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1. Wprowadzenie
Prze³om polityczny, jaki nast¹pi³ w Europie na pocz¹tku lat dziewiêædzie-

si¹tych, poci¹gn¹³ za sob¹ gwa³towne przemiany w wielu innych sferach dzia-
³alnoœci cz³owieka. Tak¿e w ochronie œrodowiska. Ostatnie dziesiêciolecie to
okres bardzo istotnych spotkañ na arenie miêdzynarodowej (np. Szczyt Ziemi
w Rio w 1992 r.), realizacji odwa¿nych programów proœrodowiskowych w po-
szczególnych krajach oraz wzmo¿onej aktywnoœci organizacji pozarz¹dowych.
Wszystkie te dzia³ania maj¹ jeden cel — doprowadziæ do pogodzenia rozwoju
cywilizacji z „interesem” œrodowiska naturalnego.

W dzisiejszym œwiecie jakoœæ œrodowiska staje siê dobrem rynkowym. Po-
dejmowane s¹ zatem próby oszacowania jego wartoœci za pomoc¹ ceny rynko-
wej, jak¹ nale¿y zap³aciæ za korzystanie z jego zasobów. Tê cenê ustalano za-
wsze decyzjami administracyjnymi. Dopiero lata siedemdziesi¹te przynios³y
nowe, efektywne i bardziej sprawiedliwe rozwi¹zania w tej dziedzinie — in-
strumenty ekonomiczne. Lata dziewiêædziesi¹te natomiast to okres w³¹czania
do polityki ochrony œrodowiska mechanizmów rynkowych, które zapewniaj¹
optymaln¹ alokacjê zasobów. Kwintesencj¹ ewolucji tych mechanizmów s¹
zbywalne pozwolenia na korzystanie ze œrodowiska.

Ostatnia dekada to okres bardzo intensywnych prac nad mo¿liwoœciami
implementacji zbywalnych pozwoleñ na emisjê zanieczyszczeñ do atmosfery.
Podpisywane porozumienia miêdzynarodowe sk³aniaj¹ rz¹dy krajów do po-
szukiwania tanich i skutecznych metod wype³nienia zobowi¹zañ emisyjnych.
Jednak mimo przeprowadzenia setek eksperymentów i symulacji, instrument
ten nie znalaz³ a¿ tak szerokiego zastosowania, jak wynika³oby to z potencjal-
nych korzyœci, które móg³by on przynieœæ zarówno podmiotom gospodarczym,
jak i œrodowisku. Przyczyna nie tkwi, jak siê wydaje, w samym instrumencie,
ale we wszechobecnym sceptycyzmie ze strony istniej¹cych uk³adów politycz-
nych i gospodarczych niemal w ka¿dym kraju.
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Celem opracowania jest próba zestawienia œwiatowych doœwiadczeñ w za-
kresie stosowania handlu pozwoleniami na korzystanie ze œrodowiska (ze
szczególnym uwzglêdnieniem pozwoleñ na emisjê zanieczyszczeñ do atmosfe-
ry) oraz wskazanie konkretnych uwarunkowañ, w jakich mo¿na ten instru-
ment skutecznie zastosowaæ w Polsce.

2. Instrumenty ekonomiczne w ochronie œrodowiska
z uwzglêdnieniem polskiego prawodawstwa œrodowiskowego

Polityka ochrony œrodowiska to

Jest ona sta³ym elementem polityki gospodarczej ka¿dego nowoczesnego pañ-
stwa. Albo inaczej: gospodarka i œrodowisko to dwie wzajemnie zale¿ne sfery
— œrodowisko jest niezwykle istotn¹ podstaw¹ dzia³alnoœci gospodarczej,
a rozstrzygniêcia gospodarcze wywieraj¹ okreœlony wp³yw na œrodowisko.

Proœrodowiskowa polityka ma s³u¿yæ ochronie komponentów naturalnego
œrodowiska przyrodniczego przed zanieczyszczeniem i zniszczeniem. Powin-
na byæ przede wszystkim s k u t e c z n a, to znaczy rozwi¹zywaæ postawione
przed ni¹ problemy1. S¹ nimi przede wszystkim e f e k t y w n o œ æ e k o l o -
g i c z n a i e k o n o m i c z n a. W pierwszym przypadku chodzi o uzyskanie jak
najwiêkszego efektu œrodowiskowego przy danym nak³adzie kosztów, w dru-
gim zaœ — o uzyskanie danego efektu ekologicznego przy spo³ecznie akcepto-
walnych kosztach [Instrumenty…, 1995, s. 15]. Wszystkie te kryteria nie s¹
oczywiœcie absolutne, tzn. nie rozstrzygaj¹ o celowoœci danych dzia³añ, tylko
dostarczaj¹ informacji niezbêdnych przy podejmowaniu decyzji.

Rynek nie radzi sobie z optymaln¹ alokacj¹ i dystrybucj¹ dóbr w sytuacji wys-
têpowania ujemnych efektów zewnêtrznych (kosztów zewnêtrznych). Oznacza to,
i¿ w przypadku braku odpowiednich regulacji indywidualne i spo³eczne krañco-
we koszty produkcji ró¿ni¹ siê od siebie, a jej wartoœæ prowadzi do nadmiernej
presji na œrodowisko. Poniewa¿ jakoœæ œrodowiska nie podlega wymianie rynko-
wej, powstaj¹ k o s z t y z e w n ê t r z n e. M. Masserrat zdefiniowa³ je jako
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forma zorganizowanego spo³ecznie dzia³ania, które zmierza do osi¹gniêcia celów,
zwi¹zanych z ochron¹ i kszta³towaniem œrodowiska przyrodniczego, poprzez realizacjê
logicznie uporz¹dkowanych przedsiêwziêæ, których skala i zakres zale¿¹ od dostêp-
nych œrodków i technicznych mo¿liwoœci realizacji [Œleszyñski, 2000, s. 149–150].

realne koszty spo³eczne i ekologiczne, które jednostki, grupy spo³eczne i narody prze-
rzucaj¹ na ca³e spo³eczeñstwo, inne grupy spo³eczne, inne narody i przysz³e pokole-

1 Wed³ug ¯ylicza [1996, s. 168] skutecznoœæ uwa¿ana jest przez spo³eczeñstwa za najwa¿niej-
sze kryterium oceny polityki ochrony œrodowiska.



Oznacza to, i¿ czêœæ kosztów, które ponosiæ powinien podmiot je generuj¹cy,
obci¹¿a inne podmioty. Ekologiczne ujemne efekty zewnêtrzne s¹ skutkiem
dwóch rodzajów dzia³alnoœci. Pierwsza to emisje do œrodowiska oraz dewasta-
cja flory, fauny i krajobrazu, druga zaœ to korzystanie z nieodnawialnych zaso-
bów naturalnych. W efekcie zamiast maksymalizacji nadwy¿ki ekonomicznej
mamy do czynienia z jej ubytkiem — dochodzi np. do dekapitalizacji maj¹tku,
zbyt wczesnego wyczerpywania siê zasobów itp.

Istniej¹ dwie grupy ujemnych efektów zewnêtrznych: nieubywalne i uby-
walne. Efekty nieubywalne maj¹ charakter dóbr publicznych (np. zanieczysz-
czenie powietrza atmosferycznego katastrofalne w skutkach dla du¿ej grupy
mieszkañców danego regionu). Natomiast druga grupa ma charakter dobra
prywatnego (np. sk³adowanie odpadów w pobli¿u posesji s¹siada).

Oddzia³ywanie na u¿ytkowników œrodowiska mo¿e mieæ charakter bezpo-
œredni lub poœredni. M e t o d y b e z p o œ r e d n i e to najczêœciej r e g u l a -
c j e a d m i n i s t r a c y j n o - p r a w n e o charakterze standardów, norm, limi-
tów. Zwane s¹ one polityk¹ typu command-and-control, czyli „bezpoœrednie
kierowanie i kontrola”3. Do tej grupy zaliczyæ mo¿na:
• standardy jakoœci œrodowiska, zwane normami imisji; emisji; techniczne;

produktowe,
• licencje,
• pozwolenia prawno-administracyjne,
• oceny oddzia³ywania na œrodowisko,
• instrumenty planowania przestrzennego.

Instrumenty te maj¹ charakter nakazów b¹dŸ zakazów. Decyduje to z jed-
nej strony o ich skutecznoœci œrodowiskowej, z drugiej zaœ oznacza najczêœciej
nisk¹ efektywnoœæ ekonomiczn¹.

Teoretycznie rz¹d móg³by spróbowaæ zastosowaæ regulacje bezpoœrednie,
uwzglêdniaj¹c krañcowe koszty redukcji emisji u poszczególnych podmiotów.
Wymaga³oby to jednak bardzo szerokiej wiedzy, której posiadanie i ci¹g³a
aktualizacja nie wydaj¹ siê mo¿liwe. Ponadto standardy maj¹ tê w³aœciwoœæ,
¿e po osi¹gniêciu zgodnoœci z nimi ustaj¹ bodŸce do dalszych dzia³añ w kie-
runku ograniczania ingerencji w œrodowisko. Rz¹d zmuszony jest wtedy do
zaostrzania wymagañ, co jest w istocie kar¹ dla podmiotów, które d¹¿¹ do ich
spe³nienia. Ko³o siê zamyka.

Z kolei narzêdziem p o œ r e d n i e g o oddzia³ywania na u¿ytkowników œro-
dowiska s¹ i n s t r u m e n t y e k o n o m i c z n e. Panayotou opisuje je jako
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nia, ¿eby zminimalizowaæ wydatki i maksymalizowaæ zyski, zwiêkszaj¹c tym samym
w³asny dostatek i wzrost gospodarczy kosztem innych2.

2 Definicja przytoczona za: [Je¿owski, 1999, s. 114].
3 Spotyka siê tak¿e t³umaczenie „podejœcie nakazowo-kontrolne”.



Wystêpuj¹c zazwyczaj obok regulacji bezpoœrednich, instrumenty ekonomicz-
ne stanowi¹ swego rodzaju ³¹cznik pomiêdzy dobrem ekologicznym a wolnym
rynkiem. Maj¹ szereg istotnych zalet, które sk³aniaj¹ do ich stosowania.

S¹ k l u c z e m d o z r ó w n o w a ¿ o n e g o r o z w o j u, poniewa¿ promuj¹
formy aktywnoœci atrakcyjne gospodarczo i przyjazne œrodowisku. Instrumen-
ty te stanowi¹ narzêdzie optymalnej alokacji (poprzez wp³ywanie na ceny
dóbr, zapewniaj¹ce efektywnoœæ w gospodarce), optymalnej dystrybucji (pod-
stawow¹ ich rol¹ jest minimalizacja spo³ecznych kosztów ochrony œrodowiska
dziêki efektywnemu zró¿nicowaniu wymagañ ochronnych [Nowicki, 1993,
s. 155]), a nawet optymalnej skali (tzn. mo¿na je stosowaæ na ró¿nych szczeb-
lach zarz¹dzania).

