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Abstrakt. Ruch samochodowy generuje negatywne skutki w postaci kosztow, ktore pono-
szone sg przez spoleczenstwo, srodowisko oraz gospodarke. Jednym z gtéwnych problemow
jest znaczny wzrost emisji CO, w UE. Wzmozony ruch wptywa takze na pogorszenie si¢
stanu infrastruktury drogowej. Zgodnie z polityka transportowa Unii Europejskiej koszty te
powinny zosta¢ wtaczone do rachunku sprawcow, zgodnie z zasadami ,,uzytkownik ptaci”
oraz ,,zanieczyszczajacy ptaci”. Skuteczny system optat drogowych mogtby staé si¢ waznym
instrumentem wykorzystywanym w celu internalizacji kosztéw zewngtrznych transportu.
Aby to jednak osiagnaé, optaty drogowe przede wszystkim nie powinny by¢ pobierane ze
wzgledu na czas przejazdu (winiety), poniewaz dyskryminuje to kierowcow z zagranicy, jak
réwniez uzytkownikoéw platnych drog, ktorzy rzadziej korzystaja z samochodéw. W Polsce
elektroniczny system poboru optat drogowych stat si¢ instrumentem internalizacji kosz-
tow zewnetrznych 1 lipca 2011 roku. Od tej pory egzekwuje od uzytkownikéw pokrywanie
wygenerowanych strat zwigzanych z negatywnymi efektami zewnetrznymi. Podjeto probe
oceny, czy optaty drogowe staty si¢ skutecznym bodzcem dla przewoznikéw drogowych
do brania pod uwagg zewngtrznych kosztow transportu samochodowego w trakcie procesu
podejmowania decyzji transportowych. Waznym czynnikiem procesu internalizacji efektow
zewnetrznych jest system prawodawczy Unii Europejskiej, ktory wptywa na dobor instru-
mentow internalizacji kosztow zewnetrznych, a takze ich zakres. Istotne na tym polu okazu-
ja si¢ optaty drogowe jako narzedzie do kreowania oczekiwanych zachowan uzytkownikow
drog.

Toll Roads as an instrument of internalising the external costs
of transport

Keywords: external effects, internalisation, Toll Roads, European Union politics

Abstract. Road transport causes negative effects as costs that are bear by society, envi-
ronment and economy. One of the biggest problem is significant increase of CO, emission
in EU countries. Moreover increased traffic affects the deterioration of road infrastructure.
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Transport policy of European Union maintains that those costs should be included into the
polluters account according to ,,user pays” and ,,polluter pays” principles. Efficient system
of road charging could become more relevant instrument used for internalization of external
transport costs. To achieve that goal toll roads should not, in the first place, be charged by
the time of travel (vignettes), because it discriminates against foreign drivers as well as users
that rarely use cars. In Poland electronic toll system became an instrument of internalization
of external costs on the 1st of July 2011. From that moment it enforces users to cover losses
generated by them associated with negative external effects. There was made an attempt of
assessement of toll roads as an efficient incentive for road hauliers to take into account the ex-
ternal costs of road transport during the transport decision making process. Important factor
of internalization of external cost effects process is legislative system of European Union that
affects the choice of instruments for internalising external costs as well as their scope. Road
Tolls are valuable as a tool for creating the expected behaviour of road users.

Wprowadzenie

Preznie rozwijajaca si¢ gataz transportu samochodowego obejmuje ponad trzy
czwarte udziatu w catkowitej wielko$ci przewozow tadunkéw w Polsce. Co wigcej,
z wynikiem 262,9 mld tkm, Polska na tle pozostatych 27 panstw Wspolnoty wyko-
nuje 15,2% pracy przewozowej. W 28 krajach Unii Europejskiej w roku 2014 prze-
wozy wykonane za pomocg transportu samochodowego wyniosty 1725,5 mld tkm,
co stanowi 49% udziatu w catkowitych przewozach towaréw (Komisja Europejska,
2016).

