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WPROWADZENIE

Fundusze ochrony S$rodowiska i gospodarki wodnej funkcjonujg na
podstawie ustawy o finansach publicznych, ktéra umozliwia wyodrebnienie
zadan panstwa i samorzadow terytorialnych w finansowaniu ochrony
srodowiska przez fundusze celowe. Podstawowym celem dziatalnosci tych
funduszy jest finansowe wsparcie przedsiewzie¢ o charakterze proekologicz-
nym materialnym, przede wszystkim inwestycji, a takze niematerialnym, na
badania naukowe, akcje promocyjne itp. Cele szczeg6towe poszczegdlnych
funduszy sg zroznicowane, od przedsiewzie¢ proekologicznych o zasiegu
og6lnopolskim, ponadregionalnym do zadan lokalnych. Forma organiza-
cyjna funduszy jest podstawowym czynnikiem wyznaczajgcym sposéb i na-
rzedzia wspierania przedsiewzie¢ z zakresu ochrony S$rodowiska. Wspoma-
ganie finansowe przez fundusze ekologiczne nie posiadajgce osobowosci
prawnej moze odbywac sie tylko w formie dofinansowania, natomiast
w przypadku pozostatych funduszy, oprocz dotacji, moga tez udziela¢
niskoprocentowych pozyczek itp. Zasady i kryteria wsparcia finansowego
przez fundusze sa réwniez zréznicowane co do podmiotow realizujagcych te
przedsiewziecia.

Wybér przedsiewzie¢ wspieranych $rodkami funduszy celowych musi by¢
zgodny z listg priorytetowg przedsiewzie¢ ochronnych, zatozeniami polityki
ekologicznej panstwa, a takze skuteczno$cig ekologiczng, efektywnoscig
ekonomiczng i okreslonym zasiegiem oddziatywania. Na podstawie kryterium
efektywnosci ekonomicznej dokonywany jest wybdr takich przedsiewzigc,
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ktore pozwalajg uzyskac¢ okreslony efekt ekologiczny przy najnizszych kosz-
tach. Czy takie postepowanie jest zasadne przy ocenie efektywnosci gos-
podarowania $rodkami funduszy celowych, zwiaszcza gminnych i powiato-
wych? Czy efektywnos$¢ wykorzystywania srodkdw samorzagdowych funduszy
ekologicznych na zadania inwestycyjne moze by¢ poréwnywana z efektyw-
noscig klasycznych przedsiewzie¢ inwestycyjnych podmiotéw prywatnych?
Celem niniejszej prezentacji jest wskazanie podstawowych problemow oceny
efektywnosci wykorzystywania srodkow funduszy celowych w obszarze samo-
rzgdowym.

1. ORGANIZACJA FUNKCJONOWANIA
SAMORZADOWYCH FUNDUSZY EKOLOGICZNYCH

Wszelkie dziatania na rzecz ochrony $rodowiska naturalnego realizowa-
ne sag za pomocg okreslonych instrumentéw prawnych i finansowych.
Osiggane wyniki w ochronie $rodowiska w Polsce sa w duzej mierze
efektem utworzenia na poczatku lat 90. zintegrowanego systemu finan-
sowania przedsiewzie¢ proekologicznych. Podstawe tego systemu stanowig
przede wszystkim instytucjonalne fundusze ochrony $rodowiska i gospodar-
ki wodnej - Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej, Wojewédzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
oraz powiatowe i gminne. Gromadzg one wpltywy z optat za korzystanie
ze Srodowiska i jego zasobow ptaconych przez podmioty gospodarcze oraz
kar naktadanych za ponadnormatywne zanieczyszczanie $rodowiska. Od
roku 2002 w prawie ochrony $rodowiskal i ustawie o prawie wodnym2
a weczesniej w ustawie o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska3 jest wymie-
niona lista celéw, ktdre powinny by¢ wspierane przez fundusze, okresla sie
podmiotowe i przedmiotowe ograniczenia udostepniania $rodkéw finan-
sowych z funduszy ekologicznych. Kazdy rodzaj funduszu stosuje wiasne
kryteria i procedury oceny oraz wyboru przedsiewzie¢ inwestycyjnych.

W obecnym systemie finansow publicznych do samorzadowych funduszy
celowych zalicza sie powiatowe i gminne fundusze ochrony S$rodowiska
i gospodarki wodnej. Samorzagdowe fundusze celowe moga by¢ powotywane
tylko na drodze ustawy. Tak wiec nie moze ich powota¢ jednostka samo-
rzadu terytorialnego na podstawie uchwaly organu stanowigcego jednostke

1 Ustawa z 27.04.2001 r., Dz. U. nr 62, poz. 627 z p6zn. zm.
2 Ustawa z 18.07.2001 r., Dz. U. nr 115, poz. 1229 z p6zn. zm.
3 Ustawa z 31.01.1980 r., Dz. U. nr 49, poz. 196, z p6zn. zm.



samorzadu terytorialnego. Funkcjonujgce na szczeblu jednostek samorzadu
terytorialnego fundusze ekologiczne utworzone zostaly na podstawie regulacji
prawnych z ustawy Prawo ochrony $rodowiskad Ekologiczne powiatowe
i gminne fundusze nie sa wyposazone w osobowo$¢ prawng, a o ich
wyodrebnieniu $wiadcza gromadzone i wydatkowane $rodki na osobnym
rachunku bankowym pozostajgcym w dyspozyq'i organu wskazanego w usta-
wie powotujacej funduszh.

