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Kryteria wyboru instrumentéw wykorzystywanych
w ochronie srodowiska przyrodniczego

STRESZCZENIE. W artykule przedstawiono i scharakteryzowano najistotniejsze kryteria okreslajace
wybor instrumentéw wykorzystywanych w ochronie srodowiska przyrodniczego. Zalicza si¢
do nich skuteczno$¢ srodowiskowa, efektywno$¢ ekonomiczna, skutki dystrybucyjne, moz-
liwo$¢ wdrozenia, akceptowalno$¢ spoteczng, brak niezbednych informacji oraz wielkosé
dochodow podatkowych.

SEOWA KLUCZOWE: ochrona $rodowiska, instrumenty ochrony srodowiska, handel pozwoleniami
zbywalnymi

Wprowadzenie

Zastosowanie instrumentow ekonomicznych w polityce ochrony $rodowiska jest uwa-
runkowane czynnikami natury ekonomicznej, administracyjnej i praktycznej. Nalezy pod-
kresli¢, ze w zwiazku z przystapieniem Polski do UE znaczenie i zakres stosowalno$ci tych
instrumentow wyraznie wzrosty. Majac to na uwadze szczegdlnej wagi nabiera znajomos¢
zasad, ktorymi nalezy kierowa¢ si¢ w odpowiednim wyborze rodzaju instrumentu. Celem
niniejszego artykutu jest zatem przedstawienie typow instrumentow ekonomicznych wy-
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korzystywanych w zarzadzaniu ochrona $rodowiska oraz najwazniejszych kryteriow sto-
sowanych przy ich wyborze.

Za pomoca instrumentéw ekonomicznych mozliwa jest realizacja celow polityki eko-
logicznej panstwa w okreslonych obszarach zagrozenia srodowiskowego. Podstawg ich sto-
sowania jest generalne zatozenie, ze bilans kosztoéw i korzysci ich wprowadzenia jest dodatni.
Do kosztow nalezy zaliczy¢ gldwnie koszty dostosowawcze (cho¢ nie tylko), konieczne do
poniesienia przez podmioty gospodarcze poddane tym regulacjom. W zakres korzysci wcho-
dza uniknigte koszty zewngtrzne zwiagzane z negatywnym oddziatywaniem tych podmiotow na
otoczenie (Srodowisko przyrodnicze). W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢ zazwyczaj, ze
ostateczny wybor instrumentu powinien spetniaé t¢ nadrzedna zasadg, przy czym z uwagi na
trudnos$ci w szacowaniu kosztow zewnetrznych akceptowalna jest takze jej wersja mniej
rygorystyczna, oparta na minimalizacji kosztow dostosowawczych.

Praktyka zarzadzania $rodowiskowego wymaga jednakze szczegdlowej analizy
i uwzglednienia innych, pozaekonomicznych uwarunkowan zwiazanych z wyborem posz-
czegoblnych instrumentow. Wyroznia si¢ zazwyczaj dwa zestawy kryteriow determinujacych
wybor instrumentdow wykorzystywanych w ochronie srodowiska przyrodniczego. Pierwsza
grupa kryteriow dotyczy ,,zgodno$ci” i wymaga odpowiedzi na nastgpujace pytania:
<> czy instrument jest zgodny z celami srodowiskowymi,
<> na ile proponowany instrument pozostaje w zgodzie z innymi rozwiazaniami znaj-

dujacymi si¢ w uzyciu,
<> czy instrument jest prawnie dopuszczalny i czy pasuje do catosci prowadzonej polityki

srodowiskowej danego kraju,
<> czy okre$lono jasne zasady prawne i zdefiniowano odpowiedzialno$¢ wladz za realizacje
polityki ekologicznej panstwa.

Druga grupa kryteriow dotyczy tzw. ,,optymalnosci”: skutecznosci sSrodowiskowe;j, efek-
tywnosci, silnego i sprawnego systemu egzekucji praw, wydajnej kontroli przestrzegania
efektow polityki ekologicznej, skutkow dystrybucyjnych, wykonalnosci administracyjnej
czy akceptowalnosci politycznej i spolecznej. Nalezy podkresli¢, ze ta druga grupa kryte-
riow jest okreslana przez ekonomistéw jako decydujaca w podejmowaniu decyzji o wyborze
okreslonego rodzaju instrumentu ekonomicznego.

Instrumenty wykorzystywane w ochronie srodowiska

Instrumenty wykorzystywane w ochronie §rodowiska to narz¢dzia oddziatywania pan-
stwa na podmioty gospodarcze w celu wymuszenia na nich odpowiednich proekologicznych
zachowan. Sa one istotnym elementem polityki ekologicznej panstwa, za pomoca ktorych
mozliwa jest realizacja wyznaczonych celow srodowiskowych.

Instrumenty ochrony $rodowiska klasyfikuje si¢ na wiele réznych sposobow. W lite-
raturze czgsto spotykamy si¢ z podzialem na instrumenty: prawno-administracyjne, eko-
nomiczne i perswazyjne.
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Nalezy podkresli¢, iz w znacznym stopniu instrumenty moga naktada¢ si¢ na siebie.
W wielu przypadkach zastosowanie instrumentéw ekonomicznych jest potaczone z przyje-
ciem odpowiednich aktow prawnych, wymuszajacych w sposob administracyjny (nor-
matywny) okreslone dziatania ochronne. Z kolei instrumenty prawne moga zawierac ele-
menty ekonomiczne, takie jak kary za lamanie prawa czy ulgi podatkowe. W praktyce
instrumenty wykorzystywane w ochronie $rodowiska sa zwykle potaczeniem narzedzi
prawnych, ekonomicznych i perswazyjnych. Typowe rodzaje instrumentéw stosowanych
w ochronie §rodowiska przedstawia ponizsza tabela.

