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ze spotkalam Go na swojej drodze zycia zawodowego
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Zycze Panu Profesorowi ~ z okazji Jego Jubileuszu

— osobistej pomyslnosci i kosztowania efektow zréwnowazonego rozwoju Polski,
o ktéry od wielu juz lat, w badaniach naukowych i pracach organizacyjnych,
nieztomnie zabiega.

1. Wprowadzenie

Rozwéj zréwnowazony ma wiele waznych uwarunkowan. Jednym z nim sa
niewatpliwie mozliwosci jego sfinansowania, bowiem rozwdj ten — obok innych
specyficznych cech — jest takze kapitalochtonny, zwlaszcza w okresie wdrazania
podstawowych standardéw ekologicznych. Celem opracowania jest okreslenie
przedmiotu finansowania w rozwoju tego typu. Za przedmiot finansowania uznano
naklady inwestycyjne i eksploatacyjne (biezace) na ochron¢ srodowiska. Wskazano
takze na potencjalne zrédla finansowania tych naktadéw, przyjmowane w réznych
dokumentach strategicznych. Na oceng tych Zrddetl spojrzano w $wietle traktatowej
zasady ,,zanieczyszczajacy placi”, prébujac odpowiedzie¢ na pytanie, czy i w jakim
stopniu jest ona realizowana w polskich warunkach.

Podstawa opracowania sa wieloletnie badania autorki, do$wiadczenia prak-
tyczne zebrane na potrzeby realizowanych licznych ekspertyz i prac naukowo-ba-
dawczych dla Ministerstwa Srodowiska, Ministerstwa Gospodarki oraz Narodowe-
go Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Niektére z prezentowa-
nych tu tresci zostaly juz wykorzystane w publikacjach autorki, w tym w podrecz-



420

niku akademickim dotyczacym systemu finansowania ochrony $rodowiska w Pol-
sce [System finansowania... 20052a].

2. Naklady na ochrone srodowiska i ich finansowanie - diagnoza

W ochronie srodowiska GUS wyrdznia dziewieé dziedzin [Ochrona... 2005,
s. 400-4021:

1) ochrong powietrza atmosferycznego i klimatu,

2) gospodarke $ciekowa i ochrone wéd,

3) gospodarke odpadami,

4) ochrong i przywrécenie wartosci uzytkowej gleb oraz ochrong wéd pod-
ziemnych i powierzchniowych,

5) zmniejszanie hatasu i wibracji,

6) ochrong réznorodnosci biologicznej i krajobrazu,

7) ochrong przed promieniowaniem jonizujacym,

8) dzialalnos¢ badawczo-rozwojowa,

9) pozostala dziatalno$é zwiazana z ochrong srodowiska.

Do wydatkéw inwestycyjnych na ochrong srodowiska GUS zalicza naklady
finansowe lub rzeczowe, ktérych celem jest stworzenie nowych srodkéw trwatych
lub ulepszenie (przebudowe, rozbudowg, rekonstrukcje, adaptacj¢ lub modemizacjg)
istniejacych obiektéw majatku trwalego, a takze nakiady na tzw. pierwsze wyposaze-
nie inwestycji. Sa to zatem naklady na $rodki trwale 1 pozostate, obejmujace:

— budynki i budowle, w tym roboty budowlano-montazowe, dokumentacje
projektowo-kosztorysowe,

— maszyny i urzadzenia techniczne i narzedzia (lacznie z przyrzadami, rucho-
mosciami i wyposazeniem),

— srodki transportu,

— inne (w tym melioracje).

W takim ujgciu wydatki inwestycyjne badane przez GUS nie odpowiadaja
standardowemu zakresowi tzw. kosztéw kwalifikowanych, obj¢tych pomoca
publiczng udzielana na realizacj¢ nowej inwestycji w ochronie $rodowiska, do
ktérych sig zalicza!:

a) prace przedrealizacyjne, w tym niezbgdne studia, ekspertyzy, koncepcje, projek-
ty techniczne, raporty oddziatlywania na srodowisko i inwentaryzacj¢ wykonawcza;

b) nabycie gruntu i przygotowanie placu budowy;

¢) nabycie lub wykonanie budowli i budynkéw,

d) nabycie maszyn i urzadzen wraz z kosztami transportu, zatadunku i wytadunku;

! Na przyktad Rozporzadzenie Rady Ministréw z 27 kwietnia 2004 roku w sprawie szczegéto-
wych warunkéw udzielania pomocy publicznej na inwestycje stuzace redukcji emisji ze Zrédet spala-
nia paliw, DzU 2004 nr 98, poz. 994.
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e) roboty demontazowe, budowlano-montazowe oraz zwiazane z instalacjg i
uruchomieniem urzadzen oraz catego obiektu;

f) obiekty i infrastrukturg¢ zwiazane z inwestycja, w tym zaopatrzenie w wode,
energi¢ elektryczna, cieplo, gaz oraz przylaczenie do systemu odprowadzania $cie-
kéw, ogrodzenie, o$wietlenie, zagospodarowanie terenu, urzadzenia automatyki i
sterowania, aparatur¢ kontrolno-pomiarowa, zaplecze techniczne i laboratoryjne;

g) nabycie wartosci niematerialnych i prawnych w formie patentéw, licencji,
nieopatentowanej wiedzy technicznej, technologicznej lub z zakresu organizacji i
zarzadzania, jesli spelniaja tacznie nastepujace warunki:

— beda wykorzystywane wylacznie w przedsigbiorstwie, ktdre otrzymato pomoc,

— beda podlegaé amortyzacji,

— beda nabyte od 0sdb trzecich na warunkach rynkowych,

— beda stanowi¢ majatek przedsigbiorstwa, ktére otrzymato pomoc i pozostang
W nim przez co najmniej S lat;

h) ustugi niezbedne do realizacji inwestycji, w tym nadzdr i badania po-
twierdzajace osiagniecie efektu ekologicznego.

Pogrubione elementy stanowig przyklady tych naktadéw, ktdre sa zaliczane do
inwestycji w pomocy publicznej, a nie s zaliczane do wydatkéw inwestycyjnych
w badaniach GUS.

