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Streszczenie: Mineto przeszto 10 lat, odkad przeprowadzono w Polsce gruntowng zmiane
gospodarki odpadami komunalnymi. Wprowadzono wowczas nowe dokumenty
strategiczne, ktore miaty stanowi¢ podstawe jej planowania na wszystkich szczeblach
administracji publicznej. W konsekwencji, miala si¢ zmniejszy¢ ilo$¢ odpadow
kierowanych na skladowiska. Brak wyraznych efektow rodzi coraz wigcej pytan
o przyczyny, a niniejsza praca probie zmierzy¢ si¢ z tym problemem. Przedstawiono
wniej analiz¢ jako$ci gminnych planéow gospodarki odpadami opracowanych dla
wybranych gmin wojewodztwa wielkopolskiego. Na tej podstawie dokonano oceny
planowania strategicznego, ktore ksztattowalo gospodarke odpadami w Polsce
na przestrzenni lat 2001 — 2011.

Stlowa kluczowe: gospodarka odpadami, planowanie strategiczne, dokumenty
planistyczne

1. Wstep

Spoteczenstwo konsumpcyjne, w ktorym zyjemy oraz postep technologiczny
sprzyjaja generowaniu stale rosngcej ilosci roznych odpadow komunalnych Jedna
z konsekwencji tego zjawiska jest malejgca ilos¢ przestrzenni nadajacej si¢ do ich
sktadowania oraz zwiagzane z tym problemem zmiany legislacyjne, ktore sa wprowadzane
na calym $wicie celem minimalizacji iloéci odpadow trafiajacych na skladowiska.
Poprawa obecnej sytuacji wymaga jednak nie tylko obostrzenia przepisow prawa np.
poprzez okreslanie limitoéw odpadéw dopuszczonych do sktadowania oraz wysokie kary
finansowe za ich nieprzestrzeganie. Niezbe¢dne jest rowniez opracowanie takiego planu
dziatania, ktory faktycznie pozwoli zmieni¢ nawyki mieszkancow miast, tak by
zmniejszyta si¢ ilos¢ generowanych przez nich odpadow, a te ktorych powstania nie da si¢
unika¢, byly w wigkszym stopniu niz obecnie poddawane procesom odzysku
i unieszkodliwiania metodami innymi, jak skladowanie. Natomiast skuteczne planowanie
wymaga gruntownej analizy stanu obecnego, a ta - rzetelnych danych odnos$nie ilo$ci
generowanych odpadow. Problem zatem jest zlozony i stanowi on ciagle wielkie
wyzwanie, ktoremu takze Polska probuje stawia¢ czota.

W Polsce w dalszym ciggu zdecydowana wigkszos$¢ odpadéw komunalnych trafia
bezposrednio na sktadowiska opadow, a polityka, prowadzona przez lokalne samorzady
w celu zmienienia tego stanu rzeczy, pozostawia ciggle wiele do zyczenia. Tymczasem
przepisy, ktore mialy poméc uregulowac te sytuacje, weszly w zycie juz przeszto 10 lat
temu, bo w roku 2001. Uchwalone wowczas akty prawne — Ustawa z dnia 21 kwietnia
2001 r. prawo ochrony $rodowiska [tekst jednolity: Dz. U. 2001 Nr 62 poz. 627 ze zm.]
i Ustawa z dnia 27 kwietnia o odpadach [tekst jednolity: Dz. U. 2010 Nr 185, poz.1243]
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obok wielu zakazéw i nakazéw, wprowadzity nowe narzedzia — programy ochrony
srodowiska (POS) wraz z planami gospodarki odpadami (PGO), jakie mialy wlaczyé
elementy zarzadzania strategicznego, stosowanego przez przedsigbiorcow i managerow,
do ochrony $rodowiska prowadzonej na wszystkich szczeblach: lokalnym, regionalnym
i krajowym”’. Dokumenty te stanowig obecnie podstawe ochrony $rodowiska na danym
obszarze — pozwalaja one na ocen¢ jego stanu aktualnego, a na jego podstawie
wyznaczane sg cele ekologiczne i kierunki dziatan, jakie powinny by¢ podjete, by
mozliwa byla poprawa stanu srodowiska. Pozwalajg tez odpowiednio dobraé zadania oraz
zaplanowac budzet na ich realizacj¢. Takie jest zatozenie zgodnie z art. 14 pos. Realizacja
tak opracowanego planu dzialania powinna by¢ stale monitorowana i ewaluowana,
zgodne z podstawami ideowymi tzw. cyklu Deminga, tudziez cyklu Shewhart'a
[Shewhart, 1980], ktory jest powszechnie stosowany w zarzadzaniu jako$cig. Sktada si¢
on z 4 rodzajow dzialan, ktére powinny po sobie nastgpowaé w procesie planistycznym
w porzadku logicznym: zaplanuj, wykonaj, popraw i sprawdz. Dodatkowymi narzedziami,
ktore maja usprawni¢ ten proces w gospodarce odpadami sa sprawozdania z realizacji
PGO oraz jego aktualizacje (APGO) (Ryc. 1)