TABELA 1. Instrumenty ochrony $rodowiska

TABLE 1. Instruments used in environmental protection

Rodzaj instrumentu Typ Wyszczegolnienie
a) wyznaczenie wielkosci obowiazkowych redukcji emisji,
Instrumenty b) indywidualne pozwolenia okreslajace limity i warunki emisji,
administracyjno- nakazowo- ¢) normy technologiczne
zakazowe ’
“prawne d) normowanie surowcow i materiatow,
e) specyfikacja cech produktow.
a) oplaty za emisjg lub $cieki,
b) optaty naktadane na produkty (optaty produktowe),
¢) optaty za korzystanie z infrastruktury ochrony srodowiska (np.
oplaty sktadowanie odpadow, wycinanie drzew),
d) optaty koncesyjne,
¢) optaty administracyjne (np. za wydawanie pozwolen
wodno-prawnych).
systemy
depozytowe a) oplaty (systemy) depozytowe
Instrumenty a) handel uprawnieniami do emisji (pozwolenia zbywalne),
ekonomiczne . . .
. b) interwencje w mechanizmy rynkowe,
tworzenie rynku
c) definiowanie odpowiedzialnosci finansowej (tworzenie rynku
ubezpieczen od ryzyka ekologicznego).
bodzce a) kary za przekraczanie norm (kary ekologiczne),
wspomagajace | b) wadium zabezpieczajace spetnienie norm,
egzekucje prawa ¢) narzuty podatkowe.
a) dotacje,
subwencje b) ulgi podatkowe,
¢) preferencyjne pozyczki i kredyty.
Instrumenty negocjacyjne | a) umowy dobrowolne
perswazyjne £0cjacy] y ’

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie monografii OECD
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Instrumenty administracyjno-prawne czgsto okreslane sa mianem nakazowo-zakazo-
wych lub tez nakazowo-kontrolnych. Stosowanie tego rodzaju instrumentow polityki
ekologicznej wiaze si¢ z oglaszaniem oraz narzucaniem praw i regulacji dotyczacych
ustalonych obiektéw, standardow i technologii, do ktorych zanieczyszczajacy musi sig
dostosowac. Konsekwencja naruszenia przepisow sa okreslone przepisami prawnymi sank-
cje.

Podejscie administracyjno-prawne stosowane w polityce ekologicznej ma swoje zalety
i wady. Glowna zaleta regulacji administracyjnych jest to, ze dysponujemy diugoletnim
do$wiadczeniem ich stosowania nie tylko w ochronie §rodowiska, lecz takze w takich
obszarach jak zdrowie, bezpieczenstwo, praca itp., a tym samym mamy okreslona pewno$¢
co do ich skuteczno$ci. W wielu przypadkach sa one jednak mato skuteczne, gdyz egze-
kwowanie wielu norm, przy slabym aparacie administracyjnym, jest niezadowalajace.
Ponadto instrumenty nakazowo-zakazowe sa kosztowniejsze niz alternatywne w stosunku
do nich narzedzia ekonomiczne.

Ten ostatni czynnik spowodowat, ze coraz cz¢sciej odchodzi si¢ od stosowania instru-
mentéw nakazowo-zakazowych na korzy$¢ alternatywnych sposobéw wplywania na za-
chowanie podmiotow objetych regulacjami ekologicznymi. Tymi alternatywnymi sposo-
bami sg narzgdzia ekonomicznego oddzialywania. Podstawa stosowania instrumentéw
ekonomicznych w ochronie srodowiska jest zalozenie, ze podmioty gospodarcze powinny
same wybiera¢ alternatywne sposoby dochodzenia do narzuconych celow ekologicznych,
kierujac si¢ przy tym indywidualnym rachunkiem kosztéw i korzys$ci, wynikajacym z ich
réznych mozliwych zachowan.

Istota dziatania i rodzaje instrumentéw ekonomicznych maja swoja bardzo bogata li-
terature i nie ma tu potrzeby ich powtarzania'. Nalezy jednak zwrocié uwage, ze bardzo
rzadko ich gtdéwna cecha polegajaca na minimalizowaniu kosztéw podejmowanych dziatan
proekologicznych jest realizowana w praktyce. W rezultacie ich skuteczno$¢ srodowiskowa
jest takze w wielu przypadkach kwestionowana.

Stosowanie instrumentow perswazyjnych opiera si¢ na zatozeniu, ze cel ekologiczny
moze by¢ osiagnigty na skutek negocjacji (uméw) pomigdzy rzadem (lub jego agendami)
a podmiotami (czy catymi sektorami gospodarczymi) w zakresie rodzaju, zakresu i terminu
jego osiagnigcia. W rezultacie moze dochodzi¢ do zawierania tzw. uméw dobrowolnych,
przy czym w przypadku ich niedotrzymania rzad moze wprowadzi¢ regulacje administra-
cyjne lub inne $rodki przymusowe.

Podstawowa zaleta uméw dobrowolnych jest ich elastyczno$é¢, gdyz sa one negocjowane
przez obie strony kontraktu. Kolejnym walorem jest ich klarownos$¢, wynikajaca z faktu
ujawnienia i wymiany niezbg¢dnych informacji przez pertraktujacych uczestnikoéw. Ich
skutecznos$¢ srodowiskowa jest w zasadzie zapewniona, o ile istnieje skuteczna sankcja w
postaci alternatywnego rozwigzania administracyjnego. Istnieje jednak obawa, ze rzad
wchodzac w ten sposob w zmowg z przemystem realizuje zupelnie inne cele niz deklarowane
W porozumieniu.

! Wigcej na ten temat mozna znalez¢ w: Instrumenty.... 1990, Fiedor 1999, 2003, 2004, Gorka 1993, Czaja

iin. 1995 oraz m.in. publikacjach zamieszczanych przez Europejskie Stowarzyszenie Ekonomistow Srodowiska
i Zasobow Naturalnych — Oddziat Polski, Biblioteka Ekonomia i Srodowisko.
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Reasumujac nalezy stwierdzié, ze rzad realizujac cele polityki ochrony srodowiska ma
do dyspozycji zestaw wielu roznorodnych narzedzi. To, czy i jaki instrument w okreslonych
warunkach powinien by¢ zastosowany, musi by¢ zatem decyzja przemyslana, oparta na
$cisle okreslonych kryteriach ich wyboru. Najistotniejsze z nich opisano w rozdziale na-

stepnym.

