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o AKTUALNA TEMA

EKONOMSKI INSTRUMENTI
U POLITICI ZASTITE OKOLISA

U HRVATSKOJ -

TEORIJSKA SAZNANJA I ISKUSTVA

Zeljka Kordej-De Villa" i
Mirjana Papafava

Sazetak U radu se razmatraju dvije osnovne grupe instrumenata politike
zastite okoliSa: naredbodavno-nadzorni i ekonomski instrumenti

koji su se poceli razvijati pocetkom sedamdesetih godina proSlog
stoljea. Unutar grupe ekonomskih instrumenata razmatraju se
naknade/porezi na oneciSCenje, subvencije, sustavi pologa i
povrata sredstava i utrZive dozvole. Pritom se analiziraju njihove
znacajke, te problemi vezani uz njihovu primjenu u uvjetima
neizvjesnosti. Nakon pregleda teorijskih saznanja u osmisljavanju
ekonomskih instrumenata iznose se i iskustva Hrvatske u njihovoj
primjeni. Politika zastite okoliSa u Hrvatskoj se jo$ uvijek osniva
na primjeni naredbodavno-nadzornih instrumenata i ekonomski
se instrumenti javljaju samo kao njihova nadopuna.

* Zeljka Kordej-De Villa, Ekonomski institut, Zagreb.
" Mirjana Papafava, Ministarstvo za&tite okoliga i prostornog uredenja.
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1.

UVODNE NAPOMENE

U ovom se radu polazi od odredenja politike zastite okolisa
kao skupa pravila i instrumenata koje zakonodavac primjenjuje za nadziranje
izvora onecid¢enja. Za ekonomiste, politika zastite okoli$a moze biti samo
drugo najbolje rjesenje kojim se nastoje smanjiti neucinkovitosti trzista. Sam
proces formuliranja politike zadtite okolisa odvija se u dvije faze. U prvoj se
fazi odreduju ciljevi kvalitete okoli$a. Ciljevi su prvenstveno rezultat politickih
odluka, te se u ovom radu ne razmatra sloZeni proces njihovog utvrdivanjal.
U drugom se koraku oblikuju instrumenti i mjere za postizanje utvrdenih
ciljeva. Pritom je uloga ekonomista znacajnija nego u prvoj fazi i upravo je to
predmet razmatranja ovog rada.

U slijede¢em se odjeljku razmatraju dvije osnovne grupe
instrumenata politike zastite okoli$a: naredbodavno-nadzorni i ekonomski
instrumenti. Unutar grupe ekonomskih instrumenata razmatraju se
naknade/porezi na oneciséenje, subvencije, sustavi pologa i povrata sredstava
i utrzive dozvole. Analiziraju se njihove znacajke, te problemi vezani uz
njihovu primjenu u uvjetima neizvjesnosti. Kad se donosioci odluka suoce s
odredenim problemom okoli$a prvo pitanje na koje moraju odgovoriti je
izbor instrumenta. Zbog toga je potrebno usporediti razli¢ite instrumente na
osnovi utvrdenih kriterija koji pored ekonomskih obuhvacaju i ekoloske,
politicke i druge drustvene kriterije. U posebnom se odjeliku ovog rada
razmatra i postupak vrednovanja instrumenata za nadzor oneciséenja i isti¢u
se svi problemi s kojima se ocjenjivac susrece. Tredi odjeljak razmatra situaciju
u Hrvatskoj, te iznosi nove potencijalne ekonomske instrumente za rje$avanje
problema okolisa. Posljednji odjeljak sadrzi zaklju¢na razmatranja cijelog rada.

2.

INSTRUMENTI POLITIKE ZASTITE OKOLISA

Donositelji odluka raspolazu razli¢itim instrumentima i
mjerama kojima mogu ostvariti ciljeve politike zastite okolisa. O izboru i
kombinaciji tih instrumenata ovisit ¢e ostvarenje ciljeva zastite okolia, ali i

1 U posljednje vrijeme politicka ekonomija instrumenata zadtite okoli%a postaje sve zanimljivija
tema istraZivanja. Vidjeti na pr. Wallart (1999).
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cjelokupne ekonomske politike”. Tvorci politike mogu izabrati izmedu
velikog skupa instrumenata: zabrana, tehnic¢kih normi i standarda, utrzivih
dozvola, naknada/poreza na oneci$¢enje, subvencija za cCiste supstitute i
smanjenje utro$aka, sustava pologa i povrata sredstava, dobrovoljnih
sporazuma i informiranja svih zainteresiranih strana’.

Iako pojednostavljena, danas je uobifajena podjela tih
instrumenata na dvije $iroke grupe: naredbodavno-nadzorne i ekonomske
instrumente. Pritom naredbodavno-nadzorni instrumenti uklju¢uju nadzor
emisija neutrzivim kvotama i tehnicke norme, dok svi ostali ¢ine grupu
ckonomskih (trzisnih) instrumenata®. Sve do pocetka sedamdesetih godina
politikom zastite okolisa dominirali su naredbodavno-nadzorni instrumenti,
no novi i sve sloZeniji problemi okolisa trazili su i nova rje$enja koja su se
pojavila u obliku ekonomskih instrumenata.

2.1. Naredbodavno-nadzorni
instrumenti

. s .5 . . .

Tako naredbodavno-nadzorni instrumenti” poprimaju brojne
odreduje nacin ponasanja. Najuobicajeniji naredbodavno-nadzorni instru-
menti su norme. Razlikuju se ambijentalne, tehni¢ke i radne norme.

Ambijentalne norme odreduju zahtijevanu razinu kvalitete
pojedine sastavnice - na pr. zraka, vode i u pravilu se izrazavaju kao
Ambijentalna se norma postiZze upotrebom druge dvije vrste normi - tehnicke
i radne.

2 Nuzno je da politika zastite okoli%a bude uskladena s cjel okupnom ekonomskom politikom, kao
i pojedinim sektorskim politikama. O razvoju prema nacelima odrZivog razvitka vidjeti
podrobnije u Dragicevi¢ (1996) i Pravdi¢ (1996), te Serageldin i Stir (1995) i Sterner (1996).

% Vidjeti Muzondo (1990). Za iscrpan pregled vidjeti Hahn i Savins (1992) i Dente (1995).

4 Prema Russellu (2001) takva podjela moZe biti zbunjujuca zbog raznolikosti instrumenata Koji
sesvrstavaju u te dvije grupe, ali i Zbog konotacija koje prate pojam " naredbodavno-nadzor ni*
i njegovo vezivanje uz centralno-planska gospodarstva. Donositelji odluka u pravilu odreduju
§to se treba posti¢i, no nakon toga oni mogu odrediti ili ne odrediti nacin na koji se to postize.
Na taj se nacin dolazi do alternativne podjele instrumenata, gdje bi se samo instrumenti koji
utvrduju $to treba posti¢i i kako to posti¢i svrstali u grupu naredbodavno-nadzornih
instrumenata (zabrane, standardi tehnologije sa standardima izvrSenja).

® O odnosu naredbodavno-nadzornih instrumenata i poreza vidjeti Buchanan i Tullock (1975),
te Baumol i Oates (1971).
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Tehni¢ka norma propisuje vstu tehnologije za smanjenje
onecis¢enja koju moraju upotrebljavati svi oneciscivaci’. U slucaju primjene
te norme zakonodavac propisuje i granicu do koje se smije oneci§éavati, ali
i nacin na koji se to treba posti¢i. Radna norma koja ureduje odnos emisije
i proizvodnje fleksibilnija je norma koja odreduje razinu do koje svaki
oneci$¢iva¢ treba smanjiti svoju emisiju, ali ne propisuje tehnologiju kojom
to treba udiniti.

Da bi norma postigla cilj na uéinkovit nacin vazno je
odrediti na kojoj je razini treba utvrditi, odnosno koja je prihvatljiva koli¢ina
odredenog oneci§¢ivala za dru$tvo. Za zakonodavca je vazno da su ciljevi
odredeni tako da postizu alokativnu ucinkovitost, a to je kad su grani¢ni
drustveni troskovi smanjenja oneci$¢enja jednaki grani¢nim drustvenim
koristima smanjenja oncéiéc’cnja7.

Zbog zakonodavnih ograni¢enja, nesavr$enih informacija,
regionalnih razlika i raznolikosti onedis¢ivala malo je vjerojatno da ce
zakonodavac standarde utvrditi na ucinkovitoj razini. Praksa u brojnim
zemljama pokazuje da su norme utvrdene tako da se temelje na koristima, $to
znadi da su utvrdene na razini koja pobolj$ava dru$tveno blagostanje i koristi
ne izjednacava s povezanim troskovima.

Nesavr$ene informacije nesavladiv su problem za
zakonodavca koji bi trebao poznavati krivulju grani¢nog smanjenja
oneciséenja svakog onedid¢ivaca’.

Koje su prednost, a koji nedostaci naredbodavno-nadzornih
instrumenata? Njihova je osnovna prednost brza djelotvornost u situacijama
kada je potrebna brza akcija i jednostavna primjena. Osnovna je kritika
naredbodavno-nadzornih instrumenata njihova troskovna nedjelotvornost, jer
za sve izvore oneci§éenja propisuju jednake norme.

Primjena jednakih normi na sve onecis¢ivace neucinkovita
je tako dugo dok se troskovi smanjenja oneci§¢enja razlikuju izmedu
pojedinih izvora. Mnogo je faktora koji utje¢u na pojavu tih razlika. Izmedu

¢ U SAD-u se propisima odreduje "najbolja dostupna tehnologija" (BAT). |zmedu ostalog vidjeti
u Callan (2000) i Goodstein (1999).

Grani¢ni drudtveni troskovi smanjenja oneci&éenja (MSC) zbroj su granic¢nih troskova
smanjenja (MAC) i troSkova pracenja i provodenja (MEC). Na svakoj razini smanjenja
oneci&éenja granicni je troSak provodenja predocen kao vertikalna udaljenost izmedu MAC i
MSC. Ta udaljenost raste s pove¢anjem razine smanjenja onecis¢enja. Kad standardi postaju
stroZi oneci&éivaci imaju viSe poticaja da zaobilaze zakon, &o traZi sofisticirane i skuplje
nacine pracenja programa. Granicne drustvene koristi smanjenja oneciséenja (MSB) mjera su
smanjenja Steta ili troSkova uzrokovanih oneciséenjem. U kontekstu trzista MSB predocuju
potraznju za kvalitetom okolisa.

To je nacelo jednakih grani¢nih troSkova smanjenja oneci&‘enja koje se razmatra u svakom
udZbeniku ekonomike okoliZa.
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ostalih tu je starost postrojenja i regionalne razlike u cijenama inputa.
Primjena jednakih normi prisiljava oneci§¢ivaca s visokim troskovima
smanjenja onecis¢enja da smanji onecis¢enje jednako kao i onecis¢ivad s
niskim tro$kovima smanjenja, tako da je vise od potrebnog utro$eno na
postizanje Cistijeg okolisa. Ustede se moraju ostvariti na nacin da smanjenje
ostvare oni koji to mogu uz relativno nizi trosak.

Proizlazi da ¢e naredbodavno-nadzorni instrumenti biti
troskovno djelotvorni samo u slucaju ako zakonodavac poznaje troskove
smanjenja onecis¢enja svakog pojedinog onedis¢ivaca. Za to su potrebne
informacije, pa je i ucinkovita primjena naredbodavno-nadzornih instru-
menata skupa. Zakonodavac bi trebao analizirati svakog oneciséivaca, od njih
primati informacije za koje onecid¢iva¢ ima poticaj da ih lazno prikaze. Pored
nedjelotvornosti, dinamic¢ka neucinkovitost slijededi je veliki problem koji se
pripisuje naredbodavno-nadzornim instrumenata, jer izostaje poticaj za
iznalazenje u¢inkovitijih na¢ina nadzora onedis¢enja.

Za donositelje odluka moze se izvuéi nekoliko preporuka
vezano za primjenu naredbodavno-nadzornih instrumenata. Oni ¢e biti
uspje$ni i efektivni ako je onelis¢ivata malo i ako ih je jednostavno
identificirati. U situacijama kad postoji mnogo razli¢itih onecis¢ivaca i
relativno nerazvijena drzavna administracija, mjere nece uspjesno djelovat,
jer se ne moze zadovoljiti nacelo jednakih grani¢nih troskova. Ekonomisti, ali
i environmentalisti naredbodavno-nadzornim instrumentima zamjeraju i to
§to odreduju da oneci§¢ivac placa samo za nadzor oneciéenja, ali ne i za $tetu
od preostalog onecis¢enja koje onecisc¢ivac jo§ uvijek uzrokuje.

