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Abstract

The article concerns economic instruments, which are used in management systems of glass packaging waste in old EU
countries. Accesible instruments of creation of the environmental politics are briefly presented, and then economic
instruments are more widely described. Next step involves showing the legislation framework, which concerns packaging
waste and obligatory levels of recovery and recycling, especially according to glass packaging. The main aim of this article is
presentation of economic instruments and the attempt to estimate the influence of economic instruments on effectiveness of
management systems of glass packaging waste. For selected countries specific instruments are shown in more detailed way.
The author tries to find out if the set of different instruments can be more effective than the single one. The conclusion of the
article can be the reference for new members of EU (also for Poland) on how to form the effective waste management
systems.
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Streszczenie

Rola instrumentdw ekonomicznych w systemach gospodarowania odpadami opakowarn szklanych w wybranych krajach UE

Niniejszy artykut po$wigcono stosowaniu instrumentéw ekonomicznych w systemach gospodarowania szklanymi odpadami
opakowaniowymi w krajach “starej Unii". Przedstawiono podziat instrumentéw ksztattowania polityki ekologicznej, a
nastepnie zdefiniowano instrumenty ekonomiczne. Kolejnym etapem bylo przedstawienie ram prawnych w zakresie
gospodarowania odpadami opakowaniowymi oraz wymaganych pozioméw odzysku i recyklingu, ze szczeg6inym
uwzglednieniem szkfa. Celem artykutu jest prezentacja stosowanych instrumentéw ekonomicznych i préba oceny ich wptywu
na skuteczno$¢ systeméw gospodarowania szklanymi odpadami opakowaniowymi. Dla wybranych krajow szczeg6towo
zaprezentowano instrumenty ekonomiczne. W artykule starano sie zbadaé czy stosowanie zestawu instrumentow
ekonomicznych moze wptywac na skuteczno$¢ systemu. Identyfikacja instrumentéw ekonomicznych oraz préba wskazania
ich skuteczno$ci stanowi syntetyczne zestawienie, ktdre moze by¢ przyktadem dla nowych krajéw europejskich (w tym
Polski), w tworzeniu skutecznych systeméw gospodarowania odpadami.

Stowa kluczowe: instrumenty ekonomiczne, gospodarowanie odpadami opakowaniowymi, recykling szkta

1  Wstep

Wedlug Arystotelesa polityka to sztuka rzadzenia panstwem w celu osiggnigcia wspolnego dobra [1]. Wspdlnym
dobrem jest srodowisko przyrodnicze. By utrzymac¢ jego walory, wymagane jest podjecie dziatan przy pomocy
instrumentow zarzgdzania $rodowiskiem. Obecnie dostepny jest szeroki wachlarz $rodkow, ktérymi mozna
oddziatywac¢ na stan $rodowiska. W niniejszym artykule przedstawiono instrumenty ekonomiczne stosowane do
ksztaltowania polityki ekologicznej, w zakresie postgpowania z odpadami. Tilem rozwazan sa systemy
gospodarowania opakowaniami szklanymi w wybranych krajach Unii Europejskiej. Celem artykulu jest
przedstawienie dostepnych instrumentéw ekonomicznych oraz wskazanie ich roli w ksztattowaniu skutecznosci
systemow gospodarowania odpadami. Ze wzglgdu na réznorodnos$¢ stosowanych rozwiazan - najpierw zostang
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zidentyfikowane narze¢dzia ekonomiczne, nastgpnie beda przedstawione wspolnotowe ramy prawne, a tym
samym obowigzujace poziomy odzysku i recyklingu opakowan szklanych, by ostatecznie okresli¢ jak stosowanie
narzedzi w poszczegdlnych krajach przeklada si¢ system gospodarowania. W celu przedstawienia
najskuteczniejszych instrumentow ekonomicznych, przeprowadzone zostang badania jakosciowe i ilosciowe.
Najpierw dokonana zostanie analizy danych statystycznych z lat 2002 - 2012, co pozwoli na wskazanie liderow
w recyklingu opakowan szklanych, a wyniki zestawione bgda ze stosowanymi, specyficznymi instrumentami
ekonomicznymi. Najskuteczniejsze rozwigzania moga stanowi¢ przyktad dla budowanych krajowych systemow
gospodarowania odpadami przez nowych czlonkéw wspdlnoty. Badania pozwola rowniez na wskazanie jak,
przez wlasciwe instrumenty ekonomiczne kraje, takie jak Polska, moga ksztaltowa¢ polityke ekologiczna.

2  Rola panstwa i Unii Europejskiej w oddzialywaniu na Srodowisko

2.1  Polityka ochrony srodowiska

Polityka ekologiczna to $wiadoma i celowa dziatalno$¢ panstwa w zakresie gospodarowania Srodowiskiem.
Zdefiniowana po raz pierwszy w 1987 r. w Raporcie Swiatowej Komisji Srodowiska i Rozwoju, idea
zrownowazonego rozwoju jest czolowa zasada polityki ekologicznej Unii Europejskiej [2]. W raporcie Gro
Harlem Burtdland "Nasza wspdlna przysztos¢" (Our common future) potozono nacisk na rozwdj spoleczny
i gospodarczy, z uwzglednieniem zarowno podzialu korzysci, ochrony zasoboéw i $rodowiska. Polityka
zrdbwnowazonego rozwoju taczy aspekty gospodarcze i spoteczne, shuzy do wprowadzania zmian o charakterze
cywilizacyjnym w sferze gospodarczej, spotecznej i ekologicznej w kierunku zgodnym z ideg zrownowazonego
rozwoju [1]. Dziatania podejmowane w ramach ustawodawstwa Unii Europejskiej maja na celu, takie kreowanie
ram prawnych, by rozwodj spoteczno-gospodraczy odbywal si¢ z poszanowaniem zasobow. W literaturze
przedmiotu pojawiaja si¢ opinie, ze rOwnowazony rozwodj wymaga zapewnienia najwyzszego dobra publicznego,
jakim jest efektywne panstwo [3]. W ramach polityki srodowiskowej mozemy wyr6zni¢ polityke reaktywna
i prewentywna. Reaktywna polityka to dziatania interwencyjne, ktorych efektem jest rozwdj technologii
w zakresie technicznych, ekonomicznych i organizacyjnych metod ochrony $rodowiska [4]. Polityka
prewentywna opiera si¢ na wysokiej swiadomosci ekologicznej i zaangazowaniu spoteczenstwa, jej efektem jest
wprowadzenie do gospodarki metod wytwarzania charakteryzujacych si¢ nizszg emisja zanieczyszczen [4].
Polityka Unii Europejskiej ma na celu stworzenie warunkow do realizacji ochrony $rodowiska - okresla cele
i priorytety ekologiczne, rodzaj, harmonogram dziatan proekologicznych, a takze $rodki do realizacji celow [5],
pozostawiajac jednak swobode ich wyboru krajom cztonkowskim. Poprzez polityke gospodarcza i ekologiczna
kazde panstwo kreuje przestrzen do realizacji celow ekologicznych strategicznych podmiotéw gospodarczych

