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Streszczenie: Celem artykutu jest ukazanie, w jakim stopniu podrecznikowe zasady polityki
ekologicznej byty realizowane w Polsce po 1989 r. Dokonano wigc przegladu dorobku eko-
nomii ochrony $rodowiska, a nastgpnie skonfrontowano go z polityka odzwierciedlona w do-
kumentach rzadowych. W szczegdlnosci zwrdcono uwage na brak podatkéw Pigou, ktore
do lat 80. stanowily podrecznikowa metode¢ rozwigzywania problemow ochrony $rodowiska.
Wszakze — wbrew teoretycznym analizom — nie byly one stosowane w zadnym kraju roz-
winietym gospodarczo, a zatem polska praktyka nie odbiegata od $wiatowych standardow.
Przyjete rozwigzania okazaty si¢ skuteczne, poniewaz udato si¢ odwroci¢ wezesniejszy trend
degradacji srodowiska, i to mimo utrzymania do$¢ wysokiego tempa wzrostu gospodarczego
(tzw. decoupling). Sukces polityki ekologicznej nie oznacza jednak realizacji wszystkich za-
lecen ekonomii. Wérod problemow nalezy wymieni¢ wyzwania kwantyfikacji zadan ochron-
nych, precyzyjne rozgraniczenie powinnos$ci administracji i podmiotow gospodarczych,
a nade wszystko pelne wdrozenie wymagan efektywnosci kosztowe;j.

Stowa kluczowe: polityka ekologiczna, instrumenty ekonomiczne, efektywnosc.

Summary: The aim of the paper is to assess to what extent textbook prescriptions for en-
vironmental policy have been implemented in Poland after 1989. To this end a review of
environmental economics was carried out and confronted with actual policies as reflected in
official government documents. In particular, it was noted that Pigouvian taxes — considered
“classical” policy instruments until the 1980s — were implemented virtually nowhere in the
world. It is thus no surprise that the new Polish environmental policy did not make a funda-
mental use of them either. Alternative instruments deployed proved to be effective, since the
disruption of the environment was reverted despite the resumption of a fairly high rate of
economic growth (so-called decoupling). In spite of the success of environmental policies, not
all recommendations of economic theory have been implemented. The list of pending issues
includes the quantification of policy tasks, a rational division of responsibilities between state
administration and economic agents, and — above all — adopting cost-effectiveness criteria as
guiding rules at all levels of environmental administration.

Keywords: environmental policy, economic instruments, efficiency.
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1. Miedzy podrecznikiem a praktyka

Jesienig 1989 r. powstat rzad Tadeusza Mazowieckiego, w ktorym funkcje ministra
ochrony $rodowiska, zasobow naturalnych i lesnictwa petnit dr inz. Bronistaw Ka-
minski. Zostatem przez niego zatrudniony na stanowisku dyrektora Departamentu
Planowania i Systemow Ekonomicznych (p6zniej jego nazwa zostata uproszczona).
Mialem za sobg okoto dziesi¢ciu lat badan ekonomicznych na temat ochrony $rodo-
wiska, dziatalno§¢ w Polskim Klubie Ekologicznym i roczny pobyt w USA, w trak-
cie ktérego zapoznatem si¢ m.in. z amerykanskim doswiadczeniem zbywalnych po-
zwolen na emisj¢. Praca w polskim ministerstwie wydawata mi si¢ znakomitg okazja
do tego, by skonfrontowa¢ ekonomig z polityka ekologiczna.

Z punktu widzenia ekonomii wtasciwy zakres ochrony srodowiska (e) wyzna-
czony jest przez zrownanie jej krancowego kosztu z krancowg korzyscig. Rysunek
1 — rozpoznawany przez kazdego studenta ekonomii — obrazuje wlasnie spotecznie
uzasadniong skalg ochrony. Dolna cz¢$¢ ilustruje wspomniang zasadg (MAB i MAC
oznaczaja, odpowiednio: marginal abatement benefit 1 marginal abatement cost,
krancowa korzys$¢ z podjecia ochrony i krancowy koszt ochrony). Natomiast gorna
czg$¢ wyjasnia, ze zrownanie tych dwoch wielkosci wyznacza zakres, w ktorym roz-
nica TAB — TAC jest najwigksza z mozliwych (748 i TAC oznaczajg odpowiednio:
total abatement benefit 1 total abatement cost, calkowite korzysci z tytutu ochrony
i catkowite koszty ochrony).

Gdyby nie byto zadnych wymagan ekologicznych, gospodarka podjetaby ochro-
ne jedynie w niewielkim stopniu (na rysunku: e°), tylko tyle, ile da si¢ zrobi¢ bez po-
noszenia kosztow. Jest to lepiej niz nic i jakie$ korzysci z tego plyna, ale bynajmnie;j
nie sg one najwigksze (po potraceniu kosztow). Maksymalizacja tych korzysci netto
nastepuje dopiero wowczas, gdy zakres ochrony zwigksza si¢ do poziomu €°. W tym
przypadku udaje si¢ osiggnaé najwickszg przewage korzysci nad kosztami. Dalsze
zwiekszenie zakresu ochrony, owszem, powoduje wicksze korzysci, ale koszty rosna
jeszcze bardziej, wigc przewaga pierwszych nad drugimi si¢ zmniejsza.

Z punktu widzenia ekonomii sprawa jest wiec klarowna. Nalezy spojrze¢ na al-
ternatywne zakresy ochrony srodowiska przez pryzmat korzysci i kosztow i wybrac¢
taki zakres, ktory dostarcza spoteczenstwu maksymalnej przewagi pierwszych nad
drugimi (goérny rysunek). Albo wybrac taki zakres, przy ktorym ewentualne dalsze
zaostrzenie wymagan ochronnych daje korzysci mniejsze niz wymagane przez nie
koszty (dolny rysunek).

Dla akademickiego ekonomisty jest szokiem uzmystowienie sobie, ze ,,wybor
zakresu ochrony srodowiska” w rzeczywistosci nie odbywa si¢ na chtodno i na pa-
pierze, tylko w trakcie goracej polemiki migdzy rzecznikami ochrony $rodowiska
(za ktorymi stojg jakies$ racje ekonomiczne) i przedsiebiorstwami (za ktorymi stoja
spoteczne oczekiwania i zwigzki zawodowe).

