Jadwiga MAJCHRZAK

ZARZADZANIE OCHRONA SRODOWISKA W LITERATURZE POLSKIEJ

Wstep

Opracowanie jest probg przegladu probleméw poruszanych w literaturze polskiej w
zakresie zarzadzania ochrong Srodowiska. Nie jest to przeglad wyczerpujacy.
Obejmuje on zagadnienia wybrane, najczesciej przewijajace si¢ w piSmiennictwie.
Przeglad zawiera opis i analiz¢ pogladow. Za przyjeciem tej metody przemawiata po
czesci istota przegladu, ale przede wszystkim charakter literatury przedmiotu. Jest to
— poza nielicznymi pozycjami, ktore powotuje si¢ w treSci — literatura podrgczni-
kowa lub przyczynkowa, ukazujaca zagadnienie w sposob fragmentaryczny, wrgcz
wyrywkowy, koncentrujagca si¢ gidwnie na diagnozie, a wiaSciwie na opisie
wystepujacych rozwigzah w zakresie ochrony Srodowiska wraz z elementami ich
oceny, przy czym oceny te sg bardziej intuicyjne nizli oparte na celowo dobranych
zbiorach kryteriow. Brak jest caloSciowych propozycji, tak badawczych jak i
rozwigzah praktycznych.

Powyzszy stan literatury, w pordwnaniu z oczywista potrzeba wypracowania
naukowo uzasadnionych rozwigzah w dziedzinie zarzgdzania ochrong Srodowiska
(wynikajacg z realibw gospodarowania i Zycia spoleczefstwa), skiania do intensy-
fikacji badah w tym zakresie. W zwigzku z tym niezbedna jest ocena dotych-
czasowych wysitkéw badaczy i w efekcie — ustalenie nie uwzglgdnianych pdl, pro-
blemoéw i kwestii badawczych. Celem opracowania jest zestawienie wazniejszych
problemdéw jako punktu wyjScia do dyskusjii nad godnymi zainteresowania
problemami. W formuilowaniu tych probleméw punktem odniesienia jest zakres
wyrazenia , zarzagdzanie ochrong Srodowiska”, jaki wynika z nauki o organizacji i
zarzadzaniu.

1. Pojmowanie zarzadzania ochrong Srodowiska

Chcac zinterpretowac sformutowanie , zarzadzanie ochrong $rodowiska®, nalezy
zanalizowac treSc poszczegdlnych czionéw tego wyrazenia, a nastgpnie okreslic istotg
dziataf, jakie si¢ pod nim kryja. Wygodne dla toku rozumowania bedzie, jesli
wyjaSnienie rozpocznie si¢ od ostatniego czionu.

Termin Srodowisko w teorii systeméw i w nauce o organizacji i zarzadzaniu jest
stosowany zamiennie z pojgciem otoczenia, rozumianego jako zbiér elementow i ich
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wiaSciwosci, ktory nie nalezy do okreSlonego systemu, ale wplywa na jego
funkcjonowanlel. Punktem odniesienia w rozwazaniach dotyczacych ochrony
srodowiska jest cztowiek i jego dziatanie. Majac to na wzglgdzie, srodowiskiem mozna
nazwaC caloksztalt zewnetrznych elementow wraz z ich wlaSciwoSciami, oraz
procesdw i zjawisk zwigzanych z czlowiekiem i okreslajacych jego dzialanie’. W
przypadku rozpatrywania roznych grup ludzkich do Srodowiska zalicza sig¢ rowniez
wewnetrzne warunki ich bytowania i dziatalnosci’. W niektoérych definicjach
Srodowiska kladzie si¢ akcent na cele, jakie Srodowisko petni wobec czlowieka, i na
Srodki, jakie stosuje sig¢ do ich osiggnigcia. W tym znaczeniu Srodowisko oznacza
»2espdt fizycznych i spolecznych zasobéw dostgpnych w okreSlonym czasie do
zaspokojenia potrzeb ludzi® 4 Oba powotane okreSlenia mozna traktowac jako
wzajemnie si¢ uzupetniajace.

Dla tematu opracowania wazny jest podziat Srodowiska ze wzglgdu na jego
pochodzenie. Z tego punktu widzenia Srodowisko mozna podzielic na dwie klasy:
przyrodnicze (naturalne) i cywilizacyjne (sztuczne). Pomigdzy obydwoma rodzajami
Srodowiska wystepuje Scista wspoizaleznosé, mimo pewnej odmiennoSci warunkow
powstania, zasad oraz skutkow rozwoju w czasie i w przestrzeni. Najkrocej mozna ja
ujac nastepujaco. Przyroda jest systemem samozasilajgcym sie, cywilizacja natomiast
wystepuje tylko wewnatrz systemu przyrody, ktdry jest otoczeniem zasilajagcym
Srodowisko cywilizacyjne. Rozwéj cywilizacji w przeciwienstwie do przyrody nie jest
oparty na zasadzie samozasilania, a przyroda jest Zrodiem zycia cywilizacji. Zaleznos¢
odwrotna nie zachodzi. Wystgpuje wigc jednostronna zalezno$§¢ cywilizacji od
Srodowiska, ktora w efekcie oznacza, ze przyroda moze obejsc sie bez cywilizacji,
podczas gdy Srodowisko cywilizacyjne nie moze istniec bez przyrody”.

Powyzsza wspodlzaleznoS¢ nakazuje utrzymywanie wzajemnej rownowagi migdzy

. srodowiskiem przyrodniczym i Srodowiskiem cywilizacyjnym. Niekontrolowany
rozrost tego ostatniego moze spowodowac zniszczenie przyrody, a tym samym podstaw
egzystencji cywilizacji. Rozumienie i uwzglgdnianie tej wspobizaleznosci jest
konieczne we wszystkich poczynaniach czlowieka.