[6].
2.2  Instrumenty polityki ekologicznej

Instrumenty to narzedzia, sposoby badZz metody oddzialywania na podmioty gospodarcze i fizyczne, ktore
umozliwiaja lub ulatwiaja osiggnigcie zalozonych celow. W kontekscie polityki ekologicznej celem stosowania
okreslonych instrumentow jest albo okreslony stan §rodowiska albo realizacja idei zrownowazonego rozwoju [4].
Instrumenty polityki ekologicznej mozemy podzieli¢ na bezposrednie, czyli administracyjno-prawne
i porozumienia ekologiczne oraz posrednie tak zwane instrumenty ekonomiczne i instrumenty spotecznego
oddziatywania. Instrumenty ekonomiczne stanowia uzupehienie instrumentow administracyjno-prawnych [7].
Instrumenty spoteczno-administracyjne i powigzane z nimi instrumenty ekonomiczne sg najczesciej obligatoryjne
w ramach obowigzujacego systemu prawnego, natomiast porozumienia ekologiczne s3 narzedziem dobrowolnego
stosowania i nie noszg znamion przymusu administracyjnego. Instrumenty oddziatywania spotecznego ksztattuja
$wiadomo$¢ i wiedzg ekologiczng w spoleczenstwie. Moga mie¢ charakter formalny lub nieformalny.
Instrumenty oddziatywania spotecznego ze wzglgdu na opiniotworczy charakter, moga istotnie wptywacé na
skuteczno$¢ pozostatych instrumentow realizacji polityki ekologiczne;.

Instrumenty ekonomiczne (zwane takze rynkowymi) definiowa¢ mozna, jako narzedzia finansowe, ktore
oddziatywajg na ceny posrednio (podatki, optaty) lub bezposrednio (optaty ustugowe) [7]. Podziat instrumentow
ekonomicznych, ze wzgledu na sposob ich oddziatywania przedstawiono w tabeli 2.1.
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Tabela 2.1 Podziat instrumentéw ekonomicznych ze wzglgdu na sposob oddziatywania [1,4]

Sposéb oddziatywania Rodzaj instrumentu ekonomicznego
instrumenty o charakterze = podatki lokalne (rolny, le$ny, od nieruchomosci),
danin publicznych = oplaty za gospodarcze korzystanie ze srodowiska (np. optaty koncesyjne i

eksploatacyjne, za pobdr wody),
= oplaty za emisje zanieczyszczen,
= optlaty uzytkowe:
— produktowe (za opakowania, sprzet elektryczny i elektroniczny,
substancje kontrolowane, za brak sieci zbierania pojazdow),
— optaty depozytowe,

instrumenty rynkowe = optlaty ustugowe i administracyjne:

— oplaty ustugowe za np. wywoz nieczystosci, dostarczanie wody,

— optaty administracyjne np. udostepnianie informacji o srodowisku,
sktadanie wnioskow o pozwolenie zintegrowane, handel zbywalnymi
uprawnieniami do emisji,

= zbywalne prawa do emisji zanieczyszczen,
* mechanizm czystego rozwoju,
=  wspolne wdrozenia,

instrumenty sanacyjne » podwyzszone oplaty ekologiczne,
= dodatkowe optaty ekologiczne,
» administracyjne kary pieni¢zne,

instrumenty zabezpieczajace = ubezpieczenia Srodowiskowe (W tym ubezpieczenia ekologiczne),
= zastawy ekologiczne,
instrumenty motywujace = dotacje (posrednie i bezposrednie),

= ulgi i zwolnienia podatkowe,
= subwencje.

Dziatanie instrumentéw ekonomicznych przedstawionych w tabeli 2.1, moze przejawiaé si¢ w funkcji
stymulacyjnej, czyli przez uwzglednienie kosztow wplywu na srodowisko w cenie towaru, co wptywa na decyzje
podmiotow gospodarczych i konsumentéw, powodujac racjonalne korzystanie z walorow i zasobow srodowiska.
Nastepuje wowczas przerzucenie kosztow zewngtrznych na emitentow zanieczyszczen zgodnie z zasada
"zanieczyszczajacy placi" [9]. Instrumenty ekonomiczne wplywaja na poziom przychodow i kosztow
W przedsigbiorstwach, co znajduje swoje odzwierciedleniec w wyniku finansowym. Jako swoisty typ funkcji
bodzcowe]j definiuje sie¢ rowniez funkcje informacyjng instrumentéw ekonomicznych, rozumiang, jako
stosowanie instrumentu w odpowiedzi na stan Srodowiska lub ograniczono$¢ zasobow.

Druga zasadnicza funkcjg instrumentdow ekonomicznych jest dziatanie dochodotworcze (transferowe,
w szczegdlnych przypadkach rozumiane tez, jako funkcja fiskalna), polegajace na gromadzeniu, a nastepnie
podziale zgromadzonych doébr zgodnie z celami polityki ekologicznej [1]. Stosowanie instrumentow
ekonomicznych nie powoduje ograniczenia swobody gospodarczej, natomiast wplywajac na cene, koryguje ilos¢
débr na rynku. Mechanizm dziatania instrumentéw ekonomicznych polega na kreowaniu bodzcow i informacji,
ktére sg przekazywane za pomocg mechanizmu rynkowego, zatem cechuje je wykorzystanie przymusu
posredniego. Rozwigzanie prawno—administracyjne wdrazane przy pomocy instrumentdow ekonomicznych
prowadza do zmniejszenia negatywnego oddzialywania podmiotow gospodarczych na srodowisko, a tym samym
obnizaja spoleczne koszty osiggniecia pozadanego stanu Srodowiska. Stosowanie tych instrumentéw stwarza
przestanki dla ekonomicznej racjonalizacji decyzji odno$nie alokacji srodkéw na cele zwigzane z ochrong
srodowiska 1 gospodarowania jego zasobami. Przy doborze wiasciwych instrumentdw ekonomicznych nalezy
uwzgledni¢ czynniki takie jak: skuteczno$¢ ekologiczna, efektywno$¢ ekonomiczna, mozliwo$¢ wdrozenia.