Osiagniecie efektywnosci ekonomicznej, rOwnoznaczne ze zrdwnaniem kranco-
wych kosztéw i korzysci, jest wigc wygodnym teoretycznym punktem odniesienia,
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Rys. 1. Wyznaczenie optymalnego poziomu ochrony §rodowiska

Zrodto: [Zylicz 2004].

ale nie ma bliskiego zwigzku z praktycznym procesem ksztattowania si¢ polityki
ekologicznej. Blizsze praktyce jest pojecie efektywnosci kosztowej. Jej osiagnigcie
oznacza minimalizacje kosztéw sprostania z gory przyjetemu zakresowi ochrony
srodowiska. Operacyjnym kryterium efektywnosci kosztowej jest zrownanie kosz-
tow krancowych wszystkich przedsiewzie¢ majacych na celu sprostanie zadanemu
zakresowi ochrony srodowiska. Jezeli ten zakres polega na obnizeniu emisji jakie-
go$ zanieczyszczenia o pewng wielko$¢, a tymczasem w jednym zaktadzie koszt jed-
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nostkowy jest wyzszy niz w innym, to gdyby jednemu wyznaczy¢ zadanie mniejsze,
a drugiemu odpowiednio wigksze, wowczas w sumie emisja spadtaby o tyle samo,
ale jej koszt bytby nizszy. Osiaggnigcie efektywnosci kosztowej wymaga zatem, by
koszt jednostkowy w kazdym przedsigwzieciu, ktore jest jeszcze potrzebne, by uzy-
ska¢ zadany efekt, byt taki sam. Oczywiscie doktadne zrownanie kosztow jest trudne
do pomyslenia. W praktyce zatem efektywno$¢ kosztowa polega na tym, aby nie
zachgca¢ do podejmowania przedsiewzigcia drogiego, jesli taki sam efekt mozna
osiaggnac za pomoca przedsigwzigcia tanszego.

We wzorcowy sposob efektywnos¢ kosztowa realizujg zbywalne pozwolenia na
emisje, ktorych wdrozenie w Polsce wydawalo si¢ tatwe i oczywiste. Jesli ma by¢
osiagniety taczny putap emisji z dwoch zrodet Z, to wyznaczenie im zadan, odpowied-
nio: £, 13, nie jest efektywne kosztowo, poniewaz koszt redukcji emisji w pierwszym
zaktadzie MAC () jest wyzszy niz w drugim MAC,(f,). Dopiero podjecie zadan z*
w pierwszym i Z-z" w drugim — zrownujgc krancowe koszty redukcji emisji — pozwala
na minimalizacj¢ tacznego kosztu redukcji emisji. Jesli jakkolwiek wyznaczone po-
zwolenia na emisje sg zbywalne, to racjonalnie postgpujace zaktady powinny sponta-
nicznie taka wilasnie alokacj¢ uzgodnic, przy czym cena jednostki pozwolenia (kupio-
nego przez pierwszy zaktad, a sprzedanego przez drugi) powinna wyniesé p* (rys. 2).

p.Mac; P N p, MAC,
MAC:
MAGC;
MAC: (B1)
p* p¥
\ MAC>(B2)
.Y A z* o 0
Y Y
\ P i Y,
Y
Z=p1t+ B2

Rys. 2. Wyznaczenie optymalnej alokacji wymagan ochronnych

Zrodto: [Zylicz 2004].
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Minister dat si¢ przekona¢ do zbywalnych pozwolen na emisj¢. Jednak ich prak-
tyczne wdrozenie okazato si¢ niewykonalne, mimo udanego eksperymentu chorzow-
skiego w 1991 r. [Zylicz 2014], jednoznacznie pozytywnych opinii eksperckich,
przygotowania paru projektow legislacyjnych i promocji w Ministerstwie Srodo-
wiska [MOSZNIL 1996]. Nieprzychylne stanowisko Komisji Europejskiej i wielu
politykow skutecznie zniechegcito polskich zwolennikoéw do starania o szersze wyko-
rzystanie tego instrumentu. Dopiero dyrektywa powotujaca ETS (2003/87/EC) prze-
sadzita o europejskim wdrozeniu zbywalnych pozwolen na emisj¢. Szkoda tylko, ze
nastgpito to wiele lat po polskich staraniach, i szkoda Ze osoby odpowiedzialne za to
wdrozenie robig wszystkie mozliwe btedy, sprawiajac, iz instrument, ktory jest bar-
dzo dobry (mogacy wyeliminowac arbitralno$¢) i byt znakomicie w Polsce postrze-
gany w latach 90., obecnie jest traktowany jako absurdalne narzg¢dzie, szkodliwe dla
ochrony $rodowiska i pozwalajgce urzednikom na petng arbitralnosc.

Teoretycznie podobng rol¢ moga odgrywacé specjalne optaty ekologiczne, zwane
podatkami Pigou. Naktadane na jednostke dziatalnosci powodujaca efekt zewnetrz-
ny (¢) maja stawke:

MEC(¢°) = MSC(q°) — MPC(¢),

gdzie: MEC — marginal external cost,
MSC — marginal social cost,
MPC — marginal private cost
(czyli krancowy koszt zewnetrzny, spoteczny i prywatny).

Natomiast (¢°) oznacza spotecznie uzasadniong skale dziatalnosci powodujacej
koszt zewngtrzny, ktora odpowiada zréwnaniu si¢ krancowego kosztu spotecznego
z krancowa korzyscia (marginal benefit — MB) z tej dziatalnosci (zob. rys. 3). Mozna
tatwo pokazaé, ze podatek Pigou naliczany wedhug stawki MEC(¢°) podnosi koszt
prywatny i daje sygnat informujacy o faktycznym koszcie prowadzonej dziatalnosci
[Zylicz 2004]. Podatek taki — mimo iz w podrecznikach ekonomii funkcjonuje od
1920 r. — nie doczekat si¢ jednak wielu praktycznych zastosowan.

Gdy wige minister finansow w rzadzie Tadeusza Mazowieckiego, Leszek Balce-
rowicz, radzit Ministerstwu Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa,
aby polityke ekologiczng oprze¢ na podatku Pigou, bo tak bedzie najzgrabniej w go-
spodarce rynkowej, zostal poinformowany, ze jest to wprawdzie wspaniaty podreczni-
kowy instrument, ale — z pewnych wzgledow — jeszcze nigdy nie zostat wyprobowany
w praktyce. Balcerowicz przyjat argumentacje i pogodzit si¢ z tym, ze polityka ekolo-
giczna w Polsce bedzie realizowana innymi instrumentami. Wydaje sie, iz pozniejsze
sukcesy ochrony $srodowiska w Polsce maja, przynajmniej czesciowo, swoja geneze
w akceptacji ministrow finanso6w zastosowania mechanizmow pragmatycznych, kto-
rych w podrecznikach ekonomii trudno byloby jeszcze wtedy poszukiwac.

