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ANALIZA EFEKTYWNOŚCI KOSZTOWEJ  
POLITYKI EKOLOGICZNEJ –  
PRZEGLĄD TEORII I DOŚWIADCZEŃ

Streszczenie: Zainteresowanie efektywnością kosztową pojawiło się pod koniec XX wieku. 
Początkowo analizy obejmowały głównie pojedyncze przedsięwzięcia inwestycyjne, obec-
nie przenoszone są na poziom lokalny. Są to głównie analizy ex post dotyczące wyboru 
technologicznych sposobów redukcji zanieczyszczeń. Zastosowanie analizy efektywności 
kosztowej ex ante do oceny strategii, planów czy też polityki nadal nie zostało wprowadzone 
do powszechnej praktyki, aczkolwiek pojawiają się pewne próby takich analiz. W artyku-
le dokonano przeglądu światowych dokonań naukowych, legislacyjnych oraz praktycznych 
w tym zakresie.

Słowa kluczowe: efektywność kosztowa, polityka ekologiczna.
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1. Wstęp

Polityka ekologiczna to świadoma i celowa działalność państwa polegająca na racjo-
nalnym korzystaniu z zasobów i walorów środowiska przyrodniczego, jego właści-
wej ochronie i umiejętnym kształtowaniu na podstawie zdobytej przez ludzkość wie-
dzy teoretycznej i praktycznej [Górka, Poskrobko, Radecki 1998]. Niezależnie od 
przyjętych przez państwo sposobów działania, rodzaju regulacji, proporcji między 
instrumentami o charakterze administracyjnym i ekonomicznym, wymaga się, aby 
polityka ta była efektywna, czyli przynosiła pożądane skutki społeczne, ekologiczne 
i ekonomiczne. Zainteresowanie efektywnością kosztową pojawiło się pod koniec 
XX wieku. Początkowo analizy obejmowały głównie pojedyncze przedsięwzięcia 
inwestycyjne, obecnie przenoszone są na poziom lokalny. Są to głównie analizy ex 
post dotyczące porównań technologicznych sposobów redukcji zanieczyszczeń. Za-
stosowanie analizy efektywności kosztowej ex ante do oceny strategii, planów czy 
też polityki nadal nie zostało wprowadzone do powszechnej praktyki, aczkolwiek 
pojawiają się pewne próby takich analiz. W artykule dokonano przeglądu świato-
wych dokonań naukowych, legislacyjnych oraz praktycznych w tym zakresie.
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2. Podstawy teoretyczne analizy efektywności kosztowej

Pojęcie efektywności jest związane z zasadą racjonalności gospodarowania, zgod-
nie z którą należy maksymalizować efekty przy określonych kosztach lub minimali-
zować koszty przy założonych efektach. Można więc ją wyrazić jako stosunek efek-
tów do nakładów (bądź odwrotnie) lub jako różnicę między efektami a nakładami.

Istnieje szereg metod analizy ekonomicznej efektywności polityki ekologicznej. 
Najważniejsze z nich to:

1. Ekonomiczna analiza wpływu – w której ocenia się, w jaki sposób nowe 
regulacje prawne, nowe standardy technologiczne, instrumenty ekonomiczne i inne 
wpływają na system ekonomiczny, na poszczególne dziedziny gospodarki.

2. Analiza kosztów i korzyści – polegająca na znalezieniu najbardziej efek-
tywnego rozwiązania, w którym osiągany jest optymalny poziom zanieczyszczenia, 
a koszty krańcowe równe są korzyściom krańcowym.

3. Analiza efektywności kosztowej – w której ocenia się stosunek poniesio-
nych kosztów do osiąganego efektu ekologicznego, wyrażonego w jednostkach 
naturalnych.

Najbardziej pożądana przez ekonomistów środowiska analiza kosztów i korzyści 
jest jednak niemal niemożliwa do zastosowania. Jak podkreślają Baumol i Oates 
[1988], czasem bardzo trudno jest ocenić pieniężną wartość korzyści środowiskowych 
i społecznych. Zatem należy czasem poprzestać na dążeniu do optymalnego pozio-
mu zanieczyszczenia – określonego innymi metodami i skupić się na efektywności 
kosztowej podejmowanych działań.

Efektywność kosztowa oznacza osiągnięcie założonych celów przy jak najniż-
szych kosztach. Europejska Agencja Środowiska (European Environmental Agency 
– EEA) definiuje efektywność kosztową jako: „porównanie efektów z kosztami ich 
osiągnięcia. Bardziej kosztowoefektywne są te, które pozwolą osiągnąć lepszy efekt 
mniejszym kosztem” [Reporting… 2001]. Dzięki zastosowaniu analizy efektywno-
ści kosztowej możliwy jest wybór najlepszego wariantu przedsięwzięcia, procesu 
czy też sposobu działania, który pozwoli na minimalizację kosztów osiągnięcia 
założonego celu.