Gminne i powiatowe fundusze ochrony S$rodowiska uzyskuja wpltywy
w formie udziatéw z kar i optat w wysokosci okreslonej w przepisach
ochrony $rodowiska. Zasoby tych funduszy sg ograniczone. Gminy i powiaty,
w ktérych przychody funduszy ochrony $rodowiska sg wieksze niz 10-krot-
nos$¢ Sredniej krajowej przychodéw z roku poprzedniego przypadajacych na
1 mieszkanca (liczona w odpowiedni sposéb dla gmin i powiatéw), majg
obowigzek przekaza¢ nadwyzke z tytutu tych przychodéw do wilasciwego
funduszu wojewo6dzkiego®6.

Powiatowe fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej utworzone
zostalty na mocy ustawy o zmianie niektorych ustaw okre$lajgcych kom-
petencje organdw administracji publicznej w zwigzku z reformg ustrojowg
panstwa7. Fundusze te wykorzystywane sg do wspierania realizaq'i regional-
nych i lokalnych programéw z zakresu ochrony $rodowiska. Na szczeblu
lokalnym funkcjonujg gminne fundusze ochrony S$rodowiska i gospodarki
wodnej. Wsrod funduszy celowych finansujgcych zadania z zakresu ochrony
Srodowiska wymieni¢ nalezy takze Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych oraz
Fundusz Lesny.

Wyodrebnione wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej ze wzgledu na zakres dziatania, jak i brak kontroli oraz nadzoru
ze strony jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich status funkgonowania
jako odrebnej osoby prawnej budzg watpliwosci, czy mozna je klasyfikowaé
jako fundusze samorzadowe. Podstawg gospodarki finansowej wojewddzkich
funduszy ochrony $rodowiska dziatajacych jako osoby prawne sa roczne
plany przychodow i rozchodéw uchwalane przez ich rady nadzorcze, a nie
jak w przypadku funduszy powiatowych i gminnych przez organy stanowigce
jednostke samorzadu terytorialnego. Wojewddzkie fundusze prowadza samo-
dzielng gospodarke finansowa, pokrywajgc z posiadanych $rodkoéw i uzys-
kiwanych wpltywéw wydatki na realizacje zadan oraz koszty swojej dziatal-
nosci.

4 Ustawa z 27.04.2001 r., Dz. U. nr 62, poz. 627 z p6zn. zm.

5 Finanse samorzadowe, red. C. Kosikowski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2005, s.
414.

6 Art. 404 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.

7 Ustawa z 24.07.1998 r. O zmianie niektérych ustaw okreslajgcych kompetencje organéw
administracji publicznej w zwigzku z reformg ustrojowg panstwa, Dz. U. nr 106, poz. 668.



Fundusze gminne i powiatowe funkcjonujg jako wyodrebnione rachunki
bedace w dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego. Gtownym ich celem
jest wspomaganie przedsiewzie¢ na rzecz ochrony Srodowiska realizowanych
ze Srodkéw wiasnych gmin i powiatéw. Tak wiec forma organizacyjna
funduszy jest podstawowym czynnikiem, ktéry wyznacza sposdb i narzedzia
realizacji dziatan ekologicznych. Dane statystyczne dla funduszy powiatowych
i gminnych prezentuje sie w ujeciu kasowym. Zwigzane jest to z ustawowgq
odrebnosciag funduszy i nieposiadaniem przez fundusze powiatowe i gminne
osobowosci prawnej.

2. DOCHODY | OBSZAR DZIALAN POWIATOWYCH
I GMINNYCH FUNDUSZY EKOLOGICZNYCH

Dochody powiatowych funduszy sg przekazywane na rachunek starostwa.
W skiad ich wchodzi:

- 10% wpltywow z optat za skladowanie odpaddéw i kar zwigzanych
z niewfasciwym ich skiadowaniem;

- 10% wplywdéw z pozostatych optat za gospodarcze korzystanie ze
Srodowiska i wprowadzanie w nim zmian oraz za szczegdlne korzystanie
z wod i urzadzen wodnych, a takze wpltywy z kar za naruszenie warunkéw
korzystania ze $rodowiska;

- wplywy z przedsiewzie¢ organizowanych na rzecz ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej;

- dobrowolne wptaty, zapisy i darowizny od oséb fizycznych i prawnych;

- Swiadczenia rzeczowe i srodki pochodzace z fundaciji.

Srodki te moga by¢ wykorzystywane na realizacje przedsiewzie¢ zwiaza-
nych ze skfadowaniem i unieszkodliwianiem odpadow, wspoHinansowanie
inwestycji o charakterze ponadgminnym (np. kompleksowe zagospodarowy-
wanie odpadéw, segregacja odpaddéw, utylizaga czy selektywna zbidrka
odpad6w), a takze przedsiewziecia zwigzane z ochrong powierzchni ziemi
oraz inne zadania ustalone przez rade powiatu. Wiekszos$¢ jednak zadan ze
wzgledu na niski poziom S$rodkéw jest realizowana w ramach porozumien
miedzygminnych z udzialem wojewddzkiego funduszu.

