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Sposób alokacji œrodków finansowych przeznaczanych na ochronê œrodo-
wiska jest przedmiotem wielu sporów i kontrowersji. Krytyce poddawane s¹
zarówno mechanizmy podzia³u œrodków publicznych, jak i same za³o¿enia
polityki ekologicznej implikuj¹cej okreœlone koszty wraz z ich przestrzenn¹
alokacj¹.

Wielkoœæ œrodków anga¿owanych w przedsiêwziêcia zwi¹zane z ochron¹
œrodowiska powinna byæ funkcj¹ nastêpuj¹cych czynników:
a) korzyœci zwi¹zanych z popraw¹ jakoœci œrodowiska odniesionych w wyni-

ku realizacji dzia³añ ochronnych,
b) zobowi¹zañ wynikaj¹cych z koniecznoœci przestrzegania prawa (zarówno

krajowego jak i miêdzynarodowego),
c) obecnej jakoœci œrodowiska.

Celem pracy jest weryfikacja powy¿szej hipotezy na poziomie poszczegól-
nych województw ze szczególnym uwzglêdnieniem korekt alokacji mo¿liwych
do wprowadzenia dziêki œrodkom pomocowym UE.

Fundusze dostêpne w ramach wojewódzkich programów rozwoju regio-
nalnego umo¿liwiaj¹ potencjaln¹ korektê obecnych alokacji w celu efektyw-
niejszej poprawy jakoœci œrodowiska. Poziom analizy obejmuj¹cy poszczegól-
ne województwa ma swoje dodatkowe uzasadnienie; jednostki te dysponuj¹
istotn¹ czêœci¹ œrodków krajowych przeznaczanych na ochronê œrodowiska
(zasoby gminnych, powiatowych i wojewódzkich funduszy ochrony œrodowi-
ska oraz bud¿ety JST i województw). Ponadto wojewódzkie programy opera-
cyjne rozwoju regionalnego — zarówno poprzedniego jak i obecnego hory-
zontu finansowego — zapewniaj¹ potencjalne wsparcie projektów œrodowi-
skowych, umo¿liwiaj¹c korektê niekorzystnych lecz uwarunkowanych histo-
rycznie zjawisk zwi¹zanych z finansowaniem ochrony œrodowiska. Nale¿y za-
uwa¿yæ, ¿e znacznie wiêksza czêœæ œrodków Komisji Europejskiej, zwi¹zana
z ochron¹ œrodowiska, alokowana jest na poziomie centralnie sterowanego
Programu Operacyjnego Infrastruktura i Œrodowisko — jednak podzia³ tych
pieniêdzy a raczej brak przejrzystych kryteriów tego¿ podzia³u jest przedmio-
tem powszechnej krytyki.

Proces weryfikacji sprowadza siê w przypadku pierwszych dwóch czynni-
ków (a i b) do analizy stanu formalnoprawnego, natomiast próba odnalezienia
korelacji pomiêdzy jakoœci¹ œrodowiska a wielkoœci¹ wydatków wymaga
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zastosowania narzêdzi iloœciowych, pozwalaj¹cych na agregacjê ró¿norod-
nych mierników poszczególnych cech jakoœci œrodowiska celem budowy syn-
tetycznego miernika jakoœci œrodowiska.