Wystgpujaca w dzisiejszym Swiecie degradacja przyrody wymaga od cztowieka
dziatah ochronnych, zmierzajagcych do przywracania i utrzymywania rOwnowagi
miedzy przyroda a cywilizacja. Dzialania te umozliwiaja prowadzenie wszelkiej innej
dziatalnosci, a tym samym daja podstawe zaspokojenia potrzeb ludzkich. Dziatalnos¢
ochronna jest zatem warunkiem prowadzenia dzatalnosci w ogbles. Tylko taka

IR, Lukaszewicz: Dynamika systemow zarzadzania, Warszawa 1975, s. 58.

2H, Witczak: Wplyw rozwigzaf organizacyjnych na procesy wykorzystania §rodowiska naturalnego.
Kategoria i terminologia, Poznafi 1986, s. 1-2 (maszynopis).

3Tamze.

4Przyroda, zywnos¢ i cztowiek. Red. nauk. M. R. Biswas, A. K. Biswas, Warszawa 1983, s. 13.

SWspbtzaleznosé tg formuluje i szeroko omawia H. Witczak: Wplyw rozwiazaf..., op. cit., s. 2-7.
Por. takze: Przyroda, zywnosc i cztowiek, op. cit., s. 11.

6w, Wilczyfiski nazwat go »nowym® warunkiem gospodarowania dla podkreslenia niedostatecznego
zainteresowania teorii ekonomii ochrong Srodowiska maturalnego. Por. W, Wilczynski: Ochrona
Srodowiska naturalnego i zasobdw a teoria ekonomii i polityka gospodarowania, Poznafskie Roczniki
Ekonomiczne, T. 26, Warszawa-Poznan 1975, s. 1.
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interpretacja dziataf ochronnych jest praktycznie do przyjecia. W Swietle tej tezy -
nieuzasadniony jest poglad, ze ochrona §rodowiska oznacza zahamowanie rozwoju,
przeciwnie, bez niej dalszy rozwdj nie jest mozliwy Stad sluszne jest stanowisko, iz
oznakg rozwoju nie jest pogarszajacy sie stan Srodowiska naturalnego (cho& pewna
degradacja towarzyszy rozwojowi w sposdb naturalny), lecz zakres i efekty dziatah
ochronnychg.

Dziatalnos¢ ochronna, jak kazdy rodzaj zespotowych dziatan ludz, obejmuje dwie
grupy szczegoétowszych dziatan:

~ zarzgdcze dziatania ochronne,

— wykonawcze dziatania ochronne.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest ten pierwszy rodzaj dziatafh, choc
oczywiste jest Sciste powigzanie migdzy nimi.

Przez zarzgdzanie w teorii organizacji i zarzgdzania rozumie sie takie
oddzialywanie podmiotu zarzadzania na pmedmiot zarzgdzania, aby ten ostatni
zachowywat si¢ zgodnie z celami i wolg podmlotu Oddziatywanie to ma szczegblny
charakter, mianowicie informacyjno-decyzyjny, i odbywa si¢ za pomocg systemu
zarzgdzania, ktorego elementem jest podmiot. System zarzgdzania to spojny zbidr
celow, zasad, Srodkow, funkcji i metod informacyjno-decyzyjnego oddziatywania
podmiotu na przedmiot zarzadzania.

Proces zarzadzania i system zarzadzania porzadkuje sie¢ wediug rdéznych
kryteribw, a m. in. funkcji sktadajacych sie na ten proces (planowanie, organi-
zowanie, motywowanie i kontrolowanie), lokalizacji uprawnieh decyzyjnych w
obrebie wieloszczeblowych struktur, charakteryzujacych systemy ztozone (scentrali-
zowany i zdecentralizowany), czy srodkdw zarzadzania stosowanych przez podmioty
zarzgdzania wobec przedmiotdow zarzadzanych (dyrektywne lub nakazowe, inaczej
bezposrednie, i parametryczne, czyli posrednie, oraz srodki perswazji).

System ochrony §rodowiska w ujeciu podmiotowym (instytucjonalnym) jest
bardzo zlozony. Zarzgdcze dziatania ochronne prowadzone s3 nie tylko przez
specjalnie do tego powotane struktury (np. w Polsce — urzgdy gmin i miast, wydziaty
ochrony Srodowiska urzgddéw wojewddzkich i Ministerstwo Ochrony Smdowiska i
Zasobdw Naturalnych), ale rowniez przez wiele innych organizacji. Z tym
zroznicowaniem wigze si¢ rdznorodnosé (przynajmniej w zalozeniu) Srodkéw
zarzadzania i réZznice w uprawnieniach decyzyjnych. Przesgdzito to o przyjeciu do -
dalszej analizy funkcjonalnego podejscia do zarzadzania, tj. podzialu tego procesu na
funkcje, ktory w sposdb dos¢ catosciowy ujmuje zarzgdcze dziatania ochronne.

Do odtworzenia literatury z zakresu objgtego analizg przyjeto nastgpujace formy
zbierania informacji:

— przeglad publikacji, z wigczeniem takze artykuldow publicystycznych po-
mieszczanych w periodykach specjalistycznych zajmujacych si¢ ochrong srodowiska

7Przyroda, zywnos¢, cztowiek, op. cit., s. 13.

8H. A. Wood: W kierunku geograficznej koncepcji rozwoju. W: Przeglad Zagranicznej Literatury
Geograficznej. Problemy Geografii rozwoju. Praca zbiorowa pod red. J. Grzeszczaka, Warszawa 1981, zesz. 4,
s. 165.

