Polityka ochrony srodowiska

Polityka ochrony srodowiska powinna chroni¢ srodowisko przyrodnicze nie tylko
skutecznie, ale rOwniez w sposob zgodny z tym, czego oczekuje spoteczenstwo. Z
punktu widzenia ekonomii, wskazuje si¢ na trzy dodatkowe kryteria, ktore majg te
polityke charakteryzowac: efektywno$¢ ekonomiczng, efektywnos¢ kosztowa oraz
sprawiedliwo$¢. Sg one dos¢ precyzyjnie zdefiniowane w ekonomii. Niemniej nie
zawsze jest jasne, czy w praktycznych zastosowaniach bywaja spetnione.

Environmental policy

Environmental policy should protect the environment effectively, but it should
address other societal expectations as well. Economists identify three additional
criteria for such policy to comply with: economic efficiency, cost effectiveness,
and equity. The formal economic definitions of these concepts seem to be
straightforward. Nevertheless, it is not clear whether they are achieved in actual
applications.

Nie jest oczywiste, czy polityka ochrony srodowiska pokrywa si¢ z polityka
ekologiczng. Watpliwosci sg analogiczne jak przy porownywaniu ekonomii ochrony
srodowiska z ekonomig ekologiczng. Te druga rozumie si¢ czesto w sposob znacznie
szerszy, jako dyscypling integrujaca nauki spoteczne i przyrodnicze. Kierujac si¢ tego
typu rozrdznieniami, polityke ochrony srodowiska nalezatoby rozumie¢ wasko, jako
ogo6t dziatan nakierowanych na ochrong srodowiska, tak jak owe dzialania sa
postrzegane przez spoleczenstwo — by¢ moze bez pelnego uwzglednienia wszystkich
uwarunkowan, ktére mogtyby zosta¢ wzigte pod uwage.

Herman Daly — stusznie uwazany za ojca ekonomii ekologicznej — poszukujac
instrumentow polityki, ktore bylyby efektywne ekonomicznie, sprawiedliwe 1 zgodne z
zasadg trwato$ci rozwoju, wskazywal na tzw. pozwolenia zbywalne, ktore sg w stanie
sprosta¢ tym wymaganiom jednoczes$nie (Aura 12/2006). Zbywalne pozwolenia na
emisj¢ zanieczyszczen sg najbardziej znane, ale identyczna logika moze by¢
zastosowana rowniez w innych dziedzinach ochrony srodowiska. Instrument dziata w
nastepujacy sposob. Najpierw okresla si¢ nieprzekraczalny putap. Nastepnie
potencjalnym uzytkownikom przydziela si¢ indywidualne pozwolenia, ktérych suma
odpowiada temu wtasnie putapowi. Na koniec oglasza si¢, ze mozna czg$¢ swojego
pozwolenia odsprzedac (jesli si¢ go nie wykorzysta w catosci) albo odkupi¢ od kogo$
(jesli chcialoby si¢ wyemitowaé wigcej, niz to wynika z posiadanego na razie
pozwolenia).

ETS a polityka ochrony srodowiska

Instrument zostal wynaleziony w USA w latach 1960-tych i tam tez byl najpierw z
powodzeniem wykorzystany. W Europie zostal wprowadzony znacznie p6zniej, bo



dopiero w XXI wieku jako tzw. ETS (European Trading System, europejski system
handlowania emisjami dwutlenku wegla). ETS bywa niekiedy uwazany za
kontrowersyjny, co jednak wynika nie tyle z jego defektow, co raczej z rozmaitych
potkni¢¢ zwigzanych z wdrazaniem. Na jego przyktadzie mozna wyjasni¢ dylematy
polityki ochrony srodowiska.

A wigc jaki jest 6w nieprzekraczalny putap emisji dwutlenku wegla w ETS? W roku
2024 wynosit niespetna 1,4 mld t. W przesziosci byt wiekszy; malat w tempie okoto
2,2% rocznie. W latach 2024-2027 ma si¢ obniza¢ o 4,2% rocznie, a od roku 2028
nawet nieco szybciej. Polskie przedsigbiorstwa majg w tym putapie udzial okoto 10%.
Jest to cze$¢ wigksza niz wynikajaca z udziatu w europejskim PKB, podyktowana rolg
sektora weglowego w polskiej gospodarce.

Czy narzucenie putapu w ETS jest rownoznaczne z limitem catkowitej emisji
dwutlenku wegla? Nalezy odpowiedzie¢ "nie" na to pytanie. A to dlatego, ze ETS
obejmuje tylko duze zrodta stacjonarne. Np. samochody mu nie podlegaja. ETS dotyczy
tylko okoto potowy emisji. Pozostala jej czes¢ nie jest $cisle kontrolowana. Oczekuje
si¢, ze redukcja emisji zostanie tam wymuszona innymi instrumentami.

