MALGORZATA KOZUCH

SUBSYDIOWANIE OCHRONY SRODOWISKA
PRZYRODNICZEGO W POLSGE

Streszczenie: W gospodarce rynkowej to rynek powinien prowadzi¢ do optymalnej alokacji
zasobow pracy, kapitatu, jak i srodowiska przyrodniczego. W praktyce jednak mechanizm
rynkowy zawodzi, a subsydia publiczne, w tym na ochrong §rodowiska, moga stac¢ si¢ $rod-
kiem zmniejszania jego utomnosci. Motywujg i umozliwig realizacj¢ przedsigwziec stuzacych
ograniczeniu negatywnego wplywu dziatalno$ci gospodarczej na srodowisko, zwlaszcza
w regionach zaniedbanych gospodarczo, gdzie subsydiowanie tagodzi ponoszone przez przed-
sigbiorcow koszty inwestycyjne, a jednoczesnie prowadzi do osiggnigcia wyznaczonego celu
srodowiskowego. Adresowane do konkretnej grupy inwestorow, producentow i konsumentow
sq formg pomocy, ktoéra ze wzgledu na ro6znorodno$¢ form wystepowania moze mie¢ charakter
bezposredni lub posredni. Subsydia pomagaja w dostosowaniu si¢ do standardow ochrony $ro-
dowiska. Jednakze subsydiowanie ochrony §rodowiska bez wzgledu na korzysci jakie przynosi,
pozostaje ,,gorsza” alternatywa wobec konsekwentnego stosowania zasady zanieczyszczajacy
ptaci i moze by¢ stosowane jedynie w uzasadnionych sytuacjach.

Stowa kluczowe: ochrona $rodowiska, zawodnos$¢ rynku, subsydia, instrumenty polityki
panstwa.

1. WSTEP

Srodowisko przyrodnicze jest jednym z podstawowych elementow uktadu
gospodarczego. To specyficzny zasob posiadajacy cechy ekonomicznie uzyteczne
zaréwno dla gospodarki, jak i spoteczenstwa. Dziatalno$¢ gospodarcza i towa-
rzyszaca jej emisja zanieczyszczen z biegiem lat spowodowala istotne zmiany
w zasobach przyrodniczych i otoczeniu cztowieka.

Problemy z alokacja dobr przyrody zwiazane sa po pierwsze z tym, ze
srodowisko przyrodnicze stanowi warunek wstepny funkcjonowania rynku (np.
dostarczajac zasoby), po drugie wystepuja negatywne efekty zewnetrzne transak-
cji rynkowych zwigzane wtasnie z zanieczyszczeniami i nadmierng eksploatacja
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zasobow przyrodniczych. Wolny rynek nie zawsze potrafi odwrdci¢ negatywne
tendencje i zagrozenia.

Defekty mechanizmu rynkowego zwiazane z degradacja Srodowiska mozna
usuna¢ poprzez internalizacj¢ kosztow zewnetrznych. Pomocng w tym wzgledzie
jest polityka panstwa oraz narzedzia jej realizacji. Panstwo, tworzac zalozenia
polityki ekologicznej, a nastepnie je wykonujac, dysponuje bogatym instrumen-
tarium, na ktore sktadajg si¢ zar6wno bodzce ekonomiczne o charakterze podatku
Pigou, rozwigzania oparte na twierdzeniu Coase’a, jak i instrumenty ilo$ciowe
(regulacje bezposrednie). Specyficznym instrumentem ekonomicznym polityki
panstwa sg subsydia. Celem opracowania jest identyfikacja form subsydiow
publicznych stosowanych w naszym kraju, i wskazanie ich znaczenia w pro-
cesie finansowania ochrony $rodowiska przyrodniczego. Badaniami objeto lata
2000-2012. Przyjeto zatozenie, ze subsydia publiczne jako instrumenty polityki
ekologicznej sa powszechnie stosowanym i waznym narzgdziem motywujacym
do podejmowania przedsiewzig¢ ograniczajacych presje dziatalnosci gospodarcze;j
na $rodowisko przyrodnicze. Dziatajac jako bodziec inwestycyjny, poprawiaja
jego jakos¢ oraz warunki zycia spoleczenstwa, i przyczyniaja si¢ do osiagniecia
celow polityki ekologicznej panstwa.

2. OCHRONA ZASOBOW SRODOWISKA PRZYRODNICZEGO
JAKO PRZEDMIOT SUBSYDIOWANIA

Zasoby srodowiska — zasoby naturalne — sg to sktadniki przyrody (ekosystemu),
ktore wspottworzg warunki zycia i wypoczynku cztowieka. Stanowig takze zasob
gospodarczy. Okresla si¢ je niekiedy, jako produkty funkcjonowania przyrody
wykorzystywane w procesach gospodarczych, gdzie sg przeksztatcane, zmieniane,
obrabiane i1 zuzywane. Ziemia, woda czy powietrze atmosferyczne uczestniczg
w wytwarzaniu uzytecznych dobr i ustug. Sg wiec zestawem czynnikOdw wzrostu
i rozwoju gospodarczego, podobnie jak praca, kapitat oraz czynniki instytucjo-
nalno-prawne. Granice dzialalnosci gospodarczej wyznacza jednak przyroda,
ksztattujac naturalne warunki gospodarowania'. To $rodowisko przyrodnicze
i jego zasoby tworza sfere dziatalnosci kapitatu.

Przez dziesigtki lat cztowiek traktowat zasoby $rodowiska jak dobra wolne,
czyli powszechnie dostepne, nicodplatne, niezniszczalne i niewyczerpalne. Przeko-
nanie to znalazto odzwierciedlenie takze w teorii ekonomii. J.B. Say dzielit zasoby
naturalne na surowce uzyteczne oraz dobra wolne lub powszechne, zaliczajac
do tych ostatnich gléwnie wodg 1 powietrze, ktére to dobra uzyskiwaly wartos§¢
dopiero po ich pozyskaniu, dzi¢ki pracy ludzkiej?. Dzi$§ wiadomo, Ze btedem

U'W. Samecki, Wprowadzenie do ekonomiki, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego,
Wroctaw 2005, s. 61.

2 B. Poskrobko (red.), Ekonomia zréwnowazonego rozwoju, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Ekonomicznej w Biatymstoku, Biatystok 2010, s. 151.



72 Matgorzata Kozuch

ekonomii klasycznej byto traktowanie zasobow naturalnych jako débr wolnych,
nieposiadajacych wartosci. Problem zasobdw naturalnych i ich ograniczonos$ci
zostat zauwazony w teorii ekonomii dopiero w XIX w. przez J.S. Mill’a?, ktory
sformutowat powszechne prawo produkcyjne, wedhug ktérego ograniczonos¢ zaso-
boéw powoduje zwickszajacy si¢ naktad pracy i kapitatu na jednostke produkcji. Ich
wyczerpywalno$¢ moze doprowadzi¢ do zmniejszenia efektywnosci dziatalno$ci
gospodarczej, a nawet do catkowitego zahamowania tempa wzrostu gospodarczego®.

Wazrost zainteresowania problemem wyczerpywania si¢ zasobow nastapit
w latach sze$¢dziesiatych XX w., gdy kraje wysokorozwinigte zaczety odczuwaé
szczupto$¢ wlasnych zasobdéw i trudnosci zwigzane z ich importem. Prawdziwy
rozwoj teorii gospodarowania w warunkach ograniczonosci zasobow naturalnych
i zanieczyszczenia Srodowiska nastapit dopiero w latach siedemdziesigtych XX
w. w zwiazku z zaostrzeniem si¢ i internacjonalizacjg kryzysu ekologicznego.
Zwrdcono uwagg na potrzebe warto§ciowania w ekonomii zagadnienia rzadkos$ci
dobr oraz uwzgledniania przy analizie funkcji celu gospodarowania, ograniczen
wynikajacych ze szczuptosci zasoboéw’. Wskazano takze na konieczno$¢ racjo-
nalnego ich wykorzystywania i alokacji.

Im wyzszy stopien rozwoju spoleczno-gospodarczego, tym intensywniej
spoleczenstwo wykorzystuje zasoby oraz zmienia §rodowisko przyrodnicze.
Jako$¢ 1 struktura zasobow naturalnych w poréwnaniu z potrzebami nie spetnia
obecnie kryterium swobodnego dostgpu do nich i mozliwo$ci nieograniczonego
korzystania. Z tego wzgledu musza by¢ one traktowane jako dobra o charakterze
ekonomicznym i poddane rachunkowi ekonomicznemu®. Powstata koniecznos¢
racjonalizacji ich uzytkowania, nawet tych, ktére uwazano za powszechne.

