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Sposéb alokacji Srodkow finansowych przeznaczanych na ochrone Srodo-
wiska jest przedmiotem wielu sporéw i kontrowersji. Krytyce poddawane sg
zaré6wno mechanizmy podziatu Srodkéw publicznych, jak i same zalozenia
polityki ekologicznej implikujgcej okreSlone koszty wraz z ich przestrzenng
alokacja.

Wielko$¢ srodkow angazowanych w przedsiewziecia zwigzane z ochrong
Srodowiska powinna by¢ funkcjg nastepujacych czynnikéw:

a) korzySci zwigzanych z poprawg jakosci Srodowiska odniesionych w wyni-
ku realizacji dziatan ochronnych,

b) zobowiazan wynikajgcych z koniecznos$ci przestrzegania prawa (zaréwno
krajowego jak i miedzynarodowego),

c) obecnej jakosci srodowiska.

Celem pracy jest weryfikacja powyzszej hipotezy na poziomie poszczegdl-
nych wojewodztw ze szczegdlnym uwzglednieniem korekt alokacji mozliwych
do wprowadzenia dzieki Srodkom pomocowym UE.

Fundusze dostepne w ramach wojewédzkich programoéw rozwoju regio-
nalnego umozliwiajg potencjalng korekte obecnych alokacji w celu efektyw-
niejszej poprawy jakosci Srodowiska. Poziom analizy obejmujgcy poszczegdl-
ne wojewodztwa ma swoje dodatkowe uzasadnienie; jednostki te dysponuja
istotng czes$cig Srodkow krajowych przeznaczanych na ochrone srodowiska
(zasoby gminnych, powiatowych i wojewoédzkich funduszy ochrony Srodowi-
ska oraz budzety JST i wojewddztw). Ponadto wojewodzkie programy opera-
cyjne rozwoju regionalnego — zaréwno poprzedniego jak i obecnego hory-
zontu finansowego — zapewniajg potencjalne wsparcie projektéow srodowi-
skowych, umozliwiajac korekte niekorzystnych lecz uwarunkowanych histo-
rycznie zjawisk zwiazanych z finansowaniem ochrony $Srodowiska. Nalezy za-
uwazy¢, ze znacznie wieksza czes$¢ Srodkow Komisji Europejskiej, zwigzana
z ochrong Srodowiska, alokowana jest na poziomie centralnie sterowanego
Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko — jednak podziat tych
pieniedzy a raczej brak przejrzystych kryteriéw tegoz podzialu jest przedmio-
tem powszechnej krytyki.

Proces weryfikacji sprowadza sie w przypadku pierwszych dwéch czynni-
kéw (aib)do analizy stanu formalnoprawnego, natomiast proba odnalezienia
korelacji pomiedzy jakoScig $rodowiska a wielkoScig wydatké6w wymaga
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zastosowania narzedzi iloSciowych, pozwalajgcych na agregacje réznorod-
nych miernikéw poszczegélnych cech jakos$ci Srodowiska celem budowy syn-
tetycznego miernika jakosci srodowiska.

Roéwnolegta analiza kosztow i korzys$ci Srodowiskowych spowodowanych
wdrozeniem unijnego acquis communautaire byla przedmiotem nielicznych
studiow w nowych krajach czlonkowskich!. W pracach badaweczych okresu
negocjacji akcesyjnych dominowaly bowiem opracowania dotyczace wylacz-
nie kosztéw spelniania nowych wymogoéw prawnych. Polska — jako jeden
z niewielu krajow — doczekala sie tez wlasnej krytycznej oceny prac doty-
czacych analizy korzy$ci a zlecanych przez Komisje Europejska?. Bilans kosz-
tow i korzysSci wykonywany w skali catego kraju nie jest jednoznaczny, wydaje
sie jednak, ze istnieja korzysci netto tego procesu. Na poziomie poszczegol-
nych wojewodztw rachunek taki nie byt w ogéle prowadzony przynajmniej na
poziomie oszacowan korzySci3. CzeSciowe koszty zwigzane z wdrozeniem
Srodowiskowych regulacji UE transponowanych do prawa polskiego byly sza-
cowane w ramach wojewo6dzkich programoéw gospodarki odpadami i Krajo-
wego Programu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych. Obliczenia takie nie
byty jednak nigdy bilansowane z dostepnymi Srodkami finansowymi — z wy-
jatkiem projektu dla woj. zachodniopomorskiego? Nawet ta ostatnia praca
nie odegrala znaczacej roli przy budowie planow finansowych zwigzanych
z realizacjg niezbednych inwestycji srodowiskowych. Przedstawione obser-
wacje sklaniajg do nastepujacych konkluzji: na poziomie poszczegdlnych wo-
jewodztw rachunek kosztéw i korzysci nie byl w Polsce przestankg do okres$-
lania zakresu dziatan ochronnych. Jednoczes$nie brak kompleksowych osza-
cowan kosztow dziatan zmierzajagcych do pelnego wdrozenia unijnych wymo-
goéw ochrony Srodowiska w agregacji na poszczegbdlne wojewodztwa pozwala
przypuszczac, ze rowniez taki wymog nie byl istotng przestanka przy decy-
zjach dotyczacych zakresu dzialan ochronnych.

