Efektywnos¢ kosztowa polityki ochrony srodowiska

Polityka ochrony srodowiska powinna zapewnia¢ efektywnos$¢ kosztowa, czyli
osiggac efekty tak tanio, jak tylko jest to mozliwe. Zbywalne pozwolenia na
emisj¢ daja taka gwarancjg, ale jedynie w odniesieniu do grupy podmiotow, ktorg
obejmuja. Jesli pozostate podmioty maja realizowac efektywnos¢ kosztowa za
pomocg innych instrumentoéw, to nie ma gwarancji osiggnigcia jej w catej
gospodarce. Zostanie ona urzeczywistniona dopiero wtedy, gdy pozwolenia
zbywalne obejma wszystkich. Problem ten zilustrowano analizg ewolucji
europejskiego ETS.

Cost effectiveness of environmental policy

Environmental policy should achieve cost effectiveness, i.e. reach effects at the
lowest cost. Marketable permits allow to accomplish this but only with respect to
the group of agents covered. If other agents are expected to achieve cost
effectiveness through different instruments, then there is no guarantee that this
will be attained in the entire economy. The economy will achieve cost
effectiveness when marketable permits cover all agents. This point is illustrated
by an overview of the evolution of the European ETS.

Efektywnos$¢ kosztowa nie jest oczywista koncepcja. Kazdy przyzna, ze wszystko trzeba robi¢
jak najtaniej, ale w praktyce nie zawsze si¢ to udaje. Nie chodzi przy tym o to, Ze czasem w
przysztosci pojawia si¢ jakie$ lepsze lub tansze rozwigzania; w chwili ustalania polityki nie
istnialy, wiec nie mozna bylo ich wtedy uwzglednia¢. Chodzi o to, Ze w praktyce uruchamia
si¢ dziatania, ktore sg drozsze niz te juz istniejace, ktore powinny by¢ najpierw zastosowane,
aby w sumie osiagna¢ jak najtaniej to, co byto zamierzone.

Termin "efektywno$¢ kosztowa" stanowi polski odpowiednik pojecia, ktére w literaturze
ekonomicznej okre§lane bywa zazwyczaj jako cost effectiveness. Taka wlasnie nazwa jest
najczesciej spotykana, cho¢ maja racje rowniez ekonomisci, ktorzy stosujg okreslenie cost
efficiency. Effectiveness znaczy bowiem skutecznos$¢, natomiast efficiency — efektywnos¢. A
chodzi przeciez nie tylko o osiagni¢cie okreslonego skutku, ale o to, aby zapewnic¢, ze 6w
skutek osiggniety zostanie mozliwie tanio, czyli w zgodzie z tym, czego si¢ na ogot oczekuje.

Pojecie efektywnosci kosztowej jest tak wazne, ze pojawiato si¢ na tamach Aury wielokrotnie
(8/2008, 6-9/2017). Warto przyjrzec¢ si¢, jak ja realizuje praktyka ETS (Aura 11/2022).
Handel pozwoleniami na emisj¢ (Aura 4/2026) oczywiscie zapewnia jej realizacje w
odniesieniu do podmiotoéw, ktore w nim uczestnicza, bo nikt nie sprzeda niewykorzystanego
pozwolenia, jesli nie moze sam zredukowa¢ emisji odpowiednio tanio; rowniez nikt nie kupi
brakujacego pozwolenia, jesli mogiby zredukowac u siebie emisje taniej. Problem polega
jednak na tym, czy obowigzek uczestnictwa w ETS zapewnia efektywnos$¢ kosztowa ochrony
klimatu (Aura 5/2026).



Europejski ETS
ETS zostal zapoczatkowany Dyrektywa 2003/87/WE, ktorej preambuta stwierdza:

Niniejsza dyrektywa ma na celu przyczynienie sie do spetniania zobowigzan
Wspolnoty Europejskiej oraz jej Panstw Cztonkowskich bardziej skutecznie,
przez efektywny europejski obrot przydziatami emisji gazow cieplarnianych, z
najmniejszym mozliwym uszczerbkiem dla rozwoju gospodarczego oraz
zatrudnienia.

