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Gospodarka przestrzenna ISSN 1899-3192
Aktualne aspekty polityki spoteczno-gospodarczej 1 przestrzennej

Anna Skorwider-Namiotko, Jarostaw Skorwider-Namiotko
Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

GOSPODARKA ODPADAMI JAKO
ELEMENT ZARZADZANIA STRATEGICZNEGO
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Gospodarowanie odpadami wymaga kompleksowego podejscia do problemu
ich wytwarzania, odbioru, odzysku i unieszkodliwiania. W celu usprawnienia tych procesow
wojewodzkie wladze samorzadowe przygotowuja dokumenty o charakterze strategicznym
w postaci planow gospodarowania odpadami (PGO), ktore majg wspieraé strategiczne cele
zrownowazonego rozwoju spoleczno-gospodarczego poszczegodlnych jednostek. Analiza
PGO pozwolita na identyfikacje uwarunkowan, celow, dziatan i miernikow procesow go-
spodarowania odpadami w latach 2008-2014. Na podstawie dostgpnych danych GUS z lat
2008-2012 zaproponowano konstrukcje syntetycznego miernika sprawnosci gospodarki od-
padami w wojewodztwach samorzadowych, ktory pozwolil na identyfikacje¢ regionalnych
réznic w gospodarce odpadami.

Stowa kluczowe: gospodarka odpadami, samorzad terytorialny, zarzadzanie strategiczne.

DOI: 10.15611/pn.2014.367.32

1. Wstep

Procesy decyzyjne w jednostkach samorzadu terytorialnego, z uwagi na wielos¢ re-
alizowanych zadan oraz sprzeczno$¢ celdw poszczegdlnych interesariuszy, sa skom-
plikowane. Z tego wzgledu w procesie zarzadzania tymi jednostkami niezbedne jest
stosowanie planow strategicznych, dzigki ktérym mozliwe bedzie Swiadome ksztat-
towanie przyszlego obrazu danej jednostki. Samorzad lokalny jest odpowiedzialny za
tworzenie, utrzymanie i rozwdj regionalnej oraz lokalnej gospodarki odpadami. Proces
zarzadzania gospodarka odpadami obejmuje wiele strategicznych, taktycznych i ope-
racyjnych decyzji, ktore majg konsekwencje ekonomiczne, ekologiczne i spoteczne
w dtuzszym horyzoncie czasu, wymaga zatem podejécia strategicznego'. Podstawo-
wym narzedziem wykorzystywanym w tym obszarze sa plany gospodarki odpadami.

UH. Gawronski, Zarzgdzanie strategiczne w samorzqdach lokalnych, Oficyna Wydawnicza Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 31-32.
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Celem prowadzonych badan byta identyfikacja uwarunkowan rozwoju gospodarki
odpadami wynikajacych z krajowych i regionalnych planéw gospodarki odpadami
w latach 2008-2014 oraz identyfikacja regionalnych rdznic w poziomie sprawnosci
gospodarki odpadami w latach 2008—2012 na podstawie skonstruowanego miernika
syntetycznego. W praktyce mozna wyodrebni¢ kilkanascie roznych modeli i technik
oceny gospodarki odpadami®. W niniejszej pracy autorzy podjeli probe budowy
narzedzia wspierajacego system informacji zarzadczej (ISM), ktéry moégiby by¢
wykorzystany do oceny sprawnosci gospodarki odpadami do momentu utworzenia
pelnej bazy informacji o odpadach. W badaniach wykorzystano metodg analizy doku-
mentacyjnej w odniesieniu do plandw strategicznych oraz metod¢ wielowymiarowe;j
analizy porownawczej i miary opisu statystycznego.

2. Uwarunkowania rozwoju gospodarki
odpadami w latach 2010-2014

Polska jako kraj rozwijajacy si¢ odczuwa typowe problemy zwigzane z gospodarka
odpadami: niedofinansowanie, wysokie koszty organizacji zbidrki odpaddw, pro-
blemy lokalizacyjne sktadowisk, przyrost ilosci odpadéw na skutek bogacenia si¢
spoteczenstwa®. Dodatkowo problemy te poteguja sie, jesli wystepuja duze regional-
ne roznice w potencjale ekonomicznym. Z tych powodow tak wazne jest podejscie
systemowe do problemoéw gospodarki odpadami.