Optaty i podatki to najczesciej wykorzystywany i najskuteczniejszy instrument ekonomiczny w Europie. Podatki
to $wiadczenia pienigzne o charakterze przymusowym, powszechnym i bezzwrotnym na rzecz podmiotoéw
publicznych [5], ktére poza funkcjg fiskalng powinny penié¢ role stymulatora odpowiednich zachowan [10].
Optymalna wysoko$¢ podatkéw $rodowiskowych wg A.C. Pigou powinna wynosi¢ tyle ile wynosza koszty
zewnetrzne rownowazne do korzysci, jakie odnidst prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg. Podatek miat
zmniejsza¢ roznice pomiedzy kosztami krancowymi spotecznymi i prywatnymi dziatalnosci [9]. Zasadnicza
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roéznica pomigdzy oplatami i podatkami jest sposob wykorzystania dochodéow z tytutu ich pobierania. Dochody
Z optat powinny by¢ zwrotnie przeznaczone na finansowanie proceséw ochrony i gospodarowania srodowiskiem,
natomiast podatki stanowig dochod budzetowy i nie musza stuzy¢ realizacji celow polityki ekologicznej [1].
Optaty w zaleznosci od ich typu mozemy rozpatrywac, jako instrumenty reglamentujace, kompensacyjne lub
represyjne.

Systemy depozytowe to ponoszone przez nabywce doplaty do ceny produktu ucigzliwego dla Srodowiska.
Doptata podlega zwrotowi w momencie przekazania produktu do odzysku lub recyklingu. Systemy depozytowe
moga mie¢ charakter dobrowolny (porozumienie przedsi¢biorcéw) lub przymusowy (utworzony na mocy prawa).
Celem systemu depozytowego jest sklonienie nabywcy do zwrotu towaru. Specyficzng formg depozytu jest
zastaw ekologiczny, o ktorym mowimy wowczas, gdy pieniadze sa lokowane na odrgbnym koncie w momencie
utworzenia szczegolnie ucigzliwego dla $rodowiska zaktadu i stanowig zabezpieczenie kosztow likwidacji
i rekultywaciji terenu.

Optaty produktowe i depozytowe to dodatkowe koszty dla nabywajacych produkty, ktore w cyklu swojego zycia
sa szczegblnie obcigzajace dla Srodowiska. Z optata produktowsa wigzg si¢ rowniez instrumenty o charakterze
sankcyjnym, takie jak dodatkowe oplaty ckologiczne, ktore wnosi si¢ w przypadku nieuiszczenia oplaty
produktowej w niewlasciwej wysokosci lub po terminie. Optata produktowa dla opakowan nie jest klasyczng
formg tego instrumentu - nie wnosi si¢ jej od jednostki opakowania, a od réznicy masowej opakowan, ktore nie
zostaty poddane recyklingowi, a poziomem zdefiniowanym w przepisach.

Optaty ustugowe wynikaja z korzystania ze srodowiska przez dany podmiot, sg to nalezno$ci umowne, natomiast
optaty administracyjne sa wnoszone z tytutlu prowadzenia czynno$ci administracyjnych dotyczacych ochrony
srodowiska. Optaty moga by¢ rowniez pobierane z tytutu handlu zbywalnymi prawami do emisji (optat wpisowa
i optata za przyznanie uprawnien) udostgpnienie danych z katastru wodnego czy informacji o srodowisku. Optaty
o charakterze represyjnym to np. podwyzszona optata za korzystanie ze Srodowiska (za emisj¢ zanieczyszczen
lub sktadowanie odpadoéw bez wiasciwych decyzji administracyjnych).

Administracyjne kary pieni¢zne dotycza podmiotu, gdy niedotrzymuje standardow srodowiskowych lub narusza
warunki uzytkowania. Kary nie sa traktowane, jako forma rekompensaty za straty w §rodowisku i nie zwalniajg
z obowiazku zados$¢uczynienia [1]. Ich wysoko$¢ powinna stanowi¢ dotkliwe obciazenie dla podmiotu tamigcego
prawo. Wymierzenie kary nastgpuje w drodze postgpowania, ktore moze by¢ wszczegte na wniosek lub z urzedu.
W postepowaniu istnieje mozliwo$¢ odroczenia, a nawet umorzenia kary w przypadku usunigcia niekorzystnych
skutkow oddziatywania na $rodowisko. Z administracyjnymi karami pieni¢znymi moga si¢ rowniez wigzaé
odszkodowania ekologiczne, ktore sg naktadane w drodze powddztwa cywilnego i maja na celu rekompensate
szkod, co jest powigzane z zasada "zanieczyszczajacy placi”. Brak mozliwos$ci wymiernego oszacowania strat w
srodowisku powoduje, ze odszkodowania ekologiczne sa rzadko stosowane.

Rynki zbywalne (rynki uprawnien) zwane sa rowniez pozwoleniami zbywalnymi, certyfikatami emisyjnymi lub
kredytami redukcji emisji [1]. Z rynkami uprawnien mamy do czynienia, gdy posiadacz uprawnien emisji pewnej
puli zanieczyszczen moze odsprzedaé swoj limit. Rynki handlu pozwoleniami zbywalnymi sg regulowane przez
panstwo, poprzez ustalenie puli uprawnien, ceny poczatkowej i zasad przyznawania pierwotnych uprawnien.
Instrumentami powigzanymi z rynkami uprawnien sa mechanizm wspolnego wdrazania (Joint Implementation -
JI) i mechanizm czystego rozwoju (Clean Developement Mechanism - CDM), ktore umozliwiajg realizacje
projektow majacych na celu redukcje emisji gazoéw cieplarnianych lub zwigkszeniem pochtaniania dwutlenku
wegla [1], dajac mozliwos¢ wymiany jednostek gazow cieplarnianych.