Gminne fundusze zasilane sa przede wszystkim przez:

- Srodki z optat i kar za usuwanie drzew i krzewow 100%,

- wplywy z optat i kar za sktadowanie odpadéw 50%,

- wptywy z pozostatych optat za gospodarcze korzystanie ze $rodowiska
i wprowadzanie w nim zmian oraz za szczegOlne korzystanie z wod i urzg-
dzen wodnych, a takze wplywy z kar za naruszanie warunkdw korzystania
ze Srodowiska 20%.



Zakres inwestycji finansowanych przez fundusze gminne okre$la ustawa
Prawo ochrony S$rodowiska8 $rodki przeznacza sie na:

- edukacje ekologiczng oraz propagowanie dziatan proekologicznych
i zasady zréwnowazonego rozwoju;

- wspomaganie realizacji zadan parstwowego monitoringu $rodowiska;

- wspomaganie innych systemow kontroli i pomiarowych oraz badan
stanu $Srodowiska, a takze systemOw pomiarowych zuzycia wody i ciepta;

- realizowanie zadan modernizacyjnych i inwestycyjnych, stuzacych ochro-
nie Srodowiska i gospodarce wodnej, w tym instalacji lub urzadzen ochrony
przeciwpowodziowej i obiektow matej retencji wodnej,

- urzadzanie i utrzymywanie terendéw zieleni, zadrzewien, zakrzewien
oraz parkow;

- realizacje przedsiewzie¢ zwigzanych z gospodarkg odpadami;

- wspieranie dziatan przeciwdziatajgcych zanieczyszczeniom,

- profilaktyke zdrowotng dzieci na obszarach, na ktérych wystepuja
przekroczenia standardow jakos$ci $rodowiska;

- wspieranie wykorzystania lokalnych zrodet energii odnawialnej oraz
pomoc w wprowadzeniu bardziej przyjaznych dla $rodowiska nosnikéw
energii;

- wspieranie ekologicznych form transportu,

- dziatania z zakresu rolnictwa ekologicznego bezposrednio oddziatujgce
na stan gleby, powietrza i wdd, w szczegdlnosci na prowadzenie gospo-
darstw rolnych produkujacych metodami ekologicznymi, potozonych na
obszarach szczeg6lnie chronionych, na podstawie przepisow ustawy
0 ochronie przyrody;

- inne zadania ustalone przez gmine lub powiat, stuzgce ochronie $ro-
dowiska i gospodarce wodnej wynikajace z zasady zrdwnowazonego rozwoju.

Srodki powiatowego funduszu moga wspiera¢ realizacje zadan zwigzanych
z ochrong powierzchni ziemi9

Samorzad terytorialny realizuje szereg zadan publicznych, ktérych celem
jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkafncow. Jednym z podzbioréw
zadan stojacych przed samorzadem terytorialnym jest szeroko rozumiana
ochrona $rodowiska. W ustawie o samorzadzie gminnym przypisano gminie
zadania, do ktérych nalezg réwniez sprawy dotyczace.

- tadu przestrzennego, ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki
wodnej;

- wodociagéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania $ciekdw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen

* Art. 406 i 407 ustawy Prawo ochrony s$rodowiska.
9 Art. 407 pkt 1. Prawo ochrony S$rodowiska.
0D Dz. U. nr 142, poz. 1591, art. 7.



sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, gminnych
drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego, lokalnego
transportu zbiorowego, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz;

- kultury fizycznej, w tym terendw rekreacyjnych i urzadzen sportowych;

- zieleni gminnej i zadrzewien.

Wskazane w ustawie Prawo ochrony $rodowiska cele i zadania funduszu
mozna zalicza¢ do obligatoryjnych zadan wiasnych gminy“. Samorzad te-
rytorialny nie moze zaniecha¢ tego rodzaju zadan i najczesciej na ich
wykonanie zapewnia sie mieszane zrddta finansowania. Powszechnym zjawis-
kiem jest poszukiwanie i tgczenie wielu roznych zrédet i form finansowania
danej inwestycji. Obok dochodow wiasnych samorzady terytorialne coraz
czesciej wykorzystujg formy finansowania zewnetrznego w postaci: dofinan-
sowania z budzetu Unii Europejskiej, kredytéw, dotaq'i oraz pozyczek
z funduszy lub fundacji, emisji obligacji, partnerstwa publiczno-prywatnego,
leasingu komunalnego12

Dotacje stanowig tradycyjng forme finansowania naktadéw na ekologie
realizowang przez gminne i powiatowe fundusze ekologiczne. Korzystanie
z dotacji powiatowych i gminnych funduszy nie wyklucza finansowania
pozyczkowego z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej oraz Wojewddzkich Funduszy Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej.