W oryginale jest mowa o "efektywnym europejskim obrocie", co w polskim
oficjalnym ttumaczeniu btednie zastapiono przymiotnikiem "skutecznym". Jednak
nawet z tej oficjalnej polskiej jezykowej wersji wynika, ze ETS ma redukowac emisje
dwutlenku wegla tak tanio, jak to jest tylko mozliwe.

Powolujac sie na te preambule, skoro polska gospodarka i tak miata spehi¢ przyjete
zobowigzania redukcyjne, rzad RP postulowat nienaktadanie na polskie
przedsigbiorstwa obowigzku uczestniczenia w ETS. Jednak Komisja Europejska
argumentowala, ze polskie uczestnictwo pomoze firmom z innych krajow w
efektywnym sprostaniu redukcji w skali catego regionu. Bo to w Polsce mozna
znalez¢ tanie sposoby na t¢ redukcje, a polskie podmioty beda moglty wystepowaé w
roli sprzedawcow. Tak wiec efektywnos¢ kosztowa od poczatku stanowita istote ETS.
Szkoda tylko, ze Komisja Europejska zwlekata z zatwierdzeniem polskiego udziatu,
przez co polskie firmy nie mogly skorzysta¢ na handlowaniu, kiedy poczatkowo ceny
pozwolen byly dos¢ atrakcyjne.

Nie wiadomo doktadnie ile pozwolen pochodzacych z Polski trafia na rynek ETS, bo
transakcje objete sg tajemnicg handlowa. Wiadomo natomiast, ze polski budzet
panstwa jest europejskim liderem w uzyskiwaniu przychodow z aukcyjnej ich
sprzedazy, osiagnawszy z tego tytutu w latach 2013-2025 az 138 mld zt (cho¢ NIK
narzeka, ze statystyki sg dos¢ zagmatwane). Z fragmentarycznych informacji wynika,
ze na rynku wtdrnym polskie firmy czesciej sprzedaja niz kupuja, czego wymaga
wilasnie efektywnos$¢ kosztowa redukcji emisji w skali regionu.

Europejski sektor non-ETS

Mozna przyjaé, ze ETS zacheca uczestnikow do osiggania efektywnosci kosztowe;.
Ale obowigzek uczestniczenia dotyczy jednak tylko duzych stacjonarnych zrodet
emisji (w Polsce niespeilna 1000 zaktadow). Tymczasem szacuje si¢, ze okoto potowa
europejskiej emisji dwutlenku wegla pochodzi ze zrodet rozproszonych, gléwnie z
motoryzacji. Wymaganie od kazdego kierowcy nabywania odpowiedniej liczby
pozwolen byloby niepraktyczne. Wspotczesne samochody emitujg okoto 0,11 kg
dwutlenku wegla na kazdy przejechany kilometr, albo $rednio 2,35 kg na kazdy litr
spalanej benzyny. Gdyby wiec owe samochody — tak jak zaktady uczestniczace w ETS
— nabywaty pozwolenia po cenie 70 €/t, musialyby ptaci¢ za litr paliwa dodatkowo
okoto 16 eurocentdéw (czyli okoto 50 gr). Cena ptacona na stacjach benzynowych jest
znacznie wyzsza niz koszt surowca (roéznica przekracza 50 gr na litrze), bo podatki



paliwowe sa w UE do$¢ wysokie, wiec teoretycznie kierowcy tez sa poddani
analogicznym wymaganiom.

Czy w tej sytuacji efektywno$¢ kosztowa ETS gwarantuje jej osiggnigcie takze poza
sektorem przedsigbiorstw nalezacych do niego? Odpowiedz jest przeczaca, poniewaz
innego rodzaju wymaganiom muszg sprosta¢ podmioty nalezace do ETS i nienalezace
do niego (tzw. non-ETS). W systemie zbywalnych pozwolen na emisj¢ obowigzuje
ograniczenie sumy tej emisji. Natomiast obcigzajac inne podmioty takg samag kwota,
jaka ptaci si¢ w ETS, nie ma si¢ gwarancji, Ze emisja zostanie ograniczona o okreslong
ilos¢; stworzy si¢ zachety, zeby ja ograniczac, ale niekoniecznie w takim stopniu, jak
w systemie pozwolen zbywalnych. Gdyby kierowcy mogli handlowa¢
niewykorzystanymi pozwoleniami, to osiggni¢to by efektywnos$¢ kosztowa. Ale z
oczywistych powodow nie da si¢ milionom takich zrddet rozproszonych
indywidualnie kontrolowac emisji i okresla¢, ile pozwolen mogg sprzedac (jesli
emitujg mniej niz dla nich przewidziano), albo ile pozwolen musza kupi¢ (jesli
chcialyby wyemitowac¢ wiecej).