Równoleg³a analiza kosztów i korzyœci œrodowiskowych spowodowanych
wdro¿eniem unijnego acquis communautaire by³a przedmiotem nielicznych
studiów w nowych krajach cz³onkowskich1. W pracach badawczych okresu
negocjacji akcesyjnych dominowa³y bowiem opracowania dotycz¹ce wy³¹cz-
nie kosztów spe³niania nowych wymogów prawnych. Polska — jako jeden
z niewielu krajów — doczeka³a siê te¿ w³asnej krytycznej oceny prac doty-
cz¹cych analizy korzyœci a zlecanych przez Komisjê Europejsk¹2. Bilans kosz-
tów i korzyœci wykonywany w skali ca³ego kraju nie jest jednoznaczny, wydaje
siê jednak, ¿e istniej¹ korzyœci netto tego procesu. Na poziomie poszczegól-
nych województw rachunek taki nie by³ w ogóle prowadzony przynajmniej na
poziomie oszacowañ korzyœci3. Czêœciowe koszty zwi¹zane z wdro¿eniem
œrodowiskowych regulacji UE transponowanych do prawa polskiego by³y sza-
cowane w ramach wojewódzkich programów gospodarki odpadami i Krajo-
wego Programu Oczyszczania Œcieków Komunalnych. Obliczenia takie nie
by³y jednak nigdy bilansowane z dostêpnymi œrodkami finansowymi — z wy-
j¹tkiem projektu dla woj. zachodniopomorskiego4. Nawet ta ostatnia praca
nie odegra³a znacz¹cej roli przy budowie planów finansowych zwi¹zanych
z realizacj¹ niezbêdnych inwestycji œrodowiskowych. Przedstawione obser-
wacje sk³aniaj¹ do nastêpuj¹cych konkluzji: na poziomie poszczególnych wo-
jewództw rachunek kosztów i korzyœci nie by³ w Polsce przes³ank¹ do okreœ-
lania zakresu dzia³añ ochronnych. Jednoczeœnie brak kompleksowych osza-
cowañ kosztów dzia³añ zmierzaj¹cych do pe³nego wdro¿enia unijnych wymo-
gów ochrony œrodowiska w agregacji na poszczególne województwa pozwala
przypuszczaæ, ¿e równie¿ taki wymóg nie by³ istotn¹ przes³ank¹ przy decy-
zjach dotycz¹cych zakresu dzia³añ ochronnych.

Wobec odrzucenia pierwszych dwóch sk³adowych postawionej hipotezy —
weryfikacji wymaga jej ostatnia czêœæ (c) — czy jakoœæ œrodowiska implikuje
wydatki ponoszone na jego ochronê. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e najpoprawniejszym
ujêciem by³oby tu ujêcie dynamiczne, uwzglêdniaj¹ce zmiany jakoœci œrodo-
wiska i zmiany wydatków na jego ochronê w czasie. Brak danych opisuj¹cych
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1 EDC Ltd., EPE absl, Peter Faircloth, Colin Barnes, AEA Technology, WRc, 1999: Approxi-
mation of Environmental legislation: A Study of the Benefits of Compliance with the EU Environ-
mental Acquis. Draft Final Report June oraz The Benefits of Compliance with the Environmental
Acquis for the Candidate Countries. Report for DG ENV.ECOTEC, Birmingham 2001.

2 Peszko G., R¹czka J., Kiuila O., 2003, Ekonomiczne korzyœci dla Polski wynikaj¹ce z wdro¿e-
nia prawa ochrony œrodowiska Unii Europejskiej, UKIE, Warszawa.

3 Analiza korzyœci by³a prowadzona w przypadku tzw. du¿ych projektów œrodowiskowych
wspó³finansowanych ze œrodków komisji Europejskiej. Oszacowania dotyczy³y jednak pojedyn-
czych przedsiêwziêæ, a nie programów ochrony œrodowiska.

4 Short-term project to compile inventory of all investment projects needed within Zachodnio-
pomorskie Voivodship to comply with Polish and EU environmental requirements, 2003, Danish
Cooperation for Environment in Eastern Europe, Szczecin.



w spójny sposób zmiany jakoœci œrodowiska, uniemo¿liwia jednak takie bada-
nia. Z koniecznoœci analiza wykonana zosta³a poprzez statyczne ujêcie jakoœ-
ci œrodowiska (wg danych za rok 2005) i próbê korelacji tej jakoœci z ponoszo-
nymi i planowanymi wydatkami na jego ochronê.

