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FUNDUSZE CELOWE W OCHRONIE SRODOWISKA

Jednym z najwazniejszych zamierzeni Polski na lata 2000-2006 jest
integracja z Unia Europejska (UE). Warunkiem przystapienia Polski do UE
jest transpozycja i wdrozenie do praktyki administracyjnej i gospodarczej
prawodawstwa wspolnotowego, réwniez w dziedzinie ochrony $rodowiska.
Za najistotniejsze strategiczne cele procesu dostosowawczego w ochronie
srodowiska strona polska i unijna uznaly:

— poprawe jakosci wod powierzchniowych,

— zwigkszenie dostgpnosSci wody do picia, a takze jej poprawe,

— poprawe jako§ci powietrza na obszarach o przekroczonych dopusz-
czalnych stezeniach zanieczyszczen,

— zmniejszenie zanieczyszczen z duzych zakladow energetycznego spalania,
a takze racjonalizacj¢ gospodarki odpadami’.

Do 2002 r. Polska musi przyjaé przepisy prawa ekologicznego UE,
rozwing¢ infrastrukture instytucjonalng zdolna do stosowania i egzekwowania
tych przepisow. W niektorych przypadkach przewiduje si¢ stosowanie
specjalnego trybu dostosowawczego i dluzszych okreséw przejsciowych.
Koszty dostosowania do unijnych standardéw w dziedzinie ochrony §rodowi-
ska beda bardzo wysokie. Szacuje si¢, ze wyniosa ok. 30 mld euro w ciggu
15 lat?. Opracowanie optymalnej struktury finansowania niezbednych dziatan
jest zadaniem priorytetowym, wymagajacym kompleksowego ujgcia celow
i mozliwosci ich osiagnigcia.

Obecnie realizowanych jest kilka znaczacych przedsigwzig¢ legislacyjnych,
ktore w decydujacym stopniu zwigksza stopieri dostosowania polskiego
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2 J. Kakol, Wspélnota daje ~ Wspélnota wymaga, ,,EKXOPROFIT” 2000, nr 3.

[37)



38 Maigorzata Burchard-Dziubifiska, Dorota Burzyriska

prawa do prawa unijnego (ustawa o ochronie srodowiska, ustawa o odpadach,
ustawa prawo wodne, ustawa o zaopatrzeniu w wode¢ i odprowadzaniu
§ciekow, ustawa o nawozach i nawozeniu). Pociggnie to za soba koniecznoéé
dostosowania administracji ochrony $rodowiska wszystkich szczebli i upo-
rzadkowania sposobow finansowania ochrony §rodowiska zgodnie z przepisami
o wydatkach publicznych.

Toczaca si¢ aktualnie dyskusja na temat reformy finanséw publicznych
panstwa jest doskonala okazja do przeanalizowania roli funduszy celowych
dzialajacych w Polsce w dziedzinie ochrony $rodowiska pod katem ich
efektywnosci i zgodno$ci z unijnymi standardami w sferze wydatkow
publicznych?.

1. ROLA FUNDUSZY CELOWYCH
W FINANSOWANIU DZIALAN PROEKOLOGICZNYCH W POLSCE

Przyjmujac Zrodlo pochodzenia jako najbardziej ogélne kryterium podziatu
$rodkow przeznaczanych na ochrong §rodowiska mozna je podzieli¢ na srodki:

~ ze zrodel publicznych,

~ ze zrodel prywatnych,

— Z pomocy zagraniczne;.

Precyzyjne okreslenic wysoko$ci kwot i zroédel pochodzenia s§rodkéw
publicznych przeznaczanych na cele ekologiczne w Polsce jest trudne do
zaprezentowania. Srodki te s3 bowiem rozproszone pomiedzy budzet panstwa,
fundusze celowe oraz inne instytucje publiczne.

Srodki pomocy zagranicznej pochodza gléwnie z programéw pomocowych
dwustronnych, a takze pozyczek udzielanych przez miedzynarodowe instytucje
finansowe.

Na érodki pochodzace ze Zrédet prywatnych skladaja si¢ wydatki przed-
sighiorstw i innych podmiotow gospodarczych.

Sposoby finansowania przedsiewzigé ekologicznych sa réznorodne, zmie-
rzaja jednak wyraznie w kierunku samofinansowania przedsigbiorstw, zgodnie
z zasada: zanieczyszczajacy placi. Zewnetrzne wsparcie ma miejsce wowczas,
gdy trudno ustali¢ konkretny podmiot powodujacy szkody w $rodowisku
lub gdy przedsiewzigcie ochronne jest wyjatkowo kapitalochtonne*. Wykaz
zrédet finansowania inwestycji ekologicznych w Polsce w latach 1991-1999
zawarty jest w tab. 1, a wedlug danych Narodowego Funduszu Ochrony

3P. Andrzejewski, Masa upadiosciowa, ,,Wprost” 3 XII 2000; D. M acieja,
Rzeczpospolita nomenklaturowa, ,,Wprost”, 5 VIII 2001.

* Gospodarka, przestrzen $rodowisko, U. Wich (red.), Wydawnictwo UMCS, Lublin 1996,
8. 67-68.
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Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSIGW) w roku 1999 szczegOtowa
struktur¢ nakladéw inwestycyjnych na ochrong §rodowiska przedstawiono
na wykresie 1.

