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ZINSTYTUCJONALIZOWANE SIECI WSPOLPRACY GMIN W GOSPODARCE
ODPADAMI KOMUNALNYMI W POLSCE!

Institutionalized inter-municipal cooperation networks in the area
of solid waste management in Poland

Zarys tresci: Celem artykutu jest okreslenie skali zjawiska wspotpracy miedzygminnej w gospodarce odpadami
w Polsce, tj. liczby zwigzkéw migdzygminnych i spotek miedzykomunalnych, liczby uczestniczacych w nich
gmin oraz wielkoséci wydatkéw budzetowych zwigzkéw na te dziedzing. Ogdlnopolska analizg objeto lata 2006-
2016, co umozliwito przesledzenie zmian w czasie, za§ szczegblowa inwentaryzacja przeprowadzona (metoda
desk research) dla roku 2015 na poziomie wojewddzkim pozwolila na zbadanie przestrzennego zrdznicowania.
Wykazano, ze skala wspolpracy gmin w gospodarce odpadami zdecydowanie r6zni si¢ w zaleznosci od woje-
wodztwa (przy czym w wymiarze ogélnopolskim udziat gmin w obu formach kooperacji jest porownywalny)
oraz ze zmieniala si¢ na przestrzeni lat (zwlaszcza po ,,reformie $mieciowej” w 2013 roku).

Abstract: The article presents the scale of inter-municipal cooperation (IMC) in the municipal solid waste sec-
tor in Poland. It examines the number of IMC associations and IMC private law companies, their spatial distri-
bution and the number of their participants in 2015. To detect the changes of the IMC scale between 2006 and
2016, the number of functioning IMC associations and the size of their budgetary expenditures on municipal
solid waste management in each year are compared. The essential sources of the data used in the analysis in-
clude the registry of associations, the Bulletin of Public Information, Ministry of Finance data and the Polish
Company Register. The study has shown that at national level the percentages of municipalities cooperating in
solid waste sector in the form of a company and association are comparable. At the same time the scale of IMC
differs significantly between regions and it was changing between 2006 and 2016. It increased especially after
the reform of the municipal solid waste management sector in 2013.
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WPROWADZENIE

Jednym ze sposoboéw $wiadczenia ustug publicznych przez samorzady lokalne jest wspotpraca
miedzygminna podejmowana, gdy optymalny zasigg przestrzenny wykonywania danego zadania
wykracza poza granice administracyjne (Hulst, van Montfort 2007; Swianiewicz 2011). Wsrod
przyczyn tego zjawiska najczesciej wymieniane sg silne powiazania funkcjonalne istniejace migdzy
jednostkami ze wzgledu na ich specyficzne potozenie (np. w dolinie jednej rzeki lub w obszarze
metropolitalnym) oraz optacalno$¢ ekonomiczna wynikajgca z obnizenia przeci¢tnych kosztow
dziatalnosci dzigki korzys$ciom skali ptynacym z kooperacji. Jedng z dziedzin, w ktorej spodziewa-
ne sg wyrazne korzysci skali jest gospodarka odpadami komunalnymi (Bel i in. 2014), co stwarza
duzy potencjat dla wspotdziatania samorzadow w tym zakresie.

O duzej roli wspolpracy miedzygminnej $wiadczy fakt, ze od lat cieszy si¢ ona niemaleja-
cym zainteresowaniem badaczy. Na uwage zastuguja mi¢dzynarodowe opracowania pod redak-
cja Hulsta i van Montforta (2007) oraz Swianiewicza (2011), w ktorych zagadnienie to zostalo
omowione w sposob wszechstronny i umozliwiajgcy wieloaspektowe porownanie wspotdziatania
samorzadow lokalnych w poszczegdlnych panstwach. Zbiorem wynikow najbardziej aktualnych
badan przeprowadzonych przez autorow z roéznych europejskich krajow (w tym z Polski) jest
publikacja przygotowana przez Telesa i Swianiewicza (2017), poSwigcona m.in. formom instytu-
cjonalno-prawnym kooperacji, motywom jej podejmowania oraz uwarunkowaniom rozwoju,
a takze jej przebiegowi i efektom. Swianiewicz wraz z zespotem (2016) sporzadzit na gruncie
polskim opracowanie o podobnej tematyce, przy czym opierato si¢ ono w glownie na analizie
zwigzkow komunalnych. Z kolei Kotsut (2015) dokonat inwentaryzacji i opisu tzw. zinstytucjo-
nalizowanych sieci wspolpracy miedzygminnej funkcjonujacych w Polsce (do ktorych zaliczyt
zwiazki, stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego i spotki migdzykomunalne), za$
zespol pod kierownictwem Porawskiego (2013) przeprowadzil kompleksowa oceng stanu wspot-
dziatania samorzgdow oraz diagnoze potrzeb w tym zakresie. Istotny wktad w poszerzenie wie-
dzy o skali kooperacji jednostek réznych szczebli wniosty tez Lukomska i Szmigiel-Rawska
(2015), ktore badaty jej wymiar finansowy.

Oprocz kompleksowych analiz wspolpracy miedzygminnej istnieje tez szereg innych, ktore kon-
centrujg si¢ na wspoldziataniu w wybranej dziedzinie. Wazng ich czg§¢ stanowig studia poswigcone
gospodarce odpadami komunalnymi, zrealizowane m.in. w Hiszpanii (Bel, Mur 2009; Zafra-Gomez
iin. 2013; Bel i in. 2014), Holandii (Dijkgraaf, Gradus 2013, 2014) oraz Norwegii (Torteinsen, Ge-
nugten 2016), a takze w Czechach i Stowacji (Nemec i in. 2015; Soukopova i in. 2016).
W wigkszosci z nich autorzy nie tylko okreslali powszechnos¢ wspotdziatania w tym obszarze, ale
rowniez poddawali ocenie jego finansowg optacalno$¢®. W Polsce brak jest podobnych analiz, jed-
nak zaréwno z inwentaryzacji form kooperacji wykonanej przez Kotsuta (2015, 2016), jak i zespo6t
Swianiewicza (2016), wynika Ze polskie gminy takze wspotpracujag w dziedzinie gospodarki odpa-
dami. Niniejszy artykut stanowi kontynuacj¢ tych badan i ma na celu ich poglebienie poprzez okre-
Slenie skali tego zjawiska (réwniez w wymiarze finansowym, wykraczajacym poza identyfikacje
form kooperacji), jego zréznicowania przestrzennego oraz zmian w czasie.