Maj¹ one stymulowaæ podmioty gospodarcze oraz osoby fizyczne do osz-
czêdniejszego korzystania z zasobów œrodowiska, eliminowania produktów
i us³ug, pogarszaj¹cych jego jakoœæ, wreszcie do i n t e r n a l i z a c j i k o s z -
t ó w z e w n ê t r z n y c h oddzia³ywania procesów produkcyjnych na œrodo-
wisko (na tym polega w du¿ej mierze przewaga regulacji poœrednich nad bez-
poœrednimi — roœnie wtedy efektywnoœæ ekologiczna i ekonomiczna danego
przedsiêwziêcia). Odbywa siê to przez wliczenie realnych kosztów zanieczysz-
czenia œrodowiska w ceny dóbr i us³ug (wzrasta wtedy cena równowagi, co
oznacza spadek produkcji i konsumpcji dóbr, wywo³uj¹cych najwiêksze ujem-
ne efekty zewnêtrzne), wskutek czego wycena wartoœci œrodowiska staje siê
bardziej rzetelna. Problem jest tym pilniejszy, ¿e w ostatnich dziesiêciole-
ciach koszty zewnêtrzne rosn¹ (np. w sektorze energetycznym i transporto-
wym), co poci¹ga za sob¹ przerzucanie coraz wiêkszych ciê¿arów finansowych
na spo³eczeñstwo — ciê¿arów nieproporcjonalnych do skali korzyœci uzyski-
wanych z danego sektora.

Instrumenty ekonomiczne s¹ bardziej e f e k t y w n e k o s z t o w o ani¿eli
inne (a zw³aszcza mechanizmy typu command-and-control), poniewa¿ pozo-
stawiaj¹ zanieczyszczaj¹cym mo¿liwoœæ wyboru rozwi¹zania — czy ponosiæ
wy¿sze koszty funkcjonowania, powodowane przez dany instrument, czy te¿
ponieœæ koszty redukcji emisji. Oczywiœcie podmioty o najni¿szych krañco-
wych kosztach redukcji emisji s¹ w stanie zredukowaæ tê emisjê w najwiêk-
szym stopniu, a te o najwy¿szych kosztach — w stopniu najmniejszym (ta zale¿-
noœæ to tzw. efektywnoœæ statyczna [Klarer, Francis, McNicholas, 1999, s. 29]).
Nadto w momencie na³o¿enia dodatkowego obci¹¿enia na ka¿d¹ jednostkê
pozosta³ej emisji (a jest nim w³aœnie instrument ekonomiczny), powstaje za-
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ka¿dy mechanizm maj¹cy na celu zmianê warunków ekonomicznych poprzez inter-
nalizacjê œrodowiskowych kosztów zewnêtrznych albo strat w œrodowisku drog¹ mody-
fikacji systemu bodŸców4.

4 Panayotou [1998]. Definicja pochodzi z: [Klarer, Francis, McNicholas, 1999, s. 25].



chêta do dalszego ograniczenia emisji (efektywnoœæ dynamiczna [Klarer,
Francis, McNicholas, 1999, s. 29]).

Oddzia³ywanie instrumentów ekonomicznych polega na obci¹¿aniu zanie-
czyszczaj¹cych œrodowisko (zasada zanieczyszczaj¹cy p³aci) i korzystaj¹cych
z jego zasobów (zasada „u¿ytkownik p³aci”). Zasada z a n i e c z y s z c z a -
j ¹ c y p ³ a c i (ZZP) to dziœ jeden z fundamentów polityki ochrony œrodo-
wiska. Jest ona prób¹ nazwania faktu internalizacji efektów zewnêtrznych,
prób¹ przerzucenia pe³nych kosztów funkcjonowania podmiotów na te pod-
mioty w³aœnie. Stosowanie instrumentów ekonomicznych to jedna z wa¿niej-
szych dróg do jej implementacji.

Z kolei zasada u ¿ y t k o w n i k p ³ a c i dotyczy najczêœciej op³at za korzy-
stanie z zasobów œrodowiska (sektory: gospodarki wodnej, energetyki, gospo-
darki odpadami), wystêpuj¹cych jako op³aty u¿ytkowe. Pomimo pozornej
prostoty nie zawsze jest jasne, czy podzia³ kosztów pomiêdzy poszczególnych
u¿ytkowników odpowiada stopniowi, w jakim korzystaj¹ oni z danego dobra.
Zasada ta nabiera jednak szczególnego znaczenia w obliczu prywatyzacji
wymienionych sektorów, co ma miejsce w wielu krajach.

Stosowanie instrumentów ekonomicznych pozwala równie¿ na g r o m a -
d z e n i e œ r o d k ó w, wykorzystywanych nastêpnie do finansowania proeko-
logicznych inwestycji. Dochody uzyskiwane s¹ przy du¿o mniejszym nak³adzie
kosztów, ni¿ ma to miejsce w przypadku regulacji bezpoœrednich, i trafiaj¹ do
bud¿etu pañstwa, bud¿etów jednostek administracyjnych b¹dŸ funduszy eko-
logicznych. Dochody te pokrywaj¹ koszty us³ug komunalnych (zaopatrzenie
w wodê, gospodarka œciekami i odpadami komunalnymi), s³u¿¹ wspó³finanso-
waniu priorytetowych przedsiêwziêæ proœrodowiskowych, wreszcie mog¹ s³u-
¿yæ zupe³nie innym celom, np. zmniejszaniu deficytu bud¿etowego. Fiskalna
funkcja instrumentów ekonomicznych przewa¿a³a dotychczas w krajach wy-
soko rozwiniêtych, choæ wprowadzane ostatnio „zielone reformy podatkowe”5
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5 S³owami kluczowymi w polityce œrodowiskowej lat 90. sta³y siê: tzw. zielona reforma podat-
kowa (green tax reform) i podatek ekologiczny (ekopodatek). W istocie trudno mówiæ o podatku
ekologicznym jako o osobnym typie instrumentu ekonomicznego. Jest to raczej okreœlenie grupy
instrumentów o ró¿nej konstrukcji, stanowi¹cych zobowi¹zanie, które sk³ania u¿ytkownika
œrodowiska do zachowania sprzyjaj¹cego temu œrodowisku. Wp³ywy z tego tytu³u zasilaj¹ bud¿ety
centralne i w ogólnym zarysie maj¹ s³u¿yæ przesuniêciu obci¹¿eñ finansowych z dóbr (goods), np.
pracy czy dochodu, na „z³a” (bads), jakimi s¹ zanieczyszczenie œrodowiska i konsumpcja jego zaso-
bów. Mo¿na wymieniæ kilka dróg wprowadzania ekopodatków (wed³ug: [OECD, 1997]). Pierwsza
z nich to modyfikacja istniej¹cego opodatkowania towarów tak, by najwiêkszymi ciê¿arami ob³o-
¿yæ te najbardziej uci¹¿liwe dla œrodowiska (np. benzyny o³owiowe). Druga to wprowadzanie no-
wych podatków, czyli w³aœnie op³at produktowych (np. na chemikalia, baterie rtêciowo-kadmo-
we, opakowania). Trzecia to zaniechanie subsydiów i ulg podatkowych, dotycz¹cych nieprzyjaz-
nych œrodowisku bran¿ (np. subsydiów dla kopalñ wêgla kamiennego czy ulg podatkowych na
nawozy sztuczne). Wreszcie czwarta droga to neutralna dochodowo reforma podatkowa, zak³a-
daj¹ca wprowadzenie ekopodatków wraz z obni¿eniem innych obci¹¿eñ fiskalnych (np. podatku
dochodowego). Reformy podatkowe budz¹ czêsto liczne kontrowersje (np. wprowadzane w kra-
jach skandynawskich podatki: wêglowy [CO2], siarkowy [SO2]), poniewa¿ dotycz¹ one takich bran¿,
jak energetyka, transport, za którymi stoj¹ silne lobbies.



w równym stopniu s¹ proekologicznym bodŸcem, co Ÿród³em dochodów bud¿e-
towych. W niektórych przypadkach pojawia siê jednak pu³apka: im sprawniej
wprowadzane s¹ podatki ekologiczne, tym uzyskiwany jest lepszy efekt œrodo-
wiskowy, ale tak¿e coraz mniejsze s¹ wp³ywy (ma to miejsce np. w energetyce,
gdzie producenci przestawiaj¹ siê na produkcjê energii z czystych Ÿróde³, co
powoduje ustanie zobowi¹zañ podatkowych, zwi¹zanych np. z emisj¹ CO2).
Baza podatkowa ulega zatem erozji i pojawia siê podstawowe pytanie: z jakiej
czêœci wp³ywów mog¹ zrezygnowaæ bud¿ety pañstw, nawet w imiê poprawy
jakoœci œrodowiska? Ten mechanizm jest przeszkod¹ we wdra¿aniu ekopodat-
ków w krajach rozwijaj¹cych siê.

Instrumenty ekonomiczne mog¹ zwiêkszaæ i n n o w a c y j n o œ æ i k o n k u -
r e n c y j n o œ æ gospodarek i poszczególnych podmiotów. Poprzez podniesie-
nie ceny „za œrodowisko” (co w³aœnie czyni¹ instrumenty ekonomiczne) przed-
siêbiorstwa zmuszone s¹ wdra¿aæ innowacyjne technologie, co mo¿e popra-
wiæ ich konkurencyjnoœæ. Aby tak siê sta³o, regulacje musz¹ byæ wprowadzane
ze szczególn¹ starannoœci¹.

Wreszcie instrumenty ekonomiczne s¹ bardziej u¿yteczne w ograniczaniu
zanieczyszczeñ ze Ÿ r ó d e ³ r o z p r o s z o n y c h (np. spalin emitowanych
przez pojazdy silnikowe, opakowañ, zrzutu œcieków z prywatnych gospo-
darstw).

Podsumowuj¹c, warto ponownie zacytowaæ Panayotou, który tak oto wy-
chwala elastycznoœæ instrumentów ekonomicznych:

Jednak ka¿dy z zaprezentowanych tu instrumentów ma szansê polepszyæ ja-
koœæ œrodowiska wtedy i tylko wtedy, gdy bêdziemy d¹¿yæ do minimalizacji
ca³kowitych kosztów (zarówno tych, zwi¹zanych z redukcj¹ zanieczyszczeñ,
jak i strat w œrodowisku bêd¹cych efektem emisji), czyli gdy pozostawimy emi-
sjê na poziomie optymalnym (odpowiada to punktowi przeciêcia krzywych:
krañcowego kosztu redukcji zanieczyszczeñ oraz krañcowych strat tymi zanie-
czyszczeniami spowodowanych).

Porównuj¹c regulacje b e z p o œ r e d n i e z p o œ r e d n i m i nale¿y zazna-
czyæ, i¿ te pierwsze s¹ najczêœciej bardziej kosztowne, choæ ich skutecznoœæ
jest wiêksza (prosta administracja, osi¹ganie za³o¿onych celów œrodowisko-
wych, wieloletnie doœwiadczenie z ró¿nych dziedzin ¿ycia). Regulacje bezpo-
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niezale¿nie od w³aœciwoœci koryguj¹cych rynek i ich efektywnoœci, tak¿e kosztowej, s¹
one doskona³ym œrodkiem, godz¹cym zadania œrodowiskowe z potrzebami rozwoju,
integruj¹cym polityki: œrodowiskow¹ i gospodarcz¹, co wynika z ich dwóch g³ównych
cech: elastycznoœci w ró¿norodnych zastosowaniach oraz zdolnoœci dostosowania siê
do zmieniaj¹cych siê warunków6.

