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MOŻLIWOŚCI WYKORZYSTANIA INSTRUMENTÓW 
ZWROTNYCH W PROJEKTACH Z ZAKRESU 
GOSPODARKI ODPADAMI

THE ABILITY TO USE REPAYABLE INSTRUMENTS 
IN PROJECTS RELATING TO WASTE MANAGEMENT
DOI: 10.15611/pn.2015.395.02

Streszczenie: W perspektywie finansowej 2014–2020 Unia Europejska poszukuje jak naj-
szerszych możliwości wykorzystania instrumentów zwrotnych we wdrażaniu funduszy struk-
turalnych. W ramach każdego priorytetu inwestycyjnego powinny być przeprowadzone ana-
lizy pokazujące, w ramach których konkretnych projektów istnieje możliwość wykorzystania 
instrumentów zwrotnych. Celem artykułu jest zidentyfikowanie, czy w ramach priorytetu 
inwestycyjnego dotyczącego gospodarki odpadami uzasadnione jest zastosowanie instrumen-
tów zwrotnych. 

Słowa kluczowe: instrumenty zwrotne, gospodarka odpadami, regionalne programy opera-
cyjne. 

Summary: In the 2014–2020 financial perspective, the European Union is seeking the widest 
possible use of financial instruments in the implementation of the structural funds. Within each 
investment priority we should conduct the examinations, in which specific projects repayable 
instruments can be used. The aim of the article is to indicate whether within the investment 
priority involved with waste management it is reasonable to use repayable instruments.

Keywords: repayable instruments, waste management, regional operational programmes.

1. Wstęp

W okresie programowania funduszy europejskich w latach 2014–2020 Unia Euro-
pejska kładzie dużych nacisk na finansowanie projektów za pomocą instrumentów 
zwrotnych. Instrumenty zwrotne to termin stosowany przez Komisję Europejską 
w odniesieniu do wszystkich instrumentów zwrotnych, które oferowane są w ra-
mach funduszy strukturalnych.
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Wykorzystanie instrumentów zwrotnych we wdrażaniu funduszy europejskich 
ma na celu odejście od tradycyjnego dotacyjnego, a zatem bezzwrotnego wspar-
cia beneficjentów na rzecz wsparcia zwrotnego. Instrumenty zwrotne są więc al-
ternatywną formą wsparcia w stosunku do finansowania dotacyjnego. Instrumenty 
zwrotne zwane są też często instrumentami inżynierii finansowej, instrumentami 
odnawialnymi lub instrumentami finansowymi. Wsparcie przy wykorzystaniu tych 
instrumentów dokonywane jest najczęściej za pomocą: pożyczek lub kredytów, po-
ręczeń oraz gwarancji. 

W celu realizacji unijnej strategii na rzecz inteligentnego, zrównoważonego 
wzrostu sprzyjającego włączeniu społecznemu, jak również realizacji szczególnych 
zadań funduszy zgodnie z ich celami określonymi w traktatach, w tym spójności 
gospodarczej, społecznej i terytorialnej, wdrażanie funduszy w okresie 2014–2020 
ma przyczynić się do osiągnięcia między innymi celu tematycznego dotyczącego 
zachowania i ochrony środowiska naturalnego oraz wspierania efektywnego gospo-
darowania zasobami [Rozporządzenie 2013].

W ramach celu tematycznego dotyczącego zachowania i ochrony środowiska natu-
ralnego oraz wspierania efektywnego gospodarowania zasobami (cel tematyczny 6) prze-
widziano do realizacji między innymi priorytet inwestycyjny dotyczący inwestowania 
w sektor gospodarki odpadami celem wypełnienia zobowiązań określonych w dorobku 
prawnym Unii w zakresie środowiska oraz zaspokojenia wykraczających poza te zobo-
wiązania potrzeb inwestycyjnych określonych przez państwa członkowskie.

W odniesieniu do każdego celu tematycznego, a w ramach niego dla każdego 
priorytetu inwestycyjnego powinna zostać przeprowadzona analiza co do możliwo-
ści finansowania projektów za pomocą instrumentów zwrotnych. Zadaniem artykułu 
jest zidentyfikowanie argumentów przemawiających za zastosowaniem instrumen-
tów finansowych do finansowania projektów związanych z gospodarką odpadami. 
Analiza ta dokonana zostanie w odniesieniu do Regionalnych Programów Opera-
cyjnych na lata 2014–2020. Rozważania te przeprowadzone zostaną na podstawie 
wyników dotychczas zrealizowanych badań ewaluacyjnych.