PLAN GOSPODARKI ODPADAMI
ZAPLANUY

Strategiczne planowanie

WAZKONA gospodarki odpadami komunalnymi EORRAW
w Polsce
REALIZACJA AKTUALIZACJA
maks 4 lata PGO
SPRAWDZ
SPRAWOZDANIE Z REALIZAJI PLANU GOSPODARKI CDPAMI
co 2 lata

Ryec. 1: Schemat ideowy planowania strategicznego gospodarki odpadami w Polsce

Powyzsze zalozenia zostaly przyjete w zgodzie z powszechnie

77 Najnowsze zmiany wprowadzone przez Ministerstwo Srodowiska w zakresie gospodarki
odpadami komunalnymi ograniczyty role planéw gospodarki odpadami — sa one obecne realizowane
jedynie na szczeblu wojewoddzkim i krajowym. Jednak opracowywanie Programy Ochrony
Srodowiska nadal nalezy tak do obowiazkéw gmin, jak i powiatéw, a dokumenty te réwniez
posiadajg rozdziat po§wigcony gospodarce odpadami. Jednak wymogi dotyczace jego zawartos$ci nie
sa juz tak dokladnie okreslone, jak bylo w przypadku planéw gospodarki odpadami.
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stosowanymi metodami zarzadzania strategicznego, a ich wprowadzenie w zycie powinny
poprawi¢ sytuacje ogoélnie rozumianej ochrony s$rodowiska. Niestety, przynajmniej w
gospodarce odpadami sytuacja w Polsce nie ulegla duzej poprawie, jak wynika z.
kolejnego Krajowy Plan Gospodarki Odpadami [KPGO 2014, 2010] uchwalonego w roku
2010. Co prawda zwigkszyt si¢ w tym czasie nieznacznie udzial odzysku wsérdéd metod
zagospodarowania odpadow, niemniej w dalszym ciagu zdecydowana ich wigkszo$¢ jest
sktadowana na sktadowiskach, tymczasem prognozy na kolejne lata zapowiadaja dalszy
wzrost ilo$ci wytwarzanych odpadéw komunalnych, w tym opadéw ulegajacych
biodegradacji (Ryc. 2). Jesli ilo$¢ odpadow trafiajaca na sktadowiska nie zmniejszy si¢
znaczaco w najblizszym czasie, Polsce grozi¢ moga powazne konsekwencje finansowe w
zwiazku z przekroczeniem limitu ilosci odpadow komunalnych ulegajacych biodegradaciji
dopuszczonych do sktadowania zgodnie z regulacjami Unii Europejskiej [1999/31/EWG].
Poza tym ilo$¢ wolnego miejsca na sktadowiskach odpadow stale si¢ kurczy, a otwieranie
nowych nastrgcza coraz wigcej problemoéw tak natury prawnej, jak i z brakiem akceptacji
spoteczne;j.

E==m= Prognoza w ytw arzania odpadéw komunainych

— Prognoza ilosci w ytw arzanych komunalnych odpadow ulegajacych biodegradacj

—a— llosé komunalnych odpadoéw ulegajacych biodegradacji dopuszczonych do skiadow ania
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Ryc. 2: Prognozowane iloéci wytwarzanych odpadéw komunalnych w tym odpadéw
ulegajacych biodegradacji na lata 2011 — 2022 [zrodto: KPGO 2014]

W konteksécie obecnej sytuacji zrozumienie probleméw z jakimi boryka sie¢
planowania gospodarki odpadami w Polsce staje si¢ coraz bardziej istotne. Niniejsza
publikacja probuje zmierzy¢ si¢ z tym zagadnieniem. Zaprezentowane zostal w niej
wyniki oceny planowania gospodarki odpadami komunalnymi jaka miala miejsce
w Polsce na przestrzenni lat 2001 — 2011. Badania przeprowadzone byly na poziomie
gminnym, na przyktadzie wojewodztwa wielkopolskiego. Do analizy wykorzystano
zostaty gminne plany gospodarki odpadami opublikowane przez lokalne wladze na
oficjalnych stronach internetowych gmin albo za posrednictwem Biuletynu Informacji
Publicznej. Przeprowadzone badania obejmowaty: (1) weryfikacje, czy gminy posiadajg
aktualne plany gospodarki odpadami oraz czy regularnie sporzadzajg sprawozdania z ich
realizacji, (2) analize 10 wybranych plandéw, przeprowadzonej pod katem zgodnosci
owych opracowan z wymogami okre§lonymi przez Rozporzadzenie Ministra Srodowiska
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w sprawie sporzadzania planow gospodarki odpadami z dnia 9 kwietnia 2003 r. oraz (3)
poroéwnanie plandéw gospodarki odpadami, sprawozdan z ich realizacji a takze ich
aktualizacji, jakie zostaly dotychczas sporzadzone dla 3 wybranych gmin wojewodztwa
wielkopolskiego: wiejskiej, miejskiej 1 miejsko-wiejskie;.

