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Czesc I — cele opracowania, metoda
badawcza, pierwsze wnioski

1. Wprowadzenie

Raport ,,In-house w Polsce — bilans 5 lat obowigzywania przepisow” to pierwsza tak
kompleksowa analiza skutkéw nowelizacji Prawa zamoéwien publicznych z 2016 r. i1
wprowadzonej wowczas mozliwosci powierzenia odbioru odpadéw wilasnym spotkom
gminnym w trybie bezprzetargowym, zwanym rowniez ,in-house”. To temat trudny,
wielowatkowy 1 wzbudzajacy duze emocje w srodowisku. Dlatego tym bardziej konieczne jest,
bysSmy dyskutowali o przyszto$ci rynku odpadowego w oparciu o fakty i twarde dane,
odkladajac na bok mity, wyobrazenia i uprzedzenia, ktére czesto skutecznie utrudniaja
wypracowanie najlepszych mozliwych rozwigzan dla wszystkich uczestnikow rynku.

W naszym badaniu wziglismy pod lupe ponad 250 gmin w Polsce i porownalismy kondycje
gospodarki komunalnej w samorzadach, ktére powierzyly odbior odpadéw wiasnym spotkom
w trybie in-house, jak i tych, ktore utrzymaly konkurencyjny tryb wyboru wykonawcy.
Sprawdziliémy jak na przestrzeni ostatnich 5 lat ksztaltowaly si¢ stawki optat, jak czesto
samorzady musiatly doptaca¢ do niebilansujacego si¢ systemu komunalnego i w ktorych
gminach sytuacja ta wystgpowata czesciej. ZbadaliSmy jak in-house wptynal na
konkurencyjno$¢ rynku, czyli jak wiele firm wycofato si¢ z rynku po przekazaniu zadania
odbioru odpadow wlasnej spotce. Przyjrzelismy sie¢ tez na ile trend ten widoczny byt w
gminach, gdzie panowaly zasady konkurencji. ZebraliSmy rdéwniez szczegdlowe dane
dotyczace sposobu organizacji in-house: jakim spotkom powierzano zadania najczgsciej, z
jakimi wigzalo si¢ to kosztami i co motywowato gminy do wyboru bezprzetargowego trybu.

Wyniki moga wielu z Panstwa zaskoczy¢. Dlatego tez zachgcamy do zapoznania si¢ nie tylko
Z najwazniejszymi wnioskami, ktére sformulowali§my, ale do lektury catego naszego
opracowania. To zaproszenie do dyskusji o tym jak powinien wyglada¢ system komunalny,
ktory bedzie efektywny, racjonalny ekonomicznie i zdrowy dla wszystkich jego kluczowych
uczestnikow, czyli mieszkancow, samorzadow 1 prywatnych przedsiebiorcow.

System zdrowy, czyli jaki? Przede wszystkim réwny dla wszystkich 1 transparentny, czyli
oparty na zasadach uczciwej konkurencji, ktora ze swej istoty nie faworyzuje nikogo... poza
tymi najlepszymi. To wlasnie oni — ci najlepiej zorganizowani, najefektywniej zarzadzajacy,
nieustannie inwestujagcy w rozwdj — powinni wyznacza¢ standard, do ktorego wszyscy inni
powinni dazy¢. Niestety, doswiadczenia wielu uczciwych firm pokazuja, ze do tego
wzorcowego modelu wcigz nam daleko. A wielu przedsigbiorcoOw przegrywa, chociaz ma
wszelkie kwalifikacje, kompetencje 1 zasoby, by Swiadczy¢ ustugi na najwyzszym poziomie.

Transparentnos$¢ to takze przejrzystos$¢ zasad gry 1 gwarancja, ze raz ustalone reguty nie zmienig
si¢ w jej trakcie, gdy jedna strona wstanie i zdecyduje si¢ wywrécié stolik. To szczeg6lnie
wazne dla firm, ktore w poprzednich latach poczynily duze naktady inwestycyjne, by sprostac
rosngcym oczekiwaniom mieszkancow 1 wymogom stawianym przez coraz bardziej
restrykcyjne przepisy. Dzisiaj, przy gwaltownie rosnacych kosztach dziatalnosci gospodarcze;,
wielu przedsigbiorcow ryzykuje bardzo wiele, by utrzymac¢ si¢ na rynku. A ich upadek byltby
niepowetowang stratg, bo wielu z nich budowato system gospodarki odpadami od samego
poczatku.



Wierzymy, ze ten scenariusz nie musi si¢ zisci¢, a przedstawione w opracowaniu liczby, analizy
i wnioski zainicjuja szersza debat¢ o miejscu i roli prywatnego biznesu w gospodarce
komunalnej.

- Stawomir Rudowicz

/ )
\/ﬂ/Q AN
Przewodniczacy
Izby Branzy Komunalnej



Najwazniejsze wnioski

I.  In-house zdobywa popularnos¢ — co trzeci in-house funkcjonuje dopiero od
niespelna roku!

Z naszych ustalen wynika, ze gmin, ktore zdecydowatly si¢ na in-house w ostatnich kilkunastu
miesigcach zdecydowanie przybyto. Na 100 samorzadow w ponad 31 gminach zamdwienie z
wolnej reki zostalo zawarte w zesztym rokul. W pozostatych przypadkach dtugosé¢ okresu
funkcjonowania in-house rozktada si¢ do$¢ rownomiernie, chol statystycznie przewazaja
samorzady, w ktérych tryb ten dziata od 2 do 3 lat (19 gmin) i od 5 lat wzwyz (16 gmin).

Czytaj wiecej — rozdzial 5, str. 15

Il.  Samorzadow z funkcjonujacym in-house zdecydowanie przybylo po 2019 r., od
kiedy zaczeto odnotowywa¢ rosngce koszty gospodarki odpadami.

Po 2019 r. zlecenia z wolnej rgki udzielito swoim spotkom 22 sposrod 36 samorzaddéw (ponad
61 proc.). W latach poprzedzajacych rok 2019, w ktérym to oplaty gwaltownie wzrosty, in-
house funkcjonowat jedynie w 11 z 36 analizowanych gmin (ok. 30 proc.). Trudno nie
zauwazyc¢, ze liczba ta praktycznie podwoita si¢ w 2020 r., gdy az 9 gmin podj¢to decyzje o
wprowadzeniu in-house.

Czytaj wiecej — rozdziat 12.4, str. 38

I1l. W zdecydowanej wi¢kszosci przypadkow (18 gmin, czyli 69 proc. analizowanych
samorzadow?) widoczna jest korelacja pomiedzy czasem wdrozenia in-house, a
pojawieniem si¢ pierwszego deficytu w gminnym systemie komunalnym.

Co czwarty samorzad (doktadnie 27 proc.), ktory wprowadzit in-house w danym roku
kalendarzowym musiat w tym samym roku po raz pierwszy doptaci¢ do niebilansujacego si¢
systemu komunalnego. Z kolei 42 proc. gmin zaczeto doptaca¢ w ciggu kilku lat po
wprowadzeniu in-house (najczesciej po 1-2 latach).

Czytaj wiecej — rozdzial 11.2., str. 31

IV.  Gminy, ktore juz wczeSniej doplacaly do systemu komunalnego i zdecydowaly sie
wdrozy¢ in-house, wcale nie zmniejszyly kwot dofinansowan do niebilansujacego
si¢ systemu.

! Data liczona od poczatku badania, czyli w okresie do czerwca 2022 r.
2 Doprecyzowujac: mowa o 26 gminach, ktore udzielily petnych odpowiedzi i wprowadzily in-house przed 2022
r.



Statystycznie tylko w 1 na 8 gmin, ktore doptacaty przed i po wprowadzeniu in-house,
wysokos¢ doptaty do systemu spadta po udzieleniu zlecenia z wolnej reki. Przeciwnie,
zazwyczaj doplaty wzrastaly kilku, a nawet kilkunastokrotnie. Co wazne, cho¢ po 2-3 latach
wysokos$¢ doptat si¢ stabilizowata, to i tak byly one wyzsze, niz przed wprowadzeniem in-
house.

Czytaj wiecej — rozdziat 11.1., str. 29

V.  Stawki oplat odpadowych rosly w ostatnich latach r6wnomiernie dla gmin z jak i
bez in-house. W obu przypadkach wzrost oplat wynika wiec bardziej z czynnikow
zewnetrznych (punktem zwrotnym jest rok 2019 r.), niz sposobu organizacji
systemu komunalnego w gminie.

Srednio stawki optat wzrosty od 2016 do 2022 r. o ok. 319 proc. dla gmin z funkcjonujacym
in-house i 287 proc. dla gmin sgsiadujacych bez in-house.

Czytaj wiecej — rozdzial 12.3., str. 37

VI.  Chociaz stawki oplat rostly w podobnym tempie dla obu grup gmin, tak niskie
stawki statystycznie czeSciej wystepowaly w gminach, w ktorych wykonawcy byli
wybierani na zasadach ogolnych okreslonych w Prawie zaméwien publicznych.
Roznice te sa najbardziej widoczne w 2022 r., gdy niskie oplaty wystepuja prawie
2-razy czeSciej w gminach, w ktérych nie ma in-house.

Mimo, ze wzrosty optat w latach 2016-2022 byty porownywalne dla gmin z, jak i bez in-house,
tak w tych pierwszych czesciej utrzymuja sic wysokie® stawki (na potrzeby analizy za
»Wysokie” uznano stawki optat, ktére wynosza powyze] 50 proc. maksymalnych
dopuszczalnych stawek w danym roku).

Czytaj wiecej — rozdzial 13, str. 40

VIl.  Zarowno w krotkiej jak i dlugiej perspektywie wprowadzenie in-house prowadzilo
do spadku konkurencyjnosci na rynku, czyli spadku liczby firm prywatnych
zajmujacych si¢ odbiorem odpadow

Skutki te byly coraz bardziej widoczne im dluzej zadania wlasne byly powierzone gminnym
spotkom — w okresie pierwszych 2-2,5 lat zmniejszenie liczby przedsi¢biorcoOw odnotowywano
W co trzeciej badanej gminie (34 proc.), a po okresie 3-6 lat juz prawie w co drugiej (47 proc.).

3 Na potrzeby analizy za ,,wysokie” uznano stawki optat, ktore wynosza powyzej 50 proc. maksymalnych
dopuszczalnych stawek w danym roku.



W tej grupie gmin mozna tez zauwazy¢, ze z biegiem czasu z rynku znika wigcej podmiotow —
w pierwszym okresie jest to 14 proc. wszystkich zarejestrowanych, po kilku latach juz 20
procent w porownaniu do roku, w ktorym in-house zaczat funkcjonowac po raz pierwszy.

VIIl.  Tylko 40 proc. gmin, ktore wprowadzilo in-house mierzylo si¢ w poprzednich
latach ze spadkiem liczby firm gotowych swiadczy¢ ustugi na wolnym rynku.

Stoi to w sprzecznosci z argumentami wielu gmin, ktore decydowaly si¢ na in-house z powodu
,braku zgloszen w przetargach”. Sktania to do tezy, ze problemem, ktéry uniemozliwiat
wylonienie wykonawcy byla czesciej zbyt wysoka cena ustugi, a nie sam fakt braku chetnych
do podjecia si¢ zadania.

Czytaj wiecej — rozdzial 14.3.2, str. 54

IX. W wigkszosci przypadkow gminy przekazuja swoim spoltkom odbior wszystkich
frakcji odpadéw komunalnych

Gminy zdecydowanie czesciej przekazywaty swoim spétkom zarzadzanie calym strumieniem
odpadow komunalnych wytwarzanych w gminie, nie rozdrabniajgc si¢ na poszczegolne frakcje.
Wystepuja jednak sporadyczne przypadki, gdy odbior w trybie bezprzetargowym dotyczy tylko
wybranych rodzajow odpadow.

Czytaj wiecej - rozdziat 6, str. 16

X.  Gminy do$é¢ rzadko powoluja nowe spolki tylko na potrzeby wprowadzenia in-
house — na takie rozwiazanie zdecydowalo si¢ 15 na 100 gmin.

Jednoczesnie wigcej niz polowa nowopowstatych spotek zostata dofinansowana przez
samorzad na poczatek dziatalnosci, albo w najblizszym roku funkcjonowania (8 na 15
analizowanych przypadkéw — 53 proc.).

Czytaj wiecej — rozdziat 8.2., str. 22
Xl.  Zebrane dane nie wykazuja, by gminy regularnie dofinansowywaly swoje spolki.

Wiekszo$¢ gmin nie udzielila odpowiedzi, a te, ktore odpowiedzialy twierdzaco, sa
w mniejszosci (5 na 100 gmin).

Gminy wykazywaly chociazby, ze doptaty dotyczyly taryf za wodg i $cieki (w przypadkach,
gdy spotka zajmujaca si¢ odbiorem odpadow na zasadach in-house obstugiwala rowniez
gospodarke wodno-$ciekowq) lub doptaty z NFOSiGW np. na rozbudowe PSZOK.

Czytaj wigce] — rozdziat 8.3. 1 8.4, str. 23



XIl.  Ponad 80 proc. gmin powierzylo zadanie odbioru odpadow juz istniejacym
spotkom miejskim.

Najczescie] spotki te zajmowaty si¢ wcezesniej odbiorem odpadow i ,,gospodarkg wodno-
scickowa” (taka odpowiedz wskazato prawie 70 proc. gmin) i ,utrzymaniem terenow
zielonych” (54 proc. gmin®). Tylko w 3 na 80 przypadkow gminy powierzyly zadanie spotkom,
ktére zajmowaly si¢ wytacznie odbiorem odpadoéw. Co wigcej prawie co pigta gmina (19 proc.)
przekazata zadanie spotce, ktora wczesniej w ogdle nie zajmowata si¢ odbiorem odpadow.

Czytaj wiecej — rozdziat 9, str. 24
XIl.  Tylko 14 sposréd 100 gmin, ktore zdecydowaly si¢ powierzy¢ odbiér odpadow

wlasnej spolce w trybie in-house skorzystalo z dostepnych narzedzi prawnych
pozwalajacych optymalizowa¢ zamowienie.

Zaden z przepytanych samorzadéw nie zebrat wykonawcow w celu oméwienia SWZ.

Czytaj wiecej — rozdziat 12., str. 34

4 Ankieta pozwalala na udzielenie kilku odpowiedzi, dlatego procentowo przekraczamy 100 proc.. Procenty
obrazuja tu jak czesto samorzadowcy wybierali te odpowiedzi sposrdd wszystkich dostepnych

9



3. Metoda badawcza

Punktem wyj$cia bylo dla nas zbadanie sytuacji w gminach, ktére zdecydowaty si¢ powierzy¢
zadanie odbioru odpadéw swoim spotkom. W tym celu przygotowaliS§my ankiete zawierajaca
12 pytan. Dotyczyly one takich zagadnien jak: data wprowadzenia in-house, forma jego
organizacji (powotanie nowej spotki czy powierzenie zadania juz istniejagcemu podmiotowi),
rodzaj powierzonych zadan. PytaliSmy rowniez o oczekiwania samorzagdow 1 motywacje, ktore
staly za wprowadzeniem in-house. Poprosilismy takze o udostgpnienie informacji o stawkach
optat dla mieszkancow w ostatnich latach (na potrzeby analizy zostaly one zawgzone do lat
2016-2021), kwotach doptat do niebilansujacego si¢ systemu gminnego (jezeli takie
wystepowaly) oraz ilo$¢ firm w Rejestrze Dziatalnosci Rejestrowane;j.

Ankiety zostaly rozestane w kwietniu 2022 r. do 240 gmin, ktore zostaly wczesniej
wyselekcjonowane jako te z wprowadzonym in-house. Na nasze pytania odpowiedziato 159 z
nich, z czego kilkanascie odpowiedzi bylo niepetnych®, przez co zostaly one odrzucone i
wylaczone z dalszych analiz. Nastgpnie, dla tatwosci obliczen, dodatkowo zawezono grupe
badanych samorzadéw do 100 jednostek, wybierajac je w sposob losowy. Uwzgledniono
jedynie kryterium pierwszenstwa — czyli wybrano te samorzady, ktére jako pierwsze odestaly
ankiety.

Badanie w liczbach - liczba rozestanych ankiet i
otrzymanych oraz analizowanych odpowiedzi

300
Jeo 230 240
200 159
120 114 99 107
100
so In i
0
Tyle ankiet Tyle uzyskalismy  Tyle gmin wybralismy
rozestaliSmy do gmin odpowiedzi) do pogtebionej analizy

B Gminy zin-house W Gminy bez in-house

Majac te grupe gmin, postanowilismy dodatkowo zebra¢ informacje o gospodarce komunalne;j
z gmin sasiadujgcych, by moc poréwnaé sytuacje w samorzadach zblizonych do siebie pod
wzgledem liczby mieszkancow i sytuacji gospodarczej. W tym celu wybralismy od 2 do 4 gmin
graniczacych z samorzadem, ktory wprowadzit in-house. Do tak wyselekcjonowanej grupy
skierowaliSmy drugi zestaw pytan. Bylo ich zdecydowanie mniej, niz w przypadku
pogtebionych ankiet dotyczacych in-house. W pytaniach do gmin sgsiadujacych skupili$my sie

5 W razacym stopniu, czyli przypadkach, gdy brakowato kilku odpowiedzi, bez ktérych trudno byloby p6Zniej
poréwnywac i zestawiac ze sobg gminy.
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bowiem na stawkach optat, doptatach do systemu 1 przedsigbiorcach wpisanych do rejestru
dziatalno$ci regulowanej. W lipcu 2022 r. wystaliSmy w sumie 230 prosb o udostepnienie
informacji publicznej, na ktore odpowiedziato nam 114 gmin®. Cze$¢ z nich byta niekompletna,
wigc wybraliSmy z nich — ponownie kierujac si¢ kryterium pierwszenstwa - 107 gmin.

3.1. Jaka jest reprezentacja gmin wiejskich, wiejsko-miejskich i miejskich?

Zalezato nam, by zbada¢ mozliwie jak najszersza grup¢ gmin, ktéra reprezentuje zarowno
mniejsze jak 1 wigksze osrodki. Sposrod samorzadow, ktore wybraty in-house uzyskalismy
odpowiedzi od 28 gmin wiejskich, 50 miejsko-wiejskich i 21 miejskich. W przypadku gmin
sgsiednich, ktore nie zdecydowaty si¢ na wprowadzenie in-house przeanalizowalismy
odpowiedzi od 107 gmin, a wsérdd nich byto 75 gmin wiejskich, 22 miejsko-wiejskich i 10
miejskich’.

Podziat procentowy Podziat procentowy
badanych gmin badanych gmin
z in-house bez in-house

B wiejskie B wiejskie
B miejsko- B miejsko-

wiejskie wiejskie
M miejskie M miejskie

3.2. Podzial terytorialny badanych gmin

Ponizej przedstawiamy liste gmin z in-house i bez in-house w podziale na wojewoddztwa.

WOJEWODZTWO LICZBA GMIN Z IN-HOUSE | - @44 SMITI BE2 IN-
dolnoslaskie 13 10
kujawsko-pomorskie 4 7
lubelskie 12 11
lubuskie 4 8

6 Z czego niestety duza czes$¢ byta nieckompletna lub wybrakowana. Po wybraniu tylko petnych ankiet
otrzymali$my liczbe 53 gmin.