Pierwszym etapem badañ jest budowa syntetycznego miernika jakoœci
œrodowiska. Znane s¹ nieliczne prace zmierzaj¹ce do budowy takiego mierni-
ka, niemniej powszechn¹ cech¹ tych prac s¹ u³omnoœci zwi¹zane z myleniem
lub mieszaniem wskaŸników jakoœci i presji na œrodowisko5. Opisane niedo-
skona³oœci s¹ szczególnie istotne w przypadku jakoœci powietrza — elementu
zajmuj¹cego istotn¹ rolê w procesach oceny. Du¿a emisja (np. dwutlenku
siarki) nie musi skutkowaæ lokalnie nisk¹ jakoœci¹ powietrza polegaj¹c¹ na
wysokim stê¿eniu tego zanieczyszczenia. Zwi¹zki te nie s¹ liniowe, ze wzglê-
du na ró¿ne warunki rozprzestrzeniania siê zanieczyszczeñ — nader czêsto
prowadz¹cych do emisji transgranicznych (z wysokich emitorów)6. Analiza
presji, a nie jakoœci, ma ponadto inne s³aboœci zwi¹zane z koniecznoœci¹ sto-
sowania wag ró¿nicuj¹cych negatywne oddzia³ywanie poszczególnych zanie-
czyszczeñ7. Pomiar jakoœci œrodowiska oparty na zgodnoœci lub przekrocze-
niu dopuszczalnych stê¿eñ poszczególnych zanieczyszczeñ jest mocniejszy
metodycznie — zanieczyszczenia w zale¿noœci od ich toksycznoœci maj¹ ró¿ne
stê¿enia graniczne — pos³ugiwanie siê wiêc kryterium zgodnoœci lub prze-
kroczenia wartoœci granicznych eliminuje mocno dyskusyjny system wag8.

Przy budowie syntetycznego miernika jakoœci œrodowiska pod uwagê wziê-
to nastêpuj¹ce wskaŸniki cz¹stkowe, opisuj¹ce jakoœæ œrodowiska w poszcze-
gólnych województwach (dane za rok 2005).

Dobór wskaŸników wchodz¹cych w sk³ad miernika syntetycznego jest
przedsiêwziêciem dyskusyjnym i ka¿dorazowo nara¿onym na subiektywizm
autora. Wymagana jest zatem przynajmniej krótka dyskusja przyjêtych kry-
teriów wyboru. Doœæ oczywista wydaje siê koncepcja uwzglêdnienia wskaŸni-
ków opisuj¹cych poszczególne sk³adowe œrodowiska naturalnego; powietrza,
wód, powierzchni ziemi. Trudniejsze wydaje siê jednak uzasadnienie wybo-
ru konkretnych wskaŸników dla poszczególnych sk³adowych. W przypadku
jakoœci powietrza atmosferycznego wykorzystano wskaŸniki uznane za pod-
stawowe i obligatoryjne do badania w ramach œrodowiskowych przepisów
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5 Klima S., Wydymus S., 1993, Spo³eczna racjonalnoœæ przestrzennej alokacji nak³adów na
ochronê œrodowiska naturalnego w Polsce, „Ekonomista” nr 4 s. 487–500.

6 Funkcje jakoœci œrodowiska dla zanieczyszczeñ gazowych i py³owych w zale¿noœci od wiel-
koœci presji (emisji), wysokoœci emitora, wspó³czynników dyfuzji atmosferycznej, kierunku i si³y
wiatrów opisane s¹ np. w: Kucowski J., Laudyn D., Przekwas M., 1993, Energetyka a ochrona
œrodowiska, WNT, wyd. 2 Warszawa, s. 54–55.

7 Chodzi o koniecznoœæ agregacji presji polegaj¹cej na emisji np. 1 t dwutlenku siarki i 1 t
tlenków azotu. Dodawanie takich zanieczyszczeñ wymaga przyjêcia subiektywnego systemu wag
mocno wp³ywaj¹cego na jakoœæ otrzymanych rezultatów.

