Jadwiga Bohdanowicz

Polska polityka ekologiczna
a unijna koncepcja zréwnowazonego rozwoju

Zrownowazony rozwdj to jedna z priorytetowych koncepcji Unii Europejskie;j.
Osiagnigcie trwatego, stabilnego rozwoju wymaga zintegrowania polityki ekologicz-
nej, gospodarczej i spotecznej w ramach tego ugrupowania ponadnarodowego.

W pierwszym okresie funkcjonowania EWG nie byto wspolnej polityki w dzie-
dzinie ochrony srodowiska, mimo Zze nicktore dyrektywy i programy uwzglgdniaty
ten temat. Wspdlna polityka ekologiczna zaczgla si¢ ksztattowaé w latach 80. XX
wicku. Jej podstawg zaczgly tworzy¢ zagadnienia ekonomiczne, etyczne oraz dobro
ogotu (przede wszystkim wzglgdy zdrowotne). Te problemy stanowig istotg rozwoju
zapewniajacego rownowagg ekologiczng oraz mozliwosci dalszego wzrostu gospo-
darczego, tj. ekorozwoju'.

Szczegdlowe zapisy dotyczace polityki ekologicznej UE pojawily si¢ w Jedno-
litym Akcie Europejskim z 1987 roku, w ktérym po raz pierwszy wprowadzono
rozdzial o ochronie srodowiska. Dalsze rozszerzenie kompetencji legislacyjnych,
wykonawczych, regulacyjnych i kontrolnych Wspdlnoty Europejskiej w sferze go-
spodarowania srodowiskiem miato miejsce w Traktacie z Maastricht z 1992 roku.
Formalnie potwierdzit to Traktat Amsterdamski w 1997 roku. W traktacie tym do
gléwnych celéw UE zaliczono wspieranie postgpu gospodarczego i spotecznego,
a takze osiagniecie zrbwnowazonego rozwoju. Zobowiazat on takze kraje pigtnastki
do uwzglednienia kwestii ochrony srodowiska we wszystkich dziedzinach polityki
gospodarczej.

W podanych dokumentach zostaly sformutowane zasady, na ktorych opiera si¢
polityka ekologiczna Unii Europejskiej. Tymi zasadami sa:

1. wysoki poziom ochrony $rodowiska (stosownie do badan naukowych, oceny

kosztow 1 korzysci oraz specyfiki regionu) z uwzglednieniem efektywnosci
gospodarczej;

" K. Gorka, Skutki integracji Polski z Uniq Europejskq w dziedzinie ochrony srodowiska, [w:]
K. Gérka (red.), Ochrona Srodowiska. Problemy spoleczne, ekonomiczne i prawne, Warszawa 2001,
s. 338.
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2. podejmowanie $rodkow ostroznos$ci (unikanie szkéd w Srodowisku natural-
nymy,

3. zasada zapobiegania oznaczajaca likwidacj¢ zanieczyszczenia Zrodla jego po-
wstawania;

4. zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”, ktora obejmuje odpowiedzialnos¢ za skutki
zanieczyszczenia $rodowiska 1 za dostosowanie si¢ do standardow ekologi-
cznych;

5. zasada przenikania oznaczajaca integracj¢ zagadnien ochrony srodowiska ze
wszystkimi dziedzinami polityki gospodarczej i spotecznej;

6. zasada subsydiamosci (pomocniczosci) stanowiaca, ze wszelkie dziatania legi-
slacyjne i organizacyjne powinny by¢ podejmowane na mozliwie najnizszym
stopniu jurysdykcji lub zarzadzania, ktéry zapewnia skuteczne i efektywne
rozwigzanie danego problemu. Zgodnie z ta zasadg przyjmuje sig, ze wspolne
przedsiewzigcia Unii w sferze ochrony $rodowiska moga byé podejmowane
tylko woweczas, gdy cele Wspdlnoty moga by¢ osiagnigte w wigkszym stopniu
poprzez dziatania wspoélne, niz przez indywidualne przedsigwzigcia krajow
cztonkowskich;

7. zasada transgranicznej ochrony srodowiska oznaczajaca, ze dziatania pode;j-
mowane wjednym panstwie czlonkowskim nie powinny pogarszac stanu $ro-
dowiska w innym panstwie;

8. zrownowazony ekologicznie i trwaty rozwdj gospodarczy?.