2. Ewaluacja ex ante instrumentów zwrotnych

Kwestie dotyczące wykorzystania instrumentów finansowych reguluje Tytuł IV 
Rozporządzenia ogólnego [Rozporządzenie 2013]. Wskazuje się w nim na koniecz-
ność przeprowadzenia oceny możliwości zastosowania instrumentów zwrotnych 
podczas ewaluacji ex ante. 

Na obowiązek przeprowadzenia ewaluacji poszczególnych programów opera-
cyjnych z zakresu możliwości zastosowania instrumentów finansowych wskazano 
w także w Zaleceniach w zakresie ewaluacji ex-ante programów operacyjnych na 
lata 2014–2020 [Zalecenia… 2012]. 

Przeprowadzona na potrzeby niniejszego artykułu analiza zapisów poszczegól-
nych RPO pokazała, że w każdym z nich realizowany będzie priorytet inwestycyjny 
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6a dotyczący inwestowania w sektor gospodarki odpadami celem wypełnienia zo-
bowiązań określonych w dorobku prawnym Unii w zakresie środowiska oraz zaspo-
kojenia wykraczających poza te zobowiązania potrzeb inwestycyjnych określonych 
przez państwa członkowskie (tab. 1).

Tabela 1. RPO, w których planowana jest realizacja PI 6a oraz 
rozważane jest wykorzystanie instrumentów finansowych

Województwo Realizacja PI Rozważane jest 
wykorzystanie IF

dolnośląskie + –
kujawsko-pomorskie + –
lubelskie + –
lubuskie + –
łódzkie + –
małopolskie + +
mazowieckie + +
opolskie + –
podkarpackie + +
podlaskie + +
pomorskie + –
śląskie + +
świętokrzyskie + –
warmińsko-mazurskie + –
wielkopolskie + +
zachodniopomorskie + +

Źródło: opracowanie własne na podstawie Regionalnych Programów Operacyjnych.

Spośród nich w dziewięciu już na etapie tworzenia programu operacyjnego in-
stytucje zarządzające danym programem operacyjnym założyły, że w ramach tego 
priorytetu inwestycyjnego nie będą wykorzystywane instrumenty finansowe. Pozo-
stałych siedem województw zdecydowało się na podjęcie decyzji dotyczącej możli-
wości zastosowania instrumentów finansowych po przeprowadzeniu analizy ex ante 
możliwości wykorzystania instrumentów finansowych. 

3. Analiza możliwości udzielania wsparcia za pomocą 
instrumentów finansowych w obszarze gospodarki odpadami

Umowa Partnerstwa [Umowa Partnerstwa] wskazuje, że inwestycje w obszarze go-
spodarki odpadami powinny dotyczyć:
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 – infrastruktury w zakresie systemów selektywnego zbierania odpadów; 
 – instalacji do recyklingu i odzysku poszczególnych frakcji materiałowych odpa-

dów; 
 – instalacji do mechanicznego i biologicznego przetwarzania odpadów; 
 – instalacji do termicznego przekształcania odpadów komunalnych wraz z odzy-

skiem energii;
 – rozbudowy i modernizacji regionalnych instalacji przetwarzania odpadów ko-

munalnych (RIPOK) oraz instalacji zastępczych w celu spełnienia przez nie 
standardów RIPOK;

 – rozwoju infrastruktury selektywnego systemu zbierania odpadów komunalnych, 
ze szczególnym uwzględnieniem budowy i modernizacji Punktów Selektywne-
go Zbierania Odpadów Komunalnych (PSZOK).
Przesłanką do podjęcia interwencji w sektorze gospodarki odpadami było wy-

