Předmět: Ekonomie životního prostředí

1. Ekonomická činnost a životní prostředí

Jakákoli ekonomická činnost se nutně dotýká životního prostředí. Tento vztah má několik základních forem. Životní prostředí poskytuje:

· vstupy pro ekonomickou činnost - obnovitelné i neobnovitelné přírodní zdroje (rostliny, zvířata, paliva, nerostné suroviny),

· stanoviště pro průmysl, zemědělství, komunikace i obytná sídla,

· místo pro zbytkové látky z výroby a spotřeby (emise, odpady, teplo, hluk),

· spotřební materiální i imateriální statky (vodu, čistý vzduch, estetické hodnoty).

Člověk životní prostředí využíval a ovlivňoval od nepaměti. Po celá staletí však tento vztah nebyl společností vnímán jako konfliktní nebo negativní. K zásadnímu obratu dochází s růstem počtu obyvatelstva a zejména s růstem potřeb. Ukazuje se, že zatímco potřeby rostou neomezeně (ať jsou již vyvolávány skutečně či uměle), stávají se statky životního prostředí stále více omezenými, a tím stále více v ekonomickém smyslu "vzácnými" (ekonomický zákon vzácnosti říká, že statky jsou vzácné, když neexistuje dostatek zdrojů k produkci všech výrobků a služeb, které lidé chtějí spotřebovávat).

2. Ekonomie životního prostředí

Mezi životním prostředím a ekonomickým systémem lidského společenství tedy existuje a vyvíjí se nepřeberné množství interaktivních vztahů, které se kvantitativně i kvalitativně stále rychleji proměňují. Vzniká široká a velmi komplikovaná oblast ekonomických vzájemných souvislostí a determinancí.

Touto problematikou se zabývá tzv. ekonomie životního prostředí, která má interdisciplinární charakter a zabývá se primárně těmito základními problémovými okruhy:

· jak ovlivňuje stav a ochrana životního prostředí hlavní ekonomické problémy (hospodářský růst, dostupnost zdrojů, rozdělování statků atd. atd.),

· jak ovlivňují hlavní ekonomické aktivity (produkce a spotřeba výrobků a služeb) životní prostředí.

Společným jmenovatelem všech teoreticky i prakticky zaměřených studií je snaha o optimalizaci životní úrovně chápané stále častěji nejen jako rozšiřování spotřeby materiálních statků, ale i zvyšování dostupnosti imateriálních hodnot - včetně zdravého a esteticky hodnotného životního prostředí.

Do popředí zájmu ekonomie životního prostředí se proto stále častěji dostávají otázky praktické politiky životního prostředí:

· jak maximalizovat životní úroveň společnosti, obsahující nejenom spotřební konzumní statky, ale i vysokou kvalitu životního prostředí,

· jak dosahovat politicky stanovené environmentální cíle s co nejnižšími společenskými náklady,

· jak dosahovat s potenciálními finančními prostředky co nejvyšší environmentální efekty,

· jak zvýšit racionalitu, účinnost a efektivnost státní politiky životního prostředí,

· jak integrovat politiku životního prostředí s hospodářskými politikami, zejména s odvětvovými politikami, se strukturální politikou, s regionální politikou a s energetickou a surovinovou politikou,

· jak optimalizovat celkový hospodářský rozvoj a jeho cíle s cíli politiky životního prostředí.

Vyspělý svět již dospěl k poznání, že je nejen nutné, ale i možné a žádoucí pozitivně integrovat ekonomiku a ochranu životního prostředí. Tento přístup výstižně charakterizuje heslo Komise OECD pro integraci ekonomiky a životního prostředí: "Silná ekonomika vyžaduje zdravé životní prostředí a zdravé životní prostředí vyžaduje silnou ekonomiku."

3. Nezbytnost racionálního ovlivňování dalšího vývoje

Vazby mezi společností a životním prostředím se utvářejí na základě mnoha rozhodnutí. Je proto nezbytné vytvořit nějaký základ pro racionální volby, jež jsou podstatou tohoto rozhodování. Jestliže se nebude postupovat podle určitého záměru, "projektu" žádoucího vývoje, hrozí nebezpečí, že naše další rozhodování o osudu lidského společenství a následně o osudu Země bude chybné (ale platí i opačné pořadí: chybné rozhodování o životním prostředí může mít zásadní vliv na další osud lidského společenství).