2. Material i metody
Jakos¢ zarzadzania gospodarka odpadami, jaka ma miejsce na poziomie
gminnym zostala oceniona na podstawie wybranych planow gospodarki odpadami
opracowanych dla 10 gmin (miejskich, wiejskich i miejsko-wiejskich) wojewddztwa
Wielkopolskiego: Budzyn, Szamocin, Pita, Murowana Goslina, Stupca (gmina wiejska),

Legenda
Woj.Wielkopolskie
@ wybrane gminny poddane analizie efektywnosci ewaluacji PGO
1 Gminy poddane analizie szczegdtowej

["] Gminny poddane analizie wstepnej

[ Pozostate gminy Wojewddztwa Wielkopolskiego

Ryc. 3: Gminy, ktérych PGO zostaly poddane analizie

Szamotuly, Srem, Wagrowiec (gmina miejska), Ztotow (gmina miejska) oraz m. Poznan.

Wyboru dokonano na drodze wstepnej analizy, ktdrej poddano 100 gmin znajdujacych si¢
na terenie Wielkopolski, w tym przynajmniej po jednej gminie z kazdego powiatu
ziemskiego oraz 4 powiaty grodzkie. W jej wyniku zweryfikowano, ktore sposrod
przebadanych gmin posiadaja na swoich stronach internetowych stale aktualizowany plan
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gospodarki odpadami oraz regularnie przeprowadzane sprawozdania z jego realizacji. Te
gminy, ktore nie tylko posiadaty plany gospodarki odpadami, ale rowniez wywiazywaty
si¢ z obowigzkow sprawozdawczych, zostaty poddane analizie wtasciwej niniejszego
opracowania. W ostatniej czgéci za$ oceniono efektywnos$¢ ewaluacji przeprowadzanej
w planowaniu gospodarki odpadami. W tym celu poréwnano plany gospodarki
odpadamim, jak i ich aktualizacje opracowane dla trzech gmin: Pila (gmina miejska),
Srem (miejsko-wiejska) oraz Stupca (wiejska) (Ryc 3).

W metodzie oceny sporzadzonych dokumentéw w zakresie gospodarki odpadami
przyjeto system punktacji od 0-12 punktow, gdzie analizie poddano strategiczne elementy,
zawarte w poszczegolnych planach. Za kazdy z elementéw przyznano maksymalnie
2 punkty, w przypadku, gdy spetniat on przyjete kryteria. W ocenie jakoS$ci analizowanych
opracowan wzi¢to pod uwage:

1) wymagania formalne wynikajace z rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia
9 kwietnia 2003 r. w sprawie sporzadzania planow gospodarki odpadami
[Dz.U. Nr 66, Poz. 620] oraz z dnia 13 marca 2006 r. zmieniajacego to
rozporzadzenie [Dz. U. Nr 46, Poz. 333],

2) wytyczne, zawarte w poradniku dotyczacym sporzadzania powiatowych i
gminnych plandow gospodarki odpadami opracowanym przez Ministerstwo
Srodowiska [Planowanie Gospodarka Odpadami..., 2002],

3) standardy powszechnie stosowane przez zawodowych manageréw w formalnym
planowaniu strategicznym’®.

W przypadku catkowitego nie spelnienia ww. wymogéw danemu elementowi
przyznano 0 punktow. Elementy, jakie zostaly uwzglednione przy dokonywaniu oceny to:
zawarto$¢ spisu tresci, analiza stanu obecnego, prognoza zmian, ,,SMART-owe” cele,
zamierzenia i zadania oraz sposdb monitoringu i oceny wdrazania planu (Tab 1)

Aktualizacje planow gospodarki odpadami wykonane dla powyzszych gmin
zostaly poddane tej samej ocenie punktowej, co pierwsze plany gospodarki odpadami,
dzigki czemu sprawdzono, czy jakos$¢ opracowan z biegiem czasu ulegta poprawie.