Kryteria wyboru instrumentéw ochrony Srodowiska

Skuteczno$¢ ekologiczna

Skutecznos¢ ekologiczna dotyczy wymiaru potencjalnego i rzeczywistego i odnosi si¢ do
celow polityki ekologicznej. Moze by¢ wyrazona poprzez osiagnigcie okreslonego stan-
dardu $rodowiskowego Iub redukcje oddzialywania danego zagrozenia. Jest mierzona
w odniesieniu do réznych standardow czy norm ekologicznych jako wskaznikow, ktore
operacjonalizuja poszczegolne cele realizowanej polityki ekologicznej.

Nalezy zaznaczy¢, ze zakaz przekroczenia emisji ponad dozwolony poziom nie oznacza
automatycznie, ze przedsigbiorstwa zgodnie dostosuja si¢ do tych przepiséw. Podobnie jest
w przypadku systemu oplat (podatkéw) za emisje i zbywalnych pozwolen na emisje — nie
ma gwarancji, ze firmy bgda rzetelnie nalicza¢ wielko$¢ emisji szkodliwych substancji
i ptaci¢ odpowiednie kwoty optat czy kupowaé na rynku konieczna ilo$¢ pozwolen. Problem
ten mozna poréwnaé do przypadku kryminalisty, ktory sktonny jest popetnié przestgpstwo
wowczas, gdy prywatne krancowe korzys$ci z przestepstwa przekrocza spodziewane kran-
cowe koszty takiego postgpowania. Podobnie przedsigbiorstwa poréwnuja koszty dosto-
sowawcze ze spodziewana wielko$cia konsekwencji finansowych w razie nie podjgcia
koniecznych dziatan ochronnych.

Firma wybierze wariant zgodno$ci z przepisami wowczas, gdy [1]:

C] <p (F + CQ)
gdzie: C; — koszt dziatan ochronnych w przypadku dostosowania si¢ do przepisow,
C, — koszt dziatan ochronnych w przypadku niedostosowania si¢ do przepisow,
p — prawdopodobienstwo odkrycia i ukarania sprawcy niedostosowania si¢ do przepisow
(okreslone przez dostgpny budzet i strategi¢ dziatania regulatora),
F — kara finansowa w przypadku odkrycia oszustwa.

Z tej prostej zalezno$ci wynika, ze dostosowanie si¢ do przepiséw jest bardziej praw-
dopodobne, jesli prawdopodobienstwo jego wykrycia jest wigksze i (lub) im wigksza jest
kara za odkrycie oszustwa. Dlatego z punktu widzenia wladz odpowiedzialnych za stan
srodowiska niezbedne jest czgste monitorowanie firm, szczegolnie tych, ktore w przesztosci
naruszaly przepisy ochrony §rodowiska. Ro$nie w ten sposéb prawdopodobienstwo wy-
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krycia sprawcow tamania przepisow. Co do sposobu naliczania kar finansowych (lub innych
sankcji powodujacych niekorzystne skutki ekonomiczne), ich wysoko$¢ powinna by¢ na tyle
duza, aby stanowila realne obciazenie finansowe dla firm, a skuteczno$¢ administracyjna
byta wysoka.

Wybdr instrumentu zarzadzania ochrona srodowiska w danym kontek$cie $rodowi-
skowym, prawnym i gospodarczym moze istotnie zaleze¢ od mozliwosci powzigcia od-
powiednich dziatan wymuszajacych. Oplaty (podatki) emisyjne czy handel pozwoleniami
zbywalnymi — w poréwnaniu z nieelastycznymi instrumentami, jak standardy emisyjne —
sa bardziej preferowane z powodow ich wlasciwosci efektywnosciowych. Jednakze, gdy
monitorowanie zaktadow emitujacych zanieczyszczenia jest niemozliwe, a zbieranie opftat
emisyjnych niepraktyczne lub drogie, prosty system standardow emisyjnych wydaje sig by¢
bardziej skutecznym rozwiazaniem.

Z punktu widzenia skutecznos$ci srodowiskowej tylko optaty (podatki) emisyjne, ktore
spetniaja funkcj¢ bodzcowa, moga by¢ oceniane wedlug tego kryterium. Optaty spetniajace
funkcje dochodowa moga tylko posrednio przyczyniac si¢ do lepszej jakosci sSrodowiska —
za pomoca funduszy ekologicznych, tworzonych z mysla o realizacji programéw srodo-
wiskowych. Trudno$ci w wyznaczeniu odpowiednich stawek optat wynikajq przede wszy-
stkim z braku wiedzy na temat wysokos$ci szkdd srodowiskowych (ktore przesadzaja o wiel-
kosci optymalnego podatku) oraz ograniczonych mozliwos$ci wprowadzenia w zycie tak
wysokich obciazen finansowych dla firm. Z tych wzgledow skuteczno$é¢ srodowiskowa tego
rodzaju narzedzi jest powaznie ograniczona.

Handel pozwoleniami zbywalnymi oraz system standardow emisyjnych wyznaczaja
sztywne normy jakosciowe, ktore musza by¢ spelnione przez firmy-emitentéw. Osiagnigcie
danego stanu Srodowiska przyrodniczego (nickoniecznie optymalnego spotecznie, gdyz
podobnie, jak w przypadku podatkow, nieznana jest funkcja szkéd srodowiskowych, wy-
znaczajaca normg jakosciowa) odbywa si¢ tu poprzez bezposredni wymog redukcji emisji
o okreslona wielko$¢. Z tego wzgledu skutecznos$¢ srodowiskowa tych instrumentow,
w poréwnaniu z systemem oplat, jest wigksza.

