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INSTRUMENTY EKONOMICZNE
II POLITYKI EKOLOGICZNEJ PANSTWA

ECONOMIC INSTRUMENTS
OF II STATE ECOLOGICAL POLICY
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Streszczenie: Podstawowymi celami polityki ekologicznej jest identyfikowanie i adresowa-
nie przy pomocy roznych instrumentéw niedoskonatosci rynku w sferze ochrony srodowiska
i gospodarowania jego zasobami, ich skutkéw oraz modyfikowanie mechanizmu rynkowego.
Gltownym celem II Polityki ekologicznej panstwa bylo zapewnienie bezpieczenstwa ekolo-
gicznego spoleczenstwa polskiego w XXI wieku oraz stworzenie podstaw do opracowania
i realizacji strategii zrownowazonego rozwoju kraju. Instrumenty ekonomiczne polityki
pehia funkcje¢ nierynkowych cen za korzystanie z zasobéw i waloréw $rodowiska badz tez
s3 szeroko rozumianymi daninami publicznymi ponoszonymi w zamian za to korzystanie.
Przewidywana w II Polityce ekologicznej panstwa implementacja wigkszosci instrumentow
ekonomicznych zostata zrealizowana jedynie czg¢$ciowo. Po roku 2005 nie wdrozono zad-
nych nowych instrumentéw ekonomicznych z wyjatkiem zbywalnych uprawnien do emisji
dwutlenku wegla oraz tzw. zielonych, zottych i czerwonych certyfikatow.

Stowa kluczowe: polityka ekologiczna, zréwnowazony rozwoj, instrumenty ekonomiczne,
wdrozenie, ocena.

Summary: The main objective of ecological policy in a market economy consists in the
identification and addressing, with the help of different instruments, market failures in the
sphere of environmental protection and natural resources management, as well as modifying
the market regulatory system in order to achieve the goals of ecological policy. A fundamen-
tal objective of the II State Ecological Policy was to ensure the ecological safety for Polish
society at the beginning of XXI century and the creation of foundations for elaborating and
implementing the country’s sustainable development strategy. Within the ecological policy,
economic instruments play the role of broadly understood non-market prices (shadow prices)
for the use of natural resources and values or they are public tributes for this use. The im-
plementation of the majority of economic instruments, as expected according to the II State
Ecological Policy, has been only partially achieved. After the year 2005, no new economic
instruments have been implemented, except tradable emission permits for carbon dioxide and
the so called green, yellow and red certificates in the energy sector.

Keywords: ecological policy, sustainable development, economic instruments, implementa-
tion, assessment.



128 Bogustaw Fiedor, Andrzej Graczyk

1. Wstep

Polityka ekologiczna w Polsce w okresie transformacji systemowej zmieniata sig.
Wychodzita od typowych dla okresu ,,nadrabiania zalegtosci” instrumentéw admi-
nistracyjno-prawnych. Sukcesy tej polityki w latach dziewiecdziesigtych XX wieku
wigzano z szerszym wykorzystaniem rozwigzan ekonomicznych, a w szczegdlno-
$ci zwigkszeniem stawek optat za zanieczyszczanie srodowiska oraz wspieraniem
inwestycji w ochronie $rodowiska przez zasilane przez te optaty fundusze ekolo-
giczne. Pod koniec lat dziewigcédziesigtych, w warunkach bliskiej akcesji do Unii
Europejskiej, nalezalo dostosowac polityke ekologiczng do przysztych warunkéow
funkcjonowania w gronie panstw o ugruntowanej gospodarce rynkowej. Tym sa-
mym w procesie tworzenia Il Polityki ekologicznej oczekiwane byto istotne zwigk-
szenie znaczenia instrumentow ekonomicznych. Autorzy niniejszego artykutu byli
tez autorami koncepcji mechanizmow ekonomiczno-finansowych II Polityki. Tezg
artykutu jest to, ze potencjat instrumentéw ekonomicznych w II Polityce ekologicz-
nej panstwa (II PEP) zostat odpowiednio stworzony, ale nie zostal dostatecznie wy-
korzystany.

Celem artykutu jest przedstawienie genezy i przestanek II Polityki ekologiczne;j
panstwa, miejsca instrumentéw ekonomicznych tej polityki oraz ocena zakresu ich
wdrozenia. Ocena z perspektywy pigtnastu lat moze by¢ dla innych nie tylko reflek-
sja nad historig polskiej transformacji, ale tez inspiracja do szerszego siggania do
bogatego zestawu instrumentdw ekonomicznych w polityce ekologiczne;.