System zachet oparty jest o subwencje oraz dotacje posrednie i bezposrednie. Subwencje to nieodptatna
i bezzwrotna pomoc finansowa udzielana najczeSciej przez panstwo, od dotacji (réwniez bezzwrotnej
i nieodptatnej) rozni jg charakter roszczenia prawnego. Formg dotacji sg rowniez kredyty preferowane, gdzie
dotacje stanowi réznica pomigdzy zastosowang stopa oprocentowania, a oprocentowaniem rynkowym. Dotacje
posrednie przyjmujg forme zwolnien i ulg podatkowych oraz zré6znicowanych stawek podatkowych.

Ekologiczne zabezpieczenia finansowe to zastawy i ubezpieczenia ekologiczne, ktore majg za zadanie
zabezpieczenie roszczen z tytutu skutkow powstatych w $rodowisku w wyniku dziatania przedsiebiorstwa [1].
Ubezpieczenia $srodowiskowe sg rozumiane, jako przeniesienie na instytucj¢ odpowiedzialnosci cywilnej za
wyrzadzenie szkody lub rekompensata za doznane szkody, w zamian za odpowiednig optate [11]. Instrumenty te
nie s3 powszechnie stosowane ze wzgledu na relatywizm w okreslaniu zakresu szkody srodowiskowej, ktora
moze by¢ zar6wno posrednia, jaki i bezposrednia.
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System prawny Unii Europejskiej umozliwia stosowanie roznorodnych instrumentdow ekonomicznych do
kreowania polityki ekologicznej w krajach cztonkowskich. Kraje wspolnotowe, w granicach narzuconych przez
Uni¢ Europejska, ram prawnych samodzielnie dobieraja $rodki do realizacji wspolnych celow. Nie wszystkie
instrumenty ekonomiczne mozna stosowaé we wszystkich krajach i nie zawsze sg adekwatne do konkretnego
problemu Srodowiskowego. Ujecie odpadow, jako kategorii ekonomicznej pozwala na stosowanie instrumentow
ekonomicznych, a wykorzystanie optymalnych sposobdéw gospodarczego wykorzystania opadéow pozwala na
zmniejszenie ich ilo$ci, co poprzez zwigkszenie bazy surowcowej przyczynia si¢ do poprawy jakosci zycia
spoteczenstwa [12]. W przypadku odpadow opakowaniowych mowimy o do$¢ waskiej grupie instrumentow
specyficznych takich jak optaty produktowe, optaty depozytowe, podatki czy dotacje, ktore sa stosowane
w rownych krajach UE z r6zna skutecznoscia.

3  Ramy prawne systemu gospodarowania szklanym odpadami opakowaniowymi w Europie

Kraje europejskie wczesnie zidentyfikowaly potrzebe wspdlnej polityki ekologicznej w zakresie odpadow.
Stwierdzono, ze gldwng idea powinno byé zapobieganie powstawaniu odpaddow, szczegdlnie odpadow
opakowaniowych oraz wprowadzenie jednolitych zasad gospodarowania, opartych o odzysk i recykling. W tym
celu kraje Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej ustanowity Dyrektywe Rady 75/442/EWG w sprawie odpadow
[13], a nastepnie potwierdzity ten kierunek Rezolucjg w sprawie polityki dotyczacej odpadow [14]. Rownolegle
prowadzono prace legislacyjne dotyczace opakowan. Pierwsze zapisy z 1985 r. dotyczyly pojemnikéw na plyny
spozywcze, wyodrgbnialy strumien odpaddéw opakowaniowych oraz pozwalaty na definiowanie ochrony zasobow
przez wihasciwe projektowanie i produkcje opakowan, a nie tylko odzysk materiatowy [15]. W 1991 r. odrebnie
zdefiniowano kwestie dotyczgce opakowan klasyfikowanych, jako niebezpieczne [16].

Aktem prawnym prowadzacym do ujednolicenia systemow gospodarki opakowaniami i odpadami
opakowaniowymi w Unii Europejskiej byta Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 94/62/WE w sprawie
opakowan i odpadow opakowaniowych [17]. Jest to dyrektywa ramowa, ktorej zadaniem byta harmonizacja
krajowych systemow gospodarowania opakowaniami i odpadami opakowaniowymi. Zapewniata utrzymanie
rynku wewnetrznego oraz uregulowanie handlu i konkurencji w krajach wspdlnotowych przy poszanowaniu
zasady, ze dziatania poprawiajgce stan srodowiska w jednym kraju, nie mogg hamowaé dziatan w innych krajach
wspolnotowych. Panstwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do zorganizowania systemow zwrotu oraz zbidrki
opakowan i odpaddéw opakowaniowych. Przyj¢to rdwniez, ze nalezy dazy¢é do zmniejszania ich iloéci. Ponadto
celem dyrektywy bylo zmniejszenie zawarto$ci substancji niebezpiecznych w opakowaniach. Zatozono rowniez,
ze najbardziej skuteczne powinno by¢ sortowanie odpadéow w miejscu ich powstawania, co podkresla kluczowe
znaczenie postawy konsumentdw w skutecznym realizowaniu zatozen dyrektywy. Ustanowiono réwniez
podstawy do utworzenia systemu znakowania opakowan, a panstwa czlonkowskie zostaly zobligowane do
utworzenia wlasciwych baz danych oraz do informowania o systemach zwrotu, zbiorki i odzysku, oznakowaniach
opakowan. Okreslono roéwniez, ze krajowe plany gospodarki odpadami, tworzone w mys$l dyrektywy
75/442/EWG muszg odnosi¢ si¢ do kwestii opakowan i odpadow opakowaniowych.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 94/62/WE, okre$lata poziomy odzysku i recyklingu oraz
wprowadzata ramy czasowe ich osiggniecia. Do 30 czerwca 2001 r. miedzy 50 a 65% wagowo opakowan
powinno zosta¢ poddanych odzyskowi, a miedzy 25 a 45% poddanych recyklingowi, dodatkowo poddanych
recyklingowi miato zosta¢ co najmniej 15% kazdego materiatu opakowaniowego [17]. Zdefiniowano réwniez
docelowe poziomy odzysku i recyklingu z uwzglednieniem specyficznej sytuacji geograficznej oraz spoteczno-
ekonomicznej Grecji, Irlandii i Portugalii, ustalajgc, ze poziomy wyznaczone do osiggniecia do 30 czerwca
2001 r. wskazane kraje majg osigga¢ do 31 grudnia 2005 r. Do konca czerwca 2001 r. mogly osiggnaé
minimalnie 25% wagowo odzysku opakowan.