Polityka Wspdlnoty w zakresie Srodowiska opierata si¢ na nastgpujacych po sobie
Programach Dziatan Srodowiskowych. Programy te, nie tylko okreslity zasady i cele
biezace polityki ekologicznej, lecz takze pelnily rolg ,katalizatora” dziatalnosci
organizacyjnej 1 aktywnosci legislacyjnej Unii w zakresie gospodarowania Srodowi-
skiem. Dotychczas zrealizowano pig¢ takich programéow.

Obowiazujaca obecnie polityka ekologiczna w panstwach pigtnastki jest zapisa-
na w ,,V Programie Dziatan na rzecz Srodowiska zatytutowanym: Do trwalego
i zrownowazonego rozwoju” uchwalonym 1 lutego 1993 roku. Za glowny cel przyj-
muje on pogodzenie rozwoju cywilizacyjnego z zachowaniem ekonomicznych oraz
pozaekonomicznych zasobow i walorow srodowiska jako jednego z kardynalnych
wyzwan stojacych przed UE i catym $wiatem. W programie tym szczegdlny nacisk
zostat polozony na dtugofalowe cele trwatego rozwoju.

Jak podaje B. Poskrobko: ,,Za priorytetowe dziedziny dziatan wspélnotowych
uznano:

1. zrownowazone gospodarowanie zasobami naturalnymi, takimijak: woda, po-
wietrze atmosferyczne, obszary zachowane w stanie naturalnym, strefy przy-
brzezne, bogactwa naturalne;

2. zintegrowane zwalczanie zanieczyszczen 1 zapobieganie powstawaniu odpadow;

2Ibidem, s. 339.
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3. poprawgjakosci srodowiska na obszarach zurbanizowanych;

4. zmniejszenie zuzycia energii ze zrodet nicodnawialnych’.

Piaty program spowodowat zmiang¢ w podejsciu do problematyki ochrony $rodo-
wiska. Realizowane wcze$niej programy opieraly si¢ glownie na aktach prawnych
imechanizmach kontrolnych, w ktorych stronami byty rzady i przemysl wytworczy.
W obowiazujacym obecnie programie zwrocono uwagg na zagadnienia wspolodpo-
wiedzialno$ci. Wedtug Stefana Kozlowskiego: ,,Oznacza to konieczno$¢ zaangazo-
wania wszystkich uczestnikéw proceséw gospodarczych: organow wladz rzadowych
1 samorzadowych, przedsigbiorstw panstwowych i prywatnych oraz ogélu spole-
czenstwa. Pociaga to za soba konieczno$¢ znaczacych zmian w obecnych modelach
konsumpcji i zachowan cztowieka™.

Celem VI Programu Dziatan Srodowiskowych (bedacego w fazie przygotowan)
jest poglebienie podejscia do trwalego i zrownowazonego rozwoju. Istotna cecha
tego programu to sformutowanie istoty rozwoju oraz przedstawienie metody oceny
ich realizacji.

Program ekologiczny, do realizacji ktorego Unia obecnie dazy, odnosi si¢ do
szeroko rozumianych ekologicznych aspektéw procesu gospodarowania, a takze do
kategorii trwalego i zrownowazonego rozwoju. Zdaniem B.Poskrobko celami tymi sa:

1. harmonijny, trwaly i zréwnowazony rozwdj gospodarczy;

2. trwaly i nieinflacyjny wzrost ekonomiczny z poszanowaniem §rodowiska

przyrodniczego;
. wysoki stopien zbiezno$ci funkcjonowania gospodarek;
. wysoki poziom zatrudnienia i opieki spofecznej;
. podnoszenie stopy zyciowe]j ijakosci zycia;
. sp6jnos¢ spoteczna i solidarno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi’.

Nadrzgdnym celem polityki ekologicznej Unii Europejskiej jest zapewnienie
w dlugiej perspektywie takiego wzrostu gospodarczego i trwalej poprawy standardu
zycia (konsumpcji dobr i ushug, zardwno materialnych, jak i niematerialnych), ktory
nie doprowadzi do pogorszenia si¢ stanu Srodowiska i zapewni dostepnosc jego za-
sobow 1 waloroéw (estetycznych, psychologicznych, kulturowych i rekreacyjnych)
dla przysztych pokolen®.