2. Istota polityki ekologicznej w gospodarce rynkowej

Punktem wyjscia rozwazan na temat ewolucji polityki ekologicznej, a w jej ramach
i roli instrumentow ekonomicznych, musi by¢ zwiezte zdefiniowanie istoty tej poli-
tyki. Najpowszechniej rozumie si¢ przez nig $wiadoma i celowg dziatalnos$¢ panstwa
(lub grupy panstw), polegajaca na racjonalnym korzystaniu z zasobow i waloréw sro-
dowiska_przyrodniczego, jego wlasciwej ochronie i umiejetnym ksztattowaniu na pod-
stawie zdobytej przez ludzko$¢ wiedzy teoretycznej i praktycznej. Panstwo czyni to
poprzez wprowadzanie praw i regulacji. W sektorze prywatnym termin ten oznacza
podporzadkowanie si¢ tym celom albo poprzez realizacje narzucanego przez panistwo
prawa, albo tez dzicki wlasnym, wprowadzonym do uzytku wlasnego regutom, przy
zatozeniu oczywiscie, iz te ostatnie mogg by¢ korzystne z punktu widzenia mikro-
ekonomicznej racjonalnosci (maksymalizacji zysku czy warto$ci przedsigbiorstwa)
[por. np. Poskrobko 2007; Winiarski 1998]. Nietrudno zauwazy¢, iz jest to jedno-
znacznie normatywne podejscie do polityki ekologicznej, podejscie, u ktérego pod-
staw lezy przymus panstwowy czy tez jego wladztwo w rozpatrywanej dziedzinie,
a jego celem jest implicite wzrost spotecznego dobrobytu dzigki szeroko rozumianej
poprawie stanu §rodowiska. W tym artykule konieczno$¢ tworzenia polityki ekolo-
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waniem w sferze ochrony srodowiska i gospodarowania jego zasobami niedoskona-

tosci czy bteddw rynku.

W powyzszym kontekscie polityke ekologiczng w gospodarce rynkowe;j, takze
we wschodzacej (jak polska) gospodarce rynkowej, zdefiniujemy jako systematycz-
ng i $wiadoma dziatalno$¢ wiadz publicznych réznego stopnia, ktorej podstawowy-
mi celami s3:

* identyfikowanie i adresowanie za pomocg roznych instrumentdow regulacji
prawnej, administracyjnej, ekonomiczno-finansowej, przy wspomagajacym wy-
korzystywaniu metod zwigzanych z oddzialywaniem na wiedze i §wiadomos¢
ekologiczng obywateli, zar6wno samych niedoskonatosci rynku w sferze ochro-
ny $rodowiska i gospodarowania jego zasobami, jak i skutkéw tych niedosko-
nalosci;

* modyfikowanie mechanizmu rynkowego tak, aby w tym stopniu, w jakim nie
zagraza to bezpieczenstwu ekologicznemu, mogh on ujawniaé preferencje spo-
leczne w zakresie pozadanego stanu jakosciowego Srodowiska oraz funkcjono-
wac¢ jako metoda alokacji, w tym migdzypokoleniowej, ograniczonych zasobow
pomigdzy rézne zastosowania stuzace ochronie i racjonalnemu ksztaltowaniu
srodowiska.

Polityka ekologiczna panstwa jest jednocze$nie ptaszczyzng koordynacji dzia-
tan stuzacych powyzszym celom, ktore sa realizowane w ramach innych polityk
panstwa: podstawowych polityk makroekonomicznych, czyli fiskalnej, monetarne;j
i handlowej, oraz sektorowych: przemystowej, energetycznej, rolnej, transportowe;j
i innych. Polityka ekologiczna jest zatem w gospodarce rynkowej zarowno polityka
sektorowa, gdyz dotyczy swoistej dziedziny aktywnos$ci spoteczno-ekonomicznej,
jaka jest gospodarowanie Srodowiskiem, jak i polityka horyzontalna, gdyz ksztaltuje
warunki i zakres korzystania z szeroko rozumianych zasobow $rodowiska w skali
catej gospodarki i spoteczenstwa'.

W ujeciu bardziej operacyjnym z definicji tej wynikajg nastepujace zadania
szczegotowe, ktore powinny by¢ realizowane przez polityke ekologiczng w gospo-
darce rynkowe;j:

e tworzenie ma poziomie mikroekonomicznym i makroekonomicznym mecha-
nizmoéw gromadzenia i racjonalnego wydatkowania srodkow niezbednych dla
ochrony srodowiska,

e szacowanie wartosci tych dobr i komponentdw §rodowiska, ktore nie posiadajg
bezposrednio ujawniajacych sie na rynku cen, w celu oparcia decyzji co do kie-
runkow 1 intensywnosci dziatan ochronnych na mierzalnych kryteriach efektyw-
nosci i optymalnosci,

! Jest to ujecie inne niz spotykane powszechnie w polskiej literaturze przedmiotu, w ktorej akcen-
tuje sie glownie ,,stuzebny” charakter polityki ekologicznej wzgledem $rodowiska, por. np. [Poskrobko
2007]. Zarysowany powyzej w skrocie sposob rozumienia polityki ekologicznej w gospodarce rynko-
wej zostat przez wspotautora artykutu rozwinigty w [Fiedor, Graczyk 2003].
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e okreslanie — w wymiarze interregionalnym i migdzypokoleniowym — pozada-
nej z punktu widzenia kryterium sprawiedliwosci ekologicznej skali korzystania
z zasobow, w tym zwlaszcza nieodnawialnych,

* tworzenie mechanizméw instytucjonalnych optymalizujacych sposéb alokacji
ograniczonych zasoboéw pomiedzy alternatywne zastosowania ,,proekologicz-
ne”, facznie z tworzeniem nowych — np. w postaci rynku uprawnien zbywalnych
do emisji zanieczyszczen — badz wykorzystaniem istniejagcych rozwigzan ryn-
kowych.