" Doglebne wyjasnienie skad bierze si¢ taka dysproporcja i jak moze ona rzutowaé na cze$¢ wynikdw mozna
przeczyta¢ w rozdziale 14.1.
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pomorskie 8 10
warminsko-mazurskie 6 5
mazowieckie 10 15
matopolskie 5 9
slaskie 7 9
podkarpackie 8 9
podlaskie 5 3
opolskie 5 4
$wietokrzyskie 1 2
wielkopolskie 8 S
zachodniopomorskie 3 2

99 109

4. In-house w Polsce — od kiedy dziala i jak jest ugruntowany w przepisach?

Powierzenie zadania wlasnego gminy, np. odbioru i zagospodarowania odpadéw wlasnej
spotce z wolnej reki, czyli w wyjatkowym trybie bezprzetargowym, jest relatywnie nowym
narzedziem, dzigki ktoremu gminy moga ksztattowac gospodarke odpadami na swoim terenie.
Wzbudza on tez nie lada kontrowersje. Dlatego warto juz na samym poczatku dobrze zrozumie¢
podstawy prawne, ktore wyznaczaja ramy funkcjonowania in-house w Polsce.

Generalny obowigzek gmin dotyczacy odbioru odpadéow zostat ustanowiony w art. 6¢ ust. 1
Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach (dalej: u.c.p.g.). Zgodnie z nim gminy sg
obowigzane do zorganizowania odbierania odpadow komunalnych od wiascicieli
nieruchomosci, na ktérych zamieszkuja mieszkancy. Sposéb, w jaki gmina ma zorganizowaé
odbior odpadow, wskazany jest w art. 6d ust. 1 u.c.p.g. Nakazuje on wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta) udzieli¢ zamdwienia publicznego na odbieranie odpadéw komunalnych
od whascicieli nieruchomosci zamieszkatych albo zamowienia publicznego na odbieranie i
zagospodarowanie tych odpadoéw. Do 1 stycznia 2017 r. przepis ten nakazywal nie ,,udzieli¢
zamoOwienia” a ,,zorganizowac przetarg” na odbieranie lub na odbieranie 1 zagospodarowanie
odpadéw. Do tego czasu obowigzywat art. 6e u.c.p.g., zgodnie z ktorym spotki z udziatem
gminy mogty odbiera¢ odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci, na zlecenie gminy, w
przypadku, gdy zostaty wybrane w drodze przetargu.

Sytuacja zmienita sie 1 stycznia 2017 r., kiedy to weszta ustawa nowelizacyjna®, ktora
zmieniala m.in. wspomniany wyzej art. 6¢ ust. 1 u.c.p.g. Zezwolita ona wojtom na skorzystanie
takze z innych niz przetarg trybow udzielania zamowien®. Zmiany te zwigzane byly z

8 Ustawa z 22 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy - Prawo zamoéwien publicznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1020 ze zm.)

% Wyjatkiem pozostaly umowy dotyczace odpadéow z nieruchomos$ci niezamieszkatych, ktore nadal trzeba
zawiera¢ w trybie przetargowym (art. 6¢ ust. 2a u.c.p.g. Jak bowiem wprost wynika z tego przepisy, w przypadku
gdy rada gminy postanowi o odbieraniu odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci niezamieszkatych,
wojt zobowigzany jest udzieli¢ zamoéwienia publicznego w trybie przetargu zorganizowanego na podstawie
przepisow Prawa zamowien publicznych (dalej: PZP).
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wdrozeniem do polskiego porzadku prawnego dyrektywy 2014/24/UE'° oraz dyrektywy
2014/25/UEM. Dyrektywa 2014/24/UE w rozdziale 12 ,,Zaméwienia publiczne miedzy
podmiotami sektora publicznego” wskazuje okolicznosci, w ktoérych zamawiajacy nie musza
stosowaé przepisow o zamoOwieniach publicznych, bo udzielaja zamoéwien podmiotom
kontrolowanym.

Polski ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wytaczenie tych okolicznosci z PZP, ale ustanowit
je przestankami do zastosowania trybu zamowien z wolnej reki. Podstawowymi trybami
udzielania zamowien publicznych sa jednak przetarg nieograniczony oraz przetarg
ograniczony, a inne tryby, w tym tryb z wolnej r¢ki, zamawiajacy moze zastosowac tylko w
przypadkach okreslonych w ustawie. Przestanki zastosowania in-house zostaty okreslone w art.
214 ust. 1 pkt 11-13 PZP.

4.1. Klasyczny in-house

Artykutl 214 pkt 11 PZP pozwala zamawiajagcemu udzieli¢ zamoéwienia z wolnej reki wybrane;j

osobie prawnej, jezeli spetnione sg tacznie nastepujace warunki:

e zamawiajacy sprawuje nad ta osobg prawng kontrolg, odpowiadajaca kontroli sprawowanej
nad wlasnymi jednostkami, polegajaca na dominujagcym wplywie na cele strategiczne oraz
istotne decyzje dotyczace zarzadzania sprawami tej osoby prawnej; warunek ten jest rowniez
spelniony, gdy kontrole taka sprawuje inna osoba prawna kontrolowana przez
zamawiajacego w taki sam sposob;

e ponad 90proc. dziatalno$ci kontrolowanej osoby prawnej dotyczy wykonywania zadan
powierzonych jej przez zamawiajgcego sprawujacego kontrole lub przez inng osobe prawna,
nad ktora ten zamawiajacy sprawuje kontrole, o ktorej mowa wyzej;

e w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udziatu kapitatu prywatnego.

4.2. Zasady udzielania zamowien

Do obliczenia procentu dziatalno$ci, o ktérych mowa w powyzszych przestankach, pod uwage
bierze si¢ $redni przychod osiagniety przez osobe prawng lub zamawiajacego w odniesieniu do
ustug, dostaw lub robot budowlanych za 3 lata poprzedzajace udzielenie zamowienia. W
przypadku gdy ze wzgledu na dzien utworzenia lub rozpoczecia dziatalnosci przez osobe
prawng lub zamawiajacego lub reorganizacje ich dziatalno$ci dane dotyczace $redniego
przychodu za 3 lata poprzedzajace udzielenie zamowienia sg niedostepne lub nieadekwatne,
procent ten ustala si¢ za pomocg wiarygodnych prognoz handlowych. PZP w art. 213 ust. 7
zastrzega jednak, ze je$li taka reorganizacja zostala zrobiona tylko dla pozoru, warunki
dotyczace okreslonego procentu dziatalno$ci uwaza si¢ za niespetnione.

10 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego | Rady 2014/24/UE 726 lutego 2014 r. w sprawie zaméwien
publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.U.UE.L.2014.94.65

11 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego | Rady 2014/25/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania zaméwien
przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ushug pocztowych, uchylajaca
dyrektywe 2004/17/WE (Dz.U.UE.L.2014.94.243)
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Przepisy PZP wymagaja, aby okolicznosci, na podstawie ktorych skorzystano z trybu wolnej
reki, istniaty przez caly okres, na jaki zostala zawarta umowa w sprawie zamoOwienia
publicznego. Zamawiajacy zamieszcza w Biuletynie Zamoéwien Publicznych ogloszenie o
istnieniu okolicznosci, ktore pozwalaja na korzystanie z takiego trybu, w terminie 30 dni po
uplywie kazdych 12 miesi¢cy od dnia zawarcia umowy.

4.3. Watpliwosci i kluczowe wyroki
4.3.1. Stosowanie zasady uczciwej i rownej konkurencji (art. 16 pkt 1 PZP)

Dotychczasowe orzecznictwo Izby i sagdow stoi na stanowisku, ze tryb z wolnej reki wytacza
stosowanie zasady z art. 16 pkt 1 PZP (strona ,,prywatna” podnosita, ze zaméwienia z wolnej
reki nie mozna udzieli¢ jezeli na danym rynku funkcjonuja przedsigbiorcy prywatni = jest
zachowana konkurencja; stanowisko to zostato zakwestionowane przez Izbe i Sad, m. in.
wskazujac, ze obowigzkiem zamawiajacego, majacego zamiar udzielenia zamowienia w
niekonkurencyjnym trybie jest ustalenie, iz w danym przypadku istnieja przestanki
umozliwiajace odstapienie od trybow konkurencyjnych; niemniej w wyroku Zs XXIII 98/22
Sad podkreslit, ze przestanek udzielenia zamdwienia in-house nie mozna wyktadaé wbrew tej
zasadzie — zamawiajacy nie musi co prawda weryfikowa¢ czy na rynku funkcjonuja prywatni
przedsigbiorcy, nie mniej nie moze wyktada¢ przepiséw o in-house w sposob rozszerzajacy;
tryb z wolnej reki — jako wyjatkowy — powinien by¢ wyktadany w sposob waski.

4.3.2. Stosowanie zasady efektywnosci poprzez obowiazek sporzadzania analizy
potrzeb i wymagan (art. 17 PZP w zw. z art. 83 PZP)

Problemem jest dowolno$¢ konstruowania analizy potrzeb 1 wymagan — jak wskazuje si¢ w
orzecznictwie (m.in. wyrok KIO 3096/21, utrzymany wyrokiem Sadu ds. Zamowien
Publicznych XXIII Zs 5/22), w art. 83 PZP ustawodawca nie przewidzial zadnej sankcji za
niewykonanie czy nieprawidlowe wykonanie analizy, dlatego rzekome nieprawidtowosci w
analizie przygotowanej przez zamawiajacego nie stanowig przeszkody do udzielenia
zamoOwienia z wolnej reki. Takiej sankcji ustawodawca nie przewidziat w zadnym przepisie
PZP. Wyinterpretowanie tak istotnych konsekwencji i1 sankcji wzgledem zamawiajacego z
ogolnych przepiséw PZP jest nieuprawnione. Ponadto zasada efektywnos$ci z art. 17 PZP
doznaje ustawowego ograniczenia w Swietle art. 214 PZP. Dopuszczajac mozliwo$¢ udzielenia
zamoOwienia w trybie art. 214 ust. 1 pkt 11 PZP 1 okre$lajac szczegélowo konieczne przestanki
do zastosowania tego trybu, bez odestania do art. 17 PZP, ustawodawca ograniczyt
zastosowanie ogolnej zasady efektywnosci wskazanej w art. 17 PZP do wykazania przestanek
okreslonych w art. 214 ust. 1 pkt 11 PZP. Taka argumentacja powoduje, Ze sporzadzanie analizy
potrzeb 1 wymagan traci na praktycznym znaczeniu i stanowi zbedny obowigzek dla
zamawiajacych; skoro ten dokument nie podlega merytorycznej ocenie i moze prowadzi¢ do
dowolnych wnioskoéw, to nalezy zmieni¢ art. 83 PZP w taki sposob, aby ten dokument mogt
podlega¢ merytorycznej weryfikacji (np. w toku postgpowania odwotawczego, co obecnie jest
niemozliwe).
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4.3.3. Kluczowe wyroki:

Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z 19 listopada 2022 r., Zs XXIII 98/22 (in-house
Warszawa) — czekamy na pisemne uzasadnienie — sad oddalit skargi m. st. Warszawa i MPO w
Warszawie, utrzymujac w mocy wyrok Krajowej Izby Odwotawczej, w ktorym Izba orzekta,
ze srodki przekazywane przez m. st. Warszawa na poczet zagospodarowania odpadow przez
wykonawcow prywatnych nie mogg by¢ wliczane do wskaznika 90 proc. (art. 214 ust. 1 pkt 11
lit. b PZP) oraz, ze spotka kontrolowana musi posiada¢ wtasne zasoby dla realizacji zamdowienia
in-house (art. 214 ust. 9 PZP, ktéry zakazuje podwykonawstwa kluczowej czg¢$ci zamoéwienia
in-house; jednoczes$nie Sad — za Izbg — orzekl, ze transport odpadéw stanowi jeden z
kluczowych elementow zamowienia in-house).

5. Jak wiele gmin wdrozylo in-house w ostatnich latach?

Zwolennicy zlecen z wolnej reki przekonuja, ze in-house nie rzutuje znaczaco na sytuacje
gospodarki komunalnej, ani przedsigbiorcow. W ich ocenie nieuzasadnione sg tez obawy jego
przeciwnikow, ktorzy czesto niepokoja si¢, ze bezprzetargowe tryby powierzania zadan
wlasnych gminy stang si¢ powszechng praktyka, ktora zachwieje konkurencja 1 wyruguje duza
cze$¢ prywatnego biznesu z rynku.

Ktore z tych stwierdzen jest blizsze prawdy? Niestety, trudno jest ustali¢ doktadnie ile gmin w
Polsce zdecydowato si¢ wprowadzi¢ in-house na odbiér odpadow komunalnych od
mieszkancoéw nieruchomosci zamieszkatych. Pewng wskazowka moga by¢ dane zebrane przez
Urzad Zamowien Publicznych. W Sprawozdaniu Prezesa UZP za 2020 r'2. czytamy m.in.:

,, Dane z ostatnich lat swiadczq o udzieleniu najwiekszej liczby zamowien
typu in-house na ustugi —w 2020 r. w sumie 382 (71 proc.); w 2019 r. — 318
(70 proc.); w 2018 r. — 263 (62 proc.), aw 2017 r. — 213 (70 proc.). [...]
Zamowienia na ustugi udzielane w formule in-house dotyczyly, podobnie
jak w latach ubieglych, przede wszystkim odbioru odpadow komunalnych i
ustug z tym zwigzanych. [...] Uwzgledniajgc rodzaj zamawiajgcego,
zdecydowana wiekszos¢ zawiadomien pochodzita od gmin (miast) oraz
zwigzkow gmin — 262 zawiadomienia (administracja samorzgdowa gminna
I jej jednostki organizacyjne — 256, zwigzki miedzygminne — 6) .

Majac na wzgledzie te dane oraz zebrane przez nas materiaty, szacujemy, ze w Polsce na
powierzenie zadania odbioru odpadoéw wlasnej spotce zdecydowato si¢ do tej pory ok. 250-
300 gmin.

Dlatego zdecydowalismy si¢ sami sprawdzi¢ w jak wielu samorzadach dziata in-house i od jak
dawna. Z naszych ustalen wynika, ze gmin, ktére zdecydowaty sie powierzy¢ odbior odpadow
wlasnym spétkom w ostatnim roku zdecydowanie przybylo, co moze $wiadczyé, ze

2 https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0009/51030/Sprawozdanie-Prezesa-Urzedu-Zamowien-
Publicznych-z-funkcjonowania-systemu-zamowien-publicznych-w-2020-r.pdf
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zainteresowanie taka forma gospodarowania odpadami wzrasta. Na 100 przepytanych przez nas
samorzadow, u ktorych funkcjonuje in-house w ponad 31 przypadkéw zamoéwienie z wolnej
reki zostato zawarte w 2022 roku. W pozostalych przypadkach dhugos¢ funkcjonowania in-
house rozktada si¢ do$¢ rownomiernie, cho¢ statystycznie przewaza liczba gmin, w ktorych in-
house dziata od 2 do 3 lat (19 gmin) i od 5 lat wzwyz (16 gmin).

Jak dtugo funkcjonuje in-house w badanych przez nas
samorzadach?
35 31
30
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19
15 16
15 I I : : I
1
0 I I
Dolroku Odl1do2 od2do3 od3do4 od4do5 Powyzej5
lat lat lat lat lat

o

(6]

Do jakich wnioskéw moga sktoni¢ te wyniki? Analizujac pozostate okresy, w ktorych na in-
house decydowato si¢ najwigcej samorzadow, widaé, ze najwiecej takich rozwigzan
wprowadzono 2-3 lata temu, gdy zaczat si¢ upowszechnia¢ model przekazywania odbioru
odpadéw spotkom wodociggowym. Podobnie duzy wzrost zainteresowania in-house
obserwowalny byt tylko w pierwszym roku obowigzywania przepiséw regulujacych in-house.
Z kolei najwickszy wzrost z ostatnich miesigcy moze sugerowaé, ze wielu samorzadowcow
upatruje we wprowadzeniu in-house szansy na zmniejszenie drastycznie rosngcych kosztow
gospodarki komunalnej. Z drugiej strony, prognozy potencjalnego rozkwitu in-house, poki co
nie znajdujg odzwierciedlenia w deklaracjach wielu gmin, ktore zapytaliSmy czy rozwazaja
zlecenie zadania z wolnej reki w najblizszej przysztosci. Na 113 odpowiedzi, ktore
otrzymali$my taka che¢ zadeklarowato 7 gmin®3, co stanowi nieco ponad 6 proc.

6. Motywacje gmin za wprowadzeniem in-house

Czym najczesciej kierujg sie¢ gminy, ktore decyduja si¢ na in-house? PrzejrzeliSmy liste
najczeéciej formulowanych argumentdw przemawiajacych za wdrozeniem in-house i
zapytali$my o nie samych zainteresowanych, by rozstrzygna¢, ktore z nich sg najpopularniejsze.
Pokazuja one bowiem, jakie oczekiwania wzgledem wprowadzenia in-house maja samorzady
—na co licza, czego si¢ spodziewaja, a posrednio — jaki problem dotyczacy odpadoéw doskwiera

13 Chodzi konkretnie o gminy: Sztabin, Pielgrzymka, Przyréw, Nowy Dwoér Mazowiecki, Widuchowa, Ruda
Slaska, Mgcinka
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im najbardziej. Wyniki naszego badania pokazuje ankieta (pozwalala ona na wskazywanie
wielu odpowiedzi. Najczesciej gminy wybieraty z przygotowanej przez nas listy 2 argumenty).

Co motywowato samorzady, by powierzyé odbiér odpaddéw
w trybie zamodwienia z wolnej reki?
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nad strumieniem podwyzek optat ceny oferowane kosztow konkurencja
odpaddw dla mieszkancow w przetargach operacyjnych wsrdd
wytwarzanych w przez prywatne spotki potencjalnych
gminie podmioty wykonawcow

6.1. Lepsza kontrola nad strumieniem odpadéw wytwarzanych w gminie — 78 wskazan

Byla to najczg$ciej wymieniana odpowiedz. Co dokladnie si¢ za nig kryje? Z analizy
wypowiedzi samorzagdowcow wytaniaja si¢ dwie gldwne motywacje. Pierwsza to
przeciwdziatanie powstawaniu tzw. dzikich wysypisk. Druga, to pilnowanie poziomoéw
recyklingu, z ktérych to gminy sa ostatecznie rozliczane, na co sktada si¢ m.in. jako$¢
selektywnej zbiorki czy ustalenie odpowiedniej czgstotliwosci odbioru odpadow. Najlepszym
przyktadem takiej argumentacji moze by¢ wypowiedz burmistrza gminy Mosina.

- [...] Liczymy gtownie na to, ze uda nam sie¢ sprawniej zapanowac nad
gospodarowaniem odpadami na naszym terenie i Ze w niedalekiej przysztosci
uda nam sie¢ pozbyc¢ problemu dzikich wysypisk smieci. Mam nadzieje, Ze
usprawnimy wywoz odpadow z terenow zamieszkalych i niezamieszkatych
oraz ze osiggniemy dobre wskazniki segregacji odpadow. Liczymy takze na
utrzymanie na niskim poziomie kosztow zwigzanych z ustugami odbioru i
transportu odpadow oraz utrzymania instalacji PSZOK — ttumaczy Jerzy Rys,
burmistrz gminy Mosina.*

6.2. Zatrzymanie fali podwyzek oplat dla mieszkancow — 62 wskazan

Drugim najczgs$ciej podnoszonym argumentem za wprowadzeniem in-house byto wstrzymanie
wzrostu kosztow gospodarki komunalnej, ktory w ostatnich latach szczegdlnie mocno dotknat

14 7Zrédto: https://master.tychy.pl/biblioteka/wp-content/uploads/2017/10/Przeglproc.C4proc.85d-Komunalny-nr-
3-2017-3.pdf
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mieszkancoOw niemal wszystkich gmin w Polsce. Wynikat on z wielu czynnikéw, m.in.
zaostrzajacych si¢ wymogow przeciwpozarowych, ktore wymusity na wielu przedsigbiorcach
kosztowne inwestycje, przez zachwianie rynku recyklingu na skutek chinskiego zakazu importu
wybranych tworzyw sztucznych, po trudnos$ci z niewystarczajaca moca przerobowg instalacji
termicznego przeksztatcania odpaddéw, nadmiarem odpadow kalorycznych na rynku i brakiem
strukturalnych reform tj. wdrozenie Rozszerzonej Odpowiedzialnos$ci Producenta. Splot tych
czynnikéw wptynal na wzrost kosztow, ktére ponosity nie tylko instalacje komunalne, ale
réwniez niemal wszyscy pozostali uczestnicy rynku. Zjawisko to znajduje tez potwierdzenie w
naszych ustaleniach dotyczacych wysokosci stawek w gminach (patrz. rozdziat 12.3) i co
wazne, w bardzo podobnym stopniu dotkneto samorzady z catego kraju, niezaleznie jak
organizowaty odbior, transport i zagospodarowanie odpadoéw na swoim terenie.