Intensywna dziatalno$¢ tego sektora wywotuje negatywne skutki, ktore pono-
szone sg przez spoteczenstwo, srodowisko oraz gospodarke. W zwigzku z tym, ko-
nieczne okazato si¢ podje¢cie dziatan, ktére miatby na celu ich ograniczenie. Skut-
ki te, czy tez efekty, w literaturze nazywane sg efektami zewngtrznymi transportu
(externalities) 1 wystepuja, gdy uzytkownicy nie pokrywaja petnych kosztow swojej
aktywno$ci transportowej, badz tez nie uzyskuja petnych korzysci z nimi zwiaza-
nych (Zielona Ksiega, 1995), jednak specyfika sektora transportu samochodowego
wigze si¢ gtéwnie z negatywnym oddzialywaniem na otoczenie (Pawtowska, 2000).
W zwiazku z tym tak wazne sa dziatania, ktore miatyby na celu ograniczenie ne-
gatywnych skutkow aktywnosci transportowej, wptywajacej na podmioty trzecie.
Celem artykutu jest przeglad dyrektyw oraz aktéw prawnych zwigzanych z efek-
tami zewngtrznymi oraz ich internalizacji, jak réwniez zwiazanych z nimi optat
drogowych.
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1. Przestanki i zatozenia internalizacji kosztow zewnetrznych
transportu

Glownymi problemami transportu samochodowego okazaty si¢ ,,utrudniajace mo-
bilnoé¢ zatory komunikacyjne oraz zanieczyszczenie powietrza i zanieczyszczenie
hatasem szkodzace zdrowiu i §rodowisku” (Dyrektywa 2011/76/UE). Sa to niekto-
re z efektow zewnetrznych, ktére majg finansowe odzwierciedlenie w spotecznych
kosztach krancowych. W zaktualizowanym podrgczniku dotyczacym zewngtrznych
kosztow w transporcie wydanym w 2014 roku na zlecenie Komisji Europejskiej pod-
jeto probe ich klasyfikacji, podzielono je takze na nastepujace grupy kosztotworcze:
kongestia, wypadki, hatas, zanieczyszczenie $rodowiska, zmiana klimatu, wptyw
na $rodowisko zwigzany z innymi czynnikami transportu (np. produkcja i utrzy-
manie §rodkow transportu, wptyw na krajobraz) oraz zuzycie infrastruktury. Sa to
glowne czynniki wpltywajace na tworzenie kosztow zewngtrznych transportu.

Wielko$¢ przewozoéw wigze si¢ z wysokimi kosztami wynikajacymi z powsta-
tych efektéw zewnetrznych. W 2008 roku ich warto$¢, zwigzana z aktywnoS$cig
transportowa w Unii Europejskiej wraz z Norwegig oraz Szwajcarig, wyniosta po-
nad 500 mld euro, co réwne jest 4% PKB UE, natomiast roczny koszt op6znien
wynikty z kongestii transportu samochodowego wynidst pomiedzy 146 a 243 mld
euro (1-2% catkowitego PKB) (Essen i in., 2008).

Zewnetrzne koszty tworzone przez aktywnos$¢ pojazdow ciezarowych w UE-28
w 2013 roku oszacowano na 31 mld euro. Ze wszystkich kosztow wzietych pod uwa-
ge (wypadki, zanieczyszczenia powietrza, zmiana klimatu, hatas, kongestia), naj-
wiekszy udzial w wysokosci 14,2 mld euro przypada na koszty konstrukcji oraz
utrzymania infrastruktury drogowej (Schroten, Hoen, 2016).

Poczawszy od lat 90. XX wieku przeprowadzano badania, finansowane zarow-
no przez Uni¢ Europejska (np. IMPACT, UNITE, ExternE, NEEDS), jak i naro-
dowe czy prywatne podmioty (INFRAS/IWW), ktére zajmowaly si¢ metodologia
szacowania kosztow zewnetrznych transportu. Najczesciej spotykana w badaniach
jest koncepcja spotecznych kosztéw krancowych, na podstawie ktorej podejmowane
sg proby stworzenia efektywnego modelu ustalania cen w transporcie. Spoteczne
koszty krancowe (marginal social cost) to koszt dostarczenia na rynek jednostki do-
bra, ktory uwzglednia krancowy koszt prywatny oraz krancowy koszt zewnetrzny
(Stiglitz, 1986).

