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Od Rady Naukowej

Przekazujemy w Panstwa rece kolejny zeszyt ,,Studiéw i Prac Kolegium Zarzadzania
i Finanséw”. Artykuty w nim zamieszczone sg poswiecone problematyce gospodaro-
wania odpadami komunalnymi przedstawionej w aspektach prawnym, finansowym
i organizacyjnym. Artykuly zostaly napisane przez pracownikéw i doktorantéw
Kolegium Zarzadzania i Finansow, przedstawicieli innych wiodacych o$rodkéw
akademickich w Polsce oraz osoby zajmujace si¢ w praktyce tg tematyka.

Zbigniew Grzymala w swoim artykule przedstawit bariery i szanse gospodarki
odpadami w $wietle ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

Gospodarowanie odpadami komunalnymi w aspekcie wyzwan wynikajacych
z realizacji koncepcji zrownowazonego rozwoju to temat artykutu Grzegorza Maslo-
cha. Autor przedstawil w nim wybrane problemy z tej dziedziny.

Tematyke odpaddw jako miary niezréwnowazonej konsumpcji zaprezentowata
w swoim artykule Katarzyna Sadowy. Omoéwita w nim gléwne przyczyny powstawania
nadmiernych ilosci odpadow.

Nowe ustawodawstwo dotyczace gospodarki odpadami stanowito temat artykutu
Katarzyny Sosnowskiej. Autorka w artykule oméwila prawne i praktyczne aspekty
tego ustawodawstwa.

Celem artykutu Jacka Sieraka jest przedstawienie, na tle obowiazujacych roz-
wigzan prawnych, mozliwych do zastosowania zZrédel finansowania przedsiewziec
rozwojowych w gospodarowaniu odpadami komunalnymi.

W kolejnym artykule Feliks Gradalski i Anna Bojanowicz-Bablok podjeli probe
wyceny efektow zewnetrznych (kosztéw zewnetrznych) skladowania odpadéw
komunalnych.
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Problemami ksztaltowania przez gminy optat za gospodarowanie odpadami
komunalnymi w $wietle nowelizacji ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach zajal sie w swoim artykule Marek Golen.

W artykule Edwina Gérnickiego zostal oméwiony wplyw stawki oplaty za zago-
spodarowanie odpadéw komunalnych na budzet gminy. Autor pokazal wplyw zbyt
niskich stawek na deficyt lokalnego systemu gospodarki odpadami komunalnymi
i skutki takiego rozwigzania.

W kolejnym artykule Grzegorz Masloch, Malgorzata Bogacz i Magdalena Sobie-
rajczyk na przykladzie miejskiego sktadowiska odpadéw w Gorzowie Wlkp. omo-
wili spoteczno-gospodarcze uwarunkowania rekultywacji i rewitalizacji obszaréw
miejskich.

Ograniczenia finansowania zewnetrznego potrzeb biezacych i inwestycyjnych
gmin w Polsce w $wietle istotnych regulacji prawnych zostaly przedstawione w arty-
kule Michata Lukaszewskiego.

Na zakonczenie zostata zamieszczona opracowana przez Krzysztofa Floriana
Wierzbickiego recenzja ksigzki pt. ,,Gospodarka i finanse samorzadu terytorialnego”
pod redakcja naukowg Grzegorza Maslocha i Jacka Sieraka.

Pozostajemy w przekonaniu, Ze prezentowane artykuly spotkaja si¢ z Panstwa
zyczliwym zainteresowaniem oraz, co byloby szczegélnie cenne, stang si¢ przyczyn-
kiem do polemiki i dalszych owocnych badan.

Zyczymy Panistwu przyjemnej lektury.

W imieniu Rady Naukowej
Ryszard Bartkowiak
Piotr Wachowiak



Zbigniew Grzymata
Kolegium Zarzadzania i Finanséw
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie

Bariery i szanse dla gospodarki odpadami
w Swietle ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach

Streszczenie

Znowelizowana Ustawa o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminie zmienita
dotychczasowy porzadek gospodarowania odpadami komunalnymi. Gléwnymi
barierami hamujacymi wprowadzanie ustawy s3: obawy przed zmianami samymi
w sobie, stosunkowo krétki okres wdrazania reformy, stabo rozwinigta sie¢ nowoczes-
nych Regionalnych Instalacji do Przetwarzania Odpadéw Komunalnych (RIPOK),
obcigzenie mieszkancow kosztami budowy i eksploatacji nowoczesnych instalacji,
stad tendencja do zwiekszenia stawki optaty w najblizszym okresie, niezrozumienie
przez czes¢ mieszkancow kosztowej strony catego procesu odbioru i przetwarzania
odpadéw, ograniczona formuta konkurencji i inne. Z kolei dostrzezone szanse s
nastepujace: skrocenie czasu zastosowania rozwigzan propagujacych wykorzystanie
odnawialnych zZrédet energii — kogeneracja i recykling, zmniejszenie ilo$ci odpadéw
skltadowanych na dzikich wysypiskach, sformalizowanie kompostowania odpadéw
biodegradowalnych, ogélnopolska dyskusja na temat nowelizowanej ustawy, co w kon-
sekwencji poprawi poziom edukacji ekologicznej polskiego spoteczenstwa i inne.
Rozglos, jaki powstal wokot ustawy, w opinii autora niniejszego artykulu powinien
wplynac¢ pozytywnie zaréwno na efektywnos¢ ekonomiczng calego procesu odbioru
i zagospodarowania odpadéw komunalnych, jak i efektywnos¢ spoleczna, modelujac
zachowania Polakéw zgodnie z ideg spoleczenstwa ekologicznego. Ustawa w kolejnych
nowelizacjach powinna dazy¢ do uproszczenia wielu obecnie przyjetych rozwigzan
i ulatwienia mieszkancom calego procesu odbioru i przetwarzania odpadow.

Stowa kluczowe: nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
RIPOK, bariery i szanse
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1. Wprowadzenie

Znowelizowanie Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminie! zmienito
dotychczasowy sposdb gospodarowania odpadami komunalnymi. Ustawodawca
w dokonanych zmianach widzi przede wszystkim poprawe stanu $srodowiska natu-
ralnego, z kolei podmioty, ktorych ta ustawa dotyczy, postrzegaja rowniez bariery
wynikajace z tzw. oporu materii, czyli niecheci do zmian w ustabilizowanym dotychczas
otoczeniu, co wynika z relatywnie krétkiego okresu przygotowania spofeczenstwa
polskiego, w tym przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego, do zaakcep-
towania i poparcia dokonujacych si¢ zmian.

Celem artykulu jest przedstawienie barier kreowanych przez réznych aktorow
sceny ,,rewolucji $mieciowej” oraz korzysci czy szans, jakie przypisuje si¢ znoweli-
zowanej ustawie. Autor, jako jeden z ekspertéw Ministra Srodowiska doradzajacy
w sprawie metod ustalania oplat, podjat probe naswietlenia przyczyn, ktére wywotuja
obawy przed zmianami, oraz uwarunkowan powodujacych konieczno$¢ przeprowa-
dzenia zmian ustawowych.

W artykule jako pierwsze zostaly przedstawione bariery hamujace akceptacje
ustawy i uwarunkowania tych barier. Nastepnie zaprezentowano szanse i korzysci
z implementacji ustawy. Artykul zawiera réwniez zarys propozycji kolejnych nowe-
lizacji.

2. Bariery hamujace wprowadzanie ustawy

Bariery, ktore pojawily sie i ktére wywoluja sprzeciw wobec zmian w gospodarce
odpadami, nie wynikajg z negatywnych postaw wobec ustawy. Raczej sa to obawy
przed zmianami samymi w sobie. Po nowelizacji ustawy spodziewano si¢ raczej
udoskonalenia dotychczasowych rozwigzan. Rynek gospodarki odpadami przed
nowelizacjg ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach sktadat sie z nizej
omdéwionych segmentow.

1. Wywoz nieczystosci, czyli usuwanie odpadéw bytowych mieszkancéw oraz usu-
wanie odpadéw innych, na przyklad gruzu, zieleni. Platnikami na tym rynku byli
wlasciciele nieruchomosci, ktérzy samodzielnie lub za pomocg administratorow
zawierali umowy z przedsiebiorstwami wywozacymi odpady. Rynek ten generalnie
nie podlegal ograniczeniom w dostepie dla konkurencji. Obecnie (po noweli-

1 DzU z 2013 r., poz. 1399.
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zacji) gminy niejako w imieniu mieszkancéw zawieraja umowy z podmiotami

wywozacymi odpady.

2. Rynek oczyszczania miasta, ktory dotyczyl oczyszczania ulic, gdzie jedynym zlece-
niodawcg bylo miasto, oraz oczyszczania posesji (klatek schodowych, chodnikéw
iinnych miejsc gminnych przylegajacych do posesji), w ktorym zleceniodawcami
byli wiasciciele nieruchomosci. Rynek oczyszczania ulic byl przewaznie catko-
wicie uregulowany poprzez polityke zlecen stosowana przez gmine. Natomiast
rynek oczyszczania posesji byl nieregulowany. Wspolnoty mieszkaniowe oraz
inni wlasciciele nieruchomosci mieli swobode wyboru firmy §wiadczacej ustugi
oczyszczania posesji. Segment ten w praktyce nie zmienil sie po wprowadzeniu
znowelizowanej ustawy.

3. Sktadowanie i utylizacja odpadéw. Skladowiska odpaddéw statych nalezaty do gmin
i zgodnie z obowiazujacymi rozwigzaniami prawnymi miaty obowiazek przyj-
mowania po okreslonej taryfie dowozone do nich odpady. Sktadowiska nalezaty
i nadal nalezg do najtanszych form zagospodarowania odpadéw komunalnych.
Nowe rozwigzania generalnie preferuja recykling oraz technologie utylizacji
odpaddw, na przyklad spalarnie®.

To, co w starym systemie uwazano za dobre, to miedzy innymi zawierane przez
mieszkancdw umowy z poszczegolnymi przedsigbiorstwami na odbiér odpadow.
Krytykuje sie zatem konieczno$¢ wypowiadania tych umoéw, a nastepnie sktadanie
okreslonych deklaracji w gminie w zaleznosci od przyjetej metody ustalania optaty
za odbidr odpadéw oraz koniecznos¢ ich weryfikacji w pewnych sytuacjach. W ten
sposob skomplikowano caly proces, utrudniajgc Zycie mieszkanicom. Czy nie wygodniej
byloby pozostawi¢ dotychczasowe podmioty odbierajace odpady, a gming zobligowac
do zawarcia uméw w imieniu tylko tych mieszkancéw, ktorzy tego do tej pory nie
zrobili? Negocjowanie warunkéw umow scedowane by byto na gmine. W ten sposéb
matymi krokami usprawniano by system, nie zmieniajac go od podstaw.

Zostaly dostrzezone réwniez inne bariery, ktére przedstawiono ponize;.

1. Stosunkowo krotki okres wdrazania reformy. Ustawodawca uwaza, ze okres ten
byt wystarczajaco diugi (2 lata). Mozna rdéznie ocenia¢, czy 2 lata to diugo, czy
krotko. Na przyktad Niemcy przygotowywali swoje spoteczenstwo okoto 10 lat.
Na tym tle polskie przejscie nalezy uznac za ,,szokowe”.

2 Por. Z. Grzymala, Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce. Aspekty organizacyjno-prawne
i ekonomiczne, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 250. Zob. takze: Z. Grzymala, Konsolidacja
rynku odpadami w Polsce, w: Ekonomiczne i organizacyjne aspekty konkurencyjnosci przedsiebiorstw,
red. M. Pietrzak, E. Ggsiorowska, Panstwowa Wyzsza Szkola Zawodowa w Ciechanowie, Ciechanéw
2010, s. 203-204; Podstawy ekonomiki i zarzgdzania w gospodarce komunalnej, red. Z. Grzymala, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2011, s. 118.
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2. Stabo rozwinieta sie¢ nowoczesnych Regionalnych Instalacji do Przetwarzania
Odpadéw Komunalnych (RIPOK). Wedlug P. Manczarskiego, w najblizszych
latach konieczne bedzie podjecie przez gminy, ktore s3 odpowiedzialne za gospo-
darke odpadami komunalnymi, nowych zadan zwiazanych z catkowitg przebu-
dowg istniejacych nieefektywnych, czgsto ubogich w nowoczesne rozwiazania
techniczno-technologiczne i organizacyjne, systeméw gospodarki odpadami.
Skladowiska odpadéw komunalnych, ktére przyjmuja obecnie ok. 97% masy
odpadéw niesegregowanych, trzeba bedzie przeksztalci¢ w obiekty przyjmu-
jace do skltadowania tylko pozostalosci po wczedniejszej segregacji odpadow.
Sktadowiska powinny by¢ koncowymi elementami kompleksowych systeméw
gospodarki odpadami, a nie jedynymi obiektami unieszkodliwiania odpadéw
komunalnych, jak to ma miejsce dotychczas w wigkszosci gmin w Polsce’. Jezeli
mamy jako spoleczenstwo spetni¢ powyzsze warunki, potrzebujemy czasu do
wybudowania nowoczesnych RIPOK-6w, ktérym nalezy zagwarantowaé odpo-
wiedni strumien odpadéw, aby funkcjonowaly efektywnie.

3. Obcigzenie mieszkancow kosztami budowy i eksploatacji nowoczesnych
instalacji, stad tendencja do zwiekszenia stawki oplaty w najblizszym okresie.
Konsekwencja unowocze$nienia ostatniego ogniwa gospodarki odpadami jest
ponoszenie odpowiednich naktadéw inwestycyjnych. Zrédtami finansowania
tych naktadéw, oprécz zewnetrznych §rodkéw wsparcia, na przyklad z Unii
Europejskiej, beda réwniez optaty od mieszkancow. Zwiekszy to wiec koszty
catego procesu odbioru i zagospodarowania odpadéw. Opinie, ze wdrazanie
znowelizowanej ustawy nie obcigzy dodatkowo spoleczenstwa, a stawki oplaty
lokalnie nawet spadna, moze si¢ nie sprawdzi¢. W okresie intensywnej transfor-
macji ekonomiczno-spotecznej polskie spoteczenistwo réwniez bylo zapewniane
o niskich kosztach wdrazania niektorych reform oraz o pozytywnym efekcie, ktéry
mial pojawic si¢ niemal natychmiast. Zapewnienia te nie spelnily sie w praktyce.
Podobnie moze by¢ obecnie.

4. Niezrozumienie przez czes$¢ mieszkancow kosztowej strony calego procesu
odbioru i przetwarzania odpadéw. Reforma polega miedzy innymi na tym,
ze odpady maja by¢ odbierane od kazdego. Czgé¢ spoteczenistwa ma problemy
z oplatami za media komunalne. Wiele gmin w taki czy inny sposob udziela
wsparcia tym osobom. W kalkulacji optaty za odbiér odpadéw bierze si¢ réwniez
pod uwage te grupe mieszkancow, ktorzy nie beda placili oraz tych mieszkancow,
ktorzy beda opdzniaé sie w dokonywaniu platnosci. Szacunki sg na pewno nie-

3 P. Manczarski, Najlepsze dostepne techniki w sktadowaniu odpadéw. Gospodarka odpadami, w tym
niebezpiecznymi, Informator dla administracji publicznej, Futura, Poznan 2005, s. 165-167.



Bariery i szanse dla gospodarki odpadami w swietle ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku... 13

precyzyjne. Te niedobory finansowe w kalkulacjach przerzuca si¢ na pozostals,
placaca czeg$¢ mieszkancéw. Wywoluje to sprzeciw czesci spotecznosci lokalnej
i poczucie bycia wykorzystywanym.

5. Ograniczona formula konkurencji. Zjawisko konkurencji ogranicza sie w zasadzie
do wyboru przedsiebiorstwa w drodze przetargu. Nastepnie przedsiebiorstwa,
ktore przegraly kolejne przetargi z braku mozliwosci $wiadczenia ustugi, upadna,
co w rezultacie w dfuzszym okresie ograniczy konkurencyjno$¢ na rynku gospo-
darki odpadami i doprowadzi do monopolizacji tego rynku prawdopodobnie
przez duze sieciowe korporacje. Przetargi w krétkim okresie moga, co prawda,
wygrywa¢ male przedsiebiorstwa oferujace niska cene. Majac stosunkowo niskie
koszty stale, oszczedzajac na warunkach bezpieczenstwa i wykorzystujac tanszy
majatek oraz kalkulujac dowdz odpaddw do najtanszej instalacji, czyli sktadowiska,
a nie na przyktad nowoczesnej spalarni (drozszej w poczatkowym okresie) moga
lepiej konkurowa¢ z innymi oferentami. Jednakze predzej czy pozniej oplaty na
RIPOK-u wzrosng, a skladowiska przyjmowac beda tylko pozostalosci po proce-
sach przetwarzania odpadéw, na przyklad zuzel. Wszystkie zatem przedsigbiorstwa
gospodarki odpadami zmuszone beda do dostarczania odpadéw do nowoczes-
niejszych instalacji. Wtedy moze si¢ okazac, ze niektore przedsiebiorstwa, ktore
wygraly przetarg, oferujac bardzo niskie stawki oplat, nie beda w stanie osiggac
dodatniego wyniku finansowego. Chcac si¢ nadal utrzymac na rynku, po prostu
cze$¢ odpadow beda skladowac nielegalnie, na przyktad w wyeksploatowanych
zwirowniach. Poziom zanieczyszczenia srodowiska naturalnego w ten sposéb
sie zwiekszy. Gminne organy kontrolne moga po jakim$ czasie wykry¢ takie
nielegalne praktyki i doprowadzi¢ do zerwania wspélpracy z przedsigbiorstwami
je stosujacymi. Zlecenie na odbidr odpaddw ostatecznie przejmie inne przedsig-
biorstwo gospodarki odpadami. Najwieksze szanse na przetrwanie w tej swoistej
wojnie beda mialy duze, silne przedsigbiorstwa o sieciowym charakterze, ktére
tatwiej moga sobie poradzi¢ na rynku w pierwszym okresie nawet przy stosun-
kowo niskich stawkach. Do takich sieciowych przedsiebiorstw naleza gtéwnie
koncerny zachodnie, ktére prawdopodobnie przejma w wigkszosci polski rynek
odpadéw komunalnych.

6. Przekonanie w spoleczenstwie, Zze w znowelizowanej ustawie chodzi glownie
o dotrzymanie za wszelka cene unijnych zobowigzan srodowiskowych, a nie
o czystos¢ Srodowiska naturalnego. Gminy s3 zobowigzane ograniczy¢ mase
kierowanych na skltadowiska odpadéw komunalnych, ulegajacych biodegrada-
cji*:

4 Dyrektywa Rady 1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowania odpadéw.
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+ dodnia 16 lipca 2013 r. — do nie wigcej niz 50% wagowo w stosunku do masy
tych odpadéw wytworzonych w 1995 r.,
 dodnia 16 lipca 2020 r. — do nie wigcej niz 35% wagowo w stosunku do masy
tych odpadéw wytworzonych w 1995 .

Prawdopodobnie niewiele nowego by si¢ dzialo w gospodarce odpadami w Polsce,
gdyby nie koniecznos¢ spetnienia tych unijnych zobowigzan. Ich niespelnienie
skutkowa¢ bedzie wysokimi karami placonymi przez Polske. Strach przed karami
za niedotrzymanie powyzszych zobowigzan nadal nowelizacji tzw. akcyjny cha-
rakter, bez diugofalowej strategii w tym zakresie. Dlatego by¢ moze ustawa nie
zostala nalezycie dopracowana.

Wyczekujaca postawa czesci gmin w zakresie przystapienia do ogloszenia
przetargow z uwagi na niejasng kwestie tzw. przedsiebiorstw wewnetrznych.
Dla wielu gmin sprawg nadal niejasng jest status w Polsce tzw. przedsi¢biorstw
in house. Nie wchodzac w prawne dywagacje, najogoélniej mozna powiedzie¢,
ze do tego typu przedsiebiorstw zalicza si¢ w Unii Europejskiej podmioty, ktérych
wlascicielem jest sektor publiczny, czyli w odniesieniu do gospodarki odpadami
w Polsce bylyby to jednostki i zaktady budzetowe realizujace zadania gminne
oraz spolki ze 100-procentowym udzialem gminy. Takie podmioty nie musialyby
startowa¢ w przetargach, a gminy w systemie pozaprzetargowym moglyby zle-
ca¢ im ustugi odbioru i wywozu odpadéw komunalnych. Ustawodawca jednak
nakazuje udzial w przetargach wszystkim spotkom, bez wzgledu na ich forme
wlasnosci. Niektore biura prawne uwazaja, ze w ten sposdb tamane jest prawo,
gdyz polska ustawa powinna uwzglednia¢ prawo obowiazujgce na terenie UE.
Stad ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach prawdopodobnie
docelowo trafi pod oceng organéw odwotawczych w UE. Jezeli organy te uznaja
zasadnos$¢ odwolania, to pojawi si¢ pytanie, dlaczego polski ustawodawca nie
uwzglednil tych zalecent w obecnej ustawie i jaki przy$wiecal mu cel, ze famat
unijne prawo.

Opor spoleczenstwa zwlaszcza w odniesieniu do obowigzku selekcji odpadow
oraz akceptacji stawek oplat i placenia ewentualnych kar. Z opinii niektérych
mieszkancow, zwlaszcza zamieszkujacych budynki wielorodzinne, wynika, ze stabo
akceptuja selektywna zbiorke odpadéw. Z uwagi na ograniczong przestrzen, w kto-
rej mieszkaja, tworzenie kilku stanowisk dla selektywnej zbiorki odpadéw jest
dosy¢ ktopotliwe. Wydaje sig, ze preferowanym rozwigzaniem dla budownictwa
wielorodzinnego bylaby tzw. segregacja u zrddla, czyli rozdzial odpadéw zmie-
szanych w specjalnych osiedlowych minisegregatorniach. Takg minisegregatornie¢
obstugiwataby maksymalnie 2-3-osobowa grupa pracownikéw przedsigbiorstwa
gospodarki odpadami. Pierwsze tego typu rozwigzania pilotazowo wprowadzono
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w Plocku. Jednakze ocena efektywnosci tego rozwigzania jest niejednoznaczna.
Pomystodawca wykazywat relatywnie niskie koszty takiego punktu. Wskazywat
na dodatni wynik finansowy generowany w tego typu rozwigzaniu oraz tworze-
nie nowych miejsc pracy. Oponenci z kolei zarzucajg brak w kalkulacji kosztow
obstugi punktu niektérych kosztéw, miedzy innymi transportu do odleglych
miejsc, w ktorych wysegregowane odpady bylyby zagospodarowywane. Niemniej
jednak pomyst ten warto by podda¢ dokladnej analizie i ewentualnie usprawnic¢
dla wygody znacznej czg$ci mieszkancow zabudowy wielorodzinne;.

Kolejna sprawa to problem kar. W opinii niektérych krytykéw, reprezentujacych
srodowiska gminne, Ustawa, wprowadzajac mozliwos¢ naliczania kar, w zasadzie
powstala po to, aby te kary $ciggac. Wydaje sie to dosy¢ nielogiczne. Wymiar
kar stuzy zwykle temu, zeby przywolywa¢ do porzadku osoby permanentnie
uchylajace si¢ od zastosowania si¢ do przyjetych rozwigzan prawnych. Krytycy
Ustawy uwazaja, ze zostala ona specjalnie wdrozona tak szybko bez odpowiednio
dtugiego okresu konsultacji i przyzwyczajania gmin oraz mieszkancéw do nowych
rozwigzan, aby latwiej mozna bylo w przypadku nieprzestrzegania przez gminy
czy przedsiebiorstwa zapiséw Ustawy, kary te nalicza¢, jako swoisty dodatkowy
podatek w czasach kryzysu gospodarczego i zmniejszonych wptywéw budzeto-
wych.

9. Przekonanie czesci spoleczenstwa, Ze proponowane metody naliczania oplat
s3 niesprawiedliwe i beda sprzyja¢ naduzyciom. Dyskusje na temat metod
kalkulacji stawki oplaty trwaja od samego poczatku ,,reformy $mieciowej”. Tak,
jak stusznie zauwaza E. Gornicki®, Ustawa dozwala na dwa zasadnicze rodzaje
oplat: niezwiazanych z wielko$cia generowanego strumienia odpadéw (metoda
od liczby mieszkancéw, powierzchni mieszkaniowej i liczby gospodarstw domo-
wych) oraz powigzanych z wielkoscig tego strumienia (metoda od zuzycia wody).
Najsprawiedliwsza wydaje si¢ metoda zwigzana z faktycznie generowanym przez
mieszkanca strumieniem odpaddw, czyli od zuzycia wody. Inna metoda propo-
nowana przez niektdre przedsigbiorstwa gospodarki odpadami, miedzy innymi
MZO ze Stalowej Woli, polegajaca na wazeniu odbieranych przez przedsigbiorstwo
odpadéw, nie zostata dopuszczona przez Ministerstwo Srodowiska. By¢ moze
ustawodawca uwaza, ze rozpowszechnienie metod skorelowanych z wielkoscia
strumienia odpadéw bedzie sprzyja¢ podrzucaniu czgéci odpadéw do nielegal-
nych miejsc, czyli nie spowoduje oczekiwanych zmian w postawie mieszkancow.

5 Por. E. Gornicki, Z. Grzymata, Wplyw wyboru metody naliczania oplat na efektywnos¢ ekonomiczng
systemu gospodarki odpadami komunalnymi, w: Z. Grzymala, G. Masloch, M. Golen, E. Gérnicki, Racjo-
nalizacja gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce w $wietle zmian Ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzgdku w gminach, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013.
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Z kolei mieszkancy twierdza, iz jest to nieprawda, ze tylko niewielki odsetek z nich
uprawial taki proceder. Od pilnowania, kto podrzuca odpady do nielegalnych
miejsc, s3 odpowiednie stuzby, na przyktad gminne, a metody niezwigzane z gene-
rowanym strumieniem nie bedg sprzyja¢ postawom ograniczajacym wytwarzanie
przez mieszkancéow odpaddéw, na przyklad przez uzywanie wlasnych toreb do
zakupow czy biodegradowalnych opakowan przez producentow.

Zadna z proponowanych metod nie jest doskonata i kazda sprzyja naduzy-
ciom. Metoda od liczby gospodarstw nie uwzglednia wielkosci tych gospodarstw.
Dopiero na poziomie gmin prébuje sie czyni¢ pewne rozrdéznienia i zdywersyfiko-
wac poziom oplat. Podobnie metoda od powierzchni mieszkalnej w jakims sensie
nie uwzglednia liczby oséb zamieszkujacych dang powierzchni¢. Mozna probowac
metode te udoskonala¢, przyjmujac okreslone rozwigzania w powigzaniu z liczba
zamieszkujacych osob, ale to rozwigzanie staje si¢ w zasadzie polaczeniem dwoch
metod: od powierzchni mieszkalnej i liczby os6b. Metoda od liczby 0séb wydaje sie
najprostsza z przyjetych metod, jednak uzalezniona jest od rzetelnych deklaracji
liczby oséb. Tu widzi sie zrédlo potencjalnych naduzy¢. Czg§¢ mieszkancéw moze
sktada¢ fatszywe deklaracje, zwlaszcza te osoby, ktore wynajmuja w tzw. szarej stre-
fie swoje mieszkania, nie podajac tego faktu urzedowi skarbowemu. Watpliwe jest,
aby fakt wynajmu podawano w deklaracjach gminnych. Nawet metoda od zuzycia
wody nie jest pozbawiona wad. Nie wszedzie w danej gminie doprowadzona jest sie¢
wodociaggowa lub kanalizacyjna. Nie wszedzie zalozone sg indywidualne mierniki
zuzycia wody lub odprowadzonych $ciekéw. Dla mieszkancow, ktorzy pozbawieni sg
dostepu do wyzej wymienionych sieci, istnieje mozliwo$¢ oszacowania zuzycia wody
na przyktad przez zalozenie przecietnego miesigcznego zuzycia wody przez miesz-
kanca. Jednakze i w tym przypadku laczymy dwie metody: od zuzycia wody i liczby
oso6b. Innym zagrozeniem jest mozliwos¢ manipulacji w miernikach zuzycia wody.
Do takich nielegalnych praktyk zalicza si¢ migdzy innymi przykfadanie magneséw
do starego typu miernikéw, albo przewiercanie pokrywki wskaznika i wkladanie
w otwor zytki lub wlosa, ktére zatrzymuja jego wskazowki.

Wymienione bariery moga, rzecz jasna, zosta¢ powoli wyeliminowane. Wyma-
gac to jednak bedzie wzmozonych dziatan kontrolnych. Dzialania te z reguly maja
negatywny wplyw na wizerunek gospodarza gminy. Wladze gminy, jak wiadomo,
chca by¢ dobrze postrzegane, aby miec¢ jak najwieksze szanse na piastowanie swojego
urzedu w nastepnej kadencji. Stad prognozuje si¢ co najmniej kilkuletnie dostoso-
wania do wymogow ustawy.
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3. Szanse, ktore daje znowelizowana ustawa

Wymienione bariery sg istotne i w poczatkowej fazie, tzn. w okresie, jak sie wydaje,

okolo 2 lat mogg przewaza¢ w poréwnaniu z korzy$ciami, jakie niesie ze sobg Ustawa.
Po tym okresie i usprawnieniu rozwiazan ustawowych korzysci powinny by¢ bardziej
widoczne. Podstawowe pozytywne efekty przedstawiono ponizej.

1.

Skrocenie czasu zastosowania rozwigzan propagujacych wykorzystanie odna-
wialnych zZrédel energii — kogeneracja i recykling. Jednym z ciekawszych
rozwigzan szeroko wykorzystywanych miedzy innymi w Szwecji i Niemczech sa
spalarnie odpadéw, w ktorych jednocze$nie wytwarzany jest prad elektryczny
i ciepto. Odpady w ten sposéb przyczyniaja sie do powstania paliwa alternatyw-
nego. Teoretycznie istnieje takze mozliwos¢ wyselekcjonowania frakcji biode-
gradowalnej, ktora jednoczesnie pelnitaby funkcje paliwa jako takiego i paliwa
zielonego. W ten sposob spalanie odpadéw komunalnych mogloby przyczyniac si¢
do spelnienia unijnych wymogéw srodowiskowych obligujacych do pozyskiwania
»zielonej” energii. Jedna ze spalarni odpadéw jest na ukonczeniu w Poznaniu.
Inne lokalizacje to miedzy innymi: Bydgoszcz, Krakéw czy Szczecin. Spalarni
takich ma by¢ co najmniej 6 sposrod planowanych pierwotnie 12. Ciekawym
rozwigzaniem wydaja si¢ takze urzadzenia do zgazowywania odpadéw. Glow-
nym problemem dla ich funkcjonowania jest zapewnienie wystarczajaco duzego
strumienia odpadéw. Pod tym wzgledem Ustawa dzieki przyjetym metodom
powinna wlasnie sprzyja¢ wiekszej generacji odpadow.

Konieczno$¢ dokonywania selektywnej zbiorki odpadow. Rozwigzanie to bar-
dzo powoli zyskuje w Polsce na znaczeniu. Gtéwna przeszkoda jest optacalno$¢
selekcji zalecanych frakeji odpaddw. Na dzien dzisiejszy w wigkszosci przedsie-
biorstw gospodarki odpadami opfaca sie zbiera¢ gléwnie opakowania szklane,
puszki aluminiowe, butelki PET i makulature. Pozostale frakcje z ekonomicznego
punktu widzenia najlepiej przeznaczy¢ na paliwo alternatywne. Zbytnie roz-
drobnienie poszczegdlnych frakcji przy obecnych rozwigzaniach technicznych
podraza koszty rozumiane jako koszty przedsiebiorstwa gospodarki odpadami
i koszty spoteczne, czyli przede wszystkim czas przeznaczony na dokonywanie
selekcji odpadéw i ich dostarczanie do punktéw selektywnej zbiorki odpadow
komunalnych.

Zmniejszenie ilo$ci odpadow skladowanych na dzikich wysypiskach. Pod-
stawowym celem ustawodawcy bylo wyeliminowanie dzikich sktadowisk odpa-
dow. Pewng barierg w osiagnieciu tego celu jest to, Ze na nielegalne sktadowiska
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trafiajg gtownie odpady niekomunalne, przede wszystkim wielkogabarytowe
oraz gruz budowlany. Ustawa w zasadzie nie reguluje gospodarki tego rodzaju
odpadami. Niemniej jednak komunalne odpady znalez¢ mozna na terenach stabo
zurbanizowanych. Ustawa zatem z pewnoscig wyeliminuje tego typu nielegalne
skladowiska.

Sformalizowanie kompostowania odpadow biodegradowalnych. Kompo-
stowanie odpadéw w tzw. przydomowych kompostownikach powinno, zwtasz-
cza na terenach slabo zurbanizowanych, poprawi¢ statystyki Polski w zakresie
zagospodarowania odpadéw. W praktyce w wielu gminach wiejskich odpady
biodegradowalne tradycyjnie byly wykorzystywane jako nawoz. Jednak formalnie
dzialania takie nie byly ujmowane w statystykach. Wdrozenie znowelizowanej
Ustawy powinno w tym zakresie sprzyjac poprawie statystyk i znaczaco polepszy¢
obraz Polski na tle innych krajéw Unii Europejskie;j.

Ogolnopolska dyskusja na temat nowelizowanej ustawy, co w konsekwencji
poprawi poziom edukacji ekologicznej polskiego spoleczenstwa. Ustawa wywo-
tuje zywe komentarze od momentu jej ustanowienia. Komentarze te najczesciej
niestety majg wymiar krytyczny. Niemniej jednak w tle ozywionej dyskusji mozna
zauwazy¢ systematyczng zmiang postawy ekologicznej wigkszosci srodowisk. Pro-
pagowany jest jednoczesnie tzw. ekologiczny styl Zycia, uwzgledniajacy czestsze
wykorzystanie roweru i spacer. Powstaja nowe $ciezki przyrodnicze, ludzie czesciej
zauwazaja dzikie sktadowiska odpadoéw i informuja o nich organy kontrolne itd.
Wyzej wymienione oddzialywanie zatacza coraz szersze kregi. Trudno jest w tym
momencie okresli¢ jego docelowy pozytywny efekt.

Potencjalna szansa na rozwdj dziedzin wykorzystujacych surowce wtorne,
w tym rozwdj przedsi¢biorstw wytwarzajacych paliwa z odpadow komunal-
nych. Warto podkresli¢ coraz wigksze zainteresowanie drobnych przedsiebiorcow
przerobem tych surowcéw. Coraz wigcej takich przedsigbiorcow zabiega o status
Regionalnej Instalacji do Przetwarzania Odpadéw Komunalnych, w ktérych
zamierzajg przede wszystkim sortowac i przerabia¢ z zyskiem surowce wtdrne.
Przewagga takich instalacji jest ich stosunkowo niski koszt funkcjonowania
w poréwnaniu z duzymi przedsigbiorstwami gospodarki odpadami, co w tym
przypadku nalezy uznac za zaletg, poniewaz celem tych instalacji jest przede
wszystkim pozyskiwanie i przerabianie surowcow wtérnych, a nie ich odbiér od
mieszkanca i dow6z do RIPOK-u.

Mozliwos¢ kontroli przez gminy Regionalnych Instalacji do Przetwarzania
Odpadéow Komunalnych, co moze wplyna¢ w dluzszym okresie na nizsza
stawke oplaty oraz zwiekszy¢ przedsiebiorczo$¢ gmin. Generalnie Ustawa
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preferuje partnerstwo publiczno-prywatne do budowy i rozbudowy RIPOK-éw.
W sytuacji braku partnera prywatnego gminy indywidualnie moga budowa¢
irozbudowywac instalacje. Fakt ten daje gminom mozliwos$¢ wptywu na polityke
ekonomiczng takich instalacji. Dodatni wynik finansowy moze sta¢ si¢ dodatko-
wym zrodtem dochodéw gminy lub przynajmniej wplywaé na mniejszy poziom
oplaty. W tym zakresie gminy moga wykaza¢ si¢ przedsiebiorczo$cia, nawigzujac
do przedsigbiorczej tradycji jednostek samorzadu terytorialnego w okresie Polski
miedzywojennej.

4. Podsumowanie

Wydaje sie, ze znowelizowane przepisy Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach skutkujg wigkszg iloscig barier niz szans. Jednak w perspektywie najbliz-
szych lat w wyniku dalszej nowelizacji ustawy oraz upowszechnienia jej w spofe-
czenstwie polskim szanse powinny przewaza¢ nad barierami. Niewatpliwym atutem
ustawy jest fakt wywolania ogdlnokrajowej dyskusji. Ustawa interesuja si¢ prawie
wszyscy: zarowno najmlodsi Polacy, jak i ci starsi, piastujagcy powazne stanowiska
w sektorze publicznym i prywatnym. Rozglos, jaki powstat wokoét Ustawy, w opinii
autora niniejszego artykulu powinien wptynaé pozytywnie zar6wno na efektywnosé
ekonomiczng calego procesu odbioru oraz zagospodarowania odpadéw komunal-
nych, jak i efektywno$¢ spoteczna, oddzialujac na propagowanie wéréd Polakow
zachowania ekologicznego.

Ustawa w kolejnych nowelizacjach powinna dazy¢ do uproszczenia wielu obecnie
przyjetych rozwigzan i utatwienia z punktu widzenia mieszkanca calego procesu
odbioru i przetworzenia odpaddw. Na przyktad nalezaloby odchodzi¢ od deklaracji
(liczby 0s6b czy powierzchni mieszkalnych). Lepszym rozwigzaniem byltoby zasto-
sowanie pewnych automatycznych mechanizméw. Namiastka takiego sposobu jest
metoda od zuzycia wody. Jeszcze lepszym byloby wazenie odpadéw. Nalezaloby sie
zastanowi¢, czy nie odcigzy¢ mieszkancow od koniecznosci selektywnej zbiorki odpa-
dow i przenies¢ ten obowigzek na sortownie. Wartosciowe odpady moglyby skupowac
punkty ich przerobu takze od indywidualnych dostawcédw, w tym mieszkancow. W ten
sposob mieszkancy widzieliby wymierng korzys¢ z selektywnej zbiorki.
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Barriers and Chances for the Waste Management in the light of Act
on the Maintenance of Cleanliness and Order in Municipalities

Summary

The amended Act on the maintenance of cleanliness and order in municipalities
changed the current order of municipal waste management. The major barriers
hindering the implementation of the Act are: the fear of the changes themselves,
a relatively short period of the reform implementation, poorly developed network
of modern regional installations for municipal wastes processing (RIPOK), charging
the inhabitants with the building costs and maintenance of the installations, hence
a trend to increase the charge rate in the nearest future, lack of understanding by
some inhabitants of the cost aspect of the whole procedure of waste collection and
processing, limited formula of competition and others. On the other hand, there
are chances like shorter time of application of solutions making use of renewable
sources of energy — cogeneration and recycling, smaller amounts of wastes dumped
in wild landfills, formalising organic recycling of biodegradable waste, nation-wide
discussion about the amended act, as a result will improve the level of ecological
education of the Polish society and others. The publicity for the Act should, accor-
ding to the author, positively affect both the economic effectiveness of the whole
process of collection and management of municipal waste and social effectiveness
making Poles an ecological society. The Act in the next amendments should strive
to simplify a number of current solutions and facilitate the whole process of waste
collection and management.

Keywords: amendment to the Act on the maintenance of cleanliness and order in
municipalities, RIPOK, barriers and chances
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Gospodarowanie odpadami komunalnymi

w aspekcie wyzwan wynikajacych z realizacji
koncepcji zrownowazonego rozwoju
(wybrane problemy)

Streszczenie

W procesie wdrazania koncepcji zrownowazonego rozwoju w Polsce istotne miejsce
zajmujg jednostki samorzadu terytorialnego — w tym zwlaszcza gminy. Gmina jako
podstawowa jednostka samorzadu lokalnego jest odpowiedzialna za realizacje zadan
wlasnych i zleconych, ktére bezposrednio przekladajg si¢ na poziom $wiadczonych
ustug komunalnych. Szczegoélnego znaczenia nabiera zwlaszcza gospodarka odpadami
komunalnymi, ktéra ma istotny wplyw na szeroko definiowang jakos¢ zycia w danej
jednostce lokalnej. Dlatego tez gtéwnym celem artykutu jest analiza i ocena uwarun-
kowan realizacji zadan z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi w gminach
w aspekcie realizacji koncepcji zréwnowazonego rozwoju.

Slowa kluczowe: zréwnowazony rozwéj, odpady komunalne
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1. Wprowadzenie

Gospodarka komunalna ma ogromne znaczenie dla wdrazania zasady zréwnowa-
zonego rozwoju. W istotny bowiem sposdb wplywa na gospodarke zasobami, zaréwno
odnawialnymi, jak i nieodnawialnymi. Do zasobow, taczacych cechy odnawialnosci
i nieodnawialnosci, niewatpliwie nalezy zaliczy¢ odpady komunalne - ktére w spraw-
nym systemie gospodarowania mogg stac sie istotnym zasobem lokalnym, majacym
wplyw na rozwdj gospodarki lokalnej czy regionalnej. Celem artykutu jest analiza
uwarunkowan wypelnienia zadan z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi
w gminach w aspekcie realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju.

2. Istota i znaczenie zrownowazonego rozwoju
dla rozwoju spoteczno-gospodarczego

Podstawowym zaloZeniem zréwnowazonego rozwoju jest takie prowadzenie
polityki i dzialann w poszczegdlnych sektorach gospodarki i zycia spolecznego, aby
zachowac zasoby i walory srodowiska w stanie zapewniajacym trwale, niedoznajace
uszczerbku, mozliwosci korzystania z nich zaréwno przez obecne, jak i przyszle
pokolenia, przy jednoczesnym zachowaniu trwalosci funkcjonowania proceséw przy-
rodniczych oraz naturalnej réznorodnosci biologicznej na poziomie krajobrazowym,
ekosystemowym, gatunkowym i genowym'. Stad biora si¢ dwa fundamentalne cele
Zréwnowazonego rozwoju’:

« sprawiedliwo$¢ wewnatrzpokoleniowa; polega na dazeniu do zmniejszania dys-
proporcji rozwojowych miedzy poszczegélnymi regionami, dazeniu do zaspoko-
jenia podstawowych potrzeb (zywnosci, mieszkania, edukacji, opieki zdrowotnej
i socjalnej, jakosci srodowiska), do likwidacji ubostwa, gtodu, analfabetyzmu,
do zapewnienia ochrony zdrowia i zycia wszystkim ludziom na Ziemi, do zaspo-
kojenia potrzeb intelektualnych, do przeciwstawiania si¢ konfliktom zbrojnym,

UIT Polityka Ekologiczna Paristwa, Dokument przyjety przez Rade Ministréow w czerwcu 2000 r.
i Sejm RP w sierpniu 2001 r., www.mrr.gov.pl, s. 3. Por.: Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego
i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego w tgczeniu spotecznemu, Komunikat Komisji, Bruksela, 3.3.2010
KOM(2010) 2020 wersja ostateczna, s. 16.

2 D. Kielczewski, Rozwdj zréwnowazony w skali regionalnej. Srodowisko przyrodnicze - czynnik czy
bariera rozwoju?, w: Zrownowazony rozwéj — aspekty rozwoju spotecznosci lokalnych, Fundacja Forum
Inicjatyw Rozwojowych, Biatystok 2009, s. 30.
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terroryzmowi, a takze do ochrony réznorodnosci kulturowej spoteczenstw i wspie-
rania ich przedsigbiorczosci;
 sprawiedliwo$¢ miedzypokoleniowa; oznacza przede wszystkim konieczno$é
zachowania kapitalu naturalnego dla przysztych pokolen przez oszczedne gospo-
darowanie zasobami przyrody, jedynie czgsciowe wykorzystywanie potencjatu
przyrodniczego, utrzymywanie dynamicznej rownowagi srodowiska, recyrkulacje
zasobow oraz respektowanie tradycyjnych ekonomicznych przestanek rozwoju
gospodarczego: zachowanie odpowiedniej proporcji miedzy konsumpcjg a inwe-
stycjami, a takze zachowanie trwalo$ci demograficzne;.
Idee zréwnowazonego rozwoju moga by¢ realizowane poprzez ksztaltowanie
wiasciwych proporcji migdzy trzema rodzajami kapitatu: ekonomicznym, spotecznym
i przyrodniczym® (rysunek 1).

Rysunek 1. Przenikanie i komplementarno$¢ wymiaréw zréwnowazonego rozwoju

wymiar
ekonomiczny

wymiar
spoteczny

wymiar
przyrodniczy

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze istota rozwoju zréwnowazonego nie tkwi
w réwnowazeniu relacji miedzy poszczegdlnymi wymiarami, a w wyborze stopnia
trwalosci. Stopien trwalosci bowiem okresla nacisk na ochrone srodowiska i dazenie
do zachowania kapitalu naturalnego wzgledem potrzeb gospodarki i spoteczenstwa.
Po pierwsze - jest raczej watpliwe, czy te dziedziny fizycznie dajg sie réwnowazy¢
jako zbiory o réznym charakterze i odmiennej strukturze oraz czgsto niespetniajace

3 Zob.: B. Piontek, Koncepcja rozwoju zréwnowazonego i trwatego Polski, Wydawnictwo Naukowe PWN,
‘Warszawa 2002, s. 27.
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warunkéw poréwnywalnosci. Po drugie - réwnowazenie musialoby oznaczaé réw-
norzednosc¢ poszczegélnych wymiaréw. Takie zalozenie automatycznie oznaczaloby
raz na zawsze okreslony szczegélny przypadek rozwoju zréownowazonego opartego
na pewnej wyposrodkowanej trwalosci preferujacej obecne pokolenie, poprzez
uwzglednienie przede wszystkim sprawiedliwosci wewnatrzpokoleniowej. Tego
rodzaju statyka i zamkniecie sa generalnie obce zalozeniom rozwoju zréwnowa-
zonego. Kategoria rozwoju zréwnowazonego w znacznej wigkszosci przypadkow
akcentuje jednak kierunek odniesien i nachylenie do fadu ekologicznego. Po trzecie —
na gruncie literatury przedmiotu reprezentujacej ekonomie¢ ekologiczna, ekonomie
srodowiska i dyscypliny pokrewne nie ma szczegélnego (poza polska tradycja)
ogniskowania uwagi na réwnowazeniu. Co najwyzej mozna tu méwic o silniejszej
lub stabszej integracji czy harmonizacji rozwoju tych dziedzin lub o zapewnieniu
spojnosci miedzy nimi*.

Zakres przenikania, komplementarnosci czy wykluczania sie powyzszych wymia-
réw jest uzalezniony od struktury podmiotéw podejmujacych dzialania, przyjetych
procedur czy wiedzy i §wiadomosci ekologicznej cztonkéw danej wspolnoty. Pomimo
wszystkich mankamentéw i kontrowersji wobec idei zréwnowazonego rozwoju
nalezy dazy¢ do zbilansowania i racjonalnego wykorzystania posiadanych zasobow
w celu zapewnienia trwalego rozwoju obecnym i przyszlym pokoleniom. Problemy
te szczegolnie istotne sg w Unii Europejskiej, gdzie sprawy dotyczace ochrony sro-
dowiska oraz racjonalnego korzystania z zasobéw naleza do priorytetéw polityki
i zostaly zredagowane w dokumentach okreslajacych strategiczne kierunki rozwoju
wspolnoty. Znalazly swoje odzwierciedlenie m.in. w pracach Komisji Europejskiej,
ktora w dokumencie Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajgcego wilgczeniu spotecznemu wyznaczyla trzy priorytety®:

1) rozwdj inteligentny: rozwoj gospodarki opartej na wiedzy i innowacji;

2) rozwdj zrownowazony: wspieranie gospodarki efektywniej korzystajacej z zaso-
boéw, bardziej przyjaznej Srodowisku i bardziej konkurencyjnej;

3) rozwdj sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu: wspieranie gospodarki o wysokim
poziomie zatrudnienia, zapewniajacej spojnos¢ spoleczng i terytorialna.

Trzy powyzsze priorytety sa ze sobg wzajemnie powigzane i dajg pelny obraz
europejskiej spotecznej gospodarki rynkowej w wieku XXI¢. Jak wynika z zalozen
rozwoju zréwnowazonego, na pierwszy plan wysuwajg si¢ potrzeby spoleczne i sto-

4 P. Jezowski, Wspélczesne uwarunkowania wdrazania rozwoju zréwnowazonego. Europa a Swiat,
Badanie statutowe Katedry Ekonomiki Srodowiska i Zasobéw Naturalnych, Kolegium Ekonomiczno-
-Spoteczne SGH, Warszawa 2011, s. 10.

5 Europa 2020. Strategia..., op.cit., s. 5.

6 Ibidem, s. 11-12.
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pien ich zaspokojenia, co zagwarantowa¢ moze tylko odpowiedni rozwdj gospo-
darczy. Rozwdj traktowany nie zawsze w rozumieniu wzrostu gospodarczego, lecz
przede wszystkim pewnych zmian jako$ciowych. Zmiany te majg na celu wzrost
efektywnosci czy optymalizacje prowadzonej dzialalnosci gospodarczej, jednak
niekoniecznie z punktu widzenia zwiekszenia produkcji, ale przede wszystkim
zmniejszenia energo- i materialochlonnosci, ograniczenia niekorzystnych oddzia-
tywan zewnetrznych itp., czyli innymi sfowy — uczynienia rozwoju gospodarczego
bardziej podtrzymywalnym’.

Powyzsze zalozenia znalazty swe odzwierciedlenia w polskim prawodawstwie,
zgodnie z ktérym panstwo polskie powinno w swoich dziataniach kierowac sig¢
zasadg zrownowazonego rozwoju. Przesadza o tym m.in. art. 5 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, odnoszacy si¢ do zasady zréownowazonego rozwoju, wedle ktdrej
»Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium,
zapewnia wolno$ci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli,
strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong srodowiska, kierujac si¢
zasadg zrownowazonego rozwoju”®. Ponadto nawigzanie do koncepcji zréwnowa-
zonego rozwoju wystepuje w art. 74, w aspekcie bezpieczenstwa ekologicznego oraz
zasady sprawiedliwos$ci pokoleniowej i ochrony srodowiska’:

1. wladze publiczne prowadzg polityke zapewniajacg bezpieczenstwo ekologiczne
wspolczesnemu i przysztym pokoleniom,

2. ochrona $rodowiska jest obowigzkiem wtadz publicznych,

kazdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie $rodowiska,

4. wiadze publiczne wspierajg dziatania obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu
srodowiska.

Odwotlanie do zréwnowazonego rozwoju odnajdujemy takze w wielu innych
aktach prawnych. Warto chociazby wspomniec o ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska, w ktérej stwierdzono, ze ,,...ochrona srodowiska powinna
odbywac si¢ zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju’, czy tez o ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra przyjmuje
rozwdj zrownowazony za podstawe dziatan'.

©

7 L. Mierzejewska, Zréwnowazony rozwéj miasta: aspekty planistyczne, http://www.rramu.edu.pl/
files/RR_05__05.pdf, s. 58.

8 Art. 5. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU z 1997 r. nr 78,
poz. 483).

9 Ibidem, art. 74.

10 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (DzU z 2001 r. nr 62, poz. 627
z pozn. zm.), Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (DzU z 2003 r.
nr 80, poz. 717 z pdzn. zm.).
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W realizacji celéw zrownowazonego rozwoju istotne role odgrywaja jednostki
samorzadu terytorialnego — w tym w szczegdlnosci gminy — ktore, bedac jednost-
kami podstawowymi podzialu terytorialnego panstwa i odpowiadajac za wykonanie
zadan wlasnych, maja istotny wplyw na ksztaltowanie si¢ rozwoju lokalnego danej
jednostki terytorialnej. To wlasnie na gminy nalozono m.in. obowigzek zorganizo-
wania gospodarki odpadami komunalnymi na wlasnym terenie. Przesadza o tym
art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ktéry odnosi si¢ do
zadan wlasnych gminy, gdzie przypisano gminie m.in. zadania z zakresu ochrony
$rodowiska i przyrody, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych''.

3. Gospodarowanie odpadami komunalnymi w gminach

Odpady komunalne to odpady powstajace w gospodarstwach domowych, z wyta-
czeniem pojazdéw wycofanych z eksploatacji, a takze odpady niezawierajace odpadow
niebezpiecznych pochodzace od innych wytwdrcéw odpaddw, ktére ze wzgledu na
swoj charakter lub sklad sa podobne do odpadéw powstajacych w gospodarstwach
domowych. Zrédtami powstawania odpadéw komunalnych sg'%:

o gospodarstwa domowe,
o obiekty infrastruktury (handel, ustugi, rzemiosto, szkolnictwo, przemyst w czesci

»socjalnej” i inne).

W 2011 r. w Polsce wytworzonych zostalo 12 128,8 tys. ton odpadéw komunal-
nych (315 kg odpadéw komunalnych na mieszkanca'?). Natomiast ilos¢ zebranych
odpadéw komunalnych przypadajaca na mieszkanca ksztaltowala si¢ na poziomie
ok. 255 kg'. Pomimo stosunkowo niewielkiej ilo$ci wytwarzanych w Polsce odpa-
dow komunalnych wciaz gléwna metoda ich unieszkodliwiania jest sktadowanie na

11 Art. 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1591
z pdzn. zm.).

12 Krajowy plan gospodarki odpadami 2014, Warszawa 2010, s. 10.

13 Taka ilo$¢ wytwarzanych odpaddéw plasuje Polske wérdd panstw, gdzie odpadéw komunalnych
w przeliczeniu na mieszkanca jest najmniej. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, iz postepujacy wzrost
gospodarczy, a w §lad za nim rosngca konsumpcja, w sposob istotny przyczyni si¢ w najblizszych latach
do wzrostu iloéci wytwarzanych odpadéw komunalnych. Zob.: G. Mas$loch, Gospodarowanie odpadami
komunalnymi w Unii Europejskiej, w: Z. Grzymala, G. Masloch, M. Golen, E. Goérnicki, Racjonalizacja
gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce w swietle zmian Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku
w gminach, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 11-28; Krajowy plan..., op.cit., s. 10.

4 Infrastruktura komunalna w 2011 r., GUS, Warszawa 2012, s. 18-19.
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wysypiskach. W 2011 r. ilo§¢ odpadéw unieszkodliwianych poprzez sktadowanie
w przeliczeniu na mieszkanca wyniosta 181 kg na mieszkanca.

0Od 2008 r. obserwuje sie w Polsce pozytywna tendencje spadku ilosci odpadow
unieszkodliwianych poprzez sktadowanie w przeliczeniu na mieszkanca (w 2011 r.
047 kg mniej niz w 2008 r.). Zmiany te wplywaja na ochrone powietrza przez zmniej-
szenie emisji metanu, ochrong¢ wéd podziemnych i gleby'® (tabela 1).

Tabela 1. Odpady komunalne zdeponowane na skladowiskach i spalone w Polsce (w kg
na mieszkanca)

Wyszczego6lnienie 2008 2009 2010 2011
Odpady komunalne zdeponowane na sktadowiskach 228 206 193 181
Odpady komunalne spalone 2 3 3 3

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie BDR GUS, www.stat.gov.pl.

Udzial odpadéw komunalnych umieszczonych na skladowiskach odpadéw
spadl z 73,4% w 2010 r. do 70,9% w roku 2011. Natomiast faktyczna masa odpa-
doéw unieszkodliwionych w ten sposéb zmniejszyta sie z 7368,7 tys. ton w 2010 r.
do 6 967,1 tys. ton w2011 r. (0 5,5%). W 2011 r. 98,3 tys. ton odpadéw komunalnych
zostalo przeksztalconych termicznie, tj. 0 4,1% mniej niz w roku 2010. Natomiast
udzial odpadow przeksztalconych termicznie w ogdlnej masie zebranych odpadow
komunalnych nie ulegt zmianie i pozostal na poziomie 1%®.

Na koniec roku 2011 funkcjonowalo 578 czynnych kontrolowanych sktadowisk
przyjmujacych odpady komunalne. Skladowiska te zajmowaly taczng powierzchnie
prawie 2350 ha. W ciggu 2011 r. zamknigtych zostato 58 skladowisk tego typu, zajmu-
jacych powierzchnie ponad 190 ha. Rosngca liczba przypadkéw dzikiego sktadowania
odpadéw jest wcigz powaznym problemem gospodarki odpadami w Polsce, jako ze
proceder ten jest powodem szkdd powstajacych w srodowisku naturalnym i wptywa
niekorzystnie na estetyke otoczenia. Na koniec 2011 r. w Polsce istnialo 2539 dzikich
wysypisk i byto ich 0 35% mniej niz w roku poprzednim".

Funkcjonujacy dotychczas w Polsce sposob zagospodarowania odpadéw komunal-
nych jest niezgodny z unijng'® hierarchig postepowania z odpadami, zgodnie z ktéra

15 Wskazniki zrownowazonego rozwoju Polski, GUS, Katowice 2011, s. 157.

16 Infrastruktura..., op.cit., s. 18-19.

17 Tbidem, s. 22-23.

18 Kluczowymi aktami prawnymi na poziomie UE majacymi na celu implementacje zasad postepowania
w obszarze gospodarki odpadami sa: Dyrektywa ramowa (2008/98/WE), ustalajaca pozadana hierarchie
postepowania z opadami oraz porzadkujaca dotychczasowe akty prawne; Dyrektywa skltadowiskowa
(99/31/WE), okreslajaca wymagania dla skladowisk i cele redukcji odpadéw ulegajacych biodegradacji;
Dyrektywa w sprawie spalania odpadéw (2000/76/WE), wyznaczajaca warunki eksploatacji oraz warto-
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sktadowanie jest najmniej pozagdang metoda. Jest on réwniez niezgodny z celami
unijnymi w zakresie redukcji biodegradowalnych odpadéw komunalnych kierowa-
nych na skltadowiska. Obecna sytuacja stwarza zatem zagrozenie nieosiagniecia celow
chociazby w zakresie redukgji ilosci sktadowanych odpadéw komunalnych ulega-
jacych biodegradacji, odpowiednio do 50% (w 2013 r.) i 35% (w 2020 r.) calkowitej
masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji w stosunku do masy tych
odpaddéw wytworzonych w roku 1995%.

Wychodzac naprzeciw powyzszym problemom, wprowadzona zostala ustawa
zdnia 1lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach
oraz niektorych innych ustaw (dalej UoZ2011), ktérg zmieniono dotychczasowy
sposéb gospodarowania odpadami komunalnymi®. Nowe przepisy weszly w zycie
1 stycznia 2012 r. i wprowadzily w kraju gleboka reforme gospodarowania odpadami
komunalnymi, a gléwny cig¢zar jej wprowadzenia zostal przerzucony na gminy*..
Podstawowym instrumentem realizacji celéw reformy jest ograniczone wtadztwo
gminy nad odpadami komunalnymi. Gminy staly sie zatem centralnym podmiotem
organizujacym i regulujacym prowadzenie na swoim terenie gospodarki odpadami
komunalnymi. W tym celu gminy majg: ustanowi¢ sposob zbierania i gromadzenia
odpaddéw przez mieszkancow (w tym selektywna zbidrke) poprzez nowy regulamin
utrzymania czystosci i porzadku, pobra¢ od wlascicieli nieruchomosci oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi, zleci¢ przedsigbiorcom w drodze prze-
targéw odbidr odpadéw oraz przewiezienie ich do regionalnych instalacji przetwa-
rzania odpadéw komunalnych, ktérych budowe majg zapewni¢ same lub wspdlnie
z innymi gminami®*.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze warunkiem koniecznym do osiggnig¢cia omawianych
celow w gospodarce odpadami jest zbudowanie sprawnego, zintegrowanego systemu
gospodarki odpadami.

Zintegrowang gospodarke odpadami definiuje si¢ jako proces systematycznego
wprowadzania rozwigzan strategicznych i technologicznych, ktére zapewniaja ochrone

$ci emisji dla zaktadéw termicznego przeksztalcania odpadéw; Dyrektywa opakowaniowa (94/62/WE),
okreslajaca programy odbioru od uzytkownikéw i segregacji odpadéw z opakowan oraz systemy odzysku
lub wykorzystania zuzytych opakowan.

19 Zobowigzania panstw UE w zakresie zagospodarowania odpadéw komunalnych zostaly szerzej
przedstawione w: G. Masloch, Gospodarowanie..., op.cit., s. 11-28.