Všechny problémy se odehrávají dnes v prostředí tzv. tržní ekonomiky. Ta je definována jako ekonomika (hospodářství), v níž jsou základní ekonomické otázky ("co", "jak", "pro koho") týkající se zdrojů, výhradně řešeny prostřednictvím nabídky a poptávky na trzích. V tomto prostředí hospodářské podnikatelské subjekty, motivovány primárně snahou o maximalizaci svého zisku, nakupují vstupy (suroviny, energii, pracovní sílu, kapitál) a vyrábějí a prodávají výstupy (výrobky a služby). Domácnosti vybavené svými důchody (příjmy) vstupují na trh a určují poptávku po zboží. Vzájemné působení finální nabídky podniků a poptávky domácností určuje ceny a množství statků.

Bezprostřední příčiny vzniku věcných problémů životního prostředí jsou poměrně dobře definovány (růst světové populace, spojený s předimenzovaným spotřebním chováním).

Jaké jsou však systémové příčiny vzniku věcných problémů životního prostředí v tržní ekonomice?

Vznik "environmentálního problému" ve volné tržní ekonomice je dnes převážně vysvětlován na základě teorie externalit. Ústředními pojmy této interpretace jsou externality a problém jejich internalizace, veřejné a soukromé statky a problematika vlastnických práv.

3. 1. Selhání trhu, externality

Tržní ekonomika produkuje - mimo jiné - nechtěně také tzv. vnější efekty neboli externality. K externalitám dochází tehdy, když výroba nebo spotřeba jedněch způsobuje nedobrovolné náklady nebo přínosy jiným. Jinak řečeno, náklady nebo přínosy jsou přenášeny na jiné, aniž ti, kteří tyto náklady způsobují, nebo ti, kteří tyto přínosy získávají, za to platí.

Externality se objevují vždy, když trh neregistruje vedlejší efekty výroby nebo spotřeby. Chybí odpovídající cenové signály, které by odrážely ony vnější, externí náklady. Podniky poškozující životní prostředí vynakládají pak náklady na zmírnění poškozování jen do výše odpovídající nákladům, které jim vznikají „interně“, tedy které pro ně představují skutečné nákladové položky. A ty jsou výrazně, často mnohonásobně, nižší než náklady celkové, „společenské“. To platí v národním i mezinárodním rámci.

3. 2. Veřejné statky

Environmentální statky (vzduch, voda, fauna a flóra, krajinný reliéf atd. atd.) se postupně staly v důsledku enormní spotřeby postupně omezenými, nedostatkovými. Jak přitom působil tržní mechanismus?

U soukromých statků se jejich nedostatkovost odráží v ceně. Čím omezenější, "vzácnější" je statek, tím vyšší je jeho cena. Cena odděluje ty, kteří si určitý statek mohou - a chtějí koupit a využívat od těch, kteří si jej koupit nemohou - nebo nechtějí, a proto jej využívat nemohou. Cena tedy funguje nejen jako indikátor "vzácnosti", resp. nedostatkovosti, ale i vylučovací mechanismus. Zabezpečuje alokaci statku v situaci, kdy je větší potřeba (poptávka) než disponibilní množství daného statku (nabídka). Environmentální statky však nejsou většinou statky soukromé, ale tzv. statky veřejné.

Veřejné statky - na rozdíl od soukromých statků - mají některé specifické rysy, které neumožňují volné působení cenového mechanismu. Je to zejména nevylučitelnost: žádný jedinec nemůže být vyloučen ze spotřeby environmentálního statku, ať již technicky nebo eticky. Proto jsou v neregulované (= fakticky jen ideální) volné tržní ekonomice veřejné statky k dispozici bezplatně.

Problémy začínají v okamžiku, kdy se veřejné environmentální statkyXE "statky environmentální" stávají nedostatkovými a mezi různými uživateli, kteří nejsou selektováni cenovým mechanismem (statky jsou zadarmo), začíná konkurence a rivalita.