Jak wskazuje W. Radecki, prawo dotyczace odpadow stalo si¢ jednym z najroz-
leglejszych i najbardziej skomplikowanych segmentow prawa ochrony $rodowiska
w prawie migedzynarodowym, prawie Unii Europejskiej i prawie wewnetrznym wie-
lu panstw $wiata*. W polskim systemie prawnym wyr6znia si¢ dwadziescia grup
odpadow?’, ktére na potrzeby planowania strategicznego zostaty potaczone w trzy
grupy rodzajowe (komunalne, niebezpieczne i pozostate). Zgodnie z przepisami
prawa® gospodarka odpadami obejmuje zarowno wytwarzanie odpaddw, jak i ich
gospodarowanie, a wigc zbieranie, transport, przetwarzanie, nadzor nad miejscami
unieszkodliwiania oraz sprzedaz lub posrednictwo w obrocie.

Realizowana przez samorzady gospodarka odpadami jest efektem polityki eko-
logicznej panstwa wdrazajacej zasady zrbwnowazonego rozwoju. Ma ona za zadanie

2 A. Pires, G. Martinho, N.B. Chang, Solid waste management in European countries: A review
of systems analysis techniques, “Journal of Environmental Management” 2011, no. 92, s. 1034, 1044.

* R.E. Marshall, K. Farahbakhsh, Systems approaches to integrated solid waste management in
developing countries, “Waste Management” 2013, no. 33, s. 994.

4 W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, wyd. 111, LEX, 2013, dostep internetowy.

5 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 27 wrze$nia 2001 1. w sprawie katalogu odpadow,
Dz. U. 22001 r., poz. 1206 z pézn. zm.

¢ Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach, Dz. U. z 2013 r., poz. 21, art. 2.
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stworzenie systemu bezpiecznej likwidacji badz unieszkodliwienia odpadéw’. Prawidto-
wa gospodarka odpadami powinna bazowac¢ z jednej strony na minimalizowaniu ilo$ci
wytwarzanych odpadow?, a z drugiej strony na zwigkszeniu odzysku i recyklingu tych
odpadoéw. Podstawowe cele okreslone w planach gospodarki odpadami koncentrujg sig
zatem na eliminacji zjawiska wzrostu ilo§ci odpadow wraz ze wzrostem PKB, zwicksze-
niu odzysku odpadow statych i energii, zmniejszeniu ilosci odpadow kierowanych na
sktadowiska, eliminacji nielegalnych sktadowisk oraz utworzenie i uruchomienie bazy
danych o produktach, opakowaniach i gospodarce odpadami’®. Zaktada si¢ intensywny
rozwoj selektywnego zbierania odpadoéw komunalnych, zwtaszcza po 1.07.2013 r., oraz
przyspieszenie dziatan w zakresie tworzenia ponadgminnych i gminnych systemow
odzysku i unieszkodliwiania odpadéw. Prowadzona gospodarka odpadami nie moze
jednak powodowac zagrozenia dla wody, powietrza, gleby, roslin lub zwierzat, ucigz-
liwosci przez hatas lub zapach lub wywotywac¢ niekorzystnych skutkow dla terenow
wiejskich lub miejsc o szczegdlnym znaczeniu, w tym kulturowym i przyrodniczym'.

Monitoring wdrazania planéw begdzie dokonywany przede wszystkim na podstawie
informacji z realizacji wojewoddzkich planow gospodarki odpadami. Analiza regio-
nalnych pandw strategicznych wskazuje, ze wykorzystuja one w wigkszosci te same
wskazniki i cele, ktore zostaty okreslone w planie krajowym''. Glowne zadania do
osiggniecia to: zmniejszenie liczby sktadowisk komunalnych z 520 w 2008 r. do 200
w 2014 r., zmniejszenie udzialu odpadéw komunalnych sktadowanych w odniesieniu
do wytworzonych w tym samym okresie z 86,6 do 60%, redukcja udziatu odpadow bio-
degradowalnych kierowanych na sktadowiska w stosunku do wytworzonych o potowg
w2013 1. 1do 35% stanu wyjsciowego w 2020 r. oraz zwigkszenie udziatu zebranych
zuzytych baterii i akumulatoréw przenosnych w stosunku do wprowadzonych do
obrotu do 45% w 2016 r. Dodatkowo okreslono 109 innych wskaznikow dotyczacych
informacji o wytwarzaniu i gospodarowaniu odpadami. W calym analizowanym
okresie nie byto mozliwo$ci wyznaczenia nawet czterech podstawowych kryteriow
z uwagi na brak lub niekompletno$¢ informacji publicznej w bazach danych GUS™.