Negativne karakteristike naredbodavno-nadzornih instru-
menata potaknule su zakonodavce na trazenje novih instrumenata za
rjeSavanje problema okolida, tako da se od ranih sedamdesetih godina
osmisljavaju novi i manje konvencionalni instrumenti zastite - ekonomski
instrumenti.

2.2. Ekonomski instrumenti
- pouke iz teorije

Ekonomske instrumente politike zastite okoli$a definiramo
kao instrumente koji utje¢u na troskove i koristi od aktivnosti koja je
potencijalna opasnost za okoli$. Za razliku od konvencionalnih instrumenata
trzi$ni instrumenti koriste cijene ili druge ekonomske varijable da bi
onecid¢iva¢ima pruzili poticaj za smanjivanje oneci$¢enja. Ekonomisti
smatraju da su trzi$ni instrumenti prikladan nacin internaliziranja eksternalija,

31



32

| PRIVREDNA KRETANJA I EKONOMSKA POLITIKA
[ broj 94/2003.

te da odredivanjem cijene oneci§¢enja poku$avaju obnoviti ekonomske
poticaje. Odjeljak ¢emo zapoleti s pregledom osnovnih kategorija
ekonomskih instrumenata (naknada na oneci§éenje, subvencija, sustava pologa
i povrata i trgovanja utrzivim dozvolama) njihovim prednostima i
nedostacima, a nakon toga razmotrit ¢emo neke prakti¢ne implikacije njihove
upotrebe.

se izravno s koli¢inom emisije u okolis. Ta se naknada primjenjuje na
razli¢ite nadine i poprima razlic¢ite oblike izmedu kojih naknada na emisiju,
naknada na proizvode koji oneci$¢uju, korisnicke naknade za korisnike
prirodnih resursa i administrativne naknade poput registracije opasnih
kemikalija. Koja ¢e se vrsta naknade na onediS¢enje upotrijebiti ovisi o
sastavnici okoli$a na koju se primjenjuje i o vrsti problema. Tako se naknada
na emisiju koristi kod nadzora kvalitete voda i buke, dok se korisnicke
naknade uglavnom koriste kod problema odlaganja otpada i obrade otpadnih
voda.

Subvencije su poticaji za povecanje aktivnosti oko smanjenja
onecis¢enja i mogu biti u obliku izravnih placanja, darovnica ili kredita s
nizom kamatnom stopom.

Sustav pologa i povrata sredstava pretpostavlja placanje
pologa za potencijalnu $tetu na okolisu. Polog se kasnije vraca ako je uslijedila
odredena pozitivna aktivnost poput vracanja proizvoda, recikliranje i sli¢no.
Sustav utrzivih dozvola relativno je noviji trzi$ni pristup. Zakonodavac izdaje
odredeni broj dozvola “prava na onecis¢enje” i dopusta trgovanje izmedu
razli¢itih oneci§éivaca.

2.2.1. Naknada na oneciséenje

U teorijskoj je osnovi naknade na oneci$¢enje da
internalizira trofak S$tete nastale oneci$¢enjem, utvrdivanjem cijene za
aktivnost koja oneciicuje, a prema nacelu oneciséivac placa’. Klasican nacin
internaliziranja negativne eksternalije je utvrdivanje naknade na proizvode
koji oneci$¢uju u obliku jedini¢nog poreza. Namjera je zakonodavca
potaknuti oneci§¢iva¢e da internaliziraju eksternaliju uzimajuéi u obzir
grani¢ne eksterne troskove. Nacin, na koji se to moze postici je nametanjem

® Prema tom nacelu oneci&ivac bi trebalo snositi troskove mjera nadzora za odrZavanje
prihvatljive kvalitete okoliSa. Podrobnije o tome na pr. u OECD (1975) i OECD (2001).
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Pigouovog poreza', jedini¢nog poreza koji je jednak grani¢nom eksternom
trosku na udinkovitoj razini proizvodnje. Ovaj se porez u praksi ne
primjenjuje jer je tesko utvrditi novéanu vrijednost grani¢nog eksternog troska
na razini u¢inkovite proizvodnje, pa stoga i razinu poreza. Pigouov porez
sadrzi jo$ jednu nerealisti¢nu pretpostavku, a to je da se smanjenje oneciséenja
mozZe posti¢i samo smanjivanjem proizvodnje. Kako bi se prevladali ¢
problemi naknada na onedis¢enje moze se utvrditi u obliku naknade na
emisiju.

Naknada na emisiju namecde se izravno na stvarnu emisiju
oneciS¢ivala. Na taj nadin onedif¢iva¢ $tetu na okoliSu smatra svojim
proizvodnim troskom. Poduzece u tom sluc¢aju moZe nastaviti oneci§cavati i
placati naknadu ili moze ulagati u tehnologije za nadzor onecis¢enja kako bi
smanjilo svoje emisije i snizilo porezni teret. Taj je jednostavan model s
jednim oneci¢ivacem predocen na slici 1(a). Onecis¢iva¢ ima mogucnost
izabrati izmedu placanja jedini¢nog poreza t na razliku izmedu postojece
razine smanjenja Ai i zakonom utvrdenog standarda, A_ (t(A,-A,)) i ulaganja
u tehnologiju za smanjenje onecis¢enja. Krivulja MT predocava porezni teret,
a krivulja MAC grani¢ni tro$ak smanjenja. Poduzeée koje minimizira svoj
trosak smanjivat ¢e onecid¢enje do razine A, gdje je MAC<MT. Ukupni
troskovi smanjenja predoceni su povrsinom OAja. Izmedu razina A i A,
poduzede Ce izabrati placati porez jer je MT<MAC. Porezni je teret predocen
povrsinom A, A ab, a ukupni je trosak predocen povrsinom 0A ab. Znacajno
je naglasiti da postoji staticki poticaj za poduzeée da izabere troskovno
efektivniju opciju - platiti porez ili ulagati u tehnologiju za smanjenje
onecis¢enja. Kao rezultat imamo internaliziranu eksternaliju. Postoji i
dinamicki poticaj za investiranje u tehnologijull.

1 Rani zagovornici upotrebe tog poreza (Kneese i Bower, 1968) pretpostavijali su da
zakonodavac poznaje funkciju granicne Stete za svakog oneci&éivaca i da je ona konstantna.
Donositelji odluka tada nisu trebali niSta znati o troSkovima emitiranja.

1 Tehnolodki ¢e napredak krivulju MAC pomaknuti prema dolje. Ako bi poduzece moralo birati
izmedu placanja poreza t ili smanjivanja oneci&‘enja, u ovom bi se slucaju odlucilo na
smanjivanje oneciséenja. Vidjeti u na pr. Callan (2000).
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Slika 1

EKONOMSKI INSTRUMENTI POLITIKE ZASTITE OKOLISA
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Slucaj dva onecis¢ivaca prikazan je na slici 1(b). Oneciséivac
1 ima grani¢ne troskove smanjenja MAC, i smanjenje onecis¢enja A, dok
oneci§¢ivac 2 ima grani¢ne troskove smanjenja MAC, i smanjenje onecis¢enja
A,. Zakonodavac je nametnuo porez predocen krivuljom MT. Svaki ce
onedisc¢iva¢ smanjivati svoje onecis¢enje sve dok su njegovi MAC< MT, a na
preostalu emisiju placat ¢e jedini¢ni porez t. U tom slucaju onecidc¢ivac 1
smanjit ¢e x, i platiti porez u iznosu t(x-x,), dok ¢e onecis¢iva¢ 2 smanjiti x,
i platiti porez u iznosu t(x-x,). U toj je tocki MAC,=MAC,=t, §to odgovara
kriteriju troskovne ucinkovitost. Model naknade na emisiju ima za posljedicu
da najvedi dio ¢is¢enja provedu onecisc¢ivaci koji imaju najnize troskove, dok
onecis¢ivadi s velikim tro$kovima placaju veée poreze za $tetu koju su
proizveli. Na drustvenu korist ne utjece ¢injenica tko ¢e smanjiti onecis¢enje,
ali iznosi troskova utjecu. Svaki se od onecdis¢ivaa ponasa prema svom
interesu. UdZzbenicka su rjesenja uvijek mnogo jednostavnija nego praksa, pa
i taj sustav ima svoja ogranicenja. Prvo, zakonodavac ne zna stopu pri kojoj
su izjednaceni svi grani¢ni troskovi smanjenja i stoga ¢e u iterativnom
postupku prilagodavati stopu, $to je vremenski zahgjevno. Pored toga moze
do¢i do povelanja troskova pracenja. Treba obratiti pozornost i na
distributivne uc¢inke naknade, koja se mozZe prevaliti na potrosace u obliku
visih cijena. MoZe dodi i do smanjivanja broja zaposlenih u prilagodavanju
porezu, a kona¢no moze doéi i do izbjegavanja poreza nedopustenim
emisijama. Kako bi sve to izbjegla drzava mora pojacati svoj program pracenja
i nadzora, $to joj povedava administrativne troskove.

2.2.2.  Subvencije

Subvencije su alternativni trzi$ni pristup za smanjivanje Stete
na okolisu. Postoje dvije osnovne vrste subvencija: subvencioniranje opreme
za smanjivanje oneci$¢enja i subvencioniranje smanjenja oneci$¢enja.
Subvencioniranje opreme za smanjenje namijenjeno je smanjivanju troskova
tih tehnologija u obliku darovnica ili kredita s povoljnijim uvjetima. S
teorijskog stajalista, subvencije nastoje internalizirati pozitivou eksternaliju
koja je povezana s aktivnostima koje su usmjerene na smanjenje oneciséenja.
Pigouova je subvencija jednaka grani¢noj eksternoj koristi na razini uc¢inkovite
proizvodnje, $to je predoceno na slici 1(c). Pretpostavimo da se radi o trzistu
tehnologije za smanjenje onecid¢enja za koju se u potrosnji javlja pozitivna
eksternalija, pa je korist za drustvo predocena krivuljom grani¢ne drustvene
koristi (MSB) koja je jednaka vertikalnom zbroju grani¢ne privatne koristi i
grani¢ne eksterne koristi. Piguova se subvencija odobrava kupcima tog dobra
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u iznosu MEB (udaljenost KL) na uc¢inkovitoj razini proizvodnje (Q,) gdje
je MSB jednak MSC. Stvarna cijena za oneci§¢ivaca koji kupuje tu tehnologiju
bit ¢e trzi$na cijena umanjena za iznos subvencije (P -s). U¢inak subvencije
na smanjivanje onecis¢enja isti je kao i kod Pigouovog poreza'> Medutim, ta
dva instrumenta imaju potpuno razli¢it utjecaj na profitabilnost proizvodnje,
te dugoro¢ne odluke o ulasku poduzecéa na odredeno trziste.

Problem je s Pigouovom subvencijom, kao i kod poreza,
izmjeriti iznos grani¢ne eksterne koristi, pa je stoga i malo vjerojatno da ¢ée
posti¢i alokativnu ucinkovitost, medutim moze se oc¢ekivati njezin pozitivai
utjecaj na veéu upotrebu tehnologija za smanjenje onecis¢enja zbog nizih
cijena. Postoje i druge zamjerke, a to je da se subvencijom utje¢e na
oneci$¢ivaca kako da smanjuju oneci§¢enje. Buduéi da subvencije mijenjaju
relativne cijene, utje¢u i na privlaénost drugih alternativa koje mogu biti
djelotvornije u smanjenju onecis¢enja”. Konacno, subvencije se financiraju
iz poreznih prihoda te utje¢u na preraspodjelu dohotka od drustva prema
oneci§¢ivacu, §to je prema nekima neprihvatljivo unato¢ dobicima koji
proizlaze iz Cistijeg okolisa. Taj se nedostatak subvencije za tehnologiju moze
umanjiti primjenom subvencije na smanjenje oneci§¢enja koje se utvrduju na
svaku jedinicu smanjenog oneci$¢enja. Drzava oneci§¢ivacu placa subvenciju
s za svaku jedinicu smanjenja emisije ispod neke odredene razine (jedini¢na
subvencija =s(Z;Z,), gdje je Z,utvrdena dozvoljena razina, a Z, stvarna
razina emisije). Medutim, ova subvencija moze povecati ukupnu emisiju
onecis¢enja, bududi da subvencija sniZzava troskove onedisc¢ivaca i povecava
dobit. Ako ne postoje zapreke ulaska u industriju, ti ¢e vi§i profiti privudi i
nove subjekte. I dugoro¢no iako svaki pojedina¢ni onecis¢iva¢ smanjuje svoje
emisije, subvencije mogu povedati broj sudionika na trzistu, a time i ukupne
emisije’*. To se moze sprijeciti ako na neki nacin postoje zapreke ulasku u
industriji, $to ovisi o strukturi industrije, stupnju $tete na okoli$u, troskovima
i sli¢no.