Zasadniczym problemem jest to, ze realne koszty zewnetrzne w transporcie sa-
mochodowym nie sg uwzgledniane w rachunku sprawcéw. Podmioty $wiadczace
ustugi przewozowe nie biorg ich pod uwage, co skutkuje niewtgczaniem ich w rachu-
nek kosztow. Problem ten mozna rozwigza¢ za pomoca bodzcéw ekonomicznych,
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ktore oparte sag na mechanizmie rynkowym badz regulacji bezposredniej, np. wpro-
wadzeniu norm emisji spalin. Oba sposoby pozwalajg na internalizacje kosztow
zewnetrznych transportu, jednak wigkszos¢ ekonomistow twierdzi, ze w przypad-
ku $rodowiska naturalnego skuteczniejszym sposobem ograniczenia negatywnych
efektow zewnetrznych sg metody zwigzane z mechanizmami rynkowymi (Stiglitz,
1986). Dziatania w tym zakresie maja sktoni¢ uzytkownikow drog do zachowan
proekologicznych, prospolecznych oraz progospodarczych. Wiaza si¢ one przede
wszystkim z wyzszym poziomem akceptacji wynikajacej z fakultatywnego cha-
rakteru proponowanych rozwigzan. Jednym z bodzcéw ekonomicznych w zakresie
przewozéw drogowych sg optaty drogowe, a ich spoleczna akceptacja jest tematem
dyskusyjnym. Jedng z wigkszych przeszkod w ustalaniu schematu optat okazato sie
osiggnigcie kompromisu pomiedzy efektywnoscig, sprawiedliwoscia 1 akceptacja.
Problematyczne jest rowniez postrzeganie optat drogowych jako niesprawiedliwych
(Ciommo, Monzon, Fernandez, 2013).

Internalizacja kosztéw zewnetrznych transportu polega na wlaczaniu ich w ra-
chunek ekonomiczny sprawcow. Ma ona na celu pozyskanie §rodkoéw finansowych
na likwidacje skutkow wyniktych z wystapienia negatywnych efektow zewngtrz-
nych. Gloéwna koncepcja tego zatozenia jest wykorzystanie mechanizméw ceno-
wych do wywotania pozadanych zachowan uzytkownikéw drog, a konkretnie maja
to by¢ zachowania prosrodowiskowe (Pawtowska, 2013). Oczekuje si¢ rowniez:
zmniejszenia ruchu drogowego,

— szybszego przemieszczania sig,

zmniejszenia liczby wypadkow,
— wykorzystania alternatywnych dla transportu samochodowego gatezi trans-
portu (Zatoga, 2013).

Wedhug badan przeprowadzonych przez CE Delft, niezalezng jednostke zajmu-
jaca si¢ badaniami nad rozwojem innowacyjnych rozwigzan i problemow $rodowi-
skowych, dochdd z tytutu podatkéw i optat drogowych pobieranych od pojazdow
cigzarowych na terenie krajow UE-28 w 2013 roku wynio6st 24 mld euro. Zostato to
obliczone na podstawie optat pobieranych na drogach ekspresowych i autostradach,
ktorych wysokos¢ uzalezniona byta od liczby przejechanych kilometréw. W catko-
witym przychodzie, az 51,3% (12,3 mld euro) stanowig optaty z tytutu korzystania
z obiektow infrastrukturalnych. Pozostata cze$¢ to akcyza (10,7 mld euro) oraz po-
datki (1,3 mld euro) (Schroten, Hoen, 2016).

W Polsce elektroniczny system poboru optat drogowych zostat wdrozony 1 lip-
ca 2011 roku na podstawie Ustawy o drogach publicznych z 21 marca 1985 roku.
Od tej pory ryczattowy system poboru optat (winieta) zostat zastgpiony przez elek-
troniczny system Viatoll, ktéry odpowiada za pobor optat drogowych na terenie
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Polski. W roku 2013 wptywy wyniosty 1,16 mld zt, co stanowi niewielki odsetek
na tle przychodéw w krajach UE. W 2016 roku, przychod ten wzrést do 1,7 mld zt
(Viatoll).