stępowanie w tych obszarach w Polsce znacznych, dotychczas niezaspokojonych 
potrzeb inwestycyjnych. Realizacja tych inwestycji umożliwi uniknięcie konse-
kwencji, również finansowych, niewdrożenia dyrektyw z zakresu gospodarki od-
padami. Wszystkie inwestycje z tego zakresu muszą być realizowane w zgodzie 
z hierarchią sposobów postępowania z odpadami, która została wskazana w dyrek-
tywie 2008/98/WE w sprawie odpadów [Dyrektywa 2008]. W pierwszej kolejno-
ści powinniśmy zapobiegać powstawaniu odpadów, następnie przygotować je do 
ponownego użycia i recyklingu. Dyrektywa wskazuje, że do roku 2020 niezbędne 
jest przygotowanie do ponownego użycia i recykling odpadów przynajmniej takich 
frakcji, jak papier, metal, tworzywa sztuczne i szkło z gospodarstw domowych, wa-
gowo na poziomie minimum 50%, oraz przygotowanie do ponownego użycia, re-
cyklingu i innych metod odzysku innych niż niebezpieczne odpadów budowlanych 
i rozbiórkowych na poziomie minimum 70%. Natomiast dyrektywa 1999/31/WE 
w sprawie składowania odpadów [Dyrektywa 1999] nakłada na Polskę obowiązek 
redukcji masy odpadów komunalnych ulegających biodegradacji kierowanych do 
składowania, do poziomu maksymalnie 35% w roku 2020 w stosunku do masy tych 
odpadów wytworzonych w 1995 r. Zapisy tych dyrektyw znalazły odzwierciedlenie 
w zapisach dwóch Rozporządzeń Ministra Środowiska. Zgodnie z Rozporządze-
niem w sprawie poziomów recyklingu, przygotowania do ponownego użycia i od-
zysku innymi metodami niektórych frakcji odpadów komunalnych [Rozporządzenie 
2012a] z roku na rok zwiększają się minimalne poziomy recyklingu i przygotowania 
do ponownego użycia następujących frakcji odpadów komunalnych: papieru, metali, 
tworzyw sztucznych i szkła, oraz poziomy recyklingu, przygotowania do ponowne-
go użycia i odzysku innymi metodami innych niż niebezpieczne odpa dów budowla-
nych i rozbiórkowych. Zgodnie natomiast z Rozporządzeniem w sprawie poziomów 
ograniczenia masy odpadów komunalnych ulegających biodegradacji przekazywa-
nych do składowania oraz sposobu obliczania poziomu ograniczania masy tych od-
padów [Rozporządzenie 2012b] z roku na rok musi być ograniczana masa odpadów 
komunalnych ulegających biodegradacji przekazywanych do składowania.
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Projekty dotyczące mechaniczno-biologicznego przetwarzania czy termicznego 
przekształcania odpadów z odzyskiem energii muszą więc stanowić część szerszego 
systemu gospodarki odpadami komunalnymi, zawierającego elementy systemu go-
spodarki odpadami usytuowane najwyżej w hierarchii.

Do realizacji celów krajowych wynikających z dyrektywy o odpadach muszą 
również przyczyniać się wszystkie przedsięwzięcia podejmowane na poziomie re-
gionalnym. 

Celem inwestycji realizowanych na terenie województwa będzie stworzenie in-
frastruktury niezbędnej do osiągnięcia do 2020 r. zgodności z unijnymi dyrektywami 
w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi, w tym wdrożenia hierarchii sposo-
bów postępowania z odpadami, osiągnięcia wymaganych poziomów przygotowania 
do ponownego użycia i recyklingu oraz ograniczenia składowania odpadów komu-
nalnych ulegających biodegradacji.

Zgodnie zatem z linią demarkacyjną [Linia demarkacyjna] na poziomie regio-
nalnym finansowane będą inwestycje związane z RIPOK oraz inwestycje mające na 
celu rozwój infrastruktury selektywnego systemu zbierania odpadów komunalnych, 
ze szczególnym uwzględnieniem budowy i modernizacji PSZOK.

4. Analiza możliwości udzielania wsparcia zwrotnego 
w projektach z zakresu gospodarki odpadami

Analizie dotyczącej możliwości wykorzystania finansowania zwrotnego w projek-
tach dotyczących gospodarki odpadami poddane zostaną projekty realizowane na 
poziomie regionalnym, a więc inwestycje z zakresu RIPOK oraz PSZOK.

