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WYJASNIENIE SKROTOW

2SLS — dwustopniowa metoda najmniejszych kwadratow.

AKK - analiza kosztow i korzysci.

BIP — Biuletyn Informacji Publicznej.

Dyrektywa 2008/98/WE — dyrektywa z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw
oraz uchylajgca niektére dyrektywy (Dz. Urz. UE nr L 312/3 z 22.11.2008 r.) —
uchylajaca Dyrektywe 2006/12/WE.

EPA — ang. The Environmental Protection Agency (EPA lub USEPA), Agencja
Ochrony Srodowiska — agencja federalna Stanéw Zjednoczonych dzialajaca w celu
ochrony zdrowia ludzkiego oraz srodowiska naturalnego.

EPR-ang. Extended Producer Responsibility, postulat rozszerzonej
odpowiedzialno$ci producenta.

GIOS — Gtowny Inspektorat Ochrony Srodowiska.

GOV - w prezentowanych modelach teoretycznych (we wzorach) oznacza
decydenta publicznego, regulatora — organ rzadowy lub samorzadowy.

GOZ — gospodarka o obiegu zamknietym, takze: gospodarka cyrkularna, gospodarka
obiegu zamknigtego.

GUS - Gtowny Urzad Statystyczny.

HHI — wskaznik Herfindahla-Hirschmana (ang. Herfindahl-Hirschman Index),
wskaznik koncentracji rynku okreslajacy szacunkowy poziom zaggszczenia w danej
branzy oraz poziom konkurencji na danym rynku.

I0 — ang. Industrial Organizaton, teorii organizacji rynku i konkurencji (dziat
mikroekonomii koncertujacy si¢ na modelach konkurencji niedoskonatej).

10S — Inspekcja Ochrony Srodowiska.

KIO — Krajowa Izba Odwotawcza.

KPGO - Krajowy plan gospodarki odpadami.

KRS — Krajowy Rejestr Sagdowy.

L&E — ang. Law and Economics, ekonomiczna analiza prawa.

m — gmina miejska/miasto.

MBP — oznacza mechaniczno-biologiczne przetwarzanie odpaddéw lub instalacje
stosujaca technologie mechanicznego i biologicznego przetwarzania.

MS — Ministerstwo Srodowiska.

mw — gmina miejsko-wiejska.

NEI — Nowa Ekonomia Instytucjonalna.



NEIO — ang. New Empirical Industrial Organization, teoria organizacji rynku
i konkurencji w ujeciu nowoczesnym-empirycznym.

NFOSiGW — Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.
NGO - sektor pozarzadowy, tzw. trzeci sektor, instytucje non-profit, fundacje
i stowarzyszenia (ang. non-government organization).

NIK — Najwyzsza [zba Kontroli.

OECD - ang. Organization for Economic Co-operation and Development,
Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju.

OLS — (ang. Ordinary Least Squares) klasyczna metoda najmniejszych kwadratow.
PEP — Polityka ekologiczna panstwa.

PGO — w prezentowanych modelach teoretycznych (we wzorach) oznacza
przedsigbiorce (prywatne przedsigbiorstwo) prowadzacego dziatalno$¢ w ramach
gospodarki odpadami.

PPP — partnerstwo publiczno-prywatne.

PSZOK — punkt selektywnego zbierania odpadéw komunalnych.

RDF — ang. Refuse Derived Fuel, czyli paliwo z odpadow.

RGOK - region gospodarowania odpadami komunalnych — w rozumieniu
UCPG-11 oraz UO.

R10 — Regionalna Izba Obrachunkowa.

RIPOK - regionalna instalacja do przetwarzania odpadéw komunalnych -
w rozumieniu UCPG-11 oraz UO.

UCPG — ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach (Dz. U. nr 132 poz. 622, ze zm).

UCPG-11 — nowelizacja UCPG z lipca 2011 r., tj. ustawa z dnia 1 lipca 2011 r.
0 zmianie ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. nr 152, poz. 897).

UE — Unia Europejska.

UOKIK — Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

w — gmina wiejska.

WO — wytworca odpadéw, w tym konsument jako formalni wytworca odpadow
komunalnych (w prezentowanych modelach teoretycznych).

WOoj. — wojewodztwo.

WPGO — wojewodzki plan gospodarki odpadami.



WPROWADZENIE

Jedna z obserwowanych zmian spoteczno-gospodarczych na §wiecie jest wzrost
i przemiany strukturalne konsumpcji. Dodatkowo w ostatnich dziesigcioleciach
nastgpit wzrost znaczenia opakowania, zaréwno jako sposobu przechowywania
I porcjowania towarow, jak i S$rodka uatrakcyjnienia produktu w odbiorze
konsumenta (por. Brisson 1993; Dewees, Hare 1998; Porter 1976, s. 78-79).
Jednoczes$nie coraz wigkszym problemem staje si¢ marnotrawstwo zywnosci (FAO
2011), szacowane juz na poczatku drugiej dekady XXI w. na co najmniej
1,3 miliarda ton rocznie, czyli ponad 33% zywnosci produkowanej wowczas na
Swiecie. Zjawiskom tym towarzyszy rowniez globalny wzrost liczby ludnosci.
W konsekwencji powstaje konieczno$é zebrania i zagospodarowania wzrastajacej
masy nowo wytworzonych odpadéow komunalnych. Problem tego rodzaju, cho¢
dotyczy spotecznosci lokalnych, ma charakter globalny. W krajach rozwijajacych
sig, urasta on do ogromnych rozmiaréw, gdyz jako$¢ i dostgpnos¢ ustug
komunalnych nie nadaza za wzrostem konsumpcji towaré6w (Zhu 2007). Najwicksze
osiggniecia w gospodarce odpadami komunalnymi maja kraje najbardziej
rozwinigte. Jednocze$nie w panstwach tych koszty utrzymania systemu
gospodarowania odpadami sg oceniane jako zbyt wysokie i dlatego rowniez tam
poszukuje si¢ nowych rozwigzan technologicznych, organizacyjnych i prawnych.
W szczegdlnosci po 2008 r., w efekcie globalnego kryzysu finansowego, rowniez
W tym obszarze poszukiwano oszczgdnosci — obnizenia kosztow przy zachowaniu
okreslonych standardow i1 wymagan ochrony S$rodowiskowa (por. Simdes
i Marques 2012).

Czesto podkres$la si¢ interdyscyplinarny charakter badan nad gospodarka
odpadami, zwtaszcza opierajac si¢ na paradygmacie zrownowazonego rozwoju.
Rolg ekonomistow jest poszukiwanie rozwigzan, ktore prowadza do podniesienia
efektywnosci systemu gospodarowania odpadami oraz skuteczno$ci polityki
ekologicznej za pomoca instrumentdw ekonomicznych takich jak np. subsydia, kary
czy optaty (Kinnaman 1999, Laguna i in. 2000, Marks-Bielska i Biatobrzeska 2004).
Elementem poszukiwan optymalnych rozwigzan z perspektywy ekonomii jest
ekonomiczna analiza prawa, podejmujgca probe oceny miedzy innymi tego, w jaki
sposob obecnos¢ sektora prywatnego oraz dzialanie rynku wpltywa na
funkcjonowanie gospodarki odpadami komunalnymi.



Szczegodlng okazja do analizy ekonomicznych efektow regulacji prawnych
w omawianej dziedzinie sa zmiany wprowadzane w Polsce w latach 2011-2013.
Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach oraz niektorych innych ustaw! natozyla na gmine obowigzki w zakresie
odbierania odpadéw komunalnych, ktore wczesniej spoczywaly na wiascicielu
nieruchomosci. Przed reforma to wilasciciel musiat zadba¢ o wywoz odpadow
komunalnych ze swojej posesji, podpisujac umowe z przedsiebiorca uprawnionym
do $wiadczenia ustug tego rodzaju na terenie gminy. Gminy po przejeciu tych
obowiazkow zaczety wybiera¢ kontrahenta, czyli wykonawce ustugi odbioru
odpadow komunalnych, w S$cisle okreslony sposob, tj. w drodze przetargu
na podstawie ustawy — Prawo zamowien publicznych?,

Zmiany prawne prowadzace do przemian struktury i innych uwarunkowan
dziatania okreslonego rynku byto niejednokrotnie okazja do badan w obrebie nauk
ekonomicznych. W sytuacji takiej mozna poréwnac efektywnos¢ dziatania rynku
przed oraz po zmianach. Badanie takie przeprowadzili np. Vickers i Yarrow (1988).
Analizowali oni efekty prywatyzacji przedsicbiorstw sektora publicznego, w tym
réwniez ustugodawcow z branz komunalnych w Wielkiej Brytanii w latach 80.
XX w. Podobne badania z wykorzystaniem metod ekonometrycznych, na podstawie
danych z sektora odpadéw komunalnych oraz wodociggowo-kanalizacyjnego,
przeprowadzit Bel i in. (2010), wskazujac na to, ze sektor prywatny dostarcza¢ moze
ustugi taniej niz sektor publiczny. W Polsce rynek ustug wywozu odpadéw
komunalnych wyrdznia si¢ tym, ze mozna poréwnywac nie tylko monopol sektora
publicznego oraz zlecanie wykonywania ustug sektorowi prywatnego w drodze
przetargu, ale rowniez sytuacje, gdy dziata kilku dostawcow ustug na rynku gminy
— taka sytuacja miata miejsce przed nowelizacja z 2011 r.

Przedstawiona wyzej kwestia zmiany zasad, na jakich dopuszczani
sg przedsiebiorcy prywatni do mozliwosci $wiadczenia ustug wywozu odpadow
komunalnych jest oczywiscie tylko jednym z elementow kompleksowej reformy
catego tancucha uslug gospodarowania odpadami komunalnymi, wiodacego
od wytworcy do odzysku lub unieszkodliwienia danej frakcji odpadow. System
gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce zostat w opracowaniu opisany
catosciowo. Brane sg zatem takze pod uwagg inne jego elementy niz tylko ushuga
odbioru, podobnie jak powiazania migdzy réznymi elementami tego systemu
(szczeblami obrotu).

"Dz. U. Nr 152 poz. 897.
2 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (Dz. U. nr 19 poz. 177, ze zm.).



Pewna trudno$¢ metodyczna wynikata z faktu, iz w badanym, pigcioletnim
okresie po reformie, doszto do kilku, mniej lub bardziej istotnych zmian w aktach
prawnych regulujacych gospodarke odpadami komunalnymi. Zmiany te nie byly
jednak, zdaniem autoréw, na tyle istotne, aby mogly zaburzy¢ pomiar efektow
ekonomicznych w ciggu kilku lat po reformie. Najbardziej istotna zmiana
z perspektywy funkcjonowania rynku, tj. dopuszczenie mozliwosci zlecania przez
gminge ustug odpadowych wlasnemu przedsiebiorstwu (in-house), zostata
wprowadzona dopiero w 2017 r., a jej skutki ze wzgledu na obowiazujace kilkuletnie
kontrakty beda roztozone nawet na kilka lat.

Problematyke niniejszego opracowania rozwazaé mozna z perspektywy
réznych nurtow teoretycznych ekonomii. Po pierwsze w szczego6lnosci w kwestii
zdefiniowania poje¢ i problemow, nawigzano do ekonomii dobrobytu, w tym do jej
pochodnej, ktorg jest ekonomia Srodowiska i zasobow naturalnych. W $wietle
ekonomii dobrobytu, konkurencja w gospodarce moze mie¢ wptyw na dobrobyt
spoteczny, dzigki temu, ze prowadzi do bardziej efektywnej alokacji zasobow —
przede wszystkim w rozumieniu Pareto lub Kaldora-Hicksa (por. Bartkowiak 2003).
Z drugiej strony towarzysza temu niedoskonatosci rynku, np. negatywne efekty
zewnetrzne, w szczegdlnosci dotyczace srodowiska naturalnego.

Teoria ekonomii dobrobytu opiera si¢ na modelu konkurencji doskonalej,
natomiast obiektami badawczymi w prezentowanej pracy sa gminne rynki lokalne,
wysoko skoncentrowane, tj. przewaznie o strukturze oligopolistycznej badz
monopolistycznej. W zwiazku z tym na potrzeby metodyki przetwarzania danych w
pracy wykorzystywano rowniez dorobek teorii rynku i konkurencji (ang. Industrial
Organization), w ramach ktorej prekursorem badan nad skutkami koncentracji rynku
byl Bain (1951, 1959, 1986) — przedstawiciel szkoly harwardzkiej. Szczegdlny
wplyw na rozwdj tej teorii miala réwniez szkota chicagowska, w ramach ktorej
powstala hipoteza efektywnej struktury rynkowej (Demsetz 1973). Teoria rynku
i konkurencji znalazta szerokie zastosowanie w badaniach dotyczacych probleméw
gospodarowania zasobami naturalnymi (Carraro 1998). Przyktadem takich badan
jest praca Stevens (1978) dotyczaca zaleznosci miedzy skala dziatania i koncentracja
rynkowg a kosztami wywozu odpadéw na przyktadzie gmin w USA oraz niedawne
podobne prace dotyczace gmin czeskich (Soukopova i in. 2017).

Bioragc pod uwage konkretny, wynikajacy z tytulu pracy, zakres badawczy,
tj. ekonomiczne efekty zmian przepisow prawnych, w ramach ktoérego analizowane
sg mechanizmy rynkowe w kontekscie prawa jako instytucji formalnej regulujacej
zycie gospodarcze w danej branzy, niniejsza rozprawe zaliczy¢ mozna do szerokiego
nurtu badawczego wspoélczesnej ekonomii pod nazwa: ,nowa ekonomia
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instytucjonalna” (NEI). Przyktadowo bowiem Commons (1931) wyrdzniat
nastepujgce instytucje: ramy prawne, ktore ograniczajg ludzka dziatalnosc;
zachowania ludzkie jako takie, ktore wplywaja na dziatania innych; zachowania
gospodarcze, dotyczace przestrzeni materialnej; dynamiczne dziatania mas ludzkich,
przejmujace funkcj¢ nadrzgdng nad wolnoscig wyboru. Podobnie wspottworca NEI
— North (1990, 1991, 1994) charakteryzuje instytucje, ktore sa obmy$lonymi przez
ludzi ograniczeniami formalnymi i nieformalnymi. Strukture¢ bodZzcoéw
nieformalnych tworzg najrézniejsze sankcje, zwyczaje, tradycje czy sposoby
postgpowania. Do formalnych bodzcow zaliczyé mozna stanowione prawo,
konstytucje, prawa wlasnoSci oraz sposoby ich egzekwowania czy sankcje.
Na przestrzeni dziejow instytucje zostaty stworzone przez ludzi w celu utworzenia
porzadku i ograniczenia niepewnosci wynikajacych ze zmian. Wraz ze
standardowymi ograniczeniami ekonomicznymi definiujg one mozliwos¢ wyboru,
azatem determinuja koszty transakcji 1 produkcji. Szczegdlnym problemem
w zakresie funkcjonowania instytucji prawa jest kwestia przypisania praw wtasnosci
do okreslonych zasobow oraz zwigzanych z nimi obowigzkow oraz przeptywu
informacji na ten temat (Coase 1960). Dodatkowo system prawny, jak w gospodarce
odpadami komunalnymi, tworzy specyficzne relacje pryncypat-agent, w zwigzku
z przekazywaniem ro6znych obowiazkéw wytworcy odpadéw na samorzad,
aw dalszej kolejnosci na podmiot wykonujacy zadania operacyjne zwigzane
z gospodarowaniem odpadami. Tworzy¢ to moze specyficzne problemy zwigzane
z przenoszeniem ryzyka i unikaniem odpowiedzialnosci opisane w literaturze
ekonomicznej w ramach ,teorii agencji” oraz ,pokusy naduzycia”, ktore
W ostatecznym rozrachunku moga prowadzi¢ do nieefektywnosci i wyzszych
kosztow ponoszonych przez spoteczenstwo ogdtem (Arrow 1963, Peltzman 1974).

Opracowanie nawigzuje do wybranych obszarow badan NEI. Przede wszystkim
dotyczy ekonomicznej analizy prawa (ang. Law and Economics, dalej tez: L&E),
ktéra jest jednym z gtownych obszaréw badan NEI (Posner 1981). Z tym, ze dla
porzadku nalezy dodac, ze nie jest to jedyny nurt badawczy w tym obszarze, bo
z L&E wiaze si¢ takze np. szkota austriacka i inne (Szpringer 2010, s. 11-20).
Niniejsze opracowanie ze wzgledu na temat skupia si¢ wiasnie na instytucjach
prawnych, aczkolwiek jako uzupelienie, w pracy opisano takze instytucje
nieformalne. Jak stwierdzit Buchanan (2005): ,,(...) formalne ograniczenia swobod
zapisane w roznych dokumentach prawnych i konstytucji nigdy nie wystarczajq, aby
zapewni¢ trwaly porzgdek spoteczny. Istotny jest rowniez zestaw norm i standardow
etycznych, mimo, ze przyznajemy, iz formalne i nieformalne ograniczenia stajq sie
ich substytutami przy pewnych niewielkich korektach”.
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W przeciwienstwie do tzw. ,.starej” szkoty instytucjonalnej, NEI nie podwaza
paradygmatu ekonomii neoklasycznej (w ramach ktorej rozwineta si¢, wspomniana
wczesniej ekonomia dobrobytu). Dazy do syntezy osiagnie¢ instytucjonalizmu
i ekonomii gtdwnego nurtu.

Badania nad ekonomicznymi efektami regulacji prawnych moga mie¢ nie tylko
utylitarne zastosowanie wynikajace ze stwierdzenia zalezno$ci migdzy danymi
przepisami prawnymi w zakresie gospodarki odpadami a ich efektami
ekonomicznymi. Badania w tym kierunku moga mie¢ ogbélny pozytywny wptyw na
rozw0j ekonomicznej analizy prawa S$rodowiska — zarowno z perspektywy
akademickiej, jak 1 projektodawcow, ustawodawcow i grup wpltywu uczestniczacych
w procesach legislacyjnych — zgodnie z zasada ,.,polityki sektorowej opartej na
dowodach” (por. Head 2010). W ochronie zdrowia zasada medycyny opartej na
dowodach stata si¢ juz dawno gldéwnym paradygmatem. Niemniej wazne jest to
w polityce ochrony srodowiska, ktore rowniez ma na celu ochrone zycia i zdrowia
zaréwno obecnego jak i1 przysztych pokolen.

Opracowanie sktada si¢ z szesciu rozdziatbw. W rozdziale pierwszym
(metodycznym) okreslone zostaty cele i hipotezy badawcze. Opisano w nim takze
obiekty badawcze, zrodta pochodzenia materiatéw empirycznych oraz metody ich
przetwarzania. Rozdziat drugi przedstawia podstawy teoretyczne oraz aktualny stan
badan nad ekonomicznymi efektami zmian prawnych w gospodarce odpadami
komunalnymi. Okresla on réwniez do jakich nurtow, szkot i dziedzin ekonomii
nawigzano. W rozdziale trzecim scharakteryzowano regulacje prawne w kontekscie
cato$ci uwarunkowan instytucjonalnych ksztattujacych gospodarke odpadami
komunalnymi. Nawigzano w ten sposob do teorii ekonomii instytucjonalnej, ktora
wsrod instytucji, oprécz norm prawnych, wyrdznia takze w szczeg6lnosci normy
pozaprawne, organizacje oraz kapital spoteczny. W rozdziale czwartym
przedstawiono wyniki badan empirycznych nad gospodarkg odpadami
komunalnymi w okresie przed przetomowa dla branzy reformg uchwalong w 2011 r.
Dla lat 1990-2010, przeanalizowano w tym rozdziale polska gospodarke odpadami
komunalnymi na tle tendencji $wiatowych, zaréwno z perspektywy zjawisk
makroekonomicznych, jak i funkcjonowania wybranych rynkow lokalnych.
Rozdzial piaty stanowi podsumowanie wynikow badan na efektami
makroekonomicznymi reformy z 2011 r., ktore wystapity w latach 2013-2018.
Zasadnicza uwage zwrocono na generowane efekty zewnetrzne w nowym systemie
oraz procesy inwestycyjne w branzy na tle catej polskiej gospodarki. W rozdziale
szostym przedstawiono wyniki badan empirycznych nad efektami reformy z 2011 r.
na rynkach lokalnych wybranych gmin o réznych cechach demograficznych
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i potozeniu geograficznym — gmin scharakteryzowanych wczes$niej w rozdziatach
pierwszym i czwartym. W rozdziale szostym okreslono efekty ekonomiczne
z perspektywy glownych grup interesariuszy, w tym samorzadéw gminnych,
mieszkancoéw oraz przedsigbiorcow. W uzupehieniu przedstawiono wyniki badania
ankietowego urzedéw gmin oraz przedsigbiorcow prywatnych na temat opinii
o ekonomicznych efektach okreslonych regulacji prawnych w gospodarce
odpadami komunalnymi.



ROZDZIAL 1. METODYKA

1.1. Podstawowe zalozenia metodyczne

Celem gléwnym przeprowadzonych badan bylo okreslenie wplywu regulacji
prawnych w gospodarce odpadami oraz ich zmian na gospodarke Polski ogotem oraz

na funkcjonowanie wybranych lokalnych systemoéw gospodarowania odpadami

komunalnymi. Zasadnicza uwaga zostala zwrdcona na poréwnanie skutkow

ekonomicznych wybranych modeli regulacji rynkéw ustug zwigzanych
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi.
W ramach celu glownego przyjeto do realizacji nastepujace cele szczegotowe:

ustalenie makroekonomicznych skutkéw zmian regulacji prawnych
w gospodarce odpadami komunalnymi, w szczegdlnoSci przemian
charakteru, wielkosci i struktury efektow zewnetrznych,

okreslenie wptywu regulacji prawnych na poziom koncentracji wybranych
lokalnych rynkéw ustug odbioru odpadow komunalnych,

ustalenie jakie podmioty zdobywajg kontrakty w wyniku zmian prawnych
na wybranych rynkach,

ustalenie jakie koszty zmian w gospodarce odpadami ponosza wytworcy
odpadow (mieszkancy) na wybranych rynkach.

Do weryfikacji przyje¢to nastgpujace hipotezy badawcze:

1.

W warunkach regulacji polegajacej na podpisywaniu uméw na wywoz
odpadow komunalnych bezposrednio z mieszkancami koncentracja zmienia
sie¢ w zaleznos$ci od wielkosci gminy.

W przypadku zastgpienia regulacji polegajacej na podpisywaniu uméw na
wywoz odpadéw komunalnych bezposrednio z mieszkancami systemem
przetargowym, kontrakty zdobywaja dotychczas najwieksi przedsigbiorcy
na danym rynku lokalnym, a w przypadku podziatlu gminy na sektory
zdobywaja oni kontrakty w co najmniej polowie sektorow.

Koszty ponoszone przez wytworcoOw odpadéw w postaci optat wzrastaja
po kolejnych przetargach.

Zmiany w gospodarce odpadami wprowadzajace przetargi gminne wptynety
na zmniejszenie negatywnych efektow zewngtrznych generowanych przez
wytwarzanie odpadoéw komunalnych.
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W zwigzku z przyjetymi celami i hipotezami badawczymi nalezy podkreslic,
iz instytucje, w tym regulacje prawne, sg zjawiskiem bardzo trudno poddajgcym sie
pomiarom (por. Sottuniak 2016, s. 26). Doktadne obliczenie skali oddzialywania
i wptywu systemu instytucjonalnego na system gospodarczy jest praktycznie
niemozliwe. Z tego wzgledu trzeba skorzysta¢ z przyblizonych miar. Instytucje
mozna zatem opisa¢ za pomocg réznego rodzaju wskaznikow, czego przyktadem jest
pomiar lub oszacowanie finansowych skutkow wprowadzenia aktow prawnych
(Balcerzak 2005, s. 105-109). Niektore opracowania z zakresu ekonomii
instytucjonalnej przedstawiaja studium przypadku okreslonego rozwigzania
instytucjonalnego. Umozliwia to uchwycenie specyfiki ograniczen oraz mozliwos$ci
powstajacych w okreslonej sytuacji i czasie, co przybliza realia funkcjonowania
gospodarki. Takie podejscie bedzie wykorzystywane w dalszej cze$ci pracy
(por. Sottuniak 2016, s. 27).

Dla realizacji przedstawionych uprzednio celow badawczych oraz weryfikacji
hipotez zastosowano nast¢pujace metody i narz¢dzia badawcze:

— metoda studiow literaturowych;

— kwerenda wybranych Zrédet pierwotnych i wtoérnych, w tym danych
0 zasiegu krajowym lub wojewodzkim GUS, I0S, KIO, MS, NFOSiGW,
NIK, RIO, UOKIiK, Urzedéw Marszatkowskich, dotyczacych gospodarki
odpadami  komunalnymi w Polsce, w szczegolnosci zagadnien
technicznych, politycznych i prawno-administracyjnych dotyczacych
efektow zmian regulacyjnych;

— kwestionariusz z pytaniami o informacje i dane liczbowe skierowany
do wyselekcjonowanych 48 gmin na podstawie ustawy o dostepie do
informacji publicznej;

— kwestionariusz z pytaniami o opinie skierowany do 48 gmin oraz
62 przedsicbiorcow prywatnych;

— obserwacje bezposrednie w wybranych zaktadach gospodarki odpadami,
konferencje, spotkania i rozmowy z ekspertami i praktykami gospodarki
odpadami komunalnymi;

— monitorowanie wedlug wybranych algorytméw informacji medialnych
dotyczacych gospodarki odpadami za pomocg narzgdzia ,,Google Alert”
i ,,Google Trends”.
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W szczegolnosci dokonano kwerendy literatury za pomoca m.in. baz
i serwisow: Bazekon, Deep Dive, DOAJ (Directory of Open Access Journals),
Google Book Search, Google Scholar, Nukat, Research Gate, EPA, RePEc,
Wydawnictwa Ekonomia i Srodowisko, a takze katalogoéw bibliotek akademickich.

1.2. Wybér obiektu badawczego i zrodla materialow empirycznych

W zwigzku z tematem pracy, istniata potrzeba zbadania zjawisk gospodarczych
zarowno na poziomie makroekonomicznym (takich jak $rodowiskowe efekty
zewnetrzne obejmujace cala gospodarke), jak i mikroekonomicznym (dotyczacym
pojedynczych rynkéw i ich uczestnikoéw) oraz mezoekonomicznym (regionalno-
-branzowym). W zakresie ostatniego wymienionego poziomu: mezoekonomia, czyli
ekonomia ,,$rednia”, dzieli si¢ zwykle na ekonomiki branzowe (szczegdlowe)
i regionalne oraz ekonomike konsumpcji (Gérka 2013). Po zmianach systemowych
(transformacji gospodarczej poczatku lat 90. XX w.) na tym poziomie rozwingly si¢
nauki o regionie i samorzadzie terytorialnym oraz powstata ekonomika ochrony
srodowiska. Wazng problematyka stalo si¢ ponadto funkcjonowanie zwigzkéw
przedsigbiorcéw, konsumentéw, organizacji pozarzagdowych (spolecznych,
»obywatelskich”, w tym zwlaszcza ekologicznych), a stad teoria zachowania grup
spotecznych. W ramach struktury niniejszej pracy efekty mezo- i mikroekonomiczne
opisane zostaly lacznie, niemniej nalezy mie¢ na uwadze, ze problematyka
ekonomicznych badan lokalnych danej branzy np. na poziomie gminy jest
zagadnieniem szerszym niz tylko funkcjonowanie pojedynczego rynku i decyzje
ekonomiczne jego poszczegdlnych uczestnikdw.

Dla zbadania efektow mezo- i mikroekonomicznych wybrana zostata proba
48 gmin, czyli lokalnych rynkow ustug wywozu odpadéw komunalnych. Z kazdego
wojewodztwa wybrano 16 najwigkszych miast, a takze wylosowano 16 powiatow
poza aglomeracjami, z kazdego z nich wylosowano jedng gming wiejska i jedng
gmine miejska/miejsko-wiejska.

Polskie regulacje prawne charakteryzuja odpady komunalne jako powstajace
W gospodarstwach  domowych (z wylaczeniem pojazdow  wycofanych
z eksploatacji) lub w innych miejscach (w zwiazku z dziatalno$cig innego rodzaju
wytworcow), jezeli ze wzgledu na swdj charakter lub sktad sa one podobne do
odpadéow powstajacych w gospodarstwach domowych 1 nie zawieraja
odpadéw niebezpiecznych.
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Gospodarowanie odpadami komunalnymi wchodzi w zakres gospodarki
komunalnej, ktora polega na wykonywaniu przez jednostki samorzadu
terytorialnego (przez gminy), zadan wlasnych w celu zaspokajania zbiorowych
potrzeb wspolnoty samorzadowe;.

Obiektami badawczymi sg lokalne rynki ustug gospodarowania odpadami
komunalnymi wybranych polskich gmin. Jak wynika z krajowych statystyk
i sprawozdan, poszczegdlne wojewddztwa roznig sie pod wzgledem ilosci
i struktury odpadéw komunalnych (MS 2011a). Réznice te ujawniaja si¢ rowniez
pod wzgledem stopnia urbanizacji poszczegolnych gmin. Zréznicowanie regionalne,
jak zaobserwowano, wigze sie rowniez z rézng efektywnoscia sektora publicznego
na poziomie samorzadu lokalnego (Karbownik 2009).

Przyjeto, iz obszar kazdej z gmin stanowi osobny lokalny rynek wywozu
odpadéw komunalnych. Wynika to po pierwsze z faktu, iz kazda gmina osobno
ustala, w pewnym zakresie, wtasne regulacje prawne, czyli reguty gry rynkowej na
swoim terenie, tworzac inne warunki konkurencji niz w sgsiednich gminach.
Podrugie ze wzgledow ekonomicznych, a takze uwarunkowan prawnych
(0d 2013 1.), mozliwe jest prowadzenie dzialalnosci przez przedsigbiorstwa
0czyszczania miasta, W ograniczonych promieniach kilkudziesieciu kilometrow
zarbwno od wiasnej bazy jak 1 od instalacji przyjmujacej odpady
(por. rozporzadzenie ministra $rodowiska z dnia 11 stycznia 2013 r. w sprawie
szczegblowych wymagan w zakresie odbierania odpadéow komunalnych od
wiascicieli nieruchomoéci®, Decyzja Prezesa UOKIK z 18 wrze$nia 2015 r.
nr DKK-163/2015 oraz UOKIK 2012).

Zgodnie z zasadami doboru proby (por. Klepacki 1984; Stachak 2003, s. 145;
Stawinska Witczak 2008, s. 112-114) okre$lony zostat operat proby, czyli lista
wszystkich polskich gmin — wyszczeg6lnienie wszystkich gmin sktadajacych si¢ na
populacje generalng. Kazda z gmin zostala scharakteryzowana przez jej
przynalezno$¢ do danego wojewddztwa, powiatu oraz kategori¢ demograficzna:
(1) najwigksze miasta w wojewodztwie, (2) tacznie: pozostale gminy miejskie
i gminy miejsko-wiejskie oraz (3) jako osobna kategoria: gminy wiejskie.

W oparciu o wiedze branzowa a takze potrzebe doboru odpowiednio
zréznicowanej i reprezentatywnej proby zastosowano metode celowa w zakresie
wyboru najwickszych miast wojewodzkich oraz metod¢ warstwowo-losowa
w zakresie pozostatych gmin. Procedura doboru odbyta si¢ w sposdb nastgpujacy:

3Dz. U.z2013r., poz. 122.
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— w przypadku grupy najwiekszych miast — wybrano celowo 16 miast —
najwicksze miasta z kazdego wojewodztwa,

— wylosowano z kazdego wojewoOdztwa jeden powiat z wylaczeniem
powyzszych 16 miast,

— z kazdego z powyzszych powiatow wylosowano jedng gming wiejskg oraz
jedna gmine sposrdod gmin miejskich i miejsko-wiejskich.

Do miast wojewodzkich w niniejszym opracowaniu zalicza si¢ 16 miast
(z najwigksza liczbg mieszkancow w danym wojewddztwie): Wroctaw, Bydgoszcz,
Lublin, Gorzow Wielkopolski, 1odz, Krakow, Warszawa, Opole, Rzeszow,
Biatystok, Gdansk, Katowice, Kielce, Olsztyn, Poznan, Szczecin.

Wylosowano nastgpujace powiaty: powiat minski (woj. mazowieckie), powiat
aleksandrowski (woj. kujawsko-pomorskie), powiat mragowski (woj. warminsko-
-mazurskie), powiat czluchowski (woj. pomorskie), powiat stawienski
(woj. zachodniopomorskie), powiat zywiecki (woj. $laskie), powiat kedzierzynsko-
-kozielski (woj. opolskie), powiat leski (woj. podkarpackie), powiat gorlicki
(woj. matopolskie), powiat bitgorajski (woj. lubelskie), powiat hajnowski
(woj. podlaskie), powiat pajeczanski (woj. todzkie), powiat sandomierski
(woj. $wigtokrzyskie), powiat miedzychodzki (woj. wielkopolskie), powiat
strzelinski (woj. dolnoslaskie), powiat zaganski (woj. lubuskie).

Z powyzszych powiatow wylosowano nastepujace gminy (oznaczenia: m —
gmina miejska, mw — miejsko-wiejska, w — wiejska):

— powiat minski (woj. mazowieckie): Mrozy (mw), Jakubdw (w);

— powiat aleksandrowski (woj. kujawsko-pomorskie): Ciechocinek (m),

Racigzek (w);
— powiat mragowski (woj. warminsko-mazurskie): Mragowo (m), Piecki (w);
— powiat cztuchowski (woj. pomorskie): Cztuchéw (m), Rzeczenica (w);
— powiat stawienski (woj. zachodniopomorskie): Darlowo (m), Malechowo
(w);

— powiat zywiecki (woj. $laskie): Zywiec (m); Wegierska Gorka (w);

— powiat kedzierzynsko-kozielski (woj. opolskie): Kedzierzyn-Kozle (m),
Bierawa (w).

— powiat leski (woj. podkarpackie): Lesko (mw), Baligrod (w);

— powiat gorlicki (woj. matopolskie): Gorlice (m), Ropa (w);
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— powiat bitgorajski (woj. lubelskie): Jozefow (m), Goraj (w)*;

— powiat hajnowski (woj. podlaskie): Kleszczele (mw), Biatowieza (w);

— powiat paje¢czanski (woj. tédzkie): Pajeczno (mw), Strzelce Wielkie (w);

— powiat sandomierski (woj. $wietokrzyskie): Sandomierz (m), Wilczyce (w);

— powiat migdzychodzki (woj. wielkopolskie): Migdzychod (mw), Chrzypsko
Wielkie (w);

— powiat strzelinski (woj. dolnoslaskie): Przeworno (m), Strzelin (mw);

— powiat zaganski (woj. lubuskie): Gozdnica (m), Wymiarki (w).

Jak okazato si¢ w toku dalszych analiz nad powyzszymi gminami, taki dobor
proby dal tez mozliwo$¢ zbadania efektow funkcjonowania zwigzkow
mi¢dzygminnych. Do zwigzkoéw takich w latach 2013-2017 nalezaly 4 badane
gminy, w tym dwie nalezace do grupy duzych aglomeracji, jedna gmina nalezgca do
grupy pozostatych miast oraz jedna gmina wiejska:

— Poznan — Zwigzek ,,GOAP”,

— Gorzow Wielkopolski — Zwigzek ,,MG-6”,

— Kedzierzyn-Kozle - Zwiazek ,,Czysty Region”,
— Przeworno - Zwiazek ,,Sle;Za-Olawa”.

Przez pewien czas do zwigzku ,,Czysty Region” nalezata tez gmina Bierawa,
tj. w latach 2013-2015, dlatego dla tej gminy, w zakresie okresu po reformie dane
analizowane sg tylko dla okresu pdzniejszego 2015-2017.

Lacznie zbadanych zostato zatem 48 gmin, co stanowi 2% ogolnej liczebnosci
gmin w Polsce. Ich powierzchnia stanowi 2% powierzchni Polski a ich liczba
mieszkancow 20% jej ludnosci.

Niewatpliwie gminy jako lokalne systemy gospodarki odpadami komunalnymi
stanowia niejednolita prébe badawcza pod wieloma wzgledami, w szczegdlnosci
wielkosci i gestosci zaludnienia, sktadu odbieranych odpadéw czy tez rodzaju
podmiotow dziatajacych na rynku. W zwigzku z tym przyktadowo w literaturze
amerykanskiej z zakresu ekonomicznych badan nad gospodarkg odpadami
komunalnymi dzieli si¢ gminy m.in. na ,,urban”, ,,suburban” i ,,rural”, tj. miejskie,
podmiejskie oraz wiejskie (Bauer i Miranda 1996). W polskiej literaturze z zakresu
inZynierii sanitarnej 1 optymalizacji systemu gospodarowania odpadami

4 W zakresie przypisania gminy do danej kategorii moglty w ostatnim czasie zaj$¢ pewne zmiany.
Np. od 1 stycznia 2021 r., czyli juz po zakoriczeniu okresu badawczego, gmina Goraj zostata gming
miejsko-wiejska.
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komunalnymi wyr6znia si¢: ,,duze miasta”, ,male miasta”, ,tereny wiejskie”
(Biedugnis, Cholewinski 1992; Biedugnis i in. 2003). Na podstawie literatury oraz
badan wiasnych nad wlasciwosciami poszczegélnych lokalnych systemow
gospodarki odpadami, podstawowym stosowanym w niniejszej pracy podziatem
jest: ,najludniejsze miasta wojewoddzkie”, ,,pozostale gminy miejskie”, ,,gminy
wiejskie”. Opis proby badawczej, uwzgledniajac jej podzial na trzy powyzsze
kategorie, zostat przedstawiony w ponizszej tabeli 1.

Tabela 1. Charakterystyka proby badawczej wedlug stanu na 2013 r.
Kategoria gmin

Wyszczeg6lnienie Miasta Gminy miejskie Gminy
wojewodzkie | i miejsko-wiejskie wiejskie
Wielkos¢ i sposob doboru proby gmin
Liczebno$¢ 16 16 16
Dobor proby celowy losowy losowy
. . W liczbie gmin 0,6% 0,6% 0,6%
ggd(;filw gminach 0 dnosei 19,7% 0,8% 0,2%
W powierzchni 1,1% 0,5% 0,6%
. . W liczbie gmin 100% 1,0% 1,8%
g;zéjamegg‘g;ﬁ“h W ludnosei | 100% 1,5% 0,8%
W powierzchni 100% 1,3% 1,0%
Cechy morfologiczne odpadow komunalnych
Udziat opakowan | Wysoki Sredni Niski
ﬁ]tg:]lfg :JJSiczna Udz%al p.()piol(')w Niski $redn% Wysoki
Udziat zielonych | Niski Sredni Wysoki
Struktura i charakter rynku wywozu odpadow
Liczba podmiotéw na rynku przed Kilkadziesiat co najwyyz'ej co najwyzej
reforma kilkanascie kilka
Rodzaj zabudowy P(zewaga. . Przewaga' . 'Zabudowa}
wielorodzinnej | jednorodzinnej jednorodzinna
Zwiazki migdzygminne objete badaniem
Liczba zwiazkow 2 1 1
Udziatl w liczbie zwigzkow tego rodzaju | 4,5% 2,3% 2,3%

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: GUS; Czyzyk, Milewska 2014; Strzelczyk 2015, UOKIK
2012; Wazniewski 2013a.

Dla obliczenia wskaznikoéw demograficznych przedstawionych w tabeli 1
przyjeto dane GUS z 2013 r., zgodnie z ktorymi Polska zajmowata 312,7 tys. km kw.
i podzielona byta na 16 wojewodztw, 314 powiatow, 66 miast na prawach powiatow
oraz 2479 gmin. Liczba ludnosci w Polsce wynosita 38,5 min o0sob,
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w tym w miastach 23,4 min, a na obszarach wiejskich 15,1 min oséb. Obszary
wiejskie  w Polsce stanowily 93,1% powierzchni, ktore zamieszkiwato
39,2% ludnosci ogdtem.

Warto w tym miejscu doda¢, ze w czgsci powyzszych gmin prowadzone byty
juz wezesniej badania nad ekonomicznymi aspektami gospodarowania odpadami
komunalnymi, co daje mozliwo$¢ nawigzania do ich wynikow, sa to w szczegolnosci
gminy powiatow: hajnowskiego (Sobolewska 2008a, 2008b) oraz zywieckiego
(Tettak 2010). Stosunkowo czesto pewne aspekty funkcjonowania rynku
gospodarowania odpadami komunalnymi badane byly réwniez na terenie duzych
aglomeracji (por. Bogajewski 2011).

W przypadku analiz efektow makroekonomicznych, zréodtem materiatow
empirycznych byty glownie publikacje i ogoélnodostepne bazy, w tym bazy
internetowe zawierajagce zbiorcze dane wtorne. Badania w zakresie efektow
mikroekonomicznych opieraty si¢ gtdéwnie na danych i dokumentach pierwotnych
pochodzacych z poszczegdlnych obiektow badawczych — gmin, w tym z aktow
prawnych 1 dokumentéow lokalnych/samorzadowych, poszerzone o wybrane
ogolnodostgpne publikacje statystyczne. Dodatkowo dane zostaly zebrane za
pomoca ankiety skierowanej do urzedéw gmin (lub dziatajacych w ich imieniu
zwigzkoéw migdzygminnych), na ktorg odpowiedziato 27 jednostek.

Okres badawczy obejmowat lata 2008-2019, w zakresie analizy danych
ilosciowych, co podyktowane jest dostgpnoscia danych oraz potrzebg zbadania
okresu podobnej dlugosci przed i po wprowadzeniu reformy. Wyr6zni¢ mozna
bowiem trzy analizowane okresy: przed reforma (2008-2011), przejSciowy
(2012-2013) oraz po reformie (2014-2019).

Podstawowym materiatem zrédlowym, dla okresu poprzedzajace reforme
(2008-2010), byty wyniki badania ankietowego gmin prowadzonego w Urzedzie
Ochrony Konkurencji i Konsumentow. Dla okreséw pozniejszych pozyskano dane,
korzystajac z materiatow publikowanych przez gminy lub zwracajagc sig
bezposrednio do kazdej z nich.

Dane Gtownego Urzgdu Statystycznego odnosnie do omawianego obszaru
prezentowane sg przede wszystkim w dwoch cyklicznych publikacja branzowych:
Ochrona Srodowiska (1991-2019) oraz Infrastruktura Komunalna (1996-2018).
Zkolei dane Ministerstwa Srodowiska prezentowane sa przede wszystkim
w Krajowym Planie Gospodarki Odpadami sporzadzanym na okres czterech lat oraz
W sprawozdaniach z jego wykonania. Do poréwnan mie¢dzynarodowych zostaly
wykorzystane dane Eurostatu, OECD i Banku Swiatowego.
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Dane potrzebne do wyliczenia rentownosci wybranych przedsigbiorstw
prywatnych pochodzg ze sprawozdan finansowych sktadanych przez analizowane
spotki z 0.0. w ramach dokumentacji Krajowego Rejestru Sadowego (KRS).

Poza powyzszymi zrodlami danych liczbowych okres$lajagcych badane zjawiska
i zdarzenia gospodarcze w sposéb iloSciowy, w pracy wykorzystano takze liczne
zrodta informacji o charakterze jakosciowym. Naleza do nich: polskie i europejskiej
dzienniki ustaw, artykuly i1 doniesienia medialne (w szczegdlnos$ci portale
z wiadomosciami lokalnymi — dla danych gmin czy powiatdw) czy tez materiaty
konferencyjne pochodzace z wydarzen branzowych gospodarki odpadami.

1.3. Metody przetwarzania materialéw empirycznych

Pomiar efektow ekonomicznych regulacji prawnych dokonano na poziomie
makroekonomicznych oraz z punktu widzenia poszczegolnych grup interesow
uczestniczacych w gospodarce odpadami komunalnymi w wybranych gminach
i rynkéw lokalnych — poziom mikroekonomiczny.

W przypadku oceny efektow makroekonomicznych wykorzystano przede
wszystkim podstawowe wskazniki okreslajace skuteczno$¢ polityki ochrony
srodowiska, wyselekcjonowane na podstawie literatury ekonomicznej (Poskrobko
1991, 1998; Famielec 1999; Sleszynski 2000; Lojewski 2007).

Rozwdj ekonomii §rodowiska pozwala wartosciowac, w szczegolnosci poprzez
rynek, dobra i ushugi uznawane dotychczas za niemierzalne, tj. dobra i ustugi
srodowiskowe, warunkujace zycie na ziemi, w tym zycie ludzi, a takze
funkcjonowanie systemow gospodarczych (Famielec 1999, s. 7). W ekonomii
neoklasycznej zmniejszone korzysci (poniesione szkody) i utracone korzysci
(utracone sposobnosci) okres$lane s3 mianem strat ekologicznych. Mozna tez
powiedzie¢, ze straty ekologiczne sg negatywnymi skutkami decyzji uzytkownikow
srodowiska (Famielec 1999, s. 12). Z kolei przez szkode¢ ekologiczng rozumie si¢
nastepstwo naruszenia srodowiska przyrodniczego, ktore prowadzi do uszczerbku
czyjego$ mienia lub zdrowia, lub uniemozliwia niektore z potencjalnych czy
rekreacyjnych zastosowan rodowiska (Zylicz 1989, s. 63).

W literaturze ekonomicznej wystepuje pojecie analizy kosztow i korzysci (ang.
Cost-Benefit Analysis), dalej takze nazywana AKK. W Polsce w ostatnim czasie
rowniez przyjelo sie to okreslenie — aczkolwiek proponowane bylo tez pojecie
rachunku sozoekonomicznego (Famielec 1999, s. 15).
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Przeprowadzona zostata zatem tradycyjna analiza kosztow 1 korzysci,
wykorzystujaca obecne w literaturze oraz statystykach wskazniki:

— ilos¢ 1 struktura odpadéw komunalnych wytworzonych w ciagu roku,

— ilos¢ i struktura odpadow komunalnych zebranych w ciagu roku,

— udzial (w zebranych odpadach komunalnych ogétem) odpaddéw zebranych

W sposob selektywny, ich ilos¢ i struktura,

— struktura  strumienia  odpadéw  komunalnych  wedlug  metody

zagospodarowania,

— skala 1 charakter zjawiska nielegalnego pozbywania si¢ lub

wykorzystywania odpadéw komunalnych.