Optaty drogowe maja na celu propagowanie zachowan proekologicznych. Wyso-
ko$¢ e-myta w Polsce uzalezniona jest przede wszystkim od rodzaju drogi, dopusz-
czalnej masy catkowitej pojazdu, jak rowniez od klasy emisji spalin EURO. Ostatni
warunek ma na celu sktonienie uzytkownikéw drog do wykorzystywania pojazdow
wyposazonych w silniki o jak najwyzszej klasie emisji spalin, co wptywa na nizszg
produkcje szkodliwego CO, oraz innych substancji. Na rysunku 1 przedstawiono
podzial zarejestrowanych pod wzgledem emisji spalin pojazdow w okresie od maja
2013 do maja 2017 roku.

Rysunek 1. Podzial zarejestrowanych pojazdéw pod wzgledem emisji spalin
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Jak przedstawiono na rysunku 1, od roku 2013 liczba zarejestrowanych w sys-
temie Viatoll pojazdéw o klasie emisji spalin EURO 6 powigkszyla si¢ o 12,68% co
stanowi najwyzszy wzrost wsrod wszystkich typow silnikow. Podobng tendencje
mozemy zauwazy¢ w przypadku pojazdow o klasie EURO 5 (wzrost o 7,38%). Licz-
ba rejestrowanych w systemie pojazdéow wyposazonych w silniki okreslone klasg
EURO 1, 2 oraz 3 od 2013 do 2017 roku spadta, z czego najwigksza zmiane (7,41%)
notuje si¢ w przypadku klasy EURO 2.

Swiadczy to, ze uzytkownicy drég chetniej nabywali pojazdy, ktore w mniejszym
stopniu zanieczyszczajg srodowisko na niekorzys¢ tych o nizszej klasie. W efekcie
przybywa na polskich drogach ekologicznych cigzarowek. Wskazuje to rowniez na
stopniowe zmierzanie w kierunku proekologicznych zachowan. Zachgcani nizszymi
optatami uzytkownicy przyczynili si¢ do spadku liczby pojazdow, ktore w znacz-
nym stopniu wptywaty na produkcje zanieczyszczen atmosferycznych.
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Jak juz wspomniano, jednym z wazniejszych celéw polityki transportowej za-
rowno Polski (Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa, 2005), jak i Unii Euro-
pejskiej (Zielona Ksigga, 1995) jest ograniczenie negatywnych skutkow transportu
na $rodowisko. Gataz transportu samochodowego w najwickszym stopniu wyko-
rzystuje paliwa kopalniane. Wedtug dostepnych danych, emisja CO, w 2015 roku
w UE28 wyniosta w sumie 4451,8 mln ton, z czego 387,7 (8,7%) mln ton wyprodu-
kowano w Polsce. Transport odpowiedzialny jest za 23% catkowitej emisji, co jest
8% wzrostem w stosunku do roku 1990 (Komisja Europejska, 2017).

2. Polityka stanowienia optat drogowych

Juz w Traktacie Rzymskim z 1957 roku, majac na uwadze zagrozenia jakie nie-
sie ze sobg transport, zalecono jednolita strategi¢ polityki transportowej w ramach
krajow Wspolnoty. Stanowit on fundament dla rozwoju wspolnego rynku w zakre-
sie ustug transportowych (Traktat Rzymski, 1957). Jednym z elementoéw polityki
transportowej jest zintegrowany system optat drogowych i powigzane z nimi efekty
zewngtrzne.

Wzmianki o znaczeniu zewnetrznych kosztow pojawily sie juz w V Programie
Dziatan na rzecz ochrony §rodowiska (1992) wydanym przez Komisj¢ Europejska,
a ktory byt jednym z szeSciu programéw majgcych na celu wyznaczenie kolejnych
etapow rozwoju prawa ekologicznego Unii Europejskiej. W ramach V Srodowisko-
wego Programu rozpoczeto dziatania zwigzane z realizacjg strategii zrownowazo-
nego rozwoju. Glownym zadaniem byta redukcja nierownosci pomiedzy gateziami,
w szczegoOlnosci w sektorze drogowym transportu towarowego, ktory prowadzit do
zwigkszenia kongestii oraz degradacji srodowiska (Kosior, 2008).