8 Nale¿y jednak wspomnieæ, ¿e sama metodyka wyznaczania wartoœci dopuszczalnych stê-
¿eñ zanieczyszczeñ nie spe³nia Popperowskiego kryterium prawdziwej nauki. S³aboœci przyjê-
tej metody nie zosta³y wiêc bezwzglêdnie wyeliminowane, le¿¹ jednak na innym, ni¿szym pozio-
mie, i s¹ intuicyjnie akceptowane przez spo³eczeñstwo.



Tabela 1.
Przegl¹d potencjalnych sk³adowych syntetycznego miernika jakoœci œrodowiska

WskaŸnik Uwagi

Jakoœæ powietrza

Odsetek mieszkañców ¿yj¹cych w strefach(a) z
przekroczonymi normami stê¿eñ:

destymulanta

dwutlenku siarki

dwutlenku azotu

py³u

o³owiu destymulanta, w obliczeniach pominiêto z powodu
braku przekroczeñ w którymkolwiek z województw

benzenu destymulanta

tlenku wêgla

ozonu

Jakoœæ wód

odsetek wód powierzchniowych (rzek) o klasie
czystoœci (I, II i III)

stymulanta, w praktyce wody I kl. czystoœci nie
wystêpuj¹ na odcinkach monitorowanych

odsetek mieszkañców pod³¹czonych do kanalizacji stymulanta, pominiêto jako wskaŸnik presji a nie
stanu

odsetek œcieków komunalnych oczyszczanych w
wysokoefektywnych technologiach trójstopniowych

Obszary o szczególnych walorach przyrodniczych
prawnie chronione

jako % powierzchni województwa stymulanta

na 1 mieszkañca w m2

(a) zgodnie z ustaw¹ Prawo ochrony œrodowiska strefê stanowi aglomeracja powy¿ej 250 tys.
mieszkañców lub powiat niewchodz¹cy w sk³ad aglomeracji.
�ród³o: opracowanie w³asne.

Komisji Europejskiej9, aczkolwiek autorowi nie uda³o siê natrafiæ na œlad
merytorycznego uzasadnienia tego wyboru10. Dla jakoœci wód kwestia wyboru
sprowadza siê wy³¹cznie do decyzji w sprawie przyjêcia okreœlonych klas czy-
stoœci. Pojêcie klasy czystoœci jest ju¿ miernikiem zintegrowanym zale¿nym
od kilkudziesiêciu zanieczyszczeñ i czêstoœci przekraczania stê¿eñ dopusz-
czalnych dla ka¿dego z nich. Z uwagi na fakt, ¿e w ¿adnym z województw na
odcinkach monitorowanych rzek nie wystêpuj¹ wody I klasy czystoœci do dal-
szych obliczeñ przyjêto odsetek wód w klasach I–III (w piêciostopniowej
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9 Chodzi o przepisy transponowane do prawa polskiego w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony œrodowiska (DzU nr 62, poz. 627).

10 Chodzi próbê odnalezienia takiej dyskusji na forum KE. Przepisy prawa polskiego trans-
ponowa³y wymagania unijne, wiêc jakakolwiek dyskusja by³aby doœæ niecelowa.



skali) co w praktyce sprowadza siê do obserwacji klas II i III (klasa pierwsza
nie jest po prostu zmienn¹ ró¿nicuj¹c¹). Zdecydowano siê pomin¹æ wskaŸni-
ki iloœci/odsetka osób pod³¹czonych do kanalizacji oraz odsetka œcieków
oczyszczanych w wysokoefektywnych technologiach trójstopniowych. WskaŸ-
niki te opisuj¹ charakter presji a nie stanu œrodowiska11.

W zakresie obszarów o szczególnych walorach przyrodniczych zdecydowa-
no siê uwzglêdniæ dwie zmienne: obszar objêty ochron¹ przypadaj¹cy na 1
mieszkañca i odsetek powierzchni województwa objêty ochron¹. Za przy-
jêciem obu zmiennych, a nie tylko jednej z nich, decyduj¹ przes³anki meryto-
ryczne i brak silnego przeciwwskazania metodycznego (korelacja obu czynni-
ków wynosi 0,6).