Rdznorodnos$¢ form inwestowania inwestycji ekologicznych obserwuje sie
po wejsciu Polski do Unii Europejskiej, co stworzyto mozliwo$¢ wiekszej
dostepnosci do Funduszu Spéjnosci oraz programow operacyjnych udostep-
niajagcych $rodki z funduszy strukturalnych13

3. SPECYFIKA EKOLOGICZNYCH INWESTYCIJI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Ochrona $rodowiska polega na dziataniach lub zaniechaniu zmierzajagcym
do przywrocenia réwnowagi przyrodniczej, koniecznym do zapewnienia
wspotczesnemu i przysztym pokoleniom korzystnych warunkéw zycia oraz
realizacji prawa do korzystania z zasob6w $rodowiska i zachowania jego
wartosci. Polega¢ to moze na racjonalnym ksztattowaniu i gospodarowaniu
zasobami przyrodniczymi zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju,

1 Art. 7 ustawy o samorzadzie gminy.

2 A. Do$, Eko-finanse w gminach, ,,EkoFinanse” 2005, nr 6, s. 4.

B Szerzej w: J. Famielec, M. Kozuch, Ocena zapotrzebowania na $rodki finansowe
na realizacje zobowigzan akcesyjnych w obszarze ,,Srodowisko" w latach 2004-2017, ,,Ekonomia
i Srodowisko™ 2005, nr 1, s. 77 i n.



rozumiang jako oddziatywanie na $rodowisko w celu uzyskania zamierzo-
nych efektéw spotecznych lub gospodarczych, z jednoczesnym zachowaniem
réwnowagi przyrodniczej, a zwlaszcza do odnawiania sie zasobow. Ra-
cjonalne gospodarowanie zasobami przyrodniczymi $rodowiska polega prze-
de wszystkim na korzystaniu z jego zasobow w zakresie uzasadnionym
interesem spotecznym, przy ocenie ktorego uwzglednia sie, obok wskazan
dtugookresowego, kompleksowego rachunku ekonomicznego takze inne niz
gospodarcze znaczenie tych zasobow dla réwnowagi przyrodniczej i warun-
kéw zycia ludzi. Racjonalne gospodarowanie polega takze na zapewnieniu
pierwszenstwa takim przedsiewzieciom, ktore umozliwiajg oszczedne wyko-
rzystywanie zasoboéw. Ochrona S$rodowiska to takze przeciwdziatanie lub
zapobieganie szkodliwym wptywom na $rodowisko. Polega na eliminacji lub
minimalizacji czynnikéw, ktére powodujg zniszczenie czy zmiany cech
fizycznych lub elementéw przyrodniczych. Istotne jest zatem wszelkie
dziatanie zapobiegajace powstawaniu ucigzliwosci dla srodowiska. W takim
ujeciu ochrona $rodowiska wymaga szczegdlnych, specyficznych dla takiego
dziatania inwestyqi.

Inwestycje to nakitady finansowe lub rzeczowe, ktorych celem jest
stworzenie nowych S$rodkow trwatych lub ulepszenie (przebudowa, roz-
budowa, rekonstrukcja, adaptacja lub modernizacja) istniejagcych obiektéw
majatku trwatego, a takze naktady na pierwsze wyposazenie inwestycjild
Inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego to wydatki na zakup lub
wytworzenie materialnych skltadnikéw majatkowych zwigzanych z realiza-
cjg ustawowych zadan. Obejmujg one dziatania z zakresu uzytecznosci
publicznej i majg charakter niedochodowy. Inwestyq'e samorzadowe to
przede wszystkim inwestyqe infrastrukturalne, ktére charakteryzujg sie
wysokg kapitatlochtonnoscig, ograniczong podzielnoscig, diugim okresem
realizacji, a takze wysokimi kosztami. Proces finansowania inwestycji jest
ztozony wynika z uwarunkowan gospodarczych i spotecznych danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz realizowanej polityki finansowej
i budzetowej. Szczegblnego znaczenia nabiera umiejetne okreslenie poza-
danego wplywu, jaki ma wywrze¢ inwestycja na poziom zaspokojenia
potrzeb lokalnych, oraz okreslenia potengalnego stosunku kosztow i ko-
rzysci z niej wynikajgcych. Aspekt ten nabiera szczegOlnego znaczenia
w przypadku inwestycji zwigzanych z ochrong S$rodowiska, gdzie trudno
jest postawié wyrazne granice ich wpltywu na okreslong z go6ry spotecz-
nos¢ lokalng, a tym samych dokona¢ precyzyjnego rachunku kosztéw
i korzysci.

u J. Famielec, Rola gmin w procesach inwestowania ze szczeg6lnym uwzglednieniem
ochrony s$rodowiska, [w:] A. Haranczyk, Samorzad terytorialny - zadania - gospodarka

- rozwéj. Antykwa, Chrzanéw 2001, s. 155.