7'W. Sadej, J. Postuszny, Z. Lulifiski, A. Namiotko, Problemy gospodarki odpadami komunalnymi
w Brodnicy w aspekcie zrownowazonego rozwoju, [w:] Ekologiczne aspekty zrownowazonego rozwoju
regionalnego i lokalnego, red. K. Michatowski, Wyd. WSE w Bialymstoku, Biatystok 2007, s. 74;
J. Zargbska, Ekologiczne i ekonomiczne aspekty gospodarki odpadami opakowaniowymi w woj. lubu-
skim, Oficyna Wyd. Uniwersytetu Zielonogorskiego, Zielona Gora 2013, s. 5.

8 F. Cucchiella, I. D’ Adamo, M. Gastaldi, Strategic municipal solid waste management: A quanti-
tative model for Italian regions, “Energy Conversion and Management” 2014, no. 77, s. 709; A.A. Zor-
pas, K. Lasaridi, Measuring waste prevention, “Waste Management” 2013, no. 33, s. 1047-1048.

? Stworzenie BDO ma nastapi¢ do 23.01.2016 1.

10 B. Koztowska, Migdzygminne zwigzki komunalne — element systemu zarzqdzania gospodarkg
odpadami komunalnymi, [w:] Kompleksowe zarzqdzanie gospodarkq odpadami, red. T. Marcinkowski,
Wyd. PZIiTS, Poznan 2011, s. 59-60.

' Krajowy plan gospodarki odpadami 2014, Uchwata nr 217 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2010 1.

12 Przyktadowo informacje o udziale przeno$nych zuzytych baterii i akumulatoréw odbieranych
selektywnie w odniesieniu do wprowadzonych do obrotu sg publikowanie przez Gtéwnego Inspektora
Ochrony Srodowiska dopiero od 2010 r.
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3. Poziom sprawnosci gospodarki odpadami
w wojewodztwach w latach 20082012

Przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®® przewiduja, ze
optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowig dochod gminy i beda
przeznaczane na pokrycie kosztow funkcjonowania gminnego systemu odbierania,
transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, tworze-
nia i utrzymania punktow selektywnego zbierania odpadéw komunalnych oraz ob-
stugi administracyjnej tego systemu'*. W zwiazku z tym dokonano analizy wielko$ci
wydatkoéw budzetowych w tym zakresie®, co przedstawiono na rys. 1.
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Rys. 1. Wydatki budzetowe gmin w rozdziale gospodarka odpadami w przeliczeniu na mieszkanca
w wojewodztwach w latach 2008-2012

7Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

13 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, Dz. U.z2012 .,
poz. 391, z p6ézn. zm., art. 6r.

4 W. Lachiewicz, Klasyfikacja dochodow budzetu gminy z tytulu optaty za odbior odpadow komu-
nalnych i wydatkow z niej finansowanych, http://finanse-publiczne.pl/artykul.php?view=1720 (dost¢p
1.09.2013).

15 Z uwagi na rézng oceng¢ poziomu wydatkow budzetowych w zakresie gospodarki odpadami
(korzystne sg zarowno niskie wydatki w zakresie biezacego funkcjonowania systemu, jak i wysokie
wydatki w okresie realizacji zadan inwestycyjnych) zmiennej tej nie mozna byto wykorzysta¢ do budo-
wy miary syntetycznej sprawnosci gospodarki odpadami.
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W latach 2008-2011 w Polsce obserwowano przecigtny wzrost wydatkow w tym
zakresie z 6,66 zt/os. do 12,35 zt/os., by w 2012 r. odnotowac ich spadek o ok. 21%.
Wielkos¢ wydatkéw budzetowych na gospodarke odpadami per capita byta w latach
2008-2012 zréznicowana, od 2,57 do 38,57 zl/os. Najwicksze wydatki wystapity
w wojewddztwach, w ktorych byly realizowane zadania inwestycyjne w zakresie
gospodarki odpadami, tj. w podlaskim, warminsko-mazurskim i zachodniopomor-
skim. W ostatnich latach znaczny wzrost naktadéw nastapit takze w woj. §laskim,
lubuskim i lubelskim. Z kolei w woj. opolskim, pomorskim, kujawsko-pomorskim
i t6dzkim dominowaty jedynie biezace wydatki zwigzane z utrzymaniem systemu
gospodarki odpadami.