Rysunek 1.
Syntetyczny miernik jakoœci œrodowiska wg województw wg danych z 2005 r.
�ród³o: opracowanie w³asne.

WskaŸniki finalnie uwzglêdnione w obliczeniach poddano standaryzacji
i po zsumowaniu uzyskano syntetyczny miernik jakoœci œrodowiska dla po-
szczególnych województw12. Ranking województw uporz¹dkowanych wg tego
miernika przedstawia rys. 1. Nale¿y zwróciæ uwagê na prawid³ow¹ interpre-
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11 S¹ te¿ inne powody wskazuj¹ce na odrzucenie tych wskaŸników: du¿y odsetek wiejskiej
zabudowy rozproszonej obni¿a wymagany poziom skanalizowania, ma³e aglomeracje zaœ nie
wymagaj¹ oczyszczania trójstopniowego. Tak wiêc charakter zasiedlenia ka¿dego województwa
ró¿nicuje wymogi zwi¹zane z intensywnoœci¹ oczyszczania œcieków i stopniem skanalizowania.
Uwzglêdnienie tych wskaŸników nies³usznie obni¿a³oby ranking województw z wiêkszym odset-
kiem ludnoœci wiejskiej.

12 Badania powtórzono stosuj¹c inne metody standaryzacji — unitaryzacjê, ranking woje-
wództw pozosta³ bez zmian.
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tacjê miernika; odzwierciedla on bowiem nie tylko bezwzglêdn¹ jakoœæ
œrodowiska, ale równie¿ beneficjentów tego stanu. Jest wiêc miernikiem
ukierunkowanym na jakoœæ œrodowiska z punktu widzenia cz³owieka jako
jego podstawowego u¿ytkownika i beneficjenta13.

Tabela 2.
Przegl¹d nak³adów inwestycyjnych na ochronê œrodowiska wg województw przypadaj¹cych na
1 mieszkañca

Województwo Poniesione w 2005 r. Œrodki do dyspozycji w latach 2007–2013

z POIiŒ z programów woj.
rozwoju region.

z³/mk w �/mk w �/mk

dolnoœl¹skie 149 304,4 45,3

kujawsko-pomorskie 223 19,0 46,0

lubelskie 103 76,0 71,6

lubuskie 153 274,6 64,8

³ódzkie 193 76,3 67,0

ma³opolskie 176 153,4 26,9

mazowieckie 166 89,3 44,6

opolskie 193 154,1 40,8

podkarpackie 132 33,8 81,3

podlaskie 82 95,9 26,5

pomorskie 106 203,5 28,1

œl¹skie 186 286,4 38,6

œwiêtokrzyskie 120 269,1 67,8

warmiñsko-mazurskie 92 23,0 65,3

wielkopolskie 156 177,9 47,0

zachodniopomorskie 168 59,0 34,5

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie: Ochrona Œrodowiska 2006, GUS Warszawa, listy
indykatywnej projektów do SPOIiŒ (stan z kwietnia 2007), projektów 16 wojewódzkich progra-
mów rozwoju regionalnego (stan z kwietnia 2007).

W kolejnym kroku analizie poddano dane historyczne dotycz¹ce nak³adów
inwestycyjnych na ochronê œrodowiska (za rok 2005) oraz planowanych nak³a-
dów ze œrodków pomocowych UE. Pomoc UE w rozbiciu na poszczególne wo-
jewództwa zdezagregowano z listy indykatywnej projektów Programu Opera-
cyjnego Infrastruktura i Œrodowisko (POIiŒ) oraz z projektów wojewódzkich
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13 Zastrze¿enie podkreœlaj¹ce antropocentrycznoœæ podejœcia jest doœæ istotne. Wartoœci
progowe zanieczyszczeñ powietrza przyjmowane dla oceny tzw. dobrego stanu — z punktu wi-
dzenia ochrony roœlin s¹ nieco inne ni¿ dla cz³owieka, nie by³y tu jednak brane pod uwagê.



programów operacyjnych rozwoju regionalnego (wporr) na okres 2007–2013.
W tabeli 2. przedstawiono te wskaŸniki przypadaj¹ce na 1 mieszkañca po-
szczególnych województw.