20 Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach oraz
niektorych innych ustaw (DzU z 2011 r. nr 152, poz. 897).

21 Zob. M. Golen, Koncepcja wdrazania nowego modelu gospodarowania odpadami komunalnymi
dla gmin peryferyjnych, w: Z. Grzymala, G. Masloch, M. Golen, E. Gérnicki, Racjonalizacja gospodarki...,
op.cit., s. 57-59.

22 Tbidem, s. 59.
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srodowiska naturalnego zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Podejscie
zintegrowane wymusza zdecydowane odrzucenie pojecia odpadu jako jedynie
niezidentyfikowanej masy na rzecz jego kompleksowego zagospodarowania. Przez
wlasciwe uzytkowanie materialéw i surowcéw w procesie wytwarzania produktu
mozna przyczynic si¢ do pozadanej ochrony zdrowia ludzkiego i srodowiska. Tym
samym koszty zarzadzania odpadami, ich wykorzystania lub przetwarzania moga
by¢ znacznie obnizone, a ryzyko zagrozenia $rodowiska zminimalizowane. Lepsze
opanowanie technologii wykorzystania odpaddw, ich przerdbki lub recyklingu, to sita
rzeczy takze zmniejszenie ryzyka zagrozen, ktorego analiza w gospodarce odpadami
komunalnymi powinna by¢ obligatoryjna®.

Gospodarowanie odpadami komunalnymi w aspekcie realizacji zasad zréwno-
wazonego rozwoju, jak juz wspomniano, mozna rozpatrywa¢ w wymiarach:

1) spolecznym (w tym m.in. wypelnienie zobowigzan miedzynarodowych, obciazenie
budzetéw gospodarstw domowych zwigzane z odbiorem i zagospodarowaniem
odpaddw, swiadomos¢ ekologiczna, komfort Zycia itd.),

2) ekonomicznym (w tym m.in. inwestycje w gospodarce odpadami komunalnymi,
efektywnos¢ ekonomiczna zagospodarowania odpaddw, organizacja przedsig-
biorstw branzy odpadowej, rynku odpadéw komunalnych, koszty obstugi systemu,
miejsca pracy itd.),

3) przyrodniczym (w tym m.in. wplyw na ochrone srodowiska poprzez wlasciwe —
przyjazne srodowisku — zagospodarowanie odpadéw komunalnych, produkcja
»zielonej energii” itd.).

Podejmowane decyzje dotyczace gospodarki odpadami pociagajg za sobg skutki
w pozostatych aspektach funkcjonowania - tj. spoleczne, gospodarcze czy srodowi-
skowe.

Podstawowym uwarunkowaniem realizacji jakiejkolwiek koncepcji rozwoju
zrownowazonego jest odpowiedni poziom $wiadomosci mieszkancow. Dlatego tez
o sukcesie wdrazania nowego systemu gospodarowania odpadami w Polsce bez
watpienia zadecyduje postawa spoleczenstwa. Jak juz wspomniano, nowe zasady
organizacji systemu gospodarowania odpadami komunalnymi ceduja praktycznie
wszystkie decyzje na gmine. W nowym systemie mieszkancom zostala wyznaczona
rola platnika opfaty, a jedyny wybdr, jaki pozostaje w ich gestii, to mozliwos¢ zade-
klarowania gotowosci do segregacji $mieci.

Analizujac spoteczne problemy zagospodarowania odpadéw komunalnych
w aspekcie wyzwan wynikajacych z realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju, nalezy

23 Zintegrowana gospodarka odpadami komunalnymi w Polsce jako element zréwnowazonego rozwoju,
http://ago.helion.pl/full/pdf/vol13-1-4.pdf.
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mie¢ na uwadze, iz we wspolczesnym $wiecie ,,obserwujemy coraz wyrazniejszy kon-
flikt migdzy indywidualnymi odczuciami jednostek a interesami i zachowaniami grup
spolecznych, czy jeszcze bardziej dobrze zorganizowanych $§wiatowych koncernéw
przemystowych i megakorporacji. Sytuacja taka prowadzi do niepokojéw, napie¢
i kryzysow, ktore burzg dotychczasowy tad swiatowy. Wyzwanie polega wiec na tym,
aby wypracowac taki model rozwoju spotecznego i wzrostu gospodarczego, ktory
zapewni postep ludzkosci, nie niszczac wspierajacych go systeméw i da wszystkim
mozliwo$¢ lepszego zycia™*’. Aby sprosta¢ wyzwaniom w dziedzinie gospodarki
komunalnej nalezy opracowywac rozwigzania integrujace zréwnowazony rozwoj
srodowiska z rozwojem gospodarczym, z réwnoscig spoleczng oraz promujace rozwdj
spoleczny, czyli tzw. strategie ,win-win-win”’* rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Dotychczasowe zasady organizacji gospodarki odpadami w Polsce praktycznie
nie zakladaja bezposredniej partycypacji mieszkancéw — zaréwno kapitalowej, jak
i decyzyjnej. Podejscie takie do problemu gospodarki odpadami nie odpowiada
zatem w pelni przyjetej w dokumencie pt. ,,II Polityka Ekologiczna Panstwa” zasadzie
uspotlecznienia polityki ekologicznej, ktéra ma by¢ ,,...realizowana poprzez stworzenie
instytucjonalnych, prawnych i materialnych warunkéw do udziatu obywateli, grup
spolecznych i organizacji pozarzadowych w procesie ksztalttowania modelu zréwno-
wazonego rozwoju, przy jednoczesnym rozwoju edukacji ekologicznej, rozbudzaniu
$wiadomosci i wrazliwosci ekologicznej oraz ksztaltowaniu nowej etyki zachowan
wobec $rodowiska”.

Rozpatrujgc aspekty gospodarcze, nalezy mie¢ na uwadze, iz wedlug szacunkéow
polski rynek odpadéw komunalnych wart jest obecnie minimum 3 mld zt - a po
wprowadzeniu wyzszych oplat za odbiér $mieci jego wartos$¢ w ciggu najblizszych
kilku lat wzro$nie do ok. 5 mld zI. W Polsce dziata obecnie 3,5-4 tys. firm zajmujacych
si¢ odbiorem $mieci komunalnych. Wsréd nich ok. 500 to firmy duze i §rednie, reszta
to drobne przedsigbiorstwa?”. W gospodarce odpadami wg danych GUS pracowalo
w 2011 r. ponad 61 tys. 0séb, z czego prawie 2/3 bylo zatrudnionych w sektorze
prywatnym (tabela 2).

24 A, Skowronski, Zrownowazony rozwdj perspektywq dalszego postepu cywilizacyjnego, ,,Problemy
Ekorozwoju” 2006, vol. 1, no. 2, s. 52.

25 Zob.: ]. Elkington, Towards the suitable corporation: Win-win-win business strategies for sustainable
development, California Management Review 1994, vol. 36, no. 2, s. 90-100.

26 ]I Polityka Ekologiczna..., op.cit., s. 5.

27 W $mieciach zostang najwieksi, http://www.rp.pl, 12.12.2012. Por.: Rynek odpadow w Polsce wart
jest dzis ok. 5 mld ztotych, http://www.odpadywgminie.pl, dostep: 12.12.2012.
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Tabela 2. Pracujacy w gospodarce odpadami (na 31.12.2011 r.)

Sektor publiczny Sektor prywatny
E
2 o 2 v
c v © o c v
P 2 < 2° 2 S
Wyszczegolnienie c 8 S Ec g8 28
_ = .0 o 2 —_ = o -g
c o Y3 s = c w = £
a2 s 8 S E o2 =%
E < % k] ; [J] § = % ; <
£ g ERe g - 87> 3 v
S g |E88| & 8888 E38 | o8
e} c S aa © = zoU R aa 3 a
Gospodarka
odpadami, odzysk 61 311 |21 410 | 21 410 | 39901 2923 36973 5
surowcow

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie danych GUS.

Natomiast w przypadku poszczegolnych gospodarstw domowych nalezy mie¢
na uwadze, Ze nowy system gospodarowania odpadami komunalnymi w niektérych
gminach spowoduje powazne i uciazliwe, dodatkowe obcigzenia finansowe ludnosci
zobowigzanej do przyjecia nowych taryf optat.

Analizujgc problematyke zrownowazonego rozwoju gospodarki odpadami
w wymiarze srodowiskowym, nalezy mie¢ na uwadze, ze kazda dzialalno$¢ czlowieka
zawsze wiaze si¢ z oddzialywaniem na srodowisko naturalne.

Modyfikacja istniejacych i rozwoj nowych instrumentéw ekonomicznych powinny
promowac te dziedziny i sposoby gospodarowania, ktore kierujg si¢ zasadami
~prewencji’ i ,,zarzadzania przez $rodowisko’, ograniczajac poziom antropopresji
na $rodowisko, a jednocze$nie stymulowa¢ eliminowanie lub przeksztalcanie tych
dziatan, w ktérych maksymalizacja zysku osiagana jest przez producentéw poprzez
unikanie ponoszenia kosztow srodowiskowych, wzglednie przerzucanie ich wylacznie
na konsument6w oraz na budzet panstwa i budzety samorzadowe®.

Zrédta zagrozen ekologicznych i powstania barier cywilizacyjnych nalezy taczy¢
z niekontrolowang daznoscia cztowieka do zaspokajania nowych potrzeb cywiliza-
cyjnych kosztem realizacji potrzeb biologicznych i spolecznych, przy najmniejszych
nakfadach finansowych. Te niekorzystne zmiany cywilizacyjne mozna powstrzymac,
stosujac taki nowy model rozwoju cywilizacyjnego, ktory nie naruszatby réwnowagi
ekologicznej i utrzymywaltby na wysokim poziomie standard zycia oraz rozwoj
wszystkich spoteczenstw?. Realizacja potrzeb we wspolczesnych gospodarkach
wigze sie z jednej strony z rosnaca produkcja odpadéw komunalnych, z drugiej

28 Strategia zrownowazonego rozwoju Polski do roku 2025, http://www.nape.pl, s. 23.
29 A. Skowronski, Zréwnowazony rozwdij..., op.cit., s. 50.
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strony odpady odpowiednio zagospodarowane, przetworzone i wykorzystane staja si¢
istotnym zasobem, ktory przyczyniac si¢ moze do wzrostu potencjalu gospodarczego
poszczegdlnych gospodarek lokalnych i regionalnych.

Pozostaje takze problem wypelnienia przez Polske zobowiagzan miedzynarodo-
wych, okreslonych m.in. w dyrektywach UE. Zagadnienie to porusza takze zaréwno
kwestie spoteczne, jak i ekonomiczne. Juz dzis$ Polska nie wywiazuje si¢ z przyjetych
zobowigzan w zakresie gospodarowania odpadami, a w perspektywie zapadalnosci
termindw wykonania postanowien kolejnych dyrektyw®, za ktérych wypelnienie
odpowiadajg takze gminy, kwestie finansowe moga by¢ dotkliwe dla finanséw
poszczegdlnych JST?'. Dyskusyjny pozostaje takze aspekt przyjecia przez strone rza-
dowa zobowigzan w zakresie spetnienia wielu zobowigzan zawartych w dyrektywach,
ktérych wykonanie nalezalo i nalezy do administracji samorzagdowych.

4. Podsumowanie

System zagospodarowania odpadéw komunalnych powinien by¢ zbudowany na
zasadach zréwnowazonego rozwoju, a przyjete sposoby rozwigzywania probleméw
muszg by¢ dostosowane do konkretnego spolteczenstwa, uwzgledniajac przy tym
doswiadczenia i uwarunkowania lokalne, regionalne i narodowe. Wykonujac swe
zadania, gminy z jednej strony zmuszone s3 do wdrazania zasad zréwnowazonego
rozwoju, z drugiej — decyduja o ich ksztalcie i stopniu wypelnienia.

W Polsce od wielu lat toczy sie dyskusja nad wprowadzeniem takiego modelu
gospodarki odpadami komunalnymi, ktéry zaproponuje optymalne rozwigzania
w zakresie zbiorki, segregacji, zagospodarowania i unieszkodliwiania odpadéw
komunalnych w poszanowaniu zasobéw srodowiska naturalnego®. Bez watpienia
taki model musi by¢ zbudowany zgodnie z zasadg trzech R: redukcja, racjonalizacja,
recykling (ang. reduce, reuse, recycle). Jedna z kluczowych przeszkéd utrudniajacych
stworzenie takiego modelu jest mata aktywno$¢ ustawodawcy w minionych latach,
co doprowadzilo do sytuacji, w ktérej mechanizmy i instrumenty prawne, ekono-

30 Np. kwestie nalezace do zadan gmin zwigzane z odprowadzaniem i oczyszczaniem $ciekow
komunalnych okreslone w dyrektywie 91/271/EWG. Juz dzi§ wiadomo, Ze zaistniate opéznienia w reali-
zacji inwestycji wplyng negatywnie na osiggniecie celéw wynikajacych z postanowien dyrektywy. Zob.:
Aktualizacja Krajowego programu oczyszczania $ciekéw komunalnych — AKPOSK 2010, Ministerstwo
Srodowiska, Warszawa, grudzien 2010, s. 18.

31 Zob.: M. Golen, Koncepcja..., op.cit., s. 58.

32 Zintegrowana gospodarka..., op.cit.
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miczne i srodowiskowe rozwoju zréwnowazonego pozostaja wcigz wzgledem siebie
niekompatybilne, niezintegrowane i niekomplementarne.

Niewatpliwie jednak realizacja kompleksowej gospodarki odpadami komunalnymi
pozwoli w sposéb przejrzysty wprowadzac zasady rozwoju zréwnowazonego, ktore
powinny by¢ wdrazane na kazdym poziomie zarzadzania gospodarka odpadami
wlacznie z przedsigbiorstwami zajmujacymi si¢ odbiorem, odzyskiem i unieszko-
dliwianiem odpadéw komunalnych?®.
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Municipal Waste Management with regard to Sustainable
Development Challenges. Selected Aspects

Summary

Municipal economy is very important for the implementation of the concept of susta-
inable development. It has a crucial impact on resource management, both renewable
and non-renewable. The resources which combine the features of renewability and
non-renewability include undoubtedly municipal wastes, which within an efficient
management system may become a significant local resource to affect the local or
regional economic growth. The article is aimed at the analysis of determinants of
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task accomplishment in the area of municipal waste management with regard to the
implementation of sustainable development concept.

Keywords: sustainable growth, municipal wastes
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Odpady jako miara niezrbwnowazonej
konsumpgji

Streszczenie

Gospodarowanie odpadami, czyli sposob zbierania ich i przetwarzania, s3 obecnie
szczegolnie waznym zagadnieniem gospodarki komunalnej. Wigkszo$¢ odpadéw
powstaje w gospodarstwach domowych, a ich iloé¢ i struktura sg $cisle zwigzane ze
stylem zycia, kierunkami i rozmiarami konsumpcji. W artykule wskazano przyczyny
powstawania nadmiernych - z punktu widzenia racjonalnej i zréwnowazonej gospo-
darki - iloéci odpadow, jakimi sg przede wszystkim: konsumpcjonizm, marnotraw-
stwo oraz szybkie tempo zuzycia moralnego i technicznego nabywanych débr, ale
takze zmiana struktury gospodarstw domowych, struktura osiedlencza oraz rosnace
wymagania bezpieczenstwa zywnos$ci. Poréwnano trendy w wytwarzaniu odpadéw
w gospodarstwach domowych w Polsce i innych krajach rozwinietych. Wskazano
takze mozliwe do zastosowania metody i narzedzia ograniczenia nadmiernej pro-
dukcji odpadow.

A% uczowe: konsumpcija, rozwoj zrOwnowazony, gospodarstwa domowe,
Stowa kluczowe: k z z Z darstwa d
gospodarka odpadami
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1. Wprowadzenie

Odpady powstajace w gospodarstwach domowych maja cechy negatywnego
efektu zewnetrznego konsumpcji. Do pewnego stopnia ich wytwarzanie jest nie-
uniknione. Dotyczy to m.in. opakowan, ktdre zabezpieczaja nabywane dobra przed
zniszczeniem, uszkodzeniem lub zanieczyszczeniem, czesci odpadkéw zywnoscio-
wych czy przedmiotéw zuzytych w takim stopniu, ze dalsze korzystanie z nich nie
jest juz mozliwe. Cze$¢ odpadéw jednak wigze sie z konsumpcja, ktéra daleka jest
od zréwnowazone;j.

W przypadku powstawania odpadéw mozna méwic o kilku aspektach w odnie-
sieniu do niezréwnowazonego rozwoju. Naleza do nich:

« nadmierna konsumpcja débr (nabywanie débr zbednych lub w zbyt duzej ilosci,
ktorej efektem jest marnotrawstwo np. zywnosci),
o krotki cykl zycia produktow ze wzgledu na szybkie zuzycie techniczne wynikajace

z cech produktu rozmyslnie wprowadzanych przed producenta,

o kroétki cykl zycia produktéw ze wzgledu na szybkie zuzycie moralne (wymiana
doébr zgodnie z panujacg moda i presja marketingowa),

» nadmiar opakowan zwigzany z polityka marketingowa (opakowanie pelni funkcje
reklamowg) lub zapotrzebowaniem na niewielkie ilo$ci danego produktu.

Skutkiem takich dzialan moze by¢ nadmierne zuzycie zasobéw, wysoki poziom
odpadéw produkceyjnych, zagrozenia $srodowiskowe, wynikajace zaréwno z nad-
miernej eksploatacji zasobow, jak i z nagromadzenia zasobow nieprzetwarzanych
(i niemozliwych do przetworzenia). Obecnie na jednego mieszkanca Unii Europejskiej
przypada okolo 15 t wykorzystanych zasobow rocznie (przy czym wartos¢ ta wzrosta
w okresie 2000-2007 0 9,1%) oraz 5,2 t odpadow'. Mozna wigc stwierdzi¢, ze blisko
jedna trzecia wykorzystywanych zasobéw zmienia si¢ w odpady. Z pewnoscia tego
rodzaju konsumpcje trudno uzna¢ za zréwnowazong, zwlaszcza jezeli wzig¢ pod
uwage, ze dane te odnosza sie jedynie do terenu Unii, a wiele dobr konsumowanych
przez Europejczykow produkowanych jest w innych krajach i tam réwniez powstaja
zwigzane z nimi odpady. Tak duza liczba odpadéw nie wigze si¢ juz obecnie w zbyt
duzym stopniu z marnotrawstwem w procesie produkeji, poniewaz w ciagu wielu
dekad przedsigbiorstwa i specjaliSci w dziedzinie zarzadzania wypracowali wiele
metod, ktére przed nim chronig. Wynika ona raczej ze stale rosnacej konsumpcji
oraz kultu nowosci, zwigzanego w sposob znaczacy z postgpem technicznym.

! Material resources and waste - 2012 update, The European environment state and outlook 2010,
Europejska Agencja Srodowiska 2013, s. 6.
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2. Konsumpcja w gospodarstwach domowych
a powstawanie odpadow

Poziom i struktura konsumpcji gospodarstw domowych wptywa bezposrednio
i posrednio na ilo§¢ odpadéw wytwarzanych w danej gospodarce. Odpady, ktdre
powstaja w samych gospodarstwach domowych to: opakowania nabywanych débr,
resztki Zywnosci, Zywno$¢ przeterminowana, zuzyte przedmioty, przedmioty niewy-
korzystane (kupione bez rzeczywistej potrzeby, niewykorzystane z powodu zmiany
potrzeb, otrzymane jako dodatek do innych nabywanych débr).

Odpady te majg rézny charakter. S3 wérdd nich takie, ktére moga zosta¢ pod-
dane recyklingowi, takie, ktore nie moga zosta¢ przetworzone, a takze takie, ktore
stanowig zagrozenie dla srodowiska i co za tym idzie - takze dla zdrowia czlowieka.
Nalezg do nich przede wszystkim niewykorzystane leki oraz produkty chemiczne,
takie na przyklad jak farby i lakiery wykorzystywane podczas remontéw czy napraw
dokonywanych przez samych czlonkéw gospodarstw domowych.

Na ilo§¢ wytwarzanych odpadéw wplywaja te same czynniki, co na produkcje
i poziom wykorzystania zasobdw, a wiec: liczba ludnosci, poziom zamoznosci lud-
nosci, technologia. W przypadku gospodarstw domowych w krajach rozwinigtych na
znaczeniu zyskujg takze inne czynniki: styl zycia, wielko$¢ gospodarstw domowych,
struktura urbanistyczna.

Zjawisko konsumpcjonizmu, a wiec stylu Zycia nastawionego gtéwnie na kon-
sumowanie i posiadanie oraz wrecz obsesyjnego zainteresowania konsumpcja?, jest
obecnie szeroko opisane w literaturze. Warto wskazac tu szczego6lnie na dwa aspekty.
Pierwszy z nich to poszerzenie sfery emocji zwigzanych z konsumpcja, w ktérej sam
akt zakupu jest zrodltem przyjemnosci czy wrecz szczedcia. Efektem jest nabywanie
wielu zbednych débr, poniewaz uwaga konsumentéw nie skupia sie na korzystaniu
z nich, ale na samym ich ,,zdobywaniu™. Drugim jest postepujaca infantylizacja
przekazu marketingowego skierowanego do klientéw, ktéra pogtebia nieracjonal-
no$¢ dokonywanych wyboréw konsumpcyjnych, a takze zaciera poczucie odpowie-
dzialnosci za skutki nadmiernej konsumpcji. Konsumenci maja zachowywac sie jak
dzieci, ktore staraja sie zaspokoi¢ wszystkie swoje zachcianki i maja do dyspozycji
budzety dorostych, natomiast wyboréw konsumenckich dokonujg w sposéb infan-

2 A. Aldridge, Konsumpcja, Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2006, s. 14-15.

3 T. Staby, K. Maliszewski, Jakos¢ zycia kobiet w swietle teorii konsumpcjonizmu, Kobieta i Biznes:
akademicko-gospodarcze forum 2008, t. 16, nr 1-4; G. Ritzer, Magiczny $wiat konsumpcji, Wydawnictwo
Muza, Warszawa 2004, s. 27.
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tylny, a swiadomos¢ skutkéw gospodarczych czy srodowiskowych wychodzi poza
ich zdolnos¢ analizy i oceny”.

Konsumenci kupuja wiec produkty, ktére bardzo szybko zamieniajg si¢ w odpady
na skutek trzech czynnikéw: spadku zainteresowania dobrem juz posiadanym
(gdy zrédlem przyjemnosci dla konsumenta nie jest posiadanie, ale kupowanie),
zuzycie techniczne i zuzycie moralne. Obecnie na rynku wiele dobr to produkty
nietrwale, ulegajace szybkiemu zniszczeniu. Dzieje si¢ tak po czesci ze wzgledu na
strategie producentéw, ktorzy dostarczajg na rynek przedmioty o krétkim okresie
uzytkowania, nietrwale, z zalozenia przeznaczone do wymiany co najwyzej po roku
lub dwdch®. Dotyczy to bardzo wielu rodzajéw débr, a wérdd nich takich, jak telefony
komorkowe, odziez i obuwie. Dzialania marketingowe zachgcajg konsumentéw do
»hadazania za modg’, wymiany dobr na najnowsze modele, a w zwigzku z tym - jak
dowodza producenci - nie ma sensu produkowac débr trwatych, skoro majg wkrotce
zosta¢ wymienione ze wzgledu na zuzycie moralne.

Jest ono rowniez istotnym przejawem niezréwnowazonej konsumpcji. Czesciowo
wymiana dobr na bardziej nowoczesne jest uzasadniona i moze mie¢ nawet pozy-
tywne skutki dla gospodarki i Srodowiska. Wskaza¢ tu mozna przede wszystkim
wymiane sprzetow gospodarstwa domowego na zuzywajace mniej energii czy wody.
W znacznym stopniu jednak wymiana dobr jest zwigzana z modg oraz kreowaniem
wlasnego wizerunku, a nawet staje si¢ ona sposobem budowania swojej tozsamosci®.
Niektorzy konsumenci nie okreslajg si¢ przede wszystkim poprzez wykonywany
zawdd i kwalifikacje, ale przez stan posiadania. Taki obraz kreuje przeciez ogromna
cze$¢ reklam, gdzie jako$¢ zycia ma najcze$ciej wymiar materialny, a przedstawiane
osoby definiujg konsumowane przez nie dobra. Bohaterem reklamy nie bedzie wiec
»znakomity lekarz, ktéry przywrdcit zdrowie setkom pacjentow”, ale ,,cztowiek suk-
cesu, ktéry ma drogi samochdd/zegarek/garnitur”. Warunkiem szczesliwego zycia
rodzinnego w obrazie marketingowym staje si¢ posiadanie duzego domu i samochodu,
o wartos$ci czlowieka decyduja marki produktow, ktorych uzywa’.

Konsumenci kupujg takze dostownie odpady - dobra, ktére natychmiast wyrzucaja.
Przyjmuja one posta¢ zbednych przedmiotéw dofaczanych do wiasciwego zakupu.
Sa to np. réznego rodzaju dodatki do czasopism (miniaturowe narze¢dzia ogrodni-
cze przy czasopi$mie o tematyce ogrodniczej, spinki do wloséw przy czasopismie

4 B.R. Barber, Consumed. How markets corrupt children, infatilize adults, and swallow citizens whole,
W.W. Norton & Company, Nowy Jork 2007, s. 10 i dalsze.

5 G. Slide, Made to Break: Technology and Obsolescence in America, Heron & Crane 2007.

6 T. Staby, K. Maliszewski, Jakos¢ zycia..., op.cit., s. 3.

7 Autorka opiera sie na przyktadach haset reklamowych z polskiego rynku samochodéw i kosme-
tykow.
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zwigzanym z moda, foremki do ciastek przy czasopi$mie kulinarnym), przedmioty
gospodarstwa domowego (np. miarka do proszku do prania dofaczana do kazdego
proszku), gadzety o nieokreslonej funkcji (zabawki, breloczki i inne przedmioty
z logo producenta)®.

Istotnym zjawiskiem jest takze marnotrawstwo zywnosci, wynikajace z kupowania
jej w nadmiarze. W efekcie mamy do czynienia ze znaczg iloscia, ktdra nie zostaje
skonsumowana przed uptywem terminu waznosci. W Unii Europejskiej co roku
w ramach zbidrki odpadéw odbiera si¢ 89 milionéw ton zywnosci, co daje 180 kg na
jednego mieszkanca. Dotyczy to marnotrawstwa indywidualnego, w procesie produkeji
oraz w restauracjach i hotelach. W gospodarstwach domowych rocznie wyrzuca si¢
37 ton Zywnosci, co daje ok. 74 kg na glowe mieszkanca’®. Najszersze badania w tym
zakresie prowadzone sa w Wielkiej Brytanii, gdzie - jak ustalono - wyrzuca sie 25%
zakupionej Zzywnosci, przy czym 2/3 z tej zywnosci mogloby zostac zjedzone.

Wzrostowi ilosci odpaddw sprzyja takze trend kurczacych sie gospodarstw domo-
wych. Im mniej liczne gospodarstwo domowe, tym wigksza sktonnos¢ do kupowania
débr w mniejszych ilosciach. Dotyczy to m.in. Zywnosci czy sSrodkéw czystosci. Z jednej
strony, szczego6lnie w przypadku zywnosci, pozwala to unika¢ marnotrawstwa, ktére
zostalo opisane wyzej. Mniej korzystna jest jednak proporcja opakowan w stosunku
do kupowanych débr. Tak wiec osoby mieszkajace w pojedynke lub w gospodarstwach
dwuosobowych kupuja mniejsze, oddzielnie pakowane porcje zywnosci, albo — jezeli
nie jest to mozliwe — mogg mie¢ wiekszg sklonnos¢ do wyrzucania zywnosci, ktora
sie przeterminowala, jezeli kupili jej za duzo na swoje potrzeby.

Kolejnym waznym czynnikiem zwigzanym z modelem konsumpgji i stylem zycia
gospodarstw domowych, wplywajacym w sposob posredni na ilos§¢ wytwarzanych
odpadéw, jest wybdr miejsca zamieszkania. Dzieje si¢ tak, poniewaz na poziom ilo-
$ci odpadow wytwarzanych w gospodarstwach domowych moze mie¢ takze wptyw
struktura osadnicza danego kraju lub regionu. Wplywa to przede wszystkim na odpady
wytwarzane w calej gospodarce, co ilustrujg rysunki 1 i 2. Wida¢ wyraznie réznice
poziomu wykorzystania zasobéw w krajach o niskiej intensywnosci zaludnienia,
takich jak Australia, Kanada czy Stany Zjednoczone, a w Europie - Finlandia. Jest
on mniej wigcej dwukrotnie wyzszy niz w krajach o wysokim stopniu urbanizacji,
w ktérych przewazaja miasta zwarte, a wigc w Niemczech, Austrii czy Japonii, ale
takze w Unii Europejskiej ogétem. Wiemy zas, ze poziom wykorzystania zasobow
jest zwigzany z poziomem wytwarzania odpadow.

8 Wszystkie przyklady zostaly zaobserwowane na polskim i francuskim rynku czasopism.
9 Preparatory study on food waste across EU 27, Technical Report - 2010 - 054, Komisja Europejska
2010, s. 18.
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Rysunek 1. Poziom zuzycia zasobéw w wybranych krajach o niskiej gesto$ci zaludnienia
(w tonach na mieszkanca)
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Legenda (w kolejnosci od gory stupka): surowce wykorzystywane w budownictwie, rudy i surowce wykorzy-
stywane w przemysle, energia pochodzaca z zasoboéw nieodnawialnych, surowce organiczne.

Zrédlo: . Krausmann, S. Gingrich, N. Eisenmenger, K-H. Erb, H. Haberl, M. Fischer-Kowalski, Growth in global
materials use, GDP and population during the 20th century, Ecological Economics 2009, 68(10), 2696-2705, za:
Material resources and waste — 2012 update, The European environment state and outlook 2010, Europejska Agencja
Srodowiska 2013.

Rysunek 2. Poziom zuzycia zasobow w wybranych krajach o wysokiej gestosci zaludnienia
(w tonach na mieszkanca)
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Legenda (w kolejnosci od gory stupka): surowce wykorzystywane w budownictwie, rudy i surowce wykorzy-
stywane w przemysle, energia pochodzaca z zasobéw nieodnawialnych, surowce organiczne.

Zrédlo: jak do rys. 1.

W gospodarce odpadami szczegélna role odgrywaja odpady budowlane. Budow-
nictwo jest branzg, ktdra nie tylko bardzo oddzialuje na poziom wykorzystania zaso-
béw, ale takze wplywa znaczaco na ilos¢ wytwarzanych odpadoéw, co pokazano na
rysunku 3. Az 32% wszystkich odpadéw wytwarzanych w Europie powstaje wlasnie
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w tej branzy. Zwigzek z wyborem miejsca zamieszkania ma wplyw zaréwno na
inwestycje w infrastrukture (drogows, energetyczng, wodociaggowo-kanalizacyjng),
jak i na budownictwo mieszkaniowe.

Rysunek 3. Struktura odpadéw w Unii Europejskiej
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Zrodlo: Material resources and waste -~ 2012 update, The European environment state and outlook 2010, Europejska
Agencja Srodowiska 2013.

Stale ro$nie powierzchnia mieszkaniowa przypadajaca na gospodarstwo domowe,
ajeszcze szybciej — na mieszkanca. Od 1990 r. do 2007 r. przecietna wielkos¢ domu/
mieszkania w UE wzrosta z 81 do 87 m?, podczas gdy liczba oséb w gospodarstwie
domowym spadta z 2,8 do 2,4"°. Oznacza to, ze powierzchnia mieszkalna per capita
wzrosta w tym okresie z 28,9 do 36,3 m* Rosng takze obszary funkcjonalne miast
na skutek zjawiska urban sprawl, co z kolei rodzi konieczno$¢ budowy infrastruk-
tury transportowej, ale takze handlowo-ustugowej dla przedmies¢ coraz bardziej
oddalajacych si¢ od centréw miast lub lokalnych centréw dzielnic. Nalezy dodac,
ze odpady budowlane sg szczegélnie trudne do przetworzenia oraz wywierajg bardzo
niekorzystny wplyw na srodowisko.

3. Metody ograniczania ilosci odpadow
Obecnie poszukuje sie takich modeli wzrostu i rozwoju gospodarczego, ktore

pozwola na ograniczenie wykorzystania zasobéw w stosunku do opracowanych
dotad metod produkeji. W przypadku odpadéw chodzi wigc nie tylko o dziatania

10 Unsustainable consumption — the mother of all environmental issues?, www.eea.europa.eu, publikacja
15 marca 2012, dostep: 5.07.2013.



46 Katarzyna Sadowy

prowadzace do lepszego nimi gospodarowania, ale przede wszystkim do ograniczenia
samej ich ilo$ci. Podejmowanych jest wiele inicjatyw, zaréwno w ramach administracji
publicznej, programéw Unii Europejskiej, jak i w ramach dziatan oddolnych, zmie-
rzajacych do tego celu. Mozna tu wskaza¢ przede wszystkim Dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpaddw,
ale takze Ramowg Dyrektywe w sprawie Marnowania Zywno$ci UE 2008/98/WE,
Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/19/UE z dnia 4 lipca 2012 r.
w sprawie zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego (WEEE).

W niektorych krajach udato si¢ oderwacé wzrost poziomu zycia od poziomu zuzycia
zasobdw'!. Wida¢ jednak wyrazne réznice w poziomie efektywnos$ci wykorzystania
zasobow oraz w ilo$ciach wytwarzanych odpadéw. Dla 27 krajéw nalezacych do
UE poziom produkcji odpadéw nieznacznie spadl pomigdzy 2003 a 2010 r. Wzrdst
jednak az dla 17 krajow, a korzystny trend ogélem zawdzieczamy 10 krajom, przede
wszystkim takim, jak Irlandia, Hiszpania, Wielka Brytania, Wegry czy Bulgaria,
gdzie spadek ten byl najwiekszy. W Polsce odnotowano wzrost ilosci wytwarzanych
odpaddéw, podobnie jak w Portugalii, Norwegii, Chorwacji czy Stowacji. Jak widac,
trudno jest wskaza¢ jednorodng grupe krajow, ktére odniosly sukces w tym zakre-
sie — nie sg to ani kraje UE 12, ani nowe kraje czlonkowskie.

Czynnikiem, ktéry moze przyczynic sie¢ do ograniczenia ilosci powstajacych
odpaddéw przy jednoczesnym zachowaniu lub podniesieniu poziomu zycia, jest
dekonsumpcja. Oznacza ona zwigkszenie wydatkéw na ustugi i zaspokajanie potrzeb
niematerialnych w stosunku do wydatkéw na dobra materialne oraz sklonnos¢ do
kupowania dobr i ustug o wyzszej jakosci (kierowanie si¢ w wyborze dobra raczej
kryterium jakosci niz kryterium ceny). Jak wida¢, ten trend moze wydatnie przyczyni¢
sie do wyksztalcenia modelu konsumpcji, w ktérym zaspokojeniu potrzeb nie towa-
rzyszy wzrost ilosci wytwarzanych odpadow. Warto pod tym katem przeanalizowac
wydatki polskich gospodarstw domowych. Kategorie wydatkéw stosowane przez
GUS mozna podzieli¢ na te, ktére powodujg i nie powodujg powstawania odpadow.
Do tych pierwszych (grupa 1.) mozna zaliczy¢ wydatki na Zzywno$¢ i napoje, uzywki,
odziez i obuwie, sprzety gospodarstwa domowego, dobra niezbedne do prowadze-
nia gospodarstwa domowego oraz wydatki na zdrowie. Charakterystyka odpadow
zwigzanych z konsumpcja tych débr zostata przedstawiona w tabeli 1.

11 Material resources and waste..., op.cit., s. 12.
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Tabela 1. Odpady powstajace przy konsumpcji poszczegolnych débr w gospodarstwach

domowych

Rodzaj konsumowanych débr

Rodzaj powstajacych odpadéw

Zywno$¢ i napoje bezalkoholowe

Opakowania oraz marnowana zywnos¢

Napoje alkoholowe i wyroby tytoniowe

Opakowania

Odziez i obuwie

Opakowania, odziez i obuwie zuzyte albo na skutek

faktycznego uzywania, albo zuzyte moralnie na skutek
znudzenia, mody itp.

Wyposazenie mieszkania i prowadzenie Opakowania wyposazenia, opakowania $rodkéw czystosci,
gospodarstwa domowego sprzety zuzyte albo na skutek faktycznego uzywania albo

zuzyte moralnie na skutek znudzenia, mody itp.

Zdrowie W przypadku wydatkéw na zakup lekéw i sprzetu

rehabilitacyjnego: opakowania oraz przeterminowane leki

Zrédto: opracowanie wlasne, z wykorzystaniem kategorii wydatkéw domowych wg klasyfikacji GUS.

Do grupy 2., to jest do wydatkéw niezwigzanych w sposéb bezposredni z powsta-

niem odpadéw w gospodarstwach domowych, zaliczamy wydatki na:

uzytkowanie mieszkania i no$niki energii,

transport,

tacznos¢ (w tym wypadku nalezy wzig¢ pod uwage czesto$¢ wymiany telefondw
oraz komputeréw jako zrddlia szczegélnie trudnych do przetworzenia elektro-
odpaddw),

rekreacje i kulture (w tym przypadku moga jednak powstawa¢ odpady zwigzane
z czytelnictwem — stare gazety i czasopisma lub forma spedzania wolnego czasu —
np. odpady z piknikéw, z zakupéw sprzetu sportowego),

edukacje,

korzystanie z restauracji i hoteli (powstajace w procesie $wiadczenia tych ustug
odpady nalezy zaliczy¢ do odpaddw powstajacych w sektorze ustug, a nie gospo-
darstw domowych).

Poza tym podzialem (jako grupa 3.) pozostaja blizej niesprecyzowane wydatki

okreslone jako wydatki na ,,pozostale towary i ustugi” oraz ,wydatki pozostale”,
podobnie jak wydatki, ktére niepetnoletni cztonkowie gospodarstw domowych reali-
zujg za otrzymywane kieszonkowe. Na rysunku 4 zilustrowano proporcje pomigdzy
tymi grupami wydatkow.
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Rysunek 4. Struktura wydatkéw gospodarstw domowych (dane za 2011 r.)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Jak wida¢, wydatki konsumpcyjne, ktore wiagza si¢ z powstawaniem odpaddw,
stanowig blisko 40%, a wiec znaczaca czg$¢ wydatkéw ogoltem. Ponad potowa wydat-
kow gospodarstw domowych zwigzanych jest z kosztami utrzymania mieszkania,
uslugami oraz wydatkami na energie w réznej postaci (wykorzystywang na potrzeby
bytowe, ale takze na transport i facznos¢). W grupie 3., ktora stanowi ponad 10%
wydatkoéw, trudno jest okresli¢, czy i w jakim stopniu jest to konsumpcja zwigzana
z powstawaniem odpadow.

Jezeli poréwnac pod tym wzgledem zmiany w strukturze konsumpcji gospodarstw
domowych w wybranych latach okresu 2000-2012, przedstawione na rysunku 5,
wida¢ stosunkowo korzystng tendencje, to jest w latach 2000-2010 udziat wydatkow
grupy 1. spada, natomiast wydatki w grupie 2. rosna. Jednak pomiedzy latami 2010
a 2012 wida¢ odwrocenie tej tendencji — czas pokaze, czy bedzie si¢ ono utrzymywac.
To, co jest istotne dla niniejszych rozwazan, to sprawdzenie, czy zmiana struktury
konsumpcji wplyneta takze na zmniejszenie ilosci odpadéw wytwarzanych w gospo-
darstwach domowych. Niestety, w tym przypadku nie wida¢ takiej tendencji - ilo§¢
odpaddéw powstajacych w gospodarstwach domowych wzrosta w latach 2002-2010,
przy czym pomiedzy latami 2008 a 2010 odnotowujemy znaczny znaczacy wzrost
(co wida¢ na rysunku 6). Oznacza¢ to moze, ze struktura konsumpcji wewnatrz
grupy 1. dobr jest niekorzystna z punktu widzenia omawianego problemu. Przyczy-
nia¢ si¢ do tego moze np. wymieniona wyzej wielko$¢ gospodarstw domowych, ale
na pewno takze inne czynniki, ktére wymagalby dalszego zbadania.
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Rysunek 5. Udzial poszczegdlnych grup wydatkow (grupy takie, jak na rys. 4)
w wydatkach gospodarstw domowych ogélem w wybranych latach
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Zré6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Rysunek 6. Zmiana udzialu poszczegdlnych grup wydatkow (grupy takie, jak
na rys. 4) w wydatkach gospodarstw domowych ogoélem oraz zmiana iloéci
wytwarzanych odpadow w gospodarstwach domowych w wybranych latach
(2004 r. - 100%)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i Eurostat.
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4. Podsumowanie

Jak wspomniano, oprocz waznych i potrzebnych dziatan zmierzajacych do lepszego
zagospodarowania odpadéw, odzyskiwania surowcéw, ponownego przetwarzania
i wykorzystania czy pozyskiwania z nich energii, trwaja prace nad ograniczeniem
ilosci powstajacych odpadéw. Kwestia ta wydaje si¢ kluczowa dla ksztaltowania
rozwoju zréwnowazonego, poniewaz dotyczy nie tylko gospodarki odpadami,
lecz takze odnosi si¢ do calo$ciowego postrzegania tancucha produkcji. Odpady
stanowig ostatnie z jego ogniw, ale ich iloé¢ i rodzaj zaleza w duzym stopniu od
wczesniejszych etapow powstawania i wykorzystywania produktéw, poczawszy od
ich projektowania. W zwiazku z tym C. Masmann wraz z zespolem zaproponowali
nastepujace dziatania:

» zmiang¢ systemu podatkowego z opodatkowania dochodéw na opodatkowanie
konsumpgiji,

 rozszerzenie odpowiedzialno$ci producentéw za caly cykl zycia produktu.

Obydwa te dzialania maja charakter internalizacji kosztéw efektow zewnetrz-
nych. Wraz ze skuteczng polityka publiczng najbardziej obiecujacymi obszarami
ograniczenia powstawania odpadow sg:

o ograniczenie konsumpcji migsa (mniejsze marnotrawstwo tatwo psujacej sie
zywnosci, a w sposdb posredni ograniczenie odpadéw organicznych: odchodéw
zwierzat hodowlanych);

o lepsze planowanie i logistyka w przemysle spozywczym; moze to takze dotyczy¢ lep-
szego planowania zakupdw Zywnosci na poziomie gospodarstwa domowego;
 wydluzenie okresu uzytkowania budynkéw przez zmiany stosowanych technologii,

lepsza kontrola dziatalno$ci budowlanej;

« zmniejszenie ilosci drukowanych reklam (ulotek itp.);

 innowacje w produkcji samochodéw, sprzetu AGD i RTV zmierzajace do zwiek-
szenia ich trwalosci i lepszego wykorzystania'®.

Pomocne w ksztaltowaniu polityki w odniesieniu do odpadéw byloby gromadze-
nie odpowiednich danych statystycznych, pozwalajacych na glebsza analize relacji,
o ktérych mowa byla wczesniej: struktury przestrzennej, rodzaju i formy inwestycji

12 C. Massmann, I. Kosinska, G. Pessina, PH. Brunner, H. Buschmann, B. Brandt, S. Neumayer,
H. Daxbeck, Report chapter with description of three what-if scenarios of waste treatment policies and
their interplay with the macro-economic scenarios. Deliverable n° 5-3 within the FP6 project FORWAST -
Overall mapping of physical flows and stocks of resources to forecast waste quantities in Europe and
identify life-cycle environmental stakes of waste prevention and recycling. Contract number: 044409,
2009, http://forwast.brgm.fr/Documents/Deliverables/Forwast_D53.pdf, dostep: 5.07.2013.
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budowlanych, struktury wydatkéw gospodarstw domowych, dtugosci zycia produktow.
Istotnym problemem wydaje si¢ analiza rozwoju gospodarczego poprzez wielko$§¢
produkgji bez uwzgledniania efektow zewnetrznych. Moze to prowadzi¢ do pozytyw-
nej oceny gospodarki, w ktorej na skutek bardzo szybkiej wymiany dobr, powstaja
réwniez nadmierne ilo$ci odpadéw. Kolejnym nurtem badan, ktory prowadzony jest
juz w wielu krajach, jest wprowadzenie miernikéw uwzgledniajacych te negatywne
efekty zewnetrzne wysokiego poziomu produkeji i konsumpcji.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze jednym z najskuteczniejszych sposobow
ograniczenia ilo$ci powstajacych odpadéw jest zmiana wzorcéw konsumpcji oraz
odejscie od modelu spoteczenstwa konsumpcyjnego. Jest to niestychanie trudne
i wymaga dzialan zaréwno w zakresie regulacji prawnych, rozwigzan administra-
cyjnych (np. dotyczacych planowania przestrzennego), jak i popularyzacji bardziej
zrownowazonych zachowan w spoteczenstwie. Najwigkszg przeszkode mogg stano-
wié przedsiebiorstwa, dla ktérych dekonsumpcja oznacza ograniczenie produkeji,
spadek zyskow, a w wielu przypadkach nawet upadek firmy. Takze spoleczenstwo,
dla ktérego szczgscie zwiazane z konsumpcja nie bytoby fatwe do zastagpienia przez
warto$ci niematerialne, nie bedzie fatwo poddawac si¢ metodom perswazji. Niemniej
jednak podjecie dalszych krokéw w tym kierunku nalezy uznac za konieczne.
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Wastes as a Measure of Unbalanced Consumption

Summary

Waste management, i.e. the method of their collection and processing, is at present
an important municipal management issue. The majority of waste is generated by
households, and its amount and structure are closely connected with the style of life,
trends and size of consumption. The article indicates the causes of excessive, from the
point of view of rational and sustainable economy, quantity of waste, which include
primarily consumerism, wastefulness and high speed of moral and technical wear of
the purchased goods, but also the change of households’ structure, settlement struc-
ture and growing forward food safety. It compares trends in generation of household
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waste in Poland and other developed countries. It also indicates applicable methods
and tools to reduce an excessive waste generation.

Keywords: consumption, sustainable development, households, waste manage-
ment
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Prawne i praktyczne aspekty nowego
ustawodawstwa dotyczacego gospodarki
odpadami

Streszczenie

Dnia 1 stycznia 2012 r. weszla w Zycie ustawa o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gmi-
nach. Zaklada ona przejecie przez gminy obowiazkéow w zakresie gospodarowania
odpadami. Jej celem jest zmiana dotychczasowego systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi poprzez zmiane relacji pomigdzy gming, wlascicielem nieruchomosci,
na ktdrej wytwarzane sg odpady, a podmiotem odbierajacym odpady komunalne od
whascicieli nieruchomosci. Nowy system gospodarki odpadami ma umozliwi¢ przede
wszystkim wymagane przez dyrektywy unijne ograniczenie sktadowania odpadéw,
w tym ulegajacych biodegradacji przekazywanych do skladowania, jak réwniez
osiggniecie do 2020 r. pozioméw recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia
i odzysku innymi metodami wybranych frakcji materialowych z gospodarstw domo-
wych. Artykul podejmuje probe kompleksowego przedstawienia regulacji prawnych
w zakresie gospodarki odpadami oraz stara si¢ udzieli¢ odpowiedzi na najczesciej
zadawane pytania zwigzane z wdrozeniem nowego systemu gospodarki odpadami,
ktéry wszedl w zycie 1 lipca 2013 r.

Stowa kluczowe: regionalna instalacja przetwarzania odpadéw komunalnych
(RIPOK), wojewddzki plan gospodarki odpadami (WPGO), partnerstwo publiczno-
-prywatne (PPP), recykling
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1. Wprowadzenie

System gospodarki odpadami w Polsce ulegt w ostatnim czasie przeksztalceniu.
Zgodnie z nowelizacjg ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci
i porzadku w gminach (ustawa u.c.p.g.) od dnia 1 stycznia 2012 r. obywatele nie sg
juz prawnymi wiascicielami odpadéw. Ustawa okresla zadania gmin i obowigzki
wiascicieli nieruchomosci w zakresie utrzymania czystosci i porzadku, warunki
odbioru odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci i zagospodarowania
odpaddw, a takze warunki organizacji przetargdw i udzielania zezwolen podmiotom
$wiadczacym ustugi w zakresie objetym regulacja ustawy. Wyboru podmiotu odpo-
wiedzialnego za odbiér odpadéw na danym obszarze dokonywac bedzie odtad gmina,
a nie obywatel. Dnia 1 lipca 2013 r. wchodzi w Zycie nowy system gospodarowania
odpadami komunalnymi. Do tego czasu powinien zosta¢ wybrany w drodze przetargu
publicznego takze podmiot odpowiedzialny za odbieranie odpadéw. Teoretycznie
w ciggu 18-miesiecznego okresu od momentu wejscia ustawy u.c.p.g. w Zycie gminy
zobowigzane byly do stworzenia nowoczesnego systemu gospodarowania odpadami.
Celem artykulu jest przedstawienie prawnych aspektow ustawodawstwa polskiego
w zakresie gospodarki odpadami oraz praktycznych kwestii, ktore pojawily sie przy
wdrazaniu nowego systemu.

2. Nowe obowiazki gmin w Swietle ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach

2.1. Budowa regionalnych instalacji przetwarzania odpadéw
komunalnych

Na gminy zostal nalozony obowiazek zapewnienia czystosci i porzadku na wiasnym
obszarze oraz stworzenia warunkéw niezbednych do ich utrzymania, w tym w szcze-
golnosci zapewnienia budowy, utrzymania i eksploatacji wtasnych lub wspdlnych
z innymi gminami regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych.
Definicja regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych (RIPOK)
zostala wprowadzona w artykule 4 ust. 1 lit. ) ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw
iumiejscowiona w art. 35 ust. 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. Zgodnie z tym prze-
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pisem przez regionalng instalacje do przetwarzania odpadéw komunalnych nalezy
rozumiec¢ ,,zaktad zagospodarowania odpadéw o mocy przerobowej wystarczajacej
do przyjmowania i przetwarzania odpadéw z obszaru zamieszkalego przez co naj-
mniej 120 000 mieszkancow, spelniajacy wymagania najlepszej dostepnej techniki
lub technologii, o ktérej mowa w art. 143 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo
ochrony $rodowiska oraz zapewniajacy termiczne przeksztatcanie odpadow lub:

a) mechaniczno-biologiczne przetwarzanie zmieszanych odpadéw komunalnych

i wydzielanie ze zmieszanych odpadéw komunalnych frakcji nadajacych sie

w calosci lub w czesci do odzysku, lub
b) przetwarzanie selektywnie zebranych odpadéw zielonych i innych bioodpadow

oraz wytwarzanie z nich produktu o wlasciwosciach nawozowych lub $rodkéw

wspomagajacych uprawe roslin, spetniajagcego wymagania okreslone w prze-
pisach odrebnych, lub materialu po procesie kompostowania lub fermentacji
dopuszczonego do odzysku w procesie odzysku R10, spetniajacego wymagania
okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 30 ust. 4, lub

c) skladowanie odpadéw powstajacych w procesie mechaniczno-biologicznego
przetwarzania zmieszanych odpadéw komunalnych oraz pozostalosci z sor-
towania odpadéw komunalnych o pojemnosci pozwalajacej na przyjmowanie
przez okres nie krotszy niz 15 lat odpadéw w ilosci nie mniejszej niz powstajaca

w instalacji do mechaniczno-biologicznego przetwarzania zmieszanych odpadéw

komunalnych”.

Istnieja trzy mozliwe sposoby wyboru podmiotu odpowiedzialnego za wybu-
dowanie, eksploatacje i utrzymanie regionalnej instalacji: przetarg publiczny na
podstawie przepisow prawa zamdwien publicznych (p.z.p.), dokonanie wyboru na
zasadach okreslonych w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym lub na zasadach
okreslonych w ustawie o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. W przypadku, gdy
przetarg zakonczy si¢ wynikiem negatywnym albo gdy nie zostanie dokonany wyboér
partnera prywatnego lub koncesjonariusza, gmina moze samodzielnie realizowaé
zadanie polegajace na budowie, utrzymaniu lub eksploatacji regionalnej instalacji
do przetwarzania odpadéw komunalnych.

Przyznanie konkretnej instalacji statusu RIPOK jest uzaleznione od spelniania
ww. warunkéw oraz wpisania zaktadu do Wojewddzkiego Planu Gospodarki Odpa-
dami (WPGO). WPGO okreslaja regiony gospodarki odpadami komunalnymi wraz
ze wskazaniem gmin wchodzacych w skiad regionu, wykaz regionalnych instalacji
do przetwarzania odpadéw komunalnych w poszczegélnych regionach gospodarki
odpadami komunalnymi oraz instalacji przewidzianych do zastepczej obstugi tych
regionéw do czasu uruchomienia regionalnych instalacji do przetwarzania odpadow
komunalnych, gdy znajdujaca si¢ w nich instalacja ulegta awarii lub nie moze przyj-
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mowac odpadéw z innych przyczyn, a takze plan zamykania regionalnych instalacji
do przetwarzania odpadéw komunalnych niespetniajacych wymagan ochrony $ro-
dowiska, ktérych modernizacja nie jest mozliwa z przyczyn technicznych lub nie
jest uzasadniona z przyczyn ekonomicznych. WPGO sa uchwalane przez sejmiki
wojewoddztwa' i podlegajg aktualizacji nie rzadziej niz raz na 6 lat

W przypadku instalacji, dla ktérej przed dniem wejscia w Zycie ustawy u.c.p.g.
wydano decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach lub decyzje o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu, lub ktdrej budowa lub eksploatacja rozpoczeta si¢
przed dniem wejscia w zycie ustawy, gminy nie beda zobowigzane do przeprowadzenia
przetargu na wybdr podmiotu, ktéry bedzie budowal, utrzymywal lub eksploatowat
regionalng instalacje do przetwarzania odpadéw komunalnych.

2.2. Osiagniecie odpowiedniego poziomu recyklingu
i przygotowania do ponownego uzycia oraz ograniczenie
masy odpaddw komunalnych ulegajacych biodegradac;ji
przekazywanych do sktadowania

Zgodnie z ustawa u.c.p.g. do dnia 31 grudnia 2020 r. gminy majg obowigzek
osiagnac:

o w przypadku odpadéw komunalnych obejmujacych: papier, metale, tworzywa
sztuczne i szkla — poziom recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia
w wysokosci co najmniej 50% wagowo,

o wprzypadku innych niz niebezpieczne odpadéw budowlanych i rozbiérkowych -
poziom recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi
metodami wynoszacy co najmniej 70% wagowo®.

Taki obowigzek jest realizacja dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/98/WE z 19 listopada 2008 r. w sprawie przetwarzania odpadéw komunalnych.
Ciazy on réwniez na podmiotach odbierajacych odpady komunalne od wlascicieli
nieruchomosdci, ktére nie dziatajg na podstawie umowy z wojtem, burmistrzem lub
prezydentem miasta i nie $wiadczg takiej ustugi w trybie zamodwienia z wolnej reki.
Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 29 maja 2012 r. w sprawie poziomow recy-
klingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami niektérych
frakcji odpadow komunalnych okresla szczegétowo poziomy recyklingu, przygoto-

U Art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.

2 Art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.

3 Art. 3 lit. b ust. 1 pkt. 1-2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach.
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wania do ponownego uzycia i odzysku w inny sposob wskazanych wyzej odpadow
w poszczegdlnych latach do 31 grudnia 2020 r. Ustala takze sposob obliczania tych
poziomoéw, co ma umozliwi¢ zweryfikowanie ich osiggniecia.
Zgodnie z wymogami ustawy u.c.p.g. oraz dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowania odpaddéw
gminy s3 obowigzane takze ograniczy¢ mas¢ odpadéw komunalnych ulegajacych
biodegradacji przekazywanych do skladowania*:
+ dodnia 16 lipca 2013 roku - do nie wiecej niz 50% wagowo catkowitej masy odpa-
dow komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do skltadowania,
+ dodnia 16 lipca 2020 roku - do nie wiecej niz 35% wagowo catkowitej masy odpa-
dow komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do skladowania
w stosunku do masy tych odpadéw wytworzonych w 1995 r.

2.3. Wprowadzenie rejestru dziatalnosci regulowanej

Zamiast zezwolen na odbieranie odpadéw komunalnych w zakresie tej dzialal-
nosci bedzie prowadzony rejestr dziatalnosci regulowanej. Dzialalnos¢ w zakresie
odbierania odpadéw komunalnych od wilascicieli nieruchomodci jest traktowana
jako dziatalno$¢ regulowana w rozumieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobo-
dzie dzialalno$ci gospodarczej. Wéjt, burmistrz lub prezydent miasta wlasciwy ze
wzgledu na miejsce odbierania odpadéw komunalnych od wlascicieli nieruchomosci
ma obowigzek prowadzi¢ rejestr dziatalnosci regulowanej w zakresie odbierania
odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci. Przedsiebiorca odbierajacy
odpady komunalne jest obowiazany do uzyskania wpisu do rejestru dzialalnosci
regulowanej w gminie, na terenie ktdérej zamierza odbiera¢ odpady komunalne od
wlascicieli nieruchomosci. Rejestr jest prowadzony w postaci bazy danych zapisanej
na informatycznych nosnikach danych w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne, ktéra
moze stanowi¢ czg¢$¢ innych baz danych z zakresu ochrony srodowiska, w tym takze
z zakresu gospodarki odpadami®.

4 Art. 3 lit. c ust. 1 pkt. 1-2 ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach.
5 Art. 9 lit. b ust. 3 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach.
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2.4. Organizacja przetargoéw na odbior (lub na odbior
i zagospodarowanie) odpadéw komunalnych

Gmina zostala zobowigzana do zorganizowania przetargéw na odbior odpadéw
komunalnych od wlascicieli nieruchomosci albo przetargéw na odbidr i zagospoda-
rowanie tych odpadéw. W celu zorganizowania odbierania odpadéw komunalnych
od wtascicieli nieruchomosci oraz wyznaczenia punktéw selektywnego zbierania
odpadéw komunalnych rada gminy liczacej ponad 10 000 mieszkancéw moze podjaé
uchwale stanowigcg akt prawa miejscowego, o podziale obszaru gminy na sektory,
a kryterium podzialu stanowi liczba mieszkancéw, gestos¢ zaludnienia na danym
terenie oraz obszar mozliwy do obstugi przez jednego przedsiebiorce odbierajacego
odpady komunalne od wlacicieli nieruchomosci. Gdy gmina zostanie podzielona na
sektory, przetargi na odbior lub odbiér i zagospodarowanie odpadéw komunalnych
organizuje si¢ dla kazdego z sektoréw. Na zlecenie gminy takze spétki z udzialem
gminy moga odbiera¢ odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci, jesli zostaty
wybrane w drodze przetargu na odbiér odpadéw komunalnych od wlascicieli nieru-
chomosci albo przetargu na odbior i zagospodarowanie tych odpaddéw.

2.5. Zawieranie umoéw z podmiotami w zakresie gospodarowania
odpadami

Wojt, burmistrz lub prezydent miasta jest zobowigzany do zawarcia umowy
na odbiér odpadéw z wybranym w drodze przetargu przedsigbiorca odbierajacym
odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci®. Z kolei prowadzacy instalacje
do przetwarzania odpadéw komunalnych zawieraja umowe na zagospodarowanie
zmieszanych odpadéw komunalnych lub odpadéw zielonych z podmiotami odbie-
rajacymi odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci w ramach prowadzonej
dziatalno$ci w regionie wyznaczonym w WPGO’ (w przypadku wystapienia awarii
regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych odpady te przekazuje
sie do instalacji przewidzianych do zastgpczej obstugi tego regionu®).