9Pojg:{a zarzadzania, a szczegblnie jego zakres oraz funkcje nie sq w teorii uzgodnione. Rezygnuje sig
tutaj z dyskusii nad tymi sprawami, gdyz przekracza ona ramy opracowania.
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(np. ,Aura®, ,Chrohmy Przyrode Ojczysta”, ,Cziowiek i Srodowisko®, ,Przyroda
Polska®);

— przeglad dostepnych tematéw i projektow badawczych (weztowe, resortowe,
wiasne); wyniki tych prac nie zawsze sa publikowane i nie do wszystkich udaje sig
dotrzec.

Przegladem objgto opracowania powstale giownie w ostatnich dziesigciu latach.
Byty to lata narodzin i pewnego ozywienia badah nad tg problematyka, co uzasadnia
skoncentrowanie si¢ na publikacjach tego okresu.

2. Gi6wne kierunki analizy zarzgdzania ochrong srodowiska

Literatura polska traktuje o zarzadzaniu ochrong Srodowiska w Polsce i w innych
krajach badz rejonach Swiata oraz w skali globalnej Ziemi. Wynika to z samej natury
dziataf ochronnych, ktérych zrodia i skutki wykraczajg poza granice pafistw. Stgd w
wielu pozycjach przy omawianiu rozwigzah polskich powoluje si¢ rozwigzania
stosowane w innych krajach. Sg tez pozycje, ktérych giéwnym celem jest ukazanie
doswiadczen innych krajow w zakresie zarzadzania ochrong Srodowiska, np.
planowanie i organizowanie obszaréw przyrody chronionej (rezerwaty, parki
krajobrazowe, parki narodowe itd.)!”, Zasadniczym przedmiotem rozwazah sg jednak
rozwigzania polskie. Ich tez dotycza zawarte tu spostrzezenia. Uwzglednienie
praktyki innych krajow wymagatoby odwolywania si¢ do specyfiki systeméw
ekonomiczno-spotecznych, ktore warunkuja rozwigzania w zarzgdzaniu, takze w
dziedzinie ochrony §rodowiska.

Sposrdod wymienionych funkcji zarzagdzania ochrong Srodowiska najwigcej uwagi
poswiecono planowaniu i motywowaniu. Trzeba wszak zaznaczy¢, Ze nie s one inter-
pretowane tak jak w teorii organizacji i zarzgdzania, to znaczy nie traktuje si¢ ich
jako integralnego skiadnika zarzadzania, Scisle powigzanego z pozostatymi funkcjami
sktadajacymi' si¢ tgcznie na proces zarzadczy, lecz rozwaza si¢ te dziatalnos¢ jako
samodzielne dziatania ochronne, uwypuklajgc przy tym ekonomiczny aspekt tych
zagadnien. .

Planowanie

Sposdb ujecia problematyki w zakresie funkcji planowania mozna by okreslic
nastepujaco: akcent spoczywa na wskazywaniu potrzeby planowania i formutowaniu
dos¢ ogdlnych postulatow w tym przedmiocie. Brakuje natomiast pogtebionej analizy
rzeczywistego ksztaltowania sig tej funkcji w praktyce zarzgdczej roznych podmiotéw
i oceny ich dzatah z punktu widzenia sprawnoSci (skutecznosci, korzystnosci i
ekonomicznosci) ochrony srodowiska.

Sposrdd postulatdow ogdlnych godne uwagi jest spostrzezenie o potrzebie Scistego
powigzania planowania gospodarczego z planami uzytkowania i ochrony §rodowiska
tak w skali kraju, jak i w ujeciu terytorialnym!!, Stwierdza sig, iz planowanie dziatah

loNp. Z.Karpowicz: O obszarach chronionych w Wielkiej Brytanii, » Aura® 1983 nr 1.

11B, Prandecka: Nauki ekonomiczne a Srodowisko przyrodnicze, Warszawa 1983, s, 83, K.
Podgdrski: Ochrona S$rodowiska w PRL i w sasiednich krajach socjalistycznych (zagadnienia
administracyino-prawne), Uniwersytet Slaski, Katowice 1977
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ochronnych musi tkwi¢ w systemie planowania gospodarczego. Dla podkreSlenia tej
potrzeby B. Prandecka postuguje si¢ sformulowaniem planowania kompleksowego.
Obejmuje ono produkcje (programy, plany produkcji), przedsigwzigcia spoteczno-
-ekonomiczne (planowanie spoleczne) i przedsigwzigcia majace na celu zapewnienie
wiasciwych warunkow zycia ludzi (program ekologiczny) . 2 Mysl te rozwija nieco
J. Semkow. Jego zdaniem, schematy planowania winny uwzglgdniaC ztozong siec
powigzafi migdzy gospodarka a Srodowiskiem naturalnym. TreScig owych schematoéw
winny byém. in.: ‘

— funkcje produkcji i zwigzane z nimi nakiady kapitalowe, zasoby surowcowe w
ukiladzie gateziowym,

— stan zasobow rozporzadzalnych w planowanym okresie,

— funkcje odtworzenia surowcéw, warunki i mozliwosci odtwarzania niezbgdnych-
surowcow,

— funkcje zanieczyszczef, podajace wielkoSc szkodliwych substancji wystepu-
jacych przy danym poziomie produkcji i konsumpcji,

— zmiany w produkcji w wyniku postgpu naukowo-technicznego i inwestycji,

— kosztyi transportu odpadéw i koszty alternatywnych sposobdw usuwania
odpadow,

— funkcje szkod, informujagce o nastgpstwach oddzialywania szkodliwych
substancji dla Srodowiska,