6 Panayotou, 1998. Cytat pochodzi z: [Klarer, Francis, McNicholas, 1999, s. 35].



œrednie s¹ œciœle okreœlone i dotycz¹ wszystkich podmiotów, podczas gdy po-
œrednie funkcjonuj¹ w powi¹zaniu ze skal¹ ingerencji danego podmiotu
w œrodowisko, zapewniaj¹c mu wiêksz¹ elastycznoœæ w wyborze dróg postêpo-
wania. Polityka command-and-control dzia³a zniechêcaj¹co i antyinnowacyj-
nie (brak roli motywacyjnej do dzia³añ proœrodowiskowych), jest trudno eg-
zekwowalna i korupcjogenna. Instrumenty ekonomiczne s¹ rozwi¹zaniem
mniej kategorycznym, a przez to ³atwiej akceptowanym i egzekwowanym;
w pe³ni skuteczne s¹ wy³¹cznie w warunkach gospodarki rynkowej.

Opieraj¹c siê na klasyfikacji, dokonanej przez Organizacjê Wspó³pracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD) [Opschoor, Vos, 1990] mo¿na wyró¿niæ nastê-
puj¹ce kategorie instrumentów ekonomicznych:
• o p ³ a t y e m i s y j n e, zwane czêsto e k o l o g i c z n y m i , bêd¹ce p³atnoœ-

ciami, wyznaczanymi wed³ug iloœci i jakoœci emitowanych substancji (np.
za emisjê truj¹cych gazów, œcieków, ha³asu),

• o p ³ a t y u s ³ u g o w e, bêd¹ce p³atnoœciami za us³ugi na poziomie lokal-
nym (np. za wywóz odpadów), a tak¿e za korzystanie z zasobów naturalnych
(kopalin, parków narodowych, zasobów rybnych),

• o p ³ a t y p r o d u k t o w e (po d a t k i e k o l o g i c z n e), stanowi¹ce formê
narzutu na towary zanieczyszczaj¹ce œrodowisko na etapie produkcji, kon-
sumpcji i usuwania. Ich zadaniem jest zmiana cen za te towary i/lub finan-
sowanie ich zagospodarowania,

• i n n e r o d z a j e o p ³ a t (np. op³aty administracyjne),
• s y s t e m y d e p o z y t o w e, bêd¹ce rodzajem op³aty, ponoszonej przez na-

bywcê potencjalnie szkodliwego dla œrodowiska dobra, zwrotnej pod wa-
runkiem dostarczenia zu¿ytego produktu do wskazanego miejsca,

• t w o r z e n i e r y n k ó w, gdzie prowadzony jest handel zbywalnymi pozwo-
leniami na korzystanie ze œrodowiska (okreœlanymi czêsto jako prawa lub
kwoty), inaczej „handel emisjami”, polegaj¹cy na mo¿liwoœci handlowania
przez funkcjonuj¹ce na danym obszarze podmioty „prawem do korzystania
ze œrodowiska” w ramach ustalonej wartoœci ca³kowitej emisji,

• k a r y e k o l o g i c z n e, bêd¹ce bodŸcem finansowym, maj¹cym sk³oniæ
podmioty do zachowañ zgodnych z wymogami œrodowiskowymi (np. kary
z tytu³u nadmiernej wielkoœci emisji b¹dŸ eksploatacji zasobów),

• z a s t a w y e k o l o g i c z n e, bêd¹ce równie¿ bodŸcem finansowym, stoso-
wane przy inwestycjach szczególnie uci¹¿liwych dla œrodowiska i maj¹ce
pokryæ koszty przedsiêwziêæ rekultywacyjnych po zakoñczeniu danej dzia-
³alnoœci; zwracane w przypadku wype³nienia zobowi¹zañ,

• s u b w e n c j e, bêd¹ce pomoc¹ finansow¹ dla podmiotów zanieczyszcza-
j¹cych œrodowisko i korzystaj¹cych z jego zasobów (w tym: dotacje, sub-
wencje w³aœciwe, kredyty preferencyjne i gwarancje kredytowe oraz ulgi
i zwolnienia podatkowe i celne), maj¹ce wspieraæ ich proœrodowiskowe
dzia³ania. To chyba jedyna grupa instrumentów, zaprzeczaj¹ca zasadzie
zanieczyszczaj¹cy p³aci. Subwencje s¹ nieefektywne w d³ugim okresie,
psuj¹ rynek, wprowadzaj¹c nieuczciw¹ konkurencjê. Mimo to stosuje siê je
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nadal we wszystkich krajach, wszelako po spe³nieniu kilku warunków.
Wœród nich s¹ przede wszystkim: œciœle okreœlony okres subwencjonowa-
nia oraz sprecyzowany konkretny cel pomocy. Wsparcie otrzymuj¹ tak¿e
podmioty wa¿ne spo³ecznie. Udzielanie subwencji nie powinno powodo-
waæ zaburzeñ na rynku miêdzynarodowym.

• u b e z p i e c z e n i a e k o l o g i c z n e, oparte najczêœciej na odpowiedzial-
noœci cywilnej, bêd¹ce instrumentem ekspansji rynkowej podmiotów gos-
podarczych (potencjalnych sprawców szkody), a tak¿e kompensacji szkód
œrodowiskowych ich „ofiarom” lub rz¹dowi (w postaci okreœlonych œwiad-
czeñ) [Lenart, Pietrewicz, 1999]. Do tej grupy zaliczyæ mo¿na tak¿e tworze-
nie przez potencjalnych „trucicieli” funduszy kompensacyjnych.
Pierwszego przegl¹du instrumentów ekonomicznych w 14 krajach OECD

dokonano w 1987 r. Kolejne tego typu opracowanie, powsta³e szeœæ lat póŸniej
(1993), wykaza³o wzrost zastosowañ tych instrumentów w niektórych pañ-
stwach nawet o 50%. Na podstawie ostatniego przegl¹du (1998) mo¿na przy-
puszczaæ, i¿ w ca³ej dekadzie lat 90. wystêpowa³a podobna tendencja. Godne
uwagi jest równie¿, i¿ coraz wiêcej krajów (tak¿e spoza cz³onków OECD) wpro-
wadza tego typu regulacje.

Mimo to ocena r z e c z y w i s t e j s k u t e c z n o œ c i instrumentów ekono-
micznych jest w praktyce dosyæ trudna. Po pierwsze wynika to z faktu, ¿e nie
funkcjonuj¹ one w pró¿ni i zawsze stosuje siê je razem z instrumentami od-
dzia³ywania bezpoœredniego (typu command-and-control), do tego jeszcze
w ró¿nych warunkach (ró¿ny poziom biurokracji, centralizmu itp.). Po drugie
dokonanie oceny uniemo¿liwia czêsto brak danych, poniewa¿ nie by³y one
zbierane, gdy¿ nie przewidziano ich póŸniejszej przydatnoœci. Aby ocena taka
by³a rzetelna, trzeba by zestawiæ dane z okresu stosowania instrumentu
z danymi z okresu wczeœniejszego, co najczêœciej jest niewykonalne. Po trze-
cie w jeden instrument wpisane mog¹ byæ ró¿ne cele, w których osi¹gniêciu
ma on pomóc — wspomniane ju¿ funkcje fiskalne i bodŸcowe, czy np. redukcja
kosztów. Wysi³ki decydentów spe³zn¹ na niczym, jeœli przy wprowadzaniu
danego instrumentu nie zosta³ okreœlony cel, który chciano osi¹gn¹æ. I wresz-
cie po czwarte — okres funkcjonowania niektórych instrumentów jest zbyt
krótki, by móc dokonaæ wiarygodnej ich oceny.

Instrumenty ekonomiczne stosowane w ochronie œrodowiska w Polsce
wprowadzono opieraj¹c siê na ustawach: o ochronie i kszta³towaniu œrodo-
wiska7, o odpadach8, o ochronie gruntów rolnych i leœnych9, Prawo wodne10,
Prawo geologiczne i górnicze11. Mo¿na podzieliæ je na 3 grupy:
a) op³aty ekologiczne,
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7 Ustawa z dnia 31.01.1980 r., DzU nr 49, poz. 196 z 1994 r. z póŸniejszymi zmianami.
8 Ustawa z dnia 27.06.1997 r., DzU nr 96, poz. 592 z 1997 r. z póŸniejszymi zmianami.
9 Ustawa z dnia 3.02.1995 r., DzU nr 16, poz. 78 z 1995 r. z póŸniejszymi zmianami.
10 Ustawa z dnia 24.10.1974 r., DzU nr 149, poz. 724 z 1974 r. z póŸniejszymi zmianami.
11 Ustawa z dnia 4.02.1994 r., DzU nr 27, poz. 96 z 1994 r. z póŸniejszymi zmianami.



b) kary pieniê¿ne,
c) instrumenty finansowania (dotacje, preferencyjne po¿yczki, kredyty).

P i e r w s z y z t y c h i n s t r u m e n t ó w jest zap³at¹ za zgodne z prawem
korzystanie ze œrodowiska i powodowanie w nim zmian. Op³aty wnoszone s¹
za ró¿ne formy dzia³alnoœci: za gospodarcze korzystanie ze œrodowiska i wpro-
wadzanie w nim zmian (zanieczyszczanie atmosfery, sk³adowanie odpadów,
usuwanie drzew i krzewów); za szczególne korzystanie z wód i urz¹dzeñ wod-
nych (pobór wody, bêd¹cej w³asnoœci¹ Skarbu Pañstwa, wprowadzanie œcie-
ków do pañstwowych wód i ziemi, wydobywanie z ww. wód ¿wiru, piachu, ka-
mieni); za prowadzenie dzia³alnoœci górniczej (wydobywanie kopalin); za
przeznaczanie gruntów na cele nierolnicze i nieleœne. Poza tym pobierane s¹
op³aty administracyjne (przy wydawaniu rozmaitych licencji, rejestracji)
i op³aty miejscowe. Obci¹¿aj¹ one koszty produkcji.

Prawid³owo skonstruowany system op³at ekologicznych powinien spe³niaæ
dwa rodzaje funkcji: makroekonomiczn¹ w odniesieniu do ca³ej gospodarki
(tu wyró¿nia siê funkcje: motywacyjn¹, redystrybucyjn¹ i prewencyjn¹) oraz
mikroekonomiczn¹ w odniesieniu do poszczególnych podmiotów gospodar-
czych (miernik op³acalnoœci przedsiêwziêæ ochronnych, bodziec do racjonal-
nego korzystania z zasobów œrodowiska) [Piontek B., Piontek F., Piontek W.,
1994].

Bez wzglêdu na formê pobierania op³at trafiaj¹ one do Narodowego Fun-
duszu Ochrony Œrodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOŒiGW) oraz do fundu-
szy wojewódzkich, powiatowych i gminnych12. Gromadzone przez nie œrodki
wykorzystywane s¹ do wspierania proekologicznych przedsiêwziêæ poprzez
dotacje, preferencyjne kredyty i po¿yczki. W latach 1991–1996 op³aty stanowi-
³y ok. 40% wydatków na ochronê œrodowiska w Polsce [Poskrobko, 1998, s. 245],
obecnie (2000 r.) poziom ten wynosi poni¿ej 30% [¯ylicz, R¹czka, 2000].