Skutecznos$¢ §rodowiskowa instrumentdw zarzadzania ochrona $rodowiska jest czgsto
rozpatrywana w kontekscie ich elastycznosci reagowania na zmieniajace si¢ zatozenia i cele
polityki ekologicznej panstwa. Standardy emisyjne czy podatki w swej naturze sa instru-
mentami stosunkowo mato elastycznymi. W ich przypadku odpowiedzia na wzrastajace
w spoleczefstwie wymagania odnoszace si¢ do jako$ci srodowiska moze by¢ zaostrzenie
norm lub podwyzszenie stawki podatku. Sa to jednak dzialania wymagajace m.in. zmiany
przepisow prawnych, konsultacji i akceptacji ze strony zainteresowanych stron, co prze-
dtuza ich wprowadzenia w zycie. Tego typu wad nie jest takze pozbawiony system oparty na
handlu pozwoleniami zbywalnymi, cho¢ poprzez zaangazowanie organéw rzadowych w ope-
racje rynkowe, czyli ograniczanie lub wydawanie nowych pozwolen na emisj¢, posiada
mozliwosci tatwiejszego zrdéznicowania norm jako$ci srodowiska przyrodniczego w odpo-
wiedzi na warunki ekologiczne panujace na danym terenie. Co wigcej, jesli rynek pozwolen
jest rzeczywiScie rynkiem konkurencyjnym, wowczas kazdy, kto ma ochote i $rodki finan-
sowe moze zakupié¢ dowolna ilo§¢ pozwolen. Srodowiskowe grupy nacisku zainteresowane
poprawa jakos$ci srodowiska przyrodniczego moga wigc stanowi¢ powazna silg, trzymajac
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pozwolenia poza rynkiem lub nawet je niszczac. Rozwiazanie to jest skuteczne i efektywne
ekonomicznie, gdyz odzwierciedla intensywnos$¢ preferencji réznych grup spotecznych
i podmiotdéw gospodarczych w zakresie ochrony $rodowiska oraz ukazuje praktyczna wolg
placenia za dobra srodowiskowe przez zainteresowane strony [8].

Efektywno$¢ ekonomiczna

Efektywno$¢ ekonomiczna rozpatrywana jest zazwyczaj w kontekscie tzw. optymalnej
alokacji zasobow (czy tez maksymalizacji dobrobytu spotecznego), uwzgledniajacej
w mozliwe szerokim zakresie bezposrednie i posrednie ekonomiczne skutki ograniczenia
zagrozen Srodowiskowych. Stosowanie tej zasady wynika z faktu, iz na prawidtowo funk-
cjonujacych rynkach konkurencyjne zachowania producentéw zmierzajacych do maksyma-
lizacji zysku, w powiazaniu z reakcjami konsumentéw o okreslonych ograniczeniach bu-
dzetowych prowadza do uksztaltowania si¢ optymalnego poziomu produkcji i konsumpcji
danego dobra. W przypadku istnienia zagrozen s$rodowiskowych powiazania rynkowe
pomigdzy ich ,,producentami” a konsumentami domagajacymi si¢ czystosci srodowiska nie
pozwalaja na ustalenie takiego stanu. Stad tez konieczna jest interwencja poprzez okreslenie
»ceny” za emitowane zanieczyszczenia i doprowadzenie do optimum spotecznego.

Jednym z rodzajow takiej interwencji jest narzucenie podatku na zanieczyszczajacego.
Wyznaczenie wysokos$ci stawki podatku opiera sig¢ na analizie relacji krancowych korzysci
i nickorzysci dziatalnosci produkcyjnej. Wysokos¢ optymalnego podatku jest rowna kran-
cowych kosztom zewngtrznym w punkcie wyznaczajacym optymalny poziom dziatalnosci.
Co istotne, osiagnigcie optymalnego poziomu emisji (i tym samym maksymalizacji do-
brobytu spotecznego) poprzez narzucenie podatku korygujacego zapewnia, iz cel ten zostaje
osiagnigty przy mniejszych kosztach niz w przypadku zastosowania regulacji bezposrednie;.
Przedsigbiorstwa o zréznicowanych krancowych kosztach redukcji zanieczyszczen redu-
kuja w réznym stopniu poziom emisji — warunkiem jest jednak zréwnanie krancowych
kosztow redukcji emisji z wysoko$cia podatku. Ich zréznicowanie powoduje, ze firmy
o wysokich kosztach krancowych redukuja w mniejszym stopniu swoj poziom emisji,
natomiast firmy o niskich kosztach maja zach¢te ekonomiczna do wigkszej redukcji. Re-
zultat jest taki, ze ogolny poziom redukcji zanieczyszczen jest osiagniety mniejszym ko-
sztem. W przypadku narzucenia standardow emisyjnych krancowe koszty redukcji emisji
w poszczegblnych zrédlach nie sa wyrdownywane i wszystkie z nich zobowiazane sa do
takiej samej (ilosciowej lub procentowej) redukcji emisji.

Podobna zasadg jak w przypadku podatkow (optat) emisyjnych wykorzystuje si¢ w sys-
temie handlu pozwoleniami zbywalnymi. Przedsigbiorstwo o wyzszym koszcie redukcji
emisji zanieczyszczen kupuje wigcej pozwolen, natomiast zaktad z niskimi kosztami bedzie
preferowat redukcj¢ emitowanych zanieczyszczen. Poniewaz przedsigbiorstwa zazwyczaj
maja rozne koszty redukcji emisji, wytwarza si¢ naturalny rynek — firmy o niskich kosztach
redukcji beda sprzedawaé prawa do emisji, natomiast firmy o wysokich kosztach redukcji
beda te prawa kupowac. Poprzez umozliwienie przedsigbiorstwom handlu posiadanymi
uprawnieniami catkowity koszt redukcji emisji zanieczyszczen, w porownaniu z trady-
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cyjnym rozwigzaniem opartym na standardach emisyjnych, jest mniejszy. Stanowi to istote
efektywnosci kosztowej tego narzedzia.