Warto nadmieni¢, ze wspomniany juz J. B. Say byt pierwszym przedstawicie-
lem ekonomii klasycznej, ktory dostrzegt problem zanieczyszczenia §rodowiska.
W swojej pracy Traktat o ekonomii politycznej stwierdzit, ze zarowno produkcja,
jak 1 konsumpcja sg przeksztalceniem materii, a nieuchronnym skutkiem tego
przeksztalcenia jest generowanie do przyrody odpaddéw’. Efektem ubocznym
przetwarzania zasobéw w dobra finalne, zarowno inwestycyjne, produkcyjne, jak
1 konsumpcyjne sg zanieczyszczenia. Poniewaz mozliwo$ci naturalnej asymilacji
odpadow oraz regeneracji sSrodowiska sg ograniczone, dochodzi do jego degradacji.

3 Problem wykorzystania zasobow $rodowiska pojawil si¢ takze w pracach A. Smihta, D.
Ricadro, J. B. Saya, R. Malthusa, K. Marksa.

4 A. C. Fischer, F. M. Peterson, The Environment in Economics, ,,Journal of Economics Lit-
erature” 1976, Vol. XIV.

5 K. Gorka, B. Poskrobko, W. Radecki, Ochrona srodowiska. Problemy spoleczne, ekonomiczne
i prawne, Wydawnictwo Naukowe PWE, Warszawa 1991, s. 108; D. W. Pearce, The Economics of
Natural Resources Management, Projects Policy Department University College, London 1986, s. 25.

¢ B. Fiedor (red.), Podstawy ekonomii Srodowiska i zasobéw naturalnych, C. H. Beck, War-
szawa 2002, s. 52.

7 S. Czaja, B. Fiedor, Z. Jakubczyk, Ekologiczne uwarunkowania wzrostu gospodarczego
w ujeciu wspélczesnej teorii ekonomii, Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Krakow — Biatystok
1993, s. 30.
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Pojawiaja si¢ efekty zewnetrzne o charakterze negatywnym, ktorych zrodtem sa
zaklocenia funkcji petnionych przez srodowisko przyrodnicze.

Nadmierne obcigzenie ekosystemu skutkami zmian cywilizacyjnych, dopro-
wadzito do sytuacji, w ktorej ochrona srodowiska (zarowno w skali lokalnej jak
i globalnej) stata si¢ koniecznoscia. Przez ochrong srodowiska nalezy rozumie¢
zespot dzialan majacych na celu nie tylko racjonalne ksztaltowanie srodowiska
1 gospodarowanie jego zasobami, ale takze — a moze przede wszystkim — przeciw-
dziatanie powstawaniu zanieczyszczen lub zapobieganie ich szkodliwym wptywom
na otoczenie, oraz przywracanie srodowiska przyrodniczego lub jego elementow
do stanu umozliwiajacego petienie przez nie swoich funkcji. Ochrona nie ograni-
cza si¢ jedynie do ekonomizacji dziatan zwiazanych z eksploatacja zasobow oraz
do wykonywania zadan o charakterze naprawczo — odtworzeniowym. Obejmuje
ona takze ochrong¢ przed ucigzliwos$ciami i zagrozeniami, uwzglgdniajac przy tym
takie uboczne produkty rozwoju gospodarczego, jak hatas i wibracje, szkodliwe
odpady lub promieniowanie, ktore to niekorzysci wptywajg na przyrode, zdrowie
1 komfort zycia spoleczenstwa.

Przedsigwziecia (dziatania) stuzace ochronie srodowiska przyrodniczego moga
mieé charakter inwestycyjny, jak i pozainwestycyjny (racjonalizacja zabiegdw
organizacyjnych i technicznych czy podejmowanie czynnosci administracyjnych),
a takze dziatan edukacyjnych zmierzajacych do przeciwdziatania zmianom uzna-
nym za szkodliwe lub niepozadane dla srodowiska. Ochrong srodowiska okresla
si¢ rowniez takie przedsigwzigcia, ktdére maja na celu zaniechanie juz prowadzonej
lub nie podejmowanie zamierzonej dziatalnosci gospodarczej i pozagospodarczej,
mogacej spotegowac niekorzystne zjawiska w ekosystemie.

Dzialalno$¢ zwigzana z ochrong srodowiska obejmuje budowe, modernizacje,
utrzymanie i obstuge urzadzen stuzacych do neutralizacji zanieczyszczen oraz
oczyszczania powietrza atmosferycznego, wod i gleby. To takze przedsigwziecia,
ktorych celem jest zachowanie i ochrona gatunkéw dziko wystepujacych, siedlisk
naturalnych i mato zmienionych oraz krajobrazu®.

Systematyzacja dziatan 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 Klasyfikacji
Dziatalnosci w Ochronie Srodowiska CEPA (European Standard Statistical
Classification of Environmental Protection Activities and Facilities) obejmuje
nastepujace ich grupy’:

m ochrona powietrza i klimatu,

m gospodarka $cickowa,

$ Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji
Statystycznej dotyczacej dzialalnosci 1 urzadzen zwigzanych z ochrong $rodowiska, Dz.U. 1999,
Nr 25, poz. 218.

° E. Broniewicz, Sektor wyrobow i ustug ochrony srodowiska w Polsce, [w:] E. Sidorczuk-
-Pietraszko (red.), Funkcjonowanie przedsigbiorstw w warunkach zréwnowazonego rozwoju
i gospodarki opartej na wiedzy, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Biatymstoku,
Biatystok 2009, s. 200.
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gospodarka odpadami,

ochrona gruntu, wod gruntowych i wod powierzchniowych,
ograniczanie hatasu i wibracji,

ochrona réznorodnos$ci biologicznej i krajobrazu,

ochrona przeciw promieniowaniu,

m badania i rozwdj i pozostate dziatania z zakresu ochrony srodowiska.

W metodologii OECD (przyjetej przez Eurostat Informal Working Group),
przedsiewzigcia stuzace ochronie srodowiska zaliczane sa do sektora dobr i ustug
srodowiskowych'. Naleza do nich zardwno czyste technologie, jak i produkty oraz
ustugi redukujace zagrozenia dla srodowiska i minimalizujgce zanieczyszczenia
oraz zuzycie zasobow. Do ustug srodowiskowych zalicza si¢ pomiar, zapobieganie,
ograniczanie lub naprawe szkod ekologicznych powstatych w wodzie, powietrzu,
ziemi oraz likwidacj¢ probleméw dotyczacych odpadow, hatasu i ekosystemow!!.

Sektor dobr i ustug srodowiskowych obejmuje te transakcje w obrgbie go-
spodarki, ktore sg bezposrednio powigzane z wykorzystywaniem, gospodarka
1 ochrong srodowiska oraz z gospodarka zasobami naturalnymi i ich wykorzysta-
niem. Oznacza to, ze dziatalno$¢ w tym sektorze dotyczy zardéwno przedsigwzigé
majacych na celu wprost ochrong §rodowiska, jak i tych, ktore nie sa bezpo-
srednio prowadzone w celu ochrony $rodowiska, ale posrednio przyczyniaja si¢
do powstania wymiernych korzysci srodowiskowych!?. Do sektora dobr i ustug
srodowiskowych nie sa zaliczane natomiast dzialania zwigzane ze zdrowiem
spoteczenstwa, majace na celu unikanie lub naprawe szkod wynikajacych z za-
nieczyszczonego $rodowiska, dziatania zwigzane z eksploatacja zasobow i za-
grozeniami naturalnymi lub przedsigwzigcia prowadzace do redukcji wptywu
katastrof naturalnych na otoczenie.

W ochronie srodowiska przyrodniczego uczestniczg zarowno':

m uzytkownicy dobr srodowiska i swiadczen przyrody,

m sprawcy ekologicznych efektow zewngtrznych (podmioty prowadzace

dzialalno$¢ gospodarcza),

m producenci urzadzen do ochrony $rodowiska i wyspecjalizowani ustugodaw-
cy, prowadzacy dziatalno$¢ ochronng jako podstawowa (np. przetwarzanie
odpadoéw metalowych i niemetalowych, pobor i uzdatnianie wody, rozpro-
wadzanie wody, odprowadzanie i oczyszczanie $ciekow, gospodarowanie
odpadami, dzialalno$¢ sanitarna) oraz niewyspecjalizowani uslugodawcy
prowadzacy dziatalno§¢ pomocnicza lub poboczng zwigzang z ochrong
srodowiska przyrodniczego,

10" Okreslenie ,,sektor dobr i ustug srodowiskowych” dotyczy dziatan stuzacych ochronie
srodowiska. Natomiast stwierdzenie ,,dobra srodowiska i §wiadczenia (ustugi) przyrody” obejmuje
wszystko to, co srodowisko przyrodnicze moze ,,zaoferowac” cztowiekowi.