2.2.3. Sustavi pologa i povrata sredstava

Sustav pologa i povrata sredstava, pristup je kojim se
obeshrabruje nedopusteno odlaganje oneci§¢ivala. Za pojavu potencijalne
Stete utvrduje se polog za koji se garantira da ée se vratiti ako do Stete ne

2 Cropper i Oates (1992).

2 To na pr. moze obeshrabriti istraZivanje i razvoj novih sustava i to tako dugo dok drzava
subvencionira postojece tehnol ogije.

4 Baumol i Oates (1988).
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dode. Taj instrument objedinjuje poticajnu ulogu naknada za onecisc¢enje i
mehanizam za nadzor tro$kova pracenja. On uglavnom pokriva razliku
izmedu privatnog i drustvenog troska neodgovaraju¢eg odlaganja otpada, a
najvide se primjenjuje kod razlic¢itih vrsta ambalaze. Osnovna je namjera
zakonodavca da visinom pologa obuhvati grani¢ni eksterni tro$ak i da
potakne onecis¢ivaca da unaprijed internalizira iznos $tete koju bi mogao
izazvati. U elementu povrata sadrzan je poticaj za pravilno odlaganje i
sprecavanje $tete. Cijeli je sustav zamiSljen tako da je usmjeren na
potencijalnog, a ne na kaznjavanje stvarnog onecis¢ivaca.

Slika 1(d) ilustrira sustav pologa i povrata sredstava.
Pretpostavimo da je odlaganje otpada prikazano na osi x i to tako da se
nepravilno odlaganje (IW) mjeri s lijeva u desno, a pravilno odlaganje (PW)
s desna u lijevo i to kao postotak ukupnog odlaganja. Da bi internalizirali
negativnu eksternaliju povezanu s nepravilnim odlaganjem otpada uvodi se
sustav pologa i povrata koji je jednak grani¢nom eksternom trosku
nepravilnog odlaganja mjerenog na Q, Polog (udaljenost ab) pomice MPC,
prema gore i uspostavlja novu ravnotezu na drustveno optimalnoj razini.
Rezultat je smanjenje koli¢ine nepravilno odlaganog otpada s Q, na Q.. U
ovom je slucaju polog obavio istu funkciju kao i naknada na oneciséenje, no
odlaze otpad jer jedino tako moze vratiti svoj polog. Znacajno je naglasiti da
je sustav pologa i povrata sredstava prikladan za donositelje odluka jer je u
njega ve¢ ugradena poticajna uloga. Prednost je sustava jer on ne namece
dodatne trogkove pracenja i provodenja. Pored toga, on ohrabruje ponovau
upotrebu sirovina.

2.2.4. Utrzive dozvole”

U slucaju utrzivih dozvola drzava odreduje ukupnu
dozvoljenu koli¢inu onedis¢enja, a trzistu ostavlja da samo odredi cijenu. U
situaciji savr$enih informacija i sustav utrzivih dozvola i naknade na
onecid¢enje postizu iste rezultate. Medutim, kad su informacije nepotpune
donositelji odluka ne znaju to¢no koja ¢e cijena postiéi cilj okolisa i stoga se
radi o procesu pokusaja i pogresaka, $to zahtijeva pracenje utjecaja prve
cijene. Sustav utrzivih dozvola polazi od poznate varijable, a to je drustveno
pozeljna koli¢ina onecis¢enja. Postoje dvije osnovne vrste utrzivih dozvola -
krediti koji se temelje na postoje¢im emisijama koje oneci§éiva¢ moze zaraditi
samo ako su njegove emisije ispod utvrdene razine i “dozvole” na onecis¢enje

5 Atkinson i Tietenberg (1982), McGartland i Oates (1985) i Tietenberg (1998).
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koje se temelje na buduéim emisijama u kojem svaka dozvola odreduje
oneci$¢ivacu pravo da proizvodi odredenu koli¢inu oneciséenja. I krediti i
dozvole su utrzivi, tako da oneci§¢iva¢i mogu kupovati i prodavati ovisno o
dostupnosti tehnologija za smanjenje oneci§éenja.

U sustavu utrzivih dozvola, zakonodavac najprije donosi
odluku o izdavanju odredenog broja dozvola u odredenoj regiji, te stvara
uvjete za trgovanje tim dozvolama unutar regije. Ukupan je broj dozvola
odreden ukupnom koli¢inom (kvotom) emisije i vrijedno$¢u svake pojedine
dozvole. Onecis¢ivaci koji smanje svoju emisiju (onecis¢ivaci s niskim
troskovima smanjenja oneci$¢enja) ispod ciljne emisije prodaju svoje dozvole,
dok ih ovi drugi kupuju i tako se razvija trziSte “prava na oneci§éenje”. Ovim
se sustavom postiZe troskovna ucinkovitost upravo zbog moguénosti trgovanja
dozvolama. U protivnom bi ishod bio isti kao kod primjene jednakih normi.

Utrzive su dozvole namijenjene rje$avanju globalnih
problema okolisa i kad su ciljevi utvrdeni na agregatnoj razini. Oni
omogucavaju da unutar regije neki onedis¢iva¢i budu iznad dozvoljenih
emisija, §to je prihvatljivo sve dok je na agregatnoj razini emisija svih
oneci§éivaca unutar dozvoljenih granica. Sustav utrzivih dozvola djeluje na taj
nacin da nadzire ukupnu emisiju u regiji, ali ne emisiju svakog pojedina¢nog
oneciséivaca u regiji. Prva raspodjela dozvola moze biti aukcijom ili izravnom
prodajom, gdje drzava odreduje cijenu za dozvolu. Na taj na¢in drzava dolazi
do prihoda koji se mogu upotrijebiti za administrativne trogkove sustava
dozvola. U slucaju 2 oneci§éivaca, oneciséivac s visim grani¢nim troskovima
smanjenja imat ¢e poticaja kupovati dozvole tako dugo dok je cijena dozvole
niza od njegovih MAC. Pri tom ¢e drugi oneci§¢iva¢ s nizim MAC imati
poticaja prodavati dozvole tako dugo dok je cijena visa od njegovih MAC.
Poticaj za trgovanje postoji tako dugo dok onecis¢iva¢i imaju razlicite
grani¢ne troskove smanjenja oneci§¢enja. Kad se oni izjednade imat ¢emo
troskovno efektivan ishod.

Sustav utrzivih dozvola postiZe ucinkovitu alokaciju na istoj
razini cijene kao i naknada na onedis¢enje. Razlika je u tome §to cijenu ne
odreduje drzava, nego trzi§te. Naknade na oneciéenje stvaraju porezne
prihode iz jos preostalog oneci§¢enja, dok kod utrzivih dozvola drzava ne
ubire prihode, §to moZe biti problem za odredene lokalne jedinice koje imaju
problema s prora¢unom. Drzava moze doéi do prihoda ako prodaje dozvole
pri pocetnoj alokaciji. Sustav je fleksibilniji od naknada na onecis¢enje, jer se
broj naknada moze prilagodivati ovisno o kvaliteti okolisa. Ako je standard
strog, zakonodavac se odlucuje za izdavanje jo§ dozvola, ako je preblag drzava
kupuje dozvole i smanjuje iznos dozvoljenog onecid¢enja u regiji. Glavni je
nedostatak sustava utrzivih dozvola §to mozZe stvoriti podruéja vrlo visokog
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oneciS¢enja u kojima se odvija kupovina dozvola, te visoki administrativni
troskovi pracenja trgovina.

2.3. Znacajke ekonomskih
instrumenata

S teorijskog stajaliSta, sustavi zasnovani na poticaju imaju
nekoliko prednosti u odnosu na naredbodavno-nadzorni pristup. Prvo,
ekonomski instrumenti u kratkom roku promicu troskovno efektivnija
rjesenja. U dugom roku poti¢u poduzedéa da pronalaze nove tehnologije za
sniZzavanje tro$kova nadzora onelis¢enja. Kona¢no, smanjuju potrebnu
koli¢inu informacija potrebnih za donosenje odluka, a bududi da je nadzor
nad informacijama osnovno sredstvo politickog utjecaja, ekonomski
instrumenti mogu smanjiti politi¢ki utjecaj u zakonodavnom procesu.

Vidjeli smo da je osnovna znacajka naredbodavno-
nadzornih instrumenata odredivanje jedinstvenih standarda za sve izvore
oneci$¢enja. Ekonomisti opéenito kritiziraju taj zahgev, jer se onemogucava
postizanje troskovne ucinkovitisti koja se moze posti¢i samo ako je grani¢ni
trosak smanjenja jednak za svaki izvor onecis¢enja'’.

Tietenberg (1990) je analizirao desetak studija koje su
usporedivale trogkove naredbodavno-nadzornih i ekonomskih instrumenata.
Utvrdio je da su troskovi naredbodavno-nadzornih instrumenata oko Cetiri
puta vedi od najpovoljnijeg ekonomskog pristupa. Medutim, u praksi,
ekonomski instrumenti nisu postigli takav uspjeh. Studije su takoder pokazale
da je na nekim trziftima troskove nadzora onecis¢enja mogude smanjiti na
¢etvrtinu njihove sadasnje razine. Jos je jedan znacajan nalaz studija, a to je
da se troskovna prednost ekonomskih instrumenata smanjuje u situaciji kad
standardi onecis¢enja postaju strozi' .

Iako su kratkoro¢ne troskovne ustede ekonomskih
instrumenata neizvjesne, one su ipak znatne. Medutim, brojni autori isticu da
su potencijalno mnogo znacajnije ustede koje su posljedica dugoro¢nih

16 Uvijek kad je grani¢ni troSak smanjenja oneciséenja na jednom izvoru veci od onog na drugom,
ukupni se troskovi mogu smanjiti bez mijenjanja razine oneciS¢enja smanjivanjem oneci&‘enja
na jeftinijem mjestu i povecanjem onecis&¢enja na skupljem mjestu. Stoga se troskovna
ucinkovitist postiZe samo kad su granicni troskovi smanjenja jednaki na svim mjestima. Vidjeti
u Tietenberg (2001), Goodstein (1999), Callan (2000).

7 Hahn i Noll (1983) nalaze da je naredbodavno-nadzorni pristup za nadziranje onecisenja u

Los Angelesu u osnovi troskovno efektivan, jer zakonodavac strogo nadzire sve velike
oneci&éivace. Vidjeti u Tietenberg (1990).
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tehnoloskih poboljsanja u nadzoru oneciséenja i smanjenju otpada.

Porezi i dozvole stvaraju znacajne poticaje za dugoroéni
tehnoloski napredak u nadzoru oneci§¢enja. Oba sustava na oneciéenje
stavljaju “cijenu”, tako da je svaka emitirana jedinica onecid¢enja poduzecu ili
pojedincu trosak. U slucaju poreza tro$ak je izravan, jer manje onecis¢enja
znadi i nizi porez, dok je u sluc¢aju dozvola onecis¢enje oportunitetni trosak
jer manje oneci$¢enje oslobada dozvole za prodaju. U oba su slu¢aja, bududi
da je oneci¢enje sada poduzedima skupo, onecis¢ivaéi motivirani da
neprekidno traze nove nadine smanjenja oncéiﬁc’cnjals.

Cini se da stavljanjem cijene na svaku jedinicu onecid¢enja,
smanjivanjem zahtjeva za specifi¢cnom tehnologijom i izjednac¢avanjem uvjeta
izmedu novih i starih izvora', ekonomski instrumenti bolje promicu
dugoro¢ne investicije u nove tehnologije nadzora oneci§¢enja i smanjenja
otpada nego $to to ¢ini naredbodavno-nadzorni sustav. Te ¢e troskovne
ustede ovisiti o tome koliko su tehnoloske inovacije bile brze zbog prijelaza
na upotrebu eckonomskih instrumenata, a $to je vrlo tesko procijeniti.
Medutim, male promjene u proizvodnosti imaju velike dugoro¢ne uc¢inke na
troskove, zbog kumulativne prirode ekonomskog rasta. Stoga se moze reéi da
su povecani poticaji za tehnoloski napredak u nadzoru onecis¢enja vjerojatno
znacajniji od kratkoro¢nih usteda zbog troskovne ucinkovitisti.