Kontynent europejski ma wyjatkowo dogodne warunki realizacji zalozen ekoro-
zwoju, tj. zréwnowazonego rozwoju. S.Kozlowski stwierdza, iz wynika to z naste-
pujacych przyczyn:

1. Europa jako jedyny kontynent ma mniej wiecej dotychczas ustabilizowang sy-

tuacj¢ demograficzna. Sa to kraje o przyroscie naturalnym ujemnym, zerowym

AN AW

* B. Poskrobko, Polityka ekologiczna Unii Europejskiej, [w:] Ibidem, s. 92.

* 8. Koztowski, Ekorozwdj. Wyzwanie XXI wieku, Warszawa 2000, s. 159.

’ B. Poskrobko, Polityka.., op.cit., s. 89.

¢ B. Fiedor. B. Poskrobko, Dostosowanie polskiego prawa i regulacji ekologicznych do rozwigzan
Unii Europejskiej, Biatystok 2000, s. 13.
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lub w niewielkim stopniu dodatnim. Istnieje wigc mozliwos¢ realizacji zrow-
nowazonego rozwoju, ktory zaktada jako warunek wstepny koniecznos¢ sta-
cjonarnej liczby ludnosci;

2. W Europie istnieja wyjatkowo silnie zréznicowane walory i zasoby Srodowi-
ska naturalnego. Po okresie wielkiej dewastacji przyrody obecnie podejmowane
sa dzialania majace na celu wzmocnienie struktury przyrodniczej. Powigksza
sie lesisto$¢ tego kontynentu, rozpoczynaja sig juz programy renaturalizacji,
np. zniszczonych dolin rzecznych;

3. W pordéwnaniu z innymi kontynentami Europa charakteryzuje si¢ wyjatkowo
duza réznorodnoscia kulturowo-spoleczna. Mimo podejmowanych pewnych
dziatan unifikacyjnych poglebiaja sig tendencje do zachowania, a nawet wzmoc-
nienia kulturowej ro6znorodnosci regionalnej;

4. Europa ma stare tradycje mysli chrzescijanskiej, zawierajacej ideg koncepcji
dobra wspdlnego, powsciagliwosci, sprawiedliwosci 1 mitosci blizniego. Po-
soborowa nauka spoteczna Kosciota Katolickiego stanowi fundament filozo-
ficzny dla ekorozwoju;

5. W Unii Europejskie;j istnieje wola spoteczna realizacji zréwnowazonego rozwo-
ju. Zgodnie z jego zatoZeniami powstaje europejska strategia rozwoju regio-
nalnego, ktorej celem dlugoterminowym ma by¢ harmonijny, trwaly rozwoj
i osiagniecie rownowagi regionalnej. Na podstawie tej idei powstaty dwa opra-
cowania, tj.: Perspektywy europejskiego ladu przestrzennego (1992) 1 Ku
nowej przestrzeni europejskiej (1995).

Gléwnymi celami rozwoju, w powyzszych opracowaniach, staja si¢ wolnos¢

i pokéj. Ponadto dazy sie do stworzenia trwalego, stabilnego srodowiska rozwoju.
A takze podkresla sie konieczno$¢ uznania i szacunku dla tradycji narodowych,
regionalnych i lokalnych. Aby te cele osiagnal, szczegdlna uwagg przywiazuje sig
do rozwoju edukacji, badan i centréw informacji. Sa to jednocze$nie gtéwne sity
napedowe catej koncepcji zrbwnowazonego rozwoju.

Koncepcja zréwnowazonego rozwoju postrzegana;jest w Unii Europejskiej jako
ogolna strategia perspektywy europejskiego rozwoju. Dotyczy on wszystkich dzia-
tan ludzkich i stanowi proces przemian ekonomicznych i spotecznych —racjonalnie
wykorzystujacych zasoby przyrody zaréwno dzisiaj, jak i w przyszto$ci.

Zréwnowazony rozwoj uwazany jest za wymadg uniwersalny, ale z bardzo zréz-
nicowang mozliwoscia jego wdrozenia w zaleznosci od warunkéw lokalnych.