3. Tworzenie I Polityki ekologicznej w okresie transformacji
systemowej

Przetom ustrojowy w Polsce byl immanentnie zwigzany ze swiadomoscig potrzeby
ekologicznej rekonstrukcji kraju, a w tym sanacji z tego punktu widzenia polskiej
gospodarki. Wynikato to przede wszystkim z powszechnej §wiadomosci, wspartej
licznymi studiami empirycznymi, ogromnego zakresu strat i szkod ekologicznych
w Polsce, jakie spowodowatl system centralnie planowanej (sterowanej) gospodarki
socjalistycznej, strat dotyczacych zdrowia publicznego, majatku i infrastruktury go-
spodarczej i samego Srodowiska (przyrody) (zob. szeroko na ten temat: [Koztowski
1994; Famielec 1999]. Por. takze: [Bernaciak 2009]).

Od samego poczatku polskiej transformacji mamy do czynienia z jakoSciowa
zmiang w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego, z przej$ciem od polityki ,,de-
klaratywnej” do aktywnej. Wyrazem tego jest fakt, iz juz w roku 1990 rzad przy-
gotowal strategiczny dokument pn. Polityka ekologiczna panstwa (PEP), przyjety
uchwatg Sejmu RP w roku nastgpnym [Uchwata 1991; Urzad 1991]. Jego ideg prze-
wodnig byto wdrazanie zasad ekorozwoju. Jednoczes$nie jednak do polityki tej byty
stopniowo inkorporowane zasady trwalego i zrdwnowazonego rozwoju zaprezento-
wane w Agendzie 21, jednym ze strategicznych dokumentdw przyjetych na Szczycie
Ziemi w Rio de Janeiro, ktorego kraj nasz byl aktywnym uczestnikiem.

Pierwsza Polityka ekologiczna panstwa (I PEP) miata przede wszystkim charak-
ter ,,naprawczo-dostosowawczy”, a nawet interwencyjny. Rozumiemy przez to, ze:
* W polityce tej nalezato zidentyfikowac i zaadresowac¢ za pomocg odpowiednich

instrumentow ,,ekologiczna hipoteke” gospodarki centralnie sterowanej, ktora

w polskich warunkach oznaczata ogromny zakres szkod i zagrozen ekologicz-

nych dotyczacych zdrowia publicznego, infrastruktury gospodarczej i — w nie

mniejszym stopniu — samej przyrody. To adresowanie musiato tez uwzgledniac
obszary szczegélnej koncentracji zagrozen, tak jak na przyktad caly obszar

Gornoslaskiego Okregu Przemystowego, a takze fatalny stan podstawowych

komponentéw srodowiska, w tym zwlaszcza powietrza atmosferycznego i wod

powierzchniowych. W tym zakresie stosowanie instrumentéw ekonomicznych
odbywato si¢ w ramach istniejacego systemu optat i kar ekologicznych i zwigza-
nego z nim systemu celowych funduszy ekologicznych, ale zasadnicza poprawa
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byta osiggana poprzez Srodki przymusu prawno-administracyjnego, a takze dzie-
ki ogromne;j skali rekonstrukcji sektorowej i technologicznej polskiej gospodar-
ki [Bernaciak 2009].

* W tym okresie nalezato w polityce ekologicznej rozwigzywac ztozone problemy
zwigzane z szybkim procesem prywatyzacji polskiej gospodarki. Wymagato to
precyzyjnego okreslenia pod wzgledem prawno-instytucjonalnym zaréwno od-
powiedzialno$ci ekologicznej za tak zwane ,,zanieczyszczenia historyczne”, jak
1 biezacag emisj¢ zanieczyszczen i uzytkowanie zasobow przez nowo tworzone
— w ramach réznych $ciezek prywatyzacji polskiej gospodarki — podmioty pry-
watne, w tym powstajace w wyniku bezpo$rednich inwestycji zagranicznych?.

* Nalezalo stworzy¢ instrumenty prawno-administracyjne i ekonomiczne, ktore
przeciwdzialatyby ekologicznie niekorzystnym skutkom szybko rosngcej kon-
sumpcji materialnych dobr i ustug; na przyktad problem bardzo szybkiego wzro-
stu zanieczyszczen pokonsumpcyjnych (w tym zwlaszcza zwigzanych z opako-
waniami) czy dynamiczny rozwoj motoryzacji indywidualne;j.