Inwestyq'e stuzgce ochronie Srodowiska to odrebne inwestycje, ktorych
celem jest ochrona Srodowiska, a takze dajgce sie wydzieli¢ naktady inwes-
tycyjne na ochrone $rodowiska w inwestycjach o innym charakterze, np.
przemystowym. Dotyczg one ochrony wod, powietrza, powierzchni ziemi,
przyrody i krajobrazu, Srodowiska przed hatasem, takze likwidacji, wykorzys-
tywania, unieszkodliwiania odpaddw przemystowych i komunalnych oraz
rekultywacji hatd, wysypisk i stawoéw osadowychls

Oto jeden z najczesciej cytowanych podziatdw inwestycji stuzacych ochro-
nie Srodowiska:

»kofAca rury” - nie wpltywajg na proces produkq'i, lecz redukujg
zanieczyszczenia powstate w procesie produkcji;

»Zintegrowane” - sg to zmiany w procesie produkcji, ktore redukujg
ilos¢ i zmieniajg jako$¢ produkowanych zanieczyszczen na bardziej przyjazne
Srodowisku;

- zwigzane z monitoringiem $rodowiska - instalacje i urzadzenia stuzgce
do pomiaru czystoSci wod, emisji zanieczyszczen wod i powietrza, ilosci
i jakosci odpadow, zanieczyszczenia gleb, ochrony bior6znorodnosci i kra-
jobrazu, ochrony przed hatasem, wibracjami i promieniowaniem;

- prace badawczo-rozwojowe i wdrozeniowe oraz szkolenia w zakresie
ochrony wdd, zanieczyszczenia powietrza, gospodarki odpadami, ochrony
gleby, ochrony bioréznorodnosci i krajobrazu, ochrony przed hatasem,
wibracjami i promieniowanieml1

Inwestycje ekologiczne ze wzgledu na swdj charakter wymagajg juz
w fazie programowania szczegdtowych identyfikacji potrzeb inwestycyj-
nych. Pocigga to za sobg ocene efektywnosci zadan realizowanych w ra-
mach poszczegoOlnych programéw inwestycyjnych. Uwzgledniajagc informa-
cje o zakresie rzeczowym zadan, harmonogramie realizacji, przewidywa-
nych kosztach i przychodach, zrédtach finansowania, prowadzi sie anali-
zy, dokonujgc oceny efektywnos$ci. Stanowi to podstawe do decyzji o re-
alizacji danej inwestycji. Analizy oceny projektow inwestycyjnych koncen-
trujg sie na ocenie optacalnosci tych projektéw - efektywnosci ekonomi-
cznej oraz ocenie ich efektywnosci ekologicznej, co jest szczegdlnie istotne
przy inwestycjach zwigzanych z ochrong S$rodowiska. Zakres i rodzaj
stosowanych kryteriéw zalezy od rodzaju inwestycji, ich charakteru oraz
skali.

5 Efektywnos¢ wydatkowania funduszy ekologicznych nie posiadajgcych osobowosci prawnej,
red. F. Piontek, Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Katowice-Biatystok 2000, s. 66.

16 Taka klasyfikacja jest zgodna z Gtownym Urzedem Statystycznym. E. Broniewicz,
Badanie optacalnosci przedsiewzie¢ z zakresu ochrony Srodowiska, [w:] Zarzadzanie ochrong
Srodowiska w przedsiebiorstwie i gminie, red. B. Poskrobko, Wyd. Politechniki Biatostockiej,
Biatystok 1997, s. 191



Generalnie, finansowe metody oceny projektdw inwestycyjnych obejmuja
metody proste i dyskontowe. Metody proste maja charakter uproszczony,
co przede wszystkim polega na tym, ze nie uwzgledniajg zmian wartosci
pienigdza w czasie. Do tej kategorii zalicza sie m. in. okres zwrotu na-
ktadow i ksiegowg stope zwrotu. Bardziej precyzyjnym narzedziem sg metody
dyskontowe jak metoda wewnetrznej stopy zwrotu oraz metoda wartosci
zaktualizowanej netto. Mozna tez postugiwaé sie metodg wskaznika
efektywnosci kosztowej oraz metoda kosztow i korzysci, czy tez metodg
efektywnosci ekologicznejl7. Coraz czesciej pojawia sie tez propozycja sto-
sowania w ocenie celowosci i przychodowosci projektow inwestycyjnych
z zakresu ochrony $rodowiska metody SVA (Stakeholder Value Analysis)18
Metody statyczne proste stosowane s3 we wstepnej fazie progra-
mowania i pozwalajg uzyska¢ og6lng informacje co do efektywnosci przed-
siewziecia. Czesto wykorzystuje sie je do oceny matych inwestycji reali-
zowanych w krotkim czasie. Najbardziej popularng jest rachunek poréw-
nawczy kosztéw, zysku, rentownosci czy rachunek okresu zwrotu. Metody
dynamiczne pozwalajg doprowadzi¢ do poréwnywalno$ci naktadéw i efek-
tow poniesionych w r6znych okresach. Metody dyskontowe dajg mozliwo$¢
objecia oceng catego okresu funkcjonowania przedsiewziecia, a wiec za-
réowno okresu jego realizacji, jak tez peilnego okresu, w ktérym przewiduje
sie osigganie efektow19

Ocena efektywnos$ci inwestygi winna umozliwia¢ uzyskanie odpowiedzi,
czy podjecie zaplanowanej inwestyqgi jest ekonomicznie uzasadnione, czy
osiagnie sie efekt ekologiczny, czy przeptywy finansowe bedg wystarczajgce
na pokrycie kosztéw zainwestowanych $rodkéw finansowych oraz kiedy
mozliwy jest do osiggniecia zwrot kapitatu w optacalnej wysokosci? Precyzyj-
ne udzielenie odpowiedzi jest bardzo trudne. Trudno jest bowiem oceniaé
efektywno$¢ finansowg i adoptowac¢ jg do oceny funkgonowania takich
podmiotéw, ktére nie speiniajg kryteriow wytgcznie ekonomicznych albo
spetniajg je jedynie w ograniczonym zakresie i realizujg przede wszystkim

cele pozaekonomiczne.

