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POLITYKA OCHRONY SRODOWISKA

Polityka ochrony $rodowiska UE jest jedna z tych polityk publicznych,
ktore nie wiaza si¢ bezposrednio ze wsparciem finansowym na rzecz pan-
stwa cztonkowskiego, tak jak to jest przyktadowo w odniesieniu do poli-
tyk: regionalnej, rolnej, a nawet polityki rynku pracy. Dzieje si¢ tak dlate-
g0, ze nie wszystkim dziataniom w ramach tej polityki przypisano zrodito
finansowania. Polityka ochrony srodowiska UE wynika bowiem ze zrozu-
mienia, ze gospodarowanie zasobami przyrodniczymi tu i teraz ma wptyw
na gospodarowanie przysztych pokolen. Nie jest to jednak tylko polityka
powstrzymywania si¢ od dziatan majacych wptyw na srodowisko. Ochro-
na srodowiska w UE to przede wszystkim instrumenty prawne i organiza-
cyjne, rzadziej finansowe. Obecnie polityka ochrony §rodowiska UE jest
jednym z podstawowych obszarow dziatalnos$ci UE, stanowiac sekwencje
decyzji wraz z podejmowanymi przez jej podmioty dziataniami'. Decy-
zje sa wprowadzane w zycie etapowo, poczawszy od okreslenia proble-
mu, a na kontroli zalozonych rezultatéw realizowanych przedsigwzigé
skonczywszy?>.

1. Ochrona srodowiska jako przedmiot polityki
publicznej

Podobnie jak inne polityki publiczne UE, polityka ochrony srodowiska wy-
raza si¢ w ztozonym cyklu dziatan: rozpoczyna si¢ od identyfikacji proble-
mu, na ktéory ma odpowiedzie¢ przez proces jej wdrazania. RoOwnie wazne
jak to, co jest przedmiotem polityki, jest takze fakt, jacy aktorzy kreuja
dana polityke. Obecnie polityki publiczne stanowia areng kooperacji coraz

Por. Andrzej Antoszewski, Ochrona srodowiska w systemie politycznym [w:] Halina Lisicka
(red.), Ochrona srodowiska w polityce, Wroctaw 1999, s. 12.

Por. Ewa Mazur-Wierzbicka, Ochrona Srodowiska a integracja europejska, doswiadczenia
polskie, Warszawa 2012, s. 83.
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liczniejszej grupy aktorow o zroéznicowanych interesach. W przypadku
ochrony §rodowiska w UE to nie tylko dzialania poszczegdlnych insty-
tucji unijnych, ale takze innych podmiotéw od nich niezaleznych. Lista
podmiotéw kreujacych polityke ochrony srodowiska jest bardzo dluga
i mozemy do niej zaliczy¢: Komisje Europejska, Parlament Europejski,
Radg Unii Europejskiej, Rade¢ Europejska, Trybunat Sprawiedliwosci UE,
panstwa cztonkowskie, organizacje polityczne, rézne grupy nacisku oraz
jednostki?.

W ujgciu metodycznym, cheac okresli¢ zakres danej polityki publicz-
nej, wypadnie stwierdzi¢, iz jest on pochodna specyfiki problemoéw, jakie
zostaty zdefiniowane i wymagaja przyjecia okre§lonej strategii / sposobu
rozwiazania. W przypadku polityk publicznych UE nalezy wzia¢ takze
pod uwagg zakres przedmiotowy innych polityk. Nie wchodzac w szcze-
gbtowe rozwazania teoretyczne nad przedmiotem polityki ochrony $rodo-
wiska, co nie jest glowna osia rozwazan niniejszego rozdzialu — mozna
sprowadzi¢ polityke ochrony $srodowiska do dziatan ochronnych elemen-
tow sktadajacych si¢ na pojecie Srodowiska naturalnego. Pomimo braku
definicji pojecia ,,Srodowisko” w aktach prawa pierwotnego UE*, mozna
przyjac, ze sktada si¢ ono z nastgpujacych elementow: cztowiek, zwierzg-
ta, ro$liny, gleby i ich warstwa spodnia, wody, powietrze, klimat, biotopy
oraz wszystkie systemy ekologiczne, otoczenie i krajobraz, cisza i spokoj,
naturalne wonie oraz dobra kultury’. Trzeba zaznaczy¢, ze w prawie UE
srodowisko obejmuje $rodowisko naturalne, ale takze §rodowisko prze-
ksztalcone czy tez wytworzone na skutek dziatalnosci cztowieka.

Polityka ochrony $rodowiska to dziatania o charakterze wieloaspek-
towym; specyfika tych dziatan polega na podejsciu przekrojowym (tzw.
klauzula przekrojowa) ze wzgledu na to, iz jej dziatania ingeruja w inne
polityki UE. Dzigki temu analiza znaczenia polityki ochrony §rodowiska
nie moze zosta¢ sprowadzona wytacznie do polityki sektorowej odpowied-
nio wyizolowanej od pozostatych polityk publicznych UE. Sektorowy

3 Ibidem.

4 Pewne elementy srodowiska definiowano natomiast w aktach prawa pochodnego, przykta-
dowo mozna wymieni¢: art. 3 Dyrektywy Rady nr 85/337/EWG z 27 czerwca 1985 roku
w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektore przedsigwzigcia publiczne i prywat-
ne na $rodowisko naturalne, Dz.U. UE, nr L 175 z 5 lipca 1985 roku; art. 2.1a Dyrekty-
wy Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2003/04/WE z 28 stycznia 2003 roku w sprawie
publicznego dostgpu do informacji dotyczacych srodowiska i uchylajacy dyrektywg Rady
nr 90/313/EWG, Dz.U. UE, nr L 41 z 14 lutego 2003 roku.

Por. Jan W. Tkaczynski, Prawo i polityka ochrony srodowiska naturalnego Unii Europejskiej,
Warszawa 2009, s. 20-21; Janina Ciechanowicz-McLean / Zbigniew Bukowski / Bartosz
Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 44-47.
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wymiar oznaczalby skupienie si¢ przyktadowo na procesie inwestycyjnym
uwzgledniajacym zasady wysokiego poziomu ochrony srodowiska, co jest
znacznym i nieuprawnionym uproszczeniem zakresu przedmiotowego po-
lityki. Tymczasem ewolucja polityki w UE zmierza w innym kierunku,
oddziatujac na inne polityki, w ramach ktérych elementy ochrony $rodo-
wiska musza znalez¢ odzwierciedlenie. Egzemplifikacja w ostatnich latach
jest proces wdrazania Strategii Europa 2020°. Bazujac na doswiadczeniach
Strategii, mozna stwierdzi¢, ze znaczenie ochrony srodowiska w dziataniu
UE nabiera coraz wigkszego znaczenia.

Ksztatt polityki ochrony $rodowiska UE wynika z celow dziatania
ugrupowania jako catosci. Jest tak bowiem, ze poza celami natury gospo-
darczej (wzrost gospodarczy), spotecznej (petne zatrudnienie) uwzglednia
si¢ takze cele srodowiskowe (,,wysoki poziom ochrony i poprawy jakosci
srodowiska’”), sytuujac $rodowisko w obszarze kompetencji dzielonych
miedzy panstwa czlonkowskie a instytucje UE3. Stad polityka ochrony
srodowiska stata si¢ w okresie ostatnich 30 lat najszybciej rozwijajacym
sig¢ obszarem wspoOlpracy panstw nalezacych do UE. Poniewaz unijna po-
lityka ochrony §rodowiska to gtdwnie (cho¢ nie tylko) instrumenty natury
prawnej, nalezy zauwazy¢, ze poszczegolne rozwigzania, modyfikacje wy-
nikajace z celow politycznych UE majace ujScie w poszczegdlnych $rod-
kach prawnych wynika¢ maja z faktéw naukowych.

Wilasciwe instytucje unijne, podejmujac inicjatywe ustawodawcza
w zakresie ochrony $rodowiska, maja obowiazek wprowadzania zmian
na podstawie faktow naukowych. Zastosowanie ma tutaj posrednio zasa-
da przezorno$ci®. Dotyczy ona niepewnos$ci rzeczywistego wpltywu danej

6 Por. Europa 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajace-
go wilaczeniu spotecznemu, KOM(2010) 2020 wersja ostateczna z 3 marca 2010 roku.

7 Por. art. 3 ust. 3 TUE.

8 Por. art. 4 ust. 2 TUE.

o Zasada przezorno$ci zostala ugruntowana m.in. W nastgpujacym orzecznictwie:
z 10 wrzesnia 2002 roku — C-141/00 — Ambulanter Pflegedienst Kiigler GmbH przeciwko
Finanzamt fiir K6rperschaften I in Berlin. 2002, 1-06833; z 5 wrzesnia 2001 roku — T-74/00 —
Artegodan GmbH v Commission of the European Communities. — Proceedings for interim
relief — Article 108 of the Rules of Procedure — Change in circumstances. 2001, 11-02367;
z 9 stycznia 2003 roku — C-76/00 — Petrotub SA and Republica SA v Council of the European
Union. 2003; z 15 marca 2001 roku — C-83/00 — Commission of the European Communities
v Kingdom of the Netherlands. — Failure by a Member State to fulfil its obligations — Failure
to transpose Directive 97/24/EC — Components and characteristics of two or three-wheel
motor vehicles. 2001, 1-02351; z 30 pazdziernika 2001 roku — T-85/00 — Laboratdrios
Roussel Ltda and Roussel Iberica SA v Commission of the European Communities. —
Interlocutory proceedings — Withdrawal of marketing authorisation for medicinal products
for human use containing fenproporex — Directive 75/319/EEC — Urgency — Need to balance
interests. 2001, 11-03613.
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substancji na srodowisko naturalne; chodzi o ewentualno$é¢, gdy nauka nie
rozstrzyga ostatecznie danego problemu, a mimo to istnieje ryzyko wywo-
tania znacznych szkod w srodowisku naturalnym. Wazna przestanka zasto-
sowania zasady przezorno$ci w polityce ochrony $srodowiska jest wiedza
naukowa, ktora dostarcza rozsadnych podstaw, by si¢ obawiaé, ze istnieja-
ce potencjalne szkodliwe skutki danej substancji na §rodowisko i zdrowie
ludzkie, zdrowie zwierzat i roslin moga zagrozi¢ wysokiemu poziomowi
ochrony, jaka ma zapewni¢ KE!'?. Nie oznacza to automatycznego dziata-
nia KE w celu zupelnego wyeliminowania takiej substancji'.

Kazdorazowo przy tym nalezy bra¢ pod uwage zasade wysokiego po-
ziomu ochrony $rodowiska. Nie dotyczy ona tylko dziatan KE, Parlamentu
Europejskiego oraz Rady Unii Europejskiej'?. Opieranie dziatan polityki
ochrony $rodowiska na danych naukowych to nie wszystko; kazdorazowo
nalezy uwzglednia¢ warunki srodowiska w réznych regionach UE, podej-
mujac decyzje na podstawie analizy kosztow i korzysci, ktére moga wy-
nika¢ z dziatania lub zaniechania dzialania, a takze uwzglednia¢ wptyw
polityki na rozwdj spoteczno-gospodarczy jako catosci i zrownowazony
rozwoj jej regionow'’.