78 Idea formalnego (tzn. regularnego i zorganizowanego) strategicznego planowania pojawita si¢ juz
latach 70-tych, a jej zalozenia i warto$¢, jaka reprezentuje ona dla skutecznego podejmowania
strategicznych decyzji, zostaly opisane szczegétowo w roku 1982 przez Scotta J. Amstronga i nie ulegty
od tego czasu zmianie. Polegaja one na zdefiniowaniu dtugookresowych (perspektywicznych) celow,
opracowaniu roznych alternatywnych strategii, jakie maja pozwoli¢ je osiagna¢ oraz na przyjeciu
systemu monitoringu rezultatow osiggnigtych po wdrozeniu planu w zycie. Istotng rol¢ w tym procesie
odgrywajg rozne narzedzia zwigzane z zarzadzaniem projektami i pracg w zespole — spotkania w
gronie wszystkich interesantow, angazowanie w proces planowania réznych stron, tzw. burze mézgow,
analiza SWOT, metoda SMART, praca z informacjg zwrotna, analiza przyjetej strategi przy uzyciu
metody zwanej ,,adwokatem diabta”, polegajacej na wyszukaniu stabych stron przyjetego planu
dziatan i inne. Wazne jest pozyskanie jak najwigkszej iloSci sprzymierzencow, by przyjete cele miaty
realng szans¢ na realizacje. Formalne planowanie strategiczne nie zawsze jest celowe, gdyz moze
bardzo wydluza proces podejmowania decyzji. Z tego wzgledu zastosowanie tej metody musi by¢
uzasadnione. Amstrong wymienia 4 sytuacje, ktore zwigkszaja potrzebg wdrozenia w przedsigbiorstwie
formalnego planowania strategicznego: nieefektywny rynek, duze zmiany, wysoka niepewnosc
osiagnigtych rezultatow oraz zlozono$¢ zadania, z czego sytuacje wymagajace duzych zmian zdaja
si¢ najbardziej potrzebowaé planowania strategicznego [Amstrong, 1982]. Wszystkie te cztery
sytuacje odzwierciedlaja w pewnym sensie sytuacj¢ w gospodarce odpadami, jaka ma obecnie miejsce
w Polsce: nie zostal jeszcze wypracowany skuteczny system, jesteSmy w czasie ciaglych duzych zmian
legislacyjnych w tym zakresie, probujac dostosowac nasze standardy do wymogdéw Unii Europejskie;j,
rzadko mozemy mie¢ pewnos¢ co do efektywnosci podejmowanych dzialan, a proces zmierzajacy
do usystematyzowania gospodarki odpadami zaréwno na poziomie krajowym jak i lokalnym jest
bardzo skomplikowany. Stad tez zastosowanie zasad formalnego planowania strategicznego,
przynajmniej w teorii, zdaje si¢ by¢ jak najbardziej uzasadnione.
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Tabela 1: System punktacji przyjety w ocenie jakosci analizowanych dokumentow

Punktacja Kryteria

CZESC ANALITYCZNA

Komplementarno$¢ analizowanych
W tej czesci analizy ocenie poddano obecnos¢ badz brak poszczegdlnych informacii, jakie powinny by¢
ujete w badanych dokumentach. Nie oceniano jednak ich pod katem jako$ciowym.

1 zawiera wszystkie wymagane przez rozporzadzenie Ministra Srodowiska rozdziaty,
jednak mimo tego dokument nie wyczerpuje informacji wynikajacych z jego § 4;

2 zawiera wszystkie wymagane przez rozporzadzenie Ministra Srodowiska rozdzialy, a
dokument okresla wszystkie niezb¢dne informacje wynikajace z jego § 4.

Analiza stanu obecnego

1 przedstwawia wiarygodng informacji o ilosci odpadow komunalnych wytwarzanych na
terenie danej gminy (subiektywna ocena wynikajaca ze sposobu pozyskania danych oraz
uzytych w opracowaniu metod obliczeniowych);

2 przedstawia wiarygodng informacj¢ zarowno o ilosci odpadow komunalnych, jak i
wytwarzanych w sektorze gospodarczym.

Prognoza zmian

1 jest wiarygodna (wiadomo, na jakiej podstawie zostaly sporzadzone obliczenia), ale
oparta zostata jedynie o analiz¢ zmian demograficznych;

2 jest wiarygodna i uwzglednia zaréwno zmiany demograficzne, jak i wybrane czynniki
spoteczno-ekonomiczne, wptywajace na ilos¢ wytwarzanych odpadow.
CZESC OPERACYJNA

Cele zgodne z zatozeniami zasady ,,SMART”

1 cele nie tylko realizujg polityke ekologiczna wynikajaca dokumentéw nadrzgdnych, ale
rowniez odnosza si¢ bezposrednio do sytuacji, jaka panuje w gminnej gospodarce
odpadami;

2 gdy obrane w PGO cele odnosza si¢ bezposrednio do sytuacji, jaka panuje w gminne;j
gospodarce odpadami oraz sg skonstruowane zgodnie z zasadg ,,SMART””.

Zamierzenia i zadania

1 zadania wynikaja z celow wyznaczonych w PGO;

2 zadania wynikaja z celéw wyznaczonych w PGO i jednocze$nie sa, przynajmniej tam,
gdzie bylo to mozliwe, skonstruowane zgodnie z zasada ,,SMART” (przede wszystkim
powinny by¢ wystarczajaco szczegélowe, terminowe oraz realne).

Monitoring
1 wyznaczone zostaly wskazniki do przeprowadzenia monitoringu, jednak nie pozwalaja
one jednoznacznie oceni¢ stopnia realizacji celow wyznaczonych przez PGO;
2 zostaly wyznaczone wskazniki pozwalajace jednoznacznie oceni¢ stopnien realizacji

celéw wyznaczonych przez PGO.