Przy obowigzku zawierania takich uméw po nowelizacji ustawy u.c.p.g. i wejsciu
nowych przepiséw w zycie 1 stycznia 2012 r. pojawilo si¢ praktyczne pytanie w kwestii

6 Art. 6 lit. fust. 1 ustawy z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach.
7 Art. 9 lit. 1 ust. 1 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.
8 Art. 9 lit. 1 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.
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istniejacych umoéw na odbiér odpadéw komunalnych. Z przepiséw przejsciowych
ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach oraz niektorych innych ustaw wynika, ze wlasciciel nieruchomosci,
ktéry w dniu wejscia w Zycie ustawy mial zawartg z gminng jednostka organizacyjng
lub przedsigbiorcg umowe na odbieranie odpadéw komunalnych, zwolniony byt
z uiszczania oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. W okresie obowia-
zywania tej umowy, nie dluzej jednak niz przez 18 miesiecy od dnia wejscia w Zycie
ustawy, gmina nie miala obowigzku odbierania od niego odpadéw komunalnych.
W zwigzku z wejsciem nowego systemu gospodarki odpadami i uplywu okresu przej-
$ciowego wiasciciele nieruchomosci obowiazani byli wypowiedzie¢ takie umowy;,
poniewaz od 1 lipca 2013 roku to gmina bedzie dysponowa¢ odpadami komunalnymi
i zawiera¢ umowy z firmami odbierajacymi odpady’. Wiasciciele nieruchomosci
musza pamieta¢ w tym zakresie o dopelnieniu niezbednych formalnosci. Po pierwsze
musza wypelni¢ deklaracje dotyczace odbioru odpadéw komunalnych, a po drugie
wypowiedzie¢ umowe od firmy, ktéra dotychczas §wiadczyta ustugi w zakresie odbioru
odpadéw komunalnych. Wypowiedzenie powinno by¢ dokonane w taki sposéb,
aby termin obowigzywania umowy uplynat z dniem 30 czerwca 2013 r. W zwigzku
z licznymi watpliwo$ciami mieszkancow, dotyczacymi wypowiadania umoéw, wiele
gmin wystapito do przedsigbiorstw dziatajacych na ich terenie z prosba o oficjalne
stanowisko w tej sprawie. Cze$¢ przedsiebiorcow o$wiadczyla, ze beda rozwiazywaé
umowy zawarte z wlascicielami nieruchomosci, cze$¢ natomiast uznala, ze zawarte
umowy z mocy nowych obowigzujacych przepiséw prawa od dnia 1 lipca 2013 r.
stracg moc prawng. Biorgc pod uwage, ze umowa miedzy mieszkancem a firma jest
umowg cywilnoprawnag, w ktérag gmina nie moze ingerowa¢, umowy te powinny by¢
z prawnego punktu widzenia wypowiedziane.

2.6. Wybor instalacji, do ktorej kierowany bedzie strumien
odpadoéw

W zwigzku z organizacjg przetargéw na odbidr lub na odbiér i zagospodarowa-
nie odpadéw komunalnych, a takze w zwigzku z obowigzkiem zawierania uméw na
odbior i zagospodarowanie odpadéw komunalnych, pojawia sie zasadnicze pytanie,
kto wybiera instalacje, do ktérej maja by¢ kierowane odpady komunalne? Zgodnie

9 Czy wlasciciele nieruchomosci, ktorzy majq zawarte umowy, bedg mogli po dniu 1 lipca 2013 r. korzy-
staé z nich, a nie z systemu gminnego? Czy wlasciciele nieruchomosci bedg musieli wypowiadac dotychczas
zawarte umowy na odbieranie odpadéw komunalnych, czy wygasajg one z mocy prawa?, http://www.mos.
gov.pl/g2/big/2013_03/al0fbe4eb8b3fa6edecc804074f7067a.pdf.
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z ustawg u.c.p.g. podmiot odbierajacy odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci
jest obowiazany do przekazywania odebranych od wtascicieli nieruchomosci zmie-
szanych odpadéw komunalnych, odpadéw zielonych oraz pozostatosci z sortowania
odpadéw komunalnych przeznaczonych do sktadowania do RIPOK. Tym wymogiem
nie s3 objete selektywnie zebrane odpady komunalne, ktére podmiot odbierajacy
odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci jest obowiazany kierowac do
instalacji odzysku i unieszkodliwiania odpadéw, zgodnie z hierarchig postepowania
z odpadami, o ktorej mowa ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach.

W przypadku wiascicieli nieruchomosci, na ktérych nie zamieszkujg mieszkancy,
z wyjatkiem przypadkow, gdy rada gminy objela ich zorganizowanym przez siebie
systemem odbierania odpadéw'’, podmiot odbierajacy odpady komunalne bedzie
swobodnie podejmowal decyzje na podstawie umowy z wlascicielem nieruchomosci,
co do instalacji, do ktérej beda kierowane odebrane przez niego odpady komunalne.
W przypadku uméw zawieranych miedzy gming a podmiotem dziatajagcym sposob
postepowania z odebranymi od wlascicieli nieruchomosci odpadami bedzie uza-
lezniony od rodzaju przetargu i od konkretnej umowy zawartej z gminag. Przetarg
moze by¢ zorganizowany na sam odbiér lub na odbidr i zagospodarowanie odpadow
komunalnych'’.

W przypadku przetargu tylko na odbiér odpadéw komunalnych podmiot odbie-
rajacy odpady komunalne bedzie zobowigzany tylko do odbioru tych odpadéw, nato-
miast to gmina wskaze mu instalacje, do ktorej bedzie przewozit odebrane odpady.
W przypadku przetargu na odbiér i zagospodarowanie odpadéw komunalnych
podmiot odbierajacy odpady komunalne bedzie odpowiedzialny zaréwno za odbior,
jak i zagospodarowanie odpadéw komunalnych i to on bedzie wskazywal instalacje,
do ktérej bedzie przekazywal odebrane odpady. Gmina poprzez wybor jego oferty
bedzie wyrazaé niejako zgode do kierowania odebranych na jej terenie odpadow
do wybranej przez niego instalacji. W takim wypadku na podmiocie odbierajacym
odpady komunalne na terenie danej gminy bedzie spoczywat obowiazek przekazywania
gminie informacji na temat masy przekazanych odpadoéw i osiagnietych poziomow
recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami oraz
ograniczenia masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych
do skladowania. Szczegétowe rozwigzania powinny si¢ znalez¢ w umowie zawiera-

10 Zgodnie z art. 6 lit. ¢ ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach ,rada gminy moze, w drodze uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego, postanowi¢
o odbieraniu odpadéw komunalnych od wlascicieli nieruchomosci, na ktérych nie zamieszkujg miesz-
kancy, a powstaja odpady komunalne”

11 Art. 6 lit. d ust. 1 ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach.
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nej miedzy zamawiajacym a wykonawcg oraz w Specyfikacji Istotnych Warunkow
Zamowienia (SIWZ)'2,

W przypadku przetargu na odbiér odpadéw komunalnych, jesli gmina posiada
wlasng instalacje majacg status RIPOK, to wskazanie instalacji przez gmine, do ktorej
bedg kierowane odpady powinno by¢ zawarte w SIWZ™. Jedli gmina posiada kilka
regionalnych instalacji w swoim regionie, to przy wyborze instalacji powinna kierowa¢
sie przede wszystkim aktami prawa miejscowego, w szczegolnosci wojewddzkimi
planami gospodarki odpadami, bliskoscia polozenia danej instalacji oraz hierarchig
postepowania z odpadami. W przypadku przetargu na odbiér i zagospodarowanie
odpaddéw komunalnych gmina nie bedzie musiala wskazywac takich instalacji w SIWZ,
poniewaz to wytoniony w drodze przetargu podmiot odbierajacy odpady komunalne
sam zadecyduje, do ktodrej instalacji przekaze odpady. Wyboér rodzaju przetargu na
odbior lub odbiér i zagospodarowanie odpadéw komunalnych uzalezniony bedzie
przede wszystkim od faktu posiadania przez gming instalacji.

Gminy przy wykonywaniu obowiazkéw z zakresu gospodarki odpadami moga
wspolnie organizowac przetargi na zasadach okreslonych w art. 16 p.z.p. Moga row-
niez tworzy¢ na podstawie przepisow ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym zwigzek miedzygminny i powierzy¢ mu kompetencje do wykonywania we
wlasnym imieniu i we wlasnym zakresie przekazanych mu zadan poszczegdlnych
gmin lub tworzy¢ porozumienia miedzygminne i powierzy¢ jednej z gmin okreslone
zadania publiczne. Wykonawcy mogg réwniez wspdlnie ubiegac sie o udzielenie
zamOwienia na zasadach okreslonych w art. 23 p.z.p.

2.7. Terminy spetnienia obowigzkéw dla gmin

Wraz z wejsciem w zycie ustawy o u.c.p.g. od 1 stycznia 2012 r. zostal urucho-
miony rejestr dziatalno$ci regulowanej prowadzonej przez wojta, burmistrza lub
prezydenta miasta wlasciwego ze wzgledu na miejsce odbierania odpadéw komunal-
nych od wtascicieli nieruchomosci'. Do konca kwietnia 2012 r. podmioty odbiera-
jace odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci byly zobowigzane przekaza¢

12 Material nt. przetargéw na odbieranie lub odbieranie i zagospodarowanie odpadéw komunal-
nych na podstawie ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach, http://www.mos.gov.pl/g2/
big/2013_04/ee41dca22e5f14efc91eb1b55b7b6bbl.pdf.

13 Kto (gmina czy podmiot) wybiera instalacje, do ktorej mogqg by¢ przekazywane odpady komunalne,
http://www.mos.gov.pl/g2/big/2011_10/f9a3b433e9abbbd2ead78f6788cac629.pdf.

14 Art. 9 lit. b ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach oraz niektérych innych ustaw.
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pierwsze sprawozdanie wéjtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta®, a do konca
czerwca 2012 r. sejmiki wojewodztwa musiaty uchwali¢ zaktualizowane wojewo6dz-
kie plany gospodarki odpadami'. Do 1 stycznia 2013 r. przedsiebiorcy odbierajacy
odpady komunalne od wlascicieli nieruchomodci, ktérzy w dniu wejscia w zycie
ustawy posiadali zezwolenie na odbieranie odpadéw komunalnych od wiascicieli
nieruchomosdci, byli zobowiazani uzyska¢ wpis do rejestru dzialalnosci regulowanej
prowadzonego przez wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta wlasciwego wedlug
miejsca odbierania odpadéw komunalnych'. Od 1 stycznia 2013 r. zaczety obowia-
zywac nowe regulaminy utrzymania czystosci i porzadku w gminach, ktoére zostaly
dostosowane do zaktualizowanych wojewddzkich planéw gospodarki odpadami'®.
Do tego czasu gminy byly réwniez zobowigzane podja¢ uchwaly w sprawie stawek
oplat, szczegdtowych zasad ich ponoszenia, wzoru deklaracji i terminu zlozenia
pierwszych deklaracji o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komunal-
nymi skladanej przez wilascicieli nieruchomosci®’. Z koncem marca 2013 r. wojt,
burmistrz lub prezydent miasta przekazywali pierwsze sprawozdanie z realizacji
zadan z zakresu gospodarowania odpadami komunalnymi marszatkowi wojewodz-
twa®. Jak wida¢ z powyzszych termindw, gminy juz mialy okazje ,,zmierzy¢ si¢” ze
spelnieniem obowigzkéw nalozonych na nie przez ustawe u.c.p.g.

2.8. Nowy sposob obliczania optaty za gospodarowanie
odpadami w Swietle ustawy z dnia 25 stycznia 2013 r.
0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach

Ustawa u.c.p.g. nalozyta na wlascicieli nieruchomosci obowiazek uiszczania
gminom miesiecznych oplat za zagospodarowanie odpadami komunalnymi. Istnieje

15 Art. 9 lit. n ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach oraz niekt6rych innych ustaw.

16 Art. 14 lit. a ust. 2 ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach oraz niektérych innych ustaw.

17 Art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach oraz niekt6rych innych ustaw.

18 Art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach oraz niekt6rych innych ustaw.

19 Art. 6 lit. k-r ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach oraz niektérych innych ustaw.

20 Art. 9 lit. q ustawy z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku
w gminach oraz niekt6rych innych ustaw.
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kilka sposobdéw obliczenia oplat za zagospodarowanie odpadéw komunalnych:
w zaleznosci od liczby mieszkancéw zamieszkujacych dang nieruchomosé, ilosci
zuzytej wody w danej nieruchomosci, powierzchni lokalu mieszkalnego lub gospo-
darstwa domowego. Ustawa z dnia 25 stycznia 2013 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach wprowadzila od 6 marca 2013 r. zmiany majace na
celu wdrozenie rozwigzan umozliwiajacych gminom racjonalny sposéb ustalania
oplat za odbieranie odpadéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci i gospo-
darowania tymi odpadami. Przede wszystkim wprowadzono bardziej elastyczne
przepisy dotyczace wyboru metody ustalania oplat za gospodarowanie odpadami
komunalnymi.

Dotychczas gmina mogta wybra¢ tylko jedng metode ustalania opfat za gospoda-
rowanie odpadami dla danego obszaru. Znowelizowane przepisy umozliwiaja gminom
wybdr réznych metod ustalania optat dla poszczegélnych czesci gmin. Wprowadzono
takze przepis umozliwiajacy sktadanie droga elektroniczng deklaracji o wysokosci
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. W przypadku nieruchomosci
o charakterze mieszanym, tzn. w czesci zamieszkalych, w czesci obejmujacych dzia-
talno$¢ powodujaca powstawanie odpadéw komunalnych, wprowadzono mozliwos¢
uzalezniania wysokosci optaty od powierzchni uzytkowej lokalu. Dotychczas do
wyposazania nieruchomosci w pojemniki stuzace do zbierania odpadéw komunal-
nych zobowigzani byli jedynie wlasciciele nieruchomosci. Teraz, zgodnie z nowymi
przepisami, gminy beda mialy mozliwos$¢ podjecia uchwaly dotyczacej przejecia
obowigzkéw wyposazania nieruchomos$ci w pojemniki stuzace do zbierania odpa-
déw komunalnych oraz utrzymywania ich w odpowiednim stanie. Po nowelizacji
zadania te gmina moze finansowac z oplat pobranych za gospodarowanie odpadami
komunalnymi. W nowych przepisach doprecyzowano takze, ze wojt, burmistrz lub
prezydent miasta, a w przypadku zwigzkéw miedzygminnych - zarzad zwigzku
s3 organami egzekucyjnym w egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych
z tytulu ww. opfaty.

2.9. Sankcje naktadane na gminy za niewypetnienie obowigzkéw
ustawowych

Ustawa u.c.p.g. przewiduje rozdzial dotyczacy kar, ktére beda nakladane na
gminy za niewypelnienie obowigzkéw ustawowych. Z jednej strony ustawodawca
przewiduje kary pieniezne, ale moze tez w pewnych przypadkach wyda¢ zakaz
wykonywania dzialalno$ci w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wiasci-
cieli nieruchomosci. Gmina, ktora nie wykonuje obowiazku osiagniecia w danym
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roku kalendarzowym poziomdw recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia

i odzysku innymi metodami oraz ograniczenia masy odpadéw komunalnych ulega-

jacych biodegradacji przekazywanych do skladowania oraz nie wykonuje obowigzku

ograniczenia odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do
skladowania - podlega karze pienieznej obliczonej odrebnie dla wymaganego poziomu
recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami.

Gdy stwierdzono, ze gminna jednostka organizacyjna odbierajaca odpady komu-
nalne od wlascicieli nieruchomosci:

« nie spelnia wymagan okreslonych dla podmiotu odbierajacego odpady komunalne
od wlascicieli nieruchomoéci,

o porazdrugi przekazuje zmieszane odpady komunalne, odpady zielone lub pozo-
stalosci z sortowania odpadéw komunalnych przeznaczonych do sklfadowania do
instalacji innych niz RIPOK,

« nie osiagneta w kolejnym roku kalendarzowym pozioméw recyklingu, przygo-
towania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami oraz ograniczenia
masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do
skladowania

wojewodzki inspektor ochrony srodowiska zakazuje w drodze decyzji wykonywania

przez t¢ jednostke dzialalnosci w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od

wlascicieli nieruchomosci na okres trzech lat.

Kary pieniezne nakladane na gminy za niewypelnienie obowigzkéw wynika-
jacych z ustawy u.c.p.g. plasujg sie w granicach od 100 zt do 50 000 z}. Na przyktad
gmina, ktora?:

« odbiera odpady komunalne pomimo zakazu wykonywania dzialalno$ci w zakre-
sie odbierania odpadéw komunalnych - podlega karze pieni¢znej od 5000 zt do
10 000 zt za kazdy miesigc wykonywania dzialalnosci pomimo zakazu;

» miesza selektywnie zebrane odpady komunalne ze zmieszanymi odpadami komu-
nalnymi - podlega karze pienigznej w wysokosci od 10 000 zt do 50 000 zl;

« nie przekazuje odebranych od wtascicieli nieruchomosci zmieszanych odpadow
komunalnych, odpadéw zielonych oraz pozostalosci z sortowania odpadéw komu-
nalnych przeznaczonych do skladowania do RIPOK - podlega karze pienigznej
w wysokosci od 500 zt do 2000 z1 za pierwszy ujawniony przypadek;

o przekazuje nierzetelne kwartalne sprawozdanie — podlega karze pienieznej w wyso-
kosci od 500 zt do 5000 zi;

o przekazuje po terminie kwartalne sprawozdanie — podlega karze pieni¢znej
w wysokosci 100 zI za kazdy dzien opodznienia;

21 Art. 9 lit. x ust. 1 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach.
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« nie wykonuje obowigzku zorganizowania przetargu na odbieranie lub odbieranie
i zagospodarowanie odpadéw komunalnych - podlega karze pienieznej w wyso-
kosci od 10 000 zt do 50 000 zt.

Po wejsciu nowego systemu gospodarki odpadami czas pokaze, czy sankcje
ikary pieniezne beda dostatecznie ,,mobilizowa¢” gminy do spelniania obowigzkow
ustawowych z zakresu gospodarki odpadami.

2.10. Kary za niewdrozenie dyrektyw

Obowiazkiem panstwa czlonkowskiego wynikajacym z Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE) jest terminowe transponowanie norm zawartych w dyrek-
tywach do prawa krajowego. Zaniedbanie ww. wymagania stanowi naruszenie zasady
lojalnosci wyrazonej w art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej i moze by¢ podstawa
do wszczecia postepowania na podstawie art. 258 lub 259 TFUE oraz podstawg odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej*. Trybunat Unii Europejskiej moze natozy¢ na dane
Panstwo Czlonkowskie ryczatt lub okresowg kare pieniezng w wysokosci wskazanej
przez Komisje Europejska, jezeli stwierdzi, ze nie nastapilo wdrozenie unijnych przepi-
séw dotyczacych zarzadzania odpadami. Zobowigzanie do zaplaty stanie si¢ skuteczne
w terminie okreslonym w wyroku Trybunalu Unii Europejskiej. Jesli Polska nie zdazy
dostosowac krajowych przepiséw do wymogow prawa Unii Europejskiej, kara bedzie
naliczana od momentu wydania wyroku przez Trybunal Unii Europejskiej. Wysoko$¢
kary bedzie uzalezniona od wagi i czasu, przez ktdre trwalo uchybienie.

Dnia 27 stycznia 2011 r. Komisja Europejska otworzyla procedure o naruszenie
unijnego prawa wobec Polski, nastepnie apelowata do rzadu polskiego o nadrobie-
nie zaleglo$ci 16 czerwca 2011 r.* Komisja Europejska, podejmujac decyzje o skie-
rowaniu skargi do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, zaproponowata
kary finansowe w wysokosci 67 314,21 euro dziennie (rysunki 1 i 2). Polski rzad
podjat dziatania w celu likwidacji wszelkich naruszen prawa unijnego i zaniechania
prowadzenia przez Komisje Europejska postepowan, z ktérych mogtyby wyniknaé
dla Polski kary finansowe. Do tej pory kary finansowe nie zostaly w sposéb wiazacy
nalozone na Polske. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia
19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz uchylajaca niektére dyrektywy zostala

22 Por. orzecz. ETS C-6/90 Francovich v. Italy.

23 Opinia o zgodnoéci z prawem Unii Europejskiej projektu ustawy o odpadach wyrazona na podsta-
wie art. 13 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (DzU z 2007 r.
nr 65, poz. 437 z pézn. zm.) przez ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej, http://www.mos.gov.pl/g2/big/2012_04/76c9de91e7bae1d839631a312f3e2ab4.pdf.
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na szczgscie w catosci implementowana. Jest to jednak przyklad i przestroga ku temu,
aby terminowo transponowa¢ dyrektywy Unii Europejskiej i nie narazi¢ si¢ na kary
za niespelnienie zobowigzan unijnych w zakresie gospodarki odpadami.

Rysunek 1. Kary za brak wdrozenia Rysunek 2. Poziom odzysku i recyklingu
dyrektywy UDE o odpadach, w tys. euro w Polsce, w procentach ilo$ci produktow
dziennie wprowadzonych na rynek

o &y 821 B odzysk
- @ recykling
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Wegry Butgaria P oleje opony  opako-
smarowe wania

Zrédlo: Komisja Europejska, Ministerstwo Srodowiska, Zrédlo: jak pod rys. 1.
sprawozdanie za 2010 r.

2.11. Zmiany przepiséw w $wietle innych aktéw prawnych

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach - zmiany przepiséw dotyczacych
nowego systemu gospodarki odpadami

Jednym z istotnych elementéw tworzenia nowego systemu prawnego w zakresie
gospodarki odpadami sg zmiany w ustawie z 27 kwietnia 2001 r. o odpadach. Polegaja
one na dodaniu definicji nowych poje¢, zmian w zakresie zasady bliskosci i planowania
gospodarki odpadami. Wprowadzone zostaly rowniez nowe elementy wojewddzkich
planéw gospodarki odpadami, ktérych celem jest stworzenie systemu odbioru oraz
zagospodarowania odpadéw komunalnych zgodnego z hierarchig postepowania
z odpadami komunalnymi, przy uwzglednieniu konieczno$ci budowy instalacji do
ich zagospodarowania.

Nowelizacja ustawy o odpadach zawiera réwniez zmiany dotyczace termicz-
nego przeksztalcania odpaddéw i transponuje (z pewnymi wyjatkami) dyrektywe
Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/76/WE z dnia 4 grudnia 2000 r. w sprawie
spalania odpadoéw, ktdra zawiera podstawowe zasady odnoszace si¢ do prowadzenia
procesu termicznego przeksztalcania odpadéw. Przepisy nowej ustawy o odpadach
obowigzujg od 23 stycznia 2013 r., jednak zgodnie z przepisami ww. ustawy do konca
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2014 r. do spraw zwiazanych z ewidencja odpadow stosuje sie przepisy dotychczasowe.
Ponadto przez maksymalnie dwa lata beda mogty by¢ stosowane rozporzadzenia
wydane na podstawie poprzednio obowigzujacej ustawy o odpadach, chyba ze zostana
one wczesniej zastgpione nowymi aktami wykonawczymi.

Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 11 stycznia 2013 r. w sprawie
szczegolowych wymagan w zakresie odbioru odpadéw komunalnych od
wlascicieli nieruchomosci

W zycie weszlo rozporzadzenie ministra Srodowiska w sprawie szczegdtowych
wymagan w zakresie odbioru odpadow komunalnych od wiascicieli nieruchomosci.
Nowy akt prawny dopasowuje si¢ do zmian, ktére zajdg w samorzadach od 1 lipca
2013 r. w zakresie gospodarowania odpadami. Przedsigbiorcy odbierajacy odpady
komunalne do polowy maja 2013 r. byli zobowigzani przystosowa¢ sie¢ do nowych
przepiséw w ciagu 3 miesiecy od dnia wejscia w zycie ww. rozporzadzenia. Najwaz-
niejszym obowigzkiem nalozonym na przedsi¢biorcéw odbierajacych odpady komu-
nalne jest posiadanie bazy magazynowo-transportowej przez podmiot odbierajacy
odpady komunalne od wiascicieli nieruchomosci potozonej w odlegtosci nie wigkszej
niz 60 km od granicy gminy, w ktérej dziala dane przedsiebiorstwo.

Rozporzadzenie z dnia 8 stycznia 2013 r. w sprawie kryteriow oraz procedur
dopuszczania odpadow do skladowania na skladowisku odpadow danego typu

11 stycznia 2013 r. weszlo w Zycie rozporzadzenie w sprawie kryteriow oraz
procedur dopuszczania odpadéw do skltadowania na sktadowisku odpadéw danego
typu, ktore przesuwa termin wejscia w zycie nowych kryteriow sktadowania odpadéw
komunalnych z roku 2013 na rok 2016. Umozliwi to przedsigbiorcom zakonczenie
niezbednych inwestycji w zakresie spalarni odpadéw oraz regionalnych instalacji
przetwarzania odpadéw. W praktyce dzieki temu w 2016 r. zamiast sktadowania
odpadéw mozliwe bedzie m.in. spalanie palnych frakcji odpadéw komunalnych.

Nowelizacja ustawy o odpadach opakowaniowych

1 stycznia 2014 r. weszta w Zycie nowa ustawa o gospodarce opakowaniami i odpa-
dami opakowaniowymi, ktorej celem jest zapewnienie przejrzystosci funkcjonowania
systemu, jego uszczelnienia i efektywnej kontroli realizacji obowigzkéw. Do konca
2014 r. Polska jest zobowigzana podda¢ odzyskowi 60% odpadéw opakowaniowych
i osiggna¢ minimalny odzysk na poziomie 55%. W polskim prawie od 10 lat funkcjonuje
zasada rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta za czes¢ odpadow powstajacych
z produktow. Odpowiedzialnos¢ dotyczy takich odpadéw, jak opakowania, oleje prze-
pracowane, opony, zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny, akumulatory i baterie.
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3. Podsumowanie

W ostatnim czasie odpady staly sie jednym z najpowazniejszych tematéw eko-
logicznych w Polsce. Nastgpita konieczno$¢ skonfrontowania si¢ z problemami
wystepowania niewlasciwego zagospodarowania duzych ilosci odpadéw oraz istnie-
nia niedoskonalego systemu zgtaszania ilosci odpadéw komunalnych odebranych
z gospodarstw domowych. W Polsce nadal podstawowym sposobem zagospoda-
rowywania odpadéw komunalnych jest skladowanie, jednak procentowa wielko$¢é
odpadow przekazywanych do sktadowania ma ulec stopniowemu zmniejszeniu.
Celem uchwalenia nowej ustawy u.c.p.g. byto przede wszystkim objecie wszystkich
mieszkancow systemem zbierania odpadéw i zwigkszenie poziomu recyklingu
i odzysku odpadéw zebranych selektywnie, zwiekszenie liczby nowoczesnych insta-
lacji do przeksztalcania odpadéw komunalnych, ustanowienie jednolitych zasad
finansowania odbierania i zagospodarowania odpadéw komunalnych na terenie
calego kraju, wprowadzenie odpowiedniego sposobu monitorowania postgpowania
z odpadami komunalnymi oraz pozbycie sie sktadowisk odpadéw. Obowigzujaca od
1 stycznia 2012 r. ustawa u.c.p.g. naklada na gminy obowiazek catkowitego przeje-
cia odpowiedzialnosci w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi. Od 1 lipca
2013 r. samorzady po 18-miesiecznym okresie przejsciowym przejma obowigzki
zwigzane z odbiorem, transportem, odzyskiwaniem i unieszkodliwianiem odpadéw
komunalnych. Gminy bedg mialy takze obowigzek odbioru i zagospodarowania
odpaddw zielonych, odpadéw niebezpiecznych i wielkogabarytowych, a takze usu-
wania odpaddw z nielegalnych wysypisk.

W Polsce najbardziej rozpowszechnionym sposobem zagospodarowania odpa-
doéw komunalnych jest ich deponowanie na sktadowiskach. Oficjalnie wytwarzamy
okolo 12,5 mIn ton odpadéw rocznie. W latach 2006-2008 deponowanie dotyczyto
w naszym kraju prawie 90% zebranych odpadéw komunalnych. W tym czasie na
terenie Unii Europejskiej na skladowiskach zdeponowano $rednio 47% zebranych
odpaddéw. W Holandii, Belgii, Danii, Szwecji i Niemczech zdeponowano na sktado-
wiskach tylko 10% odpadéw komunalnych, dzigki poddawaniu ich zaawansowanym
procesom spalania, odzysku i recyklingu.

Grozba unijnych kar oraz utraty srodkéw unijnych, problemy z organizacja prze-
targdw na odbiér odpadéw komunalnych, protesty mieszkancéw w sprawie optat za
gospodarowanie odpadami, niedoinformowanie urz¢dnikéw to tylko niektére z wielu
problemow, jakie pojawily sie podczas funkcjonowania nowego systemu gospodarki
odpadami, ktory zostal wprowadzony przez ustawe o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach 1 lipca 2013 r. Nalezy jednak pamietac, ze budujac nowy system, trzeba
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od czego$ zacza¢ i dobrze sig stalo, ze ustawa weszta w Zycie, mimo Ze nie jest idealna.
Dzigki niej mamy szans¢ na ucywilizowanie polskiej gospodarki odpadami, chociaz
wiele lat uptynie zanim doréwnamy krajom europejskim w tym zakresie.
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New Legislation on Waste Management. Legal and Practical Aspects

The Act on the maintenance of cleanliness and order in municipalities came into
effect on 1 January 2012. It makes municipalities responsible for waste management.
Its goal is to change the so-far waste management system through the change of
relations between the municipality, the owner of the property generating waste and
the entity collecting waste from the property owner. The new waste management
system is to allow primarily for the reduction in waste storage, which is required by
the EU directives, including biodegradable waste sent to landfills as well as for the
achievement by 2020 the levels of recycling and preparation for reuse and recycling
of selected material fractions from households with different methods. The article
attempts to make a complex presentation of legal regulations on waste management
and give an answer to most frequently asked questions about the implementation of
the new waste management system which came into effect on 1 July 2013.

Keywords: regional installation of municipal waste processing (RIPOK), regional
waste management plan (WPGO), public-private partnership (PPP), recycling
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Wybrane problemy finansowania gospodarki
odpadami komunalnymi

Streszczenie

Gospodarka odpadami nalezy do najistotniejszych elementéw polityki ekologicznej
gmin. Jej zasadniczym celem jest utrzymanie czystosci i porzadku, ochrona srodowi-
ska naturalnego oraz oszcz¢dne gospodarowanie surowcami i zasobami naturalnymi.
Na caly system gospodarki odpadami sktadaja si¢ trzy elementy: gromadzenie wraz
z ewentualnym odzyskiem, usuwanie/wywoz i unieszkodliwianie. W Polsce gospo-
darowanie odpadami jest elementem polityki ekologicznej pafistwa, w ramach ktorej
ustalono krétko-, $rednio- i dlugoterminowe priorytety w ochronie srodowiska.
Przyjete w naszym kraju nowe rozwigzania przyznajg gminie petng kontrole nad
gospodarka odpadami komunalnymi. Rozwigzania te majg na celu uszczelnienie sys-
temu gospodarowania odpadami, wprowadzenie skutecznego selektywnego zbierania
odpaddéw ,,u zrédla” oraz zmniejszenie ich masy kierowanej na skladowiska. Ma to
umozliwi¢ wypelnienie unijnych zobowiagzan dotyczacych odpowiedniego zagospo-
darowania odpaddéw. Likwidacja problemdéw wystepujacych w zakresie gospodarki
odpadami oraz dostosowanie si¢ do wymogdéw prawa unijnego beda wymagaly
poniesienia wysokich nakladéw inwestycyjnych. W proces ten zaangazowane beda
zapewne zaréwno podmioty publiczne, jak i prywatne. Montaz finansowy zadan
bedzie wymagal zastosowania réznorodnych zrédet finansowania. Procesy inwe-
stycyjne roztozone beda na wiele lat. Bardzo wazng role w procesie doskonalenia
gospodarowania odpadami odgrywaja i odgrywac beda wtadze samorzadowe.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, gospodarka odpadami, finanse publiczne
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1. Wprowadzenie

Gospodarka odpadami nalezy do najistotniejszych elementéw polityki ekologicznej
gmin. Jej zasadniczym celem jest utrzymanie czystosci i porzadku, ochrona $rodowi-
ska naturalnego oraz oszczgdne gospodarowanie surowcami i zasobami naturalnymi.
Na caly system gospodarki odpadami skladaja si¢ trzy elementy: gromadzenie wraz
z ewentualnym odzyskiem, usuwanie/wywoz i unieszkodliwianie.

Istnieje wiele klasyfikacji odpadow. Generalnie dzieli si¢ je na komunalne i prze-
mystowe. Podstawowg grupe stanowia odpady komunalne — gospodarstw domowych,
obiektow infrastruktury spotecznej, placowek handlowych i gastronomicznych.

Postepujaca urbanizacja i rozwdj aglomeracji miejskich oraz zmiana charakteru
konsumpcji stwarzaja nowe warunki gospodarki odpadami. Przejawia si¢ to zwlasz-
cza we wzroscie masy i objetosci zanieczyszczen stalych oraz zmianie ich skladu
(wzrasta udzial papieru, szkla, tworzyw sztucznych, a takze elementéw pochodzenia
chemicznego - farb, lakieréw, Srodkéw ochrony roélin i innych). Stawia to wladze
lokalne w nowej sytuacji poszukiwania rozwigzan organizacyjnych, rzeczowych
i finansowych stuzacych ksztattowaniu wlasciwej polityki. W istniejacych warunkach
niepokoja informacje o zmniejszajacej si¢ podazy terenéw pod przyszle wysypiska,
zwlaszcza na obszarach uprzemystowionych i gesto zaludnionych. Nastepstwem
tego jest zanieczyszczanie lasow, przydroznych rowéw, tak i brzegdw rzek. Z punktu
widzenia budzetéw gmin wymaga to rezerwowania wysokich nakladéw na przyszle
inwestycje, a takze, wskutek wydluzania si¢ tras wywozu odpaddéw na wysypiska,
wyzszych sum na koszty obstugi biezace;j.

W Polsce dopiero obecnie, z wielkim trudem zaczyna ksztaltowac si¢ spoleczna
$wiadomos$¢ problemu unieszkodliwiania odpadéw komunalnych. W naszym kraju
dominujacg forma ich unieszkodliwiania jest skladowanie na wysypiskach.

Potrzeby w zakresie zorganizowanych wysypisk na komunalne odpady stale s3
wyznaczane przez kilka waznych czynnikéw: liczbe mieszkancoéw, stopien urbanizacji
(zwlaszcza typ i rodzaj zabudowy), gléwne rodzaje aktywnosci zawodowej ludnosci,
typ sieci osadniczej itp.

Innym bardzo waznym problemem jest zmiana dotychczasowego udziatu réznych
metod unieszkodliwiania odpadéw statych. Stuzy temu upowszechnianie zasady
segregacji odpadéw i wykorzystania odzyskanych surowcéw wtérnych. Oprocz tego
konieczna jest réwniez rozbudowa systemu utylizacji.

Likwidacja probleméw wystepujacych w zakresie gospodarki odpadami oraz
dostosowanie jej do przepiséw prawa unijnego bedzie wymagato poniesienia wyso-
kich nakladéw inwestycyjnych. W proces ten zaangazowane bedg zapewne zaréwno
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podmioty publiczne, jak i prywatne oraz bedzie on wymagal zastosowania rézno-
rodnych zrédet finansowania.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie, na tle obowigzujacych rozwigzan
prawnych, mozliwych do zastosowania Zrédel finansowania przedsiewzie¢ rozwojo-
wych w gospodarowaniu odpadami komunalnymi.

2. Podstawy prawne gospodarowania odpadami statymi

Gospodarka komunalnymi odpadami stalymi wymaga okreslonych standardow
jakosci, ktore powinny by¢ spetnione w okreslonym czasie. Niezaleznie od ilodci
irodzaju odpadéw ich posiadacz powinien by¢ zobowigzany do przestrzegania ogol-
nych zasad gospodarowania nimi. Z kolei podmioty odpowiedzialne za prowadzenie
gospodarki odpadami powinny funkcjonowa¢ w jasno okreslonych warunkach,
przyjmujac na siebie pewne zobowigzania i podejmujac si¢ realizacji natozonych
obowigzkow.

W tym znaczeniu dla prawidtowego funkcjonowania systemu gospodarowania
odpadami konieczne jest okreslenie stabilnych podstaw prawnych jego funkcjono-
wania. W Polsce ma to miejsce zar6wno na bazie prawa krajowego, jak i unijnego.

2.1. Podstawy prawa unijnego

Celem unijnej polityki jest dzi$ juz nie tylko zapobieganie zagrozeniom dla zdro-
wia ludzi i srodowiska, ale takze w coraz wiekszym stopniu dazenie do efektywnego
wykorzystania zasobow. Oznacza to przede wszystkim unikanie wytwarzania odpa-
dow oraz maksymalne wykorzystywanie zawartych w nich surowcow. Z tego punktu
widzenia istotne jest wplywanie na caly cykl zycia produktow. Oprécz mozliwych
sposobow bezpiecznego unieszkodliwienia powstatych z nich odpadéw znaczenia
nabiera odpowiednie ich projektowanie i wytwarzanie, mozliwos¢ ich naprawy;,
ponownego uzycia, a takze demontazu oraz recyklingu.

Unijne prawo dotyczace gospodarki odpadami obejmuje ok. 30 aktéw prawnych.
Wiréd nich nalezy przede wszystkim wskaza¢:

» Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/12/WE z dnia 5 kwietnia
2006 r. w sprawie odpadow?’,

1 Dz. Urz. WE L 114 z 27.04.2006, s. 9.
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o Dyrektywe Rady 1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie skltadowania
odpaddéw?,

» Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/76/WE z dnia 4 grudnia 2000 r.
w sprawie spalania odpadow?,

o Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 94/62/WE z dnia 20 grudnia 1994 r.
w sprawie opakowan i odpadéw opakowaniowych?,

o Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/66/WE z dnia 6 wrzesnia
2006 r. w sprawie baterii i akumulatoréw oraz zuzytych baterii i akumulatoréw
oraz uchylajaca dyrektywe 91/157/EWG®,

o Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2002/96/WE z dnia 27 stycznia
2003 r. w sprawie zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego®.

Podstawowe znaczenie w$réd wymienionych aktéw prawa ma dyrektywa
2006/12/WE w sprawie odpadéw. Zawarto w niej gléwne regulacje, zdefiniowano
takze pojecia, takie jak: odpady, wytworca, posiadacz, gospodarowanie, unieszkodli-
wianie, odzysk czy zbieranie. Zgodnie z jej przepisami przez odpady nalezy rozumiec
wszelkie substancje lub przedmioty nalezace do kategorii okreslonych w zatgczniku I
do dyrektywy, ktére ich posiadacz usuwa, zamierza usung¢ lub ma obowiazek usu-
ngé. Poza definicjami dyrektywa wprowadza zasady ogdlne gospodarki odpadami
oraz podstawowe obowigzki, w tym obowigzek posiadania zezwolenia przez obiekty
zwigzane z tg gospodarka.

Aktem prawa unijnego regulujacym skltadowanie odpadow jest Dyrektywa
99/31/WE w sprawie sktadowania odpadow’. Jej cel to wprowadzenie procedur
i zasad postepowania zmierzajacych do zapobiegania negatywnym dla srodowiska
skutkom sktadowania odpadéw w trakcie catego cyklu istnienia sktadowiska. Chodzi
tu w szczegélnosci o zanieczyszczenie wod powierzchniowych, wod gruntowych,
gleby i powietrza oraz skutki dla sSrodowiska globalnego, a takze o wszelkiego rodzaju
ryzyko dla zdrowia ludzkiego. W dyrektywie tej zostaly takze okreslone wymagania
techniczno-eksploatacyjne dotyczace odpadéw podlegajacych skladowaniu oraz
samych skladowisk ziemnych. Dyrektywie towarzyszy decyzja 2003/33/WE ustana-
wiajaca kryteria i procedury przyjecia odpadéw na skladowiska.

2 Dz. Urz. WE L 182 2 16.07.1999, s. 1, z p6zn. zm.

3 Dz. Urz. WE L 332 7 28.12.2000, s. 91.

4 Dz. Urz. WE L 37 z 13.02.2003, s. 24 i L 345 z 31.12.2003, s. 106; Dz. Urz. UE Polskie wydanie
specjalne, rozdz. 15, t. 7, s. 359.

5 Dz. Urz. WE L 266 z 26.09.2006, s. 1.

6 Dz. Urz. WE L 37 z 13.02.2003, s. 24 i L 345 z 31.12.2003, s. 106; Dz. Urz. UE Polskie wydanie
specjalne, rozdz. 15, t. 7, s. 359.

7 Dyrektywa Rady 99/31/WE z 26.04.1999 r. w sprawie skladowania odpadéw (Dz. Urz. UE L
182/1999 z pdézn. zm.).
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Wspomniane powyzej akty prawa unijnego nakladaja na panstwa czlonkowskie
wiele zobowigzan, wérdd ktdrych nalezy wskaza¢:
 przygotowanie dokumentéw planistycznych dotyczacych gospodarki odpadami
co najmniej w skali krajowej i regionalnej,

o okreslanie pozadanych poziomoéw zbiorki, odzysku, recyklingu oraz ograniczanie
ilosci odpadéw i kontrole poziomu osiggniecia natozonych wskaznikow,

« spelnianie wymogéw dotyczacych budowy i eksploatacji instalacji do zagospoda-
rowywania odpadéw, a takze wymagan w zakresie postepowania z odpadami,

« wydawanie decyzji administracyjnych,

« kontrole przestrzegania przepiséw i przygotowywanie sprawozdan dla Komisji
Europejskiej.

Podane na wstepie rozdziatlu akty prawa nakazuja panstwom cztonkowskim
przygotowanie co najmniej jednego planu gospodarki odpadami obejmujgcego tery-
torium calego kraju (Dyrektywa 2006/12/WE o odpadach) oraz planu gospodarki
odpadami opakowaniowymi (Dyrektywa 94/62/WE o opakowaniach i odpadach
opakowaniowych). Z kolei z Dyrektywy 1999/31/WE w sprawie sktadowania odpadow
wynika obowiazek opracowania strategii ograniczania ilosci sktadowanych odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji. Odzwierciedleniem tego w przepisach
prawa polskiego jest obowigzek przygotowania planéw gospodarki odpadami na
czterech poziomach - krajowym, wojewddzkim, powiatowym i gminnym. Gléwne
cele i kierunki dzialan zostaly okreslone w ,,Krajowym planie gospodarki odpa-
dami”. Przygotowany zostal takze dokument ,,Krajowa strategia ograniczania ilo$ci
skladowanych odpaddéw ulegajacych biodegradacji”> W dyrektywach okreslono
takze wymagania w zakresie selektywnego zbierania zuzytego sprzetu elektrycznego
i elektronicznego z gospodarstw domowych. Z kolei w Dyrektywie 94/62/WE o opa-
kowaniach i odpadach opakowaniowych okreslono poziomy odzysku i recyklingu
odpadéw opakowaniowych, z ktérych wynika ze: ogdlny poziom odzysku ma wynosi¢
50-65% w skali kraju, ogélny poziom recyklingu - 25-45%. Zgodnie z Dyrektywa
2005/20/WE cele okreslone w Dyrektywie 2004/12/WE Polska ma osiagna¢ do roku
2014, w szczegolnosci ustalenia te obejmujg nastepujace zalozenia: ogdlny poziom
odzysku 60%, a ogdlny poziom recyklingu 55-60%.

2.2. Podstawy prawne gospodarki odpadami w Polsce
W Polsce gospodarowanie odpadami jest elementem polityki ekologicznej

panstwa, w ramach ktérej ustalono krétko-, $rednio- i dlugoterminowe priorytety
w ochronie srodowiska. Polityka ekologiczna panstwa zostala przyjeta przez rzad
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w 1990 r. i zaakceptowana przez Sejm RP w 1991 r. Podstawowe kierunki polityki

ekologicznej w gospodarowaniu odpadami to:

 zmniejszanie iloci powstajacych odpaddw, wdrazanie systemu selektywnej zbiorki
i gospodarczego wykorzystania surowcoéw wtornych,

o budowa nowoczesnych, spelniajacych wymogi ochrony srodowiska miejskich
oraz regionalnych zakladéw unieszkodliwiania odpadéw,

« budowa regionalnych zakltadéw unieszkodliwiania odpadéw niebezpiecznych,
w tym odpaddéw szpitalnych,

 sukcesywne rozwigzywanie probleméw zagospodarowania oraz odpowiedniego
sktadowania odpadéw masowych, w tym odpadéw z kopaln i elektrowni.

Najwazniejsze zadania w gospodarowaniu odpadami, wynikajace z konieczno-
$ci ochrony srodowiska, sprowadzaja si¢ do minimalizacji powstawania odpadéw
i maksymalizacji ich zagospodarowania oraz ograniczania do koniecznego minimum
skladowania odpadéw w srodowisku. Realizacja tych zadan jest obecnie jednym
z najwazniejszych probleméw gospodarki komunalne;.

Polska, jako panstwo czlonkowskie Unii Europejskiej, ma obowiazek dostoso-
wania krajowych przepiséw prawa do wymagan wynikajacych z norm unijnych.
Podstawowym aktem transponujacym przepisy Dyrektywy 2006/12/WE jest ustawa
o odpadach?, a szczegbtowe unormowania zawierajg dwa rozporzadzenia: w sprawie
katalogu odpadéw oraz w sprawie rodzajow odpadow, ktére moga by¢ skladowane
w sposéb nieselektywny?, a takze uchwaly w sprawie ,,Krajowego planu gospodarki
odpadami™.

Na mocy przepiséw prawa unijnego na panstwie polskim spoczywa obowigzek
wyznaczenia organu odpowiedzialnego za realizacj¢ dyrektywy. Organ ten zobo-
wigzany jest do sporzadzenia co najmniej jednego planu gospodarki odpadami,
odnoszacego si¢ jak dotychczas do rodzaju, iloéci i pochodzenia odzyskiwanych
unieszkodliwionych odpadéw, szczegdtowych uzgodnien ich dotyczacych, wymogow
technicznych oraz miejsc i urzadzen do unieszkodliwiania. Konieczne stalo si¢ rowniez
zapobieganie przemieszczaniu si¢ odpaddw, niezgodnemu z planem odpadéw. Akty
transponujace Dyrektywe 2006/12/WE okreslaja migdzy innymi: rodzaje odpadow,
ktére moga by¢ sklfadowane w sposéb nieselektywny, kategorie odpadéw, kategorie
lub rodzaje odpadéw niebezpiecznych, skfadniki odpadéw, ktére kwalifikuje sie jako
odpady niebezpieczne, procesy odzysku, procesy unieszkodliwiania odpadoéw.

8 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (DzU z 2007 r. nr 39, poz. 251 t.j. z pézn. zm.).

9 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 30 pazdziernika 2002 r. w sprawie rodzajow odpadow,
ktore moga by¢ sktadowane w sposéb nieselektywny (DzU z 2002 r. nr 191, poz. 1595).

10 Uchwata Rady Ministrow Nr 233 z dnia 29 grudnia 2006 r. w sprawie Krajowego planu gospodarki
odpadami (M.P. z 2006 r. nr 90, poz. 946).
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Podstawg prawng gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce jest znowelizo-
wana w dniu 1 lipca 2011 r. ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach. Celem nowych rozwigzan prawnych jest wyeliminowanie nie-
skutecznosci funkcjonowania dotychczasowego systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi, w tym wyeliminowanie nielegalnych wysypisk oraz doprowadzenie
do poprawy w zakresie odzyskiwania i recyklingu odpadéw, a takze do zmniejszenia
ilosci odpadéw transportowanych na wysypiska. Nowe regulacje majg takze na celu
doprowadzenie do wyeliminowania nielegalnych wysypisk oraz rozpowszechnienia,
usprawnienia i unowoczesnienia procesu przetwarzania odpadéw. Celem nowego
sytemu jest rdwniez wprowadzenie i upowszechnienie skutecznego selektywnego zbie-
rania odpadéw ,,u zrédla’, czyli gromadzenie odpadéw komunalnych przez wiascicieli
nieruchomosci z podziatem na poszczegolne frakcje odpadéw: papier, metale, tworzywa
sztuczne, szklo i opakowania oraz odpady komunalne ulegajace biodegradacji.

Nowelizacja ustawy weszla w zycie 1 stycznia 2012 r., wyznaczajac gminom
18 miesigcy na przygotowanie si¢ do nowych rozwigzan. W obowigzujacym do
lipca 2013 r. systemie to wlasciciel nieruchomosci zawieral bezposrednio umowe na
wywoz odpadéw komunalnych z jego posesji. Na mocy nowych rozwigzan prawnych
odpady komunalne sg odbierane od wlascicieli nieruchomosci przez przedsigbiorce
wylonionego w drodze przetargu, przeprowadzonego przez gming. Nowy system
gospodarki odpadami to takze duze zmiany w zakresie rozliczania si¢ za ustuge
polegajaca na odbiorze i zagospodarowaniu odpadéw komunalnych. Wlasciciele
nieruchomosci wnosza oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi na
wyznaczony rachunek bankowy urzedu gminy. Z pobranych optat gmina pokrywa
koszty funkcjonowania systemu, w szczegdélnosci: koszty odbierania, transportu,
zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, koszty tworzenia
i utrzymania punktow selektywnego zbierania odpadéw komunalnych oraz koszty
obstugi administracyjnej systemu.

Ustawa przyznaje gminie pelng kontrole nad gospodarka odpadami komunalnymi.
Przyjete rozwigzania majg na celu uszczelnienie systemu gospodarowania odpadami,
wprowadzenie skutecznego selektywnego zbierania odpadéw ,,u zrédta” oraz zmniej-
szenie ich masy kierowanej na sktfadowiska. Ma to umozliwi¢ wypetnienie unijnych
zobowigzan dotyczacych odpowiedniego zagospodarowania odpadéw.

Wisrod podstawowych zadan wlasnych gmin w zakresie gospodarki odpadami
nalezy wymienic:

« objecie wszystkich mieszkancoéw zorganizowanym systemem odbierania odpadow
komunalnych,

« zapewnienie warunkéw funkcjonowania systemu selektywnego zbierania i odbiera-
nia odpadéw komunalnych, aby bylo mozliwe ograniczanie skladowania odpadéw
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ulegajacych biodegradacji, wydzielanie odpadéw niebezpiecznych oraz osiggniecie
ustalonych poziomdéw odzysku i recyklingu opakowan,

« budowe, utrzymanie i eksploatacje wtasnych lub wspélnych z innymi gminami
lub podmiotami instalacji i urzadzen do odzysku i unieszkodliwiania odpadéw
lub zapewnienie warunkow realizacji tego zadania przez przedsigbiorcow,

 ograniczanie masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji kierowa-
nych do sktadowania.

Przyjete rozwigzania ktadg nacisk na zagospodarowanie odpadéw. Istotne jest nie
tylko ich sprawne usuniecie z nieruchomosci, na ktérej powstaly. Duze znaczenie ma
réwniez sposob dalszego postepowania z odpadami. Rozwigzania te sg analogiczne
do stosowanych w wigkszosci panstw europejskich, gdzie za gospodarke odpadami
komunalnymi odpowiadajg wiadze samorzadowe, ktore zlecaja odbior i zagospo-
darowanie odpadéw spétkom samorzagdowym lub firmom wybranym w przetargu,
a koszty funkcjonowania systemu pokrywaja z optat pobieranych bezposrednio od
mieszkancow. W ten sposob wszyscy mieszkancy objeci sg zbiérka odpadéw oraz
wspdlnie finansujg ich usuwanie i zagospodarowanie. Dzigki temu nie maja motywacji
do nielegalnego pozbywania si¢ swoich $mieci.

Piszac o podstawach prawnych, nalezy zwrocic¢ jeszcze uwage na gtéwne tresci
dokumentu, jakim jest ,,Krajowy plan gospodarki odpadami 2014”". Plan ten powinien
wpisywac sie w strategiczne dokumenty przyjete na poziomach: Unii Europejskiej
i krajowym.

Wirod zapisanych tam celéw nalezy zwrdci¢ uwage na dwa podstawowe:

1) objecie zorganizowanym systemem odbierania odpadéw komunalnych wszystkich

mieszkancow najpdzniej do 2015 r.,

2) objecie wszystkich mieszkancéw systemem selektywnego zbierania odpaddw

najpdzniej do 2015 .

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach ,,Krajowy
plan gospodarki odpadami” powinien by¢ zgodny z polityka ekologiczng panstwa.
Najwazniejszymi zobowigzaniami Rzeczypospolitej Polskiej, wynikajacymi z cztonko-
stwa w Unii Europejskiej, ujetymi w ,,Polityce ekologicznej panistwa na lata 2009-2012
z perspektywa do roku 2016” sa:
 osiggniecie do 31 grudnia 2014 r. odzysku na poziomie minimum 60% oraz

recyklingu na poziomie minimum 55% odpadéw opakowaniowych,
 sukcesywne ograniczanie masy skladowanych odpadéw komunalnych ulegaja-
cych biodegradacji, poczawszy od 75% w 2010 r., poprzez 50% w 2013 r., az do

11 Zostal on przyjety uchwatg Nr 217 Rady Ministrow z dnia 24 grudnia 2010 r. w sprawie ,,Krajowego
planu gospodarki odpadami 2014” (M.P. nr 101, poz. 1183).
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osiggniecia w roku 2020 poziomu 35% w stosunku do masy tych odpadow
wytwarzanych w 1995 r.,

o zebranie w2012 r. 25% zuzytych baterii i akumulatoréw przenosnych, a w2016 r.

osiggniecie 45-procentowego poziomu zbierania tych odpadow,

o zebranie w skali roku 4 kg na mieszkanca zuzytego sprzetu elektrycznego i elek-

tronicznego (pochodzacego z gospodarstw domowych).
Cele sredniookresowe do 2016 r., wynikajace z ,,Polityki ekologicznej panstwa
na lata 2009-2012 z perspektywa do roku 2016” sg nastepujace:

1) utrzymanie tendencji oddzielenia ilo$ci wytwarzanych odpadéw od wzrostu
gospodarczego kraju (mniej odpadéw na jednostke produktu, mniej opakowan,
dluzszy okres zycia produktu),

2) zwiekszenie odzysku energii z odpadéw komunalnych w sposéb bezpieczny dla
Srodowiska,

3) zamkniecie wszystkich skladowisk niespetniajacych standardéw UE i ich rekul-
tywacja,

4) sporzadzenie spisu zamknietych oraz opuszczonych skladowisk odpadéw wydo-
bywczych wraz z identyfikacja obiektéw, ktére wplywaja znaczaco na srodowi-
sko,

5) eliminacja sktadowania zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego,

6) pelne zorganizowanie krajowego systemu zbierania i demontazu pojazdéw
wycofanych z eksploatacji,

7) takie zorganizowanie systemu preselekgji, sortowania i odzysku odpadéw komunal-
nych, aby na sktadowiska nie trafiato ich wigcej niz 50% w stosunku do odpadéw
wytworzonych w gospodarstwach domowych.

Realizacja tych przedsigwziec¢ bedzie wymagala poniesienia wysokich nakladow
inwestycyjnych, a montaz finansowy tych zadan - umiej¢tnego wykorzystania $rod-
kéw publicznych, instrumentéw rynku diuznego i kapitatéw prywatnych.

3. Zrédta finansowania gospodarki odpadami

Wprowadzenie w Polsce nowych przepiséw w zakresie gospodarki odpadami
komunalnymi oznacza konieczno$¢ budowy nowego systemu jej finansowania. Jednym
znadrzednych celéw reformy jest stworzenie warunkéw do rozwoju infrastruktury nie-
zbednej do zagospodarowania odpadéw. Jest to nastgpstwem realizacji polityki odejécia
od sktadowania nieprzetworzonych zmieszanych odpadéw komunalnych. Wystepujacy
brak odpowiedniej infrastruktury utrudnia takze osiggnigcie srodowiskowych standar-
déw narzuconych na gminy jako gospodarza systemu i wlasciciela odpadéw.
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Zbudowanie sprawnego systemu gospodarki odpadami komunalnymi bedzie
wymagaé pozyskania §rodkéw na finansowanie kapitalochtonnych projektéw
infrastrukturalnych. Zaspokojenie przez gminy popytu na infrastrukture bedzie
mozliwe przede wszystkim dzigki zapewnieniu wlasnych srodkéw budzetowych oraz
dzigki pozyskaniu zewnetrznego finansowania.

Finansowanie gospodarki odpadami obejmuje dwie grupy kosztow:

1) koszty eksploatacyjne — zwigzane z biezacg technologiczng i organizacyjng eks-
ploatacja poszczegdlnych ogniw gospodarki odpadami komunalnymi;

2) wydatki inwestycyjne obejmujace naklady na modernizacje, rozbudowe i budowe
nowych obiektéw, urzadzen i instalacji do gromadzenia, transportu, przetwarza-
nia, segregacji, sktadowania, odzysku, unieszkodliwiania i utylizacji odpadow
komunalnych; koszty finansowania inwestycji obejmuja takze koszty ewentualnych
zobowigzan zaciagnietych przy realizacji inwestycji, takich jak sptata odsetek, rat
kapitalowych, czy wykup obligacji.

Podstawowym zrodlem finansowania biezacej dziatalno$ci gospodarowania
odpadami sg oplaty za wywdz odpaddéw i oplaty za ich przyjecie do sktadowania
badz unieszkodliwienie'?. Do tego mozna doda¢ uzupelniajace zrédta wptywow
z tytulu sprzedazy: surowcow wtérnych, kompostu, energii ze spalania odpaddéw,
biogazu ze skladowiska. Koszty gospodarowania odpadami komunalnymi powinny
zosta¢ pokryte z oplaty pobieranej od wlascicieli nieruchomosci. Przepisy ustawy
wprawdzie nie przewiduja mozliwosci dotowania systemu gospodarowania odpa-
dami komunalnymi przez gmine, ale réwnocze$nie nie zabraniaja gminie dotowania
systemu, jesli ma na to $rodki.

Waznym zagadnieniem jest dobdr Zrédet finansowania zadan inwestycyjnych
Mozna tu wyodrebni¢ trzy podstawowe grupy:

1) fundusze publiczne - zalicza si¢ tu budzety gmin, subwencje i dotacje budzetu
panstwa, srodki funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, fundusze
unijne, preferencyjne kredyty, obligacje komunalne,

2) fundusze prywatne - $rodki przedsiebiorstw, komercyjne kredyty bankowe,

3) fundusze mieszane - przedsiewziecia realizowane w formie partnerstwa publiczno-
-prywatnego i inne alternatywne formy finansowania.

12 Wynika to bezposrednio z przepiséw art. 6r ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach (t.j.: DzU z 2012 r., poz. 391, z pézn. zm.) — zgodnie z ktérym z pobra-
nych optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi gmina pokrywa koszty funkcjonowania systemu
gospodarowania nimi.
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3.1. Fundusze publiczne

Inwestycje w gospodarke odpadami mogg by¢ finansowane z budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwiagzkéw. Wystepuja one jako inwestycje bezposred-
nie — w postaci realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych i zakupdw oraz inwestycje
posrednie — w formie obejmowania udzialéw w tworzonych lub funkcjonujacych
jednostkach wykonujacych zadania publiczne w zakresie gospodarki odpadami.

Podstawa montazu finansowego kazdej inwestycji sa wlasne srodki budzetowe.
Ich odpowiedni zasob decyduje o mozliwosci zastosowania innych - uzupetniajacych
zrodet finansowania.

Do dochodéw wtasnych, ktére moga stuzy¢ finansowaniu projektéw infra-
strukturalnych w gminach, nalezg podatki lokalne: od nieruchomosci, rolny, lesny,
od $rodkéw transportowych, czynnosci cywilnoprawnych, spadkéw i darowizn oraz
podatek dochodowy ptacony w postaci kraty podatkowej, a takze optaty lokalne,
np. skarbowa, targowa, miejscowa. W strukturze dochodéw gmin najbardziej efek-
tywnym i najwazniejszym podatkiem lokalnym jest podatek od nieruchomodci.

Zgodnie z przepisami ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
do dochodéw wlasnych gmin, powiatéw i wojewddztw zalicza si¢ takze udzialy
w podatkach dochodowych stanowiacych dochdd budzetu panstwa. Ich wysokosé
jest zréznicowana ze wzgledu na szczebel jednostki, do ktérej majg one trafi¢: gminy
otrzymuja 39,34% dochodéw PIT i 6,71% dochodéw CIT, powiaty odpowiednio
10,25% i 1,4%, natomiast wojewodztwa 1,6% i 14,7 %.