RIPOK-i są jednym z najbardziej skomplikowanych elementów w systemie go-
spodarki odpadami. Podstawowym problemem związanym z ich funkcjonowaniem 
jest zapewnienie odpowiedniego strumienia odpadów. W głównej bowiem mierze 
trafiają do nich odpady zmieszane, co powoduje trudności w osiągnięciu wymaga-
nych poziomów odzysku i recyklingu, a co za tym idzie problemy z osiągnięciem 
efektu ekonomicznego [Gamańska]. Mniejszy niż zakładano strumień odpadów po-
woduje, że instalacje te także w wielu przypadkach mają problemy z osiągnięciem 
zakładanego efektu ekologicznego. To w konsekwencji może powodować ryzyko 
konieczności zwrotu otrzymanego dofinansowania. Problem ten w wielu przypad-
kach wynika z faktu, że w sytuacji kiedy w przetargach na wywóz odpadów głów-
nym kryterium decydującym o rozstrzygnięciu jest cena, wielu oferentów w celu jej 
obniżenia wybiera dostarczanie odpadów do zakładów wyposażonych w przestarza-
łe instalacje, ale przez to tańszych. Na problem ten zwrócił uwagę również przed-
stawiciel Ministerstwa Środowiska podczas Ogólnopolskiego Zjazdu RIPOK, który 
odbył się w 2013 r. w Bielsku-Białej [Ogólnopolski Zjazd RIPOK 2013]. Wska-
zał on, że spośród projektów, które dostały dofinansowanie w ramach działania 2.1 
(kompleksowe przedsięwzięcia z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi ze 
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szczególnym uwzględnieniem odpadów niebezpiecznych) w ramach PO IŚ, „cztery 
projekty zasygnalizowały ryzyko nieosiągnięcia efektu ekologicznego związane ze 
spadkiem liczby ludności – przez to ze zmniejszeniem strumienia odpadów oraz 
występowaniem instalacji konkurencyjnych w regionie”. Problemem jest także kon-
kurencja cenowa między bardziej zaawansowanymi technologicznie instalacjami 
a mniej zaawansowanymi.

Na rentowność funkcjonowania RIPOK-ów wpływa też ich liczba. Z jednej bo-
wiem strony musi ich być tyle, aby zapewniły zagospodarowanie wszystkich odpa-
dów powstających w regionie. Z drugiej jednak – ich liczba musi być ograniczona, 
aby każdy z nich miał zapewniony odpowiedni strumień odpadów, co zapewni ich 
rentowność.

Wpływ na rentowność RIPOK -ów mają wydatki związane bezpośrednio z od-
biorem odpadów od wytwórców, które zależą od: ilości i rodzaju wytwarzanych 
odpadów, rozmieszczenia wytwórców odpadów na danym terenie, jakości obsługi 
(systemu zbiórki, częstotliwości odbioru, wyposażenia w pojemniki, wymagań sta-
wianych wyposażeniu pojazdów w urządzenia do bieżącej kontroli świadczonych 
usług), wielkości firm wywozowych (poziom jednostkowych kosztów stałych), 
odległości baz firm wywozowych od terenów obsługiwanych, odległości miejsca 
zbiórki odpadów od zakładów ich zagospodarowania, poziomu płac [Matuszewski]. 

Czynnikiem decydującym o efektywności tego typu instalacji jest również moż-
liwa do uzyskania cena za surowce wtórne. Zwiększająca się ilość surowców na 
rynku przy niezwiększającym się popycie powoduje, że cena surowców wtórnych 
spada. Jako przykład można podać zmiany ceny surowców wtórnych z opakowań. 
Tona szkła w 2002 r. kosztowała 70 zł, a w 2012 r. już tylko 50 zł, tona makulatury 
200 zł, a w 2002 r. tylko 8 zł. Bardzo duży spadek ceny można także zaobserwo-
wać na przykładzie tworzyw sztucznych (z 1200 zł do 11 zł) i metali (od 200 zł do 
30 zł) [Więcej odpadów…]. O niestabilności rynku surowców wtórnych świadczy 
też fakt, że w ciągu roku ceny surowców wtórnych wahają się i zmieniają o 50%. 
Utrudnia to znacznie funkcjonowanie instalacji w warunkach rynkowych, wpływa-
jąc na jej rentowność [Więcej odpadów…]. Wykorzystanie odpadów jako surowców 
wtórnych oprócz eliminowania zanieczyszczenia środowiska przyczynia się także 
do zwiększenia zasobów surowcowych gospodarki, obniżenia kapitałochłonności 
i energochłonności pozyskiwania i przetwórstwa surowców, zmniejszenia zużycia 
materiałów oraz kosztów produkcji [Rosik-Dulewska 2010]. 