Tabela 1. Zestawienie zmiennych wybranych do budowy miary syntetycznej poziomu sprawnosci
realizacji gospodarki odpadami

Symbol . . Charakter Waga
. . Nazwa zmiennej . .
zmiennej zmiennej (%)
X, Liczba sktadowisk komunalnych (szt.) destymulanta 8,4
X, Masa zebranych odpadéw komunalnych na mieszkanca (t/os.) | destymulanta 34
X, Udziat odpadéw selektywnie zebranych w ogolnej masie stymulanta 7,0
odpadow komunalnych (%)
X, Wielkos$¢ powierzchni przypadajaca na jeden zaktad destymulanta 8,5
odbierajacy odpady (km?/ob.)
X Udziat osadow $ciekowych sktadowanych w ogdlnej masie destymulanta | 24,7
wytworzonych osadow sciekowych (%)
X, Udzial odpadéow poddanych odzyskowi w ogolnej wielkosci stymulanta 9,1
odpadow wytworzonych (z wytaczeniem odpadoéw
komunalnych) (%)
X, Odpady komunalne niebezpieczne w przeliczeniu na 1000 destymulanta 16,8
mieszkancow (kg/1000 os.)
X Udziat odpadéw biodegradowalnych w og6lnej masie stymulanta 22,2
zebranych odpadow komunalnych (%)

Zrbdto: opracowanie wilasne.

Bazujac na danych opisujacych rozwdj gospodarki odpadami (kryterium me-
rytoryczne), dostepnosci danych w statystyce publicznej (kryterium formalne) oraz
wykorzystujac dwa kryteria statystyczne dotyczace odpowiedniej zmiennosci (>10%)
i korelacji (<0,70), skonstruowano syntetyczng miare sprawnosci gospodarki odpa-
dami. Do jej utworzenia wykorzystano osiem zmiennych przedstawionych w tab. 1.
Odnosity si¢ one zarowno do problematyki wytwarzania, jak i gospodarowania
odpadami komunalnymi i pozostalymi. Trzy z nich uznano za stymulanty, a po-
zostatych pie¢ za destymulanty. Wagi poszczegdlnych zmiennych ustalono na
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podstawie kryterium statystycznego uwzgledniajacego zréznicowanie i pojemnosc¢
informacyjng zmiennych'®.

Miare syntetyczna wyznaczono na podstawie procedury tworzenia miary tak-
sonomicznej WRG — Z. Hellwiga'’, z korektami autoréw. Analizowane zmienne
o charakterze destymulant zamieniono na stymulanty, wykorzystujac przeksztalcenie
ilorazowe, po czym podlegaty one normalizacji (przeksztalcenie ilorazowe). Nastepnie
wyznaczono wagi kazdej z determinant. Jako wzorzec rozwoju przyjeto maksymalne
warto$ci zmiennych i wyznaczono macierz odlegtosci euklidesowych obiektow od
ustalonego wzorca skorygowanych o przyjete w badaniu wagi. Wyznaczona w ten
sposob zmienna syntetyczna, ktora miescita si¢ w przedziale od 0 do 1 (gdzie 1 to
warto$¢ najlepsza), postuzyta do sporzadzenia klasyfikacji jednostek samorzadu te-
rytorialnego ze wzgledu na badang cechg. Wyniki otrzymanych analiz przedstawiono
narys. 21w tab. 2.
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Rys. 2. Wyniki syntetycznej miary sprawnos$ci gospodarki odpadami w latach 2008-2012

Zrodto: opracowanie wiasne.

Wybrane zmienne cechowaty si¢ wspotczynnikami zmienno$ci migdzy 21%
(X,) a 85% (X;). Wartos¢ bezwzgledna wspotczynnika korelacji migdzy wybranymi
cechami diagnostycznymi nie przekraczata 0,55, przy czym najwicksza korelacje

16 G. Betti, V. Verma, Measuring the degree of poverty in a dynamic and comparative context:
A multi-dimensional approach using fuzzy set theory, ,,Proceedings”, ICCS-VI, vol. 11, Lahore, Paki-
stan, August 27-31 1999.

17 7. Hellwig, Zastosowanie metody taksonomicznej do typologicznego podzialu krajow ze wzgle-
du na poziom ich rozwoju oraz zasoby i struktur¢ wykwalifikowanych kadr, ,,Przeglad Statystyczny”
1968, t. 15, z. 4, s. 323-326.
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zidentyfikowano w kazdym roku migdzy cechami X; a X;. Wielko§¢ miary syn-
tetycznej ksztattowata si¢ od 0,01 do 0,46. Najwyzszy poziom sprawno$ci gospo-
darki odpadami wystgpowat w wojewodztwach matopolskim, mazowieckim oraz
slaskim. W 2011 r. najlepsze byto wojewodztwo lubuskie, na co w duzym stopniu
wplyneta poprawa gospodarki osadami $ciekowymi 1 zwigkszony odzysk odpadow
pozostatych. Jednak byla to sytuacja jednorazowa. W 2012 r. najwigkszg sprawno-
$cig charakteryzowato si¢ juz wojewddztwo zachodniopomorskie, ktore w latach
2011-2012 systematycznie poprawialo swoja pozycj¢ w rankingu. Rowniez w tym
wojewodztwie poprawiono gospodarke osadami Sciekowymi, ale takze znaczaco
zmniejszono ilo§¢ wytwarzanych odpadow niebezpiecznych. W tym przypadku do-
konane we wczesniejszych latach wydatki inwestycyjne w budzetach gmin miaty
swoje odzwierciedlenie w znacznej poprawie sprawno$ci gospodarki odpadami, co
nie zawsze byto regula. Najnizszy poziom sprawnosci obserwowano w wojewodz-
twach warminsko-mazurskim, podlaskim i opolskim, mimo ze w latach 2010-2012
w woj. podlaskim i warminsko-mazurskim odnotowano zwigkszenie wydatkéw na
gospodarke odpadami per capita.