Definicja wydaje się dość prosta, natomiast praktyczne stosowanie jest bardziej 
skomplikowane. Koszty, niezbędne do osiągnięcia założonego efektu, określonego 
jako jakość środowiska, normy, limity ilościowe bądź czasowe i inne, zawierają 
szereg składników:
• Administracyjne koszty funkcjonowania polityki ekologicznej – udzielanie po-

zwoleń, monitoring, egzekwowanie.
• Koszty dostosowania się do instrumentów polityki ekologicznej – nakłady inwe-

stycyjne oraz koszty bieżące, w tym koszty zarządzania.
• Koszty zewnętrzne – straty środowiskowe, straty społeczne i inne [Scoping stu-

dy … 2009].
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Większość badań dotyczących efektywności kosztowej uwzględnia koszty admi-
nistracyjne i/lub koszty zgodności z polityką ekologiczną. Koszty zewnętrzne rzadko 
są uwzględniane w analizach.

Na rysunku 1 pokazano najlepsze zastosowanie analizy efektywności kosztowej 
w polityce ekologicznej. Kluczowym elementem efektywności kosztowej jest podjęcie 
analizy ex ante jeszcze przed wdrożeniem nowych rozwiązań. Analiza ex post umożli-
wia jednak identyfikację różnych potencjalnych obszarów podniesienia efektywności 
i, tym samym, może służyć poprawie analizy ex ante – pośrednio podnosząc również 
efektywność kosztową podejmowanych działań.

Rys. 1. Zastosowanie analizy ex post i ex ante w polityce ekologicznej

Źródło: opracowanie na podstawie: [Scoping study … 2009]. 

Analiza ex ante jest przeprowadzana, kiedy cel polityki ekologicznej został zi-
dentyfikowany i pożądany jest wybór najbardziej kosztowo-efektywnego wariantu 
osiągnięcia tego celu. Z kolei analiza ex post odpowiada na pytanie: w jakim stopniu 
osiągnięto założone cele i jakie były tego koszty. Należy jednak pamiętać, że analiza 
efektywności kosztowej nie odnosi się do kwestii poprawności ustanowienia celu lub, 
na przykład, sprawiedliwości społecznej.

3. Podstawy prawne i teoretyczne analizy efektywności kosztowej

Akty prawne. Efektywność kosztowa polityki ekologicznej ex post jest wymagana 
prawem raczej sporadycznie, mimo że niektóre podejmowane działania, wdrażane 
instrumenty są bardzo kosztochłonne i powinny podlegać kontroli opłacalności. Na 
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poziomie prawa Unii Europejskiej w kilku dyrektywach wprowadzono obowiązek 
przeprowadzania analiz ekonomicznych. Na przykład:
• Dyrektywa 2000/60/WE z 2000 r. ustanawiająca ramy wspólnotowego działa-

nia w dziedzinie polityki wodnej, Załącznik III Analiza ekonomiczna – zawiera 
między innymi obowiązek „oceny najbardziej efektywnego ekonomicznie połą-
czenia środków w odniesieniu do korzystania z wód…”.

• Dyrektywa 2001/77/WE z 2001 r. w sprawie wspierania produkcji na rynku we-
wnętrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze źródeł odnawialnych – w arty-
kule 4.2 Komisja zobowiązała się do przedstawienia oceny systemów wsparcia, 
w tym efektywności pod względem kosztów1.

• Dyrektywa 2001/81/WE z 2001 r. w sprawie krajowych poziomów emisji dla 
niektórych rodzajów zanieczyszczenia powietrza – określono, że w 2004 r. 
i 2008 r. Komisja złoży sprawozdania w sprawie postępów dotyczących wpro-
wadzania w życie krajowych poziomów emisji. Sprawozdanie to ma zawierać 
również „analizę ekonomiczną, włącznie z oceną efektywności pod względem 
kosztów, korzyści, kosztów i korzyści krańcowych…”.
Zobowiązania do przeprowadzania ocen efektywności polityki ex ante znalazły 

swoje miejsce w prawodawstwie unijnym stosunkowo niedawno. Przykładem może 
być Dyrektywa 2010/30/UE z 2010 r. w sprawie wskazania, poprzez etykietowanie 
oraz standardowe informacje o produkcie, zużycia energii oraz innych zasobów przez 
produkty związane z energią. W artykule 10, pkt 3b założono, że przygotowując 
projekt aktu delegowanego, Komisja będzie oceniała wpływ aktu na środowisko, 
użytkowników końcowych i producentów, dostęp do rynku oraz koszty i korzyści. 