W przypadku PSZOK jednym z głównych czynników decydujących o efektyw-
ności jest jego lokalizacja. Jeżeli obiekt taki utworzony zostanie w miejscu dobrze 
skomunikowanym, dostępnym dla mieszkańców, jego efektywność będzie większa 
[Szadziewicz]. Bardzo często dzieje się jednak tak, że obiekty takie tworzone są 
na terenach należących do spółek gminnych zajmujących się gospodarką odpadami 
i umiejscowione są na obrzeżach miejscowości, w miejscu trudno dostępnym dla 
mieszkańców. Sprawnie działający PSZOK może przyczynić się do wzrostu efek-
tywności całego systemu gospodarki odpadami komunalnymi na terenie gminy. 
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Koszt zbierania odpadów w sposób selektywny w PSZOK jest dwa razy mniejszy 
niż zbiórka „u źródła” [Szadziewicz]. Należy podkreślić, że PSZOK sam w sobie nie 
będzie efektywny, ale jego działalność wpływać będzie na cały system gospodarki 
odpadami komunalnymi w gminie. Uzyskanie bowiem pełnego ekonomicznego ob-
razu funkcjonowania PSZOK-u będzie możliwe po zestawieniu wartości i zbiórki 
odpadów w PSZOK z wartościami i kosztami pozostałej selektywnej zbiórki odpa-
dów ,,u źródła” czy z likwidacji dzikich wysypisk. Eksperci podkreślają, że obec-
nie w Polsce nie ma jeszcze punktu, który generowałby zyski. Wykorzystać można 
jednak doświadczenia zagraniczne, które pokazują, że dobra lokalizacja PSZOK 
przyczynia się do jego efektywnego funkcjonowania. W punktach takich we Francji 
zbieranych jest 50% całości wytworzonych odpadów, w Niemczech blisko 40%, 
a w Czechach i na Węgrzech 17%. W Polsce najlepsze punkty zbierają około 10% 
odpadów [Szadziewicz]. Problemem, z którym spotyka się wiele podmiotów prowa-
dzących selektywną zbiórkę odpadów, jest ich kradzież [Leśniewska]. Umieszczone 
bowiem w sposób selektywny w pojemnikach odpady są bardzo często kradzione 
nie tylko przez osoby biedne, lecz także przez zorganizowane grupy.

Projekty dotyczące budowy zakładów mechaniczno-biologicznego przetwa-
rzania odpadów mogą być efektywne ekonomicznie. Zakłady te są jednak wysoce  
kapitałochłonne. Głównym czynnikiem decydującym o ich efektywności jest wiel-
kość trafiającego do nich strumienia odpadów. W przypadku zbyt dużej liczby in-
stalacji strumień odpadów zostanie rozdrobniony pomiędzy poszczególne instalacje, 
co nie zapewni efektywnego funkcjonowania instalacji ani pełnego wykorzystania 
zaprojektowanych mocy przerobowych. Aby sprawnie i efektywnie dany zakład 
funkcjonował, bardzo istotne jest dostarczenie mu nie tylko odpowiedniej ilości od-
padów, lecz w szczególności odpowiedniej ilości odpadów zbieranych selektywnie. 
Zwiększenie strumienia odpadów zbieranych selektywnie wynikać będzie z czyn-
ników prawnych oraz świadomościowych. Czynnikiem, który może przyczynić się 
do zwiększenia ilości odpadów zbieranych w sposób selektywny, jest wzrost świa-
domości ekologicznej mieszkańców. Badania dotyczące świadomości ekologicznej, 
przeprowadzone na zlecenie Ministerstwa Środowiska [Badanie świadomości…], 
pokazują, że z każdym rokiem, licząc od 2012 r., odsetek osób regularnie segregują-
cych śmieci wzrasta i w 2014 wyniósł 68%. Z drugiej strony udział osób niesegre-
gujących odpadów w ogóle zmniejszył się z 39% w 2011 r. do 15% w 2014. Ponad 
¾ badanych segreguje szkło, butelki, opakowania szklane (77%) oraz plastik i two-
rzywa sztuczne (76%). Segregację papieru i makulatury deklaruje 67% ankietowa-
nych, a 57% segreguje metal i puszki. Oszacowanie kosztów inwestycyjnych w za-
kresie instalacji i obiektów do zagospodarowania odpadów komunalnych w Polsce 
w latach 2011–2020 zostało przeprowadzone przez Ministerstwo Środowiska na 
potrzeby Krajowego Programu Gospodarki Odpadami [Oszacowanie kosztów…]. 
Z dokumentu wynika, że koszt budowy PSZOK wynosi od 0,5 do 1,0 mln zł. Koszt 
natomiast instalacji do mechaniczno-biologicznego przetwarzania odpadów w przy-
padku prostszych instalacji wynosi około 200 Mg/Euro, a dla bardziej zaawansowa-
nych (z odzyskiem metanu na poziomie 10–15%) wynosi około 450 Euro/Mg.



