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BARIERY SYSTEMU GOSPODARKI
ODPADAMI KOMUNALNYMI
W POLSCE

Zdzistaw Smolak

Czas, jaki uptynat od sierpnia 2004 r. (kiedy powstat pierwszy spis ponizszych siedmiu ba-
rier), wykazat istnienie kolejnych przeszkdd natury prawno-organizacyjnej, ktére utrudniaja
szybkie przeprowadzenie procesdw inwestycyjnych dla wyeliminowania opdzZnien infrastruk-
turalnych w gospodarce odpadami komunalnymi — czyli barier, ktére powodujg utrudnienia
dla wykorzystania unijnych funduszy i zagrazaja tym, ze za op6znienia infrastrukturalne bedg

natozone na Polske sankcje finansowe.

Do ponizszej listy 7 barier nalezaloby
wigc dodacd to, ze administracja rzagdowa nie
posiada zadnego mechanizmu, ktéry na bie-
zaco pozwalalby na monitorowanie sytuacji
(z punktu widzenia intereséw kraju) w za-
kresie tworzenia niezbg¢dnej zintegrowanej
sieci zaktadéw do zagospodarowania odpa-
déw komunalnych. Tak zwana mapa Smie-
ciowa Polski pozwolitaby na ustalenie ob-
szaréw, ktére wymagaja nadzwyczajnej in-
terwencji administracji rzadowej w kierun-
ku podjecia dzialari przez administracje lo-
kalne dla wykonania zobowigzan wynika-
jacych z Dyrektywy Ramowej o odpadach.
Konsekwencje dla obszaréw, ktére nie po-
dejmuja niezbednych inwestycji komunal-
nych (racjonalnych dla podatnikéw, a wiec
o odpowiedniej skali i technologii), powin-
ny by¢ wyciggane z zastosowaniem przepi-
sOéw ustaw samorzgdowych o wyznaczaniu
zarzagdéw komisarycznych, w sytuacji nie-
realizacji zadan publicznych. Bez systemu
monitoringu i bez mechanizméw skutecz-
nej interwencji, panstwo jest ,Slepe i bez-
silne” — niezdolne do realizacji zobowigzaf
mi¢dzynarodowych!

Kolejng barierg jest koniecznos¢ po-
konywania dlugotrwatych procedur wyni-
kajacych z ustawy o ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych, aby mozna byto lokalizo-

wac instalacje dla gospodarki odpadami ko-
munalnymi. W sytuacji, gdy zagrozeniem
dla interes6w panistwa jest opieszalos¢ w
realizacji niezbednych inwestycji celu pu-
blicznego o znaczeniu ponadlokalnym i gdy
takie przedsiewzigcia sa obowigzkiem pan-
stwa, wynikajagcym z zobowigzan akcesyj-
nych, dla takich inwestycji powinny by¢ sto-
sowane specjalne przepisy umozliwiajace po-
mini¢cie procedur zwyktych majacych zasto-
sowanie dla inwestycji pozostatych nie obar-
czonych potencjalnymi sankcjami za ich brak.

Siedem barier prawno-
organizacyjnych dla uporzadkowania
systemu gospodarki odpadami
komunalnymi

Z siedmiu barier indeks najwazniej-
szych ,;spraw do zalatwienia” dla uporzad-
kowania systemu gospodarki odpadami ko-
munalnymi urést wigc w ciggu dwoéch lat
do dziewigciu punktéw. Skierowanie do Eu-
ropejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
pozwu przeciwko Polsce w zakresie odpa-
déw portowych powinno by¢é wystarczaja-
cym ostrzezeniem. Obysmy tylko umieli by¢
madrzy przed szkodg, czyli przed sankcja-
mi finansowymi, ktére bedg katastrofg dla
budzetu i prestizu Polski.
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1. Brak jest dostatecznej liczby formal- ustawie o samorzgdzie gminnym