Wad¹ polskiego systemu op³at ekologicznych jest nieuwzglêdnianie
w stawkach zró¿nicowania szkodliwoœci poszczególnych polutantów13.

Z kolei i n s t r u m e n t y f i n a n s o w a n i a wykorzystane byæ mog¹ zarów-
no przez przedsiêbiorstwa i gminy, jak i osoby prywatne na finansowanie
przedsiêwziêæ ograniczaj¹cych uci¹¿liwoœæ dla œrodowiska, ale tak¿e np. na
edukacjê ekologiczn¹. Do tej grupy zaliczane s¹ dotacje (bêd¹ce jednorazow¹
form¹ pomocy bezzwrotnej) i subwencje (sta³e wspomagania danej dzia³al-
noœci) — udzielane przez fundusze ekologiczne (NFOŒiGW, wojewódzkie, po-
wiatowe i gminne fundusze ochrony œrodowiska), fundacje, bud¿ety publiczne
i samorz¹dowe (pañstwa, województw, powiatów, gmin), instytucje zagranicz-
ne; kredyty i po¿yczki o ni¿szym ni¿ rynkowe oprocentowaniu (udzielane np.
przez Bank Ochrony Œrodowiska na podstawie umowy z NFOŒiGW); wreszcie

ekonomia 4 93

Innowacyjne ekonomiczne instrumenty polityki œrodowiskowej

12 W 1998 r. œci¹galnoœæ op³at ekologicznych wynios³a ok. 70% (w segmencie ochrony atmosfe-
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13 Np. op³ata za emisjê CH4 wynosi tyle samo co za CO2, choæ metan w wiêkszym stopniu przy-
czynia siê do globalnego ocieplenia.



ulgi podatkowe (obni¿enia stawek VAT dla producentów niektórych wyrobów,
zró¿nicowanie stawek akcyzy dla paliw p³ynnych, zwolnienia podatkowe dla
podmiotów wykorzystuj¹cych odpady w procesie produkcji, inne zwolnienia
i ulgi podatkowe, w tym w podatku dochodowym). W tej grupie instrumentów
mo¿na wymieniæ równie¿ wsparcie z zagranicy (np. w ramach obs³ugiwanej
przez fundacjê EkoFundusz ekokonwersji polskiego d³ugu wobec Klubu Pa-
ryskiego, czy programów Phare, ISPA, Global Environmental Facility). Wresz-
cie za formê pomocy publicznej mo¿na uznaæ udzia³y kapita³owe funduszy
ekologicznych w spó³kach.

K a r y p i e n i ê ¿ n e nak³adane s¹ natomiast na podmioty niszcz¹ce ele-
menty œrodowiska (np. za bezprawne usuwanie drzew) oraz przekraczaj¹ce
dopuszczalne limity (w zakresie emisji zanieczyszczeñ do powietrza, zrzutu
œcieków, poziomu ha³asu, sk³adowania odpadów).

Instrument ten ma oddzia³ywanie bodŸcowe, a jest ono silniejsze ni¿
w przypadku op³at ekologicznych, gdy¿ kary obci¹¿aj¹ dochód po opodatkowa-
niu.

Podobnie jak op³aty, kary trafiaj¹ do funduszy ochrony œrodowiska. Czêst¹
praktyk¹ by³o i jest odraczanie oraz umarzanie wymierzonych kar, jeœli dany
podmiot realizuje proœrodowiskow¹ inwestycjê, mog¹c¹ usun¹æ przyczynê ich
naliczania. Dlatego umorzona kara mo¿e byæ traktowana jako jeden z instru-
mentów finansowania.

Mo¿na zatem stwierdziæ, ¿e funkcjonuj¹cy obecnie system instrumentów
ekonomicznych ma charakter o p ³ a t o w o - r e d y s t r y b u c y j n y. W pocz¹t-
kowym okresie transformacji polskiej gospodarki spe³ni³ on bardzo dobrze
swoje zadanie, napêdzaj¹c koniunkturê na proekologiczne inwestycje, a tym
samym poprawiaj¹c stan œrodowiska.

Jednak¿e w miarê stabilizowania siê uk³adu gospodarczego konieczna sta-
je siê taka modyfikacja funkcjonuj¹cego systemu, która w³¹czy do ochrony
œrodowiska mechanizmy rynkowe.

3. Kierunek zmian w systemie instrumentów ekonomicznych na
œwiecie i w Polsce

Kierunek ewolucji mechanizmów polityki œrodowiskowej mo¿na by przed-
stawiæ w nastêpuj¹cy sposób:

Powy¿szy graf odzwierciedla w pe³ni sytuacjê tylko w krajach wysoko roz-
winiêtych (Unia Europejska, OECD, Stany Zjednoczone, Kanada, Australia),
gdzie mo¿na wskazaæ szereg programów, wplataj¹cych mechanizmy rynkowe
w politykê ochrony œrodowiska. W drugiej grupie, do której zalicza siê: kraje
Europy Œrodkowo-Wschodniej, by³e republiki radzieckie, Chiny, dopiero od
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kilku lat w ogóle stosuje siê instrumenty ekonomiczne. To oznacza, ¿e „uryn-
kowienie” polityki bêdzie nastêpowa³o wolniej i ostro¿niej. I wreszcie jest
trzecia, bardzo liczna grupa krajów, które pos³uguj¹ siê wy³¹cznie regulacja-
mi bezpoœrednimi albo, co czêsto jest smutn¹ prawd¹, nie prowadz¹ ¿adnej
polityki œrodowiskowej.

Raport Improving Environment and Economy [Klarer, Francis, McNicho-
las, 1999, s. 13–14] formu³uje kilka postulatów w zakresie stosowania instru-
mentów ekonomicznych. Wœród nich s¹: koniecznoœæ jasnego i precyzyjnego
sformu³owania celu wprowadzania danego instrumentu; nieustanne d¹¿enie
do coraz wiêkszej efektywnoœci, minimalizacji kosztów, innowacyjnoœci, co
w du¿ej mierze gwarantuj¹ rozwi¹zania oparte na mechanizmach rynkowych;
w³¹czanie w³adz finansowych (np. s³u¿b resortów finansów), grup interesów
(przedsiêbiorców, parlamentarzystów, organizacji spo³ecznych) w proces
wdra¿ania nowych rozwi¹zañ, tak by spotyka³y siê one z mo¿liwie du¿ym po-
parciem spo³ecznym.

Ewolucja w stosowaniu instrumentów ekonomicznych prowadzi ku mecha-
nizmom, maj¹cym aktywnie oddzia³ywaæ na u¿ytkowników œrodowiska14.
Oznacza to, i¿ na pierwszy plan wysuwa siê ich funkcja bodŸcowa. A zatem
wp³ywy ze stosowania instrumentów schodz¹ na dalszy plan. Tak dzieje siê
jednak tylko w krajach wysoko rozwiniêtych. Kraje Europy Œrodkowo-
-Wschodniej, zw³aszcza te przygotowuj¹ce siê do wst¹pienia do Unii Europej-
skiej, musz¹ podj¹æ bardzo wiele proœrodowiskowych inwestycji, by sprostaæ
standardom Piêtnastki. Koniecznoœæ finansowania tych inwestycji powoduje,
i¿ rola op³at ekologicznych i subwencji pozostanie w tym regionie znacz¹ca.
Oznacza to, ¿e efektywnoœæ ekologiczn¹ stosowanych tam instrumentów nadal
rozpatrywaæ bêdzie mo¿na przez pryzmat funduszy ekologicznych, do których
trafiaj¹ wp³ywy z op³at i kar, s³u¿¹ce wspieraniu wielu przedsiêwziêæ przyjaz-
nych œrodowisku.

Jedn¹ ze œwiatowych tendencji w stosowaniu instrumentów ekonomicz-
nych jest rosn¹ca rola p o d a t k ó w e k o l o g i c z n y c h w stosunku do
o p ³ a t e k o l o g i c z n y c h. Proces ten polega na zmienianiu formy istnie-
j¹cych op³at, by nabiera³y one charakteru podatków ekologicznych i jedno-
czeœnie stawa³y siê czêœci¹ systemu podatkowego (a wiêc by³y wprowadzane
przez ministerstwa finansów). Œwiadczenia takie dzia³aj¹ g³ównie bodŸcowo,
w przeciwieñstwie do op³at, które mia³y przede wszystkim funkcjê finansowa-
nia dzia³añ ochronnych. Wp³ywy z ekopodatków zasilaj¹ bud¿ety centralne
i niekoniecznie wydatkowane s¹ na cele proœrodowiskowe. Sprawnie dzia³a-
j¹cy system podatków ekologicznych prowadzi do erozji bazy podatkowej, st¹d
ostro¿noœæ w jego wdra¿aniu w krajach rozwijaj¹cych siê (dyskusje na ten te-
mat odnotowano jedynie w Czechach i S³owenii [Klarer, Francis, McNicholas,
1999, s. 42]). Nale¿y jednak zaznaczyæ, i¿ regulacje te mog¹ mieæ charakter
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kompleksowy, jak np. „zielona reforma podatkowa” (gdzie mowa jest o rewo-
lucyjnych zmianach w ca³ych systemach fiskalnych, czemu towarzyszy powo-
³ywanie specjalnych „zielonych komisji bud¿etowych”, z³o¿onych z polityków,
przedsiêbiorców, samorz¹dowców), b¹dŸ pojedynczych regulacji, np. wpro-
wadzanie op³at produktowych (nak³adanych na opakowania i inne odpady ko-
munalne), co zaczyna byæ powszechn¹ praktyk¹, dobrze widoczn¹ na przyk³a-
dzie Wêgier i £otwy [Klarer, Francis, McNicholas, 1999, s. 38].

Na znaczeniu zyskuj¹ programy tworzenia r y n k ó w h a n d l u p o z w o -
l e n i a m i n a k o r z y s t a n i e z e œ r o d o w i s k a — obok ochrony atmosfery
instrument ten znajduje zastosowanie w rybo³ówstwie, gospodarce wodnej,
jest wreszcie jednym z mechanizmów redukcji emisji gazów cieplarnianych.

Istotn¹ rolê odgrywaj¹ i odgrywaæ bêd¹ systemy depozytowe.
Sporo kontrowersji budz¹ natomiast wszelkiego rodzaju s u b w e n c j e

(funkcjonuj¹ce przede wszystkim w sektorze transportowym, energetyce i rol-
nictwie), których ograniczanie pozostaje czêsto w sferze deklaratywnej (trud-
no znaleŸæ inny instrument powszechnie nielubiany w teorii, lecz masowo sto-
sowany w praktyce) i które jeszcze przez d³ugi czas stanowiæ bêd¹ niezwykle
istotny element polityki œrodowiskowej, szczególnie w krajach rozwijaj¹cych
siê. Unia Europejska d¹¿y do wprowadzenia czytelnych regu³ udzielania
pomocy publicznej i ustalenia dopuszczalnych poziomów subwencjonowania
proekologicznych inwestycji.

