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Zmiany w finansowaniu
przedsigwzig¢ ochrony Srodowiska
przyrodniczego w Polsce

Streszczenie

Poziom naktadéw na ochrong¢ Srodowiska przyrodniczego odzwierciedla rozmiary
dziatah podejmowanych w tym sektorze gospodarki. Problemem jest jednak ich sfinan-
sowanie. Celem artykutu jest identyfikacja wysokosci naktadéw finansowych ponoszo-
nych na ochrong¢ Srodowiska i ich przeznaczenia oraz ocena zmian w strukturze zrédet
finansowania przedsiewzig¢ proekologicznych w Polsce w latach 1996-2015. Z krytycz-
nej analizy literatury przedmiotu i materialéw Zrédtowych wynika, ze cho¢ gtéwnymi
zZrédtami finansowania byty zgodnie z zasadg ,,zanieczyszczajacy ptaci” Srodki wiasne
inwestoréw, to udziat subsydiéw publicznych stanowit wazne dopetnienie. Srodki
publiczne pochodzity z krajowych funduszy ekologicznych oraz z budzetu Unii Europej-
skiej. W poszukiwaniu dodatkowego kapitatu inwestorzy korzystali w mniejszym stopniu
z rynkowych form finansowania ochrony $rodowiska przyrodniczego, takich jak kredyty
bankowe, udziaty kapitatowe czy emisja obligacji.
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1. Wprowadzenie

We wspoétczesnej gospodarce opartej na idei zréwnowazonego rozwoju istotne
sq wszelkie dziatania stuzace ochronie Srodowiska przyrodniczego i poprawie
jego jakosci. Nalezg one do podstawowych obowigzkéw zaréwno administracji
publicznej, jak i przedsigbiorcow, a nawet obywateli. Poziom naktadéw finanso-
wych na ochrong¢ Srodowiska wptywa na rozmiar podejmowanych w tej dziedzinie
przedsigwziec. Ciezar ich finansowania w naszym kraju w coraz wiekszym
stopniu spoczywa na gminach, ale przedsiebiorcy nadal pozostajg gtéwnymi inwe-
storami w tym obszarze gospodarki. Zasadniczg strukture Zrédet finansowania
ochrony Srodowiska tworzg Srodki wlasne inwestoréw uzupetniane funduszami
pozyskanymi na drodze finansowania zewnetrznego wiasnego lub obcego. Celem
opracowania jest identyfikacja wysokoSci naktadéw finansowych na ochrong
Srodowiska i ich przeznaczenia oraz ocena zmian w strukturze Zrédet finanso-
wania przedsiewzigé proekologicznych. Artykul ma charakter teoretyczno-kwan-
tyfikacyjny. CzgS$¢ empiryczna zawiera dane statystyczne dotyczgce naktadéw na
Srodki trwate stuzgce ochronie Srodowiska poniesionych w naszym kraju przed
wstapieniem i po wstapieniu do Unii Europejskie;j.

2. Ochrona srodowiska przyrodniczego w gospodarce rynkowe;j

Nadmierne obcigzenie ekosystemu skutkami zmian cywilizacyjnych dopro-
wadzito do sytuacji, w ktérej ochrona Srodowiska przyrodniczego stala si¢
koniecznoScig. Ochrona Srodowiska to zaréwno zespét dziatan majacych na celu
racjonalne ksztattowanie Srodowiska i gospodarowanie jego zasobami (dobrami
przyrody) zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, jak i przeciwdziatanie
powstawaniu zanieczyszczef oraz zapobieganie ich szkodliwym wptywom na
otoczenie. Przedsigwzigcia stuzace ochronie Srodowiska przyrodniczego maja
przede wszystkim charakter inwestycyjny, ale moga to tez by¢ dziatania poza-
inwestycyjne, np. edukacyjne. Ochrong Srodowiska jest réwniez zaniechanie
juz prowadzonej dziatalnoSci gospodarczej, mogacej spotggowaé niekorzystne
zjawiska w ekosystemie.

Systematyzacja dziatafi w zakresie ochrony Srodowiska zgodnie z zaleceniami
europejskiego systemu informacji o srodowisku SERIEE (European System of
the Collection of Economic Information on the Environment) oraz klasyfikacja
dziatalnoSci w ochronie §rodowiska CEPA (European Standard Statistical Clas-
sification of Environmental Protection Activities and Facilities) zostata ujgta
w Polskiej Klasyfikacji Statystycznej dotyczacej dziatalnoSci i urzadzen zwigza-
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nych z ochrong Srodowiska i obejmuje nastgpujace grupy zgodnie z ich numeracja
statystyczng (Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 marca 1999r....):

1) ochrong¢ powietrza atmosferycznego i klimatu,

2) gospodarke Sciekowg i ochrong wadd,

3) gospodarke odpadami,

4) ochrong gleby i wod podziemnych,

5) ograniczanie hatasu i wibracji (z wylaczeniem ochrony miejsc pracy),

6) ochrong réznorodnosci biologicznej i krajobrazu,

7) ochrong¢ przed promieniowaniem jonizujacym (z wylgczeniem elektrowni
Jjadrowych i obiektéw wojskowych),

8) dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa,

9) pozostate dziatania z zakresu ochrony Srodowiska.

Dziatalno$¢ zwigzana z ochrong Srodowiska polega zatem na budowie, moder-
nizacji, utrzymaniu i obstudze urzadzef stuzgcych do neutralizacji zanieczyszczeh
oraz do oczyszczania powietrza atmosferycznego, wdd i gleby. To takze przedsie-
wziecia, ktérych celem jest zachowanie i ochrona gatunkéw dziko wystepujacych,
siedlisk naturalnych i mato zmienionych oraz ochrona krajobrazu.