Lotnictwo

Samoloty emitujg wigcej dwutlenku wegla niz samochody. W przeliczeniu na
pasazero-kilometr (jednostke stosowang w takich obliczeniach) emitujg od 0,09 kg do
0,30 kg dwutlenku wegla. Biorac pod uwage typowy pokonywany dystans, czyli —
powiedzmy — 1000 km (oczywiscie loty migdzykontynentalne sa znacznie dtuzsze),
oznacza to emisj¢ od 90 kg do 300 kg na jeden odcinek. Jesli samolot miatby nabywac
odpowiednig liczbe pozwolen (po aktualnej cenie 70 €/t), to koszt przewozu jednego
pasazera wzros$nie wtedy o 6-21 €.

W ramach tzw. ETS2 (rozszerzenia ETS o dodatkowe podmioty) nie tylko Zrodta
stacjonarne, a rowniez linie lotnicze majg uczestniczy¢ w handlu pozwoleniami.
Oczywiscie Komisja Europejska nie moze narzuci¢ wszystkim na swiecie takiego
obowigzku, ale robi to w odniesieniu do tych rejsow, ktore konczg si¢ lub zaczynaja na
lotnisku w UE. W przeciwienstwie do obcigzania samochodow podatkami, nowe
wymagania wobec lotnictwa zapewniaja osiagnigcie efektywnos$ci kosztowej na
wieksza skale. Mozliwo$¢ praktycznego kontrolowania emisji z samolotéw (skoro
linie lotnicze maja obowiazek szczegotowej sprawozdawczosci statystycznej, a ich
liczba jest nieporownanie mniejsza niz samochoddéw) sprawia, ze wiadomo, kto moze
sprzedawa¢ pozwolenia, a kto musi kupowac. Jesli emisja dwutlenku wegla ma by¢
ograniczana w sposob efektywny kosztowo — a samoloty i tak jeszcze przez wiele lat
beda musialy korzysta¢ z paliw weglowodorowych — to powinna ona przede
wszystkim by¢ redukowana w duzych zrodtach stacjonarnych. A wiec obcigzenie
lotnictwa, ktore odpowiada za 2%-4% Swiatowej emisji gazow cieplarnianych, bedzie
zaleze¢ od kosztow ponoszonych w duzych zrédtach stacjonarnych. Trudno
przewidzie¢, ile to obcigzenie wyniesie, ale na pewno nie wigcej niz potrzeba, aby
osiggna¢ zamierzony efekt redukcji.

Za pomocg obcigzen typu podatkowego mozna osiggna¢ efektywnos¢ kosztowa, choc
tylko w ograniczonym zakresie. Albowiem koszt redukcji emisji nizszy od jednolitej
stawki podatku zacheca do tego, aby te emisj¢ redukowac, natomiast koszt wyzszy



stanowi sygnat, aby raczej zaptaci¢ podatek. W systemie pozwolen zbywalnych role
stawki podatku pelni jednostkowa cena pozwolenia: jesli koszt redukc;ji jest nizszy, to
warto zarobi¢ na sprzedazy niewykorzystanego pozwolenia; jesli ten koszt jest
wyzszy, to oplaca si¢ dokupi¢ brakujace pozwolenie. Jednak réznica polega na tym, ze
w systemie podatkowym koszty ograniczenia emisji sg zminimalizowane, ale nie
mozna zagwarantowa¢ pulapu emisji, tak jak jest on wyznaczony w systemie
pozwolen zbywalnych. A zatem ETS nie gwarantuje osiggniecia efektywnosci
kosztowej w catej gospodarce, bo sektor non-ETS regulowany jest jedynie
obcigzeniami podatkowymi. Natomiast ETS2 gwarantuje osiggnigcie efektywnosci
kosztowej nie tylko tam, gdzie zapewniat jg ETS, bo rowniez po rozszerzeniu go o
lotnictwo.



