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ANALIZA EFEKTYWNOSCI KOSZTOWEJ
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Streszczenie: Zainteresowanie efektywnosciag kosztowa pojawilo si¢ pod koniec XX wieku.
Poczatkowo analizy obejmowaly glownie pojedyncze przedsigwzigcia inwestycyjne, obec-
nie przenoszone sg na poziom lokalny. Sg to gtdéwnie analizy ex post dotyczace wyboru
technologicznych sposobow redukcji zanieczyszczen. Zastosowanie analizy efektywnosci
kosztowej ex ante do oceny strategii, plandw czy tez polityki nadal nie zostalo wprowadzone
do powszechnej praktyki, aczkolwiek pojawiaja si¢ pewne proby takich analiz. W artyku-
le dokonano przegladu $wiatowych dokonan naukowych, legislacyjnych oraz praktycznych
w tym zakresie.
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1. Wstep

Polityka ekologiczna to $wiadoma i celowa dziatalnos¢ panstwa polegajaca na racjo-
nalnym korzystaniu z zasobow i waloréw $rodowiska przyrodniczego, jego wiasci-
wej ochronie i umiejetnym ksztattowaniu na podstawie zdobytej przez ludzkos¢ wie-
dzy teoretycznej i praktycznej [Gorka, Poskrobko, Radecki 1998]. Niezaleznie od
przyjetych przez panstwo sposobow dziatania, rodzaju regulacji, proporcji migedzy
instrumentami o charakterze administracyjnym i ekonomicznym, wymaga si¢, aby
polityka ta byta efektywna, czyli przynosita pozadane skutki spoteczne, ekologiczne
i ekonomiczne. Zainteresowanie efektywnoscia kosztowa pojawito si¢ pod koniec
XX wieku. Poczatkowo analizy obejmowaty gltdéwnie pojedyncze przedsiewzigcia
inwestycyjne, obecnie przenoszone sg na poziom lokalny. Sg to gtéwnie analizy ex
post dotyczace poréwnan technologicznych sposobdw redukcji zanieczyszczen. Za-
stosowanie analizy efektywnosci kosztowej ex ante do oceny strategii, plandw czy
tez polityki nadal nie zostato wprowadzone do powszechnej praktyki, aczkolwiek
pojawiaja si¢ pewne proby takich analiz. W artykule dokonano przegladu $wiato-
wych dokonan naukowych, legislacyjnych oraz praktycznych w tym zakresie.
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2. Podstawy teoretyczne analizy efektywnosci kosztowej

Pojecie efektywnosci jest zwigzane z zasadg racjonalnosci gospodarowania, zgod-
nie z ktora nalezy maksymalizowac efekty przy okreslonych kosztach lub minimali-
zowac¢ koszty przy zatozonych efektach. Mozna wiec ja wyrazi¢ jako stosunek efek-
tow do naktadow (badz odwrotnie) lub jako réznice migdzy efektami a naktadami.

Istnieje szereg metod analizy ekonomicznej efektywnosci polityki ekologiczne;.
Najwazniejsze z nich to:

1. Ekonomiczna analiza wptywu — w ktoérej ocenia si¢, w jaki sposdb nowe
regulacje prawne, nowe standardy technologiczne, instrumenty ekonomiczne i inne
wplywaja na system ekonomiczny, na poszczegdlne dziedziny gospodarki.

2. Analiza kosztow i korzysci — polegajaca na znalezieniu najbardziej efek-
tywnego rozwigzania, w ktorym osiggany jest optymalny poziom zanieczyszczenia,
a koszty krancowe rowne sg korzysciom krancowym.

3. Analiza efektywnosci kosztowej — w ktorej ocenia si¢ stosunek poniesio-
nych kosztow do osigganego efektu ekologicznego, wyrazonego w jednostkach
naturalnych.

Najbardziej pozadana przez ekonomistow srodowiska analiza kosztow i korzysci
jest jednak niemal niemozliwa do zastosowania. Jak podkreslajag Baumol i Oates
[1988], czasem bardzo trudno jest oceni¢ pienigzng warto$¢ korzysci srodowiskowych
1 spotecznych. Zatem nalezy czasem poprzesta¢ na dgzeniu do optymalnego pozio-
mu zanieczyszczenia — okreslonego innymi metodami i skupi¢ si¢ na efektywnosci
kosztowej podejmowanych dziatan.

