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czyli wybor optymalnej formy

organizacyjno-prawnej przedsiewziecia

Jednym z gtéwnych celéw ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystodci i porzqdku w gminach oraz niektérych innych ustaw! (,Nowelizacja”) byto
stworzenie warunkéw do budowy nowoczesnych instalacji do przetwarzania odpadéw
komunalnych. Stuzy¢ temu miato m.in. wprowadzenie w Nowelizacji kategorii regionalnych
instalacji do zagospodarowania odpadéw komunalnych (,Instalacja Regionalna”)
posiadajgcych wytqczno$éé na przetwarzanie trzech frakeji odpadéw komunalnych na terenie

regionéw gospodarki odpadami komunalnymi (,Region”). Ustawa o utrzymaniu czystosci

i porzqdku w gminach? (,UCPG") naktada obecnie na gminy obowiqgzek zapewnienia
budowy, utrzymania i eksploatacji Instalacji Regionalnych (,Zadanie”) oraz osiggniecia
celéw iloéciowych, w szczegdlnosci w zakresie redukcii iloéci odpadéw biodegradowalnych
kierowanych do sktadowania.

elem ustawodawcy byto uregulo-

wanie w UCPG w sposoéb szcze-
goélny — w stosunku do ustawy o go-
spodarce komunalnej® — form realizacji
Zadania oraz innych obowigzkow w za-
kresie gospodarki odpadami. UCPG
w art. 3a ust. 1 wskazuije trzy formy re-
alizacji przez gminy zapewnienia budo-
wy, utrzymania i eksploatacji Instalacji
Regionalnych. W kazdym przypadku
Zadanie ma byc¢ realizowane przez
gming lub zwigzek miedzygminny we
wspotpracy z partnerem prywatnym.
UCPG wyklucza z zasady mozliwose
samodzielnej realizacji Zadania przez
gminy. Jednoczesnie UCPG nie wyta-
cza mozliwosci samodzielnej budowy

instalacji przez przedsiebiorcow, bez
jakiegokolwiek udziatu gminy.

Wskazanie jednego uniwersalnego
i optymalnego modelu organizacyjno-
prawnego dla realizacji Zadania nie jest
mozliwe. Kazdy z przypadkow wymaga
odrebnej analizy i rozwigzania dopaso-
wanego do konkretnych warunkow lo-
kalnych. Wobec powyzszego, artykut
koncentruje sie na wybranych okolicz-
nosciach, ktore determinujg wybor for-
my realizacji Zadania zarbwno z punktu
widzenia gmin, jak i przedsiebiorcow za-
interesowanych budowg i eksploatacjg
ITPOK, a w szczegdlnosci na ryzykach
zwigzanych z budowg prywatnego IT-
POK przez przedsigbiorce.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwro-
ci¢ uwage, iz wybor modelu realizacji
Zadania jest Scisle powigzany z meto-
da przetwarzania odpadoéw, ktérg ma
zapewnia¢ Instalacja Regionalna. Wy-
bor konkretnej metody przetwarzania
oraz technologii, ktérg bedzie stoso-
wac instalacja ma bezposredni wptyw
na koszt budowy, jak réwniez na kosz-
ty i przychody z eksploatacji Instalaciji
Regionalne;.

B Dlaczego ITPOK?

Za zastosowaniem metody termicz-
nego przeksztatcania odpadow prze-
mawia wiele czynnikdw, w tym uwa-

1) Dz. U.nr 152, poz. 897

2) tekst jedn. Dz. U. z 2005 roku, nr 236, poz. 2008, ze zm.

3) Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U. z 1997 r. Nr 9 poz. 43 ze zm.



runkowan natury prawnej. Termiczne
przeksztatcanie odpaddéw w hierarchii
postepowania z odpadami przewidzia-
nej przez art. 4 Dyrektywy 2008/98/
WE z 19 listopada 2008 r. w sprawie
odpadodw oraz uchylajgcej niektore dy-
rektywy (,Dyrektywa Ramowa”) stanowi
- przy spetnieniu wymagan w zakresie
efektywnosci energetycznej - proces
odzysku. Dyrektywa Ramowa powin-
na zosta¢ wkrétce implementowana
do prawa krajowego.