Problem pomiaru inwestycji jeszcze bardziej si¢ komplikuje, jesli przyjac ure-
gulowania ustawy o rachunkowosci (DzU 2002 nr 76, poz. 694 z pézn. zm.). Do
inwestycji zalicza si¢ jedynie aktywa nabyte w celu osiagnigcia korzysci ekono-
micznych, wynikajacych z przyrostu wartosci tych aktywdéw, uzyskania z nich
przychodéw w formie odsetek, dywidend (udzialéw w zyskach) lub innych pozyt-
kéw, w tym réwniez z transakcji handlowej, a szczeg6lnie aktywa finansowe oraz
te nieruchomosci i wartosci niematerialne i prawne, ktére nie sg uzytkowane przez
jednostke, lecz zostaly nabyte w celu osiagnigcia tych korzysci. W tym ujeciu
obiekty rzeczowe wykorzystywane w ochronie $rodowiska w przedsigbiorstwie,
np. oczyszczalnia sciekdw, filtr itp., nie stanowia inwestycji, natomiast prawa do
emisji zanieczyszczen, ktére sa oferowane do sprzedazy, sa taka inwestycja.

Ustawa o rachunkowosci nie jest konsekwentna w ujmowaniu inwestycji, bo-
wiem odmiennie niz w bilansie traktuje je w rachunku przeptywéw pienigznych.
Wyrdznia w nim wptywy i wydatki w dzialalnosci inwestycyjnej, obejmujace;j:

— zbycie/nabycie wartosci niematerialnych i prawnych oraz rzeczowych akty-
woéw trwatych,

— zbycie/wykonanie inwestycji w nieruchomosci oraz wartosci niematerialne i
prawne,

— aktywa finansowe (zbycie/nabycie, dywidendy i udzialy w zyskach otrzy-
mane, udzielone pozyczki diugoterminowe, otrzymane odsetki od udzielonych
pozyczek, zwrot udzielonych pozyczek).
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W swietle tego ujecia warto podkreslié, ze w zadnym z dotad obowigzujacych
rachunkéw zwiazanych z inwestycjami w ochronie srodowiska nie ujmuje si¢ in-
westycji finansowych i z nimi zwiazanych zrédet finansowania, np. zielonych akcji.

W odniesieniu do zrédel finansowania ochrony srodowiska GUS wyréznia:

— Srodki wiasne (przedsigbiorstw i gmin),

— srodki z budzetow,
srodki z zagranicy,
fundusze ekologiczne,

— kredyty i pozyczki krajowe, w tym bankowe,

- inne $rodki.

Warto zlokalizowa¢ w nich dotacje, ktére moga by¢ krajowe i zagraniczne
(w tym z UE), ktére mieszcza si¢ w funduszach ekologicznych i srodkach z zagra-
nicy. Problemem jest wyodrebnianie wartoéci pomocy publicznej w ogéle, ktéra
oprdcz dotacji obejmuje takze (por. rozporzadzenie cytowane w przypisie 1):

— pozyczki preferencyjne, preferencyjne kredyty bankowe,

— doptaty do oprocentowania preferencyjnych pozyczek lub preferencyjnych
kredytéw bankowych,

— czgsciowych umorzen pozyczek preferencyjnych lub preferencyjnych kredy-
téw bankowych.

W systematyzacji zrédet finansowania GUS znajdziemy nominalne wartosci
kredytéw i pozyczek, takze preferencyjnych, lecz suma Zrédet finansowania nie
zawiera doptat lub znizek oprocentowania, co si¢ uwzglednia, ale w rachunku ma-
kroekonomicznym jako subsydia. Co wigcej, te subsydia w rachunku przedsig-
biorstw raczej obnizaja, a nie podwyzszaja wartos¢ zrédet finansowania, co powo-
duje, ze warto$¢ inwestycji w ujeciu rzeczowym (nakiadéw) nie odpowiada warto-
$ci inwestycji w ujeciu finansowym (zrédel finansowania).

Klasyfikacja zrédel finansowania ochrony srodowiska GUS oraz rodzajéw po-
mocy publicznej nie koresponduje takze poprawnie z systematyzacja kapitaléw
(funduszy) w ustawie o rachunkowosci. Ta dzieli je na wiasne i obce, ale we wias-
nych nie ma bezposredniego odzwierciedlenia dotacji, ktore zasilaja wynik finan-
sowy, a ten do bilansu korygowany jest o koszty, co utrudnia ujawnianie udziatu
dotacji w finansowaniu przedsigbiorstwa.

W kapitatach obcych nie ujawnia si¢ zadnych subwencji zwiazanych z umo-
rzeniem czy tez preferencyjnym oprocentowaniem pozyczek lub kredytéw. Co
wiecej, subsydia te zmniejszaja wartos¢ bilansowych zobowiazan, pomimo iz sta-
nowig one (subsydia) takze cz¢s¢ wartosci finansowanych inwestycji.

Inwestycje nie sa jedynym przedmiotem zwiazanym z finansowaniem ochrony
srodowiska. Mozna nawet sformulowac teze, ze w dziedzinach intensywnego in-
westowania udzial wydatkéw inwestycyjnych w obciazeniach finansowych bedzie
sie relatywnie zmniejszat, a wzro$nie udziat kosztéw funkcjonowania powstatych
obiektéw i urzadzen ochronnych. W badaniach GUS, prowadzonych przy udziale
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Ministerstwa Srodowiska, nazwano je kosztami biezacymi i od kilku lat sa one
szacowane na podstawie badan ankietowych i ujmowane juz w roczniku staty-
stycznym dotyczacym ochrony $rodowiska.