Dodatkowo przeprowadzono analize dynamiki wielkosci i charakteru inwestycji
w gospodarce odpadami oraz dokonano oceny ich skutkow dla polskiej gospodarki
(por. Wazniewski 2013b). W zakresie wielko$ci inwestycji oparto si¢ na danych
GUS z kategorii ,,naktady inwestycyjne” — sg to naktady finansowe lub rzeczowe,
ktorych celem jest stworzenie nowych s$rodkow trwatych Iub ulepszenie
(przebudowa, rozbudowa, rekonstrukcja lub modernizacja) istniejacych obiektow
majatku trwatego, a takze naklady na tzw. pierwsze wyposazenie inwestycji.

Dla poziomu mezo- i mikroekonomicznego zbadano wptyw reformy na sytuacje
ekonomiczng poszczegdlnych interesariuszy, w tym wytworcow odpadow (przede
wszystkim gospodarstw domowych), gmin, przedsigbiorcow.

W szczego6lnosci wybrano i opracowano okre$lone wskazniki syntetyczne
opisujace lokalne rynki i ich uczestnikdéw - na podstawie danych charakteryzujacych:

— cechy demograficzne (np. liczba ludnosci),

— $rodowiskowe (np. wielko$¢ i struktura generowanych odpaddw),

— rynkowe (np. liczba i struktura lokalnych ustlugodawcow z branzy

odpadowe),

— prawno-finansowe aspekty dziatalnosci organow gmin (np. uchwaty lokalne

dotyczace odpadow, sprawozdania z wykonania budzetow).

Z punktu widzenia ekonomii jako dyscypliny naukowej, w kontekscie doboru
wspomnianych wczesniej wskaznikéw, do najistotniejszych a jednoczesnie
najbardziej ztozonych ~ probleméw  nalezy  okreslenie  wskaznikow
charakteryzujacych koncentracje i konkurencje na rynku.

Poziom koncentracji, ktory w duzej mierze determinuje poziom konkurencji
(konkurowania) i dynamike proceséw konkurencyjnych, mozna wyliczaé¢
na podstawie wielkosci przychodow z dzialalnosci polegajacej na wywozie
odpadow komunalnych osigganych przez poszczegdlnych przedsigbiorcow
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operujacych na danym rynku lokalnym (terenie gminy) lub np. ilosci zebranych
przez nich odpadéw komunalnych itp. Dane tego rodzaju okreslaja udzialy
poszczegdlnych przedsigbiorcow odpowiednio: w sumie przychodow uzyskiwanych
na danym rynku lub ilo$ci zebranych odpadéw komunalnych w gminie ogotem.

Literatura przedmiotu prezentuje szeroki wachlarz wskaznikow konkurencji,
w tym wskazniki koncentracji. Jej przegladu pod tym katem dokonat m.in. Kozak
(2013, s. 32; por. Gotebiewski 2010). Tego rodzaju wskazniki mozna podzieli¢ na:
wskazniki strukturalne i niestrukturalne.

Wykorzystujac zatozenia tradycyjnego i nowoczesnego podejscia do
organizacji rynku (teoria 10 — Industrial Organizaton i NEIO — New Empirical
Industrial Organization), opracowano rdéznego rodzaju metody pomiaru
konkurencji. Cechg charakterystyczng metod opracowanych w ramach teorii 1O jest
szacowanie poziomu konkurencji w sposob posredni, za pomocg pomiaru wielkoSci
uznawanych za zblizone lub silnie z nig skojarzone. T¢ grupg metod dominujg miary
strukturalne, oceniajgce konkurencje na podstawie struktury danego rynku.
Do najczesciej stosowanych z nich zalicza si¢ m.in. wskaznik koncentracji
(CRy, concentration ratio), wskaznik Herfindahla-Hirschmana (HHI), wskaznik
Daviesa (U Index).

Istota miar konkurencji opracowanych przez teori¢ NEIO jest wykorzystanie
zalezno$ci miedzy zachowaniem uczestnikow rynku a osigganymi przez nich
wynikami. Ze wzgledu na brak w ich procedurach odniesienia do struktury
i koncentracji rynku s3 one okreslane jako miary niestrukturalne.
Do najwazniejszych z nich zalicza si¢: stopien sity rynkowej przedsiebiorstwa
na rynku (model Lernera), wskaznik zmiennosci A (modele Iwaty oraz Besnahana
i Laua), statystyke H (model Panzara-Rosse’a) i wskaznik BI (model Bonne’a).

Sposrod wskaznikdéw koncentracji, ktdre zostaty opisane w literaturze, wybrano
wskaznik Herfindahla-Hirschmana (HHI). Oblicza si¢ go poprzez zsumowanie
kwadratéw udzialéw wszystkich przedsiebiorcow w danej branzy. Przypisuje on
wigkszg wage udziatlom w rynku wigkszych podmiotow, co pozostaje w zgodzie
z ich relatywnym znaczeniem na rynku. Wskaznik ten wyrazony jest wzorem:

H=h(gy,q95..9,) = Z}-\':l (%) = E‘;-'”:l'rf
, gdzie:
— ri—udzial firmy i w rynku,
— Q — miara wielkosci rynku np. suma przychodoéw ze sprzedazy na danym
rynku lub wielko$¢ sprzedazy produktow/wielko§¢ wykonanych ustug

w jednostkach fizycznych,
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— (i — miara wielko$ci uczestnika rynku np. suma jego przychodéw ze
sprzedazy na danym rynku lub wielko$¢ sprzedazy produktow/wielko$¢
wykonanych ustug w jednostkach fizycznych,

— n-—liczba uczestnikow rynku.

Jesli chodzi o optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, stawki moga
by¢ ustalane wedtug roznych metod, co w konsekwencji utrudnia porownywanie
stawek przyjetych np. ustalonych metoda od osoby i metoda od zuzycia wody.
Niemniej bardzo istotne bylo przeprowadzenie analizy poréwnawczej optat we
wszystkich gminach. Narzedziem do osiggnigcia tego celu bylo przygotowanie
odpowiednich zatozen — wybranie standardowego gospodarstwa domowego
0 okreslonych parametrach.

W zwiazku z tym dla kazdej gminy wybrano maksymalng (realnie najwyzsza
mozliwg) stawke optaty (a zatem sytuacja, gdy danej rodzinie nie przystuguja zadne
ulgi) jaka moglo zaptaci¢ miesiecznie gospodarstwo domowe skladajace sig
Z 4 0s6b, deklarujgcych segregowanie odpadow i mieszkajacych na state w domu
lub lokalu o powierzchni 80 m. kw., zuzywajgcych 12 m. sze$c. wody miesiecznie
(3 m. szesc. na osobe) — wedhug stanu na 31 grudnia danego roku (2013-2019). Na tej
podstawie wyliczono stawke od osoby miesigczne;.

Drugg istotng kwestia w zakresie oplat sg przesuniecia w czasie migdzy
pojawieniem istotnego deficytu w gminnym budzecie odpadowym a podnoszeniem
optat. Mozna byto bowiem zaobserwowac, ze pomimo rosnacych kosztow gminy
podnosity optaty dopiero pod koniec 2018 r. lub w ciagu 2019 r. Z tego powodu lata
2018-2019 sa w opracowaniu zwykle traktowane lacznie.

Do analizy sytuacji gmin zastosowano metody formalne, w tym model
ekonometryczny okreslajacy zalezno$§¢ miedzy wystepowaniem okreslonych
czynnikéw — uwarunkowan ekonomicznych a kosztami lokalnych rynkéw wywozu
odpadow komunalnych. Model ten jest czesciowo wzorowany na podobnych
modelach z literatury zagranicznej (m.in. Stevens 1978, Soukopova i in. 2017).
Roznica polega jednak przede wszystkim na tym, iz: wykorzystano polskie dane
empiryczne, dobrano zmienne na podstawie wiedzy eksperckiej o polskim rynku
a w dalszej kolejnosci na podstawie analizy iloSciowej w oparciu o polskie dane,
zastosowano model panelowy (wykorzystano dane roczne z lat 2013-2018).

Przyjeto zatem nastepujace zmienne do modelu, Y = f(X1,..., Xk, &), gdzie Y
jest zmienng objasniang a X1 do Xk zmiennymi objas$niajagcymi. Jako zmienng
objasniang (Y) przyjeto roczne wydatki gminy na gospodarke odpadami
komunalnymi na osobg (roczny koszt). Dane o wydatkach pochodzily ze
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sprawozdan z wykonania budzetu gminy na dany rok, natomiast liczba mieszkancoéw
zostata oparta na danych GUS na koniec danego roku. Wyliczony w ten sposob
wskaznik wymagatl pewnego skorygowania. CzgS¢ bowiem gmin nie objeta
systemem nieruchomosci niezamieszkatych, czyli szkol, biur czy sklepow.
Jednoczesnie dane o ilosci odpadow raportowane przez gming do urzedow
marszatkowskich dotyczyly wszystkich odpadow (przedsigbiorcy dziatajacy
W gminie raportujg ilosci do urzedu gminy a gminy do urzedéw marszatkowskich)
— ilo$¢ odpadow oparta na tych sprawozdaniach byta gtdwng zmienng objasniajaca.
W zwigzku z tym dla gmin nieobejmujgcych nieruchomos$ci niezamieszkatych,
powigkszono warto$¢ wskaznika wydatkow na mieszkanca o hipotetyczng wielkosé
wydatkow przy zatozeniu, ze nieruchomos$ci te rowniez sa objete systemem.
Oszacowano na podstawie ilosci odpadéw odbieranych z nieruchomosci
niezamieszkalych, ze warto$¢ wskaznika dla miast nieobejmujacych systemem
cze$ci nieruchomosci, nalezy przemnozy¢ przez wspétczynnik od 1,1 (gminy
wiejskie) do 1,4 (gminy uzdrowiskowe i niektére duze miasta). Wstepny dobor
zmiennych przedstawial si¢ nastepujaco (w cudzystowie nazwy zmiennych zapisane
skrotowo i bez polskich liter w zwiagzku z wykorzystaniem programu Gretl, jednostki
—w nawiasach kwadratowych):

,OSMkw” — gesto$¢ zaludnienia wedlug danych GUS® o ludnosci

i powierzchni, liczba 0s6b na km kw.;

— ,,Dochody” — dochody wtasne gminy na osobe wedlug GUS na podstawie
budzetéw gmin [z1];

— ,,Zarobki” — przecigtne zarobki na osobe w powiecie wedtug GUS [z1];

— ,,0dpadyKO” — ilo§¢ odpadéw komunalnych ogdétem odebranych
od mieszkafncow na osobe [Mg] — sprawozdania gmin® (ilos¢ odpadow) oraz
dane GUS (liczba ludnosci);

— ,,0dpadyZmTony” — ilo$¢ odpadéw komunalnych zmieszanych odebranych
od mieszkancoéw na osobg [Mg] — sprawozdania gmin (ilo§¢ odpadow) oraz
dane GUS (liczba ludnosci);

- ,,Zmieszane” — udzial zmieszanych odpadéw komunalnych w odpadach
komunalnych ogdtem [%] — sprawozdania gmin;

5 Dane GUS dotycza stanu na 31 grudnia danego roku.

6 Sprawozdania wojta, burmistrza lub prezydenta miasta z realizacji zadan z zakresu gospodarowania
odpadami komunalnymi sporzadzane na podstawie art. 9q ust. 1 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r.
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (UCPG) i przekazywane: (1) Marszatkowi Wojewddztwa,
(2) Wojewddzkiego Inspektorowi Ochrony Srodowiska.



— InstalacjaW” — posiadanie wtasnej instalacji zagospodarowania odpadow,

zmienna przyjmujagca wartosci 1 (tak) i O (nie) — sprawozdania
i analizy’ gmin;
- ,,MpoW” — posiadanie wlasnego przedsi¢biorstwa odbierania odpaddow,

zmienna przyjmujaca wartosci 1 (tak) i 0 (nie) — BIP, analizy i sprawozdania
gmin;

- ,,Prywatny” — gtowny ustugodawca wylonionym w przetargu jest podmiot
prywatny inny niz KTN, zmienna przyjmujaca wartosci 1 (tak) i 0 (nie) —
BIP, dokumentacja przetargowa;

- ,,KTN” — gltowny ustugodawcg wytonionym w przetargu jest korporacja
transnarodowa, zmienna przyjmujgca wartosci 1 (tak) i 0 (nie) — BIP,
dokumentacja przetargowa;

- ,,ZM” — gmina nalezy do zwigzku migdzygminnego, zmienna przyjmujaca
wartosci 1 (tak) i 0 (nie) — BIP, analizy gmin;

- ,,PPP” — glownym ustugodawca jest spolka, ktorej udzialowcami jest
zar6wno dana gmina jak i partner prywatny — partnerstwo publiczno-
-prywatne, zmienna przyjmujaca wartosci 1 (tak) i O (nie) — BIP,
analizy gmin;

- ,,HHI2010” — poziom koncentracji na rynku przez reforma wedlug
wskaznika HHI w 2010 r., obliczenia wtasne na podstawie danych UOKiK
(2012);

— ,LiczbaP” — liczba podmiotéw dziatajacych na danym rynku lokalnych
wedtug GUS;

— ,Konkurenci” — liczba podmiotow startujacych w ostatnim przetargu
przeprowadzonym w danej gminie — BIP, dokumentacja przetargowa;

— Kontrakt” — dtugos¢ kontraktu w latach, czyli z jaka czgstotliwoscia
przeprowadzany jest nowy przetarg — BIP, dokumentacja przetargowa;

- ,,ULWiejskiej” —udzial mieszkancoéw wsi w ogdlnej populacji gminy wedtug
GUS;

- ,,L” —liczba ludnosci gminy ogétem w danym roku wedtug GUS;

— ,,Pow” — powierzchnia gminy w danym roku wedlug GUS w km kw.;

— ,MorfologiaM” — udzial papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkla

w skfadzie morfologicznym odpadéw komunalnych [%]5;

7 Analizy stanu gospodarki odpadami komunalnymi” opracowywane w zwigzku art. 3 ust. 2 pkt 10 oraz
art. 9 tb ustawy UCPG.

8 Na podstawie aktualnego ,Krajowego planu gospodarki odpadami” (KPGO) lub na podstawie badan
morfologii odpadéw komunalnych wykonanych na zlecenie gminy.
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— ,Ponad30” — gmina z liczba ludnosci powyzej 30 tys. — zmienna
przyjmujaca wartosci 1 (tak) i O (nie) — na podstawie danych GUS oraz
literatury przedmiotu (potencjalnie przy tej wielkosci gminy zaczyna
wystepowac efekt skali);

— UGInstalacji” — udziat najwickszej (pod wzgledem i ilosci odpaddéw
przetworzonych wniej a pochodzacych z danej gminy) instalacji
W przetwarzaniu odpadéw komunalnych w ogolnej masie odpadow
komunalnych zmieszanych zebranych w danej gminie [%];

— ,,URecyklingu” — osiagniety w danym roku poziom recyklingu
i przygotowania do ponownego uzycia®papieru, metali, tworzyw sztucznych
1 szkta [%];

— ,,C”—poziom cen przetworzenia odpadow pochodzacych z danej gmin, ceny
netto za przyjecie na brame instalacji (RIPOK-u) zmieszanych odpadow
komunalnych — na podstawie ogolnodostepnych zrodet, w tym pierwotnych,
tj. ogodlnodostgpnych cennikow oraz wtornych, w tym pochodzacych
Z mediow;

- ,,MonObO” — monopol obcego podmiotu, tj. nienalezgcego do gminy
w zakresie ustugi odbierania odpadow komunalnych, zmienna przyjmujaca
warto$ci 1 (tak) i 0 (nie) — jedyny oferent wedlug ostatniej dla danego roku
dokumentacji przetargoweyj;

- ,,MonObZ” — monopol obcego podmiotu, tj. nienalezacego do gminy
w zakresie ustugi zagospodarowania zmieszanych odpadéw komunalnych
w instalacji, zmienna przyjmujaca wartosci 1 (tak) i 0 (nie) — Sprawozdania
gmin;

- ,,MonWO” monopol wilasnego przedsigbiorstwa, tj. nalezacego do gminy
w zakresie ustugi odbierania odpadéw komunalnych, zmienna przyjmujaca
warto$ci 1 (tak) i 0 (nie) — jedyny oferent wedlug ostatniej dla danego roku
dokumentacji przetargowej;

- ,,MonWZ” — monopol wlasnego przedsi¢biorstwa, tj. nalezacego do gminy
w zakresie ustugi zagospodarowania zmieszanych odpadéw komunalnych
w instalacji, zmienna przyjmujaca wartosci 1 (tak) i 0 (nie) — sprawozdania
gmin.

Nastegpnie przeprowadzono doboér zmiennych w oparciu o macierz korelacji

Pearsona (por. Kisielinska 2012, s. 21) oraz wiedz¢ branzowa o potencjalnych
zwigzkach przyczynowo skutkowych miedzy zmiennymi. Wybrano zmienne

9 Poziom recyklingu, przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innych metodami obliczano, na
potrzeby sprawozdan gmin, zgodnie z przepisanie wydanymi na podstawie art. 3b ust. 2 ustawy UCPG.
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najbardziej skorelowane ze zmienng objasniajacg, pomijajac przy tym czesé
zmiennych skorelowanych miedzy soba — poprzez wybranie jednej najlepszej.
Wstepnie wybrane zmienne wprowadzono do programu Gretl i przeprowadzono
procedur¢ budowania modelu za pomocg klasycznej metody najmniejszych
kwadratow. Juz na etapie budowania modelu odrzucono jedng ze zmiennych,
tj. ,,KTN” — ze wzgledu na problem wspotliniowosci ze zmienng ,,Prywatny”.
W ramach selekcji  zmiennych dokonano oceny istotnosci paramentow
strukturalnych za pomoca testow t-Studenta i F-Snedecora (por. Kufel 2004,
S. 54-55). Ostatecznie wybrano nast¢pujace zmienne do modelu: ,,OdpadyKO”,
»Zmieszane”, ,,Prywatny”, ,,PPP”, c”.

W oparciu o sprawozdania finansowe spotek z kapitalem prywatnym (dane
KRS), przeprowadzono analiz¢ rentowno$ci przedsigbiorstw branzy odpadowe;.
Analiza wskaznikowa, polega na obliczeniu odpowiednich wskaznikow, czyli relacji
zachodzacych pomigdzy okre$lonymi, ujetymi w sprawozdaniach finansowych
wielko$ciami. Zgodnie z literaturg przedmiotu zasadna jest analiza rentownosci
w oparciu o kilka roznych wskaznikow. Przykladowo wigksza warto$¢ rentownosci
sprzedazy liczonej zyskiem netto do sprzedazy oznacza co do zasady korzystniejsza
sytuacje finansowg przedsigbiorstwa. W praktyce jednak na ogoél powtarza sie
zalezno$¢, iz galezie wysoko kapitatochtonne, o dlugim cyklu operacyjnym,
angazujace wysokie kapitaly obrotowe, cechuja si¢ nizszymi rentowno$ciami niz
galezie o duzym zaangazowaniu wysoko wykwalifikowanej kadr i krotkim cyklu
operacyjnym (Sierpinska i Jachna 2007, s. 198). Zasadne jest zatem korzystanie
zkilku wskaznikow, uwzgledniajacych oprocz sprzedazy takze wielko$ci
bilansowe: aktywa ogotem i kapitat whasny.



ROZDZIAL 2. GOSPODARKA ODPADAMI KOMUNALNYMI
W LITERATURZE EKONOMICZNEJ

2.1. Definicja odpadow komunalnych w ekonomii

Pojecie ,,odpadow” oraz ,,odpadéw komunalnych” mozna rozumie¢ zgodnie
z definicjg prawng okreslong w polskiej ustawie o odpadach (szerzej w rozdziale 3).
Niemniej ze wzgledu na ekonomiczny charakter opracowania, W tej czesci
przedstawione zostaly definicje i znaczenie odpadow w ekonomii, co shizy
poszerzeniu zrozumienia rozwazanego tematu z punktu widzenia tej dyscypliny.
W podrecznikach podstaw ekonomii oraz slownikach ekonomicznych pojecie
»odpadow” zwykle nie wystepuje. Wystepuje ono dopiero w bardziej
szczegblowych opracowaniach podrecznikowych 1 teoretycznych, w ktorych
punktem wyj$cia do rozwazan nad tym pojeciem sa podstawowe Kkategorie
ekonomiczne: dobro, zasob, uzytecznos¢, czynnik produkcji, koszty, cena, efekty
zewnetrzne (por. Black 2008, Begg i in. 1995).

Rozwazania dotyczace definicji pojge¢ stosowanych w ekonomii warto
rozpocza¢ od teorii ekonomistow z przetomu XIX i XX wieku, ktérzy zashuzyli sig
stworzeniem modeli formalnych definiujacych gltéwne problemy z zakresu
ekonomii, w tym Pareto (1906), Marshall (1920), czy Pigou (1920), zaliczani
szerokiego nurtu ekonomii dobrobytu. Znaczna cze$§¢ uwagi poswiecali oni roli
rynku, rywalizacji konkurencyjnej i dazeniu do maksymalizacji uzyteczno$ci przez
poszczegblne  jednostki. Rozwazania te prowadzily do odnajdywania
proefektywnosciowego i optymalizacyjnej roli rynku w gospodarce kapitalistycznej.
W szczegdlnosci twierdzono, iz w pewnych $cisle okreslonych warunkach na rynku
wolnokonkurencyjnym alokacja zasobdéw dokonuje sie¢ wedlug kryterium
maksymalizacji dobrobytu spotecznego, czyli w oparciu o kryterium Pareto (1906,
Accocella 2002).

Wspotczesna gospodarka, oparta glownie na mechanizmie rynkowym, nie
zawsze gwarantuje optymalne wykorzystanie zasobow. Terminem ,,zawodno$¢
rynku” lub inaczej ,,niedoskonatosci rynku” okreslamy sytuacje, gdy rownowaga
ksztattujaca si¢ na wolnych, niebgdacych przedmiotem regulacji rynkach nie

prowadzi do efektywnej alokacji zasobow®. Kwestic te rozwingl Pigou,

10 Szerzej na ten temat w klasycznych pozycjach podrecznikowych, m.in. w: Samuelson, Nordhaus (2000),
Laidler i in. (1991), Wojtyna (1990).
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wprowadzajac w tym zakresie model formalny i propozycj¢ rozwigzania tego
problemu, ktéry wszedt na state do teorii ekonomii jako pojecie ,,Podatek Pigou”.
Innym znanym sposobem rozwigzania tej kwestii wynika z twierdzenia Coase’a
i zaktada rozwigzanie rynkowe — przy zalozeniu odpowiednio zdefiniowanych
i transferowanych praw wtasnosci (Zylicz 2004).

Wedtug przyjmowanej ogolnej definicji, efekty zewnetrzne (ang. externalities)
W rozumieniu teorii ekonomii, polegajg na przeniesieniu czes$ci kosztow lub korzysci
wynikajacych z dziatalnosci jednego podmiotu gospodarczego na podmioty trzecie
bez odpowiedniej rekompensaty. Zwykle jest to uboczny skutek dziatalnosci danego
podmiotu gospodarczego, ktorego pozytywne badz negatywne konsekwencje ponosi
szersze grono odbiorcow niezaleznie od swojej woli (Buchanan, Stubblebine 1962).
Oznacza to, ze cena przestaje by¢ efektywnym parametrem ksztalttowania si¢
rownowagi rynkowej (Stiglitz 2004).

W stowniku poje¢ wspolczesnej ekonomii ,,Macmillan Dictionary of Modern
Economics” (Pearce 1986), ,,odpady” (ang. waste) sg definiowane jako nieuchronny
produkt uboczny dziatalnosci gospodarczej. ,,Odpady” sg zatem obecne w literaturze
ekonomicznej, przy czym jest to zagadnienie z spogranicza nauk spotecznych
i przyrodniczych. W zwigzku z tym odnie$¢ si¢ nalezy takze do ogdlnych definicji
ekonomii jako nauki. Zgodnie z czgsto cytowang definicja ekonomia jest nauka
0 ,,najlepszym wykorzystaniu” (alokacji) ograniczonych zasobow!!. Jak jednak
stwierdzil Koopmans (1975) w swoim wyktadzie noblowskim, definicja ta jest
nickompletna. Zaréwno ,,drugie najlepsze” (ang. second best) wykorzystanie
zasobow, jak i ich jawne marnotrawstwo (ang. wastage) sa rownie godne uwagi.
Ogromny strumien odpadow komunalnych, ktory towarzyszy wspotczesnej
cywilizacji mozna uzna¢ za marnotrawstwo. W oryginalnej wersji przywotanej
wypowiedzi, uzyto slowa ,wastage” na okre$lenie marnotrawstwa, ktore jest
stowem o podobnym brzmieniu, co angielskie ,waste”, czyli odpady. Wedtug
Stownika jezyka polskiego od red. W. Doroszewskiego marnotrawstwo 0znacza
lekkomyslne, bezuzyteczne, nicoszczgdne szafowanie czyms; rozrzutnosé (podany
jest przyktad z dziet Staszica: ,,Na tak nietrwale rzeczy tozy¢ ekspens jest czyste
marnotrawstwo”).

Thumaczac trudno$¢ w doprowadzeniu do gospodarki bezodpadowej, literatura
ekonomiczna powotuje si¢ na prawa rzadzace naukami przyrodniczymi, w tym
druga zasada termodynamiki czy tez teori¢ entropii, prawo zachowania energii itd.

"W literaturze zwraca sie takze uwage na role podziatu efektow tej alokacji z uwzglednieniem nie tylko
obecnych, ale takze przyszlych pokolen (por. Robbins 1932), o czym réwniez warto wspomnie¢
w kontekscie problematyki ochrony $rodowiska.
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(Bisson, Proops 2002). Wedtug Smalla (1971) odpady sa trzecim najwazniejszym
rodzajem zanieczyszczenia po najczgsciej przytaczanyCh zanieczyszczeniach
powietrza iwody. Jednocze$nie pewien poziom negatywnych efektow
zewngtrznych, wynikajacych po czeSci z marnotrawstwa, jest nieunikniony.
Jak stwierdzit Manteuffel Szoege (2011), kazda dziatalno$¢ gospodarcza
zanieczyszcza $rodowisko. Po pierwsze wynika to z tego, iz kazdy produkt
materialny staje sie¢ w koncu, po zakonczeniu okresu uzytkowania, odpadem.
Ponadto prawie zawsze wystepujg odpady produkcyjne i towarzyszace cyklowi
zycia produktu emisje zanieczyszczen, to znaczy uboczne, niepozadane produkty
materialne, ktorych powstawanie jest nieuniknione przy produkcji i dystrybucji
danego dobra — migdzy innymi uboczne produkty wytwarzania zuzywanej energii
i opakowan.

Z punktu widzenia ekosystemu nie tylko produkowane niecelowo odpady, ale
rowniez wyniki celowej dzialalnosci czlowieka mogg by¢ uznane za
zanieczyszczenie. Zanieczyszczenie moze by¢ zdefiniowane jako wprowadzenie do
ekosystemu nienaturalnej domieszki, powodujacej jego nienaturalng zmiane,
W szczegblnosci zmiane z punktu widzenia intereséw cztowieka szkodliwg'?
(Glowiak, Kempa, Winnicki 1985).

Nie kazde fizyczne zanieczyszczenie srodowiska jest nim z ekonomicznego
punktu widzenia. Istnieje tak zwana pojemno$¢ asymilacyjna (absorpcyjna)
srodowiska (Manteuffel Szoege 2011). Jest to zdolno$¢ do samoregulacji
i utrzymywania homeostazy, wypracowana ewolucyjnie, mi¢dzy innymi jako
reakcja na naturalne, losowe zmiany warunkow. W szczeg6lno$ci elastyczna bywa
reakcja biocenozy, czyli natury ozywionej (ozywionej czesci Srodowiska
naturalnego). Pewne zanieczyszczenia wywotuja naturalne kontrakcje ze strony
srodowiska, powodujace likwidacje lub minimalizacje ich wptywu. Biochemiczne
reakcje zachodzace w ekosystemach czesto prowadzg do degradacji, a przez to do
neutralizacji zanieczyszczen. Zanieczyszczenia, ktére mieszcza si¢ w pojemnosci
asymilacyjnej zazwyczaj nie majg znaczenia ekonomicznego.

Wedhig koncepcji Manteuffela Szoege (2011) nalezy wybra¢ optymalny
poziom zanieczyszczenia — w zwigzku z tym, ze jest ono nieuniknione.
W powyzszym modelu teoretyczny bierze si¢ pod uwage dlugotrwatosc efektow
danego rodzaju zanieczyszczenia.

12 Zanieczyszczenie jako termin wartosciujacy, a nie chemiczny, ma wedtug niektérych autoréw znaczenie
nie tylko szkodliwej substancji chemicznej, ale réwniez obiektow ozywionych i nieozywionych, majacych
oczywiscie pewng posta¢ materialng, nienaturalnych w danym ekosystemie.
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Wedlug literatury na temat sektora odpadowego, umiejscawiajgcej si¢
w nurtach heterodoksyjnych (ekonomia ekologiczna), odpady sa kwintesencja
ekologicznego problemu gospodarki. Wedhlug Bisson i Proopsa (2002) wytwarzanie
odpadow jest zakorzenione w prawach natury, ale odpady sa takze konstruktem
spotecznym, a to, co rozumiemy jako odpady, rozwingto si¢ wraz z ludzkimi
spoteczenstwami. Kluczowa kwestig w nowoczesnej gospodarce odpadami jest wigc
zrozumienie postaw spotecznych wobec odpadoéw. Po pierwsze wigkszo$¢ towardw,
ktére uwazamy za uzyteczne, ma stosunkowo niskg entropi¢. Mozemy to stwierdzic,
poniewaz ,,zuzywajg si¢” w miar¢ uzytkowania, stajg si¢ coraz bardziej ,,zmieszane”
ze $rodowiskiem. Po drugie w spoteczenstwach przemystowych produkujemy
surowce o raczej wysokiej entropii.

Problematyke odpaddw nalezy zatem odnies¢ do drugiej zasady termodynamiki
(Wandrasz i Bieganska 2003, s. 145-146). W tym ujeciu druga =zasada
termodynamiki glosi, ze mozliwe sa tylko takie procesy termodynamiczne,
w ktorych zmiana entropii jest wigksza. Entropia nie zmienia si¢ tylko w procesach
odwracalnych, natomiast w procesach nieodwracalnych zawsze wzrasta.
Niemozliwe wigc sg procesy, w ktorych warto$¢ entropii maleje.

Przedstawione problemy mozna rozwaza¢ rdéwniez z perspektywy nurtow
ekonomii heterodoksyjnej (por. Fiedor i in. 2013, Edwards-Jones i in. 2000, s. 3),
W szczegblnosci ekonomii ekologicznej (zrownowazonego rozwoju, ekorozwoju),
a zatem nurtow wychodzacych poza paradygmaty i metodyke glownego nurtu
ekonomii (ekonomii ortodoksyjnej) i uwzgledniajacej w swych rozwazaniach takze
osiagnigcia innych dyscyplin.

W ramach wyrdznionych wyzej nurtéw prowadzone sg badania naukowe
z zakresu ekonomii nad branzg odpadowa, w tym branza ,,odpadow komunalnych”
— przy czym wlaczenie odpaddéw komunalnych w obszar gospodarowania odpadami
historycznie nie bylo tak oczywiste jak wspotczesnie. Wedlug Stownika jezyka
polskiego pod red. W. Doroszewskiego (1955-1969), odpad (wystepujacy czgsciej
w liczbie mnogiej), to cze$ci surowca, resztki pozostajace, odpadajace przy
produkowaniu czego$, czesto zuzywane jako surowiec do produkcji ubocznej.
Pierwotne znaczenie i etymologia tego poj¢cia odnosi zatem do bezposrednich
pozostatosci z procesow produkcyjnych. Wspotczesnie to pojecie mozna rozumiec
szerzej, czyli tez odpadami np. sg odpady komunalne.

Porter (2002) w monografii ,,Waste Economics” podaje zwigzla definicje
odpadow (ang. waste): sg rzeczami, ktorych nie chcemy i dlatego jesteSmy gotowi
zaptacic, aby si¢ ich pozby¢. Odpady nie sg zatem w tym tradycyjnym ujeciu dobrem
w ujeciu ekonomicznym, nie sg uzyteczne dla danej osoby ani nie sg czynnikiem
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produkcji. Réwnolegte w literaturze ekonomicznej wystgpuja tez inne definicje
bardziej odnoszace sie do podstawowych poje¢ z zakresu ekonomii, takich jak
,dobro” czy ,,cena”. Odpady definiuje si¢ tez zatem jako rzeczy, ktorych cena jest
ujemna (Shinkuma, Managi 2013, s. 1). U zrodet tej definicji stoi ekonomiczna
definicja,,dobra”, ktoéra oznacza, w uproszczeniu, rzeczy, ktérych cena jest dodatnia.
Takie definicje miaty tez zastosowanie w normach prawnych, czego przyktadem jest
japonska ustawa o unieszkodliwianiu odpadoéw 1 utrzymaniu czystosci,
przyjeta 1970 r.

Jak wynika z literatury ekonomicznej problematyke odpadow w ekonomii,
wtym odpadow komunalnych, rozwaza si¢ zardwno z punktu widzenia
mikroekonomicznego jak i makroekonomicznego. W przypadku rozwazan
mikroekonomicznych (ktorych przyktadem sg m.in. Shinkuma, Managi 2013, Porter
2002), zwraca si¢ uwag¢ na zachowania i interakcje migdzy poszczegdlnymi
uczestnikami rynku odpadowego, uwzgledniajac koszty gospodarowania odpadami,
w tym koszty prywatne i spoleczne, efekty zewnetrzne, regulacje prawne, asymetri¢
informacji, ukryte subsydia.

Na uwage zastuguja tez makroekonomiczne rozwazania nad efektywnym
gospodarowaniem odpadami komunalnymi mogacym stanowi¢ czynnik wzrostu
i rozwoju gospodarczego (Piontek 2015). W tym kontek$cie zmienia si¢ sposob
definiowania odpadow, w tym odpadéw komunalnych we wspotczesnej mysli
ekonomicznej (Matachowski 2019; Piontek 2018, 2019). Wedlug nowego
paradygmatu gospodarki 0 obiegu zamknietym (GOZ) nalezy dazy¢ do ograniczania
wytwarzania odpadéw komunalne, a te powstajace poddawaé odzyskowi
w mozliwie jak najwickszym stopniu, co ma shuzy¢ poprawie efektywnosci
gospodarki jako catosci (por. Smol i in. 2019).

2.2. Wybrane modele teoretyczne gospodarki odpadami

Odpady i gospodarke¢ odpadami, podobnie jak wszelkie inne zjawiska
ekonomiczne i sektory, ekonomisci opisuja za pomoca modeli ekonomicznych,
rozumianych jako uproszczony obraz gospodarczej rzeczywistosci (por. Milewski
2003, s. 38). Dzieki takiemu uproszczeniu staje si¢ on bardziej przejrzysty. Dokonuje
si¢ tego, przyjmujac réznego rodzaju zalozenia, takie jak: ceteris paribus (zwykle
niezbedne zalozenie, Zze szereg czynnikow jest stalych, aby okresli¢ znaczenie
czynnikow wybranych do analizy), homo oeconomicus (cztowieka racjonalnego
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i egoistycznego, obecnie czesto krytykowane zatozenie — por. Kraciuk 2015),
symetrii badz asymetrii informacji itd.

W  modelach ekonomicznych opisujacych  dziatanie rynku uslug
gospodarowania odpadami komunalnymi przyjmuje si¢ cz¢sto nastgpujace zatozenia
wstepne: asymetryczno$¢ informacja, heterogoniczno$¢ przedsigbiorstw gospodarki
odpadami (PGO) i brak sktonno$ci podmiotow rynkowych do przestrzegania
regulacji (Shinkuma, Managi 2013, s. 8, por. Shinkuma, Managi 2011). Odpady sa
bezwartosciowe zaréwno dla wytworcow odpadoéw (WO), jak i PGO. WO nie sa
zainteresowani ani tez Swiadomi jak najbardziej optymalnie przetwarza¢ odpady
(z punktu widzenia makroekonomicznego — ogdlnego interesu spotecznego) i na ile
sg one szkodliwe dla srodowiska (asymetria informacji). Konkurencja generalnie nie
prowadzi do poprawy jakosci gospodarki odpadami, lecz do obnizania optat,
tj. wydatkow wytworcow odpadow z tytutu ich wytwarzania. W rezultacie odpadami
gospodaruje si¢ przy minimalnym poziomie technologii, co dziata na niekorzys¢
srodowiska naturalnego. Nizszy poziom technologiczny utatwia wejscie na rynek
nowym PGO, zatem rézne rodzaje podmiotow (PGO) dzialaja na rynku
(heterogonicznos$¢). Pomimo tego, iz regulator panstwowy (GOV) czyni starania,
okreslajac standardy, w jaki sposéb odpady powinny by¢ zagospodarowywane,
przetworcy nie sg sklonni podaza¢ za tymi regulacjami (brak zgodnosci), gdyz
podwyzszanie standardow nie jest zgodne z ich interesem prywatnym. W dodatku
przetworcy mogg sobie wzajemnie przekazywac odpady.

Na podstawie tych modelowych zatozen, kraje wysoko rozwinigte (skupione
w OECD), wprowadzity wiele narzedzi regulacyjnych, w tym kary za nielegalne
postepowanie z odpadami oraz systemy licencyjne, a takze okre§lone wymagania —
standardy $rodowiskowe. W pierwszej kolejnosci zatem przedstawione zostaty
modele oparte na wybranych opcjach regulacyjnych, ktére staraja sie okresli¢
optymalny dobor §rodkéw prawnych.

Obecnie modele tego rodzaju, w szczegoélnosci dotyczace gospodarki
odpadami komunalnymi, przechodzg wiele modyfikacji, pod wpltywem nowego
paradygmatu — gospodarki o obiegu zamkni¢tym, ktory zaktada, ze realne jest
wprowadzenie gospodarki bezodpadowej, przynajmniej w zakresie odpadow
komunalnych. Niemniej punktem wyjscia do jakichkolwiek rozwazan w gospodarce
odpadami musza by¢ podstawowe modele oparte na gtownych instrumentach
ekonomiczno-prawnych. W zwigzku z tym w tej czgéci pracy opisany zostat
najpierw problem stosowania licencjonowania, kar oraz systemu depozytowego jako
glownych instrumentu regulowania gospodarki odpadami ogoétem. Nastepnie
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wprowadzono bardziej szczegdtowe instrumenty odnoszace si¢ juz szczegétowo do
konkretnej kategorii odpadow, tj. odpadow komunalnych — najistotniejszych
z punktu widzenia tematu pracy.

Model licencjonowania i kar

Pierwszy z prezentowanych modeli opiera si¢ na przyjeciu trzech glownych
zatozen: licencjonowanie, kara za niclegalne usuwanie i1 przejrzyste wymogi.
W szczegblnosci rozwaza si¢ w tym modelu rynek gospodarowania odpadami,
na ktorym mozliwa jest konkurencja (rywalizacja) mig¢dzy przedsigbiorcami,
wystepuje dwoch homogenicznych przetworcéw odpadow (dwa PGO) oraz GOV
(regulator panstwowy).

Poziom technologii reprezentuje okre§lony poziom troski o s$rodowisko
w stosunku do danej jednostki ilo$ci odpadow (Shinkuma, Managi 2013, s. 8-12).
Skala szk6d srodowiskowych wynikajaca ze stosowania okreslonej metody
przetwarzania odpadoéw uzalezniona jest od przyjetego poziomu wskaznika troski
0 $srodowisko. Jednoczesnie jednostkowy koszt troski o srodowisko rozni sig¢
pomigdzy przedsiebiorstwami  oczyszczania. Przedsigbiorstwa opo6znione
technologicznie muszg ptaci¢ wigcej za wyzsze standardy postepowania z odpadami
niz podmioty bardziej zaawansowane. Zalezy to od mozliwos$ci finansowych, ktore
sg r6zne w przypadku poszczegolnych podmiotow. Zaktadamy, ze GOV zna: ilo$¢
odpadow generowanych przez kazdego WO, liczbe WO, moce przerobowe kazdego
PGO oraz liczbe PGO kazdego typu. Typy poszczegolnych PGO (ktory PGO nalezy
do ktdérego typu) nie sa znane regulatorowi panstwowemu (GOV). GOV dazy do
osiagnigcia spolecznego optimum za pomocg systemu licencjonowania, ktory jest
regulacja opartg na standardzie. Kazde PGO, ktore zamierza dziata¢ na rynku musi
postarac si¢ o licencje.

GOV musi zmierzy¢ si¢ trzema problemami: (1) niezgodnoscia PGO
ze standardami, (2) asymetrig informacji 1 (3) nielegalnym pozbywaniem si¢
odpadow przez wytworcow (WO). Drugi z wymienionych problemoéow, czyli
niedostateczny poziom informacji oznacza, ze GOV musi nakaza¢ opuszczenie
rynku przedsiebiorstwu mniej skutecznemu w zapewnieniu ochrony $rodowiska,
nawet jesli nie ma petnej wiedzy do podjecia racjonalnej decyzji w tym zakresie.

Pierwszy wymieniony problem, tj. niezgodno$¢ PGO ze standardami,
sprowadza si¢ do skutecznego sktonienia PGO niespelniajgcego wymagan, przez
GOV, do wycofania si¢ z rynku. Model ten jednak zaktada, ze wcigz istnieje
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niepewno$¢ co do tego, ze PGO spehiajace wymagania bedzie dziata¢ zgodnie ze
standardami ochrony $rodowiska — nawet jesli jego mozliwos$ci techniczne na to
pozwalaja. GOV prowadzi zatem najlepsza mozliwag polityke srodowiskowa za
pomocg systemu licencji i kar, aby osiggna¢ poziom optymalny gospodarowania
odpadami (Shinkuma, Managi 2011).

Model z udzialem systemu kaucyjnego

Zapobieganie nielegalnemu pozbywaniu si¢ odpadow za pomocg systemu kar
na wzor kar za wigkszo$¢ czynow opisanych we wspolczesnych kodeksach karnych
(czynow zakazanych, w tym przestepstw, wykroczen i wystepkow), nie jest droga
wystarczajaco skuteczng. Swiadcza o tym przytaczane w dalszych rozdziatach
wyniki badan. Co do teorii, to po pierwsze poddawana jest w watpliwosc
odstraszajgca funkcja kar. Po drugie nie sposob jest, we wspodlczesnym
demokratycznym panstwie prawnym, ustali¢ poziom kar (np. za wykroczenia
przeciw srodowisku) na bardzo wysokim poziomie, np. na takim jak dla przestepstw
typu rozbdj, kradziez samochodu czy zabdjstwo. Odpowiedziag na tego rodzaju
trudno$ci z karaniem wytworcow, jest przede wszystkim system kaucyjny.

W systemie kaucyjnym okre§lony podmiot czy osoba mogaca potencjalnie
dokonywac dziatan nielegalnych, ptaci pewnego rodzaju optate wezesniej (depozyt),
a zatem jesli bedzie dziatal legalnie, oplata begdzie zwrdcona (Shinkuma, Managi
2013, s. 13-14). W modelu tym wystepuja wspomniani wczesniej WO oraz PGO.
Przy odpowiednio ustalonym depozycie WO nie ma juz bodzcow do nielegalnego
pozbywania si¢ odpadow.

W modelu tym jednak nalezy rowniez uwzglednic to, ze takze PGO moze nie
dziata¢ w petni zgodnie z zasadami systemu, a zatem GOV jako regulator musi
W pewien sposob subsydiowaé zachowania pozadane. W zwigzku z tym w modelu
nalezy tez uwzglednia¢ dodatkowy sktadnik, tj. subsydia GOV dla PGO.

Podstawowe zalozenia modelu gospodarki odpadami komunalnymi

Przechodzac do kwestii modeli odnoszacych si¢ do jednej konkretnej kategorii
odpadow, a mianowicie odpadoéw komunalnych, nalezy na wstgpie zauwazy¢, ze co
do zasady system gospodarowania tymi odpadami organizuje samorzad lokalny.
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Problem w tym kontek$cie polega na tym, ze rownolegle do rozwoju technologii
i nowych metod zagospodarowania odpadéw wprowadzanych przez lokalnych
regulatorow 1 organizatoréOw systemu, wcigz wzrasta sama masa odpadow
wprowadzanych do systemu przez wytworcow. Zatem w celu osiggnigcia optimum
ekonomicznego lokalnego systemu (a w konsekwencji regionalnego, krajowego czy
globalnego), w szczegolnosci przez redukcje ilosci wytwarzanych odpadow,
niezbedne jest poszerzenie odpowiedzialno$Ci na inne podmioty niz samorzad
gminny, czyli konsumentéow oraz producentow. Wprawdzie z punktu widzenia
przepisow prawnych jako wytworce odpadéw komunalnych definiuje si¢
mieszkanca gminy, czyli innymi stowy konsumenta, ale wspotczes$nie to wlasnie tez
producent, np. sprzedajac produkt zawinigty w kilka warstw kolorowych,
wielomaterialowych opakowan, przyczynia si¢ do generowania strumienia odpadow
komunalnych (Muweis 2017). W kontekscie tego problemu nalezy wprowadzi¢
zatem dwa istotne pojecia wyjasnione dalej, czyli Srodowiskowa krzywa Kuznetsa
(ang, Environmental Kuznets Curve, w skrocie ECK) oraz rozszerzona
odpowiedzialno§¢  producenta (ang. Extended Producer Responsibility,
w skrécie EPR).

Wspomniana krzywa Kuznetsa obrazuje teori¢ stworzong przez Simona
Kuznetsa (1955), zgodnie z ktéra wraz z postepujacym rozwojem kraju najpierw
nierdwnos$ci spoteczne rosna, a nastgpniec malejg. Jest to zatem tzw. krzywa
dzwonowa. Jej odmiang jest srodowiskowa krzywa Kuznetsa, ktora odzwierciedla
zwigzek miedzy zanieczyszczeniem Srodowiska ze wzrostem gospodarczym kraju
(mierzonym miarami produkcji takimi jak Produkt Krajowy Brutto — PKB).
To oznacza, ze uprzemystowienie powoduje wzrost negatywnego wplywu
dziatalno$ci gospodarczej na $rodowisko naturalne az do pewnego punktu,
od ktérego wplyw ten maleje wraz z dalszym wzrostem gospodarczym. Zrédlem tej
postulowanej zmiany jest zmiana struktury potrzeb konsumenckich (wigcej ustug
oraz wigksze zapotrzebowanie gospodarstw domowych na czyste sSrodowisko) oraz
postep technologiczny.
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Rysunek 1. Srodowiskowa krzywa Kuznetsa — niepotwierdzona empirycznie

Lamieczyszezenic
srodowiska
proyrodiiczego

PKE na mieszharica

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Kuznets 1955 oraz Nowak-Far 2017.