6.3. Zbyt wysokie ceny oferowane w przetargach przez prywatne podmioty — 58
wskazan

Poklosiem wzrostu kosztow prowadzenia dzialalnosci, o ktérym pisaliSmy powyzej, jest
nieuchronny wzrost oferowanych cen po stronie przedsigbiorcéw $wiadczacych ustugi odbioru
odpadow. Nalezy doda¢ tu rowniez rosngce wymagania gmin zwigzane z przechodzeniem coraz
wiekszej liczby samorzaddéw na pigcio-pojemnikowy sposob zbidrki odpadéw, co wymusito
czestszy ich odbiér oraz wymogi zapisane w SWZ (m.in. pojazdy musza spetnia¢ normy euro)
Nie bez znaczenia sg tez wzrosty kosztow pracy i1 paliwa. Z uzyskanych odpowiedzi wynika,
7ze dla wielu samorzadowcoOw decyzja o powierzeniu zadania wlasnej spotce w trybie
bezprzetargowym jawita si¢ jako szansa na uniezaleznienie si¢ od zbyt wysokich ofert
sktadanych przez prywatnych przedsi¢biorcow.

,, Nie chcemy co dwa lata ,, bac sie” otwierac przetarg na odbior i transport
odpadow i znowu by¢ stawiani pod Sciang. Chcemy mie¢ realny wphw na
dziatania spotki w tym zakresie, aby nasi mieszkancy nie musieli ponownie
przezywac podwyzki ceny o 50 proc., jak mialo to miejsce po przetargu w
2020r.” - mowi w rozmowie z DGP Mateusz Oszmaniec wiceburmistrz gminy
Bytow™.

6.4. Lepsza kontrola kosztéw operacyjnych spolki — 47 wskazan

Wielu samorzagdowcow podkreslato tez, ze powierzenie zadania wlasnej spotce pozwala lepiej
zapanowac¢ nad kosztami prowadzenia dziatalno$ci. Czgstym argumentem przemawiajagcym
za in-house jest w tym przypadku brak marzy, ktora naliczajg sobie prywatni przedsigbiorcy i
fakt, ze spotka gminna nie ma na celu zarabia¢, a jedynie zabezpiecza¢ konkretne potrzeby
mieszkancow.

15 7rodto: https:/serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/8353031,in-house-odbior-odpadow-gmina-bytow-
oszmaniec-stabilizacja-ceny.html
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6.5. Zbyt mala konkurencja wsrod potencjalnych wykonawcéw — 35 wskazan

Jak wynika z nadestanych odpowiedzi, wprowadzenie in-house jest przez wielu
samorzagdowcow postrzegane jako swoista ucieczka do przodu, czyli proba wczesniejszego
unikniecia sytuacji, gdy na rynku brakuje podmiotow gotowych podja¢ si¢ zadania. Na problem
ten zwrocity nam uwage m.in. gmina Bychawa i Lipsko. Ta pierwsza poinformowala nas, ze
"w 2017r.w postepowaniu przetargowym wptyneto 2 oferty, w 2018r. wplyneta 1 oferta. Druga
odpowiedziata za$, ze ,,w przetargach startowata tylko 1 firma"

6.6. Inne — 9 wskazan

Gminy podawaty tez inne powody, dla ktérych zdecydowaty si¢ wdrozy¢ in-house. Przykladem
gmina Suchy Las, ktéra wymienila nast¢pujace powody przemawiajace za wprowadzeniem in-
house: ,,0Obstuga nieruchomosci zamieszkatych przez spotke komunalng od 2014 roku, wysoKi
poziom $wiadczonych ustug, tatwos¢ w wyposazeniu nieruchomosci w pojemniki 1 worki
(dostarczane w ramach optaty za gospodarowanie odpadami), wieloletnia bezproblemowa
wspotpraca Spotki z Urzedem Gminy, bardzo dobra znajomo$¢ gminy oraz rynku
odpadowego.” Czgsto podnoszonym argumentem jest tez zapewnienie zatrudnienia
mieszkancom gminy.

Czesc II
In-house od kuchni

7. Jakie zadania powierzono gminnym spotkom?

ZapytaliSmy gminy jakie zadania postanowity powierzy¢ swoim spotkom i przygotowaliSmy 5
odpowiedzi, z ktoérych samorzady mogly wybraé. ChcieliSmy sprawdzi¢ czy gminy zlecaty
spotkom odbior i transport wszystkich czy tylko wybranych frakcji odpadow (poprosiliSmy o
uszczegdtowienie jakie sg to odpady), a takze czy ustuga dotyczyta rowniez zagospodarowania
tych frakcji. Pigtag odpowiedzig, ktéra gminy mogly wybra¢ niezaleznie od poprzednich, byta
kwestia prowadzenia PSZOK-u. Na te pytania odpowiedzi udzielity wszystkie przepytane przez
nas gminy, czg¢sto zaznaczajac dwie odpowiedzi. Wyniki przedstawia grafika ponize;j.
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Wida¢ wyraznie, ze gminy zdecydowanie cz¢$ciej przekazywaty spotkom zarzadzanie calym
strumieniem odpadow komunalnych wytwarzanych w gminie, nie rozdrabniajac si¢ na
poszczegoblne frakcje. Sytuacja, w ktorej odbior czesci odpadow bytby pozostawiony innym
podmiotom, a nie w catosci przekazany gminnej spolce, zdarzata si¢ prawie 3-krotnie rzadziej,
niz przekazanie catego strumienia (106 wskazan dla ,,wszystkich” odpadow w poréwnaniu do

34 wskazan dla ,,wybranych frakcji”’). Obrazuje

Czy zaméwienie z wolnej reki to grafika obok.

Obejmowafo Cafy strumien O jakich ,,wybranych” frakcjach mowa? Czgs¢

odpadow wytwarzanych w gmin, mimo naszych prosb o np. podanie kodow
gminie czy tylko wybrane odpadow, nie sprecyzowala, jakie konkretne
fra ij e? rodzaje odpadow byly odbierane przez spotke.
= Caty strumien Przytaczamy jednak informacje, ktore udato sig¢
RS R nam uzyskaé od 10 gmin'®, ktére w pehi

komunalnych (odbiér . . . .
‘ i transport, oraz odpowiedzialy na nasze pytania. Jak wynika z
34 odbidr, transport i ich odpowiedzi, ,,0dbior wybranych frakcji”
zagospodarowanie) ... . , -
czesto okazuje si¢ iluzoryczny, bo w wiekszosci
R przypadkéw gminy odbieraty od mieszkancow
(odbior i transport, praktycznie wszystkie selektywnie zbierane

106 oraz odbidr, transport

frakcje. Najlepiej obrazuje to przyktad gminy
Grytino, ktora powierzyla spotce odbidr frakcji
0 kodach:

i zagospodarowanie)

e 200301 - niesegregowanie (zmieszane) odpady komunalne,
e 1501 01 — opakowania z papieru i tektury,

e 1501 06 — zmieszane odpady opakowaniowe,

e 1501 07 — opakowania ze szkta,

e 2001 01 — papier i gazety,

e 2002 01 — odpady ulegajace biodegradacji,

e 2003 07 — odpady wielkogabarytowe.

Bardzo podobnych odpowiedzi udzielily tez pozostale gminy: Chetmek, Elbag, Gryfino,
Czersk, Zaleszany 1 Strawczyn. Sg jednak wyjatki. Jednym z nich jest gmina Lubon, w ktorej
powierzono samorzadowej spotce odbidr, transport 1 zagospodarowanie wszystkich frakcji
odpadéw za wyjatkiem niesegregowanych odpadow komunalnych (20 03 01). Wyjatkiem jest
tez gmina Oborniki Slaskie, ktéra powierzyla odbiér wylacznie odpadéw ulegajacych
biodegradacji (20 02 01) 1 niesegregowanych (zmieszanych) odpadéw komunalnych (20 03 01).
Podobnie uczynita gmina Swierzawa, ktéra poza wyzej wymienionymi odbiera rowniez odpady
wielkogabarytowe (20 03 07).

16 Petnych odpowiedzi udzielito jedynie 10 sposréd 34 gmin, ktére podaly, ze zlecity odbiér i transport lub odbidr, transport i
zagospodarowanie wybranych frakcji.
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Warto zwroci¢ tez uwage, ze ponad potowa gmin zdecydowata si¢ na przekazanie spodice
gminnej nie tylko odbidr i transport (a czesto tez zagospodarowanie odpadow), ale réwniez
prowadzenie PSZOK-u.

8. Sposob organizacji in-house — powolanie nowej spolki

Umozliwienie samorzadom Kkorzystania z in-house’u 1 zwolnienie z obowigzku
przeprowadzania przetargdw wywoluje sprzeciw przedsigbiorcow z branzy, ktorzy
spodziewajg si¢, ze gminy bedg udziela¢ zamowien tylko swoim spétkom w ramach in-house’u.
Jednym z cze$ciej podnoszonych argumentdéw przeciwko takiemu rozwigzaniu jest kwestia
kosztow, ktore nowopowstate — utworzone tylko na potrzeby realizacji konkretnego zadania —
spotki musza najpierw ponies$¢, by moc w ogole §wiadczy¢ ustugi wezesniej wykonywane przez

podmioty prywatne.

8.1. Watpliwosci prawne

Poza aspektem finansowym wzbudza to roéwniez watpliwosci prawne. Zdaniem
przedsiebiorcoOw trudno bowiem argumentowac, ze spotka miejska jest gotowa petni¢ zadanie,
jezeli dopiero musi zaopatrzy¢ si¢ w pojazdy niezbedne, by §wiadczy¢ ustugi, zatrudni¢ ludzi 1
zorganizowa¢ cala logistyke. Stanowisko przedsigbiorcow wybrzmiato w trakcie jednej z
najbardziej komentowanych spraw dotyczacych in-house, ktdra byta rozpatrywana przez KIO.
Mowa o odwotaniach przedsi¢biorcow z Warszawy z 2022 r., ktérzy zarzucili stolecznemu
ratuszowi, ze wytypowane przez nich do zlecenia z wolnej reki Miejskie Przedsigbiorstwo
Oczyszczania nie ma mozliwosci samodzielnego swiadczenia ustugi transportu odpadow do
instalacji lub stacji przetadunkowych wskazanych przez Zamawiajacego, przede wszystkim z
uwagi na braki techniczne i kadrowe. Zdaniem odwotujacych nie byto wigc mozliwe, by MPO
osobiscie wykonato wszystkie czeSci zamowienia, ktore dotycza gltownego przedmiotu
zamoOwienia.

Stanowisko to podzielito KIO w wyroku z 16 maja 2022 r. (sygn. akt potaczonych spaw: KIO
561/22, K10 563/22, KIO 573/22, KIO 574/22, K10 575/22, KIO 577/22, KIO 579/22, KIO
581/22, KIO 587/22, KIO 892/22), wskazujac, ze ,, w sytuacji gdy zamawiajgcy ma Swiadomosé
potrzeby zabezpieczenia ustugi transportowej umowami zawieranymi z podmiotami
zewnetrznymi, decyzja o wyborze formuly in-house do wykonania zadania wilasnego gminy nie
moze by¢ uznana za dopuszczalng.” Stanowisko to potwierdzil réwniez Sad ds. Zamowien
Publicznych w wyroku z 19 pazdziernika 2022 r., sygn. akt Zs XXIII 98/22, ktory w ustnych
motywach rozstrzygnigcia wskazal m. in,, Ze zamdwienia in-house (a wigc ,,w domu”) ze swej
istoty wymagajg posiadania zasobow umozliwiajacych realizacje zamowienia 1 jest to zasada
systemowa. Podobny poglad prezentowal tez Urzad Zamowien Publicznych w komentarzu do
PZP. Podkresla w nim, ze ,,aby uzyska¢ zamowienie wewnetrzne, podmiot otrzymujgcy
zamowienie musi dysponowac zasobem do jego realizacji, zamawiajgcy zas udzielajgcy takiego
zamowienia musi mie¢ Swiadomos¢, Ze podmiot podlegly jest zdolny do wykonania takiego
zamowienia i takie zamowienie wykona. Jesli zarowno zamawiajqcy, jak i kontrolowane przez
niego podmioty nie dysponujq zasobami pozwalajgcymi na wykonanie zamierzenia, takie
Zamierzenie powinno by¢ zlecone na zewngqtrz w formie zwyktego zamowienia publicznego.”
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8.2. Wyniki ankiety wsréd gmin — wstepne wnioski

Dlatego postanowiliémy sprawdzi¢ jak czesto samorzady, ktore zdecydowaly sie na in-house
postanowity powola¢ nowe spoiki. PytaliSmy rowniez jak wygladaty poczatki ich
funkcjonowania — czy byty dofinansowywane na start przez samorzad, jak wysoki byt ich
kapitat zaktadowy 1 czy korzystaly z jakichkolwiek dotacji lub dofinansowan.

Co wynika z odpowiedzi samych gmin? Na 100 przepytanych samorzadéw w 15 gminach
powotano nowe spotki na potrzeby $wiadczenia ustugi objetej in-house. Uwzgledniamy tu
réwniez przypadki potaczenia dwoch juz funkcjonujacych spotek (gmina Sulecin), powotanie
spotki-corki na podstawie funkcjonujacego juz zaktadu komunalnego (gmina Wtadystawowo),
przeksztalcenie istniejacej spotki (gmina Gdansk) czy ,,utworzenie spdidzielni socjalnej”
(gmina Kepice). W odpowiedziach znajdywaty si¢ tez przypadki trudne do jednoznacznej
klasyfikacji, ktore zostaty wylaczone ze statystyk (potraktowane jako odpowiedzi ,,NIE”) lub
takie, w ktorych powotanie spotki nastapito np. rok wczesniej, niz wprowadzenie in-house.
Chodzi o gminy:

e Zaleszany (in-house obowigzuje tam od 01.02.2017 r.) — ,,Spétka powstata na
podstawie Uchwaly Nr X1V/137/2015 Rady Gminy w Zaleszanach z dnia 26 listopada
2015 r. w sprawie likwidacji zakfadu budzetowego o nazwie ,,Gminny Zaklad
Gospodarki Komunalnej w Zaleszanach z/s w Dzierdziowce w celu jego przeksztatcenia
w spotke prawa handlowego"”

-> odrzucone, poniewaz przeksztatcenie zaktadu nastgpito prawie 1,5
roku przed rozpoczgciem funkcjonowania in-house w gminie.

e Rozogi (in-house obowigzuje tam od 2017 r.) — ,,W 2016 r. Zakiad Komunalny
przeksztatcit sie w spotke komunalng i wykonuje zadania gminy. Przy przeksztatcaniu
w spotke Gmina wniosta aportem nieruchomosci niezbedne do prowadzenia
dziatalnosci spotki.".
-> odrzucone, bo przeksztalcenie nastapito rok przed rozpoczeciem
funkcjonowania in-house w gminie.

e Jodlowa (in-house obowigzuje tam od 10.01.2022 r.)
-> odrzucone z powodu wykluczajacych si¢ informacji: z jednej strony
gmina zapewnia, ze powolala nowg spotke specjalnie na potrzeby in-
house, z drugiej strony do utworzenia spotki doszto ponad rok przed
rozpoczeciem in-house (spotka zostata utworzona 31.12.2020 r.)

e Lipsko (in-house obowigzuje tam od 01.09.2019) — ,, Zadanie to zostato powierzone
Samorzqdowemu  Zakladowi  Budzetowemu Ustug Komunalnych w  Lipsku
przeksztatconemu w jednoosobowq spotke z o.o. [...] Gmina powotujqc spotke w maju
2019r. nie kierowala si¢ wylgcznie powierzeniem jej zadania odbioru odpadow w trybie
zamowienia in — house” > odrzucone z powodu wytlumaczenia samorzadu
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8.3. Z jakimi wigzalo si¢ to kosztami?

Jednym z cze$ciej podnoszonych argumentdéw przeciwko takiemu rozwigzaniu jest kwestia
kosztow, ktore nowopowstata spotka musi ponies¢, by moc $swiadczy¢ ustugi wczesniej
wykonywane przez podmioty prywatne. Dlatego tez zdecydowaliSmy si¢ sprawdzi¢ jak to
rzeczywiscie wyglada. ZapytaliSmy gminy jak wysoki byt kapitat zaktadowy nowopowstatych
spotek i czy gminy dofinansowaly je na poczatku dziatalnosci, a jezeli juz, to w jakiej kwocie.
Sposrod 15 gmin, ktére zdecydowaly sie na powotanie wilasnej spotki odpowiedzi udzielito

nam 8 jednostek. Wyniki przedstawia ponizsza tabela.

Nr Nazwa gminy Kapital Wysokos¢ Informacje dodatkowe
zakladowy dofinansowania
1. Strawczyn 5000 Brak odpowiedzi
2. Kolbuszowa 2 467 000 zt 2 467 000 z1, 1935 007 zt — ,, rozbudowa infrastruktury wodno-
1935007 zt Sciekowej w gminie”
3. Kepice Brak odpowiedzi 500 000 zt ., Spotdzielnia korzysta z dotacji z OWES no
utworzenie miejsc pracy tgcznie 500 000,00 z¢”
4. Bierutow 100 000 zt 100 000 zt
5. Gdansk
6. Elblag 2 369 000 zt Brak odpowiedzi "Gmina objela udzialy w kapitale zakiadowym o
wartosci 1 185 000, 00 zt w zamian za aport o
wartosci 1 185 131,00 z¢”
7. Migdzychod 33612 000 zt 150 000 zt
8. Ostroleka 50 000 1100 000 zt
9. Wielbark 5000 Brak odpowiedzi
10. Sulecin Brak odpowiedzi Brak odpowiedzi
11. Wisniew 350 000 Brak odpowiedzi
12. Kolbudy 50 000 410 000 zt (2017),
415 454 7t (2019)
13. Paczkow 448 700,00 zt 20 000 zt
14. Baranowo 350.000,00 zt 200 000 zt ,, Kapitat zaktadowy wynosit 150.000,00 =i,
nastepnie zostat zwigkszony do kwoty 350.000,00
z.”
15. Wiadystawowo Brak odpowiedzi Brak odpowiedzi

8.4. Jak wiele samorzadow doplacalo do dzialalnosci spotek?

W ankiecie rozestanej do samorzadéw zadaliSmy rowniez pytanie ,,Czy spotka, ktorej
powierzono zaméwienie na odbior odpadéw komunalnych korzystata z dotacji? Jesli tak, jaka
byta kwota dotacji w poszczegdlnych latach 1 na jaki cel?”. Odpowiedzi twierdzace
uzyskalismy od 5 sposrod 100 gmin. Przedstawiamy je w tabeli ponize;.