— hipotezy dotyczace przewidywanego wzrostu ludnoSci, wzrostu popytu na
srodki spozycia, wzrostu konsumpcji indywidualnej i zbiorowej oraz przewidywanego
obcigzenia Srodowiska,

— standardy jakoSci dla poszczegdlnych komponentdw Srodowiska, cz;vli zakres
dopuszczalnych emisji zanieczyszczen przew.dywanych dla danego okresu'

Niektore tezy objete powyzszym schematem rozwingli autorzy pracy ,,Sozologia
dla ekonomistbw’“. Dotyczy to szczegblnie planowania jakoSci, rozumianego jako
dopuszczalna granica zanieczyszczenia rodowiska. Planowanie jakosci — podkreSla
si¢ w powyzszym opracowaniu — musi, by¢ elementem ogolnego systemu planowania
gospodarki narodowej. System ten winien wigzat parametry rozwoju z ekono-
micznymi parametrami przedsiewzigé redukujacych zanieczyszczenia Srodowiska.
Oznacza to konieczno$¢ ograniczenia odprowadzania zanieczyszczefi, zmniejszania
dziatalnosci produkcyjnej wywolujacej zanieczyszczenia, budowania i rekon-
struowania urzadzeh oczyszczajacych oraz stosowania ,czystych” technologii i
innych przedsigwzigc przeciwdziatajacych zanieczyszczaniu srodowiska'®.

Na efekty spoteczno-ekonomiczne zastosowania przedsigwzigc chronigcych
Srodowisko przyrodnicze i potrzebe ich uwzglgdniania w planowaniu zwraca ywage
B. Prandecka W naszej praktyce planowania efekty te s3 pomijane ze wzglgdu na

12polityka ochrony §rodowiska w krajach socjalistycznych, Praca zbiorowa pod red. B. Prandeckiej,
Warszawa 1985.

13], Semk o w : Ekonomia a ekologia, Warszawa 1980, s. 233.

“Somlogia dla ekonomistow. Praca zbiorowa pod red. L. Kuncewicza, Lublin 1983, s. 37.

lsTam:'ze; Réwniez Cztowiek i Srodowisko. Praca zbiorowa pod red. A. Kuklifiskiego, Warszawa 1976, s.
64-66.

16l’olltyka ochrony Srodowiska w krajach socjalistycznych, op. cit., s. 111.

o
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trudnos¢ czy niemoznoS¢ ich bezposredniego wyrazenia w jednostkach pienigznych.
Stan taki stusznie autorka uwaza za biledny. PodkreSla ponadto, ze zitudne jest
mniemanie o wzroScie cen na wyroby wytwarzane w przedsigbiorstwach w przypadku
ponoszenia przez nie naktadéw na ochrone Srodowiska. Skutki tej praktyki sg daleko
idgce: znieksztalcenie rachunku kosztow w przedsigbiorstwie i w efekcie — nie-
prawdziwe ceny. Rachunek spoleczny wskazu1e na ewidentne korzysci
uwzgledniania nakiadoéw na ochrong srodowiska'” . Niezbgdne jest wigc rozszerzenie
rachunku kosztéw w przedsigbiorstwie o koszty bezpoSrednio ponoszone na ochrong
Srodowiska oraz o pewne Pozyqe dotychczas nie wigczane lub uwzglgdniane
czesciowo (koszty spoleczne)

Istotng kwestig, na ktoéra zwracaja uwage autorzy podejmujacy problematyke
planowania ochrony S§rodowiska jest konieczno$¢ stosowania rachunku
ekonomicznego. Wystg?uje ona juz w momencie wyboru inwestycji czy innych
dziatah gospodarczych™”. A. Jankowska-Kiapkowska uwaza, Ze w planowaniu
rachunek ekonomiczny winien , uwzgledniaé przestanki korzysci ekonomicznych i
korzysci bezpiecznego zachowania Srodowiska przyrodniczego”. Autorka wyrdznia
rachunek wyboru inwest 0ycji rachunek kalkulacji produkcji i makroekologiczny
rachunek korzysci i strat? . Rozwijajac t¢ mysl, B. Prandecka powoluje si¢ na formuie
ekologiczno-ekonomicznej efektywnoSci produkcji

Z problematykg tg wigze si¢ SciSle optymalizacja wykorzystania przyrody. Szersze
ujecie tego zagadnienia znajduje si¢ w pracy ,,Czlowiek i srodowisko.”G. R. Gofman,
wspobtautor tej pracy, przedstawil model systemu celow wykorzystania przyrody.
Proba rozwinigcia powyzszego problemu jest system rownaf statystycznego modelu
przeplywow migdzygateziowych z uwzglgdnieniem przedsigwzig¢ zapobiegajacych
zanieczyszczeniu Srodowiska naturalnego®.

Elementy diagnozy stanu istniejacego wystgpuja — oprécz wspomnianej juz
praktyki pomijania efektow przedsigwzigc chronigcych srodowisko — takze w sto-
sunku do planowania przestrzennego. J. Malecki za wade rozwigzafi planistycznych
uwaza to, ze delimitacja gruntéw opiera si¢ gtéwnie na kryteriach subiektywnych i
wyczuciu organéw planowania. Dotyczy to przykiadowo wartoSciowania zieleni, wod
itd. dla celéw planowania inwestycji”. Na te¢ kwesti¢ zwracaja tez uwage inni
autorzy, proponujac wartoSciowanie zasobéw przyrody przy pomocy renty rdozni-
czkowej“'. Trzeba w tym miejscu odwolac si¢ do stusznej opinii A. Jankowskiej-Ktap-

17Rozwigzanie takie wystepuje np. w NRD. Planowanie ochrony $rodowiska w tym kraju jest czeScig
sktadowsq plandw poszczegdlnych przedsigbiorstw, galezi produkcji i ogblnego planu kraju.

