanizmu kompenso-
wania dziatalnosci komercyjnej. Jezeli réw-
nolegle wykonuje ustugi na rzecz innych
podmiotéw lub prowadzi dziatalnosé ryn-
kowq poza systemem komunalnym, zasad-
nym staje sie rozdzielenie rachunkowe obu
obszaréw aktywnosci.

Wptyw systemu kaucyjnego
na spétki komunalne

System kaucyiny wszedt w zycie z dnia
1.10.2025 r,, i frzeba zaznaczy¢, ze stano-
wi jedng z najistotniejszych zmian struktural-
nych wplywajqcych obecnie na organiza-
cje lokalnych systeméw gospodarki odpa-
dami. W odréznieniu od wczeséniejszych
zmian legislacyjnych, ktére koncentrowaty
sie przede wszystkim na obowigzkach
organizacyinych gmin lub poziomach recy-
klingu, system kaucyjny oddziatuje bezpo-
$rednio na ekonomicznq strukture strumienia
odpaddw komunalnych, a tym samym na
warunki funkcjonowania spétek komunal-
nych uczestniczqcych w odbiorze i zago-
spodarowaniu odpaddw.

System kaucyjny obejmuje m.in. butelki
jednorazowego uzytku z tworzyw sztucz-
nych na napoje do 3 | oraz puszki metalo-
we do 1| (kaucja 0,50 zl), a takze butelki
szklane wielokrotnego uzytku do 1,5 | (kau-
cja 1,00 zl) [12]. To oznacza, ze czeéé naj-
bardziej warto$ciowych surowcéw witér-
nych przesunieta zostata poza komunalny.
Materiaty te, mimo ze generowaty okreslo-
ne koszty logistyczne, jednoczesnie pozo-
stawaty nosnikiem przychodéw uzyskiwa-
nych przez operatoréw systemu poprzez
sprzedaz surowcéw wiérnych.

Dla spétek komunalnych oznacza to
zmiang o charakterze fundamentalnym, bo

instal.pcz.pl

jestto ,odptyw” czedci surowcéw widrmych
wysokiej wartoéci. Obecnie strumief odpa-
déw pozostajgcy w systemie gminnym
bedzie w wigkszym stopniu skfadat sie
z frakeii trudniejszych technologicznie, bar-
dziej zanieczyszczonych oraz mniej warto-
$ciowych ekonomicznie. Prowadzié to
bedzie do wzrostu kosztu jednostkowego
zagospodarowania jednej tony odpadéw
przy jednoczesnym ograniczeniu mozliwo-
$ci kompensowania tych kosztéw przycho-
dami materiatowymi. Szczegélnie silnie zja-
wisko to bedzie odczuwalne w przypadku
spotek komunalnych eksploatujgcych sor-
townie odpadéw lub uczestniczgcych
w przygotowaniu frakcji surowcowych do
dalszego recyklingu. Dodatkowym proble-
mem staje sie zmiana struktury odbioru
selektywnego. Ograniczenie udziatu opa-
kowar kaucyjnych moze doprowadzié¢ do
koniecznosci korekty czestotliwosci odbio-
ru, zmiany harmonograméw transporto-
wych oraz ponownego przeliczenia efek-
tywnosci tras odbioru odpadéw. Dla spétek
komunalnych oznacza to konieczno$é
dostosowania tak taboru, jak i organizacji
pracy do nowego profilu strumienia odpa-
dowego.