2 Zestawienia wnioskéw z badan w tym zakresie dokonali Bel i Warner (2015). Wynika z nich, ze w wigk-
szoS$ci przypadkow koszty gospodarki odpadami byly nizsze w samorzadach wspotpracujacych.
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Kluczowym czynnikiem, ktory zainspirowal autorke do napisania tego artykutu, byla tzw. ,re-
forma $mieciowa”, ktoéra spowodowata radykalng zmian¢ uwarunkowan prawnych gospodarki
odpadami. Znowelizowana ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. 1996,
nr 132, poz. 622 z pdzn. zm.) zobowigzata gminy do stworzenia kompleksowego systemu gospoda-
rowania odpadami na ich terenie i obj¢cia nim wszystkich wtascicieli nieruchomosci poczawszy
od 1 lipca 2013 roku. Dotychczasowy zakres ich zadah ulegt znacznemu poszerzeniu®, co stanowito
niemale obcigzenie finansowe® i organizacyjno-administracyjne. Jako ze podjecie wspolpracy jest
jedna ze strategii radzenia sobie z nie tylko z rosngcymi kosztami, ale tez z szerokorozumiang
zmiang uwarunkowan (por. m.in. Sullivan, Skelcher 2002; Swianiewicz i1 in. 2016), pojawia si¢
pytanie, czy po ,,reformie Smieciowej” zaobserwowano w Polsce wzrost znaczenia wspoétdziatania
gmin w gospodarce odpadami. Zwigzki migdzygminne zajmujgce si¢ tg dziedzing byty rejestrowa-
ne od roku 1991, jednak nowelizacja wprowadzila szereg regulacji potencjalnie zwigkszajacych
zapotrzebowanie na wspotprace®. Pomimo to odpowiedz na postawione pytanie nie jest oczywista;
wspOtdzialanie jest ztozonym procesem, na ktorego rozwoj wptyw ma wiele czynnikow® i nie zaw-
sze jest ono inicjowane, nawet jesli zaistniejg ku temu wyrazne przestanki. Niemniej, ze wzgledu
na doniostos¢ zmian w gospodarce odpadami reforma stanowi wazny punkt odniesienia dla rozwa-
zan w niniejszym artykule.

ZALOZENIA I METODY BADAWCZE

W najszerszym ujgciu wspotpraca miedzygminna zachodzi wowczas, gdy co najmniej dwie
gminy razem wykonujg wybrane zadania lub wspoélnie realizujg inne przedsigwzigcia, odnoszgc
korzys$ci niemozliwe do osiggniecia samodzielnie. Zachowuja przy tym niezalezno$¢ i przynajm-
niej posrednig kontrole nad decyzjami podejmowanymi w ramach partnerstwa (Swianiewicz 2011).

3 Przed reformg wigkszo$¢ wladz gmin ograniczata si¢ pelnienia roli regulatora lokalnego rynku, wydajac
zezwolenia na dzialalno$¢ firmom odbierajacym odpady, z ktérymi wilasciciele nieruchomosci podpisywali
indywidulane umowy. Po nowelizacji to gminy pobieraja od wilascicieli nieruchomosci optate za gospodaro-
wanie odpadami i zlecaja podmiotowi §wiadczenie tej ustugi w swoich granicach. Samorzady sg zobligowane
do objecia systemem wszystkich nieruchomos$ci zamieszkatych; wilaczenie do niego rowniez nieruchomosci
niezamieszkatych jest dobrowolne. Ponadto nowe przepisy natozyly na gminy szereg obowigzkéw w zakre-
sie dziatalnosci regulacyjnej i sprawozdawczej (zob. J. Jerzmanski 2011).

4 Gminy zyskaty nowe dochody w postaci optat pobieranych od wtascicieli nieruchomosci za gospodarowa-
nie odpadami, jednak dodatkowe koszty pojawity zanim S$rodki te zaczely sptywaé do budzetow, bo juz na
etapie przygotowan do wdrozenia reformy.

5 Przyktadem jest obowigzek zapewnienia przez gminy (samodzielnie lub z innymi gminami) budowy,
utrzymania i eksploatacji regionalnej instalacji przetwarzania odpadéw komunalnych. Jednym z warunkow
uzyskania przez instalacj¢ takiego statusu jest obstlugiwanie przez nig co najmniej 120 tys. mieszkancow.
Wigkszo$¢ gmin nie spetnia tego wymogu w pojedynke; co wiecej zrealizowanie tak duzej inwestycji
(a pdzniej zapewnienie jej funkcjonowania) przez kazdy samorzad z osobna bytoby niemozliwe.

® Identyfikacja tych czynnikow nie jest celem niniejszego artykutu. Na gruncie Polskim zajmowali tym m.in.
Swianiewicz i in. (2016) oraz Szmigiel-Rawska (2017), ktora analizowata wspotprace terytorialng w kontek-
$cie korzysci i kosztow transakcyjnych dziatan zbiorowych.
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W zaleznosci od przedmiotu kooperacji i typu podmiotéw w niej uczestniczacych, polskie samo-
rzady majg do wyboru rozne formy organizacyjno-prawne wspotdziatania’.

Ninigjszy artykul traktuje o wspdlnym wykonywaniu zadan publicznych z zakresu gospodarki
odpadami. Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 1990, nr 16, poz. 92 z p6zn. zm.),
gminy mogg powola¢ w tym celu zwigzek migdzygminny, ktoremu przekazg okreslone kompetencje.
Z kolei ustawa o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997, nr 9, poz. 43 z pdzn. zm.) dopuszcza utwo-
rzenie spotki komunalnej z udziatem kilku samorzagdow (zwanej dalej miedzykomunalng), dziatajacej
w oparciu o kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2000, nr 94, poz. 1037 z p6ézn. zm.). Zlecenie jej
zadania nie powoduje przeniesienia na nig odpowiedzialnosci za jego realizacje, tak jak ma to miejsce
w przypadku zwigzku. Trzecig mozliwoscig jest podpisanie porozumienia mi¢dzygminnego, na mocy
ktoérego gmina przekazuje innej gminie wykonywanie danego zadania wraz z §rodkami na ten cel.

W badaniu przyjeto za Kolsutem (2015), ze jednym z wyrdznikéw zinstytucjonalizowa-
nych sieci wspotdziatania jest ich podmiotowos$¢ i odrebna struktura organizacyjna. Poniewaz
porozumienia mi¢dzygminne nie spetniajg tego warunku, analiza objeto wyltacznie zwigzki
miedzygminne i spotki migdzykomunalne. Sg one formami wspdlpracy bardziej stabilnymi od
umow, posiadaja osobowo$¢ prawng, wlasne organy, statuty i budzety. Dodatkowym argumen-
tem, ktory spowodowal wykluczenie porozumien, jest brak rejestru, ktory umozliwitby ich
sprawna identyfikacje®.

Doboér metod oraz poziom szczegdtowosci badania byly podyktowane glownie dostgpnoscia
danych. Polscy badacze w swoich publikacjach niejednokrotnie zwracajag uwage na trudnos$ci
w pozyskaniu kompletnych i aktualnych informacji o istniejgcych formach wspotpracy migdzyg-
minnej (Porawski 2013; Kotsut 2016; Swianiewicz i in. 2016, Szmigiel-Rawska 2017). Jak wyka-
zat Kotsut (2015), wiele spos$rod zarejestrowanych zwigzkow gmin to tzw. ,,puste skorupy”, ktore
w rzeczywistosci nie prowadza dziatalnosci lub nie realizuja swoich statutowych celow (zob. réw-
niez Jezierska 2007). Wykaz zwigzkéw miedzygminnych prowadzony przez ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej jest czgsciowo nieaktualny, poniewaz znajdujg si¢ w nim zwigzki,
ktore zakonczyly funkcjonowanie, ale nie przeprowadzity procedury likwidacyjnej. Z kolei spotki
mi¢dzykomunalne sg wpisywane do Krajowego Rejestru Sadowego (KRS), jednak nie opracowano
dotychczas filtra, ktory umozliwialby wyodrebnienie ich sposrod tysiecy innych spotek widnieja-
cych w internetowej bazie.