Jest to bardzo wazne z punktu widzenia kierunku ewolucji polityki
ochrony srodowiska w UE, ktora — jak wynika z literatury — jest przed-
miotem wielu dzialan lobbingowych zaréwno zwolennikéw, jak i prze-
ciwnikow wysokiego poziomu ochrony $rodowiska'®. Probujac udzieli¢
odpowiedzi na pytanie o bilans uczestnictwa Polski w polityce ochro-
ny $rodowiska naturalnego, nalezy zastanowi¢ si¢ nad jej efektywnos-
cia w ogoble. Powstaje zatem pytanie o to, jak nalezy prowadzi¢ polityke
ochrony $rodowiska, jesli chce si¢ bra¢ pod uwage problemy $rodowi-
skowe charakterystyczne dla prawie 300 regionéw UE. Co wigcej: jak
pogodzi¢ stawiane przez UE zadania, z jednej strony zalicza si¢ do nich
bowiem poprawe warunkow $srodowiska naturalnego, a z drugiej zaktada
si¢ uwzglednianie lokalnych warunkéw réznych regionow UE. Do tego
trzeba takze — w procesie ksztaltowania polityki — wzia¢ pod uwage pod-

10 Por. Communication from the Commission on the precautionary principle, COM(2000)
1 final, z 2 lutego 2000 roku, s. 8—10.

" Opinia rzecznika generalnego Mischo przedstawiona 12 grudnia 2002 roku, Komisja
Wspolnot Europejskich przeciwko Krolestwu Danii. Uchybienie zobowigzaniom Panstwa
Cztonkowskiego. C-192/01.

12 Por. art. 114 ust. 3 TFUE.

3 Por. art. 191 ust. 3 TFUE.

4 Przyktadem moga by¢ dziatania ekstremistycznych organizacji ekologicznych, por. Elzbieta
Postuszna, Ekstremizm ekologiczny, przejawy perspektywy, Warszawa 2012, s. 152-199.
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mioty pozaunijne (tj. nienalezace do kategorii instytucji UE oraz panstw
cztonkowskich), ktérych uwiktanie w réznego rodzaju zaleznosci nie jest
jednoznaczne i niekoniecznie przektada si¢ na wymierne efekty polityki'®.

Z perspektywy Polski uczestnictwo w polityce ochrony $rodowiska
jawi sie jako przedsiewziecia badz ich brak'®, stanowiace dodatkowe
utrudnienia, zbgdne formalnosci skutkujace kosztami finansowymi. Kosz-
ty sa dzielone po czgsci na panstwo, przedsigbiorstwa (w tym rolnikow),
a takze samych obywateli. Nietrudno zatem spostrzec, iz wdrazanie tej
polityki napotyka wiele trudnosci, nie tylko natury administracyjnej, ale
takze politycznej. W toku ksztattowania polityki srodowiskowej UE roz-
poczeto wprowadzanie roznego rodzaju standardow!” w obszarach, kto-
re nie wzbudzaly kontrowersji. Odnosito si¢ to do tak zwanych starych
panstw cztonkowskich UE'3; w przypadku nowych sprowadzato si¢ do ko-
nieczno$ci bezwarunkowego (z zaznaczeniem wynegocjowania okresOw
przejsciowych) przyjecia dorobku prawnego UE. Wypadnie zaznaczyc,
ze fakt przyjecia dorobku prawnego, ze wzgledu na zasady ustrojowe UE,
nie budzi watpliwosci, ale rozktad kosztow z tego wynikajacych — juz tak.

Jak juz wspomniano, unijna polityka ochrony $rodowiska to przede
wszystkim instrumenty prawne; dlatego wysoki poziom harmonizacji pra-
wodawstwa krajow cztonkowskich z prawem unijnym jest jednym z ele-
mentdéw przesadzajacych o jej efektywnosci i skutecznos$ci. Kraje czton-
kowskie moga skorzysta¢ z tak zwanej klauzuli zabezpieczajacej', czyli
odstapienia od litery prawa UE. Odstapienie (derogacja) jest wytaczeniem
ze stosowania obowigzujacego prawa UE w odniesieniu do danego pan-
stwa. W migejsce regulacji unijnych zastosowanie maja regulacje krajowe.
W przypadku derogacji panstwo cztonkowskie musi notyfikowac taki fakt
KE. Odstgpstwo na poziomie krajowym moze zaistnie¢ jedynie na podsta-
wie dowodéw naukowych dotyczacych ochrony $rodowiska naturalnego
wynikajacych ze specyficznych problemoéw tego panstwa, ktore pojawiaja
si¢ w wyniku przyjecia rozwiazan prawnych stosowanych na poziomie UE
do krajowego porzadku prawnego®.

15 Por. Alicja Lisowska, Polityka ochrony Srodowiska Unii Europejskiej. Podstawy instytucjo-
nalne i programowe, Wroctaw 2005, s. 211-216.

16 Na przyktad konieczno$¢ powstrzymania si¢ od dziatania wynikajaca z przepisdéw prawa
ochrony $rodowiska UE.

17 Por. Hanna Machinska, Politvka ekologiczna Wspdlnot Europejskich, ,Biuletyn Biura
Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 1 (1992), s. 5.

18 Panstw, ktore stanowity cztony UE przed 2004 rokiem.

1 Por. art. 114 ust. 4 TFUE.

2 Por.art. 114 ust. 3 TFUE.
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Derogacje staja si¢ coraz czgstszym rozwigzaniem w ramach polity-
ki ochrony srodowiska. W latach 1997-2010 KE wydata tacznie kilka-
nascie derogacji?', podczas gdy w latach 1987-1997 jedynie trzy. Decy-
zje derogacyjne KE dotycza zazwyczaj szkodliwych substancji (w tym
np. uzywania pentachlorofenolu, kadmu w nawozach, kreozotu), dodatkow
do zywnosci, samochodow z silnikiem dieslowym, czy tez uzywania i han-
dlu organizmami genetycznie zmodyfikowanymi. Wzrost liczby notyfika-
cji ze strony panstw cztonkowskich wskazuje na wzmozona praktyke wy-
korzystywania i przydatno$¢ mechanizmu derogacyjnego. W odniesieniu
do polityki ochrony $rodowiska UE derogacje nalezy postrzega¢ w kon-
tekscie trudnosci zwiazanych z wdrazaniem standardow i prawodawstwa
do krajowej praktyki. Jest tez tak dlatego, ze niejednokrotnie szczegotowe
przepisy opozniaja proces wdrazania kolejnych etapow unijnej polityki
srodowiskowej*. Oceniajac mechanizm derogacyjny z punktu widzenia
polskiego interesu, mozna stwierdzié, ze jest to rozwigzanie umozliwia-
jace zniwelowanie kosztow wprowadzania uregulowan unijnych, wzgled-
nie dajace mozliwo$¢ autonomicznego podejscia do danego zagadnienia
szczegOtowego. Nie jest to mechanizm, ktoéry pozwala uchyla¢ si¢ od har-
monizacji przepisow w duzej skali. Jak dotychczas Polsce udato sig uzy-
ska¢ jedna derogacje®.

2. Ochrona srodowiska na poziomie krajowym czy
unijnym? Unijne cele polityki ochrony srodowiska

Aby dokona¢ oceny polityki ochrony $rodowiska z punktu widzenia pol-
skiej strategii integracyjnej, nalezy si¢ zastanowic, jakie cele przy$wiecaja
tym dziataniom. Kazdorazowo nalezy wzia¢ pod uwage, jakie oddziatywa-
nie dany cel ma na polityke krajowa. Na poziomie UE cele polityki ochro-
ny $rodowiska odnosza sie do dziatan w czterech obszarach?:

2 Jedynie w 2006 roku az szes¢.

Por. Andrzej Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, w t. 11,
s. 566-572.

Polska skorzystata z mechanizmu odstgpstwa projektu ustawy o GMO od harmonizacji
UE. Mowa tutaj o decyzji nr 2008/02 dotyczacej art. 111 i 112 polskiego projektu ustawy
Prawo o ograniczeniach genetycznie zmodyfikowanych jako odstgpstwo od przepiséw
dyrektywy nr 2001/18 w sprawie zamierzonego uwalniania do $rodowiska organizméw
zmodyfikowanych genetycznie. Szerzej na ten temat patrz: ibidem, s. 573-575.

2 Por. art. 191 ust. 1 TFUE.
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1) zachowania, ochrony i poprawy jakosci srodowiska;
2) ochrony zdrowia ludzkiego;
3) ostroznego i racjonalnego wykorzystywania zasobow naturalnych;
4) promowania na plaszczyznie migdzynarodowej Srodkéw zmierza-
jacych do rozwiazywania regionalnych lub §wiatowych problemow
w dziedzinie §rodowiska, w szczegdlnosci zwalczania zmian klimatu.
Sformutowanie na poziomie traktatowym czterech celow polityki
to nie wszystko, bowiem unijny ustawodawca przewidzial nie tylko rezul-
tat dziatan w ramach polityki, ale okreslit tez sposoby umozliwiajace ich
osiagnigcie. Biorac to pod uwagg, unijne przepisy szczegodtowe w zakresie
ochrony srodowiska zostaty podporzadkowane zasadom horyzontalnym
prawa ochrony $rodowiska UE. Obecnie zalicza si¢ do nich: zasadg¢ wy-
sokiego poziomu ochrony $rodowiska, zasade zapobiegania, zasad¢ na-
prawiania szkody u zrodta, zasade ,,zanieczyszczajacy ptaci”. Co wazne,
stosowanie wspomnianych zasad wymusza konieczno$¢ przyjecia przez
panstwa cztonkowskie stosownych zmian prawnych. Zmiany sa rezulta-
tem kooperacji zarOwno na poziomie unijnym, jak i krajowym?.
Wydzwigk celow unijnej polityki srodowiskowej wymaga pewnego
komentarza. Cele, mimo ze sprowadzone zaledwie do czterech obszaréw
dziatania, wykazuja pewna rozbieznos¢. Nie jest to rozbieznos$¢ o zasadni-
czym charakterze, ale wplywa bez watpienia na charakter polityki. Z jed-
nej strony bowiem mamy cel zachowania i ochrony $rodowiska natural-
nego, z drugiej zas$ ochrony zdrowia ludzkiego. W wigkszosci mozliwych
do rozpatrzenia przypadkow wydaje sig, iz migdzy tymi celami nie ma
rozbieznosci. Jest tak, poniewaz wiele dziatan majacych na celu zachowa-
nie i ochrong §rodowiska sprzyja ochronie zdrowia cztowieka. Przyktado-
wo mozna wskazaé¢ na wpltyw czystosci wod na jakos¢ zrodel, z ktorych
mieszkancy czerpia wodg, czy tez wptyw jakosci powietrza na dobrostan
ludnosci. Nie sposob jednak pomina¢ zupetnie milczeniem sytuacji, w kto-
rej to srodowisko naturalne oddzialuje na czlowieka negatywnie i pod-
niesienie poziomu jego ochrony stanowi¢ moze zagrozenie dla zdrowia
cztowieka. Jedynie dla przyktadu w Polsce mozna zwrdci¢ uwage na wy-
soki poziom ochrony zwierzat fownych? czgsto dotknigtych wirusowymi
chorobami mogacymi przenies¢ si¢ na czlowieka, takimi jak wscieklizna.

2 Szerzej na temat znaczenia zasad ochrony $rodowiska w kontekscie ksztattu polityki
srodowiskowej UE patrz: Jan W. Tkaczynski, Prawo i politvka ochrony srodowiska
naturalnego..., op.cit., s. 47-52.

% Por. Jozef Zuromski, Szkody tlowieckie: kto traci najwiecej, http://prawo.rp.pl/arty-
kul/996333.html
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Innym skutkiem jest przyrost populacji, ktory przyczynia si¢ do zwigksze-
nia w skali kraju szkod w uprawach rolniczych?’.