Zauwazalna bedzie tez zmiana funk-
cjonowania punktéw selektywnego zbiera-
nia odpadéw komunalnych. Choé formal-
nie system kaucyjny opiera sie przede
wszystkim na zwrocie opakowan w jed-
nostkach handlowych, praktyka, zwtaszcza
w poczqtkowej fazie wdrazania systemu,
moze by¢ taka, ze odpad ,butelkowo-
-puszkowy” moze zachowywaé sie cha-
otycznie: cze$é mieszkancédw bedzie odda-
waé opakowania w sklepach, cze$¢ dalej
umieszczaé w zéttym worku, czeéé dowo-
zi¢ je do PSZOK, a czgéé w ogdle , pogubi
sie” w nowym systemie. Spétki komunalne
bedq musiaty réwnolegle prowadzi¢ dzia-
tania informacyijne, edukacyijne oraz ope-
racyjne stuzqce ograniczeniu btedéw
segregacji odpaddéw. W rezultacie
w wymiarze finansowym system kaucyjny
moze posrednio zwigkszyé presje na
poziom optat ponoszonych przez miesz-
karicéw lub doptat czynionych do systemu
przez gminy z innych $rodkéw wtasnych,
ktére w konsekwenciji nie bedqg mogly byé
przeznaczane na dziafania prorozwojowe.
Jezeli bowiem koszty funkcjonowania sys-
temu pozostang na zblizonym poziomie,
a jednoczeénie zmniejszeniu ulegng przy-
chody wynikajgce ze sprzedazy frakcji
materiafowych, luka finansowa bedzie
musiafa zostaé pokryta innymi mechani-
zmami. W praktyce to konieczno$é rewizji
kalkulaciji stawek za odbiér i zagospodaro-
wanie, ewentualnie poszukiwanie nowych
zrédet efektywnosci organizacyijne;.

Podsumowuijqc, mozna przyjqé, ze sys-
tem kaucyijny nie ostabi roli spétek komunal-

INSTAL 5/2026

nych w systemie gospodarki odpadami,

lecz zmieni warunki, w jakich bedg one

funkcjonowaé [13]. Rozpatrzmy trzy scena-
riusze operacyjne.

1) Scenariusz pasywny - spétka ogranicza
sie do dostosowania uméw odbioru
i sortowania (mniejsze wolumeny PET/
Al), renegocjuje parametry (czestotliwo-
§ci, poziomy jakoéci) i wzmacnia kontro-
le kosztéw frakcyjnych. Uzasadnieniem
jest poprawa przejrzystoéci kosztéw
w dokumentach zaméwieniowych jako
kierunek projektowany w projekcie usta-
wy o zmianie ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzgdku w gminach (Numer
projektu: UD252) [14].

2) Scenariusz ustugodawcy - spétka staje
sie operatorem punktu/éw odbioru
(w tym poprzez PSZOK jako lokalizacje
techniczng), realizuje ustugi magazyno-
wania, transportu i wstepnego sortowa-
nia opakowan kaucyjnych na zlecenie
podmiotu reprezentujgcego lub sieci
handlowych. Tu kluczowe jest rozdziele-
nie finansowania: to nie jest koszt syste-
mu gminnego z art. 6r, tylko osobny
kontrakt (rynek kaucyjny). Dziatalno$é ta
traktowana jest jako dziatalno$¢ komer-
cyina, wskutek czego moze negatywnie
wplyngé na mozliwoéé udzielenia lub
kontynuowania dotychczasowej relacji
z gming opartej na modelu ,in-house”.

3) Scenariusz integracyiny - spétka fgczy
rozwéj PSZOK, punktéw napraw/
ponownego uzycia i obstugi strumienia
kaucyjnego, budujgc lokalne , centrum
obiegu” (collection + reuse). Ustawa
o utrzymaniu czystosci i porzgdku
w gminach dopuszcza finansowanie
punktéw napraw i ponownego uzycia
produkiéw lub czedci produktéw niebe-
dqgcych odpadami ze $rodkéw optaty,
co moze czeéciowo wspierad te fransfor-
macje po stronie systemu gminnego [1].

Spétka komunalna jako narzedzie
wspdtpracy miedzygminnej i stabilizacji
regionalnych systeméw odpadowych

Rosnqca ztozono$¢ organizacyina sys-
temu gospodarki odpadami powoduie, ze
zdolnosé pojedynczej gminy do samodziel-
nego utrzymania petnej efektywnosci ope-
racyjnej staje sie ograniczona. Dotyczy to
zwhaszcza gmin mniejszych, w kidrych ska-
la strumienia odpaddw nie zawsze uzasad-
nia ekonomicznie rozwdj wiasnej infrastruk-
tury technicznej, utrzymywanie rozbudowa-
nego zaplecza transportowego czy
tworzenie samodzielnych rezerw organiza-
cyinych pozwalajgcych reagowaé na
zmienno$é rynku ustug odpadowych.