Efektywnos¢ kosztowa oznacza osiagniecie zatozonych celéw przy jak najniz-
szych kosztach. Europejska Agencja Srodowiska (European Environmental Agency
— EEA) definiuje efektywno$¢ kosztowa jako: ,,poréwnanie efektow z kosztami ich
osiggniecia. Bardziej kosztowoefektywne sa te, ktore pozwola osiagna¢ lepszy efekt
mniejszym kosztem” [Reporting... 2001]. Dzigki zastosowaniu analizy efektywno-
sci kosztowej mozliwy jest wybor najlepszego wariantu przedsiewziecia, procesu
czy tez sposobu dziatania, ktory pozwoli na minimalizacj¢ kosztow osiggniecia
zatozonego celu.

Definicja wydaje si¢ dos¢ prosta, natomiast praktyczne stosowanie jest bardziej
skomplikowane. Koszty, niezb¢dne do osiagniecia zatozonego efektu, okreslonego
jako jakos$¢ srodowiska, normy, limity ilo§ciowe badz czasowe i inne, zawieraja
szereg sktadnikow:

* Administracyjne koszty funkcjonowania polityki ekologicznej — udzielanie po-
zwolen, monitoring, egzekwowanie.

* Koszty dostosowania si¢ do instrumentow polityki ekologicznej — naktady inwe-
stycyjne oraz koszty biezace, w tym koszty zarzadzania.

* Koszty zewnetrzne — straty srodowiskowe, straty spoteczne i inne [Scoping stu-

dy ... 2009].
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Wiekszos¢ badan dotyczacych efektywnosci kosztowej uwzglednia koszty admi-
nistracyjne i/lub koszty zgodnosci z polityka ekologiczng. Koszty zewnetrzne rzadko
sg uwzgledniane w analizach.

Na rysunku 1 pokazano najlepsze zastosowanie analizy efektywno$ci kosztowej
w polityce ekologicznej. Kluczowym elementem efektywnosci kosztowej jest podjecie
analizy ex ante jeszcze przed wdrozeniem nowych rozwigzan. Analiza ex post umozli-
wia jednak identyfikacje réznych potencjalnych obszaréw podniesienia efektywnosci
1, tym samym, moze stuzy¢ poprawie analizy ex ante — posrednio podnoszac réwniez
efektywno$¢ kosztowa podejmowanych dziatan.

|— === Analiza ex post ¢ — — = = = A
1 1
\ 4 Wdrozenie polityki
Informacja o najlepszych efektywnej kosztowo
praktykach oraz analiza ex post | = = = - : .
efektywnosci kosztowej I Analiza efektywnosci
T ! kosztowej ex ante

\ 4
Gromadzenie danych o |

1
1
1 efektywnosci kosztowej
1
1

- Ex ant
- > alternatywnych * ante

mozliwos$ci
wdrozenia

Rys. 1. Zastosowanie analizy ex post i ex ante w polityce ekologiczne;j

Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Scoping study ... 2009].

Analiza ex ante jest przeprowadzana, kiedy cel polityki ekologicznej zostat zi-
dentyfikowany i pozadany jest wybor najbardziej kosztowo-efektywnego wariantu
osiggnigcia tego celu. Z kolei analiza ex post odpowiada na pytanie: w jakim stopniu
osiggnigto zalozone cele i jakie byly tego koszty. Nalezy jednak pamigtal, ze analiza
efektywnosci kosztowej nie odnosi si¢ do kwestii poprawnosci ustanowienia celu lub,
na przyklad, sprawiedliwosci spoteczne;.

3. Podstawy prawne i teoretyczne analizy efektywnosci kosztowej
Akty prawne. Efektywno$¢ kosztowa polityki ekologicznej ex post jest wymagana

prawem raczej sporadycznie, mimo ze niektére podejmowane dziatania, wdrazane
instrumenty sg bardzo kosztochtonne i powinny podlega¢ kontroli oplacalnosci. Na
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poziomie prawa Unii Europejskiej w kilku dyrektywach wprowadzono obowigzek

przeprowadzania analiz ekonomicznych. Na przyktad:

»  Dyrektywa 2000/60/WE z 2000 r. ustanawiajgca ramy wspolnotowego dziata-
nia w dziedzinie polityki wodnej, Zatacznik III Analiza ekonomiczna — zawiera
miedzy innymi obowigzek ,,oceny najbardziej efektywnego ekonomicznie potg-
czenia srodkow w odniesieniu do korzystania z wod...”.