nych, migdzygminnych struktur or-
ganizacyjnych (komunalnych zwigz-
kéw gmin, miedzygminnych spétek
itp.), co w zasadzie jest podstawg lo-
gistyczng gospodarki odpadami ko-
munalnymi w krajach UE. Przyjmu-
je sig¢, ze system, ktéry obstuguje
populacj¢ minimum 100-150 miesz-
kancéw, moze gwarantowac racjonal-
ne podstawy swojego funkcjonowa-
nia. Przecig¢tnie polska gmina liczy
okoto pigtnascie tysiecy mieszkan-
cow. Kilkunastoletni okres istnienia
samorzadéw gminnych udowodnit, ze
dobrowolnos¢ w zakresie tworzenia
takich miedzygminnych struktur dla
gospodarki odpadami powoduje anar-
chi¢ groZng dla intereséw parnstwa
jako catosci — rzady RP podpisywaty
zobowigzania przedakcesyjne, kt6-
rych wykonywanie nalezy do samo-
rzadéw, zas rzad nie posiada zadnych
instrumentéw dyscyplinujacych sa-
morzady do racjonalnego postgpowa-
nia organizacyjnego w tym zakresie.
Skutkiem jest brak wtasciwych wnio-
skéw o dotacje unijne na przedsig-
wzigcia infrastrukturalne w gospodar-
ce odpadami i w rezultacie zagroze-
nie w postaci sankcji finansowych za
niewypelnianie zobowigzan przedak-
cesyjnych.

Mministerialny projekt nowej kon-
cepcji systemu gospodarki odpadami
komunalnymi z listopada 2004 r. nie
zapowiadal naprawy wady polskiego
systemu, czyli braku w odpowiedniej
liczbie struktur migdzygminnych,
faczacych pojedyncze gminy w od-
powiednie potencjaly organizacyjno-
finasowe. Juz szesnascie lat temu usta-
wodawcy dostrzegli potrzebe istnie-
nia ponadgminnych struktur admini-
stracyjnych w gospodarce komunal-
nej. Dla tej potrzeby ustanowiono w

przepis méwiacy o mozliwosci usta-
nawiania zwigzkéw obligatoryjnych.
Dziwi wiec fakt, ze nowa koncepcja,
ktéra nie dostrzegata mig¢dzygmin-
nych zwigzkéw gmin jako naturalnych
podmiotéw administracyjnych do re-
alizacji zadan publicznych w gospo-
darce odpadami komunalnymi prze-
kraczajacych mozliwosci wykonaw-
cze pojedynczych samorzadéw gmin-
nych, byla niespdjna z dotychczaso-
wym systemem prawnym. Z punktu
widzenia interesu catosci paristwa po-
zostawienie koniecznosci utworzenia
odpowiednich struktur administracyj-
nych tylko naturalnym i dobrowol-
nym procesom integracyjnym jest za-
niechaniem wtadz centralnych w dzia-
taniach na rzecz uporzadkowania sys-
temu organizacyjnego gospodarki
odpadami komunalnymi. Niestety,
sprawozdanie z dwuletniego okresu,
jaki uptynat od przyjecia Krajowego
Planu Gospodarki Odpadami réwniez
nie dostrzegto tego, ze podstawowg
przyczyng opdéznien w realizacji przed-
siewzi¢¢ infrastrukturalnych w gospo-
darce odpadami komunalnymi jest nie-
dostateczna ilo$¢ odpowiednich mie-
dzygminnych struktur administracyj-
no-gospodarczych.

2. Brak jest prawnych zapiséw rozstrzy-

gajacych o tym, ze administracja
gminna jest wlascicielem i dysponen-
tem odpadéw komunalnych. Brak
takiego zapisu sprawia, ze gmina w
ograniczonym zakresie moze kiero-
waé zagospodarowaniem strumienia
powstajacych odpadéw bytowych;

Efektem braku takich uregulowar jest
to, ze firmy wywozowe przejmujac
wymieszane odpady komunalne eks-
pediujg taki tadunek tam, gdzie moz-
na najtaniej je zdeponowac, a nie tam
gdzie zostang jeszcze posegregowa-
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ne i zagospodarowane (do sktadowa- 3. Administracja gminna nie jest tez z