4. Przeslanki i cele II Polityki ekologicznej panstwa

Wobec zmieniajacych si¢ uwarunkowan spotecznych i ekonomicznych, a takze
migdzynarodowych zobowigzan Polski, wynikajgca z nich strategia dziatan i pro-
ponowane instrumentarium realizacji sformutowanych w I PEP celéw okazywato
si¢ stopniowo niewystarczajgce do dalszej realizacji polityki ochrony $rodowiska.
Pomimo osiggni¢tej poprawy stanu srodowiska naturalnego, w tym znacznej rozbu-
dowy oraz unowoczesnienia infrastruktury stuzacej jego ochronie, polityka ochrony
srodowiska wymagala wytyczenia nowych celow oraz wskazania skutecznych spo-
sobow ich realizacji. Bioragc to pod uwage, wladze polskie przygotowaty w 2000 r.
nowy dokument strategiczny — Il Polityke ekologiczng panstwa [Rada Ministrow
2000]. Zostata ona przyjeta uchwata Sejmu w 2001 r. Ustalata cele polityki ekolo-
gicznej Polski do 2010 r., oraz w niektorych obszarach — kierunkowo — do 2025 .
»Katalizujacym” z punktu widzenia realizacji celow polityki ekologicznej pan-
stwa 1 poprawy stanu $rodowiska czynnikiem bez watpienia byl proces akcesji do
Unii Europejskiej. Tak jak w kazdej dziedzinie, jednym z podstawowych warun-
kéw przystapienia Polski do UE bylo przyjecie wspolnotowego dorobku prawne-
go (acquis communautaire) w sferze ochrony srodowiska i gospodarowania jego
zasobami. Integracja Polski z Unig Europejska wytyczona w Narodowym progra-
mie przygotowania do cztonkostwa w Unii Europejskiej natozyta na nasz kraj zo-
bowigzania dotyczace ochrony srodowiska, zgodne ze standardami obowigzujacymi
cztonkow Wspolnoty. Na realizacje polityki srodowiskowej w tamtym czasie zasad-
niczy wptyw miaty jednak takze inne zobowigzania miedzynarodowe — konwencje

2 Ekologiczne aspekty procesu prywatyzacji polskiej gospodarki zostaty przez jednego z autorow
artykutu, B. Fiedora, przedstawione syntetycznie w: [Fiedor 1998].
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oraz porozumienia w dziedzinie ochrony §rodowiska, do ktorych przystgpita Polska,

a takze rozwijana sukcesywnie wspotpraca w tej dziedzinie z panstwami czlonkow-

skimi Unii Europejskiej. W 2002 r. opracowany zostat Program wykonawczy do

IT Polityki ekologicznej panstwa na lata 2002-2010 [Rada Ministrow 2002].
Niezaleznie od potrzeby adresowania i rozwigzywania powyzszych problemoéw

II Polityka ekologiczna panstwa stangta przed nastgpujacymi nowymi wyzwaniami:

* nowa, inng niz na poczatku lat 90., sytuacja spoteczno-ekonomiczng i politycz-
ng, w szczegdlnosci zwigzang z dominacjg sektora prywatnego w gospodarce
oraz powszechnag komercjalizacjg przedsigbiorstw publicznych, a takze upo-
wszechnieniem rynkowego mechanizmu koordynacji dziatan indywidualnych
podmiotow gospodarczych oraz powstaniem nowych regut i instytucji regulacji
gospodarki przez panstwo;

e spelieniem warunkow przystapienia do Unii Europejskiej oraz wykorzystaniem
szans na finansowanie przedsiewzi¢¢ proekologicznych z funduszy przedakce-
syjnych, a potem strukturalnych i Funduszu Spdjnosci;

* potrzeba zaspokajania rosnacych materialnych potrzeb cztowieka, poszanowa-
nia jako$ci otaczajacego go srodowiska, a w tym dostepnosci jego zasobow, wa-
loréw i funkcji dla przysztych pokolen, zgodnie z ide¢ trwalego i zrownowazo-
nego rozwoju, lezaca u podstaw II PEP,

* promowaniem i tworzeniem warunkow rozwoju prosrodowiskowych systemow
zarzadzania, ukierunkowanych na systematyczne eliminowanie, a jezeli nie jest
to mozliwe, na minimalizowanie niekorzystnych oddziatywan na $rodowisko
1jego zasoby.

W zamysle tworcow Il PEP miata stworzy¢ szansg na uzyskanie:

» dalszej poprawy stanu srodowiska i dobrych wskaznikow w zakresie racjonalne-
go gospodarowania zasobami naturalnymi, m.in. poprzez przyjecie i wdrozenie
standardow Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony $rodowiska;

» wickszych korzys$ci gospodarczych i spotecznych, niz w licznych innych pan-
stwach rozwinietych, z tytutu racjonalnego wykorzystania bogatych — na tle
wielu innych krajow Wspolnoty Europejskiej — zasobow réznorodnosci bio-
logiczne;.

Ponadto wazng role przypisywano wykorzystywaniu pozytywnych do$wiadczen
krajow Unii Europejskiej w zakresie ochrony $rodowiska i gospodarowania jego
zasobami, przy unikaniu zarazem popetnionych przez nie btedow, na przyktad w za-
kresie niekorzystnych oddziatywan transportu, gospodarowania odpadami komunal-
nymi itp.

Glownym celem II Polityki ekologicznej panstwa bylo zapewnienie bezpie-
czenstwa ekologicznego spoteczenstwa polskiego u progu XXI wieku oraz stworze-
nie podstaw do opracowania i realizacji strategii zrOwnowazonego rozwoju kraju.
W tym kontek$cie wazna rola zostala przypisana procesowi integracji z Unig Eu-
ropejska, ktora juz od poczatku XXI wieku w sposob programowy zaczeta opie-
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ra¢ swoj rozwoj na idei trwalego 1 zrownowazonego rozwoju’. Stanowilo to wazne
wsparcie dziatan stuzacych osiagnieciu glownego celu polityki ekologicznej pan-
stwa, a ponadto bylo konkretng obligacja wynikajacg z cztonkostwa w UE.