W metodologii OECD (przyjetej przez Eurostat Informal Working Group),
przedsigwzigcia stuzace ochronie Srodowiska zaliczane sg do sektora débr i ustug
Srodowiskowych. Nalezg do nich zaréwno czyste technologie, jak i produkty oraz
ustugi redukujace zagrozenia dla Srodowiska i minimalizujace zanieczyszczenia
oraz zuzycie zasobow (Telega 20009, s. 184). Sektor débr i ustug srodowiskowych
obejmuje te transakcje w obrebie gospodarki, ktére sa bezposrednio powigzane
z wykorzystywaniem, gospodarka i ochrong Srodowiska oraz z gospodarka zaso-
bami naturalnymi i ich wykorzystaniem. Oznacza to, ze dziatalno§¢ w tym sektorze
dotyczy zaréwno przedsiewzig¢ majacych na celu wprost ochrong Srodowiska,
jak i tych, ktére nie sa bezpoSrednio prowadzone w celu ochrony Srodowiska, ale
posrednio przyczyniajg si¢ do powstania wymiernych korzySci Srodowiskowych
(Broniewicz 2009, s. 198). Do sektora débr i ustug srodowiskowych nie sg nato-
miast zaliczane dziatania zwigzane ze zdrowiem spoteczefistwa, majgce na celu
naprawe szkod wynikajacych z zanieczyszczonego Srodowiska, dzialania zwigzane
z eksploatacjg zasobdw lub przedsigwzigcia prowadzace do redukcji negatywnego
wptywu katastrof naturalnych na otoczenie.

3. Naklady inwestycyjne na ochrong Srodowiska w Polsce
w latach 1996-2015

Zasadniczym czynnikiem zapewniajacym racjonalne ksztaltowanie srodowiska
oraz nalezytg jego ochrong sg inwestycje. Inwestycje te (tzw. proekologiczne)
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dotycza: ochrony wod, powietrza atmosferycznego, powierzchni ziemi, przy-
rody i krajobrazu oraz ochrony przed hatasem i promieniowaniem jonizujacym.
Odrebnym zagadnieniem sg inwestycje zwigzane z gospodarka wodnag, do ktérych
nalezg: budowa uje¢ stuzacych do poboru wody, zbiornikéw retencyjnych i stopni
wodnych, regulacja rzek i zabudowa potokéw oraz budowa obwatowai przeciw-
powodziowych. Nie sg one zaliczane do inwestycji ochrony §rodowiska, cho¢
niekiedy sg z nimi utozsamiane.

Poziom naktadéw inwestycyjnych na ochrone¢ §rodowiska, ich udziat w nakta-
dach inwestycyjnych ogétem oraz w PKB §wiadczg o skali wysitkéw podejmowa-
nych na rzecz ograniczenia emisji zanieczyszczef oraz o stopniu odpowiedzial-
nosci ekologicznej wszystkich uzytkownikéw Srodowiska. Wielko§¢ naktadow
inwestycyjnych na ochrong Srodowiska w Polce w latach 19962015 oraz ich relacje
do PKB przedstawiono w tabeli 1. Naktady na Srodki trwate stuzace ochronie
Srodowiska ujete w sprawozdawczosci statystycznej GUS to naktady finansowe lub
rzeczowe, ktérych celem jest stworzenie nowych Srodkéw trwatych lub ulepszenie
istniejagcych obiektéw majatku trwatego (Ochrona... 2016, s. 375). Od 1996 r.
z uwagi na dostosowanie sprawozdawczo$ci GUS do standardéw klasyfikacyjnych
EKD, OECD i Unii Europejskiej dane o naktadach inwestycyjnych na ochrong
Srodowiska zostaly poszerzone o takie elementy, jak: systemy monitoringu,
prace badawczo-rozwojowe i wdrozeniowe oraz szkolenia w kazdym z kompo-
nentéw Srodowiska. Ponadto rozszerzono badania statystyczne o przedsigwzigcia
inwestycyjne obejmujgce budowe sieci kanalizacyjnej odprowadzajacej Scieki do
oczyszczalni i na wody opadowe, nowe techniki i technologie spalania paliw oraz
modernizacje kottowni i cieptowni, budowe i modernizacje stacji uzdatniania wody
oraz obiegowe systemy zasilania wodga (Ochrona... 2016, s. 374). Warto dodac,
ze w sprawozdawczoSci GUS obok naktadéw na Srodki trwate stuzace ochronie
Srodowiska ponoszonych przez sektor publiczny i gospodarczy prezentowane sg
takze koszty biezgce ochrony Srodowiska oraz wydatki gospodarstw domowych
na ochrong S§rodowiska. Te trzy kategorie facznie stanowig naktady na ochrong
Srodowiska (w dalszej czgsci opracowania analizowane bedg Zrédta finansowania
dziatalno$ci inwestycyjne;j).

Naktady na Srodki trwale stuzgce ochronie Srodowiska w latach 1996-2015
ulegaly zmianom. W 1996 r. wynosity one ok. 6,1 mld zt, a w 2015 r. 15,1 mld zt
(w cenach biezgcych). Wyrazny wzrost naktadéw na inwestycje proekologiczne
miat miejsce w latach 1996-1998 oraz 2003-2011 1 2013-2015. W 1999 r. po
raz pierwszy od kilku lat nastapit spadek wydatkéw na ten obszar dziatalnoSci.
Ta niekorzystna tendencja utrzymata si¢ w latach nastgpnych, do momentu
wstapienia Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. Cho¢ warto$§¢ naktadéw inwe-
stycyjnych na ochrong §rodowiska w badanym 20-letnim okresie zwigkszyta
si¢ nominalnie o blisko 150%, to ich udziat zaré6wno w PKB, jak i w naktadach
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inwestycyjnych ogétem w tym czasie si¢ zmniejszyt. Oznacza to, ze zaréwno PKB
w naszym kraju, jak i inwestycje w gospodarce rosty szybciej niz wydatki inwesty-
cyjne na ochrong Srodowiska. Wskaznik ich udzialu w PKB na poziomie 1,6% byt
w 1996 r. juz zblizony do wskaznikéw notowanych w krajach Unii Europejskie;.
W latach 2010-2015 obnizyt si¢ on do 0,8%, mimo Ze naktady inwestycyjne w tym
czasie mieScity sie w przedziale 10—15 mld zt, wykazujac tendencjg rosnaca.