Istotnym zrédtem wplywéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego sa
dochody z majatku komunalnego. Poziom wplywdéw zalezy od zasobow posiada-
nego przez dang jednostke mienia. Do najcze$ciej wystepujacych naleza dochody:
ze sprzedazy majatku, z najmu, dzierzawy, eksploatacji lokali komunalnych, z optat
za korzystanie z infrastruktury komunalnej, z akcji i udzialéw w spoétkach akcyjnych
ispdtkach z 0.0., z tytulu odsetek od srodkéw finansowych zgromadzonych na rachun-
kach bankowych oraz od udzielonych pozyczek, a takze przychody z prywatyzacji
przedsiebiorstw nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego.

Jak wykazuje praktyka, dochody wilasne nie stanowia wystarczajacego zasobu
$rodkéw do realizacji zglaszanych potrzeb inwestycyjnych. W Zadnej grupie JST
poziom dochoddéw wlasnych, nie jest wystarczajacy w stosunku do istniejacego
zakresu potrzeb inwestycyjnych. Dlatego samorzady korzystaja z zewngtrznych
zrodet finansowania.

Srodki pieniezne z budzetu pafistwa sg transferowane do budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego w formie dotacji celowej badz subwencji ogélnej. Roz-



86 Jacek Sierak

réznienie pomiedzy tymi kategoriami pojeciowymi wystepuje wylacznie na gruncie

prawnym. W rozumieniu ekonomicznym obie formy finansowania sa klasyfikowane

jako dochody budzetu JST.

Przeznaczenie kazdego z tych transferéw jest rzne — subwencja ogolna z reguly
przeznaczana jest do rownowazenia budzetu, natomiast dotacja celowa — do realizacji
okreslonych zadan.

Do cech odrézniajacych subwencje od innych zrédet zalicza sie:

« brak powigzania subwencji z celem, na jaki moze zosta¢ przeznaczona, co ozna-
cza, ze jednostka samorzadu terytorialnego moze dowolnie rozdysponowac ten
dochdd,

« obligatoryjny charakter, co oznacza, ze subwencja jest gwarantowana,

o bezzwrotny charakter.

Zasady ustalania i przekazywania subwencji ogoélnej oraz dotacji celowych
z budzetu panstwa okresla szczegélowo ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 r**. W Polsce subwencja ogdlna sklada si¢
z czterech czgsci. Zgodnie z ustawg sg to czesci:

1) wyréwnawcza — transferowana do wszystkich szczebli samorzadu terytorial-

nego,

2) réwnowazaca — dla gmin i powiatéw;

3) regionalna - dla wojewodztw,

4) oswiatowa — dla wszystkich szczebli.

Subwencja wyréwnawcza przeznaczona jest dla jednostek, ktére maja nizszy od
przecigtnego dochdd w przeliczeniu na mieszkanca oraz ktérych wydatki zwiazane
z realizacjg okreslonych zadan sg obiektywnie wigksze. Wynika¢ to moze np. z niskiej
gestosci zaludnienia. Jest ona wsparciem finansowym ze strony budzetu panstwa.
Odréznia to ja od subwencji rOwnowazacej (regionalnej w przypadku wojewddztw).
W tym przypadku $rodki pieniezne wedruja w sposob poziomy miedzy poszcze-
golnymi jednostkami danego szczebla. Kraza one od jednostek o wyzszych do jed-
nostek o nizszych dochodach w sytuacji, gdy réznice te wynikaja ze zréznicowania
poziomu bazy ekonomicznej. Dla jednostek o nizszej bazie ekonomicznej sprawnie
funkcjonujacy system wyréwnawczy jest warunkiem wygospodarowania srodkéw na
finansowanie inwestycji, w tym przedsiewzig¢ obejmujacych gospodarke odpadami
komunalnymi.

Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa rowniez dotacje celowe
z budzetu panstwa. Ogélne zasady udzielania dotacji celowych z budzetu panstwa

13 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 r. (DzU z 2003 r.
nr 203, poz. 1966).
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zostaly ustalone w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Prze-
kazywane s3 one na zadania zlecone, wlasne oraz likwidacje zagrozen dla porzadku
publicznego oraz bezpieczenstwa.

Zgodnie z art. 42 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jed-
nostki te moga otrzymywac dotacje z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan
wlasnych objetych kontraktem wojewddzkim, o ktérym mowa w przepisach o roz-
woju regionalnym. Dotacje celowe z budzetu panstwa moga by¢ takze kierowane na
dofinansowanie zadan wtasnych: moga by¢ udzielane do wysokosci 50% planowanych
wydatkéw jednostki samorzadu terytorialnego na realizacje danego zadania (o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej). Rozliczenie i zwrot dotacji z budzetu panstwa
nastepuje na zasadach okreslonych w przepisach o finansach publicznych.

Jednostka samorzadu terytorialnego realizujaca zadania z zakresu dziatania
innych JST, na mocy zawartych z nimi porozumien, otrzymuje dotacje celowe
w kwocie wynikajacej z zawartego porozumienia. Wysokos$¢ dofinansowania okresla,
w drodze uchwaty, organ stanowigcy tej jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra
udziela dotacji. Szczegétowe zasady i terminy przekazywania dotacji okreslajg zawarte
porozumienia. W ten sposéb moga by¢ tez finansowane wspolne przedsigwzigcia
samorzadow w realizacji projektow gospodarki odpadami.

Korzystanie z dotacji celowej przez gming podlega nadzorowi zaréwno z punktu
widzenia legalnosci, jak i celowosci, gospodarnosci i rzetelnosci. Gdy zadanie,
na ktore byla przeznaczona dotacja, nie zostanie wykonane, to owa dotacja podlega
zwrotowi'*. Takze dotacje wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem lub pobrane
w nadmiernej wysokosci podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa.

Waznym zrédtem finansowania projektéw inwestycyjnych majgcych na celu
poprawe stanu $rodowiska naturalnego moga by¢ srodki pozyskiwane z Narodowego
i Wojewddzkich Funduszy Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Fundusze te
sg filarami polskiego systemu finansowania ochrony srodowiska. Formy udzielanej
przez nie pomocy finansowej to: pozyczki, dotacje, doptaty do oprocentowania kre-
dytéw bankowych, przekazywanie srodkéw jednostkom budzetowym, umorzenia
czesci pozyczek, nagrody. Nie jest tu natomiast mozliwe dofinansowanie biezacych
kosztow funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi.

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW)
przyznaje pozyczki, dotacje, doptaty do oprocentowania preferencyjnych kredy-
tow i pozyczek, umorzenia pozyczek preferencyjnych, pozyczki w ramach umowy
konsorcjum, promesy pomocy finansowej na cele okreslone w ustawie o ochronie
i ksztaltowaniu $rodowiska z dnia 31 stycznia 1980 r. W ostatnich latach bardzo

14 Ustawa o finansach publicznych - art. 168.
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waznym zadaniem Narodowego Funduszu jest efektywne i sprawne wykorzystanie
srodkéw z Unii Europejskiej przeznaczonych na rozbudowe i modernizacje¢ infra-
struktury ochrony §rodowiska. Wdrazanie projektéw ekologicznych, ktore uzyskaty
lub uzyskaja wsparcie finansowe z Komisji Europejskiej, oraz dofinansowanie tych
przedsiewzie¢ ze srodkéw NFOSiGW bedzie stuzyto osiggnieciu przez Polske efektéw
ekologicznych wynikajacych ze zobowigzan miedzynarodowych.

Wojewédzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (WFOSiGW)
istnieja w kazdym wojewodztwie i wspierajg projekty proekologiczne zgodnie z kryte-
riami i priorytetami przyjetymi w danym wojewddztwie. Oferta Funduszy ksztattuje
sie roznie w zaleznosci od wojewddztwa. Podstawa forma dofinansowania ze $rod-
kéw WFOSiGW s3 pozyczki o preferencyjnym statym oprocentowaniu. Wysoko§é
dofinansowania zadan inwestycyjnych wynosi tu do 80% ich catkowitego kosztu.
Splata zaciagnietej pozyczki nastepuje zazwyczaj w dluzszym okresie, np. 10-12 lat.
Na wniosek beneficjenta Zarzagd WFOSiGW moze udzieli¢ karencji w sptacie pozyczki.
Oprocentowanie pozyczek jest state — zazwyczaj 2-3,5% w stosunku rocznym. Fundusz
oferuje réwniez dofinansowanie w formie dotacji (pomoc bezzwrotna), a wielko$¢
udzielonego wsparcia wynosi do 50% kosztu catkowitego zadan inwestycyjnych
i modernizacyjnych.

Jako przykladowe obszary wsparcia, obejmujace gospodarke odpadami, mozna
wskazac:

« projekty wspélfinansowane lub przewidziane do dofinansowania w ramach okresu
programowania 2007-2013 dla srodowiskowych osi priorytetowych, Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, Regionalnego Programu Operacyjnego,
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich poprzez zapewnienie wkiadu wlasnego
lub $rodkéw na platnosci przejsciowe,

« budowe i rozbudowe urzadzen stuzacych zagospodarowaniu odpaddw ze szcze-
golnym uwzglednieniem instalacji wytwarzajacych energie,

» wdrazanie programu likwidacji pokry¢ wykonanych z azbestu,

 usuwanie i unieszkodliwianie odpadéw zgromadzonych w mogilnikach,

 wspieranie realizacji zadan zwigzanych z monitoringiem §rodowiska wykonywanych
przez Wojewddzki Inspektorat i Regionalng Dyrekcje Ochrony Srodowiska,

 ograniczenie emisji zanieczyszczen do powietrza.

W praktyce $rodki funduszy ochrony srodowiska stanowia wazny element
montazu finansowego projektéw inwestycyjnych. W dzialaniach NFOSiGW duze
znaczenie przypisuje sie dzialaniom na rzecz rozwoju systemow stuzacych zagospoda-
rowaniu odpadéw komunalnych, a takze doskonaleniu selektywnej zbiérki odpadow
oraz dzialaniom na rzecz rozwoju systemow stuzacych zagospodarowaniu odpadow
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komunalnych. Realizowane tu zadania moga by¢ wspoétfinansowane w ramach II osi
priorytetowej Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko - gospodarka
odpadami i ochrona powierzchni ziemi.

W roku 2013 w programach priorytetowych ochrony powierzchni ziemi mozna
wskazac nastepujace przedsiewziecia:

» gospodarowanie odpadami komunalnymi,

« zamyKkanie i rekultywacja sktadowisk odpadéw komunalnych,

+ gospodarowanie odpadami innymi niz komunalne,

« dofinansowanie systemu recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji,

o rekultywacja terenéw zdegradowanych i likwidacja Zrédet szczegolnie negatyw-
nego oddzialywania na srodowisko.
Fundusz w ramach finansowania zadan udziela pozyczek w wysokosci do 75%
kosztéw kwalifikowanych zadania, przy oprocentowaniu 3,5% w skali roku. Okres
splaty liczony od daty pierwszej wyplaty pozyczki wynosi 15 lat, a okres karencji do
18 miesiecy. Przy spelnieniu warunkéw zapisanych w umowie istnieje mozliwos¢
umorzenia do 30% pozyczonych srodkéow. Beneficjentami moga by¢ jednostki
samorzadu terytorialnego i ich zwiazki oraz przedsigbiorcy. Warunkiem transferu
srodkow jest przedstawienie wiarygodnego montazu finansowego, wykonalno$é
i zapewnienie trwalosci finansowej projektu. Jako przykladowe przedsiewziecia dofi-
nansowane przez NFOSiGW w ramach nowego systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi mozna wymienic:
 budowe regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych (RIPOK)
oraz modernizacje badz rozbudowe instalacji zastepczych,

 budowe instalacji przetwarzania odpadéw wytworzonych w RIPOK (np. instalacje
wytwarzania paliw alternatywnych),

» budowe instalacji przetwarzania selektywnie zebranych odpadéw komunal-
nych,

« budowe centréw selektywnego zbierania odpadéw komunalnych,

o zakup urzadzen do zbierania odpadéw komunalnych,

« zamykanie i rekultywacje sktadowisk odpadéw niespetniajagcych wymogéw
RIPOK,

 przedsigwzigcia z zakresu edukacji ekologicznej.

Waznym kierunkiem wsparcia dziatat Funduszy Ochrony Srodowiska jest dofinan-
sowanie projektéw majagcych na celu zamykanie i rekultywacje sktadowisk odpadow
komunalnych. Instrumentem wsparcia s3 tu pozyczki udzielane w wartosciach do
75% kosztow kwalifikowanych przedsiewziecia (oprocentowanie 3,5%, umorzenie do
30% kapitatu), a w przypadku przedsiewzie¢ obejmujgcych zamykanie i rekultywacje
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skltadowisk odpadow, dla ktérych zostata wydana decyzja o ich zamknigciu, mozliwe
jest uzyskanie bezzwrotnej dotacji. Beneficjentami srodkéw moga by¢ jednostki
samorzadu terytorialnego i ich zwigzki oraz przedsigbiorcy.

Innym segmentem wsparcia jest finansowanie przez Fundusz projektéw w zakresie
rozwoju systemow gospodarowania odpadami innymi niz komunalne, w szczegdl-
nosci niebezpiecznymi. Projekty te obejmuja m.in. budowe nowych, rozbudowe oraz
modernizacje istniejacych instalacji: przygotowania odpadéw innych niz komunalne
do procesu odzysku, w tym recyklingu, ich unieszkodliwianie i termiczne przeksztal-
cania z odzyskiem energii. Zalicza si¢ tu takze zadania zwigzane ze zbidrka odpadow
zawierajacych substancje kontrolowane z ich odzyskiwaniem, gromadzeniem oraz
unieszkodliwianiem.

Waznym segmentem dzialalnoéci Funduszy Ochrony Srodowiska jest takze
wspieranie przedsiewzie¢ stuzacych edukacji ekologicznej. Ich celem jest pod-
noszenie poziomu swiadomosci ekologicznej i ksztalttowanie postaw ekologicznych
spoteczenstwa poprzez promowanie informacji w zakresie gospodarowania odpadami
komunalnymi. Mozliwg forma dofinansowania sg tu dotacje siggajace 85% kosztow
realizacji zadania.

Wsrod innych wspieranych zadan mozna wymienic:

o usuwanie wyrobow zawierajacych azbest - dofinansowanie do 100% kosztow
zadania,

o rekultywacje terenow zdegradowanych - dotacja lub pozyczka do 80% kosztow
kwalifikowanych przedsiewzigcia,

« dofinansowanie systemu recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji — dota-
cja — doplaty do legalnego demontazu pojazdow.

Gospodarka odpadami juz od roku 1998 jest jednym z priorytetéw w dziataniach
Ekofunduszu. Wspierane sa tu przede wszystkim najbardziej efektywne i nowatorskie
przedsiewziecia zwigzane z utylizacja i unieszkodliwianiem odpadéw oraz z rekulty-
wacja gleb skazonych. Ekofundusz udziela wsparcia finansowego jedynie w formie
bezzwrotnej dotacji. Z reguty wynosi ona 10-30% kosztéw projektu. W wyjatkowych
przypadkach, gdy inwestorem jest instytucja budzetowa lub organ samorzadowy,
dotacja ta moze sigga¢ 50%, a w ochronie przyrody, gdy partnerem Ekofunduszu
jest spoleczna organizacja pozarzadowa — nawet 80%.

Cztonkostwo Polski w UE stwarza mozliwos¢ dodatkowego dofinansowania
inwestycji srodkami funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci. Fundusze unijne
majg przyczynic si¢ do niwelowania réznic w rozwoju migdzy- i wewnatrzregional-
nym naszego kraju.
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Strategiczne kierunki alokacji unijnych $rodkéw finansowych okresla Strategia
Rozwoju Kraju. Na jej podstawie konstruowane sg bardziej szczegdtowe dokumenty,
w postaci Programéw Operacyjnych: Infrastruktura i Srodowisko, Regionalne Pro-
gramy Operacyjne, Rozwoj Polski Wschodniej, Innowacyjna Gospodarka, Kapitat
Ludzki, Pomoc Techniczna, Europejska Wspolpraca Terytorialna. Pelnig one funkcje
waznego instrumentu pomocowego, zapewniajacego kierowanie duzych $rodkéw
finansowych, m.in. na ochrone $rodowiska.

Unia Europejska przewiduje udzielenie Polsce pomocy na rozwoj systemoéw infra-
struktury ochrony srodowiska, w tym na projekty obejmujace gospodarke odpadami.
Obecny okres programowania obejmuje lata 2007-2013. Beneficjentem srodkow sa
tu przede wszystkim jednostki samorzadu terytorialnego szczebla gminnego, a takze
powiatowego i wojewddzkiego. W ramach dzialan w zakresie gospodarki odpadami
dofinansowane moga by¢ przede wszystkim projekty ograniczajace wptyw sktado-
wanych odpadéw na powietrze atmosferyczne, wody i glebe poprzez: modernizacje
istniejacych wysypisk komunalnych, budowe zakltadéw unieszkodliwiania odpadéw
(kompostownie, spalarnie), wprowadzenie na szeroka skale systemu powtornego
zagospodarowania odpadéw oraz likwidacje niebezpiecznych i dzikich wysypisk.

Projekty inwestycyjne majgce na celu poprawe stanu srodowiska zwigzang
z gospodarowaniem odpadami mogg by¢ finansowane przede wszystkim z Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko. Gtéwnym jego celem jest podniesienie
atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski i jej regiondw poprzez rozwdj infrastruktury
technicznej przy réwnoczesnej ochronie i poprawie stanu $rodowiska, zdrowia
spoteczenstwa, przy zachowaniu tozsamosci kulturowej i rozwijaniu spo6jnosci
terytorialnej. W szczegélnosci Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko
2007-2013 zakladal dofinansowanie przedsiewzie¢:

» w zakresie tworzenia kompleksowych systemdéw gospodarowania odpadami
(dla min. 150 tys. mieszkancéw), budowe punktow selektywnego zbierania,
sktadowisk, instalacji: odzysku, w tym recyklingu, termicznego przeksztalcania
odpaddéw z odzyskiem energii, instalacji do unieszkodliwiania odpadéw w pro-
cesach innych niz sktadowanie;

 przyczyniajacych sie do wdrozenia nowoczesnych technologii odzysku i unieszko-
dliwiania odpadéw komunalnych, w tym termicznego przeksztalcania odpadéw
oraz intensyfikacji odzysku, recyklingu odpadéw oraz ich unieszkodliwiania
w procesach innych niz skladowanie, w takze likwidacji zagrozen wynikajacych
ze skladowania odpadéw zgodnie z krajowym i wojewodzkimi planami gospo-
darki odpadami.
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Przedmiotem wsparcia jest tu przede wszystkim budowa kompleksowych obiek-
tow, obejmujacych instalacje umozliwiajace przygotowanie odpadéw do procesow
odzysku, w tym recyklingu lub unieszkodliwiania poszczegdlnych rodzajéw odpadow
komunalnych w procesach innych niz sktadowanie. Duzy nacisk polozono takze na
tworzenie kompleksowych systemdow selektywnego zbierania odpadéw komunalnych,
w szczegolnosci odpadéw niebezpiecznych, a takze odpadéw wielkogabarytowych
i budowlanych oraz odpadéw opakowaniowych i zielonych (z ogrodéw i parkéw) oraz
dzialania majgce na celu likwidacj¢ zagrozen wynikajacych ze sktadowania odpadéw
zgodnie z krajowym i wojewddzkimi planami gospodarki odpadami.

Mozliwos$¢ wsparcia projektow z zakresu gospodarki odpadami srodkami unij-
nymi przewidujg takze Regionalne Programy Operacyjne. Zazwyczaj priorytetowo
traktowane sg tu przedsiewzigcia stuzace kompleksowemu rozwigzaniu wystepuja-
cych probleméw zagospodarowania odpadéw (w tym, np. miedzygminne sortow-
nie, kompostownie, obiekty do koncowego unieszkodliwiania odpadoéw, tj. zaklady
mechaniczno-biologiczne, spalarnie, sktadowiska odpadéw, kampanie edukacyjne).
W ramach tych programéw przewidziana jest pomoc dla przedsiewzi¢¢ zmierzajacych
do likwidacji ,,dzikich” wysypisk $mieci.

Wsparcie srodkami unijnymi mozliwe jest takze przy wykorzystaniu programu
LIFE+, bedacego instrumentem finansowym wspierajacym polityke ochrony §rodo-
wiska Unii Europejskiej. Glownym jego zadaniem jest wspieranie dzialan majacych
na celu wdrazanie prawa wspolnotowego oraz wzmocnienie polityki w zakresie
ochrony srodowiska, a takze wskazywanie nowych rozwiazan problemoéw zwigzanych
z wdrazaniem i realizacjg polityki ochrony $rodowiska. Srodki na gospodarowanie
odpadami dostepne s3 w drugim komponencie: LIFE - Srodowisko i obejmuja
m.in. dziatania zwigzane z zapobieganiem, recyklingiem i racjonalng gospodarka
strumieniami odpadow.

Oproécz bezzwrotnych form wsparcia mozliwe jest jeszcze korzystanie ze $rod-
kow instytucji finansowych funkcjonujacych przy UE. Przede wszystkim chodzi tu
o Europejski Bank Inwestycyjny, ktérego nadrzednym celem jest przyczynianie
sie do harmonijnego rozwoju Wspolnoty. Bank udziela kredytéw inwestycyjnych
i gwarancji podmiotom publicznym i prywatnym z panstw akcjonariuszy. Srodki
zwrotne mozna takze uzyska¢ w ramach kredytow Europejskiego Banku Odbudowy
i Rozwoju, ktdrego celem jest promocja rozwoju sektora publicznego i prywatnego
w panstwach demokracji wielopartyjnej, pluralizmu oraz gospodarki rynkowej oraz
wspieranie transformacji i zmian strukturalnych. W ramach swej dzialalnosci bank
finansuje m.in. inwestycje w zakresie ochrony §rodowiska.
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3.2. Instrumenty dtuzne

W Polsce gtéwnymi instrumentami dtuznymi stuzacymi finansowaniu inwestycji
samorzadu terytorialnego sg kredyty, pozyczki i obligacje komunalne.

Kredyty bankowe

Najbardziej rozpowszechniong forma finansowania samorzadowych przedsie-
wziec¢ inwestycyjnych srodkami dtuznymi sg kredyty bankowe. Prawodawstwo pol-
skie zalicza udzielanie kredytéw do czynnosci bankowych'?, co oznacza, Ze moga je
realizowac wylacznie banki'®. W rozumieniu art. 69 ustawy Prawo bankowe kredyt
jest stosunkiem ekonomicznym wynikajacym z umowy kredytowej, na mocy ktorej
bank zobowiazuje si¢ odda¢ do dyspozycji kredytobiorcy na czas oznaczony w umo-
wie kwote srodkéw pienigznych z przeznaczeniem na ustalony cel, a kredytobiorca
zobowigzuje si¢ do korzystania z niej na warunkach okreslonych w umowie, do zwrotu
kwoty wykorzystanego kredytu wraz z odsetkami w oznaczonych terminach splaty
oraz zaplaty prowizji od udzielonego kredytu.

Bank uzaleznia przyznanie kredytu od zdolnosci kredytowej kredytobiorcy. Przez
zdolnos¢ kredytowa rozumie si¢ zdolnos¢ do splaty zaciagnietego kredytu wraz
z odsetkami w terminach okreslonych w umowie. Kredytobiorca jest obowigzany
przedlozy¢ na zadanie banku dokumenty i informacje niezbedne do dokonania
oceny tej zdolnosci.

Ryzyko ponoszone przez bank - kredytodawce jest odzwierciedlone w wysokosci
stopy procentowej, a ponadto stosuje sie rozne formy zabezpieczenia splaty, np. zastaw
na majatku komunalnym lub weksel in blanco. Stopa oprocentowania kredytéw
uwzglednia okres kredytowania. W ten sposob bierze si¢ pod uwage oczekiwania
co do rozwoju sytuacji na rynku kredytowym w przyszlosci i ryzyko kredytobiorcy.
Kredyty moga stuzy¢ finansowaniu dzialalnosci biezacej (kredyty operacyjne) oraz
finansowanie inwestycji (kredyty inwestycyjne).

Kredyt na finansowanie wydatkéw inwestycyjnych, nieznajdujacych pokrycia
w planowanych na dany rok budzetowy dochodach JST, moze by¢ udzielony do wyso-
kosci, ktdra zostata okreslona w uchwale budzetowej. Stuzy finansowaniu naktadow
zwigzanych z modernizacja lub powigkszeniem majatku trwalego. Zakres kredytowania
jest szeroki, obejmuje m.in. inwestycje z zakresu gospodarki odpadami.

15 Ustawa Prawo bankowe z dnia 27 sierpnia 1997 r., DzU z 1997 r. nr 140, poz. 939 art. 5, ust. 1.
16 Ustawa Prawo bankowe art. 5, ust. 5.
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Kredyty inwestycyjne zaciagane przez jednostki samorzadu terytorialnego moga
mie¢ charakter w pelni rynkowy lub tez ich sptata moze by¢ czesciowo finansowana
przez instytucje zewnetrzne. Z tego wzgledu mowi si¢ o kredytach udzielanych na
zasadach komercyjnych oraz o tych udzielanych na zasadach preferencyjnych.

Oprocentowanie (zwykle zmienne) ustalane jest indywidualnie w odniesieniu
do kazdej JST i jest uzaleznione od wielu czynnikéw, m.in. przeznaczenia kredytu,
udziatu srodkéw wlasnych w inwestycji, od zabezpieczen kredytu, a takze ogdlnej
sytuacji makroekonomicznej, a coraz czgsciej rowniez od specjalistycznego ratingu
wydawanego przez instytucje ratingowe. Okres splaty negocjowany jest indywidu-
alnie i uzalezniony od podobnych czynnikéw co oprocentowanie. Moze on sigga¢
kilkunastu lat. Banki oferuja mozliwos$¢ skorzystania z karencji w splacie kredytu.

Niektore banki udzielaja niskooprocentowanych kredytéw proekologicznych.
Ma to czgsto miejsce we wspdtpracy z Funduszami Ochrony Srodowiska. Preferen-
cje moga przybierac rozne postaci i zwigzane sa z realizacjg réznego rodzaju zadan
rozwojowych. Mozna tu ubiega¢ si¢ o preferencyjne kredyty wspétfinansowane
przez: krajowe oraz wojewodzkie fundusze celowe, srodki pochodzace z programow
rzadowych, a takze z migdzynarodowych instytucji, takich jak Europejski Bank
Inwestycyjny (EBI) czy Bank Rozwoju Rady Europy (CEB). Preferencja w tego typu
kredytach wynika zwykle z przejecia przez instytucje zewnetrzne czg¢sci zobowigzan
wynikajgcych z odsetek lub z korzystniejszych warunkow splaty danego zobowigza-
nia. Banki uruchamiajg tez linie kredytowe w calosci ze srodkéw funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej i innych instytucji. Takiemu finansowaniu potrzeb
inwestycyjnych w zakresie ochrony srodowiska mogg stuzy¢ kredyty proekologiczne,
ktore finansujg zadania z zakresu ochrony $rodowiska naturalnego. Moga by¢ one
wspotfinansowane zwlaszcza przez fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wod-
nej, a takze ze srodkéw pochodzacych z EBI oraz CEB. Preferencja polega zwykle na
doptatach do odsetek i wydtuzonym okresie sptaty. W ten sposdb ulega obnizeniu
koszt kredytu dla podejmujacego inwestycje proekologiczne.

W Polsce najwiekszg oferte w tym zakresie przedstawia klientom Bank Ochrony
Srodowiska, specjalizujacy sie w finansowej obstudze przedsiewzie¢ proekologicznych.
Dysponuje on zréznicowang ofertg kredytéw preferencyjnych skierowanych do pry-
watnych i samorzgdowych inwestoréw, a takze 0s6b fizycznych. BOS specjalizuje sie
w finansowej obstudze przedsiewzig¢ proekologicznych. Jest bankiem komercyjnym,
wspoétpracuje z Narodowym Funduszem Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
wojewodzkimi funduszami ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej oraz fundacjami
i innymi podmiotami. Kredyty oraz inne formy finansowania proponowane przez
BOS umozliwiajg realizacje wielu inwestycji, m.in. w zakresie zagospodarowania
odpaddw statych.
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Kredyty preferencyjne udzielane s3 takze przez Bank Gospodarki Zywno$cio-
wej, ktory w tym zakresie wspolpracuje z Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa.

W ramach kredytéw udzielanych z linii kredytowej CBE, jak tez EBI, mozna sfi-
nansowac¢ inwestycje samorzgdowe z wielu dziedzin, np.: modernizacji (rewitalizacji)
zaniedbanych obszaréw wiejskich oraz miejskich, zaopatrzenia w wode pitng, kana-
lizacji i oczyszczalni $ciekow, utylizacji odpadéw statych, kontroli zanieczyszczenia
powietrza. Wszystkie inwestycje finansowane w ramach linii kredytowej EBI lub CBE
musza by¢ zgodne z przepisami o ochronie srodowiska. Zalety tych kredytéw to niskie
oprocentowanie — ok. 5% w skali roku oraz diugi okres kredytowania - do 20 lat.

Pozyczki

Pozyczka jest instrumentem o charakterze zblizonym do kredytu. Przez umowe
pozyczki dajacy pozyczke zobowigzuje sie przenies¢ na wlasnos¢ biorgcego okreslong
ilo$¢ pieniedzy albo rzeczy oznaczonych tylko co do gatunku, a bioracy zobowiazuje
sie zwrocic te sama ilos¢ pieniedzy albo te samg ilo$¢ rzeczy tego samego gatunku i tej
samej jakosci'. Przepisy prawa nie ograniczajg w zZaden sposéb kregu podmiotow,
ktére moga udzieli¢ jednostkom samorzadu terytorialnego pozyczki badz kredytu.

Wigkszo$¢ pozyczek oferowanych na cele proekologiczne ma charakter prefe-
rencyjny. Sg one udzielane sg przez instytucje spoza sektora bankowego — fundusze
celowe i inne instytucje podobnego typu. Ich celem jest wspieranie wybranych dzie-
dzin i mozna je traktowac jako specyficzng forme wsparcia. Najczesciej oferowanymi
pozyczkami sg $rodki przeznaczone na finansowanie zadan z zakresu ochrony $ro-
dowiska (z funduszy NFOSiGW i WFOSiGW). Fundusze te oferujg m.in. pozyczki,
kredyty udzielane z ich $rodkéw bezposrednio lub przez banki, czy doplaty do
preferencyjnych kredytéw i pozyczek. Korzysci dla pozyczkobiorcéw zwigzane s3
zazwyczaj z preferencyjnym oprocentowaniem lub zabezpieczeniami, ktére nie sg tak
istotne jak w przypadku kredytow. Preferencja cenowa pozyczki moze by¢ zwiagzana
z niskimi lub nawet zerowymi odsetkami, a w niektérych przypadkach z umorzeniem
czgsci pozyczki. Dzieje sie tak zwykle w przypadku uzyskania pozadanego przez
pozyczkodawce efektu inwestycji.

17 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, DzU z 1964 r. nr 16, poz. 93, art. 720.
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Obligacje komunalne

Jak dotad obligacje komunalne nie sg w Polsce instrumentem tak rozpowszech-
nionym jak kredyty bankowe. Stanowig one jednak w stosunku do nich wazng
alternatywe.

Zgodnie z ustawg o obligacjach ,,obligacja jest papierem wartosciowym emito-
wanym w serii, w ktorym emitent stwierdza, ze jest dtuznikiem wtasciciela obligacji
(obligatariusza) i zobowiazuje si¢ wobec niego do spetnienia okreslonego $wiadcze-
nia”'®. Wsrdd typowych cech obligacji komunalnych wyrdznia sie:

« niskie ryzyko niewypfacalnosci emitenta,

» wysokie standardy informacyjne dotyczace polityki (nie tylko finansowej) emi-
tenta,

» obowiazek sprecyzowania celu, na jaki wykorzystane zostang $rodki pozyskane
w wyniku emisji (ustawa o obligacjach, art. 28).

Emitenci obligacji komunalnych majg mozliwo$¢ oferowania obligatariuszom
zaréwno $wiadczen pienie¢znych, jak i niepienieznych.

Wirod zalet emisji obligacji komunalnych wymienia sig:

o jawno$¢ warunkow emisji,

» mozliwe dlugie terminy zapadalnosci,

» mozliwos¢ ksztaltowania przez emitenta struktury terminéw wykupu,

 rozproszenie wierzycieli, dzieki czemu pozyczkobiorca ma silniejsza pozycje,

o efekt promocyjny, jesli wtadze samorzadowe decydujg si¢ na emisje w obrocie
publicznym,

» mozliwo$¢ wprowadzenia §wiadczen niepienieznych,

o brak konieczno$ci zabezpieczen dlugu.
Wirdéd wad obligacji komunalnych mozna wymienic:

« zlozona i dlugg procedure emisyjna,

» podatno$¢ na wahania rynkowych stop procentowych,

» wysokie koszty oraz warunki formalne wejscia na publiczny rynek (rating, doradz-
two, koszty notowan),

 jednorazowy wykup obligacji, tzn. koniecznos¢ zapewnienia duzych §rodkéw na
okreslony moment wykupu,

« problemy z ewentualnym zabezpieczeniem emisji czy wezeé$niejszym wykupem
wyemitowanych obligacji.

18 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach, DzU z 1995 r. nr 83, poz. 420, art. 4.
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Szczegdlnym rodzajem obligacji komunalnych, wystepujacym takze na rynku
polskim, s3 tak zwane obligacje przychodowe'. Najwazniejsza roznica pomiedzy
obligacjami przychodowymi a tradycyjnymi polega na sposobie ich zabezpieczenia.
W przypadku obligacji tradycyjnych JST odpowiada za zobowigzania wynikajace z tych
papieréw calym swoim majatkiem. Zobowigzania wynikajace z obligacji przychodo-
wych sg natomiast regulowane dzieki przychodom powstajacym w wyniku realizacji
danego przedsigwziecia, w zwigzku z ktérym obligacje zostaly wydane. W ten sposob
emitent moze zawezi¢ swa odpowiedzialno$¢ za zobowigzania wynikajace z obligacji,
bowiem splata nastepuje ze $cisle ustalonych zrodet™.

W gospodarce odpadami jako przyktad tego typu finansowania mozna wska-
za¢ Krakowski Holding Komunalny, ktéry zdecydowat si¢ na emisj¢ obligacji na
sfinansowanie czgsci kosztow realizacji projektu ,,Program gospodarki odpadami
komunalnymi w Krakowie”. Calkowita warto$¢ projektu wynosi 673,04 mln zt netto,
a jego zakonczenie planowane jest na 31 grudnia 2015 r. Realizowany przez Krakow-
ski Holding Komunalny projekt jest dofinansowany ze §rodkéw unijnych w ramach
Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko na lata 2007-2013. W latach
2007-2012 spotka pokryta z wlasnych srodkéw wszystkie koszty inwestycji, w tym
koszty fazy przygotowawczej projektu. W okresie tym wydatki ze srodkéw wtasnych
spolki osiggnety 1,81 mln zl. Kwota 4,67 mln z dofinansowania ze srodkéw Funduszu
Spojnosci za lata 2011-2012 zostala zgloszona do refundacji.

3.3. Pozostate formy finansowania

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przedsigwzigcia inwestycyjne
majace na celu wprowadzenie nowoczesnych rozwigzan w zakresie gromadzenia
i unieszkodliwiania odpaddw, wykorzystuja takze inne, mniej popularne formy finan-
sowania. Zmusza je do tego czestokro¢ ich aktualna sytuacja finansowa. Wérdd alter-
natywnych do podanych wyzej Zrédel finansowania lub stosowanych réwnolegle form
finansowania mozna wskaza¢ inne sposoby i techniki finansowania inwestycji.

Alternatywnymi sposobami pozyskania kapitalu obcego na realizacje zadan
jednostek moga by¢: leasing i umowy o podobnym charakterze oraz faktoring.

Leasing i umowy o podobnym charakterze (dzierzawa, najem) opieraja si¢ na
zasadzie przekazania przez jedna stron¢ dobra (ruchomosci lub nieruchomosci) do

19 Ustawa z dnia 29 czerwca 2000 r. o zmianie ustawy o obligacjach oraz niektorych innych ustaw
(DzU z 2000 r. nr 60, poz. 702).
20 Art. 23a ust. 1 pkt 1 Ustawy o obligacjach.
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odplatnego korzystania przez drugg. Leasing wyraza zobowigzanie leasingodawcy
do nabycia rzeczy oznaczonej od oznaczonego zbywcy na warunkach okreslonych
w umowie i oddanie tej rzeczy korzystajacemu (JST lub podmiotowi od niej zalez-
nemu) do uzywania albo uzZywania i pobierania pozytkéw przez czas oznaczony,
a korzystajacy zobowigzuje sie zaplaci¢ finansujagcemu w uzgodnionych ratach wyna-
grodzenie pieni¢zne réwne co najmniej cenie lub wynagrodzeniu z tytulu nabycia
rzeczy przez finansujacego. Jako przyktad mozna poda¢ leasing zwrotny, ktéry polega
na tym, ze leasingodawca kupuje dobro inwestycyjne od przyszlego korzystajacego,
a nastepnie oddaje mu je do uzywania w celach prowadzenia dziatalnosci. Korzystajacy
otrzymuje zwrot kapitatu, ktéry moze by¢ wykorzystany do realizacji jego innych
celow, a jednoczesnie nie traci prawa do korzystania z przedmiotu leasingu.

Inng forma jest factoring, ktéry polega na nabyciu przez instytucje finansowa
krotkoterminowej pienieznej wierzytelnosci handlowej przed terminem jej ptatnosci
z potraceniem oplaty na rzecz faktora, bez przejecia ryzyka wyplacalnosci dtuznika
lub z przejeciem takiego ryzyka. Ze wzgledu na istote faktoringu nie ma mozliwosci
zastosowania go w samej jednostce samorzadu terytorialnego. Moze on by¢ stosowany
w jednostkach podlegtych i powigzanych.

Bardzo trudno sklasyfikowaé pojawiajace si¢ na rynku nowe formy i sposoby
finansowania zadan, ktoére sg przypisane do realizacji jednostkom samorzadu tery-
torialnego. W finansowaniu hybrydowym nalezy wskaza¢ na mozliwo$¢ catkowitego
lub czesciowego przerzucenia finansowania oraz ryzyka na podmioty sektora komer-
cyjnego i non profit. W metodzie tej ma miejsce wykorzystanie takich instrumentow
i sposobdw finansowania, ktore umozliwiajg lepsze dopasowanie do indywidualnych
potrzeb oraz wzrost efektywno$¢ finansowania. Opiera si¢ ono na wykorzystaniu
wielu réznych instrumentéw (wigcej niz dwoch), pozwalajacych na obnizenie kosz-
tow pozyskania finansowania i ryzyka zwiazanego z zastosowaniem instrumentu lub
grupy instrumentéw, do ktérych naleza: partnerstwo publiczno-prywatne, project
finance, venture capital, sekurytyzacja, konwersja zadluzenia.

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest formg wspotpracy pomiedzy jednost-
kami administracji publicznej i samorzadowej a podmiotami prywatnymi w sferze
ustug publicznych. W tym przypadku gmina, jako partner publiczny, §wiadczy ustugi
publiczne w sferze gospodarki odpadami, natomiast partner prywatny prowadzi
w tym zakresie dzialalno$¢ gospodarcza w celu osiggania zyskow. Wsréd réznych
form PPP mozna wymieni¢ m.in.: projektowanie i budowe; budowe i eksploatacje;
projektowanie, budowe, finansowanie i eksploatacje itp.

Wystepuje tu wspotpraca miedzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym,
stuzgca realizacji zadania publicznego. Podstawowa zasadg jest realizacja przez part-
nera prywatnego przedsiewzigcia za wynagrodzeniem na rzecz JST. PPP realizowane



Wybrane problemy finansowania gospodarki odpadami komunalnymi 99

jest na podstawie umowy dlugoterminowej, ktorej celem jest stworzenie sktadnikow
infrastruktury umozliwiajgcej Swiadczenie ustug o charakterze publicznym. Mogga to
by¢ takze przedsiewziecia realizowane w sferze gospodarki odpadami.

W umowie precyzuje sie, czy partner prywatny poniesie w calosci, czy tylko
w cze$ci, naktady na realizacje przedsiewzigcia. Druga zasadg jest nadwyzka korzysci
dla interesu publicznego (spolecznosci samorzadowej), przewazajaca nad korzysciami
wynikajacymi z innych sposobow realizacji tego przedsiewziecia. Takimi korzy$ciami
moga by¢ oszczednosci w wydatkach, podniesienie standardu $wiadczonych ustug
lub obnizenie ucigzliwosci dla otoczenia, w szczegdlnosci dla spoteczenstwa.

Project finance to szczego6lny sposéb finansowania duzych inwestycji, o wysokim
poziomie kapitalochfonnosci i komercyjnym charakterze. Jest to sposéb finansowania
polegajacy na dostarczaniu przez instytucje¢ finansowa lub grupe instytucji finanso-
wych oraz inwestorow kapitalowych funduszy na pokrycie naktadéw zwigzanych
z projektem inwestycyjnym, przy czym zaangazowane $rodki beda zwrdécone z nad-
wyzek pienieznych wygenerowanych w czasie eksploatacji gotowego obiektu. Project
finance opiera si¢ na wspolpracy sektora publicznego i prywatnego, ale podstawa
jest kompozycja zewnetrznych zrédel finansowania oraz utworzenie spotki zajmu-
jacej sie prowadzeniem inwestycji, w przyszloéci zarzadzaniem aktywami. Oznacza
to koniecznos$¢ oddzielenia zadania inwestycyjnego od bezposredniego wpltywu
podmiotu publicznego. Zastosowanie project finance powinno natomiast pozwalaé
na ograniczenie ryzyka technicznego, ekonomicznego i politycznego ponoszonego
przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego mogg tworzy¢ spotki o charakterze uzytecz-
nosci publicznej, aby wykorzystywa¢ fundusze venture capital, a wiec finansowanie
zewnetrzne kapitatem $rednio- lub diugoterminowym, inwestowanym przez wyspe-
cjalizowane instytucje o charakterze funduszowym w papiery warto$ciowe danego
podmiotu. Inwestycje te charakteryzuja si¢ wysokim poziomem innowacyjnosci,
innowacyjnym produktem, metoda produkcji lub ustuga, ktére nie zostaly zwe-
ryfikowane przez rynek. Zastosowanie innowacji w ustugach publicznych stwarza
wysokie ryzyko niepowodzenia procesu inwestycyjnego, ale w przypadku sukcesu
moze zapewni¢ satysfakcjonujacy zysk, ktéry jest realizowany przez odsprzedaz
udzialéw w tym podmiocie.

Z kolei sekurytyzacja jest procesem wyodrebnienia, wedtug okreslonych zasad,
jednolitej grupy kredytéw, pozyczek, obligacji i innych instrumentéw diuznych
jednostki samorzadu terytorialnego, z tytutu ktorych naleznosci przyszle zostang
skonwertowane w papiery dluzne i sprzedane inwestorom. Wykup wyemitowanych
papierow wartosciowych nastepuje za pomoca dochodéw publicznych jednostki
samorzadu terytorialnego, wptacanych w ramach indywidualnych uméw zawartych
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pierwotnie z inicjatorem procesu sekurytyzacji. Wykorzystanie tej metody pozwala
na obnizenie kosztéw diugu, jego skonsolidowanie, a takze dostosowanie terminu
platnosci (wykupu) do faktycznych mozliwosci sptaty.

Konwersja zadluzenia jest ustugg opierajacg si¢ na zmianie sposobu, tj. Zrédla,
finansowania z mniej optacalnego z punktu widzenia kosztéw na bardziej efektywne
(z uwzglednieniem ryzyka). Obejmuje wyodrebnienie jednolitych instrumentéw diuz-
nych, czesto o réznych terminach zapadalnosci i réznych sposobach zabezpieczenia.
W efekcie ulatwia to zarzadzanie dlugiem, lepsze wykorzystanie zabezpieczen oraz
obnizenie kosztéw ich ustanowienia, a takze obnizenie kosztéw obstugi dlugu i jego
zarzadzania, dostosowanie finansowania do realnych potrzeb w tym zakresie. Waznym
elementem w finansowaniu s3 instrumenty zabezpieczajace transakcje. Naleza do
nich poreczenia i gwarancje. Nie stanowig one zrédla finansowania, ale wspomagaja
pozyskanie kapitatu oraz podwyzszajg efektywno$¢ jego wykorzystania.

4. Podsumowanie

Zasadniczym celem gospodarki odpadami jest utrzymanie czystosci i porzadku,
ochrona §rodowiska naturalnego oraz oszczedne gospodarowanie surowcami i zaso-
bami naturalnymi. Istniejacy obecnie w Polsce stan zagospodarowania, a takze wymogi
prawa unijnego nakazuja zwréci¢ uwage na pilng koniecznos¢:

o pelnej implementacji regulacji unijnych do prawodawstwa krajowego,

 tworzenia i doskonalenia systemu odbioru i przetwarzania odpadoéw,

o zmiany struktury zagospodarowania odpaddw,

« ograniczenia ilo$ci sktadowanych odpadéw biodegradowalnych,

« spelnienia wymagan unijnych w zakresie odzysku i recyklingu odpadéw opakowa-
niowych, w szczegoélnosci poprzez usprawnienie systemow selektywnej zbiorki,

 rozbudowy infrastruktury do selektywnego zbierania odpadéw komunalnych,
w szczegdlnosci odpadow niebezpiecznych oraz prowadzenia dziatan edukacyjnych
i utrwalajacych nawyki selektywnego zbierania odpadéw w spoteczenstwie,

» budowy instalacji do przetwarzania odpadéw, w szczegolnosci przyczyniajacych
sie do eliminacji odpadéw ulegajacych biodegradacji, w tym spalarni odpadéw.

Likwidacja wystepujacych w zakresie gospodarki odpadami problemdéw oraz
koniecznos¢ dostosowania si¢ do wymogéw prawa unijnego beda wymagaty ponie-
sienia wysokich naktadéw inwestycyjnych. W proces ten zaangazowane beda zapewne
zaréwno podmioty publiczne, jak i prywatne. Montaz finansowy zadan bedzie wymagat
zastosowania réznorodnych zrédet finansowania. Procesy inwestycyjne roztozone beda
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na wiele lat. Bardzo waznag rol¢ w procesie doskonalenia gospodarowania odpadami
odgrywaja i odgrywac beda wladze samorzadowe.
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Financing Economy with Municipal Waste. Selected problems

Summary

Waste management is an important element of municipal ecological policy. Its key
element is to maintain cleanliness and order, protection of natural environment and
economical management of raw materials and natural resources. The whole system
of waste management consists of three elements: storage with possible reuse, disposal
and neutralisation. In Poland, waste management is an element of the state ecological
policy within which there are short, mid and long-term priorities in environmental
protection. The new solutions adopted in our country give municipalities a full
control over municipal wastes. These solutions are aimed at tightening the system
of waste management, the introduction of an efficient selective waste collection at
its source as well as the reduction in the waste amount sent to landfills. They allow
for meeting the EU commitments with regard to an appropriate waste management.
Overcoming problems connected with waste management and the adjustment to the
requirements of the EU law will require high investment outlays. The process will
involve both state and private entities. Financial assembly of tasks will require the
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application of diversified sources of financing. Investment processes will be extended
over years. Self-government authorities are and will be playing a very important role
in the process of improvement of waste management.

Keywords: local self-government, waste management, public finance
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Metody szacunku efektéw zewnetrznych
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Streszczenie

W artykule autorzy podejmuja probe wyceny efektow zewnetrznych (zewnetrznych
kosztow) sktadowania odpadéw komunalnych. Wycenie podlega uciazliwo$¢ skla-
dowiska dla mieszkancéw. Zastosowano metode wyboru warunkowego (Choice
Experiment), pozwalajaca oceniac ucigzliwos¢ skladowiska przez pryzmat czterech
wybranych cech (odory, mikroorganizmy, szkodniki i $mieci) z uwzglednieniem
réznego stopnia ich nasilenia. Informacje zrédlowe niezbedne do oszacowania
kosztu zewnetrznego uzyskano dzieki badaniom ankietowym, przeprowadzonym
na reprezentatywnej probie 790 gospodarstw domowych. Koszt ten zostal wyrazony
gotowoscig do zaplaty okreslonej kwoty w zamian za ograniczenie ucigzliwos$ci
sktadowiska dla mieszkancow.

Stowa kluczowe: efekty zewnetrzne, metoda wyboru warunkowego, sktadowisko
odpadéw komunalnych, ucigzliwo$é, gotowos¢ do zaplaty

! Artykut jest syntezg badan zrealizowanych w ramach projektu badawczego w Instytucie Ochrony
Srodowiska —PIB w Warszawie Nr N N305 213437 sfinansowanego przez Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego w latach 2010-2011.
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1. Wprowadzenie

Wszystkie znane i dostepne metody zagospodarowania odpadéw (skladowa-
nie, spalanie, kompostowanie, odzysk surowcéw) powodujg powstawanie efektow
zewnetrznych. Efekty zewnetrzne moga mie¢ charakter zaréwno pozytywny, jak
i negatywny. W przypadku sktadowisk odpadéw komunalnych pozytywny efekt
polega na tym, ze gospodarstwa domowe moga pozbywac si¢ ktopotliwych pro-
duktéw niemajacych w gospodarstwie zastosowania. Efekt ten dotyczy wszystkich
gospodarstw domowych, niezaleznie od tego, gdzie gospodarstwo domowe sie
znajduje i co dalej z odpadem si¢ dzieje. Z drugiej strony powstaja negatywne efekty
zewnetrzne zwigzane juz z samym systemem zagospodarowania i utylizowania
odpadéw. Jesli odpady sa deponowane na sktadowisku komunalnym, to negatywny
efekt zewnetrzny dotyczy raczej ograniczonej liczby gospodarstw zlokalizowanych
w bezposrednim sasiedztwie sktadowiska. W kategoriach ekonomii dobrobytu 6w
negatywny efekt zewnetrzny, niezaleznie od liczby dotknietych nim gospodarstw; jest
kosztem spotecznym. Koszt ten musi stac si¢ elementem catkowitej wyceny kosztow
sktadowania odpadéw komunalnych?.

Celem artykulu jest proba wyceny tego szczegdlnego kosztu spolecznego. Wycena
ta wymaga po pierwsze zdefiniowania zZrédta tego kosztu, po drugie - przyjecia metody
jego szacunku i po trzecie — empirycznej weryfikacji. Jesli chodzi o zrédio kosztu
zewnetrznego, to za zrodlo tego kosztu przyjeto ucigzliwos¢ zwigzang z zamieszkiwa-
niem w sgsiedztwie sktadowiska. Jesli chodzi o metode szacunku, to przyjeto metode
wyboru warunkowego. Empiryczng weryfikacje przeprowadzono w formie badania
ankietowego na reprezentatywnej probie dorostych Polakow. Wywiady zrealizowano
w lutym 2011 roku. Préba liczyta 790 gospodarstw domowych.

Ekonomiczna wycena efektéw zewnetrznych zwigzanych z ucigzliwoscig skia-
dowania odpadéw komunalnych stanowi wazng informacj¢ w procesie ustalania
oplat za ich odbidr z gospodarstw domowych, a w dalszej kolejnosci za ich utyliza-
cje. Oplata powinna bowiem obejmowac catkowity koszt spoteczny, czyli réwniez
i ten, ktéry ponosza gospodarstwa domowe, doswiadczajace skutkéw sktadowania
i utylizacji odpadow’.

2 R.K. Turner, Gospodarka odpadami, w: Ekonomia srodowiska i zasobéw naturalnych, red. H. Folmer,
L. Gabel, H. Opschoor, Wydawnictwo Krupski i S-ka, Warszawa 1996, s. 470.
3 Ibidem, s. 471.
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2. Efekty zewnetrzne zwigzane za skladowaniem
odpadéw komunalnych

Sktadowanie odpadéw komunalnych wptywa negatywnie na otoczenie. Mozna
wymieni¢ nastepujace zjawiska zwigzane z obecnoscig sktadowiska*:
« emisje gazoéw sktadowiskowych, w tym gazdw cieplarnianych,
« emisje odciekow,
« emisje mikroorganizméw (bakterii, wirusow, grzybow),
« wystepowanie odoréw, szkodnikéw i hatasu,
e rozwiewanie $mieci,
o utrate zalet wizualnych krajobrazu,
« ucigzliwos¢ dla otoczenia zwigzang np. z obawg mieszkancéw o swoje zdrowie.
Skala negatywnego oddziatywania sktadowiska na otoczenie zalezy od wielu
czynnikéw miedzy innymi takich, jak>:
« fizyczne, chemiczne i biologiczne wlasciwosci odpadow,
 masa skladowanych odpadow,
 sposob urzadzenia i eksploatacji skladowiska,
 polozenie sktadowiska w zaleznosci od rzezby terenu,
+ sposob zagospodarowania nadziemnego i podziemnego $rodowiska na terenie
przyleglym do sktadowiska,
 sposob rekultywacji i docelowego zagospodarowania terenu skladowiska.
Efekty zewnetrzne sktadowania odpadéw nie rozktadaja sie rownomiernie.
Skutki dla §rodowiska i zdrowia ludzi spowodowane emisjg zanieczyszczen gazo-
wych odczuwane sg w skali regionalnej lub nawet globalnej i moga dotyka¢ licznych
grup spotecznych. Inne skutki, takie jak: uciazliwo$¢ sktadowiska dla otoczenia, czy
skutki wywolane emisja zanieczyszczen mikrobiologicznych, odczuwane sg raczej
w skali lokalnej. Do nierdwnomiernej alokacji efektéw zewnetrznych zwigzanych
ze skladowaniem odpadow przyczynia sie fakt, ze sktadowiska lokalizowane sa
przewaznie poza granicami duzych miast i sg to obiekty duze. W miastach bowiem
powstaje najwigksza ilos¢ odpadow. Wokot tych obiektdw, jak rowniez wokot regio-
nalnych zaktadéw unieszkodliwiania odpadéw, koncentruja si¢ zatem negatywne
efekty zewnetrzne.

4 M. El-Fadel, A.N. Findikakis, ].O. Leckie, Environmental Impacts of Solid Waste Landfilling, ,,Journal
of Environmental Management” 1997, vol. 50, s. 1-25.

5 Cz. Rosik-Dulewska, Podstawy gospodarki odpadami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2000, s. 69.



106 Feliks Gradalski, Anna Bojanowicz-Bablok

Jesli chodzi o klasyfikacje efektow zewnetrznych zwigzanych ze skladowaniem
odpadéw komunalnych, to mozna je pogrupowaé¢ w dwoch wymiarach®. W pierw-
szym wymiarze pytamy, czy efekt zewnetrzny jest kosztem czy korzyscia, w drugim
przypadku pytamy, czy efekt zewnetrzny jest staly czy zmienny. W dalszym ciggu
rozwazan uwaga skoncentrowana zostaje na negatywnych efektach zewnetrznych,
a wiec na spotecznych kosztach z nimi zwigzanych.

Z punktu widzenia przeprowadzonych badan istotny jest drugi podziat — na
zewnetrzne efekty state i zmienne. Staly efekt zewnetrzny lub staly koszt zewnetrzny
zwigzany jest z samg obecnoscia sktadowiska w srodowisku. Istotg tego efektu jest
ucigzliwo$¢ dla otoczenia, w szczegdlnosci dla gospodarstw domowych. Nalezy
przyjac¢ zalozenie, ze owa ucigzliwos¢ jest stala przy danej wielkosci wysypiska’.
Kwantyfikacje tej ucigzliwosci najlepiej daje si¢ wyrazi¢ w kategoriach pienigznych
jako koszt przypadajacy na jedno gospodarstwo domowe. Celem prezentowanego
artykulu jest wlasnie ustalenie tego kosztu. Natomiast zmienne efekty zewnetrzne
zalezg od ilosci sktadowanych odpadéw. Obejmuja one spoteczne koszty zwigzane
przede wszystkim z emisjg gazu skladowiskowego i emisjg odciekow. Efekty te naj-
lepiej skwantyfikowac¢ jako pieni¢zny koszt na jedng tong¢ odpadow.

Dla zalozonego w artykule celu badawczego nalezy w sposob bardziej rozwi-
niety odnies¢ si¢ do kwestii ucigzliwosci sktadowiska dla otoczenia. Ot6z zaréwno
w literaturze, jak i w regulacjach prawnych nie znajdujemy jednoznacznej definicji
pojecia ,,ucigzliwos$¢” (ang. nuisance, disamenity). Najczesciej ucigzliwos¢ ta okreslana
jest jako uczucie niezadowolenia lub rozdraznienia spowodowane niepozadanymi
cechami lokalnego $rodowiska®. Przyczyny niezadowolenia i rozdraznienia moga
tkwi¢ w bezposredniej bliskosci fabryki, budowy, Zrédta odoréow, hatasu lub wibracji.
Moga by¢ tez zwigzane z innymi niedogodno$ciami na przykltad z bezposrednim
sasiedztwem skladowiska odpadéw komunalnych.

Sktadowiska odpadéw komunalnych sg zrodtami zwigzkéw ztowonnych z grup
pochodnych azotowych, siarkowych i tlenowych®. Dla wiekszo$ci substancji wyste-
pujacych w gazie sktadowiskowym prég wyczuwalnosci wechowej jest bardzo
niski'®. Sktadowisko odpadéw komunalnych, zwlaszcza przy jego nieprawidtowej

6 J.C. Powell, I. Brisson, The assessment of social costs and benefits of waste disposal, CSERGE Working
Paper WM 94-06, CSERGE University of East Anglia, University College London, London 1994.

7 R.K. Turner, Gospodarka..., op.cit., s. 470.

8 COWIL, A Study on the Economic Valuation of Environmental Externalities from Landlfill Disposal
and Incineration of Waste, Final Main Report. European Commission, DG Environment, 2000.

9 M.I. Szynkowska, E. Wojciechowska, A. Wegliniska, T. Paryjczak, Odory. Aktualny problem
w ochronie Srodowiska, ,Przemyst Chemiczny” 2009, nr 88/6, s. 712-720.

10 7. Makles, M. Galwas-Zakrzewska, Zfowonne gazy w srodowisku pracy, ,Bezpieczenstwo Pracy”
2005, nr 9, s. 12-16.
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eksploatacji, stanowi bogate zrédlo pozywienia dla ptactwa, gryzoni i owaddéw. Ich
obecnos¢ jest przykro odczuwana przez ludnos¢ mieszkajacg na terenach przylegtych
do sktadowisk!'. Ucigzliwe oddzialywanie sktadowisk przejawia sie¢ takze w rozno-
szeniu przez wiatr lekkich frakeji odpadéw, np. papieru, folii oraz innych tworzyw
sztucznych'?. Sprzet obstugujacy skladowisko jest zrodlem hatasu'. Sktadowisko
w danej okolicy niewatpliwie pogarsza walory estetyczne krajobrazu'’. Skutki te,
podobnie jak i inne ucigzliwosci, wystepuja raczej w skali lokalnej. Moga by¢ one
moderowane uksztaltowaniem i zagospodarowaniem terenu'’. Mieszkancy gospo-
darstw domowych polozonych w poblizu sktadowiska czesto wyrazaja niepokéj co
do mozliwych negatywnych skutkéw bliskosci skladowiska dla zdrowia wlasnego
lub cztonkéw rodziny, zwlaszcza dzieci'®. Obawy te wywoluje §wiadomos$¢ emisji
mikroorganizmoéw, ktére moga zanieczyszcza¢ powietrze, glebe i wode'’, oraz innych
substancji chemicznych'.

3. Metodologiczne aspekty szacowania zewnetrznych
efektéw sktadowania odpadéw komunalnych

Wyceny efektow zewnetrznych zwigzane ze sktadowaniem odpadéw komunal-
nych prowadzone byly w Stanach Zjednoczonych i Europie, w tym przede wszystkim
w Wielkiej Brytanii, Norwegii i Holandii'*. Wycene taka podjeto réwniez w Polsce

11 B, Rahardyan, Resident’s concerns and attitudes towards Solid Waste facilities, ,Waste Management”
2004, vol. 24, s. 437-451.

12 C.U. Okeke, A. Armour, Post-landlfill sitting perceptions of nearby residents: a case study of Halton
landfill, ,, Applied Geography” 2000, vol. 20, s. 137-154.

13 A, Skalmowski, Wplyw odpadéw na srodowisko. Wybrane zagadnienia, material powielany,
Warszawa 2004.

14 Institut fir Energiewirtschaft und Rationelle Energieanwendung (IER), Universitat Stuttgart,
ExternE. Externalities of Energy. Methodology 2005 Update, red. P. Bickel, R. Friedrich, Germany 2005.