Koszty biezace ochrony srodowiska (w tym naktady w gospodarstwach do-
mowych) obejmuja koszty obstugi i utrzymania dziatalnosci (technologii, procesu,
wyposazenia) zwiazanej z ochrong srodowiska, a wigc koszty dziatari wiasnych,
zwiazane z funkcjonowaniem i utrzymaniem urzadzen ochrony $rodowiska (,,kon-
ca rury” oraz zapobiegajacych zanieczyszczeniom) oraz koszty dziatan $wiadczo-
nych przez podmioty zewng¢trzne, oplaty ustugowe, oplaty ekologiczne, koszty
kontroli, monitoringu czy badan laboratoryjnych. Koszty te (tzw. brutto) pomniej-
sza si¢ o przychody i oszczg¢dnosci osiagane z tytulu funkcjonowania urzadzen
ochronnych, subwencje z innych sektoréw oraz przychody za ustugi ochrony $ro-
dowiska (za oczyszczanie $ciekéw, transport i unieszkodliwianie odpadéw). Koszty
biezace ochrony $rodowiska nie obejmuja: odpiséw amortyzacyjnych, kosztéw dzia-
lant zwigzanych z bezpieczenstwem i higiena pracy, kosztéw gospodarki wodnej i
lesnej, kosztéw dzialan zwigzanych z ochrona zasobéw naturalnych lub oszczedza-
niem energii, jesli gléwnym celem tych dziatan nie byla ochrona srodowiska.

Badanie kosztéw biezacych ochrony srodowiska nalezy uznaé za niezwykle
pozyteczne, nie tylko dla celéw informacyjnych, ale zwlaszcza dla celéw decyzyj-
nych, w tym zwiazanych z oceng zapotrzebowania i poszukiwaniem zrédet finan-
sowania. Jednakze obecna kategoria kosztéw biezacych, ujawniana przez GUS,
budzi wiele watpliwosci i co do zakresu pojeciowego, i co do metody badania. Nie
ma w tym opracowaniu miejsca na wnikliwa analiz¢ tych argumentéw, ale jako
najwazniejsze mozna wymieni¢: brak powiazania kosztéw biezacych ochrony $ro-
dowiska ze sprawozdaniami finansowymi, szczegdlnie z rachunkiem zyskéw i
strat, sposéb ujmowania optat ekologicznych i subsydiéw, zaliczanie do tych kosz-
téw niektérych wydatkéw o charakterze inwestycyjnym (co ma miejsce zwlaszcza
gospodarstwach domowych i daje taki wysoki ich udzial w oszacowanych kosztach
biezacych ogdlem).

Majac $wiadomosé zaréwno pojeciowych, jak i metodologicznych probleméw
zwiazanych z przedmiotem i zrédtami finansowania ochrony srodowiska w Polsce,
dokonamy syntetycznego przegladu ich wielkosci i podstawowych relacji na pod-
stawie danych GUS, bowiem nie istnieja zadne inne podstawy takiej oceny.

W tabeli 1 przedstawiono wielko$¢ naktadéw na ochrone srodowiska w Polsce,
w tym wydatkéw inwestycyjnych, oraz ich relacje do PKB. W tabeli 2 przedsta-
wiono strukture zrédet finansowania ochrony srodowiska i wazniejsze grupy inwe-
storébw w tej dziedzinie. Na ich podstawie mozna sformulowac nastgpujace uogél-
nienia i wnioski: ‘

1. Aktywnos$¢ w ochronie srodowiska w Polsce, mierzona naktadami gospodar-
czymi, w tym zwlaszcza inwestycyjnymi, wyraznie si¢ ostabita w latach 2000-2004
w poréwnaniu do 1998 r., w ktérym odnotowano, niespotykane pézniej, rozmiary
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wydatkéw inwestycyjnych. Wbrew temu, co potocznie si¢ sadzi, tendencja ta nie ozna-
cza tylko mniejszych postgpdw w ochronie $rodowiska. Mozna przypuszczaé, ze i
potrzeby inwestycyjne, a zwlaszcza ich kapitatochtonnos¢, mogty relatywnie spada¢
(po duzym wysitku inwestycyjnym w latach dziewigcdziesiatych), co mogto by¢ rezul-
tatem poprawy stanu Srodowiska. Ponadto przyje¢ta metoda liczenia wydatkéw inwe-
stycyjnych tylko jako nakladéw na s$rodki trwale moze powodowaé pomijanie innych
ponoszonych wydatkéw inwestycyjnych (np. na wartosci niematerialne i prawne) lub
tez aktywa finansowe w ochronie srodowiska (np. uzyskiwanie certyfikatéw jakosci,
inwestycje zintegrowane, z ktérych najczgsciej nie wyodrebnia si¢ inwestycji ochron-
nych oddzielnie). Wnioskowanie nie moze by¢ zatem jednoznaczne.

Tabela 1. Wielkos¢ naktadéw na ochrong srodowiska w Polsce w badaniach GUS

Wyszczegdlnienie 1998 2000 2002 2004
Naktady na ochrong srodowiska ogétem (wydatki
inwestycyjne i koszty biezace) (w min z1), w tym (w %): 36263 | 29099 | 30094
— sektor publiczny, gospodarczy i sektor ustug ochrony
$rodowiska 51,5 46,1 46,0
~ gospodarstwa domowe . 48,5 53,9 54,0

Udzial naktadéw na ochrong srodowiska w PKB (w %) . 4,5 3,6 34
Wydatki inwestycyjne na ochrong srodowiska (w mln z}) 9018 6570 5027 5337
Udziat wydatkéw inwestycyjnych na ochrong srodowiska

w nakladach inwestycyjnych w gospodarce narodowej (w %) 8,0 4,9 4,6 4.4
Udziat wydatkdw inwestycyjnych na ochrong¢ Srodowiska

w PKB (w %) 1,6 0,9 0,6 0,6
Wydatki inwestycyjne przedsigbiorstw na ochrong

$rodowiska (w min z}) 6047 3436 2478 2491

Udziat wydatkéw inwestycyjnych na ochrong srodowiska
przedsigbiorstw w wydatkach inwestycyjnych na ochrong
$rodowiska ogétem (w %) 67,1 52,3 49,3 46,7

Zré6dto: opracowanie wtasne na podstawie: [Ochrona Srodowiska... 2000, s. 387; 2004, s. 457; 2005,
5. 419].