Skutki dystrybucyjne

Kazde obciazenie finansowe zwiazane z istota dzialania instrumentéw ochrony $ro-
dowiska wplywa bezposrednio na ceny wytwarzanych dobr i posrednio na ceny pozostatych
dobr czy czynnikow produkcji. W efekcie tych zmian pojawiajq si¢ tzw. skutki dystry-
bucyjne, ktdre w réznym stopniu moga dotyczy¢ przedsigbiorstw, gospodarstw domowych
oraz panstwa.

Przyktadem redystrybucji dochodow jest system podatkow ekologicznych. Sa one forma
transferu finansowego z sektora prywatnego do sektora publicznego. Z tego powodu istnieje
duzy opor przeciwko rozwiazaniom podatkowym, chyba ze generowany dochod jest wyko-
rzystywany w sposob aprobowany przez zainteresowane strony.

Wpltyw skutkow dystrybucyjnych na akceptacje okre§lonego instrumentu moze by¢
analizowany w oparciu o klasyczny model wyznaczania optymalnego poziomu produkcji
(zanieczyszczenia) (rys. 1). Dziatalno$¢ przedsigbiorstwa jest tutaj rozpatrywana dla dwoch
przypadkow: nieuwzglednienia i uwzglgdnienia wysokosci kosztow zewngtrznych w de-
cyzjach produkcyjnych przedsigbiorstwa. Krzywa zysku krancowego MNPB reprezentuje
przyrost zysku firmy na skutek zwigkszenia produkcji o dodatkowa jednostke produktu.

A
7t

MNPB MEC

t* E

-

Q* Qx ilogé

Rys. 1. Ekonomicznie optymalny poziom produkcji (zanieczyszczenia)
Zrodto: Pearce, Turner 1990

Fig. 1. Economically optimal level of production (pollution)
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W przypadku, gdy koszty zewngtrzne, okreslone przez krzywa MEC, nie sa uwzglednione
w decyzjach produkcyjnych przedsigbiorstwa, dziatalnosé firmy bedzie prowadzona w wa-
runkach, jakby nie istnialy one w ogoéle. Firma dazac do maksymalizacji wlasnego zysku
wybrataby poziom produkcji Ox, przy ktorej zysk krancowy spada do 0. Gdyby jednak
uwzgledni¢ w rachunku koszty zewngtrzne, czyli uzna¢ prywatne korzysci i spoleczne straty
za jednakowo wazne, wowczas optymalny poziom produkcji wyznaczony by byl przez
punkt przecigcia obu funkcji i wynosit O*, w ktorym zysk krancowy zréwnuje sig¢ z kran-
cowymi kosztami zewngtrznymi.

Zachodzi przy tym pytanie, w jaki sposob mozna osiagna¢ optymalny poziom produkc;ji
(emisji zanieczyszczen). Zadanie to moze by¢ zrealizowane dwoma sposobami: poprzez
ustalenie praw witasnosci do dobr srodowiskowych oraz interwencj¢ panstwa. Pierwszy
sposob analizowany byt przez Coase’a (1960). Jezeli prawa wilasnosci dysponowania do-
brami $rodowiskowymi bytyby ustalone i przekazane konkretnym osobom, wowczas po-
nosiliby oni koszt swoich dziatan. Co wigcej, nie ma wtedy znaczenia, kto bylby w po-
siadaniu tych praw — sprawca zanieczyszczen czy ofiara. Obie strony moglyby wowczas
wymieniad si¢ tymi prawami odchodzac od swoich poczatkowych przydziatow do alokacji
efektywnej w sensie Pareta. Poniewaz z wielu powodoéw sposob ten napotyka na powazne
przeszkody, konieczna staje si¢ interwencja panstwa. Pozadany poziom zanieczyszczen
osiagany jest wowczas metodami ilosciowymi (standardy emisji) lub cenowymi (podatki).

W tym kontekscie nalezy takze analizowaé kwesti¢ akceptacji dopuszczalnych roz-
wigzan z uwagi na pojawiajace si¢ skutki dystrybucyjne. Okazuje sig, iz jest on rézny
z punktu widzenia producentow, spoteczenstwa (ofiar) i rzadu (regulatora). Ponizsza tabela
przedstawia analizg preferencji w zakresie akceptacji poszczegolnych rozwiazan z punktu
widzenia poziomu dobrobytu (korzysci) osiaganego przez zainteresowane strony. Litery
w tabeli odpowiadaja polom na rysunku 1.

TABELA 2. Poziom dobrobytu dla réznych instrumentdw internalizacji kosztoéw zewngtrznych

TABLE 2. Welfare for different instruments of external costs internalisation

Wyszczegodlnienie Producent Ofiara Regulator Dobrobyt
Brak interwencji A+B+C+D -C-D-E 0 A+B-E
Regulacja:
iloéciowa (Q*) A+B+C -C 0 A+B
cenowa (t*) A+B+C-(B+C)=A -C B+C A+B
Prawa wtasnosci dla producentéw A+B+C+D -C-D 0 A+B
Prawa wtasnosci dla konsumentow A+B+C-C=A+B -C+C=0 0 A+B

Zrédto: Verhoef 2002

Najnizszy poziom dobrobytu spotecznego wystepuje w przypadku braku jakiejkolwick
interwencji. Kazda z mozliwych interwencji polepsza poziom dobrobytu o pole E. Producent
zanieczyszczen preferuje brak interwencji lub, jesli to jest niemozliwe, przypisanie mu praw
wlasnosci do korzystania ze Srodowiska. Nastgpna w kolejnosci korzystna opcja dla pro-
ducenta to regulacja ilosciowa (np. w postaci norm emisyjnych lub systemu handlu
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pozwoleniami zbywalnymi), a kolejna to cenowa (np. za pomoca podatku emisyjnego).
Z kolei ofiara najbardziej preferuje przypisanie jej praw wilasnosci, a nastepnie dowolna
formg regulacji.