Polska polityka ekologiczna stworzona po 1989 r. siggata po szerokie spektrum
instrumentow, kierujgc si¢ gltdwnie tym, co sprawdzito si¢ w praktyce w krajach
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o gospodarkach rynkowych. Unikano eksperymentow, przy czym nawet projekt
chorzowski wlasciwie nie byt w pelni eksperymentalny, poniewaz opieral si¢ na
rozwigzaniach juz sprawdzonych — tyle Ze nie w Polsce.

Stosowane w Polsce od dawna optaty ekologiczne nie stanowily podatkow Pi-
gou. Majg bowiem stawki wielokrotnie nizsze od poziomu, ktory bylby potrzebny,
zeby w pelni motywowac przedsigbiorstwa do spotecznie uzasadnionej obnizki emi-
sji. Zachecaja wprawdzie do redukowania emisji, ale zbyt stabo, aby tylko na nich
poprzestaé. Dlatego tez polityka ekologiczna wykorzystywala wiele dodatkowych
narzedzi, ktore dopiero tacznie miaty zapewniac¢ pozadang poprawe jakosci sSrodowi-
ska. Naleza do nich w szczego6lnosci niezbywalne pozwolenia na emisje, standardy
produktowe oraz przewidziane dla rozmaitych instalacji normy emisji.

A

P MSC MPC+MEC(q°)

MPC
MSC(q")
MPC(q°) /
MB
. >
0 q° q

Rys. 3. Konstrukcja podatku Pigou
Zrodto: [Zylicz 2004].

W poczatkowym okresie funkcjonowata tez Lista 80. Zawierata ona 80 najgor-
szych ,.trucicieli”. Byta to spuscizna po systemie centralnego planowania w dwo-
jakim znaczeniu. Po pierwsze, w systemie centralnego planowania istniaty ,,$wigte
krowy”, czyli zaklady niepodlegajace skutecznym rygorom ekologicznym z uwagi
na ich strategiczne znaczenie dla politycznego establishmentu; miaty przywilej tru-
cia w zastraszajacy sposob, a inspektorzy ochrony srodowiska niewiele mogli im
zrobi¢. Po drugie, w systemie centralnego planowania bodzce rynkowe odgrywa-
ty role drugorz¢dna; nadrzedng za$ role odgrywaty wzgledy polityczne, takie jak
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pochwaty, nagany czy szantaz. Lista 80 stanowita wigc dziedzictwo poprzedniego
ustroju. Przez wielu reformatorow traktowana byta z pobtazliwoscia, ale chyba przy-
czynita si¢ do poprawy. Najgorsi truciciele i tak musieliby znikna¢. Jednak proces
ten bylby zapewne dtuzszy, gdyby nie wzmozona presja ze strony mediow i rzadu.
Kierownicy zaktadow z Listy 80 musieli si¢ bowiem tlumaczy¢ ministrowi z per-
spektyw poprawy i podejmowanych srodkow zaradczych.

2. Ekonomia w administracji ochrony srodowiska
w latach 1989-1991

Pierwsza po 1989 r. Polityka ekologiczna panstwa powstata w 1990 r. Przewidywata
ona wazng role dla efektywnosci kosztowe;.

Instrumenty ekonomiczne bgda stuzyly minimalizacji spotecznych kosztow ochrony
$rodowiska dzigki efektywnemu zréznicowaniu wymagan ochronnych: a mianowicie,
podmioty, ktoérych koszty ochrony $rodowiska sg najnizsze powinny otrzymywac naj-
ostrzejsze wymagania. W praktyce, zasade te beda realizowaé uprawnienia do korzysta-
nia z zasobow $rodowiska i odprowadzania zanieczyszczen, ktore moga by¢ zbywalne.
Uprawnienia przyznane danemu podmiotowi moga by¢ przezen odsprzedane innemu
— za zgodg organu, ktory je okreslit [MOSZNIL 1990a, s. 13].

Byto to sformutowanie nader zwiezte. Szerzej o efektywnosci kosztowej trakto-
wat zalgcznik do gtéwnego dokumentu:

Instrumenty ekonomiczne spehiaja kilka pozytecznych funkcji. Najistotniejszym zada-
niem tych instrumentoéw jest minimalizacja spolecznych kosztéw ochrony Srodowiska
dzieki efektywnemu zréznicowaniu wymagan ochronnych: a mianowicie, podmio-
ty, ktorych koszty ochrony $rodowiska sa najnizsze powinny otrzymywac najostrzejsze
wymagania. W praktyce, w sposob bezpieczny dla srodowiska zasadg t¢ realizuja tylko
tzw. uprawnienia zbywalne. Teoretycznie ten sam cel mozna uzyskac ustalajac dosta-
tecznie wysoko optate za korzystanie ze srodowiska, ale trudnosci praktyczne sprawity,
Ze nie zastosowano jeszcze nigdzie tego podejscia. Drugim zadaniem, ktorego spetnienia
oczekuje si¢ od instrumentow ekonomicznych jest gromadzenie funduszy z przezna-
czeniem na ochrong srodowiska. Stosowane na $wiecie systemy oplat realizuja wlasnie
taki cel 1 jest to zadanie przewidziane dla nich w polityce ochrony srodowiska w Polsce.
Zarowno oplaty jak i pozostate instrumenty ekonomiczne maja pewne znaczenie moty-
wacyijne, ale nie jest to ich zasadniczg rola [MOSZNIL 1990b, s. 3 — wyrézn. T.Z.].

Nalezy przede wszystkim jasno stwierdzi¢, ze normy imisji (st¢Zenia substancji tok-
sycznych w powietrzu, klasy czystosci wod, normy skazenia gleby itp.) sa wiazace dla
organow administracji panstwowej szczebla wojewddzkiego lub innego, ktoremu pra-
wo powierza podejmowanie decyzji w sprawach ochrony $rodowiska. Spetnienie tych
norm — oczywiscie w ramach realistycznych harmonogramow czasowych uzgodnionych
z organami administracji rzadowej (CUP, MOSZNIL, wojewodowie) i potwierdzonych
uchwata lub ustawa sejmowa — jest obowigzkiem wladzy, ktora wydaje pozwolenie na
korzystanie ze srodowiska. Wazny srodek realizacji tych harmonogramow stanowia
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z kolei harmonogramy przedsiewzig¢ ochronnych w poszczegdlnych przedsigbior-
stwach, ktorych przygotowania powinny domagaé si¢ organy wtadzy terenowej [MOS-
ZNiL 1990b, s. 8].