Badania empiryczne dla poszczegdlnych rodzajow zanieczyszczen (np. emisji
gazow cieplarnianych) daty podstawe do poddania w watpliwo$¢ istnienie efektu,
ktoéry jest postulowany przez srodowiskowa krzywa Kuznetsa (por. Rogall 2010,
S. 278-279; Jackson 2013, s. 206). Zaprzeczyty temu efektowi takze wyniki badan
empirycznych na podstawie danych z réznych krajow z zakresu gospodarki
odpadami komunalnymi (Shinkuma, Managi 2013, s. 19-23). Mozna na tej
podstawie stwierdzi¢, ze rozwoj gospodarczy sam w sobie nie zapewni rozwigzania
problemu gospodarki odpadami komunalnymi lub tez prowadzenia jej w sposob
optymalny. Niezbedne jest jednoczesne, okre$lone stymulowanie zachowaniem
konsumentéw oraz producentow.

EPR (rozszerzona odpowiedzialno§¢ producenta) to, w polityce odpadoweyj,
postulat odpowiedzialno$ci producenta dobr rynkowych wychodzi poza cykl
produkcji, dystrybucji i konsumpcji danego dobra, a zatem dotyczy tez tego co dzieje
si¢ ze zuzytym dobrem po jego wykorzystaniu przez ostatecznego odbiorce (Walls
2006). Ekonomisci zwigzani z OECD (Walls 2004, 2006) wyrdzniaja nastgpujace
instrumenty implementacji postulatu EPR:

obowiazek odebrania przez producenta zuzytego produktu,

— schemat depozytowo-refundacyjny,

— podatki i subsydia na wyzszym szczeblu przetwarzania (zacheca do zakupu
okreslonych surowcow do produkceji np. rodzaj papieru do druku gazet),

— zawieranie oplaty za zagospodarowanie zuzytego produktu w cenie

danego produktu,
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— wymog minimalnego poziomu zawartosci surowcow z recyklingu lub
przyjaznych dla srodowiska,

— wymagania dotyczace trwatosci produktow.

W pewnym zakresie optymalizowanie systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi moze by¢ realizowane réwniez przez stymulowanie zachowaniem
konsumentow. Instrumentem stosowanym w tym zakresie sa systemy oplat.
Regulator systemu moze w szczegélnosci: okresla¢ podstawe optaty (np. od
objetosci, od masy, od liczby o0sob w gospodarstwie domowym) czy tez jej
wysokos$¢. W odpowiedzi na okreslony system optat mogg wystapi¢ nastepujace
pozadane zachowania konsumentow: redukcja konsumpcji — przez uzywanie
produktow generujacych mniej odpadow lub wymaganie od produktow mniejsze;j
iloéci opakowan; wigcej recyklingu — zbieranie odpadow selektywnie; wiecej
kompostowania; przekazywanie odpadéw do punktow selektywnego zbierania
odpadow (Shinkuma, Managi 2013, s. 30). Moga tez wystapi¢ niepozadane
zachowania takie jak: nielegalne pozbywanie si¢ odpadow (porzucanie) lub ich
nielegalne spalanie.

Gospodarka odpadami komunalnymi w modelach rownowagi ogolnej

Wspdtczesnie podstawe wigkszosci stosowanych modeli ekonomicznych
stanowi koncepcja rownowagi og6lnej (Dgbrowski 2008). Podej$cie rownowagowe
rozpowszechnito si¢ w szczegolnosci w latach 70. i 80., poniewaz modele oparte na
koncepcji rownowagi ogolnej sa ,,odporne” na tzw. krytyke Lucasa. Do najbardziej
znanych zastosowan nalezg dynamiczne stochastyczne modele rownowagi ogolnej
oraz modele realnego cyklu koniunkturalnego. Z teorig rownowagi ogélnej zwigzane
jest rowniez pierwsze twierdzenie ekonomii dobrobytu, zgodnie z ktoérg kazda
gospodarka znajdujaca si¢ w rownowadze ogélnej jest optymalna w rozumieniu
Pareta (por. Varian 2002).

Roéwnowage ogo6lng teoria ekonomii definiuje jako system zaleznosci
funkcjonalnych, wyrazajacy taki stan gospodarki wymiennej, kiedy wszystkie
galezie sa jednoczes$nie zrownowazone wewngtrznie i znajduja si¢ w rownowadze
migdzy sobg (Danowska-Prokop iin. 2004, s. 64). Po raz pierwszy warunki
brzegowe takiej rownowagi zostaly sformutowane przez zalozyciela matematycznej
szkoty lozanskiej Léona Walrasa w jego ksigzce Podstawy czystej ekonomii
politycznej, wydanej w 1874 roku. Koncepcja rownowagi ogolnej, choé
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w zmodyfikowanej formie, jest do dzi§ istotnym elementem modeli
ekonometrycznych wspotczesnych gospodarek.

Powigzang z rownowaga ogdlng koncepcjg jest réwnowaga czastkowa,
sformulowana po raz pierwszy przez Marshalla, wykorzystywana przy analizie
pojedynczego rynku. W szczegolnosci w analizie ekonomicznej z wykorzystaniem
rownowagi czastkowej zaktada si¢, ze wszystkie zmienne nie zwigzane z danym
rynkiem, na przyktad takie jak dochdd konsumentow czy ceny dobr substytucyjnych
i komplementarnych, nie zmieniajg sie. W zwigzku z tym, rozpatrujac z uzyciem
pojecia rownowagi czastkowej np. efekt wprowadzenia podatku na dane dobro,
celowo pomija si¢ mozliwe drugorzedne efekty tego podatku na inne dobra.
Technika stosowang przy analizie rownowagi czastkowej jest czesto statyka
porownawcza — inaczej komparatywna. Wada analizy z uzyciem réwnowagi
czgstkowej jest to, ze nie bierze ona pod uwagg potencjalnych efektow danej zmiany
na pozostatych rynkach. Wobec tego rozpatruje si¢ réwnowage ogoélna, gdy
analizuje si¢ wplyw danej zmiany na wszystkie istniejgce rynki. ROwnowaga ogdlna
ma bowiem miejsce wowczas, gdy spetnione sa wszystkie mozliwe réwnowagi
czastkowe.

Za dekade przetomu w nowoczesnej teorii rownowagi ogdlnej uznaje si¢ lata
50. XX wieku, kiedy Arrow i Debreu (1954) przeprowadzili dowod matematyczny
dla tej rownowagi. Sformutowana przez nich definicja rownowagi nazywana jest
robwnowagg konkurencyjng Arrowa-Debreu (ang. Arrow-Debreu Competitive
Equilibrium).

Gospodarke odpadami komunalnymi w modelach teoretycznych rozpatruje si¢
zwykle w ramach koncepcji rownowagi ogolne, miedzy innymi ze wzglgdu na silne
powigzania i wzajemne oddziatywanie rynku gospodarowania odpadami z innymi
istotnymi dla gospodarki rynkami, w szczeg6lnosci rynkami wprowadzania do
obrotu débr konsumpcyjnych pierwszej potrzeby. W publikacjach z tego obszaru
przeprowadzono ztozone dowody matematyczne, ktore zostaty pominigte na rzecz
ostatecznych ptynacych z nich wnioskow.

Podstawowe modele rownowagi ogolnej zastosowali przyktadowo w swoich
publikacjach Fullerton i Kinnaman (1995), Fullerton i Wu (1998) oraz Barteling
(2003). W modelach tych rozwaza si¢ rozwigzania optymalne — czyli optymalng
alokacje zasobow (ang. First Best). Przyktadowo modele te dowodza, ze najlepszym
systemem odptatnosci za odbieranie odpadow od mieszkancow jest metoda oparta
na ilosci oddawanych przez konsumentéw odpadéw (np. od ilosci oddanych
workéw). W takim systemie konsumenci teoretycznie sa zachecani do ograniczania



41

wytwarzania odpadow w wigkszym stopniu niz w przypadku innych metod,
tj. np. optaty od gospodarstwa domowego lub od osoby.

Nalezy jednak wzia¢ pod uwage dwa istotne czynniki prowadzace do tego, ze
moga wystapi¢ rozwigzania suboptymalnego (ang. Second Best). Sa to
W szczegoblnosci dwa zjawiska:

— mozliwos¢ wystgpienia nielegalnego pozbywania si¢ odpaddéw przez

konsumentow,

— koszty transakcyjne (Walls 2004; Calcott i Walls 2000, 2005).

Rozwigzania suboptymalne wyprowadzi¢ mozna takze na podstawie teorii gier.
Przypadek gospodarki odpadami komunalnymi (podobnie jak inne problemy
z zakresu gospodarowania S$rodowiskiem) mozna opisaé za pomoca modelu
»dylematu wigznia”, czyli sytuacji, gdy indywidualne wybory poszczegolnych
podmiotéw maksymalizujgcych swdj budzet i uzyteczno$¢ prowadzi do rozwigzania
suboptymalnego spotecznie, a zatem posrednio takze suboptymalnego dla
poszczegdlnych podmiotéw (Hausman i in. 2017, s. 505-526).

2.3. Odpady a ekonomika gospodarki komunalnej

Gospodarke odpadami komunalnymi, z racji samej nazwy i definicji, a takze ze
wzgledu na odpowiednie regulacje prawne (zob. rozdziat 3) zalicza si¢ do
gospodarki komunalnej. W literaturze ekonomicznej i prawniczej gospodarke
komunalng definiuje si¢ jako dzial gospodarki narodowej, ktorej celem jest
zaspokojenie biezacych 1 nieprzerwanych potrzeb dla ludnosci w drodze
$wiadczenia uslug powszechnie dostepnych wynikajacych z zamieszkania ludnosci
(Debski 2006, s. 346; por. Denczew 2004, s. 17; Szydto 2008). Do glownych zadan
gospodarki komunalnej nalezg:

— ustugi administracyjne zwigzane z rejestracja prowadzeniem ewidencji, np.
wydawanie dokumentéw, wprowadzanie do rejestrow, wydawanie
zezwolen, wydawanie decyzji administracyjnych,

— ustugi spoteczne: ochrona zdrowia, rozwdj kultury, osrodki sportowe,
oswiata, opieka spoleczna, mieszkania komunalne, bezpieczenstwo
publiczne,

— ustugi techniczne: zaopatrzenie w energi¢ elektryczng, cieptownictwo,
cmentarnictwo,
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— transport publiczny — ustugi transportowe transportu zbiorowego, transport
specjalny (osoby niepetnosprawne), dbanie o stan infrastruktury
transportowej (drogi, tory),

— gospodarka wodna: zaopatrzenie w wode oraz kanalizacja,

— gospodarka odpadami: sktadowanie odpadow, utylizacja, recycling,

— gospodarowanie terenami zielonymi.

Gospodarka komunalna jest obszarem silnie regulowanym i dominuje w niej
sektor publiczny. Przektada si¢ to na struktur¢ podmiotowg i relacj¢ miedzy
uczestnikami tej branzy. Gtowna role odgrywaja jednostki samorzadu
terytorialnego. W Polsce wedtug ustawy o gospodarce komunalnej z dnia 20 grudnia
1996 r. (Dz.U. z 2017 r., poz. 827) podmiotami s3: gminy, powiaty lub
wojewddztwa. Jednostki samorzadu terytorialnego mogg tworzy¢ i przystgpowac do
spotek z ograniczong odpowiedzialno$cig 1 spotek akcyjnych oraz tworzy¢ spotki
komandytowe lub komandytowo-akcyjne (art. 3 ust. 1). Samorzad terytorialny moze
powierza¢ wykonywanie zadan podmiotom zewnetrznym (art. 9 ust. 11 2). Wynika
Ztego, ze w gospodarce komunalnej wystepuja przede wszystkim trzy rodzaje
podmiotow: jednostki samorzadu terytorialnego (wystepujgce czgsto zardwno w roli
GOV jak i PGO), mieszkancy danej jednostki terytorialnej (WO), przedsiebiorcy
dostarczajacy uslug komunalnych na rzecz mieszkancow (PGO), na zlecenie
jednostek samorzadowych. Niemniej jak wskazuje przytaczana wcze$niej literatura
(Denczew 2004, Szydto 2008), to wlasnie jednostki samorzadu sg glownymi
aktorami i organizatorami sektora komunalnego.

W zwiagzku ze znaczeniem dla gospodarki narodowej tego sektora, a takze
specyfika $wiadczonych w jej ramach ustug (generalnie maja one charakter ustug
publicznych — zob. podrozdziat 2.5) wyodrgbnita si¢, w ramach ekonomii,
ekonomika®® szczegdbtowa (branzowa) po$wiccona temu wlasnie sektorowi.
W polskiej literaturze ekonomicznej, znakami tego wyodrebnienia sa pierwsze
monografie na temat ekonomiki gospodarki komunalnej w  okresie
miedzywojennym. Biegeleisen (1928, s. 310) zwracal uwagg na interdyscyplinarny
charakter badan naukowych nad gospodarka komunalng, podkres$lajac znaczenie

13 Ekonomika (fac. oeconomicus, gr. oikonomikés), wedtug (internetowego) Stownika jezyka polskiego PWN,
jest dyscypling ekonomiczng badajgca zjawiska wystepujace w okre$lonym dziale gospodarki, a wedtug
Internetowej Encyklopedii PWN ,ekonomiki branzowe” to nazwa dyscyplin ekonomicznych, ktore,
stosujac metody ekonomii i stwierdzone przez nig zjawiska i prawidtowosci proceséw gospodarczych,
rozpatrujg zwiazki i zaleznoSci ekonomiczne wystepujace w poszczegdlnych dziatach, gateziach
i dziedzinach gospodarki narodowej; w zalezno$ci od badanego dziatu rozréznia sie np.: ekonomike
pracy, rolnictwa, transportu, przemystu, farmacji.
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nauk administracyjnych, technicznych czy tez dotyczacych zdrowia i higieny itd.,
atakze nauke ekonomiki komunalnej. W ramach tej ostatniej dziedziny
wyodrebniat: nauke skarbowosci komunalnej'*, nauke o ludnoSci, statystyke
komunalng, polityke terenowa i mieszkaniowa oraz rozbudowe, aprowizacje
posrednig i bezposrednia — hale targowiska, rzeznie itp., polityka socjalna,
komunalna polityka komunikacyjna, nauka o przedsigbiorstwach komunalnych,
komunalne szkolnictwo zawodowe i doksztalcajace. Stwierdzil jednoczesnie, iz
nauki gospodarczej polityki komunalnej jako czg¢$¢ ekonomii specjalnej, moze tu
odda¢ powazne ustugi, opracowujac nie tylko dane dziedziny teorii i polityki
komunalnej, lecz przenikajac ponadto cate zycie samorzgdowe zasadg ekonomiczng
»jak najmniejszym wysitkiem, jak najwigksze rezultaty”. Zasada ta winna mieé
pelne zastosowanie do wszystkich dziedzin zycia samorzadowego, chronigc
administracje komunalng przed zbiurokratyzowaniem, niebezpiecznym zawsze dla
wszelkich poczynan publicznych.

W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej réwniez rozwijata sie teoria
ekonomiki komunalnej, aczkolwiek byla ona dostosowana do wystgpujacego
wowczas systemu gospodarczego (por. Ginsbert 1969). Nie przewidywat on miejsca
w gospodarce komunalnej dla sektora prywatnego.

Obecnie rowniez wyodrebnia si¢ ekonomike gospodarki komunalnej jako jedng
z ekonomik szczegdtowych — aczkolwiek ze wzgledu na specyfike i réznorodnosé
poszczegolnych ustug komunalnych (pod wzgledem prawnym, technicznym
i ekonomicznym) np. gospodarki odpadami prawdopodobne bg¢dzie wyodrebnienie
ich w przysztosci jako osobnych ekonomik branzowych. Swiadczy o tym
przyktadowo tytut rozdziatu z ostatnio wydanej monografii na temat polskiej branzy
odpadowe] odnoszacy si¢ do ekonomiki systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi — wyniki badan empirycznych (Golen red. 2017, s. 139-187).

Podstawowe definicje i problemy z obszaru ekonomiki gospodarki komunalnej
w odniesieniu do warunkow polskich zostaly przedstawione w monografii
(azarazem podreczniku akademickim): ,,Podstawy ekonomiki i zarzqdzania
w gospodarce komunalnej” (Grzymata red. 2011). Pozycja ta przedstawia
problematyke gospodarki komunalnej zaréwno od strony ekonomii jak i nauki
0 zarzadzania (traktujgc te zagadnienia osobno — w ramach osobnych rozdziatow).
Podobnie monografia ,,Gospodarka i finanse samorzqdu terytorialnego” (Mastoch,
Sierak, red. 2013) — bierze pod uwage aspekt ekonomiczny a z drugiej strony kwestie

14 Obecnie w literaturze uzywa sie okreslenia finanse lokalne lub samorzadowe, ktore nalezg do finansow
publicznych.
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zwigzane z naukg o finansach. Z kolei Lyszkiewicz (2016) przedstawita zagadnienie
gospodarowania majatkiem komunalnym, a Sadowy (2000) ekonomike
przedsicbiorstw komunalnych.

Poza wymienionymi publikacjami przegladowymi, w sferze polskiej ekonomiki
gospodarki komunalnej prowadzone sg rdznego rodzaju szczegdtowe prace
badawcze odno$nie do nast¢pujacych zagadnien:

— efektywno$¢ majatku komunalnego (Bachor 2009),

— efekty prywatyzacji, komercjalizacji, deregulacji, demonopolizacji

(np. Wolanski 2011; Taylor, Ciechanski 2017),

— uzyteczno$¢ a efektywnos¢ (Szuscicka 2013),

— efektywno§¢ przedsigbiorstw  komunalnych o roznych formach

organizacyjno-prawnych (np. Grzymata, red. 2010a).

Badania empiryczne z zakresu ekonomiki gospodarki komunalnej poswigcone
bezposrednio gospodarowaniu odpadami komunalnymi przedstawione zostana
w osobnym podrozdziale 2.5 - stanowigcym synteze badan empirycznych
ekonomistéw nad polska gospodarka odpadami komunalnymi.

2.4. Miejsce badan nad regulacjami prawnymi gospodarki odpadami
komunalnymi w teorii ekonomii

W przypadku ekonomicznych teorii regulacji wyr6zni¢ mozna dwa tradycyjne
podejscia (van der Bergh, Pacces 2012, s. 25). Pierwsze zaktada, Ze regulatorzy maja
wystarczajacg informacje i mozliwo$¢ egzekwowania prawa, aby skutecznie dbac
o interes publiczny. Drugie podej$cie zaklada, brak wystarczajacej informacji
w zakresie kosztow, popytu, podazy 1 innych wymiaréw dzialalno$ci
przedsicbiorstw. Wedle tego podejscia koszty informacji, monitorowania
i egzekwowania regulacji dotycza takze innych podmiotow jak legislatorzy,
wyborcy 1 konsumenci. Co jeszcze istotniejsze zaktada si¢, ze wszystkie te podmioty
gospodarcze dbajg o wiasne interesy, ktore niekoniecznie sg zbiezne z interesem
ogolnospotecznym. Kluczowe dla tych teorii sg koncepcje zawodnosci rynku (ang.
market failure) oraz efektywnej interwencji rzgdowej/publicznej (ang. enforcement).

Regulacje prawne odnoszace si¢ do okreslonego sektora gospodarki lub rynku
W literaturze ekonomicznej oraz prawniczej okresla si¢ najczesciej jako regulacje
sektorowa (Szydto 2010, s. 2). Szczegélne zastosowanie ma to dla ushug
komunalnych jako ustug uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace
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i nieprzerwane zaspakajanie zbiorowych potrzeb ludnos$ci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych (Kwarcinska 2010, s. 136). W zwigzku z ich
charakterem wymagajg one decydowania przez strone publiczng o warunkach
dostepu do rynku, cenach, okresleniu minimalnej jako$ci i warunkow $wiadczenia
ustug, obowigzku obstugi wszystkich chetnych (Wolanski 2011, s. 24). Ustugi
komunalne realizujg tez cele ogolnospoteczne z zakresu ochrony $rodowiska
naturalnego (Sedee i in. 2000, s. 8).

Zgodnie z literaturg przedmiotu w II potowie XX w. powstat ruch naukowy,
ktory w literaturze $wiatowej pojawit si¢ pod nazwa Law & Economics (L&E),
a w literaturze polskiej wystepuje najczgsciej jako ekonomiczna analiza prawa
(Cooter i in. 2011, Szpringer 2010). Kierunki badan r6znych szkot ekonomicznych
w ramach tego ruchu przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Szkoly ekonomicznej analizy prawa a ochrony §rodowiska

Szkola
Chicago New Heaven Virginii Instytucjonalna
Kryterium
Glowni R. Coase, G. Calabresi, J.M. Buchanan, O.E. Williamson,
przedstawiciele | R.A. Posner D. Melamed G. Tulock D.C. North
przeciwdziatanie | teoria wyboru .
postgpowanie niedoskonatoécia | publicznego, homo analiza
. = kontraktowa,
racjonalne, rynku, oeconomicus,

, - - - - podstawowe
Gtéwne obszary | homo interwencjonizm | teoria racjonalnego katedorie
badawcze oeconomicus, panstwowy, wyboru, gorie

. . o L ekonomiczne,
maksymalizacja | dzialalnos¢ przeciwdziatanie olitvka

zysku instytucji niedoskonatosciom | PO’

. gospodarcza
publicznych rynku
Potencjalne biotechnologia, | analiza korzysci flnansowanle Instytucye
. . P I A i standardy ochrony
srodowiskowe sprawiedliwos$¢ | i1 kosztow, ocena | , . . .

, . ) srodowiskowe, srodowiska,
obszary srodowiskowa, | skutkow datek litvka och
badawcze klimat, woda regulacji podatel polityka ochrony

' ekologiczny srodowiska

Zrédlo: Negacz 2016.
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W swietle systematyki szkot ekonomicznych w konteks$cie ochrony srodowiska
przedstawionej przez Negacz (2016) i zwiazku z zakresem badan i przyjeta
metodyka, niniejsze opracowanie najblizsze jest szkole instytucjonalnej, w jej
nowoczesnym wydaniu ,,Nowej Ekonomii Instytucjonalnej” (w skrocie NEI), ktora
bierze pod uwage zaré6wno modele ekonomii klasycznej jak i w uzupetnieniu
problemy instytucjonalne.

W ujeciu historycznym ekonomia instytucjonalna dzieli si¢ na ,,starg” ekonomie
instytucjonalna, rozwijajgca si¢ w Stanach Zjednoczonych w latach 20. i 30. XX w.
oraz nowg ekonomig¢ instytucjonalng (NEI), obecng w naukach ekonomicznych od
lat 70. XX w. (Stankiewicz 2012, Wozniak-JTechorek 2014).

W ,starym” instytucjonalizmie wyrézni¢ mozna dwa podejscia do analizy.
Jeden — behawioralny — zapoczatkowany przez T. Veblena i sprowadzajacy si¢ do
analizy instytucji nieformalnych, tj. zachowan czy tradycji (w ramach
tzw. psychologii spotecznej), oraz drugi — charakterystyczny dla J.R. Commonsa
i szkoty z Wisconsin, odnoszacy sie gtdéwnie do instytucji formalnych, w tym przede
wszystkim prawa. Stary instytucjonalizm odrzucit przy tym tradycyjne spojrzenie na
podmiot gospodarczy, jakim jest uniwersalny, pozakulturowy homo oeconomicus,
stworzony przez klasyka J.S. Milla, a wykorzystywany przez ekonomi¢ gtownego
nurtu. Wprowadzit natomiast pojecie homo socialis — cztowieka uspotecznionego,
zaprogramowanego catkowicie przez wspolnotg, czy homo agens-institutionalist —
czyli czlowieka zyjacego w otoczeniu instytucjonalnym i postugujacego si¢
regulami instytucjonalnymi.

Z kolei NEI rozwija si¢ na gruncie analizy praw wilasnosci i kosztow
transakcyjnych. Jest to nurt bardzo zréznicowany, probujacy powigzac
problematyke instytucjonalng z teoriami szkoly neoklasycznej. W ramach
NEI mozna wyrdzni¢ teorie bardziej sformalizowane (M. Shubik, A. Schotter
Z teorig gier, 1981) oraz bardziej opisowe (D.C. North, R. Coase, H. Demsetz,
O.E. Williamson, A. Alchian).

Nazwe¢ NEI uzyt po raz pierwszy Williamson w pracy Markets and Hierarchies
(1975). Ten sam autor w monografii The economic institutions of capitalism
(Williamson 1985, s. 19), wskazuje, iz koszty transakcyjne w gospodarce sa
odpowiednikiem ,tarcia” w zjawiskach fizycznych. Instytucje mozna natomiast
nazwa¢ pewnego rodzaju ,smarem” zmniejszajacym tarcie (ulatwiajacym
transakcje). Jednoczesnie ,,koszty transakcyjne”, uzywajac definicji Arrowa (1969),
okresla jako ,,koszty funkcjonowania systemu gospodarczego”. Ponadto rowniez za
Arrowem (1969) stwierdza, ze takze efekty zewngtrzne majg zrédto w kosztach
transakcyjnych.
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Jak wynika z wyzej przytoczonych rozwazan i definicji, zawodno$¢ rynku,
np. czesto wspominane w pracy negatywne efekty zewnetrzne, tworza okreslone
koszty transakcyjne ograniczajace dziatanie i rozwoj gospodarki. Tym negatywnym,
z ekonomicznego punktu widzenia tendencjom, przeciwdziataja réoznego rodzaju
instytucje a zatem rdzne normy spoleczne i organizacje wplywajace na
rzeczywisto$¢ gospodarcza i majace swoje zrodla poza obszarem gry rynkowej
popytu i podazy®®.

Wsrod wielu obecnych w literaturze klasyfikacji instytucji wybrane zostaty
dwie. Pierwszy podziat obejmuje dwa ich rodzaje: instytucje nieformalne i formalne
(Sottuniak 2016). Instytucje nieformalne obejmuja tradycje, kulture, obyczaje, ktore
kieruja zachowaniem jednostek i pomagaja wytworzy¢ wigzi prowadzace do
umiejetnosci wspotpracy miedzy nimi w celu realizacji okreslonego interesu, czyli
sprzyjaja powstaniu potencjatu kapitatu spotecznego. Pojawiaja sie podczas roznych
interakcji pomiedzy ludZzmi. Instytucje formalne to normy wplywajace na okreslone
zachowania jednostek i zbiorowo$ci bedace efektem dziatan organdéw tworzacych
prawo w celu porzadkowania zycia spoteczno-gospodarczego. Naleza do nich
Systemy: prawny, polityczny oraz egzekwowania regul zwigzane z pracg sit
porzadkowych i sadownictwa.

Efektywno$¢ struktury instytucjonalnej zalezy od zgodno$ci instytucji
formalnych i nieformalnych. Jesli jedne odpowiadaja drugim, to wzajemnie si¢
umacniajg, co prowadzi do zmniejszenia pewnych kosztow utrzymania okreslonego
systemu. Jesli natomiast instytucje formalne nie s3 zgodne z nieformalnymi, to
koszty wprowadzenia i przestrzegania nowych regut moga by¢ wysokie, prowadzac
do konfliktow spotecznych. Kwestie te przedstawiono w tabeli 3.

e

Tabela 3. Efektywno$¢ instytuc

e Efektywne instytucje | Nieefektywne instytucje
z instytucjami
. . formalne formalne
nieformalnymi
Zgodne Komplementarno$é Substytucyjnosé
Niezgodne Przystosowanie Konkurencja

Zrodto: Boehlke 2009, s. 98.

15 Ekonomia instytucjonalna, w tym NEI bada zatem znaczenie dla gospodarki czynnikéw wychodzacych
poza klasyczne i neoklasyczne modele gospodarki (por. Marshall 1920).
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Drugi rodzaj przytoczonej klasyfikacji (Staniek 2017) zostatl zilustrowany
narysunku 2. Wedtug tej klasyfikacji sg to: normy np. prawne, organizacja
i kapitat spoteczny.

Rysunek 2. Rodzaje instytucji (normy, organizacja, kapital spoleczny)

Koszt ‘r

Kapitat
spoteczny

Organizacja
np. regulator

Normy
np. prawne

Skutecznosc?

Czas
‘4fektywnoéc’?

Zrédto: Wazniewski 2018b — oprac. whasne na podst. literatury dotyczacej NEI, w szczegdlnosci:
Staniek 2017.

v

Mamy do czynienia przede wszystkim z trzema glownymi instytucjami, ktore
mozna uporzadkowa¢ wedtug czasu wprowadzania i kosztow. Najtaniej i najszybciej
jest wprowadzi¢ okreslone normy prawne. Wiecej kosztow 1 czasu trzeba
przeznaczy¢, aby ustanowi¢ sprawnie dzialajace organizacje np. regulatora rynku
pilnujacego przestrzegania norm prawnych i ustanawiajgcych biezace szczegbtowe
reguty funkcjonowania rynku. Najtrudniej jest wptynaé na kapitat spoteczny, czyli
dostosowanie si¢ wszystkich, ogotu spoteczenstwa do norm, regulacji i dziatanie
w oparciu o ich cele. Na rysunku 2 zasugerowano takze dwa osobne wymiary tego
problemu, czyli skuteczno$¢ np. norm prawnych (osigganie zalozonych celow
azatem sens ich istnienia) i efektywnos$¢ (stosunek efektow do poniesionych
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naktadow, czyli wskaznik poziomu racjonalnosci i optymalnosci gospodarowania).
Co nie zostato zobrazowane na rysunku 2, a jest istotne zarowno dla idei instytucji,
jak i dla tematu niniejszego opracowania, instytucje mogg tez wzajemnie na siebie
oddziatywa¢ i tak okre§lone normy prawne teoretycznie prowadza do tworzenia
organizacji oraz wplywajg na budowanie kapitatu spotecznego, czyli zrozumienia
dla celow przyswiecajacych normom, postaw i zachowania poszczegdlnych
cztonkow spoteczenstwa.

Drugim omawianym zagadnieniem w ramach NEI sg koszty transakcyjne.
Punktem wyjscia do ich charakterystyki moze by¢ definicja transakcji a nastgpnie
kosztow transakcji wedtug Williamsona (1985, s. 15): do transakcji dochodzi wtedy,
gdy dobro (lub wustuga) jest przemieszczane pomigdzy wyodrgbnionymi
organizacyjnie jednostkami. Zawieranie transakcji powoduje pewne Koszty zar6wno
u stron wymiany, jak i u oséb trzecich. Uwaza on, ze kazdy problem, ktory mozna
posrednio lub bezposrednio wyrazi¢ jako problem kontraktowania, korzystnie jest
bada¢ w kategorii oszczednosci kosztow transakcyjnych. Uznaje, ze gtdwnym celem
i skutkiem dzialania instytucji jest oszczedno$¢ kosztow transakcyjnych
(Williamson 1985, s. 54).

Tradycyjne modele ekonomiczne z zakresu mikroekonomii i makroekonomii
pomijajg koszty transakcyjne. W ujeciu ekonomii ortodoksyjnej przyjmuje sig,
ze rynek z doskonala informacja i konkurencja jest najlepszym mechanizmem
alokacji zasobow. Uczestnicy rynku majg precyzyjnie okreslony cel, kompletna
informacj¢ i wiedz¢ oraz cechujg si¢ doskonala racjonalnoscia, czyli posiadaja
umiejetnos¢ maksymalizacji celu przy ograniczeniach zasobdéw rzeczowych
i finansowych niezbednych do jego uzyskania. W modelach tych przyjmuje sie,
ze koordynacja dziatan gospodarczych przebiega bezproblemowo i jest darmowa.
Rozpatrywana jest tylko funkcja produkcji, ktora rozumie si¢ jako przemiang
surowcOow, materialow, przy okreslonych warunkach technicznych, kapitatowych
i zasobach sity roboczej w gotowe wyroby lub ustugi. Takie podejscie nie pozwala
w wielu przypadkach wyjaéni¢ gospodarczej rzeczywistosci. Wedlug ekonomii
kosztow transakcyjnych (EKT) analiza mikroekonomiczna powinna ujmowac
zachowania podmiotéw gospodarczych, gdyz nie zawsze podejmowane przez nie
decyzje wynikaja z kierowania si¢ racjonalnoscia i efektywnoscia. Ujecie rdznego
rodzaju czynnikow psychologicznych czy socjologicznych pozwala na oceng
réznorodnych uwarunkowan transakcji. Williamson (1985) uwaza, ze w stosunku do
innych ekonomicznych podejs¢ badawczych EKT jest bardziej mikroanalityczna,
czesciej uwzglednia behawioralne zatozenia oraz specyfike zasobu, role instytucji
i kontraktow i zarzadzania, a nie funkcji produkcji. Williamson (1985) jednakze



50

zauwaza, ze EKT jest nickompletna z kilku powoddw, mi¢dzy innymi ze wzgledu
na niedoszacowane zalezno$ci miedzy szeregiem powiagzanych kontraktow wraz
z konsekwencjami.

W kontekscie problematyki tworzenia i efektow prawa powstata tez m.in. teoria
grup interesu. Niektorzy dopatruja si¢ poczatkéw teorii w marksowskiej tezie
0 podporzadkowaniu instytucji spotecznych interesom klasy kapitalistow
(por. Accocela 2002). Rozwinigcie teorii nastapito w drugiej potowie XX w. przez
szkot¢ wyboru publicznego zapoczatkowana przez prace Downsa (1957), Olsona
(1965) oraz Buchanana i Tullocka (1962).

Zgodnie z teorig intereséw grupowych dziatania panstwa sg wypadkowa
interesOw poszczegdlnych jednostek czy grup. Nazwa teorii ma podkreslac fakt,
iz politycy, ktorzy powinni by¢ promotorami dobra publicznego niejednokrotnie
poddaja si¢ naciskom, stawiajgc to dobro na dalszym planie. Poszczegdlne grupy
przyjmuja zatem w tej teorii posta¢ podmiotow spolecznych, starajacych si¢ przez
swoje organizacje (np. zwigzki zawodowe, partie polityczne itp.) zapewnic sobie
korzystna z wlasnego punktu widzenia interwencj¢ panstwa.

Kazda z tych grup moze probowac¢ wywiera¢ wplyw na dziatania panstwa
W roznym zakresie. Moze ona wywiera¢ wplyw w szczegdlnosci na ogolng polityke
panstwa, np. w kwestii stosowania polityki ekspansywnej lub restrykcyjnej czy tez
wyboru narzedzi realizacji tej polityki, ktéra moze nie$¢ za soba rozne nastepstwa
dla réznych grup. Za tym rodzajem interwencji beda optowaly wigksze grupy,
majace mozliwo$¢ zdobycia szerszego poparcia. Mniejsze grupy zabiegaja
natomiast w sprawach dotyczacych zagadnien bardziej specyficznych,
obejmujacych interwencje selektywne (np. polityka regionalna lub sektorowa,
ochrona wybranych sektoréw gospodarki itp.).

Wedhug Olsona (1965) wraz ze wzrostem liczebnos$ci grupy pogarsza si¢ jej
wydajno$¢. Zwigkszanie liczby cztonkéw obniza mozliwo$¢ osiagniecia celu, chyba
7ze dokonamy podziatlu na grupy zadaniowe (wtedy mozliwo$¢ osiagnigcia
wyznaczonych zadan wydatnie si¢ zwigksza). Tego rodzaju powigckszenie grupy
zmniejsza jej jednolitos¢ — w duzych grupach obniza sie czesto$¢ i1 jakosé
komunikacji.

Wedlug Buchanana i Tullocka (1962) jednostka, chcac sformowa¢ organizacje
zabiegajacg o dostarczanie okreslonych dobr publicznych, musi wzia¢ pod uwage
dwa rodzaje kosztow:

— koszty zewnetrzne — jakie musi poniesé, jesli decyzje podjete beda inne

od jej whasnych preferencji, a nadal bedzie wystepowac obowigzek ptacenia
za nie;
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— koszty podejmowania decyzji — czas, wysitek, zasoby, utracone mozliwosci.

W niniejszej pracy nie s3 badane jednak mechanizmy tworzenia prawa
i wptywania na polityke przez grupy interesow. Zaréwno temat, jak i cele oraz
hipotezy badawcze dotycza efektéw juz z gory okreslonych regulacji prawnych.
Niemniej $wiadomo$¢ istnienia grup interesu jest bardzo waznym ustaleniem dla
porzadku metodycznego pracy, gdyz efekty ekonomiczne s3 badane
z uwzglednieniem klasyfikacji tych grup.

Podsumowujac, z punktu widzenia niniejszego opracowania, w kontekscie
teorii NEI i EKT, efekty ekonomiczne zmian regulacji prawnych w gospodarce
odpadami komunalnymi to bardzo szerokie spektrum zagadnien, wychodzacych
poza podstawowe problemy ilosci i ceny na rynku. Niezbedne jest zatem
definiowanie wielu roznych efektow, w tym tych zwigzanych z poszczegdlnymi
instytucjami, grupami interesu i kosztow transakcyjnych, a takze powigzanych
znimi efektow zewngtrznych. Towarzyszy¢ temu musi tez uporzadkowanie
i zhierarchizowanie oraz ewentualnie tez zmierzenie tych efektow, a w zwigzku
z tym zadecydowanie, ktore z nich sg kluczowe. Proba wykonania tego bardzo
trudnego zadania zostata podjeta w kolejnych rozdziatach niniejszego opracowania.

2.5. Kierunki badan empirycznych nad gospodarka odpadami
komunalnymi w ekonomii

Gospodarka odpadami komunalnymi jest branza silnie regulowang przez
panstwo. W zwiazku z tym badania ekonomiczne nad nig czesto odnosza si¢ do
efektow danego sposobu jej regulowania. Glowny kierunek odnosi si¢ do organizacji
rynku, w szczeg6dlnosci do sposobu i zakresu w jakim dopuszczany jest sektor
prywatny. Innymi kierunkami badan sa sposoby naliczania optat, struktura rynku,
efektywno$¢ dziatania lokalnego systemu gospodarki odpadami czy tez
poszczegolnych przedsicbiorstw.

Na wstepie warto zwroci¢ uwage, ze na zainteresowania badawcze w ostatnich
latach duzy wplyw miala prawdopodobnie ogdlna sytuacja ekonomiczna
W gospodarce $wiatowej. W kontekscie rosnacego migdzynarodowego niepokoju
dotyczacego oszczgdnosci kosztow publicznych, w tym kosztow ustug publicznych,
zainteresowanie badawcze gospodarkg odpadami stopniowo wzrasta. Jak stwierdzili
Simdes i Marques (2012), liczba publikacji na temat kosztow i nieefektywnosci
wystepujacych w tej branzy, w szczegolno$ci zastosowania metod parametrycznych
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i nieparametrycznych wzrastata wyktadniczo w ostatnich latach. Donosili oni o tym
w 2012 r., co mozna wigzaé z wybuchem kryzysu gospodarczego 2008 r.
i poszukiwania oszczedno$ci roéwniez w ramach poszczegdlnych polityk
sektorowych.

Przetargi i udzial sektora prywatnego

Ustugi dla mieszkancow z zakresu gospodarka odpadami komunalnymi, jako
element gospodarki komunalnej, co do zasady dostarczane sg przez panstwo,
najczesciej przez organ administracji lokalnej czy samorzadowej — zgodnie
z koncepcja ustug publicznych. Jednak zaro6wno praktyka, jak i teoria pokazuja, ze
ustugi te mogg by¢ zlecane tez sektorowi prywatnemu. Powstat zatem szczegdlny
obszar badan nad ekonomicznym uzasadnieniem dla prywatyzowania ushug
publicznych, takze w obszarze gospodarki odpadami (Dubin i Navarro 1988).

Wedlug Stevens (1984) zlecanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej
sektorowi prywatnemu prowadzi do ograniczenia kosztow. Wynika to z tego,
iz prywatny wykonawca:

— wymaga wiecej pracy od zatrudnionego,

— oferuje podobne zarobki, ale bez dodatkowych benefitow,

— laczy umigjetnosci z wymaganiami,

— wymaga od menadzerow odpowiedzialnosci za wyposazenie i dostgpnosc

pracownikow,

— uzywa systemu ptac zaleznego od efektow,

— uzywa mniej pracochlonnych §rodkow.

Na podstawie badania przeprowadzonego w Kanadzie w latach 1995-1998
McDavid (1998) stwierdzit, ze prywatny wykonawca ustug z zakresu gospodarki
odpadami jest bardziej efektywny niz publiczny. Wczes$niejsze badania tego autora
wykazywaty, ze dostawca publiczny jest nawet o 41% bardziej kosztowny niz
prywatny (McDavid 1985). Do gléwnych zidentyfikowanych przyczyn tej rdznicy
nalezalo po pierwsze lepsze motywowanie pracownikow — uzaleznianie
wynagrodzenia od produktywnos$ci pracy (dodatki za lepsze efekty) oraz bardziej
optymalne zarzadzanie zasobami pracy i kapitalem (np. wicksze cigzarowki
z mniejsza zatoga). Rowniez Dijkgraaf i Gradus (2003) w Holandii stwierdzili
oszczednos¢ kosztow wynikajaca z kontraktowania ustug wywozu odpadéw na
poziomie 15-20%.
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Rowniez badania Szymanskiego (1996, por. Szymanski, Wilkins 1993)
przeprowadzone w Wielkiej Brytanii pokazuja, ze przekazanie zadan z zakresu
gospodarki odpadami prywatnym podmiotom prowadzi do istotnego obnizenia
kosztéw. Do dalszych badan pozostawiono jednak to, czy powtorzenie przetargu na
tym samym rynku nadal prowadzi do obnizenia kosztow w takim samym stopniu.

Do powyzszych wynikéw badan empirycznych nalezy jednak doda¢ komentarz,
ze poprawienie efektywnosci kosztowej w gospodarowaniu odpadami komunalnymi
za pomocg zlecania ustug sektorowi prywatnemu, jest mozliwe, ale przy dobrze
zaprojektowanym systemie — w tym okreslonych zasadach zaréwno przetargu, jak
i samych uméw — kontraktowania. Przyktadowo we Francji w wiekszosci gmin
zlecono ustugi zarzadzania lokalnymi systemami wodociggowymi podmiotom
prywatnym w drodze przetargu. Niewlasciwa konstrukcja kontraktu, jego
egzekwowanie oraz jego ponad 10-letni termin obowigzywania spowodowaly,
ze ceny W nieuzasadniony sposob rosty. W przypadku odpadéow komunalnych
dochodzi jeszcze ryzyko, ze przedsiebiorcy prywatni, dgzac do zwyciestwa
w rywalizacji przetargowej lub starajac si¢ za wszelkg cen¢ maksymalizowaé zysk,
beda wykonywaé dziatania szkodliwe dla $rodowiska naturalnego np. przez
nielegalne pozbywanie si¢ odpadow.

W przypadku gdy na rynku ustug odbierania odpadéw komunalnych dopuszcza
si¢ dziatania podmiotéw prywatnych, mogg wystapi¢ dwa podstawowe modele ich
dziatania:

— bezposrednia i biezaca konkurencja (ang. side-by-side competition) migdzy

przedsigbiorcami o wywozenie odpaddéw z poszczegodlnych nieruchomosci,

— przetargi organizowane przez gming na umow¢ wywozu na okreslonym

terenie i w okreslonym przedziale czasu (ang. competitive tenders).

Poréwnanie powyzszych modeli jest bardzo trudne ze wzgledu na to, Zze co
do zasady wickszos¢ krajow, ktore dopuszczaja w tym sektorze dziatanie sektora
prywatnego, dopuszcza tylko model przetargéw. Bardziej zaawansowane badania
empiryczne na ten temat prowadzone byty w Stanach Zjednoczonych w latach 70.
XX w. (Kemper i Quigley 1976, Stevens 1978). Najnowsze badania natomiast
bazuja na stosunkowo matlym zasobie danych empirycznych i sg to glownie
ekspertyzy i zestawienia danych mi¢dzynarodowych (OECD 2010, 2015, 2017).
Trudno zatem na ich podstawie budowa¢ konkretne teorie przesadzajace, ktory
model jest lepszy.



54

Struktura rynku a koszty

Lokalne rynki odbierania i zagospodarowania odpadéw komunalnych majg co
do zasady strukture oligopolu badz monopolu. W zwigzku z tym na potrzeby
metodyki przetwarzania danych, w opracowaniu wykorzystywano rowniez dorobek
wspotczesnej mikroeckonomii, a w szczegélnosci teorii rynku i konkurencji
(ang. Industrial Organization, w skrocie ,,10”; por. Tirole 1988).

Prekursorem badan nad skutkami koncentracji rynku byt Bain (1951, 1959,
1986) — przedstawiciel szkoty harwardzkiej (Dietl 2010, s. 39). Szczegdlny wptyw
na rozwdj tej teorii miata, oprocz szkoty harwardzkiej, szkota chicagowska,
w ramach ktorej powstata hipoteza efektywnej struktury rynkowej (Kraciuk 2010,
S. 53-54; Demsetz 1973). Ekonomi$ci tych szkot analizowali wplyw wzrostu
koncentracji na rynkach na efektywnosci gospodarki. Teoria rynku i konkurencji
znalazla szerokie zastosowanie w badaniach dotyczacych problemow
gospodarowania zasobami naturalnymi (Carraro 1998).

Przyktadem takich badan sg prace Kempera i Quigleya (1976) oraz Stevens
(1978) dotyczace zaleznosci migdzy skalg dzialania i koncentracja rynkowa
a kosztami wywozu odpaddéw na przyktadzie gmin w USA. Jako przetomowy, ze
wzgledu na ogolnokrajowy zakres badan, mozna wskaza¢ artykul Stevens (1978)
dotyczacy zaleznosci migedzy skala dzialalnosci przedsigbiorstw i strukturg rynku
uslug wywozu odpadéw komunalnych a kosztami tych ustug.