Wobec odrzucenia pierwszych dwoch sktadowyeh postawionej hipotezy —
weryfikacji wymaga jej ostatnia cze$é (¢) — czy jako$é srodowiska implikuje
wydatki ponoszone na jego ochrone. Nalezy zauwazy¢, ze najpoprawniejszym
ujeciem bytoby tu ujecie dynamiczne, uwzgledniajace zmiany jakoSci Srodo-
wiska i zmiany wydatkéw na jego ochrone w czasie. Brak danych opisujacych

! EDC Ltd., EPE absl, Peter Faircloth, Colin Barnes, AEA Technology, WRe, 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., Raczka J., Kiuila 0., 2003, Ekonomiczne korzysci dla Polski wynikajgce z wdroze-
nia prawa ochrony srodowiska Unii Europejskiej, UKIE, Warszawa.

3 Analiza korzyS$ci byla prowadzona w przypadku tzw. duzych projektéw Srodowiskowych
wspoifinansowanych ze srodkéw komisji Europejskiej. Oszacowania dotyczyly jednak pojedyn-
czych przedsiewzie¢, a nie programow ochrony Srodowiska.

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.
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w spojny sposoéb zmiany jakosci srodowiska, uniemozliwia jednak takie bada-
nia. Z koniecznos$ci analiza wykonana zostata poprzez statyczne ujecie jakos-
ci Srodowiska (wg danych za rok 2005) i probe korelacji tej jakoSei z ponoszo-
nymi i planowanymi wydatkami na jego ochrone.

Pierwszym etapem badan jest budowa syntetycznego miernika jakoSci
Srodowiska. Znane sg nieliczne prace zmierzajace do budowy takiego mierni-
ka, niemniej powszechng cechg tych prac sg utomnosci zwigzane z myleniem
lub mieszaniem wskaznikow jakosci i presji na Srodowisko®. Opisane niedo-
skonatosci sg szczegolnie istotne w przypadku jakoSci powietrza — elementu
zajmujacego istotng role w procesach oceny. Duza emisja (np. dwutlenku
siarki) nie musi skutkowaé lokalnie niskg jakos$cig powietrza polegajaca na
wysokim stezeniu tego zanieczyszczenia. Zwiazki te nie sg liniowe, ze wzgle-
du na rézne warunki rozprzestrzeniania sie zanieczyszczen — nader czesto
prowadzacych do emisji transgranicznych (z wysokich emitoréw)b. Analiza
presji, a nie jako$ci, ma ponadto inne stabo$ci zwigzane z koniecznos$cig sto-
sowania wag roznicujgcych negatywne oddzialywanie poszczegélnych zanie-
czyszezen’. Pomiar jakoSci Srodowiska oparty na zgodno$ci lub przekrocze-
niu dopuszeczalnych stezen poszezegbdlnych zanieczyszezen jest mocniejszy
metodycznie — zanieczyszczenia w zalezno$ci od ich toksyczno$ci majg ré6zne
stezenia graniczne — posltugiwanie sie wiec kryterium zgodnos$ci lub prze-
kroczenia warto$ei granicznych eliminuje moeno dyskusyjny system wags.

Przy budowie syntetycznego miernika jakosSci Srodowiska pod uwage wzie-
to nastepujace wskazniki czgstkowe, opisujgce jakoS¢ srodowiska w poszcze-
gbélnych wojewodztwach (dane za rok 2005).