Tabela 1

Zrédia finansowania inwestycji ekologicznych w Polsce w latach 1991-1999 w %)

Zrodio finansowania 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Fundusze ekologiczne 40 58 47 41 40 34 30 16 25
Srodki wlasne inwestoréw i kre-

dyt bankowy 30 | 20 25 31 32 38 40 50 | 46
Budzet centralny i budzety wo-

jewodzkie 5 5 7 5 5 5 3 5 3
Budzety terenowe i kredyt ban-

kowy 20 13 16 19 18 19 23 22 20
Pomoc zagraniczna 5 4 5 4 5 4 4 7 6

Zrbodto: Agenda 21. Sprawozdanie z realizacji w Polsce w latach 19921998, wyd. 3,
Warszawa 1998; ,,Ochrona Srodowiska” 1999 i 2000.
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Wykres 1. Struktura nakladéw inwestycyjnych na ochrong $rodowiska
wediug Zrodet finansowania w 1999 r. (ceny biezace; na podstawie danych NFOSIiGW)

Wazna rol¢ w finansowaniu inwestycji w dziedzinie ochrony srodowiska
w Polsce odgrywaja fundusze celowe tworzone na szczeblu centralnym oraz
terenowym. Do tej grupy funduszy zaliczyé mozna niezalezne od budzetu
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Fundusz Ochrony
Gruntéw Rolnych.

Fundusze ekologiczne sa tworzone z oplat za gospodarcze korzystanie ze
§rodowiska i wprowadzanie w nim zmian, w tym za pobér i korzystanie
z wod i wprowadzanie Sciekow do wod i ziemi, oplat eksploatacyjnych
i koncesyjnych wynikajacych z ustawy Prawo geologiczne i gornicze oraz
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z oplat za wylaczanie gruntow rolnych i leSnych na cele nierolnicze i niele$ne.
Ponadto na rzecz funduszy ekologicznych przekazywane sa kary za nieprze-
strzeganie przepisow prawa ochrony srodowiska. Dodatkowym zrodlem
dochodow sa wplywy z operacji finansowych, oprocentowania pozyczek,
rachunkoéw bankowych a vista, uzyskane pozyczki.

Wiodaca rol¢ w finansowaniu ochrony $rodowiska odgrywa Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Jest on samodzielna
instytucja finansowa, powolana do wspierania zadan w dziedzinie ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej. Powstal na mocy znowelizowanej ustawy
o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska z 27 kwietnia 1989 r., a rozpoczat
swa dzialalno§¢ 1 lipca 1989 r. Charakter i zakres dzialan tego funduszu
okreslaja ustawy:

— O ochronie i ksztaltowaniu Srodowiska,

— Prawo wodne,

— Prawo geologiczne i gornicze.

Obecnie fundusz jest najwigksza instytucja finansujaca przedsigwzigcia
ochrony $rodowiska w Polsce. Jego $rodki stanowia ok. 25% lacznych
naktadow przeznaczanych na dzialania proekologicznes.

Gtowna przestanka utworzenia NFOSIGW oraz funduszy wojewddzkich,
a od 1993 r. rOwniez gminnych, bylo wydzielenie okreslonych publicznych
srodkéw finansowych i skierowanie ich na wyraznie sprecyzowane cele,
bezposérednio zwiazane z ochrona $rodowiska. W zwiazku z reforma ad-
ministracyjng panstwa od 1 stycznia 1999 r. wprowadzono zmiany w or-
ganizacji tych funduszy. Obok NFOSIGW funkcjonuje 16 funduszy wojew6dz-
kich (zamiast weze$niej istniejacych 49), 373 powiatowe oraz 2489 gminnych.
Istotnym zmianom ulegl tez system podzialu $rodkéw pomiedzy powstale
fundusze. Zmiany polegaja na decentralizacji zadan finansowanych na
poszczegblnych szczeblach funduszy. Zaréwno NFOSIGW jak i fundusze
wojewodzkie posiadaja osobowo$¢ prawna i moga prowadzi¢ dzialalnos§é
gospodarcza w ramach ustawowo przyznanych kompetencji. Natomiast
powiatowe i gminne fundusze ochrony $rodowiska nie posiadaja osobowosci
prawnej i w praktyce funkcjonuja w strukturach organizacyjnych samorzadow
terytorialnych tych szczebli. Zajmuja si¢ wspieraniem réznych dziatan
chroniacych §rodowisko na szczeblu lokalnym. Udzial poszczegélnych
funduszy ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej w dochodach z tytuhu
oplat za gospodarcze korzystanie ze $rodowiska oraz kar pienigznych za
naruszanie warunkow korzystania ze Srodowiska od 1999 roku ilustruja
dane zawarte w tab. 2. Dochody z tytulu oplat i kar za usuwanie drzew

5 DzU 1989, nr 26, poz. 139 oraz Obwieszczenie Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow
Naturalnych i Le$nictwa z 21 marca 1994 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy
0 ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska, DzU 1994, nr 49, poz. 196.
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i krzewow w caloei trafiaja do funduszy gminnych. Oplaty i kary za zrzut
zasolonych woéd kopalnianych oraz emisj¢ tlenkow azotu w 100% sa
przekazywane na FNOSiGW. Optaty i kary za skladowanie odpadow
w 50% trafiaja do funduszy gminnych, w 10% do funduszy powiatowych,
w 28,8% do funduszy wojewddzkich i 11,2% do FNOSIGW. Pozostale
oplaty za gospodarcze korzystanie ze §rodowiska i wprowadzanie w nim
zmian oraz szczegoblne korzystanie z wod i urzadzen wodnych, a takze kary
za naruszanie zasad korzystania ze §rodowiska trafiaja w 20% do funduszy
gminnych, w 10% do funduszy powiatowych, w 50,4% do funduszy
wojewddzkich i w 19,6% do NFOSIGW.