Dyrektywa 94/62/WE zostata dwukrotnie zmieniona. Dyrektywa 2004/12/WE wprowadzita zmiany w definicji
opakowania oraz okre$lata, ze odpady wywiezione poza granice Wspolnoty moga by¢ rozliczane, jako
spetniajace wymagania dyrektywy wowczas, gdy odzysk i recykling miaty miejsce na warunkach zblizonych do
ustawodawstwa wspolnotowego. Wprowadzono zmiany wysoko$ci pozioméw odzysku i recyklingu. Zgodnie
z wprowadzonymi zmianami do 31 grudnia 2008 r. co najmniej 60% wagowo opakowan powinno zostaé
poddanych odzyskowi lub spalaniu z odzyskiem energii, a migdzy 55 a 80% wagowo poddanych recyklingowi.
Wyodrgbniono poszczegdlne strumienie odpadéw, ustalajac dla szkta minimalny poziom recyklingu 60%
wagowo. Grecja, Irlandia i Portugalia poziomy zdefiniowane do 30 czerwca 2001 r. mialy osigga¢ nie pdzniej niz
do 31 grudnia 2005 r., a do konca 2011 r. zapewni¢ osiagniecie poziomow docelowych [18].
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W zwigzku z rozszerzeniem Unii Europejskiej, Dyrektywa 2005/20/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
ustalono mozliwos$¢ odroczenia ustalonych pozioméw odzysku i recyklingu dla nowych Panstw cztonkowskich.
W ten sposob Wspolnota umozliwia nowym cztonkom wprowadzenie zmian do systemow krajowych.
Poszczegdlne kraje wynegocjowaly okresy przejsciowe - do konca 2012 roku Czechy, Estonia, Cypr, Litwa,
Wegry, Stowenia, Stowacja, podczas gdy Malta, Polska i L.otwa odpowiednio na koniec kolejnych lat [19].

Wprowadzenie wspolnych ram prawnych okreslajacych zasady w zakresie gospodarowania odpadami oraz
zdefiniowanie pozioméw odzysku i recyklingu pozwala na cato§ciowe ksztaltowanie polityki ekologicznej Unii
Europejskiej. Dyrektywy sa glownym instrumentem wspolnotowego prawa ochrony s$rodowiska w zakresie
ustalania standardow $rodowiskowych oraz harmonizacji wewnetrznych systemoéw prawnych panstw
cztonkowskich [1]. Wprowadzenie wymagan na drodze dyrektyw, pozwala poszczegdlnym czltonkom na
niezalezne ksztattowanie systemow krajowych, stawiajac jedynie warunek spdjnosci z okre§lonymi celami.
Pozwala to na zaimplementowanie przepisow z uwzglgdnieniem specyfiki kraju, jego wielkosci, rozwoju
gospodarczego, mozliwo$ci organizacyjno-technicznych. Obecnie obowigzujacg w zakresie odpaddéw jest
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z 19 listopada 2008 r. w sprawie odpaddéw oraz
uchylajaca niektore dyrektywy.

4 Analiza systeméw gospodarowania odpadami opakowaniowymi szklanymi w wybranych
krajach

4.1 Skuteczno$¢ systemow gospodarowania szklanymi odpadami opakowaniowymi

W celu sprawdzenia skutecznosci dziatania instrumentow ekonomicznych poddano analizie systemy
gospodarowania odpadami opakowan szklanych. Badania dokonano dla krajow tak zwanej "starej Unii". Taki
dobor proby badawczej wynikat z faktu, ze kraje, ktore dotaczyly do struktur europejskich w latach 2004 i 2007
sa w okresach przejSciowych i obligatoryjne poziomy odzysku i recyklingu zyskaly egzekwowalno$¢ nie
wczesniej niz w 2012 r. Badaniem objgto lata od 2002 do 2012. Rok 2002 jest pierwszym pelnym okresem, dla
jakiego ustanowiono obowiazkowe poziomy odzysku i recyklingu, natomiast informacje z roku 2013 sa jeszcze
niedostgpne. Na dostarczenie danych przez panstwa cztonkowskie maja do 18 miesigcy po zakonczeniu okresu
sprawozdawczego. W tabeli 4.1 przedstawiono uzyskane poziomy recyklingu szkla w analizowanych krajach.
Nastepnie dane poréwnano z poziomami okre§lonymi w dyrektywach europejskich.

Tabela 4.1. Uzyskane poziomy [%] recyklingu opakowan szklanych w latach 2002 - 2012 [21]

kraj \ rok 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | $rednia
Austria 864 | 829 | 86,4 | 793 | 845 | 859 | 843 | 848 | 830 | 828 | 829 83,9
Belgia 928 | 96,2 | 975 | 999 | 99,8 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100 98,7
Dania 899 | 953 |102,7 | 996 | 1151 1284|1209 |1742|1742| 859 | 97,7 | 116,7
Finlandia 494 | 614 | 549 | 632 | 740 [ 811 | 798 | 451 | 613 | 879 | 776 66,9
Francja 525 | 56,8 | 58,7 | 59,7 | 595 | 616 | 62,7 | 681 | 698 | 70,7 | 735 63,1
Niemcy 86,2 | 859 | 815 | 826 | 824 | 83,7 | 822 | 825 | 861 | 884 | 84,7 84,2
Grecja 243 | 250 | 350 | 242 | 253 | 180 | 150 | 152 | 214 | 36,9 | 54,7 26,8
Irlandia 476 | 56,1 | 55,1 | 64,1 | 621 | 755 | 739 | 758 | 778 | 812 | 855 68,6
Witochy 52,7 | 533 | 56,2 | 57,2 | 589 | 60,4 | 650 | 66,0 | 683 | 69,2 | 70,9 61,6
Luksemburg 835 | 904 | 935 | 918 | 928 | 921 | 922 | 925 | 938 | 955 | 96,6 92,2
Holandia 787 | 76,2 | 758 | 776 | 836 | 85,7 | 870 | 918 | 913 | 828 | 71,3 82,0
Portugalia 346 | 375 | 386 | 40,5 | 46,0 | 459 | 518 | 553 | 56,6 | 59,7 | 59,6 47,8
Hiszpania 36,3 | 382 | 411 | 444 | 506 | 558 | 60,0 | 56,5 | 598 | 66,6 | 68,9 52,6
Szwecja 876 | 916 | 1036 | 953 | 91,4 | 945 | 935 | 904 | 929 | 91,9 | 88,2 92,8
Wielka Brytania | 34,1 | 37,5 | 43,7 | 525 | 514 | 552 | 61,3 | 61,7 | 60,7 | 639 | 678 53,6