Ponadto, 1 stycznia 2013 . wejdzie
w zycie zatgcznik nr 4a Rozporzadzenia
Ministra Gospodarki i Pracy w sprawie
kryteribw oraz procedur dopuszczania
odpaddéw do skfadowania na sktadowi-
sku odpadéw danego typu.? Wprowa-
dza on restrykcyjne wymagania w zakre-
sie sktadowania odpadéw wykluczajgc
de facto mozliwos¢ sktadowania nie-
przetworzonych zmieszanych odpadow
komunalnych. Jednoczesnie Krajowy
Plan Gospodarki Odpadami wskazuje
termiczne przeksztatcanie odpadéw ja-
ko rekomendowane dla Regiondw licza-
cych powyzej 300.000 mieszkancow.

Ponadto, rozwazajgc wybdr metody
przetwarzania i konkretne technologie
nalezy bra¢ pod uwage nie tylko kryte-
ria wynikajgce z zasad gospodarowa-
nia odpadami. Niektére z metod prze-
twarzania, j. termiczne przeksztatcanie
odpadow, nie tylko zapewniajg realiza-
Cje obowigzkow w zakresie gospodarki
odpadami, ale rbwniez mogg przyczy-
ni¢ sie do zaspokojenia innych potrzeb
lokalnych, jak na przyktad zaopatrzenie
w energie cieplng.

Biorgc pod uwage wszystkie po-
wyzsze okolicznosci jedng z prefero-
wanych metod zagospodarowania od-
paddéw komunalnych jest ich termiczne
przeksztatcanie. Oczywiscie budowa in-
stalacji do termicznego przeksztatcania
odpadow komunalnych (,ITPOK”) ma
racjonalne uzasadnienie jedynie w du-
zych Regionach, w ktérych przepro-
wadzone badania morfologii odpadéw
wskazujg na ich wysokg kalorycznos¢
i nie jest jedyng metoda, ktdra powin-

na by¢ brana pod uwage przez decy-
dentow.

Na potrzeby dalszego wywodu
przyjmujemy, iz pierwszy etap przygo-
towania realizacji Zadania, tj. wybdr me-
tody przetwarzania zostat zakonczony
zarbwno po stronie gminy, jak i przed-
siebiorcy i planowana Instalacja Re-
gionalna zapewnia¢ bedzie termiczne
przeksztatcanie odpaddéw w jednej z do-
stepnych technologii (spalanie odpaddw
przez ich utlenianie, piroliza, zgazowa-
nie, proces plazmowy). Rbwnoczesnie
zakfadamy, iz budowa ITPOK zostata
zaplanowana w wojewodzkim planie
gospodarki odpadami.

B Prywatny ITPOK

Jak wskazano powyzej, na grun-
cie UCPG mozliwym jest rozwigzanie,
zgodnie z ktérym przedsiebiorca bu-
duje Instalacje Regionalng, a nastep-
nie $wiadczy na rzecz gmin z Regionu
ustugi zagospodarowania odpadow.
Rozwigzanie to wydaje sie — pomijajgc
znaczgce koszty takiego przedsiewzie-
cia - bardzo atrakcyjne z punktu widze-
nia przedsiebiorcéw, pozwala bowiem
na budowe i eksploatacje instalacji bez
koniecznosci udziatu w jednej z kon-
kurencyjnych procedur wskazanych
w art. 3a UCPG.

Jednakze samodzielna realizacja
Instalacji Regionalnej wigze sie z du-
zym ryzykiem, wobec braku gwaran-
cji strumienia odpaddw dla instalaciji.
UCPG wprowadza wprawdzie swe-
go rodzaju monopol Instancji Regio-
nalnych na zagospodarowanie m.in.
zmieszanych odpadéw komunalnych,
jednak nie rozstrzyga problemu kon-
kurencji kilku Instalacji Regionalnych
w ramach Regionu oraz wydaje sie
wprowadza¢ odrebng regulacje w za-
kresie powierzania zagospodarowania
odpadow w stosunku do ustawy o go-
spodarce komunalnej i ustawy prawo
zamowien publicznych® (,PZP”). Wo-
bec powyzszego, mozliwos¢ zlecenia
samego zagospodarowania (przetwa-