Majac na wzgledzie klauzule przekrojowa® jako jeszcze jedna zasa-
de tyczaca sig unijnego dziatania w zakresie ochrony $rodowiska, trzeba
zwroci¢ uwagg, iz cele tej polityki zdaja si¢ odlegte od kwestii spotecznych
czy tez gospodarczych, sprowadzajac polityke srodowiskowa do dziatan
czysto sektorowych. Ostabia to na poziomie analizy celow znaczenie klau-
zuli przekrojowej. Wyjawszy cele odnoszace si¢ do ochrony zdrowia ludz-
kiego, brak jest odniesien natury gospodarczej. Jesli przyja¢ zgodnie z art.
3 TUE, iz celem dziatania UE jest poprawa dobrobytu jej mieszkancow,
takie odniesienie bytoby wskazane. To z jednej strony.

Z drugiej nalezy zaznaczy¢, ze konstrukcja celow unijnej polityki $ro-
dowiskowej nie stoi w sprzecznosci z osiaganiem wzrostu gospodarczego
jako takiego czy podnoszeniem konkurencyjno$ci gospodarki. Wspieranie
wzrostu dobrobytu obywateli wynikajacego ze wzrostu gospodarczego
— podstawa tego jest intensyfikacja wykorzystania srodowiska przez czto-
wieka — to cel innych polityk UE. W tym zakresie polityka UE zmierza
raczej do osiagania wzrostu gospodarczego, minimalizujac negatywne
skutki srodowiskowe (np. intensyfikacja korzystania z wyczerpywalnych
zasobow naturalnych). Swiadczy o tym trzeci cel polityki, a mianowicie
ostrozne i racjonalne wykorzystanie zasobéw naturalnych.

Ryzyko nieracjonalnego gospodarowania Srodowiskiem wynika przede
wszystkim z ograniczonej ilosci dostgpnych zasobow srodowiska. Z per-
spektywy produkcji, ktora jest zasadnicza sktadowa wzrostu gospodarczego,
dostep do zasobdw naturalnych (mozliwos¢ ich wykorzystywania) to istot-
ny element wptywajacy na stabilno$¢ gospodarcza. Jednocze$nie wzrost
konsumpcji powoduje zwigkszone zapotrzebowanie na wytwarzane dobra
1 ustugi, na ktoére odpowiada przemyst. Prowadzi to do rozwoju przemystu,
rolnictwa, zwigkszonego wydobycia surowcow, wzrostu zapotrzebowania
na energi¢ elektryczna. Dla przyktadu mozna podac, iz jeszcze w 1980 roku
zuzycie surowcow na §wiecie w przeliczeniu na jednego mieszkanca wynio-
sto 1927 kg, podczas gdy w 2009 roku juz 2158 kg. Wynika to z dziatania
zardbwno poszczegolnych jednostek, jak i catych spoteczenstw®. Podejmo-

27 Por. art. 46 ustawy z 13 pazdziernika 1995 roku Prawo towieckie, Dz.U. RP z 2013 roku,
poz. 1226, 1247; z 2014 roku, poz. 228.

Zasada sprowadza si¢ do tego, ze polityka ochrony $rodowiska nie moze by¢ prowadzona
w sposob wyizolowany od pozostatych polityk UE. Por. Jan W. Tkaczynski, Prawo i polity-
ka ochrony Srodowiska naturalnego..., op.cit., s. 53.

Por. Ewa Mazur-Wierzbicka, Ochrona srodowiska a integracja europejska, doswiadczenia
polskie, op.cit., s. 41-45.
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wane w ostatnich latach dziatania UE wskazuja wyraznie, Ze na najblizsze
lata ostrozne i racjonalne wykorzystanie zasobow naturalnych stanowié¢ beg-
dzie gtéwna o$ dziatan polityki ochrony $rodowiska.

Tak oto nie sposdb pomingé milczeniem zasadniczego dylematu dzia-
tan na rzecz ochrony Srodowiska, a mianowicie opozycji ekonomii i ochro-
ny srodowiska. Dylemat ten réwniez wymaga rozstrzygnigcia w kontek-
scie unijnych dziatan na rzecz srodowiska. Wybor odnosi si¢ do udzielenia
odpowiedzi na pytanie, czy to Srodowisko jest czgScia gospodarki, czy tez
gospodarka jest czg$cia Srodowiska. Ekonomisci postrzegaja srodowisko
naturalne jako dziat gospodarki, ekologowie przeciwnie — traktuja go-
spodarke jako czg$¢ srodowiska. Jedynie dla przyktadu mozna wskazad
na ekonomiczne wskazniki gospodarcze, ktore nie ukazuja, w jaki sposob
gospodarka ingeruje w $rodowisko naturalne®®. Unijna polityka ochrony
srodowiska nie pozostaje glucha na ten dylemat, dostrzegajac powiazanie
wzrostu gospodarczego ze zwigkszeniem eksploatacji przyrody.

Zerwanie powiazania wzrostu gospodarczego z intensyfikacja wyko-
rzystania zasoboéw naturalnych jest jednym z elementdéw polityki ochrony
srodowiska UE — tylez krytykowane, co kosztowne dla gospodarki stano-
wisko?!. Jest tak, poniewaz w UE panuje zgoda, ze dla zaistnienia wzrostu
gospodarczego istotne znaczenie ma wykorzystanie surowcow, energii czy
potfabrykatéw. W tym sensie wzrost gospodarczy moze zosta¢ spowolnio-
ny przez bariery srodowiskowe, wsrdd ktorych wymieni¢ mozna rabunko-
wa gospodarke surowcami, co w konsekwencji prowadzi do ich szybkiego
wykorzystania. Dlatego jednym z determinantéw rozwoju jest przyjecie
ochrony i racjonalnego ksztaltowania §rodowiska naturalnego®. Podejscie
to znajduje odzwierciedlenie w koncepcji zrownowazonego rozwoju®.

Koncepcja zrownowazonego rozwoju ma bardzo duzy wptyw na ksztatt
unijnej polityki ochrony §rodowiska*. Sprowadzi¢ ja mozna do rozwoju
spoteczno-gospodarczego, w ktorym nastgpuje integrowanie dziatan ma-
jacych na celu wzrost gospodarczy, oraz dziatan spotecznych, z zacho-
waniem réwnowagi przyrodniczej i trwatosci podstawowych proceséw
przyrodniczych w celu zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania potrzeb

30 Por. Lester R. Brown, Gospodarka ekologiczna na miare ziemi, Warszawa 2003, s. 19.

31 Por. Komunikat Komisji, Zréwnowazona Europa dla lepszego Swiata: Strategia Zrownowa-
zonego Rozwoju Unii Europejskiej, COM(2001) 264 final z 15 maja 2001 roku.

32 Por. Ewa Mazur-Wierzbicka, Ochrona srodowiska a integracja europejska, doswiadczenia

polskie, op.cit., s. 31-33.

3 Por.art. 11 TFUE.

3% Por. Btazej Wierzbowski / Bartosz Rakoczy, Prawo ochrony Srodowiska. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 2012, s. 44-45.
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poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli, zarowno wspdtczesnego po-
kolenia, jak i przysztych pokolen. Zrownowazony rozwo6j w podejéciu UE
jest koncepcja zintegrowana, taczaca w sobie nie tylko wymiar sektorowy
ochrony $rodowiska, ale takze inne istotne, z punktu widzenia rozwoju.
Koncepcja ta polega na zasadniczej réwnorzednosci trzech wymiardw:
1) ochrony $rodowiska; 2) gospodarki; 3) spoleczenstwa®.

Tabela 15. Wymiary zrbwnowazonego rozwoju

Wymiar ekologiczny Wymiar ekonomiczny Wymiar spoteczny
+ zdrowie cztowieka + stabilno$¢ gospodarcza + zabezpieczenie zdrowia
+ struktura ekosystemow + utrzymanie i dalszy rozwoj + Zzabezpieczenie stabilnosci
+ ochrona funkgji ekosystemow struktur gospodarki rynkowej spotecznej
+ rozwdj osobowosci + zabezpieczenie zdolnosci
rozwoju i zdolno$ci funkcjono-
wania spoteczenstwa

Zrodto: Jan W. Tkaczynski / Marek Swistak, Encyklopedia polityki regionalnej i funduszy euro-
pejskich, Warszawa 2013, s. 593.

Z punktu widzenia ochrony $rodowiska zasada zrownowazonego
rozwoju oznacza zarOwno konieczno$¢ uniezaleznienia stopnia degra-
dacji $rodowiska naturalnego od poziomu wzrostu gospodarczego, jak
i ochrong zasobow naturalnych oraz prowadzenie gospodarki tymi zaso-
bami w spos6b umozliwiajacy ich regeneracje. Tak okreslony zrownowa-
zony rozwo6j wymaga podjecia dziatan, ktore znacznie wykraczaja poza
obszar tematyczny zwigzany wylacznie z waskim rozumieniem ochrony
srodowiska naturalnego. W ramach zréwnowazonego rozwoju zaktada
si¢ podejmowanie dziatan w nastepujacych obszarach?s:

1) zmiany klimatyczne i czysta energia;

2) zréwnowazony transport;

3) zréwnowazona konsumpcja i produkcja;

4) ochrona zasob6éw naturalnych i gospodarowanie nimi;
5) zdrowie publiczne;

6) wilaczenie spoleczne, demografia i migracja;

3 Por. Jan W. Tkaczynski / Marek Swistak, Encyklopedia..., op.cit., s. 593.

3% Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw, Uwzglednianie kwestii zroéwnowazonego
rozwoju w polityce UE w roznych dziedzinach: Przeglad strategii Unii Europejskiej na rzecz
zrownowazonego rozwoju — rok 2009, KOM(2009) 400, wersja ostateczna z 24 lipca
2009 roku.
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7) wyzwania w zakresie globalnego ubodstwa i zrownowazonego

TOZWOjU.

Poniewaz w polskich realiach realizacja polityki ochrony $rodowiska
to przede wszystkim dostosowanie standardow w zakresie ochrony §rodo-
wiska do wymogow unijnych, dlatego nalezy zauwazy¢, iz na ochrong $ro-
dowiska nalezy spojrze¢ w konteks$cie perspektywy czasowej. W krotko-
terminowej perspektywie czasowej konieczno$§¢ wzmozonej ochrony
srodowiska moze si¢ przyczyni¢ do zmniejszenia dynamiki wzrostu go-
spodarczego. Natomiast w dluzszym okresie czasu uzyskane rezultaty po-
winny mie¢ pozytywny wplyw na wzrost tempa rozwoju gospodarczego®’.

Analizujac cele polityki ochrony $rodowiska naturalnego UE usta-
nowione w TUE, trzeba zauwazy¢, ze ich operacjonalizacja w postaci
kwantyfikowalnych wskaznikow jest bardzo trudna. Na prozno szukaé
w unijnych instrumentach wykonawczych przetozenia poszczegdlnych
celéw na jasno zdefiniowane indykatory. Nie wchodzac w dyskusje, czy
jest to zabieg zamierzony, czy tez skutek przypadkowy, mozna stwier-
dzi¢, iz znacznie komplikuje to oceng tej polityki z punktu widzenia jej
efektywnosci.

Polityka ochrony $rodowiska ksztatltowana jest takze na podstawie
Programéw Dziatan na rzecz Srodowiska, ktore maja charakter cyklicz-
ny. Obecnie mamy do czynienia z Siodmym Programem Dziatan na rzecz
Srodowiska. Programy te zawieraja cele strategiczne oraz terminy ich
osiagnigcia. Opisuja podstawowe kierunki dziatan w zakresie ochrony
srodowiska w perspektywie §rednioterminowej. Wytyczaja takze kieru-
nek dziatania UE w danej dziedzinie wchodzacej w sktad ochrony $ro-
dowiska naturalnego. Pomimo Ze programy nie maja mocy wigzacej,
sa podstawa tworzenia stosownych aktéw prawnych. Programy stano-
wig podstawe opracowywania analogicznych dokumentéw na poziomie
krajowym, regionalnym czy tez lokalnym. Na przestrzeni lat, analizujac
Programy, mozna doj$¢ do wniosku, iz polityka srodowiskowa UE pod-
lega ewolucji.