Czy pozwolenia zbywalne sg bezpiecznym instrumentem? W zasadzie tak. Jesli
powaznie traktowa¢ system handlowania emisjami, to suma wydanych pozwolen nie
moze ulec zwigkszeniu w wyniku dokonanych transakcji. W systemach
funkcjonujacych na $wiecie kary za emisj¢ bez wymaganego pozwolenia sg tak
drastyczne, ze praktycznie przekroczen nie ma. Natomiast ekonomisci przestrzegali, ze
instrument nie powinien funkcjonowaé w towarzystwie niektorych innych. Np. istnieje
dos¢ powszechne oczekiwanie, ze dotacje dla odnawialnych Zrddet energii powinny
skutkowaé odpowiednim zmniejszeniem emisji dwutlenku wegla. A tymczasem w
Europie tak nie jest. Albowiem elektrownia, ktora dysponuje jakims$ pozwoleniem na
jego emisje, jesli chce produkowac wigcej elektrycznosci, to stawia wiatrak, inkasuje
dotacje, a posiadane pozwolenie wykorzystuje do produkcji pradu w starych
instalacjach. Emisja zatem nie spada, a ludzie obwiniajg ETS za ten efekt. Przy systemie
pozwolen zbywalnych dotacje nie musza prowadzi¢ do rezultatow, jakie
przypuszczalnie nastapityby w innych okoliczno$ciach.

Realizacja polityki ochrony srodowiska

Jak pozwolenia zbywalne zapewniaja efektywnos$¢? Ona wymaga, zeby ochrona
srodowiska kosztowata najmniej, jak to jest tylko mozliwe. Handel emisjami wtasnie to
powoduje. Jesli bowiem redukcja emisji w jednym zaktadzie jest tansza niz w drugim,
to 6w drugi powinien zaproponowac pierwszemu, zeby ja zmniejszyl i odkupic¢
niewykorzystang tam cze$¢ pozwolenia. W ten sposob to, co miato by¢ w sumie
osiggniete, osigga si¢ taniej, bo zadania ochronne realizowane sa w tych zaktadach,
ktore potrafig to zrobi¢ najtaniej. Jesli nawet owo najtansze dla gospodarki rozwigzanie
wydaje si¢ jednak za drogie, biorgc pod uwage korzysci z tytutu poprawy, to polityka
ochrony srodowiska otrzymuje sygnal, ze przyjety pulap jest zbyt ambitny i powinien
zosta¢ zlagodzony. Bez zastosowania pozwolen zbywalnych konkluzja taka nie bytaby
uzasadniona, bo — by¢ moze — to, co si¢ ma uzyskac, daloby si¢ uzyskac tanie;.
Pozwolenia zbywalne gwarantuja, ze taniej by¢ juz nie moze.



Czy pozwolenia zbywalne sg sprawiedliwe? Teoretycznie da si¢ je wdrozy¢ w sposob w
petni sprawiedliwy. Stuzy temu tzw. alokacja poczatkowa, czyli takie rozdzielenie
pozwolen, zeby uprzywilejowac tych, co powinni dosta¢ najwiecej (i ewentualnie
zarobi¢ na odsprzedazy), a dyskryminowac¢ tych, co powinni dosta¢ najmniej (i
wykosztowac si¢ na dokupowanie). Kazdy potencjalny emitent chciatby dostaé jak
najwiecej i za darmo. Natomiast wladza administracyjna o tym wie i moze pozwolenia
rozdziela¢ stosownie do swojej koncepcji sprawiedliwosci.

Ostatnie pytanie — na ktore Herman Daly odpowiada twierdzaco — dotyczy mozliwosci
zapewnienia trwalo$ci rozwoju (sustainability; Aura 5-7/2008, 5/2021). Pozwolenia
zbywalne sprzyjajg trwatosci rozwoju na dwa sposoby. Po pierwsze, suma wydanych
pozwolen, czyli ich putap, moze gwarantowac t¢ trwatos¢. W przypadku ETS putapem
jest dopuszczalna suma europejskich emisji dwutlenku wegla. Jednak nawet gdyby byta
ona zerowa, ta suma nie moze by¢ uznana jako rekojmia trwalo$ci rozwoju, bo owa
trwalo$¢ zalezy od emisji globalnych, ktérych ETS przeciez nie reguluje. Dopiero
gdyby udalo sie¢ kiedy$ ograniczy¢ pulap emisji globalnych, to i trwalo§¢ mozna by byto
w ten sposob przyblizy¢. Po drugie, zbywalno$¢ pozwolen skutkuje potanieniem
ochrony srodowiska. W dtuzszej perspektywie czasowej zacheca to do stawiania
ambitniejszych celow, a wiec i realizacji trwato$ci.