79 Metoda SMART polega na ,,madrym” okresleniu celow przewidzianych do realizacji, tzn.
formutowaniu ich w taki sposob, by byly zgodne z zasadami, wyrazonymi przez akronim nazwy
tej koncepcji, tzn. ze powinny by¢: S- szczegétowe, M — mierzalne, A — atrakcyjne, R — realne oraz
T — terminowe [Doran, 1981]. Oczywiscie pierwotnie nazwa powstata jako akronim angielskich
stow, ktore byly w rézny sposéb tlumaczone na jezyk polski, ogdlna idea pozostata jednak
niezmienna.
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3. Wyniki
3.1. Aktualnosé i dostepnosé obowiqzujgcych dokumentow

Analiza biezacej sytuacji w gospodarce odpadami wykazata, iz wszystkie gminy
stanowigce powiaty grodzkie posiadaja na swoich stronach internetowych, badz na
stronach gminnych Biuletynéw Informacji Publicznej aktualne plany gospodarki
odpadami. Jednak juz w przypadku powiatow ziemskich az 22% gmin nie udostgpnito
przez internet swoich PGO, w tym 3 na 100 sprawdzonych gmin najprawdopodobniej
w ogoble nie posiada przyjetego przez Rad¢ Gminy PGO, zgodnie z informacjami
udostgpnionym przez Marszatka Wielkopolskiego [Raport Wojewoddzki..., 2009]. Istnieje
jednak mozliwos$¢, iz Plany te istnieja, nie zostaty jedynie przekazane wyzszym organom
administracyjnym — przeprowadzona analiza wykazala, iz w przypadku 2 gmin Plany
Gospodarki Odpadami byly dostgpne na gminnych serwisach internetowych, natomiast
wg raportu Marszatka odno$nie gospodarki odpadami na terenie Wielkopolski
w roku 2009, gminy te nie posiadaja PGO.

Jeszcze wickszy problem w przypadku dokumentéw dotyczacych gminnej
gospodarki odpadami zaobserwowano podczas analizy aktualizacji istniejacych PGO; do
roku 2011 tylko 46% przebadanych gmin posiadalo aktualny plan gospodarki opadami
(Ryc. 4].

Gminy posiadajgce aktualny PGO
B Gminy posiadajgce nieaktualny PGO
B Gminy, ktorych PGO nie zostat
opublikowany w Internecie

32%

Ryec. 4: Procentowy udziat gmin nalezacych do powiatow ziemskich, poddanych analizie
wstepnej, ktore posiadajg umieszczone na swoich stronach internetowych Plany
Gospodarki Odpadami

Ogotem ponad 50% gmin poddanych analizie nie opublikowato na gminnych
serwisach internetowych aktualnych planow gospodarki odpadami, przy czym widaé, ze
to nie jest tylko problem natury technicznej, ale wyrazne niedopetnienie wymogow
ustawowych. Zgodnie z art. 14 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach [t.j.: Dz.
U. z 2010r. Nr 185, Poz. 1243] PGO powinny by¢ aktualizowane nie rzadziej jak raz
na 4 lata. Tymczasem wiele gmin uchwalajac jeszcze w 2004 r. gminne plany gospodarki
odpadami tytulowato je jako dokumenty opracowywane na 8, 10 lub wiecej lat.
Oznaczato to w praktyce, ze PGO na lata 2004 — 2011 teoretycznie mial byc¢
opracowaniem na lata 2004 — 2008 z uwzglednieniem perspektywy do roku 2011,
w praktyce jednak dokument taki poddawany byt aktualizacji dopiero w okolicach 2010
roku. W wielu badanych gminach zaobserwowano taka tendencje, ktorg potwierdza
rowniez praktyka zawodowa Autorki.

Obowiazek sprawozdawczosci byl za$ realizowany jedynie przez niespetna 10%
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wszystkich gmin poddanych badaniom. Przy czym nalezy podkresli¢, ze nawet wsrod
czterech gmin nalezagcych do powiatow grodzkich, tylko Poznan opublikowat
sprawozdanie z realizacji PGO. Jednoczesnie jednak nalezy zwroci¢é uwage na fakt, iz
w momencie sporzadzania niniejszej analizy PGO opublikowane w roku 2004 na stronie
internetowej Miasta Poznania pozostawato w dalszym ciagu nieuaktualnione, podczas gdy
3 pozostate gminy nalezace do powiatéw grodzkich uchwalily juz i podaly do publicznej
wiadomosci tresci aktualizacji planéw gospodarki odpadami.

3.2. Jakos¢ analizowanych opracowan

W przypadku wszystkich poddanych analizie gmin mozna zauwazy¢ t¢ samg
tendencje — pierwsze plany gospodarki odpadami byly przewaznie przygotowywane do$é
starannie w cze$ci analitycznej poswieconej ocenie biezacej sytuacji na terenie gminy; jednak
nie wszystkie informacje wymagane przez obowigzujace rozporzadzenie byly w niej zawarte,
czgsto zrodto danych o ilosci zebranych odpadow nie zostalo wyraznie okreslone, a sposob
prognozowania ilosci odpadéw w przysztych latach opierat si¢ jedynie o dane demograficzne
nie uwzgledniajac innych czynnikow mogacych mie¢ duzy wplyw na zachowanie
mieszkancow w tym zakresie Najbardziej brakowalo za$ wyraznego podsumowania analizy
stanu obecnego poprzez jednoznaczne okreslenie probleméw lokalnej gospodarki odpadami,
co moglo mie¢ duze przelozenie na jako$¢ drugiej czgsci omawianych dokumentow.