Nr Nazwa Od kiedy Doplata Informacje dodatkowe
gminy funkcjonuje tam in-
house?
1. Zagorow 01.01.2021 208 854,24 7t (2021 r.) Doptata do taryfy za $cieki
2. Tarnowo 2018 . 19 842 418,67 z Rozbudowa i modernizacja oczyszczalni
Podgérne sciekow ze srodkéw NFOSIGW
3. Choszczno 2022 21649 768,14 zt, Rozbudowa systemu wodociaggowo-
1341705,43 zt kanalizacyjnego w Gminie Choszczno 2016-
POIiS 2014-2021,
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Budowa Punktu Selektywnego Zbierania
Odpadéw Komunalnych w m. Choszczno,
2018- POIiS 2014-2021

4. | Cieszanow!’ 01.01.2022 567 403,94 zt (2018 1.) Budowa Punktu Selektywnego Odbioru
Odpadéw Komunalnych w Gminie
Cieszanow
5. Lwowek 01.03.2017 819 081,66 z1 (2018) Budowa kanalizacji sanitarnej Gminy

Lwowek, miejscowosé Zegbowo,
dofinansowanie z Funduszy Europejskich

9. Sposob organizacji in-house — powierzenie zadania juz istniejacym spétkom

Zdecydowana wickszo$¢ badanych samorzadow zdecydowato si¢ powierzy¢ zadania juz
istniejgcym spotkom, ktore wezesniej wykonywaty w gminie inne zadania. Na 100 samorzadow
takie rozwigzanie zastosowano w 81 gminach, przy czym jedna gmina udzielita niepeinej
odpowiedzi 1 zostata wytaczona z dalszych analiz. Tym sposobem pozostato 80 gmin, z ktérych
zdecydowana wigkszos¢ (62 jednostki) powierzyta zadanie spotkom zajmujacym si¢ odbiorem
odpadow 1 innymi zadaniami (doktadna rozpiska jakie sa to zadania znajduje si¢ w dalszej
czesci analizy). Z kolei prawie co pigta gmina (a doktadniej ok. 18,7 proc.) zlecito zadanie
odbioru odpadow spotkom, ktére wezesniej w ogdle nie zajmowaty si¢ odbiorem odpadow.
Zaledwie 3 sposrod 80 gmin powierzylo zadanie spotkom, ktére zajmowaly si¢ wylacznie
odbiorem odpadow. Wyniki te przedstawia ponizszy wykres.

3 ) N PostanowilisSmy wnikliwiej przyjrze¢ si¢

Czym zajmowaty sig spotki otrzymanym odpowiedziom i pogrupowaé
gminne, ktérym powierzono wymienione przez gminy ,,inne zadania”,
in-house (préba - 80 gmin) ktére wezesniej wykonywaly ich spotki. Z
zestawienia wykluczyli$my tylko 3 gminy,
ktore jednoznacznie odpowiedziaty, ze
spotki zajmowaty si¢ wytacznie odbiorem
odpadow. Warto tez zaznaczyC, ze

wytgcznie odbior
[ odpadow

w

15

e wigkszos¢ gmin wymieniala wiecej, niz

inne zadania . -
jedno zadanie.
inne zadania - nie . . ;e .
62 TR Zdecydowanie najczeSciej powtarzajaca

odbiorem si¢ odpowiedzig byta ,,gospodarka wodno-

R Sciekowa”, ktora 79  przepytanych

samorzadow wskazato ponad 55 razy. W

tej kategorii umiescilismy kilka réznych odpowiedzi, tj. ,,utrzymywanie 1 eksploatacja sieci
wodociggowo-kanalizacyjnej”, ,zaopatrzenie w wode 1 odprowadzanie $ciekow

komunalnych”, ,,wywoz nieczystosci ptynnych”, ,,zarzadzanie infrastrukturg wodno-$ciekowa”
itd.

7 Gmina wydata 567 tys. na budowe PSZOK, ale w 2018 r., czyli na 4 lata przed wprowadzeniem przez nig in-
house. Z tego tez powodu nalezy uznac ten przyktad za niereprezentatywny i wykluczy¢ z dalszej analizy.
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Druga najczg¢stszg odpowiedzig byto ,,utrzymywanie terenow zielonych” — byto to 43 wskazan.
Do tej grupy zaliczyliémy rowniez szeroko rozumiane ,,utrzymywanie czystosci”, w tym np.
oprdznianie koszy ulicznych. Na trzecim miejscu uplasowalo si¢ letnie i zimowe utrzymanie
drog (24 odpowiedzi), a pdzniej réwniez roboty budowlane i remonty (w tym np. naprawa
nawierzchni ulic lub remonty mienia komunalnego — 17 wskazan. Roéwnie czgsto wymieniano
tez ,,zarzadzanie nieruchomosciami” (w tym np. cmentarzem komunalnym) i ,,gospodarke
mieszkaniowg”, pod ktérg najczesciej kryto si¢ gospodarowanie mieszkaniami komunalnymi
lub budynkami administracji. Wiele innych zadan zostato zagregowanych w grupie ,,inne”, do
ktorej zaliczyliSmy 13 réznych odpowiedzi, takich jak: zagospodarowanie bioodpadow,
prowadzenie strefy platnego parkowania, gospodarka cieplna, wylapywanie i czasowe
przetrzymywanie bezpanskich pséw, komunikacja miejska, dzialalno$¢ ustugowa zwigzana z
lesnictwem. Na koniec warto odnotowac, ze 6 gmin wymienito tez prowadzenie PSZOK jako
jedno z zadan, ktorym wczedniej zajmowaty si¢ spotki. Wszystkie wyniki prezentuje ponizsza
tabela.

Jakie zadania wykonywaty spétki gminne przed powierzeniem im
zadania odbioru odpadow od mieszkancow - na podstawie
odpowiedzi gmin
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Gospodarka Utrzymywanie  Letnie i zimowe Roboty Zarzadzanie Inne Prowadzenie
wodno-sciekowa terendw zielonych utrzymanie drog budowlanei nieruchomosciami PSZOK
i utrzymywanie remonty

czystosci

10. Czy gminy korzystaly z dostepnych narzedzi optymalizacji gospodarki odpadami?

Gminy moga dzi§ stosowaé rozne instrumenty prawne, by optymalizowaé gospodarke
odpadami na swoim terenie, w tym jezeli chodzi o przedmiot zamowienia. Przyktadowo:

10.1. Ksztaltowanie postanowien SWZ poprzez opis przedmiotu zamowienia,
warunki udzialu w postepowaniu, podstawy wykluczenia

PZP daje zamawiajagcym szereg wytycznych co do ksztaltowania opisu przedmiotu
zamoOwienia. Zgodnie z art. 99 ust. 1 PZP przedmiot zamowienia opisuje si¢ W sposob
jednoznaczny 1 wyczerpujacy, za pomocg dostatecznie doktadnych 1 zrozumiatych okreslen,
uwzgledniajac wymagania i okoliczno$ci mogace mie¢ wplyw na sporzadzenie oferty. To w
jaki sposdb zamawiajacy opisze przedmiot zamoéwienia bgdzie miato wplyw na ceng oferty.
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Kazdy dodatkowy obowigzek po stronie wykonawcy bedzie przez niego wyceniony, podobnie
jak wszelkie ryzyka umowne (kary umowne, sposéb skonstruowania klauzuli waloryzacyjnej
etc.), dlatego tak istotne jest aby zamawiajacy konstruowal SWZ w sposob przemyslany i
racjonalny. Ksztaltowanie postanowien SWZ stanowi wigc nie tylko obowigzek
zamawiajacego, ale jest jednoczes$nie potezny narzgdziem stuzacym optymalizacji systemu
gospodarki odpadami na terenie danej gminy.

W ramach postepowan in-housowych czestq praktykq jest porownywanie cen
oferowanych przez spotki komunalne (ktorym powierza sie in-house) z
cenami oferowanymi przez podmioty prywatne. W tym porownaniu pomija
sie jednak zakres obowigzkow wynikajgcych z tych umow (np. mniejszy
zakres obowigzkéow umownych po stronie spotki komunalnej — takim
przyktadem jest gmina Bytow, czy miasto Kalisz, ktore powierzajgc odbior
odpadow swoim spotkom wodociggowym zmniejszyly ich zakres obowigzkow
— Tomasz Mis, radca prawny, kancelaria ORSO

10.2. Dialog techniczny lub wstepne konsultacje rynkowe

Zamawiajacy, przed wszczeciem postepowania o udzielenie zamowienia, moze przeprowadzic¢
wstepne konsultacje rynkowe w celu przygotowania postgpowania i poinformowania
wykonawcow o swoich planach 1 wymaganiach dotyczacych zamodwienia. Prowadzac
konsultacje rynkowe, zamawiajacy moze w szczegdlnosci korzysta¢ z doradztwa ekspertow,
wladzy publicznej lub wykonawcow. Doradztwo to moze by¢ wykorzystane przy planowaniu,
przygotowaniu lub przeprowadzaniu postgpowania o udzielenie zamowienia, pod warunkiem
ze nie powoduje to zakldcenia konkurencji ani naruszenia zasad réwnego traktowania
wykonawcow 1 przejrzystosci.

10.3. Zebranie wykonawcow/wyjasnienia tresci SWZ

Jest to instytucja stuzaca wyjasnieniu, ale rowniez dostosowaniu/zmianie SWZ juz po
wszczgceiu postepowania o udzielenie zamoéwienia. Wykonawcy sktadaja wnioski o wyjasnienie
SWZ, a zamawiajacy — o ile wniosek zostal ztozony w terminie — ma obowigzek udzieli¢ na
niego odpowiedzi. W tym aspekcie bardzo duzo zalezy od podejScia samego zamawiajacego,
ktéry moze zweryfikowa¢ swoje spojrzenie na SWZ albo pozosta¢ przy pierwotnych
postanowieniach. Nalezy jednak pamigta¢, Zze jednym z elementéw wptywajacych na ceny ofert
jest wycena ryzyka - jezeli wykonawca ma zawrze¢ umowe zawierajacg znaczne ryzyka (np. w
zakresie kar umownych, niepewnosci co do wielkosci przedmiotu zaméwienia, ktéry moze
zmienia¢ si¢ w czasie, braku lub niedostatecznej waloryzacji wynagrodzenia), z pewnos$cig
uwzgledni te ryzyka w cenie oferty (oferta bedzie wyzsza niz w sytuacji, w ktorej tych ryzyk
nie trzeba kalkulowac).

10.4. Odpowiedzi gmin

Przewazajaca wickszo$¢ samorzadow, ktore zdecydowaly sie¢ powierzy¢ odbior odpadow
wlasnej spotce w trybie in-house nie korzystalo z dostgpnych narzgdzi prawnych
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pozwalajacych optymalizowaé zamoéwienie. Pozytywnie na nasze pytania odpowiedziato 14
sposrod 100 gmin?e,

lle gmin skorzystato z Z jakich narzedzi
narzedzi prawnych korzystano?
pozwalajacych 8 7 7
optymalizowac przedmiot 7
zamoOwienia? 6
5
a4
3
2
! 0
0
Dialog Zebranie Negocjacje
techniczny i/lub wykonawcow w cenowe
wstepne  celu wyjasnienia
m Skorzystato m Nie skorzystato konsultacje tresci SWZ

rynkowe

Najczesciej samorzadowcy odpowiadali, ze prowadzili dialog techniczny i/lub wstepne
konsultacje rynkowe. Takie odpowiedzi wskazato 7 gmin. Wiele gmin wymienilo tez inne, niz
wskazane przez nas, dzialania, przede wszystkim ,,negocjacje cenowe z wykonawcg” — rowniez
bylo to 7 wskazan. Czg$¢ gmin wymieniata jednoczesnie dwa narzedzia — byty to Solec
Kujawski 1 Paczkéw. Obie gminy prowadzity dialog techniczny/wstgpne rozpoznanie rynku, ta
pierwsza dodatkowo negocjacje z wykonawca, a druga optymalizowala trasy poprzez
,,doktadne sprawdzanie tras odbioru odpadow przez $Smieciarki”.

Wiele dziatan wymienita gmina Boguchwala: ,,Dokonano badania mozliwosci zaspokojenia
zidentyfikowanych potrzeb z wykorzystaniem zasobow wiasnych Zamawiajgcego. Dokonano
analizy pod kqtem mozliwosci uwzglednienia aspektow spotecznych, srodowiskowych lub
innowacyjnych zamowienia, biorqc pod uwage specyfike przedmiotu zamowienia, wartosé¢
zamowienia, czas realizacji oraz warunki wykonania zamowienia. Dokonano identyfikacji i
analizy ryzyk zwigzanych z postegpowaniem o udzielenie i realizacjg zamowienia." —na potrzeby
niniejszego opracowania zostaly one zakwalifikowane jako dialog techniczny i wstgpne
konsultacje rynkowe.

Zaden z badanych przez nas samorzadow nie zdecydowat sie na zebranie wykonawcow w
celu wyjasnienia tresci SWZ.

18 Ponadto jedna gmina (Suchy Las) odpowiedziata, ze "na biezqco prowadzone sq konsultacje ze Spotkg
dotyczqce cen odpadow na poszczegdlnych instalacjach i wysokosci kosztow funkcjonowania systemu". Przyktad
ten zostat odrzucony jako niereprezentatywny dla ,,innych instrumentéw prawnych”, bo opisuje praktyke, ktora
uzna¢ nalezy za powszechng i niezbedna dla prowadzenia dziatalnosci.
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Z danych wynika jednoznacznie, ze gminy nie stosujg przewidzianych w PZP
mozliwosci do efektywnego opisania przedmiotu zamowienia. Sa to
rozwigzania, ktore nie sa kosztowne (jak przeprowadzenie in-house), ale
moga da¢ duze efekty optymalizacyjne. Dobre przygotowanie postgpowania
o udzielenie zamdwienia publicznego, zwraca si¢ z nawigzka na etapie
sktadania ofert, a nastepnie realizacji umowy. Wstgpne konsultacje rynkowe
moga by¢ uzytecznym i prostym narzgdziem, efektywniejszym niz udzielenie
zamoOwienia swojej spoice komunalnej, ktora nie realizowala wczesniej
zadan zwigzanych z gospodarka odpadami. Problemem jest tu réwniez brak
wspotpracy publiczno-prywatnej wynikajacy z braku zaufania do strony
publicznej. Wykonawcy czgsto obawiaja sie, ze konsultacje beda stuzyty
wylacznie wyciaggnigciu od nich informacji, ktére zostang nastgpnie
wykorzystane do przeprowadzenia in-house. Tymczasem to wiasnie
wspotpraca dwoch stron moze dac najlepsze efekty pod katem optymalizacji
systemu gospodarki odpadami. — Tomasz Mis, radca prawny, kancelaria
ORSO.

Czesc 111
Porownanie gmin z in-house do
okolicznych

11. Jak wiele gmin doplaca do niebilansujacego si¢ systemu komunalnego?
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Gminy bez Gminy z in-

egzamin? Jak wiele gmin na tyle dobrze skalibrowato
stawki, dopracowato mechanizmy $ciggania nalezno$ci
1 zoptymalizowato koszty, by §wiadczy¢ ustugi odbioru
I zagospodarowania odpadow na wysokim poziomie,

Pytania sg zasadne, bo nie jest tez zadng tajemnica, ze
wiele gmin regularnie odnotowuje straty i tata dziury w
systemie srodkami z innych zrédet, co od lat wzbudzato

46% pozostaje jak wiele gmin rzeczywiscie zdaje ten
nie drenujac przy tym kieszeni mieszkancow?
wiele watpliwosci 1 bylo jedng =z najbardziej

niedoprecyzowanych kwestii w przepisach (wigcej 0
tym czytaj w rozdziale 11.1. ,,Finansowanie systemu —

in-house house watpliwosci, praktyka, sytuacja dzis§”, str.
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Jednym z fundamentalnych filaréw zdrowej gospodarki
komunalnej jest zasada samobilansowania si¢ systemu
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nie podpisatby si¢ pod tym stwierdzeniem. Pytaniem



Postanowilismy sprawdzi¢ jak czesta jest to praktyka, a takze gdzie i kiedy wystgpowala
najczgsciej, porownujac sytuacje w dwoch réznych modelach organizacji systemu: przy
wyltonieniu wykonawcow w drodze przetargu i w formule bezprzetargowej, w oparciu o wtasng
spotke.

11.1. Finansowanie systemu — watpliwos$ci, praktyka, sytuacja dzi$

Finansowanie systemu gospodarowania odpadami komunalnymi od lat bylo kwestig sporng. Z
art. 6r ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie (dalej u.c.p.g) wynika, ze z
pobranych optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi gmina pokrywa koszty
funkcjonowania systemu, ktére obejmuja koszty:

1) odbierania, transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych;

2) tworzenia i utrzymania punktow selektywnego zbierania odpadéw komunalnych;

3) obstugi administracyjnej tego systemu;

4) edukacji ekologicznej w zakresie prawidlowego postgpowania z odpadami
komunalnymi.

Ponadto, zgodnie z art. 6r ust. laa tejze ustawy $rodki z oplaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi nie moga by¢ wykorzystane na cele niezwigzane z pokrywaniem kosztow
funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi.

Tak uksztattowane przepisy od lat wywolywaty jednak watpliwos$ci, na ile wprowadzaja one
zakaz doptacania do systemu ze Srodkdéw innych niz pozyskane z optat. Rozbiezne stanowiska
w tej kwestii zajmowali nie tylko sami samorzadowcy, ale réwniez regionalne izby
obrachunkowe. Odmienne poglady prezentowalo nawet samo ministerstwo, czego przyktadem
moga by¢ dwie odpowiedzi na interpelacje poselskie (nr 24000 z 16 lipca 2018 r. i nr 33395 z
20 sierpnia 2019 r.). W tej pierwszej czytamy, ze ,,system powinien by¢ odpowiednio
zbilansowany, aby gmina nie musiata do niego doptaca¢”. Z kolei w drugiej zaznaczono, ze
ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nie zawiera przepisow zakazujacych
ewentualnego dofinansowania systemu z innych $rodkow wiasnych, co potwierdzatyby m.in.
stanowiska RIO w Kielcach (wyjasnienie z 5 Iutego 2018 r., znak: WI1-44/430/2018) oraz w
Olsztynie (pismo z 28 listopada 2017 r., znak RIO.1 i 1.072-127/2017). Jeszcze inne
stwierdzenia padly za§ w komunikacie wydanym przez MKiS 30 marca 2021 r., w ktorym
mozemy przeczytal, ze ,,doptacanie do tego systemu z innych srodkow gminy nie powinno
mie¢ miejsca i mozZe zosta¢ uznane za dopuszczalne jedynie w sytuacji wyjgtkowej,
przejsciowej”.

Problem ten miat wymiar czysto praktyczny: przyzwolenie na doptaty oznaczatoby, ze gminy
mogltyby ukrywa¢ prawdziwe koszty systemu poprzez finansowanie go z innych $rodkow,
jednoczesnie sztucznie utrzymujac oplaty na poziomie akceptowanym przez mieszkancow.
Takie obawy wyrazata duza cze$¢ branzy odpadowej, z samorzadowcami na czele, CO
najdobitniej obrazuje argumentacja przedstawiona w jednej z interpelacji poselskich®®

1% Interpelacja Posta Przemystawa Kopeskiego z 4 listopada 2021 (nr 28023)
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skierowanych do Ministerstwa Klimatu i Srodowiska w trakcie prac nad nowelizacja ustawy,
ktéra ostatecznie zostata przyjeta i ,,doprecyzowata” niejednoznaczne przepisy.