rzania) odpadéw komunalnych nalezy
uznac za watpliwa. W konsekwencji
zlecenie $wiadczenia ustugi zagospo-
darowania odbywac sie bedzie na pod-
stawie art. 6d ust. 1 UCPG w ramach
przetargu na odbioér i zagospodaro-
wanie odpadow. Do przetargdbw orga-
nizowanych na podstawie art. 6d ust.
1 UCPG stosuje sie w zakresie nie-
uregulowanym PZP. Oznacza to, ze
ustuga zagospodarowania odpaddw
bedzie zlecana bgdz przedsiebiorcy
odbierajgcemu odpady od wtascicieli
nieruchomosci, ktory jako podwyko-
nawce wskaze ITPOK, badz konsor-
cjum, w skfad ktérego wchodzi¢ be-
da przedsiebiorcy odbierajgcy odpady
oraz ITPOK. Nawet gdyby przyjac, iz
Instalacja Regionalna bedzie jedyng
w ramach Regionu i bedzie wyczerpy-
wac catos¢ zapotrzebowania Regionu
na ustugi zagospodarowania, to gmi-
ny stosujgc przepisy ustawy PZP zle-
cac bedg odbidr i zagospodarowanie,
co do zasady, najwyzej na okres 4 lat
w zwigzku z powigzaniem tej ustugi
z ustugg odbioru odpadow.

Ponadto, prywatny przedsiebiorca
bedzie musiat zawsze liczy¢ sie z ry-
zykiem, ze inny przedsiebiorca wybu-
duje kolejng Instalacje Regionalng lub
gmina/gminy z terenu Regionu wybu-
duje instalacje gminng na podstawie
art. 3a ust. 1 UCPG, np. w ramach
partnerstwa-publiczno prywatnego.
W tym ostatnim przypadku na pod-
stawie umowy PPP zagospodarowanie
odpaddw zostanie powierzone nowej
zwigzanej z gming Instalacji Regional-
nej, a prywatny ITPOK zostanie po-
zbawiony catosci bgdz czesci strumie-
nia odpadéw komunalnych. Ryzyka
te mozna okresli¢ jako nieistotne przy
przyjeciu zatozenia, ze wobec istnienia
Instalacji Regionalnej spetniajgcej za-
potrzebowanie Regionu nowa Instala-
cja nie powstanie. Jednak zatozenie ta-
kie jest w naszej ocenie nieuprawnione.

Z punktu widzenia gminy rozwig-
zanie jest takze korzystne, gdyz cate
ryzyko zwigzane z przedsigwzieciem,

4) Dz. U.nr 186 poz. 1553

5) Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych, tekst jedn. Dz. U. 2010 Nr 113, poz.759 ze zm.
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w tym ryzyko finansowania i budowy
oraz ryzyko przychodowe spoczywa na
przedsiebiorcy prywatnym. Natomiast
zdecydowang wadg tego rozwigza-
nia dla gminy jest brak jakiegokolwiek
wptywu na poziom cen oferowanej
przez ITPOK ustugi zagospodarowa-
nia odpadow.

Wobec powyzszego uznac nalezy,
iz samodzielna budowa prywatnych
Instalacji Regionalnych przez przed-
siebiorcéw jest mozliwa, ale obarczo-
na licznymi ryzykami, ktére przy ska-
li inwestycji mogg okazac sie istotng
przeszkoda.

B Realizacja Zadania
przez gmine

Jak wskazano powyzej UCPG
ogranicza formy realizacji Zadania
przez gmine. Zgodnie z art. 3a ust. 1
UCPG gminy mogg w celu realizaciji
Zadania:

a) przeprowadzi¢ przetarg na wybor
podmiotu, ktéry bedzie budowat,
utrzymywat lub eksploatowat regio-
nalng instalacje do przetwarzania
odpadéw komunalnych, lub

b) dokona¢ wyboru podmiotu, ktory
bedzie budowat, utrzymywat lub
eksploatowat regionalng instalacje
do przetwarzania odpadéw komu-
nalnych, na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 19 grudnia 2008
r. 0 partnerstwie publiczno-prywat-
nym®, lub

c) dokona¢ wyboru podmiotu, ktoéry
bedzie budowat, utrzymywat lub
eksploatowat regionalng instalacje
do przetwarzania odpadéw komu-
nalnych, na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 9 stycznia 2009
r. 0 koncesji na roboty budowlane
lub ustugi”.

Jedynie w przypadku negatywnego
wyniku przeprowadzonego postepowa-
nia gmina moze samodzielnie przepro-
wadzi¢ realizacje Zadania.

Wybor jednej z wyzej wymienio-
nych form realizacji Zadania powinien
zosta¢ dokonany po doktadnej i kom-

pleksowej analizie szeregu czynnikdw.
Ponizej wskazujemy jedynie niekto-
re z nich.