2. Uwzglednianie biezacych kosztéw ochrony srodowiska — wedlug metodologii
przyjetej przez Ministerstwo Srodowiska i GUS — powoduje kilkakrotny wzrost nakta-
déw na ochrone srodowiska w stosunku do wydatkéw inwestycyjnych — w 2000 r. z
6,5 mid zt do ponad 36 mid zt, w 2004 r. z 5,3 mld zt do ponad 30 mld z}. Sugeruje to
stusznosé pogladu, ze utrzymanie zasobéw ochrony srodowiska i ich biezaca eksplo-
atacja sa drozsze niz nowe inwestycje w srodki trwate. Nalezy jednak zachowac szcze-
g6lIng ostroznos¢ w ocenach z powodu wspomnianych probleméw ze zdefiniowaniem i
pomiarem kosztéw biezacych, a takze rzetelnoscia respondentéw (przedsigbiorstw,
gospodarstw domowych) w wypetnianiu ankiet do tego stuzacych.

3. W dziatalnosci ochrony $rodowiska uczestnicza w najwigkszym stopniu
przedsigbiorstwa i jako inwestorzy, i jako finansujacy, zwlaszcza wydatki inwesty-
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cyjne. Ten udzial mozna przyjaé¢ na poziomie co najmniej 50%. Istnieja liczne
przestanki, w tym realizacja zasady ,zanieczyszczajacy placi”, ze udziat ten w
okresie realizacji zobowiazan Polski w ochronie srodowiska bedzie wzrastat.

Tabela 2. Grupy inwestoréw i Zrédta finansowania wydatkéw na ochrong $rodowiska w Polsce
w badaniach GUS

Wyszczeg6lnienie 1998 2000 2002 2004
Ogétem (w min zt), w tym (w %): 9018 6570 5027 5337
Srodki wtasne, w tym: 50,2 534 46,7 48,1
- gmin . . 19,6 17,9
Srodki budzetéw 6.4 54 4,8 2,8
Srodki z zagranicy 7,3 39 4,2 12,2
Fundusze ekologiczne 16,2 20,0 26,1 24,1
Fundusze i pozyczki krajowe (w tym bankowe) 12,5 11,7 12,3 8,3
Inne $rodki 7,4 5,6 6,0 4.5
Inwestorzy (w %):
- przedsigbiorstwa 67,1 52,3 49,3 46,7
— gminy 31,0 444 47,8 50,6
- jednostki budzetowe 1,9 33 3,0 2,7

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: [Ochrona srodowiska... 2005, s. 407].

Standardy ekologiczne UE obliguja polskich przedsigbiorcéw do podejmowania
szeregu dzialan zmierzajacych do spelnienia wymagan zawartych w dyrektywach
unijnych. Przyjete przez Polskg¢ zobowiazania w zakresie ochrony srodowiska sg
znaczne. Szacunki wskazuja, ze przedsigbiorstwa beda musialy przeznaczy¢ na ten
cel ok. 19,8 mld euro, czyli prawie 88 mld z! (w cenach z 2003 roku). Kwota ta nie
obejmuje wydatkéw zwiagzanych z realizacja wymagan dyrektywy IPPC (Integrated
Pollution Prevention and Control) w sprawie zintegrowanego zapobiegania zanie-
czyszczeniom i kontroli zanieczyszczen. Srednie roczne wydatki inwestycyjne przed-
siebiorcéw powinny ksztaltowa¢ si¢ na poziomie 6,6 mld zl [System finansowania...
2005b, s. 45]. W tym wzgledzie mozna sformutowaé nastgpujace wnioski:

1. Dyrektywy UE przyjete przez Polsk¢ i obowiazujace Polske reguluja stan
$rodowiska, gléwnie przez zalecony poziom zanieczyszczen lub tez stosowny sto-
pien jego zmiany. Ani dyrektywy, ani inne uregulowania prawa UE nie formutuja
w bezposredni sposdb kwestii finansowania dziatlan w ochronie srodowiska, poza
dalej omawiang zasada ,,zanieczyszczajacy placi”.

2. Zadne regulacje prawne nie wymuszaja takze okreslonych technologii czy
tez sposob6éw osiagania standardéw emisji. Te wybiera si¢ w strategiach producen-
téw, gmin, miast, gospodarstw domowych itp. zgodnie z zasada ,,najlepszej do-
stepnej techniki”. Zasada ta budzi jednak wiele praktycznych kontrowers;ji i utrud-
nia podejmowanie decyzji co do sposobéw realizacji standardéw ekologicznych.
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3. Podmioty — truciciele moga nie tylko wybiera¢ inwestycje i technologie
ograniczania zanieczyszczen, ale takze dobiera¢ strukture dzialalnosci gospodar-
czej (np. produkcji, zuzycia, konsumpcji), ktéra nie powoduje emisji zanieczysz-
czen ponad okreslona norme. To sprzyja ksztalttowaniu ekologicznie ,,czystych”
struktur produkcji, zuzycia, konsumpcji, co moze okazaé si¢ bardziej efektywne,
takze ekonomicznie, w dluzszym okresie dziatania.

4. Nie istnieje dotad w Polsce wiarygodny bilans zapotrzebowania na kapitat i
zrédet jego pokrycia w odniesieniu do wdrazania ustalen negocjacyjnych w ochro-
nie $rodowiska. Dokonywane sa liczne szacunki, na réznych poziomach, dla réz-
nych zakreséw dzialan ochronnych i dla réznych okreséw wdrazania standardéw
ekologicznych, ale maja one charakter informacyjny, a nie obowiazujacy. Oprécz
wielu innych powoddéw, najwazniejszy jest ten, iz wiele dyrektyw nie doczekato si¢
dotad wiarygodnych planéw, programéw i rozwiazan technicznych. Wydawalo sie,
ze takimi sa plany gospodarki odpadami poszczegélnych wojewddztw, krajowy
plan rozdzialu emisji CO,, ale zaden z tych planéw nie wytrzymuje obecnie stusz-
nej krytyki. Takiej roli nie spetnia — pomimo oczekiwan — Narodowy Plan Rozwo-
ju czy tez sektorowy program operacyjny ,.Srodowisko”. Opracowywanie takich
dokumentéw utrudnia m.in. niezwykle rozbudowane, konfliktowe, a nawet biedne
prawo ochrony $rodowiska, tworzone w Polsce w duzym pospiechu.