W okresie polskiego cztonkostwa w UE obowiazywat dotychczas
Szésty Program, obejmujacy lata 2001-2012. Obecny Siédmy Program
obejmuje perspektywe do 2020 roku. Co prawda Szdsty wspdlnotowy
program dziatan w zakresie Srodowiska naturalnego zakonczyt si¢ w lip-
cu 2012 roku, ale wcigz trwa wdrazanie wielu §rodkow i dziatan urucho-
mionych w jego ramach. Szdsty Program skupiat si¢ na czterech polach

37 Por. Ewa Mazur-Wierzbicka, Ochrona srodowiska a integracja europejska..., op.cit., s. 33.
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dzialania: 1) zmianach klimatycznych, 2) przyrodzie i bior6znorodnosci,
3) dziataniu $rodowisko a zdrowie, 4) zasobach naturalnych i odpadach?®,

Dla Polski Program oznaczat konieczno$¢ dokonania okreslonych
dostosowan nie tylko w postaci implementacji obowiazujacego na etapie
negocjacji cztonkowskich prawa UE w zakresie srodowiska naturalnego®,
ale takze nowo ustanowionego prawa, wynikajacego z dokumentu poli-
tycznego, jakim jest Program. To z kolei przektada si¢ na konkretne dziata-
nia dostosowawcze, obarczone znacznymi kosztami. Przyktadowo mozna
wymieni¢ zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych, zmniejszenie ilosci
opaddw czy tez ustanowienie szczelnego systemu kontroli chemikaliow*,
Uczestnictwa Polski w unijnej polityce srodowiskowej nie mozna zatem
sprowadzi¢ do zadan czysto administracyjnych, lecz nalezy pamigtac o ko-
niecznos$ci podjecia konkretnych dziatan i ponoszenia z tego tytutu okre-
slonych kosztow.

Ocena wdrazania Szostego Programu na poziomie UE nie jest jedno-
znaczna. Z jednej strony Program doprowadzit do uzyskania pewnych ko-
rzysci dla srodowiska, z drugiej za$ nadal wystepuja tendencje sprzeczne
z zasada zroOwnowazonego rozwoju we wszystkich czterech obszarach
priorytetowych Programu*'. Nadal nie podjeto wielu istotnych dziatan
w zakresie ochrony $rodowiska. Zdaniem Europejskiej Agenciji Srodo-
wiska, jesli nic nie zostanie tym celu zrobione, moga wystapi¢ powazne
konsekwencje. Jako przyktad mozna wskaza¢, iz w niektorych obszarach
cele srodowiskowe nie zostaly osiagnigte. Cel zatrzymania utraty roézno-
rodnosci biologicznej w Europie do 2010 roku nie zostal zrealizowany,
cho¢ duze obszary europejskie zostaly oznaczone jako chronione na mocy
unijnych Dyrektyw Siedliskowej i Ptasiej. Takze nadrzedny cel ograni-
czenia zmian klimatycznych do globalnego wzrostu temperatury nieprze-
kraczajacego 2°C w trakcie tego stulecia prawdopodobnie nie zostanie
osiagnigty, czeSciowo z powodu emisji gazow cieplarnianych w innych

3% Por. Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2002/1600/WE z 22 lipca 2002 roku
ustanawiajaca Szosty wspolnotowy program dziatan w zakresie srodowiska naturalnego,
Dz.U. UE, nr L 242 z 10 wrze$nia 2002 roku.

3 Por. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw w sprawie wdrazania wspolnotowego

prawa ochrony $rodowiska, KOM(2008) 773 wersja ostateczna, z 18 listopada 2008 roku.

Por. Zbigniew Bukowski, Prawo ochrony srodowiska Unii Europejskiej, Warszawa 2007,

s.23-27.

4 Por. Uwaga 4 Decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1386/2013/UE z 20 listopada
2013 roku w sprawie ogodlnego unijnego programu dziatan w zakresie S$rodowiska
do 2020 roku ,,Dobra jako$¢ zycia uwzglednieniem ograniczen naszej planety”, Dz.U. UE,
nr L 354 z 28 grudnia 2013 roku.
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czesciach swiata®?. Uwagi co do skutecznosci Szostego Programu odno-
sza si¢ poza tym do nadal niedoskonatej wspotpracy wszystkich aktorow
polityki ochrony $§rodowiska, w tym zwtaszcza panstw cztonkowskich i in-
stytucji UE®,

Obecnie w UE obowiazuje Sidodmy Program Dziatan w zakresie $ro-
dowiska zatytutlowany ,,Dobra jakos$¢ zycia z uwzglednieniem ograniczen
naszej planety”. Lektura Programu wskazuje wyraznie, ze w mysleniu
na temat polityki ochrony $rodowiska odchodzi si¢ od podejscia sekto-
rowego, poniewaz problemy je ksztattujace maja charakter zintegrowa-
ny*. Wyzwania stojace przed srodowiskiem* majq coraz wigkszy zasieg.
Sa coraz bardziej ztozone, bgdac elementem sieci powiazanych i zaleznych
od siebie nawzajem funkcji, spetnianych przez rézne systemy naturalne
i spoteczne. Program obejmuje dziewig¢ celow priorytetowych oraz naste-
pujace dziatania, ktére UE musi podja¢ w celu ich zrealizowania do 2020
roku. Naleza do nich*:

1) ochrona, zachowanie i poprawa kapitatu naturalnego UE;

2) przeksztatcenie Unii w zasobooszczgdna, zielona i konkurencyjna go-
spodarke niskoemisyjna;

3) ochrona obywateli Unii przed zwiazanymi ze Srodowiskiem proble-
mami i zagrozeniami dla ich zdrowia i dobrostanu;

4) maksymalizacja korzysci plynacych z prawodawstwa Unii w zakresie
srodowiska poprzez lepsze wdrazanie tego prawodawstwa;

5) doskonalenie wiedzy i bazy dowodowej unijnej polityki w zakresie
srodowiska;

6) zabezpieczenie inwestycji na rzecz polityki w zakresie Srodowiska

1 klimatu oraz uwzglednienie kosztow ekologicznych wszelkich ro-

dzajow dziatalno$ci spotecznej;

“  Por. Europejska Agencja Srodowiska, Srodowisko Europy 2010, stan i prognozy, synteza,
Luksemburg 2010, s. 15.

#  Por. Uwaga 5 Decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1386/2013/UE z 20 listopada
2013 roku w sprawie ogélnego unijnego programu dziatan w zakresie S$rodowiska
do 2020 roku ,,Dobra jako$¢ zycia uwzglgdnieniem ograniczen naszej planety”, Dz.U. UE,
nr L 354 z 28 grudnia 2013 roku.

4 Mozna doj$¢ do takiego wniosku, uwzgledniajac istniejace wspotzaleznosci generujace
problemy globalne, czego przyktadem moze by¢ srodowisko naturalne. Zob. Anna Kona-
rzewska, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej — korzysci dla Polski, ,,Bezpieczenstwo
Narodowe” 7-8 (2008), s. 27.

4 Natemat wyzwan, z jakimi Polska musi si¢ zmierzy¢ w najblizszych latach w zakresie ochro-
ny $rodowiska, por. Pawet Blaszczyk / Zdzistaw Cichocki / Krzysztof Kacprzyk / Maciej
Sadowski / Grzegorz Rakowski / Urszula Rzeszot, Prognoza oddziatywania na srodowisko
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013, Warszawa 20006, s. 28.

4 Por. Komisja Europejska, Dobra jako$¢ zycia z uwzglednieniem ograniczen naszej planety,
http://ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/7eap/pl.pdf
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7)

8)
9)

lepsze uwzglednianie problematyki $rodowiska i wigksza spojnosé
polityki;

wspieranie zrownowazonego charakteru miast w Unii;

zwigkszenie efektywnosci Unii w podejmowaniu migdzynarodowych
wyzwan zwiazanych ze srodowiskiem i klimatem.

Jak wspomniano na wstgpie, podmiotami polityki ochrony $rodowi-

ska sa obecnie nie tylko instytucje UE czy panstwa cztonkowskie. Powo-

duje to znaczne rozszerzenie pola oddziatywania polityki. W tym zakresie

polityka*”:

jest wypadkowa dziatah zréznicowanych podmiotdéw ja kreujacych,
ktorych cecha charakterystyczna jest odmienny sposob oddziatywania
11ich specyfika;

jest rezultatem osiagania kompromiséw mig¢dzy podmiotami, ktore
przejawiaja rozne potrzeby i oczekiwania;

stanowi element sktadowy innych polityk realizowanych w UE;

nie ogranicza si¢ do aktywnos$ci podejmowanych na poziomie pan-
stwa ani instytucji UE;

jest oparta na instytucjonalnych ramach podejmowania decyzji, a w jej
wyniku dziala przez panstwa czlonkowskie na poziomie regionalnym
i lokalnym;

ustalone normy prawa reguluja dostep do ograniczonych zasoboéw
srodowiska, definiujac tym samym kryteria racjonalno$ci podejmowa-
nych decyzji w zakresie ochrony srodowiska naturalnego.

Wyzwania unijnej polityki ochrony srodowiska
dla Polski

Ocena kosztow 1 korzysci uczestnictwa Polski w polityce ochrony $rodo-

wiska uzalezniona jest nie tylko od zmiany stopnia jego ochrony, ale row-

niez od szerszego procesu integracji Polski z UE. Jest to bardzo istotne, jesli

zwazy¢ na potencjalne koszty przyjecia wszystkich standardow* UE w tym

47
48

Por. Alicja Lisowska, Polityka ochrony srodowiska Unii Europejskiej, op.cit., s. 210-211.
Por. Konrad Prandecki, Ksztaltowanie polityki ochrony srodowiska i polityki energetycznej —
refleksje w perspektywie 2020 [w:] Urszula Plowiec (red.), Innowacyjna Polska w Europie.
Szanse i zagrozenia trwatego rozwoju, Warszawa 2010, s. 422-424.
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zakresie. Negocjacje akcesyjne w obszarze ,,Srodowisko” rozpoczely sie
w grudniu 1999 roku. Dotyczyly dostosowania i wdrozenia unijnego prawa
w zakresie ochrony przyrody, jako$ci wod i powietrza, zanieczyszczen prze-
mystowych, gospodarki odpadami, bezpieczenstwa jadrowego i ochrony
przed promieniowaniem, a takze chemikaliow i organizmow modyfikowa-
nych genetycznie, halasu powstajacego z maszyn i urzadzen®.

