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Przyczyny oraz skutki zmian prawnofinansowych
instrumentéw ochrony $rodowiska

Przyczyny zmian w zakresie prawa ochrony Srodowiska

W ostatnich kilkunastu latach mozna zaobserwowac nasilenie dzialan
prawnych Unii Europejskiej w zakresie ochrony §rodowiska. Wazna
przyczyna rozwoju europejskiego prawa ochrony srodowiska jest po-
wszechne przeswiadczenie, ze Zadne panstwo samodzielnie nie moze
rozwigza¢ problemu ochrony $rodowiska z uwagi na mi¢dzynarodowy
charakter zanieczyszczen. Dziataniom przyjmujacym posta¢ konkret-
nych rozwigzan normatywnych towarzysza réznorodne uzasadnienia.
Ich analiza pozwala na wyodr¢bnienie biologicznych, etycznych i eko-
nomicznych przyczyn dokonywania zmian w zakresie prawa ochrony
srodowiska.

Podstawowa przyczyna zmian prawa ochrony srodowiska sa
przestanki biologiczne. Rozumie si¢ przez nie ochrong biologicznego
bytu cztowieka, w mysl zatozenia, ze ochrona zdrowia i zycia czto-
wieka jest nadrzgdnym celem ochrony $rodowiska w ogéle. Z przesta-
nek biologicznych wywodzg si¢ postulaty tzw. antyglobalistéw — mo-



72 WOJCIECH FILL

gace prowadzi¢ do anarchizacji zycia spolecznego — w mys§l tezy o nad-
rzgdnosci jednostki nad srodowiskiem naturalnym i spotecznym, z caty
Jjego infrastruktura gospodarczo-polityczna. Przeglad skrajnych postaw
spolecznych w omawianym zakresie uwidacznia si¢ w funkcjonowaniu
rozmaitych ruchéw ekologicznych, ktére radykalnie odrzucaja kompro-
mis pomigdzy dzialaniami ekologicznymi i gospodarczymi, ze wzgledu
na brak skutecznosci takich rozwigzan.

Wsréd wspélczesnych etycznych przyczyn zmian prawa ochro-
ny srodowiska dominuje poglad o koniecznosci zachowania réwno-
wagi pomigdzy rozwojem spolecznym a zachowaniem $rodowiska
w stanie pierwotnym. Dobrym przykiadem ilustrujacym etyczne przy-
czyny dokonywania zmian prawa ochrony srodowiska moze by¢ ksztal-
towanie si¢ podstawowego dla wspdlczesnego prawa ochrony srodowi-
ska pojecia ,,zréwnowazonego rozwoju” .

Istotny wktad w jego uksztaltowanie wnidst raport przygotowany
w 1987 r. przez Swiatowa Komisje ds. Ochrony Srodowiska i Rozwo-
ju’. ,,Zréwnowazony rozwéj” wedlug rozumienia przyjetego w raporcie
polega na rozwoju stabilnym, uwzgl¢dniajacym procesy zmian, w kté-
rych eksploatacja zasobdw, gléwne dzialy inwestowania, kierunki po-
stgpu technicznego oraz zmiany instytucjonalne pozostaja ze soba
w reakcji niekontrowersyjnej i harmonijnej, dajac mozliwo$é zaspoka-
jania potrzeb aktualnych oraz potrzeb i aspiracji ludzkosci w przyszto-
$ci’. Nieco zmodyfikowana wersje tego pojecia mozna odnalez¢é w ra-
porcie koficowym Swiatowej Komisji Srodowiska powolanej w 1983 r.

! Pojecie zréwnowazonego rozwoju jest odpowiednikiem angielskiego terminu susta-
inable development. W literaturze mozna spotkac réwniez inne ttumaczenia: rozw6j zintegro-
wany (A. Chmielak, Problemy badawcze teorii trwalego i zréwnowazonego rozwoju, ,Eko-
nomia i Srodowisko™ 1998, nr 2, s. 35), wzrost samopodtrzymujacy si¢ (J. Boé, K. Nowacki,
E. Samborska-Bo¢, Ochrona Srodowiska, wyd. 2, Wroctaw 2000, s. 60), ekorozw6j (P. Tysz-
ko, A. Ziemifiska, Angielsko-polski leksykon terminologii wladz lokalnych, organizacji spo-
tecznych i ochrony Srodowiska, Warszawa 1994, s. 128), ciagly rozwéj (M. Kenig-Witkowska,
Koncepcja ,,sustainable development” w prawie miedzynarodowym, ,,Panstwo i Prawo” 1998,
nr 8, s. 45), a takze rozwdj trwaty (J. Ciechanowicz-McLean, Miedzynarodowe prawo ochrony
srodowiska, Warszawa 2001, s. 59).