Przedstawione przestanki wyboru instrumentéw zarzadzania ochrona $rodowiska maja
swoje odbicie w praktycznej realizacji polityki ekologicznej przez panstwo, zas znaczenie
powyzszego rankingu polega na tym, ze w pewnym sensie wyjasnia, dlaczego pewne
rozwiazania sg czgsciej wykorzystywane niz pozostale. Przyktadowo, przedsigbiorstwa
beda raczej optowad za rozwiazaniami ilosciowymi (normy emisji, handel pozwoleniami
zbywalnymi) niz cenowymi (podatki emisyjne). Ofiary zanieczyszczen sa obojetni na rodzaj
zastosowanego instrumentu przy zatozeniu, ze nie jest rozwazany kierunek alokacji do-
chodow z podatku. Finansowa rekompensata dla ofiar oznacza bowiem wigksza akceptacjg
dla regulacji cenowej. Natomiast regulator maksymalizujacy swoja pozycje polityczna
bedzie preferowal rozwiazania ilo§ciowe nad cenowymi. Decydujace znaczenie odgrywa
tutaj wigkszy poziom dobrobytu producentow, ktéry przesadza o tym wyborze.

Mozliwo$¢ wdrozenia

Z implementacyjnego punktu widzenia bardzo waznym kryterium wyboru okreslonego
instrumentu jest mozliwo$¢ jego wdrozenia. Kluczowa wage przypisuje si¢ tu praw-
no-instytucjonalnym podstawom umozliwiajacym uzycie okre§lonego instrumentu oraz
kontrolg jego funkcjonowania. Ponadto kryterium to laczy si¢ z wystgpowaniem tzw.
kosztow administracyjno-prawnych, zwigzanych z mechanizmem interwencji panstwa.

Jednym z powodow dla ktorych instrumenty ekonomiczne (nie tylko podatki) sa rzadko
wykorzystywane w praktyce jest ztudne przekonanie, iz sa one tatwiejsze do wprowadzenia
i administrowania od innych narzedzi. Klasycznym przyktadem jest porownywanie trady-
cyjnych systemow regulacji bezposredniej z systemem handlu pozwoleniami zbywalnymi.
Wskazuje si¢ na nieefektywnos¢ regulacji bezposredniej, przemilczajac jednoczes$nie skom-
plikowany mechanizm administrowania systemem pozwolen. W ten sposob rodzi si¢ nie-
stuszne przekonanie, ze wykorzystanie instrumentow ekonomicznych z zasady przyczynia
si¢ do ograniczenia kosztow spotecznych, w zwiazku z czym powinno by¢ akceptowane
przez wszystkie grupy spoleczne. Jak przekonuje praktyka, oczekiwania te czgsto s nie-
uzasadnione.

Zgodnie z teoria osiaganie celow ekologicznych za pomoca systemu podatkéow ekolo-
gicznych ze spotecznego punktu widzenia jest mniej kosztowne od instrumentow bez-
posrednich, jesli cele te, np. w postaci wyznaczonego globalnego poziomu emisji, sa w obu
przypadkach takie same. Jednak oczekiwanie, ze wladze beda w stanie precyzyjnie ustali¢
pozadany (niekoniecznie optymalny) stan srodowiska, a nastgpnie wprowadzi¢ skuteczny
system podatkéw korygujacych, jest iluzoryczne. Z kolei gdy cele nie sa takie same dla obu
instrumentow, spoteczny koszt opodatkowania moze by¢ wigkszy niz tradycyjnego systemu
regulacji bezposrednie;j.

Nierealne wydaje si¢ takze przekonanie, iz system podatkéw ekologicznych jest tatwiej-
szy w projektowaniu i administrowaniu od innych form regulacji. Wynika to z opinii, ze
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wszystko co wladze powinny zrobié, to jedynie okresli¢ stawke podatkowa, a mechanizm
rynkowy sam rozwiaze problemy alokacyjne. Jest to duze uproszczenie, gdyz tego typu
narzedzia rowniez wymagaja wysitku administracyjnego, stalego monitorowania ich dzia-
tania, czgstej zmiany stawek podatkowych itp. Ogoélnie méwiac zadania stojace przed
regulatorem 1 dotyczace okreslania kosztow srodowiskowych, monitorowania emisji za-
nieczyszczen, zakresu obowiazywania systemu podatkow ekologicznych, decyzji o wyborze
typu instrumentu (bodZzcowy, dochodowy) sa réwnie trudne (jesli nie trudniejsze) niz
w tradycyjnym systemie regulacji bezposrednie;j.

W sytuacji gdy regulator rozwaza wprowadzenie instrumentéw ekonomicznych, pod-
kresla ich podstawowa zalete, jaka jest efektywnos¢. Gdy po jakims czasie staje si¢ dla niego
oczywiste, ze proponowany instrument jest niedoskonaty, a tym samym mniej efektywny,
jego sktonno$¢ do zastapienia go innym rozwigzaniem rosnie. W przypadku stosowania
tradycyjnych instrumentéw regulacji bezposredniej ich niedoskonatos¢ traktowana jest jako
naturalna cecha, co paradoksalnie uzasadnia utrzymanie tego typu rozwigzan.

Akceptowalno$¢ spoteczna

Kryterium akceptowalnos$ci spotecznej, woli politycznej oraz sity oporow spotecznych
laczy si¢ z wyzwaniami stojacymi przed jakakolwiek interwencja panstwowa. Akcep-
towalnos$¢ spoleczna jest wypadkowa funkcjonowania wielu grup intereséw, organizacji
spotecznych (pozarzadowych), podmiotéw gospodarczych itp. Wiaze si¢ z poziomem wie-
dzy ekologicznej, zamoznoscia, $wiadomos$cia spoteczna i preferencjami w stosunku do
jakosci $srodowiska przyrodniczego. Doswiadczenia krajow rozwinigtych wskazuja na tego
rodzaju zwiazek i $wiadcza o pozytywnym nastawieniu spoteczenstwa do nowych roz-
wiazan ekologicznych.