Tabela 2
Udzial poszezeg6lnych funduszy ochrony érodowiska i gospodarki wodnej w dochodach

z tytulu optat za gospodarcze korzystanie ze §rodowiska oraz kar pienigznych
za naruszanie warunkow korzystania ze §rodowiska od 1999 r. (w %)

: : Fundusze
Zrédio dochodow : . NFOSIGW
gminne powiatowe |wojewodzkie

Optaty i kary za usuwanie drzew

i krzewow 100
Oplaty i kary za zrzut zasolonych wod

kopalnianych oraz emisj¢ Nox 100
Oplaty i kary za sktadowanie odpadow 50 10 28,8 11,2

Pozostale oplaty za gospodarcze ko-
rzystanie ze Srodowiska i wprowa-
dzanie w nim zmian, za szczegélne
korzystanie z wod i urzadzen wod-
nych oraz kary za naruszanie zasad
korzystania ze Srodowiska 20 10 50,4 19,6

Zro6dto: ,,Ochrona Srodowiska” 2000, ,Rocznik statystyczny GUS”.

Rozklad wszystkich dochodow z tytulu oplat i kar ekologicznych wply-
wajacych na fundusze ochrony $rodowiska w nowym podziale administ-
racyjnym od 1999 r. przedstawia si¢ nastgpujaco:

— NFOSIGW — 27% (do korica 1998 r. 41%),

— wojewodzkie fundusze ochrony $rodowiska — 44% (do konca 1998 r.
47%),

— powiatowe fundusze ochrony srodowiska — 9%,

— gminne fundusze ochrony §rodowiska — 20% (do konca 1998 r. 12%)°S.

6 M. Sobiecki (red.), Powiatowe fundusze ochrony Srodowiska, materiaty konferencyjne,
Biatystok 2000, s. 19.
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Z analizy przedstawionych danych wynika, Ze najsilniejsza pozycje maja
fundusze wojewo6dzkie, za$ najstabsza fundusze powiatowe. W przypadku
tych ostatnich wyjatkowo niejasno zostal tez okre§lony zakres ich dziatan
w sferze ochrony S§rodowiska.

Najistotniejsza instytucja finansujaca ochron¢ §rodowiska w Polsce
jest obecnie NFOSiGW, a jego rola i znaczenie w realizacji polityki
ekologicznej pafistwa wynika z celéw, dla jakich zostal powolany oraz
z charakteru funduszu jako instytucji finansowej dysponujacej réznorodnym
portfelem produktow w formie dotacji, preferencyjnych pozyczek, doplat
do kredytow bankowych, mozliwoéci alokowania §rodkéw w takie aktywa,
jak obligacje czy akcje podmiotéw realizujacych zadania stuzace ochronie
srodowiska’. Wplywy z tytulu oplat i kar ekologicznych w przypadku
NFOSiGW sa mniejsze niz w przypadku funduszy wojewddzkich, ale
dochody uzyskiwane z innych Zrédet oraz obsluga zagranicznych linii
kredytowych i funduszy pomocowych nadaja mu wysoka range. Zostalo
to przedstawione na wykresie 2.
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Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
Wojewodzkie Fundusze Ochrony Srodowiska

Gminne Fundusze Ochrony Srodowiska

Powiatowe Fundusze Ochrony Srodowiska

BOERE

Wykres 2. Wielko$¢ §rodkéw dyspozycyjnych Funduszy Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej w latach 1996-1999 (na podstawie danych NFOSiGW)

Do celow strategicznych funduszu naleza:

— koncentracja pomocy finansowej na kluczowych, z punktu widzenia
cztonkostwa w Unii Europejskiej, przedsigwzigciach w dziedzinie ochrony
powietrza, wod i ziemi oraz gospodarki wodnej,

"B. Koszutap, L. Ptotkowski, Finansowanie ochrony Srodowiska. W strong uryn-
kowienia, ,,EKOPROFIT” 1999, nr 3, s. 48.
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~ dazenie do utrzymania przez NFOSIGW 10% udzialu w catkowitych
naktadach inwestycyjnych na ochrong¢ srodowiska w Polsce przez zwigkszenie
aktywnos$ci w operacjach finansowych i kapitalowych,

— ograniczenie udzialu funduszu w catkowitych kosztach przedsigwzigc
do 50%,

— spelnienie celow finansowych obejmujacych osiagnigcie struktury wydat-
kéw ze zrédet krajowych, dotacje 23-25%, pozyczki 70-72%, inwestycje
kapitalowe 5-7%, a przy doborze przedsigwzig¢ dofinansowywanych, kierowa-
nie si¢ rachunkiem ekonomicznym i analiza cost-benefit przy wyborze
projektow,

~ dostosowanie procedur zarzadzania do standardow stosowanych w mig-
dzynarodowych instytucjach finansowych,

— przejecie roli redystrybutora $rodkéw z nowych instrumentéw ekono-
micznych, takich jak np. oplaty produktowe i depozytowe,

— uzyskanie certyfikatu jakosci ISO 90008,

W ramach celow funkcjonalnych znajduja si¢ obszary priorytetowe,
zwiazane z poszczegdlnymi kategoriami zagrozen $rodowiska, ktére wymagaja
szybkiego i skutecznego rozwigzania. Przedsigwzigcia tego typu moga
rowniez liczy¢ na dofinansowanie z unijnych $rodkéw pomocowych.

Realizacj¢ inwestycji stuzacych ochronie §rodowiska i gospodarki wodnej
NFOSiGW stymuluje za pomoca roéznorodnych form finansowania: preferen-
cyjnych pozyczek, dotacji, doptat do oprocentowania kredytow bankowych®.
W celu bardziej efektywnego pod wzgledem ekologicznym wydatkowania
srodkéw i pozyskiwania dodatkowych funduszy na dzialalno$¢ statutows
planuje si¢ rozszerzenie oferty funduszu o udzielanie pozyczek na warunkach
zblizonych do rynkowych, przy jednoczesnym ograniczeniu wielkosci §rodkow
przeznaczonych na dotacje inwestycyjne i doptaty do kredytow bankowych.
Czgs¢ stosowanych dotychczas dotacji inwestycyjnych obejmie inwestycje
kapitatowe, a dzialalno§¢ na rynku obligacji zastapi doplaty do kredytow
bankowych. Zostanie tym samym poszerzony zakres dzialalno$ci kapitalowej
funduszu, aby w 2003 r. wydatki na ten cel osiagnely 5-7% udzialu
w strukturze finansowania ochrony $rodowiska przez fundusz ze zrédet
krajowych.