W celu zwigkszenia wiarygodno$ci prowadzonych analiz, w artykule wykorzystano dane
z réznych zrodel, zgromadzone przez autorke na potrzeby jej rozprawy doktorskiej poprzez desk
research. Punkt wyjScia dla eksploracji stanowity Wykaz zwigzkow miedzygminnych oraz inwenta-
ryzacja sieci wspOlipracy przeprowadzona przez Kotsuta (2016) dla 2013 roku. Bazy te zostaly
zaktualizowane w oparciu o informacje wyszukane w Biuletynach Informacji Publicznej gmin
cztonkowskich, zwigzkow 1 spotek oraz o dane KRS i Ministerstwa Finansow. Do spotek migdzy-
komunalnych zajmujacych si¢ gospodarka odpadami zaliczono podmioty z udzialem minimum
dwodch gmin i bedacych w co najmniej potowie wlasnoscig komunalng, deklarujacych dziatalnosc

"Ich przegladu i opisu dokonali m.in. Porawski (2013) i Swianiewicz i in. (2016).

8 Zasadniczo wszystkie porozumienia powinny by¢ publikowane w wojewodzkich dziennikach urzedowych,
jednak w elektronicznych bazach sg one roznie klasyfikowane, co utrudnia ich wyszukanie.
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w dziatach 38’ i 39'% sekcji E Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci. Z kolei jako kryterium identyfika-
cji aktywnych zwigzkéw faktycznie realizujgcych zadania w tej dziedzinie przyjgto ztozenie przez
nie w Ministerstwie Finansé6w rocznego sprawozdania, w ktorym wykazano wydatki w rozdziale
90002, tj. gospodarka odpadami.

Powyzsze zalozenia umozliwiajg okreslenie liczby funkcjonujgcych sieci kooperacji z wigksza
doktadno$cia niz na podstawie danych rejestrowych, jednak wcigz stanowig uproszczenie. Nie
pozwalajg na weryfikacj¢ zakresu kooperacji w poszczegélnych formach, a tym samym na rozroz-
nienie mi¢dzy zwigzkami, ktore przejety od gmin wszystkie zadania z zakresu gospodarki odpada-
mi komunalnymi a tymi, ktére zajmuja si¢ pojedynczymi projektami lub edukacja ekologiczna.
W odniesieniu do spotek brakuje danych o tym, czy udzialowcy korzystaja z jej ustug, czy tez koo-
peracja ma wymiar wylacznie kapitatowy'!. Zgromadzenie tych informacji wymagatoby rozpatrze-
nia kazdego przypadku osobno, co byloby trudne do zrealizowania.

Ze wzgledu na ograniczong dostgpno$¢ danych, jako podstawowe mierniki skali zjawiska
wspotpracy samorzadoéw lokalnych w gospodarce odpadami przyjeto liczbe aktywnych zwigzkow
miedzygminnych i spotek miedzykomunalnych oraz odsetek gmin uczestniczacych w tych formach
kooperacji. Analizg przeprowadzono dla catej Polski oraz dla wojewodztw, w celu okreslenia prze-
strzennego zréznicowania'?. Szczegdtowa inwentaryzacja uczestnikow sieci wspolpracy zostala
sporzadzona tylko dla roku 2015, poniewaz uktady kooperacyjne nieustannie ewoluujg (por. Picej
2017) i nie sposob przesledzi¢ wszystkich zmian sktadow cztonkowskich na przestrzeni lat.

W przypadku zwiazkow miedzygminnych mozliwe byly dodatkowe analizy w oparciu
o rejestr oraz dane Ministerstwa Finansow. Aby okresli¢, czy skala wspotdziatania zmienita sig¢
po ,reformie $mieciowej” z 2013 roku przesledzono zmiany liczby zwigzkow oraz zmiany
wielkosci ich wydatkdéw budzetowych na gospodarke odpadami w latach 2006-2016. Poréwna-
no nie tylko wartosci bezwzgledne (wyrazone w cenach statych z 2016 roku), ale takze udziaty
tacznych wydatkow zwigzkéw w sumie wydatkoOw gmin na t¢ dziedzing. Metode t¢ zaczerpnig-
to z opracowania Swianiewicza i in. (2016), w ktorym stosunek naktadow ponoszonych przez
zwigzki do srodkow wydatkowanych przez gminy byt jednym ze sposobow oceny roli koope-
racji samorzadow w polityce lokalnej. W niniejszym artykule wzrost wydatkow jest traktowa-

9 Dziatalno$¢ zwigzana ze zbieraniem, przetwarzaniem i unieszkodliwianiem odpadéw; odzysk surowcow.
10 Dziatalno$¢ zwigzana z rekultywacjg i pozostata dziatalno$¢ uslugowa zwigzana z gospodarkg odpadami.

! Niektore gminy traktujg uczestnictwo spotkach jako ,,zabezpieczenie”. Nawet jezeli obecnie nie korzystaja
z ushug spotki, nie sprzedaja udzialow, gdyz moga si¢ one okaza¢ przydatne w przysziosci, zwlaszcza
w obliczu czgstych zmian prawnych w gospodarce odpadami (Swianiewicz i in. 2016).

12 Kolsut (2016) wykazal, ze udzial gmin w zinstytucjonalizowanych sieciach wspolpracy zajmujacych sie
gospodarka odpadami w 2013 roku réznit si¢ w zaleznoSci od regionu historyczno-kulturowego. Odsetek gmin
wspotdzialajacych byl najwyzszy na terenie dawnego zaboru pruskiego oraz na ziemiach poétnocnych i zachod-
nich przylaczonych do Polski po II wojnie §wiatowej, za$ najnizszy na obszarze bylego zaboru austriackiego.
Niniejszy artykul nie podejmuje tego watku, podejmuje za§ probe okreslenia skali wspolpracy w zwiazkach
i spotkach na poziomie wojewodztw. Szczegdlng uwage poswigcono identyfikacji sieci wykraczajacych poza
jedno wojewodztwo. Gminy sa zobowigzane do gospodarowania odpadami w tzw. ramach regiondéw gospodar-
ki odpadami, zgodnie z postanowieniami wojewddzkich plandéw, co powoduje, ze granice wojewodztw moga
by¢ bariera dla kooperacji ponad podzialami administracyjnymi.
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ny jako jeden z przejawow zwigkszenia skali wspolpracy, mogacy odzwierciedla¢ zarowno
rozszerzenie zakresu dzialalno$ci zwigzkow, jak i objecie wspotdziataniem nowych partnerow.
Czes¢ biezaca 1 inwestycyjna budzetow byty analizowane odrgbnie, ze wzglgdu na ich odmien-
ng specyfike.