»Samorzadowcy wskazuja m.in. na to, ze mozliwos¢ doptacania, szczegdlnie
gmin wiejskich, do systemu gospodarki odpadami moze negatywnie wplynaé
na perspektywy rozwojowe samorzadow. Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze
budzety samorzadow wiejskich moga by¢ zbyt skromne, aby bez
negatywnych skutkéw zrealizowa¢ doptaty. Niemniej pod presja
mieszkancéw chcacych zmniejszenia optat za odbior odpadow gminy beda
zmuszane doptaca¢ do systemu kosztem biezacych inwestycji rozwojowych
w postaci rewitalizacji drég 1 chodnikow, infrastruktury gminnej czy
wspieraniem lokalnego systemu oswiaty. Takie rozwigzanie moze mie¢ wigc
niewiele wspolnego z kwestig dobrowolnosci doptacania gmin do systemu
gospodarki odpadami. Nalezy podkresli¢, ze zniesienie zasad zwigzanych z
samobilansowaniem si¢ gminnych systeméw zarzadzania odpadami miato
pierwotnie na celu uchroni¢ mieszkancéw przed nadmiernym wzrostem cen
za gospodarowanie odpadami, jednak zdaniem lokalnych wtadz ostatecznie
koszty i tak poniosg posrednio obywatele”.

Watpliwosci te przecieta wchodzaca w zycie z dniem 23 wrzesnia 2021 r. nowelizacja?®
zmieniajaca zasady finansowania systemu gospodarki odpadami. Do art. 6r u.c.p.g. dodano
wowczas obowiazujacy do dzisiaj ust. 2da. Zgodnie z nim rada gminy moze postanowic¢, w
drodze uchwaty, o pokryciu czesci kosztow gospodarowania odpadami komunalnymi z
dochodéw wtasnych niepochodzacych z pobranej optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi, w przypadku gdy:

1) srodki pozyskane z optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi sg niewystarczajace
na pokrycie kosztow funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, w tym
kosztow, o ktorych mowa w art. 6r ust. 2-2¢ u.c.p.g, lub

2) celem jest obnizenie optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi pobieranych od
wtascicieli nieruchomosci.

Warto tu przytoczy¢ rowniez odpowiedz wiceministra klimatu i1 srodowiska Jacka Ozdoby na
interpelacje z 4 listopada 2021 (nr 28023), w ktoérej czytamy, ze ,,/...] Powyzszy przepis dodano
w celu ostatecznego przesgdzenia, ze gminy mogq doptacac z innych srodkow wiasnych do
systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, co juz wczesniej miato miejsce, gdyz mogty

9

one doptacac np. ze srodkow pochodzgcych ze sprzedazy surowcow wtornych”.

20 Ustawa z 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ustawy - Prawo
ochrony $rodowiska oraz ustawy o odpadach (Dz.U. poz. 1648)
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11.2. Gminy z in-house

Jakie otrzymalismy wyniki? Samorzady podzielily si¢ praktycznie po réwno. 50 gmin
o$wiadczylo, ze nie doptaca do systemu komunalnego, a 43 wykazato, ze dofinansowuje
niebilansujacy si¢ system, przy czym 6 z nich nie podato szczeg6tow jakie sg to kwoty (gminy
Opole Lubelskie, Debno, Wtodawa, Gryfino, Sulecin?!, Migdzychod). W jednym przypadku
(gmina Rumia) odnotowano w latach 2016-2021 nadwyzke w wysokosci 997 077,08 zt?2. Do
tego 5 gmin nie udzielito odpowiedzi lub udzielito odpowiedzi niekompletnych (gminy Stupsk,
Poniatowa, Bychawa, Koniecpol, Etk) i zostato przez to wytaczonych z dalszej analizy.

Warto odnotowaé, ze wéréd pozostatych 37 gmin?, ktore doplacaty do niebilansujacego sie
systemu znalazto si¢ 9 samorzadow, ktore zdecydowaty si¢ wdrozy¢ in-house dopiero od tego
roku. Uznali$my, ze trudno z tej perspektywy oceni¢ czy wprowadzenie in-house zmieni ten
trend, utrzyma go czy poglebi?*, dlatego tez przyktady te rowniez zostaly wytgczone z dalsze;
analizy wptywu in-house na wysokos¢ doptat lub prawdopodobienstwo pojawienia si¢ deficytu.
Na taka analizg, bez danych za 2022 r., jest jeszcze za wezesnie. Dlatego tez zaweziliSmy grupe
gmin do 26.

Zestawienie wszystkich odpowiedzi dotyczacych doptat od
gmin z in-house - (préba 43 gmin)

12 11
B Wytgczone ze statystyk
10 9
8 7 7 7
6 5
4
2 1
. []
Gminy, ktére Gminy, ktére po Gminy, ktére Gminy, w Gminy, ktére Gminy, ktére nie  Gminy, ktére
wprowadzity in-  raz pierwszy doptacaty  ktorych doptaty doptacaty do udzielity wprowadzity in-
houseitego  dopfacaty 1-4 zaréwno przedi zmalaty po  systemu, ale nie odpowiedzi house w 2022 r.
samego roku lata po po wprowadzeniu podaty i doptacaty do
musiaty wprowadzeniu wprowadzeniu in-house konkretnych systemu jeszcze
doptacaé do in-house in-house danych przed
systemu po raz wprowadzeniem
pierwszy in-house

2L'W odpowiedzi gminy czytamy, Ze ,,aktualnie system si¢ sam finansuje”.

22 Przyktad ten zostat odrzucony jako niereprezentatywny wyjatek, ktory trudno poddaé jednoznacznej analizie,
zwlaszcza, ze gmina odnotowywata w poszczegodlnych latach zaréwno zyski, jak i straty.

23 Doprecyzowujac: mowa o 37 gminach, ktore doplacaty do niebilansujgcego si¢ systemu i udzielity petnych
odpowiedzi, podajac konkretne kwoty dofinansowan.

2 Wyjatkiem jest gmina Bierutéw, ktéra jako jedyna podala juz dane za I kwartal 2022 r.
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Przypadkow, gdy samorzad wprowadzat in-house na poczatku roku?® i tego samego roku musiat
po raz pierwszy doptaca¢ do systemu, byto 4 (stanowity one nieco ponad 15 proc. gmin). Liczba
ta wzrasta jednak do 7 (ok. 27 proc.), jezeli uwzglednimy w wyliczeniach te gminy, ktére
wprowadzity in-house na koniec, nie poczatek roku i réwniez po raz pierwszy odnotowaly
wtedy deficyt?®. Pozostate 11 gmin (42 proc.) zaczeto po raz pierwszy doptaca¢ do systemu w
ciggu kilku lat po wprowadzeniu in-house. Najczesciej bylto to juz 1-2 lata pozniej (tak byto w
8 na 11 przypadkoéw, czyli ok. 30 proc.?’). Pozytywnym wyjatkiem w tym zestawieniu jest
gmina Lipsko, w ktorej wysokos¢ doptat spadta po wprowadzeniu in-house z 262 143,55 zt w
2019 r. (czyli roku zlecenia z wolnej rgki) do 156 586,41 zt w 2020 r. 1 0,00 zt w 2021 r.)

Kiedy gminy doptacaty do niebilansujacego sie
systemu komunalnego?

B W tym samym roku, w ktérym
wprowadzity in-house

B W ciggu 1-2 lat po
wprowadzeniu in-house

m W ciggu 3 i wiecej lat

Przed, jak i po wprowadzeniu
in-house

B Gminy, w ktorych doptaty
zmalaty

11.3. Czy wysoko$¢ doplat do systemu zaczela rosnaé czy spadaé¢ w latach po
wprowadzeniu in-house?

Przyjrzeli$my si¢ rowniez sytuacji 8 gmin, ktdre doplacaty do systemu zarowno przed, jak i po
wprowadzeniu in-house. W tym przypadku uwzglednilismy wykluczong z poprzednich analiz
gmine Rumia, ktora jako jedyna z przebadanych jednostek wykazata nie tylko deficyty, ale
réwniez nadwyzki w systemie komunalnym. Porownali§my trzy zmienne: wysokos$¢ doptat w
roku poprzedzajgcym wprowadzenie in-house, w roku wprowadzenia in-house i roku
nastepnym (o ile byly dostepne takie dane).

% Mowa o | kwartale roku.

% Mowa o gminach Skarbimierz, Watbrzych i Horyniec Zdréj, ktére wprowadzity in-house kolejno: 1 grudnia
2021 r., 1 listopada 2021 r. i 1 grudnia 2021 r., doptacajac na koniec 2021 r. kolejno 450 000 zt, 2 947 324,86 zt
197 390,57 zt.

2" Trzema wyjatkami s3 gminy: Jedwabno, Monki i Ole$nica, w ktérych doplaty pojawity sie kolejno 4, 4 i 3 lata
po wprowadzeniu in-house.
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Co z nich wynika? Statystycznie na 8 gmin tylko w 1 przypadku po wprowadzeniu in-house
wysokos$¢ doplaty do systemu spadta na koniec roku (w poroéwnaniu z doptatami w roku
poprzedzajagcym wprowadzenie in-house). Mowa o gminie Lipsko, w ktorej dofinansowanie w
2018 r. wyniosto 290 020,87 zt, a w 2019 r. — 262 143,55 zt (spadek o ok. 11 proc.). W
pozostatych przypadkach odnotowano wzrosty i to do$¢ znaczace. Przyktadowo:

e Gmina Bierutow —z 365 117,65 zt w 2019 r. do 1 210 275,75 zt w 2020 r. (wzrost o

330 proc.)

e Gmina Trzebnica—z 288 411,69 zt w 2019 r. do 4 444 818,95 zt w 2020 r. (wzrost o
1540 proc.)

e Gmina Lwowek —z 6 651,10 zt w 2016 r. do 105 915,63 zt w 2017 r. (wzrost o 1590
proc.)

Warto przy tym zauwazy¢, ze trend ten odwraca si¢ w kolejnych latach, najczesciej juz rok
pozniej, gdy wysoko$é doptat maleje. Spadki odnotowano w 6 samorzadach?®, a wzrost tylko
w jednej — w gminie Laziska Gorne?® z 478 968,60 zt w 2017 r. do 496 347,01 zt w 2018 .
(mniej niz 5 proc.). Przyktadowo:

e Gmina Bierutow z 1 210 275,75 zt w 2020 r. do 750 404,39 zt w 2021 r. (spadek o ok.
38 proc.)

e Gmina Trzebnica z 4 444 818,95 zt w 2020 r. do 1 955 368,22 zt w 2021 r. (spadek O
56 proc.)

e Gmina Rumia z 2 167 892,27 zt straty w 2019 r. do 1 244 045,59 zt nadwyzki w 2020
r. (wzrost o 143 proc.)

Nalezy jednak nadmieni¢, ze mimo tych spadkéw w latach po wprowadzeniu in-house, kwoty
dofinansowan sg i tak duzo wyzsze, niz te, ktore byly ptacone przed wejsciem w zycie in-house.
Wplyw na to moze mie¢ oczywiscie wiele czynnikéw tj. zmieniajace si¢ regulacje prawne,
wahania na rynku surowcéw itp. Nie wydaje si¢ jednak, by tego typu zjawiska rynkowe miaty
szczegllnie negatywne oddzialywanie akurat na gminy z in-house, a na pozostate juz nie.

11.4. Gminy bez in-house

Dla poréwnania warto tez przyjrze¢ si¢ doptatom w gminach sgsiednich, w ktorych zlecenia na
odbidr 1 zagospodarowanie odpadow sg przedmiotem klasycznej gry rynkowej. Jak ustaliliSmy
juz wezesniej, z zebranych przez nas informacji (nadestanych nam przez same gminy) wynika,
ze do systemu komunalnego doptacato w ubiegtych latach wigcej niz potowa samorzadow (56
proc.), a 42 proc. zadeklarowato, ze wptywy i wydatki w ich budzecie si¢ bilansujg. Ta pierwsza
grupa stanowi wiekszy odsetek, niz w przypadku gmin, ktore wdrozyly in-house, gdzie do
dofinansowan zmuszonych byto 44 proc.

28 7 zestawienia wykluczamy gming Szydlowiec, ktéra wprowadzila in-house w 2021 r. i nie dysponuje jeszcze
danymi za 2022 r., co uniemozliwia poréwnanie sytuacji w tych latach.

2 Trzeba jednak odnotowaé, ze 2 lata pozniej kwota spadta do ok. 82 tys. zt, by jednak wzrosnaé do miliona w
2021r.
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12. Stawki oplat w gminach z i bez in-house — czy sg roéznice?

Jednym z kluczowych kryteridow, ktorymi kierujg si¢ gminy zarzadzajace gospodarka
komunalng, jest wysoko$¢ optat ponoszonych przez mieszkancéw. W ostatnich latach, co
dobitnie pokazujemy w wyliczeniach opartych na informacjach uzyskanych od samych gmin,
kwoty te bardzo mocno wzrosty. Nie jest tajemnica, ze tak gwattowny skok kosztéw wzbudzit
(1 wcigz wzbudza) liczne kontrowersje wérod mieszkancow, ktdrzy czegsto widzg w rosnacych
kosztach przede wszystkim domniemang niegospodarno$¢ wtodarza, a nie splot czynnikow
zewnetrznych, takich jak wzrost pensji minimalnej, kosztéw energii, paliwa czy zaostrzajacych
si¢ wymogach srodowiskowych.

Dzi$, gdy nikt w branzy odpadowej nie ma juz watpliwosci, ze powrot do oplat sprzed kilku lat
jest niemozliwy, uwaga wigkszo$ci samorzagdowcodw skupia si¢ na zatrzymaniu lawiny kosztow
i utrzymaniu stawek na w miarg¢ stalym poziomie. Z tej perspektywy nie sposob uciec od analizy
optat, ktére ponosza mieszkancy w gminach z funkcjonujagcym in-housem i sasiadujacych z
nimi samorzadéw, gdzie wykonawcy wytaniani sg w przetargu.

Byto to trudne zadanie, zwazywszy nie tylko na duza ilo§¢ danych, ktére postanowiliSmy
przejrzec, ale rowniez z powodu wielu innych czynnikéw, ktore nalezy wzig¢ pod uwagg, by
przedstawi¢ rzetelne wyniki. Chodzi m.in. o poréwnanie réznych sposobow naliczania optat
(od mieszkanca, zuzycia wody, powierzchni mieszkania). Wiele samorzadéw, zwtaszcza w
przypadku gmin miejsko-wiejskich, stosuje bowiem metody mieszane, uzaleznione od rodzaju
zabudowy, terenu, na ktorym znajduje si¢ nieruchomos$¢ lub liczby domownikow. Chociaz w
niektorych przypadkach mozliwe byloby nawet usrednienie tych stawek 1 poréwnanie ich do
innych gmin, to zdecydowali§my si¢ wykluczy¢ te samorzady, by nie wprowadzad
niepotrzebnego chaosu w obliczeniach. OdrzuciliSmy réwniez — bedace w mniejszosci —
samorzady, ktore naliczaly oplaty w oparciu o zuzycie wody i1 — nieco liczniejsza, bo liczaca
kilkanascie gmin — grupe, w ktorej stosowano metod¢ zalezng od liczby mieszkancow
nieruchomosci.

Dla uproszczenia i ujednolicenia danych porownywaliS§my tez wylacznie stawki optat za
odpady zbierane selektywnie — zdecydowalismy si¢ na to m.in. dlatego, ze od 2020 r., kiedy
segregacja jest obowigzkowa, a kary za niewywigzanie si¢ z tego obowigzku mogg by¢ bardzo
zroznicowane (od 2 do 4-krotnosci stawki podstawowej), co utrudniatoby poréwnanie gmin i
analize wynikow. Nie uwzgledniali$my rowniez ulg dla rodzin wielodzietnych oraz ulg za
kompostowanie w przydomowych kompostownikach, ktére wprowadzito tylko czes¢
samorzadow 1 to w kwotach, ktdre nie wptywaty znaczaco na wysoko$¢ podstawowej optlaty
(od 50 groszy do 10 zt*, ale érednio 1-2 zI). W wyjatkowych sytuacjach wyniki byty
zaokraglane. Chodzi np. o sytuacje w gminie Pako$¢, w ktorej stawka oplaty wynosita w 2020
r. 12 zt miesigcznie od mieszkanca (odpady selektywnie zbierane), a od lipca 2020 r. 17 zt
miesi¢cznie. W takim przypadku, gdy stawki obowigzywaly mniej wigcej po pot roku —

%0 Taka najwyzsza ulga za kompostowanie miaty w 2022 r. gminy Trzebieszow i Cieszandw.
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sumowalismy wyniki 1 wyciggaliSmy z nich $rednig — w tym przypadku 14,5 zt i1 taki wynik
wpisali$my jako stawke za 2020 r.

12.1. Gminy z in-house

Przeanalizowalismy 36 gmin, ktore wprowadzily in-house, zarowno w latach 2017-2019 (13
przypadkéw), jak i w ostatnim czasie (lata 2020-2022). Sredni wzrost optat od mieszkancow
wyniost 319 proc. - mowa o latach 2016-2022. W praktyce oznacza to, ze w ciggu tych szesciu
lat koszty ponoszone przez mieszkancéw wzrosty ponad 3-krotnie. Ponizej $redniej znalazto
si¢ 20 samorzadow (55 proc. badanych 36 jednostek). Zdarzaty si¢ wyjatki na obu stronach
spektrum: przyktadem gminy Swigtochtowice, Jaworzno i Biata, w ktorych stawki wzrosty
,»zaledwie” dwukrotnie (kolejno: 205 proc., 213 proc. i1 230 proc.). Na drugim biegunie znajduja
si¢ za§ gminy takie jak Trzebieszow, Cieszanow 1 Zaleszany, w ktorych stawki wzrosty ponad
5-krotnie (kolejno: 555 proc., 538 proc., 509 proc.,).

lle srednio ptacili za ospady mieszkancy w gminach z in-
house - przy selektywnej zbidrce
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M llos¢ gmin, ktore w tym roku zdecydowaty sie zleci¢ in-house

Same te przyktady, cho¢ skrajne, nie ilustrujg jednak zadnej widocznej zalezno$ci miedzy
wprowadzeniem in-house, a wysokoscig optat. Wsrdd trzech wymienionych powyzej gmin z
najmniej drastycznymi wzrostami cen s bowiem takie, ktore zdecydowatly si¢ wdrozy¢ in-
house w 2018 r. (Swietochtowice), 2020 r. (Jaworzno) i 2022 (Biata). Innymi stowy, niezaleznie
jak dtugo ich spoétki zarzadzaja odpadami — czy dopiero zaczgly, czy tez robig to od kilku lat —
ich sytuacja jest zblizona. Nieco inaczej wyglada sytuacja z rekordzistami, u ktérych stawki
wzrosty najbardziej — dwie z trzech tych gmin zdecydowato si¢ na in-house dopiero w 2022 r.
(wyjatkiem sa Zaleszany, w ktorych in-house funkcjonuje od 2017 r.). Oznaczatoby to, ze
wprowadzenie in-house nie miato bezposredniego wpltywu na tak radykalny wzrost cen.
Niewykluczone, ze decyzja o powierzeniu zadania w tym trybie byta wiec bardziej ,,reakcja”
na rosngce koszty, niz konsekwencja wybrania takiego modelu zarzadzania odpadami.
Oczywiscie jest to wytacznie hipoteza, ktorej trafnos¢ badamy w dalszej czgsci opracowania,
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majac na wzgledzie fakt, ze kilka powyzszych gmin to za mata proba badawcza, by na ich

podstawie wyciagac daleko idace wnioski.