1. Telega, Sektor dobr i ustug srodowiskowych czynnikiem zrownowazonego rozwoju, [w:]
E. Sidorczuk-Pietraszko (red.), Funkcjonowanie ..., dz. cyt., s. 184.

12 E. Broniewicz, Sektor, dz. cyt., s. 198.

13 J. Famielec (red.), System finansowania ochrony srodowiska w Polsce, Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2005, s. 12.
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m jednostki finansujace bezposrednio i posrednio dziatania stuzgce ochronie

srodowiska przyrodniczego.

Defekty rynku zwigzane z degradacja srodowiska przyrodniczego staly si¢
przestanka do ingerencji panstwa. Panstwo poprzez narzedzia polityki gospodarczej
(w tym ekologicznej), moze dziata¢ w interesie calego spoteczenstwa i sktaniaé
sprawcow zanieczyszczen do podejmowania przedsigwzie¢ ograniczajacych ich
ucigzliwo$¢ dla otoczenia. Moze wiec wptywac na poziom ekologicznych kosz-
tow zewnetrznych.

3. SUBSYDIOWANIE OCHRONY SRODOWISKA W SWIETLE ZASAD
RYNKU | POLITYKI EKOLOGICZNEJ PANSTWA

W praktyce gospodarka rynkowa zorganizowana jest na bazie kardynalnej
zasady wolno$ci prywatnej przedsigbiorczo$ci, zaktadajacej swobodng gre sit eko-
nomicznych. Rachunek efektywnos$ci stanowi podstawe podejmowanych decyz;i,
natomiast sprawnie funkcjonujacy rynek, ktérego gldéwnym mechanizmem jest
prawo popytu i podazy, samodzielnie ustala ceny. Uczestnicy rynku majg roéwny
dostep do dobr i ustug, ktorych ilos¢ i jakos¢ zalezy od potrzeb konsumentow.
Zasady rynkowe nie zabezpieczaja jednak przed zakloceniami.

Pogorszenie jakosci dobr srodowiska przyrodniczego!'* sprawia, ze wzrost
gospodarczy staje si¢ pozorny. Zanieczyszczenia prowadzg do zmian poziomu
ich uzytecznos$ci dla konsumentéw i zmniejszenia realizacji funkcji celow pro-
ducentow. Srodowisko przyrodnicze staje si¢ droga transferu kosztow zewnetrz-
nych dziatalnosci gospodarczej. W zaleznosci od stopnia ingerencji cztowieka
w ekosystem i charakteru proceséw gospodarczych, wspotdziatanie gospodarki
ze $rodowiskiem osigga albo stan réwnowagi, albo powoduje stan zagrozenia
ekologicznego, prowadzacego niekiedy do kryzysu.

Istniejg wigc uzasadnione powody, by panstwo stawalo ponad alokacyjnymi
decyzjami wynikajacymi z rynkowej gry podazy i popytu. Rynek, bowiem nie jest
narzgdziem idealnym i sg obszary, w ktorych zawodzi. Wystepowanie niedosko-
nato$ci rynku w odniesieniu do Srodowiska przyrodniczego i jego zanieczyszczen
zwigzane jest z'°:

m rozbiezno$ciami migdzy popytem na czyste srodowisko a potrzeba czy-

stego $rodowiska,

m niezdolno$cig rynku do okreslenia spolecznie pozadanej skali gospodaro-

wania zasobami $rodowiska,

m niezdolnoscig mechanizmu rynkowego do zachowania kapitatu naturalnego

i generowania zrOwnowazonego rozwoju.

4 Przez jako$¢ dobr srodowiska rozumie¢ nalezy zesp6t cech okreslajacych stopien, w jakim
dobra te zaspakajaja potrzeby spoteczne.
15 B. Fiedor (red.), Podstawy ekonomii, dz. cyt., s. 68.
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Zawodnos$¢ rynku w odniesieniu do sfery zanieczyszczen i ochrony srodowiska
stworzyla potrzebe interwencji panstwa za posrednictwem polityki ekologicznej
i narzedzi jej realizacji. Polityka ekologiczna (polityka ochrony srodowiska) jest
ta dziedzing polityki gospodarczej, ktora skoncentrowana jest wokot zagrozen
1 zniszczen Srodowiska przyrodniczego. Jest $wiadomg i celowa dzialalno$cia
panstwa, samorzadow (a niekiedy podmiotéw gospodarczych), ktora polega na
racjonalnym uzytkowaniu zasobow i walorow §rodowiska przyrodniczego, jego
wlasciwe] ochronie i umiejetnym ksztattowaniu na podstawie zdobytej wiedzy
teoretycznej i praktycznej's. Celem polityki ekologicznej jest doprowadzenie do
takiego przebiegu dziatalno$ci gospodarczej, by data si¢ pogodzi¢ z zasadg zrow-
nowazonego rozwoju oraz z celami o charakterze spotecznym, ustalanymi przez
wladze panstwowe, zapewniajagcymi wysoka jakos¢ zycia i zdrowia cztowieka!”.

Panstwo realizujac zatozenia polityki ekologicznej dysponuje bogatym in-
strumentarium, na ktore sktadajg si¢ zarowno narzedzia o charakterze podatku
Pigou, rozwigzania oparte na twierdzeniu Coase’a, jak i instrumenty regulacyjne.
W praktyce zestaw instrumentow jest zwykle mieszankg Srodkéw prawnych,
ekonomicznych i perswazyjnych.

Wybor najbardziej efektywnych narzedzi ochrony srodowiska jest decyzja
trudng. W doborze instrumentdOw wazne jest ustalenie, w jakim stopniu rynek
a w jakim panstwo ma wplywa¢ na zachowania uzytkownikéw srodowiska
oraz ksztattowa¢ zrodla i mechanizmy finansowania przedsiewzie¢ ochronnych.
Powszechnie uwaza si¢, ze panstwo zobowigzane do realizacji celéw polityki
ekologicznej nie powinno stosowac bezposrednich narzedzi finansowania ochrony
srodowiska, lecz tworzy¢ warunki zwickszajace sktonnos¢ do podejmowania dzia-
tan stuzacych ochronie srodowiska's. W gospodarce rynkowej dziatania z zakresu
ochrony $rodowiska przyrodniczego powinny by¢ podejmowane i finansowane
przede wszystkim przez podmioty przyczyniajace si¢ do degradacji ekosystemu.
Polityka ekologiczna panstwa dopuszcza jednak mozliwo$¢ stosowania instrumen-
tow zasilania w $rodki finansowe, jakimi sg subsydia publiczne, cho¢ wzbudza
to kontrowersje.

Najwazniejszg zasada polityki ekologicznej w warunkach gospodarki rynkowe;j
jest zasada zanieczyszczajqcy ptaci (lub zanieczyszczajacy ptacg). Umozliwia
ona przeniesienie teorii kosztow zewnetrznych do praktyki gospodarczej. Zostala
przyjeta przez Europejska Wspolnote Gospodarczg juz w 1975 roku'®. Podstawe
zasady stanowi najlatwiejsza do weryfikacji regula, zaktadajaca stosowanie ,,ze-
rowej dotacji” w polityce ekologicznej panstwa®.

16 K. Gorka, B. Poskrobko, W. Radecki, Ochrona srodowiska, dz. cyt., s. 65.

17 B. Winiarski (red.), Polityka gospodarcza, PWN, Warszawa 2006, s. 308.

18 J. Famielec, Straty i korzysci ekologiczne w gospodarce narodowej, PWN, Warszawa 1999,
s. 277.

Y Council Recommendation of 3 March 1975 regarding cost allocation and action by public
authorities on environmental matters, “Official Journal of the European Communities” 1975, nr 194.