W swojej pracy Petkus (2008) uzyla naturalnego eksperymentu dla zbadania
wplywu zmian struktury rynku gospodarowania odpadami na ceny. Badania
przeprowadzono w warunkach zmian regulacji prawnych polegajacych na tym, ze
sktadowiska odpadow miaty wprowadzi¢ usprawnienia techniczne — w przeciwnym
razie byly zamykane. W konsekwencji nastapit wzrost koncentracji na rynku
instalacji zagospodarowania odpaddéw. Dowiodta, ze 1% wzrostu odleglo$ci migdzy
sktadowiskami powodowato 0,24% wzrostu ceny. W konsekwencji ceny wzrosty
w wyniku wzrostu koncentracji 0 9%. W wyniku badania stwierdzono jednak, ze
wzrost kosztow dla konsumenta byt relatywnie nieduzy (w stosunku do rocznych
dochodéw) — 3,24 dolara rocznie na mieszkanca.
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Tabela 4. Badania nad efektami regulacji prawnych wplywajacych bezposrednio
na strukture i organizacja rynku

Kierunki badan Autorzy, data publikacji (kraj)
Organizacja  rynku —  podmioty | Stevens 1984; Dubin i Navarro 1988 (USA);
uprawnione do §wiadczenia ustug Dijkkgraaf i Gradus 2003 (Holandia)
Struktura rynku i skala dziatalnosci | Kemper i Quigley, 1976; Stevens 1978
a koszt wywozu odpadow (USA); Tickner, McDavid 1986 (Kanada)
Struktura rynku a cena Blair i Hite 2005; Petkus 2008 (USA)
Konkurencja przetargowa Dubin i Navarro 1988 (USA)

Young 1972; Savas i Baumol 1977; McDavid
1985; Vickers i Yarrow 1998; Bohm i in.,
1999 (USA); Bel, Fageda, Warner 2010
(Hiszpania); Grzymala 2010a (Polska);
Soukopova i in. 2017 (Czechy)

Efekty w zaleznos$ci od formy wiasno$ci
przedsiebiorstwa (prywatna/publiczna)

Zrédto: Opracowanie whasne.

W zakresie najnowszych badan, na uwagg zastuguje publikacja: Soukopova i in.
(2017), ktora dotyczy lokalnej gospodarki odpadami w Republice Czeskiej,
W szczegolnosci granic i zalet partnerstwa publiczno-prywatnego i kontraktowania.
Publikacja jest o tyle interesujaca, ze oprocz szeroko zakrojonych badan wiasnych
(ponad 2 tys. gmin), prezentuje dorobek badawczy innych autorow z tego zakresu.
Artykul koncentruje si¢ na efektywnosci roznych form $wiadczenia ustug
na lokalnych rynkach ushug odbioru odpadéw komunalnych. Na podstawie
danych z 2065 gmin z 2014 r. wyniki analizy regresji wskazuja, ze partnerstwa
publiczno-prywatne sg drozsze niz inne formy dostawy. Kontraktowanie prowadzi
do oszczednosci w przypadku wigkszych gmin. Wyniki dla gmin mniejszych
pokazuja, ze kluczowa role w redukcji kosztow odgrywaja zwiazki miedzygminne.

Pozostale kierunki badan

Niemniej wazne sg badania nad ekonomicznymi skutkami innych przepisow
prawnych i elementach systemu gospodarowania odpadami niz wczeéniej omoéwiona
regulacja regutl dzialania rynku i jego struktury. Najczgsciej pozostate badania
dotyczyty sposobu naliczania optat za wywdz odpaddéw. Wyrdznié przy tym mozna
dwie zasadnicze metody: od osoby (lub gospodarstwa domowego) oraz od iloSci
odpadow komunalnych. Poszczegolne kierunki badan w tym zakresie przedstawiono
w tabeli 5.
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Tabela 5. Badania nad efektami pozostalych regulacji prawnych

Kierunki badan

Autorzy, data publikacji (kraj)

Sposob naliczania optaty
(od osoby/pojemnika/faktycznej ilosci)
i wysoko$é¢

Wertz 1976; Skumatz 1990; Jenkins 1993;
Hong i in. 1993; Reschovsky, Stone 1994;
Miranda i in. 1994; Baauer i Miranda 1996
(USA); Sobolewska 2008a; Malinowska,
2011 (Polska); Chu i in. 2016 (Chiny)

Czynniki wptywajace na sktonnosé¢
konsumenta do recyklingu

Hong i in. 1993; Kinnaman i Fullerton 1994
(USA)

Optymalny poziom recyklingu

Beede i Bloom 1995; Jenkins 1993;
Kinnaman i Fullerton 1995 (USA)

Import/eksport odpaddéw Copeland 1991 (USA)
]’Efekt}’lwnosc i skutecznos$¢ wydatkowania Tettak 2010 (Polska)
srodkéw publicznych

Case study (efekt funkcjonowania systemu
w danym miescie)

Skumatz 1990 (USA); Bogajewski 2011
(Polska)

Efekt skali i zakresu

Young, 1972; McFarland i in., 1972;
Stevens, 1978; Callan, Thomas 2001
(USA); Soukopova in. 2017 (Czechy)

Poziom ustugi odbierania odpadéw
komunalnych a koszty

Hirsch 1965; Clark i in. 1971; Partridge
1974 (USA)

Efekty ekonomiczne regulacji prawnych
w gospodarce odpadami komunalnymi

Gornicki 2011, 2014, 2015a, 2015b; Golen
2017 (Polska)

Ekonomiczne efekty GOZ

Busu i Busu 2018 (Rumunia)

Marnotrawstwo zywnosci

Richards i Hamilton 2018 (USA); Schanes,
Dobering i Gozet 2018 (Austria); Spada,
Conte i Del Nobile 2018 (Wlochy)

Implementacja rozszerzonej
odpowiedzialnosci producenta (EPR)

Dubois 2012 (Belgia)

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie literatury przedmiotu.

Szczegoblnie czgsto przedmiotem badan byt sposob naliczania optaty. Opis
metodyki i wynikow wybranych badan przedstawiono w tabeli 6.
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Tabela 6. Badania nad efektami wprowadzenia oplaty od ilo$ci oddawanych odpadéw
W miejsce stalej oplaty (np. od domu lub osoby)

Zmiana

29 7 cena od ilosci

w ilosci AU
Publikacja Dane empiryczne Model wskaznika
oddawanych recvklinau
odpadéw yKiing
Wertz San Francisco, Poréwnanie c=-015
(1976) lata 70. XX w. $rednich ’
Jenkins Panel 14 miast
(1993) (10 z optata od osoby) £=-0,12
w latach 1980-88
1990 .,
Hong i in. 4306 gospodarstw Uporzadkowany | Brak Wazrost
(1993) domowych w okolicach | Probit i 2SLS istotnego
Portland, Oregon
1992 r. badanie
. korespondencyjne .
ﬁzsgz)ovsky i Stone 1422 gospodarstw Probit Br:ik istotnego
domowych w okolicach wplywu
Ithaca, stan New York.
Miranda i in. Tgrflll 2]{ miast pzrzez , Pordéwnanie Zmniejszenie | Sredni wzrost
(1994) o 1933 fcy POCZAWSZY | ¢rednich 017%-74% |0 128%
. 1994 r., 324 miast stanu
Callan i Thomas ' Wzrost
(1999) Massachusetts,.w’ty.m OoLsS 0 6,6%-12.1%
55 z optatg od ilosci
£=-0,076 Wspotczynnik
Fullerton i Kiimaman Panel dwuokresowy (od wagi) krzyzowej
dla 75 gospodarstw OoLS _ L.
(1996) domowvch w 1992 r £=-0,226 elastycznosci
Wy : (od ilosci) | cenowej 0,073
Ca 1992 r., 159 gmin
ngdgogiky I Spiegel w New Jersey, w tym oLS £=-0,39
12 z optatg od ilosci
. - 1991 r., 959 réznych _ _
5'9”9”?;“2’” HFUeNOn | migstwusA, wiym — |oLsiasts (G200 (om0
114 z optatg od ilosci ’ ’
Strathman i. in. 7 lat (1984-1991), _
(1995) Portland, Oregon OLS e=-0,11
Segaino i in. \}fﬁjéilnigu?or;maﬁ Poréwnanie Zmnigjszenie
(1995) WY srednich 056%

Wyjasénienia skrotow w tabeli: & =

elastyczno$¢ cenowa popytu, OLS = klasyczna metoda
najmniejszych kwadratow, 2SLS = dwustopniowa metoda najmniejszych kwadratow.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie literatury wymienionej w tabeli oraz jej podsumowania

w: Kinnaman 1999.
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Na szczegdlng uwage ze wzgledu na swa aktualno$¢ zastuguja ostatnie badania
rumunskich ekonomistow $rodowiska: Busu i Busu (2018). Podjeli si¢ oni
modelowania procesow gospodarki o obiegu zamknigtym (w skrocie GOZ, takze:
gospodarka cyrkularna, gospodarka obiegu zamknigtego) na poziomie UE
za pomocg algorytmu oceny opartego na entropii Shannona (1948). Jak opisano
wczesniej, pojecie entropii i drugie prawo termodynamika stanowig argument
zaredukcjg skali krazenia materii. Gdy ludzie wprowadzajg coraz wigcej energii
i materii do gospodarki, stopien entropii wzrasta. Busu i Busu (2018) przeprowadzili
analiz¢ efektow ekonomicznych implementacji GOZ na podstawie danych
z 28 krajoéw Unii Europejskiej w latach 2007-2016. Wyniki tych badan potwierdzity
teori¢ a dodatkowo site i zakres oddziatywania efektow wynikajacych z entropii.
W szczegblnosci jako zmienne wykorzystano wskaznik udzialu recyklingu oraz
wskaznik inwestycji w badania i rozwdj (R&D) zwigzanych z gospodarkg
0 obiegu zamknigtym.

W kontekscie reformy gospodarki odpadami komunalnymi wprowadzonej
w 2013 r. w Polsce (ktorej dotyczy cze¢$¢ empiryczna tego opracowania), najszersze
badania przeprowadzit dotychczas Golen (2017), wykorzystujac dane z ankiet
rozestanych do gmin przez Ministerstwo Srodowiska oraz badania wiasne. Dane te
dotyczyty bardzo duzej proby gmin, tj. ok. 2,1 tys. sposréd prawie 2,5 tys. polskich
gmin. Zgromadzono zatem i przeanalizowano bardzo duzy material empiryczny.
Dotyczy on wprawdzie istotnej czeSci elementow nowego systemu, ale nie
wszystkich (np. nie ma szczegdélowych informacji o konkurencji przetargowej).
Ponadto gléwnie opiera si¢ na danych z 2014 r. (ankieta Ministerstwa Srodowiska),
a zatem efektach raczej krotkookresowych. Nie pomniejsza to jednak znaczenia tego
badania oraz tego, ze jest ono waznym krokiem w rozwoju badan ekonomicznych
nad gospodarka odpadami komunalnymi w Polsce. Bez watpienia moze by¢ zrodtem
inspiracji i wyznacza¢ kierunki do dalszych badan.



ROZDZIAL 3. REGULACJE PRAWNE JAKO INSTYTUCJA
POLSKIEJ GOSPODARKI ODPADAMI KOMUNALNYMI

3.1. Charakterystyka podstawowych instytucji gospodarki odpadami

Jak wynika z przedstawionej w rozdziale 2 teorii ekonomii instytucjonalnej,
wyr6ézni¢ mozna trzy podstawowe kategorie instytucji, ktory ponizej zostaty
omoéwione w odniesieniu do polskiej gospodarki odpadami komunalnymi:

— normy prawne i pozaprawne,

— kapitat spoteczny,

— organizacje.

Normy prawne i pozaprawne

Z literatury na temat prawa ochrony srodowiska wynika, ze zrédtem norm
zwigzanych z ochrong srodowiska, w tym tych dotyczacych gospodarki odpadami
komunalnymi, sg gtéwnie idee tworzone na szczeblu panstw czy tez organizacji
migdzynarodowych, implementowane do Zycia spotecznego za pomoca narzedzi
prawnych. Decydujace sa w tym kontekscie postulaty wyspecjalizowanych
W temacie elit ekspertow.

Dla systemu instytucjonalnego normami o kluczowym znaczeniu sa zatem
obecnie normy prawne — przy okreslonym deficycie norm pozaprawnych. Jesli
chodzi o zrédta powyzszych norm w Polsce, sa to po pierwsze dokumenty i zawarte
w nich przepisy o charakterze ogdlnym, w szczegolnosci prawo Unii Europejskiej,
w tym Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Traktat akcesyjny i akty
szczegblowe, tj. pakiet dyrektyw odpadowych, a takze Konstytucja RP, polski
dokument rzadowy ,,Polityka ekologiczna Panstwa” (PEP). Zbiorami norm bardziej
szczegOlowych sg natomiast: ustawa Prawo ochrony §rodowiska, ustawa o odpadach
(UO) i ustawa 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (UCPG).

Istota regulacji zawartych w UCPG jest wyszczegdlnienie obowigzkow
w zakresie utrzymania czystosci i porzadku w gminach nastepujacych kategorii os6b
badZz podmiotow:
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— jednostek samorzadu terytorialnego (gmin),

— mieszkancow (tj. wiascicieli nieruchomosci)®®,

— przedsigbiorcow, w szczegolnosci zajmujgcych sie dziatalnoscig gospodarcza

na rynku uslug zwigzanych z gospodarowaniem odpadami komunalnymi.

Zakres przedmiotowy gospodarowania odpadami komunalnymi zawarto
w ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach — UO (podobnie jak we
wczesniejszej ustawie z 2001 r.). UO okresla srodki stuzace ochronie $rodowiska,
zycia 1 zdrowia ludzi zapobiegajace 1 zmniejszajace negatywny wplyw na
srodowisko oraz zdrowie ludzi wynikajacy z wytwarzania odpadoéw
I gospodarowania nimi oraz ograniczajace ogolne skutki uzytkowania zasobow
i poprawiajace efektywnos¢ takiego uzytkowania (por. Rosik-Dulewska 2015).

Elementami gospodarki odpadami pod wzgladem funkcjonalnych sa, zgodnie
z UO, wytwarzanie odpadow i gospodarowanie odpadami. W zakres natomiast
samego gospodarowania odpadami wchodzi zbieranie, transport, przetwarzanie
odpadow, tacznie z nadzorem nad tego rodzaju dzialaniami, jak rowniez pozniejsze
postepowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadow oraz dziatania wykonywane
w charakterze sprzedawcy odpadow lub posrednika w obrocie odpadami. Ustawa
definiuje ponadto tez inne istotne dla gospodarki odpadami komunalnymi poj¢cia
takie jaki bioodpady, odpady ulegajace biodegradacji, przetwarzanie odpaddw,
przygotowanie do ponownego uzycia, recykling (w tym recykling organiczny),
selektywne zbieranie odpadow, sktadowisko, spalarnia, unieszkodliwianie.
Zaleznosci miedzy poszczegdlnymi elementami gospodarowania odpadami
komunalnymi, zdefiniowanymi za pomocg tych pojec, przedstawiono na rysunku 3.

16 Przed reforma z 2011 r. zgodnie z art. 6 ust. 1 wiaciciele nieruchomosci przy wykonywaniu obowigzku
okreslonego w art. 5 ust. 1 pkt 3b obowigzani byli do udokumentowania, w formie umowy korzystania
zustug wykonywanych przez zaktad bedacy gminng jednostkg organizacyjng lub przedsiebiorce
posiadajacego zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci lub w zakresie oprézniania zbiornikéw bezodptywowych i transportu
nieczystoSci ciektych, przez okazanie takiej umowy i dowodow ptacenia za takie ustugi. Po reformie
zastgpiono to obowigzkiem uiszczania na rzecz gminy optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi.
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Rysunek 3. Gospodarka odpadami komunalnymi w ujeciu funkcjonalnym

Gospodarka odpadami komunalnymi
Wytwarzanie | | Gospodarowanie odpadami komunalnymi
Odbieranie Zagospodarowywanie
(z nieruchomoéci) i Transport (w tym odpadow (potocznie
zbieranie — bazy przeladunkowe) utylizacja)
(w punktach) 1 Magazynoi’ame/ i

Przetwarzanie ——»  Unieszkodliwianie

e
mechaniczne .( R \A

(wtym sortowanie)  piq logiczne  Odzysk Skiadowanie
l Przeksztalcanie
Kompostowanie termiczne

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie ustawy o odpadach (UO).

UO byta implementacja do polskiego porzadku prawnego tgcznie 14 réznych
dyrektyw, z czego 6 mozna zakwalifikowa¢ jako dotyczace bezposrednio odpadow
komunalnych. Odpady komunalne a zatem odpady powstajace w gospodarstwach
domowych to bardzo zrd6znicowana gama r6znego rodzaju materialow, przedmiotow
i urzadzen, w tym takze majacych charakter szczegodlnie niebezpieczny dla
srodowiska naturalnego jak np. baterie. Szerszym planem strategicznym,
stanowigcym wyznacznik norm bardziej dla organéw centralnych panstwa niz dla
poszczegblnych podmiotéw uczestniczacych w gospodarce odpadami jest ,,Krajowy
plan gospodarki odpadami” (KPGO 2022).

W  posredni sposéb na gospodarke odpadami wpltywa gospodarka
opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r.
0 gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi (Dz. U. poz. 888) ma
W celu zmniejszenia ilosci 1 szkodliwo$ci dla srodowiska materiatow i substancji
zawartych w opakowaniach i odpadach opakowaniowych oraz ilosci i szkodliwosci
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dla $rodowiska opakowan i1 odpadow opakowaniowych na etapie procesu
produkcyjnego, wprowadzania do obrotu, dystrybucji i przetwarzania,
W szczegdlnosci przez wytwarzanie czystych produktéw i stosowanie czystych
technologii. Zdaniem Tyczkowskiego (2018) nie funkcjonujg przepisy w systemie
producentéw (podmiotéw wprowadzajacych na rynek opakowania — gospodarka
odpadami opakowaniami) mowigce o skali partycypacji finansowej w systemie
gminnym (gospodarka odpadami komunalnymi).

Organizacje

Kluczowe organizacje kreujace tad instytucjonalny branzy gospodarowania
odpadami komunalnymi mozna podzieli¢ na nastepujgce kategorie:
— sektor samorzadowy — glownie gminy oraz samorzad szczebla
wojewodzkiego,
— sektor prywatny — przedsiebiorcy,
— sektor pozarzadowy (NGO),

sektor rzadowy — organy i administracja panstwowa.

Pojecie gmin mozna rozumie¢ organy i administracje samorzadu lokalnego,
atakze tworzone przez nie szersze organizacje, w tym branzowe zwiazki
miedzygminne dedykowane gospodarce odpadami oraz zrzeszenia o charakterze
ogblnym np. Zwigzek Metropolii lub Zwigzek Gmin Wiejskich. Sg to organizacje
z mandatem i nadzorem demokratycznym, od ktorych wymaga si¢ pogodzenia wielu
odmiennych interesow roznych grup.

Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (UCPG) wyznaczyta
gminy jako glownego organizatora lokalnego systemu gospodarowania odpadami.
W ustawie zawarto dhugi katalog ich szczegotowych obowigzkow, w szczegdlnosci
gminy:

— obejmuja wszystkich wlascicieli nieruchomosci na terenie gminy systemem

gospodarowania odpadami komunalnymi;

— nadzoruja gospodarowanie odpadami komunalnymi;

— ustanawiajg selektywne zbieranie odpadow komunalnych;

— tworzg punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych (PSZOK-i);

— zapewniaja osiggnigcie odpowiednich poziomdéw recyklingu oraz
ograniczenia masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji
przekazywanych do sktadowania;

— prowadzg dziatania informacyjne i edukacyjne;
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— udostgpniajg na stronie internetowej urzedu gminy oraz w sposéb
zwyczajowo przyjety informacje o podmiotach odbierajacych odpady
komunalne od wtascicieli nieruchomosci zterenu danej gminy oraz
miejscach zagospodarowania.

Podobny charakter, organizacji z mandatem demokratycznym, majg samorzady

szczebla wojewodzkiego. Zgodnie z art. 36 ustawa o odpadach (UO-12) sejmik
wojewodztwa uchwala wojewodzki plan gospodarki odpadami (WPGO)
opracowany przez zarzad wojewodztwa.

Kolejng kategoria sa organizacje przedsigbiorcow sektora prywatnego.
Przedsigbiorstwa prywatne same w sobie sg czesto ztozonymi organizacjami, gdyz
sktadaja si¢ niejednorodnie z wielu zakladow o zréznicowanej dziatalnosci
i dzialajacych na rdéznych rynkach lokalnych. Wieksze podmioty tworza tez grupy
kapitatowe sktadajgce si¢ z wielu spotek zarowno krajowych jak i tez zagranicznych
—w przypadku grup kapitalowych kontrolowanych przez korporacje transnarodowe.
Przedsigbiorcy c¢i prowadza dziatalno$¢, w szczegdlnosci dotyczacg odbierania
odpadéw komunalnych, zbierania ich (np. zarzadzajac PSZOK-iem) a takze ich
zagospodarowania w rdéznego rodzaju instalacjach. Najwigkszymi organizacjami
przedsigbiorcow prywatnych tego sektora, dziatajgcymi na zasadzie izb branzowych
i stowarzyszen, sg Polska Izba Gospodarki Odpadami oraz Zwigzek Pracodawcow
Gospodarki Opadami. Szczegdlng forma wspotpracy podmiotow prywatnych sg tzw.
organizacje odzysku odpadow opakowaniowych.

Pewna role odgrywaja tez organizacje sektora pozarzadowego okreslane czesto
angielskich skrotem NGO (ang. non-government organization) lub jako tzw. trzeci
sektor, instytucje non-profit, fundacje i stowarzyszenia. Petlnig one potencjalnie
wazng role zarowno w ksztaltowaniu kapitatu spotecznego jak i w procesie
tworzenia norm prawnych.

Sektor rzadowy tworzony jest przez organy centralne wraz z podlegly im
administracjg panstwowa. Opracowuja one m.in. projekty przepisOw oraz
dokumenty strategiczne obowigzujace na terenie catego kraju. Szczegdlng role
w administracji poziomu centralnego odgrywaja organy kontrolne i arbitrazowe.
Naleza do nich Inspekcja Ochrony Srodowiska (kwestie srodowiskowe), Krajowa
Rada Regionalnych 1zb Obrachunkowych (strona finansowa systemu gospodarki
odpadami komunalnymi) czy Krajowa Izba Odwotawcza (spory dotyczace
zamOwien publicznych). Instytucjami interweniujacymi ad hoc w gospodarce
odpadami komunalnymi sg m.in. NIK czy UOKIiK.
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Kapital spoleczny

Polska jest obecnie, zarowno w uje¢ciu wskaznikoéw ekonomicznych, jak
i postrzegania w $wiecie, krajem, ktory odnidst w ostatnich 30 latach duzych sukces
na wielu polach. Warto przy tym zwréci¢ uwage na rosngce bogactwo w ujeciu
materialnych, jak i na kapitat ludzki — indywidualny np. poziom kwalifikacji
i wyksztatcenia. Po drugie jednak badacze diagnozy spotecznej, wskazujg czesto na
deficyt, w poréwnaniu z innymi krajami europejskimi, w tym szczegdlnym
elemencie zycia spoteczno-gospodarczego, jakim jest kapital spoteczny.
Przyktadowo diagnoza przeprowadzona przez zespdt prof. Czapinskiego i Panka
(2011) wskazywata (w okresie przed wprowadzong reformg gospodarki odpadami
komunalnymi), ze Polska jest krajem o niskim kapitale spotecznym i najnizszym
w Unii Europejskiej poziomie wzajemnego zaufania, bowiem tylko 13% Polakow
wierzy, ze inni ludzie starajg si¢ by¢ pomocni (w krajach skandynawskich warto$¢
tego wskaznika znaczaco przekracza 50%). Z perspektywy budowania optymalnego
systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, kapital spoteczny wydaje si¢
0 wiele wazniejszy niz kapitat ludzki. Jak stwierdzit jednak Czapinski (2008) rozwdj
Polski oparty jest w glownej mierze na kapitale ludzkim. Ma on zatem charakter
molekularny, a nie wspolnotowy.

Znaczenie etyczne oraz optymalizacyjne kapitalu spotecznego dla rozwoju
gospodarczego widoczne jest zwlaszcza w pracach Fukuyamy (2000) i Putnama
(2000, 2003). Fukuyama (2000) okresla kapitat spoteczny jako ,zestaw
nieformalnych wartos$ci i norm etycznych wspdlnych dla cztonkow okreslonej grupy
1 umozliwiajagcych im skuteczne wspotdziatanie”, ktérego kluczowym elementem
jest zaufanie, gwarantujace rozwigzanie najlepsze dla calej wspdlnoty, choé
niekoniecznie najbardziej korzystne dla kazdego z jej cztonkow.

W zwigzku z powyzszym stosunkowo niska sktonno$¢ do segregowania
odpadow moze wigzaé si¢ z tym, ze nie ufamy sasiadom, ze tez beda to robié
W sposob prawidlowy. Nie ufamy tez przedsiebiorstwu oczyszczania miasta
i watpimy w to, ze odbierze odpady w sposob selektywny i ze przeprowadzi odzysk
surowcow wtornych. Daje to w rezultacie rozwigzanie suboptymalne wzorem
Z modelu ,,dylematu wigznia”.

Warto przy tym nadmienié¢, ze w wigkszosci ,,starych” krajow UE, polityka
klimatyczna i srodowiskowa powstata w procesie oddolnym — bottom-up (Karaczun
i Szpor 2013). Ich prekursorem byly ruchy ekologiczne. Budowaty one spoteczna
wrazliwo$¢ na problemy globalne, w tym ekologiczne, a nastepnie klimatyczne. Na
tle krajow UE-15 kraje Europy Srodkowo-Wschodniej charakteryzuje deficyt
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demokratyczny tej polityki. Polityka ekologiczna jest wigc raczej efektem procesow
odgornych (ang. top-down). Wynika to zaréwno ze wspomnianego wczesniej braku
rozwinigtego spoleczenstwa obywatelskiego, jak 1 ze stabo$ci organizacji
ekologicznych dzialajacych bez politycznego zaplecza.

Zrédtem informacji o postawach Polakéw wzgledem problemu gospodarki
odpadami komunalnymi moga by¢ prowadzone na reprezentatywnej probie
,Badania $wiadomosci ekologicznej”. Jest to cykliczne badania $wiadomosci
i zachowan ekologicznych Polakéw realizowanych w ramach wieloletniego
programu badawczego Ministerstwa Srodowiska. Program zostal zainicjowany
w 2011 r. poglebionym badaniem (tzw. badanie eksploracyjne). Nastgpne pomiary
(tzw. badania trackingowe) zaplanowano do realizacji corocznie, co ma umozliwié
$ledzenie dynamiki zmian $wiadomo$ci i programowanie dziatan m.in. w zakresie
edukacji ekologicznej (projekty ekologiczne, w tym ogolnopolskie kampanie
spoteczne). Pomiary dokonywane byly pod koniec kazdego roku na probie okoto
1000 dorostych Polakéw. W tabeli 7 przedstawiono wybrane wyniki badan opinii
publicznej z 2011 1. i 2017 1., czyli przeprowadzone przed i po wejsciu w Zycie
reformy uchwalonej w 2011 r. Co istotne wyniki sg zblizone. Pomimo reformy nie
zaszty zatem radykalne zmiany ani w zakresie wlasnych postaw respondentow, czyli
np. sklonnosci do segregowania, ani tez w obserwowanych przez nich
nieprawidlowosciach.

Tabela 7. Badania opinii publicznej na zlecenie Ministerstwa Srodowiska — wyniki
z2011r.iz2017r.

Udzial odpowiedzi
Tres$¢ pytan Tres$¢ odpowiedzi W proc.

2011 r. 2017 r.
W jaki sposob segregujemy $mieci regularnie 45 53
w Pana(i) wrzucamy wszystko do jednego kosza 39 27
gospodarstwie segregujemy $mieci sporadycznie 17 17
d.onjowyrg?f ozbywa w inny sposob lub trudno powiedzie¢ 8 3
si¢ $mieci’
Czy w swojej nie zauwazylem\am zadnych takich 43 39
najblizszej okolicy | zjawisk
lub sasiedztwie palenie lisci przy domu 29 39
zauwazyl(a) Pan(i) wywozenie $mieci do lasu 23 28
kiedys ,,dzikie wysypiska” 23 26
nastepujace palenie $mieci w domu lub przy domu 23 25
Zjawiska?* podrzucanie §mieci 22 14

* Odpowiedzi nie sumujg si¢ do 100% ze wzgledu na mozliwos$¢ wyboru wiecej niz jednej odpowiedzi.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie MS 2011b, 2017.
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Jak wynika z danych przedstawionych w tabeli 7, w zakresie niektorych zagadnien
doszto do pewnej poprawy np. w przypadku segregowania — wzrost o 8 pkt. proc. do
wysokosci 56% osob deklarujagcych segregowanie. Sg to jednak zmiany ponizej
oczekiwan, biorgc pod uwage, ze po reformie w kazdej gminie wprowadzono
dobrowolng (przy nizszej oplacie) segregacj¢. Z pewnoscia lepszym instrumentem
prawnym jest segregacja — Selektywna zbiorkach obowigzkowa dla wszystkich,
ktora dopiero od niedawna jest wprowadzana. W przypadku niektorych kwestii
sytuacja w spotecznych postawach z zakresu ochrony $rodowiska nawet sie
pogorszyta. Nalezy jednak przy tym podkresli¢, ze dostepne wyniki badan w bardzo
ograniczony i uproszczony sposob prezentujg kapital spoteczny w odniesieniu do
zagadnien z zakresu gospodarki odpadami. W przysztosci warte przeprowadzenia
bylyby bardziej szczegdélowe badania motywacji, postaw i wynikajacych z nich
norm pozaprawnych cztonkéw spoteczenstwa polskiego wobec probleméw ochrony
srodowiska 1 odpadow — wzorem podobnych badan przeprowadzonych
w odniesieniu do innych dziedzin zycia gospodarczego np. rynku ziemi rolniczej
(Marks-Bielska 2010, s. 246-284).

3.2. Historia regulacji prawnych w gospodarce odpadami komunalnymi
w Polsce — przed reforma z 2011 r.

Jako jedna z pierwszych regulacji prawnych z analizowanego zakresu
gospodarki odpadami komunalnymi, wydanych przez panstwo polskie, mozna
wymieni¢ panstwowa zasadnicza ustawe sanitarng z 8 lutego 1919 r. (Dz. U. nr 15,
poz. 207). Ustawa ta nakladata na organy samorzadowe obowiazki polegajace na
ochronie czystosci, powietrza, gleby i wody!’. Kolejne akty prawne dotyczace
utrzymania czystosci dotyczyty jednak tylko wybranych gmin miejskich. Dopiero
W 1935 1. przyjeto przepisy dotyczace wszystkich gmin.

W okresie powojennym (po II wojnie §wiatowej), nowe przepisy opieraly sig¢
przez szereg lat na ustawach przedwojennych, przynajmniej w zakresie
ogolnych ram prawnych. Nastepnie pod koniec lat. 50. XX w. uchwalono ustawe
z 22 kwietnia 1959 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w miastach i osiedlach
(Dz. U. nr 27, poz. 167).

17 Internetowy System Aktéw Prawnych — ISAP, Sejmu RP (2018), bardziej szczegdtowy opis dawnych
regulacji mozna znalez¢ w: Paczuski (2000, s. 70), Michniewska (2013, s. 9-10), Luniewski (2016,
s. 47-58) oraz Zebek (2018, s. 42-47).
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W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej istotnym krokiem regulacyjnym,
w zakresie odpadoéw, byto wejécie w zycie ustawy z 31 stycznia 1980 r. o ochronie
i ksztaltowaniu $rodowiska (Dz. U. nr 3, poz. 6). Art. 55 tej ustawy okre§lal, ze:
,Jjednostki organizacyjne oraz osoby fizyczne wytwarzajqce opakowania oraz inne
wyroby, ktore po wykorzystaniu, lub zuzyciu zagrazalyby srodowisku, sq
zobowigzane okreslic sposob ich powtornego wykorzystania, a w razie braku takich
mozliwosci — sposob gromadzenia Ilub likwidacji zapewniajgcy ochrone
srodowiska”. Bylo to prawdopodobnie pierwsze w polskim prawie sformutowanie
postulatu recyklingu.

W okresie III RP, rozwo6j regulacji prawnych w zakresie gospodarki odpadami
komunalnymi poddany byt dynamice rekomendacji wydawanych przez instytucje
i organizacje ponadnarodowe, do ktorych Rzeczpospolita Polska nalezata lub
zamierzata przystgpi¢: ONZ, OECD, a przede wszystkim przez Uni¢ Europejska
(UE). Na tej podstawie powstawaty polityki sektorowe, w tym polityka ekologiczna
i polityki oraz strategic z nig powigzane, a W dalszej kolejnosci regulacje prawne.

Polityka ekologiczna panstwa polskiego podlegata silnym wptywom przede
wszystkim koncepcji Unii Europejskiej. Odwolywaty si¢ one do paradygmatu
zrownowazonego rozwoju, ktoérego geneza wiaze si¢ z dorobkiem Komisji
Srodowiska i Rozwoju ONZ, powotanej w 1983 r. pod przewodnictwem dwczesnej
premier Norwegii, Gro Harlema Brutlanda (ONZ 1987). Efektem uczestnictwa
Polski ~ w migdzynarodowych  procesach  ksztattowania  si¢  koncepcji
zrownowazonego rozwoju bylo przyjecie 10 maja 1991 r. dokumentu: Polityka
ekologiczna panstwa (PEP-91).

Kolejnym chronologicznie istotnym dokumentem a zarazem powszechnie
obowigzujacym aktem prawnym byla wspomniana juz wcze$niej ustawa
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, uchwalona w 1996 r. (UCPG).
Zastgpita one wczesniejsze akty prawne powstale jeszcze w czasach Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej i stanowita probg dostosowania systemu gminnego
do nowej rzeczywisto$ci gospodarcze;j.

Jednym z efektow PEP byta ustawa odpadach z dnia 27 czerwca 1997 r.
(UO-97), ktorej historyczne znaczenie polegato przede wszystkim na tym, iz na
poziom ustawy przenosita problematyke gospodarki odpadami, regulowanej dotad
kilkoma rozporzadzeniami ministra wlasciwego w sprawach ochrony srodowiska na
podstawie ustawy o ochronie srodowiska.

W okresie przedakcesyjnym podstawowe wymagania w zakresie gospodarki
odpadami natozyta na Polsk¢ przede wszystkim dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 1999/31/WE. Zgodnie ztg dyrektywa Polska podpisata
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w Traktacie Akcesyjnym zobowigzanie m.in. 0 redukcji deponowania na
sktadowiskach frakcji biodegradowalnej (organicznej frakcji rozktadalnej). Przepisy
unijne wymagaly tez osiggania w kolejnych latach okreslonych poziomu odzysku
odpadow. W 2010r. Polska byta jednak daleka od osiagnigcia poziomow
wskaznikow wymaganych przez UE.

3.3. Zakres reformy z 2011 r.

Wedtug obowigzujacych do 31 grudnia 2011 r. rozwigzan UO i UCPG rady
gmin ustanawialy w drodze uchwaty dwa akty prawa miejscowego dotyczace
gospodarowania odpadami komunalnymi:

— regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy;

— gminny plan gospodarki odpadami.

Wedle przepisow owczesnej wersji UCPG kazdy przedsigbiorca podejmujacy
dziatalnos¢ na rynku odbioru odpadéw komunalnych, musiat mie¢ zezwolenie.
Dzigki uzyskanemu zezwoleniu byl uprawniony do podpisywania umoéw ze
wszystkimi  wlascicielami nieruchomosci na ustluge odbierania odpadow
komunalnych. Wtasciciel nieruchomos$ci byt prawnie zobligowany do podpisania
umowy z jednym z podmiotéw posiadajacych zezwolenie. Od pewnego momentu
istnienia tego systemu, tj. od wprowadzenia do art. 9 ustepu la, w zakres zezwolenia
wchodzity tez dozwolone miejsca deponowania odebranych odpadow.

System powyzszy zapewnial ustugi komunalne mieszkancom, ale w jego
ramach nie dochodzilo do samoistnego istotnego postepu w zakresie zbierania
odpadow selektywnie u zrodta oraz inwestowania przez gminy lub podmioty
prywatne w inne sposoby zagospodarowania niz sktadowanie. Sposobem na zmiang
miata by¢ rewolucyjna reforma regulacji catego systemu. Ostatecznym efektem prac
nad nowym systemem w latach 2010-2011 byta ustawa z dnia 1 lipca 2011r.
0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektérych
innych ustaw'® (okre$lana w tym opracowaniu takze skrotowo jako: UCPG-11,
reforma z 2011 r. lub nowelizacja z 2011 r.).

Prace nad zalozeniami do projektu ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystosci i1 porzadku w gminach, trwaty kilka lat. Gléwnym powodem nowelizacji
ustawy byly zobowigzania zwigzane z akcesja Polski do Unii Europejskiej. Waznym

8 Dz. U. Nr 152 poz. 897.
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elementem debaty na temat nowelizacji omawianej ustawy byly rowniez doniesienia
medidéw oraz raporty i stanowiska organdéw panstwa na temat nieprawidtowosci w tej
branzy (NIK 2010).

Rada Ministrow 19 pazdziernika 2010 r. przyjeta projekt zalozen do ustawy,
ktory okreslit ostateczny ksztalt reformy (MS 2010). W komunikacie
opublikowanym przez Ministerstwo Srodowiska uzasadniano przyjecie zatozen
w tym ksztalcie w nastepujacy sposob: ,,System zagospodarowywania odpadow jest
nieskuteczny i wymaga reformy. Jej celem jest objecie wszystkich mieszkancow
systemem zbierania odpadow i zwigkszenie poziomu recyclingu i odzysku odpadow
zebranych selektywnie”. W omawianym ostatecznym projekcie zalozen
postanowiono, iz gmina przejmie obowiazki wihascicieli nieruchomosci w zakresie
zagospodarowania odpadoéw komunalnych, z mocy ustawy. W nowym systemie,
gminy miaty przeprowadzaé przetargi na odbior odpadow, gospodarowaé $rodkami
pochodzacymi z optat pobieranych od mieszkancow za odpady. W przedstawionym
przez Ministerstwo komunikacie wyszczegdlniono i omowiono nastgpujace cele
projektowanych zmian:

1. uszczelnienie systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, tym

samym wyeliminowanie przypadkow unikania optat przez mieszkancéw;

2. upowszechnienie prowadzenia selektywnego zbierania odpadéw
komunalnych ,,u zrédta” — finansowa motywacja gmin do organizacji
skutecznej zbiorki selektywnej.

3. zmniegjszenie ilosci odpadéw komunalnych, w tym odpadow ulegajacych
biodegradacji, kierowanych na sktadowiska odpadow, a wiec spehienie
wytycznych UE, dzigki systemowym rozwigzaniom wspierajagcym
selektywna zbiorke;

4. zwickszenie liczby nowoczesnych instalacji do odzysku, w tym recyklingu
oraz unieszkodliwiania odpadéw komunalnych w sposob inny niz
sktadowanie odpadow;

5. wyeliminowanie nielegalnych, dzikich wysypisk odpadéw, co przyczyni si¢
do =zmniejszenia zasmiecenia, w szczegdlnosci lasow 1 terenow
rekreacyjnych;

6. skuteczny monitoring postgpowania z odpadami komunalnymi, zaréwno
przez wiascicieli nieruchomosci, jak i prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie
odbierania odpaddéw komunalnych;

7. skrocenie odleglosci, na jakie transportowane sa odpady komunalne
z miejsc powstania do miejsc odzysku lub unieszkodliwiania.
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W powyzszym projekcie Ministerstwo Srodowiska wyrdzniato trzy kluczowe
zmiany w dotychczasowym systemie:

1. obowiazek przejecia ,,wladztwa” nad strumieniem odpadow przez gming;

2. tryb wyboru wykonawcy ustugi odbioru odpadéw. Gminy po przejeciu
,wladztwa” zobowigzane byly wyloni¢ w drodze przetargu wykonawce
ustugi odbioru odpadéw komunalnych. Aby gminne jednostki organizacyjne
mogly uzyska¢ zamoéwienie na prowadzenie ustugi odbioru odpaddw,
musialy zostaé przeksztalcone w spotki prawa handlowego i dopiero
w takiej formie organizacyjnej mogty konkurowac o uzyskanie zamowienia
w drodze przetargu;

3. wprowadzenie obowigzku budowy i eksploatacji regionalnych zakladow
zagospodarowania odpadéw (ZZO) jako zadania wlasnego gminy.
Realizacja nowych inwestycji musiata by¢ zlecona w trybie przetargu lub
realizowana w ramach tzw. Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (PPP).

Na podstawie przyjetych zatozen 16 listopada 2010 r. Rada Ministrow przyjeta
projekt ustawy (datowany na 8 listopada 2010 r.) i przekazata go do parlamentu.
Po poprawkach wprowadzonych przez postéw i senatorow, Sejm RP przyjat projekt
1 lipca 2011 r. Przyjete w parlamencie poprawki dotyczyly miedzy innymi kwestii
proceduralnych, wysokosci kar oraz bledow redakcyjnych. Do najistotniejszej
zmiany mozna bylo zaliczy¢ wprowadzenie mozliwo$ci powiazania optat za
gospodarowanie odpadami komunalnymi z optatg za wode.

Istotng zmiang, z perspektywy systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi, ustawa nowelizujaca (UCPG-11) wprowadzita do ustawy o odpadach
(z 2001 r., UO-01) Na podstawie art. 14 ust. 8 znowelizowanej ustawy o odpadach®®,
wojewodzkie plany gospodarki odpadami powinny zawiera¢ m.in.:

1. okreslenie regionow gospodarki odpadami komunalnymi (RGOK-6w), wraz

ze wskazaniem gmin wchodzacych w jego sktad;

2. wykaz regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych
(RIPOK-ach)  w poszczegdlnych regionach  gospodarki  odpadami
komunalnymi (RGOK-ach);

3. plan zamykania regionalnych instalacji do przetwarzania odpadow
komunalnych niespelniajacych wymagan ochrony s$rodowiska, ktorych
modernizacja nie jest mozliwa z przyczyn technicznych lub nie jest
uzasadniona z przyczyn ekonomicznych.

19 Dla osiagniecia celéw zatozonych w polityce ekologicznej panstwa i wdrazania hierarchii postepowania
zodpadami oraz zasady bliskoSci, a takze utworzenia w kraju zintegrowanej sieci instalacji
gospodarowania odpadami, spetniajacych wymagania ochrony Srodowiska.
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Ponadto wprowadzono $ciste obostrzenia w zakresie mozliwosci transportu
odpadéw miedzy RGOK-ami. W tym celu w art. 9 ustawy o odpadach dodano ust. 6
i 7, w ktorych wprowadzono zakaz zbierania oraz przetwarzania: (1) zmieszanych
odpadéw komunalnych, (2) odpadéw zielonych, (3) pozostatosci z sortowania
odpadéw komunalnych przeznaczonych do skladowania — poza regionem
gospodarki odpadami komunalnymi, na ktorym zostaty wytworzone.

3.4. Zmiany prawne po reformie z 2011 r.

Pottora roku po uchwaleniu przepisow reformy z 2011 r., a zatem jeszcze
w trakcie jej wdrazania, parlament przyjat nowa ustawe o odpadach. Od tamtej pory
zasady gospodarowania odpadami, w tym hierarchi¢ sposobow postgpowania z nimi,
okres$la ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (UO-12), stanowiaca
transpozycj¢ do polskiego prawa dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadow oraz uchylajacej
niektore dyrektywy. Jednym =z istotnych nowych instrumentéw, majacych
spowodowac¢ uszczelnienie i lepsza kontrole nad gospodarka odpadami, miaty by¢
przepisy zawarte w dziale VI. pt. ,,Baza danych o produktach i opakowaniach oraz
o gospodarce odpadami (BDO)”. Réwnolegle do powyzszym zmian ustawowych,
zmieniaty si¢ takze dokumenty rzagdowe o charakterze strategicznym (KPGO 2014,
2022). W s$wietle powyzszych dokumentow gminy zostaly zobowigzane
do osiggni¢cia do 2020 r. nastepujacych pozioméw recyklingu i przygotowania
do ponownego uzycia nast¢pujacych frakeji odpadéw komunalnych:

— papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkla — w wysokosci co najmniej

50% wagowo,
— odpadéw budowlanych i rozbiérkowych — w wysoko$ci co najmniej
70% wagowo.

W okresie juz po pelnym wdrozeniu reformy (tj. po 2013 r.) latach 2014-2018
miaty miejsce liczne nowe nowelizacje aktow prawny regulujacych gospodarke
odpadami komunalnymi, w tym przede wszystkim ustaw: UO i UCPG. Mozna
wskaza¢ nastepujace najistotniejsze zmiany oraz ich potencjalne skutki
(Wazniewski 2018a):

— wprowadzenie maksymalnej ustawowej stawki optaty, waloryzowanej co

roku wedtug okreslonego wskaznika (nowela z 2014 r., UCPG, po wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego);
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— wprowadzenie do systemu prawnego kategorii instalacji ponadregionalnej,
ktorej status moga otrzymywacé spalarnie (UO, nowela z 2015 r.);

— wprowadzacie mozliwosci bezprzetargowego przekazywania zadan
(odbierania i zagospodarowania odpaddw) przez gming wlasnej spotce, czyli
tzw. ,,in-house” (od 2017 r., UCPG);

— nadanie wigkszych uprawnien Inspekcji Ochrony Srodowiska i natozenie
dodatkowych obowiazkéw na posiadaczy odpadéw (UO i UIOS 2018).

Problemy w gospodarce odpadami w 2018 r., w szczegdlnosci liczne pozary

sktadowisk i magazyndéw odpadow, spowodowaly duze zainteresowanie opinii
publicznej i mediow, a takze organdéw panstwa i politykoéw. W konsekwencji
przyjeto istotne przepisy majace spowodowac wigkszy nadzor nad odpadami
komunalnymi i podmiotami nimi gospodarujacymi. Byty to dwie rownolegle
przyjete ustawy:

— ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1592),

— ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony
Srodowiska oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1479).