Tabela 2. Miary tendencji centralnej i zr6znicowania rozktadu miary syntetycznej
w latach 2008-2012

Wyszczegolnienie 2008 2009 2010 2011 2012
Rozstep 0,356 | 0416 | 0,279 | 0,402 | 0,311
Odchylenie ¢wiartkowe 0,050 0,067 0,066 0,073 0,050
Mediana 0,164 | 0,195 | 0,156 | 0,220 | 0,157
Srednia 0,180 | 0,204 | 0,172 | 0,217 | 0,167
Odchylenie standardowe 0,090 0,102 0,086 0,109 0,084
Wazony wspotczynnik zmiennosci [%] | 61,1 54,6 53,7 55,6 70,0

Zrodto: opracowanie wiasne.

Przedstawione w tabeli 2 wyniki zr6znicowania miary syntetycznej w kolejnych
okresach wskazuja, ze istniaty duze dysproporcje w poziomie sprawnosci gospodarki
odpadami. W latach 2008-2009 i w 2011 r. rozstgp miary syntetycznej si¢ zwigkszat.
Odchylenie ¢wiartkowe w catym okresie byto mniejsze od odchylenia standardowe-
go, co wskazuje na duza ilo$¢ obserwacji odstajacych (skrajnych). Wspotczynnik
zmiennosci cech opisujgcych miare syntetyczng, wazony ich udziatami, ksztaltowat
si¢ na $rednim 1 wysokim poziomie — do 2010 r. zmniejszat si¢, by w kolejnych dwoch
latach zwigkszy¢ si¢ do 70%.
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4. Podsumowanie

Przeprowadzone analizy wskazuja, ze zmiany w sprawnosci gospodarowania od-
padami wystepowaly tylko w niektorych wojewddztwach. Najwieksza sprawnoscia
gospodarki odpadami charakteryzowatly si¢ wojewddztwa matopolskie, mazowiec-
kie, $laskie, ale najwigksza pozytywna zmian¢ odnotowato zachodniopomorskie.
Najgorszym wynikiem cechowaly si¢ woj. opolskie, warminsko-mazurskie i pod-
laskie. Zréznicowanie pod wzgledem sprawnosci gospodarki odpadami byto duze
i w latach 2008-2012 podlegato pewnym fluktuacjom, ktére jednak nie wptynety
znaczaco na zmniejszenie tych dysproporcji. Nie zidentyfikowano takze statystycz-
nie istotnego zwigzku miedzy wielkoscig wydatkow w budzetach gmin na gospo-
darke odpadami a poziomem sprawnosci jej realizacji réwniez w dwu- i trzyletnim
opOznieniu.

Wskazniki monitoringu okre§lone w regionalnych i krajowym planie gospodarki
odpadami nie mogg by¢ w pelni wykorzystywane do oceny gospodarki odpada-
mi z uwagi na brak odpowiednich baz danych. Aktualnie dostepnos¢ wieloletnich
szeregdw czasowych jest ograniczona, stad konieczne jest przyspieszenie prac nad
wdrozeniem zapisow ustawy o odpadach i uruchomieniem bazy danych o produktach,
opakowaniach i gospodarce odpadami.
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WASTE MANAGEMENT AS A PART OF THE STRATEGIC
MANAGEMENT IN LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary: Waste management requires a comprehensive approach to the problem of its gen-
eration, collection, recovery and disposal. Regional governments prepare strategic documents
in the form of waste management plans (PGO), which support the strategic objectives of
sustainable development of those units, in order to improve these processes. In this study,
PGO’s analyses led to the identification of conditions, objectives, activities and indicators of
waste management in the years 2008-2014. Based on available statistical data from the years
2008-2012, the new synthetic measure of the efficiency of waste management in local regions
has been proposed. That measure has allowed for the identification of regional differences in
waste management.

Keywords: waste management, self-government, strategic management.