Wielko$¢ wplywow i wydatkow krajowych $rodkéw pienigznych do
NFOSIGW w 2000 r. prezentuja dane w tab. 3. Czeé¢ uzyskiwanych
przychodow jest przeznaczana na finansowanie pozyczkowe i kapitalowe.
Dzigki temu jest mozliwe utrzymywanie statego wzrostu funduszu wlasnego.
Po otrzymaniu zwrotu rat odsetek od pozyczek i kredytow lub sprzedazy

8J. Czudak-Kiersz Strategia dzialania Narodowego Funduszu, ,,EKOPROFIT" 2000,
nr 4, s. 24-25,
9 Ibidem, s. 217.
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akcji i udzialow przedsigwzigé, w ktorych osiagnigto planowany efekt
ekologiczny, wplywy otrzymywane przez NFOSIGW sa przeznaczane po-
nownie na finansowanie dziataii proekologicznych. W strukturze wplywow
coraz wigksze znaczenie maja wplywy z tytulu odsetek od pozyczek i kre-
dytow oraz wplywy z tytulu zwrotu rat pozyczek i kredytow. W 2000 r.
stanowily one 61,5% ogotu wplywow, co oznacza, ze prawie dwukrotnie
przewyzszaly wplywy z tytulu oplat i kar. W ten sposob staly si¢ pod-
stawowym zrédlem $rodkéw pozyskiwanych przez fundusz na finansowanie
ochrony $rodowiska.

Tabela 3

Wplywy i wydatki krajowych érodkéw pienigznych do NFOSIGW w 2000 r. (w tys. zb)

Wplywy 1 508 046
wplywy z tytulu oplat i kar (bez akcji przejetych za wierzytelnosci) 543 520
wplywy z tytutu odsetek od pozyczek i kredytow 367 256
wplywy z tytutu zwrotu rat pozyczek i kredytow 561 231
pozostale wpltywy 36 039

Wydatki 1 402 643
pozyczkowe finansowanie ochrony §rodowiska 882 152
dotacyjne finansowanie ochrony §rodowiska (bez umorzen) 333 990
kapitalowe finansowanie ochrony $rodowiska 3 601
wydatki na dzialalno§¢ Narodowego Funduszu 68 371
wzrost stanu posiadanych papieréw wartociowych Skarbu Paristwa 114 529

Zr6dto: NFOSIGW, Raport roczny 2000, www.nfosigw.gov.pl.

Fundusz stosuje trzy nastgpujace formy finansowania ochrony §rodowiska:

~ finansowanie pozyczkowe,

— finansowanie dotacyjne,

— finansowanie kapitatowe.

Finansowanie poiyczkowe obejmuje pozyczki udzielane przez NFOSIGW,
kredyty udzielane przez banki ze $rodkéw NFOSIGW, konsorcja, czyli
wspolne finansowanie inwestycji ekologicznych przez NFOSIGW i banki,
linie kredytowe ze érodkéw NFOSiGW obstugiwane przez banki. Finan-
sowanie pozyczkowe pod wzgledem wysokosci wyplat stanowi najwicksza
pozycj¢ w wydatkach na ochrong §rodowiska. W 2000 r. wyplacono w tej
formie 882 152 tys. zL. Ponad 40% calej kwoty przeznaczono na finansowanie
budowy kanalizacji sanitarnych, kolejne pozycje zajmuje finansowanie
zagospodarowania odpadow stalych, budowy matych oczyszczalni $ciekow
oraz wykorzystania odnawialnych zZrddel energii.

W ramach finansowania dotacyjnego stosuje si¢ nastgpujace formy:
dotacje, doptaty do oprocentowania kredytéw bankowych, umorzenia pozyczek
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i kredytow, nagrody w konkursach organizowanych na rzecz ochrony
srodowiska, koszty krajowe programow zagranicznych. W ramach tej formy
finansowania w 2000 r. wyplacono lacznie 340 006 tys. zi.

W tym samym roku na finansowanie kapitalowe przeznaczono kwotg
3500 tys. zt. Zakres dzialalno$ci kapitalowej dotyczy glownie zakupu akcii,
obejmowania udziatéw w spolkach oraz zagospodarowanie dywidendy od
posiadanych akcji.

Do najcze$ciej stosowanych przez NFOSIGW instrumentow finansowych
nalezq.

— kredyty — fundusz moze samodzielnie udziela¢ kredytow z wiasnych
$rodkow jak réwniez zleca¢ innym bankom administrowanie jego $rodkami.
Moze tez dokonywaé doplat do kredytow preferencyjnych, udzielanych
przez banki na zadania zwigzane z ochrona §rodowiska i gospodarka
wodna w celu pokrycia réznicy pomigdzy oprocentowaniem preferencyjnym
a komercyjnym. Moze tez zawiera¢ z innymi bankami i innymi organizacjami
finansowymi umowy o wspOlnym finansowaniu przedsigwzig¢ w obszarze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej w formie leasingu;

— dotacje — moga by¢ udzielane na edukacj¢ ekologiczna, monitoring,
ochrong przyrody, badania naukowe, programy wdrozeniowe i rozwojowe,
zapobieganie lub likwidacj¢ nadzwyczajnych zagrozen S$rodowiska, prace
geologiczne itp. Adresowane sa one w szczegdlnosci do samorzadow terytorial-
nych, jednostek budzetowych dzialajacych w zakresie ochrony zdrowia,
profilaktyki zdrowotnej, pomocy spolecznej, o$wiaty i kultury;