W takich warunkach spétka komunalna

coraz czeiciej przestaje by¢ wyltqcznie

narzedziem lokalnego wykonywania zada-
nia wlasnego, a zaczyna petni¢ funkcje
platformy integrujqcej wspdtprace pomie-
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dzy kilkoma jednostkami samorzqdu teryto-
rialnego. Znaczenie tego modelu roénie
szczegélnie tam, gdzie wystepuje potrzeba
zapewnienia ciggtosci odbioru odpaddw,
utrzymania ekonomicznej racjonalnosci
inwestyciji infrastrukturalnych oraz ograni-
czenia ryzyka gwattownych wzrostéw
kosztéw zagospodarowania. W praktyce
wspdlne wykorzystanie jednego podmiotu
komunalnego pozwala roztozyé koszty
state na wiekszy strumied odpadéw,
zwiekszy¢ przewidywalno$é wykorzystania
infrastruktury oraz poprawié¢ efektywnos¢
planowania logistycznego.

Najprostszym organizacyjnie rozwig-
zaniem pozostaje model, w ktérym jedna
gmina tworzy spétke komunalng, a pozo-
stafe jednostki powierzajq tej spétce okre-
$lone zadania. Model taki moze funkcjono-
wa¢é skutecznie wyltgcznie wtedy,
gdy zakres dziatalnosci spétki pozostaje
zgodny z dopuszczalnymi zasadami wyko-
nywania dziafalnoéci komunalnej, a jedno-
czednie nie dochodzi do naruszenia prze-
stanek, od ktérych zalezy mozliwo$é stoso-
wania uproszczonych mechanizméw
powierzania zadai. W praktyce kazde
rozszerzenie dziatalnoéci poza obszar wia-
sny wymaga bardzo ostroznej oceny wply-
wu na strukture przychodéw i zakres dzia-
talno$ci podstawowe.

Stqd znacznie bardziej stabilnym roz-
wigzaniem pozostaje model wielogminny,
w ktérym kilka jednostek samorzgdu teryto-
rialnego uczestniczy bezposrednio w struk-
turze wilascicielskiej spétki. W takim ukta-
dzie - po spefnieniu ustawowo okreslonych
przestanek — spétka moze petnié role
wspdlnego operatora systemu komunalne-
go,a wspdtwlasciciele zachowujq wptyw
na strategiczne decyzje dotyczqce rozwoju
infrastruktury, zakresu ustug oraz polityki
kosztowe|. Rozwigzanie to sprzyja takze
tworzeniu trwatych struktur zarzqdzania,
zwlaszcza wiedy, gdy wspétpraca obejmu-
je nie tylko odbiér odpaddw, lecz takze
eksploatacije punkiéw selektywnego zbie-
rania, stacji przefadunkowych lub lokalnych
instalacji przetwarzania. W warunkach
rosnqcych kosztéw transportu szczegdlne-
go znaczenia nabiera mozliwo$é optyma-
lizacji logistyki na obszarze wigkszym niz
granice jednej gminy. Spétka dziatajgea
w ukladzie migdzygminnym moze efektyw-
niej planowaé trasy odbioru, racjonalizo-
waé wykorzystanie taboru oraz ograniczaé
liczbe pustych przebiegdw, co w bezpo-
$redni sposéb wptywa na koszt funkcjono-
wania systemu. Korzys¢ ta staje sie jeszcze
bardziej widoczna w warunkach zmian
wywotanych systemem kaucyjnym. Istotnym
elementem wspétpracy miedzygminnej
pozostaje réwniez mozliwo$é¢ wspdlnego
planowania inwestyciji infrastrukturalnych.
W przypadku pojedynczych gmin budowa

wiasnej sortowni, kompostowni lub rozbu-
dowanego zaplecza technicznego czesto
nie znajduje pefnego uzasadnienia ekono-
micznego, natomiast w modelu wielogmin-
nym inwestycja taka moze osiggad wyma-
ganq skale efektywnosci. Spétka komunal-
na staje sie wéwczas nie tylko wykonawcg
usfug, lecz takze operatorem infrastruktury
regionalne;.