Do najwazniejszych zmian z 2018 r. w ustawie o odpadach nalezaty:

— nowe przepisy dotyczace wizyjnego systemu kontroli miejsc
magazynowania odpadow;

— nowe przepisy dotyczace wymagan przeciwpozarowych dla miejsc
magazynowania odpadow;

— obowigzek  zlozenia  wniosku o  dostosowanie = posiadanych
pozwolen/zezwolen w zakresie gospodarowania odpadami;

— zmiana mozliwego czasu magazynowania odpadow — z wcze$niejszych
trzech lat do jednego roku;

— obowigzek zabezpieczenia finansowe dla gospodarujacych odpadami.

Ostatnia istotna dla branzy zmiana prawna, o ktorej nalezy wspomnie¢, weszta
w zycie we wrzesniu 2019 r. Nie miata ona juz znaczenia dla wynikow badan
niniejszego opracowania, ale z pewnoscia bedzie warta oceny z perspektywy jej
efektow w kolejnych latach. W wyniku bowiem ostatniej reformy instalacje
regionalne utracily status ,,RIPOK” wraz z niektérymi prawami i obowiazkami
Z tym zwigzanymi. Stalo si¢ tak za sprawag ustawy z 19 lipca 2019 r. 0 zmianie
ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektoérych innych ustaw
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(Dz. U. poz. 1579). Zgodnie z zapisami art. 1 pkt 2 lit. a, art. 6 pkt 14 lit. a-b, art. 6
pkt 16 ustawy zmieniajacej z dniem 6 wrzesnia 2019 r. pojecie RIPOK-ow,
tj. regionalnych instalacji przetwarzania odpadow, przestato funkcjonowaé
W polskim porzadku prawnym. Ich odpowiednikiem w nowym systemie zostaty
»instalacje komunalne”. Zapisy dotyczace regionéw gospodarki odpadami
komunalnymi, tj. RGOK-6w, okreSlane w uchwale o wojewddzkich planach
gospodarki odpadami rowniez zostaty uchylone.

Powyzsze zmiany przepisow mogly mie¢ potencjalnie duzy wplyw na rynek
gospodarowania odpadami komunalnymi, nalezy je jednak oceni¢ jako raczej
zmiany modyfikujace nowy system regulacyjny uchwalony reformg z 2011 r. a nie
jako zmiany fundamentalne tworzace nowy system. W zwigzku z tym mozliwe jest
zrealizowanie wyznaczonych celow badawczych i1 hipotez odnoszacych si¢ na
podstawie danych empirycznych charakteryzujacych ekonomiczne efekty zmian
regulacji prawnych w gospodarce odpadami komunalnymi w postaci reformy
22011 r. na podstawie danych z lat 2014-2019.



ROZDZIAL 4. GOSPODARKA ODPADAMI KOMUNALNYMI
W LATACH 1990-2010

4.1. Charakterystyka i uzasadnienie wyboru okresu badawczego

Jak wynika z opisanego w rozdziale 3 kontekstu prawnego, najbardziej
wilasciwe wydaje si¢ zawezenie okresu badawczego, w zakresie sytuacji przed
reformg z 2011 r., do lat 1990-2010. Po pierwsze na poczatku lat 90. XX w., zaszty
znaczace zmiany w gospodarce, tzw. transformacja gospodarcza, w tym zmiany
w strukturze produkcji i konsumpcji, ktore przyniosty generowanie wigkszej ilosci
stwarzajacych problemy odpadéw komunalnych. W tym okresie zaczelo sig¢ tez
ksztaltowaé nowoczesne prawo regulujace gospodarke odpadami komunalnymi,
zwigzane z tworzeniem wspotczesnej polityki ekologicznej oraz z integracjg z UE
i OECD. Lata 90. XX w. to takze okres, w ktorym ushugi z zakresu gospodarki
komunalnej mogly ponownie, podobnie jak w latach przedwojennych
(por. Biegeleisen 1935) swiadczy¢ podmioty prywatne.

Wybrano zatem do analizy, w tej cz¢$ci opracowania, okres pierwszego 20-lecia
Il Rzeczpospolitej, w ramach, ktorego wyr6ézni¢ mozna nastepujace punkty
przetomowe:

— 1990 r. — (1) poczatek transformacji gospodarczej, w tym umozliwienie
$wiadczenia ustug komunalnych przez sektor prywatny, (2) wzrost kosztow
ponoszonych przez mieszkancow, (3) zmniejszenie iloSci zbieranych
odpadow komunalnych — pomimo hipotecznego wzrostu ilosci odpadow
wytwarzanych;

— 1995 r. — (1) rok, dla ktorego ilo§¢ odpadow sktadowanych jest punktem
odniesienia dla wskaznika redukcji poziomu skladowania odpadow
wymaganych przez UE?, a takze (2) rok, po ktérym uchwalono do dzi$
obowigzujacg (po wielu nowelizacja) ustawe o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach z 1996 r. (UCPG);

20 W szczegolnosci artykutem 5 dyrektywy w sprawie skiadowania odpadéw (1999/31/WE z 26 kwietnia
1999r1.) natozono na kraje Unii Europejskiej obowigzek ustanowienia strategii krajowych, ktorych
wdrozenie ma na celu zmniejszenie iloéci trafiajgcych na sktadowiska odpadéw ulegajacych biodegradacii
(do 35%).
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2000 r. — (1) okoto tego roku uksztattowat si¢ program przygotowan Polski
do akcesji UE, ktory byl realizowany w kolejnych latach az do 2004 r.%;
(2) ostatni rok (biorac pod uwagge lata 1945-2010), w ktorym udziat sektora
publicznego w ustugach odbierania odpadéw komunalnych (ilo$ciowo)
nieznaczenie przekraczat udziat sektora catkowicie prywatnego oraz
(3) ostatni rok (biorgc pod uwage lata 1945-2018), w ktorym liczba stron
nowych aktow prawych publikowanych w Dzienniku Ustaw (ustaw
I rozporzadzen) nie przekraczala 8 tys. — w kolejnych latach 2001-2018
liczba tych stron wynosita od ok. 13 tys. do prawie 32 tys. rocznie
(Kochanowski 2010, Grant Thornton 2019) — takze przepisy dotyczace
odpadow komunalnych zmieniane byty duzo czgsciej; (4) rok, od ktorego
rozpoczat si¢ spadek ilosci zbieranych odpadéw komunalnych;

2005 r. — pierwszy pelny rok cztonkostwa Polski w UE;

2010 r — w przestrzeni spolecznej i medialnej oraz wsréd decydentow
politycznych zaczeto w wiekszym stopniu dostrzega¢ ogromne, spietrzone
przez lata, problemy polskiej gospodarki odpadami komunalnymi:
(1) grozace wysokie kary za niewypelienie zobowigzan wynikajacych
z cztonkostwa w UE, w szczegdlnosci za zbyt wysoki poziom wskaznika
udzialu  skladowania zagospodarowaniu odpadéw komunalnych;
(2) nielegalne wysypiska odpadoéw, palenie odpadami w domowych
piecach itd.

4.2. Gospodarka odpadami komunalnymi z perspektywy
makroekonomicznej

Wyroznia si¢ dwa podstawowe, powigzane ze sobg funkcjonalnie, rodzaje

dziatalno$ci ustugowej w ramach gospodarki odpadami komunalnymi:

odbieranie i zbieranie (wedtug nazewnictwa UCPG i UO, wedtug GUS obie
czynnosci tacznie okresla si¢ zbiorka lub zbieraniem) — przede wszystkim
uzrodta wytwarzania odpadow, czyli odbieranie (i zwigzane znim
transport) oraz zbieranie w punktach;

zagospodarowanie (UCPG) — czyli przede wszystkim przetwarzanie
(wedtug nazewnictwa ustawy o odpadach — UO) — oznacza m.in.

21\W 1997 r. przyjeta zostata Narodowa Strategia Integracji.
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sktadowanie (na sktadowiskach), termiczne przeksztatcanie (bez odzysku
energii), odzysk (w tym recykling i spalanie z odzyskiem energii), recykling
organiczny lub magazynowanie (por. Grzymata 2010b, s. 249-250;
Grzymala, Jezowski, Masloch 2011, s. 25-26; Wazniewski 2012).

W literaturze z zakresu inzynierii sanitarnej (por. Biedugnis i in. 2003, s. 8)
dodaje si¢ osobny, trzeci, element, tj. gromadzenie i odzysk surowcow wtornych,
ktory jednak w niniejszym opracowaniu zostat zaliczony do zagospodarowania —
rozumianego szerzej. OczywiScie nie mniej istotnym a nawet podstawowym
elementem gospodarki odpadami jest ich wytwarzanie. Ten etap jednak w niniejszej
czgsci omowiony zostanie tacznie z odbieraniem 1 zbieraniem, ktore
w analizowanych okresie byly podstawa do szacowania ilosci 1 struktury
wytwarzanych odpadow. Jak wynika z literatury (Caniato 2016) stosunek odpadéw
zbieranych do tych faktycznie wytwarzanych wynosi zwykle:

— ponizej 50% w krajach o niskich dochodach,

— miedzy 50% a 80% w krajach o $rednich dochodach??,

— powyzej 90% w krajach o wysokich dochodach.

Wedhug danych, metodyki i klasyfikacji stosowanych przez Bank Swiatowy
(2019a, 2019b) Polska w ostatnich kilku latach analizowanego okresu znajdowata
si¢ w okolicach symbolicznej granicy miedzy krajami o s$rednich dochodach
i wysokich dochodach. W 2009 r. Dochéd Narodowy Brutto Rzeczpospolitej
Polskiej wedtug metodyki ,,Atlas”? przekroczyt 12 tys. USD, dzigki czemu Polska
mogta trafi¢ do kategorii krajow o wysokich dochodach.

Wedtug F. 1 W. Piontkow (2002, s. 50-51) oraz Wandrasza i Gaski (1998; takze:
Wandrasza 2000, s. 53) catkowity koszt ekologiczny w gospodarce odpadami
powinien uwzgledniac:

— koszty emisji oddziatywania ciat statych, cieczy, gazow z instalacji — czyli

koszty spoteczne (efektow zewngtrznych);

— koszty wynikajace z emisji spalin pojazdow transportujacych — koszty

spoteczne, ale wiaza si¢ z tym tez koszty prywatne,

— koszty optat za wprowadzenie zanieczyszczen gazowych oraz koszty oplat

za gospodarcze korzystanie ze srodowiska — koszty prywatne stanowigce
rekompensate¢ za koszty spoteczne.

22 Podzial na te grupy uzywana jest czesto w poréwnaniach migdzynarodowych np. WHO, Bank Swiatowy.

2 Przy obliczaniu dochodu narodowego brutto (DNB, ang. GDI — Gross Domestic Income) w dolarach
amerykaniskich (USD) do pewnych celéw operacyjnych i analitycznych, Bank Swiatowy wykorzystuje
wspotczynnik konwersji pn. ,Atlas” zamiast prostych kurséw wymiany.
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Ze wzgledu na dostgpnos¢ danych oparto si¢ na nastgpujacych wielkosciach
i wskaznikach, zgodnie metodyka badan branzy:

1. ilo$¢ odpadow komunalnych wytworzonych i zebranych;

2. struktura zebranych odpadéw komunalnych;

3. metody i sposoby zagospodarowania odpadéw komunalnych.

Ilo$¢ odpadow komunalnych wytworzonych i zebranych

GIOS (1993), w przytaczanym pierwszym swym raporcie o stanie srodowiska
zlat 90. XX w., ocenil, ze wedlug statystyk ilo$¢ odebranych odpadow komunalnych
zmalata z ok. 46 mIn m. szeSc. w 1989 r. do ok. 41 mln m. sze$c. (W przybliZzeniu
oznaczalo to szacunkowy spadek z ok. 12 min ton do ok. 11 mln ton). Wedtug GIOS
dane te jednak nie odzwierciedlaly rzeczywistej ilosci powstajacych odpadow
komunalnych z uwagi na zmiany organizacyjne wywozu jakie zaszty w tym czasie.
Potwierdzal t¢ tez¢ wzrost powierzchni zajetej pod wysypiska, jak rowniez
katastrofalny — zdaniem GIOS — stan zasmiecenia lasow, poboczy drog, brzegow
rzek itd.

W omawianym okresie ilo§¢ odpadéw komunalnych stanowita okoto 8-10%
ilosci odpadow ogotem. Pomimo tego od lat to wlasnie problemy odpadow
komunalnych s3 znacznie czg$ciej podnoszone w przestrzeni publicznej.
W przypadku odpadéw komunalnych, jednym z gléwnych probleméw byto
okreslenie, jaka ich ilo$¢ faktycznie wytwarzana jest w ciagu roku. W ciagu
pierwszej dekady XXI w. mniej niz 80% gospodarstw domowych objeta byta system
oficjalnej zbidrki odpadéw. GUS od 2005 r. podjat zatem probe oszacowania
faktycznej ilosci odpadéw komunalnych wytworzonych w gospodarce.

Od 2001 r. mozna byto zaobserwowac ciagly i istotny spadek ilosci odpadow
komunalnych zebranych w ciggu roku. Jak zauwazyt Piontek (2015, s. 283), na
wielko$¢ strumienia wytwarzanych i zbieranych odpadéw komunalnych znaczacy
wplyw miato zjawisko emigracji zarobkowej. Liczba osdb przebywajaca na
czasowej emigracji zwiekszyla si¢ z 800 tys. w 2003 r. do 2,3 min w 2007 r.
i utrzymywata si¢ na podobnym poziomie w kolejnych latach (GUS 2013).
Jednoczesnie w latach 2003-2005, kiedy ilo§¢ zbieranych odpadow komunalnych
malata, mial miejsce wzrost ilosci opakowan o 26%, co $wiadczy o tym, ze
nielegalne pozbywanie si¢ odpadow rowniez byto istotnym czynnikiem.
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Rysunek 4. Ilo$¢ odpadéw komunalnych na osobe a dynamika produktu krajowy brutto
(PKB) Polski w cenach statych w PLN (1990-2010)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (1991-2019ab), Ochrona srodowiska, Rocznik
Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej.

Jak wynika z rysunku 4, zmiany w ilo$ci odpadéow komunalnych przypadajace
na osobe byly czgsto dodatnio skorelowane z dynamika zmian PKB na osobg
w PLN. Przyktadem jest spadek ilosci odpadow w latach 2001-2002, kiedy wzrost
gospodarczy byl rekordowo niski. Wskaznik ilosci odpadéw komunalnych na
jednego mieszkanca w Polsce, wynoszacy co do zasady co najwyzej ok. 300 kg,
ksztaltowal si¢ w catym analizowanym okresie na znacznie nizszym poziomie niz
srednia dla krajow Unii Europejskiej (przyktadowo w potowie analizowanego
okresu 518 kg na jednego mieszkanca — 2001 r.) oraz krajow OECD (570 kg; wedtug
szacunkow OECD za 2003 r.).

Problem niedoszacowanej ilosci odpadow, zaczat by¢ czesciej dostrzegany,
w momencie, gdy ilos¢ zbieranych odpadéow komunalnych systematycznie malata.
Wedtug diagnozy GIOS (2006) oraz Ministerstwa Srodowiska malejacy trend
wynikal wowczas, zard6wno z ograniczenia wytwarzania odpadow komunalnych, jak
i pozbywania si¢ odpadéw w niewlasciwy sposob 1 niezgodnym ze stanem
faktycznym raportowaniem w zakresie odebranych od wtascicieli nieruchomosci
odpadoéw komunalnych przez podmioty gospodarcze.
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Diagnoze¢ organdw panstwowych potwierdzaty prowadzone wowczas badania
naukowe. Przyktadowo Bergel i Kaczor (2006) dokonali analizy ilosciowej odpadow
komunalnych, poréwnujac ilosci oszacowane na podstawie wskaznikow
generowania strumieni odpadow z rzeczywista ilo$cig odpadoéw zebranych w pieciu
gminach wiejskich woj. matopolskiego. Przeprowadzona analiza wykazata, ze
szacunkowo mieszkaniec wytwarza¢ miat srednio 223,59 kg tych odpadoéw rocznie,
podczas gdy zbierano od 31,00 do 84,46 kg na osobe. Stwierdzono rowniez, ze
w stosunku do ilosci odpadéw oszacowanych do wytworzenia, od mieszkancow
odebrano zaledwie ok. 26%. Do gléwnych czynnikéw majacych na wptyw na te
dysproporcje zaliczono:
— niepelny udziat wszystkich mieszkancow w zbiorce odpadow,
— brak dokladnych informacji na temat wszystkich zebranych odpadow
Z terenu gminy,

— istnienie ,,dzikich wysypisk odpadow”

— ,,zagospodarowywanie” odpadéw na terenie posesji, czesto niezgodne
z zasadami ochrony $rodowiska i zycia ludzkiego.

llo$¢ wytwarzanych odpadéw komunalnych byta zatem w duzej mierze
niedoszacowana. Potwierdzaly to rowniez porownania miedzynarodowe, w ktérych
ilo$¢ odpadow komunalnych na osobe byt co do zasady duzo nizszy niz w krajach
bogatszych lub nawet nizszy niz w krajach o zblizonych bogactwie (np. w PKB na
osob¢ w USD wedtug parytetu sity nabywczej). Polska w catym badanym okresie
byta nieustannie w gronie krajéw o najmniejszej ilosci odpadéw komunalnych na
mieszkanca — wedtug oficjalnych statystyk (Eurostat 2019). Tlo$¢ ta per capita byta
ponad dwukrotnie nizsza niz w krajach najbogatszych — wsrdd panstw powigzanych
z UE. Rowniez w krajach o podobnym poziomie rozwoju, tj. np. na Wegrzech
i Litwie wskaznik ten byt o ok. jedng trzecig wyzszy.

W 2000 r. wérdd krajow o podobnym poziome PKB na osobe (+/- 2000 USD),
Polska nie wyrozniata si¢ ani skrajnie duza iloscia odpadoéw komunalnych, ani tez
skrajnie niska — byta w poblizu mediany. Pozycja Polski znaczaco zmienita si¢ pod
tym wzgledem w ciaggu kolejnej dekady, co przedstawione zostato na rysunku 5 dla
2010 r. Dla tegoz roku wzieto pod uwage faktyczne lub oszacowane dane 36 krajow
OECD — wystgpita korelacja dodatnia miedzy seriami danych na poziomie 0,64.
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Rysunek 5. Zalezno$¢ miedzy PKB (parytet sily nabywczej) per capita w USD a iloscia
odpadéw komunalnych per capita w 2010 r.
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Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie IMF (2019) oraz Eurostat (2019).

Jak wynika z danych zawartych na rysunku 5, wsrdod krajow o podobnym
poziome PKB na osobe (+/- 2000 USD), Polska wyrdzniala si¢ jedna z najnizszych
ilo$ci odpadéw na osobe. Przyktadowo obywatel, przedstawionych na rysunku,
Wegier wytwarzat i oddawat przedsigbiorstwu wywozu odpaddéw przecigtnie prawie
o jedng trzecig wiecej, tj. prawie 100 kg. Powyzsze rdéznice $wiadczy¢é mogly
potencjalnie o duzym niedoszacowaniu ilosci odpadéw komunalnych.

Struktura zebranych odpadéw komunalnych

Strukture zbieranych odpadéw komunalnych mozna oceniaé przede wszystkim
wedtug nastepujacych kryteriow:
— segregacja odpadow u zrodla ich powstawania (udziat zmieszanych
odpadow komunalnych oraz odpadéw zebranych selektywne),
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— miejsce powstawania (np. udziat gospodarstw domowych),
— struktura odpadow zebranych selektywnie (np. udziat opakowan szklanych
w masie odpadow zebranych selektywnie),
— ogodlna morfologia strumienia odpadéw komunalnych (udzial réznego
rodzaju frakcji odpadow np. szkta, metali itp. w ogdlnej masie odpadow).

W zakresie pierwszego z wymienionych wyzej kryteriow, tj. segregowania
odpadow u zrédlta, w 2010 r w strukturze zebranych odpadéw komunalnych
zdecydowanie dominowaly zmieszane odpady komunalne — 91% (ponad 90%
rowniez we wczesniejszych latach). Pozostate odpady zbierane byly w sposob
selektywny, byly to m.in. szklo, papier razem z tekturg czy tworzywa sztuczne itp.
W odpadach segregowanych najwickszym udzialem charakteryzowalo si¢: szkto
(25%), odpady biodegradowalne (21%), papier i tektura (20%) oraz tworzywa
sztuczne (14,5%).

Osobng kwestig jest morfologia strumienia polskich odpadéow komunalnych.
Jak wynika z danych OECD (1995), Szpadta (2010), KPGO 2014 w latach
1990-2008 udziat frakcji roznego rodzaju bioodpadow, w tym pozostalosci roslinne
z kuchni i ogrodow najpierw ulegt zmniejszeniu a nastepnie wzrost, co potwierdza
wspomniang wcze$niej tez¢ o rosnacych, pod koniec analizowanego okresu,
potencjale odpadow komunalnych w zakresie zastosowania ich w rolnictwie. W tym
samym okresie rost takze udziat papieru i kartonu, ktory to odpad tez klasyfikuje si¢
jako biodegradowalny (moze by¢ np. kompostowany razem odpadami zielonymi).
Jesli jest zbierany selektywnie ma tez potencjat recyklingowy jako materiat
i surowiec wykorzystywany w przemysle. Pozostate odpady np. z tworzyw
sztucznych rowniez mialy duzy potencjat, gdyz juz wowczas np. produkowano
Znich ubrania dla sportowcow. Bariera dla rozwoju wykorzystania odpadow
zarowno w rolnictwie jak i w przemysle byt wcigz stosunkowo, w poréwnaniu
z krajami zachodnimi, niski udzial odpadéw zbieranych selektywnie w og6lnym
strumieniu odpadéw komunalnych.

Metody zagospodarowania zebranych odpadow komunalnych

W 1990r. Polska odziedziczyla, po dawnym systemie polityczno-
-gospodarczym, okreslong, juz woOwczas przestarzala, infrastrukturg stuzaca
zagospodarowaniu odpadow komunalnych, w zwigzku z tym w latach 1990-1995
przeszto 98% zebranych, u zrodta, tj. gtdéwnie z gospodarstw domowych, odpadow
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komunalnych trafiala bezposrednio na sktadowiska (wedlug danych OECD 1995,
1997). Jednoczesnie juz na poczatku lat 90. XX w. wsrod krajow najbogatszych
dochodzito do duzego postepu w zakresie innych, bardziej nowoczesnych metod
zagospodarowania odpadow komunalnych. W recyklingu i odzysku surowcow
z odpadéw komunalnych najbardziej zaawansowana byta Szwajcaria (28%), a takze
Niemcy (23%) oraz Szwecja (16%). Niemcy sktadowaty juz wowczas tylko potowe
zebranych odpaddéw, Szwajcaria mniej niz jedng trzecig a Szwecja mniej niz jedng
piata. Jesli chodzi 0 termiczne przeksztalcanie odpadow, $wiatowym liderem byta
juz wowczas Japonia (66%), a w Europie Szwajcaria (49%) oraz Szwecja (42%).
Liderem udziatu kompostowania byta Szwajcarii (9%).

W Polsce nie tylko na poczatku lat 90. XX w., ale rowniez w przeciaggu catych
dwoch dekad lat 1990-2010 zachodzit relatywnie bardzo powolny proces rozwoju
innych niz skladowanie metod zagospodarowania odpadéw komunalnych
odebranych od mieszkancow. Okoto 73% odpadow komunalnych w 2010 r.
kierowane byto na sktadowiska.

4.3. Gospodarka odpadami komunalnymi w latach 2008-2010
z perspektywy mezo- i mikroekonomicznej

Jak zauwazyl Kessides (2017), globalizacja gospodarcza (intensyfikacja
ekonomicznej i finansowej integracji w obrebie catego $wiata) oraz decentralizacja
(przekazywanie wladzy i odpowiedzialnos$ci za funkcje publiczne ze szczebla rzadu
centralnego do organdéw, podmiotdw i instytucji szczebla posredniego lub lokalnego)
sa dwoma wyrazistymi i wzajemnie powigzanymi trendami obecnymi W historii
najnowszej. Coraz wazniejszym obszarem badan ekonomicznych sg wiec badania
nad gospodarka lokalna, w szczegolnosci w zakresie uslug publicznych
swiadczonych tradycyjnie przez instytucje panstwowe, regulacji i deregulacji
lokalnych rynkow.

Szczegdlowe uzasadnienie dla badania lokalnych rynkéw gospodarowania
odpadami komunalnymi wyrazone zostalo za pomoca literatury przedstawionej
w rozdziale 2. Wynika z niej, ze w ekonomice gospodarki odpadami komunalnymi,
rownoprawnymi sg badania nad systemami gospodarowania odpadami i tendencjami
w skali makroekonomicznej (kraju, kontynentu lub $wiata) oraz systemami w skali
mezo- i mikroekonomicznej, dotyczacych wybranych przedsigbiorcéw, rynkéw
lokalnych oraz systemoéw regionalnych. Te ostatnie rosng nawet na znaczeniu
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np. ze wzgledu na nowe wyzwania gospodarki komunalnej, w tym gospodarki
odpadami komunalnymi, czy to z zakresu ochrony $rodowiska, czy tez kosztow
ekonomicznych, ktore w duzej mierze mogg by¢ rozwigzywane za pomoca dobrze
funkcjonujacych lokalnych systemow instytucjonalno-rynkowych.

Charakter delegowania uprawnien centralnych (panstwa) instytucjom lokalnym
bardzo si¢ zmienit w ramach reformy z 2011 r. Zmiana ta np. przeniosta
ogélnokrajowy obowigzek osiggniecia przecigtnie w catym kraju okreslonych
wskaznikéw recyklingéw do poziomu lokalnego (wskazniki, ktére ma osiggnac
kazda gmina). Zasady funkcjonowania systemu gospodarki odpadami komunalnymi
wraz z podsystemami regionalnymi i lokalnymi do czasu reformy z 2011 r., w tym
regulacje prawne, zostaly szczegélowo opisane w rozdziale 3. Celem niniejszego
rozdzialu jest okreSlenie, jakie te uwarunkowania instytucjonalne mogg miec
znaczenie dla zakresu badan realizowanych w ramach niniejszego opracowania oraz
dla realizacji celow badawczych. W okresie do 2010 r. dziatat w Polsce okreslony
system warunkow $wiadczenia ustug komunalnych z zakresu gospodarki odpadami
— ktory byt zasadniczo rézny dla ustug odbierania odpadoéw z nieruchomosci oraz
dla ustug zagospodarowywania odpadow w instalacjach. W pierwszym przypadku
rozwingl si¢ bowiem system odbierania, w ktorym zaczynal przewazaé sektor
prywatny nad przedsigbiorstwami samorzadowymi (jak wynika z przedstawionych
wczesniej danych GUS). Przedsigbiorcy prywatni zdobywali bowiem rynki lokalne,
podpisujac indywidualne umowy z wlascicielami nieruchomosci. Zasadniczo r6znit
si¢ system (a wlasciwie podsystem w ramach gospodarki odpadami komunalnymi)
zagospodarowywania odpadow komunalnych w instalacjach. Jak wczesniej
wspomniano, zdecydowana wickszo$¢ odpadow byta woéwczas ,,unieszkodliwiana”
na sktadowiskach (celowy cudzystoéw wynika z tego, ze jest to formalne okreslenie
— ustawowe, co do ktéorego mozna mie¢ watpliwosci — na ile jest to faktyczne
unieszkodliwienie — w dtuzszej perspektywie czasowej). Sktadowiska te byty co do
zasady wlasno$cig samorzadows i byty tez przez nie administrowane (stoSunkowo
rzadko administrowanie sktadowiskiem bylo zlecane ustugodawcom zewnetrznym,
w tym prywatnym, por. UOKIK 2012, s. 39-41). Zgodnie z przyjetymi w literaturze
klasyfikacjami w przypadku ustug odbierania odpadéw przewazat zatem model
brytyjski a w przypadku zagospodarowania instalacji tzw. model niemiecki.
W polskiej branzy odpadowej do 2010 r. nie wystgpowato, charakterystyczne dla
francuskiej gospodarki komunalnej, zlecanie podmiotom zewngtrznym zarzadzania
taborem lub infrastruktura (bedacym wiasnoscig gminy). Tego rodzaju sposéb
realizacji ustug i wspotpracy w innych krajach zwykle dotyczyt jednak raczej innych
branz komunalnych np. w transportu miejskiego lub wodociagdw. W wigkszosci
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krajow europejskich zar6wno w odbieraniu, jak i w zagospodarowaniu odpadow
komunalnych dominowal model niemiecki. Jednocze$nie w krajach tych w czesci
gmin jest obecny tez sektor prywatny np. w Niemczech, skad pochodzi najwigksza
grupa kapitalowa dziatajaca w polskiej branzy odpadowej, tj. Remondis
(dawniej Retheman).

W dalszej cze$ci opracowania scharakteryzowano wybrane rynki lokalne ustug
polegajacych na odbieraniu odpadéw komunalnych z nieruchomosci (dobor proby
zgodnie z opisang wczes$niej metodyka — rozdziat 1).

Charakterystyka gospodarki odpadami w wybranych gminach

W niniejszym opracowaniu wybrano do zbadania probe 48 gmin, ktore mozna
zaklasyfikowa¢ do trzech réwniej liczebnosci grup (16 gmin kazda): najwigksze
miasta wojewodzkie, gminy majace na swym obszarze mniejsze miasta (gminy
miejskie i miejsko-wiejskie) oraz gminy wiejskie. Sytuacja w poszczegdlnych
gminach w latach 2008-2010 w ramach danej grupy zostala opisana ponize;j.
Celem ponizszej charakterystyki jest przedstawienie kontekstu reformy z 2011 r.
na poziomie lokalnym. W rozdziale 6 dla tych samych gmin przedstawione zostaty
wyniki badania nad efektami zmian regulacji prawnych dokonanych po 2011 r.

Pierwsza grupa, czyli najwigksze miasta wojewodzkie, charakteryzowata sig
najbardziej ztozonymi procesami konkurencyjnymi — W poréwnaniu z pozostatymi
dwiema grupami, najwigksza liczba podmiotéw konkurujacych na ich obszarze
i najnizszymi poziomami wskaznikéw koncentracji (w szczeg6lno$ci HHI — zgodnie
z metodyka — rozdziat 1).

Jak wynika z danym UOKiK (2012) dla miast wojewodzkich, udziat czterech
najwickszych przedsigbiorcow zwykle przekraczat w 2010 r. 90% (wyjatkiem byla
np. Warszawa — 69%, wedlug przychodéw z wywozu w 2010 r., podobny poziom
wskaznika wystepowal w przypadku mierzenia udziatow w ilosci odebranych
odpadow komunalnych — w masie w tonach). Znacznie bardziej zr6znicowana byta
wielko$¢ udzialéw najwiekszych przedsiebiorcow na kazdym z rynkow — wynoszaca
od 20% do niemal 100%. Z punktu widzenia konkurencji korzystne byto to, ze na
wielu rynkach obserwowano spadek udziatlu najwigkszego podmiotu na rzecz
konkurentow. W szczegdlnosci miato to miejsce w przypadku dopiero rozwijajacego
si¢ segmentu odbioru odpadow segregowanych.

Omawiane miasta, cho¢ sa najwicksze w swoich regionach, to bardzo r6znig sie,
chociazby pod wzgledem liczby ludnosci wynoszacej od 125 tys. (Gorzow
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Wielkopolski) do 1 717 tys. (Warszawa). Z tego powodu wystepowaly bardzo duze
roéznice, np. dotyczace liczby przedsigbiorcow posiadajacych w poszczegdlnych
miastach zezwolenie na prowadzenie odbioru odpadéw komunalnych od
mieszkancow w 2010 r., ktéra wynosita od 3 do 120. Bioragc pod uwagg
przedsicbiorcow faktycznie prowadzacych dziatalno$é, ich liczba wynosita od 3 do
45. Na 100 tys. mieszkancow poszczegolnych miast przypadato ich od 1,4 do 7.,4.

W miastach wojewodzkich, wséréd badanej proby, w sposob najbardziej
wyrazny zaczela si¢ przejawiac¢ dziatalno$¢ podmiotow zakwalifikowanych przez
analitykow UOKIiK (2012) jako operatorow (przedsiebiorcow) ponadregionalnych,
ktorymi w praktyce byly przewaznie koncerny =zagraniczne — Kkorporacje
transnarodowe. Jako przedsigbiorcéw ponadregionalnych zakwalifikowano 8 grup
kapitatowych: ALBA, REMONDIS, SITA, Toensmeier, TRANS-FORMERS, van
Gansewinkel, Veolia oraz .A.S.A. W niemal wszystkich tych miastach, poza
Bialymstokiem, dziatal co najmniej jeden przedsigbiorca ponadregionalny.
W szesciu miastach byt to jeden przedsigbiorca tego rodzaju, w siedmiu
metropoliach — 2, w dwoch — 6 (Katowice oraz Wroctaw). Byty tez pojedyncze
przypadki miast z 4 (Warszawa) oraz z 5 (Krakoéw) przedsigbiorcami
ponadregionalnymi.

Spotki nalezace do przedsigbiorcow ponadregionalnych byly liderami
W wiekszo$ci miast wojewodzkich (najwigkszymi zaréwno pod wzgledem ilosci
odebranych odpadéw komunalnych jak i przychodéw), tj. w dziesieciu®*, w tym
W sze$ciu miastach liderem byt REMONDIS, w dwoch — Veolia, w jednym — SITA,
w jednym ALBA. W sze$ciu miastach liderem byto przedsiebiorstwo miejskie,
aw dwoch (Biatystok oraz Lublin) prywatne spotki lokalne — w Biatymstoku,
najwiekszy podmiot w woj. podlaskim, MPO Biatystok, a w Lublinie, najwickszy
podmiot w woj. lubelskim, KOM-EKO Sp. z 0.0. Powyzsze wyniki badania UOKiK
(2012) mogty sugerowac, ze cale duze miasto byto odrebnym rynkiem. Potwierdza
to analiza cennikdéw przekazanych przez przedsigbiorcow.

Pod wzgledem koncentracji roéwniez zaobserwowaé¢ mozna zrdznicowanie
W obrebie analizowanych grup miast. Tylko jedno miasto charakteryzowato sig
warto$cia indeksu HHI na poziomie z przedzialu od 1000 do 1800 punktéw,
oznaczajacego umiarkowanie silng koncentracje (Warszawa). W pozostatych
miastach mozna mowi¢ po wysokiej koncentracji (HHI powyzej 1800), czyli

24 Wedtug danych za 2010 r., ale uwzgledniajac rowniez dwie spotki (w Gdansku i Olsztynie) przejete przez
przedsiebiorcéw ponadregionalnych dopiero w 2011 r.



86

orynkach o strukturze konkurencji niedoskonatej — oligopolistycznej lub
monopolistycznej.

Grupa 16 gmin z mniejszymi miastami oraz grupa 16 gmin wiejskich losowane
byty z 16 powiatow znajdujacych si¢ poza aglomeracjami najwigkszych miast —
po jednym z kazdego wojewodztwa (z kazdego z tych powiatéw wylosowano jedng
gming z miastem i jedng gming wiejska). W zwiazku z tym w pierwszej kolejnosci
opisane zostaly poszczegolne powiaty — rowniez na podstawie danych UOKIK za
lata 2008-2010. Generalnie ze wzgledu na pewne bariery prawne, zwlaszcza po
reformie z 2011 r., rynki lokalne zawe¢zone sa do obszaru gminy. Niemniej
w przypadku mniejszych gmin pewna grupa przedsiebiorcow moze, wykorzystujac
efekt sieciowy i korzysci skali, dziata¢ w kilku sgsiednich gminach jednego powiatu.

Jak wynika z danych UOKIK, udziat czterech najwickszych przedsigbiorcow
(wskaznik C4) w poszczegdlnych badanych powiatach, w obydwu segmentach
rynku odbioru odpadéw komunalnych (segregowanych oraz niesegregowanych)
przekraczat 80%. W siedmiu powiatach wskaznik ten byt wyzszy dla odpadow
segregowanych, a tylko w jednym koncentracja mierzona w ten sposob byta wigksza
dla odpadéw zmieszanych. W pigciu powiatach wartos¢ tego wskaznika dla obu
kategorii ustug byla taka sama i wynosita 100%. Dla odpadow segregowanych
warto$¢ tego wskaznika we wszystkich powiatach przekraczata 90%, w tym
W szesciu z 15, w ktorych zbierano odpady selektywnie, wynosita 100%.

Znacznie bardziej zréznicowane byly udzialty w wolumenie sprzedazy ustug
odbierania odpadéw najwigkszych przedsigbiorcow dziatajacych na obszarze
danego powiatu. Wynosity one od 30-40% do 90-100% dla odpadéw zmieszanych
oraz od 30-40% do 100% dla zbieranych selektywnie. Dla odpadow
niesegregowanych w dwoch powiatach udzial ten wynosit ponizej 40%, w pigciu w
przedziale migdzy 40% a 60%, w szesciu migdzy 60% a 70%, w trzech powyzej
70%. Duzo silniejsza pozycje¢ lidera obserwowano na rynku odbioru odpadow
segregowanych: tylko w jednym powiecie udziat ten byt nizszy od 40%, w dwoch
miedzy 40% a 60%, w pozostatych 12 powiatach przekraczat 70%, w tym w trzech
byt réwny 100%. Niejednokrotnie przy tym obserwowano spadek udziatu
najwickszego podmiotu na rzecz konkurentow.

Poziom HHI dla wszystkich badanych powiatow, kategorii i lat przekraczat
warto$§¢ 1800, a zatem byly to rynki silnie skoncentrowane — oczywiscie, gdy
rozwazano koncentracje w poszczegdlnych gminach, warto$¢ ta rowniez byla
wyzsza niz 1800. O procesach konkurencyjnych zachodzacych w obrebie
poszczegblnych powiatow swiadczyto jednak to, iz pomimo stosunkowo wysokiego
poziomu koncentracji, warto$¢ indeksu HHI, poréwnujac rok 2010 do 2008,
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dla odpadow niesegregowanych zmalata w jedenastu z szesnastu powiatow, a dla
odpadow segregowanych w siedmiu z pigtnastu.

Omawiane powiaty byly zréznicowane pod wzgledem liczby mieszkancow
wynoszacej od 26 tys. (powiat leski) do 151 tys. (powiat zywiecki), wedlug danych
GUS za 2010 r. Z powodu tej cechy oraz migdzy innymi ze wzgledu na pozycje
lidera na danym rynku liczba przedsigbiorcow faktycznie prowadzacych dziatalno$e,
bioragc pod uwage ilosci odbieranych odpadow w latach 2008-2010, wynosita od
2 (powiat mragowski) do 13 (zywiecki). Na 100 tys. mieszkancow poszczegdlnych
powiatow przypadato od 1,3 do 19,6 podmiotow. W dziewigciu powiatach
dziatalno$¢ prowadzit co najmniej jeden przedsigbiorca (operator) ponadregionalny.
Przedsigbiorcy tego rodzaju dzialali tacznie w 39 gminach ze 129 znajdujacych si¢
w analizowanych powiatach, ale tylko w o$miu (fj. w jednej piagtej gmin
obslugiwanych przez przedsigbiorcow tego rodzaju) dziatal wigcej niz jeden
operator ponadregionalny. Swiadczy to o niskiej sktonnoéci przedsigbiorcow
ponadregionalnych do rywalizacji o rynki lokalne miedzy soba.

Spotka nalezaca do przedsicbiorcy ponadregionalnego byta liderem tylko
W jednym powiecie (mragowskim). W 12 powiatach liderami byly przedsi¢biorstwa
miejskie. W trzech pozostalych powiatach liderami byli lokalni przedsigbiorcy
prywatni: PUK Empol Sp. zo.0. (powiat gorlicki), ZPHU , Komus” Sp. z 0.0.
(powiat strzelinski), PPHU Lekaro Jolanta Zagorska (powiat minski).

W niemal wszystkich powiatach obserwowa¢ mozna bylo procesy
konkurencyjne, zarowno w skali powiatu, jak i w skali poszczegélnych gmin.
W dziesieciu powiatach, w co najmniej potowie gmin dziatal wiecej niz jeden
przedsigbiorca, w tym w dwoch powiatach we wszystkich gminach przedsi¢biorcy
konkurowali ze sobg na rynku wywozu odpadéw komunalnych. W pieciu powiatach
udziat (w ogodlnej liczbie badanych gmin danego powiatu) tego rodzaju gmin (na
ktorych rozwijaly si¢ procesy konkurencyjne) wynosit od 14 do 40%. Tylko
W jednym powiecie (miedzychodzkim), nie zaobserwowano zadnych znamion
konkurencji, gdyz w kazdej z jego gmin dzialatlo tylko jedno przedsigbiorstwo
bedace wiasnoscia danej gminy.

W  mniejszych miastach, w przeciwienstwie do najwigkszych miast
wojewodzkich, wskaznik udziatu czterech najwickszych podmiotow rynku wynosit
lub byt bliski 100%. Stosunkowo czgsto tez wskaznik HHI wynosit 10 000, co
oznaczalo monopol na gminnym rynku ustug odbierania odpadéow komunalnych.
Wyjatkiem byly najwicksze w tej grupie miasta, czyli miasta powiatowe
(siedziby organow samorzadow powiatowych), w tym Kedzierzyn-Kozle,
Sandomierz i Zywiec.
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Gminy wiejskie zwykle charakteryzowaty si¢ wysoka koncentracja rynku ustug
z zakresu gospodarowania odpadami komunalnymi. Jednak potowa z nich
charakteryzowata si¢ wskaznikiem HHI ponizej 10 000, co oznacza, ze gtowny
podmiot $wiadczacy ustugi miat konkurenta.

Na potrzeby uogoélnienia wynikoOw badania wszystkich rodzajow gmin
w tabeli 8 zaprezentowano wyliczone wskazniki korelacji migdzy wskaznikiem
koncentracji oraz wielko$ciami okreslajacymi cechy demograficzne badanych gmin.

Tabela 8. Macierz korelacji: wskaznik koncentracji HHI a charakterystyka
demograficzna badanych gmin

Powierzchnia
Liczba
mieszkancow
Gestose
zaludnienia
Dochod
Zmiana HHI
(2008-2010)
HHI 2010

Powierzchnia

Liczba mieszkancow

Ggesto$¢ zaludnienia

Dochodd
Zmiana HHI
(2008-2010) 0,1 0,0 0,1 0.1
HHI 2010 04 0.6 0.6 W

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i UOKIK.

W hipotezie pierwszej przyjeto, iz w warunkach regulacji polegajacej
na podpisywaniu uméw na wywoz odpadéw komunalnych bezposrednio
z mieszkancami koncentracja zmienia si¢ w zalezno$ci od wielkosci gminy.
Najwazniejszym wskaznikiem charakteryzujacym wielko$¢ gminy jest liczba jej
mieszkancow. Zostala ona porownana z poziomem koncentracji rynkowej
wyrazonej w wskaznikiem Herfindahla—Hirschmana (HHI). Na podstawie zebranej
proby gminy i danych dla nich za 2010r., tj. w okresie gdy wystepowata konkurencja
o podpisywanie bezposrednim umoéw z mieszkancami, stwierdzono istnienie
ujemnej korelacji miedzy wielkos$cig gminy a poziomem koncentracji. Hipoteza ta
zostata zatem zweryfikowana pozytywnie.
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Z perspektywy ekonomicznych efektéw zmian regulacji prawnych pozytywna
weryfikacja hipotezy moze mie¢ okre$lone znaczenie utylitarne — z zakresu praktyki
legislacyjnej. W mniejszych gminach bowiem wystgpowal wyzszy poziom
koncentracji, gdyz czgsto dziatal na rynku tylko jeden lub dwa podmioty. Przy
faktycznie mono- lub duopolistycznej strukturze rynku, wprowadzenie systemu
przetargowego na odbieranie odpadéw zcalej gminy niekoniecznie moglo
wprowadzi¢ zmiany w dynamice procesow konkurencyjnych. Inna sytuacja
wystepowata w gminach wigkszych. W zaleznosci od wielkosci z coraz
mocniejszym nasileniem wystgpowaé mogla konkurencja migdzy podmiotami
swiadczacymi ustugi.



ROZDZIAL 5. MAKROEKONOMICZNE EFEKTY REFORMY
Z2011 R. W LATACH 2013-2018

Makroekonomiczne efekty reformy z 2011 r. zostaly zbadane przede wszystkim
przy pomocy wskaznikow oceny zmian w oddzialywaniu na srodowisko naturalne.
Postuzono si¢ nastepujgcymi wielko$ciami 1 wskaznikami struktury:

1. ilo$¢ odpadow wytworzonych i zebranych;

2. struktura odpadoéw zebranych, w tym udzial odpadéw zebranych w sposob

selektywny;

3. struktura zagospodarowania odpadow komunalnych, w tym udzial odzysku

surowcoOw 1 biomasy.

Poza danymi iloSciowymi, do oceny zmian $rodowiskowych wykorzystano
wyniki ekspertyz, w szczegélnosci instytucji kontrolnych, w tym NIK i GIOS.
Dodatkowym zbadanym aspektem makroekonomicznym byta dynamika i charakter
naktadow inwestycyjnych przedsigbiorstw z branzy gospodarowania odpadami
komunalnymi oraz ocena ich oddzialywania na polskg gospodarke. Obydwa aspekty,
srodowiskowy i inwestycyjny, maja Scisty zwigzek ze wspotpraca gospodarcza
Polski z panstwami i strukturami UE — takze w wymiarze ekonomiczno-
-finansowym. Wykonanie okreslonych celéw $rodowiskowych, w szczegdlnosci
poziomu udzialu odzysku w zagospodarowaniu odpadéw komunalnych, jest
zobowigzaniem cztonkowskim, za niewykonanie ktérego groza Polsce wysokie kary
finansowe. Z drugiej strony UE wystepuje w roli inwestora wspoifinansujacego
wybrane projekty z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi.