Pored troskovne ucinkovitosti ekonomski su instrumenti i
izdasniji izvor financijskih sredstava. Tako se prikupljeni prihodi mogu
koristiti na razlicite nacine. Prvo, njihovo koristenje moze biti namjensko™.
Drugim rije¢ima, koriste se za zastitu protiv $tetnih tvari za koje se naknada
primjenjuje. Sredstva se mogu koristiti za premoscivanje jaza izmedu Zeljene
i postignute razine smanjenja onecis¢enja. Drugo, prikupljena sredstva mogu
se iskoristiti za financiranje javnih dobara i usluga povezanih s okoli$em,

8 U naredbodavno-nadzornom pristupu poduzeca su suocena i sa zakonodavnim preprekama pri
uvodenju novih proizvodnih procesa. Prvo, oni moraju uvjeriti zakonodavca da je novi proces
superioran standardu, $to je teSko pokazati prije instaliranja te nove tehnologije. Drugo,
poduzeca ne zele povisiti standard industrije uvodenjem nove tehnologije koja tada moze
postati novi standard, &to bi ih prisililo da usvajaju novu tehnol ogiju u svakom novom projektu.
Zamisao je zakonodavca bila da ¢e jednom kad poduzece instalira propisanu tehnologiju,
granicni troskovi pridrZavanja propisa biti dovoljno niski da osiguravaju visoke stope
pridrZavanja. No, to se nije pokazal o tochim, pa potreba za neprekidnim pracenjem ostajei u
sustavu naredbodavno-nadzornih instrumenata.

¥ Naredbodavno-nadzorni sustav smanjuje poticaje za inovaciju jer nove izvore ureduje stroze

od postojecih. O tome detaljnije vidjeti u Goodstein (1999).

2 Treba imati na umu da kada se instrumentom postigne Zeljeni cilj, namjenska sredstva mogu
dovesti do ekonomski neucinkovitih rjeSenja. Pritom se javlja i pitanje "proracunske
neutralnosti”, gdje s jedne strane instrumenti ispunjavaju svoju fiskalnu zadacu i izvor su
dodatnih sredstava, dok s druge strane mogu smanjiti izdaSnost ve¢ postojecih fiskalnih
instrumenata.
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poput razli¢itih uredaja za pracenje i kontrolu emisije. I trece, financijska
sredstva prikupljena na taj na¢in mogu se slijevati u drzavni proratun bez
odredivanja njihove posebne namjene.

Unato¢ brojnim prednostima ekonomski instrumenti imaju
i svoje nedostatke. Ovdje ¢e se razmotriti pitanje “vrucéih tocaka”, trzisne
strukture, i trajanje utrzivih dozvola. Pod vrué¢im to¢kama podrazumijevamo
visoke lokalne koncentracije oneci§¢ivala. Razli¢ita onecid¢ivala pokazuju
razli¢ite odnose izmedu mjesta na kojima se pojavljuju emisije i mjesta na
kojima se osjecaju Stete. Ekonomski instrumenti najbolje djeluju kod
jednoliko izmijesanih onecisc¢ivala, koja su jednako rasprostranjena na
odredenom $irem podruéju21 i nesto su manje djelotvorni kod nejednoliko
izmije$anih oneci§¢ivala. Ekonomski instrumenti ne djeluju na koncentrirana
onecis¢ivala gdje se zbog nacela pravednosti zahtijevaju jedinstveni standardi
sigurnosti.

Ako bi se u situaciji s nejednoliko izmijesanim oneci§éi-
valima primjenjivao porez/naknada, u podrudjima s veéim oneci§¢enjem
primjenjivale bi se vise stope, a izdane dozvole glasile bi na nize emisije u
podrudju s veéim oneci$¢enjem. Ako bi se problemi vruéih tocaka Sirili,
ekonomski bi instrumenti za zakonodavca izgubili jednu od osnovnih
prednosti, a to je jednostavnost.

Potencijalno se ozbiljan problem s ekonomskim instru-
mentima javlja u podru¢ju pracenja njihove primjene. U naredbodavno-
nadzornom sustavu zakonodavac zahtjevom za instaliranjem odredene
tehnologije jednostavno osigura tzv. pocetno udovoljavanje. No, kako
ekonomski instrumenti ne odreduju to¢ne tehnologije nadzora oneci§¢enja
s poznatim utjecajima na smanjenje, zakonodavac se mora oslanjati na
pracenje emisija, koje jo§ uvijek nije odgovarajuce. Stoga, da bi ekonomski
instrumenti ostvarili svoju najvecu potencijalnu prednost, zakonodavac mora
osigurati strogo pracenje i provodenje propisazz.

Mala wzifta s neredovitim transakcijama ometaju
ucinkovitost utrzivih dozvola. U takvim su uvjetima, poduzeca koja izlaze na
trziSte suocena s velikim transakcijskim troskovima®. Drugi je problem da

2 Dobar su primjer kloroflorougljikovodici (CFC) koji o8tecuju ozonski omotac'i ugljikov dioksid
koji doprinosi globalnom zagrijavanju.

2 3 stajalidta provodenja, porezi imaju prednost pred sustavima dozvola jer su izravno vezani
za emisije, pa i zakonodavci imaju ekonomski poticaj pratiti emisije kako bi osigurali
maksimum drZavnih prihoda. Brown i Johnson (1984) izvjeStavaju da je uvodenje poreza na
oneci&‘enje voda u Njemackoj dovelo viadu do toga da zahtijeva bolje tehnologije pracenja i
da postane agresivnija u provodenju.

% Mnogi su eksperimenti malog obujma sa sustavima dozvola u SAD propali zbog problema
malog trzita. Za razliku od toga, dozvole onecis¢enja kiselim kiSama razmjenjuju se na
trzigtima terminskih transakcija.
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pristup dozvolama moze biti zapreka ulasku novih poduzeéa, $to moze biti
i nacin ograni¢avanja konkurencije. To narocito vrijedi u slu¢aju kad su nova
poduzeda prisiljena kupovati dozvole od izravnih konkurenata i kad se jedno
dominantno poduzede susrece s novim poduzec¢ima koji imaju vise troskove
nadzora onecis¢enja™,

Mnogi poklonici zastite okolisa isti¢u da dijeljenje dozvola
za oneciS¢enje "ozakonjuje oneciéenje i stoga uklanja drustvenu stigmu
oneci¢enja kao aktivnosti”, §to mozZe izazvati dugoro¢no povelanje
oneci$¢enja i slabljenje moralnog stava u odnosu na onecis¢enje”.

Odredene trzisne strukture mogu izazvati poteskoce u
primjeni ekonomskih instrumenata. Tako je jo§ Buchanan (1969) pokazao da
nametanje Pigouovog poreza na monopolistu moZe znadajno smanjili
drustveno blagostanje. Monopolist smanjuje svoju proizvodnju ispod
drudtveno pozeljnih razina i porez na emisiju dovest ¢e do daljnjeg smanjenja
proizvodnje. Lee (1975) i Barnett (1980)26 ponudili su rjesenje i za to
izvodenjem formalnog pravila za porez na emisiju. Naime, radi se o
jedini¢nom porezu na emisiju koji je ne$to manji od jedini¢nog poreza za
savr$eno konkurentnog oneciséivaca i moze se izraziti:

dx
th=t, —‘(P— MC)—
dE

gdje je jedini¢ni porez na emisiju (t*) jednak Pigouovom porezu (t)
umanjenom za granici gubitak blagostanja po jedinici smanjenja proizvodnje
monopoliste (cijena umanjena za grani¢ni tro$ak) puta smanjenje u
proizvodnji zbog jedini¢nog smanjenja emisije ( d?) Malo je vjerojatno da
¢e zakonodavac raspolagati svim potrebnim informacijama da bi mogao
utvrditi i diferencirane poreze ovisno o stupnju monopolske moci. Oates i
Strassmann (1984) istrazivali su veli¢inu tih komplikacija i zakljucili su da su
one male te da se gubici zbog smanjene proizvodnje u pravilu kompenziraju
alokativnim dobicima iz smanjenog onecis¢enja, te zaklju¢uju da trzisne
nesavr$enosti ne dovode u pitanje upotrebu poreza na onelis¢enje.

2 Misiolek i Elder (1989). Ekonomisti se ne opéenito ne slazu o tome koliko je znacajan problem
trzisne moci. Prema nekima taj je problem dovoljno velik da umanji priviacnost ekonomskih
instrumenata.

2

a

Za ekologe, kao i mnoge druge gradane znacajan je i eticki problem vezan uz ekonomske
instrumente, a svodi se na argument "dozvola za oneciS¢enje’. Danas gotovo da i nema
rasprave o uvodenju poreza/naknade ili utrZzivih dozvola, a da se taj argument ne pojavi.
Medutim, literatura se malo bavi tim pitanjem. Brojni autori isticu da postojeci propisi ve¢
odreduju neku razinu onecis¢enja kao prihvatljivu. Weck-Hannemann i Frey (1995) bave se
znacenjem etike u pitanjima okoliSa, te analiziraju nacine modifciranja tih instrumenata u cilju
promicanja znacenja etike.

% Nazivaju ga "second-best emission tax". Vidjeti Cropper i Oates (1992).
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Naknade/porezi i sustavi utrzivih dozvola, kao dvije osnovne vrste
ekonomskih instrumenata u mnogim su elementima slieni”’. Prvo, barem u
teoriji "automatski” postizu troskovno efektivan nadzor oneciséenja.
Zakonodavac ne mora ni$ta znati o troskovima nadzora razli¢itih oneci§éivaca.
U slucaju poreza, zakonodavci samo odrede razinu poreza, prate odgovor
trzista i ako smanjenje ne odgovara zadanom cilju naknadno prilagodavaju
porezne stope. U slucaju dozvola, drzava samo odredi broj Zeljenih dozvola
i raspodjeli ih bilo prodajom bilo besplatno. No, kako ¢e zakonodavac
donijeti odluku o tome kad je uputno izabrati poreze, a kada utrzive dozvole.
Weitzman (1974)28, odgovara na pitanje koji bi instrument zakonodavci
trebali izabrati u situaciji neizvjesnosti, a u sluéaju kad je njihov cilj
ucinkovitost. Weitzman je utvrdio da pri strmoj krivulji grani¢nih koristi,
zakonodavci trebaju primijeniti sustav utrZivih dozvola™. Za razliku od toga,
kad je krivulja grani¢nog troska strma, prednost se daje naknadi/porezu na
oneciSéenje.

Iako se ekoloski porezi sve vise primjenjuju oni su ipak
relativno kompleksni instrumenti. Prilikom njihovog uvodenja moraju se
savladati njihovi tehnicki, ekonomski i pravni aspekti, a zakonodavac mora
neprekidno balansirati izmedu razlicitih zahtjeva koje postavlja okolis, javne
financije i politi¢ka izvodljivost cijelog projekta. Prioriteti u zastiti okolisa
natjecu se s drugim prioritetima u podrudju zaposlenosti, investicija, trgovine,
obrazovanja i drugih drustveno vrijednih ciljeva. Pearson (1995) navodi tri
glavna podrudja u kojima su politicki i administrativni problemi oteZali
primjenu poreza za zadtitu okolisa. Prvo, to su administrativni problemi,
nastali dijelom i zbog Zelje da se udovolji razli¢itim interesnim grupama, §to
je smanjilo primjenu odredenih poreza. Drugo, “dobitnici” i “gubitnici” nisu
jasno identificirani. Trede, tro$enje sredstava prikupljenih tim porezima
takoder nije to¢no utvrdeno i stoga bi, prema Pearsonu, porezi mogli izgubiti
svoju privla¢nost kao trogkovno ucinkoviti instrumenti politike zastite okoliga.