Niezaleznie od tego akceptowalnos$¢ spoleczna jest wyzsza, jezeli zostang zidenty-
fikowane grupy podmiotow, ktorych obejma skutki wdrozenia okre§lonych instrumentow
ekologicznych, przekazana zostanie im odpowiednia informacja o skutkach ich stosowania
oraz zastosowana procedura etapowego ich wdrazania. Przejrzysto$¢ informacyjna procesu
implementacji powinna dotyczy¢ istoty instrumentu, celu wdrozenia, skutkéw finansowych
i technicznych mozliwosci adaptowania si¢ do nowych warunkow.

Zaniedbywanym, a bardzo waznym elementem pozyskania odpowiednio wysokiego
poziomu akceptacji spotecznej jest system konsultacji spotecznych oraz partycypacji oby-
watelskiej w procesie ich przygotowywania i wdrazania. Niezbgdna jest rowniez wola
polityczna ich wprowadzenia w osrodkach decyzyjnych, potaczona z odpowiednim po-
ziomem determinacji realizacyjnej. Nalezy unika¢ przy tym otwartych sporéw zwolen-
nikéw 1 przeciwnikéw proponowanych rozwiazan, mogacych wykorzystywac to jako
pretekst do biezacych rozgrywek politycznych. Przed wprowadzeniem nalezy takze do-
kona¢ rozpoznania zakresu i sity oporow spotecznych przeciwko okreslonemu rozwiaza-
niu. Nalezy zorientowac sig, jakie sa przyczyny oporu i ktére z nich mozna ograniczy¢ lub
zlikwidowac.
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Brak niezbednych informacji

Rzeczywiste problemy srodowiskowe sa duzo bardziej skomplikowane niz ich mo-
delowe ujgcia w teorii ekonomii. Przy probach wdrazania instrumentéw ekonomicznych
decydenci bardzo szybko zdaja sobie sprawg, ze ich implementacja wymaga duzej ilosci
danych oraz prowadzenia na biezaco szczegdtowych analiz i korekt. Gtownym problemem
wydaje si¢ by¢ to, iz stawki podatkowe powinny by¢ ustalone na poziomie krancowych
kosztéw zewnetrznych. Teoretycy ida nawet dalej, udowadniajac konieczno$¢ ich regio-
nalnego czy obiektowego zrdéznicowania. Dlatego proponowane rozwiazania porzucane sa
juz w trakcie wstgpnych prac analitycznych. W rezultacie decydenci postrzegaja system
podatkéw ekologicznych jako przyktad rozwiazan modelowych, niemozliwych w prak-
tycznej realizacji.

Podstawowym problemem w wyznaczeniu optymalnej wysoko$ci podatku Pigou jest
brak podstaw do okre$lenia prawidtowej funkcji kosztow zewngtrznych powodowanych na
etapie produkcji, zuzycia i sktadowania produktow szkodliwych dla srodowiska. Wdrozenie
nawet najbardziej rozwinigtych technik analitycznych do szacowania kosztow zewng-
trznych w najlepszym wypadku prowadzi do uzyskania rezultatow o bardzo szerokim
zakresie niepewno$ci. W wielu przypadkach taki rachunek w ogoéle nie jest mozliwy.
W pelnym rachunku efektywnosciowym konieczna jest takze znajomos$¢ prywatnych
korzysci dziatalnosci produkceyjnej, co ze wzgledu na tajemnicg¢ handlowa jest zadaniem
niezwykle trudnym do wykonania. Wladze, chcac np. wprowadzi¢ system podatkow eko-
logicznych, sa wigc w dos¢ trudnej sytuacji braku tego rodzaju informacji, niezb¢dnych do
okreslenia optymalnej wysokosci podatku. Istniejaca asymetria informacyjna pomigdzy
przedsigbiorstwami odpowiedzialnymi za zanieczyszczenie $rodowiska a wiadzami jest
zatem uwazana jako istotny argument przeciwko interwencji cenowe;.

Kryterium dochodowe a efektywnos¢

Podczas prob implementacji podatkow korygujacych problemem staja si¢ wygoérowane
oczekiwania decydentéw, ktorzy widza w nich nie tylko narzedzie regulacji, ale row-
noczesnie sposoéb na zwigkszenie dochodéow budzetowych. Cecha ta, przy rownoczesnej
poprawie stanu §rodowiska, jest faktycznie bardzo pozadana. Niemniej jednak pomigdzy
klasycznymi podatkami majacymi na celu generowanie dochoddéw budzetowych, a podat-
kami majacymi shuzy¢ regulacji sSrodowiskowej wystepuja zasadnicze sprzecznosci.

Sprawne i dobrze funkcjonujace systemy podatkowe to takie, ktére nie powoduja
istotnych znieksztatcen rynkowych, przynoszac jednoczesnie duze przychody do budzetu.
Z uwagi na swoje cechy efektywnos$ciowe podatki tego rodzaju naktadane sa na dobra
i ustugi charakteryzujace si¢ niska elastycznoscia cenowa. Jednak kryterium efektyw-
nosciowe, ktore przesadza o stworzeniu dobrego systemu stuzacego gromadzeniu dochodow
finansowych jest catkowicie rozne od tego, ktdére cechuje system podatkéw ekologicznych.
Z uwagi na skuteczno$¢ srodowiskowa oraz efektywno$¢ ekonomiczng podatki ekologiczne
powinny by¢ naktadane na dobra szkodliwe i niekoniecznie cechujace si¢ niska elasty-
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cznos$cia cenowa. Stad dochody generowane przez podatki ekologiczne powinny by¢ ,,pro-
duktem ubocznym” ich dziatania, nie za$ celem samym w sobie.

Wskazane sprzecznosci sa zrodtem powaznych watpliwosci co do zakresu opodat-
kowania ekologicznego. Inne instrumenty regulacyjne, ktore od poczatku skupiaja si¢ na
uzyskaniu konkretnego efektu ekologicznego, okazujq si¢ by¢ z tego wzgledu mniej kosz-
towne spotecznie. Oczywiscie nie mozna wykluczy¢, ze ekologiczny podatek korygujacy
przyczyni si¢ do osiagnigcia znacznych dochodéw budzetowych, lecz punktem wyjscia przy
jego wdrazaniu powinno si¢ przede wszystkim uczyni¢ jego skuteczno$¢ w rozwiazywaniu
problemoéw $rodowiskowych.