5.1. Ilo$¢ odpadéw komunalnych wytworzonych i zebranych

Odpady komunalne sa jedng z kategorii obszernego katalogu odpadow
powstajacych w gospodarce. Pozostate odpady to glownie odpady przemystowe.
W latach 2000-2018 ilo$¢ wytworzonych odpadéw (z wylaczeniem odpadow
komunalnych) ksztattowata sie w granicach 110-130 min ton. Jak wynika z danych
statystycznych, podobnie jak dla odpadéw ogdtem, réwniez w przypadku odpadow
komunalnych nastgpito zerwanie wspotzaleznosci dynamiki wzrostu gospodarczego
z dynamika ilosci wytwarzanych odpadéw. Wbrew oczekiwaniom, wzrostowi
konsumpcji w ostatnich latach nie towarzyszyt istotny wzrost ilosci wytwarzanych
odpadéw komunalnych. Wskaznik odpadéw komunalnych na jednego mieszkanca
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w Polsce jest jednym z najnizszych w Unii Europejskiej. W dalszej czgsci
niniejszego podrozdzialu przedstawiono przestanki do stwierdzenia, ze wzgledna
stabilizacja ilosci odbieranych odpadéw komunalnych nie wynika z poprawy
ochrony $rodowiska w nowym systemie — a wrgcz przeciwnie jest efektem wcigz
duzej skali nielegalnego pozbywania si¢ odpaddéw poza systemem.

Ilo$¢ odpadow komunalnych a dynamika PKB

Reforma z 2011 r. weszta w pelni w zycie w potowie 2013 r. a pierwszy peten
rok jej funkcjonowania w rzeczywisto$ci gospodarczej przypadt na 2014 r. Przed
reformg udzial gospodarstw domowych objetych oficjalnym systemem zbierania
odpadow komunalnych byt daleki od 100% (wynosit ok. 68%-70% w 2005 r. oraz
niespetna 80% w 2010 r.), dlatego GUS od 2005 r. podjat probe oszacowania
faktycznej ilosci odpadow komunalnych wytworzonych w gospodarce. Takie
oszacowanie obowigzywato do 2013 r., a poczawszy od 2014 r. GUS zaczat
przyjmowac, ze ilos¢ odpadow zebranych réwna si¢ odpadom wytworzonym —
W zwigzku z tym, ze w wyniku reformy wszyscy mieszkancy Polski z zatozenia mieli
by¢ objeci powszechnym gminnym systemem odbierania odpadéw komunalnych.

W drugiej dekadzie XXI w. Polska gospodarka zgodnie z przewidywaniami
rozwijata si¢ i w porownaniach mig¢dzynarodowych awansowata w rankingach
krajow pod wzgledem rocznych rachunkéw produkeji i dochodow. Wielkos¢ PKB
w cenach biezacych w USD, wedlug metodyki i danych Banku Swiatowego,
odnotowywata relatywnie stabilny poziom ok. 500 mld w latach 2014-2017
w stosunku do ok. 300 mld w 2005 r. Wprawdzie w opisywanym okresie
lat 2014-2017 nastapit relatywnie nieznaczny spadek poziomu tego agregatu, ale
wynikat on z deprecjacji polskiej waluty wzgledem dolarach amerykanskiego. Warto
w tym miejscu przypomnieé, ze w 2012 r. szacowana ilo$¢ odpadéw komunalnych
wytwarzanych w Polsce w ciagu roku wynosita ok. 12 mln ton, podczas gdy zbierano
wowczas mniej niz 10 mln ton. Po objeciu wszystkich mieszkancow systemem optat,
ilo$¢ 12 mln ton zebranych odpadow osiagnieto dopiero w 2017 r. Wedtug prognoz
22010 r. w 2017 r. miato to by¢ 13,5 mln ton. Przypuszcza¢ zatem mozna, ze duza
cze$¢ odpadow komunalnych byla poza systemem.

Dla doktadniejszego przesledzenie zmian w ilo$ci odpadéw komunalnych oraz
odniesienia ich do wskaznikow makroekonomicznych dotyczacych koniunktury
gospodarczej, na rysunku 6 przedstawiono ilo$¢ odpadow per capita oraz wskaznik
wzrostu PKB Polski w cenach statych (rok do roku) w PLN.
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Rysunek 6. Ilo$¢ odpadéw komunalnych na osobe a dynamika produktu krajowego
brutto (PKB) Polski w cenach statych w PLN rok do roku (2000-2018)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (1991-2019ab), Ochrona srodowiska, Rocznik
Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej; GUS (2021), Wskazniki makroekonomiczne oraz prognozy
Szpadta (2010).

Jak wynika z danych zawartych na rysunku 6, w latach 2007-2012 GUS
szacowat ilos¢ wytwarzanych odpadéw komunalnych na ponad 300 kg na osobg
rocznie (314-321 kg). Szacunki GUS dotyczace wytwarzania odpadoéw
uwzgledniaty fakt, ze nie wszyscy mieszkancy podpisywali umowy na odbior
odpadéw komunalnych. Odbierano wowczas 249-265 kg na osobe. Mozna byto
zatem spodziewac si¢, ze natozenie na mieszkancoéw optaty i odbiér odpadow od
wszystkich mieszkancéw przez podmiot wyltoniony przez gming sprawi, ze ilos¢
zebranych odpadéw osiggnie co najmniej 300 kg na osobe. Okazato si¢ jednak, ze
w 2014 r., czyli w pierwszym roku pelnego obowigzywania reformy zebrano
i skierowano do zagospodarowania jedynie 268 kg na osobe. Ilo§¢ odpadoéw
komunalnych wytworzonych i zebranych w kg na osobe zostata ujeta na rysunku 6
—za 2014 r. nie podano ilosci zebranych odpadéw komunalnych, gdyz od tego roku
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GUS =zaktada, ze ilo$¢ wytworzonych odpadoéw jest rowna ilosci odpadow
zebranych, w zwigzku z tym, iz wszyscy mieszkancy a zatem teoretycznie wszystkie
odpady objete sg odbiorem.

Poréwnania miedzynarodowe

Wskaznik ilosci odpadow komunalnych na jednego mieszkanca w Polsce,
wynoszacy co najwyzej ok. 300 kg, ksztattowat si¢ w catym analizowanym okresie
na znacznie nizszym poziomie niz srednia dla krajow Unii Europejskiej oraz krajow
OECD. Wcigz zatem wystepowala duza dysproporcja miedzy iloscig zbieranych
odpadow przypadajaca na mieszkanca Polski a ilo$cig odbierang od przecigtnego
mieszkanca krajow rozwinigtych. Przykladowo w UE-28 (Panstwa Unii
Europejskiej wedhug stanu na 1 stycznia 2019 r.), w 2010 r. wytworzono i zebrano
przecigtnie 504 kg odpadow komunalnych. W 2017 r. natomiast zebrano ich
nieznacznie mniej, bo 486 kg.

Pomimo reformy z 2011 r., ilo$¢ wytwarzanych odpadéw komunalnych byta
zatem W duzej mierze niedoszacowana. Potwierdzaly to rowniez pordéwnania
miedzynarodowe, w ktorych ilo§¢ odpadéw komunalnych na osobe byla co do
zasady duzo nizsza niz w krajach bogatszych lub nawet nizsza niz w krajach
0 zblizonej zamoznos$ci (np. biorgc pod uwage poziomie PKB na osobg¢ w USD
wedtug parytetu sity nabywczej). Jak wynika z danych Eurostatu (2019), Polska
W catym badanym okresie byla nieustannie w gronie krajow o najmniejszej ilosci
odpadow komunalnych na mieszkanca — wedlug oficjalnych statystyk. Ilo$¢ ta
per capita byta ponad dwukrotnie nizsza niz w krajach najbogatszych.

Na rysunku 7 przedstawiono zalezno$¢ miedzy produktem krajowym brutto
na mieszkanca a iloscia odpadow komunalnych na osobg w 2017 r. (tj. na koniec
analizowanego okresu), na podstawie danych dla 36 krajow — UE i kandydatow
do cztonkostwa. Migdzy tymi zmiennymi wystgpita dodatnia korelacja Pearsona
na poziomie 0,68, czyli prawie identyczna jak w 2000 r. (tj. 0,67; w 2010r.
byto to 0,64).
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Rysunek 7. Zalezno$¢ miedzy PKB per capita w USD w cenach biezacych wedlug
parytetu sily nabywczej a ilo$cia odpadow komunalnych per capita w 2017 r. — UE-28
i kandydaci
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych IMF (2019) oraz Eurostat (2019).

Jak wynika z danych zawartych na rysunku 7, wsrod krajow o podobnym
poziome PKB per capita (+/- 2000 USD), Polska wyré6zniata si¢ jedna z najnizszych
ilosci odpadéw na osobe. Przyktadowo obywatel Litwy wytwarzat i oddawat
przedsigbiorstwu wywozu odpaddéw przecietnie prawie o jedna trzecia wiecej,
tj. prawie 0 100 kg odpadow komunalnych miesi¢gcznie. Sytuacja ta nie zmieniata
si¢ zatem wzgledem tej obserwowanej w 2010 r. Powyzsze roznice $wiadczy¢é moga
potencjalnie o duzym niedoszacowaniu ilosci odpadéw komunalnych w 2017 r.,
biorgc pod uwage, ze podana liczba nie byla iloscig zebranych odpadow, ale
oszacowang na podstawie zebranych, iloscia odpadow wytworzonych.
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Materialochlonnos$¢, rosngca ilo$¢ opakowan i marnotrawstwo zywnosci

Domniemanie, pomimo reformy z 2011 r., wystgpowania dysproporcji migdzy
faktyczng iloscig odpadow komunalnych wytworzonych a iloscig tych zebranych,
potwierdza¢ mogg takze dane na temat materiatochtonnosci polskiej gospodarki.
Wskaznikami w tym zakresie sa krajowa konsumpcja materialna (DMC). Wskaznik
DMC dla Polski, w 2016 r. wyniost 672 mln ton, czyli ok. 18 ton na mieszkanca.
Byla to ilo$¢ znaczaco przewyzszajgca $rednig dla UE, tj. 13 ton. Oznacza to, ze
Polska gospodarka nie byla szczegdlnie oszczg¢dna materiatowo.

Powigzang z materiatochtonno$cia, przestanka do stwierdzenia, ze ilos¢
odpadéw komunalnych wytworzonych moze by¢ wigksza niz ta odnotowywana
W statystyce, jest wrastajaca ilos¢ wprowadzanych narynek opakowan a zatem
powstajacych z nich odpadéw. Wedlug GUS w 2017 r. na polski rynek
wprowadzono 5,7 mIn ton opakowan (o 24% wigcej nizw 2011 r.).

Kolejng przestanka wskazujaca do niedoszacowanie ilosci wytarzanych
odpadoéw komunalnych jest szacowana ilo$¢ marnowanej zywnosci — czyli
zywnosci, ktora nieskonsumowana w praktyce w wigkszosci trafia do systemu
zagospodarowania odpadéw komunalnych. Jak wskazuje Polski Instytut
Ekonomiczny (2019), statystyczny Polak marnuje rocznie 247 kg zywnosci, co
plasuje Polske na 5. miejscu w Unii Europejskiej, w ktorej $rednia wynosi 173 kg.
W 2018 r. do wyrzucania zywnoS$ci przyznato si¢ 42% Polakow. Najczgsciej
wyrzucanymi produktami sg: pieczywo (49%), owoce (46%), wedliny (45%),
warzywa (37%), jogurty (27%), ziemniaki (17%), mleko (12%). Wsrod przyczyn
wyrzucania zywno$ci, najcze$ciej wymieniang jest przekroczenie terminu
przydatnosci do spozycia (29% wskazan).

Spalanie odpadow w domowych piecach i ,,dzikie wysypiska”

Objecie gospodarki odpadami komunalnymi jednolitym systemem gminnym,
co w praktyce miato oznacza¢ zbieranie wszystkich odpadow, nie spowodowato
wyeliminowania takich problemow jak spalanie odpadow w domowych piecach czy
porzucanie odpadow na nielegalnych sktadowiskach.

Jesli chodzi o pierwsze z powyzszych zagadnien, badanie ankietowe w kwestii
niskiej emisji przeprowadzit w drugiej potowie 2016 r., czyli kilka lat po reformie
systemu gospodarki odpadami z 2011 r., Dziku¢ (2017, s. 119-121). Przeprowadzit
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on badanie na reprezentatywnej probie 1438 mieszkancow woj. lubuskiego (ok. 3%
ludnosci tego wojewodztwa). Jednym z poruszonych w ankiecie probleméw byto
wlasnie spalanie odpadow w piecach. Na pytanie ,,Czy Pana(i) sqsiedzi spalajq
toksyczne materialy w swoich piecach?”, respondenci wybierali odpowiedzi
Z nastepujacg czestotliwoscia: ,,Bardzo czgsto” — 8,8%, ,,Czesto” — 19,8%, ,,Rzadko”
- 12,1%, ,,Bardzo rzadko” — 11,1%, ,,Trudno powiedzie¢” — 48,2%. Oznacza to, ze
ponad potowa respondentow zetkngta si¢ z wystgpowaniem tego problemu
w najblizszym sasiedztwie — W mniejszym lub wigkszym stopniu. Zatem 29%
respondentdw ocenia, ze sytuacja spalania odpadow toksycznych wystepujg bardzo
czg¢sto lub przynajmniej czesto. W przypadku mieszkancow wsi wskaznik ten
(udziatu odpowiedzi ,,Czgsto” i ,,Bardzo czgsto”) wyniost 35%, a w przypadku
mieszkancoéw miast 25% (Dziku¢ 2017, s. 128). Inne z nielicznych przyktadow
zbadania tego zjawiska, w pewnym ograniczonym zakresie odnalezé mozna
w sprawozdaniach z dziatan podejmowanych przez gming miejska Sucha Beskidzka
(Stopka 2018), ktora prowadzita systematyczne i metodyczne badania popiotéw
z domowych piecow.

Ostatnim zagadnieniem, omawianym w kontekscie roznicy migdzy iloscia
odpadow wytwarzanych a iloscia odpadéw komunalnych zebranych, sa ,,dzikie
wysypiska”. Jak twierdzi GIOS (2018c, s. 19), mimo obligatoryjnej optaty za wywoz
odpadéow nadal aktualnym problemem jest nielegalne gromadzenie $mieci
W nieprzeznaczonych do tego miejscach, co powaznie degraduje ekosystemy.
NIK (2018) takze zwraca uwagg, ze problem ten nie zniknat wraz z wprowadzeniem
nowego systemu gospodarowania odpadami. W 13 z 22 skontrolowanych pod tym
katem gmin w 2018 r. istniaty ,,dzikie wysypiska”?.

Problem duzej ilosci odpadow komunalnych pozostajacych poza systemem,
pomimo reformy z 2011 r., dostrzegany byt juz w ostatnich latach przez ekspertow
branzy odpadowej. Jak wskazuja Wielgosinski i Namiecinska (2016),
prawdopodobnie w Polsce wytwarza si¢ o ok. 30% wigcej odpadow komunalnych
niz wynika to ze statystyk GUS, czyli nawet 15 mln ton. Zdaniem ekspertow problem
zwigzany jest zdwoma zjawiskami: powstawaniem nielegalnych wysypisk odpadow
oraz spalaniem odpadoéw w piecach domowych, ktoérych nie udalo si¢ rozwiazac za
pomoca tzw. ,,rewolucji $mieciowej” z 2011 r.

% Kontrolg objeto: 10 gmin miejsko - wigjskich, 6 gmin miejskich, 6 gmin wiejskich z wojewddztw:
dolnoslaskiego, kujawsko-pomorskiego, lubelskiego, matopolskiego, mazowieckiego i podlaskiego, w tym
duze miasta takie jak Warszawa, Krakéw czy Wroctaw. Skontrolowano tez spotki: Miejskie
Przedsiebiorstwo Oczyszczania w Krakowie i Ekosystem we Wroctawiu, ktérym miasta powierzyly czesé
zadan. Kontrolg objeto okres 2016 - 2017 (grudzien).
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5.2. Struktura zebranych odpadow komunalnych

Ponizej przeanalizowane zostaly dane GUS dotyczace struktury strumienia
zebranych w poszczegblnych latach odpadow komunalnych Strukture zbieranych
odpadow, mozna ocenia¢ przede wszystkim wedlug nastgpujacych kryteriow:

— segregacja odpadow u zrodla ich powstawania (udziat zmieszanych

odpadow komunalnych oraz odpadéw zebranych selektywne),

— miejsce powstawania (np. udziat gospodarstw domowych),

— struktura odpadow zebranych selektywnie (np. udziat opakowan szklanych
w masie odpadow zebranych selektywnie),

— ogoblna morfologia strumienia odpadéw komunalnych (udzial réznego

rodzaju frakcji odpadow np. szkta, metali itp. w ogolnej masie odpadow).

Po wejéciu w zycie reformy z 2011 r., odnotowano spadek iloéci zebranych
zmieszanych odpadéw komunalnych w 2013 r. w stosunku do 2012 r. 0 4,4%.
W latach 2014-2015 ilo$¢ odebranych odpaddéw zmieszanych ksztattowata sie na
podobnym poziomie. W 2016 roku odnotowano wzrost ilo$ci odpadéw zmieszanych
w stosunku do roku 2015, o blisko 5%, w 2017 r. 0 0,2%, a w 2018 r. 0 2%. Wzrost
ilosci zbieranych odpadow komunalnych w przypadku odpadéw zmieszanych jest
czynnikiem powodujacym wzrost kosztow, gdyz ich zagospodarowania jest duzo
drozsze niz ma to miejsce w przypadku odpadéw zbieranych selektywnie. Wynika
to z tego, iz muszg by¢ one mechanicznie i biologicznie przetwarzane a duza ich
cze$¢ (nawet ponad potowa pierwotnej masy), po przetworzeniu, musi by¢
unieszkodliwiana, najczesciej na sktadowisku — kosztownym obecnie gtownie
z powodu unijnego wymogu ograniczenia sktadowania.

W latach 2012-2016 w Polsce nastapit wzrost ilosci odpadoéw komunalnych
zebranych selektywnie. Najwigkszy wzrost ilosci odpadow zebranych selektywnie
odnotowano w 2014 r. w stosunku do roku 2013 — az o 60%. W 2015 r. w stosunku
do roku 2014 wzrost odpadow zebranych selektywnie wyniost 23%, a w kolejnych
latach byto to 16%, 10% oraz 11% (2018 r.).

Z punktu widzenia ograniczania kosztow, pozadanym trendem bytby wzrost
ilosci odpadow zbieranych selektywnie, ktory bytby w przyblizeniu réwny spadkowi
ilosci odpadow zmieszanych. Taka sytuacja wystapita w 2013 r. W kolejnych latach
jednak ilo$¢ odpadéw zmieszanych systematycznie wzrastata — szczegolnie wysoki
wzrost miat miejsce w 2016 r. W zwiazku z tym wzrastata ogolna ilo§¢ odpadow
komunalnych do zagospodarowania, a dynamika wzrostu udzialu odpadoéw
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zebranych selektywnie byta umiarkowana, tj. 0 ok. 2 pkt. proc. rocznie. W 2017 r.
udziat odpadow zebranych selektywnie wyniost 27% a w 2018 r. — 29%. Sytuacj¢ t¢
przedstawiono na rysunku 8.

Rysunek 8. Odpady komunalne zebrane w Polsce w latach 2012-2018
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS (1991-2019a), Ochrona Srodowiska.

Jak wynika z rysunku 8, ogélna ilo$¢ zebranych odpadow komunalnych
wzrastata systematycznie od 2014 r. Wprawdzie we wzroscie iloSci odpadow
w latach 2014-2015 udzial odpadéw zebranych selektywnie wynosit ok. 90%,
jednakze nalezy zauwazy¢, ze cho¢ koszt ich zagospodarowania jest nizszy to wciaz
znaczne koszty nalezy ponie$¢ —np. ze wzgledu na niska jako$¢ segregacji i potrzebe
ich dodatkowego recznego badz mechanicznego przesiewania i doczyszczania.

Mozna przyznaé, ze w efekcie reformy z 2011 r. nastapit gwaltowny wzrost
udzialu odpadow segregowanych, zdecydowanie wykraczajacy poza dotychczasowy
trend — ale tylko w pierwszym pelnym roku obowigzywania nowego systemu. Tylko
w 2014 r. byl to wzrost o ok. 7 pkt. proc. Gdyby utrzymac to tempo w kolejnych
latach, w 2017 r. udziat zbiorki selektywnej wyniostby ponad 40%, a zatem
zblizylibySmy si¢ do standardow krajow zachodnich. Nawet Wilochy, ktore
wczesniej uchodzity za opoznione pod wzglgdem gospodarki odpadami
komunalnymi, w tym okresie przekroczyly poziom 50% udzialu odpaddéw
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zbieranych selektywnie (Sbandati 2018). Wzrost ten jednak w kolejnych latach
wynosit juz tylko 2-3 pkt. proc.

Barierg dla wykorzystania odpadéw zaré6wno w rolnictwie, jak i w przemysle,
5 lat po reformie, byt nadal, w poréwnaniu z krajami zachodnimi, stosunkowo niski
udziat odpaddéw zbieranych selektywnie w ogdlnym strumieniu odpadow
komunalnych. Rozbudowano natomiast, infrastrukture do odzyskiwania surowcow
z odpaddéw zmieszanych, ktéra to dziatalnosci jest jednak rozwigzaniem second best
w stosunku do zbierania selektywnego u zrédta. To ostatnie jest w gélnym
rozrachunku tansze, bo np. nie trzeba doczyszcza¢ opakowan z tworzyw sztucznych.
W dodatku, zdaniem ekspertow, nie mozna wydoby¢ z odpadéw zmieszanych frakcji
biologicznej (bioodpadow) w taki sposob, aby mogty by¢ kompostowane a nastepnie
wykorzystane w rolnictwie do uzyzniania gleb.

5.3. Struktura zagospodarowania odpadéw komunalnych

Przed reformg z 2011 r. gléwnym sposobem zagospodarowania odpadow
komunalnych bylo ich bezposrednie deponowanie na sktadowisku. Oprocz
negatywnych efektéw $Srodowiskowych (ekonomicznych efektow zewnetrznych),
byl to duzy problem dla polskich wladz z dwoch zasadniczych powoddéw.
Po pierwsze za niespelnienie wymagan UE w zakresie sposobu zagospodarowania
odpadéw komunalnych grozity Polsce wysokie kary ze strony Komisji Europejskiej.
Po drugie dostepnych sktadowisk do przekazywania odpadéw komunalnych byto
coraz mniej ze wzgledu na zobowigzanie Polski przez prawo UE do ich zamykania
i rekultywaciji.

Wedhug GUS (2019) w 2018 r. struktura zagospodarowania odpadow
prezentowata si¢ najogélniej w nastepujacy sposob. Zebrane odpady komunalne
w 2018 r. zostaty poddane nastepujacym procesom:

— o0dzysk—7103,1 tys. ton (56,9%, w 2017 r. byto to 56,6%), w tym: recykling
materialowy — 3269,1 tys. ton (26,2%), biologiczne procesy przetwarzania
(kompostowanie lub fermentacja) — 1012 tys. ton (8,1%), przeksztatcenie
termiczne z odzyskiem energii — 2822,1 tys. ton (22,6%),
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— unieszkodliwienie”®® — 5382,3 tys. ton (43,1%), w tym: przez
przeksztatcenie termiczne bez odzysku energii — 191,2 tys. ton (1,5%), przez
sktadowanie — 5191,1 tys. ton (41,6%).

Z pozoru zatem Polska prezentuje wysoki poziom odzysku odpadow. Niestety
jednak blisko potowa tego ,,0dzysku” faktycznie jest ,,unieszkodliwianiem”
odpadoéw za pomocg ich spalania — a przy okazji procesu spalania odzyskuje si¢
pewna ilo$¢ energii elektrycznej i cieplnej. Wedtug natomiast obecnej polityki
srodowiskowej UE odzysk materialowy ma by¢ wykorzystywany w pierwszej
kolejnosci a inne procesy majg stanowi¢ tylko uzupelnienie systemu. Z tych
powodow w dalszej czesci opracowania kazdy rodzaj spalania i sktadowania zalicza
si¢ do ,,unieszkodliwiania” — inaczej niz w powyzszej klasyfikacji GUS.

Regionalne instalacje przetwarzania odpadéw komunalnych (RIPOK-i)

Istotng powstatego po reformie z 2011 r. systemu zagospodarowania odpadow
komunalnych bylo dazenie do minimalizowania masy odpadow trafiajacych na
sktadowisko (Wazniewski 2019, s. 12). Zmieszane odpady komunalne, ktore
stanowia ponad 70% masy odpadéw komunalnych, co do zasady nie moga by¢
bezposrednio sktadowane, musza natomiast trafia¢ w pierwszej kolejnosci do
instalacji ich przetwarzania, a dopiero po ich przetworzeniu moga by¢, w jakiej$
czesci sktadowane (np. po usunieciu réznych frakeji surowcowych). Dodatkowo
zpoczatkiem w 2016 1. weszty w zycie przepisy rozporzadzenia Ministra
Gospodarki, ktore zakazaly sktadowania okreslonych rodzajow odpadow
0 kalorycznosci powyzej 6 MJ/kg (por. Klojzy-Karczmarczyk i Staszczak 2017).
Schemat dziatania tego systemu przedstawiono na rysunku 9.

% Unieszkodliwianie” jest pojeciem z ustawy o odpadach, ktére moze sugerowac, ze proces ten koficzy
zycie odpaddw i przestajg one oddziatywa¢ na srodowisko. W praktyce jednak, sktadowane odpady dalej
pozostajg jako odpady o okreslonym potencjale oddziatywania na $rodowisko w ramach danego
ekosystemu. Podobnie termiczne przeksztatcanie, w tym spalanie - pomimo wysokich norm
i zaawansowanych technologii przechwytywania emisji szkodliwych gazéw i pytéw, do pewnego stopnia
szkodliwej emisji nie mozna uniknag¢ i do atmosfery przedostaja sie np. metale cigzkie, w tym kadm (por.
GUS 2018). Problemem pozostajg tez pozostatosci po spaleniu — ktore tez s odpadami i to w dodatku
czesto sg bardzo szkodliwe i niebezpieczne a ich zagospodarowanie jest kosztowne.
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Rysunek 9. System gospodarki odpadami komunalnymi w zakresie strumienia
odpadow (strzalki ciagle) oraz przeplywow finansowych (strzalki przerywane)
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Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie Wazniewski 2019.

Przedstawiony schemat stanowi uproszczony model systemu, gdyz ogranicza
si¢ do odpadéw, ktore musiaty trafia¢ do RIPOK-6w (regionalnych instalacji do
przetwarzania odpadéw komunalnych) — pominigto zatem odpady zebrane
selektywnie, gdyz majg one duzo mniejsze znaczenie z perspektywy kosztow
systemu. Jak wynika z rysunku 9, system gospodarowania odpadami komunalnymi
opiera si¢ na finasowaniu z optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi
pobieranymi przez gminy, ktore wybieraja przedsigbiorstwo odbierajace odpady
w drodze zamdwienia publicznego. Przedsigbiorstwa te odbieraja odpady za pomoca
wyspecjalizowanych pojazdow. Wiekszos¢ odpadéw komunalnych, przede
wszystkim zmieszane odpady komunalne, przekazywana jest do RIPOK-6w.
Instalacje te oddzielaja odpady skierowane do odzysku np. szklo opakowaniowe,
metale. Pozostate odpady wchodza do kategorii pozostatosci po przetworzeniu,
nienadajagcych si¢ do odzysku, ktore nalezy unieszkodliwi¢ za pomoca
np. sktadowania lub spalania.

W zwiazku z powyzszymi, w nowym systemie, zasadami systemu kluczowa
kategorig instalacji byly te RIPOK-i, ktére stosuja technologi¢ mechaniczno-
-biologicznego przetwarzania (MBP). Lacznie takich instalacji w 2018 r. byto juz
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ok. 180, tym samym Polska byta rekordzista pod wzgledem ich liczby w skali calej
Unii Europejskiej, wyprzedzajac wczesniejszego rekordziste, czyli Wiochy. Inne
kraje UE w ostatnich latach wycofywaty sie z tej technologii, ze wzgledu na jej niska
skuteczno$¢  Srodowiskowa 1 niezadawalajacg efektywno$§¢ ekonomiczng
w warunkach obecnej polityki $rodowiskowej UE (por. Sbandati 2018). Takie
instalacje sg obecnie zamykane jako nierentowne z perspektywy wiascicieli, czyli
gldwnie samorzaddéw ze wzgledu na duzy poziom niewykorzystanych mocy
przerobowych. Wynika to ze wzrostu udzialu odpaddéw zbieranych selektywnie
(ponad 50%) oraz budowy spalarni. Zdaniem den Boer (2018) dalszy rozwoj
technologii MBP nie jest pewny w ramach koncepcji gospodarki o obiegu
zamknigtym, ktora ktadzie nacisk na selektywna zbiorke.

W ostatnich latach badano skuteczno$¢ recyklingowa wybranych polskich
instalacji, m.in. w ramach ekspertyzy na zlecenie Generalnej Dyrekcji Ochrony
Srodowiska (Jedrczak i den Boer 2015). Zgodnie z ta ekspertyza, oparta na danych
z 20 instalacji, sredni wskaznik recyklingu odpadow wyniost 6,1% (zakres:
0,04-15,0%). Paliwa (RDF) wydzielano w trzynastu instalacjach,
biorac pod uwage tylko te, w ktorych si¢ to odbywato — $redni udziat tej frakcji
w odpadach kierowanych do instalacji to 18,6%. Najwyzszy udzial odzysku frakcji
paliwowej wyniost 43,4%. Sredni poziom sktadowania wyniést 45,9% (zakres
od 6,5 do 89,4%).

Innymi rodzajami instalacjami, poza MBP, w systemie s3: instalacje
termicznego przeksztatcania odpadéw komunalnych, tj. tzw. ,,spalarnie”, instalacje
do przetwarzania odpadoéw biodegradowalnych tzw. ,kompostownie” oraz
sktadowiska odpadow. Bowiem, po procesach sortowania i biologicznego
przeksztatcania odpadow, czgs¢ z nich trafia do odzysku a czes¢ do
,unieszkodliwienia” na sktadowisku lub w spalarni. W praktyce jednak w miastach
posiadajacych spalarnie do tego rodzaju instalacji trafiajg bezposrednio odpady
zmieszane, z pomini¢ciem RIPOK-u MBP.

Duzym problemem jest obecnie, zwtaszcza w kontek$cie postulatu gospodarki
o obiegu zamknietym (GOZ), fakt, ze nie rozwingto si¢ dostatecznie kompostowanie
odpadéw komunalnych. Wynika to w z niedostatecznie rozwinigtej infrastruktury
(kompostowni) oraz niedostatecznego poziomu selektywnego zbierania odpadow
ulegajacych biodegradacji. Biomasa uzyskiwana 2z przetwarzania odpadéw
zmieszanym nie daje bowiem kompostu (por. Golen 2011). Nie mozna jej zatem
wykorzysta¢ np. w rolnictwie lub ogrodnictwie.
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Unieszkodliwianie

Laczna ilos¢ odpadow komunalnych unieszkodliwianych a zatem tych, z ktore
nie podlegaly odzyskowi materiatlowemu, obnizyla si¢ po reformie z 2011 r.
anastgpnie wrocita do poziomu sprzed reformy, tj. powyzej 200 kg. Wynika
ztego, ze reforma nie przyniosta efektu w postaci obnizenia ilosci
,unieszkodliwianych” odpadow.

Rysunek 10. Odpady komunalne wedlug sposobow ich unieszkodliwienia — Polska
(2005-2019)
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*0d 2013 r. tgcznie z danymi o odpadach komunalnych przeznaczonych do produkcji paliwa
alternatywnego (RDF).
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS (2021), Wskazniki makroekonomiczne.

Z danych zawartych na rysunku 10 wynika, ze po reformie z 2011 r. wzrastaé¢
zaczat udzial termicznego?’ przeksztalcania odpadéw komunalnych. W ostatnich
latach juz blisko 25% odpadow komunalnych zebranych od mieszkancow
przekazywanych byto do spalenia. Stato si¢ tak gtéwnie za sprawg duzych inwestycji

27 0d 2013 r. tacznie z danymi o odpadach komunalnych przeznaczonych do produkcji paliwa
alternatywnego (RDF).
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w spalarnie tych odpadow zmieszanych podejmowane przez najwigksze miasta we
wspotfinansowaniu (w 50%) ze $rodkow unijnych. Dodatkowo instalacje
przetwarzajace odpady, np. typu MBP, inwestowaly na duza skal¢ w produkcje
paliwa z odpadéw — RDF.

Zagospodarowanie odpadéw komunalnych, zgodnie z ustawg, odbywa si¢
z uwzglednieniem hierarchii sposobéw postepowania z odpadami (Wazniewski
2019). W praktyce jednak wcigz ponad 40% odpadéw komunalnych trafia do
unieszkodliwienia na sktadowiska, czyli ponad 130 kg na osobe. Instrumentem
ekonomicznym, ktéory miatl ograniczy¢ ten udzial bylo podnoszenie oplaty
srodowiskowej za skladowanie®. Fakt tak duzego zakresu zastosowania tego
instrumentu $wiadczy¢ moze o niedostatecznej skutecznosci polityki wprowadzonej
reformg z 2011 r.

Recykling

Wedtug Eurostat (2019) w przypadku Polski w 2017 r. wskaznik udziatu
recyklingu w masie zebranych odpadow komunalnych wynidst niespetna 34%.
W oparciu o dane GUS mozna go wyliczy¢, sumujac recykling materialowy
i biologiczne procesy przetwarzania (kompostowanie i fermentacje). W 2018 r.
wskaznik ten wzr6st nieznacznie — do 34,3%. Wedtug Eurostat (2019) Polska byta
znaczaco ponizej S$redniej unijnej (ok. 46%) oraz wymaganych przez
prawo UE poziomow.

Powyzsze dane o recyklingu wynikaja z informacji raportowanych przez
przedsicbiorstwa zajmujace si¢ gospodarka odpadami i opierajg si¢ na dokumentach
ich przekazania. Kolejnymi krokami powinien by¢ odzysk surowcow i ich ponowne
wykorzystanie gospodarcze i produkcyjne. W praktyce jednak ta czgs$¢ tancucha
przetwarzania odpadéw nie jest w Polsce dostatecznie rozwinigta.
We wczesniejszych latach braki te uzupehniat eksport, ktéry jednak na poczatku
2018 r. zostal powaznie zahamowany przez nowa polityke handlowa Chin
(por. Eurostat 2018). Polskie firmy produkcyjne nie sa obecnie zainteresowane
wykorzystaniem surowcow wtornych, uwazajac je za niskiej jakosci i nierentowne
w produkcji (Szczepanska 2019).

2 Opfata ustanawiana byta w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie
jednostkowych stawek optat za korzystanie ze $rodowiska (Dz. U. poz. 2490) oraz analogicznych
rozporzadzen wczesniejszych.
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Odpady surowcowe, pochodzace ze zbierania selektywnego lub wysortowania
Z odpadéw komunalnych, w coraz wigkszym stopniu zaczety zalega¢ w magazynach
— zjawisko to zostato spotegowane przez dodatkowe problemy ze zbyciem w 2018 r.
Efektem byt wzrost liczby i wielkosci ich pozarow, co ilustruje rysunek 11.

Rysunek 11. Roczna liczba pozaréw obiektéw i terenéw, w obrebie ktorych
gromadzono odpady w Polsce w latach 2012-2018
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Zrodto: GUS, Ochrona Srodowiska 2019 na podstawie bazy danych Panstwowej Strazy Pozarne;.

W rekordowym 2018 r. wystapily w dodatku pozary szczegdlnie duze,
spektakularne i bardzo szkodliwe dla §rodowiska. Pierwsze spekulacje prasowe
wskazywaty na wing odpadow sprowadzanych z zagranicy (por. Chudoba 2018).

Prawdopodobng przyczyna wskazywang przez GIOS (2018a, 2018b) byto
czesto niezachowanie starannosci przez podmioty magazynujace odpady w zakresie
ochrony przeciwpozarowej. Nawet zatem, gdyby zalozy¢, ze nie byly to umyslne
podpalenia to ogromna ilo$¢ odpadoéw magazynowanych, wicksza niz w latach
ubieglych, sama w sobie powoduje prawdopodobienstwo wickszej liczby i skali
katastroficznych dla srodowiska, w tym gleby, wody i powietrza, pozarow.

W Polsce w przeciwienstwie do krajow zachodnich nie rozwinat si¢ biznes
zwigzany z odzyskiem odpadoéw komunalnych. Ten element nie tylko nie zostat
objetym reformg z 2011 r., ale tez rynek recyklingu nie miat szans rozwing¢ si¢ przy
okazji nowego systemu (por. Michniewska 2018, Malinowski 2019). Problem
niskiego finansowania recyklingu przedstawiono na rysunku 12.
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Rysunek 12. Oplata przekazywana gléwnym organizacjom odzysku przez producentow
w ramach EPR w 20 krajach UE - tworzywa sztuczne, 2017 r.
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Watkins i in. 2017 oraz Pro-Europe 2017.

Producent towarow w opakowaniu plastikowym w Polsce ptaci na cele odzysku
tych opakowan w Polsce na rzecz organizacji odzysku tylko ok. 2 grosze od 1 kg
takiego opakowania wprowadzonego do obrotu, podczas gdy koszt ponoszony przez
takiego samego przedsigbiorcy w Hiszpanii wynosi w tym samym czasie ok. 2 zt.
W przypadku innych surowcow, takich jak szklo czy papier sytuacja wyglada
analogicznie (por. Pro-Europe 2017).

W ramach reformy z 2011 r. nie przewidziano miejsca na zintegrowanie
gospodarki odpadami komunalnymi z regulacjami dotyczacymi gospodarki
odpadami opakowaniowymi. W 2013 r. probowano jedynie ograniczy¢ szarg strefe
wérod organizacji odzysku?®, ustalajac dolny dopuszczalny limit ich wielko$ci,
liczony kapitalem zaktadowym, co w praktyce nie wniosto duzej zmiany
(Senat RP 2013).

2 Sg to podmioty finansowane przez przedsiebiorcow wprowadzajacych opakowania, ktéry zgodnie
z przepisami musza wykazywac okre$lone poziomy odzysku opakowania. Kwestie prawne z tego zakresu
zostaty opisane w rozdziale 3.
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5.4. Efekty inwestycji zwigzanych z budowaniem nowego systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi

Waznym elementem reformy z 2011 r. byla budowa instalacji przetwarzania
odpadow oraz nowych rozwigzan z zakresu unieszkodliwiania, w tym spalarni.
Przejecie przez gminy ,,wladztwa” nad strumieniem odpadow miato umozliwi¢ im
procesy inwestycyjne, w tym pozyskiwanie $rodkow UE® oraz preferencyjnych
pozyczek i dotacji z NFOSIGW lub WFOSIGW (Sierak 2014).

Znaczenie inwestycji zarowno globalnych, jak i pojedynczych lub sektorowych
mozna rozwaza¢ na roznym poziomie. W przypadku inwestycji globalnych,
dotyczacych naktadow w calej gospodarce, mozna przeprowadzi¢ ich analiz¢ na
poziomie makroekonomicznym (Por. Gorka 2013). W szczegdlnosci rozwazaé
mozna koncepcj¢ mnoznika, wprowadzonego do dyskursu ekonomicznego
przez Keynesa (1936). Inwestycje w gospodarce odpadami, obejmujgce zwykle
budowe i modernizacj¢ infrastruktury, maja charakter autonomiczny, dlatego w ich
wyniku moze wystgpi¢ efekt mnoznikowy (Wazniewski 2013b; por. Keynes 1936,
Samuelson, Nordhaus 1995, s. 118-146; Bozyk 2008, s. 79-80; Laski i in. 2010,
s. 7). Niekiedy podejmuje si¢ probe wyliczenia na podstawie danych
makroekonomicznych mozliwego przyrostu realnego PKB wynikajacego
z inwestycji danej branzy. W przypadku jednak inwestycji w gospodarce odpadami,
wazniejszg kwestiag wydaje sie ocena jakos$ciowa.

W zwigzku z powyzszym inwestycje zostaly przeanalizowane na poziomie
mezoekonomicznym®, czyli branzowym, a dopiero w dalszej kolejnosci podjeto
probe oceny ich znaczenia makroekonomicznego — z perspektywy jednak rozwoju
jakosciowego a nie wzrostu wartosci realnego PKB. Takie podejscie wydaje si¢
w tym wypadku bardziej wtasciwe. Dodatkowa przestanka jest fakt, iz inwestycje
W tej branzy stanowily, nawet w rekordowym pod tym wzgledem 2015 r., jedynie
niespelna 3% wartosci naktadow inwestycyjnych w polskim przemysle — a zatem
Z punktu widzenia tak duzego agregatu jakim jest PKB, nie mialy duzego potencjatu
wplywu o charakterze ilosciowym i mnoznikowym.

% Europejski Fundusz Spéjnosci - Program Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013, z ktérego ostatecznie
sfinansowano przede wszystkim 39 inwestycji z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi: 6 spalarni
z odzyskiem energii i 33 kompostownie (POIS 2019).

31 Mezoekonomia, czyli ekonomia ,$rednia”, dzieli sie zwykle na ekonomiki branzowe (szczegdtowe)
i regionalne oraz ekonomike konsumpcji (Gérka 2013)..
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Procesy inwestycyjne przedsigbiorstw gospodarujacych odpadami wyrdzniaja
si¢ na tle innych branz. Przyczyna podejmowania inwestycji w gospodarce
odpadami niekoniecznie jest spodziewana stopa zwrotu z inwestycji, a na przyktad
potrzeba spetnienia okreslonych wymagan prawnych (Wazniewski 2013b). Poziom
i struktura inwestycji w gospodarce odpadami wynika migdzy innymi z polityki
panstwa dazacego do osiagnigcia okreslonych skutkéw makroekonomicznych,
W szczegolnosci korzysci z poprawy stanu ochrony §rodowiska.

Przeanalizowany zostal zatem jakosciowy wplyw inwestycji na ochrong
I warto$¢ Srodowiska naturalnego, co zgodnie z literatura jest zadaniem bardzo
trudnym i ztozonym. Zdaniem Famielec (1999, s. 7) straty i korzysci ekologiczne
maja wymiar polityczny, spoleczny, ale nade wszystko ekonomiczny. Postgpy
w badaniach nad stratami i korzySciami ekologicznymi pozwalaja na coraz
poprawniejsza ich identyfikacj¢ oraz wartoSciowanie. Trudno$¢ w wycenie wynika
z faktu, ze szkody ekologiczne mogg mie¢ charakter kumulacyjny i synergiczny
(Famielec 1999, s. 13).

Dla oceny procesow inwestycyjnych, ponizej przytoczono dane
makroekonomiczne na temat skali naktadéw inwestycyjnych w okresach przed i po
reformie z 2011 r. GUS prezentuje dane o przedsigbiorstwach przemystowych
w uktadzie Polskiej Klasyfikacji Dzialalnosci — PKD 20073, W ramach PKD 2007
wyodrgbniono ,,Przemyst”’, ktory obejmuje m.in. sekcje ,dostawa wody;
gospodarowanie $ciekami i odpadami oraz dziatalno$¢ zwigzana z rekultywacja”
aw jej ramach kategorig: ,,dziatalno$¢ zwigzana ze zbieraniem, przetwarzaniem
i unieszkodliwianiem odpadow; odzysk surowcow” (w skrocie: ,,gospodarka
odpadami; odzysk surowcow”). Na rysunku 13 przedstawiono skalg inwestycji
w gospodarce odpadami, uwzgledniajac cztery lata przed reformg (2010-2013) oraz
cztery lata pelnego obowigzywania reformy (2014-2017) oraz w 2018 r. Na rysunku
pokazano, ze wzrost naktadow inwestycyjnych, po wczesniejszym ich zaplanowaniu
(zwykle okres planowania duzych inwestycji, w tym pozyskiwanie funduszy
| przetargi moga trwac co najmniej 1-2 lata), rozpoczat si¢ w 2013 r. Odzwierciedla
to nie tylko dynamika warto$ci naktadow™?, ale takze ich udziat w przemysle ogotem.
Rekordowym rokiem byt pod tym wzgledem 2015, kiedy konczono budowe duzej
liczby spalarni oraz instalacji MBP.

32 PKD 2007 wprowadzona zostata z dniem 1.01.2008 r. rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 24 grudnia
2007 r. (Dz. U. Nr 251, poz. 1885, ze zm.).

33 Prezentowane dane sg w cenach biezacych, nie zaburza to jednak analizy ze wzgledu na wystepujace
w tym okresie zjawiska deflacyjne lub inflacja na bardzo niskim poziomie.
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Rysunek 13. Roczne naklady inwestycyjne w gospodarce odpadami komunalnymi oraz
ich udzialy w przemysle ogétem w latach 2010-2018
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS (2011-2019), Rocznik Statystyczny Przemystu.

Pojedyncze inwestycje tego rodzaju kosztowaty od ok. 400 min do nawet
700 mln w zaleznosci od przepustowosci instalacji — liczonej iloscia odpadow, ktore
moga by¢ przyjete w ciggu roku. W potowie byly one co do zasady finansowane
z Europejskiego Funduszu Spdjnosci za posrednictwem polskiego Programu
Operacyjnego ,,Infrastruktura i Srodowisko”. Druga potowa pokrywana byla
srodkami wiasnymi samorzadu oraz korzystnymi pozyczkami z NFOSiGW.
Wiekszo$¢ nowych spalarni miata swoj rozruch w latach 2015-2016. Wszystkie one
miatly mozliwo$¢ odzyskiwania energii elektrycznej i cieplnej, co bylo tez
warunkiem uzyskania finansowania ze $rodkow UE. Z zatozenia instalacje
termicznego zagospodarowania odpadow komunalnych miaty jedynie uzupetniaé
system. Takie zasady ustanowiono zaréwno W przepisach prawa UE, jak i w polskich
dokumentach strategicznych. W szczegolnosci KPGO 2022 zakladat, ze nie wigcej
niz 30% odpadow bedzie mozna spala¢. Taki poziom z zatoZzenia miat obowigzywac
zarébwno w skali kraju jak i w poszczegolnych gminach. Spalarnie sta¢ si¢ miaty
instalacjami ponadregionalnymi, do ktérych wszystkie gminy mogtyby przewozié¢
swoje odpady, mniej niz 30% ogodlnej masy, z ktdrych nie da si¢ juz nic odzyska¢ —
zeby ich nie sktadowaty. W praktyce jednak z instalacji tych korzystaja gtownie duze
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miasta, ktore je wybudowaly, spalajac wigkszo§¢ swoich odpadow, w tym odpady
zmieszane. Nie mialy zatem motywacji do wigkszej selektywnej zbiorki
i odzyskiwania surowcow oraz bioodpadow.