S jedne se strane ¢ini da postoje veliki potencijali za
uvodenje ekoloskih poreza u mnogim zemljama, a s druge strane snazni su
otpori njihovom uvodenju. Ipak posljednjih su godina ponudena mnoga
prakti¢na i teorijska rjesenja, a sve je viSe pozitivnih primjera uvodenja
razli¢itih oblika ekologkih poreza, narocito u skandinavskim zemljama, koje

# Callani Thosmas (2001).
% Za graficku analizu Weitzmanovog pravila vidjeti Adar i Griffin (1976).

# Kad je krivulja granicne koristi strma, zakonodavci Zele zadrZati ¢vrsti nadzor nad stvarnom
emisijom kako bi bili sigurni da se emisije ne¢e znatno premasiti. Tad donositelj odluka, zbog
troskova koji bi se mogli javiti ako je donio krivu odluku o razini onecis¢enja, prednost daje
dozvolama.
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su provele i tzv. zelene reforme proracuna (green budger reform) |
zemljama OECD-a danas se priblizno koristi oko stotinu razli¢itih poreza i
naknada. Iako je u proteklih 30 godina postignut znacajan napredak u
primjeni ekologkih poreza jos smo daleko od rjesenja gdje ¢e trziste rjeSavati
problem okoli$a i gdje ¢e cijene odrazavati oskudnost dobara okolisa. Proces
udenja, eksperimentiranja s novim instrumentima stoga se i dalje nastavlja.

2.4. Izbor i vrednovanje instrumenata
politike zastite okolisa

Ovaj se rad dosad uglavhom bavio razmatranjem
potencijalnih moguc¢nosti za uobli¢avanje instrumenata politike zastite
okolisa®'. U ovom ¢emo se odjeljku stoga usredotociti na kriterije za izbor
instrumenata politike zastite okoli$a, provodenje i nadzor provodenja, te na
drugu fazu procesa, a to je vrednovanje/ocjena instrumenata politike zastite
okolisa.

Nakon $to je prepoznao problem okolisa i utvrdio ciljeve

vvvvv

ostvario te ciljeve. Na to pitanje ne postoji jednoznacan odgovor jer svaki od
instrumenata ima nekoliko dimenzija na osnovu kojih se procjenjuje, pa
pronalazenje najboljeg instrumenta zahtijeva usporedivanje vaznosti tih
pojedinih dimenzija. U slijedecoj je tablici popis osnovnih kriterija na osnovu
kojih zakonodavac usporeduje pojedine instrumente politike zastite.

® Vidjeti u Schlegelmilch (1999) i Clinch, Schlegelmilch, Sprenger i Triebswetter (2002).

3 U prvoj je fazi najvide aktivnosti usmjereno na istrazivanje dok se strucnjaci ne sloze oko
Situacijei osiguraju strucne podloge za daljnje aktivnosti. Odgovornost za utvrdivanje ciljeva
politike okolisa moZe biti na razini jedne ingtitucijeili vige njih.
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Tablica 1

KRITERIJI ZA 1ZBOR INSTRUMENATA POLITIKE ZASTITE OKOLISA

Staticke znacajke
1. UCinkovitost (ekoloSka i ekonomska ucinkovitost)
2. Potrebe za informacijama
3. Moguénost pracenja i provodenja

Dinamicke zna€ajke
4. Fleksibilnost
5. Poticaj za tehnolo3ke promjene

Institucionalna dimenzija
6. Agencija*: kompetentnost, tehnike mogucnosti (ukljucujuci sakupljanje podataka,
pracenje, vrednovanje, raspolaganje prihodima)
7. OneciSéivadi: iskustvo na trZistu, tehnicke vjestine (ukljuujuéi nadzor onecis¢enja,
donoSenje odluka i slicno)

Politicka dimenzija
8. Distributivna pitanja
9. Eticnost

10. Pravednost

Mogugéi rizici
11. Za agenciju
12. Za oneciScivace

* Midi se naingtituciju koja donosi odluke vezane za politiku zagtite okolisa.
lzvor: Preuzeto iz Russdll (2001).

Svaki od instrumenata politike zadtite okolisa ima svoje
prednosti i nedostatke. Koji ¢e se od instrumenata primijeniti ovisi o
specifi¢cnom stanju svake odredene zemlje, no ipak za donositelje odluka
vrijede neke opée preporuke. Iako se pri rjeSavanju problema okolisa
prednost daje ckonomskim instrumentima, potrebno je analizirat
prihvatljivost obje skupine instrumenata, a ne “dogmatski” inzistirati na
upotrebi ekonomskih rjesenja>’. Postizanje zadanog ekoloskog cilja uz
najmanje tro$kove ekonomski je najprihvatljivije. Medutim, pod odredenim
uvjetima neki instrumenti, a narocito porezi i utrzive dozvole imaju iste
ekonomske ucinke. Presudan utjecaj na izbor tada imaju politicki, kulturoloski

%2 Russell (2001) se kriticki osvrée na beskompromisnu podr3ku ekonomista primjeni ekonomskih
instrumenata isticu¢i da se sve njihove prednosti izviace iz staticke analize, dok se njihovi
dinamicki ucinci zanemaruju. Nadalje, autor smatra da su zahtjevi koje primjena ekonomskih
instrumenata stavlja pred institucije, narocito u slabije razvijenimi tranzcijskim zemljama,
veliki. Tome pridodaje i viSe politickih problema u trenutku njihovog uvodenja zbog nejasno
definiranih pobjednika i gubitnika u tom procesu. Vise o tome vidjeti i u Wallart (2001),
Eskeland i Jimenez (1992), te Bohmi Russell (1985).
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i neki drugi aspekdti, izvan sfere ekonomskog razmisljanja™.

Vrednovanje uspje$nosti instrumenata politike zastite
okolisa drugi je dio cjelokupnog procesa vodenja politike zastite okolisa. Radi
preglednosti sam se postupak ocjene ra$¢lanjuje u nekoliko koraka: prvi,
ukljucuje opis instrumenta i institucionalnog okruzenja, argumente u korist
i protiv uvodenja, interese, definiranje znacajnih unutarnjih i vanjskih faktora
uklju¢ujuéi i postignute rezultate; drugi korak definira kriterija za
vrednovanje; u tre¢em se priprema model za vrednovanje i utvrduju podaci
koje je potrebno sakupljati; u ¢etvrtom se koraku sakupljaju podaci koji se
kontinuirano i analiziraju; peti korak uklju¢uje moguce izmjene modela i
kriterija, a u $estom se iznose zakljucci i preporuke za politiku.

Do danas, sam postupak ocjene pojedinih instrumenata
politike zastite okoli$a u usporedbi s drugim podrudjima politike zastite nije
dovoljno standardiziran i moze se re¢i da je napredak prili¢no spor, iako
potraznja zakonodavca za takvom vrstom analize sve vie raste™".

Sam postupak ocjene uspjesnosti izabranih instrumenata
ovisi 0 konkretnom politickom i administrativnom kontekstu, ali u osnovi je
zamisao da se zakonodavcu pomognu donijeti bolje odluke u buduénosti,
ukazujuéi na prednosti i nedostatke dosadasnje politike, rasvjetljavajuci
funkcioniranje cjelokupnog procesa, te unapredivanjem komunikacije sa svim
zainteresiranim sudionicima o udincima politike zastite. OECD (1995)
predlaze nekoliko osnovnih opc¢ih smjernica koje mogu biti korisne u
osmisljavanju samog postupka ocjene uspje$nosti instrumenata zastite okolisa.
Prvo, odluku o ocjeni treba donijeti $§to ranije kako bi se na vrijeme
isplaniralo prikupljanje potrebnih podataka $to bi omogudilo analizu
promjena koje su nastupile nakon uvodenja novog instrumenta. Taj pristup
pretpostavlja da postupak ocjene treba zapoceti zajedno s osmisljavanjem
instrumenta koji se ocjenjuje i treba se nastaviti tijekom promjena, primjene
i provodenja instrumenta. Ve¢ smo istaknuli da je u ocjeni instrumenta vrlo
vazan vremenski okvir, jer je instrumentima potrebno vrijeme da dospiju do
faze zrelosti. Drugo, pracenje i vrednovanje treba se ugraditi u politiku zastite
okolida (in builr pristup) jer su na taj nacin svi sudionici politike zastite
okoli$a upoznati s ¢injenicom da ¢e se instrumenti pratiti i vrednovati pa se
tako smanjuje i otpor institucija koje su zaduzene za vodenje politike zastite
okolisa. Trece, pozeljno je da nezavisni ocjenjivaéi provode sam postupak
pradenja i vrednovanja, a pritom je nuzna tijesna suradnja sa zakonodavcem

= \Wallart (1999).

3 Na potraznju utjecu i institucije poput EU i Svjetske banke koji su sve vie orijentirane prema
upravljanju koje je usmjereno k ciljevima.
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kako bi se rezultati istrazivanja mogli ukljuditi u politiku zastite okolisa.

Malo je formalnih studija o uspjesnosti instrumenata politike
zastite okolisa. Postoji nekoliko ex ante studija (Krupnick, 1986; Atkinson i
Lewis, 1974; Seskin, Anderson i Reid, 1983) koje upotrebljavaju podatke u
troskovima smanjenja onecis¢enje u nekim odredenim situacijama kako bi
ukazali na veli¢inu dobiti koja je rezultat postizanja u¢inkovitog smanjenja
onecis¢enja®’. Postoje i ex post studije koje procjenjuju stvarne ustede od
primjene ekonomskih instrumenata™.

Sto se postupkom ocjene instrumenata Zeli postici? U
osnovi, trazi se odgovor na pitanje $to bi se dogodilo da zakonodavac nije
primijenio taj instrument i to je polazni scenarij. Zakonodavac Zeli dobiti
odgovor na pitanje kakvi su rezultati primjene izabranog instrumenta s
obzirom na okoli§, njegovu ucinkovitost i djelotvornost. Zakonodavcu su
znacajne usporedbe izabranih i potencijalnih instrumenata koje nije izabrao
u ex ante analizi kako bi u narednom razdoblju poboljsao formuliranje i
primjenu instrumenata. Medutim, zakonodavac tesko dolazi do vijerodostojnih
odgovora i to prvenstveno zbog nedostatka vremena i sredstava za takve
analize. Problem podataka u ovakvim je analizama izraZzen u svim zemljama.
Nadalje, u ocjenama se ¢esto koriste pojednostavljeni modeli ¢ije je rezultate
jednostavno osporavati. Pritom, proces ocjene detaljno ra$¢lanjuje cjelokupni
proces donosenja odluka, §to moze oslabiti polozaj donositelja odluka koji
zbog toga moze zanemarivati rezultate analiza. Instrumenti politike zastite
okolisa ocjenjuju se na osnovu kriterija navedenih u tablici 2, koji su ovdje
grupirani i orijentirani prema ocjenjivacu.

U ogjeni se uspjesnosti pojedinih instrumenata ocjenjuju
njihove osnovne znacajke za okoli§ i to na viSe razina: razmatra se utjecaj na
smanjenje emisija, te utjecaj smanjene emisije na smanjenje Stete, kao i
novéana vrijednost smanjenja $teta na okolisu®’. Ekonomska ucinkovitost i
djelotvornost instrumenta sredi$nje je pitanje za odluku o izboru
instrumenata. Izravni ekonomski troskovi postizanja Zeljenih i ciljanih
promjena obuhvacaju troskove koje snose i poduzeca i kucanstva. Troskovi
poduzeda uklju¢uju troskove tehnologija za smanjenje i troskove upotrebe
skupljih, ali ¢istijih tehnika proizvodnje. Iako se ovi troskovi mogu izravno

% Analiza primjenjuje tehnike linearnog programiranja, kao i CGE modele za progjenu ucinaka
poreza na ugljik na potro3nju energije. Podrobnije o tome u OECD (1997).

% Jako u zemljama OECD-a postoji nekoliko primjera takvih analiza one se ne provode sustavno.
Vidjeti podrobnije OECD (1997).

%" U analizi sejavija nekoliko problema: instrument moze rezultirati i sekundarnim koristima za
okoli§, a znacajno je pitanje rizika i neizvjesnosti. Nadalje teko je razluciti ucinak jednog
instrumenta od drugog jer se u pravilu istovremeno primjenjuje vige njih. Sve to usloznjava
samu ocjenu uspjednosti pojedinih instrumenata.
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mjeriti postoje prakti¢ne teskoce u definiranju - na primjer kako usporedivati
troskove razli¢itih tehnologija, ako postoje razlike u kvaliteti proizvedenih
proizvoda. Troskovi kucanstava pored izravnih izdataka mogu ukljucivati i
troskove izazvane promjenama u potro$nji prema Cistijim proizvodima ili
aktivnostima. Procjena ¢e tih troskova biti osjetljivija na metodologiju koja se
koristi.