T7J Famie lec, Straty i korzysci ekologiczne w gospodarce narodowej, PWN, War-
szawa-Krakéw 1999, s. 291.

n G. Borys, Ryzyko ekologiczne tv dziatalnosci banku, Biblioteka Menedzera i Bankowca,
s. 188 oraz G. Earl, R. Clift, Stakeholder Value Analysis: A Methodology for Integrating
Stakeholder Values into Corporate Environmental Investment Decisions, ,,Business Strategy and
the Environment” 1999, no 8, s. 149-162.

” R. Kobylinski, L. Pieczynski, Programowanie ifinansowanie inwestycji w ochronie

Srodowiska, Koszalin 2002, s. 151.



4. ISTOTA KATEGORII EFEKTYWNOSCI W ODNIESIENIU
DO GOSPODAROWANIA EKOLOGICZNYMI FUNDUSZAMI CELOWYMI
NA SZCZEBLU GMINY | POWIATU

Charakter zadan inwestycyjnych realizowanych przez gminy oraz is-
tota ekologicznych funduszy celowych i ustawowo okre$lone kierunki ich
wydatkdw jednoznacznie wskazujg, ze gospodarowanie tymi funduszami
nie moze mie¢ charakteru komercyjnego. Tym samym stosowanie metod
oceny efektywnosci ekonomicznej nie moze by¢é dominujgce. Istnieje za-
tem konieczno$¢ stosowania odmiennych kryteribw i miernikéw oceny
efektywnosci ich wydatkowania. Dominujgce powinny by¢ mierniki jako$-
ciowe, a przede wszystkim takie mierniki, ktére pozwolityby oceni¢ sto-
pien realizagi ustawowo zakre$lonych zadan. Stad efektywnos$¢ wyrazana
jest przez skuteczno$¢ dziatania i nie jest rzecza obojetng, jakim na-
ktadem ten efekt bedzie realizowany. Srodki funduszy ekologicznych za-
zwyczaj stanowig jedno ze zrodet finansowania danych inwestycji. Wy-
dzielenie tych Srodkéw do oceny ich szczegotowej efektywnosci jest prob-
lemem.

Istotg kategorii efektywnosci jest relacja miedzy efektami a naktadami.
Wedtug znawcdw problemu nalezy wyroznia¢ efektywno$¢ spoteczng i eko-
nomiczng. Efektywnos$¢ spoteczna charakteryzuje sie tym, Zze jej efekt jest
niewycenialny, trudny do okreslenia jego wartosci. Naktad jest mierzalny2.
Efektywnos¢ ekologiczna, o ktorej traktuje art. 88f, ust. 5, pkt 5 ustawy
o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska, jako sktadowg efektywnosci spotecz-
nej mozna zapisac: efekt spoteczny / nakiad.

Przez bezposrednie efekty ekologiczne wydatkowania gminnych ekologicz-
nych funduszy celowych ,rozumie sie skutki, ktére wystepujg i osiagane sg
na terytorium danej gminy, a wiec skutki stanowigce o poprawie ekologicz-
nych parametréw (stanowigcych o jakosci zycia mieszkancow) funkcjono-
wania okreslonej gminy czy powiatu”2l Efekt ekologiczny jest istotnym
czynnikiem stymulujgcym efektywno$¢ inwestycji w ochronie $rodowiska.
Efektywno$¢ rozumiana jest w sensie pozytywnym, a wiec oznacza, ze
planowana inwestycja przyniesie pozytywny skutek w postaci zmniejszenia
presji, jakg dana dziatalnos¢ wptywa na Srodowisko. W ujeciu praktycznym
»efekt ekologiczny jest rozumiany jako zmiana w iloSci zanieczyszczen
wprowadzanych do $rodowiska w relacji przed i po rozpoczeciu eksploatacji

D Szerzej w: Ekonomiczne podstawy zarzadzania Srodowiskiem i zasobami naturalnymi, red.
T. M. Laguna i M. Witkowska-Dabrowska, Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Biatystok
2005, s. 20 oraz E. Broniewicz, B.Poskrobko, Naktady na ochrone srodowiska metodyka
i wyniki badan, Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Biatystok 2003.

21 Efektywnos$¢ wydatkowania funduszy..., s. 39.



nowych urzadzen, bedacych przedmiotem inwestycji 2 Zgodnie z praktyka
dla poszczegOlnych dziatdw ochrony S$rodowiska zostaty okre$lone rodzaje
zanieczyszczen bazowych dla obliczania efektu ekologicznego w ochronie
wad, atmosfery i gospodarki odpadami.