W powyzszym opisie mowa bylta o zbywalnych pozwoleniach na emisje. Ale
identyczna logika dotyczy réwniez innych obszaréw ochrony $rodowiska. Polityka
ochrony towisk moze si¢ postugiwac tzw. zbywalnymi kwotami potowowymi. Polegaja
one na tym, ze dla okre$lonego towiska ustala si¢ maksymalng sume polowow,
rozdziela pomiedzy rybakow indywidualne pozwolenia 1 umozliwia handlowanie.
Polityka ochrony krajobrazu moze si¢ postugiwac tzw. zbywalnymi prawami do
zagospodarowania. Mogg one polega¢ na przyznawanych uprawnieniach do pokrycia
betonem pewnej powierzchni. Jesli kto§ chciatby zabetonowac¢ wiecej, niz mu
przystuguje, moze dokupi¢ brakujace pozwolenia od tych, ktérzy zabetonujg mniej, niz
im wolno. W sumie, powierzchnia zabetonowana nie bgdzie wigksza, niz przewidywat
putap. Rowniez unieszkodliwianie odpadow, a zwlaszcza odzysk opakowan, moze
wykorzystywac pozwolenia zbywalne. W tym przypadku wszyscy przedsiebiorcy
otrzymuja wymaganie, by odzyskiwac¢ okreslong ilo$¢ jakiego$ tworzywa. Jesli ktos
zrobi wigcej niz si¢ od niego wymaga, to moze odsprzeda¢ 6w "naddatek" komus, kto —
dzigki temu zakupowi — bedzie mogl odzyska¢ mniej. Natomiast w skali catej
gospodarki unieszkodliwi si¢ tyle odpadow, ile przewidziano.

Kryteria oceny polityki ochrony srodowiska

Wszystkie tego typu rozwigzania wykorzystujace logike pozwolen zbywalnych ilustrujg
sposoby, za pomocg ktérych polityka ochrony srodowiska stara si¢ osiggac¢ skutecznos¢,
efektywnos¢ ekonomiczng, efektywnos¢ kosztowg 1 sprawiedliwos¢. Bedg one
stanowily przedmiot kilku kolejnych artykutow. Tutaj jedynie wyjasnie, jak ekonomisci
definiujg te pojecia.

Skutecznos¢ jest tatwa do stwierdzenia. Wymaga po prostu osiggniecia zamierzonego
rezultatu, niezaleznie od tego, czy byto warto i czy to odbylo si¢ sprawiedliwie.



Natomiast efektywnos$¢ ekonomiczna wymaga potwierdzenia, ze 6w rezultat uzasadniat
poniesiony koszt, bo pozwolil na osiggnigcie dostatecznie duzych korzysci. Gdyby si¢
okazato, ze korzysci sg mniejsze od owego kosztu, to spoteczenstwo w ogole nie
powinno stawia¢ sobie takiego celu, bo jest na nim stratne. Ekonomiczna wycena
rezultatow zwigzanych z ochrong srodowiska bywa trudna, wiec w praktyce z badania
efektywnosci czesto si¢ rezygnuje. Ale nawet wtedy mozliwa jest ocena chociaz
efektywnosci kosztowej, rozumianej jako osiaggnigcie celu najmniejszym mozliwym
kosztem. Nie trzeba przy tym wycenia¢ tego celu; po prostu go si¢ stawia. Nalezy
jedynie zagwarantowac, zeby nie dato si¢ tego zrobi¢ taniej. I wreszcie sprawiedliwos¢
wymaga, zeby rozktad kosztow byt proporcjonalny do rozktadu korzysci. Jesli
realizacja polityki implikuje, ze niektére podmioty sg obarczone jej kosztem bardziej
nizby to wynikato z udziatu w korzys$ciach, to taka polityka jest uwazana za
niesprawiedliwa.

Nie jest fatwo sprawié, zeby polityka ochrony srodowiska spetniata wszystkie tego typu
kryteria. Ponadto oceniajacy maja czgsto rozbiezne sposoby oceny. Stwierdzenie
efektywnosci ekonomicznej jest trudne, bo wycena korzys$ci bywa kontrowersyjna.
Niektorzy utrzymuja, ze przyroda ma warto$¢ nieskonczong, wigc uzasadnia
zastosowanie nawet najbardziej kosztownych srodkéw. Z kolei zrobienie uzytku z
metod wyceny odwotujacych sie do tego, ile ludzie sa gotowi realnie poswiecié, zeby
co$ ocali¢ naraza na zarzut, ze badamy wybory dokonywane przez osoby
niedostatecznie uswiadomione. Z pewnoscig jest w tym wiele stusznosci, ale z drugiej
strony trzeba si¢ pogodzi¢ z tym, ze ludzie sg jacy s3, edukowac ich i obmysla¢
rozwigzania, ktére §wiat poprawiaja chociaz czesciowo.

Wiaza si¢ z tym kontrowersje oceny sprawiedliwosci. Wynik zalezy od tego, czy
poprawnie oszacowano korzysci przypadajace réznym podmiotom gospodarczym.
Nawet gdyby udato si¢ w jakis sposob uzgodnic¢ te, ktore przypadaja ludziom zyjacym
obecnie, to ocena z punktu widzenia przysztych pokolen — a przeciez wymaga tego
analiza trwato$ci (sustainability) — jest trudna nawet teoretycznie, bo nie ma jak si¢
zapozna¢ z ich preferencjami. Niemniej polityka ochrony srodowiska nie moze od
takich ocen uciekac.