Instrument politike zastite okolisa bit ¢e uspjesniji §to su
njegovi administrativni troskovi nizi. Administrativni su troskovi “mrtvi teret”
sustava jer apsorbiraju potencijalno proizvodna sredstva. Administrativni
troskovi uklju¢uju troskove koje snosi javni sektor u provodenju mjera,
ukljuCujuéi mjerenje, pracenje i druge troskove vezane uz informacije,
troskove ubiranja naknada/poreza i troskove provodenja.

U postupku pradenja i ocjene instrumenata procjenjuje se
njihova financijska izdanost i poticajna uloga. MoZe se zakljuciti da je njihova
financijska izda$nost u pravilu obrauto proporcionalna njihovoj poticajnoj
ulozi. Pored toga ocjenjivaci ispituju i tzv. ostale ekonomske ucinke poput
njihovog utjecaja na razinu cijena, konkurentnost, trgovinu i zaposlenost™, a
sve viSe pozornosti privlace i tzv. “meki” uéinci koje je tesko mjeriti i ocijeniti,
kao $to su na pr. promjene u stavovima i ponasanju potro$aca i onecis¢ivaca.
Ogjenu dinamickih u¢inaka instrumenata zastite okolisa tesko je mjeriti i to
iz viSe razloga. Prvo, relevantni je vremenski horizont duZi §to uzrokuje i
prakticne tesko¢e u ocjeni. Zbog difuzije tehnologija na nacionalnu de
politiku zastite okolisa utjecati i ono §to se de$ava u drugim zemljama.
Nadalje znacajno je istaknuti da na tehnoloske promjene utjecu brojni
¢imbenici, i da je politika zatite okoli§a samo jedan od brojnih.

Kod ocjene pojedinih instrumenata mijenjaju se i kriteriji
njihovog ocjenjivanja. Tako se kod naknada/poreza na emisije i korisnicke
naknade ocjenjuje prvenstveno njihov utjecaj na onediséenje. Financijska ¢e
izda$nost naknade ovisiti djelomi¢no i o odgovoru onecis¢ivaca na naknadu,
a bududi da se porez/naknada utvrduje na preostale jedinice oneciséenja, §to
je vedi odgovor onecidc¢ivaca manji ¢e biti prihod.

Klju¢na pitanja kod ocjene utrzivih dozvola su opseg
trgovine i broj transakcija. Velik broj transakcija pokazuje da troskove
smanjenja preuzimaju oneci§¢ivaci s niskim troskovima onecis¢enja. Opseg
trgovine odraZava i sloZenost sustava trgovanja, dok cijena dozvole™ pokazuje
ekonomski tro$ak postizanja zadanog cilja smanjenja oneci§éenja. Znamo da

% Carraro, Galeoti i Gallo (1986), Cuervo i Gandhi (1998), Levinson i Shetty (1992) i Ligthart
(1998).

% QOgjenjivaci sustava utrzvih dozvola znaju da velika disperziranost cijena dozvola moze biti
pokazatelj neucinkovitosti cjelokupnog sustava dozvola.
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je kod dozvola grani¢ni tro$ak smanjenja neizvjestan. Medutim toj
neizvjesnosti u troskovima suprotstavljena je sigurnosti u razinama emisije.
Kod ocjenjivanja sustava dozvola zakonodavca ¢e vrlo zanimati i utjecaj
dozvola na ulazak novih poduzeda. Sustavi gdje se dozvole distribuiraju
besplatno postoje¢im poduzeéima u industriji mogu ugecati na
obeshrabrivanje novih poduzeca da udu u industriju jer bi one od postoje¢ih
poduzeca tada morali kupovati dozvole.

Kod progjene uspjesnosti sustava pologa i povrata sredstava
znacajna je stopa sudjelovanja proizvodaca, posrednika, trgovaca i potrosaca.
Istrazuje se i ocjenjuje moguénost pojave trgovinskih barijera za strane
proizvodace u slucaju obaveznih sustava, $to bi proizvodac¢i monopolisti to
mogli to iskoristiti za povecanje cijena svojih proizvoda.

Administrativni troskovi podjednako su vazni u ocjeni svih
instrumenata politike zastite.

Na kraju je ovog odjeljka nuzno spomenuti i ulogu
institucija u procesu osmisljavanja i ocjene uspjesnosti pojedinih instrumenata.
Institucije su znacajne i u fazi odredivanja i izbora instrumenata, prilikom
njihovog provodenja, kao i u njihovoj ocjeni. Za uspjesnost je ocjenjivanja
vazno tko e ocjenjivati i za koga. Uspjesnost pojedinog instrumenta ovisi o
interesima i institucijama, te o uskladenosti s institucionalnim okvirom u
kojem djeluje. Mreza institucija obuhvaca i formalne i neformalne institucije *’

Interesne grupe preko institucija mogu utjecati na kreiranje
i provodenje politike zastite okoli$a utjecajem na procedure i organizaciju
koja moze oznaditi njihovu pregovaracku snagu. Korisno je razlikovati ugecaj
institucija u fazi formuliranja politike te u fazi primjene i provodenja, pri
¢emu je za uspje$nost potrebno utvrditi raspodjelu zadataka i odgovornosti
izmedu institucija.

3.

EKONOMSKI INSTRUMENTT - ISKUSTVA HRVATSKE

U prethodnom smo odjeljku vidjeli da su izvori financiranja
zadtite okolia mnogobrojni i raznoliki i da se u osnovi dijele u grupu
naredbodavno-nadzornih i ekonomskih instrumenata.

40 Pod neformalnim institucijama podrazumijevamo birokratsku kulturu i stil politike - je li on
kooperativan, oslanjanja li se na fleksibilne ili krute procedure i slicno. Ekonomisti cesto
umanjuju znacenje stavova stanovnistva prema okolisu kao i ulogu institucija za uspjeh u
provodenju politike zadtite okoliSa. Vidjeti opSirnije o tome u Wiesner (1995) i Zylicz (1995).
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U Hrvatskoj'' je u primjeni nekoliko vrsta ekonomskih
okoli$a. Znacajno je istaknuti da oni ne ¢ine cjelovit sustav. Njihov se razvoj
odvijao po pojedinim podru¢jima zastite okolisa u okviru gospodarenja
prirodnim resursima te stoga postoje velike razlike i neujednacenosti u
njihovu osmisljavanju, razvijenosti i primjeni. U odnosu na naredbodavno -
nadzorne instrumente, ekonomski su instrumenti slabije zastupljeni u nasem
pravnom sustavu i najée$c¢e su samo njihova nadopuna (primjerice, sprega
vodopravne dozvole i naknade za zastitu voda / naknade za koristenje voda).

U primjeni ekonomskih instrumenata tradicionalno su
najrazvijeniji sektori vodno gospodarstvo i $umarstvo, koji su razvili sustave
naknada, s primarnim ciljem da osiguraju prihode za sufinanciranje poslova
svoje djelatnosti koji obuhvacdaju i zastitu voda, odnosno $uma. Razvijen
sustav naknada postoji i u cestovnom prometu.

I dok za financiranje zastite voda i $uma postoje stalni i
stabilni izvori financiranja, za financiranje zadtite zraka, tla, zbrinjavanja
opasnog otpada, ocuvanje biljnih i Zivotinjskih vrsta takva sredstva ne postoje,
stoga je nuzno osigurati izvore sredstava i za zastitu tih sastavnica okolisa. Kao
jedan od moguénih nacina financiranja upravo tih elemenata okoli$a razmatra
se i Fond za zastitu okolida i energetsku ucinkovitost*.

Najveéi broj ekonomskih instrumenata propisan je
zakonom™®, no jedinice lokalne samouprave imaju pravo propisati za svoje

“L Proucavanje literature o iskustvima tranzicijskih zemalja o primjeni ekonomskih instrumenata
u politici zadtite okoli%a otkrilo je neke zajednicke karakteristike i probleme. Unato¢ brojnim
teSko¢ama u njihovoj primjeni, ekonomski instrumenti omogucéavaju rano integriranje pitanja
okoliSa u ekonomske odluke i povezivanje politike zastite okoliSa s drugim sektorskim
politikama. Primjena ekonomskih instrumenata u nekim od tranzcijskih zemalja zapocela je
joSu planskom sustavu i danas prolaz kroz znacajne promjene. Zajednicki problemi ukljucuju
pretjeranu sloZenost poreznog sustava i sustava naknada, kao i pomanjkanje ucinkovitog
pracenjaemisijai vrednovanja ucinka politike zastite okoliSa. Ekonomska ogranicenja prisutna
u tim zemljama onemogucavaju takvo odredivanje razine poreznih stopa i kazni koje bi imale
poticajnu ulogu u smanjenju onecis‘enja. Nadalje, moZe seredi da u vecini zemalja ekonomski
instrumenti nemaju poticajnu ulogu i uglavnom su usmjereni na prikupljanje prihoda. Za
detaljan pregled politike zastite okoliSa u tranzcijskim zemljama vidjeti Kordej-De Villa
(1999).

Nove naknade na emisije CO,, SO, i NQ, mogu¢i su izvori prihoda Fonda. Osmidljavanje je
tih naknada upravo u tijeku.

4

[N

4 Kao o su Zakon o financiranju vodnog gospodarstva (Narodne novine broj 107/1995,
19/1996, 88/1998), Pomorski zakonik (Narodne novine broj 17/1994, 74/1994, 43/1996), Zakon
0 Sumama (Narodne novine broj 52/1990), Zakon o poljoprivrednom zemljistu (Narodne novine
broj 54/1994, 48/1995, 19/1998), Zakon o rudarstvu (Narodne novine broj 35/1995), Zakon o
otpadu (Narodne novine broj 34/1995), Zakon o komunalnom gospodar stvu (Narodne novine
broj 36/1995, 109/1995, 70/1997), Zakon o javnim cestama (Narodne novine broj 100/1996,
76/1998), Zakon o lovu (Narodne novine broj 10/94, 22/1994, 33/1997, 29/1999), Zakon o
posebnom porezu na naftne derivate (Narodne novine broj 51/1994, 54/1997).
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podrudje posebne namjenske naknade za financiranje komunalne
infrastrukture zastite okolisa, primjerice, za odvodnju i proc¢i§¢avanje otpadnih
voda te postupanie s otpadom*”,

Ekonomski instrumenti u zastiti okolisa koji se trenutno
primjenjuju u Hrvatskoj mogu se svrstati u naknade za oneciS¢avanje,
korisnicke naknade/pristojbe, poreze na proizvode, sustav pologa i povrata
sredstava i subvencije. Od naknada na oneciscenje primjenjuju se naknada za
zadtitu voda i naknada vlasnicima nekretnina u podrud¢ju postupanja s
otpadom.

Bududi da se ocjenjuje da je naknada za zastitu voda jedini
se iznos naknade plac¢a prema koli¢ini ispustene otpadne vode i stupnju
utjecaja na pogorsanje kvalitete vode podrobnije ée se razmotriti.

Obveznici placanja te naknade su pravne i fizicke osobe
koje ispustaju otpadne vode ili druge tvari kojima se onecis¢uju vode ili
pogor$ava kvaliteta i uporabivost vode. Pravnu osnovu nalazimo u Zakonu
o vodama, Zakonu o financiranju vodnog gospodarstva i Odluci o visini
naknade za zastitu Voda45, te Pravilniku o nacinu izratunavanja naknade za
zadtitu voda®®. Na osnovu podataka o mjerenju ispustanja otpadnih voda na
ispustu i dopustenih koncentracija iz vodopravne dozvole izra¢unava se iznos
godisnje naknade za zastitu voda®’. Primjenom korekcijskih faktora mijenja
se visina godi$nje naknade na nacin da se potiCe promjena ponasanja

vvvvv

“ Primjer takve naknade je naknada za izgradnju kanalizacijske mreZe u gradu Zagrebu, te
naknada za provedbu projekta Eko - KaStelanski zaljev, cija je svrha financiranje izgradnje
objekata kanalizacijskoga i vodoopskrbnog sustava na podrucju gradova Splita, Solina, Kastela
i Trogira.

4 Trenutno tarifa za 1 m® ispudtene otpadne vodeiznosi 9,90 kn. Odluka o visini naknade za
zaStitu voda, Narodne novine broj 58/2000.

% Pravilnik o obracunavanju i placanju naknade za zastitu voda, Narodne novine broj 62/2000.