5. Miejsce instrumentow ekonomicznych
w II Polityce ekologicznej panstwa

Mechanizmy ekonomiczne i rynkowe wykorzystywane w polityce ekologicznej
spelniaja dwie wazne funkcje. Po pierwsze, uzupehiajg badz wzmacniajg dziata-
nie narzgdzi prawnych i administracyjnych poprzez to, ze mechanizmy te tworzg
zachety natury ekonomicznej do przestrzegania wymagan o charakterze prawno-
-administracyjnym, a ponadto — w granicach okre$lonych przez regulacje prawne
— umozliwiaja podmiotom podejmowanie decyzji dotyczacych ochrony srodowiska
z uwzglednieniem osiaganych dzigki temu korzysci ekonomicznych.

Po drugie, stwarzaja mozliwo$¢ minimalizacji spotecznych kosztow ochrony
srodowiska. Oznacza to, ze tam, gdzie mozliwy jest wybor okreslonego poziomu
korzystania ze $rodowiska lub zanieczyszczania Srodowiska, decyzje o przedsig-
wzieciach ochronnych powinny podejmowac te podmioty, dla ktérych koszty ochro-
ny $rodowiska sa najnizsze. Inny aspekt tej mozliwosci polega na poréwnywaniu
poprzez dany podmiot gospodarczy kosztow redukcji zanieczyszczenia srodowiska
z poziomem obcigzen ekologicznych zwigzanych z jego zanieczyszczaniem. W sy-
tuacji, kiedy optaty za zanieczyszczanie $Srodowiska przewyzszaja koszty redukcji,
tego typu analiza moze decydowaé o ekonomicznie uzasadnionym poziomie dzia-
falnosci ochronnej podejmowanej przez podmioty gospodarcze [wiecej Fiedor, Gra-
czyk 2003].

W istocie instrumenty ekonomiczne (ekonomiczno-finansowe) petnia (w wiek-
szo$ci) funkcje nierynkowych cen (w tym cen ujemnych, jakimi sg w istocie dotacje
lub subsydia publiczne dla podmiotow gospodarczych na realizacj¢ dziatan ekolo-
gicznie przyjaznych) za korzystanie z zasobow i walorow §rodowiska badz tez sg
szeroko rozumianymi daninami publicznymi ponoszonymi w zamian za to korzy-
stanie. Mozna wyrozni¢ nastepujace gtdéwne rodzaje takich cen badz danin [Fiedor,
Graczyk (red.) 2006a]:

3 Wspolnota juz w Traktacie o Unii Europejskiej (Maastricht 1992) uznata trwaty i ekologicz-
nie zrownowazony rozwoj za swoj nadrzedny cel strategiczny. Zostalo to wyraznie potwierdzone
w Traktacie amsterdamskim (1997). Jako cztonek Wspdlnoty Polska zobowigzana jest do aktywnego
uczestnictwa w realizacji wspolnotowych srodowiskowych programéw dziatan (Environmental Action
Programmes), ktore poczawszy od V Programu, Towards Sustainability (1992-2000), odnosza si¢ bez-
posrednio do zasad i celéw koncepcji trwatego 1 zrownowazonego rozwoju. Wreszcie jako cztonek UE
jestesmy na poziomie zaréwno krajowym i europejskim, jak i globalnym zobowigzani aktywnie uczest-
niczy¢ w realizacji Strategii zrownowazonego rozwoju UE (EU Sustainable Development Strategy),
tworzonej i rozwijanej rownolegle, a cz¢Sciowo 1 w ramach najpierw Strategii lizbonskiej (2000-2010),
a wspotczesnie Strategii Europa 2020: Towards Smart, Sustainable and Inclusive Europe.
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* cena za korzystanie z odnawialnego zasobu $rodowiska — np. optata za pobor
wody,

* cena za nabycie prawa do korzystania ze srodowiska, np. optata koncesyjna za
prawo wydobywania kopalin,

* cena za prawo do eksploracji zasobow naturalnych,

* cena za $srodowiskowo niekorzystng zmiang¢ sposobu korzystania — np. przezna-
czenie gruntow na cele nielesne,

e cena za prawo do zanieczyszczania srodowiska, np. optaty za zanieczyszczanie
poszczegdlnych komponentéw lub rynkowe prawa do emisji zanieczyszczen,

e cena blokujaca (cen¢ niedopuszczenia) — np. kary pieni¢zne,

* cena za minimalizacje skutkow finansowych niekorzystnego, a spowodowanego
przez dany podmiot nie z jego winy, negatywnego skutku ekologicznego, np.
ubezpieczenie ekologiczne,

* podatek bedacy w istocie $wiadczeniem przymusowym i bezzwrotnym (podmiot
uiszczajacy nie otrzymuje wprost ekwiwalentu), np. wyzsze podatki za zasiar-
czone paliwo,

* ujemna cena za podjecie przez podmiot pozytywnych dla sSrodowiska dziatan lub
unikanie dziatan niekorzystnych, np. réznego rodzaju dotacje.