18], Se mk o w : Ekonomia..., op. cit., s. 113.

190chrona $rodowiska w planowaniu i zarzadzaniu gospodarczym. Praca zbiorowa pod red. P. Piontka,
Katowice 1984, 5. 72 113,

20A. Jankowska-Ktapkowska: Ochrona §rodowiska naturalnego a jej kompleksowa
efektywnosé, ,Ekonomista” 1981 nr 3-4.

21B, Prandeck a:Nauki ekonomiczne..., op. cit., s. 151.

22Czowiek i rodowisko, op. cit., 5. 51-76.

23], Matecki: Prawnofinansowe instrumenty ochrony i ksztaltowania §rodowiska, Poznaf
1982, s. 27.

24Czowiek i §rodowisko, op. cit., 5. 51-76.
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kowskiej, zgodnie z ktora nalezy stosowac rozne metody waloryzacji Srodowiska, a nie
zmierza¢ do wyceny wszystkiego w kategoriach ekonomicznychzs.

Podsumowujac uwagi dotyczace planowania, mozna powiedziec, Ze maja one
charakter ogodlny i dotycza skali makro (gospodarki narodowej). Nadaje si¢ im
przy tym wydzwigk bardziej ekonomiczny i przestrzenny, anizeli kierowniczy i
organizacyjny. Elementy diagnozy przeplataja si¢ tu z postulatami.

Motywowanie

Motywacja, jako funkcja zarzgdzania, polega na skianianiu ludzi do osiggania
wyznaczonych celéw. Dokonuje si¢ ona za pomocg srodkéw (narzgdzi), nazywanych
bodzcami. Bodzce, zaleznie od sfery potrzeb cziowieka, na ktore oddziatujg, mozna
podzieli¢c na ekonomiczne i psychologiczne. Literatura przedmiotu podejmuje giownie
problematyke ekonomiczng. Zagadnienia psychosocjologiczne rozpatruje si¢ rzadko,
na ogét przy okazji omawiania dziatalnosci edukacyjnej i ksztattowania Swiadomosci
ekologicznej, prowadzonej przez rozne organizacje. Stan taki wynika ze stusznego,
jak si¢ sadzi, przekonania © szczegblnie waznej roli ekonomicznych Srodkow
zarzadzania. Trzeba jeszcze pamigtaC, ze skutecznoSC motywowania wymaga, aby
rozwigzania w tym zakresie mialy znamiona systemowosci?6. Jest to tym bardzej
uzasadnione, Ze szereg zasobOw nie ma wartoSci i cen, a zatem nie wchodzi do
rachunkéw mikroekonomicznych, co 2z gory ogranicza skuteczno$c Srodkow
ekonomicznych. Zresza takze doswiadczenia innych krajow dowodza, ze od
ekonomicznych Srodkow nie mozna oczekiwaC ,automatycznego” uregulowania
walki z zanieczyszczeniami przyrody.

Koncentrujac si¢ odpowiednio do zawartosci literatury na problematyce
ekonomicznej, trzeba na wstepie zauwazy¢, ze w odniesieniu do niej najwiecej jest (w
pordbwnaniu z pozostatymi funkcjami zarzadzania) elementéw diagnozy istniejacych
rozwigzan, ich opisu i préb oceny. Problematyka ta jest ujmowana bardzo szeroko,
Scisle wiaze sie i przeplata z aspektami prawnymi i technicznymi.

Do najczg$ciej wyrdznianych W piSmiennictwie grup Srodkéw zarzadzania
stosowanych w ochronie §rodowiska zalicza sig:

— §rodki nazywane , polityka przekonywania”,

— §rodki prawne,

— srodki techniczne,

— srodki ekonomiczne?’.

Pomijajac szczegblowa analizg¢ roznic w klasyfikowaniu przez poszczegélnych
autordw Srodkdw ochrony Srodowiska, wyjasnic trzeba tresc tych kategorii.

Srodki nazywane ,polityka przekonywania® maja charakter propagandowo-
-uSwiadamiajacy. Polegaja one ana apelowaniu i wywieraniu presji moralnej na

257, Jankowska-Ktapkowska: Ochrona Srodowiska..., op. cit., s. 21.

26), Zieleniewski: Organizacia i zarzqdzanie, Warszawa 1969, s, 527.

27E. Borkowski: Ekonomiczne instrumenty ochrony Srodowiska w warunkach reformy gospodarczej.
W: Ekonomiczne i socjologiczne problemy ochrony Srodowiska. Praca zbiorowa pod red. A. Ginsberta-
-Geberta, Warszawa 1985, s. 151-152, J. Semk ow: Ekonomia..., op. cit., s. 182-193.
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organizacje, ktore okreslajg cele i wytyczne polityki Srodowiskowej. Skutecznoséc ich
stosowania zalezy — jak pisze Z. Traczyfski — od:

— mozliwosci wplywania przez spoieczenstwo na organa wiadzy, by te
formutowaty spotecznie pozadane cele polityki srodowiskowej,

— informowania spoteczefstwa o stanie Srodowiska i sprawcach jego degradacji”.