4" Razlikuju se iznosi naknada za ispustenu otpadnu vodu u sustav javne odvodnje ili prirodni
prijemnik: N=TxVxk;xk, ; naknada za ispudtenu otpadnu vodu koja se koristi u procesu
hladenja, a ispusta se u prirodni prijemnik: N=Tp, xV, XD, ; naknada za ispustenu otpadnu
vodu u prirodni prijemnik kada se mijeSaju tehnoloske i sanitarne otpadne vode s otpadnim
vodama koje se koriste u procesu hladenja: N=(TxVxk,xk, )+ (TpXV,xD, ), gdje je N - iznos
naknade; T - visina naknadeili tarifa za 1 m®ispustene otpadne vode utvrdena Odlukom Viade
Republike Hrvatske; Ty, - visina naknade ili tarifa za 1 n? ispudtene otpadne vode koja se
koristi u procesu hlagenja, utvrdena Odlukom Vlade Republike Hrvatske; V - godisnja koli¢ina
ispustene otpadne vode u n; V, - godidnja kolicina ispustene otpadne vode, koja se koristi u
procesu hladenja u n?; k, - vrijednost o kojoj ovisi stupanj utjecaja na pogorZanje kvalitete
voda ili uporabivosti vode; k,- vrijednost koja se primjenjuje samo u slucaju kada se otpadne
vode ispustaju preko uredaja za prociSéavanje otpadnih voda u prirodni prijemnik; D, - razlika
izmedu aritmetickih sredina izmjerenih vrijednosti temperature otpadne vode na ispustu i
izmjerenih vrijednosti temperature vode na zahvatu, tijekom jedne godine.
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odreduje Vlada. Iznos naknade koju placaju gospodarski subjekti utvrduje se
rjesenjem “Hrvatskih voda” za razdoblje od godine dana. Iznos naknade koju
placaju vlasnici/korisnici stanova i poslovnog prostora koji su priklju¢eni na
vodoopskrbni sustav, obra¢unavaju trgovacka drustva ili druge pravne osobe
koje obavljaju vodoopskrbnu djelatnost. Naknada se napla¢uje mjese¢no,
prema koli¢ini isporucene vode, a sredstva se doznacuju “Hrvatskim
vodama”. Naknadu za zadtitu voda od potrosaca koji ispustaju tehnoloske
otpadne vode za koje se mjeri stupanj oneci$¢enja “Hrvatske vode”
obrac¢unavaju i naplacuju izravno na osnovi tromjese¢nih mjerenja. Visina
naknade za za$titu voda, osim naknade koju placaju obveznici koji vlastitim
uredajima proci§¢avaju vodu ne moze prema Zakonu o financiranju vodnog
gospodarstva biti niza od cijene proci§¢avanja otpadnih voda. Prema ocjeni
"Hrvatskih voda” naknada za zastitu voda iznosi tek 25% prosjecne cijene
proci§¢avanja, $to umanjuje njenu ulogu poticajnog eckonomskog
instrumenta*®.

Sredstva ostvarena naknadom za zastitu voda koriste se za
pripremu planova za zastitu voda i organiziranje njihova provodenja, praéenje
i utvrdivanje kvalitete voda i poduzimanja mjera za njihovu zastitu, gradenje
vodnih gradevina za zatitu voda (kolektori, uredaji za procis¢avanje otpadnih
voda; ispusti u prijamnik) i financiranje stru¢nih, administrativnih i drugih
poslova (javnih sluzbi)®.

Slijede¢a tablica prikazuje korisnicke naknade koje se
primjenjuju u odredenim sektorima.

“ Tometreba dodati i postotak naplate naknade za zadtitu voda. U razdoblju 1994-1998. naplata
se kretala izmedu 73 i 85%. Iscrpnije o tome u Papafava (2000).

49 Zakon o financiranju vodnog gospodar stva, Narodne novine broj 107/1995, 19/1996, 88/1998.
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Tablica 2

KORISNICKE NAKNADE U HRVATSKOJ

Vodno gospodarstvo
> Naknada za koriStenje voda
> Naknada za vadenije pijeska i Sljunka
> Slivna vodna naknada
> Naknada za koncesiju na vodama i javnom vodnom dobru

Komunalno gospodarstvo
Postupanje s otpadom:
> Naknada za skupljanje, odvoz te odlaganje otpada (cijena usluge)
> Naknada za odlaganje otpada (cijena usluge)
Cijena vode
Posebne namjenske naknade koje propisuju jedinice lokalne samouprave (ili viSe
jedinica) za financiranje infrastrukture u zastiti okoliSa na svojem podrudju;
Komunalna naknada koju plac¢aju viasnici ili korisnici stambenoga i poslovnog prostora,
te gradevinskog zemljista

Rudarstvo
> Naknada za eksploataciju mineralnih sirovina
> Naknada za iskoriStavanje mineralnih sirovina (za podrucja od posebne drzavne
skrbi)

Poljoprivreda, Sumarstvo, ribarstvo
> Naknada za promjenu namjene poljoprivrednog zemljista
> Naknada za koriStenje poljoprivrednog zemljiSta u vliasnistvu drzave
> Naknada za koncesiju za koristenje poljoprivrednog zemljiSta u vlasnistvu drzave
> Naknada za koristenje opcekorisnih funkcija Sume
> Sredstva za jednostavnu bioloSku reprodukciju Suma
> Sredstva za proSirenu biolo3ku reprodukciju Suma
> Doprinos za Sume obrac¢unat od katastarskog prihoda Suma i Sumskog zemljiSta
> Sumski doprinos
> Lovozakupnina
> Naknada za koncesiju prava lova
> Naknada za ribolov

Pomorski i cestovni promet

> Naknada za uporabu pomorskog dobra koju pla¢aju vlasnici brodica upisani u
upisnik brodica

> Lucke pristojbe

> Naknada za koncesiju na pomorskom dobru

> Godi3nja naknada za uporabu javnih cesta koja se pla¢a pri registraciji motornih i
prikljucnih vozila

> Naknada za uporabu javnih cesta motornim i prikljuénim vozilima registriranima
izvan RH

> Naknada za prekomjernu uporabu javne ceste

> Naknada za koriStenje cestovnog zemljiSta

> Naknada za obavljanje pratecih djelatnosti

> Cestarina za koriStenje autoceste i objekata s naplatom

> Naknada za izvanredni prijevoz

> Naknada za financiranje gradenja i odrZzavanja javnih cesta

> Naknada za koncesije na javnim cestama

Turizam
> BoraviSna pristojba
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Iz danog pregleda naknada koje su vezane uz okoli§ vidi se
da je ponajprije rije¢ o naknadama koje predstavljaju obvezno davanje
korisnika prirodnog resursa ponajprije drzavi, izvanprora¢unskom fondu
(Hrvatske vode) ili trgovackim dru$tvima u vlasni$tvu drzave (Hrvatske Sume,
Hrvatske ceste, Hrvatske autoceste), naknadama za ostvarivanje prava na
kori$tenje prirodnog resursa (naknade za koncesije) koje su instrument
drzavnoga, Zupanijskoga i/ili lokalnog prora¢una, te naknadama za pruzanje
komunalnih usluga u zastiti okolisa kojima isporuditelji usluga, pretezito
trgovacka drustva u vlasni$tvu jedinica lokalne samouprave, podmiruju
troskove obavljanja tih usluga.

U tablici 4 prikazani su ukupni prihodi drzavnog proracuna
iz tih izvora i tzv. "ekoloska davanja” koja se odnose na proizvode koji
onecis¢uju okolis. Tu moZemo ubrojiti posebne poreze na naftne derivate, pri
¢emu je vazno istaknut da postoji diferencirano oporezivanje, tj. nizi posebni
porez na motorne i ostale bezolovne benzine, a vidi na olovne benzine, $to
pogoduje okolisu. Pored toga postoje i posebni porezi na osobne automobile,
motorna vozila, plovila i zrakoplove, te na duhanske proizvode. Godine
2000. ti su prihodi iznosili 6,9 milijardi kuna $to je ¢inilo skoro 15% ukupnih
prihoda dravnog proracuna™.

Kada je rije¢ o sustavu pologa i povrata u Hrvatskoj, taj se
sustav primjenjuje u maloprodajnoj i veleprodajnoj mrezi za staklenu
ambalazu napitaka (vode, vina, piva) odredenih hrvatskih proizvodaca na
dobrovoljnoj osnovi. Primjena je ovog sustava devedesetih godina bila mnogo
radirenija, dok je danas znatno manja, buduéi da proizvodaci sve vise prelaze
na nepovratnu ambalazu (skupa staklena, metalna, plasti¢na, sloZenci).

% Nasuprot tome u DrZavnom proracunu za 2000. godinu u okviru pozicija (200-30) Ministarstva
zaStite okoliSa i prostornog uredenja za financiranje programa ocuvanja i zastite prirode i
okoli%a osigurano je svega 4,6 milijuna kn, a u 2001. 7,1 milijuna kn.



broj 94/2003. | 55

~ejepod undjodan .
"T00Z ‘Sfeonod axswouoys

ez jplpO ‘eluspa.in Bouloisoid | es|oMo 3313SEZ OAJSIEISIUIL ‘<«QSOIAONUDRN NXsabJeUD | BSIIONO Msez ez epuod alueljaeisodsn» npeloid eu |ellisjew lupey
*eAjs.ewns | apasAudofjod oAJSIEISIUI |, BWUNS SHSIBAIH,, d'( ‘SNIUSLIo aysunelo.d | suaezip ez eojsod Joppes ‘Jawold iujeid ez poAez :1oAZ]

PRIVREDNA KRETANJA T EKONOMSKA POLITIKA |

IZABRANI PRORACUNSKI | IZVANPRORACUNSKI PRIHODI
U SVEZI S KORISTENJEM PRIRODNIH DOBARA

I ONECISCAVANJEM OKOLISA (mil kuna)

Tablica 3

67, 99 6.6S or8s (eundf 1) ONANXN
€1 €T €T zt eisifwaz ‘dofjod susiureu nusfoid ez epeueN
08T T4 ovT [or4» awns elioxuny yiusuoy ado alusisuoy| ez epeuxeN
€ 14 S nisiljiaz woXswing | iwns eu eAeid euaiuelbo | euasauald ez epeusieN
0 0 T T Bun(is 1 exsalid aluspen ez epeuxeN
9ST oee see (o) 74 BPOA NHISEZ Bz epeusieN
0ST 0S¢ 0S¢ (074 epoA a[ualsLoy ez epeuseN
IAOHIAd IMSNNOVHOAANVYAZI
0669 vZ/S GEES 0,25 ONdNMN
€.0C 696T €861 666T aponzioid aysueynp eu zaiod ueqasod
10T 8T o oz ano[doxe.z 1 ejinojd ‘e|izoA euIoIoW Bfelso ‘a)Igowo)e augqoso eu zalod ueqasod
2e9r zeve 69TE gcle areALIap aueu eu zalod uegasod
00T 98 TIT (7314 anojdoxe.z 1 ejnold “e|izoA yiulolow yieiso ‘ejigowioie Yiugoso yiueaeljganodn 1swoud eu zalod 1ugasod
1zalod lugasod
9 LT T ST euudny3ezono
S T T 0 (elisaouoy ez epeweu) anezip nAsiusela n eisiljwaz Boupaiaudoliod aluaisuoy ez epeusieN
0 0 0 0 ewrelsad wiunel eu nlisaouoy ez epeusieN
€9 12 ST 0 NJgOpP WIOUPOA WOUAe| | euepoA eu nliSaouoy| ez epeuxeN
T € € T nigop woxsiowod eu nfisaouoy ez epeusieN
€ € Z Z eno| eneld nlisaouoy ez epeusieN
9 8 8 ot AOjOgLl BZ epeusieN
SpeweN
VYNNOVYHOHd SONAVYZHA IdOHIAd

"000C 6661 ‘8661 "L66T




56

| PRIVREDNA KRETANJA T EKONOMSKA POLITIKA

| broj 94/2003.