15 JL.A. Devilee, Decision making about waste facilities. An analysis of reactions of local residents in
a risk society, FMG: Amsterdam Institute for Social Science Research (AISSR), PhD, Amsterdam 2002.

16 J.]. Elliot, S.E.I. Wakefield, M.S. Taylor, ].R. Dunn, S. Walter, A. Ostry, C. Hertzman, A Comparative
Analysis of the Psychosocial Impacts of Waste Disposal Facilities, ,,Journal of Environmental Planning and
Management” 2004, 47 (3), s. 351-363.

17 M. Kazmierczuk, L. Kalisz, J. Satbut, Mikrobiologiczne zanieczyszczenia powietrza w otoczeniu
obiektéw gospodarki komunalnej. Monografia, 10S, Warszawa 2004.

18 Enviros Consulting Ltd, University of Birmingham, Review of Environmental and Health Effects
of Waste Management: Municipal Solid Waste and Similar Wastes, DEFRA, Londyn 2004.

19 T. Eshet, O. Ayalon, M. Shechter, Valuation of externalities of selected waste management alter-
natives: A comparative review and analysis, ,Resources, Conservation and Recycling” 2006, nr 4 (46),
s. 335-364.
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w ramach 6. Projektu Ramowego?®. Badania te wykorzystywaty gléwnie dwie metody
szacunku: metode¢ cen hedonicznych (Hedonic Price Method)*! oraz metode wyceny
warunkowej (Contingent Valuation Method)*.

Wycena ucigzliwo$ci metoda cen hedonicznych polega na wyznaczeniu empirycz-
nej zaleznosci miedzy wartoscig nieruchomosci a jej odlegloscig od sktadowiska®.
Zaklada sie, ze cena nieruchomosci zalezy w sposob odwrotnie proporcjonalny od
odleglosci od skladowiska. Jest to posrednia metoda wyceny débr nierynkowych,
zgodnie z ktorg bada sie tzw. rynek zastepczy (ukryty). Na rynku tym ludzie sprze-
daja i kupujg dobra komplementarne w stosunku do tego, ktére nas interesuje.
W przypadku prezentowanych badan dobrem, ktdre nas interesuje, jest wlasciwie
antydobro nazwane ucigzliwoscig, za$ rynkiem débr komplementarnych jest rynek
nieruchomosdci. Zaklada sig, ze tym wigksza jest ucigzliwo$¢, im blizej skladowiska
polozona jest nieruchomos¢. Im blizej sktadowiska zatem, tym cena nieruchomosci
bedzie nizsza. Jesli potrafimy wyznaczy¢ funkcje cen hedonicznych dla nierucho-
mosci wokot sktadowiska, w ktérej zmienng objasniang sg ceny nieruchomosci, zas
zmienng objasniajaca jest odleglos¢ od skladowiska, to potrafimy wyznaczy¢ ukryta
krancowa cene rownowagi. Ukryta dlatego, Ze jest to cena na rynku zastepczym,
za ktorg wlasciciel bytby gotéw sprzeda¢ nieruchomos¢ i réwnoczesnie jest kupiec,
ktory te cene bytby gotéw zaptaci¢. W warunkach réwnowagi kranicowa cena ukryta
jest rdwna krancowej gotowosci do zaplacenia za dane dobro. W naszym przypadku
pozadanym dobrem jest uniknigcie ucigzliwosci skladowiska, za§ gotowoscia do
zaplacenia za to dobro jest zgoda wlasciciela na odpowiednio niska cene sprzedazy
nieruchomodci i wyprowadzenie si¢ w inne miejsce.

20 Methodex, Methods and data on environmental and health externalities: harmonizing and sharing
of operational estimates, Deliverable 12a. Final Technical Report, 2007.

21 Cambridge Econometrics, EFTEC, WRc, A study to estimate the disamenity costs of landfill in
Great Britain, Final report, DEFRA, Londyn 2003; S. Hirshfeld, P.A. Vesilind, E.I. Pas, Assessing the
true cost of landfills, ,Waste Management & Research” 1992, vol. 10, Issue 6, s. 471-484; A.C. Nelson,
J. Genereux, M. Genereux, Price Effects of Landfills on House Values, ,Land Economics” 1992, 68 (4),
s. 359-365; A.R. Bouvier, M.J. Halstead, S.K. Conway, B.A. Manalo, The Effect of Landfills on Rural Resi-
dential Property Values: Some Empirical Evidence, ,,Journal of Regional Analysis and Policy” 2000, 30 (2),
s. 23-37; R.C. Ready, Do Landfills Always Depress Nearby Property Values?, Rural Development Paper
No. 27, May 2005; Institut fir Energiewirtschaft und Rationelle Energieanwendung (IER), Universitit
Stuttgart, ExternkE..., op.cit.

22 R K. Roberts, P.V. Douglas, W.M. Park, Estimating external costs of municipal landfill siting thro-
ugh contingent valuation analysis: a case study, ,Southern Journal of Agricultural Economics” 1991, nr 2
(December) (23), s. 155-165; M. Basili, M. Di Matteo, S. Ferrini, Landlfill Closing: An Economic Assessment
of Environmental Benefits, w: Landyfill Research Focus, red. E.C. Lehmann, 2007, s. 83-116.

23 1.J. Opaluch, Rynkowe metody wyceny ekonomicznej, w: Ekonomiczna wycena Srodowiska przy-
rodniczego, red. G. Anderson, J. Sleszyr’lski, Ekonomia i Srodowisko, Biatystok 1996, s. 31.
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Na podstawie wynikow badan przeprowadzonych wokot kilku sktadowisk? stwier-
dzono, Ze réznice migdzy krancowymi cenami ukrytymi dla réznych sktadowisk moga
by¢ znaczne. Oznacza to, ze trudno obliczy¢ jedng ukrytg kranicowg cene réownowagi
dla wszystkich sktadowisk. W sytuacji, gdy dodatkowo nie jest mozliwe wyznaczenie
funkcji cen hedonicznych dla okreslonego sktadowiska, np. jesli jego budowa jest dopiero
na etapie planéw lub liczba nieruchomosci wokoét istniejacego obiektu jest mata i liczba
transakcji sprzedazy jest niewystarczajaca do wiarygodnego oszacowania krancowej
ceny ukrytej, wykorzystanie metody cen hedonicznych jest ograniczone.

Ze wzgledu na ograniczenia metody cen hedonicznych do badania ucigzliwosci
sktadowisk dla otoczenia wykorzystywano réwniez metode wyceny warunkowej. Jest
to metoda bezposrednia wyceny dobr nierynkowych, zgodnie z ktora tworzy sie rynek
hipotetyczny (nie zastepczy jak w przypadku metody cen hedonicznych), na ktérym
dane dobro mogloby by¢ sprzedawane i kupowane®. Ekonomista pyta wprost ludzi,
ile byliby gotowi zaptaci¢ (Willingness To Pay - WTP) za to, czego nie maja, albo ile
byliby gotowi przyja¢ (Willingness To Accept - WTA) za to, ze pozbawi sie ich tego,
co majg. Atrakcyjnos$c¢ tej metody w stosunku do metody cen hedonicznych przejawia
sie wigc w tym, ze dostarcza ona bezposrednio informacji o gotowosci do zaptacenia
za ograniczenie ucigzliwo$ci. Ponadto wycena ta uwzglednia nadwyzke konsumenta
oraz pozwala na pozyskanie wlasnych danych bezposrednich bez potrzeby korzystania
z danych wtornych pochodzacych z rynku zastepczego.

Stosujac metode cen hedonicznych lub wyceny warunkowej, szacuje si¢ jedynie
ogolng warto$¢, jaka dla respondentéw ma zmiana w jakosci sSrodowiska. Metody te
nie pozwalajg na wycene poszczegdlnych cech badanego dobra. W zwigzku z tym
wykorzystanie ogélnych wynikéw w odniesieniu do innego miejsca o odmiennym
zespole cech daje malo wiarygodne wyniki. Ponadto warto$ci uzyskane w takich
badaniach moga obejmowac takze wycene skutkéw innych niz sama ucigzliwos¢,
np. skutkow dla zdrowia*.

Ze wzgledu na powyzsze ograniczenia w badaniach ucigzliwosci sktadowisk dla
otoczenia zaczeto stosowaé metode wyboru warunkowego (Choice Experiment - CE)”.
Metoda ta opiera si¢ na zalozeniu, Ze warto$¢ danego dobra jako catosci jest wypad-
kowa z wyceny jego poszczegolnych cech. Cechy te okresla sie czesto w literaturze

24 R.C. Ready, Do Landfills..., op.cit.

25 S. Georgiou, Metody wyceny warunkowej, w: Ekonomiczna wycena srodowiska przyrodniczego,
red. G. Anderson, J. Sleszyr’lski, Ekonomia i Srodowisko, Bialystok 1996, s. 120-135.

26 COWL, A Study..., op.cit.

27 G. Garod, K. Willis, Estimating lost amenity due to landfill waste disposal, ,,Resources, Conserva-
tion and Recycling” 1998, 22, s. 83-95; T. Sasao, An estimation of the social costs of landfill sitting using
a choice experiment, ,Waste Management” 2004, 24, s. 753-762.
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przedmiotu mianem atrybutéw. Ucigzliwos¢ sktadowiska moze przeciez przejawiaé
sie w réznych formach, takich jak nieprzyjemny zapach, rozwiewane $§mieci, obecnos¢
szkodnikéw itp. Z kolei kazda z cech - atrybutéw moze przyjmowac rézny poziom
nasilenia. Nieprzyjemne zapachy moga by¢ odczuwane codziennie lub raz w tygodniu,
$mieci moze by¢ mato lub duzo, szkodniki mogg si¢ pojawia¢ sporadycznie lub by¢
obecne caly czas. Liczba przyjetych atrybutéw i liczba ich poziomdéw nasilenia pozwala
sformulowac rézne warianty wartosci danego dobra. W naszym przypadku chodzi
o warianty stopnia ucigzliwosci skladowiska dla otoczenia. Warianty te nazywane s
profilami danego dobra lub alternatywami. W sposéb oczywisty liczba wszystkich
mozliwych do wygenerowania profiléw - alternatyw zalezy od liczby atrybutéw i liczby
poziomoéw nasilenia poszczegoélnych atrybutéw. Respondentom przedstawia sie do
wyboru zestawy konkretnych alternatyw. Na podstawie powtdrzonych wyboréw
spomiedzy zestawdw, roznigcych sie poziomami atrybutéw oraz ceng ich osiaggniecia
wyrazajaca gotowos¢ do zaplacenia za poprawe sytuacji, mozna oszacowac wartosc,
jaka respondenci przypisuja zmianom w poziomach poszczegdlnych atrybutow™.

Mimo ze metoda wyboru warunkowego jest bardziej skomplikowana od metody
wyceny warunkowej, przypisanie cen wybranym poziomom atrybutéw stanowi jej
duza zalete. Dodatkowo w badaniu kazdy z respondentéw dokonuje wyboru z kilku
zbioréw alternatyw, co przy tej samej liczbie respondentdéw pozwala uzyskac wigksza
liczbe danych niz w metodzie wyceny warunkowej. Wadg metody wyboru warun-
kowego jest to, ze wymaga od respondentéw duzego wysitku intelektualnego. Zbyt
duzo atrybutéw moze spowodowac, ze respondenci nie beda uwzglednia¢ czesci
z nich w swoich wyborach.

Teoretyczng podstawg ekonometrycznej estymacji kosztow zwigzanych z ucigzli-
woscia skladowiska dla otoczenia jest teoria oczekiwanej uzytecznosci®. Zgodnie z ta
teorig maksymalizowana jest indywidualna uzytecznos¢ respondenta w zaleznosci
od wyboru przez niego konkretnego zestawu atrybutéw z pozagdanym poziomem
nasilenia poszczegolnych cech - atrybutéw. Od strony formalnej zatem uzytecz-
no$¢ respondenta i wynikajaca z wyboru alternatywy j jest funkcja atrybutéw danej
alternatywy:

gdzie:
X; jest wektorem atrybutéw, a liczba alternatyw wynosi j.

28 1.]. Bateman, R.T. Carson, B. Day, M. Hanemann, N. Hanleys, T. Hett, M. Jones-Lee, G. Loomes,
S. Mourato, E. Ozdemiroglu, D. Pearce, R. Sugden, J. Swanson, Economic Valuation with Stated Preference
Techniques. A Manual, Edward Elgar, Cheltenham, UK 2002.

29 1.J. Opaluch, Rynkowe..., op.cit., s. 15.
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Respondent i sposrdd wszystkich alternatyw wybierze na przyktad alternatywe 1,
jezeli uzyteczno$¢ zwigzana z tym wariantem jest dla niego wyzsza niz uzytecznos¢
zwigzana z jakimkolwiek innym wariantem:

Teoria oczekiwanej uzyteczno$ci zaklada, ze posrednia funkcje uzytecznosci
mozna rozdzieli¢ na element deterministyczny (V;) i stochastyczny (¢;;). Zaklada sig
przy tym addytywna rozdzielno$¢ czesci deterministycznej i stochastycznej funkeji
uzytecznosci:

Uij = Vl()(]) + Sij.

Przy takich zalozeniach prawdopodobienstwo P wyboru ze zbioru wszystkich
alternatyw j alternatywy 1 przez respondenta i wynosi:

Py = P[Vi(X)) + &;; 2 Vi(X)) + ¢;51,
co inaczej mozna wyrazi¢ jako:
P,y = P[Vi(X)) - Vi(X)) = &;; - &;,].

Wykorzystanie teorii oczekiwanej uzytecznosci do estymacji parametréw modelu
wymaga przyjecia zatozen co do postaci funkcji uzytecznosci oraz zalozen dotyczacych
typu rozkladu sktadnika losowego. Najczesciej przyjmuje sig, ze funkcja uzytecznosci
jest liniowq funkcja wystepujacych w eksperymencie atrybutdw, za$ sktadnik losowy
ma takze rozklad liniowy i jest niezalezny od deterministycznej czgsci funkcji.

Ogodlng ide prezentowanego badania mozna scharakteryzowac w sposob nastepu-
jacy. Na podstawie obserwacji kolejnych wyboréw dokonywanych przez respondentéw
mozna okresli¢, w jakim stopniu poziomy poszczegélnych atrybutéw wplywaja na
prawdopodobienstwo wyboru danej alternatywy. Atrybutami sg cztery rodzaje ucigz-
liwosci spowodowane obecnoscia sktadowiska. Kazdy z respondentéw wybiera jedna
z trzech przedstawionych opcji. W opcji bazowej poziomy atrybutéw odpowiadaja
sytuacji istniejacej. Wybor jednej z dwdch pozostalych opcji oznacza zmniejszenie
ucigzliwosci w odniesieniu do przynajmniej jednego z atrybutéw. W kazdej z opcji
podany zostal takze koszt dla gospodarstwa domowego zwigzany z poprawg sytu-
acji.
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4, Zatozenia i metoda ogodlnopolskich badan ankietowych

Z punktu widzenia wiarygodnosci konicowych wnioskéw struktura ankiety jest
kwestig kluczowsq. Przede wszystkim chodzi o ustalenie alternatyw wyboru, ktére
dajemy pod rozwage respondentowi. Owe alternatywy obejmujg: po pierwsze, liste
wybranych, najwazniejszych cech - atrybutéw zwiazanych z ucigzliwoscia skladowiska,
i po drugie, rézne warianty nasilenia intensywnosci poszczegdlnych cech. Zadaniem
respondenta jest wybor jednej z alternatyw wyodrebnionych cech - atrybutéw roz-
nigcych si¢ miedzy soba stopniem nasilenia uciazliwosci poszczegoélnych cech.

Na podstawie przegladu literatury, wynikéw ogélnopolskiego badania pilota-
zowego, wizji lokalnej na referencyjnym sktadowisku w Machnaczu, jak rowniez
w wyniku rozméw z mieszkancami wokoét sktadowiska w Machnaczu® - zgodnie
z metodg warunkowego wyboru - zdecydowano si¢ na wybor czterech nastepujacych
cech - atrybutéw opisujacych ucigzliwos¢ referencyjnego skladowiska. Sg to:
 odory,

« mikroorganizmy,
« szkodniki,
o S$mieci.

Réwnoczesnie dla kazdego atrybutu wyznaczono rézne poziomy jego nasilenia
oraz zaproponowano cztery warianty dodatkowych oplat, ktére powinno ponies¢
gospodarstwo domowe w zamian za poprawe swojej sytuacji, a wiec za ograniczenie
ucigzliwosci ze strony ktéregokolwiek z atrybutéw. Informacje te stanowia podsta-
wowg tre$¢ ankiety i sg zaprezentowane w tabeli 1.

Szczegdlnego uzasadnienia wymaga atrybut piaty, tj. dodatkowy, miesieczny
koszt wywozu odpadéw, ktory gotowe jest ponies¢ gospodarstwo domowe za wybor
wariantu zmniejszajacego uciazliwo$¢ sktadowiska. Po pierwsze, w wyniku analizy
systemu oplat za wywodz $mieci z gospodarstw domowych zlokalizowanych w miej-
scowosciach wokot skladowiska ustalono, ze miesieczny sredni koszt tej ustugi wynosi
7,5 z. Stad tez zaproponowany zostal w kwestionariuszu taki, a nie inny rozkiad
dodatkowych optat. Po drugie, wszystkie dzialania realizowane w celu ogranicze-
nia ucigzliwosci sktadowisk odpadéw dla otoczenia musza by¢ prowadzone stale,
np. rozpylanie preparatéw neutralizujacych odory, czestsze przysypywanie odpa-
dow warstwa piasku, aby ograniczy¢ rozwiewanie mikroorganizmoéw. Nie jest wiec

30 Machnacz — miejscowo$¢ w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, koto Wioctawka. Sktadowisko
w Machnaczu jest $redniej wielkoéci skladowiskiem, spetniajacym europejskie wymagania dyrektywy
1999/31/EC. Dlatego tez w badaniu przyjeto skladowisko w Machnaczu jako referencyjny punkt odnie-
sienia do analizy ucigzliwoéci sktadowiska dla otoczenia.
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mozliwe ograniczenie ucigzliwosci przez przeprowadzenie jednorazowej inwestycji
i jednorazowej oplaty, dlatego tez optata miesigczna jest wiarygodnym sposobem
zaplaty za takie dzialania.

Tabela 1. Atrybuty uciazliwosci referencyjnego sktadowiska i poziomy ich nasilenia

Atrybuty Poziomy nasilenia

ODORY Bez zmian - zapachy wyczuwane jak do tej pory
Liczba godzin w tygodniu, kiedy czu¢
zapachy ze sktadowiska

mniej o 3 godz. w tygodniu

mniej o 5 godz. w tygodniu

mniej o 7 godz. w tygodniu

mniej o 14 godz. w tygodniu

MIKROORGANIZMY Bez zmian — zarazki rozwiewane sa do 1200 m od sktadowiska
Zasieg rozwiewanych
drobnoustrojéw (zarazki)

Zarazki rozwiewane do 1000 m od sktadowiska

Zarazki rozwiewane do 600 m od sktadowiska

Zarazki rozwiewane do 300 m od sktadowiska

SZKODNIKI Bez zmian - s obecne
Obecnos¢ szkodnikéw

Brak szkodnikow

SMIECI Bez zmian - sg rozwiewane
Rozwiewanie $mieci

Nie sg rozwiewane

KOSZT Bez zmian -0zt
Dodatkowy, miesieczny koszt 47t
wywozu odpadéw dla gospodarstwa

domowego w zamian za deklarowane 82t
zmniejszenie uciazliwosci 14zt
2474

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badan woké! referencyjnego skladowiska w Machnaczu w wojewédztwie
kujawsko-pomorskim.

Zgodnie z teoretycznymi zalozeniami metody warunkowego wyboru respondent
wybiera opcje, ktéra umozliwia mu osiggniecie najwyzszego poziomu uzytecznosci,
a tym samym najwyzszego poziomu dobrobytu. Przed dokonaniem wyboru respondent
ocenia poziomy uzyteczno$ci mozliwe do osiggnigcia przy wyborze kazdej z alternatyw,
biorac pod uwage poziomy nasycenia atrybutdw, jakie ona oferuje i koszt zwigzany
z danym wyborem. Na tej podstawie wybiera alternatywe najlepsza dla siebie.

Préba, na ktérej przeprowadzono badanie, wynosita 790 oséb, reprezentujacych
790 gospodarstw domowych. Aby uzyskac¢ wigksza liczbe odpowiedzi z danej proby
niezbedng do estymacji parametréw modelu, zastosowano procedure wielokrotnego
wyboru. W naszym badaniu kazdy respondent dokonywatl wyboru pi¢¢ razy. Ankieter
przedstawial respondentowi kolejno pig¢ ankiet skladajacych si¢ z trzech kolumn
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i pigciu wierszy, w ktorych zapisano rézne poziomy nasilenia pieciu wyodrebnionych
atrybutéw. Pierwsza kolumna w kazdej ankiecie zawierata opcje wyboru ,,bez zmian’,
czyli status quo dla wszystkich atrybutow i tym samym zerowy dodatkowy koszt. Dwie
nastepne kolumny zawieraly r6zne kombinacje poziomoéw nasilenia wedlug rosnacej
uzytecznosci, tzn. kazda kolejna kombinacja w kolejnej kolumnie, czyli drugiej i trze-
ciej, zaktadala coraz bardziej intensywna poprawe dobrobytu, a wiec ograniczanie
ucigzliwosci sktadowiska za coraz wyzsza cene. Respondent w kazdej z pieciu ankiet
wybieral jedna kolumne z réznymi poziomami nasilenia poszczegdlnych atrybutow.
Wybieral wigc de facto za kazdym razem subiektywny poziom uzyteczno$ci i cene,
ktdra gotéw bylby zaplaci¢ za poprawe tej uzytecznosci w poréwnaniu z wariantem
status quo. W ten sposob w wyniku zastosowanej procedury wielokrotnego wyboru
uzyskano 3950 odpowiedzi (790 x 5).

Respondentom, ktorzy w kazdym z pigciu wyboréw zaznaczali opcje status quo
zadawano dodatkowe pytanie majace na celu identyfikacje odpowiedzi protestujacych.
Odpowiedz protestujaca to taka, w ktérej respondent informuje, iz nie jest w ogole
zainteresowany zmiang swojej sytuacji i nie zamierza ponosi¢ dodatkowych kosztow.
Nastepnie pytano respondentéw o ocene¢ trudnosci poréwnania poszczegélnych
alternatyw. W kolejnym pytaniu proszono o uporzadkowanie atrybutéw wedtug ich
subiektywnego znaczenia przy dokonywaniu kolejnych wyboréw. Ankiete konczyly
pytania dotyczace kwestii spoleczno-demograficznych. Ankieta stanowila czes$¢
okresowego badania OMNIBUS prowadzonego przez CBOS na reprezentatywnej
probie Polakow.

5. Interpretacja wynikow badania ankietowego

W celu merytorycznej weryfikacji 3950 odpowiedzi nalezy z ich zbioru wylaczy¢
tzw. odpowiedzi protestujace. Dopiero pozostala liczba odpowiedzi moze stanowié
podstawe do ekonometrycznej estymacji parametréw modelu i wlasciwej interpre-
tacji wynikéw badania.

5.1. Identyfikacja odpowiedzi protestujacych

Wiréd respondentéw dokonujacych wyboru spomiedzy dostepnych alternatyw
czg$¢ osOb wybiera w kazdej sytuacji opcje bazows. W badaniu ogoélnopolskim
respondenci wybierajacy stale opcje bazowa stanowili 21%. Wybdr opcji bazowej,
czyli status quo, moze by¢ odpowiedzig protestujaca albo nieprotestujacg. Odpowiedz



Metody szacunku efektéw zewnetrznych - przyktad sktadowania odpadéw komunalnych w Polsce 115

protestujaca to taka, w ktorej respondenci wybierajg opcje bazowa nie z braku prefe-
rencji wobec proponowanego zmniejszania uciazliwosci skladowiska, tylko protestujg
albo przeciw samemu scenariuszowi badania, albo neguja sam mechanizm zaptaty
i dlatego nie dokonujg Zadnego wyboru. Z kolei odpowiedz nieprotestujaca to taka,
kiedy respondent wyraza swojg preferencje polegajacg na akceptacji, z uzasadnionych
powoddw, istniejacego stanu ucigzliwosci sktadowiska.

W tabeli 2 przedstawiono przyczyny wyboru opcji bazowej z podzialem na
odpowiedzi nieprotestujace i protestujace.

Tabela 2. Przyczyny wyboru opcji bazowej w badaniu w ogélnopolskim

Czestos¢ wybierania danej
Odpowiedz odpowiedzi

[%]
Ogoétem odpowiedzi nieprotestujace 43
Nie moge sobie na to pozwoli¢ 38
Sktadowiska nie sa az tak uciazliwe, zeby trzeba byto cos poprawiac 3
Uwazam, Ze nie jest to najwazniejszy problem w kraju, mam inne )
wazniejsze cele
Ogoétem odpowiedzi protestujace 57
Juz ptace duzo za wywdz Smieci 28
Nie wierze, Ze te pienigdze zostang wydane na zmniejszenie 14
ucigzliwosci sktadowiska
Niech wiecej ptaca ci, ktorych smiecie s przywozone na sktadowisko -
Uwazam, ze odpowiedzialno$¢ za poprawe sytuacji mieszkancéw nie 4
spoczywa na mnie
Prowadzacy sktadowisko powinni za to zaptaci¢ 5
Podano za mato informacji, aby podja¢ decyzje
Inny powdéd 4
Ogotem wazne status quo 100

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Na podstawie wynikéw przedstawionych w tabeli 2 mozna stwierdzi¢, ze wéréd
respondentdw wybierajacych status quo az 57% stanowily odpowiedzi protestujace.
Wisrod odpowiedzi protestujacych dominowaly: ,,juz ptace duzo za wywdz $mieci”
oraz ,nie wierzg, ze te pienigdze zostang wydane na zmniejszenie ucigzliwosci skta-
dowiska” Odpowiedzi te, dla celéw ekonometrycznej weryfikacji modelu, nalezy
wykluczy¢ ze zbioru 3950 odpowiedzi ogétem. Jest ich 474.

Respondentéw pytano réwniez, jak trudne bylo dla nich poréwnanie przedsta-
wionych opcji wyboru. W tabeli 3 pokazano ocene trudnosci dokonania wyboru.
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Tabela 3. Ocena trudnosci poréwnania opcji wyboru

Odpowiedz Czestos¢ wybierania danej odpowiedzi
Bardzo trudne i do$¢ trudne 36%
Ani proste, ani trudne 34%
Dos¢ proste i bardzo proste 30%
Trudno powiedzie¢ 2%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety.

Jak wynika z tabeli, respondenci mieli wigksza trudnos¢ z wyborem preferowanej
opcji (36%) niz z jednoznaczng deklaracjg swoich preferencji (30%). Respondenci,
ktorzy kiedykolwiek byli na skladowisku odpadow, czesciej wskazywali, ze dokona-
nie wyboru bylo dla nich co najmniej ,,dos¢ proste”. Z wywiadu wynika, ze sposréd
zbioru badanych 27% respondentéw byto kiedy$ na sktadowisku, 19% przejezdzato
lub przechodzilo obok, zas 54% nie mialo w ogéle kontaktu ze sktadowiskiem.

5.2. Wyniki badania ankietowego
Do analizy danych wykorzystano wielomianowy model probitowy. Zmiennymi
objasniajacymi w modelu byly poziomy poszczegolnych atrybutéw. Jak wezesniej

wspomniano, model opracowano jedynie dla grupy oséb nieprotestujgcych.

Tabela 4. Wyniki uzyskane z zastosowaniem modelu dla respondentéw z proby
ogodlnopolskiej z wykluczeniem protestujacych

Poziom Przedziat ufnosci — 95%
Parametr Wspc’)’fczynrlik Odchylenie 5 istotnosci dolna goma
(atrybuty) preferengji standardowe h :
P> granica granica
ODORY3 0,494 0,078 6,322 0,000 0,341 0,647
ODORY5 0,593 0,089 6,639 0,000 0,418 0,768
ODORY7 0,627 0,098 6,375 0,000 0,434 0,820
ODORY14 0,528 0,088 6,030 0,000 0,356 0,699
ZARAZKIT000 0,275 0,046 5,955 0,000 0,184 0,365
ZARAZKI600 0,337 0,048 7,063 0,000 0,243 0,430
ZARAZKI300 0,143 0,058 2,464 0,014 0,029 0,257
SZKODNIKI 0,091 0,036 2,517 0,012 0,020 0,162
KOSZT -0,026 0,004 -6,161 0,000 -0,034 -0,018
Wyraz wolny -0,752 0,176 -4,269 0,000 -0,928 -0,575

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Podane w tabeli 4 wartosci atrybutéw okreslajg, jaki wptyw ma ta warto$¢ na
zwiekszenie prawdopodobienstwa wyboru opcji, w ktorej dany atrybut wystepuje.
Interpretacja absolutnej warto$ci wspdtczynnikow preferencji nie jest mozliwa,
poniewaz kazdy z nich zawiera nieidentyfikowany parametr skali. Dodatni znak
wspolczynnika preferencji oznacza, ze zwigkszenie poziomu danego atrybutu (wigksze
ograniczenie ucigzliwo$ci) bedzie powodowato wzrost uzytecznosci jednostki, a tym
samym poziomu jej dobrobytu. Negatywny znak sugeruje zmniejszenie uzytecznosci
jednostki w wyniku zwiekszenia poziomu danego atrybutu.

Wiszystkie wartosci atrybutéw maja spodziewany znak wspdtczynnika preferencji
i istotnie réznig si¢ od zera. Oszacowane wartosci gotowosci do zaptaty (WTP) za
poszczegdlne poziomy atrybutéw przedstawione sa w tabeli 5. Gotowos¢ do zaptace-
nia za zmniejszenie ucigzliwo$ci zwigzanej z poszczegdlnymi atrybutami obliczona
zostala przez podzielenie ujemnej wartosci kolejnych wspoétczynnikéw preferenciji
przez wartos¢ atrybutu ,,KOSZT”.

Tabela 5. Oszacowane wartosci pieniezne poziomow atrybutow dla respondentéw z proby
ogolnopolskiej z wykluczeniem protestujacych

WTP
Atrybuty [zt/miesiac/
gospodarstwo domowe]

Ograniczenie liczby godzin w tygodniu, kiedy czu¢ zapachy ze sktadowiska:
do 13 godzin 19,04
do 11 godzin 22,83
do 9 godzin 24,16
do 2 godzin 20,34
Ograniczenie zasiegu rozwiewanych mikroorganizméw:
do 1000 m 10,58
do 600 m 12,97
do300m 5,51
Brak szkodnikéw 3,50

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Respondenci sg skfonni zaplaci¢ od 19 do ponad 24 zl miesiecznie za ograni-
czenie liczby godzin w tygodniu, kiedy mieszkancy wokot sktadowiska odczuwajg
odory. Dodatkowo sg sklonni zaptaci¢ od prawie 11 do prawie 13 zI miesiecznie za
zmniejszenie zasiggu, na jaki rozwiewane sg mikroorganizmy. Brak rozwiewanych
$mieci jest wart 3,50 zt miesiecznie.
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Parametry okreslajace atrybuty zwigzane z emisjg odoréw oraz rozwiewanymi
mikroorganizmami dla najwyzszych pozioméw, czyli dla najwigkszych stopni ogra-
niczenia ucigzliwo$ci, majg wartosci nizsze niz parametry dla poziomoéw o stopien
nizej. Wyjasnieniem moze by¢ to, ze ograniczenie rozwiewania mikroorganizméw do
300 m od granicy sktadowiska w poréwnaniu do 600 m mogto by¢ dla respondentow
malo uzyteczne z powodu malego prawdopodobienstwa zlokalizowania sktadowiska
tak blisko zabudowan mieszkalnych.

Podobnie w przypadku odoréw. Ograniczanie odczuwania odoréw o 14 godzin
tygodniowo (gdy w sytuacji bazowej odczuwane s3 16 godzin w tygodniu) oznacza-
toby prawie catkowita eliminacje uciazliwoséci. Poniewaz respondenci z tej proby
uwazajg, ze istnienie skladowiska nierozerwalnie wigze si¢ z wystepowaniem jakich$
ucigzliwosci, mozliwe, ze z ich punktu widzenia ograniczanie zupelne ucigzliwosci
nie jest optymalne. Przypuszczalnie duza cz¢$¢ respondentdw narazona jest w swoim
miejscu zamieszkania na rézne ucigzliwosci i w zwiazku z tym uwaza, ze inni réwniez
moga ,,znie$¢” pewne ucigzliwosci. Niestety brak jest mozliwosci sprawdzenia tego
przypuszczenia.

Uzyskane wyniki nalezy interpretowa¢ w odniesieniu do sytuacji bazowej, ktora
byta nastepujaca: mieszkancy wokot sktadowiska odczuwaja odory przez 16 godzin
w tygodniu, zasieg mikroorganizméw wynosi 1200 m od granicy skladowiska, §mieci
sg rozwiewane. Wykorzystujac wyceny przedstawione w tabeli 5, mozna wyobrazi¢
sobie hipotetyczng sytuacje, w ktorej na danym obszarze kraju realizuje si¢ dziatania
polegajace na ograniczeniu ucigzliwosci sktadowisk. Obecnie dazy si¢ do tworzenia
regionéw gospodarki odpadami obstugujacych co najmniej 150 tys. mieszkancow.
Dla gospodarstw domowych korzystajacych z wywozu odpadéw zmniejszenie zasiegu
rozwiewania mikroorganizméw do 600 m, ograniczenie liczby godzin wystepowania
odoréw do 13 godzin tygodniowo® i zlikwidowanie rozwiewania §mieci z regional-
nego sktadowiska odpadéw jest warte srednio 35,51 zt na miesigc. W przeliczeniu
na jedng tone odpadow daje to ok. 49 zt miesiecznie.

W ocenie otrzymanych wynikéw napotyka sie trudnos$ci zwigzane z brakiem
innych tego typu badan prowadzonych w Polsce. W badaniu wyboru warunkowego
przeprowadzonego w Japonii w 2002 roku? respondenci byli skfonni zaptaci¢ jednora-
zowo: 581 z1, 268 zl, 123 z1, aby hipotetyczne sktadowisko byto zlokalizowane dalej od
ich domu niz odpowiednio 0,5 km, 1 km i 3 km. Warto$¢ przypisywana ograniczaniu
zasiegu mikroorganizmdéw do 600 m uzyskana w polskim badaniu (ok. 13 z{/miesigc)

31 Co odpowiada sytuacji, w ktorej graniczne stezenie odoréw przekraczane jest w 8% godzin
roku.
32 T. Sasao, An estimation..., op.cit.
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nie odbiega znaczaco od kwoty oferowanej za zlokalizowanie skladowiska dalej niz
0,5 km od domu respondenta w badaniu japonskim (ok. 48 zl/miesigc).

Wyniki amerykanskiego badania uciazliwosci skladowiska przeprowadzonego
metoda wyceny warunkowej wskazujag*®, zZe respondenci byli sklonni zaptaci¢ rocznie
$rednio okolo 700 zt w cenach z 1988 r. za unikniecie sktadowiska w poblizu miejsca
zamieszkania. Celem innego badania amerykanskiego przeprowadzonego takze
metoda wyboru warunkowego byt wyboér optymalnej lokalizacji dla skladowiska®.
W tym przypadku przeprowadzono dwa badania: jedno wéréd respondentéw z trzech
miejscowosci wytypowanych jako lokalizacja nowego sktadowiska oraz jedno wsréd
respondentéw z pozostatych miejscowos$ci okregu. Mieszkancy wytypowanych
miejscowosci byli sktonni zaptaci¢ w roku 2003 od 68 zt do 140 zt miesigcznie za
transportowanie odpadéw na sktadowiska potozone poza ich okregiem i pewnos¢,
ze skladowisko nie powstanie w poblizu ich miejsc zamieszkania. Respondenci spoza
wytypowanych miejscowosci byli sklonni zaplaci¢ od 28 zt do 47 zI miesi¢cznie
za zrekompensowanie ucigzliwosci mieszkanicom z miejscowosci wybranych jako
lokalizacja skltadowiska w sytuacji budowy sktadowiska w jednej z wybranych loka-
lizacji na terenie okregu. Wyceny uzyskane w naszym polskim badaniu sg zblizone
do przytaczanych wartosci.

Wyniki badan przeprowadzonych we Wloszech metoda wyceny warunkowej
wskazuja®, ze respondenci byli skfonni zaplaci¢ za zamknigcie szesSciu z o$miu
funkcjonujacych w prowingji skladowisk od 200 zt do 250 zt rocznie w zalezno$ci od
tego, czy skltadowisko potozone bylo w odlegtosci powyzej czy tez ponizej 15 km.

Na podstawie tego przegladu mozna stwierdzi¢, ze otrzymane w naszym badaniu
wartosci sg stosunkowo wysokie i poréwnywalne z wycenami uzyskanymi w innych
badaniach.

6. Podsumowanie

W artykule przedstawiono wycene efektéw zewnetrznych zwigzanych z uciazli-
woscig dla otoczenia przecietnego regionalnego sktadowiska odpadéw komunalnych.
Zastosowano metode wyboru warunkowego. Gotowo$¢ do zaplacenia za ograniczenie
ucigzliwosci (WTP) szacowano w aspekcie czterech jej atrybutéw, takich jak: odory,
mikroorganizmy, $mieci i szkodniki.

33 R.K. Roberts, P.V. Douglas, W.M. Park, Estimating..., op.cit.

34 A. Caplan, T. Grijalva, D. Jackson-Smith, Using choice question formats to determine compensable
values: The case of a landfill-siting process, ,,Ecological Economics” 2007, 60, s. 834-846.

35 M. Basili, M. Di Matteo, S. Ferrini, Landfill..., op.cit.
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W badaniu ogélnopolskim w $wiadomosci spotecznej wycena kosztu alterna-
tywnego ucigzliwo$ci funkcjonowania skladowisk okazala si¢ zaskakujaco wysoka.
Respondenci gotowi byli przyja¢ zwiekszona oplate za wywoéz $mieci z gospodar-
stwa domowego w wysokosci 24,2 zt/miesigc w zamian za ograniczenie o 9 godzin
w tygodniu odczuwania odoréw. Sklonni byli takze zaplaci¢ 13 zl/miesigc w zamian
za ograniczenie zasiegu rozwiewanych drobnoustrojow do 600 m od granicy skta-
dowiska.

Podobne badania byly prowadzone takze w innych krajach, takich jak: Japonia,
USA, Wlochy i Wielka Brytania. Poréwnanie uzyskanych tam wynikéw z wynikami
naszych badan sklania do wniosku, iz nie odbiegaja one znacznie od wartosci osza-
cowan modeli wykorzystanych w prezentowanym badaniu.

Autorzy chcieliby w konkluzji nadmieni¢, iz wycena efektow zewnetrznych
powinna stanowi¢ przestanke racjonalnego ksztaltowania optat za sktadowanie
odpadéw komunalnych. Czgs$¢ oplaty $wiadczonej przez mieszkancéw na rzecz urzeg-
doéw marszatkowskich powinna by¢ zréznicowana wlasnie w zaleznosci od wyceny
negatywnych efektéw zewnetrznych zwigzanych z funkcjonowaniem sktadowisk na
danym terenie.
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External Effects Estimation Methods. Example
of Municipal Waste Storage in Poland

Summary

The authors attempt to assess external effects (external costs) of municipal waste
storage. The assessment includes the arduousness of landfills for the inhabitants. The
choice experiment method applied allows for the assessment of arduousness of the
landfill for the inhabitants with regard to four chosen features: odour, microorgani-
sms, vermin and rubbish with focus on different degrees of their intensity. The source
information indispensable to assess the external cost was obtained through a survey
conducted on a representative sample of 790 households. This cost was expressed
by the willingness to pay a certain sum of money in return for the reduction in the
landfill arduousness for the inhabitants.

Keywords: external effects, choice experiment method, municipal landfill, ardu-
ousness, willingness to pay
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Problemy ksztattowania przez gminy opftat
za gospodarowanie odpadami komunalnymi
w Swietle nowelizacji ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach

Streszczenie

Artykul poswiecony jest skomplikowanej materii ekonomiczno-prawnej dotyczacej
systemu taryfowego oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi wprowadzonej
do systemu finanséw publicznych przez nowelizacj¢ ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach z 1 lipca 2011 r. Oméwiono w nim dopuszczone przez ustawe
metody naliczania oplat (wg liczby mieszkancow, wg ilosci zuzytej wody, wg metrazu
nieruchomosci, wg liczby gospodarstw domowych, wg objetosci odpadow, a takze
metody mieszane), problematyke ich réznicowania ze wzgledu na nieregularne
wytwarzanie odpadow, fakt ich segregacji, stosowanie optat nieproporcjonalnych,
a takze zwolnienia i doplaty. W ostatniej czesci opisano problem wysokosci optat
z punktu widzenia kosztow systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, a takze
z punktu widzenia spolecznej akceptowalnosci oplat przez pryzmat krzywej Laffera.
W ostatniej czgsci artykutu zarysowany zostat autorski model powigzania obnizonej
oplaty za odpady segregowane z wynikiem segregacji odpadéw.

Stowa kluczowe: gospodarka komunalna, odpady komunalne, optaty lokalne




126 Marek Golen

1. Wprowadzenie

Rzadowy projekt reformy gospodarowania odpadami komunalnymi z listo-
pada 2010 r. zakladal przyjecie jednolitego systemu taryfowego dla nieruchomosci
zamieszkatych opartego na oplacie naliczanej od zadeklarowanej przez poszczegdl-
nych wladcicieli nieruchomosci liczby mieszkancéw. W toku prac legislacyjnych
pojawialy sie koncepcje rozszerzania systemu taryfowego, ktore znalazty swoje
odzwierciedlenie w poprawkach senackich wprowadzajacych dodatkowe metody
(woda, metraz, gospodarstwa domowe). Nadal jednak w ustawie z 1 lipca 2011 r.
obowiazywala gmine bezwzglednie jednolita metoda wybrana sposréd czterech wyzej
wymienionych. W wyniku licznych naciskéw strony samorzadowej opracowano
projekt modyfikacji systemu taryfowego, ktéry pozwoli na stosowanie na terenie
gminy wiecej niz jednej metody naliczania oplat. Zostal on zgltoszony w grudniu
2011 r. w postaci senackiej inicjatywy ustawodawczej i w szybkim tempie stal si¢
ustawa z dnia 25 stycznia 2013 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku
w gminach. Niniejszy artykut omawia nie tylko ksztalt systemu taryfowego wpro-
wadzony wraz z tzw. rewolucjg $mieciows, lecz takze zmiany ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach z poczatku 2013 r., ktére w zdecydowanej wiekszosci
dotycza metod naliczania opfat.

W obecnym stanie prawnym system taryfowy jest mocno skomplikowany.
Odmienne podejscie taryfowe w odniesieniu do nieruchomo$ci zamieszkatych i nie-
zamieszkalych to zaledwie drobna komplikacja w poréwnaniu ze skalg mozliwosci,
jakie daje gminie ustawa w zakresie ksztaltowania taryf opfat dla nieruchomosci
zamieszkatych. Zasadniczym faktem, ktory nalezy wyjasni¢ we wprowadzeniu, gdyz
nie jest wystarczajaco obecny w $wiadomosci zbiorowej, jest podmiot zobowigzany do
zaplacenia oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Nie jest nim bowiem
ani mieszkaniec, ani przedsigbiorca, a kazdorazowo tzw. wlasciciel nieruchomosci,
ktéry w ustawie zdefiniowany jest szerzej niz w powszechnym rozumieniu tego
pojecia. ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o wiascicielach nieruchomosci - rozumie sie
przez to takze wspotwlascicieli, uzytkownikéw wieczystych oraz jednostki organi-
zacyjne i osoby posiadajace nieruchomosci w zarzadzie lub uzytkowaniu, a takze
inne podmioty wladajace nieruchomoscig™. Szczegdlne konsekwencje definicja
ta ma dla nieruchomosci zbiorowego zamieszkania, gdzie wlaciciel nieruchomodci
w rozumieniu ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach moze rozlicza¢

! Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzagdku w gminach, DzU z 1996 r.
nr 132, poz. 622 z pozn. zm., art. 2 ust. 1 pkt 4.
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sie z mieszkancami oraz przedsiebiorcami na dowolnych zasadach, ktére nie musza
by¢ zbiezne z gminnym systemem taryfowym.

2. Metody naliczania opftat

Przy prostych i jednolitych metodach naliczania oplat zasada przewidziana
przez ustawodawce jest nastepujaca: stawke oplaty wyznaczong przez rade gminy
w odpowiedniej uchwale nalezy przemnozy¢ przez liczbe zadeklarowanych na danej
nieruchomosci jednostek. Jednostkami tymi moga by¢ liczby: mieszkancow, metrow
sze$ciennych zuzytej wody, metréw kwadratowych nieruchomosci, gospodarstw
domowych, pojemnikéw - stosownie do metody wybranej przez rade gminy.

2.1. Liczba mieszkancow

Wybierajac liczb¢ mieszkancéw jako podstawe naliczania optat, nalezy bra¢ pod
uwage bardzo prawdopodobne znacznie zanizone wpltywy do budzetu. Wynika to
z problemu zwigzanego z ogromnymi trudno$ciami w udowodnieniu wlascicielom
nieruchomosci faktycznej liczby 0séb je zamieszkujacych, a to wlasnie fakt zamiesz-
kiwania, a nie zameldowania, ma by¢ deklarowany jako podstawa naliczania optat
przy tej metodzie. ,,Pozornemu niezamieszkiwaniu” sprzyjaja miedzy innymi zmiany
w przepisach dotyczacych obowigzku meldunkowego zawarte w ustawie z dnia
7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych oraz
niektérych innych ustaw (DzU z 2012, poz. 1407), obowiazujacej od dnia 1 stycznia
2013 ., a w szczegdlnosci zniesienie obowigzku zameldowania zdecydowanej wigk-
szo$ci mieszkancow Polski na pobyt czasowy nieprzekraczajacy 3 miesiecy.

Nalezy zatem spodziewac si¢ zanizonych danych pochodzacych z deklaracji
i wprowadza¢ mechanizmy ich weryfikacji. Skutkiem zanizonych danych w zakresie
faktycznego zamieszkiwania poszczegdlnych nieruchomosci jest tzw. finansowanie
skrosne, ktore w tym wypadku polegac bedzie gtéwnie na tym, ze uczciwie deklaru-
jacy oplate zaplacg za nieuczciwych, ale réwniez na tym, ze gmina bedzie zmuszona
czg$¢ kosztéw zagospodarowania odpadow pokry¢ z innych zrédel, np. poprzez
ukrywanie niektérych kosztéw administracyjnych. Gdy zatem patrzy si¢ na omawiang
metode naliczania oplat przez pryzmat finansowania skro$nego, nie wydaje si¢ ona
sprawiedliwa spolecznie, pomimo powszechnego uznania przez opini¢ publiczng tej
metody za najbardziej sprawiedliwg. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze - w mysl postulatu
sprawiedliwosci — przyjecie zalozenia, ze poszczegolne osoby wytwarzaja podobne
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lub takie same ilo$ci odpadow, jest bledne w swietle badan naukowych oraz zdrowego
rozsadku. Zasadniczo bowiem réznice pomiedzy odpadami wytwarzanymi przez
poszczegdlne osoby moga by¢ bardzo duze.

2.2, Zuzyta woda

Podstawowy problem zwigzany z naliczaniem optat wg ilosci zuzytej wody dotyczy
tego, ze deklaracja odnosi¢ si¢ ma do stanu chwilowego, ktéry w przypadku wody
zmienia si¢ nieustannie. W mysl przepiséw z art. 6m ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach zmiana ilo$ci zuzytej wody powinna pociagac za sobg sktadanie
nowej deklaracji w ciagu 14 dni od tej zmiany. Gdyby wiec wlasciciel nieruchomosci
miat si¢ $cisle stosowa¢ do przepiséw, powinien co 2 tygodnie sprawdza¢ liczniki
iw przypadku nawet nieduzych zmian deklarowac optate na nowo. Jest to wyjatkowo
niezyciowe i w celu uproszczenia procedur nalezy raczej doprowadzi¢ do zmiany
przepisow, ktore pozwolg odnies¢ deklaracje do konkretnego okresu zuzycia wody.
Tymczasem nalezy rowniez spodziewac si¢ pewnych praktycznych uproszczen w sto-
sowaniu tych przepisow w gminach, ktére zdecyduja si¢ na wprowadzenie omawianej
metody. Trudno jednak dzi§ przewidziec, jakie skutki dla budzetu to przyniesie.

Mierzenie zuzytej wody ma jednak t¢ przewage nad metodg wg liczby mieszkan-
cow, ze znacznie tatwiej udowodnic jest wlascicielowi nieruchomosci faktyczna ilos¢,
ktorg zuzyl, nawet jesli w deklaracji, ktdra jest podstawa naliczenia optaty, zatozy
on znaczne oszczedno$ci w gospodarowaniu wodg. Dzieki temu poziom zuzycia
wody znacznie doktadniej odzwierciedla faktyczng liczbe mieszkancow i dla gmin
turystycznych, osrodkéw akademickich i innych, gdzie zamieszkuje znaczna liczba
0so6b nieujetych w zadnych ewidencjach, jest znacznie lepszym sposobem unikania
finansowania skros$nego.

2.3. Metraz nieruchomosci

Z punktu widzenia budzetu gminy, ktéry powinien pozyska¢ okreslong kwote
na finansowanie zadan zwigzanych z zagospodarowaniem odpadéw komunalnych,
wynikajacg bezposrednio z ich kosztéw, metoda metrazowa jest najlepszym sposo-
bem na unikniecie zanizonych wplywéw wynikajacych z nierzetelnych deklaracji.
Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie, ze wlasciciele nieruchomosci beda deklarowaé
mniejsza powierzchnie swoich mieszkan, podczas gdy gmina ten zasob informacyjny
juz posiada w ewidencji nieruchomosci, ktéra stuzy do naliczania podatku od nie-
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ruchomosci. Metoda daje wigc duze mozliwosci planowania budzetowego. Niestety
jest obarczona wadg niskiej akceptowalnosci spotecznej, jako rzekomo najmniej
sprawiedliwa dzigki koronnemu argumentowi pod hastem: ,,to nie metry kwadra-
towe wytwarzajg $mieci”. Problem samotnych oséb zamieszkujacych duze domy
nie zostal jak dotad skonfrontowany w precyzyjnych badaniach z intensywnoscig
wytwarzania odpadéw przez poszczegdlne osoby. Moze si¢ okazad, ze w znacznej
liczbie przypadkéw obcigzenia oplatg naliczang metoda metrazowa beda znacznie
wigksze niz przy metodzie ludnosciowe;j.

2.4. Liczba gospodarstw domowych

Zgodnie z art. 6j ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
»w przypadku nieruchomosci, na ktérych zamieszkuja mieszkancy, rada gminy
moze uchwali¢ jedng stawke oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi od
gospodarstwa domowego”. Rozwigzanie to znacznie upraszcza stosunki finansowe
pomiedzy wlascicielami nieruchomosci a budzetem gminy, jednak z pewnoscia
nie mozna do konca unikng¢ sporéw na tle ustalenia specyficznych przypadkéow
wielopokoleniowych gospodarstw domowych. Z pewnoscig tez wlascicielom nie-
ruchomosci w zbiorowym zamieszkaniu bedzie ta3 metoda znacznie fatwiej ustali¢
precyzyjng kwote zobowigzania wobec gminy. Pamieta¢ jednak nalezy o spolecznym
odczuciu znacznej niesprawiedliwo$ci optaty w odniesieniu do jednoosobowych
gospodarstw domowych.

2.5. Objetos¢

Gmina moze przeja¢ wladztwo nad odpadami komunalnymi z nieruchomosci
niezamieszkatych na podstawie fakultatywnej uchwaty. Po takiej decyzji rady gminy
nieruchomosci niezamieszkale z jej terenu muszg by¢ obstugiwane przez komunalny
system zagospodarowania odpadow, a wlasciciele tych nieruchomosci s obowigzani
do skfadania gminie deklaracji o wysokosci optaty i wnoszenia ich. Podstawowa
metoda naliczania tych oplat jest przewidywana przez wlasciciela nieruchomosci
ich objeto$¢ wyrazona liczbg pojemnikéw okreslonego typu. Metoda zasadniczo nie
rézni sie wiec od dotychczasowego powszechnego systemu odplatnosci za odpady
opartego na umowach cywilnoprawnych z przedsiebiorcami odbierajacymi odpady
komunalne, zatem nie bedzie szerzej omawiana.
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2.6. Metody mieszane

Art. 6k ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach dopuszcza
»Stosowanie wiecej niz jednej metody ustalenia oplat na obszarze gminy”. Praw-
dopodobnym impulsem do wprowadzenia tego przepisu jest sytuacja niepetnego
pokrycia gminy pomiarem zuzycia wody. W przypadku checi zastosowania metody
naliczania oplat wg zuzytej wody, kazdy wlasciciel nieruchomosci na terenie gminy
powinien dysponowa¢ mozliwoscia zmierzenia zuzycia wody, co w praktyce nie zawsze
jest mozliwe i ogranicza zakres stosowania metody wodnej do bardzo nielicznych
przypadkéw gmin w pelni zwodociggowanych. Omawiany przepis umozliwia zatem
zastosowanie na terenie gminy réznych metod naliczania oplaty, a w szczegélnosci
zastosowanie metody wg liczby mieszkancéw lub wg powierzchni lokalu dla wszyst-
kich wlascicieli nieruchomosci, ktorzy nie majg licznikéw zuzycia wody lub (znacznie
cze$ciej) ktorzy nie korzystaja z wodociagéw. Ustawodawca nie precyzuje sytuaciji
stosowania wiecej niz jednej metody naliczania oplat, wigc przynajmniej teoretycznie
gmina ma w tym zakresie pelng swobode decyzji.

Z praktycznego punktu widzenia jednak decyzje takie musza by¢ zaréwno bardzo
dobrze uzasadnione, jak i akceptowalne spolecznie. Kazda z przewidzianych przez
ustawodawce metod naliczania oplat nie jest bowiem metoda ,,sprawiedliwg’, czyli
taka, ktora wyznacza oplaty proporcjonalnie do ilo$ci wytworzonych odpadéw, zatem
zawsze znajda sie mieszkancy, ktorzy na danym sposobie wyznaczenia oplaty beda
traci¢ na rzecz innych, ktérzy beda zyskiwaé. Wprowadzanie mieszanego systemu
taryfowego moze powodowac wiec napiecia spoleczne juz nie tylko pomiedzy gmi-
nami, ktére dokonaja wyboru odmiennych metod naliczania i stawek opfat, lecz takze
w obrebie danej gminy, gdzie niektérzy nadmiernie obcigzeni mieszkancy z grup
wiascicieli nieruchomosci wg przyjetych metod naliczania oplat beda wywiera¢
presje na wladze lokalne w kierunku ujednolicenia systemu.

Odmienng kwestig ekonomiczng tych systeméw taryfowych jest zastosowanie
metody mieszanej naliczania optaty wobec konkretnego wiasciciela nieruchomosci.
Z ekonomicznego punktu widzenia taki zabieg mégltby by¢ uzasadniony potrzeba
pozyskania réznych informacji w celu fatwiejszego weryfikowania danych przedsta-
wionych przez wlascicieli nieruchomosci w deklaracji i tym samym efektywniejszego
$ciagania oplat. Z prawnego punktu widzenia jednak obowigzujace przepisy nie
umozliwiajg takich zabiegéw, gdyz ustawodawca nie sformulowal szczegétowego
algorytmu naliczania oplat w systemie mieszanym, ograniczajac si¢ jedynie do okre-
$lenia algorytmu jako iloczynu stawki i podstawy naliczenia oplaty (art. 6j).
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3. Réznicowanie optat

3.1. Nieregularne wytwarzanie

Art. 6k ust. 2 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach nakazuje
gminie podczas okreslania stawek optat uwzglednic¢ ,,przypadki, w ktorych wiasciciele
nieruchomosci wytwarzaja odpady nieregularnie, w szczegdlnosci to, Ze na niektorych
nieruchomosciach odpady komunalne powstaja sezonowo™. Nie oznacza to wprost,
ze gmina musi réznicowac oplaty z tego powodu, jednak oczekiwania spoteczne
sprawiajg, ze znaczna cze$¢ gmin rozwaza wprowadzenie tzw. taryf letniskowych.
Z punktu widzenia kosztow gospodarowania odpadami nieregularne wytwarzanie
odpaddéw nie generuje mniejszych kosztéw wprost proporcjonalnie do czasu przerw
w wytwarzaniu odpadéw. Spowodowane jest to znacznymi kosztami statymi odbioru
odpadéw komunalnych. Z tego tez wzgledu oraz ze wzgledu na mozliwos¢ fikcyjnego
deklarowania czasowego pobytu poza podstawowym miejscem zamieszkania® nalezy
odradza¢ gminom formulowanie nizszych optat dla wlascicieli nieruchomosci, ktérzy
wytwarzaja odpady nieregularnie.

3.2. Segregacja odpadéw

Rada gminy musi réznicowaé optaty pod wzgledem tzw. selektywnej zbiorki
odpaddéw. Stanowi o tym art. 6k ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, ktéry obliguje rad¢ gminy do zastosowania nizszej stawki oplaty, jezeli
odpady komunalne s3 zbierane i odbierane w sposob selektywny. Przepis ten jest
ktopotliwy z dwdch powodéw. Po pierwsze ustawodawca nie wskazuje wysokosci
réznicy, przez co formalne spelnienie normy jest latwe poprzez zastosowanie nie-
znaczacej roznicy, ale z realnego punktu widzenia nie bedzie woéwczas motywowaé
wiascicieli nieruchomosci do segregowania odpadéw. Motywacyjng funkcje osiagnaé
mozna dopiero przy roznicy kilkudziesigcioprocentowe;.

Drugim powodem klopotliwego stosowania omawianego przepisu jest niepre-
cyzyjna definicja selektywnej zbiorki: ,, Ilekro¢ w ustawie jest mowa o selektywnym
zbieraniu - rozumie si¢ przez to zbieranie, w ramach ktdérego dany strumien odpadéw,

2 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach, DzU z 1996 r.
nr 132, poz. 622 z pdzn. zm., art. 6k ust. 2 pkt 4.

3 http://finanse.wp.pl/kat,104132,title, Wymeldowuja-sie-by-nie-placic-za-smieci,wid,15321734,wia-
domosc.html?ticaid=1100a3.
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w celu ulatwienia okreslonego sposobu przetwarzania, obejmuje jedynie rodzaje
odpaddéw charakteryzujace si¢ takimi samymi wlasciwosciami i takim samym cha-
rakterem™. Brak $cisle okreslonego w przepisach ustawowych standardu segrega-
cji, ktéry powinien by¢ wykonany przez wiascicieli nieruchomosci, zmusza gminy
do samodzielnego okreslenia tego standardu w regulaminie utrzymania czystos$ci
i porzadku w gminie oraz w uchwale o szczegélowym sposobie i zakresie Swiadczenia
ustug w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wlascicieli nieruchomosci
i zagospodarowania tych odpadéw. Podstawowym problemem spo6jnosci przepiséw
ustawowych i lokalnych moze tu by¢ prawna podstawa do zastosowania nizszej
stawki oraz weryfikowania wykonania narzuconego przez gmine standardu segre-
gacji odpadéw komunalnych®. Problem ten zostal szerzej oméwiony w czgsci 4.3
niniejszego artykulu.

3.3. Stawki progresywne i degresywne

Nowy przepis z art. 6j ust. 2a ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
stanowi, ze ,,rada gminy moze zréznicowac stawki oplaty w zaleznosci od powierzchni
lokalu mieszkalnego, liczby mieszkancéw zamieszkujacych nieruchomos¢, odbierania
odpaddéw z terenow wiejskich lub miejskich, a takze od rodzaju zabudowy™. Daje
to podstawe do stosowania stawek progresywnych lub degresywnych, ale wytacznie
przy zastosowaniu przez rade gminy dwdch metod naliczania opfat: powierzchniowej
i pogléwnej. Pominigcie pozostatych metod, a zwlaszcza metody wodnej, wydaje sie
niekonsekwencjg ostabiajgcg intencje ustawodawcy. Wprowadza réwniez sprzeczno$é
z innym nowym przepisem z art. 6k ust. 4, ktéry stanowi, Ze ,,Rada gminy, okreslajac
warunki optat zgodnie z metoda, o ktdrej mowa w art. 6j ust. 1 i 2 (a wigc zgodnie
z wszystkimi czterema metodami), moze réznicowac stawki oplat (...)"