W ramach [okre$lonych] ograniczen organ uprawniony do wydawania pozwolef na emi-
sj¢ ma pelng swobode w planowaniu i realizacji ochrony $rodowiska. W szczegdlnosci
— zaleznie od swego rozeznania, a takze mozliwosci kadrowych — ma on do wyboru
jedna z czterech metod albo pewne ich kombinacje. Po pierwsze, moze poprzestac na eg-
zekwowaniu ogélnokrajowych norm emisji (itp. wskaznikow technologicznych) — o ile
wystarczaja one dla wywiazania si¢ z nalozonych nan obowiazkéw. Po drugie, moze wy-
dawac w trybie decyzji administracyjnej zindywidualizowane, zaostrzone putapy emi-
sji (zrzutu $ciekow itp.) dla poszczegdlnych uzytkownikdéw $srodowiska bez mozliwosci
przekroczenia takiego putapu w zamian za wniesienie jakiejkolwiek formy ,,rekompen-
saty” finansowej. Po trzecie, moze regulowa¢ dostep do srodowiska za pomocg systemu
optat i kar zblizonego do dotychczasowego. Po czwarte wreszcie, moze organizowac
,rynki uprawnien”, w ramach ktorych poszczegdlnym uzytkownikom srodowiska wol-
no odstapi¢ catos¢ lub czgs¢ swojego prawa do emisji (zrzutu) innemu uzytkownikowi
tej samej zlewni lub tego samego basenu powietrznego; decyduje jednak kazdorazowo
o dopuszczalnosci takiej transakcji [MOSZNIL 1990b, s. 8].

Oprocz wyjasnienia roli efektywnosci kosztowej, zatacznik precyzowat takze
trzy inne wazne zasady. Przede wszystkim stwierdzal, ze polskie optaty ekologicznie
— podobnie jak w innych krajach, jesli tam w ogdle istnieja — nie stanowig podatkow
Pigou. Byloby rzecza nieodpowiedzialna, gdyby udawac albo cho¢by zabiegac, aby
te oplaty zostaty ustanowione na tak wysokim poziomie, zeby dostarcza¢ emitentom
wystarczajacej zachgty do ograniczenia emisji do poziomu spotecznie uzasadnione-
g0. Zamiast tego rolg funduszy jest gromadzenie srodkow, z ktorych wladza moze
subwencjonowaé ochrone srodowiska.

Ponadto zatacznik wyjasniat, kto jest odpowiedzialny i za co. Podkreslat, ze za
spelienie norm imisji odpowiedzialna jest wladza. Natomiast emitenci sg odpowie-
dzialni za dostosowanie si¢ do wymagan emisyjnych. Rozroznienie to byto wazne
z dwoch powodow. Wezesniej bowiem obowigzywata tendencja, by kazdy byt od-
powiedzialny za ochrone srodowiska. Od wtadzy oczekiwano, by z uwaga pochylata
sie¢ nad wymaganiami emisyjnymi i negocjowata z emitentami, czy im podotaja, czy
nie. Od emitentéw za$ oczekiwano, ze swoje dziatania dostosuja do jakosci otacza-
jacego ich $rodowiska i w szczegdlnosci beda si¢ bardziej starac, jesli ta jakos$¢ jest
niezno$na. Jesli jednak kazdy jest odpowiedzialny za wszystko, to od nikogo nie da
si¢ skutecznie tej odpowiedzialnosci wyegzekwowaé. Drugim powodem rozroznie-
nia bylto stworzenie podstaw do wdrozenia zbywalnych pozwolen na emisje. W tym
przypadku wtadza jest odpowiedzialna tylko za sume przyznanych pozwolen i nie
musi si¢ pochyla¢ nad kazdym zaktadem, sprawdzajac, czy sprosta jakim§ wyma-
ganiom.

Zatacznik precyzowal wreszcie, iz pozwolenia moga by¢ réwniez niezbywalne.
Jesli jakies wzgledy wymagaja, by emisja z konkretnego zaktadu podlegata Sciste-
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mu ograniczeniu, to zaktad nie bedzie si¢ mogt z niego rozliczy¢ przedstawiajac
pozwolenie nabyte skadinad. Ucinato to ewentualne watpliwosci, czy przypadkiem
,.handel emisjami” nie zagraza tworzeniem (wywotanych koncentracjg nabytych po-
zwolen) ,,bomb ekologicznych”, skutkujgcych niezamierzonymi konsekwencjami.

Oficjalne dokumenty rzadowe byly wazne, ale rownie donioste wydawato upo-
wszechnianie wiedzy ekonomicznej w administracji ochrony s$rodowiska. Dzia-
falnos¢ edukacyjna przebiegata dwutorowo. Jako dyrektor departamentu, w kto-
rym pracowato okoto trzydziestu osob, chciatem si¢ dzieli¢ z pracownikami tym
wszystkim, co wydawato mi si¢ istotne dla efektywnego funkcjonowania ochrony
srodowiska. Planowatem regularne cotygodniowe spotkania poswig¢cone réznym
problemom ekonomii ekologicznej. Niestety, nawat prac biezacych spowodowat, ze
spotkan tych odbyto si¢ zaledwie kilka.

Skuteczniejsza okazata si¢ dziatalnos¢ wydawnicza. Przetom lat 80. i 90. cha-
rakteryzowal si¢ rozwojem popularnosci ekonomicznych instrumentéw ochrony
srodowiska. Sekretariat OECD wydat specjalny przeglad poswiecony tym zagadnie-
niom. Réwniez Kongres amerykanski poswiecit im osobny raport. Obydwie publi-
kacje zostaty przethumaczone na polski i wydane z pomoca MOSZNIL [Opschoor,
Vos 1990; Projekt 88 1991]. Przy okazji tych ttumaczen powstawaty polskie odpo-
wiedniki roznych pojeé, ktorych wezesniej po prostu nie byto.

Dziatalno$¢ translatorska stanowita tez wazng domeng dziatania polskiego od-
dziahu Europejskiego Stowarzyszenia Ekonomistow Srodowiska i Zasobow Natural-
nych, ktéry — oprécz wspomnianego Projektu 88 — wydat tez inne klasyczne teksty
ekonomii ekologicznej [Peszko, Zylicz (red.) 1992]. Polski oddzial zostat zatozony
w 1990 r. przy wsparciu Ministra OSZNiL i stanowit jego eksperckie zaplecze.

3. Skutecznosé i efektywnos$¢ polityki ekologicznej po 1989 r.

W latach 80. Polska miata opini¢ kraju bezprecedensowo zanieczyszczonego [Tim-
berlake 1981]. Wiele wskaznikow bylo rzeczywiscie alarmujacych. Zréda stacjo-
narne dostarczaty niewiarygodnie wysokiej emisji. Roczna emisja dwutlenku siarki
wynosita 2,7 min t, a emisja zanieczyszczen pytowych — 2,3 min t (catkowita emisja
dwutlenku siarki, a wigc nieograniczona do duzych zrédet stacjonarnych, wynosita
okoto 4 mln t). Ze strumienia 4,7 mld m? §ciekow wymagajacych oczyszczania az
2 mld m’ byty zrzucane bez jakiegokolwiek oczyszczenia. W rezultacie 36% rzek
prowadzito wody pozaklasowe, czyli nienadajace si¢ do jakichkolwiek zastosowan,
nawet przemystowych. Sytuacja taka utrzymywata si¢ do konca lat 80.