Warto podkredlié, ze znaczenie wspdt-
pracy miedzygminnej wzrasta réwniez
z perspektywy bezpieczeristwa organiza-
cyinego. W sytuacjach kryzysowych, takich
jak nagte ograniczenie dostepnoéci instala-
cji zagospodarowania, skokowy wzrost
cen rynkowych lub zaburzenia po stronie
prywatnych operatoréw, wspdina struktura
komunalna zwieksza zdolno$é samorzg-
déw do utrzymania ciggtosci $wiadczenia
usfug. W takich warunkach spétka komu-
nalna moze petni¢ funkcje bufora stabiliza-
cyjnego tak na poziomie kosztowym, jak
i na poziomie cigglosci operacyjnej systemu.

Stqd wydaije sig, ze w perspektywie
najblizszych lat rola spétek komunalnych
w ukfadach migdzygminnych bedzie rosta.
Sprzyjajq temu zaréwno czynniki ekono-
miczne, jak i zmieniajqce si¢ otoczenie
regulacyjne, w ktérym coraz wigkszego
znaczenia nabiera odporno$é systemu
odpadowego na wahania rynkowe oraz
zdolnos¢ do diugoterminowego planowa-
nia infrastrukturalnego.

Alternatywq pozostajq bardziej ztozo-
ne konstrukcje prawne zwigzane ze wspét-
pracq miedzygminng bazujgce zaréwno
na rozwigzaniach ustrojowych (np. zwigzki
miedzygminne, porozumienia komunalne),
jak i na rozwigzaniach spétkowych.

Kierunki zmian legislacyjnych
i ich skutki dla spétek
komunalnych

Dyskusja nad przysztym modelem
organizacji gospodarki odpadami komu-
nalnymi w Polsce coraz wyrazniej przesu-
wa sie z poziomu biezqcego stosowania
przepiséw na poziom przebudowy syste-
mowej. Wynika to z faktu, ze obecne
rozwigzania prawne, mimo licznych nowe-
lizacii, nie eliminujq podstawowych napieé
wystepujgcych pomiedzy odpowiedzialno-
$cig gmin za osigganie poziomdw recyklin-
gu, zasadg samofinansowania systemu
oraz rosngcq niestabilnosciq ekonomiczng
rynku ustug odpadowych. W tych warun-
kach rola spétek komunalnych staje sie jed-
nym z centralnych zagadnien projektowa-
nych zmian legislacyjnych.

Jednym z najwazniejszych punktéw
odniesienia pozostajq projektowane zmia-
ny legislacyjne okre$lane w debacie
publicznej jako pakiet reform systemu
komunalnego (komunikat MKi$ o projekcie
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opublikowanym w RCL (31.10.2025) [15]),
w tym rozwiqzania procedowane
w ramach projektu UD252 [16]. Kierunek
proponowanych zmian wskazuje na
potrzebe zwigkszenia elastycznosci orga-
nizacyjnej gmin w zakresie powierzania
zadari wlasnych oraz lepszego dostosowa-
nia mechanizméw finansowych do real-
nych kosztéw funkcjonowania systemu.
Cho¢ szczegdtowe rozwigzania pozostajq
weciqz przedmiotem prac legislacyjnych, to
juz obecnie mozna zauwazy¢ tendencje do
wzmachniania zdolnosci samorzqdéw do
samodzielnego stabilizowania lokalnych
systeméw odpadowych.