Tabela 1. Naktady na $rodki trwate stuzace ochronie Srodowiska w Polsce
w latach 1996-2015

. . Udziat naktadéw na ochrong Srodowiska
Naktady inwestycyjne
na ochrong Srodowiska W naklad.ach W naklad_ach
Rok w mln 7t w PKB inwestycyjnych inwestycyjnych
(ceny biezace) (W %) ogbétem w kraju w przemySle
(W %) (W %)
1996 6138 1,6 94 61,7
1997 7354 1,6 8,1 57,5
1998 9019 1,6 8,0 614
1999 8585 1.4 6.8 55,1
2000 6570 0,9 49 45,2
2001 6169 0,8 5.1 b.d.
2002 5082 0,6 4,6 40,6
2003 5141 0,6 4,6 41,5
2004 5337 0,6 44 39,0
2005 5986 0,6 4,6 40,3
2006 6877 0,7 44 44,0
2007 7520 0,6 39 454
2008 9056 0,7 40 49,8
2009 10949 0,9 49 53,5
2010 11817 0,8 5,0 472
2011 12608 0,8 5,0 46,8
2012 10127 0,6 43 51,9
2013 10851 0,7 4,7 553
2014 14120 0.8 57 66,1
2015 15160 0.8 5,6 61,3

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Ochrona... 2002, s. 373 i nast.; Ochrona... 2006, s. 398
inast.; Ochrona... 2010, s. 419 i nast.; Ochrona... 2013, s. 401 i nast.; Ochrona... 2016, s. 382 i nast.,
s. 398 i nast).

Warto zwrdci¢ uwage, ze w badanym okresie udziat naktadéw na Srodki trwate
stuzgce ochronie Srodowiska w relacji do naktadéw inwestycyjnych w przemysle
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pozostawat na podobnym poziomie. W 1996 r. wynosit on 61,7%, a 20 lat pdZnie;j
61,3%. Oznacza to, ze przedsigwziecia proekologiczne podejmowane sg przede
wszystkim w sektorach gospodarki najbardziej ucigzliwych dla Srodowiska
przyrodniczego, zaréwno ze wzgledu na pozyskiwane surowce, jak i emitowane
zanieczyszczenia. Naktady inwestycyjne na ochrone §rodowiska w przemysle
obejmuja od 2009 r. wydatki poniesione przez sektor gospodarczy (gérnictwo
i wydobywanie — sekcja B, przetworstwo przemystowe — sekcja C, wytwarzanie
1 zaopatrywanie w energi¢ elektryczna, gaz, par¢ wodng i goraca wodg — sekcja D)
oraz przez sektor ustug ochrony Srodowiska (dostawa wody, gospodarowanie $cie-
kami i odpadami oraz dziatalno$¢ zwigzana z rekultywacja — sekcja E) (Rozpo-
rzadzenie Rady Ministréow z dnia 24 grudnia 2007 r....). Do 2008 r. naktady na
Srodki trwate stuzace ochronie Srodowiska ponoszone przez sektor ustug ochrony
Srodowiska byty ujmowane wraz z wydatkami sekcji wytwarzania i zaopatrywania
w energie, gaz i wodeg.

Struktura naktadéw na ochrong¢ §rodowiska rozpatrywana wedtug kierunkéw
inwestowania w ochrong¢ poszczegdlnych komponentéw Srodowiska w badanym
okresie wyraznie si¢ zmienita, co przedstawia rys. 1. W latach 1996-1998
najwiecej inwestycji realizowano w zwigzku z ochrong powietrza atmosferycz-
nego. Ich udziat w tacznych naktadach przekroczyt 50%. Rownie wysoki byt
w tym czasie udziat naktadéw na ochrong wéd. Zdecydowanie najmniej sSrodkow
finansowych kierowano na gospodarke odpadami, ochrong¢ bioréznorodnosci
oraz ograniczenie ucigzliwo$ci hatasu, wibracji oraz promieniowania. Z kolei
w latach 2000-2015 ponad potowa przedsigwzie¢ inwestycyjnych byta zwigzana
z gospodarkg Sciekowg i ochrong wéd. W badanym okresie na ochrong powietrza
atmosferycznego oraz ochrone wéd przeznaczono facznie ok. 75-90% wszystkich
Srodkow finansowych na dziatalno$¢ proekologiczng. W tej grupie inwestycji
realizowano przedsigwzigcia polegajace na budowie komunalnych oczyszczalni
Sciekéw i urzadzef redukujacych zanieczyszczenia pytowe lub gazowe powie-
trza (tzw. inwestycje konca rury). Obecnie coraz wigcej Srodkéw finansowych
przeznacza si¢ na tzw. inwestycje zintegrowane (zapobiegajace powstawaniu
zanieczyszczen juz w procesach produkcyjnych). Warto zauwazy¢, ze w badanym
okresie systematycznie zwigkszaty si¢ naktady na §rodki trwale zwigzane z gospo-
darkg odpadami oraz ochrong gleby. Ich udzial w facznych nakfadach inwestycyj-
nych na ochrong Srodowiska zwigkszyt si¢ w 2015 r. do blisko 20%.