*  Dyrektywa 2001/77/WE z 2001 r. w sprawie wspierania produkcji na rynku we-
wnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze zrodet odnawialnych — w arty-
kule 4.2 Komisja zobowigzata si¢ do przedstawienia oceny systemow wsparcia,
w tym efektywnosci pod wzgledem kosztow'.

* Dyrektywa 2001/81/WE z 2001 r. w sprawie krajowych poziomoéw emisji dla
niektorych rodzajow zanieczyszczenia powietrza — okreslono, ze w 2004 r.
1 2008 r. Komisja ztozy sprawozdania w sprawie postepow dotyczacych wpro-
wadzania w zycie krajowych poziomoéw emisji. Sprawozdanie to ma zawiera¢
rowniez ,,analize ekonomiczna, wlacznie z oceng efektywnosci pod wzgledem
kosztow, korzysci, kosztow i korzysci krancowych...”.

Zobowigzania do przeprowadzania ocen efektywnosci polityki ex ante znalazty
swoje miejsce w prawodawstwie unijnym stosunkowo niedawno. Przykladem moze
by¢ Dyrektywa 2010/30/UE z 2010 r. w sprawie wskazania, poprzez etykietowanie
oraz standardowe informacje o produkcie, zuzycia energii oraz innych zasobow przez
produkty zwiazane z energig. W artykule 10, pkt 3b zatozono, ze przygotowujac
projekt aktu delegowanego, Komisja bedzie oceniata wptyw aktu na $rodowisko,
uzytkownikow koncowych i producentdéw, dostep do rynku oraz koszty i korzysci.

Na poziomie krajow cztonkowskich odniesienie do efektywnosci kosztowe;j
w prawodawstwie wystepuje w Holandii (ex post) oraz Wielkiej Brytanii (ex ante).
W Holandii artykut 20 Government Accounts Act stwierdza, ze ministrowie sg od-
powiedzialni za skutecznos¢ i efektywnos¢ prowadzone;j polityki. Obejmuje to pro-
wadzenie regularnych kontroli skutecznosci i efektywnosci polityki. W Wielkiej
Brytanii Zielona Ksigga oceny administracji centralnej stanowi, ze nowa polityka,
wszystkie nowe programy i projekty wymagajg wszechstronnej oceny, w tym analizy
oplacalnosci [Gorlach 1 in. 2005].

W polskim prawodawstwie dopiero w 2012 r. w dokumencie ,,Strategia Rozwoju
Kraju 2020. Aktywne spoleczenstwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne panstwo”
[Uchwata nr 157... 2012] w Obszarze Strategicznym I: ,,Sprawne i efektywne pan-
stwo” zatozono, ze ,,wprowadzony zostanie system analizy efektywnosci wydatkow
budzetowych, stanowigcy podstawe podejmowania decyzji co do alokacji srodkow
w kolejnych latach”.

Literatura. Istnieje wiele artykulow naukowych oraz podrecznikow, w ktérych
przedstawia si¢ metody ocen ekonomicznych — roéwniez polityki, planow i strategii.
W wickszos$ci skupiajg si¢ one na analizie kosztow i korzysci, ale takze obejmuja

! Zestawienia ocen systemow wsparcia OZE dokonat m.in. B. Solifiski [2008].
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analize efektywnos$ci kosztowej?. Te podstawy teoretyczne rzadko znajdowaty swe
odzwierciedlenie w publikacjach praktycznych. Wiekszo$¢ podrecznikéw dotyczacych
efektywnosci kosztowej dotyczy obszaru ochrony zdrowia, a nie ochrony §rodowiska.
Na podstawie przeprowadzonej analizy literatury mozna stwierdzié, ze na Swiecie
opracowano kilka dokumentow o charakterze przewodnikéw zwigzanych z oceng
efektywnos$ci kosztowej dzialalnosci stuzacej ochronie srodowiska. Na przestrzeni
lat 1997-2012 zidentyfikowano 13 takich pozycji — tab. 1.

Tabela 1. Zestawienie opracowan o charakterze przewodnikéw dotyczacych efektywnosci
kosztowej polityki ekologicznej

Liczb L Typ analizy
Przedmiot zainteresowania lezba ata | efektywnosci kosztowej
opracowan | opracowan
ex post ex ante
Srodowisko — ogdlnie 8 1997-2010 X9 X(7)
Gospodarka wodna 3 2003-2004 X3)
Zmiany klimatyczne 1 2004 X
Rolnictwo ekologiczne 1 2010 X X

Zrodto: opracowanie wlasne m.in. na podstawie: [Gorlach, Interwies, Newcombe, Johns 2005].