28 Bartosz Bartniczak

5. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pokazała, że do argumentów przemawiających za zastoso-
waniem instrumentów zwrotnych w realizacji projektów z zakresu gospodarki odpa-
dami można zaliczyć:
 – wzrost efektywności funkcjonowania RIPOK wynikał będzie z wejścia w życie 

przepisów dotyczących minimalnych poziomów recyklingu niektórych odpa-
dów komunalnych oraz z ograniczenia masy odpadów komunalnych ulegają-
cych biodegradacji przekazywanych do składowania, spowoduje to bowiem, że 
z roku na rok do instalacji tych będzie trafiać coraz więcej odpadów,

 – zgodnie z zapisami ustawowymi system gospodarki odpadami komunalnymi, 
w tym selektywny system zbiórki odpadów komunalnych, powinien być finan-
sowany ze środków pobieranych w ramach opłat od właścicieli nieruchomości, 
wsparcie zwrotne przyczyni się jedynie do szybszego zrealizowania inwestycji 
w sytuacji, gdy beneficjent nie dysponuje odpowiednią kwotą środków własnych,

 – wzrastający poziom świadomości ekologicznej sprawia, że coraz więcej odpa-
dów zbieranych jest w sposób selektywny, co przyczynia się do wzrostu efek-
tywności funkcjonowania RIPOK.
Do argumentów przeciwko stosowaniu instrumentów finansowych w projektach 

z zakresu gospodarki odpadami można zaliczyć:
 – RIPOK-i są najbardziej skomplikowanym elementem systemu gospodarki odpa-

dami komunalnymi, głównym problemem dla ich funkcjonowania jest zapew-
nienie odpowiedniego strumienia odpadów oraz odpadów selektywnie zebra-
nych, co wpływa na zmniejszenie rentowności ich działania,

 – niestabilność rynku surowców wtórnych, spadające ceny, a także ich duże waha-
nia w ciągu roku utrudniają funkcjonowanie tych instalacji w warunkach rynko-
wych i wpływają znacznie na ich rentowność,

 – projekty te są wysoce kapitałochłonne,
 – niechęć gmin do realizacji tego typu projektów za pomocą instrumentów zwrot-

nych,
 – system selektywnej zbiórki odpadów w wielu gminach nie działa jeszcze 

w sposób przewidywany przez ustawodawcę (samofinansowanie się systemu), 
w związku z czym możliwe jest udzielanie wsparcia w formach bezzwrotnych,

 – sprawnie działający PSZOK przyczynia się do wzrostu efektywności całego 
systemu gospodarki odpadami komunalnymi, sam w sobie nie będzie jednak 
efektywny ekonomicznie, nie jest on bowiem w stanie utrzymać się ze sprzedaży 
zebranych selektywnie odpadów,

 – jako główną przyczynę niezrealizowania dotychczas inwestycji dotyczącej 
PSZOK badane gminy wskazywały na brak wystarczających środków,

 – inwestycje z zakresu gospodarki odpadami nie są „inwestycjami pierwszej po-
trzeby” z zakresu ochrony środowiska, a tylko takie (sieć wodociągowa, kanali-
zacyjna) gminy mogą ewentualnie realizować za pomocą pożyczek.
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