Domniemywa¢ nalezy, ze celem ustawodawcy byto odciazenie finansowe wta-
Scicieli duzych lokali czy duzych rodzin (taryfy prosocjalne). Jednak réznicowanie
oplat jest z realnego punktu widzenia watpliwe, poniewaz podmiotem deklarujacym
oplate jest wlasciciel nieruchomosci (w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 4), a nie wlasciciel
lokalu. Réznicowanie optat dla nieruchomosci wielolokalowych spowoduje wiec
powstanie niezamierzonych dysproporcji obcigzen w stosunku do nieruchomosci

4 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o0 odpadach, DzU z 2013 r. poz. 21, art. 3 ust. 1 pkt 24.

5 M. Bielicka, Czy to koniec z segregacjq Smieci?, Gazeta Poznan, z dnia 7 stycznia 2013 r., http://
poznan.gazeta.pl/poznan/1,36037,13152632,Czy_to_koniec_z_segregacja_smieci_.html.

6 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzgdku w gminach, DzU z 1996 r.
nr 132, poz. 622 z pézn. zm., art. 6j ust. 2a.
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jednolokalowych. Wydaje sie, Ze bez kolejnej nowelizacji i dopracowania przepisoéw
o réznicowaniu oplat ich stosowanie moze by¢ trudne.

Pozostate sposoby réznicowania oplat (tereny wiejskie/miejskie, rodzaj zabudowy)
z punktu widzenia kosztowego s3 zasadne, gdyz koszty odbierania odpadow z terenéw
zurbanizowanych znacznie r6znia si¢ od kosztow na wsi. Podobne doswiadczenia
w zakresie réznicowania stawek oplat za inne ustugi komunalne (przede wszystkim
wodociggowo-kanalizacyjne) wskazaly jednak na ogromne opory spoleczne wyni-
kajace z przywigzania ludnosci do egalitaryzmu w zakresie odplatnosci za ustugi
komunalne, nie nalezy wiec spodziewac si¢ powszechnego stosowania tych metod.

3.4. Zwolnienia i doptaty

Podejscie socjalne w temacie ksztaltowania systemu odplatnosci za odbieranie
i zagospodarowanie odpadéw komunalnych nieco fatwiej bedzie gminie zastosowaé
na podstawie dalszej czesci art. 6k ust. 4, ktéry stanowi, ze ,,rada gminy, okreslajac
warunki opfat (...), moze (...) wprowadza¢ zwolnienia przedmiotowe, ustanawiac
dopfaty dla wlascicieli nieruchomosci, o ktérych mowa wart. 6¢ ust. 1, spetniajacych
ustalone przez nig kryteria lub okresli¢ szczegélowo zasady ustalania tych oplat™.
Wprawdzie zwolnienia przedmiotowe i doplaty maja réwniez dotyczy¢ wlascicieli
nieruchomosci, co generuje podobne problemy, jak opisane wyzej w czgéci 3.3, jednak
mozliwo$¢ formutowania blizej niesprecyzowanych kryteriéw dla zwolnien i doptat
daje gminom pewng swobodg i by¢ moze uda si¢ gminom wprowadzi¢ rozwigzania
prawne, ktére doprowadzg do zastosowania taryf socjalnych.

Komfortowa sytuacje zastosowania omawianych przepisdw maja jedynie gminy,
w ktorych nie ma nieruchomosci wielolokalowych. Wowczas przepisy te daje sie
bardzo tatwo zastosowa¢, poniewaz nie ma podmiotéw, ktore moglyby zosta¢ potrak-
towane nieréwno, a ewentualne nieliczne wyjatki wptywaja na catkowite przeptywy
finansowe w sposob nieistotny.

Przepis o zwolnieniach przedmiotowych nie daje gminom zbyt wielu mozliwo-
$ci réznicowania oplat ze wzgledu na podmiot zobowigzany do zaplaty. Zwolnienie
przedmiotowe mogtoby dotyczy¢ np. lokali socjalnych o obnizonym standardzie. By¢
moze ustawodawcy chodzito o zwolnienia podmiotowe, ktdére nie s3 dopuszczalne
w $wietle Ordynacji podatkowej. Zapewne odpowiedzi na te pytania wywolaja
koniecznos¢ kolejnej poprawki do ustawy.

7 Ibidem, art. 6k ust. 4.
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4. Wysokos¢ optat

Wysoko$¢ oplat jest najgoretszym tematem zwigzanym z reformg gospodarowania
odpadami komunalnymi. Wtadze lokalne znajdujg si¢ bowiem w bardzo niekomfor-
towej sytuacji wyznaczenia obowiazkowych oplat, ktére w duzej czesci s spotecznie
nieakceptowane same w sobie, a w ogromnej wiekszosci nieakceptowana jest ich
wysokos$¢ odzwierciedlajgca realne koszty odbierania i zagospodarowania odpaddow.
Podstawowym problemem ekonomicznym jest zatem dazenie do zréwnowazenia
przychodéw z oplat z kosztami systemu.

4.1. Koszty systemu a wysokos¢ optat

Wprowadzajac zamkniety katalog kosztow (art. 6r ust. 2 i 2a), ktére gmina moze
finansowa¢ z opfat, ustawodawca zalozyl, ze suma optat z terenu gminy w danym
okresie nie moze przekroczy¢ catkowitego kosztu systemu. Ewentualne (teoretyczne)
nadwyzki powinny by¢ przeznaczane na koszty systemu w kolejnych okresach. Bra-
kuje natomiast przepiséw dotyczacych znacznie bardziej prawdopodobnej sytuacji
powstania deficytu na dziatalno$ci operacyjnej zwigzanej z odbieraniem i zagospo-
darowaniem odpadéw, przez co domniemywac nalezy, ze gmina takie niedobory
bedzie musiala pokrywac ze srodkéw wlasnych.

Badania opinii spotecznej opublikowane przez Ministerstwo Srodowiska wyka-
zaly, ze ogromna cze$¢ ludnosci naszego kraju unika lub zaniza wysoko$¢ optat za
zagospodarowanie odpadéw komunalnych w stosunku do realnych kosztéw ich
zagospodarowania. Opinig, ze s3siedzi pala $mieci na swoich posesjach, wyrazito
17% ankietowanych, a az 30% przyznalo, Ze nie uiszcza opfat za wywodz $mieci®.
Obecnie funkcjonujace zasady finansowania unieszkodliwiania odpadéw powoduja,
ze odpady, za ktore nie uiszczono oplaty, sa unieszkodliwiane w sposéb niewlasciwy
badz przez spalenie w warunkach domowych, badz przez sktadowanie w miejscach
do tego nieprzeznaczonych (tzw. dzikie wysypiska), ktérych liczbe szacuje si¢ na
wiele tysiecy w calym kraju. Jedynie niewielka czes¢ odpadow, ktérych wywiezienie
i zagospodarowanie nie zostalo oplacone przez ich wytwércéw u przedsigbiorcow
zajmujacych sie odpadami, zostaje zebrana jako surowce wtérne i przekazana do

8 Smieciowa rewolucja - reforma gospodarki odpadami komunalnymi, Instytut Badania Opinii
Homo Homini, pazdziernik 2010 r., http://www.mos.gov.pl/g2/big/2010_12/bb2416cbd5d08b7111c-
59d4a7ffe34f5.pdf.
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recyklingu. Koszty zdrowotne i srodowiskowe takiego stanu rzeczy sa trudne do
oszacowania.

Skala problemu lezy u podstaw tezy, Ze po przejeciu wladztwa nad odpadami
przez gmine, co oznaczaé bedzie obowigzek gminy w zakresie zagospodarowania
odpadow, powstanie w budzecie gminy mniejszy lub wiekszy niedobor srodkéw
finansowych na ten cel, gdyz ludno$¢ przynajmniej w czesci nie bedzie sklonna
ponosi¢ tych kosztow i bedzie unika¢ deklarowania oplaty lub zanizac jej wysokos¢.
Gmina natomiast bedzie musiata koszty te ponosi¢, gdyz uchylanie sie od obowiazku
zagospodarowania odpadéw moze narazi¢ ja na wykonawstwo zastepcze zgodnie
z art. 6s, ktére w efekcie powinno by¢ drozsze.

4.2. Krzywa Laffera

Teza przedstawiona powyzej stanowi uzasadnienie odmiennego podejscia do
wyznaczenia wysokos$ci oplat za zagospodarowanie odpadéw komunalnych, w sto-
sunku do metod przewidzianych przez ustawodawce. Zgodnie z ustawg ,,rada gminy,
okreslajac stawki oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, bierze pod
uwage: liczbe mieszkancéw zamieszkujacych dang gming; ilos¢ wytwarzanych na
terenie gminy odpadéw komunalnych; koszty funkcjonowania systemu gospodaro-
wania odpadami komunalnymi, (...); przypadki, w ktorych wlasciciele nieruchomosci
wytwarzajg odpady nieregularnie, w szczeg6lnosci to, Ze na niektérych nierucho-
mosciach odpady komunalne powstajg sezonowo™. Przytoczony przepis mozna
w uproszczeniu nazwaé metodg kosztowg ksztaltowania wysokosci oplat. Istnieje
bogate piSmiennictwo rozpatrujace ten aspekt ustalania optat™.

A. Laffer opracowal w latach 70. XX w. koncepcje teoretyczng zaleznosci pomie-
dzy stawka opodatkowania a dochodami budzetu panstwa. Zgodnie z ta koncepcja
wzrost stawki podatku prowadzi do uruchomienia dwoch efektow o przeciwstawnym
dzialaniu. Decydenci w praktyce gospodarczej skupiaja si¢ zwykle na wydawaloby
sie oczywistym efekcie wzrostu stawki, jakim jest wzrost dochodéw budzetowych.
Jednak jednoczesnie wraz ze wzrostem stawki pojawia si¢ rosnacy efekt zmniejszajacej
sie deklarowanej przez podmioty gospodarcze podstawy opodatkowania, co przy

9 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzagdku w gminach, DzU z 1996 r.
nr 132, poz. 622 z pdzn. zm., art. 6k ust. 2.

10 Por. artykuly M. Walnego w Wspdlnota 2011, nr 36, 46; E. Gornicki, Oplata wodno-smieciowa,
Zeszyty Komunalne 2011, nr 5(101), s. 51-59.
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zbyt wysokiej stawce powoduje spadek dochodéw budzetowych mimo wzrastajacej
stawki podatku'’.

Istniejgce przepisy dotyczace oplat za zagospodarowanie odpadéw komunalnych
sg malo precyzyjne i bedg dawaly nie tylko podstawe do odwotan, a nawet skarg
konstytucyjnych'?, lecz takze beda dawaty okazje wlascicielom nieruchomosci do
zanizania podstawy naliczania oplat. Skoro wiec wlasciciele nieruchomosci majg
deklarowa¢ wysokos¢ oplaty zgodnie z wybranym przez gming sposobem i nie ma
w tym wzgledzie w ustawie szczegoétowych regul, to w zwiazku z wynikami przy-
toczonych wyzej badan opinii spolecznej nalezy si¢ spodziewac niskiej akceptacji
spolecznej nowej daniny publicznej. Dodatkowo wspomniane zostalo réwniez, ze ist-
nieje duze prawdopodobienstwo, iz nowe dochody nie pokryja wszystkich nowych
kosztow dziatalnosci stuzb komunalnych. W takiej sytuacji procedura wyznaczenia
poziomu oplaty za zagospodarowanie odpadéw komunalnych powinna mie¢ jako
podstawowy cel maksymalizacje wptywéw do budzetu gminy, by zminimalizowaé
strate na dzialalnoéci gminy zwiazanej z odbieraniem i zagospodarowaniem odpa-
déw komunalnych.

Oczywiscie empirycznego przebiegu krzywej Laffera dla oplaty ,$mieciowe;j”
w danej gminie nie mozna wyznaczy¢, a szacunki mogg by¢ bardzo nieprecyzyjne.
Dopiero kilkuletnie doswiadczenia wielu gmin funkcjonujgcych w nowym systemie
pozwolg na analityczne podejscie do problemu. Nowe warunki prawne wymusza
zatem intuicyjne podejscie wladz lokalnych do omawianego zagadnienia, co oznacza
po prostu, ze decyzje w zakresie ustalenia wysokosci optat powinny zapadaé w try-
bie politycznym — wojt, burmistrz, czy prezydent jednoosobowo lub z zespolem
doradcow powinien oceni¢, na ile spoteczno$¢ lokalna jest sklonna ponosi¢ koszty
zagospodarowania odpadéw komunalnych i jaki poziom oplat nie bedzie obarczony
nadmiernym efektem ukrywania podstawy naliczania optat. Stawka uchwalona na
takiej podstawie przez rade gminy powinna jak najbardziej zblizy¢ dochody budze-
towe do punktu nasycenia krzywe;j.

Wtadze lokalne majg pewien ograniczony wplyw na przebieg krzywej i w zwigzku
z tym na zmiany polozenia na niej punktu nasycenia w celu podwyzszenia dochodéw
budzetowych przez zastosowanie aparatu egzekucji administracyjnej opfat, ktére —
podobnie jak inne podatki i oplaty lokalne - podlegaja ordynacji podatkowej (art. 6q).
Niestety przepisy regulujace sama oplate ,,§mieciowq” s3 malo precyzyjne, co moze
naraza¢ wladze gminy na niska skutecznosé¢ tych metod". Do dyspozycji pozostaja

11 M. Burda, C. Wyplosz, Makroekonomia, PWE, Warszawa 2000, s. 544.

12 A. Krzywon, Oplata za gospodarowanie odpadami komunalnymi — niekonstytucyjna danina
publiczna?, Przeglad Legislacyjny 2011, nr 2/3(76/77), s. 11-23.

13 Tbidem, s. 11-23.
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zatem takze instrumenty polityki informacyjnej i edukacyjnej. Najskuteczniejszym
z nich moze by¢ publiczne udostgpnienie danych z deklaracji wiascicieli nierucho-
mosci, dotyczacych okreslonej przez nich podstawy naliczenia oplaty, powigzanych
z adresami konkretnych nieruchomosci. Jedynie w ten sposéb czlonkom spotecz-
nosci lokalnej wnoszacym oplaty zgodnie z realng podstawg ich naliczenia mozna
zakomunikowa¢, za kogo poza sobg placy i liczy¢ wowczas, ze presja spoleczna
wywarta na nieuczciwych doprowadzi do podwyzszenia $ciggalnosci optat. Nalezy
jednak zdawac¢ sobie sprawe z mozliwo$ci kwestionowania legalnosci takich dziatan
w zwigzku z tzw. ochrong danych osobowych, zatem konstruowanie takich narzedzi
oddziatywania na spoteczno$¢ lokalng musi by¢ poprzedzone wnikliwymi analizami
prawnymi wykonalnosci zamierzenia.

4.3. Model powiazania nizszej optaty z wynikiem segregacji

Prawo polskie nie przewiduje dla wlascicieli nieruchomosci kar za niedosto-
sowanie si¢ do ustalonych przez gming regut selektywnej zbiérki odpadéw komu-
nalnych. Segregacja odpaddw jest bowiem dobrowolna, a jedyna ucigzliwoscia dla
mieszkancow moze by¢ zastosowanie wzgledem nich stawek oplat przewidzianych dla
odpadoéw nieposegregowanych. Dlatego podstawa modelu, ktéry nagradza wlasciciela
nieruchomosci nizszg optatg, musi by¢ ustalenie precyzyjnego standardu segregacji,
ktérego wykonanie (a nie zadeklarowanie) uprawnia do znizek. Wzmocnieniem
natomiast powinna by¢ quasi-kara w postaci odpowiednio wysokiej — zniechecajacej
stawki oplaty za odpady mieszane. Mamy wiec 3 nierozerwalne elementy modelu:
standard segregacji, weryfikacja jej wykonania oraz zacheta ekonomiczna, ktére
zostang ponizej po kolei omoéwione.

Standardowe modele segregacji odpadéw komunalnych stosowane powszechnie
w Polsce majg dwie podstawowe wady: strumien odpadéw posegregowanych jest
niewielki (standardowo jest to ok. 5% masy, a w rekordowych przypadkach siega
ok. 15% ogoélnej masy wytwarzanych odpadéw komunalnych), przez co obstuga
selektywnej zbiorki jest w efekcie drozsza niz gospodarowanie odpadami zmieszanymi.
Dzieje si¢ tak z powodu przyjecia zalozenia, ze w gospodarstwach domowych musi
by¢ wytwarzany odpad mieszany, ktéry daje mieszkancom wygode gromadzenia,
a przedsigbiorcom - odbierania. Niestety jego zagospodarowanie zgodnie z unijng
hierarchig postepowania z odpadami komunalnymi jest bardzo trudne i drogie,
dajac pole do zachowan majacych na celu unikanie kosztéw. Jedynym wyjsciem
z tak zarysowanej sytuacji jest odwrdcenie proporcji i minimalizacja strumienia
odpadéw zmieszanych.
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Cel ten mozna osiggna¢ jedynie przez odseparowanie u zrédta ci¢zkich i brudza-
cych frakeji (biomasa, popiot) od odpadéw opakowaniowych i pozostatych (a nie
odwrotnie). Dzieki temu kazda z wyodrebnionych frakcji ma znacznie wyzsza warto$¢
niz odpady zmieszane, a suche odpady opakowaniowe w dodatku znacznie tatwiej
dajg sie sortowac i zachowuja wyzsza jako$¢, nadajac sie do szerszego zastosowania
w recyklingu. Mieliby$my zatem 3 podstawowe frakcje dla odpadéw wytwarzanych
w gospodarstwach domowych regularnie':

« odpady kuchenne,

+ odpady opakowaniowe i inne surowce wtérne,

« odpady higieniczne i pozostale;

oraz kilka pozostatych frakcji dla odpadéw powstajacych nieregularnie:
« popioly i zuzle z kottowni domowych,

« odpady zielone,

 odpady niebezpieczne, czyli:

Swietléwki,

baterie i akumulatory,

przeterminowane leki,

chemikalia (np. farby, lakiery),

 odpady wielkogabarytowe,

 zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny (ZSEiE),

« inne niz niebezpieczne odpady budowlane i rozbiérkowe.

Waznym aspektem stworzenia standardu segregacji, ktéry zmierza do unikania
odpaddéw zmieszanych, jest nie tylko zdefiniowanie, jakie odpady maja znalez¢ si¢
w poszczegolnych frakcjach, ale takze wprowadzenie zakazu gromadzenia odpadow
danego typu poza wyznaczona do tego frakcja oraz wyznaczenie frakcji odpadéw
higienicznych i pozostalych jako jedynej, w ramach ktérej mozna gromadzi¢ odpady
nieprzewidziane do gromadzenia w ramach pozostatych frakcjach (zastepuje frakcje
odpadéw zmieszanych, jednak morfologicznie znacznie si¢ od niej rézni).

Przedstawiona definicja standardu segregacji taczy sie z problemem weryfikowa-
nia wykonania segregacji przez wtascicieli nieruchomosci, bowiem znacznie tatwiej
daje sie stwierdzi¢ uchybienie przez oceng, czy w ramach danej frakeji znajdujq si¢
odpady zastrzezone dla innych frakcji, niz poprzez ocene, czy dana frakcja sklada si¢
wylacznie z przeznaczonych do niej odpadéw. Podmiot odbierajacy odpady powi-
nien zatem wyrywkowo stwierdza¢, czy odpady wystawione do odbioru spetniaja

14 M. Golen, Model selektywnej zbiérki odpadow komunalnych, w: Racjonalizacja gospodarki odpadami
komunalnymi w Swietle zmian ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, Oficyna Wydawni-
cza SGH, Warszawa 2013, s. 63-65.
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okreslony standard czy nie, a w przypadku uchybien - reagowac przez raportowanie
uchybien urzedowi gminy oraz (jesli to mozliwe ze wzgledéw sanitarnych), pozo-
stawiajac przed posesja odpady nieodebrane w celu poprawienia zadeklarowanej
segregacji. Aby tego dokona¢, podmiot odbierajacy odpady musi wigc dysponowaé
aktualnymi danymi dotyczacymi zadeklarowanego przez wlasciciela nieruchomosci
standardu segregacji.

Ostatnim elementem zarysowanego modelu jest odpowiednio wysoka - znieche-
cajaca do mieszania — oplata. Raporty przedsiebiorcy stuza urzednikom gminy do
wszczynania postepowan w sprawie zmiany zadeklarowanego standardu segregacji
i podwyzszenia oplat. W sytuacji, gdy raport przedsigbiorcy dotyczy pozostawienia
odpaddéw przed posesja, urzednicy gminni powinni wystosowa¢ do wiasciciela
nieruchomosci korespondencje ostrzegajaca o mozliwym wszczeciu postepowania
w przypadku powtarzajacych sie uchybien w segregacji. Jezeli natomiast przedsigbiorca
odebral odpady niespetniajace kryteriéw odpadéw posegregowanych w trybie art. 9f
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie (,W przypadku niedopelnia-
nia przez wladciciela nieruchomosci obowigzku w zakresie selektywnego zbierania
odpadéw komunalnych podmiot odbierajacy odpady komunalne przyjmuje je jako
zmieszane odpady komunalne i powiadamia o tym gming”.), urzednicy przygotowuja
wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta decyzj¢ w trybie art. 60, ktéry sta-
nowi, ze ,w razie (...) uzasadnionych watpliwosci co do danych zawartych w deklaracji
woijt, burmistrz lub prezydent miasta okresla, w drodze decyzji, wysoko$¢ optaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi, biorgc pod uwage uzasadnione szacunki,
w tym $rednig ilo$¢ odpadow komunalnych powstajacych na nieruchomosciach

o podobnym charakterze”®.

5. Podsumowanie

Stosowanie tak zarysowanego modelu dziatania moze by¢ trudne ze wzgledu na
poczatkowy opor spoleczny, jednak bez zdecydowanych dziatan trudno jest wpro-
wadzi¢ wysoka dyscypline segregacji odpadéw komunalnych. Wéwczas jedyna droga
pozostaja drogie i nieefektywne metody postepowania z odpadami komunalnymi
jak mechaniczno-biologiczne przetwarzanie czy spalanie. Do wiadz lokalnych nalezy
decyzja, ktéra droga podazac.

15 Ustawa z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach, DzU z 1996 r.
nr 132, poz. 622 z pdzn. zm., art. 60.
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Municipal Waste Charges Set by Municipal Authorities
in the light of the Amendment to the Act on the Maintenance
of Cleanliness and Order in Municipalities

Summary

This article is devoted to a complex economic and legal subject matter of concerning
the tarift system of the municipal waste management charges introduced into the
public finance system through the amendment to the Act of 1 July 2011 on the main-
tenance of cleanliness and order in municipalities. It discusses the eligible methods
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of charge calculation, i.e. according to the number of inhabitants, amount of water
used, the area of property, the number of households, waste volume as well as mixed
methods; problems of differentiation with regard to irregular waste generation, their
segregation, application of non-proportional methods and also exemptions and
surcharges. The last section describes the problem of charges from the perspective
of municipal waste management system costs in view of the Laffer curve. The last
section outlines the author’s self-designed model of the relation of the reduced rates
for segregated waste to the result of the segregation of waste.

Keywords: municipal economy, municipal waste, local charges
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Wptyw stawki optaty za zagospodarowanie
odpadéw komunalnych na budzet gminy

Streszczenie

System oplat za zagospodarowanie strumienia odpadéw komunalnych zostal zdefi-
niowany w podwdjnie nowelizowanej, w latach 2011 oraz 2013, ustawie o czystosci
i porzadku w gminach (u.c.p.g.)'. Tworcy ustawy §wiadomie oderwali poziom optat
od wielko$ci strumienia odpadéw generowanych przez indywidualnych i zbiorowych
wytworcow odpaddw, cheac, by przymus ponoszenia réwnych i stosunkowo niewy-
sokich opfat sktonit wytwércow odpadéw do przekazywania calego, wytworzonego
strumienia do systemu logistycznego pozysku?, co umozliwi ich ekologiczne prze-
tworzenie. Ponadto, gwarantujgc nizszy poziom oplat tym z nich, ktorzy zadeklaruja
selektywna zbidrke opfat, stworzono dodatkowa dzwigni¢ wspierania segregacji
odpadéw u zrddta, jednego z celéw polityki ekologicznej Polski i Unii Europejskiej.
Jednoczesnie, pomimo ,,miekkich” ograniczen z art. 6k ust. 2 pkt 2 umozliwiono
gminom kalkulowanie stawek optat w takiej wysokosci, ktora zezwala generowanie
deficytu, pokrywanego z budzetu gminy. Deficytu nie ograniczono ustawowo ani
co do bezwzglednej czy wzglednej wysokosci, ani co do czasu jego wyréwnania. Tej
sprzeczno$ci pomigdzy instrumentem kreowania optat a celem ustawy zalecajacym
samofinansowanie systemu twdrcy ustawy nie dostrzegli.

Slowa kluczowe: oplata, stawka, zanizona stawka, pozysk odpadéw

U Art.: 6j, 6k, 6r, Ustawa z dnia 25 stycznia 2013 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (DzU z 2013 r., poz. 228), s. 9054 i nast.
2 Pozysk: pojecie zbiorcze okreslajace odbidr i transport odpadéw - definicja wiasna.
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1. Wprowadzenie

System opfat za zagospodarowanie strumienia odpadéw komunalnych zostal zde-
finiowany w podwdjnie nowelizowanej, w latach 2011 oraz 2013, ustawie o czysto$ci
i porzadku w gminach (u.c.p.g.)’. Tworcy ustawy §wiadomie oderwali poziom oplat
od wielko$ci strumienia odpadéw generowanych przez indywidualnych i zbiorowych
wytworcow odpadow, cheac, by przymus ponoszenia rownych i stosunkowo niewy-
sokich oplat sktonil wytwércow odpaddéw do przekazywania calego, wytworzonego
strumienia do systemu logistycznego pozysku, co umozliwi ich ekologiczne prze-
tworzenie. Ponadto, gwarantujac nizszy poziom oplat tym z nich, ktérzy zadeklaruja
selektywna zbidrke optat, stworzono dodatkowa dzwigni¢ wspierania segregacji
odpadéw u zrodta, jednego z celéw polityki ekologicznej Polski i Unii Europejskiej.
Jednocze$nie, pomimo ,,migkkich” ograniczen z art. 6k. ust. 2 pkt 2 umozliwiono
gminom kalkulowanie stawek optat w takiej wysokosci, ktora zezwala na generowanie
deficytu, pokrywanego z budzetu gminy. Deficytu nie ograniczono ustawowo ani
co do bezwzglednej czy wzglednej wysokosci, ani co do czasu jego wyréwnania. Tej
sprzeczno$ci pomiedzy instrumentem kreowania oplat a celem ustawy zalecajacym
samofinansowanie systemu tworcy ustawy nie dostrzegli.

Celem artykul jest wyjasnienie wplywu zbyt niskich stawek na deficyt lokalnego sys-
temu gospodarki odpadami komunalnymi i pokazanie skutkéw takiego rozwigzania.

2. Unijne cele i polskie mozliwosci

W ustawie o odpadach? zdefiniowano tzw. piramide celéw polityki ekologicznej Unii
Europejskiej. Najwazniejszym celem tej polityki jest unikanie wytwarzania odpadow,
nastepnie ponowne ich wykorzystanie, pozostala reszta moze zosta¢ poddana procesom
recyklingu oraz spalania. Te odpady, dla ktérych nie istnieja technologie przetwarzania
moga by¢ skladowane na sktadowiskach spetniajacych unijne wymogi.

W przypadku Polski problem gospodarki odpadami komunalnymi polega na
tym, ze dwie skrajne wartosci polityki unijnej: unikanie wytwarzania odpadéw oraz
skladowanie sg realizowane wedlug odwrotnego porzadku. Podstawowg technologia
przetwarzania odpadéw w kraju jest nadal ich sktadowanie, dodajmy na coraz lepiej do
tego przygotowanych sktadowiskach. Unikanie wytwarzania odpadéw pozostaje domeng

3 Ibidem.
4 Art. 5, Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (DzU z 2013 r., poz. 21).
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rozwazan nauk teoretycznych i rozwigzan ustawowych, bez praktycznego przetozenia
na realia gospodarcze. Pomimo wielu lat realizacji proekologicznej polityki gospodarki
odpadami komunalnymi nie udalo si¢ uzyskac istotnego przyrostu strumienia odpadéw
kierowanych do ponownego wykorzystania, recyklingu w instalacjach czy spalania.
Ta rozbiezno$¢ pomiedzy deklarowang piramidg celéw Unii Europejskiej a realng
strukturg gospodarki odpadami komunalnymi w kraju wskazuje na niewystarczajacy
postep w realizacji przez Polske zobowigzan wobec Unii w sferze gospodarki odpadami.
Ale wg Raportu Ekologicznego OECD?® udalo si¢ czesciowo osiagna¢ jeden z celow
strategicznych tj. oderwa¢ tempo wzrostu masy wszystkich wytwarzanych w Polsce
odpaddéw od tempa wzrostu PKB. Tendencja ta ma miejsce takze w sferze gospodarki
odpadami komunalnymi. W trakcie realizacji krajowego planu gospodarki odpadami,
w okresie lat 2004-2008, odnotowano takze oddzielenie wzrostu masy wytwarzanych
odpadéw od wzrostu gospodarczego PKB (rysunek 1).

Rysunek 1. Zalezno$¢ pomiedzy PKB a ilo$cig wytwarzanych odpadow (ogolem) w latach
2004-2008 (za 100% przyjeto warto$¢ PKB w 2004 r.)
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Zrédlo: Krajowy Plan Gospodarki Odpadami 2014, s. 43.

W ramach krajowej polityki ekologicznej i komunalnej podejmowane sg dziala-
nia, by trend ten utrwali¢ i podda¢ jak najwiecej wytwarzanych odpadéw procesom
technologicznym, ktére pozwola na spetnienie kryteriéw unijnej polityki ekologiczne;.
Jest to dzialanie tym wazniejsze, ze Unia nalicza Polsce kary, ok. 70 tys. euro dziennie,
za niespelnienie od roku 2010 wymogu osiagnigcia poziomu przetwarzania frakcji
biodegradowalne;j.

5 VI Raport OECD, Trwaly, zréwnowazony ekologicznie rozwoj, 2001 r.
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W kraju trwaja prace nad budowg kilku duzych spalarni odpadéw: w Poznaniu,
Szczecinie, Krakowie, Bialymstoku i Bydgoszczy. Brak jest danych o planach budowy
spalarni dla Warszawy, Lodzi, Katowic, czy Wroclawia, a wiec aglomeracji, gdzie
powstaja najwieksze ilosci odpadow. W budowie znajduje si¢ pewna liczba instala-
cji do przetwarzania frakcji biodegradowalnej. Wybudowanie biogazowni zasilanej
odpadami komunalnymi planuje m.in. Zabrze®. W wojewoddztwie maltopolskim
wystepuje nawet nadwyzka mocy przetwdrczych instalacji nad wielkoscig genero-
wanego tam strumienia odpadéw. Wedtug GUS na ponad 12 mln ton wytwarzanych
odpaddéw komunalnych zaledwie ok. 10 mln jest zagospodarowywanych, z czego blisko
7 milionéw sktadowanych’. Okoto 2 milionéw ton odpadéw pozostaje poza kontrola
systemu i trafia w znacznej mierze do ,,szarej strefy” nielegalnej utylizacji. Wypada
mie¢ nadzieje, ze znowelizowane ustawodawstwo pozwoli na stopniowe przyblizenie
realizacji krajowej polityki ekologicznej do celéw polityki unijnej i OECD.

Warto zwrdci¢ uwage, ze najtrudniejszym, zaréwno z ekologicznego, jak i eko-
nomicznego punktu widzenia, do osiggniecia celem Unii jest unikanie wytwarzania
odpadéw. Chodzi o zmiang¢ przyzwyczajen i nawykéw nabywcow towaréw, ktorzy
w wyborach powinni kierowac sie takze ochrong srodowiska naturalnego, np. przez
rezygnowanie z towaréw nadmiernie opakowanych. Dotyczy to przede wszystkim
przemystu kosmetycznego, spozywczego czy zabawek. Obok dzialan profilaktycznych
skierowanych do §wiadomosci wytworcow odpadéw stosuje sie bodzce finansowe
skltaniajace producentéw i dystrybutoréw do unikania zbednych opakowan. Mozna
takze oddzialywac na $wiadomo$¢ konsumentow, stosujagc model optat za zago-
spodarowanie odpadéw komunalnych sklaniajacych do oszczednego nabywania
produktow nadmiernie opakowanych, czy wrecz unikania takich produktow. W ten
sposob mozna np. ukierunkowa¢ zachowania wytwoércéw na ograniczenie nabywania
produktéw w opakowaniach jednorazowych.

3. Optata systemowa

Nie trudno zauwazy¢, ze przyjety w ustawie (u.c.p.g.) system oplat ryczattowych,
a wiec usrednionych i oderwanych od realnie wytwarzanego strumienia odpadoéw,
pomimo zachety w postaci formalnie nizszej stawki, nie sprzyja ksztalttowaniu postaw
proekologicznych. Nie wigze bowiem na poziomie gospodarstwa domowego czy nie-

¢ Planujg produkowac energie z odpadow, ,,Serwis Samorzadowy PAP’, dostep: 3.07.2013.
7 Gléwny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska, Odpady komunalne wytworzone i zebrane,
tab. 29 (286), s. 359, Warszawa 2012.
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ruchomosci stopniowej swiadomej segregacji odpadéw z mechanizmem obnizania
oplaty realnej. Ustawowy model opfaty mozna okresli¢ jako model optaty systemowe;.
Z oplat wnoszonych przez mieszkancéw finansowany jest caly system gospodarki
odpadami komunalnymi. W tym elementy, na ktére mieszkancy nie majg wplywu, jak:
koszty administrowania systemem przez gmine czy koszty zorganizowania Punktow
Selektywnej Zbiorki Odpadow (PSZOK). Optata jest wiec usrednionym ryczalttem,
niezaleznym od poziomu pozyskiwanych odpaddw oraz realnego poziomu indywi-
dualnej segregaciji, a takze stopnia jej czystosci. Ryczalt premiuje segregacje formalna,
zdeklarowang w oswiadczeniu skladanym przez mieszkancow i podmioty gospodarcze,
bowiem tylko w sposéb deklaratywny mozna skorzysta¢ z dobrodziejstwa nizszego
poziomu oplaty. Wybér ten ma charakter pozorny, bowiem trudno przypuszczac,
by statystycznie znaczaca cze$¢ wytworcow swiadomie zadeklarowata wyzszy poziom
oplaty naliczanej od odpadéw nieposegregowanych, skoro tylko poprzez deklaracje
moze uzyska¢ wymierng korzys¢. Trudno oprzec si¢ wrazeniu, Ze system oparto na
instytucji segregacji domniemanej, a nie na rachunku kosztéw i korzysci.

Samorzady kalkuluja poziomy kosztéw pozyskania odpadéw na poziomie stawki
nizszej, bo zakladajg, ze mieszkancy, kierujac si¢ wlasnym interesem, wilasnie ten
poziom wybiorg w skltadanych deklaracjach. Szczegdlnie w zabudowie wysokiej,
gdzie nie ma mozliwo$ci skontrolowania stopnia czystosci przekazywanych frakcji
odpaddéw zadeklarowanych jako segregowane, doprowadzi to w praktyce do miesza-
nia obydwu strumieni: odpadéw zmieszanych i posegregowanych, a tym samym do
ekologicznie demoralizujacych praktyk. Zadeklarowane przez niektére samorzady
proby Scistej kontroli przekazywanego strumienia pod katem czystosci frakcji skazane
sg z przyczyn oczywistych na porazke. To jeden ze stabych punktéw znowelizowanej
ustawy i cena, jaka ustawodawca placi za oderwanie poziomu optaty od poziomu
wytwarzanego strumienia.

4. Dylematy samofinansowania

Idea wprowadzenia modelu opfaty zryczaltowanej byla uzasadniana takze koniecz-
noécia jak najskuteczniejszego zapewnienia samofinansowania systemowi gospo-
darki odpadami komunalnymi w gminach. Poniewaz, zgodnie z wolg ustawodawcy;,
to mieszkaniec sam sobie nalicza wysokos$¢ oplaty, jej forma powinna by¢ prosta
i zrozumiata. Stosunkowo niewysoki poziom optaty mial zagwarantowaé gotowos¢
do ponoszenia oplaty przez wszystkich wytwércow odpadéw. W systemie gospodarki
odpadami komunalnymi dzialajagcym w Niemczech nazywa si¢ te ceche systemu
»przymusem przylaczenia i udziatu w systemie” (Anschluss u. Benutzungszwang).
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Zapewnia ona samorzadom spoisto$¢ systemu i mozliwo$¢ jego skutecznej regulacji,
a takze latwiejsze dochodzenie roszczen w przypadku nieptaconych rachunkéw. Row-
niez w krajowym ustawodawstwie przyjeto te ceche systemu gospodarki odpadami
komunalnymi jako obowiazujaca®.

Zapisana w artykule 6r ust. 2 zasada samofinansowania oraz, w ustepie 1, zakaz
wygospodarowywania nadwyzki finansowej mialy stanowi¢ kotwice neutralnosci
wyniku finansowego systemu. Chodzifo o to, by nikt, ani mieszkancy, ani tym bardziej
budzet gminy, nie musieli ptaci¢ podwojnie za zagospodarowanie odpadéw: raz pod
postacig podatkow, a dwa — pod postacig oplaty $mieciowej. Unikanie tzw. finanso-
wania krzyzowego jest prawidlowym zalozeniem ustawy i przyczynia si¢ do jasnosci
zasad gospodarki odpadami oraz akceptacji koniecznosci ponoszenia optat na rzecz
lokalnej spotecznosci przez ogét mieszkancow, a nie ich czes$¢. Zasada finansowania,
w odrdznieniu od zasad mechanizmu oplat i stawek, nie zostala opatrzona wymogiem
koniecznosci, a jedynie wymogiem powinnoéci. To, z jednej strony, dobre rozwigza-
nie, pozwalajace na czasowe generowanie deficytu, z drugiej strony przyzwala jednak
na $wiadome, lub co gorsza nie§wiadome, kreowanie deficytu finansowego systemu.
Za ztamanie zasady samofinansowania ustawodawca nie przewidziat Zadnych kon-
sekwencji prawnych ani finansowych. Czy w ten sposéb $wiadomie przyczynit si¢
do umacniania szkodliwych praktyk finansowania krzyzowego, pozostaje kwestig
otwartg, ale wartg wyjasnienia.

Neutralny wynik finansowy systemu gospodarki odpadami komunalnymi jest
zalezny w zasadzie od trzech czynnikéw. Po pierwsze — od ilosci wygenerowanych
odpadow, czyli kosztow ich pozysku i zagospodarowania w instalacjach spelniajacych
wymogi RIPOK, badz przej$ciowo — w instalacjach zastepczych. Po drugie — od kosztow
obstugi systemu generowanych przez gmine, w tym kosztéw PSZOK. I po trzecie - od
zdolnosci do pokrycia kosztéw wygenerowanych przez uktad oplaty systemowej oraz
skuteczno$ci wnoszenia oplat i egzekwowania potencjalnych zalegtosci. Gdy koszty
systemu oraz suma oplat s3 sobie réwne — system jest samofinansujacy oraz stabilny.
W przypadku gdyby z jakichkolwiek przyczyn poziom wplat przez wytwdorcéw odpa-
dow nie pokrywal jego kosztéw np. w skali miesigca, powstaje deficyt na obrotach
biezacych, a gmina musi pokry¢ réznice z innych wplywoéw, zgodnie z wymogami
dyscypliny finanséw publicznych. Ustawa nie przewidziata zadnych rozwigzan, a tym
bardziej mechanizmdw, kompensujacych. Nie przewidziano nawet okresu przej-
$ciowego do czasu stabilizacji systemu. Co gorsza, nie przewidziano mechanizméw

8 Art. 3 ust. 2 pkt 3, Ustawa z dnia 25 stycznia 2013 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (DzU z 2013 r., poz. 228).
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finansowych fagodzacych wstrzas zwigzany z wprowadzeniem ,,rewolucji §mieciowe;j”
Skutki tej reformy pozostang w catosci w gminach.

Samorzady, znajac z przeszlosci poziom optat wnoszonych przez mieszkancow za
eksploatacje mieszkan czy poziom wnoszonego podatku gruntowego, moga z pew-
nym przyblizeniem oszacowac realny poziom wnoszenia oplat takze za gospodarke
odpadami komunalnymi. Raczej malo danych przemawia za tym, by miala ona
osiagna¢ poziom zblizony do 100%. W zaleznosci od stopnia zamozno$ci i $wiado-
mosci obywatelskiej poziomy te moga sie ksztaltowa¢ raczej w przedziatach od 70
do 90%. Najtrudniejszym okresem pod tym wzgledem bylo II pétrocze 2013 r., gdy
jeszcze nie funkcjonowal w miare sprawny system wnoszenia optat i windykowania
naleznosci, a juz pojawil sie, zgodnie z zalozeniami ,,rewolucji $mieciowej”, duzy
strumien odpadow.

5. Dylematy windykac;ji

Powstaje pytanie, czy z faktu, ze optata ma charakter publicznoprawny, a nie
cywilnoprawny, mozna, kalkulujac poziom stawki, przyjmowaé pewien poziom
»na zaktadke” na niepoprawnych lub nieuczciwych ptatnikéw. Tak uczyniono w Lodzi,
uzasadniajgc czynnikami ryzyka windykacyjnego pierwsza wersje zaskakujgco
wysokich stawek w wysokosci 18 zt od osoby za odpady posegregowane i odpo-
wiednio 36 zlotych za nieposegregowane. Wedtug podanych informacji, z czynszem
zalegalo w miescie w 2012 r. od 9 do 12% mieszkancow korzystajacych z zasobow
komunalnych®. W kwestii mozliwosci uwzgledniania marginesu windykacyjnego
w kalkulacji stawek glos zabrat wiceminister resortu srodowiska, Stanistaw Gawlow-
ski, odpowiadajac w czerwcu br. na pytania przedstawicieli samorzadu w Senacie RP.
Minister zaproponowal, by stawki optat skalkulowa¢ powyzej poziomu pokrycia
kosztow, uwzgledniajac margines windykacyjny'®. Wprawdzie z art. 6k ust. 2 w kata-
logu enumeratywnym wskazujacym, jakie elementy muszg by¢ uwzglednione przy
kalkulacji stawki, nie przyjeto zapisu, iz margines windykacyjny nalezy do tego
zbioru, to kwestia ta budzi jednak watpliwosci srodowiska prawniczego i nie zostata
rozstrzygnieta ostatecznie.

Na problemy zwigzane z wymogami przy prawidlowej kalkulacji stawki wskazat
czlonek kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach, Jozef Steplow-
ski, ,,gminy muszg zdoby¢ informacje niezbedne do prawidlowej kalkulacji stawki

9 'W. Gnacikowska, Smieci w Lodzi zdrozejg, ,Gazeta Wyborcza” z 24.10.2012.
10 Gminne obrachunki, ,Serwis Samorzadowy PAP” z 21.06.2013, dostep: 2.07.2013.
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oplaty, tj. przede wszystkim ilos¢ odbieranych odpadéw i czestotliwos$¢ odbioru,
koszty transportu, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw, tworzenia i utrzymania
punktow selektywnego zbierania, a takze koszty zwigzane z prowadzeniem obstugi
administracyjnej systemu. Dane te s niezbedne do prawidlowego okreslenia stawki
w takiej wysokosci, ktdra zapewni zwrot poniesionych wydatkéw. Przyjecie zasady
ustalania stawki na podstawie kosztow nie oznacza, ze przejsciowo na skutek przyczyn,
najczesciej obiektywnych, bedzie ona odbiega¢ od poziomu wydatkéw. W przypadku
zmiany warunkow kosztowo-cenowych lub bledéw w obliczeniu nalezy dokona¢
odpowiedniej korekty jej wysokosci. Obecnie ustalenie stawki oplaty jest znacznie
utrudnione ze wzgledu na brak bazy danych niezbednych do sporzadzenia precyzyj-
nych wyliczen™'. Decyzja RIO w Poznaniu, uchylajaca uchwate rady gminy Krzymow
w kwestii systemu optat, wykluczono natomiast mozliwo$¢ bezposredniego dotowania
oplat z budzetu gminy.

Samorzady mogly dokona¢ wyboru metody oplaty, dostosowujac ja do mozliwosci
lokalnej infrastruktury, uwzgledniajac w pewnej mierze przynajmniej zwigzek pomie-
dzy wielko$cig strumienia odpadéw generowanych przez nieruchomosci a wysokoscia
oplaty. W aglomeracjach oraz tych miastach, gdzie niemal wszystkie gospodarstwa
domowe s3 przylaczone do opomiarowanej sieci wodociagowej, samorzady mogly
z powodzeniem wybrac¢ i zastosowa¢ metode naliczania naleznosci za zagospoda-
rowanie odpadéw od iloéci wody zuzytej w danej nieruchomosci. Tak postgpiono
m.in. w Szczecinie i wielu innych gminach nadmorskich, gdzie masowy naptyw tury-
stow istotnie powieksza sezonowo, a i sredniorocznie, wielko$¢ strumienia odpadow.
System naliczania optat oparty na zuzyciu wody w nieruchomosci umozliwia naliczanie
i pobdr optat od wszystkich gospodarstw domowych, ktére korzystaja z opomiarowanej
sieci wodociggowej. Takze od nieruchomosci zamieszkiwanych czasowo, co sprawia
ogromne problemy w wypadku innych modeli optat. Ponadto zdolnos¢ systemu do
identyfikacji zuzycia wody nie zalezy od ograniczonych do wlascicieli nieruchomoéci,
np. spoldzielni mieszkaniowych, mozliwosci ustalenia liczby mieszkancéw w danej
nieruchomosci np. poprzez system dobrowolnych zgloszen czy system meldunkowry.
Wydaje sig, ze system tzw. oplaty wodnej najpelniej realizuje unijng zasade gospodarki
odpadami komunalnymi: ,,zanieczyszczajacy placi’, a wigc zasade sprawiedliwosci
opartej na zindywidualizowanym, a nie - zbiorowym zuzywaniu zasobéw. Podobnie
jak to ma miejsce w przypadku oplat taryfowych wodno-kanalizacyjnych.

Tam, gdzie takich mozliwosci nie ma lub wystepuje opor spoteczny spowodo-
wany dominacjg poczucia sprawiedliwosci spotecznej i akceptacja dla finansowania

11 ] Steplowski, Jak ustali¢ oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, ,Dziennik Gazeta
Prawna” z 2.01.2013.
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krzyzowego, mozna wybra¢ metode naliczania optat od liczby 0séb lub gospodarstwa
domowego. Tak postapiono np. w Kaliszu, gdzie pomimo dysponowania pelnym, opo-
miarowanym systemem wodociggowym, miasto ugieto sie przed protestem spotdzielni
mieszkaniowych i odstgpilo od systemu oplaty wg zuzycia wody na rzecz systemu
naliczania od osoby. W ten sposdb spoétdzielnie przeniosty koszty generowane przez
osoby nieujete w ich zasobach i deklaracjach na pozostale grupy ludnosci miasta.
Pojawia si¢ coraz wiecej gtoséw o spadajacej pozornie liczbie oséb mieszkajacych
w zasobach zorganizowanych: spéldzielczych czy komunalnych, a nawet wrecz liczby
0s6b zamieszkujacych miejscowosci. Najlepsza ilustracjg tego zjawiska jest sytuacja
odnotowana w Poznaniu, gdzie z zasobdw spoétdzielczych i komunalnych ,,znika”
wiele 0sob'. ,,Gazeta Wyborcza” alarmuje, Ze chodzi wrecz o tysigce. Czyz nie dlatego
spoldzielnie w Kaliszu wymusily na radzie miasta zmiane systemu naliczania optat
z metody ,wodnej” na ,,pogléwng’?

Wydaje sie, ze wystapil swoisty paradoks. Powszechnie akceptowane spotecznie
kryterium wyboru modelu optaty od liczby oséb oparte na zdroworozsagdkowym
argumencie o wytwarzaniu odpadéw przez ludzi, a nie ,,metry kwadratowe czy wode”
prowadzi w rezultacie do mylnego oszacowania liczby ptatnikéw, co przetozy sie na
wzrost wysokos¢ optat dla oséb placacych. Metody optat oparte na liczbie 0sob czy
gospodarstw domowych sa najbardziej ,,nieszczelne” i umozliwiajg pewnym, zde-
terminowanym grupom unikanie placenia pelnej oplaty za wytwarzany strumien
odpaddw.

6. Rozluznianie rygorow

Zamieszanie spowodowane prébami pogodzenia przez samorzady dwoch rodza-
jow sprawiedliwosci:
1) opartej na indywidualnym zuzyciu zasobdw,
2) spolecznej, czyli zapewnienia tego, by placili wszyscy w miare proporcjonalnie
do wytwarzanego strumienia
spowodowaly kolejng nowelizacje¢ znowelizowanej ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach. Nowelizacja rozluznifa rygory oplat ryczattowych i umozliwita
bardziej elastyczne ksztaltowanie stawek, uwzgledniajac w jeszcze wigkszym stop-
niu wymogi sprawiedliwosci spolecznej w tym liczebnos¢ gospodarstw domowych.
Zmiany te zostaly przedstawione w tabeli 1.

12 M. Bielicka, Z Poznania zniknely tysigce osob?, ,Gazeta Wyborcza’, wyd. poznanskie,
2 8.07.2013.
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Tabela 1. Model nowelizacji oplat i stawek wg znowelizowanej u.c.p.g. z dnia 25.01.2013 r.

Wiele stawek (6j ust. 2a) + Od osoby

« Od powierzchni lokalu

« Tereny wiejskie

+ Rodzaj zabudowy

Wiele metod (6k ust. 1) + Wodna

+ Od osoby

+ 0d gospodarstwa domowego

Wysokos¢ stawek (6k ust. 4) « Zréznicowanie wysokosci
« Zwolnienia przedmiotowe
- Dopfaty

« Zasady optat

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Nowelizacja pozwolita na rozbudowe mozliwo$ci dostosowania metod ustalania
stawki do lokalnych okolicznosci, w tym réznicowania wysokosci zwolnien przed-
miotowych.

Z punktu widzenia bilansu wpltywoéw i kosztéw, jako podstawy samofinansowa-
nia systemu lokalnej gospodarki odpadami komunalnymi, rozluznienie rygorow
ksztaltowania stawki oplaty ryczaltowej niesie ze sobg ryzyko ograniczenia wplywow
potrzebnych do zréwnowazenia kosztéw, w tym takze dosy¢ kosztownego systemu
segregacji odpadow. Przy kalkulowaniu wysokosci stawki oplaty systemowej oszaco-
wanie wlasciwych kosztow zbiorki i transportu posegregowanych odpaddw stanowi
najtrudniejszy problem. Dlaczego?

Bardzo trudno jest oszacowaé mase odpadow posegregowanych. Wystarcza uswia-
domic sobie fakt, ze praktycznie poza kontrolg funkcjonuje system skupu surowcow
wtdrnych, na ktéry gmina nie ma zadnego wplywu. Takze gotowos¢ gospodarstw
domowych do wsparcia tego systemu jest, szczegdlnie na poczatku, nieznang wielkoscia.
Bazowanie tylko na swiadomosci ekologicznej wytwdrcéw odpadéw bywa zawodne,
a koszty niezbedne do stworzenia systemu gromadzenia, skladajace si¢ przynajmniej
z trzech podsystemdéw gromadzenia: odpadéw plastikowych, szkta i makulatury, oraz
kosztow transportu sg wysokie. Z praktyki wiadomo, ze czg§¢ wytworcow traktuje
pojemniki do zbidrki selektywnej jak pojemniki na odpady zmieszane. W Niemczech
udzial frakcji odpadéw zmieszanych we frakcji odpadéw segregowanych ogétem sigga
w niektérych miejscach od 30 do 50%. Szczegdlnie w zabudowie wysokiej, gdzie nie
ma praktycznych mozliwosci kontroli segregowanego strumienia, problemy zwigzane
ze stopniem zanieczyszczenia pogarszaja wyniki ekonomiczne i ekologiczne. Mozna
oczywiscie siega¢ do wskaznikow z wojewddzkich planéw gospodarki odpadami czy
z planu krajowego. Ale majg one charakter usredniony, czgsto mocno roznigcy si¢
od lokalnych realiéw. W praktyce pozostaje droga przyjecia wskaznikéw znanych
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z badan morfologicznych strumienia odpaddéw i zalozenia drogi dojscia w kolej-
nych latach do poziomdw ustalonych w rozporzadzeniu do ustawy. Nalezy liczy¢
sie w kolejnych latach z konieczno$cig dokonywania korekt, ktérych zasieg bedzie
zalezal od zachowan wytworcdw oraz znajomosci miejscowych realiéw przez osoby
dokonujgce kalkulacji stawki. Z pewnos$cig w osigganiu zakladanych poziomdw
odzysku surowcéw wtérnych pomoze funkcjonowanie lokalnych punktéw PSZOK,
gdzie wytworcy beda dobrowolnie dostarcza¢ frakcje odpadéw nieprzewidziane do
odbioru w regulaminie gospodarki odpadami komunalnymi badz ilo$ci ponadnor-
matywne, przekraczajace ustalone poziomy odbioru. Jednak proba realizacji oparcia
kalkulacji stawki na wymogach art. 6k ustawy u.c.p.g., nakazujacego radzie gminy
wziecie pod uwage ,,ilo$ci wytwarzanych na terenie gminy odpadéw komunalnych”,
napotyka istotna stabo$¢ krajowego systemu gospodarki odpadami komunalnymi
w postaci braku systematycznych i ustandaryzowanych pomiaréw strumienia odpa-
dow wytwarzanych i gromadzonych w miastach i gminach. Zaprzepaszczono doro-
bek minionych lat, likwidujagc OBREM w Lodzi, w ktérym swoje pionierskie prace
prowadzit B. Maksymowicz. A nie stworzono warunkéw do kontynuacji badan nad
wielko$cig i cechami morfologicznymi strumienia odpadéw prowadzonych w swoim
czasie przez zespol A. Jedrczaka i R. Szpadta dla terenu kraju'®. Swojg droga ciekawe,
co mysleli tworcy ustawy o mozliwosciach zarzadzania strumieniem 12 milionéw
ton odpadéw komunalnych, rezygnujac z instrumentéw jego pomiaru? Wydaje sig,
ze wybrano droge ,,mniejszego zta” — rezygnujac z mechanizmu ekonomicznego
opartego na pomiarze, na rzecz systemu oplaty oderwanej od strumienia wytwarza-
nego na poziomie nieruchomosci czy gospodarstwa domowego.

Jakkolwiek ostatnio podejmowane sg proby pomiaréw rzeczywistych strumie-
nia, np. w odniesieniu do odpadéw wytwarzanych w gminach wiejskich na Dolnym
Slasku' czy ankietowych na Gérnym Slasku'®. Jakkolwiek cenne, badania te nie majg
waloru powszechnosci systemowej, przydatnego gminom i wojewddztwom w skali
kraju. Badania nad wielkoscig strumienia nie dotycza pelnego przekroju realnego
strumienia wraz z calg galerig towarzyszacych zjawisk negatywnych, jak nielegalna

13 A. Jedrczak, R. Szpadt, Okreslenie metodyki badan sktadu sitowego, morfologicznego i chemicznego
odpadéw komunalnych, Opracowanie na zlecenie Ministra Srodowiska, Kamieniec Wroctawski-Zielona
Gora 2006, s. 8.

14 F Czyzyk, M. Strzelczyk, System i zasady gospodarowania odpadami komunalnymi w gminie,
w Swietle nowych regulacji prawnych, sprawozdanie w ramach dzialania 7.2 pt. ,Standaryzacja gospo-
darowania odpadami na obszarach wiejskich” programu wieloletniego na lata 2011-2015, Dolnoslaski
Osrodek Badawczy Instytutu Technologiczno-Przyrodniczego, Wroctaw 2012, s. 14.

15 D. Absalon, B. Slesak, Wispétczesne zachowania konsumenckie w zakresie zuzycia wody i wytwarza-
nia odpadéw - préba oceny na podstawie badan ankietowych, Wydzial Nauk o Ziemi, Uniwersytet Slaski
w Katowicach, Archiwum Gospodarki Odpadami i Ochrony Srodowiska, vol. 13 nr 2, 2011 r., s. 33.
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utylizacja czy dystrybucja. Wydaje sig, ze w tym podejsciu tkwi zrédlo stabosci sys-
temu ekonomicznego ustawy, bowiem mechanizm opflaty ryczaltowej nie dysponuje
mozliwoscig dystrybucji kosztéw opartg na pomiarze regulowanej wielkos$ci. Tym
samym nie moze prawidtowo dystrybuowac obcigzen finansowych systemu na biorgce
w nim udzial podmioty: nieruchomosci zamieszkale i niezamieszkate.

W tym momencie warto wspomnie¢ o dopuszczalnym przez ustawe podziale
strumienia odpadéw wytworzonych na terenie gminy na dwa réwnolegle strumienie
odpadéw wytwarzane przez: gospodarstwa domowe oraz podmioty gospodarcze.
Reguluje to art. 6¢ ustawy w ustepach: pierwszym oraz drugim, definiujacy te stru-
mienie od miejsca ich pochodzenia jako pochodzace z nieruchomosci zamieszkatych
i niezamieszkatych. Rada moze na podstawie tego podziatu zdecydowac¢ o zagospo-
darowaniu calego strumienia lub jego czesci pochodzacej z gospodarstw domowych.
Warto pamigtac, ze takze finansowanie tych strumieni odbywa sie od siebie niezaleznie.
Stwarza to mozliwosci, w przypadku objecia systemem calego strumienia, pewnego
odcigzenia kosztow zagospodarowania odpadéw dla mieszkancow.

Klopoty z systemem selektywnej zbiorki odpadéw nie zmieniajg faktu, ze gtéwnym
czynnikiem kosztotworczym lokalnego systemu gospodarki odpadami komunalnymi
jest strefa przetwarzania odpadéw. Z praktyki minionych lat oraz dokonywanych
kalkulacji wynika, ze struktura kosztow lokalnego systemu powinna oscylowaé wokoét
srednich warto$ci przedstawionych w tabeli 2.

Tabela 2. Struktura kosztow w stawce oplaty

Administracja + PSZOK

Gmina ok. 5-10% wolumenu kosztow

Przedsiebiorstwo logistyczne (PGOK) Pozysk odpadéw od wytwércéw ok. 40-50%
wolumenu kosztéw, w tym rosnacy udziat pozysku
surowcow wtdrnych z selekgji u Zrédfa

Regionalna Instalacja Przetwarzania Odpadéw Przetwarzanie odpadéw w instalacji ok. 50-60%
(RIPOK) wolumenu kosztéw

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dominujacy udzial kosztéw przetwarzania wynika z nakladéw finansowych
ponoszonych przez gminy na wybudowanie, modernizacj¢ i rozbudowe instalacji
do przetwarzania odpadéw. Szczegélnie tam, gdzie podjeto decyzje inwestycyjne
o budowie spalarni lub instalacji typu MBP, a koszty osiagaja w aglomeracjach
poziomy setek milionéw zlotych, nalezy liczy¢ si¢ ze wzrostem poziomu tej grupy
kosztow. W zarzadzaniu gospodarka odpadami przez gmine wystepuja elementy
kosztotworcze, ktére obejmujg m.in. zakup nowoczesnego oprogramowania IT,
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koszty windykacji czy zarzadzania systemem, i niezaleznie od przyjetych rozwigzan
musza znalez¢ swoje odbicie w bilansie kosztow.