W kolejnym kroku zbadano korelacjê syntetycznego miernika jakoœci œro-
dowiska i zestandaryzowanych nak³adów inwestycyjnych. Wyniki okaza³y siê
doœæ zaskakuj¹ce. Ich przegl¹d przedstawia rys. 2.

Rysunek 2.
Syntetyczny miernik jakoœci œrodowiska (MS) i zestandaryzowane wartoœci nak³adów
inwestycyjnych dla poszczególnych województw
�ród³o: opracowanie w³asne.

Korelacja syntetycznego miernika jakoœci œrodowiska z faktycznie ponie-
sionymi w tym samym 2005 roku nak³adami wynosi –0,72 i jest intuicyjnie zro-
zumia³a (im ni¿sza jakoœæ œrodowiska tym wy¿sze nak³ady inwestycyjne na
jego ochronê). Zwi¹zek jest doœæ silny, co daje poprawne œwiadectwo funkcjo-
nuj¹cym mechanizmom alokacji œrodków.

W przypadku analizy podzia³u œrodków z POIiŒ, korelacja prawie nie ist-
nieje — wynosi –0,13 — co wskazuje na fakt, ¿e jakoœæ œrodowiska nie by³a
przes³ank¹ procesów decyzyjnych przy wyborze projektów. Nale¿y jednak
zauwa¿yæ, ¿e poszczególne województwa mia³y bardzo ograniczony wp³yw na
procesy decyzyjne w zakresie tego programu (co jednak nie usprawiedliwia
takich zasad podzia³u).

W zakresie alokacji œrodków w ramach wojewódzkich programów rozwoju
regionalnego poszczególne województwa cieszy³y siê pe³n¹ autonomi¹, za-
tem wzmocnienie korelacji pomiêdzy potrzebami w zakresie poprawy jakoœci
œrodowiska a iloœci¹ przeznaczanych na ten cel œrodków by³o jak najbardziej
realne. Pomiar si³y zwi¹zku da³ jednak doœæ zaskakuj¹ce rezultaty — korela-
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cja by³a dodatnia i wynosi³a 0,33. Oznacza to, ¿e o ile zwi¹zek w ogóle wystê-
powa³ to obowi¹zywa³a zasada „im ni¿sza jakoœæ œrodowiska tym mniejsze
nak³ady na jego poprawê”.

Wnioski
Postawiona hipoteza o zwi¹zku pomiêdzy jakoœci¹ œrodowiska a wielkoœ-

ci¹ nak³adów na jego ochronê znalaz³a potwierdzenie dla danych historycz-
nych (za rok 2005) i zosta³a obalona dla alokacji œrodków pomocowych zarów-
no z SPOIiŒ jak i programów wojewódzkich. Dodatkowe œrodki na ochronê
œrodowiska nie sta³y siê zatem narzêdziem poprawy przestrzennego rozk³adu
alokacji dzia³añ ochronnych. Jakoœæ œrodowiska nie jest zatem przes³ank¹
decyduj¹c¹ o alokacji pomocy — przynajmniej w odniesieniu do projektowa-
nych inwestycji w okresie 2007–2013.
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A b s t r a c t Rationality of Spatial Allocation of the Investment Outlays Spent on Environ-
ment Protection in Poland
The aim of this article is the analysis of the selected factors influencing the al-
location of investment outlays (focusing on environment protection) in Poland.
The primary hypothesis assumed that the allocation depends on: expected
benefits caused by new investments, duties implicated by EU law, quality of
the environment. The review of mentioned factors indicated that the first two
related to benefits and duties imposed by EU law were not really important.
Also the correlation between quality of environment and amount of investment
was relatively strong only for national sources of the capital. There was no cor-
relation at all between the environment quality and preliminary allocation of
EU funds.
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