Dobér wskaznikow wchodzacych w skiad miernika syntetycznego jest
przedsiewzieciem dyskusyjnym i kazdorazowo narazonym na subiektywizm
autora. Wymagana jest zatem przynajmniej krotka dyskusja przyjetych kry-
teriow wyboru. Do$é oczywista wydaje sie koncepcja uwzglednienia wskazni-
kow opisujacych poszezegodlne sktadowe Srodowiska naturalnego; powietrza,
wod, powierzchni ziemi. Trudniejsze wydaje sie jednak uzasadnienie wybo-
ru konkretnych wskaznikéw dla poszczegélnych skiadowych. W przypadku
jakosci powietrza atmosferycznego wykorzystano wskazniki uznane za pod-
stawowe i obligatoryjne do badania w ramach Srodowiskowych przepisow

5 Klima S., Wydymus S., 1993, Spoteczna racjonalnosé przestrzennej alokacji nakladéow na
ochrone srodowiska naturalnego w Polsce, ,,Ekonomista” nr 4 s. 487-500.

5 Funkecje jakoSci Srodowiska dla zanieczyszezen gazowych i pylowych w zaleznoS$ci od wiel-
koSci presji (emisji), wysokosSci emitora, wspo6iczynnikow dyfuzji atmosferycznej, kierunku i sity
wiatrow opisane sa np. w: Kucowski J., Laudyn D., Przekwas M., 1993, Energetyka a ochrona
srodowiska, WNT, wyd. 2 Warszawa, s. 54-55.

7 Chodzi o konieczno$¢ agregacji presji polegajacej na emisji np. 1t dwutlenku siarkiilt
tlenkow azotu. Dodawanie takich zanieczyszczen wymaga przyjecia subiektywnego systemu wag
mocno wplywajacego na jakosé otrzymanych rezultatow.

8 Nalezy jednak wspomnieé, ze sama metodyka wyznaczania wartosci dopuszezalnych ste-
zen zanieczyszezen nie spelnia Popperowskiego kryterium prawdziwej nauki. Stabosci przyje-
tej metody nie zostaly wiec bezwzglednie wyeliminowane, lezg jednak na innym, nizszym pozio-
mie, i sg intuicyjnie akceptowane przez spoteczenstwo.
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Przeglad potencjalnych skladowych syntetycznego miernika jakos$ci Srodowiska

Wskaznik

Uwagi

Jakos¢ powietrza

Odsetek mieszkancéw zyjacych w strefach® z
przekroczonymi normami stezen:

dwutlenku siarki

dwutlenku azotu

destymulanta

pytu

otowiu destymulanta, w obliczeniach pominieto z powodu
braku przekroczen w ktérymkolwiek z wojewédztw

benzenu destymulanta

tlenku wegla

ozonu

Jakos¢ wod

odsetek wod powierzchniowych (rzek) o klasie
czystosci (I, 11 111)

stymulanta, w praktyce wody | kl. czystosci nie
wystepuja na odcinkach monitorowanych

odsetek mieszkancow podtaczonych do kanalizacji

stymulanta, pominieto jako wskaznik presji a nie

stanu
odsetek sciekéw komunalnych oczyszczanych w
wysokoefektywnych technologiach tréjstopniowych
Obszary o szczegodlnych walorach przyrodniczych
prawnie chronione
jako % powierzchni wojewoédztwa stymulanta

na 1 mieszkarfica w m?

(a) zgodnie z ustawa Prawo ochrony §rodowiska strefe stanowi aglomeracja powyzej 250 tys.
mieszkancow lub powiat niewchodzacy w sktad aglomeracji.

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Komisji Europejskiej?, aczkolwiek autorowi nie udalo sie natrafié¢ na $lad
merytorycznego uzasadnienia tego wyborulf. Dla jakos$ci wod kwestia wyboru
sprowadza sie wyltacznie do decyzji w sprawie przyjecia okreslonych klas czy-
stoSci. Pojecie klasy czystosSci jest juz miernikiem zintegrowanym zaleznym
od kilkudziesieciu zanieczyszczen i czestoSci przekraczania stezen dopusz-
czalnych dla kazdego z nich. Z uwagi na fakt, ze w zadnym z wojewo6dztw na
odcinkach monitorowanych rzek nie wystepujg wody I klasy czystos$ci do dal-
szych obliczen przyjeto odsetek wod w klasach I-III (w pieciostopniowej

9 Chodzi o przepisy transponowane do prawa polskiego w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony sSrodowiska (DzU nr 62, poz. 627).