— warunki finansowania — fundusz udzielajac pozyczek, moze stosowac
preferencyjne oprocentowanie ustalane w odniesieniu do stopy redyskontowej
w NBP, a takze mozliwo$¢ negocjacji oprocentowania przy pozyczkach
wyzszych niz 10 min zk Pozyczki funduszu nie moga przekraczaé 50%
kosztow zadania, jednak udzielane samorzadom terytorialnym lub komunal-
nym jednostkom organizacyjnym moga sigga¢ 70% kosztéw zadania. Moga
by¢ stosowane czgsciowe umorzenia na wniosek pozyczkobiorcy po spetnieniu
okre$lonych warunkéw, np.: terminowo$¢ realizacji, osiggni¢cie wlasciwego
efektu rzeczowego i ekologicznego zadania, terminowo$¢ splaty pozyczki czy
wywigzywanie si¢ z obowigzku uiszczenia oplat i kar stanowigcych dochody
funduszu;

— kryteria wyboru projektu — przedsigwzigcia ekologiczne musza od-
powiada¢ zalozeniom polityki ekologicznej panstwa. Priorytetowo oceniane
sa przedsigwzigcia, w ktorych likwidowane sa zagrozenia u Zrodel ich
powstawania. W projektach przemystowych zaklada¢ nalezy wdrazanie
nowoczesnych i czystych technologii oraz takich rozwigzan technicznych,
ktore podnosza sprawno$é juz istniejacych urzadzen ochrony Srodowiska.
W tych poczynaniach zachowane zostaja takze odpowiednie wymagania
proceduralne.
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Fundusz odgrywa takze istotna rol¢ we wspOlpracy z instytucjami
zagranicznymi. Rozpoczal ja od realizacji ekokonwersji polskiego dlugu
wobec Finlandii. Nastepnie realizowal program pomocy szwedzkiej, ktory
postuzyt do udzielania pozyczek w systemie rewolwingowym. Od 1994 r.
na mocy porozumienia pomigdzy NFOSiGW a Ministrem Ochrony Srodowi-
ska fundusz prowadzi sprawy zwiazane z realizacja programow i projektow
finansowanych z pomocy zagranicznej. W 2000 r. fundusz obstugiwal
nastepujace programy i projekty:

~ programy Phare: PL9608, P19806, P1.9907, P19912 — zakonczono
realizacj¢ 13 kontraktow zawartych w 1999 r. na laczna kwotg 2999 tys. euro;

— Ekologiczny Fundusz Partnerski Phare — powstaje ze splat pozyczek
udzielonych ze srodkéw programu pomocowego Phare. W 2000 r. przychody
z tego tytulu wyniosty 3600 tys. zl;

— projekt ,,Ochrona srodowiska na terenach wiejskich” — jest finansowany
ze §rodké6w Banku Swiatowego, ktory udzielit NFOSiIGW kredytu na kwote
1250 tys. USD i 1100 tys. euro. Ponadto program ten jest wspierany przez
Global Environmental Facility, Uni¢ Europejska, w ramach Phare — Large
Scale Infrastructure Facility oraz Nordic Environment Finance Corporation;

— projekt US EPA ,Lokalna Akcja na rzecz Srodowiska” — w 2000 r.
zakonczono realizacje projektu finansowanego przez Amerykanska Agencje
Ochrony Srodowiska, ktéra na opracowanie kompleksowych programéw
ochrony $rodowiska dla kilku wybranych rejonéw przeznaczyta 300 tys. USD;

— Ekologiczny Fundusz Partnerski BITS — powstaje ze splat pozyczek
udzielanych polskim inwestorom z darowizny rzadu Szwecji; przychody
w 2000 r. wyniosty 1918 tys. zl;

— Fundusz Daréw Fifskich — postuzyt do sfinansowania trzech przedsigwzigé
wybranych przez Polska i Finska Grup¢ Zadaniowa, na laczna kwote
2399 tys. zk;

— ISPA - przygotowanie projektow, przewidzianych do finansowania ze
srodkow ISPA;

— pomoc bilateralna — jest realizowana na podstawie umoéw miedzy-
rzadowych, protokoloéw i porozumien podpisywanych przez agendy rzadowe
Polski i panstw wspierajacych finansowo dzialania proekologiczne. Dotyczy
to umow zawartych z Danig, Finlandia, Holandig i Szwajcaria;

— DEPA — w 2000 r. zakonczono realizacj¢ 9 projektow finansowanych
przez Dunska Agencje Ochrony Srodowiska (DEPA).

Laczenie funduszy pozabudzetowych z funduszami pomocy zagranicznej
daje mozliwo$¢ zwigkszania efektywnosci finansowej, zwlaszcza na etapie
dostosowan prawnych, ekonomicznych, administracyjnych a takze technicznych
w systemie ochrony $rodowiska.

Obok Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej dziala takze
Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych. Zostal on utworzony na podstawie
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ustawy o ochronie gruntow rolnych i le§nych z 26 marca 1982 r. i utrzymany
mocg nowej ustawy z 3 lutego 1995 r.!° Dochodami funduszu sa naleznosci
i oplaty zwiazane z wylaczaniem gruntéw rolnych z produkcji, optlaty
z tytulu niewykonywania obowiazku zdjecia i wykorzystania prochniczej
warstwy gleby, oplaty podwyzszone za nieterminowa rekultywacje gruntéw
zdewastowanych, a takze darowizny. Fundusz ten dzieli si¢ na terenowy
i centralny. Srodki funduszu terenowego stanowia 80% dochodéw i pozostaja
w dyspozycji wladz wojewddzkich. Natomiast pozostale 20% dochodéw ma
do dyspozycji minister rolnictwa. Srodki przeznaczane sa na zadania
z zakresu: ochrony, rekultywacji, poprawy jako$ci gruntéw, wyplat od-
szkodowan. Z tych $rodkéw pokrywane si takze wydatki na budowe
i renowacj¢ zbiornikow wodnych stuzacych do malej retencji, budowe
i modernizacj¢ drog dojazdowych do gruntéw rolnych, a takze na wykonywa-
nie badan plodéw rolnych pochodzacych ze sfer ochronnych z punktu
widzenia parametrow jakosciowych. Fundusz ten nie jest funduszem dotowa-
nym z budzetu panstwall.