W praktyce oznacza to stopniowe
odchodzenie od modelu, w kiérym dominu-
jgcym instrumentem organizacyjnym pozo-
staje wylqcznie konkurencyjny wybdr ope-
ratora usfug, na rzecz modelu bardziej
zréznicowanego, uwzgledniajgcego lokal-
ne uwarunkowania infrastrukturalne i eko-
nomiczne. W szczegdlnosci podnoszona
jest takze potrzeba stworzenia bardziej
przewidywalnych warunkéw funkcjonowa-
nia spéfek komunalnych wykonujgcych
zadania o charakterze strategicznym dla
bezpieczeristwa komunalnego gminy.

Jednym z kluczowych czynnikéw wply-
wajgcych na dalszg ewolucje systemu
pozostaje réwniez wdrozenie rozszerzonej
odpowiedzialnoéci producenta oraz jej
wplyw na finansowanie selektywnej zbiérki
i zagospodarowania odpadéw opakowa-
niowych. Jezeli mechanizmy rekompensujg-
ce koszty gmin nie zostang wystarczajgco
precyzyjnie zaprojektowane to czeéé cieza-
ru finansowego nadal pozostanie po stronie
lokalnych systeméw komunalnych. W takim
ukfadzie spétki komunalne bedq musiaty
funkcjonowaé w warunkach trwatej presii
kosztowej przy jednoczesnym ograniczeniu
mozliwosci bilansowania systemu przycho-
dami materiafowymi.

Drugim istotnym kierunkiem zmian jest
rosngce znaczenie zgodnosci systemu
odpadowego z celami klimatycznymi
i energetycznymi. Coraz czesciej gospo-
darka odpadami przestaje by¢ analizowa-
na wylgcznie jako system logistyczno-orga-
nizacyijny, a staje sie elementem szerszej
polityki gospodarki zasobami, obejmujqcei
odzysk energii, ograniczanie emisji i zwigk-
szanie efektywnosci materiatowej. W takim
vjeciu spStki komunalne mogg w przyszto-
éci petnié role podmiotéw integrujqcych nie
tylko klasyczne zadania odpadowe, lecz
takze dziatania zwigzane z lokalng gospo-
darkq obiegu zamknigtego.

Na tej podstawie mozna wyréznié trzy
prawdopodobne scenariusze dalszego
rozwoju roli spétek komunalnych.

Pierwszy scenariusz ma charakter ada-
ptacyiny i zaklada utrzymanie obecnego
modelu przy stopniowym zwiekszaniu zna-
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czenia spdtek jako operatoréw odbioru
odpadéw oraz lokalnych punktéw selek-
tywnej zbiérki. W tym wariancie gminy
zachowujq ostrozno$é organizacyijnq,
a rozwdj spétek odbywa sie gtéwnie
poprzez rozszerzanie zakresu zadan
w granicach obecnych instrumentéw praw-
nych.

Drugi scenariusz ma charakter integra-
cyjny i zaktada wzrost znaczenia spétek
wielozadaniowych oraz struktur miedzy-
gminnych. W takim modelu spétka komu-
nalna staje si¢ podmiotem fgczqgeym funkcije
logistyczne, infrastrukturalne i planistyczne,
a wspdtpraca migdzygminna staje sie pod-
stawowym narzedziem osiggania efektyw-
nosci ekonomiczne;.

Trzeci scenariusz mozna okresli¢ jako
model infrastrukturalno-strategiczny.
Zakfada on, ze cze$é spdtek komunalnych
bedzie rozwija¢ wtasne zdolnosci przetwa-
rzania, zarzqdzania frakcjami surowcowy-
mi oraz udziatu w regionalnych faricuchach
odzysku materiafowego. W tym ukfadzie
rola spétki wykracza poza klasyczne wyko-
nywanie usfug komunalnych i zbliza si¢ do
funkcii lokalnego operatora bezpieczen-
stwa surowcowego.

Niezaleznie od przyjetego scenariusza
wspdlnym elementem pozostaje potrzeba
wzrostu profesjonalizacji zarzqdzania.
Przyszta pozycja spétki komunalnej nie
bedzie zalezata wylqgcznie od zmian usta-
wowych, lecz réwniez od zdolnoéci do
budowania wiarygodnych modeli koszto-
wych, prowadzenia transparentnej polityki
finansowej oraz planowania inwestycji
w perspektywie wieloletniej.