B Wptlyw na poziom dtugu
publicznego

Jednym z podstawowych czynni-
kow majgeych istotny wptyw na decy-
zje 0 wyborze formy realizacji Zadania
jest mozliwos¢ sfinansowania budo-
wy ITPOK przez gmine badz zwigzek
miedzygminny oraz wptyw realizacji in-
westycji na poziom dtugu publiczne-
go gmin (takze jako cztonkow zwigzku
miedzygminnego). Z tej perspektywy
rozwigzaniem interesujgcym wydaje sie
model realizacji Zadania na zasadach
okreslonych w ustawie o PPP lub kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi.

Kluczowa dla rozwoju rynku PPP
w Polsce bedzie ocena wptywu zobo-
wigzan z uméw PPP na dtug publicz-
ny, w szczegolnosci w $wietle istotnej
zmiany metody obliczania zadtuzenia
jednostek samorzgdu terytorialnego,
ktora zacznie obowigzywac¢ od 2014 r.

W kazdym przypadku konieczna
bedzie szczegbtowa analiza korzysci
i ryzyka zwigzanego z konkretnym mo-
delem realizacji zadania, takze z punktu
widzenia jego wptywu na stan finanséw
publicznych gmin.

B Gotowos¢
przedsiebiorcy do
realizacji zadania

Istotny wptyw na wybor modelu
beda miaty oczekiwania podmiotéw
prywatnych, uwarunkowane przede
wszystkim stopniem gotowosci do prze-
jecia przez nie ryzyka ekonomiczne-
go realizacji Zadania. Gmina powinna
wiec w pierwszej kolejnosci przepro-
wadzi¢ badanie rynku, ktdre pozwoli na
stwierdzenie, czy istniejg przedsiebior-
cy prywatni zainteresowani realizacjg
Zadania w formule PPP lub koncesiji.
Poziom przychodow z tytutu eksploata-
cji planowanej infrastruktury moze nie
gwarantowac operatorowi ITPOK odpo-

wiedniego zwrotu z inwestycji. W takim
przypadku gmina powinna realizowac
Zadanie w formule tradycyjnej, tj. udzie-
lic zamowienia publicznego i zaniechac
kosztownych i czasochtonnych przygo-
towan procedury wyboru partnera pry-
watnego/koncesjonariusza.

Wydaje sie, iz w przypadku [TPOK
mozliwos¢ osiggniecia dodatkowych
przychoddéw zwigzanych z wytwarza-
niem przez ITPOK energii cieplnej oraz
elektrycznej, jak rowniez ewentualnych
przychoddw zwigzanych z kwalifikacjg
energii wytwarzanej w ITPOK jako OZE
zwiekszy zainteresowanie przedsiebior-
cow realizacjg Zadania w formule PPP/
koncesiji. Ten aspekt powinien jednak
zosta¢ doktadnie zweryfikowany w kon-
tekscie planowanych zmian w prawie
energetycznym.

B Przygotowanie gminy
do przeprowadzenia
procedury wyboru
partnera prywatnego

Kolejnym z czynnikdbw wptywajg-
cych na wybdr formy realizacji Zadania
jest stopien przygotowania gminy do
wyboru wykonawcy, partnera prywat-
nego bgdz koncesjonariusza. Poste-
powania prowadzone w celu wytonienia
partnera prywatnego oraz koncesyjne
sg zazwyczaj o wiele bardziej skompli-
kowane i dtugotrwate w poréwnaniu do
postepowan o udzielenie zamowienia
publicznego. Wymagaja rowniez zatrud-
nienia przez gmine profesjonalnych do-
radcow technicznych, finansowych oraz
prawnych, co zwieksza koszty prowa-
dzenia postepowania.

Czynnikéw wptywajgcych na wy-
bor formy realizacji Zadania jest oczy-
wiscie znacznie wiecej, w szczegolnosci
w kontekscie mozliwosci wspolne-
go przeprowadzenia inwestycji przez
kilka gmin. Wybor optymalnej formy re-
alizacji Zadania jest natomiast jednym
z kluczowych elementéw powodzenia
inwestycji. Z tego powodu warto nan
poswieci¢ wystarczajgcy czas i srod-
ki. O

6) Dz. U.z2009r. Nr 19, poz. 100 oraz z 2010 r. Nr 1086, poz. 675

7) Dz.U.Nr 19, poz. 101, ze zm.Dz. U. nr 152, poz. 897