2 Tzw. raport Brudtland — od nazwiska przewodniczacej komisji. J. Bo¢, K. Nowacki,
E. Samborska-Bog¢, op. cit., s. 60.

} Ibidem.
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przez ONZ. Przez sustainable development rozumie si¢ tam przede
wszystkim zalozenie, ze rozw6j gospodarczy obecnego pokolenia nie
powinien odbywa¢ si¢ kosztem wyczerpywania zasobéw nieodna-
wialnych albo kosztem zuzycia zasobéw odnawialnych, w tempie
przekraczajacym tempo ich naturalnej odnowy*. Uogélniajac, mozna
stwierdzi¢, ze stworzono i umocniono swoista filozofi¢ dalszego roz-
woju $wiata, u ktérej podstaw znajduje si¢ prze$wiadczenie o nieroze-
rwalnosci rozwoju spolecznego i gospodarczego z zagadnieniami
ochrony srodowiska. Jako pozadany uznano taki rozwéj gospodarczy,
ktéry nie odbywa sig kosztem degradacji srodowiska.

Podstawowa przyczyna ekonomiczng dokonywania zmian w za-
kresie prawa ochrony srodowiska jest proba rozwigzania sprzecznosci
pomig¢dzy rozwojem gospodarki a zachowaniem $rodowiska natural-
nego w stanie nienaruszonym. Warto zauwazy¢, ze czyste ekologicz-
nie grunty stajg si¢ dobrem coraz rzadszym, jednak niezb¢dnym przy
prowadzeniu — przyktadowo — turystycznej, agroturystycznej lub pro-
ekologicznej, rolniczej dziatalnosci gospodarczej. W zwiazku z tym
bardzo szybko wzrasta warto$¢ ekonomiczna gruntéw ekologicznie
czystych i nasila si¢ obrét gospodarczy w tej dziedzinie.

Opisywane przyczyny bardzo silnie wplywaly na ksztalt zmian
ustawodawstwa Unii Europejskiej’. Warto zauwazyé, Ze pojecie zréw-
nowazonego rozwoju do pierwotnego prawa wspdlnotowego zostato
wlaczone dopiero w lutym 1992 r. Traktat z Maastricht, wprowadzaja-
cy zmiany w Jednolitym Akcie Europejskim postanawial, ze zréwno-
wazony rozwdj jest zasada Unii Europejskiej i jednym z podstawowych
zadan, ktdrego realizacja wymaga wprowadzenia polityki ochrony $ro-
dowiska®. Kolejne zmiany Traktatu Powotujacego Europejska Wsp6l-

4 J. Ciechanowicz-McLean, op. cit., 8. 61.

% Poczawszy od konferencji w Sztokholmie w 1972 r. EWG zaczela przyjmowaé pie-
cioletnie programy ochrony srodowiska bgdace odpowiedzia na postulaty wynikajace z kon-
cepeji zréwnowazonego rozwoju; K. Gruszecki, Ochrona prawna srodowiska w Unii Europej-
skiej — Zrédta prawa europejskiego, ,,Aura” 1999, nr 1,s. 7.

% Traktatem z Maastricht Wspdlnota Europejska zobowigzata si¢ do prowadzenia od-
powiedniej polityki ochrony srodowiska jako mechanizmu osiagania celéw Wspélnoty. Kwe-
stie szczegbtowe zostaty uregulowane w Tytule XVI: ,,Srodowisko naturalne”. W zakresie
ochrony $rodowiska na szczeg6lng uwagg zastuguje art. 2 traktatu z Maastricht wprowadzajacy
do pierwotnego prawa wspdlnotowego pojgcie Zréwnowazonego rozwoju, rozumianego ja-
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note Gospodarcza wprowadzono w wyniku wejscia w zycie traktatu
amsterdamskiego, ktéry w dziedzinie ochrony srodowiska rozwija
praktyczne zagadnienia stosowania koncepcji trwatego rozwoju. Arty-
kul 6 tego traktatu nakazuje, aby wymogi ochrony srodowiska byly
uwzgledniane w procesach budowania polityki wspdlnotowej nieza-
leznie od obszaru, ktérego polityka dotyczy. W praktyce, jak si¢ wyda-
je, przepis ten nalezy wiazac¢ z obowiazkiem poprzedzenia uchwalenia
kazdego nowego aktu prawnego, debata na temat skutk6w dla srodo-
wiska. Zgodnie ztraktatem amsterdamskim, wspdlnotowa polityka
w zakresie ochrony srodowiska opiera si¢ na wyksztatlconych w prak-
tyce zasadach: ostroznosci, podejmowania dziatan zapobiegawczych,
usuwania szkdd ekologicznych u Zrédia oraz pokrywania kosztéw
neutralizacji zanieczyszczen przez sprawce’.