Procentowy wzrost optat w
gminach z in-house w
poréwnaniu do poprzedniego
roku
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12.2. Gminy bez in-house

Analizujagc trend kosztow ponoszonych
przez gminy nie sposob nie zauwazy¢, ze
wzrost optat nastgpowal skokowo. Po latach
wzglednej stabilizacji (2016-2018), gdy
stawki  pozostawaly na  podobnym
poziomie, pierwsze widoczne odbicie
odnotowano w 2019 r., kiedy to opfaty
wzrosty o 34 proc. wzgledem poprzedniego
roku. Rok pdzniej bylo jeszcze gorzej, gdy
fala podwyzek wywindowata optaty dla
mieszkancow o kolejne 44 proc. wyzej niz
rok wczesniej. Trend ten zlagodniat w
kolejnych latach, cho¢ w 2021 r. dalej widaé
byto wysoki wzrost (24 proc.). W 2022 r.
dynamika wzrostu jest poki co wyraznie
nizsza, niz w roku ubieglym. Jedna z
hipotez,  ktérej  prawdziwosci  nie
zweryfikujemy w tej analizie, jest zatozenie,
ze dalszy wzrost opflat jest dzi$ hamowany
przez narzucony w ustawie limit, ktory nie
pozwala samorzadom dalej podnosi¢ optat
mieszkancom. Innymi stowy, optaty dzi$ sa
na tyle wysokie, a w wielu przypadkach
zblizaja si¢ lub juz osiggnely maksymalny
putap dozwolony w ustawie, ze do czasu
uaktualnienia limitow okreslanych na
podstawie  dochodu  rozporzadzalnego
podawanego przez GUS, dalszy wzrost nie
jest mozliwy.

Analogicznie jak w przypadku gmin z funkcjonujacym in-house sprawdzili$my wysokos$¢ optat

w gminach, ktére powierzaja swoje zadania prywatnym podmiotom. WzigliSmy pod lupe 51
samorzadow. Srednio, na przetomie 2016-2022 r. stawki wzrosty u nich o 287 proc. To nieco
mniej, niz w przypadku wczesniej analizowanych gmin z in-house (przypomnijmy, byto to 319
proc.), ale nie na tyle, by uzasadnione bylo stwierdzenie, Ze sposob zorganizowania gospodarki
komunalnej w jednej czy drugiej grupie gmin pozwolit unikna¢ wzrostu kosztow.

Przewrotnie, okazuje si¢, ze na tym poziomie analizy mi¢dzy tymi samorzadami znalez¢ mozna
wiecej podobienstw, niz réznic. W obu przypadkach dos¢ rownomiernie rozklada si¢ ilos¢
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gmin, u ktorych wzrost optat byl ponizej $redniej dla innych, podobnych sobie gmin. W
przypadku samorzadéw bez in-house optaty rosty ponizej sredniej w 27 z 51 gmin (52 proc.).
Dla poréwnania w gminach z in-house ponizej $redniej uplasowato si¢ 55 proc. samorzadow.

Ale i w tej grupie sa tez wyjatki. Tylko 1 na 51 samorzadéw odnotowat ponad 5-krotny wzrost
optat (gmina Swilcza) — w wigkszosci przypadkéw wzrosty byty mniej drastyczne. W tej grupie
znalazly si¢ tez przyktady gmin, w ktorych stawki na przestrzeni lat nie tylko rosty, od czego
nie byto wyjatkéw w analizowanych przypadkach gmin z in-house, ale tez spadaty (Stronie
Slaskie —z 10 zt w 2016 1. do 8 zt w 2018 r. i Eodygowice — z 20 zt w 2020 r. na 8 zt 2021 r.).
W tej grupie znalez¢ mozna bylo tez rekordzistow, ktorzy utrzymywali stawki optat najnizsze
ze wszystkich badanych gmin (np. Ustka — 3,5 zt w latach 2016-2019 czy Przesmyki — 4 zt w
latach 2016-2018).

Srednie stawki optat w gminach bez in-house - od 1
mieszkanca, selektywnie zbierane
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12.3. Porownanie gmin z in-house i bez in-house

Zaden z powyzszych przyktadow nie zmienia jednak catoéciowego obrazu sytuacji na rynku
odpadowym, ktory najlepiej oddaje ponizszy wykres. Przedstawia on zbadany i opisany przez
nas trend dla dwdch rodzajéw analizowanych gmin. Pokazuje on przy tym jednoznacznie, ze
cho¢ wysokos¢ optat rosta szybciej w gminach, ktore zdecydowaly si¢ na in-house, to jest to
wzrost zblizony do trendu widocznego dla gmin bez in-house, ze mozna uzna¢ sytuacj¢ obu
tych grup gmin za niemal identyczne.
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Wzrost optat za odpady w gminach - roznica miedzy
gminami z i bez in-house
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Wykres ten mozna wigc interpretowac¢ dwojako. Pierwszy wniosek nasuwa si¢ taki, ze gminy,
ktére zdecydowaty si¢ wdrozy¢ in-house liczac na zatrzymanie wzrostu optat ponoszonych
przez mieszkancow, swojego celu nie osiagnety, bo optaty mimo wszystko rosty. Drugi
wniosek moze by¢ natomiast taki, ze sposob organizacji gminnego systemu komunalnego (sam
fakt powierzenia zadania w trybie in-house lub wylonienie podwykonawcy w przetargu) nie
ma znaczgcego przelozenia na wysokos¢ stawek optat dla mieszkancow.

12.4. Czy wzrosty kosztéw sklonily samorzady, by chetniej siegaly po in-house?

Trzymajac si¢ hipotezy, Ze wiele gmin postrzega in-house jako lekarstwo na rosngce ceny®?,
postanowiliSmy sprawdzi¢ czy istnieje korelacja pomiedzy wzrostem stawek optat, co jest
poklosiem m.in. zmian przepisow, ktére nastepowaly w ostatnich latach, a decyzjami
samorzadow o przejsciu w tryb in-house.

Za date¢ graniczna, ktora byta dla nas punktem odniesienia, uznaliSmy rok 2019. Dlaczego tak?
W naszej ocenie byt to czas, gdy wigkszo$¢ branzy odpadowej zaczela juz odczuwaé skutki
zaostrzenia przepisow z lipca 2018 r. (mowa migdzy innymi o zaostrzeniu wymogow
przeciwpozarowych, skroceniu dopuszczalnego czasu magazynowania, konieczno$ci
instalowania monitoringu i uiszczenia zabezpieczenia roszczen). Po drugie, w tym samym roku
wprowadzono tez systemowg zmiang w gospodarce odpadami, czyli zniesiono podzial na
regiony na skutek nowelizacji ustawy odpadach z wrzesnia 2019 r. O ile te pierwsze zmiany, w
naszej ocenie, przetozyly si¢ przede wszystkim na wzrost kosztow po stronie instalacji
zagospodarowujacych odpady, tak ta druga reforma, wprowadzita — przynajmniej w

81 Co zreszta potwierdzaja sami zainteresowani, podajac ten powod za jedng z gtéwnych motywacji dla
wprowadzenia in-house, o czym pisali$my juz w rozdziale 6.
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pierwszych miesigcach obowigzywania — spory chaos wsrdd przedsigbiorcéw 1 gmin, ktory
réwniez przelozyl si¢ na ceny oferowane w przetargach i warto§¢ zamowien na odbidr
odpadow. Za przyjeciem 2019 r. jako swoistej cezury dla rynku odpadowego przemawiaja tez
zebrane przez nas dane dotyczace wzrostu optat, ktore wyraznie wida¢ na poprzednim
wykresie.

Jak ta sytuacja ma si¢ do samorzaddéw i in-house? Z przeanalizowanych przez nas ankiet
wynika, ze przed 2019 r., kiedy to oplaty wystrzelily nieproporcjonalnie do poprzednich lat, in-
house funkcjonowal w 11 z 36 analizowanych gmin (ok. 30 proc.). Trudno nie zauwazy¢, ze
liczba ta praktycznie podwoita si¢ w 2020 r., gdy az 9 gmin podj¢to decyzje o wprowadzeniu
in-house. Chociaz w 2021 r. na taki krok zdecydowaty si¢ tylko 3 gminy, tak w 2022 r.
dotaczyto do nich az 10 samorzaddéw. Podsumowujac, po 2019 r. zlecenia z wolnej reki
udzielito swoim spotkom 22 sposroéd 36 samorzadow, czyli ponad 61 proc.

Po 2019 r. zlecenia 7 wolnej reki udzielito swoim spotkom 22 sposrod 36
samorzqdow, czyli ponad 61 proc.

W obliczu takiej przewagi mozna uznac, ze hipoteza o wzroScie zainteresowania in-house w
obliczu rosnacych kosztow gospodarki odpadami, jest trafna. Zwlaszcza, ze powierzenie
zadania wlasnej spolce wymaga tez przygotowan, a obowigzujace umowy zazwyczaj wygasaja
na koniec roku, co moze thumaczy¢ dlaczego w ,,najtrudniejszym” dla gmin roku 2019 jedynie
3 gminy zdecydowaly si¢ wdrozy¢ in-house, a juz od stycznia nastgpnego roku — az 9

samorzadow.
llo$¢ gmin, ktére w tym roku ILE GMIN ZDECYDOWALO
zdecydowalty sie zlecic in- SIE WDROZYC IN-HOUSE

house

M Przed 2019r. ®WW 2019r. mPo02019r.

Postanowilismy tez doktadniej przyjrze¢ si¢ najliczniejszej grupie 10 samorzadow, ktore
zdecydowaty si¢ wprowadzi¢ in-house w 2022 r. i ustali¢ czy maja co$ wspdlnego lub tez czy
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jest cos$, co odroznia jest od gmin, gdzie in-house funkcjonuje dtuzej. To co pierwsze rzuca si¢
w oczy to fakt, ze wérdd tej grupy znajduje si¢ kilka samorzadow, w ktorych optaty wzrosty na
przestrzeni lat najbardziej. Przyktadem moze by¢ gmina Trzebieszow, w ktorej w latach 2016-
2018 utrzymywala si¢ najnizsza ze wszystkich przebadanych gmin stawka 4,5 zt od osoby, a
od 2019 r. zaczeta systematycznie rosng¢ do 25 zt w 2022 r. (przy czym warto odnotowac, ze
w gminie tej od tego roku obowigzuje tez najwyzsza ulga na kompostownik —az 10 zt). Podobna
sytuacja miata miejsce w gminie Swiebodzin, w ktorej optaty skoczyty w ciagu kilku lat z 7,5
do 28 zl miesigcznie (najwigkszy skok odnotowano w styczniu 2020 r., gdy jeszcze
utrzymywata si¢ funkcjonujgca od 2 lat stawka 12 zi, a juz w lutym bylo to 23 zt od osoby).
Roéwniez Cieszanéw — z 6,5 zt w 2016 r. do 35 w 2022 (rowniez z ulgg za kompostowanie w
wysokosci 10 zt) i Mordy — z 5 do 20 zt.

Mimo tych skrajnych przypadkéw, statystycznie nie wida¢ jednak znaczacej roznicy migdzy
gminami, ktore wdrozyty in-house w 2022 roku i w latach poprzednich. O ile bowiem we
wszystkich gminach optaty wzrosty $rednio o 319 proc., tak w przypadku gmin z krotko
funkcjonujacym in-house jest to 348 proc. (a dla pozostatych, po wytaczeniu tych 10 gmin
srednia wynosi 307 proc.). Nie wydaje si¢ wigc, aby roznica w stawkach optat byla
decydujacym kryterium, ktory wyjasniatby dlaczego najwiecej samorzadow zdecydowato si¢
wprowadzi¢ in-house wlasnie w tym roku.

13. Ile gmin utrzymuje niskie stawki i doplaca do systemu?

U podstaw tej analizy lezala potrzeba odpowiedzi na pytanie: czy gminy z in-house, ktore
teoretycznie maja wieksza kontrole nad dziatalno$cia i kosztami zarzadzanej przez nie spoiki,
sa bardziej sklonne utrzymywaé stawki optat dla mieszkancoOw na niskim poziomie, a
jednoczesnie wyrownywac brakujgce kwoty w niebilansujgcym si¢ systemie wyzszymi, niz w
przypadku gmin bez in-house, doptatami do systemu. Chcieli$my sprawdzi¢ czy taki scenariusz
ma miejsce czy tez sytuacje, w ktorych gmina utrzymuje niskie stawki, a mimo to doptaca do
systemu, wcale nie sg tak czgste.

Na samym poczatku musimy zdefiniowa¢ jak rozumiemy ,,niskie optaty”. UznalisSmy, Ze za
takie nalezy uznac stawki, ktore sg mniejsze badz rowne potowie maksymalnej stawki w danym
roku kalendarzowym (zgodnie z art. 6k ust. 5 ucpg, na podstawie dochodu rozporzadzalnego
podawanego przez GUS). Kwoty te przedstawia ponizsza tabelka. Zdecydowalismy si¢ na taka
definicje rowniez dlatego, ze nie dysponujemy danymi dotyczacymi $redniej stawki optat w
Polsce w poszczegolnych latach, co niewatpliwie pozwolitoby na wartosciowe pordwnania
odstepstw w badanych gminach od $redniej krajowe;.
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Tabelka: Maksymalne kwoty optat w latach 2016-2022.

Rok Maksymalna stawka od 1 osoby — selektywnie Polowa tej kwoty
zbierane, metoda liczenia od mieszkanca®? [zl] przyjeta na potrzeby
analizy
2016 21,72 13,86
2017 29,5 14,75
2018 31,96 15,98
2019 33,86 16,93
2020 36,38 18,19
2021 38,38 19,19
2022 41,24 20,62

13.1. Gminy z in-house

Ponizsze zestawienie dotyczace gmin z in-house dobrze obrazuje trend, o ktérym pisaliSmy
wczesniej, czyli znaczacg zmiange wysoko$ci optat widoczng po 2019 r.. Abstrahujac od
nominalnych kwot, ktore ptacili mieszkancy za odbior 1 zagospodarowanie odpadow, wida¢ tu
bowiem zmieniajacy si¢ stosunek ponoszonych oplat do maksymalnych stawek
dopuszczalnych w konkretnych latach. Pokazuje to, ze o ile przed 2019 r. gminy z in-house
byly jeszcze w stanie utrzymaé optaty na niskim poziomie, tak od 2020 r. tendencja ta si¢
odwraca i coraz mniej gmin jest w stanie zatamowaé wzrost kosztow, by nie zblizaty si¢ one
do gornego putapu®,

lle gmin z in-house utrzymywato wysokie/niskie stawki
optat
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32 2 proc. przecigtnego miesiecznego dochodu rozporzadzalnego
3 Wysokie, czyli powyzej 50 proc. maksymalnej kwoty dopuszczonej przez przepisy w danym roku. Niskie,
czyli mniejsze badz rowne 50 proc..
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Ile gmin z in-house utrzymywato wysokie/niskie stawki optat
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Na to zestawienie warto natozy¢ informacje dotyczace wysokosci doptat do systemu. Sposrod
36 gmin, ktore wybraliSmy na potrzeby tej analizy do systemu doptacato 16 samorzadoéw. Jak
si¢ okazuje, nie ma korelacji, ktora uzasadniataby stwierdzenie, ze gminy z in-house utrzymuja
niskie stawki optat dla mieszkancow, ale za to musza doptacaé do systemu. Taka sytuacja miata
miejsce tylko w 3 na 16 analizowanych przypadkéw>*. Réwnoczesnie tyle samo gmin (réwniez
3 jednostki) utrzymuje niskie stawki oplat, a do systemu nie doptaca®. Widoczna jest rowniez
inna prawidtowos$¢: w 13 z 16 samorzaddéw doplaty do systemu wystepuja rownolegle z
wysokimi oplatami dla mieszkancow. Z kolei 20 pozostatych gmin podzielito si¢ na 17, w
ktérych nie ma doptat, ale sg wysokie optaty i 3, w ktorych nie ma ani doptat, ani wysokich
stawek. Warto nadmienié, ze zalezno$ci te byly badane dla 2022 r., ale wyniki te w
przewazajacym stopniu pokrywaja si¢ z danymi rowniez za 2021 r. Zestawienie wynikow
prezentuje ponizsza grafika.

34 Mowa o gminach: Mordy, Lipsko i Korzenna
35 Mowa o gminach Zagorow, Zwolen, Wiodawa
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Zaleznosci miedzy doptatami do Procentowo
systemu, a wysokoscig optat od
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13.2. Gminy bez in-house

Pytaniem pozostaje jak na tym tle wypadaja samorzady, ktore nie zdecydowaly si¢ na in-house.
Mozna zalozy¢, ze jezeli nie wystapia miedzy nimi znaczace rdznice, to przyczyn wzrostow
lub spadkow optat i doptat do systemu nalezy szuka¢ w czynnikach zewngtrznych, a nie w
sposobie zarzadzania odpadami w gminach.

Jak wiele gmin utrzymywato stawki optat na niskim poziomie w
poszczegdlnych latach
120%

96% 98% 100%8%

100% 88% 53o8T%

80%
57%

60%
459
40%

20%

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
B Gminy z in-house 88% 88% 100% 83% 45% 25% 17%
B Gminy bez in-house 96% 98% 98% 87% 57% 33% 33%

0%

B Gminy zin-house B Gminy bez in-house

W latach 2016-2019 gminy z in-house, jak i bez in-house znajdowatly si¢ w bardzo podobnej
sytuacji i wigkszo$¢ z nich byla w stanie utrzymac¢ stawki optat na niskim poziomie. Trend ten
zatamal si¢ w 2020 r., kiedy to wzrost kosztow okazal si¢ na tyle duzy, ze $rednio co trzeci
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samorzad musial podniesé swoje stawki na tyle®®, Zze zaczat zblizaé sie do gornego putapu
dopuszczonego w przepisach.

I tu juz zaczynajg zarysowywac si¢ réznice mi¢dzy gminami, ktdre réznie zorganizowaly swoj
system. Statystycznie niskie stawki czg¢sciej wystegpowaty bowiem w gminach, w ktorych
wykonawcy byli wybierani na zasadach ogolnych okres§lonych w Prawie zamowien
publicznych. Réznice te sg najbardziej widoczne w 2022 r., gdy niskie optaty wystepujg prawie
2-razy czesciej] w gminach, w ktorych nie ma in-house. Co ciekawe roznica ta wzrosta miedzy
2021 a 2022 r. nie z powodu ,,poprawy’’ sytuacji w gminach bez in-house (ta pozostata bowiem
taka sama), co raczej spadku liczby gmin z in-house, ktore utrzymywaty ,,niskie” stawki.

Nalezy jednocze$nie nadmieni¢, ze w pytaniach do gmin prosiliSmy o podanie wysoko$ci optat
od 1 stycznia 2016 do 1 stycznia 2022 r., co oznacza, ze uj¢te w analizie stawki za 2022 r.,
moga jeszcze ulec znaczacym zmianom (cze$¢ gmin informowala nas, ze nadestane w lipcu
stawki ze stycznia sg wcigz aktualne, cze$¢ tego nie precyzowata — w takich przypadkach
zakladaliSmy, Ze podane stawki sg dalej obowigzujace). Mozna przypuszczaé, ze w
catosciowym bilansie 2022 r. stawki ostatecznie bedg jeszcze wyzsze — zarOwno w gminach z,
jak i bez in-house — co oznacza, ze prawdopodobnie wigcej gmin zblizy si¢ do gornego putapu
okreslonego w ustawie. Niewykluczone, ze gmin z ,,niskimi” optatami bedzie w takim razie
jeszcze mniej niz obecnie, ale prawidlowos$¢ ta nie powinna dotyczy¢é w wigkszym lub
mniejszym stopniu zadnej konkretnej grupy gmin.

Naturalnie warto w takim momencie sprawdzi¢ czy utrzymujace stawki na nizszym poziomie
gminy bez in-house, nie robig tego kosztem niebilansujacego si¢ z optat systemu komunalnego,
do ktorego musza pozniej doplaca¢ z gminnego budzetu. Co udato si¢ nam wyczyta¢ z
zebranych danych? Na 51 przebadanych samorzadéw do systemu doptacato 35, z czego 30
jednostek podato konkretne kwoty, a 5 tylko potwierdzito, ze dofinansowywato system. Wyniki
te sg doktadniej analizowane w nastepnym punkcie, w ktorym zestawiliSmy je bezposrednio z
gminami z funkcjonujgcym in-house.