5. Problematyka finansowania ochrony srodowiska w réznych programach i
dokumentach strategicznych nie tylko nie bilansuje potrzeb i mozliwosci finanso-
wych, ale czgsto jest pomijana. Starania zmierzaja czgsto do wykorzystania np.
funduszy unijnych w ogdle, nie zawsze jednak wiadomo, po co. Brakuje systemu
celéw w ochronie srodowiska i ich kwantyfikacji, zaréwno w gospodarce, jak i w
jej ogniwach i podmiotach. Bez tego nie da si¢ rzetelnie szacowaé potrzeb finan-
sowych ani skutecznie wykorzystywa¢ dostepnych funduszy.

3. ,,Zanieczyszczajacy placi”
jako traktatowa zasada finansowania ochrony srodowiska

W ramach Wspélnoty Europejskiej sformutowano cele Unii, a wsréd nich osia-
ganie trwalego i zréwnowazonego rozwoju (art. 2 Traktatu UE). To wiasnie w tym
celu upatruje si¢ podstaw traktatowej polityki UE w dziedzinie srodowiska. Zakta-
da ona zréwnowazenie w procesie rozwoju gospodarczego elementu spolecznego,
ekonomicznego i srodowiska (zwanego przez wielu badaczy elementem ekologicz-
nym). Srodowisko stanowi dominantg¢ w catej koncepcji rozwoju UE.

Cele giéwne UE w dziedzinie srodowiska bezposrednio nawiazuja do przyjetej w
powszechnym prawie migdzynarodowym zasady ochrony srodowiska i ksztattujacej
si¢ w tym prawie zasady zréwnowazonego rozwoju, zaréwno na poziomach krajo-
wych, na poziomie regionalnym, jak i w skali globalnej. Potwierdza to sformutowanie
w art. 2 Traktatu UE, do$¢ ogélne, ale charakterystyczne, kolejnego celu UE, tj. przy-
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czynianie si¢ do wysokiego poziomu ochrony i poprawy srodowiska naturalnego. Od
polityki UE oczekuje si¢ (co formuluja dalsze artykuty traktatu) przyczyniania si¢ do
realizacji wysokiego poziomu ochrony $rodowiska, z uwzglednieniem réznorodnosci
sytuacji w poszczegdlnych regionach Wspdlnoty. Trwaja dyskusje nad sprecyzowa-
niem pojecia wysokiego poziomu ochrony, co najczgsciej si¢ kojarzy z najwyzszymi z
dostepnych standardéw poziomu ochrony srodowiska, co jednak nie jest tozsame.

W traktacie formuluje si¢ takze szczegélowe cele polityki UE w dziedzinie
ochrony srodowiska. Wéréd nich wymienia sie¢:

— zachowanie, ochrong i poprawg jakosci srodowiska,

— ochrone zdrowia czlowieka,

— rozwazne i racjonalne wykorzystanie zasobow naturalnych,

— wspieranie dzialan na poziomie migdzynarodowym, dotyczacych regional-
nych lub $wiatowych probleméw srodowiska naturalnego.

W doktrynie europejskiego prawa srodowiska (podobnie jak i w innych gale-
ziach prawa) wyodrebnia si¢ zasady, ktére moga mie¢ charakter norm prawnych,
wiazacych poszczegdlne kraje, jak i zasady realizacji okreslonych dziatan, ktére
maja znaczenie polityczne (tzw. normy o charakterze migkkiego prawa) i nie wiaza
panstw. W prawie Srodowiska daje si¢ wyr6zni¢ dwie kategorie takich zasad [Sys-
temy finansowania... 2005b, s. 75-76; Podstawy ekonomii... 2002, s. 255 i nast.]:

a) ogdlne zasady traktatowe praw wspdlnotowego UE, bezposrednio powiaza-
ne z ochrona srodowiska; zalicza si¢ do nich zasady: pomocniczosci, proporcjonal-
nosci i integracyjna;

b) zasady traktatowe polityki wspélnotowej UE w dziedzinie $rodowiska;
obejmuja one zasady: ostroznosci, dziatania zapobiegawczego, naprawiania szkody
w pierwszym rzedzie u zrédla, oraz zasadg ,,zanieczyszczajacy placi”.

Zasada ,,zanieczyszczajacy placi”’, okre$lana takze jako ,.sprawca zanieczysz-
czenia placi”, nalezy do zasad powszechnego mig¢dzynarodowego prawa $rodowi-
ska i jest czgsto nazywana skrétem PPP (Polluter Pays Principle). Zawarta jest w
art. 174 Traktatu UE i jest najbardziej elementarng zasada akceptowana w ramach
polityki w dziedzinie $rodowiska wszystkich rozwinigtych panstw swiata. Zostata
wypracowana jako metoda alokacji kosztéw zwigzanych z kontrola zanieczyszczen
srodowiska przez Organizacj¢ Wspétpracy i Rozwoju (OECD) w 1972 roku.

Zgodnie z zaleceniem OECD koszty zanieczyszczef powinny by¢ pokrywane
przez zanieczyszczajacego, ktéry moze przerzucic je na konsumenta, natomiast nie
powinny by¢ subsydiowane przez panstwo. Deklaracja z Rio de Janeiro uczynila z
niej zasad¢ powszechna, stanowiac, ze zanieczyszczajacy z zasady powinien pono-
si¢ wszelkie koszty zanieczyszczen, uwzgledniajac interes publiczny oraz nieza-
kiécony handel i proces inwestowania. Zanieczyszczajacy ma wigc obowigzek
zaplaty za zanieczyszczenie.