Srodki prawne dzeli siec na prewencyjne i obligatoryjne oraz fakultatywne.
Instrumenty obligatoryjne sa nakazem lub zakazem, ktorego nieprzestrzeganie winno
powodowac odpowiedzialnos¢ prawnofinansowg. Z kolei srodki prewencyjne i fakul-
tatywne maja to do siebie, ze pozostawiaja podmiotowi mozliwos¢ wyboru: stosowania
si¢ do okreslonych norm lub tez ich nie uwzgledniania, ukazujac rownoczesnie
sankcje lub korzysci zaleznie od dokonanego wyboru. Pewna czgs¢ $rodkdw pre-
wencyjnych i fakultatywnych jest wigc w istocie Srodkami ekonomicznymi. Sposrod
roznych prawnych srodkdw ochrony S$rodowiska powszechnie wykorzystywano w
praktyce polskiej zakazy zanieczyszczeh oraz normy emisji zanieczyszczeh. Sku-
tecznosc tych srodkow uwaza sie za mata. Przyczyn tego stanu upatruje si¢ w tym, ze:

— normy prawne nie funkcjonuja w prozni, lecz w spoteczenstwie przejawiajgcym
wigksze lub mniejsze poszanowanie prawa zaleznie od wielu czynnikow (doswiadczen
Z przeszlosci, wzordw postgpowania organéw odpowiedzialnych za jego przestrz-
eganie),

— normy prawne ustanawiane sy na podstawie praktyki lub postulatéw nauki,
uogblniajacej obserowowane zjawiska, co powoduje, Ze s3 spdimione wzgledem
faktycznych sytuacji,

— normy prawne wigzg si¢ z zagadnieniami ekonomicznymi, ktére nie maja
peinego odbicia w systemie ekonomiczno-finansowym organizacji gospodarczych,

— normy prawne nie s3 zdolne zmieni¢ realiobw gospodarczych i systemow
zarzgdzania gospodarka, gdyz musiatyby godzic w interesy instytucji juz odpowie-
dzialnych za degradacje srodowiska?.

Do technicznych srodkdw ochrony naleza urzadzania i technologie redukujace
emisj¢ zanieczyszczeh. W tym zakresie wazne sg dwie kwestie. Pierwsza jest doste-
pnosc tych srodkow, co wymaga takze dziatan organizacyjnych30 . Druga to wdrazanie
ich do praktyki. W tej sprawie szczegblne znaczenie ma istnienie przymusu (ekono-
micznego, prawnego) stosowania urzgdzef i technologii chronigcych srodowiska®’.

Autorzy zajmujacy sie Srodkami zarzadzania najwigcej uwagi poswiecajg srodkom
ekonomicznym. Znajduje to uzasadnienie w tym, ze wielu z nich posrednio lub wprost
wyraza poglad o koniecznoSci wypracowania takiego systemu instrumentow, ktory
nie tylko wymuszatby na podmiotach gospodarczych inicjowanie i podejmowanie

27, Tra czyfiski: Funkcjonowanie oplat i kar pienigznych w ochronie Srodowiska, Prace Naukowe
AE we Wroctawiu, Seria: Monografie i opracowania nr 27. Wroctaw 1986, s. 23.

2Tamze, s. 26.

30Np. specjalnego ogniwa zajmujacego si¢ organizacja i wykonawstwem urzadzen. Por, Z. Tra-
czyfski: Funkcjonowanie..., op. cit., s. 23.

31Tamse, 5. 23; K. G 6rk a: Racjonalne wykorzystanie zasobéw Srodowiska naturalnego i jego ochrona
W procesie ksztattowania rozwoju przemystu, Krakéw 1985, s. 130,
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dziatafh chronigcych przyrode, ale zeby ta dzatalno§¢ byta dla nich optacalna.
Instrumenty ekonomiczne majg charakter powszechnie obowigzujagcych parametrow
ekonomicznych. Tworzg one ukiad dat rachunku ekonomicznego (ceny, podatki,

oplaty, renty), ukiad pobudzania (zasady ksztaltowania piac i premii) oraz uktad
zasilania (zasady podziatu zysku i inne normatywy finansowe) Srodki te ujmuje sie
W trzy grupy:

- ceny (oplaty) za gospodarcze korzystanie z zasobdéw Srodowiska,

— podatki, roznicowanie stawek podatku obrotowego i dochodowego oraz stoso-
wanie ulg moze stymulowa¢ dziatalnosc ochronna,

— dotacje na podjecie dzialah ochronnych korzystnych dla spoleczefistwa, a nie

oplacalnych dla przedsigbiorstwa.
Niekiedy stosuje si¢ szerszj interpretacj¢ instrumentdéw ekonomicznych, zaliczajac do
nich kary pienigzne za naruszenie norm ochrony §rodowiska. Cho¢ wplywaja one na
wynik finansowy, w istocie s3 sankcjami, ktorymi grozi si¢ w przekonaniu, Zze nie
trzeba bedzie ich uzyC. Stusznie zatem G. Domanski przeciwstawia si¢ ich
utozsamianiu ze Srodkami ekonomicznym1

Literatura zagadnienia zawiera analizg skutecznoSci poszczegblnych grup
instrumentdw ekonomicznych i oceng ich wptywu na ochrong srodowiska.

Co sig tyczy oplat za gospodarcze korzystanie ze Srodowiska, to przewaza sad, iz
skuteczno$é stosowania tych srodkow zalezy od ich wplywu na wynik finansowy. W
dotychczasowej praktyce byly one zanizone, co wptywalo na ich maig skutecznose™.
Podkresla sig jednak, ze skutecznosc ich zalezy od:

— stopnia zainteresowania przedsigbiorstw poziomem kosztoéw produkcji, tzn. od
wplywu tych kosztow na wielko$¢ zysku pozostajacego w przedsigbiorstwie do
podziatu;

— udziatu oplat w strukturze kosztow produkcji;

— sposobu ewidencji kosztow w przedsigbiorstwie, ktory wplywa na stopien
uSwiadomienia sobie przez przedsiebiorstwo wptywu opiat na wysokoSc jego kosztow
produkcji oraz przedsiewzie¢, jakie moga byt podjete dla obniZzenia wysokosci optat i
optacalnosci tych zabiegbd