Do celow krotkookresowych 11 Polityki ekologicznej panstwa zaliczono m.in.
zapoczatkowanie szerokiego wprowadzania do realizacji polityki ekologicznej
panstwa nowoczesnych, skutecznych mechanizméw, metod i procedur prawnych,
ekonomicznych, finansowych, planistycznych i w sferze zarzadzania, ktorych peine
wdrozenie powinno nastapi¢ w perspektywie sredniookresowe;j.

6. Ocena zakresu wdrozenia instrumentow ekonomicznych
w II PEP

W II PEP przewidziano zastosowanie szeregu instrumentéw ekonomicznych [Fie-

dor, Graczyk 2000]. Cze¢$¢ z nich byla juz dotychczas stosowana, niektore jeszcze

w okresie gospodarki planowej, natomiast inne, np. depozyty ekologiczne, miaty

by¢ stopniowo wdrazane. Przedstawia to ponizsze zestawienie.

» opflaty za gospodarcze korzystanie ze srodowiska i wprowadzanie w nim zmian
(W szczegdlnosci za pobor wod),

» opflaty za zanieczyszczanie roznych komponentéw srodowiska (w tym za zanie-
czyszczenia niematerialne),

e kary pieni¢zne jako szeroko rozumiany instrument wymuszania przestrzegania
norm, nakazéw i zakazoéw oraz innych form regulacji bezposredniej,

* subsydiowanie ze $rodkow publicznych przedsigwzig¢ w zakresie ochrony
srodowiska, w tym rekompensaty za ograniczenia prawa wlasnosci zwigzane
z obejmowaniem obszarow i obiektow cennych przyrodniczo réznymi formami
ochrony,
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» opftaty produktowe i depozyty ekologiczne (i/lub systemy ,,mieszane”),
» opflaty uzytkowe za korzystanie z publicznych urzadzen technicznych ochrony

srodowiska,

» ckologiczny podatek od paliw i/lub podatek weglowy jako szczegdlna forma
optaty produktowe;j,

* obowiazkowe i dobrowolne ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej od szkod
ekologicznych,

* system preferencji podatkowych zmierzajacy w kierunku rozwigzan obowigzu-
jacych w krajach Unii Europejskie;j,

» zastawy ekologiczne,

* rynki zbywalnych uprawnien do emisji zanieczyszczen i instrumenty pochodne
od nich (np. ,,zwigzki emitentow”).

Za zadania pilne, do realizacji przed rokiem 2005, uznano:

* wprowadzenie optat produktowych i depozytéw ekologicznych,

» zmiang funkcji kar ekologicznych, w kierunku nadania im charakteru instrumen-
tu wylacznie represyjnego, stosowanego incydentalnie w przypadku zawinio-
nych przez dany podmiot szkdd ekologicznych, niedotrzymania ustalonych po-
ziomOw emisji zanieczyszczen, warunkow realizacji obiektow ochronnych itp.,

» ustalenie przejrzystych zasad subwencjonowania ochrony srodowiska, zarowno
w formie bezposrednich dotacji, jak i w formie posredniej (ewentualne ulgi po-
datkowe i celne, kredyty i pozyczki preferencyjne), z uwzglgdnieniem uwarun-
kowan migdzynarodowych,

* wprowadzenie dobrowolnych, a w uzasadnionych przypadkach, przy szczegol-
nie duzym stopniu wystepujacego ryzyka srodowiskowego, takze obowigzko-
wych ubezpieczen odpowiedzialnosci cywilnej od szkod ekologicznych,

* wprowadzenie mozliwo$ci zbywania uprawnien do emisji zanieczyszczen w za-
kresie 1 na warunkach szczegdtowo ustalanych w oparciu o zasadg skutecznosci
ekologicznej i efektywnosci ekonomiczne;j,

* wprowadzenie metod stopniowego wiaczania kosztow zewnetrznych do cen
energii i surowcow, produktow, ustug komunalnych, transportowych i innych.
W perspektywie Sredniookresowej osiagnigto zroéznicowane rezultaty, jesli

chodzi o wdrazanie proponowanej w Il PEP instrumentéw ekonomicznych, w tym

réwniez tych ktorych potrzebe implementacji uznano za pilng. Syntetyczna ocena
zaawansowania tego procesu w latach 2003-2006, czyli odpowiadajacych pierwszej
miedzyokresowej polityce ekologicznej [Rada Ministrow 2002a], zawarta jest w do-

kumencie Raport z realizacji polityki ekologicznej panstwa w latach 2003-2006,

przygotowanym przez Rade Ministrow w lipcu 2008 r. [Rada Ministrow 2008].

W sposéb syntetyczny przedstawia to podane zestawienie (tabela 1).