3. 3. Vlastnická práva

Účinná struktura vlastnických práv, která může produkovat efektivní alokaceXE "alokace efektivní" v dobře fungující tržní ekonomice, vykazuje čtyři hlavní charakteristiky:

· univerzalita - všechny zdroje jsou v soukromém vlastnictví a všechna oprávnění jsou kompletně specifikována,

· exkluzivita - všechny užitky a náklady vzniklé jako výsledek vlastnictví a využití zdrojů by měly vzejít vlastníkovi a pouze vlastníkovi, a to přímo či nepřímo jejich prodejem jiným,

· převoditelnost - všechna vlastnická práva by měla být převoditelná z jednoho vlastníka na druhého na základě dobrovolné směny,

· vymahatelnost - vlastnická práva by měla být zabezpečena proti neoprávněnému přivlastnění či podobným zásahům jinými osobami či institucemi.

Jestliže není přístup k veřejným statkům nějakým mechanismem omezován či jinak kontrolován, mohou být využívány jakýmkoli způsobem - tedy i společensky nežádoucím. Při působení aktivní poptávky a neomezeném přístupu dochází v naprosté většině případů k jejich drancování.

Environmentální problémy vznikají také tehdy, když může některý z účastníků tržní směny vlastnických práv (prodeje a koupě) uplatnit mimořádnou moc na dosažení výsledku. K tomu dochází zpravidla tehdy, když existuje monopol na produkci, resp. prodej určitého statku.

4. Selhání vlády, teorie veřejné volby

Deformované tržní procesy nejsou jedinou příčinou vzniku neefektivností. Dalším významným zdrojem poruch jsou politické vlivy. Dnes se soudí, že environmentální problémy vznikají dokonce častěji v důsledku politických chyb než selhání ekonomických institucí.

"Selhání vlády" spolu s tržními poruchami ("selháváním trhu") způsobuje, že se zdrojem problémů stávají neadekvátní podněty. Specifické zájmové skupiny vyvíjejí politickou aktivitu k tomu, aby dosáhly "mimořádnou rentu". Lobbováním ovlivňují rozhodování vlády a dalších institucí ve prospěch svých zájmů a v tomto smyslu usilují rovněž o změny v legislativě. Tak dosáhnou vyššího čistého užitku, ovšem na úkor celkového společenského užitku. Díky své agresivitě si "ukrajují větší část z koláče, než která jim náleží".

Proč není rozhodování vlády a zákonodárných sborů vždy racionální, proč se neřídí doporučeními odborníků (v našem případě především ekologů a environmentálních ekonomů), proč neodráží přání a požadavky voličů?

Tyto otázky jsou předmětem tzv. teorie veřejné volby. Tato teorie zkoumá politiku jako ekonomickou aktivitu. Předpokládá, že se lidé chovají racionálně nejenom v hospodářské, ale i politické oblasti, to znamená, že se snaží uspokojovat především své potřeby a že sledují především svůj užitek. Tento postulát (který není chápán jako etický nedostatek, ale jako faktum) platí pro politiky, úředníky státní správy, platí ale také pro voliče a reprezentanty zájmových skupin. Teorie veřejné volby předpokládá, že politická hra, podobně jako trh, má svá pravidla a své hráče, kteří se chovají ve smyslu maximalizace svých zájmů. Říká, že vládu nelze personifikovat a chápat jako jednolitý útvar, ale naopak jako soubor individuí, která prosazují různé zájmy. Je proto nereálné očekávat od rozhodování státu stejný stupeň konzistence a racionality jako v případě jedince rozhodujícího se na trhu o soukromých statcích. Proto je efektivnost výdajů z veřejných prostředků výrazně nižší než výdajů ze soukromých prostředků - a proto mají být výdaje státu minimalizovány.

5. Nezbytnost korekce selhání trhu

Existence negativních externalit vedoucí k „selhání trhu“ i mechanismus veřejné volby vedoucí k občasnému „selhání vlády“ vyvolávají - spolu s dalšími důvody - nutnost volnou tržní ekonomiku environmentálně regulovat. Demokratické země tak činí prostřednictvím státních (vládních) politik životního prostředí.

Stát má řadu různých možností, jak se této role zhostit. Může zvolit administrativní přístup, kdy prosazuje požadované chování jednotlivých aktérů (znečišťovatelů a poškozovaných) formou normativních ustanovení (příkazů a zákazů, limitů, technických standardů). Může zvolit tržně orientovaný přístup, jehož podstatou je pomocí různých opatření doplňovat působení trhu - i zde má k dispozici širokou paletu možností (může pomocí poplatků a daní tzv. internalizovat externality, může vytvořit simulovaný trh environmentálními statky formou obchodovatelných povolení, může jasným vymezením vlastnických práv vytvořit prostor pro vzájemné jednání mezi zúčastněnými stranami atd. atd.).