Negocjacje okazaty si¢ bardzo trudne ze wzgledu na skalg zapoznien
Polski. Punktem wyj$cia w negocjacjach akcesyjnych, nie tylko odnosza-
cych si¢ do $rodowiska naturalnego, byla konieczno$¢ przyjecia calosci
dorobku prawnego w zakresie srodowiska naturalnego. Wykluczono jed-
nocze$nie jakakolwiek dyskusj¢ nad obnizeniem poziomu unijnych stan-
dardow ochrony $rodowiska. Jedyna opcja podlegajaca negocjacji jest
moment wejScia w zycie danego aktu prawnego badz jego czgsci, zwany
takze okresem przejSciowym. Okres przejsciowy to czas, w ktorym ustalo-
ne w trakcie negocjacji normy nie obowiazuja danego panstwa cztonkow-
skiego. W trakcie negocjacji Polska wystapita o 16 okreséw przejsciowych,
w pozostatych przypadkach zobowiazala si¢ do implementacji prawa UE
do 31 grudnia 2002 roku. Stanowilo to pierwszy etap wdrazania polityki
unijnej w Polsce, drugi etap trwa¢ ma do zakonczenia wszystkich wyne-
gocjowanych okresow przejsciowych, czyli do 31 grudnia 2017 roku. Jed-
noczes$nie na tym etapie negocjacji w stanowisku strony polskiej okreslo-
no, iz koszty zwiazane z wdrozeniem unijnych przepisoéw beda si¢ wiazaé
z poniesieniem koniecznych zobowiazan na poziomie okoto 30 mld euro®.

Ostatecznie w procesie negocjacji udato si¢ uzyskac tacznie 10 okresow
przejsciowych. Okresy dotyczyly najbardziej wrazliwych i1 kosztownych
z punktu widzenia inwestycyjnego obszardw ochrony $rodowiska w Pol-
sce. Konkretne terminy odraczajace wynikaly ze znacznych kosztow zwia-
zanych z wdrazaniem negocjowanych postanowien, ale tez z ograniczen
technicznych oraz czasochtonnosci realizacji okreslonych przedsigwzigé.
Dla przyktadu mozna wymieni¢ wymogi dotyczace oczyszczania $ciekow
komunalnych (4 okresy), emisji zanieczyszczen przez elektrownie i elektro-
cieptownie (3 okresy) oraz kontroli emisji lotnych zwiazkow organicznych
powstajacych wskutek magazynowania i dystrybucji paliw (5 okresow)*'.

4 Por. Ewa Mazur-Wierzbicka, Ochrona srodowiska a integracja europejska, doswiadczenia

polskie, op.cit., s. 116.

Por. Konrad Prandecki, Polityka ochrony srodowiska Unii Europejskiej i jej implementacja

w Polsce, Warszawa 2008, s. 118-120.

St Ibidem, s. 123; a takze Zbigniew Bukowski, Prawo ochrony srodowiska Unii Europejskiej,
op.cit., s. 276-278.
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Tabela 16. Wynik negocjacji akcesyjnych w obszarze ,,Srodowisko” — wynegocjo-
wane okresy przejsciowe

Dziedzina Okres
ochrony Dyrektywa unijna o Charakterystyka przedmiotu regulacji
. . przejsciowy
Srodowiska
Jakos¢ Dyrektywa nr 91/271/ do 31.12.2008 | system kanalizacji zbiorczej w aglomera-
wad EWG dotyczaca budowy cjach w odniesieniu do aglomeraciji wigk-
kanalizacji szych niz 10 tys. tzw. rbwnowaznej liczby
mieszkancow (RLM)
do 31.12. 2015 | system kanalizacji zbiorczej w aglomera-
cjach o wielkosci od
2 tys. do 10 tys. RLM
do 31.12. 2015 | zrzuty $ciekéw z aglomeraciji od 15 tys.
do ponad 100 tys. RLM
do 31.12.2010 | wielko$¢ zrzutu Sciekow przez zaktady
sektoréw przemystu rolno-spozywczego
reprezentujacych réwnowazng liczbe
mieszkancow powyzej 4 tys.
Dyrektywa nr 76/464/EWG| do 31.12. 2007 | odprowadzanie do wdd powierzchniowych
W sprawie zanieczyszcze- substancji okreslonych w dyrektywach-
nia spowodowanego przez -,crkach” o numerach: 82/176/EWG,
niektore substancje odpro- 83/513/EWG, 84/156/EWG, 88/374/EWG,
wadzane do $rodowiska 90/415/E WG
wodnego oraz dyrektyw-
-,corek” dotyczacych
poszczegolnych substancji
niebezpiecznych
Jakos¢ Dyrektywa nr 1999/32/WE | do 31.12. 2006 | dopuszczalna zawarto$¢ siarki (mniej niz
powietrza w sprawie redukcji zawar- 1%) w paliwach ptynnych
tosci siarki w niektorych
paliwach ptynnych
Dyrektywa nr 94/63/WE | do 31.12.2004 | dostosowanie zbiornikéw magazynowych
w sprawie kontrolowania oraz instalacji stuzacych do przetadunku
emisji lotnych zwigzkow paliw
organicznych powstatych
wskutek zmagazynowania
benzyn i ich dystrybucii
z terminali do stacji obstugi
do 31.12. 2005 | dostosowanie pozostatych istniejacych
stacji benzynowych, terminali przetadun-
kowych oraz baz magazynowych do wy-
mogow w zakresie emisji weglowodoréw
w trakcie przetadunku i magazynowania
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Dyrektywa nr 2001/80/WE
W sprawie ograniczania
emisji niektérych zanie-
czyszczen do powietrza

z duzych zrédet spalania
paliw

do 31.12.2015

w zakresie emisji SO, dla elektrowni
zawodowych, elektrocieptowni przemy-
stowych oraz elektrocieptowni i cieptowni
zawodowych

do 31.12. 2017

w zakresie emisji NOx dla wszystkich
elektrowni i elektrocieptowni, ktére znala-
zly sie na liscie zataczonej do polskiego
stanowiska negocjacyjnego

do 31.12. 2017

w zakresie emisji pytu dla cieptowni
komunalnych

Dyrektywa nr 96/61/WE

W sprawie zintegrowanego
zapobiegania i kontroli
zanieczyszczen

do 31.12. 2010

dotyczy 65 zaktadow przemystowych,
znajdujacych sie na liscie zataczonej

do stanowiska negocjacyjnego, ktére za-
nieczyszczajg powietrze, wody gruntowe
i/lub powierzchniowe

Gospodarka
odpadami

Dyrektywa nr 94/62/WE
w sprawie opakowan i od-
padéw opakowaniowych

do 31.12.2007

w zakresach:

poziomu odzysku materiatow z odpadow
opakowaniowych minimum 50%;

poziomu recyklingu materiatéw z odpadow
opakowaniowych 25% i co najmniej 15%
masy kazdego materiatu; nieprzekracza-
nia dopuszczalnego poziomu stezenia
metali ciezkich (Pb, Cd, Hg, Cr) na 100
ppm (mglkg)

Dyrektywa nr 99/31/WE
w sprawie sktadowisk
odpadéw

do 01.07.2012

modernizacja istniejacych lub budowa
nowych sktadowisk odpadéw

do 31.12.2012

niektdre grupy odpadéw przeznaczonych
do odzysku z tzw. ,zielonej listy” oraz dla
wybranych odpadéw przeznaczonych

do odzysku z tzw. ,zéttej listy”

Bezpieczen-
stwo jadrowe
i ochrona przed
promieniowa-
niem
jonizujacym

Dyrektywa nr 97/43/Euro-
atom w sprawie ochrony
przed promieniowaniem
jonizujgcym pochodzacym
ze zrédet medycznych

do 31.12. 2006

normy techniczne w odniesieniu do sprzg-
tu radiologicznego uzywanego w medy-
cynie

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Rada Ministrow, Raport na temat rezultatéw nego-
cjacji o cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 33-35.

Wspomniane koszty inwestycyjne implementacji unijnych standardow

ochrony srodowiska w Polsce w perspektywie 10—15 lat od momentu wej-

$cia Polski do UE sa bardzo wysokie. Sktadaja si¢ na nie: budowa ponad
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tysigca oczyszczalni $ciekoéw, budowa nowych lub unowoczesnienie sta-
rych sktadowisk odpadoéw, zamknigcie starych, wystuzonych elektrowni,
w przypadkach gdy ich unowocze$nianie jest nicoptacalne, unowoczesnie-
nie z punktu widzenia ochrony $rodowiska dziesiatkow zaktadow przemy-
stowych przemystu ciezkiego™.

Wynegocjowane przez strong polska warunki daja mozliwo$¢ dosto-
sowania si¢ do unijnych wymogow srodowiskowych. Jednoczesnie czas
przewidziany na wypehienie wszelkich zobowiazan akcesyjnych w tym
obszarze wydaje si¢ zbyt krotki. Jest tak, poniewaz do poziomu ochrony
wynikajacego z przepiséw prawa UE stare panstwa cztonkowskie (UE-15)
dochodzity przez ponad 50 lat. Tymczasem Polska musi spetni¢ wszystkie
warunki do konca 2017 roku. Wiaze si¢ to z poniesieniem przez Polske
wysokich kosztow transakcyjnych integracji w sferze ochrony srodowiska
naturalnego®’. Pomocne moga si¢ okaza¢ fundusze unijne, zwlaszcza struk-
turalne i inwestycyjne. Ich wykorzystanie nie zawsze przebiega zgodnie
z zamierzeniem, takze w kontek$cie planowanego oddziatywania na $ro-
dowisko. Co wigcej, wolumen $rodkdéw przeznaczonych na ten cel nie roz-
wiaze wszystkich probleméw zwiazanych z zapdznieniami w Polsce.

Przewrotnie mozna postawi¢ tezg, iz Polsce jako krajowi czionkow-
skiemu UE nie oplaca si¢ ignorowaé standardow wynikajacych z prawa
ochrony $rodowiska UE. W kontekscie bilansu udziatu Polski w polity-
ce ochrony $rodowiska nalezy zwrdci¢ uwage, ze ignorowanie unijnych
wymogow ochrony $rodowiska stanowi¢ moze nie tylko gorsza jako$é
zycia dla obywateli, ale takze istotny koszt. Jest tak, poniewaz za nieprze-
strzeganie unijnych norm $rodowiskowych istnieje mozliwos¢ natozenia
na panstwo dotkliwych kar finansowych. Trybunatl Sprawiedliwo$ci UE
na wniosek KE moze wyda¢ wyrok stwierdzajacy niezgodnos¢ krajowych
uregulowan z unijnymi przepisami. Kazdorazowo to wladze danego pan-
stwa musza podja¢ dziatania niezb¢dne w celu dostosowania do litery pra-
wa UE. Jesli panstwo tego nie czyni, KE moze ponownie wnie$¢ do Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE sprawe, wskazujac wysoko$¢ ryczattu lub
okresowej kary pienieznej do zaptacenia przez dane panstwo’.

KE moze zaproponowa¢ Trybunatowi Sprawiedliwos$ci UE zastoso-
wanie co najmniej ryczattu minimalnego, stanowiacego iloczyn kwoty

2 Jbidem, s. 35.
33 Por. Ewa Mazur-Wierzbicka, Ochrona srodowiska a integracja europejska, doswiadczenia
polskie, op.cit., s. 120.

# http://www.ekoportal.gov.pl/prawo_dokumenty_strategiczne/PolitykaOchrony

SrodowiskaUE/EgzekwowaniePrzestrzeganiaUnijnegoPrawa.html
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bazowej (500 tys. euro) i wspodtczynnika zdolno$ci platniczej panstwa
cztonkowskiego (dla Polski 7,22). W konsekwencji ryczatt minimalny
w przypadku Polski wynosi 3 mln 610 tys. euro. Srodki stanowiace kare
to dochod budzetu UE®. KE moze wnosi¢ o natozenie kary wedtug stawek
dziennych. Ryczatt wedhug stawek dziennych obliczany jest jako iloczyn
podstawowej stawki dziennej (200 euro), wspotczynnika powagi narusze-
nia (od 1 do 20) oraz wspotczynnika zdolnoS$ci ptatniczej panstwa czton-
kowskiego (dla Polski 7,22). Uzyskana sume¢ mnozy sig¢ przez liczbg dni,
w ktorych istniato naruszenie zobowigzania®®.