10 Chodzi probe odnalezienia takiej dyskusji na forum KE. Przepisy prawa polskiego trans-
ponowaly wymagania unijne, wiec jakakolwiek dyskusja bytaby do$¢ niecelowa.
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skali) co w praktyce sprowadza sie do obserwacji klas II i III (klasa pierwsza
nie jest po prostu zmienng roéznicujgcg). Zdecydowano sie pomingé¢ wskazni-
ki iloSci/odsetka os6b podiaczonych do kanalizacji oraz odsetka Sciekéw
oczyszczanych w wysokoefektywnych technologiach tréjstopniowych. Wskaz-
niki te opisuja charakter presji a nie stanu Srodowiska!!.

W zakresie obszaréow o szczegélnych walorach przyrodniczych zdecydowa-
no sie uwzgledni¢ dwie zmienne: obszar objety ochrong przypadajacy na 1
mieszkanca i odsetek powierzchni wojewoédztwa objety ochrong. Za przy-
jeciem obu zmiennych, a nie tylko jednej z nich, decydujg przestanki meryto-
ryczne i brak silnego przeciwwskazania metodycznego (korelacja obu czynni-
kow wynosi 0,6).

zachodniopomorskie

Wwielkopolskie 1,2
lubelskie [ 0,2
-2,7
-3,6
-3,7
-3,8
-8 -6 -4 -2 0 2 4 6 8

Syntetyczny miernik jakoSci Srodowiska wg wojewodztw wg danych z 2005 r.
Zrodlo: opracowanie wlasne.

Wskazniki finalnie uwzglednione w obliczeniach poddano standaryzacji
1 po zsumowaniu uzyskano syntetyczny miernik jakos$ci srodowiska dla po-
szezegblnych wojewodztwl2, Ranking wojewo6dztw uporzgdkowanych wg tego
miernika przedstawia rys. 1. Nalezy zwroci¢ uwage na prawidlowg interpre-

1S3 tez inne powody wskazujgce na odrzucenie tych wskaznikow: duzy odsetek wiejskiej
zabudowy rozproszonej obniza wymagany poziom skanalizowania, mate aglomeracje za$ nie
wymagaja oczyszczania trojstopniowego. Tak wiec charakter zasiedlenia kazdego wojewoédztwa
réznicuje wymogi zwigzane z intensywnos$cig oczyszczania $ciekéw i stopniem skanalizowania.
Uwzglednienie tych wskaznikoéw niesiusznie obnizatoby ranking wojewodztw z wiekszym odset-
kiem ludnos$ci wiejskiej.

12 Badania powtorzono stosujgc inne metody standaryzacji — unitaryzacje, ranking woje-
wodztw pozostal bez zmian.
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tacje miernika; odzwierciedla on bowiem nie tylko bezwzgledng jakos$é
srodowiska, ale réwniez beneficjentow tego stanu. Jest wiec miernikiem
ukierunkowanym na jako$¢ Srodowiska z punktu widzenia czltowieka jako
jego podstawowego uzytkownika i beneficjentals.

Przeglad nakladow inwestycyjnych na ochrone Srodowiska wg wojewoédztw przypadajacych na
1 mieszkanca

Wojewoddztwo Poniesione w 2005 r. Srodki do dyspozycji w latach 2007-2013
z POIiS Z programoéw woj.
rozwoju region.
zl/mk w €/mk w €/mk
dolnoslaskie 149 304,4 45,3
kujawsko-pomorskie 223 19,0 46,0
lubelskie 103 76,0 71,6
lubuskie 153 274,6 64,8
tédzkie 193 76,3 67,0
matopolskie 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
$laskie 186 286,4 38,6
$Swietokrzyskie 120 269,1 67,8
warminsko-mazurskie 92 23,0 65,3
wielkopolskie 156 177,9 47,0
zachodniopomorskie 168 59,0 34,5

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie: Ochrona Srodowiska 2006, GUS Warszawa, listy
indykatywnej projektow do SPOIiS (stan z kwietnia 2007), projektéw 16 wojewodzkich progra-
mow rozwoju regionalnego (stan z kwietnia 2007).