W ujednoliconej wersji Traktatu Ustanawiajacego Wsp6lnotg
Europejska utrzymano przepis charakteryzujacy przestanki prowadze-
nia polityki ekologicznej polegajacej na uwzglednianiu: dostgpnych
danych naukowo-technicznych, warunkéw srodowiska naturalnego
w réznych regionach Wspélnoty wraz z wyceng potencjalnych zyskéw
1 kosztéw dziatan lub ich zaniechania. Zgodnie z art. 175 tego traktatu,
ksztaltowanie ekologicznej polityki moze nastgpowac przez stosowa-
nie przede wszystkim rozwigzan o charakterze finansowym. Traktat
ten utrzymuje réwniez w mocy rozwiazanie nakfadajace na panstwa
czlonkowskie obowiazek finansowania realizacji polityki ekologicznej
oraz mozliwos¢ finansowego wspierania realizacji polityki w omawia-
nym zakresie srodkami pochodzacymi z Funduszu Spéjnosci.

Po przetfomie 1989 r. Polska dokonata istotnych zmian w dzie-
dzinie prawa ochrony srodowiska. Pozytywne efekty podejmowanych
dziatan ochronnych zbiegly si¢ w czasie z przygotowaniami Polski do
czlonkostwa w Unii Europejskiej. Analizujac dotychczasowe reformy
prawne w poszukiwaniu przyczyn zmian w dziedzinie ochrony srodo-
wiska, mozna zauwazy¢, ze nie jest to zbieznos¢ przypadkowa. Postep
pozostaje bowiem w $cistym zwiazku z procesem dostosowywania

ko popieranie w calej wspélnocie harmonijnego i zréwnowazonego wzrostu gospodarczego,
trwalego i bezinflacyjnego rozwoju z poszanowaniem $rodowiska naturalnego.
7 Traktat amsterdamski, art. 174 ust, 2.
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polskiego prawa do wymogéw wspdlnotowych. Na uwagg zastuguje
réwniez fakt, ze postgp ten byl mozliwy dzigki zmianie ustroju gospo-
darczego panstwa.

Prawnofinansowe instrumenty ochrony srodowiska
oraz kierunki ich zmian

Jedng z normatywnych konsekwencji wypracowywania pojgé i metod
skutecznej ochrony srodowiska stalo si¢ wiaczenie prawnofinanso-
wych instrumentéw jego ochrony do systeméw prawnych panstw ro-
zwinig¢tych. Prawnofinansowe instrumenty ochrony srodowiska mozna
w rozmaity sposéb systematyzowac. Jednym z przykladéw moze by¢
ich migdzynarodowa klasyfikacja, przeprowadzona na forum OECD.
Zgodnie z nia, nalezy wyodrgbni¢ podatki ekologiczne, optaty, kary
finansowe, dotacje, kredyty, kaucje ekologiczne oraz tworzenie ryn-
kéw obrotu uprawnieniami do emisji zanieczyszczen.

Przez podatki ekologiczne mozna rozumie¢ zaréwno podatki
posrednie, jak i bezposrednie, jezeli ich natozenie stuzy celom ochrony
Srodowiska. Szczegdlng kategorig podatkéw ekologicznych sa podatki
obciazajace emisj¢ zanieczyszczen. Podstawg opodatkowania w tego
typu podatkach stanowi najczgsciej ilos¢ wyemitowanych do atmosfe-
ry lub wody szkodliwych substancji.

W odréznieniu od podatkéw ekologicznych, bgdacych jedno-
stronnymi $wiadczeniami przymusowymi, przez oplaty nalezy rozu-
mie¢ obcigzenia bgdace swoistymi $wiadczeniami wzajemnymi za
przewidziana prawnie mozliwo$¢ zanieczyszczania Srodowiska. Z uwa-
gi na wysoko$¢ $wiadczenia réwniez oplaty moga spetnia¢ funkcjg
bodzcowa, zniechgcajac do emisji zanieczyszczen. Najsilniejszym od-
dzialywaniem bodzcowym powinny jednak charakteryzowa¢ si¢ kary
finansowe, znajdujace zastosowanie w przypadku naruszenia norm
prawa ochrony srodowiska.