PRZYNALEZNOSC GMIN DO ZWIAZKOW MIEDZYGMINNYCH I SPOLEK
MIEDZYKOMUNALNYCH

W toku inwentaryzacji zidentyfikowano 45 zwigzkow mig¢dzygminnych oraz 54 spotki mig-
dzykomunalne, ktore w 2015 roku zajmowaty si¢ gospodarka odpadami. Lacznie zwigzki zrzeszaly
515 cztonkow (tj. 20,8% wszystkich gmin), za$§ spotki posiadaly 607 udzialowcoéw (odpowiednio
24,5%), przy czym az gmin 270 (10,9%) uczestniczylo w obu tych formach jednocze$nie'*. Ozna-
cza to, ze w 2015 roku 34% polskich samorzadow gminnych nalezato do co najmniej jednej zinsty-
tucjonalizowanej sieci wspolpracy zajmujacej sie gospodarkg odpadami.

Przewazajaca cze$¢ sieci cechowata zwarto$¢ przestrzenna (ryc. 1 1 2), co jest typowe dla
wspolpracy o materialnym charakterze (por. Furmankiewicz 2002), do ktorej zalicza si¢ gospodar-
ka odpadami. Z informacji zdobytych podczas inwentaryzacji wynika, ze wigkszo$¢ widocznych
nieciggtosci powstato w skutek rezygnacji niektorych samorzadow z dalszego wspotdziatania. Naj-
bardziej rozproszong siecig wspoOlpracy byta spotka ,,EKO REGION” z udziatami samorzagdow
lokalnych z trzech wojewddztw (Y6dzkiego, wielkopolskiego i opolskiego). Poza nig tylko cztery
inne spotki miedzykomunalne'® i cztery zwiazki miedzygminne'® zrzeszaly gminy z réznych wo-
jewodztw. Wskazuje to, ze administracyjne granice wojewddztw ograniczajg przestrzenny rozwoj
sieci, jednak ich przekroczenie nie jest niemozliwe.

13 Wnioskowanie oparto przede wszystkim na analizie wydatkow biezacych, ktore rzetelniej obrazujg ogdlne
tendencje zmian skali dziatalnosci zwigzkoéw. Naktady inwestycyjne tych samych zwiazkow bywaja bardzo
rozne w poszczegdlnych latach — zazwyczaj powoduja chwilowy, aczkolwiek znaczny wzrost budzetu
w okresie realizacji inwestycji. Rézne sposoby ich finansowania (np. w formie partnerstwa publiczno-
prywatnego) sprawiajg tez, ze prezentowane dane o inwestycyjnej dziatalnosci zwigzkow sg niepetne i nalezy
ostroznie formutowaé wnioski na ich podstawie.

14 Zwykle najpierw zakladany jest zwiazek, a nastepnie spotka. W zaleznosci od przyjetego modelu wspot-
dziatania jej udzialowcami sg gminy cztonkowskie lub stanowi ona wlasno$¢ zwiazku. O takich ,,pigtro-
wych” formach wspoélpracy terytorialnej pisata m.in. Szmigiel-Rawska (2017).

15 Regionalny Zaklad Zagospodarowania Odpadow Sp. z 0.0. (21 gmin wielkopolskich i dwie dolnos$lgskie)
i Zaklad Zagospodarowania Odpadow Olszowa Sp. z 0.0. (siedem wielkopolskich i pig¢ dolnoslaskich),
Zaktad Gospodarowania Odpadami Ga¢ Sp. z o.0. (10 dolnoslaskich i trzy opolskie), Zaktad Gospodarki
Odpadami Komunalnymi Sp. z 0.0. (trzy matopolskie i jedna §laska).

16 Zwigzek Komunalny Gmin ,,Czyste Miasto, Czysta Gmina” (10 gmin wielkopolskich i pie¢ t6dzkich),
Migdzygminny Zwiazek Komunalny z siedziba w Trzebieszowie (cztery lubelskie i jedna mazowiecka),
Zwigzek Gmin Zlewni Goérnej Baryczy (szes¢ wielkopolskich i jedna dolnoslgska), ,,EKO SIODEMKA”
(szes¢ wielkopolskich i jedna dolnoslaska).
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Ryc. 1. Gminy nalezace do zwigzkéw miedzygminnych dziatajacych w gospodarce odpadami (2015)
Fig. 1. Municipalities participating in inter-municipal associations operating
in the waste management sector (2015)

Zrodlo: opracowanie wiasne.
Source: own elaboration.
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Ryec. 2. Gminy nalezace do spotek migdzykomunalnych dziatajacych w gospodarce odpadami (2015)
Fig. 2. Municipalities participating in inter-municipal companies operating
in the waste management sector (2015)

Zrodto: opracowanie wlasne.
Source: own elaboration.
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Rozmieszczenie w skali kraju zwigzkow 1 spotek zajmujacych si¢ gospodarka odpadami
komunalnymi nie jest rownomierne (ryc. 3). W 2015 roku pod wzgledem liczby aktywnych
zwigzkoéw wyrozniato sie wojewodztwo wielkopolskie, w ktorego granicach dziatato ich az
dziewig¢. Na drugiej pozycji znalazty si¢ wojewddztwa lubelskie i lubuskie, liczace po pigc
zwigzkow. O ile istnialy dwa wojewodztwa (Slaskie 1 podkarpackie), w ktérych nie funkcjono-
wal zaden zwiazek, o tyle nie bylo takich, w ktorych nie zidentyfikowanoby co najmniej jednej
spotki (po jednej spotce mialy wojewddztwa podkarpackie, todzkie i lubuskie). Najwiecej, tj.
osiem spotek dziatato w wojewoddztwach pomorskim i dolnoslaskim, a nast¢pnie w wielkopol-
skim (siedem).

Ponad 80% gmin warminsko-mazurskich i wielkopolskich oraz blisko 70% gmin lubu-
skich 1 zachodniopomorskich uczestniczylo w co najmniej jednej formie wspotdziatania
(ryc.3). Wynik powyzej sredniej ogoélnopolskiej (34%) osiagnety tez wojewodztwa pomorskie,
podlaskie, swigtokrzyskie i dolno$laskie, za$ na przeciwnym krancu zestawienia uplasowaty
si¢ wojewodztwa podkarpackie i matopolskie (ponizej 5% gmin w sieciach wspotpracy). Choc
w skali kraju udziat gmin w obu formach wspoélpracy byt zblizony, na poziomie wojewodztw
odnotowano zauwazalne réznice. Przyktadowo, w wojewodztwie lubuskim dominowata koope-
racja w formie zwigzkow, w $Slaskim w formie spotek, zas w podlaskim w obu tych formach
jednoczesnie (ryc. 3).
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Ryec. 3. Liczba zwiazkow i spotek migdzygminnych zajmujacych si¢ gospodarka odpadami; udziat gmin
w tych formach wspotpracy (wedtug wojewodztw, 2015)
Fig. 3. The number of inter-municipal associations and companies operating in the waste management;
percentage of municipalities participating in these forms (by voivodeship, 2015)