Bardzo trudnym i ztozonym problemem jest ksztattowanie relacji skutku
bezposredniego wydatkowania ekologicznych funduszy celowych do przyje-
tych priorytetow. Tak wiec bezposrednie efekty ekologiczne gmin i powiatow
powinny by¢ prezentowane w takich jednostkach i z uwzglednieniem ich
struktury rodzajowej dla poszczegélnych komponentdw, jakie sg stosowane
przez wyspecjalizowane instytucje dokumentujace stan Srodowiska na danym
obszarze. Jednak bedg pozostawaé poza sferg mierzenia wszelkie efekty
ekologicznej Swiadomosci mieszkancow danej spotecznosci. W praktyce efekt
ekologiczny jest dokumentowany w jednostkach naturalnych, a jakosSciowe
ujecie stanowi czesto uzupeinienie takich produkcyjnych efektow. Efekty
ekologiczne wyraza sie w postaci np. redukcji zanieczyszczen pytowych w kg,
przepustowos$ci oczyszczalni w dm3d, sieci kanalizacyjnej w km, liczbie
wysypisk itp.

Dane o wydatkach inwestycyjnych i efektach rzeczowych inwestyqi
ochrony S$rodowiska i gospodarki wodnej prezentuje sie zgodnie z Polska
Klasyfikacjg Statystyczng dotyczaca Dzialalnosci i Urzadzenn Zwigzanych
z Ochrong Srodowiska, wprowadzong rozporzadzeniem Rady Ministrow
w 1999 r.3 Klasyfikacja ta opracowana zostatla na podstawie Miedzynaro-
dowej Standardowej Statystycznej Klasyfikacji EKG/ONZ dotyczacej Dziatal-
nosci i Urzadzen Zwigzanych z Ochrong Srodowiska i Europejskiego Sys-
temu Zbierania Informacji Ekonomicznych dotyczacych Ochrony Srodowiska
(SERRIE) wdrozonego przez Unie Europejska.

Efekty ekologiczne mozna analizowa¢ zaréwno dla odrebnych inwestycji
ekologicznych, jak i grupy przedsiewzie¢ ochronnych. Wskaznikami oceny
efektywnosci ekologicznej jest stopieri redukcji danych ucigzliwosci dla
Srodowiska, zmiana wielkosci z normami, stopien realizacji zatozonej polityki
ekologicznej24 Efekty ekonomiczne bezposrednie i posrednie zwigzane z fi-
nansowaniem przez fundusze ekologiczne okreslonych przedsiewzie¢ ocenia sie
pod wzgledem obnizki kosztéw, zwiekszenia przychodéw, wzrostu zyskéwA

Efekty spoteczne sa zwigzane z realizacjag celow spotecznych danego
przedsiewziecia, a ich ocena moze by¢ dokonywana metodg badan an-

kietowych.

2r «obvyiinsk i, L. Pieczynski, Programowanie ifinansowanie inwestycji w ochronie

Srodowiska, Koszalin 2002, s. 129.

B Dz. U. nr 25, poz. 218.

2 Efektywnos¢ wydatkowania funduszy..., s. 77.

“ A. Graczyk, Ekologiczne koszty zewnetrzne - identyfikacja, szacowanie, internalizacja,
Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Biatystok 2005, s. 49 i n.



Ocena efektow ekologicznych, ekonomicznych i spotecznych dziatalnosci
z zakresu ochrony $rodowiska jest mozliwa do zastosowania zaréwno przez
podmioty, ktére generujg te efekty, jak i instytucje finansujgce ich dziatal-
nos¢. Samorzady terytorialne ciagle stojg przed problemem wyboru przed-
siewzieC realizujgcych nadrzedne priorytety lub przedsiewzie¢ nizszego rzedu,
ale charakteryzujgcych sie nizszymi naktadami, przed nimi takze decyzje co
do doboru zrddet finansowania.

W warunkach trudnosci stosowania kryteriow efektywnos$ciowych sta-
wia sie pytanie, jakie zadania i jakie cele nalezy realizowaé z posia-
danych s$rodkéw publicznych. Czesto podkresla sie zasade minimalizacji
kosztow, tak aby przy zlozonym efekcie mozliwie zmniejsza¢é ponoszone
koszty osiggania ztozonych celéw i realizacji zadan, oraz maksymalizacji
efektdw, tak aby maksymalizowa¢ osiggane efekty z wydatkowanych
naktadéw2 Z powodu ograniczonosci srodkéw na cele inwestycyjne na-
lezy poszukiwaé mechanizmow racjonalizujgcych wydatki na te cele oraz
poszukiwa¢ rozwigzan zwiekszajgcych efektywnos$¢ ekoinwestycji. Kluczo-
wy pozostaje problem efektywnosci wydatkow publicznych, jego istoty
i analogii do efektywnosci w sferze pomiaru wybranych wydatkéw pub-
licznych?2r.