Zastosowanie dotacji jako instrumentu majacego stuzy¢ ochro-
nie $rodowiska moze prowadzi¢ do rozmaitych skutkéw prawnych.
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Z jednej strony udzielenie dotacji okreslonemu przedsigbiorcy, czy tez
subwencjonowanie calej galezi przemystu sprzyja wdrazaniu nowych
metod neutralizacji zanieczyszczen oraz ekologicznych proceséw tech-
nologicznych. Z drugiej jednak dotowanie moze powodowac naruszenie
zasad migdzynarodowej konkurencji handlowej, co w dziedzinie och-
rony srodowiska spowoduje nieoptacalnos¢ wytwarzania w innych
panstwach, niedotowanych, ekologicznie czystych produktéw, a tym
samym wzrost emisji zanieczyszczen w skali kontynentu.

Na zachwianie zasad konkurencji mi¢dzynarodowej zdecydo-
wante mniejszy wplyw niz dotacje, maja kredyty preferencyjne udzie-
lane przez niektdre banki i fundusze. Warto jednak zauwazy¢, ze w chwili
umorzenia czgsci kredytu, réwniez ta forma finansowania inwestycji
w zakresie ochrony $rodowiska moze sta¢ si¢ zrédiem ograniczajacym
swobode konkurencji.

Wydaje sig, ze niezwykle skutecznym instrumentem ochrony $ro-
dowiska sa kaucje ekologiczne. Czgsto przyjmuja one postac tzw. opfat
depozytowych. Oplaty te obciazaja produkty zanieczyszczajace $rodo-
wisko; sa zwracane ponoszacym je w momencie wypetnienia natozo-
nych przepisami obowiazkéw.

Interesujacym instrumentem prawnofinansowym ochrony sro-
dowiska moze stac si¢ stworzenie rynku obrotu prawami do emisji za-
nieczyszczen. Jednak wdrozenie tego rozwigzania wymaga spelnienia
licznych i kosztownych warunkéw wstepnych. Warto tez podkreslic,
ze poprawne funkcjonowanie rynku obrotu prawami do emisji wyma-
ga etycznego postgpowania jego uczestnikéw. Jezeli bowiem przedsig-
biorca bedzie dokonywal emisji zanieczyszczen w ilosciach nieznajdu-
jacych pokrycia w posiadanych prawach do emisji, to caly system
obrotu straci sens z uwagi na duza techniczng trudno$¢ nadzorowania
wszystkich emitentéw zanieczyszczen.

W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze w wielu panstwach nale-
zacych do OECD trwaja zaawansowane prace nad wdroZeniem tzw.
ekologicznej reformy fiskalnej. Ma ona by¢ nowatorskim modelem
finansowania niektérych zadan publicznych panstwa za pomoca srod-
kéw pozyskiwanych w wyniku obciazenia emitentéw zanieczyszczen
Srodowiska tzw. ekopodatkami. Dotychczas koncepcja ekologicznej
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reformy fiskalnej nie zostala w pelni wdrozona w zadnym panstwie.
Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna doszukiwac si¢ przede wszyst-
kim w obawach rzadzacych. Wiaza si¢ one ze wzrostem obciazen po-
datkowych spoleczenstwa, zmniejszeniem konkurencyjnosci w handlu
zagranicznym oraz obawg przed rozregulowaniem systemu finanséw
publicznych. Zasadnicza rolg we wdrazaniu juz nie tylko ekologicznej
reformy fiskalnej, ale nawet pojedynczych prawnofinansowych bodz-
céw ochrony srodowiska, odgrywaja liczne lobby przemystowe oraz
interesy narodowe poszczegdlnych panstw”.

Réwniez w Polsce Ekologiczna Reforma Fiskalna nie znalazta
dotad zastosowania’. W sytuacji gdy budzet panstwa jest nadmiernie
obciazony wydatkami socjalnymi oraz skutkami wdrazania reform
w dziedzinie zabezpieczen spolecznych, postulat ekologicznej reformy
fiskalnej nie jest brany przez kolejne rzady pod uwagg jako mozliwo$é
choéby czgéciowego rozwiazania problemu np. bezrobocia'®.

¥ Bardzo jaskrawym przykladem moze tu by¢ zaprzestanie w 1994 r. przez Komisjg
Europejska prac nad dyrektywa opodatkowujaca zuzycie energii oraz emisj¢ CO,. Na czele
przeciwnik6w inicjatywy stangta Wielka Brytania, gloszac, Ze dyrektywa narusza suwerenno$¢
podatkowa poszczegdlnych panstw czionkowskich. Francja, zalezna giéwnie od energii po-
chodzacej z elektrowni atomowych, dazyta do opodatkowania wylacznie emisji CO,, za§ Wio-
chy stangly na strazy rentownosci swoich elektrowni weglowych; I. Kruszewska, B. Thorpe,
Strategies to Promote Clean Production cz. 3, Greenpeace International [995.