W jakim wigc stopniu Polska dostosowata swoja polityke ekologiczna do wyma-
gan Unii w zakresie realizacji tej koncepcji rozwoju?

Po podpisaniu w 1991 roku uktadu o stowarzyszeniu z Unia Europejska Polska
zostata zobowiazana przede wszystkim do szybkiej harmonizacji prawa ekologicz-
nego do wymogow Unii, szczeg6lnie w dziedzinie wdrazania idei zrOwnowazonego

' S. Koztowski, Ekorozwdj.., op.cit., s. 154-155.
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wzrostu oraz ratyfikacji migdzynarodowych konwencji w dziedzinie ochrony srodo-
wiska tj. Ramowej konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu.
Zgodnie z art. 80 Uktadu Europejskiego Polska winna rozwija¢ wspolprace
w zakresie ochrony srodowiska. W zwiazku z tym dla Ministerstwa Ochrony Srodo-
wiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa wynikaja z Uktadu Europejskiego nastg-
pujace zadania:
1. wdrozenie instrumentéw ekonomicznych z zakresu ochrony srodowiska,
2. tworzenie systemu wspolpracy na szczeblu regionalnym i migdzynarodowym,
3. wprowadzenie europejskich systeméw zbierania i wymiany informacji zwia-
zanych z ochrona srodowiska,
4. koordynacja dziatan na rzecz ochrony srodowiska z procesami restrukturyza-
¢ji, modernizacji i rozwoju gospodarczego (przeplyw czystych technologii),
5. harmonizacja regulacji prawnych oraz norm ochrony srodowiska z obowiazu-
jacymi w UE,
6. nowelizacja ustaw dotyczacych ochrony $rodowiska (prawo wodne, geolo-
giczne i gérnicze, prawo o lasach, ustawa o odpadach),
7. kontynuacja prac nad ustawa o ochronie powietrza oraz o ochronie i ksztatto-
waniu srodowiska,
8. podjecie prac zwiazanych z dostosowaniem do wymogéw WE przepisow
z zakresu: nadzwyczajnych zagrozen srodowiska, ocen oddzialywania na
srodowisko obiektéw przemystowych i rolnictwa, monitoringu srodowiska,
fowiectwa i ochrony przyrody,
9. wspotpracaz WE w dziedzinie wymiany informacji ekspertow, a w tym infor-
macji dotyczacych przepltywu czystych technologii,
10. realizacja programow szkoleniowych,
11. korzystanie z pomocy finansowej Wsp6lnot na rzecz ochrony srodowiska®.
Mozliwosci realizacji tych zobowiazan Polski wobec Unii okreslaja nastgpujace
czynniki:
1. stan Srodowiska przyrodniczego Polski,
2. stopien zbieznosci strategicznych celow polityki ekologicznej UE i Polski oraz
poparcia spoleczenstw obu stron dla ich realizacji,
3. stopien zbieznos$ci systeméw informacyjnych oraz systemu zbierania infor-
macji i monitoringu w Polsce i Unii Europejskiej,
4. stopien zbieznosci systeméw prawnych obu stron,
5. przewidywane koszty przedsigwzigcia’.
Zblizanie polskiego ustawodawstwa do prawa Unii Europejskiej ma charakter
zobowiazania;jednostronnego, a;jego wykonanie rozciaga si¢ na okres 10 lat, liczac
od momentu wejscia w zycie uktadu stowarzyszeniowego. Zobowiazania tego nie

8], Ciechanowicz, Miedzynarodowe prawo ochrony srodowiska, Warszawa 1999, s. 13,
?J. Zurek (red.), Ochrona srodowiska w Polsce. Informator o przepisach prawnych, procedurach
administracyjnych i instytucjach, Warszawa 2000, s. 44.
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nalezy utozsamiaé z koniecznoscia osiagnigcia odpowiedniej jakosci srodowiska
w Polsce w tym okresie'®. Celem przypomnienia, srodowisko naturalne w Polsce
w okresie przemian gospodarczych znajdowato si¢ w bardzo ztym stanie —az 11,2%
obszaru nalezato do obszaréw ekologicznie zagrozonych. Nieproporcjonalnie duzy
do potencjatu gospodarczego byl takze ,,wklad” Polski w powstawanie zagrozef
o charakterze globalnym (gtéwnie efektu cieplarnianego) czy zagrozen transgranicz-
nych (gtéwnie emisji zwiazkow siarki i azotu)'!.