Zrodlo: opracowanie wlasne.
Source: own elaboration.
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ZWIAZKI MIEDZYGMINNE — ZMIANY SKALI WSPOLPRACY
W CZASIE 1 JEJ WYMIAR FINANSOWY

Z analizy zadan zwigzkéw miedzygminnych zadeklarowanych w rejestrze wynika, ze gospodar-
ka odpadami jest druga pod wzgledem popularnosci (po ochronie srodowiska) dziedzing wspotpracy
w tej formie. Od 1990 roku powstato 125 zwigzkow, ktorych kompetencje obejmowaty zadania m.in.
z tego zakresu'’, przy czym w 2014 roku aktywne byly 72'8. Ponad 40% powstato przed rokiem
2000, za$ jedna trzecia w latach 2000-2004, co odzwierciedla obserwowang w ostatnim czasie 0golng
malejacg dynamike tworzenia zwigzkow. Jednoczesnie zwigzki, ktore jako dziatalnos¢ zadeklarowaty
gospodarke odpadami, stanowity blisko 80% wszystkich zarejestrowanych w latach 2010-2014
(Swianiewicz i in. 2016). Zapotrzebowanie na wspotprace w tym okresie w tej branzy w bylto zatem
wysokie porownaniu z innymi, co mogto by¢ spowodowane m.in. ,,reformg $mieciowa” z 2013 roku.

Przyjmujac za kryterium identyfikacji zwigzkow zajmujacych si¢ gospodarka odpadami wy-
datki budzetowe poniesione przez nie na t¢ dziedzing, nalezy uzna¢ ze migdzy 2006 a 2016 ro-
kiem funkcjonowato 68 takich zwigzkow. Prawie polowe z nich utworzono przed rokiem 2001,
z czego jedng ponad trzecig w pierwszych dwoch latach od wejscia w zycie przepisow umozli-
wiajacych wspolprace w tej formie (ryc. 4). Kolejne 25% powstato w nastgpnych czterech latach,
z czego najwiece] w roku 2004. Zarejestrowano wowczas wiele zwigzkéw zajmujacych sig
ochrong $rodowiska, w tym rowniez gospodarka odpadami. Mogto by¢ to spowodowane zmiang
uwarunkowan wynikajacych m.in. z ustawy Prawo Ochrony Srodowiska z 2001 roku, z przyjecia
pierwszego Krajowego Planu Gospodarki Odpadami (2003), ale tez z wejscia Polski do Unii
Europejskiej 1 konieczno$ci wdrazania wspolnotowych przepiséw. Niewykluczone, ze niepew-
no$¢ wynikajgca z przeksztatcen systemu oraz dodatkowe obcigzenia dla samorzadow (towarzy-
szace przystosowaniu si¢) sktaniaty gminy do zrzeszania si¢.

Po roku 2004 dynamika powotywania zwigzkéw zmniejszyla sie'’, az do roku 2012, w ktorym
utworzono ich siedem. Ponowny wzrost zainteresowania wspotpraca w tej formie zbiegh si¢
w czasie z ,,reformg Smieciowg”. Nowelizacja zostata uchwalona w roku 2011, jednak jej postano-
wienia weszly w zycie w potowie roku 2013, co dalo samorzadom czas na przygotowanie do jej
wdrozenia, w tym takze na zaloZenie zwigzku (lub przystapienie do juz istniejacego). Po 2013 ro-
ku, w ktorym zarejestrowano jeszcze dwa zwigzki, nie tworzono juz kolejnych. Ponadto w 2015
roku dwa (istniejace od ponad 15 lat) zostaly zlikwidowane. Cho¢ w okresie objetym badaniem
dziatalno$¢ oficjalnie zakonczyto tylko sze$¢ zwigzkow, w 2016 roku aktywno$¢ w gospodarce
odpadami wykazywaly jedynie 44 zwiazki z 68 zidentyfikowanych. Wiekszo$¢ z nich (60%) po-
wstata po roku 2000 (ryc. 4). Wsrod zwiazkow uznanych za nieaktywne, udzial tych utworzonych
po roku 2000 réwniez byt stosunkowo wysoki (40%).

17 Dwie trzecie zwigzkéw miedzygminnych widniejacych w wykazie ma wielocelowy charakter (Swianie-
wicz i in. 2016).

18 Do kofica 2014 roku oficjalnie zlikwidowano 27 zwiazkow; pozostale nie ztozyly sprawozdan finanso-
wych (Swianiewicz i in. 2016).

19 Wniosek ten jest uzasadniony, mimo iz zgromadzone dane nie dostarczajg petnych informacji o zwigzkach,
ktére zostaty zarejestrowane i przestaly funkcjonowaé przed rokiem 2006. Ewentualne niedoszacowanie
moze dotyczy¢ wylacznie liczby zwiazkéw powotanych w latach 1991-2005, co nie zmienitoby kierunku
opisywanej tendencji.
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Liczba zwigzkow utworzonych w poszczegolnych latach , w tym:
W zwiazki, ktore dzialaly w gospodarce odpadami w 2016 roku

zwiqzki, ktore nie dziataly w gospodarce odpadami w 2016 roku

Ryec. 4. Rok rejestracji zwigzkow migdzygminnych dziatajagcych w gospodarce odpadami w latach 2006-2016
Fig. 4. The registration year of the inter-municipal associations operating
in the waste management sector between 2006 and 2016

Zroédto: opracowanie wlasne.
Source: own elaboration.

Przyjete kryterium identyfikacji zwiazkow spowodowato, ze zaliczono do nich takze dziewig¢
zwigzkow, ktore tylko w pojedynczych latach w okresie 2006-2016 ponosity wydatki na ten cel.
W wigkszosci przypadkow byly to nieduze kwoty (<20 tys. zb); tylko w jednym przekroczyly
100 tys. i wyniosty ok. 230 tys. zk. Mozna przypuszczaé, ze byly to sieci wspotpracy, ktore gospo-
darka odpadami zajmowaly si¢ incydentalnie, np. w ramach pojedynczych projektow lub inwesty-
cji. Z kolei zwigzkow, ktore co roku przeznaczaly w swoim budzecie fundusze na t¢ dziedzing,
byto 15. Odnotowano tez kilka przypadkow ,,posrednich”, w ktorych po kilku latach nastgpowata
roczna lub dwuletnia przerwa, a nastgpnie wznowienie aktywno$ci w tej sferze. Liczbe zwigzkow
dziatajacych w gospodarce odpadami w poszczeg6lnych latach przedstawia rycina 5.