Zasadnicza poprawa zapoczatkowana zostata w 1989 r. dzieki zmianie ustroju
gospodarczego. W ciggu kolejnych dwéch dekad emisja dwutlenku siarki spadta
do poziomu 25%, a zanieczyszczen pytowych — do 20%. Udziat $ciekow wyma-
gajacych oczyszczania, ale niepoddanych oczyszczaniu, spadt do 10%. Poprawita
si¢ efektywno$¢ gospodarki. Pomiedzy rokiem 1990 a 2010 PKB per capita wzrdst
ponad dwukrotnie i wyraznie poprawily si¢ warunki zycia. Dlugos¢ statystycznego
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zycia wzrosta do 72 lat dla mezczyzn i 81 lat dla kobiet. Smiertelno$é¢ noworodkow
spadta do 5 na 1000 zywych urodzen.

Przed zmiang ustroju degradacja $rodowiska taczyta si¢ z nieefektywnoscia
gospodarczg. Produkcja i konsumpcja wymagaty znacznie wigcej zasobow, anize-
li trzeba by bylo w gospodarkach rynkowych znajdujacych si¢ na podobnym po-
ziomie rozwoju. To zrodto degradacji zostalo w znacznej mierze wyeliminowane.
Istnieje wiec tendencja, by zaobserwowang po 1989 r. poprawe ekologiczng wigzac
ze zmiang ustroju gospodarczego, skutkujaca poprawa efektywnosci, jak rowniez
zmnigjszeniem udziatu przemystu w PKB. Ale nie jest to spojrzenie w pelni stusz-
ne, o czym przekonuja badania branzowe. Na przyktad przemyst cementowy wyka-
zat w latach 1996-2010 spadek jednostkowego zuzycia elektrycznosci z 118 kWh/t
do 101 kWh/t, czyli o ponad 14% (dane Stowarzyszenia Producentow Cementu).
W tym samym czasie produkcja wzrosta z 14 miIn t do 16 min t, a wigc poprawa
nie wynikata tylko z wyeliminowania najmniej efektywnych wytworcow. Produkcja
stali ma najmniejszg energochtonno$¢ w Europie: 0,2 t rtownowaznika ropy naftowej
na 1 t gotowego produktu (francuskie i brytyjskie huty maja ten wskaznik wyzszy
niz 0,3, za§ szwedzkie i finskie — wyzszy niz 0,4; dane dla 2010 r. podawane przez
HIPH, Hutniczg Izbg¢ Przemystowo-Handlowa). Pomiedzy rokiem 2000 a 2010 ener-
gochtonnos¢ typowych produktow przemystowych spadta o 15%, i to nawet przy
wazeniu za pomocg statych udziatéw, a wiec niezaleznie od zmian strukturalnych.

Rowniez energetyka odnotowata poprawe. W latach 1990-2009 udziat energii
produkowanej w skojarzeniu (elektrycznos$¢ + ciepto) wzrost z okoto 12% do 16%
(z 18 TWh do 25 TWh) [Uczelniane 2010]. Wedlug KOBIZE (Krajowy Osrodek Bi-
lansowania i1 Zarzadzania Emisjami), emisja dwutlenku wegla z cieplowni komunal-
nych obnizyta si¢ ze 133 kg/GJ do 105 kg/TJ, za$ z cieptowni przemystowych — ze
140 kg/GJ do 85 kg/GJ (cho¢ po uwzglgdnieniu biomasy postep juz nie jest tak spekta-
kularny — ze 143 kg/GJ do 120 kg/GlJ), a z elektrocieptowni z 236 kg/GJ do 208 kg/GJ
(mniej spektakularnie po uwzglednieniu biomasy: z 236 kg/GJ do 218 kg/GJ).

Spadata energochtonno$¢ gospodarki. W krajach Unii Europejskiej produkcja
energii spadfa w latach 2000-2010 $rednio o 12%, ale gdzieniegdzie nawet wzrosta.
W Polsce spadta o 15% (cho¢ jej krajowe zuzycie wzrosto o 15%). Jednak w tym
czasie polski PKB wzrost o ponad 50%. Tak wiec nastgpito oddzielenie obydwu
procesow (de-coupling). Efektywnos¢ energetyczna wzrosta o niemal 25%. Skoro
PKB rost w tym czasie w tempie 4% rocznie, poprawa nie mogla zatem wynikac¢ (jak
w niektorych innych krajach) ze stagnacji gospodarcze;.

Osiagniegtej po 1989 1. poprawy jakosci srodowiska nie mozna zakwestionowac.
Rowniez trudno twierdzi€, ze nastapila ona spontanicznie, wraz z likwidacja naj-
gorszych, nieefektywnych trucicieli odziedziczonych po systemie centralnego pla-
nowania. Badania empiryczne wskazuja, ze przynajmniej jej czes¢ zawdzigeza si¢
polityce ekologicznej. Interesujace sa jednak pytania, czy podjety zakres ochrony
srodowiska jest efektywny ekonomicznie albo czy udato si¢ chociaz zrealizowad
efektywnos¢ kosztowa.
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Odpowiedzi sg skomplikowane, poniewaz opisane w czesciach 1 1 2 kategorie sga
bardzo trudne do zoperacjonalizowania. Jako$¢ srodowiska jest pojeciem ztozonym,
a dziatania prowadzace do jego poprawy sa niemozliwe do oddzielenia od dziatan
stricte gospodarczych. Bywa, ze zastosowanie czystszej technologii stuzy ochronie
srodowiska ,,przy okazji”, bo jej wdrozenie byto uzasadnione przede wszystkim ko-
rzy$ciami finansowymi. Powoduje to trudno$¢ w oszacowaniu MAC i TAC.

Problematyczne sa rowniez MAB i TAB. Liczne s proby szacowania korzysci
z tytulu poprawy srodowiska, ale podrecznikowe kryterium MAC = MAB wymaga,
aby obie wielkosci byty funkcjami tej samej zmiennej. Tymczasem koszty zazwyczaj
kojarzone sg z redukcja emisji zanieczyszczen z okreslonego zrodta, natomiast ko-
rzysci — ze zmniejszeniem ich stezenia na jakims obszarze. Miedzy jednym a drugim
istnieje niewatpliwie jakas zalezno$¢, ale Sciste jej okreslenie jest kontrowersyjne.