2. POZOSTALE ZRODLA FINANSOWANIA DZIALAN PROEKOLOGICZNYCH

System finansowania ochrony §rodowiska obejmuje réznorodne instytu-
cje oraz sposoby finansowania inwestycji ekologicznych. Fundusze celowe,
fundacje i pomoc zagraniczna s zrédlem dotacji. Banki i fundusze kapi-
talowe pozwalaja uzyska¢ inwestorom pomoc o charakterze zobowigzan
finansowych.

Najbardziej znaczaca fundacja ekologiczna pozyskujaca §rodki na ochrong
srodowiska jest Fundacja EKOFUNDUSZ'2. Fundacj¢ powotano w 1992 r.
do zarzadzania $§rodkami pochodzacymi z ekokonwersji, czyli umorzenia
przez Klub Paryski 50% polskiego dlugu, pod warunkiem splaty pozostale;
czgsci do roku 2010 oraz przeznaczenia ekwiwalentu umorzonej czgéci dtugu
na ochrong srodowiska. Dotychczas decyzj¢ o ekokonwersji podjely Szwecija,
Francja, Szwajcaria, Wlochy, USA, Finlandia. Lacznie ponad 545 mln USD
jest do wydania w latach 1992-2010. Zadaniem fundacji jest dofinansowywanie
przedsigwzig¢ w ochronie §rodowiska, ktore maja nie tylko istotne znaczenie
w skali regionu czy kraju, ale takze wplywaja na osiagniecie celow ekologicz-
nych uznanych za priorytetowe przez spoleczno§¢ miedzynarodowa w skali
europejskiej czy nawet §wiatowej. Ta specyfika EKOFUNDUSZU, odroz-
niajaca go od innych funduszy wspierajacych inwestycje proekologiczne

10 DzU 1982, nr 11, poz. 82 oraz DzU 1995, nr 16, poz. 78.
1 S. Owsiak, Finanse publiczne, PNN, Warszawa 1999r. s. 382.
12B. Koszutap, L. Plotkowski, op. cit., s. 48.
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w Polsce, wyklucza mozliwo§¢ dofinansowania przedsigwzigé, ktorych celem
jest rozwigzywanie lokalnych probleméw. Gléwnym zadaniem EKOFUN-
DUSZU jest ulatwienie transferu na polski rynek najlepszych technologii
oraz stymulowanie rozwoju polskiego przemystu ochrony §rodowiska'3,

Wydatki ekologiczne sa rowniez w pewnym stopniu finansowane z budzetu
panstwa. Inwestycje tego typu sa okreSlane imiennie w ustawie budzetowej,
a takze w formie subwencji dla gmin i dotacji celowych.

Wazny udzial w krajowych zZrodlach finansowania ma proekologiczna
dziatalno$¢ Banku Ochrony Srodowiska SA, ktérego NFOSIGW jest ake-
jonariuszem wigkszo§ciowym oraz z ktérym bardzo cifle wspolpracuje
w realizacji celow polityki ekologicznej. Oferuje on najwigcej preferencyjnych
linii kredytowych i dysponuje zrbéznicowana oferta dla prywatnych i zin-
stytucjonalizowanych inwestoré6w. Wazna rol¢ na rynku kredytéw ekologicz-
nych spelniaja takze migdzynarodowe instytucje finansowe, a zwlaszcza
Bank Swiatowy i Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju. Zajmuja si¢ one
finansowaniem duzych projektow inwestycyjnych.

W ostatnich latach mozna rowniez zaobserwowa¢ rosnace zainteresowanie
funduszy kapitalowych obszarem inwestycji ekologicznych. Zainteresowanie
funduszy inwestycyjnych udzialami w spotkach wytwarzajacych produkty
i ushugi w dziedzinie ekologii dokonuje si¢ na zasadach komercyjnych.

3. DZIALALNOSC FUNDUSZY CELOWYCH
W OCHRONIE SRODOWISKA W POLSCE - PROBA OCENY

Kryzys finanséw publicznych w Polsce, jaki ujawnit si¢ w ostrej formie
w polowie 2000 r., narastal od kilku lat. Obecnie przybral juz jednak
rozmiary, ktore zmuszaja rzad do podjecia natychmiastowych dziatan
majacych na celu uzdrowienie finanséw publicznych i zapobiezenie znacznie
powazniejszemu kryzysowi gospodarczemu. Dyskusja nad ksztaltem budzetu
i niezbednymi cigciami wydatkéw nie oszczgdzila tez funduszy celowych.
Lista tych funduszy jest do$¢ dluga i obejmuje m. in. Fundusz Ubezpieczen
Spolecznych, Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych,
Fundusz Pracy, Fundusz Alimentacyjny, Fundusz Kombatantéw, Fundusz
Ochrony Gruntow Rolnych, Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
i Kartograficznym, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych
itp'®. Do tych funduszy nalezy takze Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej. Wérod czgsto postulowanych sposobéow poprawy

3 Jak dziala EKOFUNDUSZ?, seminarium Ustroti 13-14.12.1999 r., Prawne i ekonomiczne
uwarunkowania przedsiewzigé w przemysle, dodatek do ,,EKOPROFIT” 2000, nr 2, s. 13.
" E. Denek, Finanse publiczne, PWN, Warszawa 2001, 5. 95-96.
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sytuacji finansow panstwa wymienia si¢ likwidacje funduszy celowych.
Glownym powodem jest che¢ wyeliminowania wydatkéw budzetowych
zwigzanych z funkcjonowaniem tych funduszy. W przypadku NFOSIiGW
sprawa nie jest wcale taka oczywista, gdyz fundusz ten nie wymaga
dotacji z budzetu, wrecz przeciwnie, zgromadzone §rodki i wplywy z bie-
zacej dzialalnosci pozwalaja na powigkszanie posiadanych zasobow finan-
sowych.