20 K. Gorka, Instrumenty ekonomiczne polityki ekologicznej w Polsce, [w:] K. Gorka (red.),

Ekonomika ochrony srodowiska naturalnego, ,,Ekonomia i Srodowisko” 1993, nr 14, s. 103.
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Alternatywnym sformutowaniem zasady zanieczyszczajacy placi jest zasada
niesubsydiowania (No-Subsidy Principle) ochrony $rodowiska. Zakres jej stoso-
wania wyznacza kryterium oceny: czy i w jakim stopniu prowadzona w danym
kraju polityka ekologiczna jest zgodna z samg istotg gospodarki rynkowe;j?
Oznacza to, ze nie nalezy dazy¢ do wprowadzenia i wykorzystywania w polityce
metod i instrumentow, ktore zawegzaja zakres stosowania zasady zanieczyszcza-
jacy placi. Na efektywnie funkcjonujgcym rynku, ceny stuzg producentom jako
sygnaty ekonomicznej rzadkosci, konsumentom natomiast jako sygnatly spolecznej
uzytecznos$ci. Konkurencyjny mechanizm cen zapewnia uzyskanie z okreslonych
spolecznych zasobow oraz z dostepnej techniki, najlepszej kombinacji dobr
iustug?'. W przypadku, gdy dochodzi do subsydiowania wybranych dobr przyrody,
dziatan stuzacych ochronie srodowiska lub ustug srodowiskowych, efektywnosé¢
alokacji zostaje naruszona. Interwencja panstwa w procesy gospodarcze powo-
duje, ze beneficjent subsydium publicznego nie pokrywa wszystkich kosztow, do
ktorych jest zobowigzany przez istniejace regulacje prawa ochrony $rodowiska
oraz przez mechanizm rynkowy. Internalizacja kosztow zewngtrznych zachodzi
jedynie w zakresie nieobjetym subsydiowaniem. W odniesieniu do czgsci tych
kosztow, ktorych internalizacja odbywa si¢ ze srodkow publicznych dochodzi do
ich uspotecznienia??>. Subsydiowanie ze $rodkow publicznych dziatan stuzacych
ochronie srodowiska pozostaje wiec w sprzeczno$ci z zasadq zanieczyszczajgcy
placi oraz zasadg uzytkownik placi. Zasady te w sferze ochrony srodowiska
wyrazaja istote gospodarki rynkowej, zgodnie z ktoéra podmioty gospodarcze
i konsumenci — uzytkownicy srodowiska i1 sprawcy zanieczyszczen — powinni
ponosi¢ pelne konsekwencje swojej dziatalnosci gospodarczej, a wigc rowniez
ekologiczne koszty zewngtrzne czy tez koszty przywracania srodowiska do stanu
uznawanego za spolecznie pozadany.

Przyznanie wybranym podmiotom subsydiow ze $srodkéw publicznych nie
wynika ze zdobytej przez nich pozycji na ryku, tylko ze spelnienia wymogow
proceduralnych. Oznacza to poprawienie sytuacji rynkowej wybranych przedsie-
biorcow, a wiec niezastuzong premi¢ naruszajacg zasady konkurencji rynkowej?.
Naruszona jest tez zasada réwnych szans wszystkich podmiotéw gospodarczych
w dostepie do srodkéw publicznych, co jest niezgodne z idea wolnosci gospodarczej
i regutami wspolnego rynku. Moze takze prowadzi¢ do przewagi konkurencyjnej
beneficjentow nad podmiotami gospodarczymi z innych krajow?:.

Stosowanie subsydiow publicznych jako instrumentdéw stymulujacych ochro-
n¢ srodowiska zwigzane jest z zasadq pomocniczosci (Subsydiarity Principle),
ktora zaktada, ze panstwo winno by¢ aktywne w zyciu spoteczenstwa, powinno

2l P. A. Samuelson, W. D. Nordhaus, Ekonomia, PWN, Warszawa, s. 52.

22 A. Graczyk, Ekologiczne koszty zewnetrzne. Identyfikacja, szacowanie, internalizacja, Wy-
dawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Biatystok 2005, s. 170.

3 J. Sleszynski, Ekonomiczne problemy ochrony srodowiska, Wydawnictwo Aries, Warszawa
2000, s. 211.

24 Niektorzy postrzegaja takie zjawisko jako forme¢ ekologicznego dumpingu.
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tworzy¢ warunki do rozwijania jego wlasnych inicjatyw, podejmowania wysitkow
i osiggania efektow z zastrzezeniem, iz nadmierna jego ingerencja moze zbytnio
narusza¢ mechanizm rynkowy. Pomoc ma polegac na wspieraniu w uzasadnionych
sytuacjach, a nie na wyreczaniu lub ingerowaniu w sprawy, z ktérymi poszcze-
golne podmioty zycia gospodarczego potrafig poradzi¢ sobie same®.

Odstepstwa od reguty niesubsydiarnos$ci ochrony $rodowiska wyksztalcity
si¢ juz w 1974 roku. W Europejskiej Wspolnocie Gospodarczej wypracowa-
no ramy okreslajace warunki, na jakich dopuszczalna jest usystematyzowana
pomoc panstwa w finansowaniu inwestycji proekologicznych. Wprowadzajac
do polityki ekologicznej zalecenie internalizacji kosztow zewnetrznych, wska-
zano na potrzebe ograniczenia subsydiowania ochrony srodowiska ze srodkoéw
budzetowych i na traktowaniu tych transferow jako uzupeinienia $rodkow
wlasnych inwestorow.

Przestanka subsydiowania ochrony §rodowiska w warunkach gospodarki
rynkowej sg wysokie koszty wdrazania zasady zanieczyszczajacy ptlaci. Jej
realizacja wigze si¢ z ustaleniem ceny za zanieczyszczenia powodowane przez
kazdy proces produkcyjny. Z kolei ustalanie zanieczyszczen na poziomie kazdego
przedsigbiorstwa, nadzorowanie emisji i ich egzekwowanie generuje wysokie
koszty administracyjne. W takiej sytuacji tanszym rozwigzaniem od nadzorowania
moze okaza¢ si¢ stymulowanie (zachecanie) przedsigbiorstw do podejmowania
inwestycji za posrednictwem bodzcoéw finansowych. Decyzja, w jakim stopniu
stosowac standardy, a w jakim subsydia, uzalezniona jest od wielu czynnikdw,
m.in. od stanu technicznego przedsigbiorstwa, zakresu akceptacji spolecznej dla
wprowadzanych regulacji, kosztéw zmian technologicznych?®. Od oceny tych
czynnikdéw zalezy zastosowanie subsydiow publicznych jako alternatywnych
instrumentow stuzacych redukcji zanieczyszczen.

Cho¢ wigkszos¢ ekonomistow uwaza, ze subsydia publiczne sg sprzeczne
z zasada zanieczyszczajacy placi oraz z zatozeniami gospodarki rynkowej, to
wydaje sie, ze naruszenia takiego nie ma jezeli zanieczyszczajacy jest w catosci
odpowiedzialny za swoje emisje, natomiast subsydia pomagaja w dostosowaniu si¢
do standardow lub umozliwiajg zaostrzenie wymagan ochrony $rodowiska?’. Tak
jest w sytuacji, gdy subsydia maja charakter bezposredni, gdyz pomoc zwigzana
jest najczesciej z dzialalno$cig inwestycyjng i ma charakter jednorazowy, a jej
przeznaczeniem jest tworzenie warunkéw do internalizacji kosztéw zewnetrznych
w przysziosci.

% H. Spiker, Zasada pomocniczosci. Podstawy antropologiczne i konsekwencje polityczne,
»Spoleczenstwo” 1995, nr 1, s. 33-38.

26 B. Kurcz (red.), Pomoc panstwa. Wybrane zagadnienia, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa
2009, s. 195.

27 B. Fiedor (red.), Podstawy ekonomii, dz. cyt., s. 261.
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4. SPECYFIKA 1 RODZAJE SUBSYDIOW
W OCHRONIE SRODOWISKA PRZYRODNICZEGO

Ochrona $rodowiska jest procesem ciaglym, dlugotrwatym i wymagajacym
naktadéw finansowych. Szczegdlnie kapitatochtonne sg inwestycje spelniajace
standardy ekologiczne, podejmowane przez przedsiebiorcow, jak i samorzady
odpowiedzialne za stan Srodowiska przyrodniczego na swoim terenie. Inwestycje
w ochrone srodowiska nie sg nastawione na generowanie zysku. W sytuacji niskiej
stopy zwrotu (lub jej braku) naktady finansowe na ich realizacja sa dla inwestorow
znacznym (a niekiedy nadmiernym) obcigzeniem. Stad do instrumentoéw polityki
ekologicznej panstwa wprowadzone zostalty bodzce finansowe — subsydia, sty-
mulujace dzialania proekologiczne uzytkownikow §rodowiska.