W sektorze gospodarczym ochrona Srodowiska nalezy do obowigzkéw nie tylko
przedsiebiorcéw, ale takze administracji publicznej, a zwtaszcza samorzadéw. Jak
pokazano narys. 2, zaangazowanie w realizacj¢ przedsiewzie¢ z zakresu ochrony
Srodowiska rozktada si¢ od wielu lat niemal proporcjonalnie migdzy dwie grupy
inwestoréw. Ponad 50% inwestycji zwiazanych z ochrong Srodowiska realizowa-
nych byto przede wszystkim przez przedsigbiorcéw. W 1996 r. na tego typu przed-
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Rys. 1. Struktura naktadéw na Srodki trwate stuzace ochronie Srodowiska w Polsce
wedtug kierunkéw inwestowania w latach 1996-2015

Zrédto: jak do tabeli 1.

siewzigcia przeznaczyli oni prawie 3,9 mld zi, co stanowito ok. 63% nakladéw na
Srodki trwale stuzace ochronie Srodowiska. W 2003 r. ich udziat zmniejszy? sie do
ok. 48% na rzecz rosngcej roli gmin, ale od 2006 r. przedsigbiorcy ponownie stali
si¢ gtéwnymi inwestorami w przedsigwzigcia stuzace ochronie Srodowiska przy-
rodniczego. Dostosowania do standardéw unijnych w zakresie jakoSci wod oraz
gospodarki odpadami sg jednymi z wazniejszych zadafi samorzagdéw gminnych,
stad wzrost zaangazowania gmin w dziatalno$§¢ inwestycyjna. Warto zwrécié
uwage, ze od 2011 r. zwigkszyt si¢ udzial jednostek budzetowych w strukturze
naktadéw na ochrong Srodowiska. Zwigzane jest to m.in. z wigkszg dostepnoscia
Srodkéw finansowych na tego typu przedsiewzigcia, ktére uzupetniajg fundusze
wiasne inwestora.
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Rys. 2. Struktura naktadéw na Srodki trwale stuzace ochronie Srodowiska w Polsce
wedlug grup inwestoréw w latach 1996-2015

Zrédto: jak do tabeli 1.

4. Zmiany w strukturze zrédel finansowania ochrony srodowiska
w Polsce

W gospodarce rynkowej dziatania z zakresu ochrony Srodowiska przyrod-
niczego powinny by¢ podejmowane i finansowane przede wszystkim przez
podmioty wytwarzajgce zanieczyszczenia i przyczyniajace si¢ do degradacji
ekosystemu. Koszty redukcji zanieczyszczen oraz koszty ochrony Srodowiska
muszg by¢ ponoszone wedtug pewnych zasad. Do podstawowych regut wypraco-
wanych jeszcze w latach 90., ktére stanowig trzon polityki ekologicznej panstwa,
naleza (Gorka, Poskrobko i Radecki 2001, s. 69):

— zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci” (polluter pays) — sprawca kosztow
zewnetrznych jest odpowiedzialny finansowo za swoja szkodliwg dziatalnos¢,
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— zasada ,,zanieczyszczajacy ptaca” (polluters pays) — w sytuacji, gdy trudno
jest wskazac jednego sprawce powstawania kosztéw zewnetrznych, odpowiedzial-
no§¢ finansowa za szkodliwg dziatalno$¢ rozktada si¢ proporcjonalnie do udziatu
w emisjach zanieczyszczef,

— zasada ,,uzytkownik ptaci” (user pays) — kosztami ochrony $rodowiska
obcigzony jest uzytkownik urzadzenia badZ konsument dobra zanieczyszczajacego
Srodowisko,

— zasada ,,ptaca poszkodowani” (victims pay) — dobrowolne wiaczenie si¢
poszkodowanych do realizacji zadafh zwigzanych z ograniczeniem zanieczyszczen.
W sytuacji, gdy kraficowe koszty redukcji zanieczyszczen sg wyzsze od krafico-
wych korzySci, jakie podmiot uzyskatby z zainwestowania w urzadzenia ochronne,
poszkodowani moga stosowac subsydia prywatne jako bodZce do podjecia dziatan.

Zasady te wchodza w zakres szeroko rozumianej zasady ekonomizacji
Srodowiska, ktorej istota polega na wykorzystaniu mechanizmu rynkowego do
kreowania proekologicznych zachowafl przedsigbiorcéw i innych uzytkownikow
Srodowiska oraz realizacji celéw ekologicznych pafistwa. Najwazniejszg zasadg
jest zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci” (lub ,,zanieczyszczajacy ptacg”). Umozliwia
ona przeniesienie teorii kosztéw zewnetrznych do praktyki gospodarczej. Zostata
przyjeta przez Europejska Wspdlnote Gospodarcza juz w 1975 r. (Council Recom-
mendation... 1975). Podstawe zasady stanowi najtatwiejsza do weryfikacji reguta
zakladajaca stosowanie zerowej dotacji w polityce ekologicznej pafistwa.

Alternatywnym sformutowaniem zasady ,,zanieczyszczajacy placi” jest
zasada niesubsydiowania (no-subsidy principle) ochrony §rodowiska. Zakres
stosowania tej zasady wyznacza kryterium oceny: czy i w jakim stopniu prowa-
dzona w danym kraju polityka ekologiczna jest zgodna z samg istotg gospodarki
rynkowej? Oznacza to, Ze nie nalezy dazy¢ do wprowadzenia i wykorzystywania
metod i instrumentéw, ktére rozszerzaja zakres stosowania zasady ,,zanieczyszcza-
jacy ptaci”. Na efektywnie funkcjonujacym rynku ceny stuzg producentom jako
sygnaly ekonomicznej rzadkoSci, konsumentom natomiast jako sygnaty spofeczne;j
uzytecznoS$ci. Konkurencyjny mechanizm cen zapewnia uzyskanie z okre§lonych
spotecznych zasobéw oraz z dostepnej techniki najlepszej kombinacji dobr i ustug
(Samuelson i Nordhaus 2012, s. 52). W przypadku gdy dochodzi do subsydio-
wania wybranych dobr przyrody, dziataf stuzgcych ochronie Srodowiska lub
ustug srodowiskowych, efektywno§¢ alokacji zostaje naruszona. Interwencja
pafistwa w procesy gospodarcze powoduje, ze beneficjent subsydium nie pokrywa
wszystkich kosztéw, do ktérych jest zobowigzany przez istniejace regulacje prawa
ochrony Srodowiska oraz przez mechanizm rynkowy. Internalizacja kosztow
zewnetrznych zachodzi jedynie w zakresie nieobjetym subsydiowaniem. W odnie-
sieniu do czeSci tych kosztdw, ktérych internalizacja odbywa si¢ ze Srodkéw
publicznych, dochodzi do ich uspotecznienia (Graczyk 2005, s. 170). Subsydio-
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wanie ze Srodkéw publicznych dziataf stuzacych ochronie Srodowiska pozostaje
wiec w sprzecznoS$ci z zasadami polityki ekologicznej, czyli zasadg ,,zanie-
czyszczajacy placi” oraz zasada ,,uzytkownik ptaci”. Zasady te w sferze ochrony
Srodowiska wyrazajg istote gospodarki rynkowej, zgodnie z ktérg podmioty
gospodarcze i konsumenci — uzytkownicy Srodowiska i sprawcy zanieczyszczen —
powinni ponosi¢ konsekwencje swojej dzialalnoSci gospodarczej, a wige réwniez
koszty zewngtrzne czy tez koszty przywracania Srodowiska do stanu uznawanego
za spofecznie pozadany.