W konsekwencji mozna przyjqé, ze
nadchodzqgce zmiany legislacyijne nie pro-
wadzq do marginalizacji spétek komunal-
nych, a przeciwnie mogq wrecz zwigkszyé
ich znaczenie jako trwafego instrumentu
zarzqdzania lokalnym bezpieczerstwem
komunalnym, pod warunkiem ze rozwdj
tych podmiotéw bedzie oparty na wysokiej
zgodnosci prawnej, przejrzystosci finanso-
wej oraz zdolnosci adaptacyjnej wobec
zmian systemowych.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza potwierdza,
ze spdtka komunalna moze stanowié trwa-
ty instrument realizacji zadan wiasnych gmi-
ny w gospodarce odpadami, jednak
iej skuteczno$¢ organizacyjna i prawna
zalezy od spetnienia okreslonych warun-
kéw. Kluczowe znaczenie ma zachowanie
zgodnosci pomiedzy zakresem powierza-
nych zadani, wtasciwym trybem ich
przekazania oraz przejrzystym modelem
finansowania, ktéry pozostaje odporny
na ocene organéw nadzorczych i kontrol-
nych.
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W obecnym stanie prawnym nie
wystarcza juz samo posiadanie przez gmi-
ne wiasnego podmiotu wykonawczego.
Spétka komunalna musi funkcjonowaé
w ramach jasno zdefiniowanego modelu
organizacyjnego, w ktérym relacje wiasci-
cielskie, zakres dziatalnosci operacyinej
oraz sposéb kalkulacji kosztéw tworzq
spéijny system zgodny z wymaganiami pra-
wa zaméwier publicznych i zasadami
finansowania gospodarki odpadami komu-
nalnymi.

Analiza wykazata, ze model oparty
wylgcznie na mechanizmie konkurencyijne-
go wyboru operatora nie zawsze gwaran-
tuje stabilnoéé lokalnego systemu odpado-
wego. W warunkach koncentracji rynku,
ograniczonej liczby wykonawcéw oraz
rosngcej zmiennosci kosztéw coraz wiek-
szego znaczenia nabiera zdolnoéé gmin do
budowania wlasnych zdolnoéci operacyj-
nych. W tym ujeciu spétka komunalna petni
funkcje nie tylko wykonawczg, ale réwniez
stabilizacyjng, ograniczajgc podatno$é sys-
temu na wahania rynku ustug. Stqd w per-
spektywie strategicznej szczegdlnego zna-
czenia nabiera zdolno$¢ spétek komunal-
nych do funkcjonowania w modelach
wspdtpracy migdzygminnej. Rosngce kosz-
ty infrastruktury, logistyki oraz wymagania
zwigzane z poziomami recyklingu powo-
dujq, ze pojedyncza gmina coraz czesciej
nie dysponuije skalg umozliwiajgcq pefng
efektywnosé organizacying. Istotnym wnio-
skiem pozostaje takze to, ze system kaucyj-
ny zasadniczo zmieni ekonomiczne warun-
ki funkcjonowania lokalnych operatoréw
komunalnych.

Rozumiejqc ten stan projektowane
zmiany legislacyjne wskazujq, ze rola spét-
ek komunalnych bedzie w najblizszych
latach rosta, jednak nie w sposéb automa-
tyczny. Wzrost znaczenia tych podmiotéw
bedzie uzalezniony od zdolnoéci samorzg-
déw do prowadzenia profesjonalne;j polity-
ki wiascicielskiej, zachowania przejrzystosci
kosztowej oraz dostosowania modeli orga-
nizacyjnych do nowych uwarunkowar
regulacyjnych.

Podziekowania

Praca zostata opracowana w ramach
subwencji statutowej Politechniki Czesto-
chowskiej Wydziatu Infrastruktury i Sro-
dowiska.