Od 2006 roku liczba aktywnych zwigzkow stopniowo si¢ zwigkszata, az do roku 2011, w ktorym
wyniosta 40. Po niewielkim spadku w 2012, nastgpil znaczacy wzrost do 52 w roku kolejnym — przej-
sciowym ze wzgledu na zmiang przepisow regulujacych gospodarke odpadami. Z zestawienia danych
finansowych z rejestrem zwigzkow migdzygminnych wynika, ze wszystkie zwigzki utworzone w roku
2012 rozpoczgly whasciwg dziatalnos¢ w roku 2013. Stanowi to przestanke, Ze ich powolanie taczyto sie
z zamiarem realizacji zalozen reformy. Przeglad danych rejestrowych wykazat tez, ze w 2013 roku doko-
nano zmian w statutach wigkszosci zwigzkow, ktore juz wezesniej zajmowaty si¢ gospodarka odpadami.
Gminy stangly wowczas przed decyzjg, ktore z zadan w nowym systemie beda wykonywa¢ samodzielnie,
aktore powierzg zwigzkowi. W budzetach czterech zwigzkéw przeznaczajacych co roku w ubieglych
latach fundusze na gospodarke odpadami rok 2013 byl ostatnim, w ktorym odnotowano taka pozycje.
Ostatecznie w roku 2014 liczba aktywnych zwiazkéw zmniejszyla sie do 462°. W kolejnych trzech latach
laczna liczba dziatajacych zwigzkow malata w tempie jednego na rok, az do 44 w roku 2016, sposrod
ktorych 41 funkcjonowato w sposob ciggly co najmniej od momentu zmiany przepisow.

20 Spadek ten mogl wynikaé¢ zardwno z zakonczenia wspotpracy w ogole, jak i zmiany jej dziedziny — w artykule
analizowano jedynie aktywno$¢ w zakresie gospodarki odpadami.
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Ryec. 5. Liczba zwigzkdéw gmin dziatajacych w gospodarce odpadami w zestawieniu z suma
ich wydatkow na t¢ dziedzing (ceny state z 2016 roku)
Fig. 5. The number of inter-municipal associations operating in the waste management sector
in relation to the sum of their expenditures in this branch (presented in 2016 prices)

Zrodlo: opracowanie wiasne.
Source: own elaboration.

Wazrost liczby aktywnych zwigzkow nie zawsze pociaggal za soba zwigkszenie si¢ sumy wy-
datkow tychze podmiotow na gospodarke odpadami (ryc. 5). W roku 2007 przybyto zwigzkow,
jednak ich taczne wydatki na dziatalno$¢ biezacg i na inwestycje okazaty si¢ nizsze niz w roku
ubieglym. Od tego momentu czgs¢ biezaca systematycznie rosta, przy czym tempo tego wzrostu
stopniowo malato — z ponad 66% w latach 2007-2008, poprzez 21% w okresie 2008-2009, do po-
nizej 5% migdzy poszczegolnymi latami w przedziale 2009-2012. W wydatkach inwestycyjnych
tendencja wzrostowa uwidocznila si¢ po roku 2009 i utrzymata si¢ przez trzy kolejne lata.

W przedziale 2006-2011 aczne wydatki zwigzkéw na gospodarke odpadami nigdy nie prze-
kroczyty 100 mln zl, przy czym czg$¢ biezaca pozostawata na poziomie ponizej 40 min. Poza lata-
mi 2009-2010 $rodki na inwestycje wyraznie przewyzszaly te na dzialania biezgce; najwyzszg roz-
nicg odnotowano w roku 2012, w ktorym inwestycje pochtongty ponad dwukrotnie wigcej fundu-
szy, w efekcie czego suma obu rodzajow wydatkow po raz pierwszy wyniosta ponad 100 min zt.

Tendencja odwroécila si¢ wraz ze zmiang regulacji prawnych. Nowe obowigzki, jakie nalozyta
na samorzady lokalne ,,reforma $mieciowa”, przetozyly si¢ na gwattowny wzrost wydatkow biezg-
cych, nie powodujac zwigkszenia naktadow na inwestycje. W 2013 roku suma cze¢sci biezacej bu-
dzetow zwigzkoéw w rozdziale ,,gospodarka odpadami” wyniosta prawie 250 min zt, czyli ponad
sze$¢ razy wiegcej niz w 2012. Rok pozniej przekroczyta juz 530 min zl, co stanowito przeszto
dwukrotny wzrost w stosunku do roku ubiegtego (rok 2014 byl pierwszym ,,pelnym” rokiem bu-
dzetowym po reformie). W latach 2015-2016 wydatki biezace nadal si¢ zwigkszaly, jednak zdecy-
dowanie wolniej (odpowiednio o 8% i 6% w zestawieniu z latami poprzedzajacymi).

Wozrastajaca ogolnopolska suma funduszy przeznaczanych przez zwiazki na gospodarke odpa-
dami znajduje odzwierciedlenie w zmianie wielko$ci naktadow poszczegdlnych zwigzkow na ten cel
(ryc. 6). O ile w 2006 roku blisko 80% zwigzkoéw wydato na t¢ dziedzing mniej niz 50 tys. (38%) Iub
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od 50 do 500 tys. zt (41%), o tyle w roku 2016 wydatki te w ponad 60% z nich przekroczyty pigc,
anawet 10 min zt (46%). Zmiany zachodzily stopniowo, ale momentem przelomowym byt rok re-
formy, ktory okazat si¢ przejsciowy. Pelne przeksztalcenie struktury wielkosci wydatkow zwiazkow
na gospodarke odpadami uwidocznito si¢ w roku 2014, po czym nastgpita jej stabilizacja.

Udziat zwiazkow [%]
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Ryec. 6. Procentowy udziat zwigzkow miedzygminnych o okreslonej wielko$ci rocznych wydatkow
na gospodarke odpadami w okresie 2006-2016 (ceny state z 2016 1.)
Fig. 6. The percentage of inter-municipal associations with specified size of annual expenditures’
on waste management between 2006 and 2016 (presented in 2016 prices)

Zrodlo: opracowanie wlasne.
Source: own elaboration.

O ile zmiany wydatkow wyrazonych w warto$ciach bezwzglednych wskazujg na zwigkszanie
si¢ w czasie skali zjawiska kooperacji gmin w gospodarce odpadami, (zwlaszcza w czgsci biezacej po
wdrozeniu ,,reformy $mieciowej”), o tyle analiza udziatu tacznych wydatkow zwigzkoéw na t¢ dzie-
dzinie w sumie analogicznych wydatkow gmin (ryc. 7) prowadzi do odmiennych wnioskow. Jedno-
cze$nie w zestawieniu z opracowaniem Swianiewicza i in. (2016) znaczenie wspotdziatania w gospo-
darce odpadami w wymiarze finansowym wydaje si¢ bardzo duze. Badacze wykazali, ze udziat calo-
sci wydatkow zwigzkow w wydatkach samorzadéw gminnych byt marginalny. W latach 2001-2015
oscylowat wokot 2-2,5%, z czego czgé¢ biezaca tylko kilka razy (w 2001, 2005, 2014 1 2015 roku)
przekroczyla 1%. Dla poréwnania, udzial czgséci biezacej wydatkow zwigzkow na gospodarke odpa-
dami w analogicznych wydatkach gmin w okresie 2006-2016 nigdy nie spadt ponizej 13%. Najwyz-
szy byt roku 2006 i 2009, kiedy to przekroczyt 21%. W przypadku inwestycji udziat naktadow
zwigzkowych w gminnych bardzo réznit si¢ w poszczegélnych latach. Od 2006 do 2011 roku utrzy-
mywat si¢ na poziomie miedzy 10 a 25%, jednak w 2012 roku gwaltownie wzrost do 52%. W roku
2013 osiggnat rekordowe 61%, nastepnie obnizyt si¢ i ponownie podniost w roku 20162!.