Nalezy jednak zauwazy¢, iz mimo dos¢ duzej liczby powstajacych opracowan,
wickszos¢ z nich ma charakter ogolny lub traktuje zagadnienie w sposob powierzchow-
ny. Analiza efektywnosci kosztowej pojawia si¢ tam zazwyczaj jako jedna z metod
analizy efektywnosci, obok analizy kosztow i korzys$ci oraz analizy wielokryterial-
nej. Analiza efektywnosci kosztowej ex ante jest traktowana jako wazne narzedzie,
konieczne do stosowania ,,w przysztosci”. Bardziej doglgbne ujecie efektywnosci
kosztowej dotyczy analizy ex post, np. w zakresie ustalenia zwigzku przyczynowe-
go migdzy przeprowadzonymi dziataniami i ich wynikami czy tez identyfikowania
efektow poszczegdlnych instrumentow polityki ekologicznej [Evaluating EU... 1997].
Podkresla si¢ jednak mniejsze znaczenie analizy ex post, traktujac ja czesto jedynie
jako podstawe analizy ex ante.

2 Najbardziej znane: W.J. Baumol, W.E. Oates, The Theory of Environmental Policy, 2nd ed.,
University Press, Cambridge (UK) 1988; D.W. Pearce, R.K. Turner, Economics of Natural Resources
and the Environment, Harvester Wheatsheaf, New York 1990; R. Costanza (ed.), Ecological Econo-
mics: The science and Management of Sustainability, Columbia University Press, New York 1991;
J.B. Opschoor, R.K. Turner, Economic Incentives and Environmental Policies, Kluwer Academic Pu-
blishers, Dordrecht1994; H. Folmer, H. Landis Gabel, J.B. Opschoor (eds.), Principles of Environ-
mental and Resource Economics: A guide for students and decision makers, Edward Elgar, Brookfield
(US, WI) 1995; J.C.J.M. van den Bergh,. Ecological Economics and Sustainable Development: Theory,
Methods and Applications, Edward Elgar, Cheltenham (UK) 1996.
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4. Doswiadczenia praktyczne stosowania analizy efektywnosci
kosztowej polityki ekologicznej

Analiza efektywnosci kosztowej dotyczy gtownie pojedynczych dziedzin ochrony
srodowiska badz poszczegolnych elementéw srodowiska. Na przestrzeni ostatnich
dziesigciu lat wykonano kilkadziesiat badan dotyczacych efektywnosci kosztowej
instrumentow, dzialan, przedsigwzi¢¢ zwigzanych z ochrong $rodowiska. Zdecy-
dowana wigkszo$¢ z nich dotyczy dziedziny ochrony powietrza i ochrony wod.
Zazwyczaj dokonuje si¢ oceny efektywnosci kosztowej w ujeciu lokalnym — dla
niewielkiej grupy podmiotow zanieczyszczajacych, porownujac rozne rodzaje spo-
sobow redukcji zanieczyszczen (na przyktad [Beaumont, Tinch 2003]) badz bada-
jac wplyw réznego rodzaju instrumentdow ochrony srodowiska na koszty redukcji
zanieczyszczen (na przyktad [Bakam, Balana, Matthews 2012]). E. Interwies i in.
[Interwies, Gorlach, Newcombe 2007] zwracaja uwage, ze w wielu opracowaniach,
zamiast rzetelnych analiz efektywnosci kosztowej, pojawiaja si¢ dyskusje na temat
tego, czy efektywnosc¢ zostata osiagnieta (zwlaszcza w odniesieniu do instrumentow
rynkowych) lub zestawienia kosztow nie powigzane z uzyskanymi efektami ekolo-
gicznymi. Niewiele badan zakonczono rzeczywista analizg uzyskanych wskaznikow
efektywnosci kosztowe;.

W opracowaniach czgsto analizowano koszty krancowe redukcji zanieczyszczen.
Tymczasem do analizy efektywnosci kosztowej niezbedna jest gléwnie informacja
o wielkosci kosztow catkowitych. Koszty krancowe informujg o kosztach redukcji
jedynie na pewnym etapie (poziomie) redukcji emisji. W sytuacji wiec, gdy ilos¢
redukowanych zanieczyszczen zmienia si¢ w czasie, analiza na podstawie kosztow
krancowych jest mato doktadna.