Podsumowanie

W $wietle nakreslonych probleméw, z jakimi stykaja si¢ organy regulacyjne przy
probach wykorzystania dostgpnych instrumentéw w polityce ochrony srodowiska uza-
sadnione wydaje si¢ pytanie o ich przysztosé. Do tej pory w wigkszo$ci krajow z przy-
zwoitymi skutkami wdrazano tradycyjne systemy oparte na regulacji bezposredniej. Jednak
funkcjonujace réwnolegle od wielu lat systemy instrumentéw ekonomicznych (podatki,
systemy optatowo-depozytowe, handel pozwoleniami zbywalnymi) sa coraz powszech-
niejsze. Przyjmujac, ze system regulacji bezposredniej nie jest az taki zty, jak sugeruja to
jego oponenci, a system bodzcow ekonomicznych nie jest tak dobry, jak zyczyliby sobie
jego zwolennicy, korzysci z przejscia z jednego systemu na drugi moga by¢ po prostu
przesadzone. Dylemat ten traci jednak na znaczeniu w tych obszarach, gdzie nie istnieje do
tej pory zaden system regulacyjny.

Mozna przypuszczac, ze gldownym celem zmian w systemach regulacji sSrodowiskowej sa
postulowane, cho¢ czgsto niejednoznacznie rozumiane, dziatania efektywnosciowe. Nie-
zaleznie od tego, czy sa one mozliwe w praktycznej realizacji, istnieje wola, aby tego rodzaju
zmiany wprowadzac. Idzie to w parze z pozadana, przynajmniej w teorii, skutecznoscia
ekologiczna tego typu rozwigzan i ograniczaniem niekorzystnych efektow dystrybucyjnych.
Nie wydaje si¢ jednak, aby mozliwe byto dazenie do osiagnigcia efektywnos$ci alokacyjnej
w sensie pozadanego spotecznie (i ekonomicznie) stanu $rodowiska przyrodniczego, np.
poprzez ustalenie stawek podatkéw korygujacych w oparciu o teoretyczny model podatku
Pigou. Brak do tej pory rzetelnej metodyki szacowania kosztow zewngtrznych oraz duzy
zakres ewentualnych zmian cenowych, i pochodnych temu niekorzystnych efektow dystry-
bucyjnych, wydaja si¢ by¢ tego gtéwnymi powodami.

Wymienione w prezentowanym artykule najwazniejsze kryteria wyboru instrumentow
zarzadzania ochrona $rodowiska sa niezwykle istotne w odniesieniu do regulacji srodo-
wiskowych wdrazanych w elektroenergetyce. Jednym z ostatnich przyktadéow nowych
rozwigzan jest funkcjonujacy od niedawna system handlu pozwoleniami zbywalnymi.
Szczegoblnie kryterium odnoszace si¢ do efektywnos$ci tego instrumentu byto i weiaz jest
akcentowane jako gtowna zaleta tego rozwiazania. Warto przy tym zauwazy¢, ze system ten

579



bedzie w najblizszym czasie bardzo silnie wptywat na ksztatt polityki energetycznej kraju.
Wdrozenie tego systemu oznacza bowiem dla polskich przedsigbiorcéw koniecznosé
zmiany dotychczasowego sposobu rozwiazywania problemow srodowiskowych. Pozadana
bedzie rowniez wigksza wyobraznia u decydentow, okreslajacych przyszte $ciezki rozwoju
krajowego sektora energetycznego oraz poszczego6lnych przedsigbiorstw energetycznych.

W odniesieniu do wspomnianych kryteriow decydujacych o wyborze okreslonego
rozwiagzania system handlu pozwoleniami zbywalnymi wydaje si¢ by¢ rozwiazaniem wrecz
modelowym do zastosowania w krajowym sektorze energetycznym. Duza liczba przed-
sigbiorstw objgta systemem oraz zroéznicowanie metod i kosztéw redukcji emisji zanie-
czyszczen gazowych stanowia istotng przestanke wykorzystania mechanizmu efektyw-
no$ciowego tkwiacego w tym narzedziu. Rowniez skuteczno$¢ srodowiskowa moze by¢
postrzegana, przynajmniej teoretycznie, jako bardzo powazna zaleta tego instrumentu. Przy
sprawnym systemie monitoringu i egzekucji wystarczy bowiem administracyjne regulo-
wanie przydziatem puli uprawnien, aby moc okreslac¢ pozadany cel $rodowiskowy w postaci
globalnej redukcji emisji COs.

Stabym punktem wydaje si¢ mozliwos¢ pelnego i szybkiego wdrozenia tego systemu.
Obecnie istnieje potrzeba niezwlocznego podjgcia kilku fundamentalnych decyzji przez
administracj¢ rzadowa, ktore przetamatyby niepewnos¢ przedsigbiorstw w zakresie podjecia
odpowiednich dziatan dostosowawczych. Decydujace znaczenie ma tutaj ostateczne za-
twierdzenie Krajowego Planu Redukcji Emisji (KPRE). Zawieszenie aktywnosci admini-
stracji rzadowej w tym zakresie powoduje bowiem dodatkowe koszty, np. koszty op6z-
nionego wdrozenia systemu monitorowania emisji czy koszty realizowania planow in-
westycyjnych bez uwzglednienia wplywu kosztow redukeji emisji CO, na wybierane
strategie rozwoju. Istnieje takze potrzeba stworzenia odpowiedniego aparatu sprawdza-
jacego i wymuszajacego przestrzeganie przepisow. Jest to warunek niezbgdny, aby system
mogt w przysztosci skutecznie i efektywnie funkcjonowac.
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The factors determining the selection of instruments for
environmental protection

Abstract

The subject of the article is the most important features and criteria related to the instruments used

in environmental protection. They involve their effectiveness and efficiency, distributional effects,
possibility of implementation, social acceptation, lack of essential information and income effects.
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