Literatura
[

Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzyma-
niu czystosci i porzqdku w gminach, tekst jedno-
lity (tj. Dz.U. 1999 nr 132 poz. 622)

Dolewka Z. (2017). Funkcjonowanie spétek
komunalnych w Polsce. Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroclawiu, nr 477,

s. 59-72.DOI: 10.15611/pn.2017.477.05

[2]

INSTAL 5/2026

(5]

(6]

(7]

(8]

(9]

[10]

[

(2]

[13]

(4]

[15]

[16]

Kulesza M. (2012), Municipal services manage-
ment - scope and legal challenges, Samorzqd
Terytorialny, nr 7-8, s. 7-24

Smol M., Kulezycka J., Czaplicka-Kotas A.,
Wiéka D. (2019). Zarzgdzanie i monitorowanie
gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce
w kontekécie realizacji gospodarki o obiegu
zamknietym (GOZ). Zeszyty Naukowe Instytutu
Gospodarki  Surowcami  Mineralnymi  PAN,
nr 108, s. 165-184. DOI: 10.24425/znig-
sme.2019.130174

Badanie rynku ustug zwigzanych z zagospoda-
rowaniem odpadéw komunalnych w instala-
cjach w latach 2014-2019; Urzqd Ochrony
Konkurenciji i Konsumentéw, Warszawa, 2020;
https:/ /www.zpgo.pl/images/Raport_rynek_
odpadéw.pdf

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodar-
ce komunalnej, tekst jednolity (tj. Dz.U. 2021
poz. 679)

Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. Prawo
zaméwien publicznych, tekst jednolity (tj. Dz.U.
2024 poz. 1320)

Wazny wyrok TSUE ws. zaméwier in-house. Co
dalej ze zlecaniem odbioru odpadéw przez
gminy? https://samorzad.pap.pl/kategoria/
prawo/wazny-wyrok-tsue-ws-zamowien-
house-co-dalej-ze-zlecaniem-odbioru-
odpadow-przez (dostep: 17.03.2026 r)
Wystgpienie pokontrolne P/22/083 - Prawi-
dfowo$éé¢ naliczania i egzekwowania opfat za
gospodarowanie odpadami  komunalnymi
w wybranych gminach wojewédztwa mazo-
wieckiego, NIK, 2022

Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu:
rozsirzygniecie dot. relacji gmina—zwigzek mie-
dzygminny w systemie odpadowym (Zdzieszo-
wice, ,Czysty Region”). Uchwata nr 3/5,/2023
Regionalna Izba Obrachunkowa w Gdarisku:
rozsirzygniecie nadzorcze w sprawie pokrycia
kosztéw systemu i nadwyzek optaty (Rumia).
Uchwata Nr 089/9125/P/24
Rozporzqdzenie Ministra Klimatu | Srodowiska
z dnia 8 lipca 2024 r. w sprawie wysokosci
kaucji dla poszczegdlnych rodzajéw opako-
wari objetych systemem kaucyjnym (Dz.U.
2024 poz. 1046)

Zasady - Ministerstwo Klimatu i Srodowiska -
Portal Gov.pl https://www.gov.pl/web/klimat/
system-kaucyjny-zasady (dostep: 18.03.2026)
Projekt ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzqdku w gminach - Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw - Portal Gov.pl https://
www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-
zmianie-ustawy-o-utrzymaniu-czystosci-i-
porzadku-w-gminach (dostep: 18.03.2026 r)
MKi$: Projekt ustawy o zmianie ustawy o utrzy-
maniu czystosci i porzqdku w gminach opubli-
kowany w RCL (komunikat) | PAP MediaRoom
portal. https://pap-mediaroom.pl/polityka-i-
-spoleczenstwo/mkis-projekt-ustawy-o-
zmianie-ustawy-o-utrzymaniu-czystosci-i-
porzadku-w (dostep: 19.03.2026 r)

OSR do projektu UD252: uzasadnienie, dane
o PSZOK i koszty punktéw oraz liczba PSZOK
w Polsce https://www.zpp.pl/storage/libra-
ry/2025-11/17b16{46§f37408cd0cfb-
b7074e326cf.pdf (dostep 19.03.2026 1)
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