¥ Ekologiczna reforma fiskalna jest jednak przedmiotem zainteresowania ogrodkéw
naukowych. Powstaja w tym zakresie liczne prace naukowe; zob.: J. Gluchowski, Podatki
ekologiczne, Warszawa 2002; Instytut na Rzecz Ekorozwoju, Projekt badawczy ,.Ekologiczna
Reforma Podatkowa jako instrument zréwnowazonego rozwoju w Polsce poczatku XXI
wieku”, Warszawa 2001; J. Famielec, Analiza bod2cowych podatkéw ekologicznych w wybra-
nych krajach zachodnich i mozliwosci ich wprowadzenia w Polsce, Krakéw 2003,

' W obecnych realiach ekonomiczno-spotecznych nalezatoby takze zadbaé o uksziatto-
wanie prawnofinansowych form rozwiazan tagodzacych skutki przeprowadzenia takiej refor-
my. Jak mozna sadzi¢, istotnym elementem wprowadzenia omawianej reformy w Polsce
bylaby tez konieczno$¢ uzyskania zgody politycznej i spotecznej.
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Skutki zmian nastepujacych w zakresie prawnofinansowych
regulacji ochrony srodowiska

Z uwagi na czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej efekty zmian na-
stegpujacych w zakresie prawnofinansowych regulacji ochrony srodowi-
ska musza by¢ rozpatrywane z uwzglednieniem zasad funkcjonowania
wspdlnego rynku, wolnej konkurencji oraz swobodnego przeplywu to-
wardw i ustug.

Warto zauwazy¢, Ze podsumowujac wyniki Piatego Programu
Dziatania Wspélnoty w Dziedzinie Ochrony Srodowiska, Komisja Unii
Europejskiej w swoim raporcie'' uznata rozwéj ustawodawstwa wspol-
notowego w dziedzinie ochrony srodowiska za ,,gléwne” pole postgpu.
W dziedzinie wdrazania prawnofinansowych instrumentéw ochrony
$rodowiska Komisja zauwazyta, ze zastosowanie ekologicznych po-
datkéw, systeméw depozytowych oraz tworzenie rynkéw zbywalnych
uprawnien do emisji zanieczyszczen nie przyniosfo spodziewanych
efektéw. W ocenie Komisji, zasadnicza przyczyna takiego stanu rze-
czy jest brak aktywnosci krajéw czlonkowskich przy realizacji wytycz-
nych Programu, wynikajacy z braku konkretnych celéw, braku wspét-
dziatania gospodarki oraz niklego zainteresowania spofecznego'”.

Z uwagi na ograniczone mozliwosci wprowadzenia przez pan-
stwa czlonkowskie Unii wspdlnych regulacji w zakresie ekologicznego
opodatkowania, podstawowego znaczenia nabieraja regulacje wewng-

"' KOM (1999) 43, s. 24, pkt 9.

2 Odnoszac si¢ krytycznie do wyjasnien Komisji, mozna zauwazyé, ze przede wszyst-
kim ona sama ponosi wing za niedostatki w realizacji Piatego Programu Dziatania Wspélnoty
w Dziedzinie Ochrony Srodowiska. Zaréwno w polityce, jak i w faktycznych dziataniach
Komisji mozna wskaza¢ pewne mankamenty, a nawet sprzecznosci logiczne. Komisja powin-
na si¢ liczy¢ z faktem, ze program o charakterze zadaniowym, bez przypisania konkretnych
kompetencji oraz zadan i Srodkéw okreslonym podmiotom, nie przyniesie spodziewanych
rezultatow, pozostajac swoistym manifestem. Na tym tle do wewngtrznie sprzecznych postula-
téw Komisji mozna zaliczy¢ np. z jednej strony konsekwentne dazenie do zmniejszania nate-
Zenia transportu samochodowego, z drugiej za$ intensywna rozbudowg infrastruktury drogo-
wej. Na istnienie wewnetrznych sprzecznosci w zakresie polityki ochrony $rodowiska Unii
Europejskiej wskazuje rowniez Trybunat Obrachunkowy; zob. sprawozdanie nr 3/98 Europej-
skiego Trybunatu Obrachunkowego (Dz.U. C 191).
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trzne poszczegSlnych panstw czlonkowskich. Wydaje sie, ze w zwiazku
z brakiem regulacji ogélnowspélnotowych, panstwa czlonkowskie uzy-
skuja legitymacj¢ do wprowadzania indywidualnych regulacji w zakre-
sie ochrony srodowiska. Zastosowane rozwigzania powinny by¢ jednak
spdjne z podjgtymi uprzednio przez panstwa czlonkowskie zobowigza-
niami. W powyzszej sytuacji nalezy podda¢ odr¢bnej analizie sytuacje,
w ktérej istnieja wsplnotowe regulacje w zakresie harmonizacji praw-
nofinansowych instrumentéw ochrony srodowiska oraz sytuacj¢ prawna
zachodzaca w przypadku braku regulacji harmonizujacych'?.