Samorzady pozostaja bardzo waznym ogniwem w systemie ochrony
Srodowiska, majac do dyspozyq'i wiele réznorodnych form finansowania
inwestycji proekologicznych. Dostep do nich jednak jest w duzej mierze
uwarunkowany zapewnieniem przez gminy wspotfinansowania lub zwrotu
Srodkéw. Dostepno$¢ do funduszy Unii Europejskiej nastepuje jedynie
w przypadku przestrzegania zasad prefinansowania i wspoHinansowania.
W ten spos6b problemem moze by¢ zdobycie Srodkéw na wkiad wiasny
samorzadow w przypadku koniecznos$ci realizaq'i bardziej kosztownych pro-
jektow. W obecnym stanie prawnym ciggle nie wykorzystuje sie rozwinietego
rachunku kosztéw S$rodowiskowych i nie zapewnia sie wihasciwego miejsca
w rachunku kosztow dziatalnosci inwestoréw i producentdéw, co prowadzi
do ograniczonych analiz efektywnos$ciowych prowadzonych przez inwestoréw.
Od poczatku lat 90. obserwuje sie wzrost popytu na S$rodki finansowe
przeznaczane na realizacje inwestycji ochrony s$rodowiska, a takze wzrost
podazy funduszy na te cele. W dalszym ciggu na rynku finansowania
ochrony S$rodowiska istotng pozycje zajmuja fundusze publiczne. Bardzo
istotnym czynnikiem sprzyjajagcym wzrostowi popytu na ekoinwestycje sg
procesy integracyjne z Unig Europejskg, a przede wszystkim mozliwos¢
wykorzystania $rodkéw unijnych na ekologie. Wymuszajg one spetnianie

M Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzadzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Szkota
Gtéwna Handlowa w Warszawie, 2005, s. 162.
2L S. Owsiak, Finanse publiczne, PWN, Warszawa 2005, s. 245.



europejskich standardow w dziedzinie ochrony $rodowiska oraz proces
dostosowan do wymagan unijnych. Wykorzystywanie $rodkow funduszy
celowych czesto pozostaje w Scistym zwigzku z funduszami unijnymi jako
jednym ze zrédet finansowania przedsiewzie¢ ekologicznychZ8 Tym samym
wymusza to nowe podejscie do okreslania szeroko rozumianej efektyw-
nosci inwestycji ekologicznych. Wykorzystywanie réznych zrodet finan-
sowania jednoczes$nie wymusza procesy poszukiwania skutecznych metod
szacowania spodziewanych efektdw ekonomicznych, ekologicznych i spo-

tecznych.

PODSUMOWANIE

Zagadnienia metodyki stosowania efektywnosci gospodarowania $rod-
kami samorzadowych funduszy celowych sg ztozone. Fundusze celowe
mogg stosowa¢ wiasne metody oceny efektywnosci gospodarowania $rod-
kami zgodne z ich statutowym charakterem, z drugiej jednak strony ich
zastosowanie przez NFOSIGW oraz wojewoédzkie fundusze celowe powin-
no by¢ poréwnywalne. Jednak w obecnym stanie funkcjonowania fun-
duszy ekologicznych samorzagdowych nie stosuje sie jednolitych metod
oceny efektywnosci wydatkowania $rodkéw. Najczesciej uwzglednia sie
przy ocenie zakres realizacji nadrzednych celéw, priorytetow i wydat-
kowanie $rodkow funduszy. Przy ocenie wykorzystuje sie mierniki jakos-
ciowe, celowos$¢ okreslonego przedsiewziecia i wybor korzystniejszych zré-
det finansowania. , . Ce e

Charakter zadan inwestycyjnych gminy i powiatu, a takze ekologicz-
nych funduszy celowych i ustawowo okre$lone kierunki ich wydatkowa-
nia wskazujg, ze wykorzystywanie tych funduszy me moze mieé¢ tylko
charakteru komercyjnego. Tak wiec i adaptacja metod oceny jest ograni-
czona w stosunku do takich podmiotow, ktére me spetniajg kryteriow
wytgcznie ekonomicznych, a realizujg cele pozaekonomiczne. Finansowa-
nie przedsiewzie¢ na rzecz ochrony Srodowiska przez fundusze ekologicz-
ne wymaga #aczenia rdéznych zrodet ich finansowania i tym samym po-
szukuje sie metod #acznych oceny efektywnosci ekonomicznej, ekologicznej
i spotecznej.

a B Poskrobko E Broniewicz, J. Ejdys, B. Powichrowska, Realizacja
zobowigzan akcesyjnych w obszarze Jrodowisko" w latach 2001-2003, ,,Ekonomia i Srodowisko”

2005, nr 1, s. 58 i n.



Dorota Burzyriska

PROBLEMS OF AN EFFICIENCY APPRAISAL OF USING LOCAL SELF
GOVERNMENT ADMINISTRATION MEANS ECOLOGICAL FUNDS FOR IN-
VESTMENT TASKS

The character of investment tasks for powiat and gmina and also the character of
purposeful funds and legal specified directions of their spending point out that using those
funds can not have only commercial character. Organizing form of those funds is fundamental
element which points out the way and instruments for realization ecological activities. Appraisal
of investment efficiency should be complex. Because it is difficult to value financial efficiency
and adopt it into acting value of those subjects which do not fulfil only economical criteria
or those criteria are fulfiled in only limited range, because they first of all they realize non
economic purposes. In the process of spending ecological funds we should improve criteria
of economic, ecological and social efficiency, especially in the situation when different sources
of financing ecological investment are connected.