Niestety, trudno oceniæ, czy wraz z pojawianiem siê nowych instrumentów
ekonomicznych roœnie ich efektywnoœæ ekologiczna. Dlatego w niektórych
przypadkach nie warto wprowadzaæ ca³kowicie nowych rozwi¹zañ, lepiej bo-
wiem dokonaæ rewizji istniej¹cych regulacji. Na przyk³ad jeœli chodzi o op³aty
ekologiczne, to d¹¿y siê do ograniczania liczby objêtych nimi substancji, do
uproszczenia sposobu ich naliczania, do pobierania ich raczej przez w³adze
podatkowe ni¿ s³u¿by ochrony œrodowiska.

P o l s k i s y s t e m i n s t r u m e n t ó w e k o n o m i c z n y c h w o c h r o n i e
œ r o d o w i s k a m u s i u l e c p r z e o b r a ¿ e n i o m. Wynika to z kilku ró¿nych
uwarunkowañ:
• Polska staje siê powoli krajem stabilnym gospodarczo, nastêpuje ograni-

czenie wielkoœci deficytu bud¿etowego, spadek inflacji, sta³y wzrost PKB.
Pozwala to na wprowadzanie do polityki ochrony œrodowiska coraz wiêk-
szej liczby mechanizmów bodŸcowych, opartych na mechanizmach rynko-
wych,

• potrzeby inwestycyjne gospodarki zmuszaj¹ do poszukiwania rozwi¹zañ
efektywnych ekonomicznie, tak¿e w dziedzinie ochrony œrodowiska,

• jako cz³onek OECD Polska ma ³atwiejszy dostêp do doœwiadczeñ innych
krajów cz³onkowskich, które s¹ liderami we wprowadzaniu efektywnych
rozwi¹zañ ekonomicznych,

• Polska przygotowuje siê do cz³onkostwa w Unii Europejskiej.
Koniecznoœæ przyjêcia acquis communautaire (w tym strategicznych celów,

zawartych we Wspólnej Polityce Ekologicznej) oznacza zobowi¹zanie do zmia-
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ny wielu przepisów i wprowadzenia szeregu nowych uregulowañ. Modyfikacji
musi ulec przede wszystkim system pomocy publicznej dla proekologicznych
inwestycji. Wynika to z faktu, i¿ pomoc ta stoi w jawnej sprzecznoœci z zasad¹
„zanieczyszczaj¹cy p³aci”, która jest fundamentem polityki ekologicznej UE,
ponadto zak³óca handel miêdzynarodowy. Oczywiœcie instrument ten funkcjo-
nuje nadal i bêdzie funkcjonowa³ w krajach Unii, jednak¿e Polska musi znacz-
nie ograniczyæ skalê jego stosowania. W tym kierunku id¹ regulacje ustawy
o pomocy publicznej15, zgodne z wytycznymi Unii Europejskiej z 1994 r., która
wesz³a w ¿ycie w 2001 r. Ustawa wprowadza dopuszczalne procentowe pu³apy
udzia³u œrodków publicznych w inwestycjach œrodowiskowych przedsiê-
biorstw (wy³¹czywszy z tych obostrzeñ podmioty, obs³uguj¹ce infrastrukturê
techniczn¹). Maj¹ one wynieœæ: 15% dla du¿ych oraz 25% dla ma³ych i œred-
nich przedsiêbiorstw. W przypadku zmniejszenia presji na œrodowisko ponad
wymagane standardy, poziomy te mog¹ zostaæ podwy¿szone do odpowiednio:
30% i 40%. Wa¿n¹ zmian¹ jest ³¹czne traktowanie pomocy, uzyskanej z kilku
Ÿróde³. W roku 2000 wesz³y w ¿ycie w UE nowe wytyczne w zakresie pomocy
publicznej. Zapisano w nich mo¿liwoœæ zwiêkszenia dopuszczalnych pozio-
mów pomocy dla sektora energetycznego, co zwi¹zane jest z przyjêciem przez
UE Protoko³u z Kioto. Nowe wytyczne przewiduj¹ tak¿e mo¿liwoœæ indywi-
dualnych negocjacji z krajami kandyduj¹cymi do Wspólnoty w zakresie trybu
dostosowywania siê do unijnych regulacji.

Choæ skala pomocy (mierzona jej udzia³em w kosztach inwestycji) oferowanej
ze œrodków publicznych na ochronê œrodowiska w Polsce w zasadzie odpowiada
wytycznym UE z 1994 r. [¯ylicz, R¹czka, 2000], to system jej udzielania musi ulec
modyfikacjom. Konieczny jest lepszy monitoring, by dok³adnie wiedzieæ, jak wie-
le œrodków publicznych trafi³o do danego podmiotu (dotychczas jeden projekt
móg³ byæ nawet w 100% finansowany ze œrodków publicznych, choæ pomoc
pochodzi³a z ró¿nych Ÿróde³), oraz zmiana systemu umarzania kar (obecnie woje-
wódzkie inspektoraty ochrony œrodowiska mog¹, umarzaj¹c ca³oœæ kary, nawet
w 100% finansowaæ inwestycje proœrodowiskowe przedsiêbiorstw). Istotnym
problemem jest tak¿e modyfikacja jakoœciowych kryteriów przyznawania pomo-
cy (np. zwiêkszenie udzia³u przedsiêbiorstw w puli dotacji).

Nowe wytyczne z 2000 r. (które, jako cz³onek UE, Polska bêdzie musia³a
kiedyœ spe³niæ) s¹ bardziej surowe (np. ograniczaj¹ odbiorców pomocy pub-
licznej w³aœciwie wy³¹cznie do sektora energetycznego). Otwiera siê wiêc po-
le do szerszego stosowania innych instrumentów polityki ekologicznej.

Z m i a n y w funkcjonuj¹cym w Polsce systemie i n s t r u m e n t ó w e k o -
n o m i c z n y c h powinny dotyczyæ:

a) modyfikacji systemu: op³aty — kary — preferencje, polegaj¹cej na uprosz-
czeniu systemu op³at, powi¹zaniu ich wysokoœci z normami emisji oraz

15 Ustawa o warunkach dopuszczalnoœci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiêbior-
ców z 30 czerwca 2000 r., DzU nr 60, poz. 704 z 2000 r.



zwiêkszeniu efektywnoœci wydatkowania œrodków z funduszy ekologicz-
nych,

b) ograniczenia subwencjonowania16 poprzez zmianê akcentów — np. wpro-
wadzenie mo¿liwoœci obni¿enia podatku VAT na towary z certyfikatami
ekologicznymi (np. ISO 14001),

c) nowego uregulowania systemu kar pieniê¿nych, by nie stanowi³y one re-
kompensaty za szkody œrodowiskowe, tylko by³y po prostu sankcj¹ karn¹ za
antyekologiczne dzia³ania,

d) wprowadzenia rynkowych mechanizmów (instrumentów) w zarz¹dzaniu
ochron¹ œrodowiska.
R y n k o w e i n s t r u m e n t y e k o n o m i c z n e w ochronie œrodowiska

w Polsce powinny spe³niaæ zasadê „zanieczyszczaj¹cy p³aci”. Zasada ta jest
prób¹ zinternalizowania efektów zewnêtrznych, to znaczy obci¹¿enia dodat-
kowymi kosztami tych podmiotów, które nie ponosz¹ ich w pe³ni. Choæ to cel
zdrowy ekonomicznie i podbudowany solidnym fundamentem, w praktyce
bardzo rzadko dochodzi do ca³kowitego jego osi¹gniêcia.

W du¿ym stopniu zasadê tê spe³niaj¹ op³aty za emisjê zanieczyszczeñ (nie
s¹ to jednak instrumenty rynkowe).

Wœród rynkowych instrumentów ekonomicznych, które znajd¹ zastosowa-
nie w Polsce17, s¹:
a) o p ³ a t y p r o d u k t o w e, zwane podatkami ekologicznymi, które —

w przeciwieñstwie do op³at ekologicznych — pozwalaj¹ na obci¹¿enie fi-
nansowe produktów konsumowanych masowo i w sposób rozproszony [Je-
¿owski, 1999], uci¹¿liwych dla œrodowiska w fazach: produkcji, konsumpcji
i ewentualnego sk³adowania. Op³aty produktowe odpowiadaj¹ modelowi
„ostateczny sprawca p³aci”18. Zgodnie z opracowanymi planami instru-
ment ten wprowadzono by w odniesieniu do paliw (ropa naftowa, wêgiel),
opakowañ jednorazowego u¿ytku oraz urz¹dzeñ ch³odniczych i klimatyza-
cyjnych. Celem op³at produktowych jest ograniczenie zu¿ycia szkodliwych
dla œrodowiska produktów, poszukiwanie substytutów oraz gromadzenie
œrodków, s³u¿¹cych dofinansowaniu dzia³alnoœci proekologicznej19,

b) d e p o z y t y e k o l o g i c z n e, bêd¹ce obci¹¿eniem finansowym doliczanym
do ceny ekologicznie uci¹¿liwych produktów, podlegaj¹ce zwrotowi w mo-
mencie przekazania produktów do w³aœciwego zagospodarowania. Celem
stosowania tego instrumentu jest zapewnienie zwrotu i w³aœciwego usu-
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16 Koniecznoœæ ograniczenia skali subwencjonowania wynika z przynale¿noœci Polski do
Œwiatowej Organizacji Handlu (WTO) oraz opisanych powy¿ej wytycznych Unii Europejskiej, któ-
rych Polska musi przestrzegaæ.

17 Wed³ug II Polityki Ekologicznej Pañstwa (Warszawa, 2000) proces wdra¿ania tych instru-
mentów powinien zostaæ zakoñczony do 2005 r.

18 Zasada „ostateczny sprawca p³aci” (sformu³owana w: [Je¿owski, 1999, s. 117] polega na ob-
ci¹¿eniu ostatecznego konsumenta lub u¿ytkownika, który — aby unikn¹æ ponoszenia dodatko-
wych kosztów — powinien wybraæ produkt mniej uci¹¿liwy dla œrodowiska.