Polska posiada diuga tradycje w stosowaniu prawnofinanso-
wych instrumentdéw ochrony $rodowiska. Instrumenty te funkcjonuja
w kontekscie konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju, na
podstawie szczegélowego rozwigzania ustawy — Prawo ochrony $rodo-
wiska oraz wielu innych ustaw. Pomimo trwajacej w ostatnich latach
rozbudowy polskiego systemu instrumentéw ochrony srodowiska (m.in.
o oplaty produktowe oraz depozytowe), prawnofinansowa ochrona sro-
dowiska nadal w duzym stopniu polega na stosowaniu oplat i kar ekolo-
gicznych zasilajacych fundusze ochrony srodowiska. Brakuje wsréd
modernizowanych oraz nowo powstajacych regulacji prawnych z zakre-
su ochrony Srodowiska instytucji od wielu lat powszechnie stosowanych
w wigkszosci panstw Unii. Chodzi tu w szczegbinosci o tzw. podatki
ekologiczne sensu stricto, a wigc zasilajace budzet.

W nawiazaniu do problematyki normatywnego ksztaltu prawno-
finansowych instrumentéw ochrony srodowiska stosowanych w Pol-
sce, komentarza wymagaja zmiany zachodzace w obrgbie tych roz-
wigzan. Przede wszystkim nalezy podkresli¢ ograniczony zakres ich
oddzialywania $§rodkéw innych niz oplaty i kary finansowe. Proekolo-
giczne rozwigzania o charakterze ulg podatkowych istnieja, ale ich
analiza prowadzi do wniosku, Ze nie sa one dostatecznie spéjnym sys-
temem. Wsrdd rozwiazan podatkowych w zakresie ochrony srodowi-

B Wprowadzanie podatkéw oraz innych obciazen fiskalnych lezy w gestii kazdego
panstwa czlonkowskiego. Istotnym wyjatkiem w tym zakresie jest istnienie ujednoliconych
regulacji w zakresie opodatkowania olejéw mineralnych, alkoholu oraz wyrobéw tytoniowych.
W pozostatych dziedzinach swoboda opodatkowania prowadzi do znaczacego zr6znicowania
obciazen fiskalnych.
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ska mozna wskaza¢ przede wszystkim na zastosowanie obnizonych
stawek w podatku od towaréw i ustug dla producentéw niektérych
wyrobéw iurzadzen zwiazanych z ochrong $rodowiska. Obnizone
stawki stosuje si¢ rowniez w zakresie podatku akcyzowego. Ulgi te
maja jednak waski zakres podmiotowy oraz przedmiotowy'*. W pew-
nych sytuacjach ustawodawca, z uwagi na ochrong srodowiska, stosuje
réwniez catkowite zwolnienie z podatku'’. Innego rodzaju instrumen-
tem podatkowym o charakterze ulgi jest mozliwo$¢ pomniejszania
podstawy opodatkowania o pewna, okre$long ustawowo, kwotg prze-
znaczona w formie darowizny na realizacj¢ celéw zwiazanych z och-
rong Srodowiska. W zakresie uregulowan wskazanych rodzajow ulg
podatkowych dochodzi do czgstych zmian, polegajacych na niewiel-
kich korektach wysokosci stawek podatkowych w podatkach posred-
nich oraz zasad pomniejszania podstawy opodatkowania w podatkach
dochodowych. Zmiany takie z pewnoscia nie doprowadza do uksztal-
towania spdjnego systemu podatkowych instrumentéw ochrony §ro-
dowiska, opartego o postulaty ekologicznej reformy fiskalnej. Mozna
zaobserwowa¢ roéwniez zjawisko likwidacji ulg podatkowych, ktére
byly instrumentami ochrony srodowiska. Od 2000 r. w ramach refor-
my systemu podatkowego zostaly zlikwidowane wszystkie ulgi i pre-
mie inwestycyjne w podatkach dochodowych, w tym takze te zwigza-
ne z ochrona $rodowiska'®. Efektem takiej polityki podatkowej jest
ograniczenie oplacalnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
polegajacej na segregacji i utylizacji odpadéw.

Warto réwniez podkresli¢, Zze brakuje w podatkowym systemie
prawnym regulacji mogacych rekompensowa¢ brak wspomnianych
podatkowych rozwiazan proekologicznych. Wprowadzenie do syste-
mu prawnego nowych instrumentéw prawnofinansowych w postaci

" Przyktadowo siedmioprocentows stawkg podatku od towar6w i ustug objete s ma-
szyny, urzadzenia i narzgdzia dla gospodarki lesnej, urzadzenia do utylizacji odpadéw oraz
stawki podatku akcyzowego dla paliw ptynnych o nizszej zawartosci siarki.