Pojecie subsydium pojawia si¢ w literaturze czesto i jest stosowane — niezbyt
trafnie- zamiennie z dotacjg a nawet subwencja. W opisie subsydiéw stosuje
si¢ alternatywne kategorie, takie jak: wsparcie, pomoc (w tym publiczna), czy
transfery finansowe. Pomoc publiczna jest szczegolng forma subsydiowania.
Z uwagi na zakres stosowania, donatorow i formy wystepowania subsydia sg
pojeciem szerszym niz pomoc publiczna. Subsydia bowiem moga by¢ publiczne
lub prywatne, moga by¢ instrumentem bezposredniego lub posredniego oddzia-
lywania, moga mie¢ posta¢ transferow finansowych lub zatrzymanych wydatkow.
Z tych powodow, zdaniem autorki, na subsydia i procesy subsydiowania np.
ochrony $rodowiska warto spojrze¢ szerzej. Wowczas mozna je zdefiniowac
jako instrumenty (w tym subwencje, dotacje i inne) adresowane do konkretnej
grupy inwestoréw, producentéw lub konsumentow, ktore poprzez podwyzszenie
korzysci (finansowych i niefinansowych) motywuja i umozliwiaja wykonanie
przedsigwzieé, ktorych nie zamierzali oni podjac.

W praktyce gospodarczej wystepuja subsydia formalne, jak i nieformalne.
Subsydia formalne (inaczej zinstytucjonalizowane) majg charakter systemowy
1 83 przyznawane przez instytucje publiczne lub prywatne w ramach powszechnie
obowigzujacych regulacji prawno-administracyjnych. Oznacza to, ze beneficjen-
tami takich subsydiow staja si¢ podmioty, ktore spetnily okre§lone warunki, np.
pozytywnie przeszty procedure oceny wniosku o dofinansowanie. Instrumenty te
s zroznicowane nie tylko co do formy wystepowania, ale takze administracyjnie
i przestrzennie. Wsrod subsydiow formalnych przewazaja, co do réznorodnosci
form wystepowania subsydia publiczne?.

28 Warto nadmienié, Ze stosowane w Szwecji subsydia na rzecz ochrony $rodowiska okreslane
sa jako subsydia motywowane troskq o srodowisko. Obejmuja one zar6wno subsydia zdefiniowane
w systemie rachunkéw narodowych, jak i subsydia inwestycyjne oraz inne subsydia przyznawane
przez rzad na rzecz wladz samorzadowych lub udostepniane beneficjentom przez Szwedzka Agencje
ds. Zarzadzania Finansami. Z kolei w Danii subsydia motywowane troska o srodowisko to tylko te,
ktore przyczyniaja si¢ do zaprzestania wytwarzania przynajmniej jednej jednostki zanieczyszczenia
negatywie wplywajacej na srodowisko, Environmental Subsidies. A Review of Subsidies in Sweden
between 1993 and 2000, Statistika Centralbyran Press, Stockholm 2001, s. 20-21.
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Z kolei o subsydiach nieformalnych (ukrytych) mozna méwi¢ w sytuacji,
gdy podmiot gospodarczy nie wywigzuje si¢ z wynikajacych z prawa ochrony
srodowiska zobowiazan, a mimo to jego postgpowanie jest akceptowane przez
instytucje publiczne odpowiedzialne za ochrong §rodowiska. Subsydia takie wy-
stepuja takze w postaci niezaptaconych optat za korzystanie ze §rodowiska lub
innych optat ekologicznych oraz kar pieni¢znych za przekroczenie warunkoéw
korzystania ze srodowiska. Sg one dla beneficjenta zatrzymanym wydatkiem.
Cho¢ zwigkszaja jego zobowigzania to dopuszcza si¢ mozliwos¢ ich umorzenia
w przyszlosci, a nawet konwersj¢ wierzytelnosci na kapitat.

Subsydiowanie przedsiewzig¢ ochrony $rodowiska nastepuje w wyniku
bezposredniego lub posredniego wsparcia podmiotéw gospodarczych, instytucji
lub organizacji. Subsydia bezposrednie sa forma dofinansowania beneficjenta
zainteresowanego ochrong §rodowiska, a ich istotg jest ksztattowanie procesow
inwestycyjnych przez eliminowanie ograniczen finansowych. W takim ujeciu
maja charakter przedmiotowy, tj. $cisle zwigzany z rozwigzaniem okreslonych
problemoéw degradacji srodowiska przyrodniczego, jego odbudowy czy ochrony.
Subsydia bezposrednie, zwigkszajace wydatki publiczne, wystepuja w postaci
dotacji, doptat (np. do sptaty czesci zobowigzan z tytutu zaciggnigtego kredytu,
do technologii stuzacych ochronie srodowiska, do oprocentowania pozyczek lub
kredytow komercyjnych na ochrong srodowiska), wniesienia kapitatu do spotki
podejmujacej inwestycje stuzace ochronie srodowiska, czy tez w formie gwarancji
lub porgczen.

Specyfika subsydiowania posredniego polega na tym, ze udzielona pomoc
przybiera posta¢ nizszych obcigzen finansowych (np. podatkowych lub ptat-
nosci odsetkowych) naleznych z réznych tytuléw instytucjom lub podmiotom
publicznym. Nie nastgpuje wige bezposrednie zasilenie podmiotéw w dodat-
kowe strumienie finansowe, lecz zmniejszenie wydatkow beneficjenta pomocy.
Finansowa konsekwencja publicznych subsydiow o charakterze posrednim
jest zmniejszenie wptywow budzetéw publicznych. Do subsydiow posrednich
naleza preferencje podatkowe, specjalne (podwyzszone) odpisy amortyzacyjne
wywolujace preferencje w wymiarze opodatkowania, preferencyjne warunki
kredytowania dziatalno$ci zwigzanej z ochrong srodowiska (np. karencja sptaty,
dogodne roztozenie rat odsetkowych), zachowanie niskiej i statej stopy odsetek
w catym okresie splaty dlugu, konwersja wierzytelnosci (zobowigzania z tytutu
optat lub kar ekologicznych) na akcje lub udziaty w spotkach. Subsydia po-
srednie jako zatrzymany wydatek sa wykorzystywane do finansowania biezacej
dziatalnos$ci przedsigbiorcy.

Nalezy zaznaczy¢, ze subsydia nie zawsze przyczyniajg si¢ do uzyskania
pozytywnych zmian w $rodowisku przyrodniczym. Moga by¢ szkodliwe, jezeli
negatywnie oddzialujg na jeden lub wigcej z zasobow kapitalu naturalnego,
produkcyjnego lub ludzkiego, przyczyniajacych si¢ do podnoszenia dobrobytu
spotecznego. Subsydia, ktore wspieraja produkcje lub konsumpcje dobr lub ustug
szkodliwych dla $rodowiska sg uznawane za antyekologiczne. Wspieranie to
wigze si¢ ze stwarzaniem warunkow dla uprzywilejowanej pozycji wybranych
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podmiotdéw na rynku. Subsydiami antyekologicznymi nazywana jest pomoc, ktorej
efekty sa niezgodne z istotg i zalozeniami ochrony $rodowiska przyrodniczego.
Sa one narzedziem $wiadomego oddzialywania panstwa na przedsigbiorcow, in-
stytucje lub osoby fizyczne, tworzonym z zamiarem realizacji $cisle okre§lonych
celéow i zadan®. Kraje OECD za subsydia szkodliwe dla srodowiska uznaja te,
ktore powodujag wigksza jego degradacje, w poréwnaniu z sytuacja, gdyby takie
subsydium nie zostalo udzielone.

5. 0CENA PROCESU SUBSYDIOWANIA OCHRONY SRODOWISKA
PRZYRODNIGZEGO W POLSCE | REKOMENDACJE ZMIAN

Subsydia publiczne jako instrumenty oddziatywania panstwa na procesy
gospodarcze, w tym ochrone srodowiska cho¢ zaliczane do bodzcow ekono-
micznych, majg szczegdlny charakter. Na ich specyfik¢ wplywa fakt, ze zasady
ich udzielania nie wynikajg z mechanizmu rynkowego lecz z zatozen polityki
realizowanej przez panstwo. Ponadto:

m zwickszajg koszty funkcjonowania panstwa, gdyz zwiazane z wydatkami

publicznymi moga prowadzi¢ do zwiekszania obcigzen podatkowych,

m przynoszg korzys$ci nielicznym podmiotom kosztem wielu podatnikdw,

m wywoluja defekty rynku, gdyz wptywaja na decyzje inwestycyjne, osta-
biajac presje do zwigkszania efektywnosci,

® moga przyczyni¢ si¢ do wypierania nieefektywnych przedsiewzig¢ lub
przedsi¢biorstw zarowno w sektorze publicznym, jak i prywatnym,

m tworzg warunki do przeinwestowania ze wzgledu na mozliwos$¢ finanso-
wania tanszym kapitatem,

m wywolujg zaktdcenia na rynku finansowym — zmniejszaja atrakcyjnosé
finansowania inwestycji ochrony srodowiska przez komercyjne instytucje
finansowe,

m stwarzajg mozliwos$¢ manipulacji funduszami na ochrong srodowiska przez
administratoréw tych funduszy.