19 Ca³oœæ za: [Koncepcja…, 1999].



niêcia produktów. Mechanizm ten, funkcjonuj¹cy w szcz¹tkowej formie
w postaci kaucji na szklane butelki, obj¹³by oleje smarowe, akumulatory,
opony oraz lampy wy³adowcze [Koncepcja…, 1999],

c) h a n d e l e m i s j a m i (lub inaczej: rynki emisji), polegaj¹cy na okreœleniu
przez w³adze publiczne dopuszczalnej wielkoœci zanieczyszczeñ na dany
obszar, a nastêpnie rozdysponowanie pomiêdzy dzia³aj¹ce tam podmioty
pozwoleñ na tê wielkoœæ emisji. Pozwolenia te mog¹ nastêpnie stanowiæ
przedmiot obrotu rynkowego. Wydaje siê, ¿e mechanizm ten jest najsku-
teczniejszy w przypadku zanieczyszczenia atmosfery, choæ z powodzeniem
zastosowano go w ochronie wód i gleby (poprzez ograniczenia produkcji
benzyn o³owiowych) oraz zasobów morskich. Nie wyklucza siê zastosowañ
tak¿e w innych obszarach,

d) u b e z p i e c z e n i a e k o l o g i c z n e (obowi¹zkowe i dobrowolne) — w za-
kresie odpowiedzialnoœci cywilnej za winê udowodnion¹ (szkodê ekolo-
giczn¹) oraz za ryzyko ekologiczne, czyli potencjalne zagro¿enie. W g³ównej
mierze odpowiedzialnoœæ ekologiczna dotyczy „nag³ych” oddzia³ywañ, np.
katastrof o charakterze lokalnym. Powinna byæ ona powi¹zana z bodŸcami
ekonomicznymi, zachêcaj¹cymi do zapobiegania katastrofom [Lenart,
Pietrewicz, 1999].
W przypadku dwóch pierwszych instrumentów ju¿ zosta³a opracowana

(w Ministerstwie Œrodowiska — MŒ20) koncepcja nowych mechanizmów,
zawieraj¹ca propozycje zakresu ich funkcjonowania oraz stawek. Te instru-
menty s¹ zgodne z polityk¹ Unii Europejskiej i wejd¹ niebawem do polskiego
prawodawstwa. Z kolei rynek ubezpieczeñ ekologicznych obejmie szkody
powsta³e w œrodowisku w wyniku nag³ych awarii, katastrof i kataklizmów.

Z b y w a l n e p o z w o l e n i a na korzystanie ze œrodowiska jako innowa-
cyjny mechanizm rynkowy maj¹ szansê zachêciæ do proœrodowiskowych in-
westycji te firmy, które s¹ w stanie osi¹gn¹æ dany efekt ekologiczny najni¿-
szym kosztem jednostkowym. Pierwszym obszarem, gdzie instrument ten znaj-
dzie zastosowanie w Polsce, bêdzie ochrona atmosfery. Zainteresowanie tym
rozwi¹zaniem wykazuje sektor energetyczny (energetyka zawodowa jest g³ów-
nym emitorem wielu rodzajów zanieczyszczeñ), ponadto mechanizm ten zapi-
sano w Protokole z Kioto, który Polska najprawdopodobniej ratyfikuje.

4. Handel emisjami w Polsce
Idea zbywalnych pozwoleñ na emisjê, jako jednej z dróg poprawy jakoœci

œrodowiska przy minimalizacji spo³ecznych kosztów ochrony œrodowiska, zo-
sta³a zawarta w Polityce Ekologicznej Pañstwa (PEP) przyjêtej ju¿ w 1991,
a zaakceptowanej przez parlament rok póŸniej. Niestety, pomimo zawarcia
w 1991 r. zapisu o zbywalnych pozwoleniach na emisjê (ZPE) w projekcie no-
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20 Na mocy rozporz¹dzenia Rady Ministrów z 26.10.1999 r. (DzU nr 91, poz. 1017 z 1999 r.)
Ministerstwo Ochrony Œrodowiska, Zasobów Naturalnych i Leœnictwa (MOŒZNiL) zosta³o prze-
kszta³cone w Ministerstwo Œrodowiska (MŒ). Obie nazwy dotycz¹ wiêc tego samego urzêdu.
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welizacji ustawy o ochronie i kszta³towaniu œrodowiska nie znalaz³ siê on
w wersji przyjêtej przez parlament; taki stan panuje po dziœ dzieñ.

Najnowszy dokument rz¹dowy, II Polityka Ekologiczna Pañstwa (Warsza-
wa 2000; w skrócie II PEP), wymienia r y n k i z b y w a l n y c h u p r a w n i e ñ
do emisji zanieczyszczeñ i instrumenty pochodne od nich (np. „zwi¹zki emi-
tentów”21) jako jeden z elementów dzia³ania mechanizmów ekonomicznych
i rynkowych w polityce ekologicznej. Dokument jako pilne okreœla

wprowadzenie mo¿liwoœci zbywania uprawnieñ do emisji zanieczyszczeñ w zakresie
i na warunkach szczegó³owo ustalanych w oparciu o zasadê skutecznoœci ekologicznej
i efektywnoœci ekonomicznej.

Proponuje siê, by uczestnictwo w rynku ZPE by³o dobrowolne, tzn. ka¿dy pod-
miot móg³by „pozostaæ” w systemie op³at za emisjê. Przy takim rozwi¹zaniu
organ wydaj¹cy decyzjê o dopuszczalnej emisji musia³by zaniechaæ pobiera-
nia op³at ekologicznych od podmiotów, uczestnicz¹cych w programie HE.
Sformu³owania II PEP mog¹ wskazywaæ na przyspieszenie prac implementa-
cyjnych systemów ZPE.

Tak¿e w dokumencie Za³o¿enia polityki energetycznej pañstwa do 2020 r.
wymienia siê ZPE jako jeden z instrumentów realizacji celów œrodowisko-
wych. Rozdzia³ pt. Strategia zintegrowanego zarz¹dzania energi¹ i œrodowis-
kiem zawiera jasn¹ deklaracjê dotycz¹c¹ pozwoleñ zbywalnych: […] Rz¹d stoi
na stanowisku, i¿ nale¿y je niezw³ocznie wdra¿aæ.

Pomimo trzech istotnych wydarzeñ, zwi¹zanych z handlem emisjami, jaki-
mi by³y: e k s p e r y m e n t c h o r z o w s k i (1991), e k s p e r y m e n t o p o l -
s k i (1994) oraz w a r s z t a t y n t . z b y w a l n y c h p o z w o l e ñ n a e m i s j ê
w J a d w i s i n i e (1996), a tak¿e wielu innych mniejszych opracowañ w tej
dziedzinie22, do dziœ nie uruchomiono ¿adnego projektu HE. Zadecydowa³
o tym przede wszystkim opór i asekuranctwo polityków i dzia³aczy regional-
nych, którzy woleli stosowaæ regulacje bezpoœrednie, zamiast spróbowaæ
wprowadzaæ bardziej ryzykowne, ale o du¿ych perspektywach efektywnoœcio-
wych, rozwi¹zania rynkowe, jak np. HE.

Niestety, do dziœ polskie przepisy wi¹¿¹ wydane pozwolenie na emisjê
z konkretnym Ÿród³em, a zatem obecnie nie jest mo¿liwe praktyczne zastoso-
wanie handlu emisjami, nawet w takim zakresie, jaki obejmowa³y przedsta-
wione poni¿ej eksperymenty.

21 Chodzi tu o „klosze” lub „bañki” (bubbles).
22 W 1996 r. na Politechnice Warszawskiej zrealizowano „komputerowy system symulacji

handlu uprawnieniami zbywalnymi do wprowadzania zanieczyszczeñ do atmosfery (handlu emi-
sjami)”, obejmuj¹cy 42 Ÿród³a emisji na terenie ówczesnego województwa warszawskiego. Osi¹-
gaj¹c wyznaczone cele emisyjne oraz imisyjne, wykazano, ¿e nak³ady na zmniejszenie emisji SO2

przy wykorzystaniu HE wynios³y 3,2 mln USD/rok, wobec 23,33 mln USD/rok bez stosowania tego
instrumentu [Budziñski i in., 1996].



4.1. Eksperyment chorzowski23

Pomimo braku rzeczywistych uregulowañ prawnych, w 1991 r. Minister
Ochrony Œrodowiska zaakceptowa³ pilota¿owy projekt HE w Chorzowie (jed-
nym z najbardziej zanieczyszczonych miast w Polsce). Wziê³y w nim udzia³
dwa podmioty: Huta „Koœciuszko” oraz Elektrownia „Chorzów”. Wojewoda
katowicki zezwoli³ na ³¹czne rozliczanie emisji z obu tych zak³adów. Huta,
obok emisji py³ów i dwutlenku siarki (bêd¹cej na podobnym poziomie, jak
w elektrowni), „wyró¿nia³a siê” znaczn¹ emisj¹ tlenku wêgla oraz wêglowodo-
rów. Zak³ad by³ w³aœnie w trakcie restrukturyzacji, maj¹cej doprowadziæ do
znacznych redukcji emisji po roku 1995. Koszt tej redukcji nie by³ wysoki,
poniewa¿ wiêkszoœæ planowanych wydatków inwestycyjnych zamierzano wli-
czyæ w koszty produkcji.

Z kolei elektrownia to jeden z najstarszych zak³adów tego typu w Europie.
Zak³ad pracowa³ na urz¹dzeniach z lat 50. i mia³ zostaæ wkrótce zamkniêty, co
czyni³o inwestycje weñ nieop³acalnymi.

A zatem huta by³a zak³adem o n i s k i m krañcowym koszcie redukcji emi-
sji, elektrownia zaœ — o w y s o k i m. Do tego dosz³a jeszcze z³a sytuacja ekono-
miczna huty i nie najgorsza elektrowni. Takie warunki wstêpne sugerowa³y
zastosowanie rozwi¹zania, w którym huta ogranicza emisjê w du¿o wiêkszym
stopniu, ani¿eli elektrownia, ta ostatnia zaœ uczestniczy w finansowaniu pro-
ekologicznych inwestycji huty.

Chocia¿ lokalne koncentracje niektórych zanieczyszczeñ w powietrzu
powinny wykluczyæ wydawanie jakichkolwiek pozwoleñ na emisjê, wojewoda
wyda³ takowe zarówno hucie, jak i elektrowni, opieraj¹c siê na szacowanych
krañcowych kosztach redukcji emisji dla obu zak³adów. Elektrownia otrzyma-
³a wiêcej pozwoleñ (tyle, by pokry³y jej emisjê), za które zap³aci³a hucie (redu-
kuj¹cej emisjê), zasilaj¹c fundusz restrukturyzacyjny tej ostatniej.

Tabela  1.
Emisje wybranych zanieczyszczeñ z obu zak³adów w roku 1992

Uród³o: [¯ylicz, 1998, s. 8–12].
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huta elektrownia huta plus elektrownia

tony 1992/1990 [%] tony 1992/1990 [%] tony 1992/1990 [%]

Py³y 517 12 4028 80 4545 49

Tlenek wêgla 47 0,3 1141 570 1188 7

Dwutlenek siarki 972 32 3226 105 4198 69

Dwutlenek azotu 769 45 1782 318 2551 112

Wêglowodory alifatyczne 0 0 71 100 71 13

Wêglowodory aromatyczne 0 0 9 112 9 3

23 Wed³ug: [¯ylicz, 1998, s. 8–12].



W efekcie do roku 1994 huta ograniczy³a emisjê wiêkszoœci zwi¹zków o kil-
kadziesi¹t procent, a emisje z elektrowni nieznacznie wzros³y. Bilansuj¹c,
osi¹gniêto znaczne redukcje emisji (tabela 1.), przyspieszaj¹c restrukturyzacjê
huty o ok. 2,5 roku i osi¹gaj¹c zgodnoœæ ³¹cznej emisji obu zak³adów z norm¹.

Analizy ekonomiczne przedsiêwziêcia wykaza³y, i¿ inne rozwi¹zania (np.
pozostawienie obu zak³adów „samym sobie”, inwestycje technologiczne
w elektrowniê lub jej zamkniêcie) by³yby du¿o gorsze zarówno dla œrodowiska
(przekraczaj¹ce normê emisje z elektrowni), jak i spo³ecznoœci lokalnej (bank-
ructwo elektrowni, oznaczaj¹ce utratê pracy dla wielu ludzi) [Œleszyñski,
2000, s. 234].