KE moze rowniez wnosi¢ o nalozenie okresowej kary pienigznej
za kazdy dzieh niewykonania zobowiazania po ponownym wyroku Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE. KE moze obliczy¢ okresowa kare pienigz-
na na podstawie stawki dziennej wynoszacej 600 euro, pomnozonej przez
wspolczynnik powagi naruszenia (od 1 do 20), wspotczynnik dtugotrwa-
osci naruszenia (od 1 do 3) i wspotczynnik zdolno$ci platniczej Panstwa
Cztonkowskiego (dla Polski 7,22)%". W konsekwencji za kazdy dzien nie-
wykonania przez Polske zobowiazania po powtdornym wyroku Trybunatu
Sprawiedliwo$ci UE moze by¢ naliczana okresowa kara pieni¢zna w przy-
blizeniu w wysoko$ci od 4,3 tys. do 260 tys. euro®.

4. Ocena korzysci i kosztow realizacji unijnej polityki
ekologicznej

Ocena korzysci i kosztow wdrazania polityki ochrony §rodowiska natu-
ralnego jest bardzo ztozona. Dzieje si¢ tak, poniewaz nalezy wzia¢ pod
uwage zroznicowane szeregi czasowe. Wdrazanie unijnych standardow
nie rozpoczgto si¢ bowiem wraz z wstapieniem Polski do UE w 2004 roku
i nie zakonczy si¢ z ostatnim okresem przejsciowym w grudniu 2017 roku.
O ile koszty ochrony $rodowiska mozna za pomoca pewnych metod>

% W rozumieniu art. 311 TFUE.

36 Komunikat Komisji, Stosowanie art. 228 Traktatu WE, SEC(2005) 1658, s. 3, 8—14, http:/
ec.europa.eu/community law/docs/docs_infringements/sec_2005_1658 pl.pdf

ST Ibidem, s. 6-8.

% http://www.ekoportal.gov.pl/prawo_dokumenty_strategiczne/PolitykaOchronySrodowiska
UE/EgzekwowaniePrzestrzeganiaUnijnegoPrawa.html

3 Por. Michat Nadolny / Izabela Krok-Basciuk / Anna Ignatowicz / Agnieszka Puzio-Literska,
Ocena osiqgnietych efektow ekologicznych w ramach osi I-V Programu Operacyjnego In-
frastruktura i Srodowisko 2007-2013 oraz poréwnanie nakladéw finansowych poniesionych
na ich osiqgnigcie z podobnymi przedsiewzieciami realizowanymi z innych Zrédel finanso-
wych, Warszawa 2013.
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szczegdtowo policzy¢ w wymiarze finansowym®, o tyle po stronie korzy-
$ci analogiczny zabieg nie jest w petni mozliwy. Dlatego pomiar wylacz-
nie ze wzgledu na aspekt finansowy, ekonomiczny jest niepelny, nie moze
wige stanowi¢ ostatecznie o rozstrzyganiu w przedmiocie zyskow 1 strat
z uczestnictwa Polski w unijnej polityce ochrony srodowiska naturalnego.

Przedstawione zatem w tym podrozdziale dane iloSciowe oraz efekty
jako$ciowe zardwno po stronie kosztéw, jak i korzysci nalezy traktowaé
jako jedna z wielu mozliwych metod oceny bilansu polityki z punktu wi-
dzenia polskiego interesu narodowego. Do tego nalezy dodac, iz zar6wno
koszty, jak i korzysci nie sg ekwiwalentne w wymiarze czasowym. In-
westycje w zakresie podnoszenia poziomu ochrony $rodowiska generu-
ja w dos¢ krotkim czasie wysokie i fatwo policzalne koszty. Odmiennie
sytuacja przedstawia si¢ w przypadku korzysci, ktére sa widoczne w dtuz-
szej perspektywie czasowej oraz sg trudne do kwantyfikacji ilo§ciowej
(co nie oznacza, ze nie jest to mozliwe).

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na nast¢pujace korzysci, ja-
kie moze odnie$¢ panstwo uczestniczace w polityce ochrony $rodowiska®':

e zdrowotne;

e odnoszace si¢ do zasobow wykorzystywanych w celach gospodar-
czych, przyktadowo w le$nictwie, rolnictwie, rybotowstwie;

e odnoszace si¢ do elementéw Srodowiska naturalnego niepodsiadaja-
cych charakteru komercyjnego;

e spoteczne —na przyktad zabezpieczanie dostepu do spuscizny przyrod-
niczej i kulturalnej, rozwoju rekreacji i spoteczenstwa obywatelskiego,

e szeroko pojete korzysci gospodarcze.

Z szacunkow KE wynika, ze korzysci ze spetnienia przez Polske unij-
nych wymagan w dziedzinie ochrony $rodowiska w terminach wynegocjo-
wanych w Traktacie Akcesyjnym moga siggna¢ nawet 208 mld euro w per-
spektywie 2020 roku. KE zwraca uwage, iz na te korzysci sktadaja sig:

8 Uzupehiajaco mozna doda¢, iz biezace koszty ochrony srodowiska w Polsce tylko

w 2012 roku to kwota 15 mld 945 mln zt, co daje okoto 1% PKB. Koszt ten w ujgciu na jed-
nego mieszkanca wynosi 413,8 zt w skali roku. Na przestrzeni ostatnich dziesigciu lat koszt
ten ma tendencj¢ wzrostowa. Por. Gtowny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska 2013,
Warszawa 2013, s. 443.

o1 Por. Konrad Prandecki, Ksztaftowanie polityki ochrony srodowiska i polityki energetycznej —
refleksje w perspektywie 2020 [w:] Urszula Plowiec (red.), Innowacyjna Polska w Europie.

Szanse i zagrozenia trwalego rozwoju, op.cit., s. 132.
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zmniejszenie zachorowalno$ci na choroby cywilizacyjne, poprawa warun-
kéw funkcjonowania wybranych sektoréw gospodarki (np. rolnictwa, tu-
rystyki), wzrost konkurencyjnosci polskich przedsigbiorstw. Poza elemen-
tami czysto materialnymi wskazuje si¢ takze na aspekty migdzynarodowe:
postrzeganie kraju jako czystego, dorownujacego standardom europejskim
w zakresie ochrony $rodowiska®.

Z punktu widzenia politologicznego efekt polityki ochrony $rodowi-
ska mozna mierzy¢ skutecznos$cia zarzadzania ochrong $rodowiska przy
wykorzystaniu implementowanych unijnych instrumentéw prawnych.
Zajmujac stanowisko w zakresie efektywnosci polityki ochrony §rodowi-
ska, nalezy sprowadzi¢ t¢ kwesti¢ do postawienia pytania, czy za pomo-
ca unijnych instrumentéow polityki srodowiskowej mozna lepiej chronié
srodowisko naturalne? Czy interwencja publiczna w ochrong¢ srodowiska
planowana i inspirowana na poziomie unijnym jest bardziej skuteczna niz
polityka krajowa? W polskich realiach odpowiedz na te pytania jest twier-
dzaca, co nie przeszkadza autorowi dostrzega¢ takze ulomnych elemen-
tow tej polityki. Nie na wszystkie problemy ochrony srodowiska w UE
jedynym remedium sa regulacje prawne, ustalane na poziomie instytucji
unijnych i panstw cztonkowskich.

Polityka ochrony srodowiska to nie tylko zakazy, ale takze zachgcanie
do zachowan majacych na celu ochrong i poprawe §rodowiska naturalnego
wsrod spoteczenstwa. Kolejny problem pomiaru kosztow i korzys$ci wynika
ze spolecznej percepcji polityki, ktdra bardzo czgsto jawi sig jako polityka
zakazu lub nakazu. Zakazu — podejmowania ciagu dziatan, ktore moga mie¢
potencjalnie Iub faktycznie negatywny wplyw na srodowisko naturalne. Na-
kazu — dzialania zgodnego z wymogami wysokiego poziomu ochrony $ro-
dowiska naturalnego. Mierzac si¢ z obiegowa opinia, mozna zaryzykowac
stwierdzenie, iz przebywac w czystym srodowisku naturalnym — chee kazdy,
ale ponosi¢ kosztow z tym zwiazanych nie chee nikt. Sprowadzi¢ rozwaza-
nia nad bilansem polityki ochrony §rodowiska dla Polski mozna wigc takze
do zagadnien natury spolecznej. Samo implementowanie przepiséw, budo-
wa odpowiednie]j infrastruktury, wprowadzanie restrykcyjnych zasad nie
przelozy si¢ automatycznie na podniesienie jako$ci §rodowiska naturalnego
bez udziatu obywateli. Biorac to pod uwage, autor nie sprowadza kwestii
ochrony $rodowiska jedynie do aspektéw natury ekonomiczne;.

Mowiac o kosztach ochrony srodowiska, nalezy zwrdci¢ uwage
na wysoko$¢ niezbednych naktadow przeznaczonych na realizacj¢ zadan

62 Ibidem, s. 176.
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okreslonych w polityce ekologicznej w Polsce. Wedlug szacunkéw Mi-
nisterstwa Ochrony Srodowiska na lata 2003-2010 wynosi¢ miaty
140 mld z1%. Jedynie w latach 2003—2006 wydatki mialy siegna¢ kwoty 61
mld zt, podczas gdy realnie w latach 2003—-2006 wyniosty zaledwie 23,3
mld z1%. Jednocze$nie te same wydatki na lata 2009-2012 byty szacowane
na 66,2 mld zt*°, a na lata 2013-2016 — 63,5 mld zt. Poziom finansowa-
nia ochrony $rodowiska jest zdecydowanie niewystarczajacy w stosunku
do poczynionych zatozen, co wida¢ na przykladzie okresu 2003-2006.
Obecny poziom finansowania réwniez nie napawa optymizmem. Sred-
nioroczne naktady inwestycyjne ponoszone na ochrong srodowiska i go-
spodarke wodna podawane przez GUS w ostatnich latach (w cenach bie-
zacych) wykazywaly niewielka tendencj¢ wzrostowa i ksztattowatly sig
w granicach od 5,98 mld zt w 2005 roku, przez 10,9 mld zt w 2010 roku,
do 12,1 mld zt w 2011 roku oraz 10,01 mld zt w 2012 roku®’. W tej sytuacji
roczne nakltady na ochrong $rodowiska i gospodarke wodna beda wyma-
galy dalszego wzrostu w najblizszych latach, aby zapewni¢ wystarczajace
srodki na realizacje celow polityki ekologiczne;j.

Wysokie koszty szacowane na ochrong §rodowiska niezbedne do po-
niesienia w okresie do 2016 roku wynikaja w gléwnej mierze ze zobowia-
zan zaciagnigtych przez Polske¢ w ramach Traktatu Akcesyjnego. Szacuje
sig, ze ponad 80% zapotrzebowania na §rodki finansowe dla realizacji ce-
16w polityki ekologicznej wynika wtasnie z konieczno$ci wdrazania posta-
nowien srodowiskowych Traktatu Akcesyjnego, przy czym naklady na ten
cel skalkulowano w wysokos$ci 54,3 mld zt (ceny z 2007 roku) na lata
2009-2012 oraz 52,8 mld zt (ceny z 2007 roku) na lata 2013-2016,

Ocenia sig, ze w latach 2013-2016 naktady inwestycyjne (ceny z 2007
roku) niezbedne do osiagnigcia celow polityki ekologicznej w tym okresie,
wzigwszy pod uwagg kierunki inwestowania w ochronie §rodowiska, bgda
wygladaty nastepujaco®:

e ochrona powietrza atmosferycznego — 21,3 mld zi;

63

Ceny z 2001 roku. Dane za: Polityka ekologiczna panstwa na lata 2003-2006 z uwzglednie-

niem perspektywy na lata 2007-2010, Warszawa 2002, s. 66.