Powstaje jednak problem, ile ma wynosi¢ taka zaplata i w jakiej formie moze by¢
dokonana, jesli zanieczyszczenia nie sa powszechnym produktem rynkowym (nie
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kupuje si¢ powszechnie praw do emisji zanieczyszczen), a skutki zanieczyszczen
powstaja najczgsciej poza zanieczyszczajacym (u oséb trzecich), tworzac tzw. koszty
zewnetrzne? Odpowiedzi na te pytania poszukuja ekonomisci?, finansisci i politycy.

Zasada PPP zostala wlaczona do licznych aktéw prawa miedzynarodowego i
wewnetrznego wielu krajéw. Nie formulujg jednak one odpowiedzi na postawione
pytania. Mozna jedynie z nich wnosi¢, ze zasada PPP odnosi si¢ do:

— kosztéw dziatan prewencyjnych i walki z zanieczyszczeniami (np. oczysz-
czanie sciekdw, eliminacja odpadéw), ustalonych przez wtadze publiczne, wiacz-
nie z oplatami za swiadczone ustugi,

— kosztéw spowodowanych przez zanieczyszczajacego i dziatan rekompensu-
jacych (kosztéw odszkodowan ofiarom dziatan oczyszczajacych i rehabilitacji za-
nieczyszczonego srodowiska),

— wplat dokonywanych przez zanieczyszczajacego na rzecz wiadz publicznych
z tytulu zanieczyszczenia (np. mandaty, kompensacje, podatki, nabycie licencji),

— czgsei kosztéw dziatan administracyjnych zarzadzania §rodowiskiem).

Zalecenia OECD w zakresie zasady PPP formuluja takze wyjatki, tj. sytuacje,
w ktérych koszty zanieczyszczen nie powinny obcigza¢ sprawcdéw. Sa to:

— testowanie nowych technologii w walce z zanieczyszczeniami,

— dzialania zwiazane z réwnowazeniem rozwoju spolecznego,

— dzialalno$¢ gospodarcza, ktérej narzuca si¢ obligatoryjnie nowe lub szczegdl-
ne restrykcyjne normy ochrony srodowiska o $ci$le okreslonym terminie stosowania.

Zasada PPP, podobnie jak i inne zasady wspdlnotowej polityki UE w dziedzi-
nie srodowiska, nie zostala zdefiniowana w kategoriach normatywnych, pomimo
jej wlaczenia najpierw do traktatu o ustanowieniu Unii Europejskiej, a pézniej do
traktatu o ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej. Ogélne okreslenie tej zasady na
podstawie prawa wspdlnotowego zawiera wytyczne dotyczace pomocy pafistwa dla
celéw ochrony $rodowiska w UE i poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Pod-
stawowa intencja zasady PPP w tych wytycznych jest obowiazek obcigzania kosz-
tami walki z zanieczyszczeniami podmiotu zanieczyszczajacego. Za taki uznaje si¢
podmiot, ktéry bezposrednio lub posrednio spowodowat szkod¢ w srodowisku albo
stworzyt warunki do powstania takiej szkody.

Pomimo takiego okreSlenia, ustalenie podmiotu zanieczyszczajacego stanowi
powazny problem. Jest nim niewatpliwie emitent sciekéw czy tez producent odpa-
déw komunalnych, przemystowych, ale juz np. powstaje problem, czy jest nim
producent samochodu, czy uzytkownik samochodu? A moze producent paliwa?
Jeszcze wigcej kontrowersji powstaje w odniesieniu do zbiorowych trucicieli, np.
zaktadéw przemystowych ulokowanych nad rzeka czy tez linii lotniczych, ktérych
samoloty sa Zrodlem hatasu na calej trasie przelotu.

Zasada PPP stwarza wigc wiele probleméw interpretacyjnych i praktycznych w
stosowaniu i weryfikacji zakresu jej wdrozenia w poszczegdlnych krajach i po-

2 Znaczne postepy sa mozliwe dzigki wynikom badan zawartym w opracowaniu: [Graczyk 2005].
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szczego6lnych podmiotach. Problemy te moga stanowi¢ przedmiot odrebnego opra-
cowania. Natomiast w niniejszym opracowaniu — pomijajac kontrowersje w identy-
fikacji podmiotéw zanieczyszczajacych, wysokos¢ cen za zanieczyszczenia, Spo-
s6b internalizacji skutkéw zanieczyszczenia do rachunkéw finansowych sprawcéw
(spos6b obciazania sprawcéw, ktory jest ciagle przedmiotem badan naukowych i
regulacji prawnych, np. handel prawami do emisji gazéw cieplarnianych) — odnie-
siemy si¢ do innego, takze wieloznacznego problemu. Chodzi o stwierdzenie, na ile
zasada ,,zanieczyszczajacy placi” oznacza jednoczesnie ,,zanieczyszczajacy finan-
suje” ochrong $rodowiska? Truciciel moze bowiem ponosi¢ np. optaty ekologiczne
i w tym sensie placi, ale przerzuca je w ceng¢ produktéw, towaréw, ustug, co osta-
tecznie powoduje obcigzanie uzytkownika (np. konsumenta) i ten staje si¢ osta-
tecznie finansujacym. Weryfikacje realizacji tej zasady przeprowadzimy w odnie-
steniu do przedsigbiorcéw w Polsce.

4. Przestrzenny rozklad zanieczyszczen,
wydatkéw inwestycyjnych na ochrong srodowiska
oraz oplat ekologicznych

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, czy zanieczyszczajacy ptaca (sa obciazani
kosztami zanieczyszczen) i finansuja ochrone $rodowiska, dokonamy poréwnania
rozkladu zanieczyszczen, wydatkéw inwestycyjnych na ochrong srodowiska oraz
optat ekologicznych w Polsce. Niewatpliwie weryfikacja zasady PPP wymagataby
takich poréwnan dla poszczegélnych podmiotdw zanieczyszczajacych, ale nie ist-
niejg dostgpne dane, ktére by to umozliwily. Dlatego tez przeprowadzimy te po-
réwnania w ujgciu wojewddztw.