W ponizszych porownaniach skoncentruj¢ si¢ na dwutlenku siarki, poniewaz
redukowanie jego emisji jest stosunkowo dobrze zbadane, a ponadto byt on na prze-
tomie lat 80. i 90. uwazany za jedno z najwazniejszych zanieczyszczen.

Korzysci z tytutu redukceji emisji dwutlenku siarki byty wielokrotnie kwantyfi-
kowane. Zalezg one bardzo silnie od lokalizacji zrodla emisji. Wedtlug oszacowan
Komisji Europejskiej [European 2015] na koniec lat 90. wahajg si¢ od 266 €/t w ob-
szarach wiejskich krajow EU 15 do 3810 €/t w pétmilionowym miescie. Biorac pod
uwagge lokalizacje typowej elektrocieptowni w Polsce, mozna przyjac, ze bylaby to
kwota rzgdu 1000 €/t. Na przetomie lat 80. 1 90., kiedy zanieczyszczenie w Polsce
byto wigksze, mogta to by¢ kwota wyzsza. Sugeruja to szacunki szkod ekologicz-
nych podawane przez Symonowicza [1985], ktére byty jednymi z nielicznych w tym
okresie. Pdzniej, w miarg poprawy jakosci srodowiska, kwota zapewne byta nizsza.
Wedtug cytowanych juz oszacowan Komisji Europejskiej, krancowe korzysci z ty-
tutu redukcji emisji dwutlenku siarki w obszarach wiejskich kraju niezamoznego,
takiego jak Portugalia, wynosily zaledwie 154 €/t.

Szacunki kosztéw krancowych redukcji emisji dwutlenku siarki sg zréznicowa-
ne. Jedyne petne oszacowania przebiegu kosztow krancowych sporzadzone zostaly
w IIASA (International Institute for Applied Systems Analysis). Sg to inzynierskie
szacunki naktadow potrzebnych w celu zredukowania emisji, bez szczegotowej ana-
lizy tego, czy popyt energetyczny — zasadniczy sktadnik dziatalnosci powodujacej
te emisje — jest nie do podwazenia. Okreslaja one na 333 €/t koszt redukcji emisji
z 1,5 mln t SO, (poziomu osiggnigtego po 2000 r.) do 1,2 min t. Nastepnie koszt
ow szybko rosnie, osiagajac 471 €/t przy probie ograniczenia emisji ponizej 1 min t
i dochodzac do 1000 €/t w przypadku dalszego ograniczania emisji do 0,5 min t
[[TASA 2015].

Wezesniej — gdy emisja byla znacznie wyzsza — koszty te byly zapewne nizsze,
cho¢ trudno ich poziom oceni¢. Historyczne analizy sporzadzane przez IIASA [Co-
fala, Syri 1998] sg zblizone do przedstawionych powyzej, ale ich wiarygodnos$¢ jest
znacznie nizsza, zwazywszy na duze zmiany w popycie energetycznym obserwo-
wane w gospodarce okresu przejsciowego. Pewna wskazoéwke stanowig koszty pro-
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jektow przedstawianych do dofinansowania w polskich funduszach ekologicznych.
W konkursie EkoFunduszu na likwidacje niskiej emisji w wojewodztwie katowic-
kim w 1998 r. jednostkowy koszt redukcji emisji SO, o jedng tong wahat sig¢ od 200
euro do 500 euro, wynoszac srednio 390 euro. EkoFundusz wystrzegat si¢ dofinan-
sowywania drogich projektow, ale z drugiej strony preferowat projekty o matej skali,
ktore dostarczaty takze roznorakich korzysci lokalnych. Mozna wigc mniemac, ze
projekty zlokalizowane w duzych obiektach energetyki zawodowej — ktore decydo-
waly o krancowych kosztach redukcji emisji SO, w skali kraju — byly tafisze.

Sugeruje to, ze skala redukcji dwutlenku siarki w Polsce po 1989 r. mogta chyba
by¢ ambitniejsza: krancowe korzysci z jej tytulu byty na tyle duze, iz usprawiedliwi-
tyby nawet wyzsze koszty. Skoro si¢ jednak tak nie stato, czy oznacza to, ze polityka
ekologiczna byla za malo agresywna?

Amerykanskie przystowie glosi, ze ,,efektywnos¢ nie ma elektoratu” (there is no
constituency for efficiency). W tym przypadku korzysci sg rozproszone, zwlaszcza
w formie nizszych szkdd dla zdrowia, mniejszej korozji budynkéw itp. Natomiast
koszty sg skoncentrowane gtéwnie w kilkuset zaktadach przemystowych, ktére mu-
siatyby zrobi¢ wiecej, niz rzad byt w stanie od nich wyegzekwowac¢. Mimo iz poten-
cjalnych beneficjentow jest bardzo wielu, przypadajace na kazdego z nich korzysci
s na tyle niskie, ze nikt nie ma motywacji, aby aktywnie zabiega¢ o ochrong $ro-
dowiska. Natomiast zaktady przemystowe — przeciwnie — majg silng motywacje, by
dyskredytowac ochrong Srodowiska i akcentowac jej wysokie koszty. Na tym wlas-
nie polega mechanizm utrudniajacy wyznaczanie efektywnej ekonomicznie skali
ochrony srodowiska.

4. Efektywnos¢ kosztowa w praktyce

Stwierdzenie stopnia realizacji efektywnosci kosztowej w catej ochronie srodowiska
w Polsce bytoby zadaniem bardzo trudnym. Dlatego tutaj pytanie to bedzie ograni-
czone do oceny spetnienia efektywnosci kosztowej przez fundusze szczebla cen-
tralnego: EkoFundusz oraz Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej (NFOSIGW).

Generalnym postulatem efektywnosci kosztowej jest ustalenie dla kazdego
z projektow stosunku efektu do kosztu, a nastgpnie ich uszeregowanie od relatyw-
nie najtanszych do relatywnie najdrozszych w celu dofinansowania kolejnych az do
wyczerpania srodkow. Tak sformutowany postulat jest zgodny z rozsadkiem i ta-
twy do przyjecia. Jednak z drugiej strony, kazdy sktadnik tej definicji efektywnosci
kosztowej jest w praktyce klopotliwy, a jego zastosowanie wymaga postugiwania si¢
nieoczywistymi kryteriami.

Po pierwsze, nie jest oczywiste, jak obszerny powinien by¢ zbidr projektow,
z ktérego miatoby si¢ wybierac te, ktore warte sa dofinansowania. Po drugie, nie za-
wsze wiadomo, jak skwantyfikowac¢ efekt projektu. Po trzecie, kontrowersyjne jest
ustalenie kosztu. Po czwarte, ,,wyczerpanie Srodkow” zaktada, ze fundusz dysponuje
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jakas kwota przeznaczong na dany efekt i pozbawienie dofinansowania relatywnie
drogich projektow jest nieodwotalne. Nade wszystko za$ przyjmuje sie, ze dofinan-
sowanie ze srodkoéw publicznych jest zasadne.