[[_1- lata, kiedy kraje nie osiagnely wymaganego poziomu recyklingu szkta

W tabeli zaznaczono na szaro lata, kiedy poszczegdlne kraje nie osiaggnely wymaganego poziomu recyklingu
szkta. Zasadniczo krajom udaje si¢ wypelni¢ okre$lone w przepisach obowigzkowe poziomy recyklingu.
Nastepnym krokiem w analizie bylo ustalenie $redniego poziomu recyklingu dla danego kraju w badanym
okresie. Systemy oceniono przyjmujac, ze najbardziej skuteczne sg te, dla ktorych najwigksza ilo§¢ razy
uzyskano wymagany poziom recyklingu opakowan szklanych i uzyskana $rednia byta najwyzsza. Kolejnym
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etapem bylo sprawdzenie, jakie specyficzne instrumenty ckonomiczne sg stosowane i zestawienie ich
z warto$ciami oceny skuteczno$ci systemow (tabela 4.2). Nie rozwazano instrumentow oczywistych takich jak
optaty ustugowe lub administracyjne kary pieni¢zne, ktore wystepuja w kazdym z analizowanych przypadkow.

Tabela 4.2. Zidentyfikowane instrumenty ekonomiczne na tle skutecznosci systemow

] ) 8 z < | &

instrument |5 S 2. 228 g5 | 8E|eg 5| o8 2 S

_ $8%/%2285 82|52 |3s%8| %] & |TE| 5L |5 2%

kraj % _g % -8 o O Q_,ﬁ N "g‘- g g § E 2
Dania 3 1167 | 11
Belgia 3 98,7 11
Szwecja 2 92,8 11
Luksemburg 0 92,2 11
Niemcy 1 84,2 11
Austria 2 83,9 11
Holandia 1 82,0 11
Irlandia 2 68,6 11
Francja 1 63,1 11
Wrtochy 1 61,6 11
Wielka Brytania 2 53,6 11
Finlandia 3 66,9 10
Hiszpania 2 52,6 9
Portugalia 1 47,8 9
Grecja 0 26,8 9

E - instrument stosowany podczas calego badanego okresu
- instrument stosowany przez cze$¢ badanego okresu (w 2008 r. zastapiono podatek od opakowan obowigzkowym
systemem depozytowym)

Zestawienie skuteczno$ci systemoéw gospodarowania odpadami szklanymi, ze stosowanymi instrumentami
ekonomicznymi, przedstawione w tabeli 4.2. Wyniki badania s3 istotne z punktu widzenia nowych krajow Unii
Europejskiej, ktore maja relatywnie mniej czasu na zbudowanie skutecznych systemow pozwalajacych na
wypehnienie obowigzkowych poziomoéw recyklingu. Analizg zalezno$ci przedstawiono w punkcie 4.2.

4.2 Powigzania pomigdzy skutecznoscig systemu a stosowanymi narzgdziami ekonomicznymi

Badajac skuteczno$¢ systeméw gospodarowania odpadami opakowan szklanych 1 stosowane narzedzia
ekonomiczne trudno stwierdzi¢ wystgpowanie jakiejkolwiek silnej zalezno$ci. NajczeSciej wykorzystywanym
instrumentem ekonomicznym w gospodarowaniu opakowaniami szklanymi, jest wprowadzenie systemow
depozytowych (obowigzkowych lub dobrowolnych). Wzrost cen produktéw w opakowaniach jednorazowych ma
sktania¢ do zakupu towaréw w opakowaniach wielokrotnego uzycia. Czesto jednak koszty utrzymania systemu sg
wyzsze niz korzy$ci z nieodebranych kaucji oraz sprzedazy surowcow wtornych. Zysk wygenerowany na
sprzedazy produktu w opakowaniu wielokrotnego uzytku jest pomniejszony o koszty obstugi i magazynowania,
co powoduje podwyzke dla konsumentow i obnizke cen dla dostawcow. Skutkuje to zmniejszeniem powierzchni
zajmowanej przez produkty objete kaucja i zmniejszeniem zapaséw, co ogranicza konsumentom mozliwos¢
wyboru [20]. System depozytowy jest szczegdlnie popularny w krajach skandynawskich i Niemczech.

System depozytowy w Danii istnieje od roku 1981 r. Do 2002 r. dunskie piwo i napoje bezalkoholowe, byty
sprzedawane wytacznie w szklanych i plastikowych opakowaniach zwrotnych z kaucja, a stosowanie puszek byto
zabronione. Opakowania zatwierdzata Dunska Agencja Ochrony Srodowiska. Napoje i piwo importowane mogty
by¢ sprzedawane w opakowaniach jednorazowych, ale réwniez podlegaly systemowi kaucyjnemu. Kazdy
producent i importer miat obowigzek ustanowi¢ system kaucji i zwrotu. W 2002 r. zezwolono producentom
krajowym na sprzedaz napojow i piwa w metalowych puszkach. Jednocze$nie wprowadzono wspélny system
kaucyjny dla jednorazowych opakowan do piwa i napojéw gazowanych. Trzy lata pézniej w system wiaczono
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napoje gazowane, energetyczne i alkoholowe oraz cydr. Obecnie Dansk Retursystem A/S, odpowiada za system
zbierania opakowan jednorazowych oraz zarzadza $rodkami zebranymi w ramach kaucji. Kaucja jest pobierana
ze wszystkich sklepow i supermarketéw, oferujacych wyroby kaucjonowane. Kazdy producent lub importer piwa
i napojow bezalkoholowych musi uisci¢ optate do Dansk Retursystem, ktdra jest przeznaczona na tworzenie
systemu zbiorki opakowan jednorazowych. Wprowadzajacy do obrotu piwo i gazowane napoje bezalkoholowe w
opakowaniach wielokrotnego uzytku majg obowigzek wiaczenia si¢ do systemu depozytowego. Zgodnie
z danymi przedstawionymi przez Eurostat poziom recyklingu opakowan szklanych w Danii przewyzsza 100%, co
jest efektem przetwarzania odpadéw szklanych importowanych z innych krajow europejskich.