Niestety, cze$¢ operacyjna — strategiczna, wypadta duzo gorzej. Najstabsza strong
przeanalizowanych opracowan okazaly si¢ cele, jakie gminy stawialy sobie na lata
przyszte do realizacji. Widaé, ze w przerazajacej wickszosci sg to cele wyznaczone przez
KPGO i w zasadzie bez wzgledu na to, dla jakiej gminy dany dokument byt
sporzadzany, ten rozdzial, kluczcowy w planowaniu strategicznym, wyglada dokladnie
tak samo. Dzigki temu faktycznie mozna powiedzie¢, ze gminne plany gospodarki
odpadami sa spojne z dokumentami nadrzgdnymi, niemniej brakuje w nich
indywidualnego podejscia i ustosunkowania si¢ do najwazniejszych probleméw gminy.
(Ryc. 5).

Ponadto po przeprowadzeniu oceny aktualizacji trzech z powyzszych 10 gminnych
Planéw Gospodarki Odpadami nie zaobserwowano duzej poprawy tej sytuacji. Cho¢ ogélnie
poprawita si¢ jako$¢ omawianych opracowan, zwlaszcza w czeSci operacyjnej, to jednak
w dalszym ciagu kluczowe dla opracowania dobrej strategi punkty pozostawialy nie spetniaja
oczekiwan. Najwigkszym problem stanowi sposdéb formulowania celow i zadania
przyjmowanych do realizacji. Czg¢sto sg one bardzo mato precyzyjne, zapisane w formie
haset ideowych, nierealne i nie uwzgledniajg lokalnych uwarunkowan, przez co
prawdopodobienstwo ich realizacji jest niewielkie.(Ryc. 6).

W tym miejscu warto zwroci¢ uwagg, iz w analizowanych dokumentach
stosowane byty niemal zamiennie pojgcia takie jak: cele, zalozenia, czy
zadania, podczas gdy zadania powinny by¢ sformutowane na podstawie przyjetych
zatozen, ate z kolei powinny wynika¢ z celéw. Nie jest to jednak jedyny problem, jaki
daje si¢ zauwazy¢ z punktu widzenia planowania strategicznego i roli, jaka odgrywa
w nim ewaluacja. Kolejnym jest wyrazny brak myslenia ,,przyczynowo-skutkowego”,
bardzo dobrze widoczny na nastepujacym przyktadzie. W przypadku
dokumentacji opracowywanych dla gminy Pity w PGO jednym z zadan przyjetych do
realizacji bylo wprowadzenie selektywnej zbiorki odpadéw biodegradowalnych;
w sprawozdaniu stwierdzono, ze taka zbiorka nie zostata wprowadzona, sklei w APGO
przyjeto ponownie to samo zadanie z wyznaczeniem poziomu odzysku, jaki gmina chce

osiggnac.
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Ryec. 5: Wyniki oceny jakosci Planéw Gospodarki Odpadami opracowanych dla
wybranych 10 gmin wojewodztwa wielkopolskiego (Srednia warto$¢ punktowa z
uwzglednieniem podziatu na cze$¢ analityczng i praktyczng)

Jednak poniewaz nie okreSlono, z jakich przyczyn poprzednio zadanie nie
zostalo zrealizowane, trudno oczekiwac, by w APGO pojawity si¢ pomysty na osiggnigcie
lepszych wynikow w przysztoSci. Mozna wrgez przypuszczac, ze sporzadzenie kolejnego
sprawozdania wykazatoby, ze w dalszym ciagu osiggane poziomy odzysku odpadoéw
biodegradowalnych pozostaja niskie. Tymczasem w mysleniu strategicznym kluczowa
role okresla ewaluacja nastawiona na znalezieniu stabych punktéw dotychczas
realizowanego planu i wypracowanie takich dziatan, ktére pomoga wyeliminowaé te
problemy w przysziosci. W przypadku wspomnianego problemu segregacji odpadéw
biodegradowanych prawdopodobnie jedna z gléwnych trudnosci byty koszty, jakie wiaza
si¢ z wprowadzeniem takiego systemu. Jesli to bylby gtowny problem, woéwczas gmina
powinna zada¢ sobie nast¢pujace pytania: dlaczego pienigdze na zrealizowanie tego
zadania si¢ nie znalazly, czy tym razem sytuacja ta si¢ nie powtorzy i skad mozna
sprobowaé pozyskac¢ ewentualne dodatkowe srodki (ze wskazaniem kilku alternatywnych
zrédel), by system ten udalo si¢ wprowadzi¢? Dopiero przy takiej analizie gospodarki
odpadami widaé faktycznie logiczny ciag przyczynowo — skutkowy, ktérego w mysleniu
planistycznym wyrazonym za pomoca dokumentacji opracowanych dla gminy Pita
i gmina Shupca, nie zauwazono. Dalo si¢ go zauwazy¢ jedynie w przypadku
planéw gospodarki odpadami opracowanych dla gminy Srem.
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Ryc. 6: Porownanie jakosci Plandw Gospodarki Odpadami i ich aktualizacji dla 3 gmin:
Pita, Stupca i Srem ($rednia warto$¢ punktowa uzyskana przez 3 ww. gminy)