nia powinien trafi¢ jedynie nieuzy-
teczny balast, zblizony wlasciwoscia-
mi do odpadéw mineralnych). Pro-
jekt nowej koncepcji zawieral zapo-
wiedZ prawidlowego uregulowania
kwestii sterowania kierunkiem wy-
wozu odpadéw na poszczegdlne in-
stalacje, czyli uzyskania kontroli ad-
ministracji nad zagospodarowaniem
odpadéw. Niestety, lobby przewoz-
nikéw i tych, ktérym taki zanarchi-
zowany stan odpowiada, skutecznie
zablokowalo zmiany (nie po raz
pierwszy). Poprzednie przedlozenie
rzagdowe w tej sprawie zostato w 2002
roku takze odrzucone przez postow.
Niestety, zmiany ustaw okotoodpado-
wych dokonane 29 lipca 2005 roku
nie tylko nie naprawily tego stanu
rzeczy, ale nawet poglebity chaos.
Brak jest jednoznacznych i precyzyj-
nych zapiséw decydujacych o tym,
ze administracja publiczna jest dys-
ponentem strumienia odpadéw komu-
nalnych wytwarzanych przez miesz-
kaficéw 1 odpadéw komunalnopodob-
nych powoduje to, ze planowane
przedsigwzigcie w zakresie budowy
instalacji do zagospodarowania odpa-
déw obarczone sg zbyt duzym ryzy-
kiem, a do zakladu nie trafig odpady
z przewidzianego administracyjnego
obszaru obstugi. W wyniku tego po-
wstaje paraliz decyzyjny — admini-
stracja boi si¢ podejmowac takiego
ryzyka (sg liczne przyklady instala-
cji, ktdre juz od lat pracujg nawet na
1/3 nominalnej wydajnosci!). Z tego
samego powodu nie tworzg si¢ real-
ne projekty w systemie partnerstwa
publiczno-prywatnego, bo partner
publiczny nie jest w stanie zagwaran-
towaé prywatnym wspélinwestorom
odpowiednich strumieni odpadéw na
poszczegdlne instalacje.

reguly tym podmiotem, ktéry otrzy-
muje oplaty od swych obywateli za
usuwanie i gospodarke odpadam ko-
munalnymi, ktére to wplywy finan-
sowe sg narz¢dziem umozliwiajagcym
kreowanie caloksztattu polityki zago-
spodarowania odpadéw (zagadnienie
to wynika miedzy innymi z konse-
kwencji opisanych w punkcie 2). Je-
dynie w nielicznych juz przypadkach
— gdy na terenie gminy jedynym ope-
ratorem w gospodarce odpadami jest
zaklad budzetowy — wplywy z optat
od mieszkancéw sg posrednio docho-
dem gminy. Referendum gminne
wynikajace z zapiséw prawnych, kt6-
re pozwala na uruchomienie mecha-
nizmu ustanowienia powszechnej
oplaty mieszkaincéw na ten cel do
budzetu gminy, jest w tym przypadku
praktycznie martwym narzedziem mig-
dzy innymi z powodu praktycznej nie-
moznosci zapewnienia 30-procentowe;j
frekwencji referendalnej;

W tym punkcie byla w nowej kon-
cepcji gospodarki odpadami komu-
nalnymi opublikowanej w listopadzie
2004 r. na stronie Ministerstwa Sro-
dowiska zapowiedZ zmiany polega-
jacej na tym, ze do gminy jako usta-
wowego podmiotu odpowiedzialne-
go za prawidlowg organizacje syste-
mu majq trafia¢ optaty wnoszone
przez mieszkaficow za usuwanie i
zagospodarowanie odpadéw bez po-
trzeby wszczynania kosztownego i za-
wodnego referendum gminnego
(patrz uwaga jak w punkcie 2 — w
2002 roku w parlamencie réwniez
rzgdowa propozycja wyeliminowania
referendum gminnego zostata odrzu-
cona przez Sejm!). Gmina, uzysku-
jac podmiot zarzgdzania (wtasnosé
odpadéw) i srodki na skuteczng re-
alizacj¢ zarzadzania (oplaty mieszkani-
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c6w), mogtaby kontraktowaé za pie-
nigdze uzyskane z optaty poszczeg6l-
ne ustugi i operacje zwigzane z cato-
ksztaltem gospodarki odpadami.
Czynniki takie sa podstawa do usta-
nowienia skutecznego uktadu zarza-
dzania. Konieczny bylby zapis usta-
wowy, ze Srodki z optaty od miesz-
karicow mogg finansowadé jedynie
koszty gospodarki odpadami komu-
nalnymi.