Przede wszystkim nieoczywista jest zasadnos¢ dofinansowania ze srodkow pu-
blicznych. Krytyka funkcjonowania funduszy budzetowych (a zwlaszcza parabu-
dzetowych) opierata si¢ na twierdzeniu, iz ich obecno$¢ wypiera kapital prywatny.
Jednak w latach 90. przeprowadzono badania [Raczka, Zylicz (red.) 1998], z kto-
rych wynikato, ze ochrona $rodowiska, ktora korzystata z takich funduszy para-
budzetowych, wyrozniata si¢ sposrod innych sektorow, jak transport, edukacja czy
shuzba zdrowia, znacznie wickszym zaangazowaniem kapitatu prywatnego. Wynika
stad, ze dostgpno$¢ funduszy parabudzetowych nie musi wypierac, ale — przeciwnie
— moze wspiera¢ obecnos$¢ kapitalu prywatnego, ktory wobec ich braku szukatby
innych zastosowan.

A teraz kolejno o praktycznym stosowaniu czterech wymienionych aspektow
efektywnosci kosztowe;j.

Po pierwsze, nie jest oczywiste, jak obszerny powinien by¢ zbidr projektow,
z ktérego mialoby si¢ wybierac te, ktore warte sa dofinansowania. W przypadku
konkursow zbior ten wynika z wnioskéw otrzymanych w ustalonym terminie. Wy-
daje si¢ to procedurg preferowang. Jednak fundusze dopuszczajg réwniez przyjmo-
wanie wnioskow w sposob ciagly. W takich przypadkach grozi ryzyko nietrafnego
okreslenia relatywnej ,,tanio$ci” projektéw, poniewaz nie ma punktow odniesienia.
Fundusze jednak poprawnie postuluja, aby w takich przypadkach korzysta¢ z do-
stepnych baz danych. Postugiwanie si¢ wskaznikami kosztowymi z podobnych —
w miar¢ aktualnych — projektow zastepuje porownywalno$¢ znacznie tatwiejsza do
osiggni¢cia w naborze konkursowym.

Po drugie, nie zawsze wiadomo, jak skwantyfikowa¢ efekt projektu. W przy-
padku prostych projektow ,,jednoefektowych” (np. odsiarczania spalin) nalezy je
skwantyfikowaé po prostu za pomocg zmniejszenia emisji w stosunku do jakiego$
scenariusza bazowego (business as usual — BAU). Ale moga si¢ pojawi¢ niespo-
dzianki. Zwtlaszcza w pierwszych latach transformacji zachodzito duze ryzyko
wspierania inwestycji, ktore w przysztosci stawaty si¢ niepotrzebne ze wzgledu na
upadto$¢ podmiotu gospodarczego. Wydaje sie, ze fundusze sa w niedostatecznym
stopniu uwrazliwione na to, ze efekt moze nie zosta¢ zrealizowany, i to nie ze wzgle-
du na ukrywanie informacji, ale jej brak; nikt bowiem nie jest w stanie przewidziec¢
powodzenia lub niepowodzenia na rynku.

W przypadku projektow komunalnych istnieje ryzyko przeszacowania potrzeb-
nej skali instalacji. Na przyktad oczyszczalnia scieckow moze mie¢ mniejszy doptyw,
jesli uzytkownicy zmniejsza zuzycie wody, a spalarnia moze mie¢ mniejszy stru-
mien odpadow, jesli okoliczni mieszkancy zaczng lepiej sortowac $miecie.

Po trzecie, kontrowersyjne jest ustalenie kosztu. Teoretycznie mozliwe jest
wziecie pod uwage albo catkowitego kosztu, albo kosztu dla funduszu (zazwyczaj
tylko pewna cze$¢ kosztu projektu). To drugie podejscie jest niewatpliwie fatwiej-
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sze, ale niezbyt poprawne, poniewaz beneficjenci mogliby manipulowaé wystapie-
niami o dofinansowanie tak, by nawet drogie projekty jawily si¢ jako tanie z punktu
widzenia dofinansowujacego. Gdyby dofinansowujacy nie interesowat si¢ efektyw-
noscig ekonomiczng, bytoby to wtasciwym podejsciem. Ale przeciez dofinansowu-
jacy powinien si¢ ta efektywnoscia interesowac. Tak wigc wlasciwsze jest wziecie
pod uwagge catkowitego kosztu projektu. Kolejng decyzja, jaka powinien podja¢ fun-
dusz, jest uwzglednienie niedofinansowywanych p6zniej kosztow eksploatacyjnych.
Gdyby wszystkie porownywane projekty charakteryzowaty si¢ identyczna dtugoscia
trwania i identycznymi kosztami eksploatacyjnymi, mozna by byto tej informacji nie
uwzgledniaé. Skoro jednak tak nie jest, to nalezy ja uwzglednia¢. Fundusze wlasnie
to robia, a NFOSiGW dopracowat si¢ nawet bardzo zaawansowanych metod inte-
growania jednorazowych kosztow inwestycyjnych z powtarzalnymi kosztami eks-
ploatacyjnymi (co wymaga przyjecia jakiejs$ stopy dyskontowe;j).

Po czwarte, ,,wyczerpanie §rodkéw” zaktada, ze dysponuje si¢ jakas kwota prze-
znaczong na dany efekt i pozbawienie dofinansowania relatywnie drogich projektow
jest nieodwotalne. Nie jest to reguta zupehie sztywna, ale w praktyce zazwyczaj
fundusze a priori ustalaja, jaki budzet zostanie przeznaczony dla danej dziedziny.
Dopiero gdyby si¢ okazato, ze projekty z danej dziedziny odrzucone jako za drogie
sa mimo wszystko atrakcyjniejsze niz najdrozsze, ale nie odrzucone projekty z innej
dziedziny, to nalezatoby dokonac¢ stosownej realokacji budzetu.

Stosowanie efektywnosci kosztowej jest potrzebne, cho¢ trudne z uwagi na uni-
katowos¢ albo wieloefektowos¢ projektow. Zwtaszcza pierwsza z przyczyn bywa
naduzywana, poniewaz wnioskodawcy chetnie przedstawiaja swoje wnioski jako
wyjatkowe. Co wigcej, pojecie efektywnosci kosztowej wydaje si¢ zupehnie niezro-
zumiale dla 0sob o technicznym przygotowaniu. Sam styszatem na jakiej$ naradzie,
jak utytutowany mowca o wyksztatceniu inzynierskim przekonywal, ze kazdy dobry
projekt kosztuje tyle, ile kosztuje: czasem moze to by¢ 1000 zt za tong zmniejszone;j
emisji dwutlenku siarki, a czasem 1 000 000 zt; jednak oba warto podja¢. Ot6z nie-
koniecznie warto. Z punktu widzenia ochrony §rodowiska albo ludzkiego zdrowia
oczekuje si¢ zmniejszenia emisji, ale rozsadek wymaga, aby nie sigga¢ po projekty
drozsze, dopoki mozna to samo osiggna¢ taniej.