Z uwagi na to, iz oplaty sa elementem kosztow produkcji, co przy niezrowno-
wazonym rynku i monopolistycznej pozycji wielu organizacji gospodarczych
grozitoby przerzuceniem cigzaru ochrony Srodowiska na spoteczefstwo, pojawia sig
dost dyskusyjny poglad o uczynieniu oplat skiadnikiem podziatu zysku, przy
zastrzezeniu o niemechanistycznym stosowaniu tego rozwigzania. Z propozycja tg
wigze sie dwie wazne obawy. Pierwsza polega na tym, Ze oplaty ustalone na realnym
poziomie bylyby zbyt duzym obcigzeniem. Druga wynika z tego, Ze oplaty sa kosztem
produkcji, gdyz nie ma produkcji bez wykorzystywania zasobéw przyrod

32T|mie, s. 10; B. Bork ow sk a, Ekonomiczne..., op. cit., s. 151,

3G, Domanski: Srodki ekonomiczne ochrony Srodowiska a prawo. » Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1982 nr 3, s. 125.

347, Tracz y fiski: Funkcjonowanie..., op. cit., s. 159.

35E.Borkowska: Ekonomiczne..., op. cit., 5. 157.

36Z. Traczyfski: Funkcjonowanie..., op. cit., s. 160.
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Gdy chodz o skutecznosé podatkéw w cchronie srodowiska (podatek obrotowy i w
pewnym stopniu podatek dochodowy), to wyrazane w literaturze opinie mozna
sprowadzi¢ do dwoch wnioskow:

— w systemie ekonomiczno-finansowym przedsigbiorstw, ktéry ogoblnie nie wspo-
maga ochrony $rodowiska, ulga podatkowa obwarowana rygorami (np. z tytutu
zrealizowania inwestycji ochronnych) nie zachgca do podejmowania dziataf
ochronnych (zwlaszcza inwestycji), a zatem nie jest instrumentem skutecznym s

— ze wzgledu na latwoSC operowania przez panstwo podatkami nalezy stwierdzc,
iz Srodek ten jest jeszcze niedostatecznie wykorzystywany dla pobudzania organizacji
gospodarczych do ochrony srodowiska™®.

Z kolei trzecia grupa instrumentdow ekonomicznych, to znaczy dotacje, jest
wykorzystywana w matym stopniu™. 2 Traktuje si¢ je jako ,ostateczny” instrument
ochrony Srodowiska. Zasada ta jest krytykowana ze wzgledu na matg zasobnoSc
kapitatowg organizacji gospodarczych.

Sporo uwagi poSwigca si¢ funkcjonowaniu funduszy ekologicznych. W tym
zakresie akcentuje sig potrzebe urealnienia opiat na poziomie zapewniajagcym
zasobnosc funduszy, a takze na potrzebg decentralizacji regionalnej w dysponowaniu
nimi*’

Zarmeszcznne uwagi na temat realizacji funkcji motywowania wskazuja, ze w
praktyce nie mozna mowic o systemie bodzcow. Stosowanie ekonomicznych srodkow
zaweza si¢ do opiat i kar. W niedostatecznym stopniu wykorzystuje si¢ takie
instrumenty, jak: dotacje, subwencje, stopy procentowe, kredyt, ceny i zwolnienia
podatkowe preferujgce ochrong Srodowiska oraz normy podziatu zysku
uwzgledniajace dziatania na rzecz ochrony. Ponadto stwierdza sie¢ ich stabe
oddziatywanie na wynik ﬁnansowy

Organizowanie

Polega ono na tworzeniu organizacyjnej struktury dzatania oraz inicjowaniu i
przeprowadzaniu zmian struktury w procesie jej funkcjonowanla Obejmuje ono
swoim zasiggiem organizowanie strukturalne i organizowanie procesowe4 . Tak
rozumiana funkcja organizowania systemu ochrony Srodowiska nie znalazta dotad
szerszego odbicia w literaturze. Nawet te opracowania, ktore majg w tytule stowo
»organizowanie” lub ,zarzadzanie” koncentrujg si¢ zazwyczaj na jednym wymiarze
organizowania strukturalnego, tj. konfiguracji, trakujac ja bardzej opisowo niz anali-

37Tamze, s. 162.

38E. Borkowska: Ekonomiczne..., op. cit., s. 155.

39Dotacje sa przyznawane z funduszy celowych takich, jak: Fundusz Ochrony Srodowiska, Fundusz
Gospodarki Wodnej, Fundusz Ochrony i Rekultywacji Gruntéw Rolnych, Fundusz Le$ny, Fundusz Szkéd
50rniczych i Fundusz Surowcdw Wtdrnych.

417, Trac zyfnski: Funkcjonowanie..., op. cit., s. 160.
42Teoria organizacji i zarzadzania. Praca zbiorowa pod red. J. Kurnala, Warszawa 1981, s. 193,
43Z.Martyniak: Co to jest organizowanie. ,Przeglad Organizacji” 1987 nr 5, s, 14-15.
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tycznie*. W zasadzie opisuje si¢ w nich instytucje (zwlaszcza centralne) zajmujace
si¢ ochrong Srodowiska. Trescig tych opisow s3 cele, funkcje, kompetencje i
usytuowanie tych organow. Wystgpuja tez pewne elementy diagnozy stosowanych
rozwigzah strukturalnych, przy czym nie opieraja si¢ one na z gory przyjetych
schematach analitycznych. Wyniki analizy struktur organizacyjnych zawarte w tych
opracowaniach mozna sprowadzic do trzech wnioskow:

— pomimo rozbudowanych organow centralnych brak organu, ktory byiby
odpowiedzialny za caloksztatt spraw ochrony Srodowiska,

— niedostateczna sita wyodrebnionych jednostek szczebla centralnego zajmu-
jacych si¢ ochrong Srodowiska wobec uktadow gospodarczych,

— brak wyraznego podziatu uprawnien i kompetencji wsrod jedostek systemu
ochrony Srodowiska.