Z tych powodow subsydiowanie ochrony srodowiska przyrodniczego powinno

by¢ prowadzone w sposob®’:

m celowy i oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efek-
tow z danych naktadéw oraz zasady optymalnego doboru metod i §rodkow
stuzacych osiagnieciu zatozonych celow,

m umozliwiajacy terminowg realizacje zadan,

2 B. Poskrobko, W. Piontek, D. Michalski, Konsekwencje likwidacji subsydiow oraz innych
instrumentow ekonomicznych w energetyce. Proba oceny ksztattu przyszlego sektora energetycz-
nego na poziomie UE. Subsydia antyekologiczne. Seminarium polsko-niemieckie, Krakow 2005,
s. 4 (material powielony).

30 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych, Dz.U. 2009, Nr 157, poz. 1240
z pbzn. zm., art. 44.
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m W wysokosci i terminach wynikajacych z wczedniej zaciagnigtych zobo-
wigzan.
Przy okresleniu celu subsydiowania nalezy si¢ kierowac takimi przestan-
kami jak>':
m trwalos$¢ oczekiwanych efektow (wybrane cele powinny da¢ efekty utrzy-
mujace si¢ w dtugim czasie),
m przewidywana wysoka ocena skutecznosci subsydiowania,
m pozytywny wpltyw na $rodowisko, otoczenie spoleczne oraz na gospodarke.
Wazna jest zgodnos¢ ich funkcjonowania z zasadami gospodarki rynkowe;.
Badanie rozmiaréw subsydiowania ochrony $rodowiska w Polsce pokazato,
ze jest to bardzo rozbudowany proces. Jego zarys pokazuje rysunek 1. Obejmuje
nie tylko podmioty udzielajace pomocy, adresatow i przedmiot subsydiowania,
ale 1 bogate instrumentarium, zestawione w tabeli 1.

Rysunek 1. Elementy procesu subsydiowania ochrony srodowiska przyrodniczego

Zrodto
pochodzenia
funduszy na

subsydiowanie
ochrony

Podmiot lub
instytucja subsydium
subsydiujaca

Podmiot Przedmiot
subsydiowany subsydiowania

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Warto zauwazy¢, ze zrodtami tworzenia funduszy na subsydiowanie ochrony
srodowiska sg zarowno transfery od uzytkownikow $rodowiska obcigzonych
optatami za korzystanie z jego elementow (konsumentow dobr srodowiska oraz
przetworcow zasobow naturalnych), jak i platnosci podatnikow sektora gospo-
darczego i gospodarstw domowych. Subsydia publiczne na ochron¢ $rodowiska
pochodza wigc od wszystkich uczestnikow zycia gospodarczego. W skrajnych
przypadkach mozna uzna¢, ze jest to podwdjne opodatkowanie na cele srodowi-
skowe. Po raz pierwszy poprzez obciazenia podatkowe, ktore przeksztalcane sg
w wydatki publiczne na dofinansowanie ochrony $rodowiska. Po raz drugi, jako
optaty za korzystanie ze $rodowiska tworzace ekologiczne fundusze publiczne,
wykorzystywane nastgpnie w procesie subsydiowania ochrony $rodowiska.

Podmiotami subsydiujacymi — a szerzej instytucjami zaangazowanymi w re-
dystrybucje srodkoéw finansowych — sg nie tylko budzety publiczne (krajowe
i zagraniczne, w tym fundusze ekologiczne i fundusze strukturalne), ale takze

31 1. Postuta, A. Werner, Prawo pomocy publicznej, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa
2008, s. 445.
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Tabela 1. Rodzaje subsydiéw publicznych w ochronie srodowiska przyrodniczego

Kryterium
podzialu

Typ
subsydiow

Forma subsydium

Obowiazujace
regulacje
prawno-

administracyjne

formalne

Dotacje, doptaty, umorzenie zobowigzan wobec fundu-
szy ekologicznych z tyt. kar pieni¢znych

nieformalne

Nierealizowanie zobowigzan finansowych z tytutu ob-
cigzen za korzystanie ze srodowiska

Powigzanie
z budzetami
publicznymi

zwigkszajgce
wydatki —
subsydia
czynne

m dotacje z budzetéw panstwa i samorzadowych,
m dotacje z ekologicznych funduszy

m doptaty do oprocentowania preferencyjnych pozyczek
i kredytow (fundusze wyrdwnuja roéznice migdzy
komercyjng a preferencyjng stopg oprocentowania
kredytow ekologicznych),

m doptaty do oprocentowania kredytow komercyjnych
(dla bankow) stosowane przez fundusze ekologiczne,

m roéznica miedzy rynkowa a stalg stopa oprocentowania
w catym okresie sptaty dtugu

Gwarancje i porgczenia pozyczek udzielane przez rzad
Iub Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodne;j

Zaangazowanie srodkow publicznych w zakup akcji
lub udziatéw w spotkach inwestujacych w ochrong

srodowiska przez fundusze ekologiczne posiadajace
0s0bowo0S$¢ prawng

zmniejszajace
wplywy
budzetowe
— subsydia
bierne

m preferencje podatkowe, np. nizsze stawki VAT na ustugi
zwigzane z ochrona $rodowiska, ulga inwestycyjna
w podatku rolnym

m podwyzszone (specjalne) odpisy amortyzacyjne (nizsze
wpltywy do budzetu z podatku dochodowego)

m rezygnacja przez panstwo lub podmioty publiczne
z przystugujacej dywidendy w spotce kapitalowe;

m zwolnienia z kaucji inwestycyjnych przy podejmowaniu
inwestycji proekologicznych

m karencja sptaty kosztow finansowych i rat pozyczki
preferencyjne;j

m umorzenie cz¢$¢ kwoty pozyczki preferencyjnej

m umorzenie, roztozenie na raty lub odroczenie terminu
platnosci zobowiazan z tytutu oplat i kar ekologicznych

m umorzenie zaleglosci odsetkowych

Konwersja wierzytelno$ci (zobowigzania z tytutu optat
lub kar ekologicznych) na akcje lub udziaty w spot-
kach, jakie pozyskuja fundusze ekologiczne

Wplyw na
fundusze
beneficjentow

bezposrednie

dotacje, doplaty, umorzenie pozyczki, wniesienie kapi-
tatu do spotki, gwarancje, porgczenia

posrednie

preferencje podatkowe, preferencje pozyczkowe, kon-
wersja wierzytelno$ci na akcje/udziaty

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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instytucje finansowe, jak krajowy bank panstwowy (kredyty preferencyjne Banku
Gospodarstwa Krajowego), krajowe banki komercyjne wspolpracujace z insty-
tucjami publicznymi i dysponujace ich $rodkami (np.BOS SA) oraz zagraniczne
instytucje finansowe, np. Europejski Bank Inwestycyjny.

Adresatami subsydiow sg zardowno inwestorzy, producenci, jak i konsumenci
towarow lub ustug stuzacych ochronie srodowiska. Subsydiowanie inwestoréw
(w tym samorzaddow) jest dofinansowaniem dziatan podejmowanych z mysla
o ochronie $rodowiska przyrodniczego. Subsydia dla konsumentéw sa pomoca
o charakterze socjalnym, ktora jest dopuszczalna, jezeli w jej nastepstwie nie
wystepuje dyskryminacja produktéw ze wzgledu na ich pochodzenie. Sg tez
dofinansowaniem do takich zachowan gospodarstw domowych, ktore stuza
racjonalizacji konsumpcji dobr srodowiska oraz promuja korzystanie z urza-
dzen ochrony $rodowiska w zyciu codziennym. Z kolei subsydia kierowane do
przedsigebiorcéw — sprawcow kosztdw zewnetrznych sg pomoca, ktorej udzielanie
jak 1 wykorzystanie jest regulowane prawem, podlega limitowaniu i kontroli.
Dofinansowanie takie przeznaczane jest przede wszystkim na przedsigwzi¢cia
ograniczajace emisje zanieczyszczen i zmniejszajace ich ucigzliwos¢ dla otocze-
nia. Subsydia publiczne w zaleznosci od formy wystgpowania wywoluja istotne
zmiany w gospodarce finansowej beneficjentow, zwigkszajac przychody (wptywy)
lub zmniejszajac koszty (wydatki).