W kolejnym kroku analizie poddano dane historyczne dotyczace nakiadow
inwestycyjnych na ochrone Srodowiska (za rok 2005) oraz planowanych nakta-
dow ze srodkéw pomocowych UE. Pomoc UE w rozbiciu na poszczegdlne wo-
jewodztwa zdezagregowano z listy indykatywnej projektow Programu Opera-
cyjnego Infrastruktura i Srodowisko (POIiS) oraz z projektow wojewodzkich

13 Zastrzezenie podkreslajgce antropocentryczno$é podejscia jest dosé istotne. WartoSci
progowe zanieczyszczen powietrza przyjmowane dla oceny tzw. dobrego stanu — z punktu wi-
dzenia ochrony roslin sg nieco inne niz dla cztowieka, nie byly tu jednak brane pod uwage.
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programow operacyjnych rozwoju regionalnego (wporr) na okres 2007-2013.
W tabeli 2. przedstawiono te wskazniki przypadajace na 1 mieszkanca po-
szczegblnych wojewodztw.

W kolejnym kroku zbadano korelacje syntetycznego miernika jakosci $ro-
dowiska i zestandaryzowanych nakladow inwestycyjnych. Wyniki okazaty sie
do$¢ zaskakujgce. Ich przeglad przedstawia rys. 2.

3,50

3,00

BMS
@na 1 mk poniesione w roku 2005

2,50 .
Ona 1 mk z SPOIIS

2,00 Ona 1 mk z wporr

1,50

1,00 4

0,50
0,00 4

-0,50 {

-1,00

-1,50

tédzkie
mazowieckie
dolno$laskie
opolskie

$laskie

matopolskie
kujawsko-pomorskie
lubelskie
wielkopolskie
zachodniopomorskie
lubuskie

pomorskie

podlaskie
podkarpackie
Swigtokrzyskie
warminsko-mazurskie

Syntetyczny miernik jakosci Srodowiska (MS) i zestandaryzowane wartoSci nakladow
i’nwestycyjnych dla poszezegolnych wojewodztw
Zro6dlo: opracowanie wlasne.

Korelacja syntetycznego miernika jakosci srodowiska z faktycznie ponie-
sionymi w tym samym 2005 roku nakladami wynosi -0,72 i jest intuicyjnie zro-
zumiala (im nizsza jako$¢é Srodowiska tym wyzsze naklady inwestycyjne na
jego ochrone). Zwiazek jest dosé silny, co daje poprawne $§wiadectwo funkejo-
nujacym mechanizmom alokacji Srodkéw.

W przypadku analizy podziatu §rodkéw z POIiS, korelacja prawie nie ist-
nieje — wynosi -0,13 — co wskazuje na fakt, ze jako$s¢ sSrodowiska nie byla
przestanka procesow decyzyjnych przy wyborze projektow. Nalezy jednak
zauwazyc, ze poszczegbdlne wojewodztwa mialy bardzo ograniczony wplyw na
procesy decyzyjne w zakresie tego programu (co jednak nie usprawiedliwia
takich zasad podziatu).

W zakresie alokacji Srodkéw w ramach wojewodzkich programoéw rozwoju
regionalnego poszczegdlne wojewodztwa cieszyly sie pelng autonomia, za-
tem wzmocnienie korelacji pomiedzy potrzebami w zakresie poprawy jakosSci
srodowiska a ilo$cig przeznaczanych na ten cel Srodkéw bylo jak najbardziej
realne. Pomiar sily zwigzku dat jednak dos$¢ zaskakujace rezultaty — korela-
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cja byta dodatnia i wynosita 0,33. Oznacza to, ze o ile zwigzek w ogéle wyste-
powat to obowigzywala zasada ,,im nizsza jako$¢ Srodowiska tym mniejsze
naktady na jego poprawe”.

Whnioski

Postawiona hipoteza o zwigzku pomiedzy jakoScig Srodowiska a wielko$-
cig nakladéw na jego ochrone znalazta potwierdzenie dla danych historycz-
nych (za rok 2005) i zostata obalona dla alokacji Srodké6w pomocowych zaréw-
no z SPOIIS jak i programéw wojewodzkich. Dodatkowe $rodki na ochrone
Srodowiska nie staly sie zatem narzedziem poprawy przestrzennego rozktadu
alokacji dziatan ochronnych. Jako$§é¢é sSrodowiska nie jest zatem przestankg
decydujacg o alokacji pomocy — przynajmniej w odniesieniu do projektowa-
nych inwestycji w okresie 2007-2013.
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Abstract

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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