Koszty pozysku strumienia odpadéw, czyli gromadzenia i transportu, w przypadku
zaréowno frakeji zbieranych i odbieranych osobno, jak i frakcji zmieszanej moga
oscylowa¢ w granicach 40-50% stawki. Warto pamietac o rosnagcym udziale kosztow
segregacji w bilansie kosztow zagospodarowania strumienia. W gminach wiejskich,
gdzie systemem gospodarki odpadami komunalnymi objeta byta mniejszos¢ gospo-
darstw domowych i podmiotéw gospodarczych, nalezy liczy¢ si¢ z duzym wzrostem
tej grupy kosztow, co moze wptyna¢ takze na wzrost udziatu tego obszaru gospodarki
odpadami komunalnymi w bilansie kosztéw zagospodarowania, a tym samym i na
stawke. Z kolei udzial kosztow pozysku odpadéw przekraczajacy w stawce poziom
50% moze $wiadczy¢ o zlej organizacji przedsiebiorstwa logistycznego i znaczacych
przerostach zatrudnienia. Przedsigbiorstwo moze dysponowac zbyt rozleglymi nie-
ruchomosciami, co zdarza si¢ w przypadku starszych przedsigbiorstw komunalnych,
szczegdlnie zorganizowanych w formie zaktadéw budzetowych. Przeksztalcanie tych
przedsiebiorstw w spétki z pewnoscia zaowocuje ograniczeniem wolumenu kosztow
i spadkiem udzialu w kosztach systemu gospodarki odpadami.

7. Mechanizm powstawania deficytu

Najlepsza wiedza i wola specjalistow od kalkulowania stawek optat nie moze
zmieni¢ decyzji organu samorzadu lokalnego, rady uprawnionej z mocy ustawy do
okreslania zaréwno metody oplaty, jak i wysokosci stawki. Rady stanety wiec przed
bardzo trudnymi wyborami, jakkolwiek dwuznacznie brzmi to stowo w kontekscie
wyboréw samorzadowych na jesieni 2014 roku. W uchwalonej wysokosci stawki optat
jak w soczewce skupiajg si¢ wszystkie dobre i zfe strony lokalnej gospodarki odpa-
dami komunalnymi. Stawka wyraza je w sposéb niezwykle czytelny dla wszystkich
uczestnikow systemu. Kalkulacja stawki i jej obrona najpierw przed radg, a nastepnie
przed mieszkancami nalezy do najtrudniejszych zadan organéw samorzadu, zarza-
dzajacych gminng gospodarka odpadami komunalnymi.

Omawiane do tej pory zagadnienie kosztéw systemu, rozkladanych za pomoca
oplaty na wszystkich wytwércéw odpaddw, jest jednym z kilku czynnikéw, ktore
z woli ustawodawcy rada musi uwzgledni¢ przy ustalaniu wysokosci stawki. Ponadto
wystepuja czynniki pozasystemowe. W najwigkszym skrocie istniejg dwie grupy takich
czynnikow. Pierwszg sg interesy grup spolecznych uczestniczacych w finansowaniu
systemu, a drugg — czynniki zwigzane z wyborami samorzadowymi. Grupy nacisku
to dobrze zorganizowani, dysponujacy silnymi instrumentami wplywu w ciatach
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przedstawicielskich oraz mediach przedstawiciele grup pochodzacych ze $wiata
gospodarki oraz zarzadzania duzymi skupiskami nieruchomosci mieszkaniowych:
spoldzielni, zasobéw komunalnych czy wspolnot. Przytoczony powyzej przyktad
skutecznego nacisku spétdzielni mieszkaniowej na wladze Kalisza jest najlepsza
ilustracjg tego zjawiska. Podobna sytuacja wystapila w Bielsku Bialej, gdzie miasto
odstapilo od powszechnego zastosowania metody oplaty od zuzycia wody na rzecz
kalkulacji stawki od liczby mieszkancéw w dominujacych zasobach osiedli o niskiej
zabudowie. Tu réwniez interes grupowy przewazyl nad interesem miasta jako sku-
piska osiedlenczego.

Oproécz kosztow systemu, grup intereséw nalezy jeszcze wspomniec o nacisku
o charakterze politycznym wywieranym przez organizacje polityczne tworzace wladze
samorzadowe, obawiajace sie o wyniki wyboréw w 2014 roku. Nie rozwijajac tego
watku, wypada zauwazy¢, ze decyzje samorzadow, ktére sSwiadomie akceptujg wyniki
przetargéw ze stawkami oplat ponizej kosztéw funkcjonowania systemu mozna ofi-
cjalnie wyttumaczy¢ np. racjami spotecznymi. Dobrym przykladem tego zjawiska
jest Skarzysko-Kamienna, miasto, ktére ujawnilo na oficjalnej stronie internetowe;j
zamiar wygenerowania ,planowego deficytu”. Przejrzyscie przedstawiono metody
kalkulacji kosztow oraz skutki dla budzetu spowodowane przyjeciem zbyt niskiej
stawki, nierdwnowazacej kosztow systemu gospodarki odpadami komunalnymi
w Skarzysku'é. Uzasadnienie bylo proste. Przyjeta i uchwalona ostatecznie stawka
byta i tak najwyzsza w okolicach miasta, a wiec przyjeto ja i tak z duzymi oporami.
Rada przyjeta stawke w wysokosci 8 zt od osoby, generujac planowy deficyt na pozio-
mie ok. 2 milionéw zlotych rocznie. Nalezy wyjasni¢, ze kalkulacje dla Skarzyska
przedstawiono przed prezentacja wynikow przetargu na obstuge miasta. Przytoczone
dane majg charakter ilustracyjny i dydaktyczny, a nie realny. Gorzej jest, jezeli zani-
zone stawki zostang zaakceptowane przez rade bez analizy wplywu na budzet gminy.
Woéwczas gmina ryzykuje stabilno$¢ swoich finanséw i pogarsza szanse rozwojowe,
np. zwigzane z projektami z udzialem §rodkéw Unii Europejskie;.

8. Putapka zanizonej stawki

W przypadku systemu zarzadzajacego strumieniem odpadéw komunalnych, a wigc
wielkoscig z definicji zmienng w czasie, przyjecie modelu optaty publicznoprawnej
o strukturze ryczaltu musi prowadzi¢ do czasowego zréznicowania obydwu strumieni:
odpadow i pieniedzy. Oznacza to w praktyce, zZe przyjmujac perspektywe miesieczng

16 Portal miasta Skarzysko-Kamienna, www.skarzysko.pl/ 2012-11-15, dostep: 1.06.2013.
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oplat, kazdego miesigca suma zebranych optat w ogélnym wolumenie zebranych
platnosci rozni si¢ od kwoty naleznosci za zagospodarowanie odpadéw wystawionej
przez odpowiednig instalacje, najczesciej lokalny RIPOK. Jezeli przyjaé, ze kwota
przeznaczona na administrowanie systemem, w tym zarzadzanie PSZOK, jest w miare
stala, to rdznica, ktorg gmina przeznacza na sfinansowanie zagospodarowania stru-
mienia odpaddw, zaréwno tych zbieranych selektywnie, jak i zmieszanych, ma takze
charakter staty, niezalezny od wielko$ci zagospodarowywanego strumienia.

W zasadzie moga wystapic trzy opcje. Po pierwsze — zebrana kwota odpowiada
naleznosciom, co jest mozliwe, ale mato prawdopodobne. Po drugie — uzyskana kwota
przekracza poziom nalezno$ci. Albo z powodu zawyzonej juz na etapie kalkulacji
stawki, albo jezeli w wyniku konkurencyjnego przetargu uzyskano stawke ponizej
poziomu oplaty samofinansujacej. Wiadomo skadinad, ze wystapily przypadki ofert,
w ktorych stawka nie pokrywata nawet kosztu jednostkowego unieszkodliwiania
odpadéw. Po trzecie - zebrana kwota minus niezaptacone naleznosci, tzw. windykacja,
nie pokrywa kosztow zagospodarowania odpaddow.

Przypadek pierwszy ma charakter statystycznie wyjatkowy i mozna go w prak-
tyce poming¢. Przypadek drugi zastluguje na baczng uwage. Zakladajac, ze gminy
i aglomeracje skalkulowaly koszty systemu na poziomie samofinansowania, jak to
uczynilo Skarzysko, to, uwzgledniajac wspomniany margines ,windykacyjny”, nalezy
zalozy¢, ze wystepujace nadwyzki finansowe maja charakter ograniczony w czasie.
Wystapia w poszczegdlnych miesigcach, trudnych do zbilansowania, np. wakacyj-
nych, gdzie strumien odpadéw gwaltownie maleje. Wysokos¢ stawki kalkuluje sie
w przekroju rocznym, w ktérym bilans obydwu strumieni: naleznosci i optat powinien
wypas$¢ w okolicach zera. Moze pojawic si¢ pokusa pochopnego obnizenia stawki
ze wspomnianych wyzej przyczyn. Przestrzegal przed tym na wspomnianym spo-
tkaniu w Senacie RP minister Gawlowski, zalecajac wstrzymanie si¢ z pochopnymi
decyzjami i odczekanie do momentu, gdy ujawni si¢ realny poziom wplat i margines
windykacji.

W przypadku trzecim zanizona stawka moze mie¢ charakter gospodarczy lub
spoleczny. Przypadek gospodarczy dobrze charakteryzuje paradoks ,,putapki zanizo-
nej stawki’, w ktérg moga wpas¢ zaréwno niewielkie, ubogie gminy, wielkie, bogate
aglomeracje, jak i przedsiebiorcy lekkomyslnie oferujacy stawki ponizej kosztow.
Mechanizm przetargowy postawil wiele firm zajmujacych si¢ logistyka odpadéw komu-
nalnych w sytuacji bez wyjscia. Poniewaz horyzont czasowy przetargéw przewaznie
nie przekracza przecietnie okresu 0,5 do 2 lat, wiele firm podejmuje bardzo ryzykowne
decyzje, oferujac stawki ponizej kosztéw wiasnych. O ile w przetargach wyltacznie na
odbidr i transport ryzykuje sie wylacznie zagrozeniem bilansu firmy, to w przetargach
na odbidr, transport i zagospodarowanie ryzykuje si¢ egzystencja przedsiebiorstwa.
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Naleznosci z instalacji przetwarzajacych odpady moga siega¢ poziomu 50-70% kosz-
tow takich przedsiebiorstw. O ile w przypadku duzych przedsigbiorstw sieciowych,
ktére dysponujg wysokim kapitalem zapasowym, szansa utrzymania si¢ na rynku
réwnowazy ryzyko utraty czesci kapitalu zapasowego, to w przypadku przedsiebiorstw
srednich i niewielkich ryzyko moze oznacza¢ zagrozenie egzystencji firmy. W tym
przypadku nalezy zasygnalizowaé zagrozenie powstaniem nowej ,,szarej strefy”
nielegalnej utylizacji odpadéw. Tym razem nie ze strony czesci wytworcow, ale tych
przedsigbiorstw, ktére do oficjalnego systemu unieszkodliwiania odpadéw dotaczyly
nows instalacje ,,stodole z sitem”, gdzie dokonuje si¢ ,,cudu” przekodowania odpadow
zmieszanych na odpady posortowane. Ten watek wart jest dokladnego zbadania
tym bardziej, ze znane sg przypadki akceptowania przez gminy zanizonych stawek.

»Pulapka zanizonej stawki” ma charakter dwustronny. Jak wspomniano, ryzy-
kuja przede wszystkim przedsiebiorstwa. Ale ryzykuja takze samorzady, akceptujace
zanizone stawki, a tym samym oplaty i zwigzany z nimi deficyt obrotéw, ktéry prze-
tozy si¢ na kolejna ,,dziur¢ budzetowq” Zanizanie stawki ze wzgledow politycznych
odbywa si¢ pod presja zblizajacych sie wyboréw samorzadowych. Jest to kwestia,
ktéra wymyka sie analizie ekonomicznej. Ale warto rozwazyc¢ jej skutki dla budze-
tow gmin, kiedy to zanizona stawka prowadzi do chronicznego deficytu systemu
i dodatkowego obcigzenia budzetu. Wyboér terminu ,,putapka” nie jest przypadkowy.
Wedlug badan Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta z roku 2012, gminy, ktére
przejely obowigzki zagospodarowania odpadéw w drodze referendum i nie potrafity
samodzielnie zréwnowazy¢ kosztow systemu w przeciggu pierwszych trzech lat jego
dzialania, pozostawaly w tej ,,pulapce””’. A warto przypomnie¢, zZe przejmowanie
obowigzkow przez gminy w drodze referendum dotyczylo wyltacznie kosztow logi-
stycznych, bez kosztow zarzadzania i organizacji PSZOK.

Mechanizm kreowania tej sytuacji zostal opisany powyzej, a takze przedstawiony
w cytowanej nizej publikacji'®. Przedstawiony wywod warto uzupelni¢ o dwa istotne
watki. Watek pierwszy zostal zilustrowany empirycznym wykresem, pochodzacym
z badan nad rozkladem miesigcznym strumienia odpadéw nagromadzonych w ciaggu
roku®.

17 RAPORT UOKIK: Konkurencja na polskim rynku ustug odbioru i zagospodarowania odpadow
komunalnych, http: //uokik.gov.pl/publikacje, Warszawa, luty 2012, dostep: 24.06.2013, s. 323.

18 Z. Grzymala, E. Gornicki, Wplyw wyboru metody naliczania oplat na efektywnosé ekonomiczng
systemu gospodarki odpadami komunalnym, w: Z. Grzymala i in., Racjonalizacja gospodarki odpadami
komunalnymi w Polsce w $wietle zmian ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2013.

19 M. Zygadto, Strategia gospodarki odpadami komunalnymi, Polskie Zrzeszenie Technikéw i Inzy-
nieréw Sanitarnych, Poznan 2001, s. 132.



Wptyw stawki optaty za zagospodarowanie odpadéw komunalnych na budzet gminy 159

Rysunek 2. Ilo$¢ odpadéw nagromadzonych miesiecznie w skali roku
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Zrédlo: M. Zygadlo, Strategia gospodarki odpadami komunalnymi, Polskie Zrzeszenie Technikéw i Inzynieréw
Sanitarnych, Poznan 2001, s. 136.

Na rysunku 2 mozna wyraznie wyrdznic cztery fazy ksztalttowania sie strumienia
w ciaggu roku. Fazy te odpowiadajg mniej wiecej interwatom kwartalnym. Najwiekszy
strumien wystepuje w kwartatach 111V, a najmniejszy w miesigcach letnich, na prze-
fomie II i IIT kwartalu. Gdyby przeprowadzi¢ krzywa trendu, przybralaby ksztalt
litery ,,U”. Wykres bardzo dobrze ilustruje problemy przedsiebiorstw logistycznych,
ktoére w miesigcach letnich musza odpowiednio dostosowywac zdolno$ci ustugowe
do realnej ilosci nagromadzonych odpaddéw, by utrzymac poziom kosztu jednost-
kowego pozysku. Strumien platnosci skladajacy si¢ z réwnych ptatnosci na rzecz
przedsiebiorstwa logistycznego i proporcjonalnych na rzecz instalacji RIPOK przy
oplacie proporcjonalnej powinien uktadac si¢ odpowiednio do rozktadu strumienia
w czasie z rysunku 2. Ale tak nie bedzie, bowiem oplata od mieszkancéw ma charakter
ryczaltowy, o stalym przebiegu w czasie, a koszty, a tym samym platnosci na rzecz
instalacji przetwarzania odpadéw, maja charakter dynamiczny, proporcjonalny do
dostarczanych ilosci odpadéw. Musi doj$¢ do rozwarcia tych wielkosci. Sytuacje te
mozna zilustrowac jak na rysunku 3.
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Rysunek 3. Platnosci gminy z oplaty ryczaltowej a poziom naleznosci RIPOK
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Zrédto: Z. Grzymata, E. Gérnicki, Wptyw wyboru metody naliczania oplat na efektywnos¢ ekonomiczng systemu gospo-
darki odpadami komunalnym, w: Z. Grzymala i in., Racjonalizacja gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce w swietle
zmian ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 113.

Widoczne na rysunku 3 réznice wynikaja z dynamiki i rozbieznosci w czasie
strumienia odpadéw i platnodci gmin z przyjmowanych optat. W tym przykladzie
prowadzi to do powstawania deficytu w kilku miesigcach; wyréwnanie ma miejsce
jedynie w lipcu i wrze$niu, a niewielka nadwyzka wystepuje w sierpniu. Jednak taczny
bilans naleznosci i platnosci w przypadku systemu z zanizong stawka, niezaleznie
od przyczyn, musi by¢ ujemny, co zilustrowano na rysunku 4.

Rysunek 4. Skumulowany bilans naleznosci i platnosci gminy w ukladzie zanizonej stawki
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Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Omawiany problem wida¢ wyraznie w ukladzie skumulowanego rocznego
bilansu lokalnego systemu gospodarki odpadami komunalnymi przedstawionego
na rysunku 4. Deficyt roczny jest sumg miesigecznych deficytow i superat. Przypa-
dek nadwyzki w sierpniu nie zmienia bilansu. Wprawdzie w kazdym konkretnym
przypadku proporcje kosztéw zagospodarowania beda ksztaltowaly sie inaczej, ale
logika bilansu ujawnia mechanizm generowania deficytu z powodu zanizonej stawki
oplaty. W tym przykladzie nie uwzgledniono zjawiska marginesu windykacyjnego,
by nie komplikowa¢ sytuacji. Ale jego wplyw bedzie oczywisty — pogtebi naszkico-
wany deficyt. W tym kontekscie warto doda¢, ze wspomniane czynniki, wptywajace
na wysokos¢ stawki, moga mie¢ o wiele szerszy charakter. Na przyklad nowelizacja
do znowelizowanej ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach z lutego
2012 r. wprowadzila mozliwo$¢ ,,rozluznienia” mechanizmu kreowania opfat i sta-
wek z jednym, nieukrywanym celem: obnizenia wysokosci optat dla mieszkancéw.
Zwigkszylo to czynniki ryzyka deficytu systemu, a tym samym podniosto koszty dla
budzetu gminy. Szczegdlnie wysokie ryzyko wystepuje wszedzie tam, gdzie wpro-
wadzono model oplaty naliczanej na osobe, stwarza to bowiem pokuse¢ zanizania
liczby lokatoréw mieszkan w zabudowie wysokiej, o czym wspomniano wyzej na
przykladach Poznania i Kalisza.

Sytuacji t¢ mozna by ztagodzi¢, gdyby ustawodawca, decydujac si¢ na oplate
ryczaltows, przyjal rozwiazanie, w ktérym miesieczne platnosci s traktowane jak
zaliczki na poczet platnosci, a nie ptatnosci. Rozliczenie nastgpowatoby po zamknie-
ciu roku i ustaleniu wyniku gospodarczego. Straty musialby pokry¢ i tak budzet. Ale
w przypadku nadplaty mozna by uzyskang nadwyzke zagospodarowaé w systemie
gospodarki odpadami komunalnymi lub przeznaczy¢ na obnizke oplat w roku
nastepnym. Takze pewnej elastycznosci uleglby system windykacji, co polepszytoby
relacje z wytworcami odpadéw. By¢ moze takie rozwigzanie znajdzie sie w zestawie
propozycji do kolejnej nowelizacji ustawy.

Z przytoczonego, uproszczonego przykladu wynika jeden wniosek. Przyjmowanie
zanizonej stawki jest obcigzone ryzykiem wpadniecia w swoista ,,pulapke’, z ktorej
wyjécie jest bardzo trudne. Generuje takze ryzyko zaréwno dla samorzadéw, jak
i przedsiebiorstw. Czy korzys$¢, polegajaca na fagodniejszym wejsciu mieszkancow
w ,rewolucje §mieciowg’, rbwnowazy wspomniane ryzyko, pozostaje kwestia, ktorag
na wlasng odpowiedzialno$¢ muszg rozstrzyga¢ lokalne wladze samorzadowe.
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9. Podsumowanie

Zagadnienie wplywu wysokosci stawki oplat za zagospodarowanie odpadéw
komunalnych na budzety gmin, budzace ostatnio wiele uwagi i kontrowersji, nie ma
jeszcze wlasnej literatury przedmiotu. Stad konieczno$¢ siggania po ,,Zrédla gorace™
prase i portale internetowe. Jak bardzo zlozone jest to zagadnienie i nierozpoznane,
$wiadcza przytoczone opinie wiceministra srodowiska ze spotkania z samorzadami
w Senacie RP w 2013 r. na temat mozliwosci tworzenia ,,zakladek” na margines
windykacyjny przy okazji kalkulowania stawek oplat przez samorzady. Jest jednak
coraz wiecej gtosow $wiadczacych o tym, ze nawet niewielkie gminy zdajg sobie
sprawe z konsekwencji dla wlasnych budzetéw w przypadku przyjecia zanizonych
stawek opfat®.

W drugiej polowie 2013 r., kiedy ruszy nowy system gospodarki odpadami
komunalnymi, dojdzie w sposéb nieuchronny do wyraznego zréznicowania stru-
mieni odpadéw i platnosci. Przy czym wiele wskazuje na to, ze poczatkowo strumien
odpadéw moze gwaltownie rosnaé, bowiem mieszkancy beda chcieli sie pozby¢
zalegajacych ich piwnice i strychy odpadéw, korzystajac zaréwno z dostepnych sys-
temow logistycznych, jak i PSZOK. Ze strumieniem pieniedzy moze by¢ odwrotnie.
W II potowie 2013 r. bedzie trwala poczatkowa identyfikacja wytwdrcow odpadow,
beda weryfikowane deklaracje i dane, w tym dotyczace wysoko$ci samodzielnie
naliczanych optat, a takze ujawni si¢ skala marginesu windykacji. Sama windykacja
pociagnie za sobg pozyteczne procesy pomocne dla wyjasnienia i zdefiniowania
watpliwych zagadnien czy stabo lub w ogéle nieuregulowanych w znowelizowanej
ustawie kwestii. Nalezy liczy¢ sie np. z utrudnieniami przy wnoszeniu oplat przez
osoby starsze, nieprzyzwyczajone do przelewéw bankowych, preferujace wplaty
gotowkowe w kasie. Te wszystkie czynniki zfozg sie na sytuacje, w ktorej poczatkowo
strumien oplat na przestrzeni najblizszych miesiecy bedzie silnie ograniczony.

Takze przedsigbiorstwa logistyczne, niezaleznie od wygranych przetargéw, poznaja
prawdziwe koszty wygranych przetargéw, co w wielu przypadkach moze by¢ przy-
krym zaskoczeniem i prowadzi¢ nawet do zmiany strategii rozwojowej. Szczegélnie,
ze w wielu przypadkach zaoferowane w przetargach stawki nie pokrywaja kosztow
przetworzenia odpadéw, nie moéwiac o kosztach ich pozyskania. Co oznacza dla gminy
spore ryzyko w przyszlosci, jezeli firma zbankrutuje. Charakterystyczna wypowiedz
burmistrza Radziejowa z wojewodztwa kujawsko-pomorskiego przytoczyla ,Gazeta

20 A. Banasik, Etyka i pienigdze. Burmistrz Zelowa nie pobierze optat za nieplacgcych, ,,Serwis Samo-
rzagdowy PAP”, dostep: 20.06.2013.
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Prawna”: ,Mamy umowe i interesuje nas tylko to, czy $mieci bedg zebrane. Reszta to
wewnetrzne sprawy przedsiebiorstwa. Gmina ma na razie inne problemy, takie jak
$ciagalno$¢ optat $mieciowych™'. Jest to postawa moze zgodna z interesami gminy,
ale niezgodna z wymogami ustawy o zamoéwieniach publicznych, ktéra naktada
obowigzek bardzo starannego obchodzenia si¢ z publicznymi pieniedzmi.

Wyniki gospodarcze lokalnych systemdéw gospodarki odpadami komunalnymi
beda podliczone w pierwszej polowie 2014 r. i opublikowane, gdy zmagania wyborcze
ruszg pelng para. W gminach i aglomeracjach, gdzie stawki ustalono na poziomach
niewystarczajacych dla samofinansowania systemu, nie bedzie atmosfery do ich
korekty. Jedynymi ogniwami systemu, ktére beda dziata¢ w stabilnych warunkach,
beda instalacje przetwarzajace odpady, w tym instalacje regionalne. Chociaz, jak
stychac z ich grona, strumien odpadéw podlega od poczatku 2013 r. niepokojacym
wahaniom, wykazujac trend spadkowy.

Summa summarum obiektywny obraz krajowego systemu gospodarki odpadami
komunalnymi po reformach roku 2013 ujrzy swiatlo dzienne dopiero w I potowie
roku 2015, gdy zostang podliczone wyniki roku 2014. Do tego czasu musimy poczekaé
z ocenami generalnymi co do sprawnosci calego systemu. Wypada mie¢ nadzieje,
ze nowe wladze samorzadowe podejmg si¢ skorygowania poziomoéw stawek, zmie-
rzajac do samofinansowania. Jednak przytoczone ostrzezenie UOKIK o trzyletniej
karencji dla tych, ktorzy od poczatku wygeneruja straty systemowe, stanowi swoiste
ostrzezenie: wydobycie si¢ z ,,pulapki zanizonej stawki” jest trudniejsze, jak si¢
niektéorym wlodarzom gmin wydaje. Dlatego nalezy sygnalizowa¢ sytuacje, wsrod
ktérych mechanizm generowania deficytu budzetowego z tytutu zanizonych stawek
oplat nalezy do jednych z najistotniejszych zagrozen nowego modelu gospodarki
odpadami komunalnymi.

»Rewolucja $mieciowa” miata by¢ skutecznym antidotum na problemy ekologiczne
towarzyszace gospodarce odpadami komunalnymi poprzez przejecie bezposredniej
odpowiedzialnosci za zagospodarowanie strumienia odpadéw komunalnych przez
samorzady. Poczatkowe duze wsparcie dla tej reformy ze strony samorzadéw byto
uzasadnione takze wizja przejecia strumienia pieniedzy pochodzacego z optat, co mialo
umacnia¢ pozycje gospodarcza samorzadéw w regionie oraz wobec potencjalnych
inwestoréw. Samorzady byty przekonane, ze przejma kontrole nad kierunkiem prze-
plywu strumienia odpadéw. Jednak wprowadzony ustawg mechanizm ekonomiczny
oparty na modelu optaty publicznoprawnej usztywnit system gospodarki odpadami

21 T, Zélkciak, Rewolucja w smieciach: odpady trafig do lasu, ale juz posortowane, ,Dziennik Gazeta
Prawna”, 2.07.2013.
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komunalnymi na szczeblu lokalnym, umozliwiajac jego niezbilansowanie ekono-
miczne, mimo prawnych gwarancji dla samofinansowania systemu.

Kluczowym elementem systemu, niezaleznie od mozliwosci wyboru modelu
oplaty, okazata sie kalkulacja stawki optaty. W wysokosci stawki, jak w soczewce,
skupig si¢ wszelkie problemy lokalnych spolecznosci w sferze gospodarki odpadami
komunalnymi. Posiadanie lub brak instalacji przetwarzania odpadéw, wysoka lub
niska kultura recyklingu, poziom nielegalnej utylizacji i dystrybucji odpadéw —
wszystkie te czynniki znajduja swoje odbicie w wysoko$ci stawek optat. Uchwalanie
wysokosci stawek powierzono radom gmin, czyli gremiom silnie uwrazliwionym
na impulsy spoleczne. W toczacej si¢ debacie pojawilo si¢ wiele gtosow przestrze-
gajacych samorzady przez krétkowzrocznym akceptowaniem zbyt niskich stawek.
Co musi odbic si¢ nie tylko na kondycji gminnej gospodarki odpadami, ale takze na
budzetach gmin — najwazniejszym zrddle finansowania dziatalnosci publicznej oraz
rozwoju na podstawie srodkéw unijnych. Wiele samorzadéw zrozumialo ostrzeze-
nia formulowane przez nauke i praktyke. Wiele innych bedzie musiato radzi¢ sobie
z dodatkowym zrédtem deficytu budzetowego.

Samorzady powinny dazy¢ do uchwalania stawek optat za zagospodarowanie stru-
mienia odpadéw na poziomie samofinansowania systemu. Tylko takie postepowanie
nie rodzi zagrozenia dla budzetu gmin i miast. Zanizone stawki oplat, nawet jezeli
poczatkowo oznaczajg brak wzrostu optat, to moga odbic¢ si¢ dotkliwie na finansach
gmin. Najlepszym komentarzem dla probleméw poruszanych w artykule sg dane
Ministerstwa Finansow, ktore w potowie 2013 r., szacowalo, ze w 2014 r. az 129 samo-
rzadow nie spelni indywidualnego wskaznika zadtuzenia. W tym: 103 gminy, 5 miast
na prawach powiatu i 21 powiatow?. Przedstawiciele samorzadéw uwazajg te dane
za zbyt optymistyczne. Wydaje si¢ wskazane, rozwazajac koncepcje obnizania stawek
w perspektywie roku 2014, uwzglednic te informacje, aby nie znalez¢ si¢ na ,,czarne;j
liscie” ministerstwa.

Najbardziej skutecznym instrumentem w sferze zarzadzania gospodarka komu-
nalng, prowadzacym do likwidacji negatywnych skutkéw mechanizmu opfaty ryczat-
towej o charakterze publicznoprawnym, bytoby opracowanie taryfy opfat o charakterze
cywilnoprawnym, ktéra powigzalaby poziom wytwarzanych odpadéw z wysokoscia
ponoszonej oplaty. W Katedrze Ekonomiki i Finanséw Samorzadu Terytorialnego
SGH podjeto prace nad tym rozwigzaniem, ktére w przysztosci pozwoli gminom na
zarzadzanie strumieniem odpadéw w sposéb obiektywny i racjonalny, dostosowany do
unijnej zasady ,,zasmiecajacy placi”. Taryfa oparta na modelu optaty proporcjonalno-

22 Portal Samorzadowy, Ile samorzgdow nie uchwali budzetéw?, www.portalsamorzadowy.pl/, dostep
5.06.2013.
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-ryczaltowej, a wigc ,,podazajaca’ za wielko$cig strumienia, wyeliminuje mechanizm
generowania deficytu na obrotach biezacych i rocznych. Tym samym samorzady
otrzymalyby instrument zarzadzania gospodarka odpadami komunalnymi stabili-
zujacy ich finanse przy jednoczesnej realizacji celow ekonomicznych i ekologicznych
gminy.
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The Impact of Municipal Waste Management
Charge Rate on the Municipal Budget

Summary

The system of charges for the management of municipal waste stream was defined
in the Act on management of municipal waste amended in 2011 and 2013. The legi-
slators deliberately detached the level of charges from the volume of the stream of
waste generated by individual and collective entities as they wanted the compulsion
of incurrence of equal and relatively small charges to make the waste generators
deliver all the generated stream to the logistic system of waste acquisition, which
will enable the ecological processing. Furthermore, the guarantee of lower charges
to those who declare selective collection of charges created an additional leverage of
support for waste segregation at its source, which is a goal of the ecological policy
pursued by Poland and the European Union. Simultaneously, despite soft limitations
in Art. 6.2.2, it is possible for the municipalities to calculate charge rates in such
amounts as to enable the generation of deficit covered within the municipal budget.
The deficit has not been mandatorily reduced with regard to its absolute or relative
volume, or the time of settlement. This contradiction between the instrument of
charge creation and the goal of the Act recommending self-financing of the system
was not noticed by the legislators.

Keywords: charge, rate, reduced rate
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Streszczenie

Do gléwnych wyzwan, przed jakimi stoja polskie miasta, nalezy zaliczy¢ potrzebe
podjecia niezwlocznych dziatan rekultywacji i rewitalizacji obszaréw zdegradowa-
nych. Problemy zwigzane z procesami rekultywacji i rewitalizacji moga by¢ roz-
patrywane w wielu aspektach, wéréd ktoérych do najistotniejszych nalezy zaliczy¢
koniecznos¢ poszukiwania nowych mozliwoséci zagospodarowania i wykorzystania
obszaréw zdegradowanych. W tym aspekcie szczegolnie trudne s dzialania dotyczace
zagospodarowania terendw o zdegradowanym srodowisku naturalnym po bylych
sktadowiskach odpadéw. Dlatego tez w artykule dokonano analizy uwarunkowan
rekultywacji i rewitalizacji obszaréw miejskich na przykladzie projektu rekultywacji
i rewitalizacji miejskiego sktadowiska odpadéw w Gorzowie Wlkp.

Stowa kluczowe: rekultywacja, rewitalizacja, zréwnowazony rozwdj, odpady komu-
nalne
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1. Wprowadzenie

Rekultywacja i rewitalizacja zdegradowanych obszaréw miejskich nalezy do
gtownych wyzwan, przed jakimi stoja polskie miasta. Problemy rekultywacyjne
i rewitalizacyjne moga by¢ rozpatrywane w wielu aspektach, wérdd ktérych jednym
z najistotniejszych staje sie poszukiwanie nowych mozliwosci zagospodarowania
i wykorzystania obszaréw zdegradowanych — a w szczegoélnosci terendw o zdegrado-
wanym $rodowisku naturalnym po bylych skladowiskach odpadéw. Dlatego tez celem
artykutu jest analiza uwarunkowan rekultywacji i rewitalizacji obszaréw miejskich
na przykladzie projektu rekultywacji i rewitalizacji miejskiego sktadowiska odpadow
w Gorzowie Wlkp. w kierunku utworzenia terendw rekreacyjnych.

2. Istota procesoéw rekultywacji i rewitalizacji
i ich znaczenie dla wspoétczesnych miast

Rekultywacja obejmuje zesp6t dziatan zmierzajacych do przywrdcenia naturalnego
uksztaltowania terenu i/lub osiagniecia przez glebe lub ziemie zawartosci substancji
zgodnych z wymaganymi standardami w celu nadania lub przywrécenia terenom
zdegradowanym wartos$ci uzytkowych lub przyrodniczych'. Jest to proces, w wyniku
ktorego zdegradowane tereny srodowiska przyrodniczego przywracane sg jako tereny
ponownie uzyteczne. Jest to nie tylko realizacja zaprojektowanych zabiegéw tech-
nicznych i biologicznych, ale takze prowadzenie dzialan az do momentu uznania,
ze teren moze by¢ zagospodarowany zgodnie z przeznaczeniem®

Rewitalizacja natomiast jest procesem, ktory w literaturze przedmiotu jest bardzo
szeroko i niejednoznacznie definiowany®. W pewnym zakresie ramy rewitalizacji
wyznacza definicja przyjeta przez UE, zgodnie z ktorg rewitalizacja to ,,komplek-
sowe, zintegrowane, kilkuletnie, lokalne programy inicjowane przez samorzad
terytorialny dla realizacji dziatan technicznych, gospodarczych i spotecznych - przy
uwzglednieniu zasad: spdjnosci terytorialnej i ochrony $srodowiska naturalnego - na

1 Program rzgdowy dla terenéw poprzemystowych, przyjety przez Rade Ministréw w dniu 27 kwietnia
2004 r., Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2004, s. 3.

2 http://www.nfosigw.gov.pl/srodki-krajowe/programy-priorytetowe/ochrona-ziemi/zamykanie-i-
rekultywacja-skladowisk-odpadow-komunalnych-/, dostep: 10.01.2014.

3 Zob.: Z. Grzymala, Rewitalizacja obszaréw problemowych, w: Gospodarka i finanse samorzgdu
terytorialnego, red. G. Masloch, J. Sierak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 88-98.
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zroznicowanych obszarach, takich jak: zdegradowane dzielnice miast lub obszary

poprzemystowe i powojskowe™.

Jak wynika z analizy powyzszych definicji, rekultywacja jest zatem jedynie wstep-
nym etapem rewitalizacji terenu poprzemyslowego, polegajagcym na naprawianiu
szkdd w srodowisku naturalnym wyrzadzonych dzialalno$cig przemystows, czyli
doprowadzeniem terenu do stanu wystarczajacego, aby nada¢ mu nowe funkcje
uzytkowe. Natomiast rewitalizacja obejmuje proces rekultywacji i proces ponow-
nego zagospodarowania terenu (w tym oczyszczenie, przebudowe i modernizacje
istniejacego pokrycia terenu), ktore przywrocy stan umozliwiajacy petnienie przez
ten teren funkcji uzytkowych®.

Podjecie dziatan rewitalizacyjnych wymaga analizy negatywnych i pozytywnych
zjawisk, jakie wystepuja na danym obszarze oraz konsultacji spotecznych. Poniewaz
degradacja na réznych obszarach przejawia si¢ w inny sposob, proces rewitalizacji
odbywa sie w trzech zasadniczych sferach®:

1) gospodarczej,

2) spolecznej,

3) materialno-przestrzenne;j.

P. Lorens sklasyfikowal nastepujace cele rewitalizacji dla kazdej ze sfer”:

o cele dotyczace sfery gospodarczej okreslane sg jako cele ekonomiczne - dotycza
ogdlnego ozywienia gospodarczego, stworzenia warunkow sprzyjajacych rozwojowi
przedsiebiorczosci i turystyki, przywrocenia wartosci nieruchomosciom;

o cele dotyczace sfery spotecznej okreslane sg jako cele spoteczne — dotycza likwi-
dacji patologii, przeciwdzialania przestepczosci, tworzenia wiezi spolecznych,
promocji kultury i sztuki oraz edukacji, aktywizacji zawodowej, przeciwdzialania
bezrobociu;

» w sferze materialno-przestrzennej sa to cele:

— urbanistyczno-architektoniczne — dotycza renowacji, remontéw, moderniza-
cji, rewaloryzacji nieruchomosci mieszkaniowych i poprzemystowych oraz
przestrzeni publicznych, takze zmiany sposobu uzytkowania obiektu i zmiany
jego funkciji,

4 http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/Slowniczek/, dostep: 10.01.2014.

5 Program..., op.cit., s. 4.

6 M. Weglowski, Aspekty prawne i organizacyjne zarzqdzania rewitalizacjg, red. W. Rydzik, Instytut
Rozwoju Miast, Krakéw 2009, s. 37.

7 P. Lorens, Gospodarowanie przestrzeniq a polityka réwnowazenia rozwoju, ,,Studia Regionalne
i Lokalne” 2005, nr 4, s. 29.
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— techniczne - obejmuja poprawe jakosci sieci cieplowniczych, kanalizacyjnych,
wodociagowych, energetycznych oraz ukladu infrastruktury komunikacyj-

nej,

— $rodowiskowe - dotyczg dziatan zmierzajacych do przywroécenia réownowagi
ekologicznej na danym obszarze, a takze likwidacji zagrozenia dla zdrowia

mieszkancow, wynikajacego z zanieczyszczenia srodowiska.

Nadrzednym celem rewitalizacji jest rozwoj obszaru miasta, na ktérym zaistnialy
niekorzystne zjawiska. Likwidacja problemdéw w wymienionych plaszczyznach (spo-
tecznej, gospodarczej, materialno-przestrzennej) powoduje wzrost atrakcyjnosci danej
dzielnicy, miasta, a nawet regionu. Stwarza to lepsze warunki zycia dla mieszkancow

oraz sprzyja inwestycjom.

Jezeli uznamy zatem, ze rewitalizacja odnosi sie do ,,celowej odbudowy i ozywienia
zniszczonych, czy tez zdegradowanych, obszaréw miejskich celem przywrdcenia im
utraconych lub nadania nowych funkcji”®, nalezy pamietac o kryteriach warunku-
jacych uznanie programu za rewitalizacje¢ (tabela 1).

Tabela 1. Kryteria warunkujace uznanie programu za rewitalizacje

Cechy

Rewitalizacja

Inne formy interwencji w przestrzen

miejska — nie sg rewitalizacjg

1. Cele rewitalizacji

Cele s odniesione do sfery spoteczno-
-gospodarczej i ekologiczno-
-przestrzennej; dziatania infrastrukturalne
i architektoniczno-urbanistyczne sa tym
celom podporzadkowane

Prace remontowo-budowlane,
ktdre nie majg wskazanego celu
spotecznego, gospodarczego lub
ekologiczno-przestrzennego

2. Reakcja na kryzys

Kryzys obejmuje dany obszar i przejawia
sie rownoczesnie w wielu dziedzinach

Dziatania podejmowane sa poza
obszarem kryzysowym; stad tak
wazne jest wyznaczenie obszaru
do rewitalizagji

3. Udziat réznych
partneréw
lokalnych

Udziat réznych partneréw z sektora:
publicznego (gminy, stuzby publiczne),
biznesu oraz sektora pozarzadowego, jak
tez i samych mieszkacow

Program nie wiacza partneréw
prywatnych: komercyjnych
i niekomercyjnych

4. Kompleksowos¢

Rewitalizacja to plan dziatan
wielowatkowych, synergicznych; maja
one wywofa¢ zmiane jako$ciowa na catym
obszarze rewitalizacji, w tym zawsze
zmiane jego negatywnego wizerunku

Lista dziatarh punktowych,
niepowigzanych ze soba

i nieuktadajacych sie w spojny,
catosciowy program

Zrédlo: E. Strzelecka, Rewitalizacja miast w kontekscie zréwnowazonego rozwoju, ,Budownictwo i Inzynieria Srodo-

wiska” 2011, nr 2, s. 662.

8 J.J. Parysek, Miasta polskie na przetomie XX i XXI wieku, Bogucki Wydawnictwo Naukowe,

Poznan 2005, s. 166.
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Rekultywacja i rewitalizacja miast, poprzez poprawe jakosci stanu naturalnego
obszaréw poprzemystowych i nadanie im nowych funkeji, moze mie¢ znaczacy
wplyw na rozwéj gospodarczy miasta oraz na spéjnos$c spoleczna i stanowi najlepsze
rozwigzanie dla wykorzystania cennych i deficytowych terenéw w centrum miast.

3. Rekultywacja i rewitalizacja miejskiego sktadowiska
odpadow w Gorzowie WIkp. w celu utworzenia
terenéw rekreacyjnych

Gorzéw Wielkopolski to miasto z ponad 750-letnig historig. Rozciagga si¢ na
powierzchni 86 km? Ziemi Lubuskiej i liczy ok. 125 tys. mieszkancéw. Miasto usy-
tuowane jest nad rzekg Wartg na granicy dwoch krain geograficznych: Réwniny
Gorzowskiej oraz Kotliny Gorzowskie;j.

Teren zamknigtego skladowiska odpadéw komunalnych i przemystowych, na kté-
rym wybudowano pole golfowe, znajduje si¢ w lewobrzeznej cze¢$ci miasta Gorzowa
Wikp., w dzielnicy Zawarcie. Rozpatrywany obszar znajduje si¢ w pradolinie rzeki
Warty, pomiedzy kanalem Ulgi a rzekg Warta.

Teren ten jest niekorzystny pod wzgledem hydrogeologicznym, poniewaz w duzej
mierze uzalezniony jest od poziomu wod Warty i zasilania przez opady atmosfe-
ryczne. Wystepuja tu plytko zalegajace wody gruntowe (1-2 m p.p.t.) oraz warstwy
przepuszczalne, m.in.: piaski i zwiry o wspdtczynniku przepuszczalnosci w zakresie
0,03-0,7 m/h. Z tego powodu dawniej, przy wysokich stanach wéd mogto dochodzié
do kontaktu wéd podziemnych z odciekami z wysypiska’. Uzytkowanie zrekultywo-
wanego obecnie wysypiska'® rozpoczeto w roku 1962. Pierwsza kwatera posiadata
wielkos¢ 3,1 ha, a jej eksploatacje, poczynajac od roku 1978, prowadzono przez ponad
20 lat. W nastepnych latach teren ten powiekszono o dalsze 11,7 ha i eksploatowano do
roku 1989''. Z poczatkiem maja 1989 r. zaczeto zagospodarowanie kolejnej kwatery,
ktdra pierwotnie liczyta 1,42 ha, lecz z czasem powigkszono ja do rozmiaréw okoto
3,0 ha. Korzystanie z tej czesci sktadowiska zakonczono w maju 1995 r.

9 Opracowanie projektowe. Rekultywacja zamknigtego wysypiska odpadéw komunalnych Gorzéw
ul. Slgska. Projekt technologiczny rekultywacji wysypiska odpadéw komunalnych, Technika dla Srodowiska,
Arka Konsorcjum, Poznan 1997.

10 Opracowanie projektowe. Ocena oddzialywania zamknigtego wysypiska komunalnego przy ul. Slg-
skiej w Gorzowie Wikp. i wytyczne do rekultywacji, Technika dla Srodowiska, Arka Konsorcjum, Poznan
1996.

11 Ibidem.
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W 1984 r. na terenie starej wyeksploatowanej kwatery, liczacej ok. 2,8 ha powstato
skladowisko osadéw pokoagulacyjnych, pochodzacych z oczyszczalni zakltadowej, nale-
zacej do Zakladu Przemystu Jedwabniczego ,,SILWANA”'?. Odpady przemystowe byly
dostarczane rowniez z zaktadéw: ,,Stilon” (odpady po depolimeryzacji kaprolaktamu),
oraz ,Ursus’, z ktorego dostarczane byly masy formierskie i rdzeniarskie. Od 1985 r.
na terenie starego sktadowiska znajdowato si¢ wylewisko $ciekéw z szamb pochodzacych
z Gorzowa WIlkp., ktore eksploatowane bylo do roku 1992. Rocznie na tym terenie
wylewano ok. 25-45 tys. m® $ciekdw, co przez siedem lat daje ok. 175-315 tys. m’
$ciekdw bytowo-gospodarczych. Ostatecznie na powierzchni 17,5 ha zdeponowano
4,2 mln m* odpadéw, co w sumie stanowi 20 m migzszosci odpadow™.

Sktadowisko odpadéw komunalnych skladato si¢ z czterech kwater'*. W roku 1985
zamontowano wokot sktadowiska 8 piezometréw, z uwagi na konieczno$¢ wykona-
nia wielu badan, oceniajacych wplyw oddzialywania analizowanego sktadowiska na
srodowisko, z czego dwa z czasem ulegly likwidacji. Przeprowadzona we wrze$niu
1985 r. analiza gleby wykazatla stabe zanieczyszczenie bakteriologiczne. Powierzchnia
sktadowiska wymagajaca rekultywacji wyniosta 17,5 ha, a wyboru przyjetego roz-
wigzania technicznego dokonano na podstawie obowigzujacych wowczas przepisow
prawa dotyczacych rekultywacji skladowisk odpadow™.

Okres eksploatacji oficjalnie zakonczony zostal w roku 1995. Jednak wskutek
niewystarczajacych zabezpieczen po tej dacie dochodzito do sktadowania odpadow
w sposob nieuporzadkowany. Przed przystgpieniem do rekultywacji powierzchnia
skladowiska wymagata uprzatniecia zalegajacych odpadéw wielkogabarytowych, m.in.:
cze$ci ztomu, plyt betonowych, oraz opon. Z tego powodu powierzchnia w wielu
miejscach wymagala ostatecznego uksztaltowania poprzez niwelacje'.

Od czasu zamkniecia skltadowiska Zaktad Utylizacji Odpadéw Sp. z o.0. rozpo-
czalt proces inwestycyjny, polegajacy na rekultywacji skladowiska odpadéw, ktory
w poczatkowym etapie wymagal uzyskania wielu uzgodnien oraz decyzji. Proces
rekultywacji, wedlug projektu, polegatl zasadniczo na przeprowadzeniu procesu
odgazowania korpusu oraz uksztattowaniu wierzchowiny. Roboty ziemne podzielono
na dwa etapy. Pierwszy polegal na wykonaniu niwelacji wierzchowin sktadowiska.
Zalecono zlikwidowanie odpadéw wielkogabarytowych, poprzez ich usuniecie
z powierzchni sktadowiska, wbudowanie w jego bryte lub wykonanie bezposrednio na
istniejacej nawierzchni nasypu gruntu mineralnego ztozonego z 20-30-centymetrowej

12 Tbidem.
13 Tbidem.
14 Tbidem.
15 Ibidem.
16 Tbidem.
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warstwy piasku, pelnigcego funkcje warstwy drenujacej, oraz gruntu mineralnego,
stanowigcego baze do wytworzenia podglebia.

Drugi etap prac obejmowal dziatania zwigzane ze stabilizacjg, ktére wykonano
poprzez odpowiednie uksztaltowanie i dowiezienie materialu mineralnego, oraz zasto-
sowanie geowtokniny. Tym samym zlagodzono ich powierzchni¢ w stosunku 1:2,5.
Na powierzchni skarp nastepowato obrywanie fragmentéw zboczy, w wyniku ktérego
dochodzito do odstoniecia warstw odpaddw. Z uwagi na licznie rozwijajace si¢ procesy
erozji wodnej oraz osuwiska konieczne bylto obsianie powierzchni skarp mieszanka
traw. W tym celu wskazano zastosowanie kupkéwki pospolitej, kostrzewy czerwonej
i takowej, zycicy trwalej oraz mietlicy roztogowej, a takze tymotki pospolitej i roslin
motylkowych. W celu zabezpieczenia przed niekontrolowanymi wybuchami biogazu
proces rekultywacji sktadowiska w kolejnym etapie prac polegal gtéwnie na wyko-
naniu odgazowania.

Konieczno$¢ tego dzialania potwierdzaty wystepujace samozaplony, bedace rezulta-
tem gromadzenia si¢ biogazu w wolnych przestrzeniach skladowiska. Wykonanie zabiegu
odgazowania w znaczgcy sposob przyczynialo si¢ do stymulacji proceséw wegetacyjnych
roélin, poprzez likwidacje strefy beztlenowej w zasiegu systeméw korzeniowych.

Przeprowadzone wczesniej sondowania wykazaly, ze w starszych czesciach wysy-
piska dynamika wydzielania biogazu byta niska. Jedynie wigksze ilo$ci stwierdzono
w kwaterze najpdzniej eksploatowanej w czgsci potudniowej. Projekt rekultywacji
zaktadal, po zamknieciu wysypiska i uksztaltowaniu jego kopul, wykonanie systemu
studni biernego odgazowania, ze stropem o migzszosci minimum 50 cm grubosci.

Kolejnym elementem rekultywacji sktadowiska odpadéw w Gorzowie Wlkp. byto
wprowadzenie zieleni, ktdra, obok roli krajobrazotwdrczej i estetycznej, odgrywata
role izolacyjno-sanitarng oraz rekultywacyjna. Zastosowany pas zieleni izolacyjnej,
przyjmujacy budowe zespolowego, wielopigtrowego oraz wielogatunkowego pasa,
reprezentuje typ zadrzewiania przyzakladowego, petniacego funkcje ochronng.
Wprowadzenie izolacji rodlinnej podyktowane jest zabezpieczeniem przed nieko-
rzystnym wplywem wysypiska na otoczenie, hamowaniem ucigzliwych zapachéw
oraz wydzielajacych si¢ gazéw. Pomaga w ograniczaniu halasu oraz stanowi ochrone
przed wywiewaniem zanieczyszczen poza obszar skladowiska.

Z uwagi na budowe zastosowany pas zieleni stanowi filtr, ktory pochtania state
i gazowe zanieczyszczenia powietrza. Redukuje natezenie halasu oraz dziata jako
bariera akustyczna. Drzewa ze wzgledu na swoje wlasciwos$ci oddzialuja na poprawe
warunkow mikroklimatycznych i regulacje stosunkéw wodnych. Poza tym pas zie-
leni stanowi zastone bryly skladowiska, tworzy dodatkowe miejsca bytowania wielu
gatunkoéw roélin i zwierzat. Zadanie zostato zrealizowane w ramach rekultywacji
technicznej i rekultywacji biologiczne;.
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Rekultywacja techniczna obejmowala:

o uksztaltowanie wierzchowiny skladowiska,
o konstrukcje warstwy rekultywacyjnej,
 uporzadkowanie gospodarki odciekami.
W szczegolnosci przeprowadzone zostaly uporzagdkowanie terenu, dostawa grun-
tow mineralnych, dostawa gruntu urodzajnego, plantowanie terenu i wydobywanie
ziemi z lokalnych wykopow w celu pozyskania ziemi do rekultywacji oraz wykonania
zabiegow agrotechnicznych.
Rekultywacja biologiczna oraz zagospodarowanie biologiczne objeto wysiew
traw, zakrzewianie i zadrzewienia. W ramach rekultywacji biologicznej wykonano
nastepujace prace:
 zadrzewienie terenu, w tym: nasadzenie wraz z zakupem materiatu, zakup mate-
rialéw dodatkowych (paliki, woda, ziemia zyzna),

« zakrzewienie terenu, w tym: nasadzenie wraz z zakupem materiatu, zakup mate-
rialéw dodatkowych (woda, ziemia zyzna),

 zalozenie trawnikéw, w tym: roboty agrotechniczne, zalozenie trawnikéw na
wierzchowinach, zalozenie trawnikéw na skarpach.

« zabiegi agrotechniczne i zastosowanie preparatéw agrotechnicznych.

Monitoring skltadowiska rozpoczeto w 1999 roku. Poczatkowo badania wyko-
nywane byty dwa razy w roku.

Przedsigwzigcie polegajace na budowie pola golfowego na terenie zrekultywowanego
sktadowiska odpadéw przy ul. Slaskiej rozpoczeto w 2004 1. od zlozenia wniosku przez
ZUO Sp. z 0.0. 0 wydanie decyzji o ustalenie warunkéw zabudowy. Wniosek o decyzje
obejmowal wowczas budowe 18-dotkowego pola golfowego na 20-25-hektarowym
terenie oraz budowe niepodpiwniczonych obiektéw parterowych: budynku klubowego
wraz z zapleczem technicznym o facznej powierzchni ok. 500 m?.

Decyzja Prezydenta Miasta Gorzowa Wlkp. z dnia 21.09.2010 r. stwierdzono
brak potrzeb przeprowadzenia oceny oddzialywania na srodowisko dla wskazanego
przedsigwziecia, ktdrego inwestorem jest ZUO Sp. z 0.0. Ponadto uznano, Ze realizacja
budowy pola golfowego przyczyni sie do waloryzacji terenu nieczynnego sktadowiska
odpaddéw pod wzgledem krajobrazowym i uzytkowym, wptynie na ozywienie wska-
zanego terenu, nie bedzie wigzac si¢ z niekorzystnym oddziatywaniem na elementy
$rodowiska'”.

Lokalizacja inwestycji poza obszarami wymagajacymi specjalnej ochrony,
ze wzgledu na wystepowanie gatunkéw roslin, zwierzat i ich siedlisk, nie bedzie

17 Zgodnie z Decyzja Prezydenta Miasta Gorzowa Wlkp. WSR.XII.7624-1-20/10 z dnia
21.09.2010.
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wywieraé istotnego wplywu na srodowisko przyrodnicze'®. Potwierdzeniem tej
decyzji jest opinia Panstwowego Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego, wedtug
ktérej zgodnie z wykonang ekspertyza geotechniczng i sanitarng wykazano, ze prze-
prowadzone badania biogazu wydzielanego z kwater wysypiska wskazywaly na
brak obecnosci metanu i dwutlenku wegla w punktach pomiarowych - kwatery A,
C, D (wg badan z 2009 roku) oraz znikoma ilo$¢ gazéw resztkowych przy wyplywie
swobodnym, niepowodujaca przekroczen dopuszczalnych norm na granicy gleby
i powietrza (wg badan z 2002 r.).

Tym samym uznano, ze jako$¢ powietrza w obrebie nieczynnego sktadowiska
odpadéw przy ul. Slaskiej nie odbiega od jakoéci powietrza na innych terenach
mieszkalnych miasta. Dowiedziono, ze realizacja przedsiewziecia nie spowoduje
naruszenia struktury skladowiska, ustabilizowanej w wyniku naturalnego osiadania
masy odpadéw. Wskazane umocnienie spowodowane zostalo za pomoca procesu
mineralizacji odpadéw biodegradowalnych oraz grawitacyjnego zageszczenia odpa-
dow". Uzasadnieniem uzyskania zgody na realizacje inwestycji byl réwniez fakt,
iz przedsiewziecie nie wigzalo sie z ingerencja w istniejaca warstwe odpadow oraz
nie wplynelo na zmiane stopnia zagrozenia statecznos$ci skladowiska, wynikajacej
z wystepujacych okresowo w tych rejonach wysokich stanéw rzeki Warty.

Dodatkowo, biorgc pod uwage bilans zapotrzebowania na wode¢ oraz ewapo-
transpiracje, stwierdzono, ze nawadnianie pola nie spowoduje zmiany stanu wod
podziemnych, chemizmu wody oraz kierunkéw przeplywu podziemnego, a zakladana
intensywno$¢ nawadniania nie powinna powodowa¢ zmian struktury masy odpa-
déw, w tym pecznienia lub czes$ciowej utraty nosnosci®. Ustalono m.in.: warunki
ksztaltowania fadu przestrzennego, warunki ochrony §rodowiska i zdrowia ludzi
oraz dziedzictwa kulturowego, a takze wskazano warunki zabudowy.

4. Efektywnos¢ ekonomiczna budowy pola golfowego
Zawarcie w Gorzowie Wikp.

Decyzja o rekultywacji i rewitalizacji zamknigtego skladowiska odpadéw miata
priorytetowe znaczenie dla miasta oraz jego mieszkancéw. Decydujaca byla stale
rosngca ingerencja zdegradowanego terenu w srodowisko. Warto réwniez zazna-
czy¢, ze obecno$¢ zamknietego skladowiska wplywata na marginalizacje tej czesci

18 Tbidem.
19 Tbidem.
20 Thidem.
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miasta oraz ostabiala atrakcyjno$¢ tego terenu i znaczaco pogarszata warunki zycia
jej mieszkancow. Dodatkowo mozna byto zaobserwowac brak zainteresowania ze
strony potencjalnych inwestoréw.

Inwestycja rekultywacji zamknietego skltadowiska odpadéw czesciowo zostata
sfinansowana pozyczkga z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodnej, w udziale 36,65%. Celem programu, ktory NFOSiGW realizuje od
2010 r., w ramach udzielanych pozyczek, jest zamknigcie i rekultywacja sktadowisk
odpaddéw innych niz niebezpieczne i obojetne, niespelniajacych wymogéw prawnych
lub ucigzliwych dla srodowiska. NFOSiGW ustanowit szczegétowe kryteria wyboru
przedsiewziec. Zgodnie z warunkami musi m.in.: wykaza¢ si¢ wiarygodnym monta-
zem finansowym, zasadnoscig i kwalifikowalnoscig kosztow, trwaloscia finansowa
projektu, a takze osiggnieciem efektu ekologicznego.

Zgodnie z kryteriami programu do kosztéw kwalifikowalnych podlegajacych
dofinansowaniu zaliczono:

o rekultywacje techniczng, obejmujacy uksztaltowanie wierzchowiny skfadowiska, kon-
strukcje warstwy rekultywacyjnej oraz uporzadkowanie gospodarki odciekami,

» odgazowanie skladowiska, w tym: wykonanie studni odgazowujacych oraz insta-
lacji do pozyskania biogazu,

« rekultywacje biologiczna, majacg na celu wprowadzenie roslinnosci,

« instalacje do monitoringu, np. wykonanie piezometrow.

Umowa pozyczki przewidywala oprocentowanie state, wynoszace 2% w stosunku
rocznym, raty i odsetki sptacane kwartalnie. Umowa z NFOSiGW uwzgledniata
czg$ciowe umorzenie pozyczki do wysokosci 30%, w zaleznosci od otrzymanej
pomocy publicznej. Koszty i Zrédta finansowania przedsigwzigcia objete wnioskiem
o pozyczke z NFOSiGW zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2. Koszty i Zrédta finansowania przedsiewziecia objete wnioskiem o pozyczke

z NFOSiGW
Koszty K " Udziat
Koszty niezbedne do | Koszt catko- “szZotW;/\;a- w stosuzrlwiu do
Lp. | Wyszczegdlnienie | poniesione zakoniczenia wity przedsie- rzedsi }, Kosztow kwali-
dotychczas | przedsigwziecia wziecia przedsic )
wziecia fikowanych
2010 rok
Srodki wiasne
1 . 18 656,00 583 076,00 601 732,00 498 500,00 25,00%
wnioskodawcy
Pozyczka 0
2 NFOSIGW 1495 500,00 1495500,00 | 1495500,00 75,00%
RAZEM 18 656,00 2078 576,00 2097 232,00 | 1994 000,00 100,00%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie dokumentacji Zaktadu Utylizacji Odpadéw Sp. z o.0.
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Zgodne z wnioskiem o dofinansowanie prace obejmowaty rekultywacje tech-
niczng, w ramach ktorej:
 uporzadkowano 175 000 m? terenu,

o dostarczono 50 000 m?® gruntéw mineralnych,

o dostarczono 27 600 m?® gruntu urodzajnego,

« poddano plantowaniu 175 000 m? terenu,

« wydobyto 50 000 m* ziemi z lokalnych wykopéw w celu pozyskania ziemi do
rekultywacji,

« wykonano zabiegi agrotechniczne,

« zakupiono preparaty do wykonania prac.
Wykonano rekultywacje biologiczng polegajaca na:

o zadrzewieniu oraz zakrzewieniu terenu,

« zalozeniu trawnikéw.