Do podstawowych Zrdodet finansowania ochrony Srodowiska w naszym kraju od
lat nalezg $rodki wlasne inwestordw, gldwnie przedsigbiorcow i gmin, co pokazano
narys. 3. W latach 19962015 udziat srodkéw wtasnych angazowanych w przedsig-
wziecia proekologiczne wynosit 47-53%.
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Rys. 3. Naktady na §rodki trwale stuzgce ochronie Srodowiska w Polsce wedtug Zrédet
pochodzenia kapitatu w latach 19962015

Zrédto: jak do tabeli 1.
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W tabeli 2 przedstawiono strukture finansowania inwestycji stuzacych ochronie
Srodowiska z podzialem na fundusze wtasne gtéwnych inwestoréw oraz Srodki
pozyskane w procesie finansowania zewnetrznego. Ze wzgledu na brak danych
statystycznych analizie poddano lata 2002-2015. W tym czasie wskaznik udziatu
Srodkéw wiasnych przedsiebiorstw w finansowaniu inwestycji proekologicznych
wahat si¢, wykazujac ostatecznie tendencj¢ rosnaca z 27% w 2002 r. do 32,3%
w 2015 r. Najwicksze zaangazowanie Srodkéw wilasnych przedsigbiorcéw odnoto-
wano w 2014 r., kiedy prawie 10 mld zt naktadéw inwestycyjnych zostato w 41%
sfinansowanych z tych §rodkéw. Inaczej ksztattowata si¢ w badanym okresie
struktura finansowania inwestycji proekologicznych przez samorzady gminne, co
wynika z ich specyfiki jako inwestora. Udziat srodkéw wilasnych gmin systema-
tycznie spadat z 19,6% w 2002 r. do 9,4% w 2015 r. Gminy, realizujgc inwestycje
stuzace ochronie Srodowiska, finansowaly je w 80—90% ze Srodkéw pozyskanych.

Tabela 2. Struktura naktadéw na Srodki trwate stuzace ochronie §srodowiska w Polsce
wedtug grup inwestoréw i rodzaju finansowania w latach 2002-2015 (ceny biezace)

Naktady inwestycyjne na ochrong¢ Srodowiska
przedsiebiorstw gmin
Rok ogbtem finansowane ze Srodkéw ogétem finansowane ze Srodkéw
(w mln zf; whasnych | pozyskanych | (W mln zk; wlasnych | pozyskanych

ceny biezace) (W %) (W %) ceny biezace) (W %) (W %)
2002 2500,3 27,1 72,9 2429,2 19,6 80,4
2003 24523 264 73,6 2596,2 17,8 82,2
2004 2492 4 30,2 69,8 2700,5 17,9 82,1
2005 28254 31,1 68,9 30169 18,0 82,0
2006 3486.,6 30,2 69,8 32047 15,3 84,7
2007 41134 30,5 69,5 3218,6 17,1 82,9
2008 5066,2 3277 67,3 3130,2 17,5 82,5
2009 6392.5 19,2 80,8 3895,2 26,9 73,1
2010 6085,8 27,5 72,5 4490,6 16,7 833
2011 6302,8 338 66,2 4552,1 139 86,1
2012 5633,1 35,6 644 3226,7 124 87,6
2013 6575,8 38,9 61,1 3095.8 11,7 88,3
2014 99127 41,2 58.8 33142 9,5 90,5
2015 10120,8 323 67,7 4100,8 94 90,6

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie (Ochrona. .. 2006,s.431; Ochrona... 2010,s.403; Ochrona. ..
2013; 5. 409, Ochrona... 2016, s. 385).
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Inwestorzy zaréwno prywatni, jak i publiczni nie dysponujg wystarczajacymi
funduszami wtasnymi, dlatego poszukuja dofinansowania w systemie finanséw
publicznych i w rynkowym systemie finansowym. Podmiotéw czy instytucji
publicznych, ktére udzielaja wsparcia finansowego na przedsigwzigcia stuzace
ochronie §rodowiska, jest w naszym kraju niewiele, a ich liczba systematycznie
si¢ zmniejsza. Do publicznych Zrédet finansowania nalezg budzet pafnstwa,
budzety samorzadowe i krajowe fundusze ekologiczne. W ramach zrédet publicz-
nych mozna wigc wyodrebni¢ budzetowe i funduszowe Zrdodta finansowania.
Do prywatnych Zrdédet zaliczane s natomiast: przedsigbiorstwa, banki, fundusze
inwestycyjne i towarzystwa leasingowe, jak réwniez Srodki wlasne spoteczefistwa.
W5sréd zagranicznych Zrédet finansowania ochrony Srodowiska znaczace miejsce
zajmuja Srodki z budzetu Unii Europejskiej.