Poréwnujac obecng sytuacje w Polsce i krajach Unii Europejskiej nalezy wska-
zaé, iz stan Srodowiska w naszym kraju nie jest pod kazdym wzglgdem gorszy od
sytuacji krajow pigtnastki. Przyktadem sa pétnocno-wschodnie tereny Polski, ktore
w niewielkim stopniu sa zagospodarowane i maja jednoczesnie charakter zblizony
do pierwotnego.

Polska w odr6znieniu od krajéw Unii Europejskiej ma mniejszy ,,wktad” w nisz-
czenie warstwy ozonowej. Najgorzej w Polsce przedstawia sig sytuacja w regionach
najbardziej zagrozonych, szczegdlnie w (przemystowej) potudniowo-zachodniej
czesci kraju. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na to, ze Polska i Unia maja w duzym
stopniu zblizone dhugookresowe cele polityki ekologicznej. Polityka ekologiczna
w naszym kraju przyjgta przez Sejm w 1991 roku opiera sig¢ na idei ekorozwoju.
Natomiast obowiazujacy obecnie program dziatania Unii w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska jako gléwne zadanie stawia realizacj¢ zasady wzrostu zrownowazonego.
Pomimo niewielkich rozbieznosci migdzy obu koncepcjami, istota i cele uwarunko-
wan ekologicznych sa takie same.

Uwidaczniaja sig roznice rowniez w dziedzinie zbierania i przetwarzania infor-
macji na temat ochrony Srodowiska. W Polsce do 1992 roku podstawg systemu ochro-
ny $rodowiska byta Klasyfikacja Gospodarki Narodowej w wigkszo$ci oparta na
ustawodawstwie z poczatku lat osiemdziesiatych, a wigc catkowicie odbiegajaca od
standardow unijnych. Natomiast w krajach Unii Europejskiej podstawa zbierania
informacji ekologicznych panstw cztonkowskich jest zintegrowany system tzw. stan-
dardowy kwestionariusz OECD/Eurostat.

Rowniez system norm prawnych dotyczacych ochrony srodowiska ma inny cha-
rakter w UE niz w Polsce. W naszym kraju, przepisy znajduja sig¢ w kilkunastu ak-
tach prawnych. W Unii tego typu dokumenty obejmuja bardzo szczegdtowo zagad-
nienia z dziedziny ochrony srodowiska, ktore zajmuja kilkaset akt prawnych. Takie
rozproszenie ustawodawstwa czyni trudniejsza jego interpretacije, gdyz do tego celu
jest konieczna nie tylko znajomo$¢ odpowiednich przepisow, lecz takze odpowied-
niego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci'2.

1° Prawo i srodowisko. Harmonizacja polskiej polityki ekologicznej i przepiséw prawnych z Uniq
Europejska, 1999, 1, s. 39.

' A .Budnikowski, Ochrona srodowiska jako problem globalny, Warszawa 1991, s. 110.

"> A Strezynska, Ochrona srodowiska w Polsce na tle regulacji europejskich, Warszawa 2000,
s. 45.
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W ustawodawstwie Unii dotyczacym ochrony srodowiska wystgpuje wiele kwestii
technicznych, ktére sa zasadniczo odmiennie ujmowane. Np. sprawa wytyczania
norm emisji. Dopuszczalne emisje ustalane sa w Polsce na podstawie norm emisyj-
nych przy zastosowaniu narz¢dzi, ktore w srodowisku unijnych fachowcéw budza
liczne watpliwosci. Ponadto, polskie normy emisji odnosza si¢ do znacznie wigk-
szej liczby substancji niz w Unii Europejskie;j.

Obszary najbardziej istotnych wyboréw, przed ktérymi stanie Polska w dziedzi-
nie dostosowania przepisow prawnych dotyczacych ochrony §rodowiska do wymo-
géw Unii, zostaty bardzo dobrze przedstawione w raporcie Banku Swiatowego (EU
Accession and the Environment: Implications for Poland Interim Report)'. W opra-
cowaniu tym wyodrg¢bniono pig¢ obszaréw w ktérych koncentrowac sig bgdzie dys-
kusja na temat zbieznos$ci polskiego prawa z prawem unijnym.