W 1995 roku wydano Zielong Ksigge — W kierunku uczciwego i efektywnego
ustalania cen w transporcie, ktorej zamierzeniem byla identyfikacja strategii w celu
internalizacji zewngtrznych kosztéw transportu w Unii Europejskiej. Kolejnym zna-
czgcym dokumentem byta Biata Ksigga z 1998 roku, ktorej jednym z zamystow byto
ujednolicenie zréznicowanych systemow optat obecnie wystepujacych w panstwach
cztonkowskich, a miato si¢ to odby¢ poprzez harmonizacje celow Wspdlnoty. Zostat
réwniez zaproponowany sposob ustalania wysokos$ci optat na podstawie rzeczywi-
stego kosztu generowanego przez uzytkownikow, biorgc pod uwage kontekst, sto-
pien oraz czas korzystania z infrastruktury (Silla, Spina, Witter).

Jednym z wazniejszych aktéw prawnych, ktory odnosit si¢ do internalizacji
optat drogowych, oraz byt znaczacym krokiem w kierunku wspdlnej polityki trans-
portowej, okazata si¢ ustanowiona w 1999 roku dyrektywa 1999/62/WE Parlamentu
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Europejskiego 1 Rady z 17 czerwca 1999 roku w sprawie pobierania optat za uzyt-
kowanie niektorych typow infrastruktury przez pojazdy cigzarowe. Mowi si¢ w niej
o tym, ze ,,nalezy zachg¢ca¢ do uzytkowania pojazdéw nieniszczgcych drog i emitu-
jacych mniejszg ilo$¢ zanieczyszczen poprzez zrdznicowanie podatkow lub optat”
oraz, ze ,,stawki optat za korzystanie z infrastruktury muszg by¢ wyliczane w opar-
ciu o czas trwania uzytkowania danej infrastruktury oraz muszg by¢ zrdéznicowane
pod wzgledem kosztow, jakie powoduja pojazdy drogowe” (Dyrektywa 1999/62/
WE).

W maju 2006 roku Europarlament przyjat dyrektywe 2006/38/EC, ktora ustalata
zasady wykorzystywania optat drogowych, akcyzy oraz innych obcigzen uzytkow-
nikow pojazdéw ciezarowych. Kryteria kosztowe odnosity sie nie tylko do budowy
1 utrzymania infrastruktury drogowej, ale réwniez do stopnia jej wykorzystania.
Optaty zostaty zréznicowane przez wzglad na wage i liczbe osi, jak rowniez efek-
tywnos¢ srodowiskowg pojazdow. W dyrektywie wzieto rowniez pod uwage koszty
wypadkow, dlatego wskazuje si¢ na mozliwo$¢ obcigzania optatami pojazdy o DMC
powyzej 3,5 tony, w celu pokrycia kosztow infrastrukturalnych.

W 2011 roku wydano Biata Ksiege — Plan utworzenia jednolitego europejskiego
obszaru transportu — dgzenie do osiggniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego
systemu transportowego. Zwrocono w niej szczegdlng uwage na zastosowanie zasad
»zanieczyszczajacy placi” oraz ,,uzytkownik placi” jako podstawy dazenia do osig-
gania powazniejszych korzysci spoteczno-gospodarczych, jak rowniez do sprawie-
dliwej internalizacji zewnetrznych efektow transportu.