6. Prostředky politiky životního prostředí

Jaké prostředky mají demokratické vlády při potírání neefektivností vznikajících vlivem externalit, resp. vyvolaných narušeným životním prostředím?

6. 1. Normativní nástroje

Normativní nástroje politiky životního prostředí jsou založeny na donucovací pravomoci orgánů státní správy (administrativy - proto jsou někdy také označovány jako administrativní nástroje). Jsou to především:

· nařízení (zákazy a příkazy),

· limity (věcné, časové),

· standardy a technické normy.

Normativní nástroje, na kterých byla (a stále je) založena politika životního prostředíXE "politika životního prostředí" vyspělých zemí, byly environmentálně účinné, prokázaly však také mnoho nedostatků:

· přímá regulace je makroekonomicky velmi nákladná a relativně málo efektivní, neboť žádoucí environmentální cíle nejsou dosahovány nejmenším možným vynakládáním prostředků, resp. s minimálními celkovými společenskými náklady. Obecně závazná řešení v podobě normativního předpisu působí plošně a neberou zřetel na to, že každý znečišťovatel má jiné náklady na redukci znečišťování;

· tím, že jsou znečišťovatelé donucováni ke splnění předepsaných normativních předpisů bez stimulace k jejich dalšímu pozitivnímu překračování, chovají se vysoce defenzivně. Tak jako každý donucovací systém, tak i systém přímé environmentální regulace vyvolává u znečišťovatelů a priori odmítavé postoje promítající se pak do jejich nepříliš vstřícných postojů k ochraně životního prostředí;

· plošná aplikace normativních požadavků má často za následek také tvrdé ekonomické důsledky pro mnoho subjektů. Ty pak, často na základě sociální argumentace (zejména hrozby ztráty pracovních míst), vytvářejí silný a mnohdy úspěšný tlak na politiky a orgány státní správy ve smyslu "změkčení" normativních předpisů či udělení výjimek, čímž původní záměr ztrácí význam;

· účinná realizace systému přímé regulace vyžaduje rozsáhlý administrativní aparát. Tím uvádí v život i množství neduhů, které fungování takovéhoto aparátu provází (neúměrnou byrokracii, nákladnost, nebezpečí korupce, atd.).

6. 2. Ekonomické nástroje

Ekonomické nástroje byly - mimo jiné - zkonstruovány ve snaze vyhnout se mnohým nevýhodám normativních nástrojů, resp. neefektivnostem systému přímé administrativní regulace.

Jsou založeny na nepřímém ovlivňování chování subjektů, které poškozují (znečišťují, nepřiměřeně devastují) životní prostředí. Na rozdíl od normativních nástrojů tedy nepůsobí na základě přímého mocenského přinucení, ale prostřednictvím ekonomické kalkulace.

Podniky, obce i jednotliví občané se sami mohou rozhodnout, zda je pro ně finančně výhodnější vynaložit určité náklady na zamezení, popř. omezení poškozování životního prostředí nebo životní prostředí poškozovat a platit za to (poplatky, daně apod.).

Podstatou působení ekonomických nástrojů je nahrazení, popř. doplnění chybějících nebo nedostatečných hodnotových signálů, které poskytuje standardní tržní mechanismus. K absenci těchto signálů dochází i ve vyspělých ekonomikách v důsledku popsaného selhání trhu, tj. v případech, kdy dochází ke vzniku ekologických negativních externalit.

Internalizaci externalit do nákladové kalkulace původců znečišťování zabezpečují ekonomické nástrojeXE "nástroje:ekonomické" podstatně efektivněji než nástroje normativní, na kterých je historicky primárně založen systém přímé regulace ochrany životního prostředí zemí OECD. Je to možné proto, že:

· minimalizují celkové společenské náklady nutné na dosažení stanovených environmentálních efektů (nepůsobí plošně, ale přihlížejí k různým nákladům jednotlivých subjektů na zamezení znečištění),

· podněcují subjekty k ekonomicky optimálnímu snižování znečištění (nikoli pouze ke splnění nařízených norem a limitů),

· minimalizují nároky na státní administrativu (neboť působí v rámci hry tržních sil) a díky tomu snižují náklady, omezují nebezpečí korupce ap.