36 Naktada sie na to tez niewielki wzrost dochodu rozporzadzalnego, ktory rést w duzo wolniejszym tempie, niz
koszty gospodarki komunalnej.
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13.3. Poréwnanie gmin z in-house i bez in-house

Zanim przejdziemy do szczeg6lowej analizy kazdego z 4 przedstawionych na ponizszej grafice
wariantow, Na wstepie trzeba zaznaczy¢, ze w tej czesci analizy operujemy na procentach, by
usredni¢ wyniki dla dwoch roéznych grup samorzadow (proba dla gmin z in-house to 36
samorzady, a bez in-house 51 samorzadow). Nalezy tez odnotowacé, ze analizowane w tej czesci
optaty dla mieszkancow zawieraja w sobie dwie zasadnicze sktadowe: optlaty za odbiodr i
zagospodarowanie odpaddéw, ktorych nie jesteSmy w stanie jednoznacznie rozdzieli¢ i
porownac.

W samorzadach z in-house statystycznie czgsciej optaty od mieszkancow sg wysokie — taka
zalezno$é mozna dostrzec w ponad 83 proc. przypadkéw®’. Automatycznie oznacza to rowniez,
ze w gminach z funkcjonujacym in-house zdecydowanie rzadziej znajdziemy jednostki, w
ktérych mieszkancy uiszczaja niskie oplaty — ponizej potowy maksymalnych stawek
okreslonych w przepisach. W takiej sytuacji znajduje si¢ tylko 17proc. przebadanych przez nas
samorzadow z in-house.

Dla poréwnania w gminach, ktore powierzaja odbidr i zagospodarowanie odpadéw podmiotom
na wolnym rynku wysokie optaty wystepowaty w 70proc. badanych gmin. Duzo wigkszy jest
wsrdd nich tez odsetek samorzadow, ktore mogg pochwalic si¢ niskimi optatami. Statystycznie,
relatywnie mato za odpady ptacag mieszkancy w prawie co trzeciej gminie, ktora nie ma in-
house i zleca zadania w normalnym trybie okre§lonym w PZP — ok. 30 proc..

Rownoczesnie wida¢ trend, ze gminy z in-house w mniejszym stopniu mierzg si¢ z
niebilansujacym si¢ systemem komunalnym i rzadziej, niz gminy polegajace na prywatnych
przedsigbiorcach, do niego doptacaja. Na dofinansowanie systemu zdecydowato si¢ bowiem

3747 proc. przy braku doptat i 36 proc. przy doptatach. W sumie 83 proc.
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44,5 proc. gmin z funkcjonujagcym in-house. Statystycznie wigc rzecz ujmujac, gminy z in-
house czgsciej do systemu nie doptacaja, niz odwrotnie. Inaczej wyglada natomiast sytuacja w
gminach bez in-house, z ktorych do doptat przyznato si¢ prawie 2/3 samorzadéw (67 proc.)

Zaleznos¢ miedzy doptatami do systemu, a wysokoscia
optat dla mieszkancéw - poréwnanie gmin [proc.]
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e Niskie stawki i brak doplat do systemu

W tej kategorii znajduje si¢ najmniej ze wszystkich przebadanych przez nas samorzadow —
zaréwno tych, ktoére zdecydowaly si¢ na in-house, jak i zlecajacych swoje ustugi na wolnym
rynku. W obu kategoriach stanowiag one ok. 10 proc. wszystkich gmin. R6znica migdzy tymi
dwiema grupami jest marginalna, z niewielkg korzyscia dla gmin, ktore nie udzielajg zamowien
wiasnym spotkom z wolnej reki (10 proc. do 8,5 proc.)

e Niskie stawki i doplaty do systemu

W tym drugim wariancie zaczynaja zarysowywac si¢ widoczne roznice. Statystycznie gminy,
ktore korzystajg z ustlug prywatnych firm ponad 2-krotnie czgsciej doptacajg do systemu,
chociaz udaje im si¢ utrzymac stawki optat na niskim poziomie. Z zebranych danych wynika,
7ze co pigta gmina bez in-house doptaca do systemu, a jednocze$nie nie inkasuje od
mieszkancow duzych kwot za odbidr i zagospodarowanie odpadow (20 proc.). Dla poréwnania
w gminach z funkcjonujagcym in-house jest to 8,5 proc. Przypuszczenie, ze gminy kontrolujace
gospodarke odpadami przez swoje spotki, moga by¢ bardziej sklonne utrzymywac optaty na
niskim poziomie, a potem ,,ukrywa¢” wydatki zwigzane z niebilansujacym si¢ systemem
wprawdzie na podstawie tych danych nie sprawdza si¢, natomiast nie mozna wykluczy¢
sytuacji, w ktorej realizujac ustugi zwigzane z odbiorem i1 zagospodarowaniem odpaddw czes¢
kosztow (np. administracyjnych) przyporzadkowywana jest do ustug wod-kan, ktore spotka
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jednoczesnie od lat realizuje 1 gdzie akceptacja dla kosztow za ustugi jest wieksza wsrod
mieszkancow.

e  Wysokie stawki i brak doplat do systemu

To przypadek, gdy system odpadowy si¢ samofinansuje z wptywow od mieszkancow, ktore sa
przy tym relatywnie wysokie. Na swoj sposob jest to jeden z bardziej pozadanych modeli, w
ktorym — mimo duzych optat — zachowana jest zasada samobilansowania si¢ systemu i panuje
duza transparentnos¢ wydatkow. Co ciekawe, w tym wilasnie wariancie widoczne sg najwicksze
dysproporcje. Juz na pierwszy rzut oka wida¢ przewage gmin, ktore wprowadzity in-house (47
proc. do 23 proc.). Oznacza to, ze prawie co druga gmina, ktéra zdecydowata si¢ na powierzenie
gospodarki komunalnej wilasnej spotce, znalazta si¢ w 2022 r. w takiej wlasnie sytuacji, czyli
miata samobilansujacy si¢ system, cho¢ okupiony duzymi oplatami. Taki scenariusz ziscit si¢
z kolei tylko w 23 proc. gmin, ktdre zlecaty odbior i zagospodarowanie odpadéw komunalnych
prywatnym podmiotom.

o Wiysokie stawki i doplaty do systemu

Sytuacja ta jest przez nas rozpatrywana jako ostatnia, réwniez dlatego, ze przedstawia ona
najmniej pozadany scenariusz, jaki moze sta¢ si¢ udziatem samorzadu, czyli utrzymywanie
wysokich optat, ktore mimo wszystko nie zwalniaja gminy z konieczno$ci ratowania budzetu
komunalnego zastrzykiem finansowym z innych zrédel. W tej sytuacji znajduje si¢ co trzecia,
a momentami wrecz co druga gmina w Polsce. Tutaj réwniez zarysowuja si¢ réznice migdzy
alternatywnymi sposobami organizacji gospodarki odpadami. Ponad 36 proc. samorzadow z
funkcjonujgcym in-house utrzymuje wysokie stawki optaty, a mimo to doptaca, by pokry¢
rosngce koszty. W takiej sytuacji znajduje si¢ jednak wiecej samorzadow, ktére na in-house si¢
nie zdecydowaly. Statystycznie jest to prawie co druga jednostka (47 proc.)

14. Wplyw na konkurencje i przedsi¢ebiorcow

Jest jeszcze jedno kluczowe zagadnienie, ktora wymaga przeanalizowania w kontekscie
dyskusji o wptywie in-house na rynek komunalny. Chodzi o konsekwencje powierzenia zadania
wlasnej spotce dla calej grupy prywatnych podmiotow, ktore wczesniej realizowaty te same
zadania, tylko ze byly wybierane w postgpowaniach przetargowych. Przedsigbiorcy czesto
podnosza argument, ze juz sama mozliwosc¢ takiego ,,naglego” odebrania zlecenia przez spotke
gminng negatywnie oddziatuje na caly rynek, bo w obliczu tak duzej niepewnos$ci — czgsto
ujmowanej jako ,,walka o rynek, nie walka na rynku” — przedsigbiorcy zwyczajnie wstrzymuja
si¢ z inwestycjami, nie wiedzac, czy w przysztym roku bgda w ogole mogli realizowac
zadania®.

3 Na marginesie warto zaznaczy¢, ze zjawisko to poglebia jeszcze inny problem, na ktory czesto zwracala
uwage strona samorzadowa, czyli duza zmienno$¢ przepiséw i kosztow zagospodarowania odpadow, co
przektada si¢ na bardzo krotkie okresy obowigzywania uméw migdzy gminami, a prywatnymi podmiotami.
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Aby moc to zweryfikowaé potrzebne jest kryterium, wedlug ktérego bedziemy mogli zbadaé
kondycje gospodarki komunalnej, w tym ilos¢ konkurujacych o te same ustugi
przedsigbiorcow.

Zdecydowalismy, ze odpowiednim i miarodajnym, a takze ogdélnodostgpnym wskaznikiem,
bedzie liczba podmiotoéw wpisanych do Rejestru Dzialalnosci Regulowanej (RDR), w ktérym
muszg znalez¢ si¢ wszyscy przedsigbiorcy zajmujacy si¢ odbieraniem odpadow
komunalnych®. Uznali$émy, Ze ujete w RDR informacje na przestrzeni lat 2016-2021 beda
dobrym papierkiem lakmusowym dla sytuacji na rynku, ktéry pokaze realng konkurencje wsrdd
prywatnych podmiotow zajmujacych si¢ odbiorem odpadéw. Brali§my pod uwage nie tylko jak
wiele ich bylo, ale takze o ile liczba ta spadta lub rosta w poszczegolnych latach. Kluczowe
byto réwniez porownanie gmin, w ktérych wprowadzono in-house oraz tych, ktore na taki krok
si¢ nie zdecydowaty.

14.1. Whioski ogélne

Srednia liczba przedsiebiorcéw wpisanych do RDR w latach

2016-2021
14
5 ; 611,5 . 611,5 11,1 10,9 12,3 -
10 , , 9,4 9,4 9,4 8,9
8
6
4
2
0 2016 2017 2018 2019 2020 2021
® Gminy bez in-house 9,6 9,6 9,4 9,4 9,4 8,9
® Gminy z in-house 11,5 11,5 11,1 10,9 12,3 10

B Gminy bez in-house B Gminy z in-house

Rzuca si¢ tez w oczy rézny punkt startowy w gminach z in-house i bez in-house. W tym
pierwszym przypadku w roku 2016 do RDR-u wpisanych byto s$rednio 11,5 podmiotow,
podczas gdy w gminach bez in-house liczba ta wynosita 9,6, czyli o 17 proc. mnie;j.

Wydaje si¢, ze takg rozbiezno$¢ moze tlumaczy¢ roéznica w dobranej przez nas probie
badawczej, a przede wszystkim odmienny status analizowanych samorzadow. Mniejsza liczba
podmiotéw w gminach bez in-house moze bowiem wynika¢ z nadreprezentacji w tej grupie

39 Organ prowadzacy rejestr dziatalnosci regulowanej dokonuje wpisu na wniosek przedsicbiorcy, po ztozeniu
przez przedsigbiorce do organu prowadzacego rejestr dziatalnosci regulowanej o§wiadczenia o spetnieniu
warunkow wymaganych prawem do wykonywania tej dziatalnosci
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gmin wiejskich (stanowig one 63proc. tej kategorii, w porownaniu do 17proc. w przypadku
gmin z in-house). A w takich mniejszych jednostkach statystycznie zawsze zarejestrowanych
byto mniej podmiotow.

Uznali$my jednak, ze w przypadku analizy wptywu in-house na konkurencyjno$¢ i liczbe
podmiotow prywatnych nie chcemy dokonywac¢ zadnej selekcji, poza odrzucaniem (zar6wno
w przypadkach gmin z, jak i bez in-house) odpowiedzi od samorzaddéw, ktore byty
niekompletne. Na naszg prosbe o podanie liczby przedsiebiorcow wpisanych do RDR-u
stosowne informacje przekazata nam zdecydowana wigkszos¢ gmin. Nie zawezaliSmy tych
grup poprzez wybranie rownej reprezentacji gmin wiejskich, miejsko-wiejskich i miejskich we
wszystkich przypadkach.

Powodow byto kilka. Chcac zachowaé rdwna proporcje wszystkich typow gmin musieliby$my
odrzuci¢ zdecydowang wigkszo$¢ gmin, tylko dlatego, Zze wigcej jest wsrod nich gmin
mniejszych lub wigkszych, niz w przypadku drugiej porownywanej grupy. Warto tez
podkresli¢, ze wybierajac gminy bez in-house (ktorych jest zdecydowana wigkszos¢ w Polsce)
wstepnie i tak juz zawezilismy te grupe do jednostek sasiadujgcych z gminami, gdzie in-house
funkcjonuje. Ta decyzja moze tez wyjasnia¢ nadreprezentacje gmin wiejskich w zestawieniu
gmin bez in-house. Jezeli bowiem statystycznie co pigta (22 proc.) badana przez nas gmina z
in-house okazata si¢ gming miejska, to naturalnym wydaje si¢, ze okoliczne gminy (sposrod
ktorych wybieraliSmy gminy bez in-house) b¢dg mniejszymi o$rodkami, a przez to zostang
ujete do kategorii gmin wiejskich?.

Z wnioskow ogolnych warto tez skupi¢ si¢ na wynikach najprostszego zestawienia, czyli
poréwnania jak miedzy pierwszym (2016), a ostatnim badanym przez nas rokiem (2021)
zmalata we wszystkich gminach liczba przedsigbiorcow wpisanych do RDR.
SkonfrontowaliSmy ze sobg $rednie liczby zarejestrowanych podmiotéw w 2016 1 2021 r. dla
dwoch analizowanych przez nas grup gmin. Tym sposobem otrzymaliSmy nastepujace wyniki:

40 Oczywiscie na pewno znajdziemy tez wyjatki od tej zasady, ale uwazamy, Ze przedstawione przez nas
wnioskowanie jest spojne i logiczne.
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Sredni spadek liczby

L o Sredni spadek liczby podmiotéw w gminach bez
pOdI‘.T\IOtOW w in-house: z 9,6 (w 2016 r.) do 8.9 (w 2021 r.) - spadek
gminach na 0 7 proc.
przestrzeni lat 2016- o Sredni spadek liczby podmiotéw w gminach z in-
2021 house: z 11,5 (w 2016 r.) do 10 (w 2021 r.). - spadek o
15% 13proc.

10% Oznacza to, ze w gminach, w ktérych funkcjonuje in-
13% house liczba przedsigbiorcow spadta prawie 2-krotnie
> . bardziej, niz w sgsiadujgcych z nimi samorzadach, gdzie
0% wybierano wykonawce w zwyklym trybie przetargowym.

] ) To mocny wniosek, ktory nalezy jednak opatrze¢ uwaga

W Gminy bez in-house og6lng. Chociaz opisany powyzej trend jest widoczny i

Gminy z in-house niezaprzeczalny, to nie przektada si¢ on na duze réznice w

nominalnej ilosci podmiotow prywatnych

zarejestrowanych w RDR w poszczego6lnych grupach. Innymi stowy, choé¢ przedsiebiorcow

ubylo w gminach z in-house prawie dwa razy wiecej, niz w gminach bez in-house, to wcigz nie

sg to tak radykalne spadki, jak mozna byloby wyczytaé¢ tylko patrzac na powyzszy wykres.

Niezaprzeczalny pozostaje jednak spadek, co moze potwierdzaé, ze samo istnienie in-house

moze zniechecaé przedsigbiorcow do inwestycji 1 negatywnie wptywa¢ na rozwdj nowych
podmiotdéw na rynku.

Warto tez zestawi¢ te liczby z danymi publikowanymi przez GUS. Ze statystyk GUS wynika
za§ jednoznacznie, ze do najwigckszych spadkow liczby podmiotow prywatnych
funkcjonujacych na rynku odpadowym doszto w latach 2014 1 2017. W tym pierwszym
przypadku jest to poklosie zmian na rynku odpadowym spowodowanych przekazaniem
wiladztwa nad odpadami samorzadom na skutek reformy z 2012 r. Spadek liczby
zarejestrowanych podmiotow odbierajacych odpady komunalne wynidst wowczas ponad
10,5proc. w stosunku do poprzedniego (2013) roku. Drugi spadek jest za$ skorelowany z
dopuszczeniem mozliwosci wyboru wykonawcy w trybie bezprzetargowym, czyli
wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego procedury in-house. Wowcezas liczba
zarejestrowanych firm spadta o 11,95proc. w stosunku do 2016 .
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llos¢ zarejestrowanych podmiotéw odbierajacych odpady
komunalne - na podstawie danych GUS
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14.2. Wstepne poréwnanie gmin

Na 109 samorzadow, w ktérych nie funkcjonuje in-house, odrzuciliSmy 2 jednostki, ktore
przestaty niekompletne dane. Proba jest wiec 107 samorzadow. W 61 gminach odnotowano
spadki (57 proc.), w 33 przypadkach liczba przedsigbiorcow wzrosta (31 proc.), 14 pozostata
na tym samym poziomie (12 proc.). Zestawmy to z danymi uzyskanymi od gmin, ktore
wprowadzity in-house. Ze 100 odpowiedzi odrzucilismy 11, ktore byty niekompletne. Proba
badawcza wynosita wigc 89 gmin. W 53 z nich (60proc.) liczba przedsigbiorcow spadta, a w
19 wzrosta (21 proc.). W 17 przypadkach liczba zarejestrowanych firm, mimo chwilowych
wahan, nie zmienila si¢ na przestrzeni tych lat (19 proc.). W kazdym z tych przypadkéw
méwimy o pordwnaniu danych za 2016 1 2021 r. Wyniki te przedstawia ponizszy wykres:

Jak zmienita sie liczba prywatnych firm wpisanych do RDR -
porownanie 2016 i 2021 r. w gminach z i bez in-house

70% 57% 60%
60%
50%
40% 31%
30% 0 21%
20% 12% 19% .
= -
o =
Spadfa Bez zmian Wzrosta

B Gminy bez in-house - préba 107 gmin
B Gminy z in-house - préba 91 gmin
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Do jakich wnioskow mozemy doj$¢ na podstawie tych liczb? Juz na wstepie widaé, ze w obu
analizowanych grupach gmin liczba przedsigbiorcéw wpisanych do RDR czg¢sciej spadata, niz
rosta. Roznice s jednak marginalne, mozna wigc zatozy¢, ze sam sposob organizacji systemu
(wytonienie wykonawcy w przetargu lub powierzenie z wolnej reki wlasnej spolce), nie miat
bezposredniego wplywu na spadek liczby podmiotow prywatnych. Na korzy$¢ samorzadow,
ktore nie zdecydowatly si¢ na in-house przemawia jednak wyzszy udzial procentowy gmin,
gdzie liczba przedsigbiorcow wzrosta na przestrzeni lat To najwicksza odnotowana w tym
zestawieniu roznica. Pozwala ona na stwierdzenie, ze liczba podmiotow wpisanych do RDR
statystycznie wzrosta w co pigtej gminie, ktora wybrata in-house i prawie co w trzeciej, ktora
zdecydowata si¢ utrzymac¢ konkurencyjny tryb wyboru wykonawcow. Mozliwym
wyjasnieniem jest fakt otwarcia rynku odbioru odpadéw z nieruchomosci niezamieszkatych w
202012021 r., z ktorego skorzystato wielu prywatnych przedsiebiorcow.