Na poziomie krajów członkowskich odniesienie do efektywności kosztowej 
w prawodawstwie występuje w Holandii (ex post) oraz Wielkiej Brytanii (ex ante). 
W Holandii artykuł 20 Government Accounts Act stwierdza, że ministrowie są od-
powiedzialni za skuteczność i efektywność prowadzonej polityki. Obejmuje to pro-
wadzenie regularnych kontroli skuteczności i efektywności polityki. W Wielkiej 
Brytanii Zielona Księga oceny administracji centralnej stanowi, że nowa polityka, 
wszystkie nowe programy i projekty wymagają wszechstronnej oceny, w tym analizy 
opłacalności [Görlach i in. 2005].

W polskim prawodawstwie dopiero w 2012 r. w dokumencie „Strategia Rozwoju 
Kraju 2020. Aktywne społeczeństwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne państwo” 
[Uchwała nr 157… 2012] w Obszarze Strategicznym I: „Sprawne i efektywne pań-
stwo” założono, że „wprowadzony zostanie system analizy efektywności wydatków 
budżetowych, stanowiący podstawę podejmowania decyzji co do alokacji środków 
w kolejnych latach”.

Literatura. Istnieje wiele artykułów naukowych oraz podręczników, w których 
przedstawia się metody ocen ekonomicznych – również polityki, planów i strategii. 
W większości skupiają się one na analizie kosztów i korzyści, ale także obejmują 

1 Zestawienia ocen systemów wsparcia OZE dokonał m.in. B. Soliński [2008].
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analizę efektywności kosztowej2. Te podstawy teoretyczne rzadko znajdowały swe 
odzwierciedlenie w publikacjach praktycznych. Większość podręczników dotyczących 
efektywności kosztowej dotyczy obszaru ochrony zdrowia, a nie ochrony środowiska. 
Na podstawie przeprowadzonej analizy literatury można stwierdzić, że na świecie 
opracowano kilka dokumentów o charakterze przewodników związanych z oceną 
efektywności kosztowej działalności służącej ochronie środowiska. Na przestrzeni 
lat 1997-2012 zidentyfikowano 13 takich pozycji – tab. 1.

Tabela 1. Zestawienie opracowań o charakterze przewodników dotyczących efektywności  
kosztowej polityki ekologicznej

Przedmiot zainteresowania Liczba  
opracowań

Lata  
opracowań

Typ analizy  
efektywności kosztowej
 ex post  ex ante

Środowisko – ogólnie 8 1997-2010 X (9) X (7)
Gospodarka wodna 3 2003-2004 X (3)
Zmiany klimatyczne 1 2004 X
Rolnictwo ekologiczne 1 2010 X X

Źródło: opracowanie własne m.in. na podstawie: [Görlach, Interwies, Newcombe, Johns 2005].

Należy jednak zauważyć, iż mimo dość dużej liczby powstających opracowań, 
większość z nich ma charakter ogólny lub traktuje zagadnienie w sposób powierzchow-
ny. Analiza efektywności kosztowej pojawia się tam zazwyczaj jako jedna z metod 
analizy efektywności, obok analizy kosztów i korzyści oraz analizy wielokryterial-
nej. Analiza efektywności kosztowej ex ante jest traktowana jako ważne narzędzie, 
konieczne do stosowania „w przyszłości”. Bardziej dogłębne ujęcie efektywności 
kosztowej dotyczy analizy ex post, np. w zakresie ustalenia związku przyczynowe-
go między przeprowadzonymi działaniami i ich wynikami czy też identyfikowania 
efektów poszczególnych instrumentów polityki ekologicznej [Evaluating EU… 1997]. 
Podkreśla się jednak mniejsze znaczenie analizy ex post, traktując ją często jedynie 
jako podstawę 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. Doświadczenia praktyczne stosowania analizy efektywności 
kosztowej polityki ekologicznej

Analiza efektywności kosztowej dotyczy głównie pojedynczych dziedzin ochrony 
środowiska bądź poszczególnych elementów środowiska. Na przestrzeni ostatnich 
dziesięciu lat wykonano kilkadziesiąt badań dotyczących efektywności kosztowej 
instrumentów, działań, przedsięwzięć związanych z ochroną środowiska. Zdecy-
dowana większość z nich dotyczy dziedziny ochrony powietrza i ochrony wód. 
Zazwyczaj dokonuje się oceny efektywności kosztowej w ujęciu lokalnym – dla 
niewielkiej grupy podmiotów zanieczyszczających, porównując różne rodzaje spo-
sobów redukcji zanieczyszczeń (na przykład [Beaumont, Tinch 2003]) bądź bada-
jąc wpływ różnego rodzaju instrumentów ochrony środowiska na koszty redukcji 
zanieczyszczeń (na przykład [Bakam, Balana, Matthews 2012]). E. Interwies i in. 
[Interwies, Görlach, Newcombe 2007] zwracają uwagę, że w wielu opracowaniach, 
zamiast rzetelnych analiz efektywności kosztowej, pojawiają się dyskusje na temat 
tego, czy efektywność została osiągnięta (zwłaszcza w odniesieniu do instrumentów 
rynkowych) lub zestawienia kosztów nie powiązane z uzyskanymi efektami ekolo-
gicznymi. Niewiele badań zakończono rzeczywistą analizą uzyskanych wskaźników 
efektywności kosztowej.