Organizacja systemu ochrony przyrody jest — jak juz sygnalizowano — bardzo
ztozona. W Polsce mozny 0Zznic trzy zasadnicze piony organizacyjne: terytorialny,
galeziowy i ludnoéciowy4 . Dwa pierwsze skiadajg si¢ z trzech szczebli: lokalnego,
regionalnego i krajowego. Uklad galeziowy tworza przedsigbiorstwa, zrzeszenia i
ministerstwo (ministerstwa) gospodarcze. Ukiad ludnoSciowy to gospodarstwa domo-
we. Oprocz tego, w skiad ukladu wchodzg roznorakie organizacje niegospodarcze,
stowarzyszenia iinstytucje spoleczne oraz samorzadowe, majace takze ziozone
struktury. Celowe jest uwzglednienie wszystkich skiadnikéw systemu w ich
wzajemnym powigzaniu. Jest to tym bardziej wskazane, Ze ochrona Srodowiska winna
stac si¢ przestanka racjonalnego dzialania w procesach produkcyjnych, dystrybucji i
konsumpcji, a nie by¢ tylko punktem uwagi wyodrgbnionego pionu gospodarki“.
Trzeba rozwazyC przy tym nie tylko wymiar konfiguracji, jesliby przyjac
wielowymiarowy sposob analizowania stuktury organizacyjnej, lecz rowniez kolejne
wymiary, tj. wymiar specjalizacji, ukazujacy sposob grupowania zadaf, obowigzkow,
uprawnien i odpowiedzialnoSci w obrebie struktury, wymiar centralizacji, pokazujacy
stopiefi skupienia uprawniefi decyzyjnych, wymiar standaryzacji, charakteryzujacy
sposob uzgodnienia i harmonizacji dziatah elementéw strukturalnych, oraz wymiar
formalizacji, wskazujacy na stopien ograniczenia przez przepisy dowolnosci dziatafn
cztonkéw organizacji. Rownolegle przedmiotem analizy i oceny nalezy uczynic
organizowanie procesowe.

Przeglad literatury na temat funkcji organizowania systemu ochrony Srodowiska
upowaznia do sformutowania dwoch wnioskow:

— funkcja organizowania w omawianym zakresie przedmiotowym jest przed-
stawiona w sposdb przyczynkowy i dos¢ jednostronny,

— brak calosciowych modeli projektujgcych, a nawet wyczerpujagcych ocen
rozwigzan organizacyjnych; analizy zastgpujg czgsto opisy kolejnych reorganizacji.

44Np. Organizowanie i funkcjonowanie procesiw ochrony srodowiska na szczeblu centralnym i
regionalnym (F. Piontek i inni), Wroctaw 1980; Ochrona Srodowiska w planowaniu i zarzadzaniu
gospodarczym. Praca zbiorowa pod red. F. Piontka, Katowice 1984.

4R, Domanski: Integracja probleméw Srodowiska cztowieka z systemem planowania
urbanistycznego i regionalnego. » Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1977 nr 3, s. 125.

46B, Prandeck a: Nauki ekonomiczne..., op. dt., s. 230.
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Kontrolowanie

Polega ono na porownywaniu rzeczywistego przebiegu zorganizowanych dzatan i
uzyskanych w nich faktycznych wynikéw zzamierzonym mniej lub bardziej
dokiadnym wzorcem (planem, programem, normg itd.). Stanowi ono podstawe do
biezacego korygowania dziatania, a po jego zakofnczeniu do przeprowadzenia
caloSciowej jego oceny i formutowania wnioskéw dotyczacych organizowania
podobnych dziatah w przyszioSci. W odniesieniu do ochrony Srodowiska na tak
rozumiang funkcj¢ kontrolng skiadaja si¢ dwa glowne zagadnienia:

— system monitoringu Srodowiska krajowego, powigzany z systemem w poszcze-
golnych regionach §wiata i globalnym monitoringiem Ziemi,

- kontrola funkcjonowania sktadnikéw systemu ochrony srodowiska (wewnetrzny

system kontroli).
Problematyka pierwsza jest rozwijana gldownie od strony technicznej, aspekty
organizacyjne czy zarzadcze wystepuja bardzo rzadko. Problematyka druga wigze si¢
"scisle z systemem komunikacji, funkcjami, celami, zadaniami instytucji i kryteriami
oceny stopnia ich osiggania oraz sposobami pomiaru tego stopnia. Literatura zawiera
jedynie nieliczne wzmianki na ten temat?’.

Podsumowanie

Przeglad badah nad funkcjami zarzagdzania w zakresie ochrony Srodowiska
przekonuje, ze zagadnieniu temu poSwigcono, przy wystgepowaniu roznic w
odniesieniu do poszczegblnych funkcji, stosunkowo mato miejsca. Zwazywszy
znaczenie tego zagadnienia dla ochrony srodowiska, celowe sg nadal badania na tym
polu. W pierwszej kolejnoSci potrzebna jest wyczerpujaca diagnoza istniejacych
rozwigzan, jako podstawa do modelowania i projektowania rozwigzan w tej dziedzinie.

4TNp. H. Machifiska: Sprawozdawczosé statystyczna jako jedna z form sterowania ochrong
srodowiska. W: Ochrona Srodowiska. Refleksje prawne, ekonomiczne i socjologiczne. Praca zbiorowa pod red,
L. Lustacza. Wroctaw 1979.