14.3. Poglebiona analiza gmin, w ktorych in-house funkcjonuje co najmniej 2
lata

Chociaz liczby te wskazuja na negatywny, spadkowy trend w wigkszosci samorzadow, to same
w sobie niewiele méwig jednak o tym, jaki wptyw na to mogto mie¢ wprowadzenie in-house.
Dlatego tez postanowiliSmy przeanalizowac sytuacj¢ w wybranych gminach bardziej wnikliwie
1 odrzuci¢ cze$¢ samorzadow, w ktorych in-house funkcjonuje na tyle krotko, ze za wczesnie
bytoby ocenia¢ jaki miat on wptyw na sytuacje¢ na rynku. Mowa o 42 sposrod 89 przebadanych
gmin, w ktoérych powierzono zadanie odbioru odpadoéw w trybie bezprzetargowym dopiero
kilka miesiecy do 2 lat temu. W takich przypadkach trudno szuka¢ korelacji pomigedzy zmiang
ilosci przedsigbiorcow w latach 2016-2021, a faktem wprowadzenia in-house. Dlatego, aby
moc przedstawi¢ wiarygodniejsze wyniki, postanowili§my zawezi¢ analiz¢ do gmin, w ktorych
in-house funkcjonuje juz co najmniej 2 lata. Na potrzeby analizy za date graniczng uznali$my
pierwszy kwartat 2020 r.*!, co pozwoli nam poréwnaé sytuacje na rynku rok przed i po
wprowadzeniu in-house, opierajac si¢ na ostatnich aktualnych danych za 2021 r.

Tym sposobem zaweziliSmy badang grupe do 47 samorzadow, u ktorych okres obowigzywania
in-house roztozyt si¢ do$¢ rowno (patrz wykres). Najwigcej jest jednostek, w ktorych zlecenia
z wolnej reki powierzono od 2 do 2,5 roku temu. Drugg w kolejnosci grupe stanowig za§ gminy,
gdzie in-house funkcjonuje dtuzej niz 5 lat. Mozna przyjac, ze w analizowanych przypadkach
in-house dziata $rednio ok. 4 lata. Napotkalismy tez przypadki graniczne, czyli wymykajace si¢
jednoznacznej klasyfikacji. Chodzi o gminy Stupsk, Lipsko i Urszulin, w ktoérych in-house
funkcjonuje kolejno od 16 grudnia 2019 r., 1 wrze$nia 2019 r. i 1 grudnia 2018 r. Dla

41 Mowa 0 in-housie obowigzujacym od pierwszego kwartatu 2020 r., co pozwala przeanalizowa¢ wptyw in-
house na ilo$¢ firm zarejestrowanych w 2021 r. — ostatnim roku, za ktory mamy aktualne dane.
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uproszczenia, z racji na to, ze w kazdym z tych przypadkéw blizej byto nowego roku,
zaliczyliSmy je na poczet nastgpnego roku (czyli badali$my sytuacje w gminach traktujac
kolejno lata 2020, 2020 i 2019 jako lata bazowe).

Podziat gmin - jak dtugo funkcjonuje u nich in-house
(préba - 47 gmin)
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14.3.1. Wplyw in-house na konkurencj¢ w krotszej perspektywie (do 2 lat) —
poréwnanie roku wprowadzenia in-house i nastepnego

Zmiana w liczbie firm wpisanych do
RDR - rok wprowadzenia in-house i
nastepny

M Spadta

B Wzrosta

H Pozostata na
tym samym
poziomie

PostanowiliSmy sprawdzi¢ jak zmienita si¢
liczba podmiotow wpisanych do RDR
poréwnujgc dane z roku, w ktorym in-house
zaczat po raz pierwszy funkcjonowa¢ w danej
gminie, z danymi z nastepnego roku. Podazajac
za argumentacjg przeciwnikow in-house, w
samorzadach ktoére zrezygnowaty z wylonienia
wykonawcy w drodze przetargu, przekazanie
zadania odbioru odpadéw wlasnej spotce
powinno negatywnie rzutowa¢ na sytuacje
prywatnych podmiotow, sktaniajac cze$¢ z nich
do wycofania si¢ lub szukania nowych rynkéw.

Jak si¢ okazuje, taki scenariusz rzeczywiscie miat miejsce w co trzecim przypadku (ok. 34 proc.
badanych samorzadow). Z kolei w 21 proc. nastapita sytuacja odwrotna, czyli zarejestrowanych
podmiotéw przybylo. W zdecydowanej wigkszosci, czyli prawie w co drugim samorzadzie nie
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zaobserwowano jednak zadnych zmian. Moze to sktania¢ do wniosku, ze w krotkiej
perspektywie czasowej, czyli porownujac dane maksymalnie z okresu dwoch lat*?,
wprowadzenie in-house nie prowadzi w wigkszosci przypadkow do drastycznych zmian dla
podmiotéw prywatnych. Pytaniem pozostaje czy sytuacja ta utrzymuje si¢ w dluzszej

perspektywie czasowej, na co szukamy odpowiedzi w dalszej cze$ci analizy.

14.3.2.Poréwnanie: kondycja rynku w latach poprzedzajacych wprowadzenie in-
house

Czesto samorzadowcy, ktorzy zdecydowali si¢ powierzy¢ zadanie wtasnej spotce argumentuja,
ze jest to odpowiedz na trudng sytuacje na rynku, czyli brak chetnych wykonawcow lub zbyt
wysokie ceny oferowane przez nich w przetargach. To drugie stwierdzenie jest poza
przedmiotem tej analizy, ale warto przyjrzec si¢ jak zmieniata si¢ sytuacja w gminach przed
podjeciem decyzji o wprowadzeniu in-house. Mozna tu postawi¢ dwie hipotezy. Pierwsza, ze
na przestrzeni kilku lat liczba firm, ktére mogltyby $wiadczy¢ ustugi odbioru odpadéw
zauwazalnie spadta, co zdecydowanie zaweza gminie krag potencjalnych wykonawcow i moze
sktania¢ do szukania alternatywy w postaci zlecen z wolnej r¢ki. Druga hipoteza zaktada z kolei
odmienng sytuacje, czyli utrzymywanie si¢ liczby przedsigbiorcow na w miarg stalym
poziomie. Jezeli ten wariant by si¢ ziscit, mogtoby to oznaczaé, ze to nie brak potencjalnych
wykonawcow jest dla wielu gmin argumentem za wdrozeniem in-house, ale bardziej za
wysokie oferty, ktore przedsigbiorcy sktadaja na wolnym rynku.

Poréwnywali§my dane dostepne za rok

Zmiana liczby firm wpisanych do RDR od poprzedzajacy wprowadzenie in-house z

2016 do roku poprzedzajacego najstarszymi danymi, jakie zebrali§my na
wprowadzenie in-house (préba - 35 potrzeby tej analizy, czyli za rok 2016. Z
gmin) tego tez powodu wylaczyliémy na tym

etapie 12 gmin, w ktorych in-house
funkcjonuje od 2017 r® W tych
M Spadta przypadkach niemozliwe byloby bowiem
zbadanie kilkuletniego trendu dotyczacego
zmiany w  iloSci  przedsigbiorcow

Pozostatalnalty wpisanych w  RDR w latach
samym poziomie  poprzedzajacych zlecenie odbioru
odpadow w bezprzetargowym trybie. Tym

sposobem analizowana proba to 35 gmin.

B Wzrosta

Co wynika z zebranych danych? W 9 przypadkach liczba przedsigbiorcoOw nie zmienita si¢ od
2016 r., w 14 zmalata, a w 12 wzrosta. Innymi stowy, niekorzystny dla konkurencyjnosci rynku
trend, czyli spadek ilo$ci podmiotow gotowych §wiadczy¢ ustugi mozna byto zaobserwowaé w
40 proc. przypadkéw. W zdecydowanej wigkszosci gmin sytuacja byta bowiem stabilna od lat

42 Jeden pety rok, w ktérym wprowadzono in-house i jeden pelny, nastepny rok jego obowigzywania
43 Z uwzglednieniem jednego wyjatku, czyli gminy Drelow, ktora podata nam, ze funkcjonuje u niej in-house od
2016 r.
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lub nieco korzystniejsza, tzn. potencjalnych wykonawcow przybywato, a nie ubywato (w sumie
te dwie grupy stanowig ponad 60 proc.)

14.3.3. Analiza: dlugofalowy wplyw in-house na konkurencje¢ w gminach, w
ktorych in-house dziala od 3 do 6,5 lat

Niniejszy punkt jest naturalnym rozwinigciem pytania postawionego w rozdziale 14.3.1, w
ktorym analizowalismy jak wygladata konkurencja na lokalnym rynku na rok po zleceniu
zamowienia z wolnej reki. Dla pelnego obrazu sytuacji nalezy jednak zbada¢ sytuacje nie tylko
w pierwszych 24 miesigcach obowigzywania in-house, ale przesledzi¢ jak czesto i w jakim
tempie spadata lub rosta liczba zarejestrowanych przedsigbiorcow.

W tym przypadku, podobnie jak w poprzednim rozdziale, zawgziliSmy grupg gmin tak, aby
unikna¢ zakrzywienia danych przez niereprezentatywne przyktady — w tym przypadku sg nimi
gminy, u ktorych in-house funkcjonuje relatywnie krotko, bo od 2 do 2,5 roku. Tym sposobem
przygladamy si¢ wnikliwie 32 gminom z in-
Zmiana liczby firm od roku housowym stazem od 3 do 5,5 lat (wlacznie z
wprowadzenia in-house do 2021 r. < - . . .
wyjatkiem w tym zestawieniu, czyli gming

Drelow, ktora ma 6,5 roku*®).

MiSpais Na 32 gminy w 16 przypadkach liczba
podmiotow spadta, w 12 wzrosta, a w 4
pozostata bez zmian. Innymi stowy, w dtuzsze;j
perspektywie 3-6 lat gminy dzielg si¢ duzo

B Wzrosto

Pozostato bez

zmian bardziej po réwno na te, gdzie liczba
przedsigbiorcow wzrosta (38 proc.) 1 spadia
(50 proc.).

Warto w tym momencie zestawi¢ te dane z wynikami poprzedniej analizy, w ktorej
sprawdzaliSmy zmiany wynikajace z wprowadzenia in-house w krotszej perspektywie.
Przedstawia je ponizszy wykres.

44 Takg odpowiedz gmina podata w odpowiedzi na przestang przez nas ankiete (wskazata, ze in-house
funkcjonuje u niej od 2016 r.)
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JAK ZMIENIALA SIE LICZBA PRZEDSIEBIORCOW
WPISANYCH DO RDR W GMINACH Z IN-HOUSE

B W krotszej perspektywie (do 2,5 r.) - proba 47 gmin
B W dtuzszej perspektywie (od 3 do 6 lat) - proba 32 gmin
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SPADLO WZROStO POZOSTALO BEZ
ZMIAN

Przede wszystkim rzuca si¢ w oczy najbardziej razaca dysproporcja dotyczaca sytuacji, w ktorej
liczba przedsigbiorcoéw ,,pozostata bez zmian”. O ile w krotszej perspektywie byt to najczesciej
spotykany wariant, ktoéry dotyczyl prawie polowy wszystkich samorzadow wdrazajacych in-
house, (45 proc.) tak po kilku latach — wystgpowat juz zdecydowanie najrzadziej (12 proc.).
Prowadzi to do konkluzji, ze wprowadzenie in-house zasadniczo nie jest obojetne dla
konkurencji na lokalnym rynku.

Moze to sklania¢ do wniosku, ze trend spadkowy lub wzrostowy nie jest bezposrednio
powigzany z samym faktem wprowadzenia in-house, tylko zalezy roéwniez od innych
czynnikow. Znaczyloby to, ze w czeéci samorzadow, w ktorych liczba przedsigbiorcoéw spadta,
in-house tego trendu nie zatrzymat (ewentualnie spowolnit), a tam gdzie firm przybywato,
dzialo si¢ to niezaleznie od powierzenia zadania gminnej spétce (np. z powodu dostepu do
duzego rynku nieruchomosci niezamieszkatych). Hipoteza ta wymaga jednak dalszej analizy,
ktorej poswiecilismy nastepny rozdziat.

14.3.4. Analiza: nie czy zmiany wystepowaly, tylko jak male/duze byly?

Do tej pory ,,spadki” 1 ,,wzrosty” byty analizowane wylacznie jako zero-jedynkowe wartosci,
bez uwzglednienia jak znaczace byty to zmiany. Jest to natomiast konieczne, by okresli¢ tempo
zmian w poszczegdlnych latach i oceni¢ na ile sg one skorelowane z data wprowadzenia in-
house w konkretnych samorzadach. Postanowili$my przedstawi¢ te dane procentowo, bo tylko
tak mozemy adekwatnie poroéwnac sytuacje zupeknie réznych gmin np. wigkszych osrodkow,
gdzie liczba firm spadta np. z 20 do 15 1 jednostek na terenach wiejskich, gdzie podobna strata
25 proc., czyli np. 2 z 8 firm, cho¢ mniej spektakularna niz w pierwszym przypadku, moze by¢
rownie bolesna dla lokalnego rynku.
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Perspektywa krotkoterminowa:

W pierwszej kolejnosci przyjrzelismy si¢ jak znaczace byly spadki lub wzrosty ilosci firm
zarejestrowanych w RDR w gminach na rok po wprowadzeniu in-house (rozdziat 14.3.1).
PoréwnywaliSmy w tym przypadku liczbe firm w kolejnym roku po wprowadzeniu in-house w
stosunku do liczby firm zarejestrowanych w roku, gdy in-house zaczal funkcjonowac.
Odrzucilismy przypadki 21 gmin, w ktorych liczba podmiotdw si¢ nie zmienita. Tym sposobem
poddalismy analizie 26 jednostek, z ktorych w 10 nastgpily wzrosty ($rednio o 19,4 proc.), a w
16 spadki ($rednio o 14,3 proc.).

Perspektywa dlugofalowa

Nastepnie sprawdzili$my jak znaczace byly straty i wzrosty w perspektywie dtugofalowej, czyli
w przypadku 32 gmin, w ktorych in-house funkcjonuje od 3 do 6 lat (rozdziat 14.3.3.). Jak
ustalilismy juz wczesniej, w tej grupie gmin roznice byly duzo mniej wyrazne (w 47 proc. liczba
przedsigbiorcow spadla, w 41 proc. wzrosta). W tym przypadku poréwnywaliSmy dane
dotyczace liczby firm w ostatnim petnym roku (2021 r.) z danymi za rok, w ktorym konkretna
jednostka wprowadzita in-house. OdrzuciliSmy réwniez 4 gminy, w ktorych liczba
przedsigbiorcow pozostata w badanym okresie na statym poziomie. Tym samym proba
wynosita 28 gmin. Zebrane wyniki dla obu perspektyw prezentuje ponizszy wykres.

ZMIANY ILOSCIOWE W ILOSCI FIRM FUNKCJONUJACYCH
NA RYNKU W KROTKIEJ | DLUZSZEJ PERSPEKTYWIE

M Spadki B Wzrosty M Wzrost (dtugofalowo) z pominieciem gminy Lubon

14,30%
20%
19,40%
32,40%
23,70%

PERSPEKTYWA KROTKOTERMINOWA PERSPEKTYWA DtUGOFALOWA (3-
(DO 2,5 R.) - PROBA 26 GMIN 6,5 R.) - PROBA 28 GMIN

Co mozna wyczyta¢ z tych danych? Po pierwsze, wyraznie wida¢, ze w gminach, w ktérych in-
house funkcjonuje kilka lat, zarowno spadki, jak 1 wzrosty liczby prywatnych przedsigbiorcow
sg wigksze, niz w przypadku gmin z krocej dziatajagcym in-housem. Nie sg to jednak
spektakularnie duze wahania. Najbardziej zauwazalny przeskok dotyczy wzrostu liczby
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zarejestrowanych podmiotow w gminach. W kroétkiej perspektywie w gminach przybyto
$rednio 20 proc. nowych firm, a w ciagu kilku lat od 23,7-32,4 proc.

Skad tak duza rozbieznos¢? Wynika ona z zawyzenia wyniku przez wyjatkowy przypadek w
analizowanym zestawieniu, czyli gmin¢ Lubon, ktora jako jedyna moze si¢ pochwali¢ ponad
128 proc®. wzrostem firm wpisanych do RDR (odpowiada za to przeskok z 7 podmiotow w
2017 r. do 16 w 2021 r.). Przyktad ten mocno zakrzywia zebrane dane, bo jego uwzglednienie
— przy $redniej z 26 gmin — zawyza wynik o ponad 8,7 proc. Wykluczenie tego skrajnego
przypadku sprawitoby za$, ze §redni wzrost ilo$ci przedsiebiorstw spadtby z 32,4 do 23,7 proc.,
czynigc go duzo mniej spektakularnym, niz wynika to z obecnych danych.

Podsumowanie:

W krotkiej, dwu i pot letniej perspektywie wdrozenie in-house cze$ciej prowadzito do
zmniejszenia konkurencji na rynku (34 proc.), niz inicjowato pojawienie si¢ nowych
podmiotow (21 proc.). Jednoczesnie w gminach, w ktorych ubywato prywatnych firm straty te
byly relatywnie niewielkie — z rynku zniknelo bowiem statystycznie ok. 14 proc. podmiotow.
Z kolei w mniejszosci gmin, w ktorych nowi przedsigbiorcy si¢ pojawili, srednio przybyto ich
wiecej, bo ok. 19 proc.

W dhuzszej perspektywie (powyzej 3 lat) sytuacja w gminach z in-house si¢ coraz bardziej
wyrownywata, a prawdopodobienstwo spadku lub wzrostu ilosci prywatnych podmiotow byto
podobne (50 proc. do 38 proc.). Jednoczesnie utrzymywat si¢ trend widoczny w analizie
perspektywy krotkoterminowej —w gminach, w ktorych nowi przedsigbiorcy si¢ pojawiali, byto
ich statystycznie wigcej (od 23,7 do 32,4 proc.), niz ubywato w gminach, gdzie odnotowywane
byty spadki (20 proc.).

Dane te prowadzg do nastgpujacych wnioskow. Zaréwno w krotkiej jak 1 dtugiej perspektywie
wprowadzenie in-house cze¢sciej prowadzitlo do spadku liczby podmiotéw prywatnych
wpisanych do RDR, co moze przektada¢ si¢ na spadek konkurencyjnosci na lokalnym rynku.
Skutki te byly bardziej widoczne im dluzej zadania wilasne byly powierzone gminnym
spotkom— w okresie pierwszych 2-2,5 lat zmniejszenie liczby przedsigbiorcéw odnotowywano
W co trzeciej badanej gminie (34 proc.), a po okresie 3-6 lat juz w co drugiej (50 proc.). W tej
grupie gmin mozna tez zauwazyc¢, ze z biegiem czasu z rynku znika tez wigcej podmiotow — w
pierwszym okresie jest to 14 proc., po kilku latach juz 20 procent w poréwnaniu do roku, w
ktorym in-house zaczal funkcjonowac po raz pierwszy.

Roéwnolegle jest tez duza grupa gmin, u ktorych wybdr bezprzetargowego powierzenia zadan
wlasnej spoice nie przeszkodzit pojawieniu si¢ nowych prywatnych podmiotow. Nie jest to tak
liczna grupa, jak w przypadku samorzadow odnotowujacych spadki (50 proc.), ale nie jest ona
nieznaczaca (to 38 proc. badanych jednostek). W tych przypadkach mozna tez zauwazy¢, ze
sytuacja na ich lokalnym rynku w jakims$ stopniu sprzyjata rozwojowi przedsigbiorcow, bo w

45 W zdecydowanej wiekszosci analizowanych przyktadow wartoéci te wahaty sie w okolicach kilkunastu
procent.
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ciggu kilku lat funkcjonowania in-house statystycznie przybyto ich od ok. 24 do 32 proc. i s3
to wartos$ci wyzsze, niz w przypadku spadkéw odnotowywanych w analizowanych wcze$niej
gminach. Niewykluczone, ze duza rol¢ odegralo tu uwolnienie rynku nieruchomosci
niezamieszkatych w 2020 i 2021 r., ktéore mogto by¢ dla wielu firm odbierajacych odpady
pozytywnym impulsem do rozwoju.
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