4.2. Eksperyment opolski24

W ramach projektu Phare spó³ka Atmoterm utworzy³a w 1994 r. konsor-
cjum, którego zadaniem by³o opracowanie i wdro¿enie programu handlu po-
zwoleniami na emisjê25 d w u t l e n k u s i a r k i na terenie ówczesnego woje-
wództwa opolskiego, z uwzglêdnieniem maksymalnej redukcji imisji. Nieste-
ty brak woli politycznej, a tak¿e ci¹gn¹ce siê w nieskoñczonoœæ prace nad
prawnym uregulowaniem pozwoleñ, zmusi³y organizatorów przedsiêwziêcia
do zmiany jego charakteru. Eksperyment sta³ siê k o m p u t e r o w ¹ s y m u -
l a c j ¹ w³aœciwego mechanizmu.

U c z e s t n i k a m i s y s t e m u s¹ wszystkie jednostki organizacyjne, które
musz¹ posiadaæ decyzjê o dopuszczalnej emisji (w przysz³oœci: zintegrowane
pozwolenie ekologiczne26), natomiast stronami transakcji (u c z e s t n i k a m i
r y n k u) mog¹ byæ tak¿e podmioty niemaj¹ce osobowoœci prawnej oraz osoby
fizyczne (np. dzia³acze ekologiczni, zainteresowani zmniejszeniem puli po-
zwoleñ dostêpnych na rynku).

J e d n o s t k ¹ t r a n s a k c y j n ¹ programu jest pozwolenie na emisjê 1 kg
SO2, przy czym ta sama liczba pozwoleñ daje prawo do ró¿nej wielkoœci emisji,
w zale¿noœci od uci¹¿liwoœci emitora. Tê uci¹¿liwoœæ wyra¿a w s k a Ÿ n i k
w y m i a n y — do emisji 1 kg zanieczyszczeñ potrzeba jednego pozwolenia tyl-
ko wtedy, gdy wskaŸnik ten wynosi 1. Maksymalna jego wartoœæ to 6. WskaŸnik
wymiany wyliczany jest na podstawie wskaŸnika uci¹¿liwoœci emitora. Ten
ostatni zale¿y od wielkoœci stê¿eñ powodowanych przez emisjê z danego Ÿród-
³a, od wielkoœci obszaru, na który emitor oddzia³uje, od zale¿noœci pomiêdzy
t³em a dopuszczalnym stê¿eniem substancji, wreszcie od wra¿liwoœci terenu
na zanieczyszczenie (ten ostatni czynnik planowany jest na dalszy etap wdra-
¿ania programu). Uwzglêdniaj¹c mo¿liwe poziomy œredniej emisji z ka¿dego
ze Ÿróde³, jednostki organizacyjne obliczaj¹ wskaŸniki uci¹¿liwoœci dla tych
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24 Wed³ug: [Zaprojektowanie…, 1996; Pazdan, 1999].
25 W opracowaniu Zaprojektowanie…[1996] u¿ywano terminu „uprawnienia do emisji”. Oba

terminy s¹ synonimami.
26 Wymagane dyrektyw¹ IPPC.



Ÿróde³, stanowi¹ce nastêpnie podstawê do skonstruowania tabeli wskaŸników
wymiany.

Rokrocznie, opieraj¹c siê na historycznym, œrednim poziomie emisji, pod-
mioty otrzymuj¹ nieodp³atnie b o n y e m i s y j n e (nieuprawniaj¹ce do emi-
sji), które mog¹ byæ wykorzystane do zap³aty za pozwolenia, oferowane perio-
dycznie na specjalnych aukcjach, w stosunku 1:1. Ca³kowita pula bonów, roz-
dzielanych pomiêdzy uczestników systemu, zale¿y od wymogów wojewódzkie-
go programu redukcji emisji. Oczywiœcie na aukcjach mo¿liwe jest dokupie-
nie dodatkowych pozwoleñ, zawsze po cenie równowagi27. W przypadku, gdy
podmiot potrzebuje mniej pozwoleñ ani¿eli posiada bonów emisyjnych, za
niewykorzystane bony mo¿e otrzymaæ refundacjê po cenie równowagi, jaka
wykszta³ci³a siê podczas aukcji.

Niezale¿nie od liczby posiadanych pozwoleñ, poziom emisji z danego Ÿród-
³a nie mo¿e przekraczaæ norm emisji, ustanowionych w prawie (czyli DDE).

Obrót pozwoleniami zbywalnymi mo¿e siê odbywaæ bezpoœrednio pomiê-
dzy podmiotami, z wykorzystaniem poœredników lub aukcji. Transakcja jest
wa¿na dopiero po otrzymaniu Decyzji o Rejestracji Transakcji. W przypadku
dwóch Ÿróde³, nale¿¹cych do tego samego podmiotu (ale mog¹cych mieæ ró¿ne
wskaŸniki wymiany), równie¿ konieczne jest oficjalne zarejestrowanie trans-
akcji. Dopuszcza siê z a c h o w y w a n i e28 niewykorzystanych pozwoleñ, z tym,
¿e ich liczba zostaje wtedy zredukowana o 20%. Przedsiêbiorstwo koñcz¹ce dzia-
³alnoœæ mo¿e sprzedaæ przys³uguj¹ce mu prawa na rynku, a podmiot rozpoczyna-
j¹cy dzia³alnoœæ ju¿ po uruchomieniu programu zobowi¹zany jest do kupna
pozwoleñ na rynku (nie przys³uguj¹ mu bowiem darmowe bony emisyjne).

Ka¿dy uczestnik systemu, którego roczny ³adunek SO2 wynosi minimum
100 Mg, zobowi¹zany jest do prowadzenia c i ¹ g ³ e g o p o m i a r u e m i s j i,
dla mniejszych Ÿróde³ przewidziany jest System Ewidencji Emisji — roz-
wi¹zanie oparte na szacowaniu emisji drog¹ jej konfrontacji z poziomem
produkcji (niezale¿nie od tego funkcjonuj¹ procedury kontroli dopuszczalnej
emisji). Kary za przekroczenie poziomu emisji, ustalonego liczb¹ posiadanych
pozwoleñ, s¹ dotkliwe i maj¹ ca³kowicie zniechêcaæ do tego typu praktyk (przy
czym kary za nieprzestrzeganie zasad systemu zbywalnych pozwoleñ s¹ nie-
zale¿ne od kar za nieprzestrzeganie decyzji o dopuszczalnej emisji). Niewy-
pe³nianie zobowi¹zañ w systemie pozwoleñ zbywalnych jest groŸne dla niego
samego, podwa¿a sens proœrodowiskowych wysi³ków pozosta³ych uczestni-
ków. Dane z systemów monitoringu konfrontowane s¹ z ksiêg¹ rejestrow¹,
prowadzon¹ przez wojewodê (celem ustalenia, czy poziom rzeczywistej emisji
znajduje odzwierciedlenie w liczbie posiadanych pozwoleñ).
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27 Cena równowagi jest wtedy, gdy ca³kowity popyt ze strony jednostek organizacyjnych rów-
na siê liczbie oferowanych zbywalnych pozwoleñ. Cenê tê p³ac¹ wszyscy nabywcy pozwoleñ na
aukcjach.

28 W opracowaniu Zaprojektowanie… [1996] u¿ywano terminu „deponowanie”. Oba terminy
s¹ synonimami.



Podstaw¹ administrowania systemem jest D e c y z j a S t a r t o w a o E m i -
s j i, któr¹ wszyscy uczestnicy systemu otrzymuj¹ od wojewody opolskiego.
Zawiera ona: iloœæ rocznego ³adunku rzeczywistego SO2, stanowi¹c¹ podstawê
przyznania bonów emisyjnych; grafik redukcji emisji na kolejne lata progra-
mu, wyra¿ony liczb¹ przys³uguj¹cych bonów emisyjnych, wartoœci emisji do-
puszczalnej dla ka¿dego wariantu pracy emitora, tabelê wskaŸników wymia-
ny, nakaz rocznej aktualizacji Systemu Ewidencji Emisji.

Szkoda, ¿e przedstawione powy¿ej rozwi¹zanie to tylko za³o¿enia progra-
mu, który nie móg³ zostaæ wdro¿ony (mimo ¿e zaproponowano modyfikacje
prawne, które umo¿liwi³yby skuteczn¹ implementacjê systemu, oczywiœcie
zgodnie z istniej¹cymi regulacjami — np. niezale¿nie od posiadania pozwoleñ
podmioty musz¹ p³aciæ op³aty emisyjne). Warto jednak zwróciæ uwagê na
k i l k a i n t e r e s u j ¹ c y c h p r o p o z y c j i za³o¿enia. Po pierwsze, zamiast
pozwoleñ podmiotom przyznaje siê bony emisyjne. Zmusza to podmioty do sk³a-
dania zleceñ kupna na pozwolenia i do pe³niejszej analizy swych krañcowych
kosztów redukcji emisji, a wiêc do wiêkszej aktywnoœci (przy braku obci¹¿eñ
finansowych zarówno dla tych podmiotów, otrzymuj¹cych bony emisyjne
nieodp³atnie, jak i w³adz — koniecznoœæ refundacji niewykorzystanych bonów
kompensowana jest przez wp³ywy ze sprzeda¿y dodatkowych pozwoleñ). Po
drugie, dziêki uwzglêdnieniu ró¿nej uci¹¿liwoœci poszczególnych podmiotów
tworzy siê swego rodzaju ranking jednostek organizacyjnych. Na górze znajdu-
j¹ siê podmioty o wskaŸniku wymiany 6 — to one w pierwszej kolejnoœci zredu-
kuj¹ emisjê i bêd¹ dysponowa³y du¿¹ pul¹ pozwoleñ do sprzeda¿y.

Z drugiej jednak strony, rozwi¹zanie opolskie jest chyba n a z b y t s k o m -
p l i k o w a n e, poniewa¿ rynkowe mechanizmy w polskiej polityce œrodowis-
kowej s¹ w powijakach. Tak¿e oparcie alokacji bonów tylko na historycznym
poziomie emisji karze, zamiast nagradzaæ, podmioty, które zredukowa³y emi-
sjê wczeœniej. Ponadto konstrukcja wskaŸnika wymiany, maj¹ca zapobiegaæ
powstawaniu nierównomiernych koncentracji zanieczyszczeñ, mo¿e dopro-
wadziæ do nieuczciwych warunków gry dla poszczególnych podmiotów i nie
gwarantuje osi¹gniêcia za³o¿onego poziomu emisji29.

Bezsprzecznie trafn¹ propozycj¹ jest utrzymanie regulacji bezpoœredniej
(decyzja o dopuszczalnej emisji, która gwarantuje spe³nienie celu œrodowis-
kowego niezale¿nie od powodzenia programu) obok rynku zbywalnych pozwo-
leñ (który jest bardzo elastyczny, daje bowiem szerokiemu krêgowi podmio-
tów i osób fizycznych mo¿liwoœæ kszta³towania poda¿y pozwoleñ). W¹tpliwoœci
nie budzi tak¿e s³usznoœæ rozpisania d³ugofalowego celu emisyjnego na co-
roczne „kroczki” (stopniowe ograniczanie emisji).