Waznym Zrédtem dofinansowania naktadéw na inwestycje proekologiczne byty
w latach 90. XX w. fundusze ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej. W okresie
1996-2009 dofinansowanie ze Srodkéw funduszy ekologicznych ksztattowato si¢
w przedziale 18-30% naktad6éw inwestycyjnych na ochron¢ §rodowiska. Choé
od 2006 r. zaangazowanie funduszy w dofinansowanie projektéw proekologicz-
nych stanowi coraz mniejszy odsetek naktadéw inwestycyjnych (jedynie 12,7%
w 2011 r.), to nadal pozostaja one waznym Zrédlem wsparcia finansowego tego
obszaru gospodarki.

Warto przypomnieé, ze system funduszy ekologicznych w naszym kraju si¢
zmieniat. Do kofica 1998 r. tworzyty go: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, 49 funduszy wojewddzkich i blisko 2500 funduszy gmin-
nych. Po reformie administracyjnej kraju od 1999 r. fundusze tego typu funkcjono-
waty takze na szczeblu powiatu. W 2010 r. w wyniku zmiany ustawy o finansach
publicznych (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ...) fundusze powiatowe i gminne
zostaty wiaczone do budzetow samorzadowych, natomiast Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej przestat by¢ funduszem celowym,
a stat si¢ panstwowg osobg prawng w rozumieniu ustawy o finansach publicznych.
Z kolei wojewddzkie fundusze prowadza swoja dziatalno$¢ jako samorzadowe
osoby prawne. Celem funkcjonowania Funduszu Narodowego oraz funduszy
wojewddzkich nadal pozostaje finansowanie ochrony Srodowiska i gospodarki
wodnej zgodnie z zapisami ustawy Prawo ochrony Srodowiska. Ponadto Naro-
dowy Fundusz jest instytucjg wdrazajacg fundusze i instrumenty finansowe Unii
Europejskiej (Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. ...).

Dofinansowanie dziatafi stuzacych ochronie Srodowiska przez fundusze
ekologiczne w szczegdlnych przypadkach moze stac si¢ z mocy prawa pomoca
publiczng. Minister Srodowiska w drodze rozporzadzenia okreslit warunki udzie-
lania pomocy publicznej na cele z zakresu ochrony §rodowiska i gospodarki
wodnej ze Srodkéw pozostajacych w dyspozycji Narodowego Funduszu oraz
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wojewddzkich funduszy, uwzgledniajac konieczno$§¢ zapewnienia przejrzystosci
udzielania takiej pomocy oraz zgodnosci z warunkami jej dopuszczalno$ci wyzna-
czonymi w wytycznych Komisji Europejskiej (Rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 27 kwietnia 2004 1. ...).

Adresatami dofinansowania sa przedsigbiorcy sektora zaréwno prywatnego,
jak i publicznego, samorzady (zwtaszcza gminne) oraz jednostki sektora finanséw
publicznych. Fundusze ekologiczne wspieraja przedsigwzigcia stuzgce ochronie
Srodowiska, wykorzystujac finansowanie bezzwrotne (dotacje, doptaty do opro-
centowania kredytéw bankowych lub pozyczek, doptaty do sptaty rat kredytéw),
finansowanie zwrotne (pozyczki inwestycyjne oraz pozyczki na zachowanie
ptynnoSci finansowej przedsiewzie¢ wspétfinansowanych ze Srodkéw Unii Euro-
pejskiej o preferencyjnej stopie oprocentowania) oraz finansowanie kapitalowe
(finansowanie przez wejScia kapitatowe w spotki prawa handlowego w przypad-
kach wymagajacych Srodkéw funduszu w celu osiggnigcia efektu ekologicznego).
Ponadto stosujg posSrednie formy wspierania inwestoréw takie jak umorzenie
czeSci zobowigzah (pozyczek na inwestycje proekologiczne) czy konwersje
wierzytelnoSci na akcje. Wymienione instrumenty wykorzystywane sg w proce-
sach subsydiowania zaleznie od formy prawnej beneficjenta pomocy oraz wptywu
instrumentu na jego sytuacj¢ finansowa. Dominujagcym narzedziem stymulowania
dziatan proekologicznych sg od lat pozyczki preferencyjne oraz dotacje. Finanso-
waniem dotacyjnym wspierane sg przede wszystkim jednostki sektora finanséw
publicznych. Z kolei pozyczki preferencyjne adresowane sa do przedsiebiorcéw.
Finansowanie zwrotne motywuje do racjonalnego wykorzystania udostgpnionych
Srodkéw, jak réwniez jest zgodne z zasadg ,,zanieczyszczajacy placi”, gdyz truci-
ciel ponosi finansowe konsekwencje swojej dziatalnoSci (ptacac nalezne raty),
natomiast niskie koszty finansowe i mozliwo§¢ umorzenia czgSci kwoty pozyczki
stymulujg do podejmowania przedsiewzigé proekologicznych.

Zmniejszajaca si¢ rola funduszy ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej
w finansowaniu ochrony §rodowiska w naszym kraju zwigzana jest z uruchomie-
niem bezzwrotnych Srodkéw publicznych z budzetu Unii Europejskiej, poczatkowo
pochodzacych z funduszy przedakcesyjnych (fundusz ISPA i fundusz PHARE),
a obecnie zwtaszcza z Funduszu Spdjnosci, funduszy strukturalnych oraz z innych
instrumentéw pozabudzetowych, jak Norweski Mechanizm Finansowy czy Mecha-
nizm Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Udzial srodkéw zagra-
nicznych w nakfadach na ochrong Srodowiska w naszym kraju zwiekszyt sie z 5%
w 1996 r. do blisko 27% w 2015 r.