Inaczej budowano niemiecki obligatoryjny system depozytowy. Obowiazkowy depozyt wprowadzony w 1991 r.,
znowelizowany w 1998 r. dotyczyl opakowan jednorazowych do piwa, wody, napojow gazowanych
i niegazowanych, sokow, nektaré6w i wina. System przewidywat mozliwo$¢ uzyskania zwolnienia, gdy na rynku
sredni udziat opakowan wielokrotnego uzycia bedzie wynosit minimum 72%. Taki poziom utrzymywat si¢ do
1996 r., a podzniej zaczal si¢ zmniejszaé, co spowodowalo konieczno$¢ podjecie dzialan w zakresie
obowigzkowego systemu depozytowego i zobligowato przemyst do finansowania kampanii przeciw odpadom
[23]. W 2002 r. zostata zawarta umowa pomi¢dzy rzagdem a przemystem, zgodnie z ktérg od 2003 r. kaucja
objeto opakowania jednorazowego uzycia: butelki szklane do piwa, wody i napojow. Ze wzgledu na pozytywne
wyniki oceny LCA (Life Cycle Assessment) z kaucjonowania zwolniono opakowania od wina, alkoholi, pudetka
z laminatoéw, torebki do sokow, mleka, napojow gazowanych. Udowodniono, ze opakowania z laminatow
i torebek sg tak samo obcigzajace dla $rodowiska, jak opakowania wielokrotnego uzycia. Wprowadzony system
obowigzkowej kaucji, przeorganizowany w 2006 r., przynidst poprawe skuteczno$ci systemu.

Innym, czg¢sto stosowanym instrumentem ekonomicznym sg podatki. Kraje ocenione, jako najskuteczniejsze -
Dania i Belgia stosuja obcigzenia fiskalne dla opakowan. Pionierem byla Dania, ktora w 1978 r. opodatkowata
nowe opakowania od napojéow. W 1999 r. wprowadzono dodatkowy podatek od masy na 13 typow materiatéw i
opakowan m.in. dotyczacy opakowan mydta, detergentow, smaréw, perfum i margaryny oraz niegazowanych
napojow bezalkoholowych, octu i olejow jadalnych.

Rowniez w Belgii opodatkowano opakowania od napojow przed wejsciem w zycie Dyrektywy 94/62/EC.
Podatek od opakowan jednorazowych byl ptacony tylko wowczas, gdy nie zostaly osiagnigte przewidziane
poziomy recyklingu. Wywotato to dyskusje, jak okres§li¢ poziom recyklingu réwnowazacy efekt stosowania
opakowan wielokrotnego uzycia [20]. Zdecydowano, ze wszyscy producenci bedacy cztonkami organizacji
odzysku FOST Plus sg zwolnieni z optat pod warunkiem, ze FOST Plus zapewni ustalony ustawowo poziom
recyklingu. Taki mechanizm stanowi rowniez zachete do cztonkostwa w narodowej organizacji odzysku.

W Finlandii od 2008 r. przynalezno$¢ do obowigzkowego systemu depozytowego zwalania z konieczno$ci
wnoszenia podatku akcyzowego (ustanowiony w 1994 r.) dla opakowan, ktore zostalty nim objete, ponadto od
1996 r. jest naktadany podatek na wszystkie odpady, ktore trafiajg na wysypiska komunalne. Podobny podatek
wprowadzono m.in. w Irlandii, Wloszech, Szwecji, Hiszpanii, Wielkiej Brytanii.

Warto tez zwroci¢ uwage na fakt, ze zmiana narzedzi, jak miato to miejsce w Finlandii w 2008 r. (podatek od
opakowan zastgpiono obowigzkowym systemem depozytowym) moze powodowal pewne perturbacje
w skutecznos$ci systemu. Wszelkie zmiany nalezy wprowadzaé rozwaznie i zadba¢ by byly one wiasciwie
komunikowane. Pomimo relatywnie wysokiej $redniej (66,9%) ze wzgledu na niespetnienie wymagan w 2009 r.
Finlandia zostata oceniona stabiej niz kraje o nizszym $rednim recyklingu opakowan szklanych jak Francja
(63,1%) czy Wtochy (61,6%). Ustalenie specyficznych limitdow dla Grecji, Portugalii i Irlandii, tylko
w przypadku Irlandii pozwolito oceni¢ system, jako skuteczny. Zaréwno Grecja, jak i Portugalia w dwoch
pierwszych latach obowigzywania docelowych pozioméw recyklingu szkta (60%), nie zapewnily wtasciwego
poziomu recyklingu.