W dyrektywie z 2011 roku w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niekto-
rych typow infrastruktury przez pojazdy cigzarowe, zwrdcono uwage na potencjat
jaki niosg ze sobg optaty drogowe oraz na ich znaczenie dla sprawiedliwego oraz
skutecznego instrumentu ekonomicznego, ktory moze przyczynié si¢ do osiggniecia
celow zrownowazonej polityki transportowej (Dyrektywna 2011/76/UE). Aby jed-
nak mozna byto sprawiedliwie internalizowa¢ zewngtrzne koszty transportu, nalezy
przede wszystkim zroznicowaé wysoko$¢ oplaty drogowej, ktora bedzie uzaleznio-
na od liczby przejechanych kilometrow, co wpisuje si¢ w jedng z zasad ,,uzytkow-
nik placi”. Drugim waznym aspektem tej polityki jest konieczno$¢ zréznicowania
optaty drogowej na podstawie stopnia ucigzliwosci dla srodowiska, co z kolei wigze
si¢ z zasadg ,,zanieczyszczajacy placi” (Pawtowska, 2013). Ponadto, optaty drogowe
jako instrument internalizacji kosztéw zewng¢trznych transportu jest efektywniej-
szy, jesli jest pobierany w formie elektronicznej. Wiagze si¢ to gtdownie z wicksza
sprawiedliwo$cig wobec uzytkownikow drég oraz zapewnieniem wigkszej skutecz-
nosci fiskalnej wynikajacej ze sposobu kontroli (Liszek, Rzesny-Cieplinska, 2011).
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Komisja Europejska, przeprowadzajac w 2017 roku analiz¢ dyrektywy 1999/62/
WE, ocenita skutki oraz stopien jej wdrozenia, w efekcie czego powstal wniosek
dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacy dyrektywe
1999/62/WE w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektorych typoéw infra-
struktury przez pojazdy cigzarowe. Zacheca si¢ w nim do rozszerzenia kategorii
pojazdéw, od ktorych miataby by¢ pobierana optata drogowa na pojazdy inne niz
cigzarowe, wskazujac jednoczes$nie istotno$¢ dziatan krajowego prawodawstwa
w tym zakresie. Ponadto zaleca si¢ likwidacje zwolnien z optat oraz wprowadzenie
najwyzszej mozliwej stawki oplat z tytutu kosztow zewnetrznych. Po raz kolejny
wskazano, ze zréznicowanie wysoko$ci optaty drogowej na podstawie czasu prze-
jazdu (winiet) jest nieefektywnym oraz nieskutecznym narzgdziem w kreowaniu
zachowan proekologicznych. Do 15 pazdziernika 2017 roku trwaty konsultacje spo-
teczne, podczas ktorych mozna byto zglasza¢ uwagi dotyczace wniosku oraz zata-
czonej do niego oceny skutkow, co bedzie przedstawione do przyjecia Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie.

Jednym z gtownych problemow okazat si¢ poziom emisji CO, w UE, co skut-
kowato koniecznoscig jego redukcji przez wprowadzenie optat. W zwigzku z tym,
w streszczeniu oceny skutkow dyrektywy COM (2017) 275, zostat ujety wariant
stopniowego wycofywania obecnego zréznicowania optaty drogowej na podstawie
klasy emisji spalin EURO, a wprowadzenia zréznicowania opartego na wielko$ci
emisji CO,. Zaproponowano ponadto redukcje w pieciu etapach po 20% podatkoéw
od pojazdow ciezarowych, co ma zacheci¢ do korzystania z systemu optat drogo-
wych, ktorych wysokos¢ bedzie szacowana na podstawie przebytej odlegtosci.

Podsumowanie

Jak zaprezentowano w artykule, oplaty drogowe mogg sta¢ si¢ efektywnym instru-
mentem internalizacji efektow zewnetrznych transportu. Spoteczenstwo oraz gos-
podarka w dalszym ciaggu muszg borykaé si¢ z narastajagcym problemem negatyw-
nych efektéw zewngtrznych transportu. W zwiazku z tym konieczne jest podjgcie
krokéw w kierunku ich redukcji. Wtasciwe bodzce mogg sktoni¢ uzytkownikow
drog do oczekiwanych dziatan proekologicznych, a w efekcie — prospotecznych
oraz progospodarczych. Jest to wazne, szczego6lnie w kontek$cie prowadzonej przez
organy Unii Europejskiej polityki. Bodzcem, ktéry moze wptyna¢ na zachowania
uzytkownikow drog, moga by¢ korzysci wynikle z obnizonej stawki optaty drogo-
wej. Jak mozna przypuszczag, transport samochodowy w ciggu najblizszych lat be-
dzie w dalszym ciggu petnil dominujaca role w strukturze przewozow towarowych
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w Europie. Wazng funkcje w tym zakresie pelni system prawodawczy Unii Europe;j-
skiej, jako organu tworzacego polityke transportows. Poprzez jej whasciwe wdroze-
nie, obywatele moga w mniejszym stopniu odczuwac negatywne skutki generowane
przez transport samochodowy.
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