Z tabeli 1 wynika, ze przedsigbiorstwa jako sprawcy zanieczyszczen poniosty
blisko polowe wydatkdw inwestycyjnych na ochrone srodowiska. Nie istnieja syn-
tetyczne miary udzialu przedsiebiorstw w emisji zanieczyszczen, ale mozna sadzic,
Ze udziat ten jest wigkszy niz ich udzial w wydatkach inwestycyjnych na ochrong
srodowiska w latach 1998-2003.

Jesh uzna¢ za uzasadniona tezg, iz zasada ,,zanieczyszczajacy placi” oznacza
takze prawdopodobienstwo, ze poszczegdlne regiony (wojewddztwa — w nich sa
ulokowani zanieczyszczajacy) maja podobny udzial w zanieczyszczeniach, jak i
wydatkach inwestycyjnych na ochron¢ srodowiska. Oczywiscie oceny tej nalezy
dokonad z duza ostroznoscia, bowiem przy takich poréwnaniach nalezatoby uczy-
ni¢ wiele dodatkowych zatozen i przeprowadzi¢ badania, na ile dane regiony réznia
si¢ pod wzgledem rozmiaréw emisji zanieczyszczen i aktywnosci inwestycyjnej w
dziedzinie srodowiska. Widoczne sa wyrazne dysproporcje pomigedzy udzialem
danego wojewddztwa w emisji zanieczyszczen i w wydatkach inwestycyjnych na
ochrong $rodowiska w danym czasie (analizowano tylko przyklady zanieczyszczen
z danego obszaru).
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W rozmiarach odprowadzanych sciekéw dominujg wojewddztwa: mazowieckie
(blisko 27%), wielkopolskie (ok. 22%) oraz zachodniopomorskie (blisko 18%).
Tymczasem rozktad wydatkéw inwestycyjnych na gospodarke sciekowg i ochrone
wod jest bardziej rownomierny, a najwyzszymi udziatami charakteryzuja si¢ wo-
jewédztwa: slaskie i wielkopolskie (po blisko 13%) oraz matopolskie (ponad 10%).
Podobnymi wskaznikami udzialu w obu kategoriach charakteryzuje sie jedynie
woj. malopolskie, we wszystkich pozostatych wystepuja wyrazne réznice.

Wysokim udzialem w emisji ditlenku siarki charakteryzuja si¢ wojewddztwa:
¥6dzkie, mazowieckie, slaskie (po ok. 16%). Emisja tlenku wegla jest nieco bar-
dziej réwnomierna. Ponad 10% udziatu maja wojewddztwa: mazowieckie, $laskie,
wielkopolskie. Tymczasem najwigkszy udzial wydatkéw na ochrone klimatu i po-
wietrza przypada na wojewddztwa: dolnoslaskie (ponad 24%), lubuskie i mazo-
wieckie (po ponad 13%) oraz $laskie (blisko 11%). Podobnymi wskaznikami
udzialu w badanych kategoriach charakteryzuje si¢ wojewddztwo mazowieckie,
$laskie oraz zachodniopomorskie.

Wytworzone odpady koncentrujg si¢ w dwéch wojewddztwach: slaskim (ponad
35%) oraz dolnoslaskim (blisko 28%). Tymczasem najwigkszy udzial wydatkéw
inwestycyjnych na gospodark¢ odpadami ma wojewddztwo tédzkie (blisko 28%), a
takze $laskie (ponad 20%). Podobnymi wskaznikami udzialu w obu kategoriach
charakteryzuja si¢ wojewddztwa: lubelskie, opolskie, podlaskie, warminsko-mazur-
skie i zachodniopomorskie.

Optaty ekologiczne mozna uznaé za przyblizona miar¢ obciazen finansowych
przedsigbiorstw za korzystanie ze srodowiska i emitowane zanieczyszczenia. Wy-
datki inwestycyjne za$ sa dodatkowym obciazeniem zwiazanym z zapobieganiem
zanieczyszczeniom i likwidacja ich skutkéw. Ponadto optaty ekologiczne stanowia
jedno ze Zrédet finansowania ochrony srodowiska. Dane te wigc pozwalaja ocenic,
na ile zanieczyszczajacy — poprzez oplaty ekologiczne — finansujg wydatki inwe-
stycyjne w dziedzinie srodowiska. Oczywiscie przytaczane tu dane sa tylko frag-
mentaryczne i nie pozwalaja na wyczerpujaca analizg tych zaleznosci.

Wptywy z optat ekologicznych w 2003 r. pokryty blisko 30% wydatkéw inwe-
stycyjnych na ochrone $rodowiska. Rozklad wptywdéw z optat ekologicznych i
wydatkéw inwestycyjnych na ochron¢ srodowiska jest bardziej réwnomierny i
bardziej podobny w poszczegdlnych wojewddztwach niz analizowany wczesnie)
rozktad emisji zanieczyszczen i1 wydatkéw inwestycyjnych.

We wplywach z oplat ekologicznych i wydatkach inwestycyjnych dominuje
wojewddztwo $laskie (odpowiednio ponad 15% i ponad 13%). Istotne i zblizone sa
te wskazniki dla wojewédztw: dolnoslaskiego, 16dzkiego, matopolskiego i wielko-
polskiego. Wyrazne rozpigtosci (w réznym kierunku) wystepuja w wojewd6dz-
twach: mazowieckim, podkarpackim i lubuskim.

Nie ma podstaw do jednoznacznych wnioskéw, ale wydaje sig, ze — w ujeciu
regionalnym — rozklad wptywéw z oplat ekologicznych i wydatkéw inwestycyj-
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nych na ochrone srodowiska bardziej odzwierciedla zasade ,,zanieczyszczajacy
ptaci” niz rozklad emisji zanieczyszczen i wydatkéw inwestycyjnych na ochrong
srodowiska (w ujeciu historycznym).

5. Podsumowanie i wnioski

Z przeprowadzonych rozwazan nasuwaja sie wnioski:

1. Zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci” nalezy do zasadniczych objasnien polityki
UE i panstw czionkowskich w dziedzinie srodowiska. Jej istota wydaje si¢ zrozu-
miala i logiczna, ale praktyczna strona jej stosowania budzi wiele kontrowersji.