Za likwidacjg funduszy celowych przemawiaja jednak dwa dalsze ar-
gumenty. Po pierwsze funkcjonowanie funduszy jest malo przejrzyste
i wymyka si¢ spod spolecznej kontroli. Po drugie obsadzanie stanowisk
w zarzadach i radach nadzorczych funduszy jest upolitycznione i czesto
prowadzi do przydzialu miejsc z ,klucza partyjnego”, przy pomijaniu
kryterium kompetencji. Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodnej nie rozni si¢ pod tym wzgledem od pozostatych. Pewnym
wyjatkiem jest NFOSIGW, ktéry zdecydowat si¢ na upowszechnienie in-
formacji na temat swojej dziatalno$ci w internecie, choé i w jego przypad-
ku obsada najwazniejszych stanowisk nie jest wolna od nomenklaturo-
wych naciskow.

Jednocze$nie wysuwane sa zarzuty, ze funkcjonowanie funduszy ekolo-
gicznych ostabia dzialanie mechanizmu rynkowego w zakresie alokacji
ograniczonych $rodkéw pomigdzy konkurencyjne cele zwiazane z ochrona
§rodowiska i racjonalne wykorzystanie jego zasobow. Istnienie celowych
funduszy narusza takze spojno$é systemu finanséw publicznych i uniemoz-
liwia pelnienie przez rynek funkcji optymalizujacej w finansowaniu ochrony
srodowiskas,

Wypowiadane sa opinie, ze dominujaca pozycja srodkéw publicznych
oferowanych na rynku wypacza jego charakter i narusza zasade konkuren-
cyjnosci. Srodki publiczne w formie funduszy celowych sa wylaczone
z konkurencyjnych zastosowann w innych sektorach gospodarki. Uwaza sie
takze, ze dotacje i preferencyjne pozyczki oferowane przez fundusze, hamuja
rozwdj i aktywizacje sektora bankowego oraz funduszy prywatnych w dziedzi-
nie ochrony srodowiska.

Funkcjonowanie funduszy celowych jest zjawiskiem kontrowersyjnym,
formutowane bywaja opinie, ze finansowanie z funduszu powoduje wieksza
elastyczno$¢ gospodarowania S§rodkami. Bardziej elastyczne ksztaltowanie
dochodow funduszy jest jednak mozliwe tylko wowezas, gdy zrédla dochodow
sa tak dobrane, ze administracja funduszu bedzie miala mozliwo$é od-
dzialywania na ich wzrost. Fundusze jednak moga byé dogodna forma

'S B. Lorek, Finansowanie ochrony srodowiska w Polsce w aspekcie integracji europejskiej,
[w] M. Burchard-Dziubifiska, Integracja Polski z Unig Europejskq w dziedzinie
ochrony Srodowiska ~ problemy, korzysci, zagrozenia, Wydawnictwo Biblioteka, Lodz 2000,
5. 168-169.
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finansowania dlugoterminowych inwestycji. Jest to zwiazane z wielokaden-
cyjnoscia funduszy i przechodzeniem §rodké4w na rok nastepny.

Z drugiej jednak strony rozwijajace si¢ intensywnie rynkowe otoczenie
celowych funduszy ekologicznych ma wplyw na modyfikacje zasad ich
dziatania. Widoczne jest poszerzenie i wyrazne zréznicowanie oferty funduszy
i wigzanie jej z nowymi formami finansowania. Jednocze$nie w miarg
postepu transformacji gospodarki, ilo§¢ zrodel finansowania inwestycji
ekologicznych ulega zwigkszeniu, a ich oferta dywersyfikacii.

Funkcjonowanie funduszu celowego zwiazanego z ochrona $rodowiska
nie jest rozwiazaniem powszechnie stosowanym w swiecie. W wielu krajach
oplaty ekologiczne i ewentualne kary naliczane za lamanie przepiséw
ochrony $rodowiska trafiaja do budzetu panstwa bez gwarancji, ze zgromadzo-
ne w ten sposob Srodki zostana przeznaczone na finansowanie dziatan
proekologicznych. Tendencja do wzrostu wysokoéci oplat i kar ekologicznych
sprawia, ze wplywy z tych tytuléw takze rosna i przekraczaja wydatki
panstwa na realizacj¢ zadan ochronnych. Przy przestrzeganiu zasady zanie-
czyszczajacy placi jest zrozumiale, ze gros obcigzen zwiazanych z ochrona
srodowiska spada na sprawcOw zanieczyszczen, a tym samym zmniejsza si¢
pole ewentualnych dzialani panstwa.

Podziat $rodk6w na dzialania proekologiczne pomi¢dzy fundusze ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej szczebla gminnego, powiatowego, wojewodz-
kiego i krajowego prowadzi do niepotrzebnego ich rozdrobnienia. Dla
funkcjonowania systemu charakterystyczne sa przelewy S§rodkéw miedzy
szczeblami. Przy wykorzystaniu §rodkéw z tych funduszy stosuje si¢ zasade
laczenia zrodel finansowania's,

Tabela 4

Wydatki na ochrong¢ §rodowiska ze §rodkéw Unii Europejskiej
w latach 1990-1998 w min ECU

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 |Razem
Wydatki| 3,54 8,53 4,84 7,35 | 23,46 | 18,13 | 14,14 8,3 14,81 | 103,1

Zrodto: jak w tab. 3.