Na 175 000 m?* powierzchni wykonano roboty agrotechniczne, na wierzcho-
winach zatozono 166 500 m* trawnikéw, z kolei na skarpach wykonano 8700 m?
trawnikow.

Koszt rekultywacji 1 ha: 2 097 331 zt/17,5 ha wyni6st 119 847 zi/ha w odniesieniu
do calkowitych kosztéw inwestycyjnych zwigzanych z realizacja przedsigwziecia.
Zgodnie z umowg Inwestor w celu potwierdzenia efektywnosci zadania zobowigzany
jest do utrzymania trwatosci projektu przez okres 5 lat od zakonczenia inwestycji.
Budowa pola golfowego w Gorzowie WIkp. rozpoczeta si¢ wraz z rozstrzygnieciem
przetargu nieograniczonego, ogloszonego 2 lutego 2010 r. Zaklad Utylizacji Odpadow
Sp. z o.0. prowadzit postepowanie na wykonanie dokumentacji projektowej wraz
z uzyskaniem pozwolenia na budowe 9-dotkowego pola golfowego przy ul. Slaskiej
w Gorzowie Wlkp. z niezbedng infrastrukturg oraz wykonanie rob6t budowlanych
wg opracowanej dokumentacji. W drodze zamdwienia publicznego Wykonawca
zobowigzany byt zfozy¢ oferte zgodna z opisanym przedmiotem zamdwienia w pro-
gramie funkcjonalno-uzytkowym, wedlug ktdrej inwestycja zostata podzielona na trzy
etapy. Zakonczona procedura przetargowa pozwolila na wytonienie wykonawcy oraz
rozpoczecie robot budowlanych, ktére wykonano zgodnie ze Specyfikacja Istotnych
Warunkéw Zamowienia oraz oferta wykonawcy.

W Polsce golf uwazany jest za sport niszowy, jednak z roku na rok powstaje coraz
wigcej nowych obiektow, w szczegolnosci w okolicy duzych aglomeracji miejskich,
ktorych infrastruktura umozliwia nauke gry w golfa. Najczgsciej obiekty golfowe budo-
wane s3 przez inwestoréw prywatnych wraz z zapleczem hotelowo-wypoczynkowym
lub szkoleniowo-konferencyjnym, co umozliwia szybszy zwrot poniesionych nakladow.
Pomimo korzysci dla gmin, wynikajacych ze wzrostu warto$ci gruntéw i nierucho-
mosci znajdujgcych si¢ w poblizu pola oraz rozwoju turystyki golfowej, do tej pory
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w Polsce nie prowadzono tego typu inwestycji z udziatem $rodkéw samorzadowych,
co jest bardzo popularne w innych krajach.

Ponadto dzieki mozliwosci budowy pola golfowego, na kazdym duzym terenie,
jest to rdwniez sposdb na rozwigzanie probleméw zagospodarowania gruntow zde-
gradowanych i nieatrakcyjnych inwestycyjnie.

Osrodki golfowe w Polsce charakteryzuja si¢ nierdwnomiernym rozmieszcze-
niem, co wplywa z jednej strony na ich zageszczenie w wybranych czesciach Polski
oraz na brak tego typu infrastruktury na pozostatych terenach?. Silna konkurencja
pdl golfowych wystepuje w szczegdlnosci w okolicy dobrze rozwinigtych osrodkow
miejskich m.in.: Tréjmiasta, Warszawy, Wroclawia oraz Katowic. Duzym zaintereso-
waniem cieszg sie akademie golfowe, najczesciej skladajace sie ze strzelnicy, putting &
chipping green i kilku krétkich dotkéw. Obiekty te powstaja na obrzezach miast, przy
obiektach hotelowych i gospodarstwach agroturystycznych®. W okresie zimowym
doskonaly alternatywa s obiekty ze sztuczng nawierzchnig lub caloroczne hale, albo
symulatory do gry w golfa. Koszty budowy pola golfowego sa wysoka bariera wejscia
do sektora i ksztaltujg si¢ na réznym poziomie, co przede wszystkim uwarunkowane
jest wielko$cia obiektu. Szacuje si¢, ze wybudowanie 18-dotkowego pola golfowego
to inwestycja wielkosci ok. 2-3 mln euro, a jej najbardziej kapitatochtonnym elemen-
tem sg prace ziemne, stanowigce ok. 40% wartosci calej budowy. Pozostale koszty
zwigzane s3 z budowa infrastruktury, na ktérg skladaja si¢ m.in.: hotele lub obiekty
konferencyjne, dzigki ktérym przedsigbiorca, przy wlasciwym zarzadzaniu, moze
osiggnac¢ najwieksze zyski®.

Koszty utrzymania pola golfowego sg kwestig indywidualng oraz bardzo zréz-
nicowana, a podstawowym czynnikiem generujacym wysokos$¢ nakladow jest
standard pola. Koszt utrzymania 9-dotkowego pola w ciagu roku to inwestycja
ok. 700 000-900 000 zfotych.

W mysl przeprowadzonych analiz przez ZUO Sp. z o.0. realizacja inwestycji nie
zakonczy sie na wybudowaniu obiektu. Przed jego uruchomieniem oraz w trakcie
prowadzonej dziatalnosci inwestor musi by¢ przygotowany do poniesienia znacz-
nych kosztéw finansowych. Wybrane wydatki poniesione przed otwarciem pola
golfowego to*:

o koszt zakupu profesjonalnych maszyn do pielegnacji obiektu,
o szkolenie i zatrudnienie kadry,

21 Dokumentacja Zakladu Utylizacji Odpadéw Sp. z o.o.

22 Tbidem.

23 http://www.euroinfrastructure.eu/finanse-i-prawo/pola-golfowe-w-ppp-fanaberia-czy-szansa-d
la-gmin/, dostep: 11.10.2013.

24 Dokumentacja Zakladu Utylizacji Odpadéw Sp. z o.o.
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« wyposazenie w urzadzenia i pojazdy niezbedne do funkcjonowania obiektu,

« zakup symulatora golfowego,

o dzialania marketingowe.

Wybrane wydatki po otwarciu®:
o koszt biezgcej pielegnacji pola,

o koszty eksploatacyjne,

o koszty dzierzawy/podatku od gruntu,

o koszty zatrudnienia,

« inne koszty nieujete w wykazie.

Planowana struktura nakladéw inwestycyjnych i finansowych pola golfowego
Zawarcie zostala zaprezentowana w tabeli 3.

Tabela 3. Planowana struktura nakladéw inwestycyjnych i finansowych pola golfowego

Zawarcie
Grupa naktadéw Naktady w zt Struktura nakfadow

Budowa pola golfowego 3500 000 86%
Wyposazenie pola golfowego, w tym: 580 000 14%
Domek klubowy 200 000 5%
Driving range 80 000 2%
Zakup maszyn 200 000 5%
System alarmowy 50000 1%
Pozostate wyposazenie 50000 1%
Razem netto 4080000 100%
Podatek VAT 897 600

Razem brutto 4977 600

Zrédto: dokumentacja Zakladu Utylizacji Odpadéw Sp. z o.0.

Analiza wykonana przez ZUO Sp. z o.0. ukazuje, ze przychody z oferowanych

ustug podstawowych (rysunek 1), beda obejmowac:
 przychody dla pola golfowego:

— dzialalno$¢ strzelnicy golfowej (zetony, wypozyczanie sprzetu),
— oplaty za wstep jednorazowy na pole golfowe (runda 9 dotkéw),
— sprzedaz karnetéw weekendowych,
— sprzedaz karnetéw miesiecznych,
— sprzedaz karnetow calorocznych (nieograniczona liczba wejs¢ na pole w trak-

cie sezonu),

25 Tbidem.
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— dzialalno$¢ instruktora i akademii golfa;
 przychody dla budynku klubowego:

— dzialalno$¢ sklepu golfowego ze sprzetem oraz pamigtkami,

— dzialalno$¢ symulatora golfowego,

— wynajem sali konferencyjnej,

— dziatalno$¢ wypozyczalni przy budynku klubowym,

— sprzedaz napojow oraz przekasek,

— wynajem symulatora do organizacji malych imprez okoliczno$ciowych,

— dzialalno$¢ domu klubowego jako miejsca spotkan m.in. dla spolecznosci

golfowej;
 przychody z pakietow dodatkowych:

— organizacja szkolen, pofaczonych z nauka gry w golfa,

— organizacja firmowych imprez integracyjnych,

— organizacja cyklicznych turniejow firmowych,

— wynajem pola podmiotom zewnetrznym (organizacja m.in.: turniejow oraz

innych imprez).

Z prognoz ZUQ Sp. z 0.0. wynika, ze kluczowymi przychodami w poczatkowym
okresie dziatalnosci pola beda:

o oplaty roczne, stanowigce 18% przychodow,

« organizacja imprez firmowych, 11% przychodéw,

o oplaty za kursy na zielong karte, 10% przychodow,
o pakiety m.in.: rodzinne, dla firm, 19% przychodéw,
o oplaty za koszyk pitek 8% przychoddéw.

Zgodnie z prognozowanymi przez ZUO Sp. z o.0. przychodami i kosztami
w okresach rocznych wynik finansowy netto dziatalnosci pola golfowego w okresie
nastepnych dwoch lat zamknie si¢ stratg: w 2014 r. w wysoko$ci —357 664,04 zi,
aw2015r.-338 127,14 zL.

Z uwagi na duzy udzial w kosztach operacyjnych kosztow stalych strata bedzie
rosta, gdy jedynym zrédtem dochodu z pola golfowego bedzie podstawowy zakres
ustug®. W celu przedstawienia, jaki poziom przychodéw powinien by¢ osiagniety,
aby pole golfowe Zawarcie uzyskato wynik dodatni przy zalozeniu kosztéw statych
i zmiennych, na podstawie roku 2013 obliczono wartosciowy prog rentownosci*”
(rysunek 1).

26 Dokumentacja Zakladu Utylizacji Odpadéw Sp. z o.o.
27 Tbidem.
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Rysunek 1. Prognoza przychodéw w 2013 r.
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Zrédlo: dokumentacja Zakladu Utylizacji Odpadéw Sp. z o.o.

Przeprowadzona analiza progu rentownosci przez ZUO Sp. z o.0. ukazuje,
ze dopiero przychody na poziomie 1 000 000 zt pozwola na zachowanie ptynnosci
finansowej i osiggnigcie niewielkiego progu zyskownosci. Nalezy podkredli¢, ze ele-
mentem, ktéry moze znacznie poprawi¢ wynik operacyjny, jest obnizenie kosztow,
tj. podatku od nieruchomosci w polaczeniu z wieksza dywersyfikacjg zZrédet przy-
chodoéw ze sprzedazy®.

Rentowno$¢ sektora jest w duzej mierze uzalezniona od wzrostu popularnosci
golfa w naszym kraju, a co za tym idzie od zwigkszenia liczby graczy. Nowy obiekt,
jakim bedzie pole golfowe Zawarcie, wymaga wzmozonych dzialan marketingowych.
Niezbedne jest réwniez szukanie dodatkowych zrdédet finansowania opartych na
zasadach sponsoringu i partnerstwa. Zasadne jest takze szukanie tanszych rozwigzan
w sferze wyposazenia driving range i budynku klubowego. Rozbieznos¢ cenowa na
rynku wsréd pél golfowych jest bardzo duza, ponadto istnieje mozliwos$¢ stosowania

28 Tbidem.
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rozwigzan substytucyjnych, ktore nie musza oznacza¢ nizszej jakosci produktu®.
Zakres ustug pola golfowego jest pojeciem dynamicznym i moze ulec zmianie,
uzaleznione jest to od wymagan rynku. Wysokos¢ wpltywow w tym aspekcie bedzie
stanowita o wielko$ci przychodéw dla firmy. Obok dziatalnosci komercyjnej nalezy
réwniez zwrdci¢ uwage na dynamike oraz rozwdj rynku.

Popularyzacja golfa poprzez dziatania non profit moze wplynaé¢ w przysztosci
na zwigkszenie liczby graczy. Waznym aspektem dziatalno$ci pola golfowego bedzie
szkolenie mtodziezy i wspolpraca ze Srodowiskiem akademickim. Niezwykle istotne
z punktu widzenia pola golfowego jest pozyskanie sponsora tytularnego i licznych
partnerow.

5. Podsumowanie

Rekultywacja i rewitalizacja na terenach zurbanizowanych wymagana jest naj-
czgéciej w miejscach, gdzie prowadzono inwestycje zwiazane z budowa domoéw,
obiektow komercyjnych i infrastruktury przemystowej oraz modernizacjg instalacji
podziemnej, np. wodnej i kanalizacyjnej, elektrycznej oraz telefonicznej*. Coraz
cze$ciej stanowi takze wyzwanie dla miast (gmin), ktére na swym terenie zlokalizo-
wane majg nieczynne skltadowiska odpadow.

Jednym z takich miast jest Gorzow Wlkp., ktéry do niedawna na terenie ok. 20 ha
mial zlokalizowane nieczynne skladowisko odpadéw dla miasta. Gtéwnym celem, jaki
przyswiecal ZUO Sp. z o.0., byla rekultywacja sktadowiska w kierunku utworzenia
terenow rekreacyjnych. Tak zrodzit si¢ pomyst budowy 9-dotkowego pola golfowego
dla mieszkancéow Gorzowa Wlkp. Nazwa zostala wytoniona w drodze konkursu
otwartego, w ramach ktdérego wplyneto ponad 200 propozycji, z ktérej wyloniono
nazwe ,,Pole golfowe Zawarcie”

Lacznie powierzchnia pola golfowego zajmuje obszar 30 ha. Pole ma charakter
municypalny, budowa zostala wykonana ze srodkéw wilasnych Zakltadu Utylizacji
Odpadéw Sp. z 0.0. w Gorzowie WIkp., natomiast prace rekultywacyjne sfinanso-
wane zostaly z pomocg preferencyjnej pozyczki udzielonej przez Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Warszawie.

W poczatkowym okresie dziatalnosci obiektu, z uwagi na matg popularno$¢ golfa
na terenie wojewddztwa lubuskiego, istnieje zagrozenie powolnego zwrotu kosztow,

29 Tbidem.
30 Rekultywacja i rewitalizacja terenéw zdegradowanych, red. ].E. Lemanski, S. Zabawa, Futura
Grzegorz Luczak, Poznan 2006, s. 119-120.
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a nawet generowania strat. Waznym aspektem finansowym dla inwestora sg bariery
podatkowe (grunty) oraz inne bariery formalne w zaleznosci od regionu i miejsca,
w ktorym prowadzona jest inwestycja. W chwili obecnej w Polsce tylko pojedyncze
pola nie przynosza strat. Wielu z inwestoréw liczy na szybki wzrost popularnosci
dyscypliny, ktéry to zaowocuje potencjalnymi zyskami.

Z ekonomicznego punktu widzenia najwigksza racje bytu maja obiekty typu
driving range i akademie golfa w duzych miastach oraz ich okolicach. Koszty utrzy-
mania 9-dotkowego pola golfowego sa niewspotmiernie nizsze w poréwnaniu do
pol 18-dotkowych. Godnym uwagi jest wariant rozwojowy, czyli budowanie pola
etapami. W pierwszym etapie driving range, nastepnie akademia golfa, budynek
klubowy z odpowiednim zapleczem gastronomicznym, budowa pola 9-dotkowego
i w zaleznosci od zapotrzebowania rynku obiekt 18-dotkowy?'.

Najwigkszym atutem pola bedzie jego polozenie. W niespetna 5 minut mozna
dojecha¢ na miejsce z centrum miasta i cieszy¢ si¢ spokojem oraz pieknymi widokami.
Golf ma przewage nad wieloma dyscyplinami sportu, poniewaz jest adresowany do
szerokiego grona odbiorcéw, niezaleznie od wieku.
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Socio-Economic Determinants of Recultivation
and Revitalisation of Urban Areas as Exemplified
by a Municipal Landfill in Gorzéw Wielkopolski

Summary

The recultivation and revitalisation of degraded urban areas are among the major
challenges faced by Polish towns. The recultivation and revitalisation problems may
be considered in a variety of aspects. One of the most important is the search for
new possibilities of management and use of degraded areas, in particular the areas
of degraded natural environment by the former landfills. That is why the goal of this
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article is to analyse the determinants of recultivation and revitalisation of a landfill
in Gorzéw Wielkopolski so as to create recreational areas there.

Keywords: recultivation, revitalisation, sustainable development, municipal wastes
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Ograniczenia mozliwosci finansowania zadan
biezacych i inwestycyjnych gmin w Polsce
wobec zmian regulacji prawnych

Streszczenie

Jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane s3 do wykonywania wielu zadan
o podstawowym znaczeniu dla spolecznosci lokalnych. Ich realizacja wymaga
nakladéw finansowych niejednokrotnie przekraczajacych mozliwosci samofinanso-
wania przez te podmioty. Celem badania bedgcego przedmiotem opracowania jest
wykazanie wplywu regulacji prawnych (zaréwno pozytywnego, jak i negatywnego)
na mozliwosci pozyskiwania finansowania przez gminy. Artykul podejmuje proble-
matyke najwazniejszych aspektéw otoczenia regulacyjnego istotnego dla mozliwosci
pozyskiwania finansowania zewnetrznego przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Autor koncentruje si¢ na najmniejszych organizacyjnie podmiotach samorzado-
wych - gminach. Na potrzeby artykutu przeprowadzony zostal podziat czynnikow
regulacyjnych na popytowe — ograniczajace bezposrednio jednostki samorzadowe
poprzez limity zadluzenia oraz podazowe — wplywajace na sklonnos¢ bankéw do
finansowania podmiotéw wiadz lokalnych. Autor opiera analiz¢ na danych pozyska-
nych ze sprawozdan finansowych gmin oraz bankéw.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, zadtuzenie samorzadow,
kredytowanie samorzaddw, finanse publiczne
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1. Wprowadzenie

Reforma administracyjna 1999 roku' wprowadzila w Polsce nowy podzial tery-
torialny. Obok dotad istniejacych wojewddztw i gmin pojawily si¢ powiaty. Reforma
zmienila jednocze$nie w znacznym stopniu podzial obowigzkéw poszczegélnych
jednostek samorzadowych, przenoszac wiele zadan realizowanych dotychczas przez
wojewodztwa na jednostki nizszego rzedu, czyli powiaty i gminy. W kolejnych latach
czg$¢ zadan nalezacych wcezesniej do jednostek centralnych, jak np. utrzymanie
zakladéw opieki zdrowotnej, delegowano na jednostki samorzagdowe. Podstawowymi
jednostkami objetymi zmianami w zakresie realizowanych zadan byly gminy. Powiaty,
ktére powstaly jako nowy szczebel samorzadu terytorialnego, nie majac realnego
dostepu do zréodel finansowania w postaci optat i podatkéw lokalnych oraz w rze-
czywisto$ci pozostajac w swoistym oderwaniu od lokalnych potrzeb, nie realizowaly
tak szerokiego wachlarza ustug spotecznych jak gminy®. Juz rok po wprowadzeniu
reformy zidentyfikowana zostala stabos¢ powiatéw jako jednostek nierealizujacych
w stopniu satysfakcjonujacym stawianych przed nimi celéw’. Dlatego w niniejszym
artykule ktadzie si¢ nacisk na analiz¢ mozliwosci pozyskiwania finansowania przez
gminy, jako podstawowej, a zarazem najwazniejszej, jednostki samorzadu teryto-
rialnego, pomijajagc w rozwazaniach powiaty i wojewddztwa. Celem niniejszego
artykulu jest przedstawienie uwarunkowan prawnych wplywajacych na mozliwosé
pozyskiwania finansowania przez gminy.

2. Zakres, cel i metoda badawcza

Gminy, obok finansowania biezacych potrzeb spolecznosci lokalnych?, reali-
zuja niejednokrotnie wieloletnie projekty inwestycyjne, dla ktérych wymagane jest
specyficzne, ustrukturyzowane finansowanie.

W niniejszym opracowaniu autor przyjal dwukierunkowy sposéb oceny mozliwo-
$ci pozyskiwania srodkéw przez gminy. Ze strony popytowej przedstawia ograniczenia

! Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podzialu teryto-
rialnego panstwa, DzU z 1998 r. nr 96, poz. 603.

2 Abstrahuje si¢ od sytuacji miast na prawach powiatu, ktorych charakterystyka dzialania i moz-
liwosci finansowania znacznie r6znig sie od powiatow.

3 Ustep 1, Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 maja 2001 r. w sprawie oceny funk-
cjonowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, M.P. z 2001 r. nr 16, poz. 249.

4 M. Wakuta, Wybrane aspekty zadtuzania sie gmin, ,Zeszyty Naukowe Akademii Podlaskiej w Sie-
dlcach, Seria: Administracja i Zarzadzanie”, Akademia Podlaska w Siedlcach, Nr 84/2010, s. 140.



Ograniczenia mozliwosci finansowania zadan biezacych i inwestycyjnych gmin w Polsce wobec... 191

nalozone bezpos$rednio na gminy przez obowigzujace akty prawne, w szczegdlnosci
ustawe o finansach publicznych® i wynikajace z niej zmniejszone mozliwosci zadtu-
zania si¢. Ze strony podazowej analizuje uwarunkowania prawne obowigzujace banki,
bedace, obok funduszy strukturalnych, jednym z podstawowych zrédet srodkow
pienieznych dla jednostek samorzadowych przy realizacji projektow. Szczegélna
uwaga zostala poswigcona dyrektywom Unii Europejskiej (dalej: UE) oraz uchwatom
Komisji Nadzoru Finansowego (dalej: KNF) w zakresie dotyczacym finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego.

W badaniu autor postuguje si¢ krytycznym przegladem literatury, obejmujacym
obowigzujace akty prawne oraz wykorzystuje opracowania naukowe dotyczace
zadluzania si¢ jednostek samorzadowych. Dane bedace podstawa badan pochodza
zbaz KNE Ministerstwa Finanséw, Gléwnego Urzedu Statystycznego oraz opracowan
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji.

3. Czynniki wptywajace na mozliwosci finansowania
zadan gmin w Swietle obowiazujacych przepiséow
prawa

Zadania realizowane przez gminy podzieli¢ mozna na dwie podstawowe grupy.
Obowigzkowe (wlasne i zlecone), narzucone przez akty prawne wyzszego rzedu,
np. utrzymywanie placéwek oswiatowych, konserwacja ulic czy nadzorowanie lokalnej
pomocy spotecznej oraz fakultatywne, zalezne od mozliwosci budzetowych gminy
w danym okresie, np. inwestycje w obiekty uzytecznosci publicznej. Niezaleznie jednak
od grupy zadan podstawowa przeszkoda w ich realizacji jest najczesciej brak odpo-
wiednich $§rodkéw finansowych. Waznym zrédtem finansowania, w szczegélnosci od
2007 r., staly si¢ dla gmin programy operacyjne realizowane na podstawie funduszy
UE. Aktywno$¢ gmin w korzystaniu z funduszy regionalnych i krajowych dorow-
nywatla aktywnosci przedsigbiorstw prywatnych®. Wigkszos¢ inwestycji skupiata
sie na infrastrukturze drogowej, komunikacyjnej i sSrodowiskowej. Wykorzystanie
funduszy strukturalnych wymaga od beneficjenta wniesienia adekwatnego wkiadu
wlasnego. Jego zrédtem - w przypadku gmin - czesto byty kredyty uzyskane w ban-
kach lub rzadziej stosowane, emisje obligacji, rowniez za posrednictwem bankdw.

5 Art. 243 (m.in.), Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU z 2009 r. nr 157,
poz. 12401 1241.
6 A. Osiecki, Gminy prg do przodu, ,,Rzeczpospolita’, 16 lipca 2012.
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Byly to najczesciej wykorzystywane instrumenty dtuzne’. Jednostki samorzadowe
postrzegane sg jako atrakcyjni klienci instytucji finansowych, poniewaz nie posia-
dajg zdolnosci upadlosciowej, a dysponujg stalymi zrédtami dochodu i dodatkowo
nie majg probleméw ze zbytem oferowanych ustug. Jednoczesnie w dobie kryzysu
gospodarczego banki preferujg klientéw o lepszych perspektywach terminowej splaty
zadluzenia. Paradoksalnie, kryzys gospodarczy, ktéry ma wplyw na zwrocenie si¢
przez instytucje finansowe w strone relatywnie bezpiecznego kredytowania JST,
zmniejsza zdolnos¢ do obstugi zadluzenia przez te jednostki. Najbardziej skutki
kryzysu odczuwaja wigksze gminy, uzaleznione od dochodéw z podatkéw od osob
prawnych. W mniejszym stopniu spowolnienie gospodarcze dotyka mate jednostki,
ktore polegaja na subwencjach centralnych i podatkach od 0séb fizycznych®. Dochody
jednostkowe gmin powigkszone o subwencje centralne s3 czesto niewystarczajace
do realizacji wszystkich ich zadan (rysunek 1), w szczegélnosci zadan zwigzanych
z realizacja inwestycji.

Rysunek 1. Wydatki i dochody gmin w latach 2007-2012 (0§ lewa), luka dochodowa
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow z systemu BESTI@".

Biorac to pod uwage, ustawodawca wprowadzit odgérne ograniczenia zadtuzania
podmiotéw samorzadowych.

7 ]. Sierak, Gospodarka Finansowa Jednostek Samorzgdu Terytorialnego, w: J. Masloch, J. Sierak,
Gospodarka i Finanse Samorzgdu Terytorialnego, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 191.

8 W. Misiag, Budzetowe skutki kryzysu swiatowego systemu finansowego, ,E-finanse”, www.e-finanse.
com, Nr 3/2009.

9 System Ministerstwa Finanséw agregujacy sprawozdania finansowe JST w ujednoliconej bazie
danych.



Ograniczenia mozliwosci finansowania zadan biezacych i inwestycyjnych gmin w Polsce wobec... 193

3.1. Czynniki wptywajace na popyt

Analizujac ograniczenia zadluzania jednostek samorzagdowych od strony popy-
towej, nalezy odrdznic przepisy bedace w mocy do konca 2013 r. od przepisow
wchodzacych w zycie w 2014 r. Przepisy obowiazujace od 2014 r. znane s gminom
od momentu ich ogloszenia w 2009 r. i dlatego wiele gmin dostosowuje swoje budzety
do nowych regulacji'. Do konca 2013 r. obowiazywaly przepisy, ktore oddziatywaty
dwukierunkowo na proces zadluzania JST. Z jednej strony poziom dlugu jednostki
samorzadowej nie mogt przekroczy¢ 60% rocznych dochodéw budzetowych, a z dru-
giej — faczna kwota splat odsetek od kredytéw, pozyczek i wykupu obligacji wraz
z odsetkami i dyskontem nie mogta by¢ wyzsza niz 15% dochodéw budzetowych''.
Analiza danych z systemu BESTI@ wykazuje, Ze w latach 2007-2011 nastepowal
systematyczny wzrost liczby gmin, ktére przekraczaly dopuszczalne ustawg poziomy
zadluzenia (rysunek 2).

Rysunek 2. Liczba gmin przekraczajacych wskazniki ustawowe w latach 2007-2012
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw z systemu BESTI@.

W 2011 r. juz 42 gminy nie mogly dalej si¢ zadluzaé. Wskaznik 60% rocznych
dochodéw budzetowych przekroczyto 30 z nich, a 12 — wskaznik 15% dochodéw

10 Opracowanie przygotowano w korcu 2013 r.
11 Art. 169 i 170, Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU z 2005 r. nr 249,
poz. 2104 z p6zn. zm.
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budzetowych. Przekroczenie wskaznikéw oznaczato dla nich zahamowanie inwestycji,
jak réwniez ograniczenie mozliwo$ci finansowania biezacego. Interesujacym zjawi-
skiem jest widoczne wyhamowanie trendu wzrostowego liczby gmin wykazujacych
przekroczenia wskaznikdw w 2012 r. Zjawisko to jest efektem istotnych rzeczywistych
oraz ksiegowych zmian w gospodarce finansowej gmin zwigzanej z potrzebg dosto-
sowania do wymogéw wskaznika wynikajacego z art. 243 znowelizowanej ustawy
o finansach publicznych (omawianego w kolejnym akapicie). Wyzej przywolane
ograniczenia obowiazuja jedynie do konca 2013 r. Biorac pod uwage fakt, ze dotknely
one $rednio ponizej 2% gmin'> w najgorszym okresie sprawozdawczym (2012),
mozna uzna¢, ze nie stanowily one znaczacego czynnika ograniczajacego popyt na
finansowanie zewnetrzne zwrotne.

Od 2014 r. ustalone wskazniki zadluzenia zastapione zostaty indywidualnymi
wskaznikami dla kazdej JST. W miejsce jednolitych indykatoréw okreslonych statymi
progami kazda gmina zobowiazana jest do wyznaczenia indywidualnego wskaznika
obowigzujacego na podstawie danych z lat poprzednich. Podstawowym warunkiem
jest, ze dana JST nie moze uchwali¢ budzetu, dla ktérego niespelnione jest ponizsze
rownanie.

(R-FO) < 1 (Dbn_]+Smn_]—an_]+Dbn_2+Smn_z—Wb,l_2+Dbn_3+Smn_3—an_3j
n - 3

—X
D Dn—l Dn—Z Dn—3

gdzie:

R - planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu splaty rat kredytéw i pozyczek

oraz wykupu wyemitowanych papieréw wartosciowych,

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek, odsetki i dys-

konto od wyemitowanych papieréw wartosciowych oraz splata kwot wynikajacych

z udzielonych poreczen i gwarancji,

D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db - dochody biezace,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n,n—-1,n-2,n-3 - rok budzetowy oraz lata poprzedzajace rok budzetowy.
Przedstawiony wzdr uwzglednia warto$ci z wykonania budzetu dla trzech poprzed-

nich lat, przy czym dla okresu » — 1 bierze si¢ pod uwage dane z konca IIT kwartatu

zamiast danych rocznych (wynika to z faktu, iz w momencie uchwalania budzetu dane

12 Liczba gmin w Polsce jest zmienna w czasie w zwiazku z podzialem lub konsolidacjg jednostek
i oscyluje w granicach 2400 podmiotéw.
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roczne mogg by¢ jeszcze niedostepne). D. Walczak widzi istotne zagrozenia zwigzane

z wprowadzeniem wskaznika wynikajacego z art. 243. Naleza do nich**:

« ograniczenie wykorzystywania przez jednostki srodkéw z UE do finansowania
zadan inwestycyjnych (jednostki, ktére pozyskaja wieksze srodki, zostang za to
ukarane obnizeniem indywidualnego wskaznika zadtuzenia),

« mozliwo$¢ poprawy indywidualnego wskaznika zadtuzenia przez sprzedaz, nawet
niezbednego, majatku samorzadowego,

o brak uwzglednienia w liczniku przychodéw (dodatnie kwoty w liczniku zwigk-
szajg warto$¢ indywidualnego wskaznika zadtuzenia), ktore nie zwigkszaja dlugu,
np. nadwyzki budzetowej lub wolnych §rodkéw, wedlug stanu na 31 grudnia roku
poprzedzajacego rok obliczenia wskaznika,

 oparcie nowego wskaznika na nadwyzce operacyjnej (dochody biezace minus
wydatki biezace), ktora szczegdlnie w warunkach kryzysu finansowego moze by¢
trudna do osiagnigcia,

« obliczanie wskaznika wylacznie na podstawie danych historycznych, przez co
nie uwzglednia si¢ sytuacji biezacej ani przyszlej, istotnej z punktu widzenia
inwestycji.

Na skutek obowigzywania art. 243, 77 gmin nie mogloby uchwali¢ zaplanowa-
nych budzetéw', gdyz ich indywidualne limity sptat zadluzenia sg réwne zeru lub
ujemne"”. Szacunkowe skutki wprowadzenia indywidualnego wskaznika dopusz-
czalnego poziomu zadluzenia sg znacznie bardziej rozlegte niz w przypadku ogra-
niczen obowigzujacych do konca 2013 r. Jezeli zatozy¢, ze dane pozyskane przez
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji nie sa obarczone bledem, to ponad 3%
gmin bedzie mialo powazne problemy, uchwalajac budzety na 2014 r. (rysunek 3).
Decydujacym momentem byt koniec roku 2013 - analiza danych §rédrocznych wska-
zala na zmniejszenie tempa zadluzania (na date przeprowadzenia badania nie byly
dostepne jeszcze zaudytowane dane finansowe za rok 2013). Juz w 2012 r. widoczna
byta poprawa podstawowych wskaznikéw gmin, co w duzej mierze wynika z procesu
dostosowawczego wzgledem nowego porzadku prawnego.

13 D. Walczak, Dopuszczalne zadtuzenie jednostek samorzgdu terytorialnego jako istotna determinanta
ich prawidlowego funkcjonowania, ,,Zeszyty Naukowe SGGW - Ekonomika i Organizacja Gospodarki
Zywnos$ciowej”, Nr 91/2011.

14 W raporcie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji znalazl si¢ blad interpretacyjny skutkéw
niespelnienia warunku z art. 243. Autorzy raportu zakladajg, ze JST niespelniajace warunku nie beda
mogly splaca¢ zobowigzan. Jest to swoisty skrot myslowy, jednostki te nie beda mogty uchwali¢ budzetu
zakladajgcego splaty przekraczajace wskaznik, co nie jest jednoznaczne z zaprzestaniem splat.

15 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena Sytuacji Samorzadéw Lokalnych - Raport,
2013.
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Rysunek 3. JST, ktére w 2012 r. nie spelnialy warunku z art. 243 ustawy o finansach
publicznych

Hl Gmina (77)
I powiat (31)

Zrédlo: Ocena Sytuacji Samorzadéw Lokalnych - Raport MAC, Warszawa 2013, s. 5.

Jezeli gminy dalej beda poprawiaé wskazniki finansowe, rzeczywisty skutek
wprowadzenia art. 243 nie bedzie tak silny, jak prognozowany na podstawie danych
z lat poprzednich. Dwutorowy charakter przepiséw obowiazujacych do konca 2013 r.
ma jednak negatywne skutki. Chociaz zasady wynikajace z art. 243 wchodza w Zycie
w 2014 r., juz w latach poprzedzajacych widac bylo, Ze gminy staraly si¢ dostosowac
do przepiséw, ktére beda obowiagzywaé w przysztosci. Ten swoisty dualizm prawny
nie sprzyjal stabilnoéci planowania rozwoju jednostek samorzagdowych, co dodatkowo
zaostrzaly czeste zmiany przepiséw dotyczacych dziatalnosci JST™.

16 D. Halaburda, Zadluzenie jednostek samorzgdu terytorialnego w $wietle nowych regulacji prawnych,
»Zeszyty Naukowe SGGW - Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywno$ciowej”, Nr 91/2011.
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3.2. Czynniki wptywajace na podaz

Istotnym do rozwazenia czynnikiem wplywajagcym na mozliwosci finansowa-
nia zadan gmin jest strona podazowa rozumiana w niniejszym opracowaniu jako
sklonno$¢ bankéw do pozyczania pieniedzy JST. Abstrahuje si¢ od czynnikéw czysto
rynkowych, takich jak koszt pienigdza (stopy referencyjne NBP) czy tez poziom kon-
kurencji na rynku, skupia sie natomiast na regulacjach prawnych, ktére potencjalnie
moga mie¢ wplyw na wysokos¢ podazy kredytéw dla gmin. Dane przedstawione na
rysunku 4 opracowane zostaly na podstawie sprawozdan bankowych agregowanych
przez KNE Wida¢ w nich konsekwentng cykliczno$¢ przyrostu poziomu naleznosci
(rysunek 4 - stupki na wykresie, warto$ci na osi prawej).

Rysunek 4. Naleznosci sektora samorzadowego w bankach w mld PLN (0§ lewa) i zmiany
poziomu naleznosci (0§ prawa)
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Komisji Nadzoru Finansowego, http://www.uknf.gov.pl/opracowania/
sektor_bankowy/dane_o_rynku/Dane_miesieczne.html, dostep: 8.12.2013.

Ma ona zwigzek ze specyfika dzialalnosci jednostek samorzadowych. Znaczne
przyrosty z koncem roku wynikaja z potrzeb uzupelniania powstalych deficytow
budzetowych oraz rozpoczecia inwestycji, na ktoére pozostaty srodki w budzetach.
Z drugiej strony poczatek roku to okres, kiedy JST staraja sie nie zacigga¢ nowych
zobowigzan, przynajmniej do czasu uchwalenia statych budzetéw na rok biezacy.
Dlugookresowo (na wykresie krzywa ,,naleznoéci”) poziom naleznosci jednostek
samorzadu terytorialnego w bilansach bankéw wzrasta, chociaz wzrosty w latach
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2012-2011 sg wyraznie nizsze niz w 2010 r. Szczegélnie wyréznia sie rok 2012. Nie
bez znaczenia dla tych wartosci mogta mie¢ zapowiedZ wprowadzenia od 2014 r.
indywidualnego limitu zadluzenia dla JST. Interesujgce jest widoczne mniejsze
ograniczenie kredytowania w okresie 2012-2011 (rok do roku).

Banki w swojej dziatalnosci regulowane sg m.in. przepisami UE, ktore okreslajg
stosunek minimalnego poziomu funduszy wlasnych do posiadanych przez nie akty-
wow. W zaleznoéci od stosowanej metody kalkulacji wymogéw kapitalowych'” réznym
typom ekspozycji'® przypisane moga by¢ inne poziomy wag, okreslajacych wymagany
poziom kapitatu w stosunku do danej ekspozycji. W przypadku stosowania metody
standardowej ekspozycjom wobec polskich JST, denominowanym i finansowanym
w ztotych, bank moze przypisac wage preferencyjna ryzyka réwna 20%"*. Wiekszo$ci
ekspozycji standardowo przypisuje sie wage réwna 100%. Oznacza to, Ze instytucja
finansowa decydujaca si¢ na kredytowanie JST musi wykazac sie posiadaniem 5-krotnie
nizszego kapitatu niz w przypadku finansowania np. przedsiebiorstwa prywatnego.
Waga ryzyka 20% obowiazuje dla ekspozycji JST bez zmian od momentu wejscia
w zycie pierwszej uchwaty regulujacej zasady wyznaczania wymogow kapitalowych.
Zmianom ulegaly przepisy, opierajace si¢ na tej regulacji, a dotyczace koncentracji
zaangazowan. Jednym z podstawowych ograniczen, obok wymaganego kapitatu, dzia-
talnosci kredytowej bankow jest maksymalny poziom zaangazowania banku w jeden
podmiot lub grupe podmiotéw powiazanych. Zgodnie ze stosownymi przepisami
Prawa bankowego® maksymalny poziom ekspozycji wobec jednego podmiotu lub
grupy podmiotéw powigzanych?' nie moze przekroczy¢ 25%* funduszy wtasnych
banku. Dla ekspozycji wobec JST stosuje sie¢ dodatkowo pomniejszenie warto$ci
ekspozycji na potrzeby kalkulacji wspotczynnika koncentracji o 80%. Pomniejszenie
to mialo istotne znaczenie dla mozliwosci finansowania gmin, ktdre, realizujac duze
projekty ze wsparciem funduszy europejskich, bez dodatkowej ulgi koncentracji

17 Dopuszczalne jest stosowanie metody standardowej wg okreslonych regulacyjnie $cistych zasad
lub metody wewnetrznych ratingdw (podstawowej lub zaawansowanej) opartej na obliczeniach wlasnych
instytucji finansowej. Stosowanie jednej z dwdch metod indywidualnych wymaga zgody regulatora kra-
jowego — w przypadku Polski Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego.

18 Ekspozycja obejmuje naleznosci i udzielone zobowigzania finansowe.

19 Par. 31 zal. 4, Uchwata nr 76/2010 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie
zakresu i szczegélowych zasad wyznaczania wymogdéw kapitatowych z tytulu poszczegdlnych rodzajow
ryzyka (z pézn. zm.).

20 Art. 70, Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, DzU z 2012 r., poz. 1376, 1385, 1529
z pdzn. zm.

21 Definicja podmiotéw powigzanych zalezna jest od interpretacji instytucji finansowej w ramach
odgdrnych ograniczen, takich jak 50-procentowy udzial wlascicielski jednego podmiotu w drugim czy
tez wywieranie znaczacego wplywu przez jeden podmiot na drugi.

22 Dla grup zawierajacych instytucje finansowe dopuszcza si¢ alternatywny prég 150 mln EUR.
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moglyby by¢ finansowane jedynie przez najwigksze podmioty rynku bankowego.
W okresie od wrzes$nia 2011 r. do czerwca 2012 r. wprowadzone zostalo dodatkowe
zwolnienie”. Wszystkim ekspozycjom wobec JST spelniajagcym warunki przypisania
wagi 20% zgodnie z uchwalg dotyczacg adekwatnosci kapitalowej, dopuszczalne bylo
przypisanie 100% pomniejszenia na potrzeby kalkulacji koncentracji zaangazowan.
Wprowadzenie dla ekspozycji JST mozliwosci przyjmowania 100% odliczenia war-
tosci ekspozycji w kalkulacji koncentracji zaangazowan skutkowa¢ mogto wzrostem
zainteresowania bankéw finansowaniem gmin (w szczegdlnosci tych bankow, ktére
byly bliskie przekroczenia limitéw ustawowych). W celu ustalenia, czy takie zdarzenie
mialo miejsce, a dokltadniej czy na skutek wprowadzenia zwolnienia koncentracji dla
ekspozycji JST, przeprowadzona zostala analiza trendéw naleznosci JST w 3 okre-
sach. Dodatkowo dokonano poréwnania trendéw krétkookresowych (rysunek 5)
z trendem dlugookresowym (rysunek 6).

Rysunek 5. Poziom naleznosci JST w okresach wrzesien 2010 - sierpien 2011; wrzesien
2011 - sierpien 2012; wrzesien 2012 - sierpien 2013 w mld PLN
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Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych KNE, http://www.uknf.gov.pl/opracowania/sektor_bankowy/
dane_o_rynku/Dane_miesieczne.html, dostep: 8.12.2013.

Dane dla okresu przed wejsciem w zycie obowigzywania zwolnienia koncen-
tracji dla JST wskazuja na dynamiczny przyrost naleznosci sektora samorzadowego
w bankach - warto$¢ wspolczynnika nachylenia krzywej trendu wynosi 0,6583 przy
statystyce R* rownej 0,7365 wskazujacej na akceptowalne dopasowanie trendu do
danych. Wynik ten jest lepszy (silniejszy wzrost) od dtugookresowego trendu zmiany
poziomu nalezno$ci, dla ktérego wspdtczynnik nachylenia krzywej wynidst 0,4281

23 Par. 6 ust. 5, Uchwata nr 208/2011 Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 22 sierpnia 2011 r.
w sprawie szczegotowych zasad i warunkéw uwzgledniania zaangazowan przy ustalaniu przestrzegania
limitu koncentracji zaangazowan i limitu duzych zaangazowan.
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przy statystyce R? rownej 0,8409. Wartos¢ statystyki R? powyzej 0,8 wskazuje na dobre
dopasowanie krzywej trendu do analizowanych danych.

Rysunek 6. Dlugookresowy trend naleznosci JST w bankach w latach 2009-2013

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych KNE, http://www.uknf.gov.pl/opracowania/sektor_bankowy/
dane_o_rynku/Dane_miesieczne.html, dostep: 8.12.2013.

Zdecydowanie wigksza roznice trendéw zaobserwowa¢ mozna dla okresu obo-
wigzywania zwolnienia oraz dla okresu po zakonczeniu obowigzywania zwolnienia.
Wspolczynnik nachylenia krzywej trendu zmian poziomu naleznosci samorzadowych
w bankach dla okresu od wrzesnia 2011 r. do sierpnia 2012 r. wyniost 0,3761. Jest
on zdecydowanie nizszy niz wspolczynnik dla catego okresu lub wspoétczynnik dla
12 miesigcy go poprzedzajacych (tabela 1).

Tabela 1. Zestawienie wynikow analizy trendéw naleznoéci JST w latach 2009-2013

Wspodtczynnik Punkt
Wyszczeg6lnienie nachylenia krzywej przeciecia | Statystyka R?
trendu zosigY
12 miesiecy przed obowigzywaniem zwolnienia 0,6583 29,6408 0,7365
12 miesiecy obowigzywania zwolnienia 0,3761 39,2532 0,4835
12 miesiecy po obowigzywaniu zwolnienia 0,0017 44,4284 0,0001
Caty analizowany okres (36 miesiecy) 0,4281 32,1000 0,8409

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych KNE, http://www.uknf.gov.pl/opracowania/sektor_bankowy/
dane_o_rynku/Dane_miesieczne.html, dostep: 8.12.2013.

Wskazuje to, ze odmiennie od oczekiwanego wzrostu atrakcyjnosci finansowania
JST wystapit spadek atrakcyjnosci finansowania. Pewnym ograniczeniem wniosko-
wania jest stabe dopasowanie krzywej trendu do danych (statystyka R* w wysokosci
0,4835), co zwigzane jest z wiekszym zréznicowaniem poziomu naleznos$ci w czasie
(okresy spadkéw). Analiza okresu po uchyleniu zwolnienia wykazala praktyczne
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zatrzymanie wzrostu naleznosci — krzywa trendu jest niemal ptaska. Chociaz wspét-
czynnik ten nadal jest minimalnie dodatni, co oznacza trend wzrostowy, to jego sita
jest znacznie nizsza (0,0017) niz w okresie obowigzywania zwolnienia lub w calym
okresie analizy. Do wynikéw tych nalezy podchodzi¢ jednak z ostrozno$cia — wartos¢
statystyki R? wyniosta jedynie 0,0001, co wskazuje na calkowity brak dopasowania
danych do trendu liniowego — na co wplynely niewielkie wahania wartosci nalezno$ci
o zmiennej wartosci (w dot i w gore). Najprostszym wnioskiem z przedstawionych
zestawow danych moze by¢, ze zmiany wprowadzone uchwatg 208/2011 nie mialy
wplywu na poziom zaangazowan bankéw w kredytowanie gmin. Nalezy jednak miec¢
na uwadze, ze jednostki samorzadowe juz w 2010 r. poinformowane byty o zmianach
prawnych dotyczacych zasad wyznaczania zadtuzenia (art. 243; por. I1.1) i dostoso-
wywaly swoje budzety do nowego wskaznika, ktéry wyznaczany bedzie na podstawie
danych za lata 2011-2013. Jedna z metod poprawy warto$ci wskaznika byto ograni-
czenie zaciggania zobowigzan. Wptyw zmian prawnych w zakresie koncentracji na
stron¢ podazowa mozliwosci finansowania gmin jest zatem trudny do oszacowania.
Mozna postawic¢ tezg, ze wprowadzenie zwolnienia ztagodzilo spowolnienie trendu
przyrostu naleznosci (0,3761 w stosunku do 0,0017 po jego likwidacji), jednak ze
wzgledu na brak mozliwosci oczyszczenia danych z wpltywu zmian wprowadzonych
nowelizacja ustawy o finansach publicznych nie mozna jednoznacznie stwierdzié
wystepowania takiego zjawiska.

Ostatnim poruszonym w niniejszym opracowaniu czynnikiem o charakterze
podazowym jest przyjeta w czerwcu 2013 r. dyrektywa CRD IV* oraz akt wykonaw-
czy CRR®. Sektor bankowy oczekiwal m.in. ztagodzenia zasad wobec samorzagdow
lokalnych. Ostateczna wersja aktu prawnego nie wprowadzita jednak znaczacych
zmian za wyjatkiem jednego wylaczenia. Art. 115 wspomnianego rozporzadzenia
wskazuje na mozliwos$¢ wyltaczenia z kalkulacji koncentracji zaangazowan niektorych
podmiotéw samorzadowych, o ile ich dochody sa tozsame z dochodami budzetu cen-
tralnego i znajduja si¢ one na li$cie dopuszczonych podmiotéw. Lista ta na moment
powstawania niniejszego artykulu nie byla jeszcze dostepna, lecz analiza zapisow
rozporzadzenia wskazuje, ze z duzym prawdopodobienstwem nie znajdzie si¢ na
niej zadna gmina - prawdopodobnie obejmie jedynie wojewddztwa.

24 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/36/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
warunkéw dopuszczenia instytucji kredytowych do dziatalnosci oraz nadzoru ostrozno$ciowego nad
instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE i uchylajaca
dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE, DzU UE seria L z dnia 27 czerwca 2013 .

25 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 575/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
wymogow ostrozno$ciowych dla instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych, zmieniajace rozporza-
dzenie (UE) nr 648/2012, DzU UE seria L z dnia 27 czerwca 2013 r.



202 Michat tukaszewski

4. Podsumowanie

Na podstawie przeanalizowanych w punkcie 3 danych wyciagna¢ mozna wnioski
dotyczace istotnosci ograniczen zaréwno popytowych, jak i podazowych finanso-
wania gmin:

« ograniczenia wynikajace ze ,,starej” ustawy o finansach publicznych, tj. wskazniki
60% i 15%, miaty niewielki wptyw na mozliwos$ci zadtuzania si¢ gmin, stanowily
ograniczenie tylko dla nieznacznej (ponizej 2%) czesci tych podmiotéw;

» wprowadzenie indywidualnego wskaznika zadtuzenia (art. 243) skutkowa¢ moze
znacznym ograniczeniem mozliwosci zadluzania si¢ dla wigkszej ilosci gmin
(powyzej 3,15%) — jednoczesnie obserwuje sie¢ proces dostosowawczy do nowego
wskaznika i rzeczywiste skutki nowego porzadku prawnego odczu¢ bedzie mozna
w2014 r;

» wyprzedzajaca informacja o zmianie stanu prawnego ograniczen zadluzenia JST
(indywidualne limity w miejsce ustawowych) skutkowala wdrozeniem bardziej
restrykcyjnej polityki zadtuzania gmin, pomimo obowigzywania bardziej libe-
ralnych wskaznikéw, co znajduje swoje odzwierciedlenie w poziomie nalezno$ci
JST w bankach;

« ulga ,koncentracji” wprowadzona przez KNF dla ekspozycji JST w okresie sierpien
2011 - czerwiec 2012 miata trudny do oszacowania wplyw na poziom naleznosci
JST w bankach, gtéwnie za sprawg zmian w obszarze ustawy finanse publiczne;

o w obecnym ksztalcie prawnym nie ma podstaw do oczekiwania wplywu nowej
dyrektywy CRD IV (dokument wykonawczy CRR) na poziom naleznosci gmin
w bankach.
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Limitations on Financing Current and Investment Municipal
Tasks in Poland due to the Changes in Legal Regulations

Summary

Local self-government entities are obliged to implement a lot of tasks of basic
significance for local communities. Their implementation requires financial outlays,
frequently exceeding the self-financing capabilities of these entities. The study is
to examine and indicate a positive and negative impact of legal regulations on the
financing to be obtained by municipalities. The article concerns the problem of the
most important aspects of regulatory environment essential for the possibilities of
external financing acquisition by local self-government entities. The author focuses
on the organisationally smallest self-government entities, i.e. municipalities. In the
article, the regulatory factors are divided into demand factors, which limit the local
self-government entities directly through debt limits and supply factors affecting bank
inclinations to finance local authority entities. The author’s analysis is based on the
data obtained from financial reports made by municipalities and banks.

Keywords: local self-government entities, self-government indebtedness, crediting
self-governments, public finance
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Ksigzka pt. ,Gospodarka i finanse samorzadu terytorialnego” zawiera staran-
nie opracowany dorobek dotyczacy szeroko pojetej problematyki funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w Polsce. Czytelnik znajdzie w ksigzce bardzo bogate
i udokumentowane informacje na temat zmian funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego i stojacych przed nim wyzwan rozwojowych - zwlaszcza w zakresie
spoleczno-gospodarczym.

Praca sklada si¢ ze wstepu, czternastu rozdzialéw merytorycznych, zakonczenia
i spisu literatury. Recenzowana ksigzka jest dzietem czternastu autoréw — gtéwnie
pracownikéw naukowych SGH, zwigzanych z Podyplomowym Studium Menadzeréw
Samorzadu Terytorialnego Szkoly Gtéwnej Handlowej w Warszawie.

W rozdziale pierwszym prof. dr hab. Hanna Sochacka-Krysiak przekazuje czy-
telnikowi wiedze na temat ustroju i organizacji samorzadu terytorialnego. Omawia
podstawy prawne jego funkcjonowania, zadania i organizacje¢ w Polsce oraz w wybra-
nych krajach europejskich, wykazuje takze miejsce i role samorzadu terytorialnego
w systemie administracyjno-prawnym i spoleczno-gospodarczym wspdlczesnej
Europy.

Rozdzial drugi, napisany przez dr. Grzegorza Maslocha i dr. hab. Zbigniewa
Grzymale, obejmuje wybrane zagadnienia rozwoju lokalnego i regionalnego. Ukazane
s3 one w szerokim ujeciu, z uwzglednieniem proceséw globalizacji i zasad polityki
regionalnej Unii Europejskiej. Uzupelnieniem sg rozwazania dotyczace rewitalizacji
obszaréw problemowych.

Problematyka zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego jest przedmiotem
rozwazan rozdzialu trzeciego autorstwa prof. dr. hab. Alojzego Zalewskiego. Autor,
bazujac na teorii oraz praktyce organizacji i zarzadzania, omawia w nim pojecie
i funkcje zarzadzania w sektorze publicznym, wykazuje réznice miedzy zarzadzaniem
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w sektorze publicznym i prywatnym, podkresla takze zasadnos¢ stosowania nowo-
czesnych metod zarzadzania wptywajacych na efektywno$¢ dziatan wladz lokalnych
(nowe zarzadzanie publiczne, rzadzenie publiczne).

W rozdziale czwartym dr Marek Ziotkowski przybliza czytelnikowi zagadnienia
zarzadzania strategicznego. Rozpatruje je w szerokim kontekscie uwarunkowan
rozwoju lokalnego i regionalnego oraz ksztaltowania rozwoju zréwnowazonego
i konkurencyjnosci jednostek terytorialnych. Wazna czg¢$¢ rozdziatu stanowi analiza
instrumentow zarzadzania strategicznego jednostka samorzadu terytorialnego.

Rozdzial pigty po$wigcony jest problematyce gospodarki finansowej. Dr Jacek
Sierak przedstawia w nim podstawy prawne finanséw samorzadu terytorialnego,
procedury budzetowe, zrédta dochodéw i kierunki wydatkéw budzetowych. Anali-
zuje zasadno$¢ i cele siegania po instrumenty diuzne, omawia tez wybrane problemy
zarzadzania, koncentrujgc si¢ na procesie budzetowania i wieloletnim planowaniu
finansowym.

Ocena projektow inwestycyjnych jest tematyka rozdzialu széstego. Dr Grzegorz
Masloch przedstawia tu metody oceny projektéw inwestycyjnych, analize kosztow
i korzysci oraz praktyczne aspekty przygotowania projektow wspdtfinansowanych
funduszami Unii Europejskiej. W czesci dotyczacej oceny oddzialywania na $ro-
dowisko dr Marek Ziétkowski zwraca uwage czytelnika na procedury i praktyczne
aspekty ocen oddzialywania na srodowisko dla przedsiewzie¢ wspoétfinansowanych
ze $srodkow unijnych.

Rozdzial siédmy dotyczy problematyki gospodarki przestrzennej. Dr Katarzyna
Sadowy omawia w nim podstawy prawne i dziedziny planowania przestrzennego oraz
prawa budowlanego. Wykazuje znaczenie tej problematyki w zaspokajaniu potrzeb
ludnosci i dziatalnosci sektora prywatnego. Autorka zamieszcza takze informacje
o miedzynarodowych dokumentach i wzorcach planistycznych.

Rozdzial 6smy, autorstwa dr hab. Marty Sadowy, poswiecony jest problematyce
gospodarki komunalnej. Jego pierwsza cze¢$¢ obejmuje zagadnienia ekonomiki,
a druga - zarzadzania gospodarka komunalng. Autorka dokonuje ocen stanu gospo-
darki komunalnej w Polsce. Zapoznaje czytelnika z podstawami organizacyjno-
-prawnymi, charakteryzuje zapotrzebowanie na ustugi komunalne, przedstawia
mierniki wykorzystania majatku, zasobow, koszty i elementy analizy ekonomiczno-
-finansowej przedsiebiorstwa. W czeséci poswigconej zarzagdzaniu omawia istote
i funkcje tego procesu, polityke inwestycyjna, taryfowa oraz zarzadzanie jakoscia.

Rozdzial dziewiaty pt: ,Restrukturyzacja gospodarki komunalne;j” dr. hab.
Zbigniewa Grzymaly podejmuje problemy gospodarki komunalnej i zmian, jakie
nastgpily w tym zakresie w Polsce po 1989 r.
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Dziesigty rozdzial zostal po$wigcony problematyce gospodarki mieszkaniowe;.
Dr Marek Majchrzak omawia tu metodyke sporzadzania planéw zarzadzania nieru-
chomosciami, ich cele i funkcje. Atutem rozdziatu jest jego praktyczny charakter, wyra-
zajacy sie ukladem i prezentacjg zawartosci planu zarzadzania nieruchomoscia.

Ustugi spoteczne samorzadu terytorialnego sa przedmiotem analizy zawartej
w rozdziale jedenastym. Prof. dr hab. Hanna Sochacka-Krysiak omawia w nim
teoretyczne i praktyczne problemy zwigzane z ich $§wiadczeniem i finansowaniem
w Polsce oraz wybranych krajach europejskich. Przedstawia pojecie, zakres i formy
polityki spotecznej, zrodla ich finansowania, omawia takze wspolprace z organiza-
cjami pozarzagdowymi.

W rozdziale dwunastym dr Eleonora Ludwiczynska-Kuczmera oraz mgr Dominik
Ludwiczynski omawiaja zagadnienia zarzadzania zasobami ludzkimi i organizacji
pracy menedzera jednostki samorzadu terytorialnego. Wykazujac specyfike sektora
publicznego, Autorzy zwracajg uwage na koniecznos¢ stosowania technik menedzer-
skich w celu uzyskania jak najwyzszej efektywnosci dziatan.

Komunikacja spoteczna i polityka informacyjna w samorzadzie terytorialnym to
przedmiot rozwazan rozdzialu trzynastego, autorstwa dr. Marka Golenia i mgr. Filipa
Flisowskiego. Autorzy podkreslaja w nim znaczenie komunikacji spotecznej, prezentuja
sposoby pomiaru zapotrzebowania na nig i jej skutecznosci. W czeéci praktycznej
prezentowane sg przykladowe formy i narzedzia skutecznej komunikacji spolecznej
stosowane w jednej z warszawskich dzielnic.

Ostatni, czternasty rozdzial publikacji, dotyczy wspoélpracy jednostek samorzadu
terytorialnego z partnerami prywatnymi. Dr Remigiusz Gérniak przedstawia w nim
uwarunkowania wspotpracy partneréw, jej podstawy prawne i Zrédla finansowania.
Odnosi sie takze do praktycznego zastosowania tej formy realizacji zadan w Pol-
sce.

W pracy wykorzystano bogaty material empiryczny, wsparty rzetelnymi studiami
literatury przedmiotu oraz zZrédet prawa i opatrzony cennymi komentarzami. Ksigzke
wzbogacaja przyklady z praktyki, wykresy i tabele.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze recenzowana ksigzka stanowi niezwykle
cenne i uzyteczne kompendium wiedzy na temat gospodarki i finanséw samorzadu
terytorialnego, a sformutowane w niej wnioski, zalecenia, uwagi moga okazac sig¢
bardzo przydatne w praktyce gospodarczej. O ponadprzeci¢tnych walorach recen-
zowanej ksigzki stanowia takze aktualno$¢ i ranga podjetej problematyki, sktad
zespolu autorskiego oraz wysoki poziom naukowy wszystkich zaprezentowanych
w ksigzce rozdzialow.
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Z pelnym przekonaniem ksiazke pt: ,,Gospodarka i finanse samorzadu teryto-
rialnego” mozna zarekomendowa¢ wszystkim pracownikom samorzagdowym, pra-
cownikom instytucji publicznych oraz calego srodowiska akademickiego.

Warszawa, 14.02.2014 .
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