13 Zwolnieniu z podatku od towaréw i ustug podlegaja m.in. produkty gospodarki le-
$nej i lowieckiej oraz ustugi zwiazane z rozprowadzaniem wody.

18 Likwidacja czesci ulg i zwolnien podatkowych korzystnie wplynela na uproszczenie
zasad wymierzania oraz poboru podatkéw, przyczyniajac si¢ do zwigkszenia przejrzystosci sy-
stemu podatkowego.
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oplaty produktowej oraz oplaty depozytowej rowniez nie sprzyja prze-
kazywaniu przez przedsi¢biorcéw czgsci zysku na inwestycje w zakre-
sie ochrony srodowiska, cho¢ niewatpliwie instrumenty te stuza och-
ronie $rodowiska. Charakterystycznym zjawiskiem, wskazujacym na
brak spdjnosci systemu proekologicznych rozwiazan podatkowych jest
réwniez utrzymywanie ulg podatkowych w odniesieniu do produktéw
1 ustug wyraznie szkodliwych dla $rodowiska oraz opodatkowanie to-
waréw i ustug sprzyjajacych ochronie $rodowiska'’. Analiza powyz-
szych sprzecznosci prowadzi do wniosku, Ze czgsto zastosowanie
prawnofinansowych instrumentéw ochrony srodowiska paradoksalnie
koliduje z innymi niz ochrona srodowiska interesami spotecznymi'®.
Wiele uwag nasuwa si¢ rowniez w dziedzinie regulacji dotycza-
cych funkcjonowania rynku obrotu zbywalnymi uprawnieniami do emi-
sji zanieczyszczen. Il Polityka Ekologiczna Panstwa, przyjeta przez Ra-
d¢ Ministréw w 2000 r., wskazywala rynki zbywalnych uprawnien do
emisji zanieczyszczen jako instrument, ktéry ze wzglgdu na swoje
cechy w zakresie ochrony $rodowiska nalezy pilnie wdrozy¢ do pol-
skiego systemu prawnego'®. Pomimo to, na wprowadzenie stosownej

17 Zwiekszeniu ruchu prywatnych pojazdéw w centrach miast sprzyja wzrost cen za
przejazdy komunikacja miejska spowodowany w duzym stopniu zakresem przedmiotowym
podatku od towaréw i ustug przewozéw srodkami komunikacji miejskiej. Wydaje sig, ze
prockologicznych funkcji nie spetnia réwniez objecie podatkiem od towaréw i ustug odprowa-
dzania i oczyszczania $ciekGw.

8 Przyktadowo, najczesciej kazda osoba posiadajaca samochéd chee, aby jednocze-
$nie istnialy: sie¢ bezplatnych autostrad oraz niczym nieskazone srodowisko naturalne. Para-
doks ten z jednej strony moze tlumaczy¢ istnienie sprzeczno$ci w istniejacych rozwiazaniach
podatkowych dotyczacych ochrony srodowiska, z drugiej za$ uzmystawia wielo$¢ i réznorod-
no$¢ przeszkod, ktdre nalezy przezwycigzyé, tworzac spdjny system podatkowych instrumen-
tow ochrony srodowiska.

*® Ten prawnofinansowy instrument ochrony srodowiska faczy w sobie regulacj¢ ad-
ministracyjna w postaci okre$lenia limitu emisji, z regulacja prawnofinansowa umozliwiajaca
obrot przystugujacymi poszczegélnym podmiotom limitami do emisji zanieczyszczen, Warto
jednak zauwazy¢, ze istnieje niebezpieczefstwo powstawania obszaréw o nadmiernej koncen-
tracji zanieczyszczeh w wyniku niekontrolowanego administracyjnie, wolnorynkowego obrotu
przyznanymi limitami. Bardzo czgsto przedsigbiorcy stosuja zblizone technologie produkcji
i emisji zanieczyszczen, co moze ogranicza¢ ptynnos¢ obrotu.
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regulacji trzeba bylo czekaé az 5 lat™. W tym czasie powstat system
obrotu emisjami m.in. w Wielkiej Brytanii, Holandii i Belgii.