4. Brak jest rzadowej agencji eksperc-

ko-doradczej, ktéra na rzecz innych
szczebli administracji publicznej
Swiadczylaby nieodplatnie ustugi
konsultingowe dotyczace dzialari po-
dejmowanych raz na kilkadziesiat lat
w samorzgdach, w sposéb gwarantu-
jacy odpowiednig jakos$¢ i dbatos¢ o
interes publiczny, ochrong¢ srodowi-
ska i pienigdze podatnikéw. Skutkiem
jest przewaga zamierzen inwestycyj-
nych pojedynczych gmin, ktére pla-
nujg budowe systeméw infrastruktu-
ry dla odpadéw komunalnych, majga-
cych obstugiwaé¢ mniej niz 100 tys.
mieszkancow, co jest przyktadem nie-
racjonalnego wydatkowania srodkéw
publicznych w tak ubogim i majagcym
zapdznienia infrastrukturalne kraju!
W nowej koncepcji z listopada 2004
r. brak bylo zapowiedzi powstania ta-
kiej agencji lub zapowiedzi ich utwo-
rzenia jako agend wojewddzkich fun-
duszy ochrony srodowiska. Gospodar-
ka odpadami powinna mie¢ charak-
ter zintegrowanego systemu w ramach
co najmniej wojewddztwa — powin-
na by¢ wiec instytucja, ktéra koor-
dynowataby i kontrolowala tg dzie-
dzing gospodarki komunalnej, w tro-
sce o racjonalnos¢ wykonywania za-
dan publicznych. Sprawozdanie z
dwuletniego okresu funkcjonowania
Krajowego Planu Gospodarki Odpa-
dami stwierdzito, ze w tym czasie nie

nastgpilo nawet uporzgdkowanie sys-
temu informacji o ilosci powstaja-
cych i przetwarzanych odpadéw ko-
munalnych. Dwa wojewddztwa: §la-
skie i dolnoslaskie zapowiadaty utwo-
rzenie wojewddzkich zarzadéw gospo-
darki odpadami komunalnymi, ale z
braku podstaw prawnych zapisy woje-
wodzkich planéw gospodarki odpada-
mi pozostalty martwe. Dla poréwna-
nia, we Francji istnieje rzagdowa agen-
cja ADEME na szczeblach regionéw
do koordynacji i zarzgdzania gospo-
darka odpadami komunalnymi, maja-
ca wystarczajace kompetencje do wlad-
czej interwencji w przypadku bledéw
i zaniechan struktur samorzadowych.

5. Brak jest prawnego dookreslenia kon-

kretnych zadari finansowo-organiza-
cyjnych, innych niz gminy szczebli
administracji publicznej. Na gminy
zrzucony jest caly zakres potrzeby
,ustanowienia zintegrowanej i wy-
starczajacej sieci zaktadéw do usuwa-
nia odpaddw, stosujacych najlepsze
dostepne technologie, niezwigzane z
nadmiernymi kosztami” (fragment
Dyrektywy Ramowej UE);