Por. Raport z realizacji polityki ekologicznej panstwa w latach 2003—2006, Warszawa 2008,

s. 82.

% Ceny z 2007 roku.

% Ceny z2007 roku. Dane za: Polityka ekologiczna panstwa w latach 2009— 2012 z perspektywq
do roku 2016, Warszawa 2008, s. 53.

6§ Glowny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska 2013, op.cit., s. 402.

% Por. Polityka ekologiczna panstwa w latach 2009-2012 z perspektywq do roku 2016, War-
szawa 2008, s. 53.

% Ibidem.
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e ochrona wdd i gospodarka wodna — 34,4 mld zi;
e gospodarka odpadami — 4,6 mld zt;

e pozostale cele polityki ekologicznej — 3,2 mld zt.

Tak duze $rodki finansowe niezbgdne do realizacji polityki ochrony
srodowiska uzasadniaja pytanie o zrodta ich pochodzenia.

Tabela 17. Zrédia pochodzenia naktadéw na ochrong s$rodowiska na lata
2009-2012

Szacunkowa kwota w mld zt

Zrédto pochodzenia Nakiady w % . W tym: na wdrazanie
Ogotem — .
zobowiazan akcesyjnych
$rodki prywatne 43 28,3 28,3
$rodki publiczne, w tym: 57 379 26,0

+ $rodki jednostek samorzadu

. 1 71 1,0
terytorialnego
+ srodki NFOSIGW oraz
WFOSIGW 21 13,8 11,0
* budzet panstwa 5 35 0,5
« $rodki zagraniczne' 20 13,5 13,5

Zrodto: Polityka ekologiczna paristwa w latach 2009-2012 z perspektywaq do roku 2016, Warszawa
2008, s. 54.

Tabela 18. Zrodla pochodzenia nakladow na ochrone $rodowiska na lata
2013-2016

Szacunkowa kwota w mid zt

Zrédto pochodzenia Nakfady w % . W tym: na realizacje
Ogoétem o -
zobowiazan akcesyjnych
$rodki prywatne 45 284 284
$rodki publiczne, w tym: 55 35,1 24,4

+ §rodki jednostek samorzadu

d 7 44 0,6
terytorialnego
+ $rodki NFOSIGW oraz
WFOSIGW 24 15,0 12,1
* budzet panstwa 7 4,6 0,6
+ Srodki zagraniczne 17 11,1 11,1

Zrodto: Polityka ekologiczna parstwa w latach 2009-2012, op.cit., s. 557.

0 Sa to $rodki w ramach pomocy Unii Europejskiej oraz srodki z Mechanizmu Finansowego
EOG i Norweskiego Mechanizmu Finansowego, Instrumentu Szwajcarskiego oraz innej po-
mocy bilateralnej. Na temat Mechanizmu Finansowego EOG i Norweskiego Mechanizmu
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Analiza dwoch szeregéw czasowych naktadéw na ochrong Srodowi-
ska —2009-2012 1 2013-2016 — wskazuje, iz punkt cigzko$ci lezy po stro-
nie sektora publicznego ogétem. Natomiast w przypadku jedynie realizacji
zobowiazah akcesyjnych zaklada si¢ obciazenie w najwyzszym stopniu
sfery prywatnej, czyli przedsigbiorcéw i samych obywateli. Nie zmienia
to faktu, ze $rodki zagraniczne, a zatem w przewazajacym zakresie fun-
dusze UE, stanowia jedynie czg$¢ kalkulacji. Nie mozna wigc upatrywaé
w $Srodkach unijnych jedynego zrodta finansowania i wypetniania standar-
doéw ochrony $rodowiska — to z jednej strony. Z drugiej nalezy zauwazy¢,
iz w poprzednich okresach naktady byly o wiele mniejsze anizeli realne
koszty zwiazane z nadrabianiem zapdznien. Resort §rodowiska zwraca
migdzy innymi uwage, ze gldwna przyczyna byla trudna sytuacja budzeto-
wa panstwa, co ograniczylo wzmocnienie kadrowe shuzb inspekcji ochro-
ny $rodowiska i opracowanie wielu planowanych ekspertyz i analiz’'.

Rodzi to pytanie: w jakim stopniu okreslone przez polski rzad zato-
zenia finansowe zostang zrealizowane? Zaleze¢ to bedzie niewatpliwie
od poziomu zadhuzenia finanséw publicznych i stanu gospodarki jako ta-
kiej. Dlatego tez uzna¢ nalezy zrodta prywatne i publiczne krajowe jedynie
za potencjalne. Zaktadajac, Ze wsparcie unijne zostanie wykorzystane od-
powiednio, $rodki zagraniczne sa najpewniejszym zrodlem finansowania
zobowiazah zaciagnigtych przez Polskg¢ w ramach Traktatu Akcesyjnego.
Cho¢ nalezy z moca podkresli¢, iz sa one niewystarczajace.

W wymiarze makro sytuacja, jak to zostalo przedstawione, nie rysu-
je si¢ pozytywnie. Nie oznacza to, ze w okresie 10 lat nie podejmowano
inicjatyw, ktore wpisywaly si¢ w podnoszenie jakosci srodowiska natu-
ralnego w Polsce. Postgp widoczny jest w poszczegodlnych obszarach
i ma charakter zréznicowany. | tak za pomoca funduszy unijnych udato
si¢ zrealizowa¢ wiele inwestycji w infrastruktur¢ ochrony $rodowiska.
Jako przyktad mozna obra¢ budowe i modernizacjg oczyszczalni §ciekow
po wejsciu Polski do UE. Znaczaco wzrosta ilo$¢ $ciekéw poddawanych
oczyszczeniu, a takze efektywno$¢ ich oczyszczania.

W ciagu ostatniej dekady zanotowano postep w wigkszosci istot-
nych obszaréw ochrony S$rodowiska naturalnego w Polsce. Autor ma
na mysli atmosferg, ochrong wod, gospodarke odpadami, ochrong

Finansowego, Instrumentu Szwajcarskiego patrz: Jan W. Tkaczynski / Rafat Willa / Marek
Swistak, Fundusze Unii Europejskiej 2007-2013, Cele — dziatania — $rodki, Krakow 2008,
s. 297-322.

Por. Raport z realizacji polityki ekologicznej panstwa w latach 2003—2006, Warszawa 2008,
s. 96.
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przyrody i gospodarki wodnej. W ciagu ostatnich dwoch dekad w Polsce
udato si¢ dokona¢ znacznej redukcji zanieczyszczen emitowanych do at-
mosfery. W latach 1988-2012 nastapita zauwazalna poprawa stanu powie-
trza atmosferycznego. Dla przyktadu mozna wymieni¢ zmiang poziomu
emisji dwutlenku siarki, a takze metali cigzkich, z ponad 4 tys. ton rocznie
w 1988 roku do nieco ponad 1 tys. ton w 2012 roku™. Jedna z gtéwnych
przyczyn tak znaczacej redukcji emisji byt ciagly postgp Polski w latach
90. XX wieku i pierwszej dekadzie XXI w ograniczaniu energochtonno-
sci wielu waznych sektorow przemystu: papierniczego (o 59%), stalowego
(0 40%) czy cementowego (0 39%)7.

Cztonkostwo Polski w UE w zakresie jako$ci atmosfery stawia kon-
kretne zobowiazania, w tym przypadku zmniejszenia emisji gazow cie-
plarnianych. Poziom redukcji w latach 2008-2012 wyniost 6% w stosunku
do roku bazowego (1988). W 2011 roku uzyskano redukcj¢ emisji gazow
cieplarnianych o 29%, wyrazona w ekwiwalencie dwutlenku wegla w sto-
sunku do poziomu roku bazowego; emisja dwutlenku wegla zmniejszyla
si¢ o okoto 30%, metanu o 34%, a podtlenku azotu o 33%. Tym samym
osiagnigta przez Polsk¢ redukcja emisji gazoéw cieplarnianych znacznie
przekroczyta poziom wymagany Protokotem z Kioto™.

Kolejnym istotnym dzialem ochrony $rodowiska jest ochrona wod.
W celu realizacji kompleksowej polityki wodnej krajow UE wprowadzono
Ramowa Dyrektywe Wodna’>. Jej zadaniem jest poprawa jakosci wod po-
wierzchniowych i podziemnych, przy zachowaniu trwatej rownowagi po-
migdzy zjawiskami naturalnymi a dziatalnoscia cztowieka, zgodnie z zasa-
da zrownowazonego rozwoju. W zakresie ochrony wod przyczyniono si¢
w Polsce do podniesienia jakos$ci wod poprzez rozwoj sieci kanalizacyjnej
sciekéw przemystowych i komunalnych’. W 1989 roku w Polsce z ka-
nalizacji korzystalo 75% mieszkancoOw miast i 2,7% mieszkancow wsi.
W 2012 roku wskaznik ten odpowiednio wynosit 87% i 24%’". Rocznie

2 Por. Maciej Nowicki, 25 lat ochrony srodowiska w demokratycznej Polsce, Warszawa 2014,

s. 34, 36.

3 Por. Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Polskie 10 lat w Unii, Warszawa 2014, s. 52.

7 Por. Gtowny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska, op.cit., s. 48, a takze Justyna
Dyduch, Handel uprawnieniami do emisji zanieczyszczern powietrza, Warszawa 2013,
s. 122-124.

> Por. Dyrektywa nr 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika
2000 roku ustanawiajaca ramy wspodlnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej,
Dz.U. UE, nr L 327 z 22 grudnia 2000 roku.

%6 Por. Gtowny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska, op.cit., s. 36-37.

7 Przed przystapieniem Polski do UE w 2003 roku jedynie 57,4% Polakow korzystato z sieci
kanalizacyjnej. Por. Krajowy Program Oczyszczania Sciekow Komunalnych, Sprawozdanie
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oczyszczonych w Polsce zostaje niemal 96% S$ciekow (w 2004 roku —
91,02%, w 2006 roku — 92,13%, a w 2009 roku — 93,82%)’%. Tylko w 2003
roku w Polsce dziatalo 2761 komunalnych oczyszczalni Sciekdéw, nato-
miast do konca 2013 roku z funduszy unijnych wspotfinansowano budowe
lub modernizacj¢ 683 oczyszczalni §ciekow. Dzigki srodkom unijnym wy-
budowano lub zmodernizowano ponad 36 tys. km sieci kanalizacyjnej. Po-
prawil si¢ rdwniez poziom odprowadzania i oczyszczania §ciekdw na ob-
szarach wiejskich, cho¢ pozostawia on nadal wiele do zyczenia. W latach
2004-2011 wybudowano tam w sumie 7518 kanalizacji zagrodowych
(przydomowe oczyszczalnie obejmujace budynek mieszkalny i budynki
gospodarstwa) oraz 2624 przydomowych oczyszczalni $ciekow (obejmu-
jacych tylko budynek mieszkalny)”.