Pierwszy wymieniony w raporcie obszar obejmuje niezb¢dne dostosowania pol-
skiej produkcji do standardow unijnych. Polska ma za zadanie zbudowa¢ w tym
celu narodowy system zarzadzania niebezpiecznymi zwiazkami chemicznymi i od-
padami oraz poprawic;jakos¢ stosowanych paliw.

Drugi obszar niezbgdnych dostosowan dotyka sfery instytucjonalnej i dziedziny
tzw. Srodkoéw prawnych. Raport szczegolng uwageg zwraca na konieczno$é stop-
niowego dostosowania polskiego ustawodawstwa do wymogéw unijnych. Przede
wszystkim wymienia si¢ potrzebg decentralizacji polityki ochrony srodowiska oraz
zwigkszenia roli organizacji pozarzadowych w podejmowaniu decyzji dotyczacych
np. monitoringu $rodowiska.

Trzeci wymieniony w raporcie obszar obejmuje niezbg¢dne dostosowanie nasze-
go kraju w dziedzinie zanieczyszczen przemystowych zwlaszcza w przemysle stalo-
wym, celulozowym, petrochemicznym i chemicznym — co wiaze si¢ z duzymi nakta-
dami pieni¢znymi.

Jako czwarty obszar dostosowan w raporcie Banku Swiatowego podano zanie-
czyszczenie powietrza. Dostosowania niezb¢dne w tej dziedzinie obejmuja dwa
gltéwne rodzaje zanieczyszczen — wprowadzenie norm emisji i emisji pozwalaja-
cych obnizy¢ zanieczyszczenia obszaréw miejskich pytami przemystowymi oraz
wprowadzenie przepisow pozwalajacych na redukcje¢ emisji dwutlenku siarki w stop-
niu, ktory pozwolilby Polsce wywiazac sig ze zobowigzan wynikajacych z Drugiego
Protokotu Siarkowego'4.

Piaty, ostatni obszar niezbgdnych dostosowan obejmuje przepisy w dziedzinie
wody pitnej oraz oczyszczalni $ciekow miejskich. Nalezy dodad, iz zaden wspdlno-
towy akt prawny dotyczacy ochrony wod przed zanieczyszczeniem, nie znajduje
pelego odzwierciedlenia w polskim prawie. Obecne przepisy w Polsce nie zobo-
wiazuja do budowy kanalizacji czy oczyszczalni $ciekow, tak jak to czyni w Unii

3 Ibidem, s. 46.
14 A. Budnikowski,Ochrona.., op.cit., s. 113.
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Europejskiej dyrektywa 91/271 w sprawie oczyszczalni §ciekéw. Dlatego tez, piaty
obszar bgdzie wigzac si¢ przede wszystkim z koniecznoscig wybudowania w Polsce
szeregu oczyszczalni szczeg6lnie w matych miastach.

Realizacja wyzej wymienionych kwestii wiaze si¢ przede wszystkim z kosztami,
jakie bedzie musiato ponies¢ nasze panstwo na rzecz ochrony srodowiska. Wedhug
niemieckiego instytutu IFO, Polska aby dostosowac system ochrony srodowiska do
wymog6w unijnych, bedzie musiata przeznaczy¢ na ten cel 30,4 mld Euro w ciagu
pigtnastu lat, tj. trzy razy wigcej niz obecnie. Dlatego tez, dostosowujac polityke
ochrony $rodowiska nalezy postgpowac zgodnie z zasada racjonalnos$ci — osiagnac
maksymalne efekty przy danych naktadach srodkow finansowych. Nalezy réwniez
przekona¢ Unig¢ Europejska o naszej dobrej woli i checi poprawy §rodowiska, co
pozwoli Polsce odwotac sig do kolejnej zasady sprawiedliwosci, wedtug ktorej koszty
ochrony $rodowiska sa ponoszone proporcjonalnie do posiadanych srodkow we
wszystkich krajach cztonkowskich.
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