2. Potoczne rozumienie omawianej zasady sugeruje, Ze stanowi ona swoistg i
shuszna prawnie i1 ekonomicznie dotkliwos¢ finansowa dla podmiotéw zanieczysz-
czajacych srodowisko. W opracowaniu zaprezentowano inne jeszcze spojrzenie na
te zasade — nie jako na kare dla trucicieli, ale na spos6b tworzenia przez nich zrédet
finansowania inwestycji zapobiegajacych i usuwajacych skutki zanieczyszczen. Sa
oni do takich inwestycji zobowiazani jako podmioty rynku UE, a ponadto takie
inwestycje wymusza spoleczna odpowiedzialnos¢, ktdra coraz czgsciej egzekwuja
konsumenci.

3. Szacunek wartosci $rodkéw finansowych kreowanych przez podmioty zanie-
czyszczajace Srodowisko i wykorzystywanych w dziatalnosci ochronnej (zaréwno
biezacej, jak i inwestycyjnej) jest trudny 1 wymaga znacznie szerszych analiz.
Niewatpliwie naleza do nich zaréwno oplaty ekologiczne, jak i podatki ekologicz-
ne, a takze podatki zasilajace budzet panstwa i budzet UE, ktére sa nastgpnie kie-
rowane w formie funduszy pomocowych do inwestor6w w obszarze srodowiska.

4. Wystegpuje wyrazna rozbiezno$¢ pomigdzy rozmiarami emisji zanieczysz-
czen a obciazeniami finansowymi poszczegdlnych podmiotéw z tego tytutu. Nato-
miast zmniejsza si¢ ona w takich agregatach, jak sektory gospodarki i regiony kra-
ju. Ostatecznie bowiem dzialania ochronne finansuja przedsi¢biorstwa i konsu-
menci obciazani optatami i podatkami ekologicznymi oraz podatkami zasilajacymi
budzet panstwa i budzet UE. Pomoc publiczna jest takze wypracowywana przez
podatnikéw. Jednakze inaczej rozkladaja si¢ obciazenia podatkowe przedsigbiorstw,
a inaczej adresatéw pomocy publicznej. W rezultacie i w tym zakresie czgsto ,,za-
nieczyszczajacy nie placi”.

5. W Polsce nie istnieje skoordynowany system finansowania ochrony srodo-
wiska. Mozna go wprawdzie przedstawia¢ graficznie, co pokazuje, jak wiele jest
instytucji, instrumentéw i przeplywéw finansowych w tej dziedzinie. Nie sa one
zintegrowane z finansami gospodarki narodowej, nie sa zarzadzane i uczestnicza w
powaznych konfliktach prawnych i ekonomicznych. Na przyktad projekty ,,zielo-
nej reformy podatkowej” akceptowane przez wiekszo$¢ ekonomistéw sa uznawane
za wrogie przez finanse publiczne (zwlaszcza budzet panstwa), pomimo iz zaktada-
ja one nieuszczuplanie dochodéw budzetowych.
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6. W polskim systemie finansowania ochrony srodowiska nie sa dostatecznie
rozwinigte niektére wazne instrumenty finansowe, np. zielone akcje, venture capi-
tal, kredyty i inne ustugi bankowe (banki maja powaznie niewykorzystany poten-
cjal w finansowaniu ochrony $rodowiska), a fundusze ekologiczne — najczesciej
wymieniane jako przejawy dobrych (nazywanych nawet unikatowymi) rozwigzan
w finansowaniu ochrony srodowiska w Polsce — wymagaja dostosowania do roli
sprawnego ogniwa w pozyskiwaniu i redystrybucji funduszu UE, rezygnacji za$ z
funkcji ,,parabankowych”.

7. Nie mozna przecenia¢ roli funduszy UE w finansowaniu ochrony $rodowi-
ska. Moze by¢ ona znaczaca w pojedynczych projektach, ale jest ograniczona w
skali calej gospodarki narodowej jako forma pomocy publicznej (do 3% PKB).
Dostep do funduszy UE utrudniaja skomplikowane procedury i spore koszty admi-
nistracyjne 1 inne pozyskiwania tych $rodkow (bledne jest przekonanie, ze sg to
srodki ,,darmowe”). Jest jeszcze wazniejsze, ze wigkszos¢ funduszy 1 programéw
UE spetnia funkcje refinansowania. Inwestor zawsze pozostaje wiec w potrzebie
pozyskania zZrédel swojego udzialu i w okresie realizacji przedsigwzigcia — réwno-
wartosci przyznanego dofinansowania z UE.

8. Istnieje potrzeba wypracowania wlasnych, trwatych strategii rozwoju zaréw-
no trucicieli, jak i uzytkownikéw ich débr, towaréw i ustug, uwzgledniajacych cele
ochrony §rodowiska i zrédla ich finansowania. Wydaje sie, Ze taka szansg stwarza
urynkowienie srodowiska i jego zanieczyszczen, do czego moze si¢ przyczyniac
system handlu prawami do emisji zanieczyszczen. Wigkszego znaczenia nabiera
takze zmiana $wiadomosci ekologicznej pracownikéw i konsumentdéw, wspierajaca
ich preferencje (wybory rynkowe) dla czystej produkcji i czystego otoczenia, wy-
razajaca si¢ sklonnoscia do zaptacenia za ekologiczne wyroby i procesy oraz
sktonnoscia do wyrzeczen zachowan i1 konsumpcji, zwiazanych z zanieczyszcza-
niem $rodowiska.
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Summary

Sustainable development is capital-intensive and requires considerable resources for environ-
mental protection, especially in the context of transitory periods for incorporation of eco-directives, as
negotiated by Poland. Significant expenditures are needed that should be financed by entrepreneurs —
polluters — in line with the principle ‘let the polluter pay’. In Poland, polluters do not as yet contribute
in full to the environmental protection costs. Urgent need arises to develop strategies for financing
environmental protection in respective enterprises and sectors, to ensure fulfillment of the deadlines
for implementation of EU directives on ecology.
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