6. 3. Klasifikace ekonomických nástrojů

Současné politiky životního prostředí vyspělých zemí disponují širokým rejstříkem ekonomických nástrojů. Podle pragmatické klasifikace, kterou ve svých materiálech používá OECD, je lze strukturovat do několika hlavních skupin:

a) Poplatky za znečišťování životního prostředí:

· poplatky za znečišťování ovzduší,

· poplatky za vypouštění odpadních vod,

· poplatky za ukládání odpadů na skládky,

· poplatky za spalování odpadů,

· poplatky za hluk,

· administrativní, resp. místní poplatky.

b) Poplatky za využívání přírodních zdrojů:

· poplatky za odběry podzemní vody,

· poplatky za odběry vody z vodních toků,

· odvody za odnětí půdy ze zemědělského půdního fondu,

· poplatky za odnětí pozemků plnění funkcí lesa,

· úhrady z dobývacího prostoru a z vydobytých vyhrazených nerostů,

· poplatky za kácení dřevin.

c) Uživatelské poplatky:

· poplatky za spotřebu látek poškozujících ozonovou vrstvu,

· poplatky za užívání vybraných umělých hnojiv a pesticidů,

· poplatky za používání tašek z umělých hmot, apod.

d) Daně:

· daně k ochraně životního prostředí,

· komunální (místní) daně.

e) Sankční platby:

· pokuty,

· přirážky.

f) Daňové úlevy:

· v rámci DPH,

· v rámci spotřebních daní,

· v rámci daní z příjmů,

· v rámci silniční daně,

· v rámci daně z nemovitostí,

· v rámci daně dědické a darovací.

g) Finanční podpory:

· granty, dotace, dary:

· ze státního rozpočtu,

· z účelových fondů,

· výhodné půjčky (soft loans),

· garance úvěrů.

h) Úlevy:

· v placení poplatků,

· ostatní úlevy.

i) Depozitně refundační systémy:

· zálohování,

· recyklační poplatky.

j) Obchodovatelná emisní povolení.

k) Environmentální pojištění.

6. 4. Ostatní nástroje

Soukromé přístupy. Ne všechny situace vyžadují přímou aktivitu vlády. V řadě případů mohou poskytnout nejefektivnější řešení přístupy opírající se o soukromou iniciativu - tzv. soukromé vyjednávání a soudní jednání.

Dobrovolné dohody s garancí státu. V poslední době se úspěšně rozvíjejí také některé přístupy založené na dobrovolném rozhodnutí faktického nebo potenciálného znečišťovatele zavázat se k mimimalizaci narušování životního prostředí. Patří sem především environmentální označování výrobků, budování ekologicky orientovaných systémů řízení podniků (EMS) a dobrovolné dohody mezi státem a průmyslovými podniky.

Označování ekologicky šetrných výrobků (ecolabellingXE "ecolabelling"). Má za účel informovat spotřebitele o tom, že daný výrobek je k životnímu prostředí "přátelský", že jeho spotřeba má menší nebo žádné negativní environmentální důsledky než jiné srovnatelné, ale neoznačené výrobky. Spotřebitel se může (zcela dobrovolně) rozhodnout, zda se chce chovat šetrně k životnímu prostředí a preferovat takto označený výrobek, či nikoli. Aby bylo označování ekologicky šetrných výrobků důvěryhodné, musí být garantováno uznávanou autoritou (státním orgánem či jím pověřenou a veřejně kontrolovatelnou institucí).

6. 5. Nástrojový mix

Mají-li být jednotlivé nástroje politiky životního prostředí dostatečně účinné, musí být dostatečně integrovány do "nástrojového mixu". Předpokladem jeho racionální ho sestavení je:

a) identifikace a zřetelné definování environmentálních problémů,

b) stanovení jasných cílů, které by měly být jako jejich řešení dosaženy (pokud možno v operacionálním tvaru, tj. vymezených kvalitativně, kvantitativně a časově),

c) návrh a hledání optimálního souboru ekonomických, normativních a informačních nástrojů (vytváření nástrojového mixu),

d) modelové hodnocení environmentální účinnosti a ekonomické efektivnosti působení navrhovaného nástrojového mixu.