Nie mog¹c wdro¿yæ zaproponowanych rozwi¹zañ, zdecydowano siê konty-
nuowaæ projekt jako s y m u l a c j ê k o m p u t e r o w ¹ systemu30.
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29 Mimo zabezpieczeñ w postaci indywidualnych norm emisji nie wiadomo do koñca, ile ton
SO2 wyemitowanych zostanie na podstawie danej liczby pozwoleñ.

30 Opis symulacji dodatkowo oparty jest na: [Pazdan, 1999].



Do obliczeñ symulacyjnych wziêto 25 zak³adów przemys³owych z ró¿nych
bran¿, maj¹cych ³¹cznie 174 Ÿród³a emisji dwutlenku siarki (z tego 6 elektrow-
ni, 113 ciep³owni i kot³owni, 55 innych). Przyjêto 2 podejœcia do symulacji —
pierwsze by³o symulacj¹ rynku zbywalnych pozwoleñ na emisjê; celem by³a
minimalizacja kosztów ogólnych uzyskania redukcji, drugie zaœ — symulacj¹
aukcji pozwoleñ; oba w wersji ze wskaŸnikami wymiany i bez nich. Ponadto
za³o¿ono dwa cele redukcji emisji: o 50% i o 75%.

Generalnie potwierdzono skutecznoœæ handlu emisjami, szczególnie w as-
pekcie efektywnoœci kosztowej31. Symulacja wykaza³a, i¿ zastosowanie wskaŸ-
nika wymiany powoduje redukcjê emisji przede wszystkim u du¿ych trucicie-
li, natomiast najtañsze s¹ rozwi¹zania bez u¿ycia wskaŸnika wymiany (przyno-
sz¹c przy tym podobny — jak w rozwi¹zaniach ze wskaŸnikiem — efekt œrodo-
wiskowy). Wszystkie rozwi¹zania oparte na HE s¹ du¿o efektywniejsze, ani¿eli
regulacja bezpoœrednia. Natomiast przy zak³adanych wysokich redukcjach
emisji (np. 75%) regulacja bezpoœrednia zapewnia lepszy ani¿eli HE efekt
(przy poziomie 50% efekt jest podobny dla obu rozwi¹zañ).

Pamiêtaæ jednak nale¿y, i¿ ¿adna symulacja nie zast¹pi praktycznego eks-
perymentu, choæ jest istotnym krokiem naprzód we wdra¿aniu tego innowa-
cyjnego ekonomicznego mechanizmu ochrony œrodowiska.

5. Wnioski
Przysz³oœæ skutecznej polityki ochrony œrodowiska le¿y w stosowaniu ryn-

kowych instrumentów ekonomicznych. Zbywalne pozwolenia na korzystanie
ze œrodowiska to jedne z ciekawszych. Dziœ instrument ten znajduje zastoso-
wanie przede wszystkim w ochronie atmosfery. Programy HE na szerok¹ skalê
funkcjonuj¹ na razie tylko w Stanach Zjednoczonych, ale ju¿ niebawem zosta-
n¹ uruchomione tak¿e w Europie i Australii, a nawet na kontynencie azjatyc-
kim, staj¹c siê powszechnym i tanim rozwi¹zaniem szeregu problemów ekolo-
gicznych w XXI w. Je¿eli wejdzie w ¿ycie Protokó³ z Kioto, handel pozwolenia-
mi na emisjê CO2 mo¿e obj¹æ ca³y œwiat (choæ nigdy nie bêdzie identycznych
regu³ w ka¿dym kraju).

Doœwiadczenia w zakresie stosowania ZPE s¹ bogate. Niemal w ka¿dym
miesi¹cu w ró¿nych regionach œwiata uruchamiane s¹ kolejne systemy b¹dŸ
symulacje. Wszystkie prawid³owo skonstruowane programy pokazuj¹ skutecz-
noœæ HE — cel œrodowiskowy osi¹gany jest wyraŸnie ni¿szym kosztem, w³adze
nie musz¹ siê zajmowaæ emisj¹ pojedynczych podmiotów, a przedsiêbiorstwa
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31 Oczywiœcie absolutny priorytet maj¹ zawsze dzia³ania, zmierzaj¹ce do likwidacji zanie-
czyszczeñ u Ÿród³a — np. stosowanie innych noœników energii, usprawnienia technologii, mini-
malizacja zu¿ycia surowców, zapewnienie produktom pe³nego cyklu ¿ycia [tzn. od wyprodukowa-
nia poprzez odpowiednie wykorzystanie, a¿ do w³aœciwego usuniêcia (utylizacji lub unieszkodli-
wienia)]. Elastyczne mechanizmy rynkowe (np. ZPE) maj¹ funkcjonowaæ obok innych regulacji,
daj¹c podmiotom dodatkow¹ mo¿liwoœæ osi¹gniêcia danych celów emisyjnych, i to w sposób efek-
tywny ekonomicznie.



mog¹ dzia³aæ w sposób du¿o bardziej elastyczny ni¿ do tej pory. Ca³y czas wy-
zwaniem pozostaje mo¿liwoœæ zastosowania tej regulacji do ograniczenia
emisji w sektorze transportowym (du¿o ma³ych Ÿróde³ emisji), ale i tu rysuj¹
siê szanse na rozwi¹zanie problemu32.

Polska zrobi³a bardzo du¿o, w porównaniu z innymi krajami europejskimi,
w zakresie przebadania i przetestowania uwarunkowañ, koniecznych do
wprowadzenia mechanizmów handlu pozwoleniami — przeprowadzono kilka
symulacji i eksperymentów, nasz kraj bierze czynny udzia³ w pracach Konfe-
rencji Stron Konwencji Klimatycznej, organizowanych jest wiele spotkañ
i sympozjów na ten temat. Szkoda tylko, ¿e mimo kilkuletniej dyskusji nie uda-
³o siê przenieœæ wynikaj¹cych z niej wniosków do praktyki.

Analiza uwarunkowañ organizacyjnych pokazuje, i¿ mo¿liwoœæ urucho-
mienia rynku ZPE w Polsce jest realna. Uwzglêdniaj¹c miêdzynarodowe
zobowi¹zania Polski, w pierwszym etapie mechanizm powinien obj¹æ emisje
dwutlenku siarki i dwutlenku wêgla z sektora energetyki zawodowej i prze-
mys³owej. Rozwi¹zanie to mo¿e wydatnie wesprzeæ proces restrukturyzacji
tego sektora, szczególnie w obliczu trwaj¹cej jego prywatyzacji oraz liberali-
zacji europejskiego rynku energii elektrycznej. W przypadku CO2 krajowy
program HE pomóg³by naszemu krajowi w lepszym przygotowaniu organiza-
cyjnym do uczestnictwa w handlu miêdzynarodowym, który — ze wzglêdu na
przewidywan¹ nadwy¿kê pozwoleñ — powinien okazaæ siê dla Polski bardzo
intratny. Nale¿y jednak zawsze pamiêtaæ, ¿e podstawowym celem wprowadza-
nia HE jest ograniczenie ca³kowitych kosztów redukcji emisji. Dlatego te¿ in-
strument ten powinien stanowiæ dope³nienie ca³oœciowej polityki pañstwa
w tym zakresie (a ta powinna siê skupiaæ na oszczêdzaniu energii, zwiêksza-
niu udzia³u w bilansie czystszych jej Ÿróde³ — co wi¹zaæ siê mo¿e z zamyka-
niem niektórych podmiotów, promowaniem programów ocieplania budynków
i in.), a nie byæ jedynym jej wyrazem.

Uruchomienie programu wymaga przede wszystkim uchwalenia podstaw
prawnych oraz zmodyfikowania istniej¹cego systemu instrumentów ekono-
micznych — zw³aszcza op³at ekologicznych oraz zasad udzielania pomocy pub-
licznej. Naszemu krajowi nie brakuje ekspertów, którzy mogliby wzi¹æ udzia³
w implementacji HE. Brakuje tylko woli politycznej, i to nie tylko w kraju, ale
tak¿e ze strony Unii Europejskiej.

Patrz¹c realnie, nie nale¿y spodziewaæ siê przyjêcia niezbêdnych regulacji
przed 2002 r. Uwzglêdniaj¹c czas na przygotowanie regu³ funkcjonowania ryn-
ku, oznacza to, i¿ móg³by on zaistnieæ najwczeœniej w 2003 r. Termin urucho-
mienia systemu HE móg³by siê zbiec w czasie z naszym cz³onkostwem w UE —
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32 Pojawiaj¹ siê propozycje, dotycz¹ce przydzielania w³aœcicielom pojazdów mechanicznych
pozwoleñ na emisjê zanieczyszczeñ, np. w postaci punktów na specjalnej karcie magnetycznej.
W miarê zu¿ywania paliwa pula tych punktów zmniejsza³aby siê. Osoby czêsto je¿d¿¹ce samocho-
dem (którym nie wystarczy pocz¹tkowa pula) musia³yby dokupiæ jak¹œ czêœæ na rynku, inni (np.
chodz¹cy do pracy piechot¹) mogliby byæ stron¹ poda¿ow¹.



Polska pokaza³aby wtedy, i¿ jest w stanie wnieœæ do Wspólnoty swoje doœwiad-
czenia w zakresie innowacyjnych mechanizmów polityki œrodowiskowej.
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A b s t r a c t Innovative Economic Instruments of Environmental Policy. Experiences and
Perspectives of Development in Poland
This article is an attempt at a compilation of world wide experiences in the
scope of introduction and application of economic instruments of using the nat-
ural environment and indication of concrete conditions in which these instru-
ments can be effectively used in Poland.
The influence on users of environment can have direct or indirect character. Di-
rect methods are the most often administrative-legal regulations characterized
by standards and limits. These instruments have the character of orders and
prohibitions. On one hand it decides about environment, on the other hand it
means most often low economic effectiveness.
Indirect influence on the users of environment are economic instruments. They
are the key to balanced development and comprise the tool of optimum alloca-
tion, optimum distribution and optimum scale and scope of use.
They are to stimulate economic subjects to a more economical use of environ-
mental resources, eliminate products and services worsening its quality and fi-
nally to internalization of external costs of the interaction of production pro-
cesses on the environment.
The most interesting, innovative economic market instrument of environmental
protection became recently transferable permissions for emissions and trade.
Apart from the characteristic of this instrument the authors indicated the ad-
vantages and faults. Also the possibilities and limitations of using transferable
permissions for emission in Poland were described. Against this background
there were discussed a number of experiments conducted in several regions of
Poland, whose role was investigation of the influence of the discussed economic
instrument of environmental protection upon the effectiveness of the function-
ing of enterprises.
Intern the analyzes of limitations in the development of the market of transfer-
able permissions for the emission of pollutants into the atmosphere was aimed
at showing the necessary changes in the Polish legislation which would lead to a
higher effectiveness and propagation of the use of this instrument. At this point
it should be stressed that Polish experiences and regulations in the scope are
more advanced than those existing in the European Union, which means that in
the field of environmental protection we can bring a valuable contribution in
the accession processes.
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