2l Przypuszczalnie jedng z przyczyn wzrostu wydatkoéw inwestycyjnych zwigzkow na gospodarke odpadami
w okresie bezposrednio poprzedzajacym reforme byla intensyfikacja dzialan polegajacych na budowie (lub
przystosowaniu do ustawowych wymogow) instalacji przetwarzania odpadéw komunalnych.
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Ryec. 7. Udziat wydatkow budzetowych zwigzkdéw na gospodarke odpadami
w analogicznych wydatkach samorzadéw gminnych (2006-2016)
Fig. 7. Inter-municipal associations’ budgetary expenditures on waste management
as a proportion of analogical municipal expenditures (2006-2015)

Zrodlo: opracowanie wiasne.
Source: own elaboration.

Analiza udzialu wydatkéw biezacych zwigzkow w wydatkach gmin po nowelizacji przepisow
prowadzi do innych wnioskow niz te sformutowane na podstawie wartosci bezwzglednych. Od 2013
roku widoczny jest systematyczny spadek, co oznacza ze gwaltowny wzrost tacznej sumy naktadow
biezacych zwigzkow miedzy 2012 a 2014 rokiem (ryc. 5) stanowit jedynie odzwierciedlenie zmiany,
jaka zaszta w budzetach gmin po rozszerzeniu zakresu ich zadan w wyniku reformy. Ponadto wydatki
gmin wykazuja tendencje szybszego wzrostu niz wydatki zwiazkéw. Bez poglebieniowych badan trud-
no wskaza¢ przyczyne tego zjawiska. Obnizajaca si¢ wysokos¢ nakladow biezacych zwigzkow w sto-
sunku do gminnych moze by¢ efektem zaroéwno spadku znaczenia wspoltpracy 1 wystgpowania gmin ze
zwigzkow, jak 1 wzglednie mniejszych kosztow gospodarki odpadami dzicki wypracowanym korzy-
sciom skali. Istnieje tez ryzyko, ze nie wszystkie rzeczywiste koszty systemu sg widoczne w budzetach
zwiazkow, szczegOlnie jesli cze$¢ zadan jest wykonywana przez administracje gmin cztonkowskich?.

Analogiczne badanie finansowanego wymiaru wspotpracy zrealizowane na poziomie woje-
wodztw mogloby dostarczy¢ innych wnioskow niz analiza ogolnopolska.

Poréwnanie wydatkow biezacych zwigzkéw na gospodarke odpadami w poszczegodlnych woje-
wodztwach w 2015 roku (ryc. 8) wykazato, ze ich udziat w wydatkach gmin w niektorych przypadkach
znaczaco odbiega od sredniej krajowej (20,8%). Skrajnym przykladem jest wojewodztwo wielkopol-
skie, w ktorym naklady przeznaczone na gospodarke odpadami w ramach sieci wspotpracy byty o 40%
wyzsze niz analogiczne srodki w budzetach gmin. Wyniki wyraznie powyzej sredniej uzyskaty rowniez

22 Wywiady z burmistrzami gmin cztonkowskich jednego z wielkopolskich zwigzkéw miedzygminnych
(przeprowadzone przez autorke w grudniu 2017 roku na potrzeby jej pracy doktorskiej) ujawnity, ze gminy
nierzadko, za pomocg wlasnych struktur, wspierajg zwigzek w dziataniach administracyjnych i kontrolnych
(w zakresie zgodnosci z prawdg danych w deklaracjach, prawidlowej segregacji). Argumentowano to tym, ze
zwigzek nie dysponuje wystarczajaca liczbg pracownikow, a takze wigksza skutecznos$cia kontroli przepro-
wadzanych przez gminnych pracownikow znajacych lokalne uwarunkowania.
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wojewodztwa lubuskie (75%) i warminsko-mazurskie (46%), jednak az w osmiu wojewodztwach
udzial wydatkéw zwiagzkéw nie przekroczyt 7%, a w dwoch byt rowny zero (podkarpackie, $laskie).
W wigkszosci przypadkow wzglednie wyzsze wydatki taczyty si¢ z wigkszym odsetkiem gmin naleza-
cych do zwigzkow, jednak odnotowano tez duze rozbieznosci (np. nieproporcjonalnie wysokie wydatki
wojewddztwie wielkopolskim oraz niskie w zachodniopomorskim i podlaskim).
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udziat wydatkow biezgcych zwigzkéw w wydatkach biezgcych gmin [%]

e udziat gmin nalezacych do zwigzkéw w ogdlnej liczbie gmin [%]

Ryec. 8. Udziat wydatkow biezacych zwiazkéw na gospodarke odpadami w analogicznych wydatkach gmin
w zestawieniu z odsetkiem gmin nalezacych do zwiazkow w poszczegdlnych wojewddztwach (2015)
Fig. 8. Inter-municipal associations’ current expenditures on waste management as a proportion of analogical
municipal expenditures in relation to the percentage of municipalities participating
in these cooperation forms in each voivodeship (2015)

Zrodlo: opracowanie wlasne.
Source: own elaboration.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone badania wykazatly, ze w 2015 roku ponad 30% polskich gmin uczestniczyto w co
najmniej jednej zinstytucjonalizowanej sieci wspotpracy mig¢dzygminne] w gospodarce odpadami.
Na poziomie krajowym zarowno liczba spotek miedzykomunalnych, jak i odsetek nalezacych do nich
samorzagdow byly nieco wigksze niz w przypadku zwigzkow, jednak powszechnos¢ obu tych form
wspolpracy jest porownywalna. Analiza w poszczegolnych wojewodztwach ujawnita zdecydowane
roznice w skali wspoldziatania. Przyktadowo w wojewddztwach warminsko-mazurskim, wielkopol-
skim, lubuskim i zachodniopomorskim odsetek samorzadow wspotpracujacych oscylowat wokot 70-
80%, zas w wojewodztwach matopolskim i podkarpackim nie przekroczyt 5%.

Réznice migdzy wojewddztwami potwierdzito tez porownanie udzialow sumy wydatkow bie-
zacych zwigzkow na gospodarke odpadami w analogicznych wydatkach gmin. W 2015 roku war-
tos¢ tego wskaznika dla catej Polski byta rowna ok. 20%, co w zestawieniu z badaniami Swianie-
wicza 1 in. (2016) obejmujgcymi wszystkie wydatki (niezaleznie od dziedziny) wskazuje na wigk-
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sze znaczenie wspolpracy (w wymiarze finansowym) w gospodarce odpadami niz wspotpracy
(w formie zwiagzkow) w ogoéle. Okazato si¢ jednak, ze az w oSmiu wojewodztwach udziatl wydat-
kow zwiazkow w wydatkach gmin na gospodarke odpadami nie przekroczyt 7%, podczas gdy
w wojewodztwie wielkopolskim wynidst 140%. Cho¢ nie analizowano przyczyn takiego zrdznico-
wania, przytoczone zestawienia unaoczniajg istotno$¢ doboru jednostki odniesienia w badaniach
nad wspotpracg migdzygminna, jako ze plynace z nich wnioski mogg by¢ zupehie inne na pozio-
mie kraju i w poszczegdlnych wojewoddztwach.