Rok 2015 byt rowniez rekordowym pod wzgledem zakonczonych inwestycji
z zakresu innych technologii niz spalarnie. Szacuje si¢, ze zakonczono wowczas
blisko 30 duzych inwestycji tego rodzaju o tacznej wartosci 1,3 mld zt (Lemanowicz
2016, Marciniak 2015, Mateusiak 2016, MSOK Toniszewo 2019, Newseria.pl 2015,
Portalkomunalny.pl 2015). Niemal wszystkie byly nastawione gléwnie na
technologic MBP. Tylko niektére z inwestycji, zwykle te, ktore otrzymaty
finansowanie z UE, rozwijaly odzysk. Zwykle inwestycje, w zakresie odzysku,
dotyczyly produkcji paliwa RDF, czyli przeksztalcania odpadéw do formy,
z ktorej bedzie prowadzony jedynie odzysk energii w procesach termicznego
przeksztatcania.

Jak twierdzi czg$¢ ekspertow branzowych, m.in. Paca (2016), instalacje te nie
bedg w stanie sprosta¢ wymogom poziomu recyklingu wymaganego przez UE,
nie méwiac juz o dalszej przysztosci. Pozorne modernizacje i stosowanie
niewlasciwych rozwigzan w przysztosci bedzie jedynie generowaé dodatkowe
koszty i odstoni nieprzemyslany plan zagospodarowania odpadéw. W momencie
kiedy w Europie Zachodniej poszukiwano juz innych rozwigzan, w Polsce nadal
za mato inwestowalo si¢ w innowacyjnos¢ i dostosowanie zaplecza przetworstwa
odpadow do lokalnych potrzeb i mozliwosci. Wsrod OZE nadal nie do konca
wykorzystanym pozostaja biogazownie. W opracowaniach naukowych, zwtaszcza
w literaturze ekonomicznej oraz z zakresu energetyki i ochrony $rodowiska, zwraca
si¢ rOwniez uwag¢ na bardziej zasadne kierunki inwestycji, w tym oprocz
biogazowni, np. na mniejsze spalarnie lub wspolspalarnie oraz instalacje do pirolizy
(Jouhara i in. 2017, Marks-Bielska i in. 2020).

Polskie samorzady i przedsigbiorstwa, od czasow reformy, tj. w latach
2013-2018, wydaly na inwestycje w gospodarce odpadami tacznie przeszto
10 mld zI*, z czego ok. 3,6 mld stanowity érodki unijne z Programu Infrastruktura
i Srodowisko 2007-2013 (Mapadotacji.gov.pl 2019). Z tego dziatania zrealizowano
facznie 69 projektow. Byty ono $cisle powigzane z reformg z 2011 r. Mianowicie,
W jego ramach o wsparcie mogly stara¢ si¢ projekty, ktore dotyczyly instalacji
mogacych stuzy¢ zagospodarowaniu odpadow z obszaru zamieszkalego przez

3 Sumujac warto$¢ inwestycji dla poszczegolnych lat w cenach biezacych z danego roku. Gdyby przeliczy¢
te warto$ci na ceny state z 2018 r. warto$¢ ta bytaby zblizona ze wzgledu na niski poziom inflacji w tym
okresie. W calym okresie 2014-2018 skumulowany wzrost cen wyniést tylko ok. 3%, w poszczegélnych
latach wynosit rocznie od -0,9% do 2%.
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150 tys. mieszkancoOw (Funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl 2019). Podobny
zapis znalazl si¢ w ustawie nowelizujacej UCPG-11, wprowadzajacej reform¢ —
RIPOK-i bowiem mialy obslugiwac taka wlasnie liczb¢ mieszkancéw. Chodzito
zatem o to, aby zintegrowaé osigganie celow z zakresu gospodarki odpadami
z pozyskiwaniem s$rodkéw UE. W pewnym zakresie to si¢ udato, w zwigzku
ze zdobyciem unijnego finansowania w tak duzej tacznej kwocie. Z drugiej jednak
strony mozna mie¢ duze watpliwosci, na ile te $srodki zostaly wydane w sposob
celowych i efektywny.

Uwzgledniajac lacznie wszystkie przedstawione w niniejszym rozdziale
przeslanki, czwarta hipoteze zweryfikowano negatywnie. Zakladala ona
bowiem, ze zmiany w gospodarce odpadami wprowadzajace przetargi gminne
wplyna¢ moga na zmniejszenie negatywnych efektow zewnetrznych
generowanych przez wytwarzanie odpadéw komunalnych — do czego
w praktyce nie doszlo. Samo przejecie przez gminy od mieszkancow
obowiagzkéw w zakresie odbierania odpaddéw, przetargi oraz inne elementy
reformy nie okazaly si¢ adekwatnym narzedziem osiagania celéw
srodowiskowych.



ROZDZIAL 6. MEZO- | MIKROEKONOMICZNE EFEKTY
REFORMY Z 2011 R. W LATACH 2013-2018

6.1. Rynki i podmioty rynkowe w nowym systemie

Jednym z podstawowym postulatow reformy z 2011 r. byto wtadztwo gmin nad
odpadami jako skuteczne narzedzie realizacji polityki panstwa w zakresie
gospodarki odpadami komunalnymi. W zakresie ustug odbierania odpaddéw
od mieszkancéw kluczowy miat by¢ zatem rynek gminy, o ktory rywalizowac mieli
przedsiebiorcy w postgpowaniu przetargowym. Rynek ustug przetwarzania, odzysku
i unieszkodliwiania odpadow, czyli ich zagospodarowania, organizowany mial by¢
na obszarze danego wojewodztwa lub na wydzielonych jego cze$ciach na podstawie
wojewodzkich planéw gospodarki odpadami — WPGO. W zwiazku z tym, dla okresu
po reformie z 2011 r., tj. dla lat 2013-2018, analize mikroekonomiczng gospodarki
odpadami komunalnymi ograniczy¢ mozna, w wymiarze geograficznym, do dwoch
kategorii obszaréw: gmin i RGOK-6w, czyli regiondw gospodarowania odpadami
komunalnymi — o zasiegu zwykle co najmniej kilku powiatow®®, okre$lanych przez
samorzad wojewddzki w WPGO (Matacz i in. 2018, Albin 2018). Biorac jednak pod
uwage uwarunkowania oraz praktyke dziatania rynku odpadowego, kluczowe
wydaja si¢ by¢ gminy z nastepujacych powodow:

— to na poziom gmin wiladze centralne scedowaly obowigzek wykonania

okreslonych celow wskaznikowych UE, w szczeg6lnosci udziatu recyklingu
W strukturze zagospodarowania odpadéw, pod grozba kary;

— to organy gmin, a nie samorzady innych szczebli, podejmowaty zwykle
samodzielnie lub wspolnie z innymi gminami decyzje inwestycyjne®;

— gminy, jako samorzady, weszly w role gtéwnego organizatora i regulatora
rynku, w tym odpowiedzialnego za wybor uslugodawcow oraz ustalanie
zasad §wiadczenia tych ushug i systemu pobierania optat;

— obszar gminy, a w niektorych wypadkach obszar zwigzku migdzygminnego,
byl w analizowanym okresie rynkiem lokalnym dla ustug gospodarowania

% Zwykle wojewddztwa byly podzielone na kilka regiondw. Wyjatkiem byto woj. matopolskie, w ktérym
utworzono jeden duzy region obejmujacy caty obszar wojewodztwa.

% W przypadku badanej proby gmin, nie stwierdzono, aby w inwestycjach brat udziat samorzad szczebla
wojewodzkiego. Sporadycznie udziatowcami w spotce i jej przedsiewzigciach inwestycyjnych byly powiaty
- spotka Eko-Region w woj. todzkim. Rola sejmikéw wojewddzkich sprowadzata sig gtéwnie do akceptacji
w WPGO projektéw gmin i podmiotéw prywatnych.
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odpadami komunalnymi — taki obszar tez byt wskazywany przed reforma
z 2011 r., ale nowe regulacje jeszcze bardziej wzmocnity to ograniczenie
terytorialne;

— urzedy marszatkowskie i sejmiki staraty si¢ w mozliwie jak najwigkszym

stopniu uwzgledni¢ w WPGO opinie gmin — rozsylajac do nich ankiety
w ramach prowadzonych prac®’.

Na podstawie analizy kilkuletnich do$wiadczen funkcjonowania nowego
systemu gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce oraz przegladu literatury
zagranicznej Sztangret (2018, s. 37; na podstawie Weng, Fujiwara, Matsuoka 2009,
s. 115; Taylor, Todd 1997, s. 611) zaproponowata teoretyczny model zarzadzania tg
branza polskiej gospodarki. Szczegolng role pelnia w nim — gmina i samorzad
wojewodztwa okreSlajace zakres funkcjonowania ustugodawcoéw. Model ten
zaktadat tez istotng role konsumentéw. Mozna zastanowi¢ si¢ jednak nad tym, czy
wigkszego znaczenia niz konsumenci nie maja decyzje producentdw, czyli
przemystu i czy zatem nie byloby wlasciwe stymulowanie w wigkszym stopniu,
regulacjami prawnymi i zwigzanymi z nimi bodZzcami ekonomicznymi, wlasnie tego
elementu gospodarki odpadami komunalnymi.

Poza samorzadem, konsumentami i przemystem W branzy dziataja r6znego
rodzaju ustugodawcy odpadowi. Trudno jest oceni¢ ich wptyw na dziatanie branzy.
Zwykle dostosowujag si¢ oni do regulacji narzucanych z zewnatrz oraz biezacej
sytuacji rynkowej. Z drugiej strony w kosztach systemu faktycznie nie partycypuja,
bo ich pozycja rynkowa czgsto pozwala na to, ze ewentualny wzrost kosztow moga
przerzuca¢ na odbiorcow ustug, czyli gminy i mieszkancow (por. Wazniewski
2019). Do ustugodawcdéw tego rodzaju nalezag m.in. odbierajacy i transportujacy
odpady, sortownie, instalacje przetwarzajace odpady, organizacje odzysku
opakowan, recyklerzy, wspolspalarnie odpadow. Niewatpliwie jednak moga oni
wplywaé na system oraz na koszty w przypadku dziatalnosci w szarej strefie i np.
obrot dokumentami potwierdzajacymi przekazanie odpadow lub recykling. Wedtug
UN Global Compact (2019) udziat szarej strefy w gospodarce odpadami sigga od
30% do 50% ujawnionych odpaddéw i w przeciagu ostatnich lat wykazywat tendencje
wzrostowsa (por. Ptywaczewski i Buczynski 2013, Rozwadowska-Rusiniak 2020).

Efekty makroekonomiczne reformy z 2011 r. mozna bylo zaobserwowac,
wykorzystujac nawet same tylko dane ze zrodet wtornych, w szczegoélnosci
pochodzace ze statystki publicznej. Jednakze w ramach realizacji celéw niniejszego

3 W ramach prowadzonych badan ankietowych, do samorzadéw wojewddzkich skierowano pisemne
zapytanie o sktadane przez gminy wnioski o zmiane granic RGOK-u, w okresie 2016-2017, a zatem
w okresie formutowania i wdrazania nowych WPGO.
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opracowania, istniata potrzeba zebrania rowniez danych, niezb¢dnych do ustalenia
roznego rodzaju efektow mikroekonomicznych, w tym takze zmian na
poszczegdlnych rynkach lokalnych w zakresie konkurencji i koncentracji®.

W kolejnych czesciach niniejszego rozdziatu przedstawione zostaly zatem
lokalne efekty reformy z 2011 r. z perspektywy glownych interesariuszy — grup
podmiotdw ponoszacych potencjalnie najwigksze koszty dziatania systemu lub
korzysci z niego wynikajgce. Sg to samorzady szczebla gminnego, mieszkancy
(konsumenci) oraz przedsigbiorcy — W szczego6lnosci ci wyspecjalizowani
w $wiadczeniu ustug z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi.

Na dziatanie systeméw lokalnych, tj. gminnych, w pewnym zakresie wptywajg
rowniez systemy szersze, tj. regionalne. Stad znaczenie maja takze regionalne
instalacje przetwarzajace odpady (tzw. RIPOK-i) zajmujace si¢ zagospodarowaniem
odpadow z roznych gmin. Jak wynika z badan UOKIiK (Wazniewski 2019) podmioty
te czgsto zdobywaty bardzo silng pozycj¢ rynkowa i miaty wptyw na ksztaltowanie
si¢ wydatkéw gmin oraz w konsekwencji oplat ptaconych przez mieszkancow.
Jesli zatem gmina nie posiadala wlasnej instalacji tego rodzaju, byla zalezna od cen
stosowanych przez obcy RIPOK®, W przedstawionym dalej modelu
ekonometrycznym jako jedng ze zmiennych objasnianych przyjeto dlatego poziom
cen tego rodzaju instalacji.

Poczawszy od 2018 r., kwestia polityki cenowej RIPOK-6w nabrata
szczegodlnego znaczenia, w zwigzku z istotnym wzrostem cen w catym kraju —
opisywanym w mediach lokalnych i ogdlnokrajowych. Przetwarzanie odpadow
w instalacjach ma znaczacy udziat w ogélnych kosztach gospodarowania odpadami
komunalnymi w poszczegolnych gminach — wedtug badan UOKIK (Wazniewski
2019) jest to od 30% do 80% — w zaleznoéci od rodzaju i charakteru gminy*® —
a zatem odbieranie stanowi od 20% do 70%. Tak szeroki przedziat dla struktury
kosztow odbierania i zagospodarowania potwierdzajg takze polskie i zagraniczne
badania wczesniejsze (Soltysik 2000; Tyc-Szmil 2003; Hogg 2005; Bilitewski,
Hardtle i Marek 2006; Czyzyk i in. 2012; Pin-Jing He 2012 oraz Malinowski 2014).

38 Zob. Grzymata, Jezowski, Masloch 2011. Autorzy zwracajg uwage na wzrost koncentracji w branzy za
sprawg coraz wiekszego znaczenia duzych korporacji.

% Por. decyzja Prezesa UOKIK z 27 czerwca 2013 r. nr RWR 17/2013 oraz postanowienie Sadu
Okregowego w Warszawie — Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéow z 11 czerwca 2015 r.
(sygn. akt XVII AmA 115/13).

40 Np. w gminach o bardziej zwartej zabudowie, duzych miastach, domach wielorodzinnych koszt zbierania
jest mniejszych, bo pojazd pokonuje mniejsze odlegtosci a jednoczesnie wytwarza sie wigcej odpadow,
wiec koszt zagospodarowania w RIPOK-ach jest wigkszy. Jak stwierdzili D’Obyrn i Szalifska (2005),
koszt zbi6rki i transportu odpaddw z obszaréw wiejskich jest 2-krotnie wyzszy niz z terendw miejskich.
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6.2. Efekty reformy z perspektywy samorzadow gminnych

Reforma z 2011 r. nalozyla na samorzad gminny przede wszystkim dwie
kategorie powigzanych ze soba obowiazkow: (1) osigganie wskaznikow
srodowiskowych zwiazanych z udziatem recyklingu itp. oraz (2) zarzadzanie
budzetem ,,odpadowym” finansowanym z oplat ptaconych przez mieszkancow.
Zaréwno sukces, jak i porazka w tych dwoch dziedzinach mogta powodowac
powazne konsekwencje wizerunkowe i polityczne dla wtadz gminy. Niepopularne
wsrod mieszkancow mogly by¢ zwlaszcza drastyczne podwyzki optat. Jak wynika
zatem z prowadzonego badania, pomimo rosngcych kosztéw gminy podnosity
optaty dopiero pod koniec 2018 r. lub w ciggu 2019 r. W zwiazku z tymi réznicami,
migdzy okresem wzrostu wydatkbw a terminem podniesienia oplaty
W poszczegolnych obiektach badawczych, lata 2018-2019 traktowa¢ mozna tacznie
jako jeden okres wprowadzania nowych optat. Nieosiggni¢cie odpowiedniego
poziomu recyklingu® w 2020 r. to, oprocz straty wizerunkowej, rowniez
potencjalnie duzy dodatkowy koszt finansowy dla wtodarzy gmin. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze zte wyniki gminnego systemu co do zasady w ograniczonym stopniu
byly wynikiem decyzji samorzadéw, a gltownie wynikaly z nieadekwatnie
zaprojektowanego systemu na poziomie krajowym, w tym niekompletnej reformy
z2011r.

Gminy w sprawozdaniach sktadanych urzedom marszatkowskim raportowaty
corocznie ,,Poziomy recyklingu i przygotowania do ponownego uzycia [%] papieru,
metalu, tworzyw sztucznych i szkta”. Wyzszy udzial recyklingu potencjalnie mogt
powodowac nizsze koszty zagospodarowania odpadow i w konsekwencji nizsze
optaty. Oczywiscie mogto tak si¢ sta¢ pod warunkiem istnienia rozwinigtego rynku
recyklingu odpadéw, funkcjonowania licznych instalacji odzyskiwania i ponownego
wykorzystania surowcow oraz zaangazowania w ten proces przemyshu. Jak wynika
ze wczesniejszych cze$ci tego opracowania, taka infrastruktura recyklingowa
w Polsce nie powstala w odpowiedniej skali. W zwigzku z tym wskaznik udzialu
recyklingu nie stal si¢ warunkach systemu powstalego po reformie z 2011 r.,
kluczowym czynnikiem wplywajacym na koszty i w konsekwencji na opfatg.

41 Informacja o osiagnietych poziomach recyklingu wynika z art. 3 ust. 2 pkt. 9 lit. ¢ UCPG.
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Z pewnoscig nie wystapil zatem efekt spill-over* recyklingu, czyli zmniejszenia
kosztow gospodarowania odpadami zaréwno przez mniejsze koszty ich
zagospodarowania, jak i za sprawg uniknigcia wysokich kar. Wyliczona korelacja
migdzy kosztami na osobg w poszczegdlnych gminach a poziomem recyklingu nie
byta istotna statystycznie.

Powyzszy brak zalezno$ci mozna zatem z pewnos$cig w pierwszej kolejnosci
wytlumaczy¢ brakiem dostatecznie rozwinigtego i efektywnego rynku recyklingu.
W szczegdlny sposdb problem ten pojawit si¢ w momencie, kiedy z jednej strony
wigcej odpadow z potencjatem do wykorzystania w recyklingu trafito na rynek
a z drugiej strony ograniczony zostal eksport europejskich surowcow odpadowych
do Chin.

Warto doda¢, ze mediana tego wskaznika dla 2018 r. 1 proby badanych 48 gmin
wyniosta 38%. Byl to poziom wyzszy od statystyk GUS dla calego kraju®.
Jednoczesnie tylko 11 gmin, tj. 23% osiagneto poziom 50%. Wsrod najwiekszych
miast wojewodzkich mediana wynosita 42% a 4 gminy, tj. 25%, osiggn¢ty poziom
recyklingu 50%. Wsrod pozostalych badanych 16 miast mediana wynosita 35%
a 3 gminy osiagnety poziom recyklingu 50%. Wséroéd 16 gmin miejskich mediana
wynosila 37% a 4 gminy osiagnety poziom recyklingu 50%.

Drugg istotng kwestig jest budzet odpadowy. Aktualnie system gospodarowania
odpadami komunalnymi w polskich gminach wchodzi w zakres gospodarki
budzetowo-finansowej gminy. Zgodnie z przepisami ustawy UCPG optata za
gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowi dochdd gminy (art. 6r. ust. 1
UCPG) lub zwiazku migdzygminnego (art. 6r ust. la.). W ustawie wyraznie
zastrzezono, iz $rodki z optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi nie moga
by¢ wykorzystane na cele niezwigzane z pokrywaniem kosztow funkcjonowania
systemu gospodarowania odpadami komunalnymi (art. 6r ust. 1aa.). Z pobranych
optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi gmina pokrywa koszty
funkcjonowania systemu gospodarowania tymi odpadami, ktore obejmujg koszty:
odbierania, transportu, zbierania, odzysku 1 unieszkodliwiania odpadow
komunalnych; prowadzenie PSZOK-6w; obstugi administracyjnej; edukacji

42 Efekt rozlewania sie (ang. spill-over) oznacza dyfuzje czy tez rozprzestrzenianie sie dziatan podjetych
w pewnej sferze lub na pewnym obszarze na kolejne (por. Fraczek i Mazurkiewicz 2013; Dokurno, Fiedor,
Scheuer 2017, s. 119; Perkins i Neumayer 2002).

43 Wskazuje to na nadreprezentatywno$¢ w badanej probie gmin, ktéra osiagaja ponadprzecietne, wediug
dokumentacji wyniki pod wzgledem poziomu recyklingu. Nie jest to jednak réznica, ktéra mogtaby
ogranicza¢ mozliwos¢ wyciggania wnioskdw i uogdlnien na podstawie badanej proby. Zaréwno poziom
dla catego kraju jak i przecietny poziom dla badanych gmin daleko odbiegajg od obowigzkowego celu
50-proc. recyklingu w 2020 r.
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ekologicznej (art. 6r ust. 2.). W praktyce przewaznie ponad 90% rocznego budzetu
odpadowego przeznaczano na zakup ustug odbierania i zagospodarowania odpadow.
Udziat optaty ,$mieciowej” w wydatkach na gospodarowanie odpadami
komunalnymi przedstawiono na rysunku 14. Warto$ci ponizej jedno$ci oznaczaja,
ze gmina wykazywata w danym roku nadwyzki budzetowe w zakresie gospodarki
odpadami komunalnymi. WartoSci powyzej jedno$ci oznaczajg natomiast,
ze wydatki gminy przekraczaly wptywy z optlat.

Rysunek 14. Histogramy dla lat 2014 i 2018 przedstawiajace relacje sumy wydatkéw na
gospodarowanie odpadami komunalnymi do wplywéw z oplat
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Zrbdto: Opracowanie wlasne.

Jak wynika z rysunku 14, ponad potowa analizowanych gmin (25) wykazywata
w 2014 r. nadwyzke, a w przypadku 11 gmin byly to nadwyzki bardzo wysokie —
powyzej 10%. Sytuacja ta zupelnie zmienila si¢ cztery lata pdzniej, kiedy udziat
gmin z nadwyzka wyniost zaledwie jedng trzecig (17 gmin) i byly to nadwyzki
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relatywnie umiarkowane — do 10%. W przypadku 14 gmin wystapit natomiast
problem wysokiego deficytu przekraczajacego 10%.

Jesli chodzi o przytoczone wskazniki za 2014 r., to czynnikami ograniczajgcymi
poziom wydatkow w pierwszych latach po reformie byly w szczegodlnosci:

— konkurencja o utrzymanie si¢ na rynku — oferowanie niskich cen

w pierwszych przetargach;

— zwykle krotkie okresy trwania umow (np. 1 rok, 2 lata) — konkurencja
w kolejnych przetargach;

— konstrukcja uméw — np. cena w zaleznosci od iloci zebranych odpadow, ale
tylko do okreslonego poziomu (po przekroczeniu poziomu cena stala —
rozliczenie ryczattowe (por. NIK 2015).

Sytuacja ta jednak nie byla stabilna. W kolejnych latach pod wptywem
czynnikow endogenicznych 1 egzogenicznych, rosty ceny i koszty uslug
wykonywanych w ramach systemu. Wynikato to w szczegdlno$ci z nastepujgcych
przyczyn:

— wzrost koncentracji na rynku przetargdw na odbior odpadow komunalnych;

— wazrost ilosci odpadow przekazywanych do systemu — m.in. w efekcie
wzrostu zamoznosci spoteczenstwa;

— niska dynamika wzrostu wskaznikoéw segregacji u zrédta i recyklingu;

— brak skutecznych narzedzi prawnych i regulatora RIPOK —w przypadku cen
razgco zawyzonych;

— tendencje na $wiatowych rynkach surowcow/surowcoéw wtoérnych
np. wprowadzone chinskie bariery na wywdz makulatury i odpadow
z tworzyw sztucznych do ChRL — od styczna 2018 r.;

— nowe obowigzki prawne i wzrost oplat srodowiskowych, ogdlny wzrost cen
1 kosztow w gospodarce — np. wyzsze place.

Na poziomie mikroekonomicznym natomiast, powyzsze czynniki powodujace
wzrost kosztow dla gminy, mialy wptyw na system z r6zng dynamikg i nat¢zeniem.
Wynikato to z lokalnych uwarunkowan, ktore mozna pogrupowac na nastepujace
kategorie czynnikow:

1. demograficznych i spoteczno-politycznych, w tym m.in.:

— poziom urbanizacji — gminy wiejskie, miejsko-wiejskie, mate i $rednie
gminy miejskie, najwicksze miasta wojewddzkie (metropolie);

— czlonkostwo w zwigzku migdzygminnym — szansa dla gmin wiejskich
(ekonomia skali, silniejsza pozycja przetargowa, ,,gospodarka
wspoltdzielenia”);
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2. majatkowych, w tym m.in.:
— posiadanie wlasnego przedsigbiorstwa wywozu odpadow typu MPO;
— posiadanie wlasnego RIPOK-u;
—  partnerstwo publiczno-prywatne (PPP).
3. rynkowych, w tym m.in.:
— koncentracja i struktura rynku ustug odbioru odpadow;
— koncentracja i struktura rynku zagospodarowania odpadow.

W ramach powyzszych kategorii przygotowano zatem baze¢ danych panelowych
(lata 2013-2018) ze zmiennymi charakteryzujagcymi poszczegolne badane gminy.
W ramach procedury opisanej w rozdziale 1. — metodycznym, sformutowano model
opisujacy generowanie okreslonego poziomu kosztéw na osobg, gdzie:

— ,,WydatkiOS”* (zmienna objasniana) — catkowite wydatki w zI wykonane

w danym roku budzetowym na gospodarowanie odpadami komunalnymi
przypadajace na mieszkanca gminy;

— ,,C” —poziom cen oferowanych przez instalacje;

— ,,0dpadyKO” — catkowita ilos¢ odpadéw komunalnych wytworzonych

i odebranych z obszaru danej gminy w tonach;

— ,,PPP” —zmienna sztuczna, przyjmujaca wartosci 0 oraz 1, gdzie 1 oznacza

wystepowanie partnerstwa publiczno-prywatnego;

— ,Zmieszane” — procentowy udzial zmieszanych odpadéw komunalnych

w catkowitej ilo$¢ odpadéw komunalnych z danej gminy;
- ,,Prywatny” — zmienna sztuczna, przyjmujaca wartosci 0 oraz 1, gdzie
1 oznacza — odpady odbiera gtownie podmiot prywatny krajowy (nie KTN).

W tabeli 9 przedstawiono statystyki opisowe dla zmiennych modelu —
dla petnej proby.

44 Oznaczenia skrotowe i niezawierajace polskich znakow — w zwigzku z wykorzystaniem programu Gretl.
Bardziej szczegdtowy opis zmiennych oraz zrddet danych zawarto w rozdziale 1.
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Tabela 9. Statystyka opisowa dla zmiennych uzytych w modelu

Zmienna Srednia Mediana Minimum Maksimum | Odch. stand.
WydatkiOS 141,92 139,18 37,130 384,13 63,970
C 267,30 270,00 170,00 485,00 51,833
OdpadyKO 0,29190 0,31720 0,062920 0,52973 0,11371
PPP n/d 0 0 1 n/d
Zmieszane 0,73166 0,76310 0,16136 0,98769 0,14624
Prywatny n/d 1 0 1 n/d

Zrodto: Opracowanie wiasne.

W kolejnej tabeli 10 przedstawiono zmienne objasniajace wraz z wartoscia ich
wspotczynnikdw oraz poziomem istotnosci.

Tabela 10. Wyniki

analizy regresji wyjasniajacej wielko$¢ wydatkow na mieszkanca

gminy z tytulu gospodarowania odpadami
Zmienna Pelna préba Metropolie | Gm. m.-wiejskie | Gm. wiejskie

Const. =79,1047%%% | —268,279%** | —90,0346%** =79,9346**
(17,1002) (46,9647) (28,3897) (33,6344)

C 0,273946%** 0,0459301 0,167167** 0,368806**
(0,0465997) (0,0617564) | (0,0834181) (0,0920395)
371,808%%* 941,566%** | 354,333%** 267,025%%*

OdpadykO (22,6825) (83,8000) (45,4120) (46,0779)

PPP 30,6067*** 20,6778%** 57,1629%** n/d
(6,89892) (6,66526) (12,7125)

Zmieszane 55,6653 66,6280+ 96,0569 60,4264*
(16,0347) (31,8339) (25,2883) (30,4862)

Prywatny —9,84761** 31,3506 —4,10542 —13,4278
(4,98275) (14,4570) (8,07878) (9,68546)

N 286 96 96 94

R? 0,647887 0,708401 0,700436 0,431567

Skorygowany R? | 0,641599 0,692201 0,683794 0,406020

Wyjasnienia do tabeli:

Wartosci w nawiasach to bledy standardowe dla poszczegdlnych zmiennych.
Wiyniki zmiennych o poziomie istotnosci powyzej 95% zaznaczono pogrubiong czcionka. ,,***”,  **»

oraz ,,*’ oznaczaja warto§¢ p istotno$ci zmiennej: *** procentowy poziom istotnosci 99%,
** procentowy poziom istotnosci 95%, * procentowy poziom istotnosci 90%.
Zrédto: Opracowanie wlasne.
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Wyniki dla catej proby pokazuja, ze cena ushugi przetwarzania odpaddéw
w instalacjach, ilo$¢ odbieranych odpadow na osobg, partnerstwo publiczno-
-prywatne oraz udziat odpadéw zmieszanych w odpadach odebranych, majg bardzo
istotny zwiazek (poziom ufno$ci ponad 99%) z kosztami, a jednocze$nie im wyzsze
wartoéci tych zmiennych tym wyzsze sa wydatki gminy — zalezno$¢ dodatnia.
Swiadczenie ustugi samodzielnie przez prywatnego krajowego przedsiebiorce
zmniejsza natomiast koszty ustug — przy poziomie ufnosci powyzej 95%.

Wyniki te sg zgodne z pierwotnymi zalozeniami, teorig oraz wynikami badan
wykonanymi wcze$niej w innych krajach (por. Soukopova i in. 2017). Cena ustugi
przetwarzania odpadow w instalacjach stanowi bowiem przecigtnie prawie polowe
kosztow gospodarki odpadami. Ilo$¢ odpadow ogoélem oraz udziat odpadow
zmieszanych (czyli niesegregowanych) rowniez ma dodatni wptyw na koszty.
Jesli chodzi o partnerstwo publiczno-prywatne — zgodnie z literaturg towarzyszy mu
presja prywatnego partnera na uzyskiwanie zysku — w przeciwienstwie do sytuacji,
gdy przedsiebiorstwo gminne dziala samodzielnie na zasadzie non-profit lub
minimalnego zysku. Sytuacja, gdy na rynku dziata prywatny lokalny przedsigbiorca,
powoduje, ze wydatki gminy sg nizsze. Ma to zwiazek z tym, Zze musi on si¢ mierzy¢
z konkurencjg przetargowa, aby utrzymac si¢ na rynku.

Pierwotnie jako zmienng do modelu brano tez pod uwagg dominacj¢ na danym
rynku korporacji transnarodowej — KTN, ktora wykazywata si¢ istotnosci dla
modelu oraz dodatnim wpltywem na wydatki gmin. Wystepowata jednak jej
wspotliniowo$¢ ze zmienng dotyczaca dominacji na rynku lokalnych podmiotow
prywatnych. Wynika z tego, ze KTN zdobyly pozycje na obszarach najbardziej
intratnych, zwlaszcza w duzych miastach. Prywatne podmioty lokalne rywalizuja
gtownie o rynki mniejszych miast i wsi.

Pozostale zmienne pierwotnie brane pod uwage np. poziom zarobkow,
dochodoéw wlasnych gmin czy gestos¢ zaludnienia w zbyt duzym stopniu
skorelowane byly z juz obecnymi w modelu podstawowymi zmiennymi zwlaszcza
z ilosciag odpadoéw na mieszkanca. Co tatwo jest wyjasni¢ — wyzsze zarobki sg
wysoko i dodatnio skorelowane z konsumpcjg i wytwarzaniem odpadow.

Czeg$¢ gmin musiata boryka¢ si¢ z dodatkowym kosztem transportowania
odpadéw na wigksze odlegto$ci — przekraczajagce 60 km*. Tak sytuacja miata
miejsce chociazby w przypadku todzi, Wroctawia czy tez niektorych gmin

45 Odlegtos¢ 60 km wynika z przepisow prawnych, zostata przyjeta w akcie wykonawczym — rozporzadzeniu
jako maksymalny zasieg rynku ustug odbierania odpadéw komunalnych. Startujace w przetargu podmioty
odbierajace musiaty mie¢ baze z taborem samochodowym w odlegto$ci do 60 km od danej gminy.
Realizowano w ten sposéb zasade blisko$ci.
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wiejskich i miejsko-wiejskich np. w woj. lubelskim i podkarpackim. Jednocze$nie
zdecydowana wigkszos¢ gmin miata dostep do tych instalacji w bardzo bliskiej
odlegtosci, a nawet na terenie danej gminy. Zmienna ta nie byla istotna dla modelu
— prawdopodobnie ze wzgledu na cechy tej zmiennej np. na niski poziom
jej zmienno$ci.

Wyniki modelu pokazujg znaczaca pozytywna zalezno$¢ mig¢dzy zlecaniem
ustug odbierania odpadow na zewngtrz a oszcz¢dnos$cig kosztow, o ile nie jest to
w formule PPP a ustuge $wiadczy lokalny podmiot prywatny a nie KTN — biorac
pod uwagg cata probe. Jest to zgodne z wynikami wczes$niejszych zagranicznych
badan w tym zakresie (np. Kitchen 1976, Domberger i in. 1986; Gradus i in. 2016;
Soukopova i in. 2017).

Uzyskane wyniki wskazuja na znaczng zalezno$¢ miedzy PPP a wzrostem
kosztow w catej badanej probie i osobno dla kazdej z podgrup, w ktorej PPP
wystepowato. Do podobnych wnioskow doszta Soukopova i in. (2017) w oparciu
0 badanie gmin w Czechach. Réwniez Chong i in. (2006) uzyskali podobne wyniki
na podstawie danych z 5000 francuskich gmin. Wedtug Cruz i in. (2012) samorzad
lokalny oraz sektor prywatny maja faktycznie czgsto sprzeczne interesy. Gmina
bowiem dazy do jak najlepszego i najtanszego dostarczania swoim mieszkancom
ustug komunalnych. Sektor prywatny, co jest rzecza naturalng, dazy do
maksymalizacji zysku. Jednocze$nie jak wskazuje Salvetti (2018), pogodzenie
interesow w ramach PPP jest w pewnym stopniu mozliwe, o ile juz na wstepie
wspotpracy wigkszo$¢ jej zasad zostanie z gory ustalona w umowie migdzy
operatorem a wladzg publiczna.

Jesli chodzi o znaczenie KTN — ich obecnos¢ w polskich gminach wigzata si¢
z wysokimi kosztami gospodarki odpadami. Jak pokazujg inne badania krajow
0 rozdrobnionej strukturze samorzadéw lokalnych np. Stowacji (Klimovsky 2014),
obecnos¢ KTN moze przynies¢ pozytywne efekty, zwlaszcza dla malych
samorzadow lokalnych. Potwierdzaja to takze badania Bela i Warnera (2015),
wedhug ktorych korzysci skali wynikajace ze $wiadczenia ustug przez KTN
wystepuja zwlaszcza w odniesieniu do matych samorzadow. Efekt taki nie
wystepuje jednak w przypadku wiekszych samorzadéw. Ten sam punkt widzenia
wysunat Kopri¢ (2012), ktory podkresla, ze KTN moze stuzy¢ jako zastepczy lub
funkcjonalny substytut konsolidacji terytorialnej w warunkach matych jednostek,
a zwlaszcza rozdrobnionej struktury lokalnej. Wigksze samorzady nie potrzebuja
KTN, aby wlasciwie wykonywaé swoje zadania. KTN w Polsce natomiast
skoncentrowaty swoja dziatalnosci na wiekszych i bogatszych miastach, zwlaszcza
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metropoliach o bedacych najwigkszymi miastami w wojewddztwach oraz
miastach powiatowych.

Lepsze zrozumienie powyzszego zjawiska oferuje ,,dylemat Dahla i Tufte”,
ktory stanowi, ze wigksze samorzady niekoniecznie musza by¢ bardziej
efektywnymi i1 skutecznymi dostawcami réznych lokalnych ustug niz mniejsze.
Twierdza oni bowiem, ze w mniejszych jednostkach istnieje wigksza kontrola
spoteczna oraz wigksze poczucie odpowiedzialnosci wtadzy (Dahl i Tufte 1973,
por. Martins 1995, Kachniarz 2017). Z przeprowadzonego badania na potrzeby
niniejszego opracowania roéwniez nie wynika, aby efekt skali wptywat na redukcje
kosztow. Po czesci moze to wynika¢ z faktu, ze w polskich warunkach mniejsze
gminy co do zasady generuja duzo mniejsze koszty niz wicksze, czyli np. metropolie.
Jest to efektem ogromnych rozbieznosci wilosci odbieranych odpadow na
mieszkanca.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania, wyniki przeprowadzonego badania gmin
sg zwykle zgodne z wnioskami z przeprowadzonych badan literaturowych.
Zaprezentowany model wyjasnia, w jaki sposob w efekcie nowych regulacji
prawnych reformy z 2011 r. generowane s3 koszty funkcjonowania gospodarki
odpadami komunalnymi w poszczegdlnych gminach.

6.3. Efekty reformy z perspektywy mieszkancow

Efekty reformy z 2011 r. oraz kolejnych zmian prawnych mozna rozpatrywac
z perspektywy mieszkancow w kilku wymiarach. Po pierwsze jest to efekt w postaci
obowigzku uiszczania optaty w okreslonej wysokosci — powszechnej i jednolitej na
obszarze danej gminy. Drugi z wymiarow, ktory dotyczy kwestii jako$ciowych, jest
trudniejszy do skwantyfikowania i sktada si¢ z wielu roznych elementéw. Analizujac
jednak, doniesienia prasy lokalnej i krajowej a takze aktywno$¢ mieszkancow
polskich gmin w sieci internetowej, mozna doj$s¢ do wniosku, ze dominujagcym
problemem jest dla mieszkancow kwestia wysoko$ci optat. Ilustrujacym to
przyktadem jest czestotliwo$ci wyszukiwania frazy ,,$mieci”, ,,odpady” lub ,,odpady
komunalne” w najpopularniejszej w Polsce wyszukiwarce internetowej. Skokowy
wzrost wyszukiwania tych fraz wystepowata w okresach znaczacych wzrostow optat
za odpady — wedhug wskaznikow GUS.
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W zwigzku z powyzszym dalsze rozwazania skoncentrowano na poziomie
i dynamice optat przekazywanych przez mieszkancow na rzecz gminy. Warto w tym
kontekScie wyjasni¢, ze w analizie tego zagadnienia dla badanego okresu nie
uwzgledniano inflacji, gdyz wyniosta ona przez caty okres lat 2014-2017 tylko 0,5%,
a w okresie gwattownych wzrostow oplat o skumulowanej wartosci przekraczajacej
30%, tj. w latach 2018-2019 — wskaznik inflacji dla okresu dwuletniego wynidst 4%.
Uwzglednianie inflacji nie miatoby zatem wplywu na wyniki analizy. Ponadto
nalezy wyjasni¢, iz pomimo rosngcych kosztéw gminy podnosity optaty dopiero pod
koniec 2018 r. lub w ciagu 2019 r., dlatego lata 2018-2019 traktowa¢ mozna tacznie
jako jeden okres wprowadzania nowych oplat.

W s$wietle hipotezy 3: ,,Koszty ponoszone przez wytwércow odpadow
w postaci oplat wzrastaja po Kkolejnych przetargach”. Pozornie pozytywne
zweryfikowanie hipotezy moglto wydawaé si¢ oczywiste lub wysoce
prawdopodobne, jednak istnialo szereg potencjalnych czynnikow, ktorych
wystagpienie z odpowiednim nat¢zeniem moglo powodowac, ze optaty nie bedg
wzrastaly — czynniki te zostaly przedstawione w tabeli 11.

Tabela 11. Czynniki stymulujace wysoko$¢ oplat za odpady, tj. kKosztow wytworcow
Czynniki mogace wplywaé
na zmniejszenie lub stabilizacje
wysokosci oplat

Czynniki moggce wplywaé na wzrost
wysokoSci oplat

— Stabilizacja ilo$ci odpaddw. — Monopolizacja rynku.

— Wyzszy poziom segregacji. — Nieskuteczna regulacja rynku.

— Wigkszy poziom odzysku. — Brak zaangazowania przemyshu.

— Ograniczenie sktadowania. — Nadpodaz frakcji palnej.

— Spowolnienie gospodarcze. — Wigksza konsumpcja osobista:

— Mozliwosé eksportu odpadow. Zmniejszanie si¢ nierownosci
m.in. na skutek programow

— Innowacje i inwestycje.

— Konkurencja przetargowa. — Ogolny wzrost kosztow np. pracy.

— Wozrost korzysci skali i zakresu. . R ,
T ) — Polityka protekcyjna importeréw
— Zjawiska deflacyjne. odpadéw.

— Zlecanie zadan wlasnemu

spotecznych.

— Wzrost kosztow zwigzany

przedsigbiorstwu gminnemu z zaostrzeniem polityki odpadowej.
(tj. tzw. in house). . S .
] o — Ograniczanie zjawiska nielegalnego
— Utrzymywanie deficytu budzecie pozbywania sie odpadow — vyiqkszy
odpadowym. strumien odpadoéw w systemie

do zagospodarowania.

Zrbdto: Opracowanie wlasne.
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Powyzsze czynniki oddziatywaly na lokalne systemy gospodarowania
W réznym stopniu w poszczegdlnych gminach. Mozna jednak uogo6lni¢, ze co do
zasady do 2017 r. przewazaly czynniki hamujace wzrost optat. W 2018 r. natomiast
zaczety dominowa¢ czynniki stymulujace gwattowny wzrost optat. Efektem
rosngcych od 2018 r. kosztow byly gwaltowne wzrosty optat, zwlaszcza
w ciggu 2019 r.

Wyliczany przez GUS wskaznik zmian cen za ,,wywdz $mieci™® zwykle
wynosil co najmniej 2-4%, nawet w czasach gdy ogdlny wskaznik inflacyjny byt
bliski zeru a nawet ujemny. Ponadto wyr6zni¢ mozna trzy podokresy
w analizowanym okresie 2006-2019, kiedy wskaznik ten osiggal poziom
dwucyfrowy. W 2008 r. w efekcie podniesienia optaty $rodowiskowej za
sktadowanie odpadow — tzw. optaty marszatkowskiej*’, wzrost wyniost wowczas
38%. Kolejny znaczacy wzrost odnotowano w 2013 r. na poziomie 30%,
ktory byt efektem reformy z 2011 r. i objecia wszystkich mieszkancow
obowigzkowymi optatami ptaconymi na rzecz gminy. W kolejnym 2014 r. réwniez
wystapit wysoki poziom wskaznika, tj. 16%. Zatem wskaznik ten skumulowany dla
dwoch lat 2013-2014 wyniost ok. 51%. Kolejnym rokiem znaczacych wzrostow
optat byt rok 2019 — byto to ponad 32% (w 2020 r. byto to 53%).

Powyzsze wskazniki dowodza, ze powstaly w wyniku reformy z 2011 r.,
krajowy system gospodarowania odpadami komunalnymi nie byl ostatecznie
stabilny pod wzgledem kosztowym. Jednak do weryfikacji hipotezy trzeciej,
wskaznik zagregowany, tj. krajowy nie moze by¢ wystarczajacy. Sytuacja ta mogta
bowiem wygladac¢ réznie w poszczegdlnych regionach kraju oraz réznych rodzajach
gmin, w tym metropoliach, mniejszych miastach oraz na terenach typowo wiejskich.
Roznice te wynikaly chociazby z faktu zréznicowania modeli konsumpcji czy
poziomu zarobkdéw w réznych gminach, co moglo przektada¢ si¢ na okreslony
poziom ilo$ci wytwarzanych i odbieranych odpadéw, a w efekcie na generowane
W ten sposob koszty.

W przypadku przyjetej do badania proby wysoko$¢ optat przy przyjetych
zatozeniach (rodzina 4-osobowa, 80 m. kw. mieszkania lub domu, zuzywajaca
3 m. szeSc. wody miesiecznie), wzrosta w badanych okresie w niemal wszystkich
gminach, niezaleznie od rodzaju gminy, co pozwala na pozytywne zweryfikowanie
hipotezy trzeciej. Nie udato si¢ zadnej gminie obnizy¢ optaty dla mieszkancow,

46 Zgodnie z terminologia GUS wskaznik wyliczany na potrzeby wskaznika inflacji na podstawie
reprezentatywnej proby zgodniej z metodyka wskaznika inflacji.

47 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 22 grudnia 2017 r. w sprawie jednostkowych stawek optat za
korzystanie ze $rodowiska (Dz. U. z 2017 r., poz. 2490) oraz analogiczne rozporzadzenia wcze$nigjsze.
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np. stwarzajac nowoczesny system oparty na pelnej segregacji, recyklingu
i ograniczaniu ilo$ci odpadow. Nie udato sie to nawet w gminach, gdzie w kolejnych
przetargach startowato po kilku oferentow lub w gminach, ktore kontrolowaty
koszty i marze np. jako wiasciciele przedsigbiorstw odbierajacych odpady i instalacji
je przetwarzajacych. Pomimo bowiem istnienia mechanizméw konkurencji —
ograniczajgcego poziom marzy lub sytuacji posiadania przedsigbiorstwa wlasnego
istnial problem rosngcych kosztéw wynikajacych w duzej mierze z konstrukcji
systemu wprowadzonego reformg z 2011 r.