Informacje na temat wydatkéw na rzecz ochrony Srodowiska w Polsce
sfinansowanych ze srodkow UE w latach 1990-1998 zawiera tab. 4. Lacznie
z tego zrodla w omawianym okresie przeznaczono na cele ekologiczne
103,1 mln ecu.

168 Owsiak, op. cit., s. 381.
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Tabela 5

Zapotrzebowanie na kapital inwestycyjny na najwazniejsze dzialania na rzecz ochrony §rodowiska
w latach 2000-2006 wedtug priorytetow (w min euro)

Priorytet 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Razem
Woda 1100 1200 1300 1400 1500 1550 1600 9650
Powietrze 1100 1370 1470 1655 1200 1200 1200 9195
Odpady 255 255 255 255 255 255 266 1796
Razem 2455 2825 3025 3310 2955 3005 3066 20 641

Zrodto: K. Gorka, Skutki integracji Polski z Unig Europejskq w dziedzinie ochrony
Srodowiska, [w:] M. Burchard-Dziubifnska (red.), Integracja Polski z Uniq Europejskq
w dziedzinie ochrony Srodowiska — problemy, korzyici, zagrozenia, Wydawnictwo Biblioteka,
Lodz 2000, s. 31.

W tab. 5 zawarte s3 dane na temat zapotrzebowania na kapital inwes-
tycyjny niezbedny do realizacji najwazniejszych dziatan w ochronie srodowiska
w latach 2000-2006. Przewiduje si¢, Ze najbardziej kosztowne beda inwestycje
w dziedzinie ochrony wody (facznie 9650 mln euro), na drugim miejscu
znajduja si¢ zadania zwiazane z ochrona powietrza (9195 mln euro), a na
trzecim z zagospodarowaniem odpadéw (1796 mln euro). Szacuje sig, ze
w omawianym okresie naklady inwestycyjne powinny wynie$¢ lacznie
20 641 mlin euro.

Tabela 6

Nakiady inwestycyjne przewidywane na realizacje programow
dostosowawczych na cele ochrony §rodowiska w latach 2000-2006 (w mld euro)

S5 Scenariusz
Wyszczegolnienie
minimum maksimum

Poprawa jakosci powietrza w miastach 3,0 4,1
Redukcja zanieczyszczen atmosfery emitowanych z elek-

trowni cieplnych 1,4 9,1
Poprawa jakosci wody pitnej 2,7 7,3
Poprawa jakosci wody w zlewniach poprzez oczyszczanie

Sciekow ‘ 8,3 11,5
Ochrona wod przed azotanami 2,4 3,0
Gospodarka odpadami 2,3 4,0
Razem 20,1 39,0

Pelne dostosowanie do wymagan Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony
Srodowiska bedzie wymagalo duzego wysitku inwestycyjnego. Braki finansowe
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dla realizacji programéw dostosowawczych w latach 1999-2006 moga
wynies¢ od 25 do ok. 660 min euro (w zaleznosci od przyjetego scenariusza),
poroéwnaj tab. 6 — najwigksze beda w okresie 2001-2003'7,

Uksztaltowany przez lata w Polsce system finansowania ochrony srodowi-
ska zaspokaja jedynie najpilniejsze potrzeby i nie jest w stanie uporac si¢
z kosztami realizacji inwestycji restrukturyzacyjnych w gospodarce, zwlaszcza
w przemyS$le i transporcie. Coraz wigkszego znaczenia powinny nabierac
rozwigzania wykorzystywane w gospodarce rynkowej, takie jak: emisja
obligacji, leasing, udzialy kapitalowe w spolkach, korzystanie z kredytow
bankowych i pozyczek od innych podmiotéw gospodarczych. Dominujgce
znaczenie na rynku finansowania ochrony $rodowiska powinny stanowic
srodki wlasne inwestorow. Tak wigc do naktadow finansowych na realizacj¢
zadan ochrony $rodowiska zobowigzane winny by¢ podmioty gospodarcze.
One to przeciez w najwigkszym stopniu zanieczyszczaja srodowisko. Natomiast
$rodki wlasne gmin moga wspomaga¢ te dzialania oraz finansowac te
przedsi¢gwzigcia ochronne, ktore nie sa zwiazane z dzialalno$cia przedsigbiorstw
i podmiotow gospodarczych. Ilo§ciowemu wzrostowi wydatkow towarzyszy¢
powinien proces przeksztalcania ich struktury oraz przyrost efektywnosci
ich wykorzystania. Czynniki takie jak reforma samorzadowa, rozwdj spotecz-
no$ci lokalnych i spolecznych organizacji ekologicznych beda dodatkowo
oddziatywaly na tempo, a takze i kierunek rynku finansowego inwestycji
ekologicznych.

Malgorzata Burchard-Dziubinska, Dorota Burzynska

EARMARKED FUNDS IN THE ENVIRONMENTAL PROTECTION

The system of financing environmental protection in Poland shaped over the years meets
solely the immediate needs. Earmarked funds designed for environmental protection and made
at central and regional levels play a leading role in financing ecological investments. Among
them the National Fund of Environmental Protection and Water Management plays a particular
role. Combining outside budget funds with foreign aid funds, especially the National Fund,
gives the possibility of increasing financial efficiency, particularly when Poland is trying to
become a member in the European Union. The functioning of earmarked funds is a controversial
phenomenon. The control system of their financial economy arouses a lot of doubts. The
developing intensive market surroundings around the funds has got an impact on the
modifications of their principles of functioning and the source of financing ecological
investments. The importance of financing ecological investments from the investors’ own
proceeds is gaining in force.

1 Adkceptacja ,,Narodowej strategii ochrony Srodowiska na lata 2000-2006", cz. 2, ,,Biuletyn
Polskiego Klubu Ekologicznego” 2000, nr 10, s. 22.