W artykule zidentyfikowano trzy momenty wzmozonego zainteresowania gmin kooperacjg
w gospodarce odpadami w okresie 1991-2016, w ktorych zarejestrowano najwigcej zwiazkow,
tj. 1991, 2004 1 2012 rok. Rok 1991 byl pierwszym rokiem obowigzywania ustawy o samorzadzie
gminnym, umozliwiajacej wspotprace w tej formie prawnej, zas rok 2004 przyniost perspektywe
wielu zmian w zakresie ochrony §rodowiska (w tym gospodarki odpadami) spowodowanych m.in.
wejsciem Polski do Unii Europejskiej. Najbardziej prawdopodobnym motywem tworzenia zwigz-
kéw w roku 2012 byta ,,reforma $mieciowa”, ktora od potowy 2013 roku znacznie poszerzyta za-
kres obowigzkéw gmin w dziedzinie gospodarki odpadami. Powotane wowczas zwigzki rozpoczety
dziatalno$¢ wraz z wejsciem w zycie nowej ustawy, co skutkowalo nagtym wzrostem ich wydat-
kéw biezgcych na gospodarke odpadami w 2013 roku. W pierwszym ,,pelnym” roku budzetowym
obowigzywania zmienionych przepisow (tj. 2014) wydatki te byly dwunastokrotnie wyzsze niz
w ostatnim ,,pelnym” roku w starym systemie prawnym (tj. 2012). Niewatpliwie §wiadczy to
o rozszerzeniu zakresu dziatalno$ci zwigzkéw migedzygminnych w tej dziedzinie, a wigc posrednio
0 wzroscie znaczenia wspoipracy migdzygminnej w wyniku ,,reformy $mieciowe;j”.

Nalezy jednak podkresli¢, ze zmiany regulacji prawnych wptynety nie tylko na zakres zadan
realizowanych przez zwigzki, ale rowniez przez gminy nienalezgce do zwigzkéw, ktoérych suma
wydatkéw biezacych na gospodarke odpadami zwigkszyla si¢ jeszcze bardziej. Szybsze tempo
wzrostu wydatkow gminnych w latach 2012-2016 powodowato, ze udziat w nich (rowniez rosng-
cych) wydatkow zwigzkoéw zmniejszat si¢. Dane zgromadzone na potrzeby niniejszego artykutu nie
sa jednak wystarczajace, aby okresli¢ przyczyng tego zjawiska lub interpretowac je jako spadek
znaczenia wspoOlpracy miedzygminnej w obszarze gospodarki odpadami.

Omawiajac zalozenia i metody badawcze, autorka artykutu zwrécita uwage na zastosowane
uproszczenia, wynikajace przede wszystkim z ograniczonej dostgpnosci danych. Ze wzgledu na
te barierg, jak 1 ze wzglgedu na zlozono$¢ zagadnienia wspotpracy migdzygminnej oraz duze re-
gionalne zréznicowanie jej skali, cennych informacji moga dostarczy¢ poglebione analizy
0 mniejszym zasi¢gu przestrzennym, uzupetnione o poglebione studia przypadkow wybranych
inicjatyw kooperacyjnych. Umozliwilyby one zweryfikowanie faktycznego zakresu wspolpracy,
a takze dokladniejsze przesledzenie jego zmian (w wymiarze przedmiotowym, finansowym
1 przestrzennym) na przestrzeni lat. Wnioski przedstawione w niniejszym artykule nie wykracza-
ja w prawdzie poza wskazanie ogélnych tendencji, jednak stanowia wazny punkt wyjscia dla
dalszych rozwazan.
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Summary

The economies of scale or externalities that come with a delivery of some public services often lead to
the situation in which functional catchment areas do not fit within the administrative boundaries. Because of
the dynamic changes of the circumstances in the modern world this issue has recently become more noticea-
ble. Inter-municipal cooperation is one of the solutions that can be applied at the local government level to
minimize the negative consequences of this mismatch.

This article focuses on the solid waste sector which has a great potential for joint operations in the munici-
pal service delivery because of the expected economies of scale. Its main aim is to evaluate the scale of inter-
municipal cooperation in this area in Poland. It centers on institutionalized networks of cooperation in two legal
forms: inter-municipal associations and inter-municipal private law companies. The paper examines the number
of these organizations and their participants, as well as their spatial distribution in 2015. To detect the changes
of the cooperation scale between 2006 and 2016, the number of functioning inter-municipal associations and the
size of their budgetary expenditures on solid waste management in each year are compared. Special attention is
paid to the period before and after the general revision of the Polish legislative framework for solid waste man-
agement in 2013. Due to this reform the scope of municipal tasks in this sector got significantly enlarged what
could have potentially stimulated the cooperation of local governments.

Because of the lack of a complete and unified database which contains updated and reliable information
on inter-municipal cooperation in Poland, the study is founded on the data collected by desk research. The
essential sources of information include the registry of associations, the Bulletin of Public Information, Min-
istry of Finance data and the Polish Company Register.

The main conclusions of the article are as follows:

e over 30% of polish municipalities participated in 2015 in at least one inter-municipal cooperation net-
work operating in the solid waste management sector;

e  at national level the percentages of municipalities cooperating in the form of company and association
were comparable (2015);

e  the scale of cooperation in 2015 differed significantly depending on the voivodship (in terms of per-
centage of cooperating municipalities — see Figure 4 — as well as in financial dimension — see Figure 8)

e  the scale of cooperation was changing between 2006 and 2016 (Figure 5); a significant increase in the
number of new created inter-municipal associations was recorded in 2012 (one year before the reform);

e after the reform in 2013 the sum of inter-municipal associations’ current expenditures on solid waste
management increased dramatically (Figure 5) what reflects the expansion of the cooperation scale
(mostly in terms of the broader scope of the tasks);

e  despite the continuous increase of the growing association’s current expenditures expressed in zloty, the
same expenditures expressed as a proportion of the analogous municipal expenses have been slightly
dropping since the reform (Figure 7); it may be the effect of the relatively faster growth of the munici-
pal expenditures on solid waste management, not necessarily the result of the decreasing inter-
municipal cooperation scale in this area.

The results at the national level need to be deepen in the regional or even local scale to make more spe-
cific conclusions about such a complex phenomenon as the inter-municipal cooperation. Its development is
influenced by various factors (including the local context) that are hard to explore at this level of generality
and using only the desk research method. However, the overall tendencies presented in this article provide
a good starting point for further studies.