W opracowaniach często analizowano koszty krańcowe redukcji zanieczyszczeń. 
Tymczasem do analizy efektywności kosztowej niezbędna jest głównie informacja 
o wielkości kosztów całkowitych. Koszty krańcowe informują o kosztach redukcji 
jedynie na pewnym etapie (poziomie) redukcji emisji. W sytuacji więc, gdy ilość 
redukowanych zanieczyszczeń zmienia się w czasie, analiza na podstawie kosztów 
krańcowych jest mało dokładna.

5. Problemy związane ze stosowaniem analizy efektywności 
kosztowej

Główne problemy związane z analizą efektywności kosztowej ex post polityki eko-
logicznej:
• Podstawowym wyzwaniem jest stworzenie związku przyczynowego między 

obserwowanymi skutkami i przyczynami – włączenie wszystkich niezbędnych 
elementów oraz oddzielenie wpływu innych czynników.

• Często występują problemy z gromadzeniem danych do analizy – proces ten 
jest często czaso- i kosztochłonny. W niewielu przypadkach określono zasady 
monitorowania efektów i kosztów jeszcze przed rozpoczęciem przedsięwzięcia.

• Problem skali analizy – tradycyjnie analiza efektywności kosztowej była stoso-
wana do oceny pojedynczych przedsięwzięć inwestycyjnych, czasem do oceny 
działań lokalnych. Przeniesienie analizy na poziom krajowy lub europejski może 
zwiększać jej niepewność [Görlach i in. 2005].

PN 318_polityka zrównoważonego i zasobooszczędnego gospodarowania.indb   144 2014-12-19   10:25:23



Analiza efektywności kosztowej polityki ekologicznej – przegląd teorii i doświadczeń 145

Poza wyżej wymienionymi problemami pojawia się również zagadnienie typu 
kosztów, które powinny być włączone do analizy. Według niektórych ekonomistów 
tradycyjnie używane do analizy koszty finansowe (nakłady inwestycyjne, koszty 
bieżące) powinny być rozszerzone, na przykład o zmiany w dochodach producen-
tów i konsumentów. Jednak do chwili obecnej nie pojawiło się żadne opracowanie, 
w którym, w tak szerokim ujęciu, uwzględniono by koszty polityki.

Pojawia się również zagadnienie dyskontowania efektów. Dyskontowanie kosztów 
jest standardem w analizie efektywności. W literaturze pojawia się również pytanie: 
Czy efekty nie powinny być dyskontowane, mimo iż nie są wyrażane w wartościach 
pieniężnych? Na przykład: jeśli porównujemy dwa przedsięwzięcia o jednakowej 
wysokości kosztów, lecz w pierwszym cel zostanie osiągnięty po dwóch latach, 
a w drugim – po pięciu latach, to drugi przypadek powinien zostać wybrany jako 
bardziej kosztowo-efektywny.

Ostatnia kwestia dotyczy sposobu ujęcia efektów ekologicznych. Mogą być rozu-
miane jako efekty presji na środowisko (np. liczba ton zredukowanej emisji) lub jako 
efekty wpływu na środowisko (np. szkody w środowisku, którym udało się zapobiec, 
lub poprawa jakości środowiska). W praktyce analizy koncentrują się najczęściej 
na ocenie presji, gdyż jest to łatwiejsze do zmierzenia, a przede wszystkim związek 
przyczynowo-skutkowy między środkami i efektami jest bardziej oczywisty [Görlach 
i in. 2005].

6. Podsumowanie

Przedstawiony w artykule stan teorii i praktyki dotyczący analizy efektywności 
kosztowej potwierdza, iż jest to użyteczne narzędzie, które może w przyszłości stać 
się jednym z kluczowych do oceny polityki ekologicznej na poziomie lokalnym, kra-
jowym lub europejskim. Jednak samo prowadzenie analiz efektywności kosztowej 
jest niewystarczające. Konieczne jest wykorzystywanie wyników badań i przeno-
szenie ich do powszechnej praktyki: może temu służyć zarówno analiza ex ante, któ-
ra powinna dostarczać informacji o najbardziej pożądanych wariantach prowadzenia 
polityki, jak i analiza ex post, która może być wykorzystywana jako punkt wyjścia 
do analizy ex ante bądź też służyć kontroli poprawności analizy ex ante w trakcie 
realizacji zaplanowanych działań.
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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.
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