Przedmiotem subsydiowania sg przede wszystkim dziatania inwestycyjne
redukujace zanieczyszczenia i poprawiajace jakos¢ elementow srodowiska. Moga
to by¢ technologie ochrony §rodowiska zintegrowane z procesem produkcyjnym
lub tzw. inwestycje konca rury. Dofinansowywane sg takze przedsigwzigcia
pozainwestycyjne, np. majace na celu zmiang wzorcow produkcji i nawykow
konsumpcji. Subsydia publiczne sa tez wykorzystywane w finansowaniu czgsci
kosztow kapitatowych podmiotow inwestujagcych w ochrong srodowiska, a po-
wstatych w zwigzku z obstuga kapitatow pozyczkowych. Mogg tez by¢ pomocne
w splacie zobowiazan finansowych wobec np. funduszy ekologicznych z tytutu
optat lub kar ekologicznych.

Jak juz wspomniano, czg$¢ ekonomistoéw uwaza, ze subsydia publiczne sg
sprzeczne z zasada zanieczyszczajacy placi oraz z zatozeniami gospodarki rynko-
wej*2. Zdaniem autorki naruszenia takiego nie ma, gdyz subsydiowanie odbywa si¢
z wykorzystaniem funduszy utworzonych z optat, kar oraz podatkéw ekologicznych.
Zgromadzone i administrowane przez panstwowe osoby prawne srodki finansowe
pochodza bezposrednio od zanieczyszczajacych. Ponadto subsydiowanie moze by¢
akceptowane, jezeli przedsiebiorca ponosi odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, karna
lub administracyjng za produkcj¢ zanieczyszczen, natomiast subsydia pomagaja mu
w dostosowaniu si¢ do standardéw ochrony srodowiska. Istotng funkcja subsydiow
jest takze wspieranie przedsigwzieé, ktdre nie sg oplacalne z punktu widzenia pry-
watnych przedsigbiorcow, ale przynosza korzysci spoteczne.

32 Por. B. Fiedor (red.), Podstawy ekonomii i zasobéw naturalnych, Wyd. C.H.Beck, Warszawa
2002; T. Zylicz, Ekonomia srodowiska i zasobéw naturalnych, PWN, Warszawa 2004.
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Subsydia bezposrednie zwickszajg dochody do dyspozycji inwestora (efekt
dochodowy), dzigki czemu umozliwia realizacje inwestycji. Sa mnoznikiem
inwestycyjnym, bowiem aktywizuja podmioty do podejmowania przedsiewzieé
proekologicznych, domykajac montaz finansowy. Co wazne montaz ten taczy
srodki wilasne inwestorow oraz subsydia publiczne, ze $srodkami komercyjnych
instytucji finansowych. Subsydia publiczne z jednej strony zapewniaja udziat kra-
jowych srodkéw finansowych w projekcie, z drugiej utatwiajg absorpcje funduszy
pomocowych, np. z UE i intensyfikuja dziatania proekologiczne. Instrumenty te
nie sg powszechnie dostepne ze wzgledu na ostre kryteria oceny beneficjentow,
co z kolei umozliwia monitorowanie ich przeznaczenia.

Subsydiowanie odpowiednio ukierunkowane moze zwigkszy¢ wplywy budze-
towe z tytulu podatkdow, zmniejszajac tym samym koszty transakcyjne. Stanie
si¢ tak za sprawa doptat ze §rodkéw publicznych do oprocentowania kapitatu
pozyczkowego, ktore z jednej strony przyczyniaja si¢ do rozwoju wspieranych
przez panstwo galezi, takich jak ochrona srodowiska, z drugiej natomiast obnizaja
koszty finansowe dziatalno$ci biezacej inwestorow. Ta forma subsydiow bezpo-
srednich korygujac koszty finansowe, wptywa posrednio na zwigkszenie podstawy
opodatkowania podatkiem dochodowym, a zwigkszajac zysk do opodatkowania
zwigksza tez wplywy z tytutu podatku dochodowego od 0s6b prawnych do budzetu.

W procesie subsydiowania ochrony $rodowiska instrumenty posrednie (np.
preferencje podatkowe, umorzenia, odroczenia terminéw ptatnosci zobowigzan,
czy tez konwersja wierzytelnosci), mimo réznorodnosci form wystepowania maja
w praktyce niewielkie znaczenie. Cho¢ zmniejszaja biezace wydatki beneficjen-
tow, nie maja znaczenia dla wykonalnosci projektu inwestycyjnego, a ich wptyw
na spadek emisji zanieczyszczen czy zmniejszenie zuzycia zasobéw naturalnych
jest dyskusyjny. Poprzez restrukturyzacje zobowigzan podatkowych zmieniaja
natomiast strukture kapitatow w przedsigbiorstwie. Ich wadg jest to, ze zwigk-
szaja koszty funkcjonowania panstwa (nizsze wpltywy budzetowe), a rozproszone
w ztozonym systemie podatkowym, dziataja w sposob skomplikowany, gdyz
preferencje podatkowe w czesci dotyczacej ochrony srodowiska charakteryzuje
brak precyzji dzialania. Tytutem do ulgi lub zwolnienia z podatku jest spetnienie
warunkow ustalonych w przepisach prawa podatkowego wtasciwych dla wszyst-
kich rodzajow dziatalnosci, a nie dziatalno$¢ sprzyjajaca ochronie srodowiska.
Wydaje si¢, ze czeSciowa ich likwidacja, cho¢ zawegzi zakres subsydiowania,
to uszczelni system podatkowy, zwiekszy wptywy budzetowe i uprosci system
finansowania ochrony $rodowiska.

Warto natomiast wigksza role przypisa¢ subsydiom w postaci specjalnych
odpiséw amortyzacyjnych. Amortyzacja jako koszt dziatalnosci biezacej nie
bedacy wydatkiem przedsigbiorcy, zmniejsza podstawe opodatkowania i tworzy
fundusze wykorzystywane nastgpnie w procesie wewnetrznego finansowania
dziatalno$ci inwestycyjne;j.

Ciekawym przyktadem taczenia funduszy publicznych z rynkiem kapitalowym
sg subsydia kapitalowo-inwestycyjne. Nabycie akcji lub udzialow spotki przez
fundusze ekologiczne, daje mozliwos¢ zaangazowania $§rodkéw publicznych
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w przedsigwzigcia zwigzane z ochrong srodowiska, a nastepnie odzyskanie tych
srodkow w drodze sprzedazy posiadanych przez fundusze waloréw. Taka forma
subsydiowania jest wykorzystywana rzadko (a w ostatnich latach nawet wygasta),
cho¢ mogtaby funkcjonowac¢ na wzor ,,aniotow biznesu”, gdzie role¢ ,,aniota” —
przewodnika petnilby wojewodzki fundusz ochrony $rodowiska i gospodarki
wodne;j. Zasilenie kapitalow wlasnych inwestora, mozliwos¢ wycofania srodkow
publicznych z zyskiem oraz nadzoér nad wykorzystaniem subsydidow w procesach
finansowania ochrony srodowiska, mogloby przysporzy¢ korzysci zaréwno pod-
miotowi subsydiowanemu, jak i instytucji subsydiujace;j.

Subsydia publiczne wywotujg efekt motywacyjny (bodzcowy), gdyz poprzez
wzrost srodkow finansowych na inwestycje, wptywaja na zwigkszenie innowacyj-
nosci i wprowadzenie nowych technologii stuzacych ochronie srodowiska (efekt
mnoznikowy). Wywolujg tez efekt nasladownictwa i domina inwestycyjnego,
gdyz niskie koszty obstugi pozyskanego kapitalu wptywaja na zmiang postaw
przedsiebiorcow, zachecajac do dziatania. Niefinansowg korzyscig subsydiowania
jest wzrost ,,pro-srodowiskowej $wiadomosci” ich beneficjentow.

Subsydia odpowiednio ukierunkowane moga przynies¢ korzysci ekologicz-
ne, zarbwno przedsigbiorcy inwestujacemu w ochrong Srodowiska jak i innym
uczestnikom rynku. Oznacza to, ze efekty subsydiowania wykraczaja poza
bezposrednich odbiorcéw dofinansowania, a cze$¢ korzysci przejmuja podmioty
inne niz grupa, do ktérej pomoc zostata skierowana. Moga by¢ one zrodiem
efektu dochodowego i efektu substytucyjnego. Efekt substytucyjny wystepuje
przyktadowo w sytuacji, gdy na skutek zastosowanego subsydium z funduszy
ekologicznych obniza si¢ cena kredytu. Poprawa sytuacji przedsiebiorcy, korzy-
stajgcego z takiej formy subsydiowania, staje si¢ bodzcem do podje¢cia dziatan
inwestycyjnych w ochronie §rodowiska, bowiem ponoszone przez przedsigbiorce
koszty finansowe sa nizsze, a pozyskany preferencyjny kredyt szybciej sptacony.
Jezeli korzysci zwigzane z preferencyjnym finansowaniem ochrony $rodowiska
stang si¢ bodzcem do czgstszego korzystania z subsydium, to zwigkszy si¢ popyt
na preferencyjne pozyczki, nastapi wigc efekt dochodowy.