Nowa koncepcja z listopada 2004 r.
dostrzegla wreszcie to, Zze na same
gminy nie moze by¢ zrzucona odpo-
wiedzialnos¢ za catoksztalt gospodar-
ki odpadami komunalnymi. Ale za-
powiedzZ tylko dwuszczeblowego po-
dzialu zadan administracji publicznej
w gospodarce odpadami (gminy —
samorzad wojewddzki) byta odbiega-
jaca od unijnych rozwigzan prébg
stworzenia kompleksowego systemu.
Poza tym koncepcja opublikowana w
listopadzie 2004 roku zapowiadata,
ze troskg samorzadéw wojewddzkich
bedzie zadanie zbudowania regional-
nych instalacji do termicznego wy-
korzystania odpadéw wysokoenerge-
tycznych, ktére obecnie sg bezpro-
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duktywnie deponowane na sktadowi-
skach. Niestety w projekcie zmian
ustawowych przyjetych 21 marca
2005 r. przez Rad¢ Ministréw na sa-
morzad wojewddzki cedowalo sie je-
dynie obowigzek zagospodarowania
odpadéw niebezpiecznych, wydzielo-
nych w lokalnych systemach — zakta-
dach z odpadéw komunalnych. Ta-
kie uregulowania zostaly ostatecznie
przyjete 29 lipca 2005 r. Nadal bez
odpowiedzi pozostaje wigc pytanie,
jaki szczebel administracji bedzie od-
powiedzialny za realizacj¢ regional-
nych instalacji do termicznego wy-
korzystania odpadéw wysokoenerge-
tycznych (dla ograniczenia ilosci od-
padéw deponowanych w Srodowi-
sku). Skoro Unia Europejska planu-
je juz wprowadzenie przepisu dla ca-
tego obszaru Wspdlnoty w zakresie
zakazu sktadowania odpadéw powy-
zej okreslonego putapu ich wartosci
energetycznej (tak jak wprowadzity
to juz Niemcy i Austria), konieczne
jest wyznaczenie w ustawach odpo-
wiedniego szczebla administracji od-
powiedzialnego za wszczgcie proce-
sow inwestycyjnych dla stworzenia
niezbednej sieci zaktadéw termiczne-
go wykorzystania takich odpadow.
Bez wyprzedzenia unijnego uregulo-
wania w kwestii odpadéw kalorycz-
nych, juz na starcie ponownie po-
wstang trudnosci w realizacji unij-
nych standardéw. Bez roli organiza-
cyjnej i finansowej administracji pu-
blicznej — inwestycje te nie powstang
na zasadzie ,,ni z tego, ni z owego —
powstanie system od pierwszego’!

6. Brak jest przepiséw umozliwiajacych

administracji pafstwowej interwencje
w przypadku impasu decyzyjnego w
gminach, w sprawach lokalizacji in-
westycji ponadlokalnych celu publicz-
nego realizowanych przez (nieliczne

jeszcze) zwigzki migdzygminne lub po-
wiaty.

Przepisy unijne (a zarazem polskie)
w trakcie administracyjnego procesu
inwestycyjnego naktadajg na podmio-
ty obowiazek dokonywania ocen i ra-
portéw dotyczacych wptywu zamie-
rzanych przedsiewzie¢ infrastruktu-
ralnych na srodowisko. Jesli zapewni
si¢ rzetelne sporzadzenie tych materia-
16w i wskazg one na brak powodéw
Srodowiskowych do odstapienia od re-
alizacji inwestycji celu publicznego w
danym obszarze, muszg istnie¢ proce-
dury, ktére wyeliminujg skutki anar-
chicznej postawy wszedzie, byleby nie
u nas. Obserwowany u nas kilkuletni
chocholi taniec na etapie ustalania lo-
kalizacji inwestycji dla gospodarki
odpadami kompromituje nasze pan-
stwo jako kraj, ktéry nie moze sobie
poradzi¢ z niezbednymi infrastruktu-
ralnymi inwestycjami celéw publicz-
nych. Przyczyng rozpowszechnionej,
nieracjonalnie negatywnej postawy
wobec lokalizacji nowych prawidlo-
wych komplekséw dla gospodarki od-
padami (ktére notabene majq za zada-
nie uporzadkowacé obecny zly stan in-
frastruktury w tej dziedzinie) jest brak
rzetelnego informowania o tych spra-
wach w srodkach masowego przeka-
zu. Zamiast rzeczowych informacji 1
pokazywania przyktadéw, jak nalezy
porzadkowac tg dziedzing sanitacji ko-
munalnej, najczgsciej o gospodarce
odpadami mozna ustysze¢ i zobaczy¢
w tonie dramatycznej sensacji nagla-
$niajacej liczne lokalne konflikty spo-
feczne. Utrwala si¢ obraz niezbgdnych
inwestycji dla uporzadkowania gospo-
darki odpadami jako przedsigwzieé nie-
bezpiecznych dla srodowiska i ludzi,
wbrew dokumentom zwigzanym z ra-
portami i ocenami oddzialtywania na
Srodowisko zamierzanych inwestycji.
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Lokalne wladze, zalezne od sympatii
miejscowych wyborcow, sktadaja
broii w takiej sytuacji, nie ogladajac
si¢ na skutki takiego krétkowzrocz-
nego postgpowania dla lokalnych spo-
fecznosci i dla kraju, ktéremu zagra-
7aja sankcje finansowe za niewypel-
nianie podpisanych zobowigzan
przedakcesyjnych. W krajach starej
Unii Europejskiej funkcjonuje w ta-
kich przypadkach mechanizm wtad-
czej interwencji administracji rzado-
wej wobec przedluzajacego si¢ im-
pasu decyzyjnego na szczeblu samo-
rzgdowym. Oprécz mechanizméw
pozwalajacych parstwu realizowad
wspoOlnotowe standardy brakuje w
srodkach masowego przekazu kam-
panii informacyjnych na rzecz zmia-
ny postaw utrwalonych przez wiele
dziesigcioleci — postaw wynikajacych
z negatywnych doswiadczen spotecz-
nych dotyczacych stosowania prymi-
tywnych metod unieszkodliwiania
odpadéw przez ubiegle dekady (patrz
tez uwagi do punktu si6dmego).