4. Dyskusja

Przeprowadzona analiza wykazata, iz planow gospodarki odpadami przewaznie
nie traktuje si¢ jako dokumentéw strategicznych, ktére maja pomodc o0siaggnacé
okreslony efekt ekologiczny. Jest to raczej dokument, z ktdrego, podobnie jak np.
z wydatkoéw budzetowych, Urzad Gminy bedzie musiat si¢ rozliczy¢ przed nadrzednymi
organami administracji publicznej, badz przed mieszkancami, a wigc i wyborcami.
Dlatego tez bardzo rzadko mozemy zauwazy¢ rzetelng analize stabych stron. Wszystko
musi wyglada¢ dobrze, stawiajac gming w jak najlepszym $wietle.

Ponadto, obowigzujace w $wietle ustawy o odpadach obowiazki opracowywania
sprawozdan i aktualizacji PGO, przewaznie nie sa przestrzegane. Wigkszo$¢ gmin nie
wywigzuje si¢ w ogole z obowiazku sprawozdawczego, za$ aktualizacje rzadko
sporzadzane sg co 4 lata. W przypadku planéw sporzadzanych np. na lata 2004 — 2008
z perspektywa do roku 2011, czgsto spotykang praktyka jest opracowywanie aktualizacji
w okolicach roku 2010 badz 2011. Wida¢ przez to jeszcze dobitniej, ze dokumenty te
traktowane sg raczej jako tzw. ,,zto konieczne”, ktérym gmina zajmuje si¢ dopiero
wtedy, gdy jest to juz absolutnie niezbgdne, niz jako praktyczne narzedzie
wykorzystywane w zarzadzaniu $rodowiskiem na terenie gminy.

Sama jako$¢ wigkszosci przeanalizowanych plandow budzi wiele zastrzezen.
Najwigksze trudnos$ci nastrgcza za$ czg$¢ strategiczna opracowan, najwazniejsza dla
osiggnigcia poprawy gospodarki odpadami na danym obszarze. Za taki stan rzeczy
odpowiedzialne sg przede wszystkim dwa czynniki.

Po pierwsze, na przykladzie przeanalizowanych dokumentoéw wida¢, ze wickszo$§¢
projektantow odpowiedzialnych za ich opracowaniem, bylo stabo przygotowanych pod
wzgledem praktycznego zastosowania narzedzi uzywanych w zarzadzaniu projektami,
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jakie wykorzystuje si¢ na co dzien w branzy biznesowej. Jest to problem widoczny nie
tylko w gospodarce odpadami. Zauwazono go rowniez w przypadku analizy stopnia
realizacji Zintegrowanych Programow Operacyjnych Rozwoju Regionalnego (ZPORR)
- innych dokumentow strategicznych, ktére poddano ocenie w roku 2010 na przyktadzie
Programéw sporzadzonych dla 5 wybranych wojewddztw [Swaniewicz i in., 2010].
W wyniku tej analizy okazalo sig, iz najwigksza stabo$¢ tych programéw byt ,,niedostatek
mysli strategicznej”, co oznacza iz przyjeta przez przebadane wojewoddztwa strategia
rozwoju czgsto nie pokrywala si¢ z strategia realizowanych projektow. Charakter
opracowywanych w tym zakresie dokumentéw mial czesto zbyt ogélny ksztalt, a cele
sformutowane byly w nich w sposéb niepozwalajacy na prawidtowe ukierunkowanie
prowadzonych dziatan. Byty one wrecz formutowane w sposob na tyle ogdlny, by mogly
stanowi¢ formalne uzasadnienie dla szerokiego spektrum zdan, jakie moga by¢
realizowane na terenie danego wojewddztwa w ramach ZPORR.

Przeprowadzona w niniejszej pracy analiza wykazata, iz podobna sytuacja ma
miejsce w przypadku gminnych planow gospodarki odpadami. Zatem gtownym zrodiem
problemu moze by¢ brak zrozumienia wiadz jednostek administracji publicznej réznego
szczebla dla korzysci, jaka niesie ze sobg planowanie strategiczne, co ma swoje
odzwierciedlenie w jakoS$ci sporzadzanych dokumentow.

Jednoczesnie widaé tutaj niedostatki w systemie weryfikacji ustalen, jakie
wynikajg z dokumentow planistycznych uchwalanych przez samorzady lokalne. Sa one co
prawda poddawane strategicznej oceny oddzialywan na $rodowisko, ktorej dokonuja
odpowiednie organy administracji publicznej [Dz. U. 2008 Nr 199, poz. 1227]. Ocena ta
weryfikuje jednak jedynie, czy uchwalenie danego dokumentu moze wplyna¢ negatywnie
na S$rodowisko przyrodnicze, nie sprawdza go natomiast pod katem zawarto$ci
merytorycznej, w szczegdlnosci w odniesieniu do czgsci strategiczne;.