Jak wida¢ w zestawieniu, przewidywana implementacja wigkszo$ci instrumen-
tow ekonomicznych zostata zrealizowana jedynie czgSciowo. Czeste zmiany kon-
figuracji partii rzadzacych nie sprzyjaty konsekwencji we wprowadzaniu nowych
badz zmodyfikowanych instrumentéw ekonomicznych ochrony srodowiska, a takze
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Tabela 1. Ocena wdrazania instrumentéw ekonomicznych II Polityki ekologicznej panstwa

Dziatanie Ocena realizacji Uwagi
1 2 3
Zwigkszenie zakresu Cel zostat Przygotowano analizy i oceny funkcjonowania
stosowania optat produktowych | zrealizowany systemu optat produktowych i depozytowych
i depozytow ekologicznych. czg$ciowo. w warunkach polskich wraz z propozycjami jego

modyfikacji*. Jednak wprowadzono tylko niektore.

Rozszerzenie zakresu

Cel nie zostat

Zrezygnowano z wprowadzenia optat srodowiskowych

stosowania niektorych optat za | zrealizowany. | dla gospodarstw domowych z kilku powodoéw: obawy
korzystanie ze srodowiska na przed podwojnym opodatkowaniem (czg$¢ optat
gospodarstwa domowe. srodowiskowych gospodarstwa domowe juz bowiem
ponosza — np. w zakresie gospodarki wodno-
-$ciekowej, unieszkodliwiania odpaddw itp.), trudno$ci
w egzekwowaniu i kontroli prawidlowos$ci wnoszenia
optat, trudnej sytuacji ekonomicznej duzej grupy
gospodarstw domowych w okresie transformacji.
Zmiana funkcjonowania Cel zostat Kary miaty si¢ sta¢ przede wszystkim formga sankcji
systemu kar pieni¢znych zrealizowany za zawinione dopuszczenie do sytuacji awaryjnych,
wymierzanych za naruszanie czgsciowo. powodujacych istotne straty i szkody ekologiczne.
wymagan ochrony srodowiska. Jednak tylko dostosowano system ekonomicznych
instrumentow ochrony $rodowiska, w tym
bodzcow wymuszajacych przestrzeganie wymagan
wynikajacych z regulacji Wspolnoty Europejskiej.
Przygotowanie koncepcji Cel zostat Przygotowano koncepcj¢ wprowadzenia systemu
systemu dobrowolnych zrealizowany ubezpieczen operatoréw instalacji od negatywnych
ubezpieczen ekologicznych. czg$ciowo. skutkéw w srodowisku powodowanych przez ich

dziatalno$¢. Jednak nie wdrozono tego rozwigzania.

Stworzenie systemu
obowigzkowych ubezpieczen
odpowiedzialno$ci cywilnej

od szkod ekologicznych,

wraz z okresleniem rodzajow
dziatalno$ci podlegajacych tym

Cel nie zostat
zrealizowany.

Ze wzglgdu na zmiang przepisow zawartych

w dyrektywie UE w sprawie odpowiedzialnosci
sprawcy za Srodowiskowe skutki dziatalnosci
zrezygnowano w Polsce z wprowadzenia systemu
obowiazkowych ubezpieczen od srodowiskowych
skutkow dziatalnosci.

i logistyczne do uczestnictwa
Polski w migdzynarodowym
handlu emisjg CO,.

zrealizowany.

ubezpieczeniom.

Tworzenie rynkow uprawnien | Cel zostat Przygotowane zostaty podstawy do uruchomienia
do emisji zanieczyszczen zrealizowany rynku obrotu uprawnieniami do emisji dwutlenku
$rodowiska i zasad obrotu czg$ciowo. wegla. Prace te byly pozniej kontynuowane, jednak
takimi uprawnieniami. bez zastosowania do innych zanieczyszczen.
Przygotowanie instytucjonalne | Cel zostat Wprowadzone zostaty, zgodnie z wymaganiami Unii

Europejskiej, zasady obrotu uprawnieniami do emisji
dwutlenku wegla. Umozliwito to udziat polskich
podmiotéw gospodarczych w handlu na europejskim
rynku uprawnien do emisji CO.

Utworzenie systemu oceny
kosztow zewnetrznych
niektorych form korzystania ze
$rodowiska.

Cel nie zostat
zrealizowany.

Zapowiedziano, ale nie podjeto w kolejnym okresie
programowania polityki ekologicznej panstwa analizy
kosztow zewnetrznych powstajacych w wyniku
roznych form dziatalno$ci gospodarcze;j.
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1 2 3

Regionalizacja i roznicowanie | Cel zostat Zrezygnowano z koncepcji regionalizacji wysokosci

oplat za korzystanie ze zrealizowany oplat za korzystanie ze srodowiska. Zrdéznicowano

srodowiska w stosunku do cze$ciowo. optaty za korzystanie ze srodowiska przez podmioty

poszczegodlnych grup jego uzytkujace $rodki transportu w zaleznosci od

uzytkownikow. kategorii ekologicznej srodka transportu, wyznaczanej
w szczeg6lnoscei przez rodzaj paliwa oraz limity emisji
,EURO”.

Optaty za przejazd pojazdow samochodowych po
drogach krajowych uzalezniono m.in. od emisji spalin
pojazdu. Zréznicowano (obnizono) stawki podatku
akcyzowego na oleje napedowe, ze wzgledu na
zawarto$¢ siarki.