Z przeprowadzonej obserwacji powigzan pomiedzy skutecznos$cig systemu, a stosowanymi narzedziami
ekonomicznymi mozna wysung¢ wniosek, ze stosowanie narzedzi ekonomicznych nie gwarantuje skuteczno$ci
systemu, natomiast stosowanie zréznicowanych narzedzi zwicksza szanse jego skutecznosci, jak ma to miejsce
w przypadku Danii i Belgii. Stosowanie obowigzkowych narzgdzi ekonomicznych (systemy depozytowe czy
podatki) podnosi skuteczno$¢ systemow. Wyjatkowym przypadkiem jest Luksemburg, ktory nie stosujac zadnych
specyficznych instrumentdéw, uzyskat §rednig warto§¢ recyklingu opakowan szklanych na poziomie powyzej
90%, podczas gdy Grecja, rowniez nie stosujac zadnych specyficznych narzedzi ekonomicznych, osiggneta
$redni poziom recyklingu bliski 27%. Przyczyn tej sytuacji mozna upatrywaé w czynnikach spotecznych,
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specyfice kraju oraz jego zasobno$ci. W Hiszpanii zastosowano trzy specyficzne instrumenty ekonomiczne
i pomimo ich stosowania, az dwukrotnie nie osiggni¢to wymaganego poziomu recyklingu szkta, za kazdym razem
bedac blisko wymaganej warto$ci. W latach 2009-2010 uzyskano odpowiednio 56,5% i 59,8%. Byly to pierwsze
dwa lata, gdy obowiazywaty podwyzszone (z 15 na 60%) poziomy recyklingu szkla. Srednia warto$é recyklingu
szkta w latach 2002-2012 osiagnigta w Hiszpanii byta na poziomie zblizonym do Wielkiej Brytanii. Nalezy
zaznaczyC¢, ze brytyjski model gospodarowania odpadami opakowaniowymi rozni si¢ zasadniczo od pozostalych
systemow w UE. System tworza zbywalne potwierdzenia odzysku odpadéw opakowaniowych. Kazda firma
W lancuchu opakowaniowym musi pozyska¢ potwierdzenie recyklingu (PRN) z rynku samodzielnie lub z pomoca
specjalistycznej firmy. W zatozeniu nadwyzka dokumentéw moze by¢ sprzedawana, a uzyskane zyski powinny
by¢ inwestowane w zwickszenie mocy przetworczych. Nisko ocenia si¢ efektywno$é tego instrumentu ze
wzgledu na wykorzystanie go do ksztattowania cen rynkowych PRN, a nie inwestowanie w nowg infrastrukture.
System brytyjski nie uwzglednia udziatu konsumentéow i wtadz lokalnych. Wprowadzony system wykorzystuje
mechanizmy rynkowe do osiggania celu, ktory w zalozeniach jest antyrynkowy, stad w Wielkiej Brytanii poziom
recyklingu odpadow opakowaniowych jest staty [20]. W Polsce krajowe przepisy dotyczace zagospodarowania
odpadow opakowaniowych weszty w zycie w 2002 r. Zgodnie z zapisami dyrektywy 2004/12/WE w okresie
przejsciowym (2004-2013) Polska miata obowigzek zapewnienia recyklingu na poziomie 15% opakowan
szklanych. Obecnie $redni recykling w latach 2004-2012 wynosi 39,6%, przy spetnieniu zatozonych poziomow w
kazdym roku przynaleznosci do struktur UE. W Polsce glownym instrumentem stosowanym do wspierania
skutecznos$ci systemu gospodarowania odpadami opakowaniowymi sg: optata produktowa oraz dobrowolny
system depozytowy.

5 Podsumowanie

Narzedzia ekonomiczne moga funkcjonowaé samodzielnie lub wynika¢ z instrumentéw administracyjno-
prawnych. W kazdym kraju sg stosowane instrumenty, takie jak kary administracyjne czy opfaty ustugowe.
Stosowane narzedzia ekonomiczne sga oceniane rdéznie, natomiast powinny one stymulowaé przedsigwzigcia
majace na celu ochrong srodowiska. W niniejszym artykule przyjeto, ze narzedzia ekonomiczne majg podnosic¢
skutecznosci i efektywnosci dziatan zwigzanych z recyklingiem, zapewniajac osiagniecie pozioméw docelowych
oraz zwicksza¢ udzialu opakowan wielokrotnego uzycia. Zrealizowano postawiony na wstgpie cel -
zidentyfikowano gtéwne instrumenty ekonomiczne oraz podjeto probe wskazanie ich roli w ksztaltowaniu
systemow gospodarowania odpadami. Na drodze badania iloSciowego, obejmujacego analiz¢ danych
statystycznych przeprowadzono ocen¢ skuteczno$ci systeméw gospodarowania odpadami opakowan szklanych.
Podjeto probe powigzania skutecznoscei ze stosowanymi instrumentami. Stwierdzono, ze zdefiniowanie narzedzi
regulujacych kwestie $rodowiskowe, ich wdrozenie i1 stosowanie, nie gwarantuje jednak skutecznosci
funkcjonowania systemu. Badania pokazaty, ze zarowno kraje majace ztozony system narzedzi ekonomicznych
jak Dania czy Belgia moga mie¢ skuteczny system lub nie skuteczny, jak pokazuje przyktad Hiszpanii. Brak
specyficznych instrumentéw w systemach poszczegdlnych krajow moze réwniez mie¢ odmienne skutki, co
obrazujag Luksemburg i Grecja. Narzedzia ekonomiczne powinny by¢ stosowane z innymi instrumentami
posrednimi, jak i wlaczone w system instrumentéw bezposrednich, szczegdlnie administracyjno-prawnych.
Przedstawione w artykule wyniki badan sa szczegdlnie istotne dla nowych krajow cztonkowskich, ktére na
zasadzie przykladu moga przenie$¢ pewne rozwigzania na wlasny grunt, tym samym wdrazajac tylko
najwlasciwsze dla nich. Polska, bedaca jeszcze w okresie przejsciowym dla osiggnigcia docelowych pozioméw
odzysku i recyklingu, powinna tak przebudowac¢ obowigzujgcy system, by wprowadzi¢ mozliwie jak najwiecej
narzedzi ekonomicznych. Zasadne moze by¢ taczne wprowadzenie obowigzkowych systeméw depozytowych
oraz podatku dla nowych opakowan. Podsumowujac, warto zaznaczy¢, ze zgodnie z opublikowanymi przez
Komisj¢ Europejska badaniami pelne wdrozenie ustawodawstwa o odpadach mogloby przynies¢ Unii
Europejskiej oszczednosci rzedu 72 miln euro rocznie, zwigkszenie obrotow unijnego sektora gospodarki
odpadami i recyklingu o 42 mln euro oraz stworzyto 400 tys. miejsc pracy do 2020 r. [24]. Sg to wartosci
znaczace w skali Wspolnoty, zatem wszystkie kraje powinny tak kreowaé swojg polityke ekologiczng, by byta
ona mozliwie jak najbardziej efektywna.
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