Wzrost znaczenia Srodkéw zagranicznych w finansowaniu inwestycji ochrony
Srodowiska nastapit w fazie przygotowawczej oraz po integracji Polski z Unig
Europejska. W perspektywie finansowej na lata 2004—-2006 dotacje z funduszy
strukturalnych UE oraz Funduszu Spéjnosci wykorzystywane byty do finanso-
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wania zadah zwigzanych z ochrong Srodowiska ujetych w Sektorowym Programie
Operacyjnym Wzrost Konkurencyjnosci Przedsiebiorstw, Sektorowym Programie
Operacyjnym Restrukturyzacja i Modernizacja Sektora Zywno$ciowego oraz
Rozwéj Obszaréw Wiejskich i Zintegrowanym Programie Operacyjnym Rozwoju
Regionalnego. W tym czasie nie zostat przygotowany oddzielny program opera-
cyjny zwigzany bezposrednio z ochrong Srodowiska. W kolejnej perspektywie
finansowej na lata 2007-2013 beneficjenci uzyskali mozliwo§¢ dofinansowania
przedsiewziec¢ stuzacych ochronie Srodowiska z Funduszu Spéjnosci (77%) i Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (23%) przede wszystkim w ramach
Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, a takze Programu Opera-
cyjnego Wzrost KonkurencyjnoSci Przedsiebiorstw (dzialanie 2.4. Wsparcie dla
przedsiewzie¢ w zakresie dostosowywania przedsigbiorstw do wymogéw ochrony
srodowiska). Na Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko przeznaczono
ok. 35% catosci funduszy strukturalnych. Srodki finansowe zaangazowane
w jego realizacje wyniosty blisko 37,7 mld euro, z czego 28,3 mld euro stanowit
wktad unijny, pozostate za$§ 9,4 mld euro wktad krajowy (Mazur-Wierzbicka
2015, s. 262). Dodatkowo w latach 2007-2013 pojawita si¢ mozliwo$¢ wykorzy-
stania dotacji z instrumentu finansowego LIFE+, ktérego celem bylo wspieranie
procesu wdrazania wspdélnotowego prawa ochrony Srodowiska, realizacja polityki
ochrony Srodowiska oraz identyfikacja i promocja nowych rozwigzan dotyczacych
probleméw ochrony przyrody (Kozuch 2013, s. 126). Obecnie $rodki z funduszy
Unii Europejskiej sa wykorzystywane w ramach Programu Operacyjnego Infra-
struktura i Srodowisko oraz 16 regionalnych programéw operacyjnych. Dofinan-
sowywane sa przedsiewziecia zwigzane z gospodarka niskoemisyjna, ochrong
Srodowiska, w tym poprawa jakoSci Srodowiska miejskiego, przeciwdziataniem
i adaptacja do zmian klimatu, transportem i bezpieczefistwem energetycznym,
ochrong zdrowia i dziedzictwa kulturowego. Beneficjentami funduszy sg przede
wszystkim podmioty publiczne, w tym jednostki samorzadu terytorialnego oraz
przedsigbiorcy, w szczegdlnoSci duze firmy. Obok finansowania bezzwrotnego
wprowadzone zostaly pozyczki preferencyjne.

Inwestorzy realizujacy przedsigwzigcia stuzace ochronie Srodowiska moga
uzupetniaé brakujace Srodki kredytami bankowymi. W strukturze Zrédet finanso-
wania ochrony §rodowiska udziat sektora bankowego w badanym okresie ksztat-
towal si¢ w przedziale 5—-16% z tendencja spadkowa. Oferta bankéw komercyjnych,
w tym banku specjalistycznego, jakim jest Bank Ochrony Srodowiska SA, nie jest
atrakcyjna dla inwestoréw, ktérzy wolg ubiegaé si¢ o dofinansowanie projektow
z funduszy UE lub z funduszy ekologicznych, mimo ze BOS SA ma duze doswiad-
czenie w finansowaniu zadan proekologicznych (rozpoczat dziatalno$¢ w 1991 r.)
i moze uczestniczy¢ w znacznym zakresie we wspotfinansowaniu przedsiewzigé
inwestycyjnych realizowanych w ramach programéw zasilanych Srodkami zagra-
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nicznymi. Bank jako komercyjna instytucja finansowa nie stosuje preferencyjnych
form finansowania ochrony Srodowiska, jezeli nie podpisat porozumienia z Naro-
dowym Funduszem lub funduszami wojewddzkimi o doptacie do wysokoSci
oprocentowania kredytow. Z kolei kredyty komercyjne z uwagi na wysokie koszty
finansowe zwigkszaja koszty finansowe inwestycji ochrony Srodowiska i znieche-
cajq potencjalnych inwestoréw do ich podejmowania.

Przemiany gospodarcze w kraju stworzyty warunki rozwoju kapitatowych
form finansowania ochrony §rodowiska. Tradycyjne Zrédia finansowania mogty
stopniowo uzupeinia¢ nowe zZrédta i sposoby finansowania, takie jak emisje
papieréw warto$ciowych, np. akcji lub obligacji korporacyjnych czy komunalnych.
Te formy pozyskiwania kapitatu potrzebnego na budowe lub modernizacje infra-
struktury stuzacej ochronie Srodowiska nie rozpowszechnity si¢ jednak, podobnie
jak inne rynkowe formy finansowania. Z ekologicznego rynku finansowego
w naszym kraju wycofaly si¢ instytucje leasingowe oraz fundusze inwestycyjne,
ktére od 1996 r. prébowaty wiaczy¢ sie w finansowanie projektow ekologicznych.
W 2000 r. ekologicznych funduszy inwestycyjnych funkcjonujacych w Polsce
bylo 11, a w 2015 r. o polowe mniej. Przedmiotem wejScia kapitatowego byly
gtéwnie przedsigwzigcia z dziedziny czystych technologii. Wspoétfinansowanie
polegato na nabyciu przez fundusz inwestycyjny mniejszo$ciowych udziatow
kapitatowych spdtki. Poczatkowe znaczne zainteresowanie funduszy inwestycyj-
nych udziatami w spétkach wytwarzajacych produkty i ustugi stuzace ochronie
Srodowiska ostabto ze wzgledu na brak dobrze przygotowanych projektow i mate
zaangazowanie samych przedsigbiorstw w wypracowanie dogodnych warunkéw
wspoétpracy z funduszami. W praktyce okazalo si¢, ze finansowanie inwestycji
ochrony S§rodowiska za poSrednictwem udziatéw i pozyczek oferowanych przez
fundusze wymaga szczegétowych analiz i znacznie dfuzszego horyzontu czaso-
wego niz w przypadku publicznych Zrédet dofinansowania.