Polaze¢i od sire definicije subvencija koja uz poticaje za
povedanje aktivnosti oko smanjenja oneciséenja (izravna placanja, darovnice
ili krediti s nizom kamatnom stopom) ukljucuje i financijsku pomo¢ javnim
i privatnim ustanovama i organizacijama sa svthom promicanja za okoli§
prihvatljivog razvoja, u Hrvatskoj se mogu prepoznati slijedeéi oblici
subvencija u podrudju zastite okolisa: povoljniji uvjeti kreditiranja od trzi$nih
za izgradnju gradevina za zastitu voda (kolektori, uredaji za procis¢avanje
otpadnih voda i dr.) koji se dodjeljuju jedinicama lokalne samouprave iz
javnih prihoda koje ostvaruju Hrvatske vode, niZi iznos naknade za zastitu
voda (obvezno javno davanje) koju placaju onecis¢ivaci Hrvatskim vodama
ako otpadne vode procis¢uju prije njihova ispustanja u prijamnik, oslobadanje
placanja carine i PDV-a na uvoz dobara za zadtitu okolida, ali samo u slucaju
ako je oslobadanje utvrdeno medunarodnim ugovorom za koje je obvezu
preuzela Republika Hrvatska. Oslobadanje od PDV-a primjenjuje se i na
usluge u zadtiti okolifa takoder samo ako proizlaze iz potvrdenih
medunarodnih ugovora, doprinos hrvatske drzave in kind (u prirodi) za
provedbu projekata u zastiti okolisa koje kreditiraju medunarodne financijske
institucije, drzavne potpore za poticanje provedbe projekata/programa zastite
okolisa, kao $to su primjerice potpore nevladinim udrugama u zastiti okolisa,
i drugo.

Uz navedene oblike subvencija koji su poticajni za zastitu
okolida, primjenjuju se i oni koji ne pogoduju okolisu i racionalnom
koristenju prirodnih izvora. Rije¢ je o subvencioniranju neekonomskih cijena
elektri¢ne i toplinske energije proizvodacu iz drzavnog proracuna, cijena
vode komunalnim dru$tvima za vodoopskrbu i odvodnju iz lokalnih
proracuna u podru¢jima gdje se ne moze posti¢i ekonomska cijena, zatim
cijena usluga odlaganja komunalnog otpada u pojedinim gradovima/
op¢inama, §to pogoduje korisnicima usluga i poti¢e neracionalnost potrosnje,
odnosno proizvodnju veée koli¢ine otpada. Nositelji politike cijena u
navedenim sektorima zacrtali su postupno povecanje cijena, vodedi racuna o
stanju u gospodarstvu i zZivotnom standardu gradana. Slucajevi
subvencioniranja cijena u komunalnom gospodarstvu prisutni su i u drugim
tranzicijskim zemljama, s tendencijom postupnog smanjenja, odnosno
ukidanja subvencija. Medu subvencije koje stvaraju nepovoljni u¢inak na
okoli§, odnosno na o¢uvanje prirodnih izvora, mogu se ubrojiti i novéani
poticaji za ulov morske ribe i drugih morskih organizama (iscrpljivanje
morskih resursa, a nije poznato stanje zaliha tih resursa) kao i oslobadanje
placanja posebnog poreza na eurodizel-dizelsko gorivo za pogon
poljoprivrednih strojeva i ribarskih plovila, koji onecis¢uju okolis.
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Medu ostale ekonomske instrumente koji su vezani za
zadtitu okolisa koje se placaju nadleznim ministarstvima za izdavanje rjesenja,
primjerice, za uvoz, izvoz 1 provoz otpada (omoguéuju pracenje
vanjskotrgovinskog toka otpada), te za zastitu prirodne i kulturne bastine,
diferencirane carinske stope za rabljene osobne automobile i ostala vozila
uglavnom namijenjena prijevozu putnika (vi§e stope) i nove automobile i
ostala vozila (niZe stope), §to koristi okoli§u, te ulaznice za razgledavanje
nacionalnih parkova koje ¢ine vlastiti prihod javaih ustanova koje njima
upravljaju i koriste ih prije svega za ostvarivanje programa zastite, o¢uvanja
i promicanja tog zadticenog dijela prirode.

Premda se u Hrvatskoj, kao $to je izloZeno, primjenjuje
poprili¢an broj razli¢itih naknada i pristojbi, te poreza koji su vezani za
onecis¢ivanje okoli§a, odnosno koristenje prirodnih resursa, a ne treba
isklju¢iti ni nov¢ane kazne zbog kr$enja propisa u tom podrudju, samo se
sredstva naknade za zastitu voda i posebnih namjenskih naknada za
financiranje komunalne infrastrukture u zastiti okolisa jedinica lokalne
samouprave u cijelosti trose za zastitu okolisa.

Vedi dio sredstava koja se ostvaruju prikupljanjem tih
“ekologkih davanja” rasporeduje se za mnoge druge namjene, odredene
propisima za gospodarski sektor na koji se odnose. Znacajno je istaknuti da
ne postoje sluzbeni podaci o ukupnim izdvajanjima za zastitu okolisa i druge
namjene iz nabrojanih naknada i pristojbi. Nositelji politike zastite okolisa u
Hrvatskoj prepoznali su vaznost ekonomskih instrumenata, ponajprije kao
sredstva za sprjeavanje i smanjivanje oneci§¢ivanja okolisa i odrZivo
kori$tenje prirodnih resursa. Polazeéi od njihovih viestrukih prednosti tim
je instrumentima u Nacionalnom planu djelovanja za okoli§ Republike
Hrvatske®', u okviru prioritetnih ekonomskih mjera, dano znacajno mijesto.
Istaknut je sustavan razvoj i postupno uvodenje novih ekonomskih
instrumenata (naknada na onedi§¢ivanje, sustava pologa i povrata sredstava i
dr.) uz istodobno uvodenje promjena u postojeéi sustav javnih prihoda i
rashoda (poreza, carina, subvencija). Takoder je medu prioritetne ekonomske
mjere ukljuéeno i osnivanje Fonda za za$titu okolia i energetsku
ucinkovitost.

U slijedecoj je tablici izbor ekonomskih instrumenta, koji su
sadrZani u ekonomskim mjerama Nacionalnog plana djelovanja za okolis.

1 Narodne novne broj 46/2002.
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Tablica 4

ODABRANE EKONOMSKE MJERE ZA PROVEDBU NACIONALNOG
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ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

U radu su se razmatrale dvije osnovne grupe instrumenata
politike zastite okoli$a: naredbodavno-nadzorni i ekonomski instrumenti koji
su se poceli razvijati pocetkom sedamdesetih godina proslog stolje¢a. Unutar
grupe ekonomskih instrumenata detaljnije se analiziraju naknade/porezi na
oneciséenje, subvencije, sustavi pologa i povrata sredstava i utrzive dozvole.
Ekonomisti isticu prednosti ekonomskih instrumenata za nadzor oneciéenja,
no unato¢ tome oni se u praksi ipak manje primjenjuju i zakonodavac se
radije odlucuje za konvencionalnije instrumente zastite. Vazno je ovdje jo$
jednom naznaciti da su naredbodavno-nadzorni i ekonomski instrumenti u
pravilu komplementarni, te da upotreba jednih ne isklju¢uje druge. Zapravo
se naredbodavno-nadzorni i ekonomski instrumenti rijetko nalaze u svom
¢istom obliku, njihove se prednosti i nedostaci moraju usporedivati u
kontekstu svake posebne situacije.

Pored troskovne djelotvornosti i dinamicke ucinkovitosti
kao najveéih prednosti ekonomskih instrumenata, u njihovoj se primjeni
javljaju i odredene poteskoée poput pojave “vrucih tocaka”, te problema
vezanih uz trzisne strukture. Upravo je u tome izazov politike zastite okolisa
da uhvatiti sav potencijal ekonomskih instrumenata s ograni¢enjima stvarnog
svijeta.

Cjelokupna politika zastite okoli$a u Hrvatskoj pociva na
naredbodavno - nadzornim instrumentima dok se ekonomski instrumenti
javljaju kao njihova nadopuna. Vidjeli smo da je najzastupljeniji ekonomski
instrument naknada, koja se javlja u obliku korisni¢ke naknade (primjerice
naknade za komunalnu uslugu u zastiti okolisa) i naknade na oneci§é¢enje
poput naknade za zastitu voda. Propisani su i posebni porezi na odredene
proizvode (naftni derivati, duhanski proizvodi), a primjenjuje se i sustav
pologa i povrata sredstava za staklenu ambalazu u trgovini na veliko i malo,
na dobrovoljnoj osnovi.

Primije¢eno je da se ekonomski instrumenti uvode u
posebne propise koji ureduju gospodarenje prirodnim resursima i zbog toga
postoje i velike razlike u njihovom koristenju. Vodno je gospodarstvo razvilo
¢itav sustav naknada, a slijedi ga $umarstvo sa sustavom naknada i izdvajanja
sredstava pravnih osoba koje gospodare sumama za biolosku reprodukciju
$uma, zatim poljoprivreda, komunalno gospodarstvo, rudarstvo i cestovni
promet. Naknada za zastitu voda jedini je ekonomski instrument u zastiti
okolisa koji se u potpunosti osniva na nacelu oneciséiva¢ placa. Naime,
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godi$nji se iznos naknade za zastitu voda plaa prema koli¢ini ispustene
otpadne vode i stupnju utjecaja na pogorsanje kvalitete ili uporabivosti vode.
Izraz za izracunavanje visine godi$nje naknade sadrzi i korekcijski faktor
kojim se smanjuje iznos za placanje u ovisnosti o stupnju proci§éenosti
otpadnih voda, odnosno nadinu procis¢ivanja otpadnih voda prije ispustanja
u prijamnik, koji moze biti mehanicki, mehanic¢ki i kemijski, mehanicki i
bioloski, te mehanicki i dvostupanjski biologki. Osim toga, prema Zakonu o
financiranju vodnog gospodarstva prihod od naknade za zastitu voda koje
ostvaruju Hrvatske vode u cijelosti je namijenjen financiranju zastite okolisa
(voda). Iako ta naknada ima pozitivan u¢inak na okoli§ izrazen u poveéanom
broju ugradenih procistaca vode i povecanim udjelima procid¢enih otpadnih
voda u ukupnim otpadnim vodama™, ocjenjuje se da bi povecanie visine
naknade, koja trenutno ¢ini oko 25% troskova procis¢avanja, i povecanje
njezine naplativosti, jo§ vise doprinijeli pridrzavanju propisa iz vodnog
gospodarstva, savjesnijem ponasanju gospodarskih subjekata, a time i
unapredenju kvalitete voda.

Stav je stru¢ne javnosti da je sustav financiranja zastite
okolida neprimjeren. Sredstva koja se izdvajaju iz drzavnog proracuna i
lokalnih prorac¢una su nedostatna za financiranje svih potreba utvrdenih
zakonima, a uvjeti za uklju¢ivanje privatnog kapitala su nepoticajni. Korisno
je razmotriti i poloZzaj zastite okoli§a u poreznom i carinskom sustavu?
Papafava (2000) ukratko ocjenjuje da “u poreznom i carinskom sustavu
Republike Hrvatske zastita okolifa nema odgovarajuée mjesto §to se
nepovoljno odrazava na investicijske planove, posebice gospodarskih
subjekata. Vazec¢i porezni i carinski propisi ne sadrze odredbe o olak$icama
i oslobodenjima koji bi bili izravno u funkciji zastite okolisa, osim oslobadanja
od pla¢anja poreza na dodanu vrijednost pri isporuci dobara i usluga u zemlji
i pri uvozu, te oslobadanja od placanja carine i carinskih pristojbi za dobra
namijenjena zastiti okoli$a kada je to utvrdeno medunarodnim ugovorom koji
obvezuju Republiku Hrvatsku.”

Istaknimo da se u ostvarivanju ciljeva politike zastite okolisa
i odrzivog razvoja najbolji rezultati postizu kombinacijom naredbodavno -
nadzornih i ekonomskih instrumenata, te svih drugih instrumenata koji
podupiru primjenu i provedbu mjera ili osiguravaju potrebnu razinu znanja
i tehni¢ke opremljenosti.

Stoga bi osnovna znacajka nove politike prema okolisu u
Hrvatskoj trebala biti veéa primjena ekonomskih instrumenata u financiranju

2 U razdoblju 1996-1999. udio je procidenih voda porastao s 20 na 23%. Nacionalni plan
djelovanja za okolis (2002).
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zadtite okoli§a zbog njihovih mnogostrukih prednosti. Tu valja istaknuti
potrebu uvodenja naknada na oneci§¢enje zraka i naknada na odlaganje
otpada, koje su u fazi osmisljavanja. Dugoroéni bi cilj reforme politike zastite
okolia u Hrvatskoj trebao biti osiguranje stabilnijih i izda$nijih izvora
financijskih sredstva koji ¢e omoguditi unapredenje kvalitete okolisa uz
istovremeni ekonomski rast. Pri uvodenju ekonomskih instrumenata u
politiku zastite okolisa Hrvatska treba rijesiti neka ekonomska, pravna i
administrativna ograni¢enja, te nedostatak odgovaraju¢ih znanja i vjestina
potrebnih za provodenje nove politike zastite okolisa.
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