Na skutek realizacji wielu inwestycji polegajacych na budowie i mo-
dernizacji oczyszczalni Sciekdw w istotny sposob poprawila sig efektyw-
nos$¢ ich oczyszczania. W latach 2003—2011, przy nieznacznym zwigksze-
niu catkowitej ilosci $ciekdw, ktore powinny zosta¢ poddane oczyszczeniu
(wzrost o 4,2%), udalo si¢ doprowadzi¢ do znaczacego (niemal o 20%)
zmniejszenia ilosci $ciekow, ktore nie byly w ogdle oczyszczane. We
wspomnianym okresie znacznie, bo az o 39,9%, zwigkszyla si¢ ilo$¢
sciekdow oczyszczanych metoda z podwyzszonym usuwaniem biogenow.
Dzigki temu znaczaco spadta zawarto$¢ substancji takich jak azot (dwu-
krotnie mniej) i fosfor (niemal trzykrotnie mniej). Zmalata takze ilo$¢ in-
nych zanieczyszczen, ktore przedostawaty si¢ do srodowiska w oczysz-
czonych $ciekach®,

Poniewaz przez wiele lat gospodarka odpadami pozostawata w cieniu
dwoch pozostalych dziatdéw ochrony $rodowiska: ochrony atmosfery oraz
wod, dlatego postepy w tym zakresie sa bardzo skromne. Celem dziatan
W tym obszarze jest racjonalizacja gospodarowania odpadami komunal-
nymi oraz minimalizacja ilo$ci odpadéw w zaktadach przemystowych.
Po raz pierwszy od lat w 2012 roku odnotowano zmniejszenie wytwarza-
nych odpadéw. Catkowita ilo$¢ wytworzonych odpadéw (z wytaczeniem
odpadow komunalnych) w 2012 roku byta o 1,9% nizsza w poréwnaniu
do 2000 roku. Gtéwnym czynnikiem stymulujacym ilo§¢ wytwarzanych
odpadow jest wzrost gospodarczy. Poddajac analizie dynamike zmian

z wykonania KPOSK 2010-2011, Warszawa 2013, s. 11; a takze Maciej Nowicki, 25 lat
ochrony srodowiska w demokratycznej Polsce, op.cit., s. 42.

8 Por. Krajowy Program Oczyszczania Sciekow Komunalnych, op.cit., s. 11.

" Por. Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Polskie 10 lat w Unii, Warszawa 2014, s. 153.

8 Ibidem.
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ilosci wytwarzanych odpadéw w odniesieniu do zmian PKB, odnotowac
mozna pozytywny trend — wzrostowi PKB towarzyszy stabilizacja pozio-
mu ilo$ci wytwarzanych odpadéw. Inny pozytywny trend, ktory mozna
zaobserwowac, odnosi si¢ do zerwania poziomu konsumpcji z iloscia ze-
branych odpadow komunalnych. Wbrew oczekiwaniom wzrostowi kon-
sumpcji na przestrzeni ostatnich lat towarzyszyt spadek ilosci zebranych
odpadow komunalnych®'.

Racjonalizacja gospodarowania odpadami odnosi si¢ w szczego6lno-
$ci do oszczednego korzystania z zasobow oraz recyklingu tych mogacych
stanowi¢ surowce wtorne, takich jak papier, tektura, szkto czy metale. Aby
to uczynié, podjeto dziatania majace na celu segregacje i zbiorke odpadow
komunalnych. Jedynie w 2012 roku okoto 80% mieszkancow Polski obje-
tych zostato zorganizowana zbiorka odpadow. Ilo§¢ odpadow, ktora podlega
sktadowaniu, nadal utrzymuje si¢ na bardzo wysokim poziomie i jest to oko-
to 74,7%, a jedynie 13% poddaje si¢ recyklingowi, 11,8% unieszkodliwia
si¢ biologicznie, a 0,5% poddaje si¢ spalaniu®. Poréwnania migdzynarodo-
we w zakresie zbierania zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego
nie pozostawiaja ztudzen, ze w tej materii jest bardzo wiele do zrobienia.

Wykres 15. Zebrane odpady elektryczne i elektroniczne w wybranych krajach UE
w 2010 roku (w kilogramach na osobg)
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Zrédio: Gtéwny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska, op.cit., s. 43.

W przypadku ochrony przyrody i gospodarki lesnej postepy sa zroz-
nicowane. W tym dziale ochrony $rodowiska mowa jest w szczegdlnos$ci
0 rozwoju obszaro6w prawnie chronionych, takich jak parki narodowe, kra-
jobrazowe, rezerwaty czy obszary ,,Natura 2000”. Polska jest zaliczana

8 Por. Gléwny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska, op.cit., s. 48.
8 Por. Maciej Nowicki, 25 lat ochrony srodowiska w demokratycznej Polsce, op.cit., s. 47.
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do grupy panstw UE o najwyzszym wskazniku roznorodnosci biologicznej,
zaréwno pod wzgledem ilo$ci gatunkow, jak i waloréw srodowiskowych®,
W tym obszarze duze znaczenie ma sposoéb wykorzystania przyrody przez
rolnikéw. Postepujaca intensyfikacja produkcji rolnej prowadzi do zu-
bozenia bior6znorodnosci srodowiska na obszarach wiejskich. Do pozy-
tywnych aspektow w tym dziale zaliczy¢ mozna niewatpliwie nieznaczne
zwigkszenie lesistosci kraju z 20,81% (w 1945 roku) do 29,3% (w 2012
roku). Polska, implementujac prawodawstwo UE w zakresie ochrony $ro-
dowiska, zostala zobowiazana do wyznaczenia na swoim terytorium tak
zwanych obszaréw ,,Natura 2000”. Sa to obszary wyst¢gpowania zagrozo-
nych wyginigciem ptakoéw (tzw. obszary ptasie) oraz zagrozonych sied-
lisk fauny i flory (tzw. obszary siedliskowe). Obecnie w Polsce jest to 144
obszar6w ptasich (stanowi to 17,8% terytorium kraju) oraz 823 obszary
siedliskowe (12,1% terytorium kraju )%

5. Bilans uczestnictwa dla Polski

Uczestnictwo Polski w unijnej polityce ochrony $rodowiska naturalnego
jest bardzo duzym wyzwaniem. Z jednej strony wydaje si¢ nieuniknione
dzialanie na rzecz ochrony srodowiska w Polsce, z drugiej za$ takie dziata-
nia musza uwzgledniaé takze aspekt ekonomiczny, czyli potencjat moder-
nizacyjny naszego kraju. Bezsporne jest, iz uczestnictwo Polski w polityce
ochrony $rodowiska UE zmusza panstwo do poprawy dziatan proeko-
logicznych poprzez gléwnie (cho¢ nie tylko) dziatania prawodawcze.
Wsparcie finansowe za posrednictwem funduszy unijnych, aczkolwiek
niewystarczajace na pokrycie wszelkich kosztow, stanowi duza zachete,
zwlaszcza dla samorzadow terytorialnych. Ale ochrona srodowiska to nie
tylko pieniadze i konieczno$¢ powstrzymania si¢ od dzialan majacych
na celu nieingerowanie w obecne Srodowisko — to tez postawy proekolo-
giczne obywateli. Ich pojawienie sig nie jest pochodna wolumenu §rodkow
przeznaczonych na ochrong srodowiska w Polsce.

Podsumowujac bilans polskiego uczestnictwa, nalezy zwrdci¢ uwagg,
iz w krotkim okresie, w zaleznosci od dzialu ochrony $rodowiska, moze
by¢ niekorzystny. Wiaze si¢ to z koniecznoscia ponoszenia w stosunko-
wo krotkim okresie duzych naktadow. W perspektywie dtugookresowej

83 Glowny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska, op.cit., s. 39.
84 Ibidem, s. 53.
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korzysci beda gorowaty nad kosztami liczonymi catosciowo. Chodzi tu-
taj nie tylko o koszty inwestycyjne, ale takze o korzySci spoteczne, ktore
w ostatecznym rozrachunku réwniez powinny by¢ brane pod uwagg.

Biorac pod uwage te fakty, udzial Polski w polityce ochrony $rodo-
wiska naturalnego UE nalezy oceni¢ jako pozytywny. Od lat obserwuje-
my poprawg jakosci srodowiska naturalnego w naszym kraju. Wynika ona
z wielu przestanek: w glownej mierze z wprowadzania standardow UE
w tym zakresie. I cho¢ poprawa poziomu ochrony srodowiska zapewne
nastgpowataby bez udzialu unijnych instrumentéw, to nie ma watpliwosci,
ze bylaby znacznie op6zniona w czasie. Stawiatoby to Polsk¢ w bardzo
niekorzystnym $wietle.

We wszystkich istotnych obszarach ochrony $rodowiska naturalnego
Polska osiaga postep. Jest tak w zakresie ochrony atmosfery (jako$¢ po-
wietrza), ochrony wod (kanalizacja miast i mniejszych miejscowo$ci oraz
podniesienie jakosci oczyszczalni Sciekow), gospodarki odpadami (popra-
wa efektywnos$ci wykorzystania materiatow, wprowadzenie segregacji od-
padow) czy ochrony przyrody i gospodarki lesnej (rozwoj obszaréw praw-
nie chronionych, zwigkszanie lesistosci kraju). Wyrazny postep widoczny
jest szczegolnie wtedy, gdy za punkt wyjscia przyjmiemy lata 90. Jest
to zasadne, poniewaz wdrazanie unijnych standardow ochrony srodowiska
w Polsce nie odbywato si¢ duzo wczeséniej niz faktyczna data wejscia Pol-
ski do UE. Nie oznacza to, ze we wszystkich obszarach sktadajacych si¢
na ochrong §rodowiska stan spraw jest zadowalajacy.

Z punktu widzenia zapewnienia wysokiego poziomu ochrony $rodo-
wiska przed Polska nadal stoi wiele zadan do wykonania. Trzeba zwrocié
uwage na te zadania, ktdre maja podstawowe znaczenie. Sam wolumen
inwestycji zrealizowanych za pomoca $rodkoéw unijnych to nie wszystko;
glownym zadaniem, jakie stoi przed polityka ochrony $rodowiska w Pol-
sce, jest podniesienie poziomu $swiadomosci ekologicznej spoteczenstwa.
Inaczej méwiac, przekonanie obywateli o silnym zwiazku migdzy jakoscia
srodowiska a stanem zdrowia osob w nim przebywajacych. Jest to pod-
stawowy warunek osiagania postepu migdzy innymi w gospodarowaniu
zasobami. W tym zakresie bardzo istotny jest rozwoj selektywnej zbior-
ki, recyklingu i przetwarzania odpadéw oraz odchodzenie od sktadowania
jako podstawowego sposobu gospodarowania odpadami.

Ostatnim elementem, na ktory nalezatoby w przysztosci zwrocié¢ uwa-
ge, jest dalsze zmniejszanie wskaznikow zuzycia zasobow srodowisko-
wych w stosunku do PKB. Zerwanie zalezno$ci dynamiki rozwoju od po-
ziomu wykorzystania zasobow stanowi¢ bedzie wyzwanie na co najmniej
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kolejng dekadeg polskiego uczestnictwa w unijnej polityce ochrony srodo-
wiska naturalnego. Z punktu widzenia ochrony §rodowiska jako przedmio-
tu polityki publicznej najwazniejsze bedzie traktowanie dzialan proeko-
logicznych nie jako poczynan sektorowych, ale horyzontalnych. Sprawia
to konieczno$¢ koordynacji polityki ochrony srodowiska z innymi polity-
kami publicznymi. Z moca nalezy podkresli¢, ze rozwiazywanie proble-
mow srodowiskowych bedzie o tyle skuteczne, o ile stosowane beda sko-
ordynowane dziatania w ramach wielu polityk publicznych. Chodzi wigc
o dziatania nie tylko w obszarze modernizacji infrastruktury, ale takze
w zakresie mikro- i makroekonomii, edukacji czy nawet funkcjonowania
instytucji publicznych.
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