Kazdy wnioskodawca przedstawia argumenty na rzecz unikalnosci swojego pro-
jektu. Podejsciu takiemu trudno zaprzeczy¢ zwlaszcza wtedy, gdy projekt jest (albo
przynajmniej jawi si¢ jako) wieloefektowy. Wysoki koszt w przeliczeniu na jeden
efekt ttumaczy si¢ potrzeba rozbicia tego kosztu takze na inne efekty; po takim za-
biegu koszt w przeliczeniu na 6w pierwszy efekt bedzie juz nizszy. Latwo jednak
wowczas o zbagatelizowanie efektywnosci kosztowej i akceptacje dla finansowania
ewidentnie drogich projektow.

W pierwszej potowie lat 90. efektywnos$¢ kosztowa nie byta respektowana.
Odpowiednie badanie zostato przeprowadzono na projektach dofinansowywanych
przez NFOSiGW w latach 1992-1993 [Zylicz 1995]. Okazalo sie, ze efekty rzeczo-
we (niezbgdne do oceny efektywnosci kosztowej) byty czasem w ogole niekwantyfi-
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kowane. Jednak najczgstsza przyczyna nieporownywalnosci byly rozmaite sposoby
kwantyfikacji efektu rzeczowego: np. ,,redukcja sciekow o 60%” (jesli nie wiadomo,
ile byto $ciekéw poczatkowo, to nie wiadomo rowniez, jaki bedzie konkretnie efekt)
albo ,,doprowadzenie do zgodnosci z obowigzujgcymi normami emisji”’ (samo to
stwierdzenie jeszcze nie informuje, o ile zmniejszy si¢ emisja).

Tam, gdzie udalo si¢ wykona¢ obliczenia, zwracata uwagg ogromna rozpigtos$¢
kosztow jednostkowych zadan z zakresu redukcji emisji dwutlenku siarki. W naj-
drozszym przypadku byto to ponad 2000 razy wigcej niz w najtanszym. Nawet jed-
nak po odrzuceniu 10% najdrozej i 10% najtaniej uzyskanych efektow rozpigtosé
byta ponaddziesieciokrotna. Swiadczyto to o liberalnym traktowaniu przez NFO-
SiGW kryterium efektywnosciowego przy wyborze projektow.

Wydaje sig, ze efektywnos$¢ kosztowa zaczeta by¢ doceniana dopiero pod wpty-
wem EkoFunduszu, ktéry wprowadzil dos¢ rygorystyczne wymagania co do doku-
mentacji projektowych. W rezultacie po 2000 r. polskie fundusze ekologiczne za-
czely doktadniej przygladac si¢ kosztom, cho¢ wtasciwe rozumienie efektywnosci
kosztowej nadal stanowi wyzwanie.

5. Sprawy niezalatwione

Ochrona $rodowiska w Polsce po 1989 r. odniosta niewatpliwie sukces. Niemnie;j
nadal pozostaje duzo spraw niezatatwionych. Inzynierowie i przyrodnicy na pew-
no wskazaliby na niepowodzenie programow segregacji odpadow, dyktat lobbies
najwigkszych producentéw energii, niedostateczne wysitki na rzecz ratowania r6z-
norodnosci biologicznej 1 wiele innych problemoéw. Z punktu widzenia ekonomii
mozna doda¢ do tego trzy sprawy.

Po pierwsze, jest to niedostateczne sprecyzowanie zadan ochronnych. W kolej-
nych politykach i programach ochrony $rodowiska pojawiaja si¢ dlugie listy waz-
nych zagadnien, ktore jednak sa sformulowane na tyle ogolnie, ze trudno sig¢ ex
post zorientowac, czy osiagnigto to, co zamierzano. Jak dtugo zadania ochronne sa
formutowane nieprecyzyjnie, nie mozna wskaza¢ konkretnych celéw do osiagnigcia
1 w rezultacie dobor instrumentéw nie musi by¢ trafny. Oczywiscie sa zadania — na
przyktad edukacyjne — ktérych petna kwantyfikacja bytaby bardzo trudna. Jednak
w wielu przypadkach brak kwantyfikacji nie jest uzasadniony, cho¢ moze by¢ wy-
godny dla politykow i urzednikow, ktorzy zawsze ex post gotowi sg przekonywac,
ze zrobili to, co mieli zrobic.

Po drugie, jest to brak precyzyjnego okreslenia odpowiedzialnosci za ochrone
srodowiska. W zasadzie istnieje ustawowe rozdzielenie odpowiedzialno$ci za emi-
sje — ktora lezy po stronie emitentow — oraz odpowiedzialnosci za imisje — ktdra
lezy po stronie wiadzy. Ale jednoczesnie oczekuje si¢ od wiadzy, aby pochylata sie
nad kondycja emitentdw i oceniata, czy jakiemus$ zadaniu podotaja, czy nie. W tej
sytuacji odpowiedzialnos¢ jest w istocie rozmyta. We wzorcowy sposob rozdzielenie
odpowiedzialnos$ci za emisje i imisj¢ realizujg zbywalne pozwolenia na emisje, ktore
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nie doczekaty si¢ wdrozenia w latach 90., a obecnie sa stosowane wytacznie do dwu-
tlenku wegla, ktérego imisja nie jest istotna w skali kraju. Ale nawet w przypadku
realizowania polityki ekologicznej bez zbywalnych pozwolen na emisje, przydatoby
si¢ rygorystyczne przestrzeganie zasady, iz wladza jest odpowiedzialna tylko — ale
za to na serio! — za imisje.

Po trzecie, jest to efektywno$¢ kosztowa. Zarowno wladza, jak i instytucje fi-
nansowe dzialajace w ochronie §rodowiska deklarujg szacunek dla efektywnosci
kosztowej. Jednak blizsze przyjrzenie si¢ ich regutom dziatania pokazuje, ze nie ma
procedur skutecznie utrudniajgcych finansowanie drogich projektow. Istnieje przy-
tlaczajaca preferencja, by dofinansowania udziela¢ w proporcji do kosztow (co jest
razaco sprzeczne z efektywnos$cia kosztowa), a nie w proporcji do efektow (co pro-
mowatoby projekty najtansze).
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