Podobnie jak w calym kraju, w zdecydowanej wigkszosci badanych gmin
nastapil wzrost poziomu optat. Obnizenie oplaty wystgpito tylko (krotkotrwale)
w przypadku dwoch gmin, dla okresu 2013-2017, jednakze biorgc pod uwage caly
badany okres 2013-2019, nie bylo przypadku, aby optata zostata obnizona. Optata
nie zmienita sie tylko w Krakowie i we Wroctawiu. Przyzna¢ jednocze$nie nalezy,
ze w miastach tych optata byta jednak w skali badanej proby jedng z najwyzszych —
odpowiednio 14 i 17 zt w przeliczeniu na osobe, czego dowodzi rysunek 15.

Rysunek 15. Kwartyle wysokos$ci oplaty za gospodarowanie odpadami w zI — na koniec
grudnia w latach 2013-2017 i w 2019 r. (48 gmin)
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Powodem wysokich a jednocze$nie stabilnych optat we Wroctawiu — jednych
z najwyzszych w Polsce 1 najwyzszych w badanej probie byl migdzy innymi system
optaty od powierzchni lokalu mieszkalnego, ktory stabilizowal wptywy
i uniemozliwial unikanie wywigzywania si¢ z obowiazku optaty — jak miato
to miejsce w przypadku w przypadku wiekszo$ci gmin, gdzie optata opierata sie
na deklarowanej liczbie mieszkancow. Cecha wyrdzniajaca system wroctawski,
podobnie jak krakowski, byto powotanie przez miasto wlasnej spotki zajmujgcej si¢
catoksztaltem zarzadzania miejskim systemem gospodarowania odpadami
komunalnymi.

Relatywnie wysoka optate, w latach 2013-2017 powyzej trzeciego kwartyla,
wykazywat si¢ Krakow. Po wzroscie optat w niemal wszystkich badanych gminach,
optata obowigzujaca w Krakowie znalazta si¢ w medianie. Istotnym elementem
systemu krakowskiego byta bowiem spalarnia, ktoéra w czasach, gdy istnieja
nadwyzki 1 problemy ze zbyciem frakcji palnej, stala si¢ tymczasowo
konkurencyjnym rozwigzaniem kosztowo wobec systemOw nieposiadajgcych
spalarni. Gtownym bowiem sktadnikiem kosztow, zwtaszcza w wigkszym miastach,
byto zagospodarowania odpadéw w instalacjach, te natomiast zwykle stosowaty
technologie¢ MBP, wytwarzajac gléwnie klopotliwa, kosztowng i trudng do zbycia
frakcje palng — zbywana po coraz wyzszych kosztach.

Wydaje sie jednak, ze w dobrze zaprojektowanym systemie, koszty
z perspektywy  mieszkancow  niekoniecznie  powinny rosnaé. Wediug
Bogajewskiego (2018, s. 62) faktycznie konsument powinien placi¢ tylko optate za
mas¢ odpadéw mokrych czy tez odpadow resztkowych, po oddzieleniu gtéwnych
frakcji, w tym opakowan itp. Tymi ostatnimi powinni bowiem zajmowac si¢
producenci — przemyst we wspotpracy z organizacjami odzysku.

Z perspektywy mieszkancow, najistotniejszym efektem ekonomicznym
byto wprowadzenie powszechnej optaty a nastepnie duzy jej skokowy wzrost
W poszczegolnych gminach w latach 2018-2019. Nowy system wprowadzony
reformg z 2011 r. nie spowodowal wigkszego zaangazowania si¢ mieszkancow
w sprawy gospodarki odpadami, a nawet, w zwigzku z przymusem oraz
rosnacymi kosztami, na ktéore mieszkaniec nie ma wpltywu — nowy system
spowodowal wzrost nieufnosci i1 zniechgcenie do segregacji odpadéw i dbatosci
0 $rodowisko naturalne®®,

48 Informacje o opiniach i nastrojach wéroéd mieszkancow pochodzg z prowadzonego od czasu reformy
monitoringu polskich mediéw — ogdlnopolskich i lokalnych portali informacyjnych za pomocg narzedzia
Google Alerts.
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6.4. Efekty reformy z perspektywy przedsi¢biorcow

Nowe regulacje prawne oznaczaty dla sektora prywatnego dziatajacego
w gospodarce odpadami komunalnymi w duzej mierze ograniczenie wolnosci
gospodarczej oraz odebranie posiadanych praw nabytych, w szczegdlno$ci tych
wynikajacych z umow podpisywanych z mieszkancami. Wiadze ustawodawcze
mialy prawo do takiej ingerencji w zycie gospodarcze kraju, gdyz staraly si¢
zrealizowa¢ okreslone cele sSrodowiskowe, stanowigce interes Wwyzszy
z perspektywy panstwa, gospodarki i obywateli, w tym takze przysztych pokolen.

Jednoczes$nie niewatpliwie reforma z 2011 r. dla jednych przedsi¢biorcow
oznaczata ograniczenie lub zakonczenie dziatalnos$ci na tym rynku, dla innych
natomiast duzg szans¢ na rozwoj biznesu. Zalezalo to w duzej mierze od lokalnego
rynku i tego, jaki charakter konkurencji i poziom koncentracji wystepowat
dotychczas na obszarze danej gminy. W ramach niniejszego opracowania
postanowiono zatem zbada¢ efekty reformy z punktu widzenia wynikow przetargdw,
w szczegolnosci jakie sg cechy zwyciezcy (czy bedzie to najwigkszy podmiot na
rynku, czy tez najwigkszy podmiot lub jeden z czotowych w kraju, czy jest spotka
gming lub korporacjg transnarodowa — KTN) i rynku na ktérym dany rodzaj
podmiotu wygrywa (wielko§¢ gminy, mniejsza badz wicksza koncentracja).
Zatozono m.in., ze wygra¢ powinien dotychczas (przed reforma) najwigkszy
podmiot na rynku gminnym. Jak wynikato ze wstepnych ustalen, dla wielu gmin ta
hipoteza si¢ sprawdzila. W przypadku pozostalych sprawa okazala si¢ jednak
bardziej skomplikowana. Po pierwsze czg$¢ gmin zostata podzielona na sektory
przetargowe, a podmiotom czesto nie udawato si¢ wygra¢ we wszystkich sektorach.
Po drugie podmioty te weszty w konsorcja taczac swoje sity z innymi liczgcymi si¢
konkurentami (por. Wazniewski 2013a). Pewna trudnos$cia dla pracy badawczej byt
rowniez fakt taczenia si¢ gmin w zwigzki migdzygminne.

Na wstegpie rozwazan na temat efektow reformy z 2011 r. z perspektywy
przedsiebiorcow warto przyjrzeé si¢, jak zmienita Si¢ sytuacja sektora prywatnego
W branzy odpadéw komunalnych w kraju ogotem na podstawie danych statystyki
masowej. Dane te zostaty przedstawione na rysunku 16.
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Rysunek 16. Liczba przedsiebiorcow odbierajacych odpady z nieruchomosci oraz
udzial sektora prywatnego w ilo$ci odebranych odpadéw 2012-2017
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Zrédto: Opracowanie whasne (Wazniewski 2019) na podstawie danych GUS.

W okresie 2012-2017 liczba przedsi¢cbiorstw odbierajacych odpady komunalne
zmalata o ok. 35% z poziomu 1893 do 1295. Najwigkszy odnotowany spadek liczby
przedsigbiorstw wystapit w 2014 r., tj. 0 ok. 20%, rynek ten opuscito tym samym
345 przedsigbiorstw. Pomimo tego udzial sektora prywatnego nie zmniejszyt sig,
€0 moze oznaczaé, ze wigksze podmioty w ostatnich latach zwiekszyly swoje
udziaty rynkowe.

Osobng kwestie stanowi koncentracja i konkurencja na rynkach uslug
zagospodarowania odpadow. Przed reforma z 2011 r. ponad 90% odpadow byto
zbieranych jako zmieszane i byty przekazywane bezposrednio na sktadowiska. Tego
rodzaju instalacje byly zwykle w posiadaniu lub zarzadzie gmin albo tez spotek
gminnych — komunalnych. Od czasu reformy, w szczegdlnosci w latach 2013-2018,
rowniez wiekszos¢ odpadéow byta odbierana w formie odpadow zmieszanych.
Pewnym novum bylo jednak to, ze musialy by¢ transportowane do jednego
z RIPOK-6w znajdujacych si¢ na terenie ustalonego przez WPGO — RGOK-u.
Cho¢ W zamierzeniu reformy instalacje mialy by¢ tworzone przez gminy
samodzielnie lub wspdlnie z innymi a sektor prywatny miat by¢ dopuszczony
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do budowy lub zarzadzania nimi na zasadach PPP, to w praktyce na szczeblu WPGO
dopuszczono tez liczne instalacje prywatne — nadajac im status RIPOK.

Pomimo zmniejszenia si¢ liczby podmiotow prywatnych dziatajgcych na
rynkach odbierania odpadow komunalnych oraz spadku udziatu sektora prywatnego,
z zebranych w toku badan wilasnych informacji wynika, ze istnieje pewna grupa
przedsigbiorcow, dla ktorych reforma oznaczata powazng ekspansjg, zarowno pod
wzgledem skali, jak i zakresu dzialalnos$ci.

Za sprawg m.in. wspomnianej ekspansji inwestycyjnej w instalacje
przetwarzania odpadow oraz objgcia wszystkich mieszkancow systemem odbierania
odpadow, a takze rosnacej rentownosci, rynek odpadéw mierzony przychodami
wzrastal. Trend wzrostowy, z pewnymi zatamaniami mozna zaobserwowac na
rysunku 17 opartym na danych GUS. Dane te dotycza wprawdzie wszystkich
przedsigbiorstw, bo rowniez tych nalezacych do gmin, ale wydajg si¢ dobrze
odzwierciedla¢ trendy obserwowane w przypadku samego tylko sektora
prywatnego. Z rysunku wynika, ze rentownos$¢ gospodarki odpadami komunalnymi
w latach 2015-2016 byta ponadprzecietna w porownaniu ze $rednig dla przemystu.

Rysunek 17. Wskaznik rentownosci sprzedazy netto (ROS) oraz przychody ogotem
W branzy gospodarowania odpadami w latach 2010-2018
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Jak wynika z rysunku 17, w ostatnich analizowanych latach badanego okresu
przecigtna rentownos$¢ sprzedazy netto oscylowata wokot 5 proc. Nie odzwierciedla
to jednak rzeczywistego wystepujacego w branzy poziomu optacalnosci. Duza czgs$¢
przedsicbiorstw byla wilasno$cia gmin, a zatem dzialala non-profit, zachowujac
jedynie minimalny techniczny poziom wskaznika rentownosci. Dla sektora
prywatnego, dzialalno$¢ ta byta bardzo optacalna. Analizujac dostgpne w KRS
sprawozdania finansowe spotek zajmujacych si¢ gospodarkg odpadami
komunalnymi, zaobserwowaé¢ mozna bardzo duze zyski i poziom rentowosci
sprzedazy przekraczajacy czegsto 10%. Inne wskazniki typu ROE i ROA, czyli
rentownosci kapitatu wlasnego oraz aktywoéw rowniez wydajg si¢ wysoce
zadowalajace z perspektywy tych przedsigbiorstw. Na rysunku 18 przedstawiono
dane o przychodach i rentownosci dziesigciu najwigkszych spotek nalezacych do
grup kapitatowych, ktorych dziatalnos¢ powigzana jest z gospodarka odpadami
komunalnymi w badanych gminach. Sa to tez prawdopodobnie najwigksze prywatne
spotki gospodarujace odpadami komunalnymi w skali catego kraju. Wszystkie one
w zakresie swojej dziatalnosci miaty prowadzenie RIPOK-a z technologiag MBP.

Rysunek 18. Sytuacja finansowa najwiekszych prywatnych spotek z sektora gospodarki
odpadami komunalnymi w latach 2015-2018
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Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych (KRS).
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Nowy system stat si¢ dla przedsigbiorcow zatem szansg na rozwdj, ekspansje
i wysoka rentowno$¢. Warunkiem byto jednak, co do zasady, zdobywanie gminnych
kontraktow w drodze przetargow. Wymagato to zaoferowania bardzo niskich cen
w pierwszych przetargach. Jak juz wcze$niej wspomniano, przyktadowo
w Bydgoszczy wybor oferty z najnizsza ceng w pierwszym przetargu w 2013 r.
oznaczal, ze warto$¢ kontaktu byla dwukrotnie nizsza niz miasto pierwotnie
zaktadato. Dzigki w ten sposdb poniesionym kosztom utrzymania si¢ na rynku,
ostatecznie wigkszo$¢ dotychczasowych liderow rynkéw gminnych utrzymata swojg
pozycje lub tez ja wzmocnita.

Metropolie zwykle podzielone byly na sektory, konkurenci mieli zatem
mozliwo$¢ zdobycia kontraktow niekoniecznie stajac si¢ jedynym ustugodawca
w miescie. Mogla si¢ w szczegolnosci zdarzy¢ sytuacja, ze dotychczasowy lider
zmniejszy swoje udziaty w strumieniu odpadéw danego miasta. Zatem zatozono, ze
w nowym systemie, dotychczasowy lider przy podziale na sektory zdobedzie
kontrakty w przynajmniej potowie sektoréw, czyli zdobedzie w przyblizeniu potowe
strumienia odpadow. Hipoteza druga miata zatem nastepujaca tresc: ,,W przypadku
zastapienia regulacji polegajacej na podpisywaniu uméw na wywoéz odpadow
komunalnych bezposrednio z mieszkancami systemem przetargowym,
kontrakty zdobywaja dotychczas najwieksi przedsi¢biorcy na danym rynku
lokalnym, a w przypadku podzialu gminy na sektory zdobywaja oni kontrakty
w co najmniej polowie sektorow”.

W przypadku badanych metropolii hipoteza ta okazata si¢ prawdziwa dla
75% gmin. W miastach tych przed reforma w 9 z 16 liderami rynku byly KTN,
w czterech spotki nalezace do miasta a w pozostatych trzech inne prywatne.
Po reformie grupa ta zachowata co do zasady te strukture, z ta roznica, ze szesciu
liderow zachowato lub wzmocnito swoja pozycje dzieki sktadaniu oferty
i wykonywaniu ustugi w ramach konsorcjum z dotychczasowymi konkurentami.

Dla wszystkich gmin ogotem udziat tych, w ktorych zgodnie z hipoteza kontrakt
lub wigkszos¢ kontraktow zdobyl dotychczasowy lider rynku, wynosit 72%.
Udziat ten dla grupy gmin miejskich i miejsko-wiejskich wyniost 81%, a dla gmin
wiejskich 63%.

Mniejsze miasta nie byly dzielone na sektory — W przeciwienstwie do
metropolii. Rzadsze byly tez konsorcja. Jesli chodzi o gminy wiejskie, w przypadku
dwoch gmin wiejskich, Racigzka i Bialowiezy, w pierwszym przetargu wbrew
przewidywaniom dotychczasowy lider nie zdobyt kontraktu. Relatywnie szybko, po
okoto roku doszto w obu gminach do drugiego przetargu, ktoéry wygrat lider rynku
sprzed reformy. Podmiot ten zwyciczat tez w kolejnych przetargach, zatem mozna



133

uzna¢, ze hipoteza dla tych gmin potwierdzita si¢ — dotychczasowy lider zdobyt
rynek gminy. Uznano zatem, ze istotniejsza w tym wypadku byto trwate zdobycie
rynku przetargowego niz jednorazowy sukces w pierwszym przetargu. Hipoteza
postawiona na wstepie nie odnosi si¢ bowiem wylacznie do pierwszego przetargu,
ale do zamoéwien i zdobywania kontraktow ogdtem.

Dominantg w catej badanej probie byta zatem sytuacja, gdy wynik przetargu
okazat si¢ zgodny z przewidywaniami. Podobna sytuacja wystapita w obrebie kazde;j
z trzech poszczegdlnych grup gmin. Jak jednak zauwazono wyniki te nie byly
identyczne. W zwigzku z tym niezbedna byla statystyczna weryfikacja czy
rzeczywiscie poszczeg6lne grupy gminy w sposob istotny réznig si¢ — przy poziomie
istotnosci p = 0,05.

W tym celu przygotowano tablice wielodzielcza, czyli podstawowe i czgsto
stosowane narzgdzie do badania zwigzku migdzy cechami. Przy testowaniu
niezalezno$ci cech najbardziej popularng statystyka testowa dla tablic
dwudzielczych jest statystyka y*> Pearsona (Chi-kwadrat Pearsona), ktora ma takze
swoje rozszerzenia dla tablic tréjdzielczych i wyzszych (Sulewski 2015)*.

Do obliczen warto$ci empirycznej zastosowano podstawowy wzor czesto
przytaczany w literaturze z modyfikacjami w zaleznosci od charakteru badan
(por. Parlinska i Parlinski 2018):

= i (Oi _Ei)z,
i=1 Ti
gdzie:
— Oj— warto$¢ mierzona,
— Ei—warto$¢ teoretyczna  (oczekiwana) wynikajagca z  hipotezy
odpowiadajgca warto$ci mierzone;j,
— oi— odchylenie standardowe,
— n-—liczba pomiaréw.
W szczegolnosci gdy wartosciami sa zliczenia, wtedy ich odchylenie
standardowe jest pierwiastkiem z E; i rGwnanie przechodzi na:

n (Oz _Ei)2

X=) =%

=1

49 Jak wynika z literatury statystycznej (por. Kolupa i Plebaniak 2010, s. 429-432), charakter danych
i liczebno$¢ proby ograniczato zastosowanie innych testow.
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Hipoteza

zerowa brzmi: rodzaj

gminy nie ma wplywu na wynik

dotychczasowego lidera w przetargu (brak zalezno$ci migdzy zmiennymi), hipoteza
alternatywna brzmi: rodzaj gminy ma wplyw na wynik dotychczasowego lidera
W przetargu (zmienne sg zalezne, korelacja wystepuje). Rozklad odpowiedzi oraz
obliczenia wedlug wzoru przedstawia tabela 12.

Tabela 12. Wyniki obliczen statystyki Chi-kwadrat Pearsona — przetargi

Wartos$¢ mierzona

Rodzaj gminy | Przewidywany wynik przetargow | Inny niz przewidywany wynik | Ogoélem
Metropolie 12 4 16
Miasta 13 3 16
Gminy wiejskie 10 6 16
Ogotem 35 13 48
Warto$¢é teoretyczna (oczekiwana)

Rodzaj gminy | Przewidywany wynik przetargéow | Inny niz przewidywany wynik | Ogélem

Metropolie 11,67 4,33 16,00
Miasta 11,67 4,33 16,00
Gminy wiejskie 11,67 4,33 16,00
Ogotem 35,00 13,00 48,00

Warto$¢ empiryczna statystyki Chi-kwadrat

Rodzaj gminy | Przewidywany wynik przetargéw | Inny niz przewidywany wynik | Ogétem

Metropolie 0,01 0,03 0,04
Miasta 0,15 0,41 0,56
Gminy wiejskie 0,24 0,64 0,88
Ogotem 0,40 1,08 1,48

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych urzedow gmin.

Warto$¢ zsumowanych obliczen jest empiryczng statystyka chi-kwadrat. Zatem
wyliczona w oparciu o dane empiryczne warto$¢ chi-kwadrat rowna si¢ 1,48.
W kolejnym etapie sprawdzono istotno$¢ powyzszej statystyki. Do tego celu

obliczono stopnie swobody, postugujgc si¢ ponizszym wzorem:
df = (r-1) x (c-1), gdzie:
— ric—ilo$¢ pozioméw zmiennych, dla ktorych obliczono chi-kwadrat,

— X —znak mnozenia.
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Na podstawie tego wzoru wyliczono stopnie swobody: 2. Zatozony poziom
istotnosci wynosi 0,05, aby sprawdzi¢ czy zalezno$¢ jest istotna porownano
obliczong statystyke chi-kwadrat = 1,48 ze statystyka teoretyczng w tablicach
rozkladu. Statystyka teoretyczna wynosi w tym przypadku 5,99. Jezeli nasze
chi-kwadrat teoretyczne jest mniejsze od wyliczonego to jest istotna zalezno$é
pomigdzy zmiennymi. Warto$¢ teoretyczna (5,99) jest wicksza od obliczonej (1,48).
Nie ma zatem podstaw do odrzucenia statystycznej hipotezy zerowej, ktéra mowita
ze rodzaj gminy nie ma wptywu na wynik dotychczasowego lidera w przetargu (brak
zalezno$ci migdzy zmiennymi).

Zatem okreslona w niniejszym opracowaniu hipoteze druga dotyczaca
umacniania si¢ na lokalnych rynkach dotychczasowego lidera po
wprowadzeniu systemu przetargowego, nalezy zweryfikowa¢ pozytywnie, gdyz
sprawdza sie ona dla wiekszo$ci gmin a miedzy poszczegélnymi rodzajami gmin
nie ma pod tym wzgledem istotnych réznic.

6.5. Efekty ekonomiczne zmian regulacji prawnych w $wietle opinii
interesariuszy

W ramach badania opracowano dwa rodzaje ankiet z pytaniami o opinie.
Glowna ankiete skierowano do gmin pod koniec lipca 2018 r. Odpowiedziala na nia,
w okresie sierpien-wrzesien 2018 r., ponad potowa (27) sposrod 48 ankietowych
gmin, catkowita frekwencja wyniosta zatem 56%. Respondentami odpowiadajacymi
na poszczegdlne pytania byli pracownicy tych gmin zajmujacy si¢ na co dzien
zarzadzaniem systemem gospodarowania odpadami, dla uproszczenia jednak uzywa
si¢ skrotowo okreslenia ,,opinia gminy”. Dodatkowo i w uzupehieniu zebranych
danych, w listopadzie 2018 r., postanowiono podobne pytania zadaé
przedsigbiorcom prywatnym, ktorzy dziatali na badanych 48 rynkach gminnych
zaréwno przed reforma jak i po niej. Na pytania ankiety zgodzit sie odpowiedzie¢
tylko jeden podmiot prywatny, dlatego dla tej grupy respondentéw odpowiedzi nie
zostaly zaprezentowane — trudno uog6lniac¢ dla tak matej proby. Wszystkie ankiety
zostaty wypelnione zatem w drugiej potowie 2018 r. Na rysunku 19 przedstawiono
strukture odpowiedzi respondentow.
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Rysunek 19. Struktura odpowiedzi respondentow na ankiete z pytaniami o opinie
dotyczace polskiego systemu gospodarowania odpadami oraz jego reformowania
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* Udziaty nie zawsze sumuja si¢ do 100% ze wzgledu na zaokraglenia.
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego.

Na pytanie 1 ,,Czy aktualne przepisy dotyczgce gospodarki odpadami
komunalnymi wymagajq dalszych zmian?”, ,tak” odpowiedzialo 67% (pozostate
odpowiedziaty ,,nie”). Wsrdd metropolii udziat odpowiedzi ,tak” wyniost 90%,
wsrod pozostatych miast — 63% a wsrdéd gmin wiejskich tylko 44%.

Znamienna jest uwaga jednej z gmin, ktora stwierdzita, ze nie widzi potrzeby
zmian prawnych: ,,dopoki brak jest problemow z finansowaniem zadania jak tez
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Z zagospodarowaniem odpadow komunalnych”. W tej krotkiej wypowiedzi
zamykaja si¢ dwie podstawowe kwestie istotne z perspektywy gminy — rownowaga
budzetowa oraz skuteczno$¢ wykonywania zadan na rzecz mieszkancow
i sSrodowiska. Brak probleméw mogt wynikaé czgsto z faktu, Ze ankieta
przeprowadzana byta w III kw. 2018 r., podczas gdy gldwne problemy zarowno
z zagospodarowaniem niektorych odpadow jak i rosngcymi kosztami lokalnych
systemow gospodarowania odpadami komunalnymi zaczgty w wigkszym stopniu
narasta¢ dopiero na przetomie 2018 i 2019 r. — do tego stopnia, ze w ciggu 2019 r.
optaty wzrosly w wigkszosci gmin (por. Wazniewski 2019).

Wigkszo$¢ gmin juz w 2018 r. dostrzegata potrzebe zmian w wielu wymiarach.
Postulowano zmiany dotyczace nastepujacych kwestii: zwigkszenia mozliwosci
kontrolnych gmin nad instalacjami przetwarzajacymi odpady; sprawozdawczo$ci
gmin i przedsi¢biorcow odbierajacych odpady; optat i segregowania odpadow
mieszkancow; przetargéw; zasad segregacji; zwigkszenia i ujednolicenia
czestotliwos$ci odbioru odpadow.

W komentarzach do odpowiedzi na to pytanie przedstawiono ponadto réznego
rodzaju problemy zwigzane z wykonywaniem przez gminy ustanowionych
centralnie przepiséw:

— trudne do osiagniecia wskazniki ograniczenia masy i recyklingu;

— rosnace obowiazki przy jednoczesnym braku wsparcia finansowego;

— brak mozliwo$ci wprowadzenia na swoim terenie uchwaly, ktoéra

zobowigzywalaby wszystkich mieszkancow do segregowania odpadow;

— brak mozliwosci zweryfikowania liczby mieszkancows;

— brak praktycznych mozliwosci ustalenia, kto segreguje, a kto nie;

— monopol firm odbierajacych odpady komunalne;

— ograniczenia zwigzane z bezprzetargowym powierzaniem zadan.

Na pytanie 2 ,,Czy istniejq bariery/problemy prawne/pozaprawne w zakresie
zarzgdzania  finansami  samorzgdowymi - W gospodarce odpadami
komunalnymi?”, , tak” odpowiedziato 32% (,,nie” — 64%, ,trudno powiedzie¢” —
4%). Wsrod metropolii udziat odpowiedzi ,,tak” wyniost 22% (,,nie” — 67%, ,,trudno
powiedzie¢” — 11%), wérod pozostatych miast — 50% (,,nie” —réwniez 50%) a wérod
gmin wiejskich tylko 25% (,,nie” — 75%). Gminy zwracaly uwage na nastgpujace
bariery:

— okreslanie wysoko$ci optaty w formie uchwaly — powoduje, ze aspekt

polityczny moze przewazy¢ na kalkulacja kosztow,

— wskazanie w przepisach wdjta/burmistrza jako organu egzekucyjnego.
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Na pytanie 3: ,,Czy istniejg bariery/problemy prawne/pozaprawne w zakresie
osiggania celow srodowiskowych np. poziomu recyklingu, ilosci zebranych
odpadow — w gospodarce odpadami komunalnymi?”, ,tak” odpowiedziato 62%
(pozostate odpowiedziaty ,,nie”). Wsrdd metropolii udziat odpowiedzi ,,tak” wynidst
80%, wsrod pozostatych miast — 88% a wsrod gmin wiejskich tylko 13%. Gminy
zwracaty uwage na nast¢pujace bariery:

— niska §wiadomos$¢ ekologiczna spoteczenstwa;

— brak narzedzi prawnych umozliwiajacych podmiotom/gminom/ instalacjom

RIPOK osiagnigcia wymaganego poziomu recyklingu;

— metodyka liczenia wskaznika recyklingu — niekorzystna dla czesci gmin
i nieodzwierciedlajaca rzeczywistego poziomu recyklingu;

— brak mozliwos$ci wliczania paliwa z odpadéw RDF do poziomu odzysku;

— trudnosci z wyegzekwowaniem segregacji w budynkach wielorodzinnych.

Pytanie 4 bylo podzielone na dwa podpunkty — pytania szczegdtowe —
4a oraz 4b. Na pytanie 4a: ,,Czy istniejg takie zmiany przepisow, ktore oceniajg
Panstwo jako zdecydowanie pozytywnie?”, , tak” odpowiedziato 67% (,,nie” — 26%,
»trudno powiedzie¢” — 7%). Wérod metropolii udziat odpowiedzi ,.tak” wynidst 60%
(,,nie” — 30%, ,trudno powiedzie¢” — 10%), wsrdéd pozostatych miast — ok. 75%
(,,nie” — 13%, ,,trudno powiedzie¢” — rowniez 13%°°) a wsrod gmin wiejskich 67%

,»hie” —33%). Ponizej przytoczono wskazywane przepisy:

— zmiany prawne z 2011 r.: objecie wszystkich mieszkancow systemem;
przejecie ,,whadztwa” przez gminy; ograniczenie sktadowania odpadéw;

— zmiany wprowadzone nowelizacja UCPG z 2014 r. — kwestie proceduralne
i skarbowe, w szczegolnosci narzedzia egzekwowania optat;

— zmiany wprowadzone nowelizacjag UCPG z 2015 r.: mozliwo$¢ zwolnienia
z optat lub ich obnizenia dla najubozszych mieszkancow;

— rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dn. 29.12.2016 r. w sprawie
szczegdtowego sposobu  selektywnego zbierania wybranych frakcji
odpadow — (Dz. U. z 2017 r., poz. 19): ujednolicenie segregaciji.

Na pytanie 4a: ,,Czy istniejq takie zmiany przepisow, ktore oceniajg Panstwo

Jjako zdecydowanie negatywne, szkodliwe lub niepotrzebne?”, ,, tak’ odpowiedziato
31% (,,nie” — 65%, ,.trudno powiedzie¢” — 4%). Wsrod metropolii udziat odpowiedzi
»tak” wynidst 20% (,,nie” — 70%, ,,trudno powiedzie¢” — 10%), wsrod pozostatych
miast — az 57% (,,nie” — 43%) a wérdd gmin wiejskich tylko 22% (,,nie” — 78%).

50 Jak wcze$niej wspomniano, nie zawsze udziaty sumuja sie do 100% ze wzgledu na zaokraglenia.
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Co do szczegotow, gminy czesto wskazywaty na te same przepisy, ktore inne gminy
wskazaty jako pozytywne. Ponizej przytoczono wskazywane przepisy:

— zmiany prawne z 2011 r.: natoZenie na gminy obowigzku PSZOK-6w;

— zmiany wprowadzone nowelizacjg UCPG z 2014 r.: obowiazek utworzenia
co najmniej jednego stacjonarnego PSZOK-u;

— ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo zamowien
publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1020): gmina moze
powierzy¢ zadanie odbierania odpadow bezprzetargowo wlasnej spotce
tylko w przypadku nieruchomosci zamieszkatych.

— rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dn. 29.12.2016 r. w sprawie
szczegOtowego sposobu selektywnego zbierania wybranych frakcji
odpadow (Dz. U. z 2017 r., poz. 19): selektywne gromadzenie odpadow
kuchennych, unormowania co do jednolitych koloréw pojemnikow.

Na pytanie 5: ,,Jaka jest ogolna Panstwa ocena »reformy« w przepisach

0 gospodarce odpadami komunalnymi wprowadzonej w latach 2012-20132?”,
»pozytywna” odpowiedzialo 48%, ,trudno powiedzie¢” byla roéwnie czesta
odpowiedzig (réwniez 48%), natomiast ,,negatywna” — odpowiedziato tylko 4%.
Wsrdéd metropolii udziat odpowiedzi ,,pozytywna” wyniost 40% (,.trudno
powiedzie¢” — 60%, brak oceny negatywnej), wérdd pozostalych miast — 50%
(,,negatywna” — 13%, ,trudno powiedzie¢” — 38%) a wsrod gmin wiejskich
najwiecej — 56% (,,trudno powiedzie¢” — 44%, brak oceny negatywnej).

Na pytanie 6: ,,Jaka jest Panstwa ocena kolejnych zmian legislacyjnych,
W okresie po ww. »reformie«, tj. w latach 2013-2018?”, ,pozytywna”
odpowiedziato 33%, ,,negatywna” — odpowiedziato tylko 7%, natomiast najczestszg
odpowiedzg byto ,trudno powiedzie¢” — ok. 60%. Wsrod metropolii udziat
odpowiedzi ,,pozytywna” wyniost 30% (,,negatywna” — 10%, ,.trudno powiedzie¢”
—60%), wsrod pozostatych miast — 50% (,,negatywna” — 13%, ,,trudno powiedzie¢”
— 38%) a wsérod gmin wiejskich — 22% (,trudno powiedzie¢” — 78%, brak
oceny negatywnej).

Przytoczone opinie respondentow pokazujg, iz reforma z 2011 r. nie ustanowita
wystarczajacych podstaw prawnych do stworzenia skutecznych i samofinansujacych
si¢ lokalnych systeméw gospodarowania odpadami komunalnymi. Wprawdzie
nastapil niewatpliwy postep wzgledem starego systemu, ale nowe przepisy nie
stwarzaly wystarczajagcych warunkéw do optymalizacji gospodarki odpadami
komunalnymi, w tym osiggania celow srodowiskowych.



PODSUMOWANIE

Regulacje prawne sa jednym =z glownych czynnikéw decydujacych
0 ekonomicznych efektach funkcjonowania krajowych oraz lokalnych systemow
gospodarowania odpadami komunalnymi. Dowodzg tego polskie doswiadczenia
z drugiej dekady XXI w., kiedy to pomimo istotnej roli czynnikow pozaprawnych,
w tym okre$lonych postaw obywatelskich, o spotecznych kosztach i korzysciach
z funkcjonowania branzy decydowaly przede wszystkim zmieniajace si¢
uwarunkowania prawne.

Modele teoretyczne dostarczajg przestanek by twierdzi¢, ze regulacyjnym
rozwigzaniem optymalnym jest pobieranie optat od ilosci odpadow przekazywanych
do systemu przez ich wytworce. Potencjalnie bowiem taki rodzaj optaty prowadzi¢
moze do ograniczania ilo$ci wytwarzanych odpaddéw, np. niemarnotrawienia
zywnosci, stosowania przydomowych kompostownikow czy kupowania zywnoS$ci
w uzywanych wielokrotnie wlasnych opakowaniach itp. Niezbednym elementem
modeli optymalnych jest tez odpowiedzialno§¢ producentéw za wprowadzane na
rynek towary i opakowania, w tym za ich zbieranie w systemie kaucyjnym, ponowne
wykorzystanie i recykling.

Rozwazane sg rowniez bardziej rozwinigte modele eksponujace rozwigzania
suboptymalne, do zastosowan w drugiej kolejnos$ci, jesli istnieja przeszkody dla
implementacji systemow optymalnych. W przytoczonym przyktadzie, optat od ilosci
odpadow, bariere stanowi problem pokusy naduzycia ze strony wytworcy odpadow,
czyli konsumenta, ktoéry niekoniecznie wypetnia skrupulatnie narzucone
zewngtrznie zasady systemu i moze by¢ bardziej sktonny do maksymalizacji
W pierwszej kolejnosci wiasnych, indywidualnych korzysci. W szczegdlnosci moze
on pozbywaé si¢ lub wykorzystywa¢ odpady w sposob nielegalny, powodujac
negatywne s$rodowiskowe efekty zewnetrzne. Zaklada on czgsto, Zze jego
postgpowanie zgodnie z zasadami i tak nie przyniesie korzysci spotecznych, bo inni
tez nagminnie lamig te zasady. W warunkach tak duzego i ztoZonego
systemu, dochodzi do niedoinformowania poszczegdlnych jego uczestnikow,
a w konsekwencji do suboptymalnych wynikow podobnie jak w klasycznym modelu
gry ,,dylemat wie¢znia”.

Z analizy poroOwnawczej rzeczywistych systeméw wynika, ze w niektorych
krajach stosuje si¢ rozwigzania optymalne takie jak oplata liczona od ilosci
odpadow. Decydenci sg jednak pod tym wzgledem ostrozni, bo skuteczno$¢ takiego
systemu zalezy od postaw i poziomu ,kapitatu spotecznego” jego uczestnikow.
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W polskich warunkach, w latach 1990-2011, nie sprawdzita si¢ gospodarka
odpadami oparta na optatach od ilo$ci w potagczeniu z umowami indywidualnymi
miedzy przedsigbiorcami odbierajacymi odpady a mieszkancami. Czgsto
podnoszony byt problem porzucania $mieci w lasach lub palenia nimi w domowych
piecach. Wynikato to migdzy innymi z nierownos$ci spotecznych powstatych
w okresie transformacji gospodarczej, uboOstwa energetycznego oraz rozwoju
gospodarczego opartego w wigkszym stopniu na wzroscie produkcji i konsumpcji
niz rozwoju ,kapitalu spotecznego” — decydujacego o okreSlonych postawach
obywatelskich. System generowal tez napigcia spoleczne, bo mniej niz 80%
gospodarstw domowych placito za odpady. Ponadto nie pozwalal na odpowiednig
modernizacj¢ gospodarki odpadami, w celu spelnienia wymogéw unijnych
ograniczenia sktadowania i wzrostu udzialu recyklingu i ponownego uzycia
w zagospodarowaniu odpadow.

Zmiany prawne w polskiej gospodarce odpadami komunalnymi, wdrozone
w ramach wielkiej reformy uchwalonej w 2011 r., mialy charakter rewolucyjny
i dotyczacy zroznicowanych aspektow, w tym zarowno wspomnianych metod
naliczania oplat, jak i zasad dopuszczania do rynku przedsi¢biorstw sektora
prywatnego itd. W zwiazku z tym byly one swego rodzaju eksperymentem
naturalnym pozwalajagcym na zbadanie r6znego rodzaju efektow ekonomicznych
dotyczacych zardwno poszczegolnych przepisow jak i przede wszystkim nowego
rezimu prawnego jako catosci. Efekty te mialy w szczeg6lnosci swoj wymiar
makroekonomiczny, bo wptywaly na gospodarke jako cato$¢, w tym wartosc¢
srodowiska naturalnego jako =zasobu oraz wielko§¢ 1 strukture nakladow
inwestycyjnych. W skali lokalnej wystepowatly ponadto efekty mikroekonomiczne.
Byly one rézne z perspektywy odmiennych grup interesariuszy, czyli przede
wszystkim mieszkancow gmin, wiladz samorzadowych szczebla gminnego
i przedsigbiorcow branzy odpadowe;.

Celem glownym opracowania bylo zatem okreslenie wplywu regulacji
prawnych w gospodarce odpadami oraz ich zmian na catg polskg gospodarke oraz
na funkcjonowanie wybranych lokalnych systeméw gospodarowania odpadami
komunalnymi. Cel ten zostal zrealizowany — w stopniu, na jaki pozwalaty dane
dostepne i zebrane w latach 2013-2019 — za pomocg czterech celow szczegotowych,
uwzgledniajacych zarowno efekty makro- jak i mikroekonomiczne.

W ramach realizacji powyzszych celow zweryfikowano cztery hipotezy
badawcze. Hipoteza pierwsza zakladala, iz w warunkach regulacji polegajacej na
podpisywaniu umow na wywodz odpadéw komunalnych bezposrednio
z mieszkancami koncentracja zmienia si¢ w zaleznosci od wielkosci gminy. Gmina
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jest formg wspolnoty mieszkancow, dlatego przez jej wielkos¢ przede wszystkim
nalezy rozumie¢ liczbe cztonkow tej spoteczno$ci lokalnej. Wielkosé ta zostata
porownana z poziomem koncentracji rynkowej wyrazonej w wybranym najbardziej
odpowiednim w tym przypadku — czulym na nawet nieznaczne zmiany udziatlow
i uniwersalnym wskaznikiem Herfindahla—Hirschmana (HHI). Na podstawie
danych z 2010 r., czyli roku, w ktorym wystgpowata jeszcze konkurencja
0 podpisywanie bezposrednich umow z mieszkancami, stwierdzono istnienie
istotnej ujemnej korelacji migdzy wielkos$ciag gminy a poziomem koncentracji.
Hipoteza ta zostata zatem zweryfikowana pozytywnie.

Z perspektywy ekonomicznych efektow zmian regulacji prawnych pozytywna
weryfikacja hipotezy moze mie¢ okre§lone znaczenie utylitarne — z zakresu praktyki
legislacyjnej. W mniejszych gminach bowiem wystepowal wyzszy poziom
koncentracji, gdyz czesto dziatal na rynku tylko jeden lub dwa podmioty. Przy
faktycznie mono- lub duopolistycznej strukturze rynku, wprowadzenie systemu
przetargowego na odbieranie odpadow z calej gminy niekoniecznie mogto
wprowadzi¢ zmiany w dynamice procesow konkurencyjnych. Inna sytuacja
wystepowata w gminach wigkszych. Im gmina byla wigksza tym silniej mogla
wystepowaé  konkurencja  miedzy podmiotami  $§wiadczacymi  ustugi.
W najwigkszych miastach oferentdw byto od kilkunastu do nawet kilkudziesieciu.
Wprowadzenie przetargéw na caly obszar gminy lub na zaledwie kilka sektorow
wraz z kilkuletnimi kontraktami doprowadzito do zmonopolizowania tych rynkow.
Zwlaszcza, ze w przetargach startowaly juz tylko najwigksze podmioty lub mniejsze
laczace sie w konsorcja. Biorac pod uwage zréznicowanie tych gmin i korelacje
miedzy ich wielkoscig a dotychczasowym poziomem koncentracji, by¢ moze
bardziej korzystnym dla konsumentéw rozwigzaniem bytaby mozliwosé
pozostawienia w tych gminach uméw dwustronnych migdzy mieszkancami
i ustugodawcg. Mozliwe byly przy tym rozwigzania mogace ograniczy¢ istnienie
szarej strefy lub nielegalnego pozbywania si¢ odpaddéw. Przyktadowo mieszkancy
lub wspdlnoty mieszkaniowe moglyby podpisywaé¢ umowy z ustugodawcami
aurzad gminy jedynie posredniczylby w zakresie czysto finansowym, pobierajac
optate i1 przekazujac ja przedsiebiorcy. Wowczas w praktyce wszyscy musieliby
korzysta¢ z ustug odbierania odpadow. Poza tym o naduzycia w duzych miastach
byloby trudniej, bo dominuje w nich zabudowa wielorodzinna i spo6tdzielnie oraz
wspolnoty mieszkaniowe, ktore tatwiej jest kontrolowac.

Zgodnie z hipotezg druga w przypadku zastgpienia regulacji polegajacej na
podpisywaniu umow na wywodz odpadéw komunalnych bezposrednio
z mieszkancami systemem przetargowym, kontrakty zdobywaja dotychczas
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najwigksi przedsigbiorcy na danym rynku lokalnym, a w przypadku podziatu gminy
na sektory zdobywaja oni kontrakty w co najmniej potowie sektorow. Jak wynika
przeprowadzonego badania, we wszystkich trzech grupach gmin najczestsza
Sytuacja byla wygrana dotychczasowego lidera. Wprawdzie w przypadku duzych
miast zjawisko to wystepowato czeSciej niz w pozostatych, a w gminach wiejskich
najrzadziej, jednak nie stwierdzono istotnej statystycznej réznicy miedzy tymi
grupami. Hipoteza ta zostata zatem zweryfikowana pozytywnie.

Wedlug trzeciej hipotezy koszty ponoszone przez wytworcoOw odpadow
W postaci optat wzrastaja po kolejnych przetargach. Mozna bylo bowiem
przypuszczaé, analizujgc pierwsze przetargi, ze oferenci stosowali w nich czgsto
bardzo niskiej ceny, aby utrzymac si¢ na rynku i ewentualne straty odrobi¢ wysokimi
marzami po kolejnych przetargach, w ktorych nie bedzie juz konkurencyjnych ofert.
Trudno$ciag w weryfikowaniu tej hipotezy byl fakt, iz cze$¢ gmin, zwlaszcza te
najwigksze, miaty opoznienia w procedurach przetargowych oraz zawieraly dtugie,
nawet czteroletnie kontrakty. Skrajna sytuacja wystapita w Warszawie, ktora
zakonczyla pierwsze procedury przetargowe z rocznym opoznieniem. Nastepnie po
dlugim kontrakcie, drugi wazny przetarg odbyt si¢ faktycznie dopiero po pigciu
latach od wejscia w zycie reformy. Spos$rod 48 badanych gmin, tylko w dwdch optata
po kolejnych przetargach nie zmienita si¢, przy czym byly to miasta Krakow
i Wroctaw, w ktorych optaty byly ponadprzecig¢tnie wysokie. Hipoteza ta zostata
zatem zweryfikowana pozytywnie.

Hipoteza ta w przypadku wielu rynkéw moze wydawac si¢ pozornie oczywista,
bo zwykle ceny i koszty w gospodarce rosng — zwlaszcza w fazie wzrostu
gospodarczego. Abstrahujac juz nawet od nowych, nietypowych zjawisk
W gospodarce takich jak trwaly, kilkuletni wzrost gospodarczy w potaczeniu z
deflacja 1 niskimi stopami procentowymi, nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage
na specyfike branzy. W gospodarce odpadami komunalnymi, zaktada si¢, ze
mozliwy jest system, w ktorym ceny beda spadaly —w szczego6lnosci, gdyby wdrazaé
wspomniane rozwigzania optymalne. Z odpadami bowiem pozbywamy si¢ cennych
surowcOw oraz materii organicznej, ktore podlega¢ moga odzyskowi i ponownemu
wykorzystaniu w gospodarce. Wprowadzony reformg z 2011 r. system nie
doprowadzit do takiej sytuacji. Koszty wzrastaly w kolejnych latach we wszystkich
badanych gminach, zwlaszcza pod koniec badanego okresu.

Ostatnia, czwarta hipoteza jako jedyna odnosita si¢ do efektow
makroekonomicznych. Zakladala ona, ze zmiany w gospodarce odpadami
wprowadzajace przetargi gminne wptynety na zmniejszenie negatywnych efektow
zewngtrznych  generowanych przez wytwarzanie odpadéow komunalnych.
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Wedlug zalozen reformy miata ona przede wszystkim poprawic¢ stan $rodowiska
naturalnego. Koszty w ujeciu finansowym miaty by¢ wysokie, ale rownowazy¢ je
mialy korzysci ze zmniejszenia negatywnych efektow zewnetrznych. Jak wynika
z przeprowadzonej analizy, tak si¢ jednak nie stalo, zatem hipotezg¢ t¢ jako jedyna
zweryfikowano negatywnie.

Wykazane w niniejszym opracowaniu niedoskonato$ci systemu uchwalonego
ustawg z 2011 r. sg obecnie na etapie korygowania, ktérego kierunek wyznacza idea
gospodarki 0 obiegu zamkni¢tym (GOZ). Z tego powodu waznym obszarem
dalszych badan moga by¢ efekty przepisow unijnych za zakresu GOZ. Gléwnym
problemem metodycznym byta dotychczas kwestia dostepno$ci wiarygodnych
danych. Poprawi¢ t¢ sytuacj¢ moze tworzona Baza Danych o Odpadach (BDO).
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