Jest jednak jeszcze druga, bardzo wazna przyczyna, ktéra moze w sposdb znaczacy
wpltywac na niskg jako$¢ przeanalizowanych planow gospodarki odpadami. Opracowanie
wystarczajaco szczegotowej 1 wiarygodnej analizy stanu obecnego gospodarki odpadami
jest bardzo czasochtonne i kosztowne. Dodatkowo utrudnia t¢ sytuacje, brak ujednoliconej
metodyki analizy ilo$ciowej i jakosciowej odpadéw komunalnych [Boer i in., 2010].
Sprawia to, iz cala uwaga projektantow skupia si¢ na pierwszej czg¢sci analizowanych
opracowan, a w konsekwencji brakuje czasu i $rodkow finansowych na wypracowanie
odpowiedniej strategi dziatania.

5. Whnioski

Analiza gminnych Planéw Gospodarki odpadami przedstawiona w niniejszej pracy
wykazala, iz w Polsce w dalszym ciagu trudno méwi¢ o $wiadomym zastosowaniu narzedzi
wykorzystywanych w planowaniu strategicznym dla projektowania efektywnej gospodarki
odpadami, przynajmniej na poziomie gminnym w Wojewodztwie Wielkopolskim. Lokalne
wladze zdaja si¢ nie przyklada¢ duzej wagi do omawianych opracowan, traktuja je raczej
jako system kontroli, niz jako dokumenty strategiczne, ktore majg pomoéc w ewaluacji
funkcjonujacego systemu.

Stad tez zmiany, jakie zostaly wprowadzone w zycie w ubieglym roku przez
Ministerstwa Srodowiska, w wyniku ktorych zrezygnowano z gminnych i powiatowych
planow gospodarki odpadami, wydaja si¢ by¢ bardzo racjonalnym rozwigzaniem, skoro
w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw i tak nie spetnialy one swojej roli. Stanowity
bardziej dokument kontrolny niz planistyczny oraz narazaly gming jedynie na dodatkowe
koszty.

Jednak nie oznacza to, iz w wyniku przeprowadzonych zmian planowanie
strategiczne na poziomie gminnym nie bedzie diluzej potrzebne w zakresie gospodarki
odpadami, wrecz przeciwnie. W zwiagzku ze zmianami, jakie weszty wzycie z poczatkiem
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tego roku, zgodnie z ktorymi tzw. ,,wladztwo” nad odpadami komunalnymi w gminie maja
przeja¢ urzedy gmin, konieczno$¢ posiadania efektywnego i ekonomicznie uzasadnionego
systemu gospodarki opadami jest wigksza, niz kiedykolwiek przedtem. Sa to wielkie zmiany,
na ktore rynek gospodarki odpadami, ani same wiadze lokalne, zdajg si¢ jeszcze nie byc
dobrze przygotowane.

Ztozono$¢ zadania zwigzanego z wdrozeniem nowego systemu jest bardzo duza
itrudno przewidzie¢, jakie beda tego konsekwencje. Zatem zgodnie z zatozeniami
Amstronga [1982], sytuacja w ktdrej znajduja si¢ obecnie wladze gmin, bardzo potrzebuje
formalnego planowania strategicznego. Podstawowy problem polega jednak na tym, iz jak
wynika z przeprowadzonej w ramach niniejszej pracy analizy, bardzo trudno o dobrych
specjalistbw w tym zakresie. Swego rodzaju rozwigzaniem mogloby by¢ opracowanie
wiarygodnych wskaznikéw do obliczen, na ktorych pracownicy urzedow beda mogli sig
opiera¢. Najwigksza za§ pomoca moze by¢ stworzenie catego oprogramowania, ktore za
pomoca wspomnianych wskaznikéw i1 na bazie odpowiednio wprowadzonych danych
dokonywatyby przeliczen szacowanych ilosci wytwarzanych odpadéw w poszczegdlnych
strumieniach, z rozréznieniem ich rodzajow, zrodta oraz prognoz opartych nie tylko na
zmianach demograficznych. Opracowanie takiego narzgdzia, ktore mogloby utatwi¢ prace
urzednikow, jest w chwili przedmiotem badan Autorki. Ma ono utatwic i przyspieszy¢ analiza
stanu obecnego, pozwalajac projektantom tym samym skoncentrowaé si¢ bardziej na
opracowaniu dobrej strategi dziatania, ktéra, miejmy nadzieje, przyczyni si¢ do poprawy
gospodarki odpadami w Polsce.

Podziekowanie
Zaprezentowane w niniejszej publikacji wyniki zostaty pozyskane w trakcie

realizacji studiéw podyplomowych ,,Zarzadzanie Srodowiskiem” na Uniwersytecie im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu. Omoéwione zostaly one szerzej w pracy podyplomowej

pt. ,,Ocena jakosci i efektywnosci dokumentéw poswigconych programowaniu ochrony

srodowiska na podstawie analizy istniejacych Planéw Gospodarki Odpadami”
[Wysocka, 2011], realizowanej pod opieka prof. UAM dr hab. Andrzeja Maciasa, ktoremu
bardzo dzigkuje za pos§wigcony czas , jego wsparcie i zaangazowanie.
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