Z punktu widzenia rozwoju zrownowazonego, istotne sg zamierzenia inwesty-
cyjne i $rodki na ich realizacje, ktore daja nie tylko efekt ekonomiczny i ekolo-
giczny, dla tez efekt psychologiczny. Jezeli subsydia motywuja przedsigbiorce do
realizacji inwestycji nie zawsze przynoszacych efekty ekonomiczne, ale dajacych
efekty srodowiskowe i spoteczne, to taki instrument spelnia wazna funkcje, cho¢
jego zastosowanie moze narusza zasady gospodarki rynkowe;.

6. PODSUMOWANIE

Subsydiowanie ochrony $rodowiska ze $rodkow publicznych jest sposobem
usuwania niedoskonatosci rynku. Aby speiaty oczekiwania, musza by¢ stoso-
wane w sposob systemowy a nie uznaniowy. Powinny by¢ skupione wokot wy-
specjalizowanych instytucji, a przy ich wykorzystaniu nalezy si¢ kierowac¢ zasada
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minimalizowania negatywnych skutkéw, jakie mogg wywota¢ oraz przejrzystymi
kryteriami ekonomicznymi, spotecznymi i §rodowiskowymi.

Subsydia publiczne sg podstawa procesu finansowania ochrony srodowiska
w naszym kraju. Ich likwidacja (postulowana przez czg$¢ ekonomistéw) i opar-
cie finansowania ochrony $rodowiska tylko o zasady rynkowe, w tym zasade
zanieczyszczajacy placi, przy niskiej swiadomosci ekologicznej przedsigbiorcow
1 niestabilnym rynku, grozi zahamowaniem proceséw inwestycyjnych w tym
obszarze gospodarki na lata. Natomiast ograniczenie réznorodnosci form ich wy-
stgpowania uprosci proces subsydiowania ochrony $rodowiska, a w konsekwencji
caly system finansowania.

Zaleta subsydiowania jest koncentracja wysitku inwestycyjnego na okreslo-
nych przedsiewzigciach zwigzanych z ochrong Srodowiska, ktorych w innych
warunkach przedsigbiorcy nie chcieliby podja¢ (nawet mimo regulacji prawnych).
Do korzysci z subsydiowania nalezy zaliczy¢ nie tylko efekty srodowiskowe, ale
takze spoteczne (poprawa waloréw otoczenia, warunkoéw zycia i wypoczynku)
oraz gospodarcze — zwigkszone naktady na inwestycje, wzrost zatrudnienia, wzrost
dochodéw z pracy, zwiekszony obrot gospodarczy, wzrost wplywow podatkowych,
a w dalszej perspektywie innowacyjnos¢ i poprawa dobrobytu spotecznego.

Subsydiowanie ochrony $rodowiska bez wzgledu na korzysci jakie daje,
pozostaje ,,gorsza” alternatywa wobec konsekwentnego stosowania zasady zanie-
czyszczajacy placi. Powinno by¢ stosowane w trosce o bogactwo przyrodnicze
tylko w uzasadnionych sytuacjach, jako rozwigzanie ,,drugie po optymalnym”, gdy
mechanizm rynkowy zawodzi. Cho¢ koszty subsydiowania ochrony $rodowiska
(koszty transakcyjne i koszty obcigzen fiskalnych) sg wysokie i ponosi je spote-
czenstwo, to korzysci z nizszego poziomu zanieczyszczen i zahamowania procesu
degradacji srodowiska przyrodniczego uzyskane dzigki subsydiom sa wyzsze.

BIBLIOGRAFIA

e Broniewicz E., Sektor wyrobow i ustug ochrony srodowiska w Polsce, [w:] E. Sidor-
czuk-Pietraszko (red.), Funkcjonowanie przedsi¢biorstw w warunkach zrownowazonego
rozwoju i gospodarki opartej na wiedzy, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ekonomicznej
w Biatymstoku, Bialystok 2009.

e Council Recommendation of 3 March 1975 regarding cost allocation and action by
public authorities on environmental matters. “Official Journal of the European Com-
munities” 1975, nr 194.

e C(zaja S., Fiedor B., Jakubczyk Z., Ekologiczne uwarunkowania wzrostu gospodar-
czego w ujeciu wspolczesnej teorii ekonomii, Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko,
Krakow — Biatystok 1993.

e FEnvironmental Subsidies. A Review of Subsidies in Sweden between 1993 and 2000,
Statistika Centralbyran Press, Stockholm 2001.

e Famielec J., Straty i korzysci ekologiczne w gospodarce narodowej, PWN, Warszawa 1999.

e Famielec J. (red.), System finansowania ochrony srodowiska w Polsce, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2005.



88 Matgorzata Kozuch

e Fiedor B. (red.), Podstawy ekonomii srodowiska i zasobow naturalnych, Wydawnictwo
C. H. Beck, Warszawa 2002.

e Fischer A. C., Peterson F. M., The Environment in Economics, ,,Journal of Economics
Literature” 1976, Vol. XIV.

e Gorka K., Instrumenty ekonomiczne polityki ekologicznej w Polsce, [w:] Gorka K.,
Ekonomika ochrony $rodowiska naturalnego, ,,Ekonomia i Srodowisko” 1993, nr 14.

e Gorka K., Poskrobko B., Radecki W., Ochrona srodowiska. Problemy spoteczne,
ekonomiczne i prawne, Wydawnictwo Naukowe PWE, Warszawa 1991.

e Graczyk A., Ekologiczne koszty zewnetrzne. Identyfikacja, szacowanie, internalizacja,
Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Biatystok 2005.

e Kurcz B. (red.), Pomoc panstwa. Wybrane zagadnienia, Wydawnictwo C. H. Beck,
Warszawa 20009.

e Owsiak S., Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2005.

e Pearce D. W., The Economics of Natural Resources Management, Projects Policy
Department University College, London 1986.

e Poskrobko B. (red.), Ekonomia zrownowazonego rozwoju, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoly Ekonomicznej w Biatymstoku, Biatystok 2010.

e Postula 1., Werner A., Prawo pomocy publicznej, Wydawnictwo LexisNexis, War-
szawa 2008.

e Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji
Statystycznej dotyczacej dziatalnosci i urzadzen zwigzanych z ochrong §rodowiska,
Dz.U. 1999, nr 25, poz. 218.

e Samecki W., Wprowadzenie do ekonomiki, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, Wroctaw 2005.

e Samuelson P. A., Nordhaus W. D., Ekonomia, PWN, Warszawa 2004.

e Spiker H., Zasada pomocniczosci. Podstawy antropologiczne i konsekwencje polityczne,
»Spoteczenstwo” 1995, nr 1.

e Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240
z poézn. zm., art. 44.

o Sleszynski J., Ekonomiczne problemy ochrony Srodowiska, Wydawnictwo ARIES,
Warszawa 2000.

e Telega I., Sektor dobr i ustug srodowiskowych czynnikiem zrownowazonego rozwoju,
[w:] Sidorczuk-Pietraszko E. (red.), Funkcjonowanie przedsigbiorstw w warunkach
zréwnowazonego rozwoju i gospodarki opartej na wiedzy, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoly Ekonomicznej w Biatymstoku, Biatystok 2009.

e Winiarski B. (red.), Polityka gospodarcza, PWN, Warszawa 2006.

SUBSIDISING ENVIRONMENTAL PROTECTION IN POLAND

Summary: In a market economy the market should be leading to the optimal allocation
of labour, capital and environmental resources. In economic practice the mechanism of the
market fails. Public subsidies for environmental protection are a means to reducing market
failure. Increasing the funds available to beneficiaries, they spur them to limit damage to the
environment, especially in regions with faltering economies, where subsidies can reduce the
investment costs companies face while at the same time allowing them to achieve a particular
environmental goal. Addressed to a particular group of investors, producers and consumers,
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subsidies may be considered a form of aid, either direct or indirect. Subsidies help organisations
meet environmental protection standards. The idea of subsidising environmental protection in
a market economy has its roots in the too high costs of implementing the polluter pays rule.
Subsidising environmental protection, regardless of the benefits it may bring about, remains
an “inferior” alternative compared with the consistent use of the polluter pays principle and
can be employed in appropriate situations.

Key words: environmental protection, market failure, subsidies, tools of environmental
economic policy.
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