5. Problemy zwiazane ze stosowaniem analizy efektywnosci
kosztowej

Gtowne problemy zwigzane z analizg efektywnos$ci kosztowej ex post polityki eko-

logicznej:

* Podstawowym wyzwaniem jest stworzenie zwigzku przyczynowego miedzy
obserwowanymi skutkami i przyczynami — wlaczenie wszystkich niezbednych
elementoéw oraz oddzielenie wptywu innych czynnikow.

* Czesto wystepuja problemy z gromadzeniem danych do analizy — proces ten
jest czesto czaso- i kosztochtonny. W niewielu przypadkach okreslono zasady
monitorowania efektow i kosztow jeszcze przed rozpoczeciem przedsiewziecia.

* Problem skali analizy — tradycyjnie analiza efektywnos$ci kosztowej byta stoso-
wana do oceny pojedynczych przedsiewzie¢ inwestycyjnych, czasem do oceny
dziatan lokalnych. Przeniesienie analizy na poziom krajowy lub europejski moze
zwigkszac jej niepewnos¢ [Gorlach i in. 2005].
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Poza wyzej wymienionymi problemami pojawia si¢ rdwniez zagadnienie typu
kosztow, ktore powinny by¢ wiaczone do analizy. Wedtug niektorych ekonomistow
tradycyjnie uzywane do analizy koszty finansowe (naktady inwestycyjne, koszty
biezgce) powinny by¢ rozszerzone, na przyktad o zmiany w dochodach producen-
tow 1 konsumentow. Jednak do chwili obecnej nie pojawilo si¢ Zadne opracowanie,
w ktorym, w tak szerokim ujeciu, uwzgledniono by koszty polityki.

Pojawia si¢ rowniez zagadnienie dyskontowania efektow. Dyskontowanie kosztow
jest standardem w analizie efektywno$ci. W literaturze pojawia si¢ rowniez pytanie:
Czy efekty nie powinny by¢ dyskontowane, mimo iz nie sg wyrazane w wartos$ciach
pienieznych? Na przyktad: jesli porownujemy dwa przedsigwzigcia o jednakowe;j
wysokosci kosztow, lecz w pierwszym cel zostanie osiggniety po dwodch latach,
a w drugim — po pigciu latach, to drugi przypadek powinien zosta¢ wybrany jako
bardziej kosztowo-efektywny.

Ostatnia kwestia dotyczy sposobu ujecia efektow ekologicznych. Moga by¢ rozu-
miane jako efekty presji na srodowisko (np. liczba ton zredukowanej emisji) lub jako
efekty wpltywu na srodowisko (np. szkody w srodowisku, ktorym udato si¢ zapobiec,
lub poprawa jakosci srodowiska). W praktyce analizy koncentrujg si¢ najcze¢sciej
na ocenie presji, gdyz jest to latwiejsze do zmierzenia, a przede wszystkim zwigzek
przyczynowo-skutkowy miedzy srodkami i efektami jest bardziej oczywisty [Gorlach
i1in. 2005].

6. Podsumowanie

Przedstawiony w artykule stan teorii i praktyki dotyczacy analizy efektywnos$ci
kosztowej potwierdza, iz jest to uzyteczne narzedzie, ktére moze w przysztosci staé
si¢ jednym z kluczowych do oceny polityki ekologicznej na poziomie lokalnym, kra-
jowym lub europejskim. Jednak samo prowadzenie analiz efektywnosci kosztowe;j
jest niewystarczajace. Konieczne jest wykorzystywanie wynikow badan i przeno-
szenie ich do powszechnej praktyki: moze temu shuzy¢ zarowno analiza ex ante, kto-
ra powinna dostarcza¢ informacji o najbardziej pozagdanych wariantach prowadzenia
polityki, jak i analiza ex post, ktéra moze by¢ wykorzystywana jako punkt wyjscia
do analizy ex ante badz tez stuzy¢ kontroli poprawnos$ci analizy ex ante w trakcie
realizacji zaplanowanych dziatan.
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COST-EFFECTIVENESS ANALYSIS OF ENVIRONMENTAL
POLICY — THEORY AND PRACTICE OVERVIEW

Summary: The interest of cost-effectiveness emerged in the late twentieth century. Initially,
the analysis consisted primarily of individual investment projects. Nowadays they are trans-
ferred to the local level. These are mostly ex-post analyses of comparisons of technological
ways to pollution abatement. The use of cost-effectiveness analysis to ex-ante evaluation of
strategies, plans or policies has not been put into common practice yet, although there are
some trials of such analyzes. This paper provides an overview of the world’s scientific, legis-
lative and practical achievements in this area.

Keywords: cost-effectiveness, environmental policy.