7. Brak jest odpowiednich elementéw
ekoedukacji w wypelnianiu misji spo-
tecznej przez telewizj¢ publiczng
(TVP). Samorzady nie posiadajg na-
rzedzi do przeprowadzania skutecz-
nych kampanii na rzecz zmiany za-
chowar spotecznych dla realizacji pra-
widlowego systemu zagospodarowa-
nia odpadéw komunalnych, oczekuja
wigc na pomoc w tym zadaniu tele-
wizji publicznej jako instytucji nad-
zorowanej przez administracj¢ rza-
dowa. W obliczu zagrazajacych sank-
cji za niewypelnienie zobowigzan
unijnych w zakresie spetnienia stan-
dardéw kuriozalna jest niemoc admi-
nistracji rzagdowej w tej sprawie, nie
wymagajacej duzych wydatkéw z bu-
dzetu panstwa.

Profesjonalnie przeprowadzona naro-

dowa kampania telewizyjna (badania
wykazuja, ze telewizja jest najskutecz-
niejszym narzedziem ksztaltowania po-
zadanych postaw) na rzecz upowszech-
nienia nawyku selektywnego groma-
dzenia odpadéw mogtaby diametral-
nie przyspieszy¢ proces podniesienia
swiadomosci ekologicznej obywateli.
Ministerialne materiaty z listopada 2004
roku swiadczg o tym, ze mimo usta-
wowych zapiséw o obowigzku srod-
kéw masowego przekazu do propago-
wania zasad ochrony srodowiska, Mi-
nisterstwo Srodowiska wystepuje wo-
bec TVP jako petent proszacy o taska-
wos¢ w zakresie podjecia ekoedukacji
przez inng instytucj¢ publiczng. Za-
miast egzekwowania prawa, sg prze-
ciggajace si¢ rokowania. Efektem jest
kompromitujaco niski stopien efektyw-
nosci odzysku odpadéw na tle osiggnieé
innych krajéw, swiadczacy o braku
nawyku spoleczeristwa do selektywne-
go gromadzenia odpadéw domowych.
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Z powyzszych zapiséw wynika, ze w
zasadzie uporzadkowanie polskiego syste-
mu gospodarki odpadami komunalnymi wy-
maga przeprowadzenia zmian o charakte-
rze rewolucyjnym dla dotychczasowego sy-
temu. Pocieszeniem, ze by¢ moze si¢ to uda,
jest fakt, ze dwa najpowazniejsze ugrupo-
wania polityczne otrzymaty poparcie spotecz-
ne dla budowy IV Rzeczpospolitej i dla za-
sadniczej naprawy panstwa. Stowa uda si¢ —
sg ztym okresleniem — Polska nie ma innej
alternatywy, jesli powaznie mysli o swojej
obecnosci w rodzinie krajéw Wspdlnoty Eu-
ropejskiej. Inaczej mozna bedzie powiedzied
parafrazujgc stowa z narodowego dramatu:
»,miales narodzie ztoty rég, a nie potrafiles

go wykorzystaé”.
Zdzistaw Smolak
ZGPD 7, marzec 2006 r.
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