5. Podsumowanie

Polska opiera swojg polityke finansowa w zakresie ochrony Srodowiska przede
wszystkim na zasadach ,,zanieczyszczajacy placi” i ,,uzytkownik zasobu ptaci”,
zgodnie z ktérymi to na podmiocie korzystajacym z zasobéw Srodowiska i doko-
nujacym w nim zmian bezpoSrednio spoczywa obowiazek finansowania przed-
siewzie¢ ochronnych. Nie oznacza to odejScia od zewnetrznego wsparcia finan-
sowego, ale tylko w wyjatkowych przypadkach, gdy np. trudno jest ustali¢ jeden
konkretny podmiot powodujacy szkody w Srodowisku lub gdy przedsigwzigcia
ochronne sg szczeg6lnie kapitatochtonne. Wéwczas czgs$¢ cigzaru finansowania
moze przejaé panstwo lub organ wtadzy lokalne;.
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W strukturze Zrédet finansowania ochrony Srodowiska w naszym kraju oprocz
Srodkéw wiasnych znaczny udziat maja Srodki publiczne z budzetu Unii Euro-
pejskiej oraz dofinansowanie z funduszy ekologicznych. Przyznanie wybranym
podmiotom subsydiéw publicznych jest krytykowane, poniewaz nie wynika ze
zdobytej przez nich pozycji na rynku, ale ze spetnienia wymogoéw procedural-
nych. Oznacza to poprawienie sytuacji rynkowej wybranych przedsigbiorcow,
a wiec niezastuzong premie naruszajacg zasady konkurencji rynkowe;j (Sleszynski
2000, s. 211).

Odstegpstwa od reguly niesubsydiarno$ci ochrony Srodowiska byly juz
widoczne w 1974 r. W Europejskiej Wspdlnocie Gospodarczej okre§lono warunki,
na jakich dopuszczalna jest pomoc pafistwa w dofinansowaniu inwestycji proeko-
logicznych. Wprowadzajac do polityki ochrony Srodowiska zalecenie internali-
zacji kosztow zewnetrznych, wskazano na potrzebg ograniczenia subsydiowania
ochrony Srodowiska ze Srodkéw budzetowych i na traktowanie tych transferéw
jako uzupetnienia §rodkéw wiasnych inwestorow.

Przestanka subsydiowania ochrony §rodowiska w warunkach gospodarki
rynkowej sg wysokie koszty wdrazania zasady ,,zanieczyszczajacy ptaci”. Jej reali-
zacja wigze si¢ z ustaleniem ceny za zanieczyszczenia powodowane przez kazdy
proces produkcyjny. Z kolei ustalanie zanieczyszczef na poziomie kazdego przed-
sigbiorstwa, nadzorowanie emisji i ich egzekwowanie generuje wysokie koszty
administracyjne. W takiej sytuacji tafiszym rozwigzaniem od kontrolowania
jest stymulowanie (zachg¢canie) przedsigbiorstw do podejmowania inwestycji
za poSrednictwem bodZcow finansowych. Decyzja, w jakim stopniu stosowaé
instrumenty prawne i standardy, a w jakim fundusze publiczne, uzalezniona jest
od wielu czynnikéw, m.in. od stanu technicznego przedsiebiorstwa, akceptacji
spofecznej wprowadzanych regulacji, kosztéw zmian technologicznych. Od oceny
tych czynnikéw zalezy zastosowanie dofinansowania ze Srodkéw publicznych jako
alternatywnych instrumentéw stuzacych redukcji zanieczyszczen.

Podstawowymi Zrédtami finansowania przedsiewzi¢¢ ochrony Srodowiska
pozostaja zgodnie z zasadg ,,zanieczyszczajacy ptaci” Srodki wtasne inwestorow
— przedsigbiorstw 1 samorzaddéw, ale udziat subsydiéw publicznych nadal bedzie
stanowit wazne dopetnienie montazu finansowego uruchamiajacego proces inwe-
stycyjny w naszym kraju. Wzrost dostgpnosci srodkéw finansowych z budzetu
Unii Europejskiej przyczynit si¢ do wzrostu naktadow inwestycyjnych w tym
obszarze gospodarki i rozbudowy infrastruktury stuzacej ochronie Srodowiska.
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Changes in the Funding of Environmental Protection Projects in Poland
(Abstract)

The level of outlays for environmental protection reflects the scale of actions taken
in this sector of the economy. However, the problem lays in their financing. The purpose
of the study is to identify the amount of investment outlays incurred on environmental
protection and their intended use, as well as to assess changes in the structure of sources
of funding of pro-ecological undertakings in Poland in the period 1996-2015. The critical
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analysis of reference books and source materials suggests that, although the main sources
of funding were investors’ own funds, in line with the principle of “the contaminating
party shall bear the costs”, the share of public subsidies used significantly supplemented
the financial installation. Public funds came from national environmental funds and
the European Union budget. Seeking additional capital, investors used market forms
of financing of environmental protection, such as bank credit, equity interest and, to
a smaller extent, they issue bonds.

Keywords: environmental protection, investment outlays, environmental funds, structural
funds, banks, investors’ own funds.