Jedním z nejdůležitějších instrumentálních kroků je posouzení optimální skladby nástrojového mixu. Pro jeho hodnocení slouží ucelený systém kritérií:

a) Environmentální účinnost: míra a relevance dosažení sledovaných cílů politiky životního prostředí.

b) Ekonomická efektivnost: minimalizace společensky nutných nákladů k dosažení stanovených environmentálních cílů.

c) Směr působení: znečišťovatelé by měli být ovlivňováni nástroji politiky životního prostředí prioritně k preventivním opatřením, nikoli opatřením následným a dodatečným. Stimulace strategie "ex ante" podněcuje zavádění inovací, technologický pokrok, změnu vzorců spotřebního chování, tlak ústící do strategie "ex post" zakonzervovává zastaralé provozy, prolonguje neefektivní strukturu výroby i spotřeby.

d) Stimulativnost: trvalé působení na motivaci ke snižování znečištění a k technickým inovacím. Měla by být jasně vymezena dominantní funkce toho kterého nástroje adekvátní situaci, záměrům politiky životního prostředí i možnostem nástroje:

· kompenzační funkce (sledující primárně finanční kompenzaci ekologických externalit, které způsobuje ten který znečištovatel), tato funkce je současně ideálním společným jmenovatelem působení všech ekonomických nástrojů,

· stimulativní funkce (sledující primárně dosažení určitého environmentálního cíle, např. snížení úrovně znečišťování nebo omezení spotřeby přírodních zdrojů),

· fiskální funkce (sledující primárně dosažení určitého finančního výnosu, potřebného např. pro likvidaci starých zátěží),

· redistributivní funkce (sledující primárně změnu finančních, resp. nákladových dopadů na různé subjekty, např. zdanění fosilních paliv),

· komparativní funkce (sledující primárně vyrovnání různých ekonomických podmínek znečišťovatelů vytvořených předchozím vývojem nebo působením normativních nástrojů) - je specifická pro transformační období nových nezávislých států.

e) Flexibilita: vytvoření dostatečného prostoru pro různé cesty, kterými mohou znečišťovatelé dospět k naplnění požadavků politiky životního prostředí (měli by mít možnost variantního výběru technických zařízení a adaptačních strategií, aby mohli minimalizovat svoje náklady).

f) Jednoduchý způsob aplikace: používání nástrojů by nemělo být neúměrně složité a nemělo by poskytovat prostor pro vyhýbání se povinnostem, pro podvody a byrokratický šlendrián.

g) Náklady na zavedení a správu: administrace nástrojového mixu by měla být nákladově přiměřená dosahovaným efektům.

h) Integrace s odvětvovými politikami: nástroje musí být konsistentní se záměry a cíli ostatních odvětví, která mají výrazné vazby na životní prostředí (zejména energetika, doprava, průmysl a zemědělství).

i) Minimalizace regresivních distribučních efektů: nástroje mohou vyvolávat nežádoucí sociální a ekonomické důsledky, ty je třeba minimalizovat, popřípadě kompenzovat.

j) Politická přijatelnost: nástroje by měly působit transparentně, umožňovat participaci veřejnosti, být pro většinu společnosti přijatelné.

k) Ekonomické dopady: musí být předem simulovány a průběžně sledovány a vyhodnocovány. Nejdůležitější jsou důsledky pro:

· hospodářský růst,

· zaměstnanost,

· konkurenční schopnost,

· exportní výkonnost,

· míru inflace.

l) Nenarušování mezinárodního obchodu: nástroje politiky životního prostředí nesmí narušovat svobodu a rovnost mezinárodního obchodu ani nesmí být k tomuto účelu zneužity, musí být v souladu s podmínkami GATT/WTO.

m) Soulad s mezinárodními dohodami: politika životního prostředíXE "politika životního prostředí" musí respektovat závazky vyplývající z mezinárodních úmluv, protokolů a dohodnutých principů.

n) Konvergence k nařízením a doporučením Evropské unie: pro aplikaci ekonomických nástrojů jsou významné zejména dva stěžejní principy EU:

· chápání EU jako jednotného hospodářského prostoru,

· princip subsidiarity.

XE "ekonomika a životní prostředí" \r "ekonomikaa�ivotníprostoedí"
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