Analiza wysokosci optat Cel zostat W latach 2003-2006 rozpoczgto prace w zakresie

z punktu widzenia ich funkcji | zrealizowany analizy wysokosci oplat z punktu widzenia ich funkcji
bodzcowej i dochodowe;j, czg$ciowo. bodzcowej i dochodowej. W wyniku tej analizy m.in.
a takze pod katem ich relacji nastgpito zwolnienie od podatku akcyzowego (lub

do kosztow zewngtrznych; jego zmniejszenie) szeregu nosnikow energii. Prac
zmodyfikowanie, takich nie przeprowadzono dla kosztow zewngtrznych.

w nawigzaniu do wynikow
analizy, stawek oplat.

* Wigcej na temat proponowanych w tym zakresie zmian w: [Czaja i in. 1996; Fiedor, Graczyk
(red.) 2006b].

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie [Rada Ministrow 2008].

mechanizméw finansowania (te ostatnie nie stanowia bezposrednio przedmiotu na-
szego zainteresowania w tym artykule), wskazywanych w tekscie Il PEP. W zasa-
dzie po roku 2005 nie wdrozono zadnych nowych instrumentow ekonomicznych,
a tylko instrumenty rynkowe* zbywalnych uprawnien do emisji dwutlenku wegla
oraz zwigzanych z nimi tzw. zielonych, zottych i czerwonych certyfikatow?. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze implementacja tych ostatnich instrumentéw ekonomicznych
byla niejako wymuszona konieczno$cia przystapienia Polski do europejskiego sys-
temu handlu emisjg CO, (ETS).

7. Uwagi koncowe

Mimo zmiany warunkow gospodarowania i powszechnego juz stosowania instru-
mentoéw wiasciwych regulacji rynkowej w polskiej gospodarce zakres urynkowienia
czy ekonomizacji polityki ekologicznej nalezy uzna¢ za stosunkowo ograniczony,
a na pewno niewielki w stosunku do rekomendacji zawartych w II PEP. Mimo ko-

4 Rozroznienie migdzy instrumentami ekonomicznymi i rynkowymi przedstawia szerzej [Graczyk
2013].
5 Wigcej na ten temat w [Graczyk, Graczyk 2011].
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rzy$ci, jakie stwarza stosowanie tego typu instrumentow, nadal cele polityki osigga-
no gtownie z wykorzystaniem narz¢dzi administracyjno-prawnych.

Chociaz zakres stosowania instrumentéw ekonomicznych trudno uzna¢ za za-
dowalajacy, to jednak przyczyniaty si¢ one do upowszechnienia kryterium efektyw-
nos$ci kosztowej w ocenie przedsiewzig¢ ochronnych. Dodatkowo temu upowszech-
nieniu sprzyjaty procedury ubiegania si¢ o unijne $rodki pomocowe i strukturalne,
w ktorych centralng role odgrywata kategoria kosztow kwalifikowanych.

Instrumenty ekonomiczne i mechanizmy finansowe II PEP pozwolity na spraw-
ne dostosowanie do wymagan unijnych w sferze ochrony srodowiska i skorzystanie
ze §rodkow przedakcesyjnych oraz pomocowych. Jednak nie spowodowaty wykre-
owania nowych branz czy przemystow, ktére moglyby si¢ sta¢ polska specjalnoscia
na rynku unijnym.

Jak juz wspomniano, istotna zmiana warunkow gospodarowania, ktora byta
zwigzana z szybkim przebiegiem procesu przejscia do gospodarki rynkowej w Pol-
sce, a takze z konieczno$cig dostosowania si¢ do warunkow dziatania na jednolitym
rynku europejskim, z uwzglednieniem ekologicznych uwarunkowan tego rynku,
spowodowata koniecznos$¢ istotnych zmian w polityce ekologicznej panstwa. W sfe-
rze normatywnej znalazto to swoj wyraz w przej$ciu od pierwszej do II Polityki
ekologicznej panstwa. Proces zmian ma jednak charakter ciggly. Z jednej strony
zmieniajg si¢ warunki dzialania polskich przedsi¢biorstw na rynku krajowym i euro-
pejskim, z drugiej za$ polskie podmioty gospodarcze sa w coraz wigkszym stopniu
wyeksponowane na zagrozenia, ale takze szanse zwigzane z postepujaca globaliza-
cja gospodarki swiatowej. Sama globalizacja ma tez r6zne wymiary ekologiczne, na
przyktad zwigzane z zagrozeniem tzw. ekologicznym dumpingiem, a jednocze$nie
ekologicznym imperializmem®. Niewatpliwie zatem istnieje potrzeba podjecia prac
nad nowelizacjg, a by¢ moze nawet stworzeniem nowej (III) polityki ekologicznej
panstwa, z ponownym zdefiniowaniem w ich ramach roli, celoéw i warunkéw stoso-
wania instrumentéw ekonomicznych w powigzaniu z mechanizmami finansowania
polityki ekologicznej. W szczegolnosci powinny by¢ one wykorzystane do wzrostu
efektywnosci kosztowej i — ipso facto — migdzynarodowej konkurencyjnosci pol-
skiej gospodarki.
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