Podsumowanie

W procesie negocjacji cztonkowskich z Unia Europejska problematy-
ka ochrony srodowiska stanowila jeden z trudniejszych obszaréw uz-
godnien. Polskie stanowisko negocjacyjne przewidywalo uzyskanie
znaczacych okreséw przejsciowych w dochodzeniu do standardéw
normatywnych oraz infrastrukturalnych Unii w zakresie ochrony $ro-
dowiska. W pierwszym, dobiegajacym konca okresie, podstawowym
zadaniem bylo przeprowadzenie zmian instytucjonalnych oraz dosto-
sowanie prawa polskiego do acquis communautaire. Dostosowanie
polskich rozwigzan prawnych w zakresie ochrony srodowiska do roz-
wigzan Unii Europejskiej, zgodnie z Narodowym Programem Przygo-
towania do Czlonkostwa®', obejmowato osiagniccie pelnej zgodnosci
prawa polskiego z acquis communautaire do konica 2002 r. W celu
spetnienia wymagan unijnych, Polska musiata dokona¢ transpozycji do
wewnetrznego porzadku prawnego ponad 170 aktéw wtdémego prawa
wspélnotowego.

Znacznie gorzej niz w przypadku postgpéw we wdrazaniu pra-
wa wspdlnotowego w zakresie ochrony $rodowiska, przedstawia sig
kwestia praktycznego dostosowania polskiej infrastruktury do wymo-
géw normatywnych?’. Utrudnieniem w dostepie do srodkéw finanso-

% Ustawa z 22 grudnia 2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnia-

nych i innych substancji (Dz.U. Nr 281, poz. 2784) weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2005 r.

' Dokument Narodowy Program Przygotowania do Czlonkostwa, przyjety przez Ra-
de¢ Ministréw 26 kwietnia 2000 r.

2 Realizacja inwestycji w tym zakresie zostata przewidziana na lata 2002-2010,
takze dopiero po 2010 r. Jest to jednak zalozenie racjonalne z uwagi na fakt, ze wiele z inwe-
stycji w zakresie ochrony srodowiska bgdzie realizowanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktérych zdolno$¢ kredytowa jest obecnie znacznie ograniczona przez wykorzystanie
w wielu przypadkach limitéw wysokoéci zadtuzania sig, przewidzianych przez ustawe o fi-
nansach publicznych.
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wania ochrony srodowiska przez samorzady terytorialne jest ogdlnie
rzecz biorac niewielka efektywno$¢ korzystania z instrumentéw rynku
kapitalowego, cho¢ niektére z nich, m.in. obligacje wyemitowane przez
wiele samorzadéw, przynosza wymieme korzysci w zakresie finanso-
wania inwestycji infrastrukturalnych®. Czesto réwniez pojawiaja sie
problemy z przygotowaniem odpowiednich dokumentéw analitycz-
nych, a nawet ze sporzadzeniem stosownych wnioskéw, od przedsta-
wienia ktérych zalezy udostepnienie $rodkéw funduszy unijnych®.
Przy zalozeniu, ze nie wprowadza si¢ tzw. ekologicznej reformy
fiskalnej, brak sformalizowanej instytucji podatku ekologicznego nie
powoduje powazniejszych negatywnych skutkéw w funkcjonowaniu
systemu finansowania ochrony srodowiska w Polsce. Zasadnicza kom-
plikacj¢ w sprawnym funkcjonowaniu tego systemu moze jednak wy-
wotag fakt, ze podstawowe jego zalozenia s3 wzajemnie sprzeczne®.

2 Do tej pory przede wszystkim wigksze miasta decydowaty sig na finansowanie in-
westycji infrastrukturalnych dzigki emisji obligacji komunalnych; zob. Bank Swiatowy i Agen-
cja Rozwoju Komunalnego, Seminarium na temat finansowania inwestycji gminnych, materia-
1y seminaryjne, Warszawa 1998.

# Z opublikowanego 19 marca 2001 r. raportu Komisji Europejskiej wynika, ze
znaczne opdznienie realizacji przepiséw prawa w zakresie dokonywania inwestycji infrastruk-
turalnych nie jest cecha jedynie polskiego systemu finansowania ochrony srodowiska. Poczaw-
szy od 1991 r., kiedy zaczgta obowigzywaé dyrektywa o oczyszczaniu Sciekéw komunalnych
(O17271/EWG), réwniez znaczna liczba duzych miast europejskich — w tym takze Bruksela —~
nie zostala wyposazona w stosowne urzadzenia przewidziane przepisami dyrektywy. M. Rud-
nicki, System finansowania przedsiewzie¢ proekologicznych w Polsce, ,,.Samorzad Terytorial-
ny” 2001, nr 10, s. 38.

* Istotng funkcja prawnofinansowych instrumentéw jest takie ksztattowanie zjawisk
w zakresie publicznej gospodarki finansowej, aby mogly oddziatywa¢ mechanizmy ekono-
miczne. Instytucje oplat oraz kar pienigznych, wytwarzajac przymus ekonomiczny, warunkujg
poprawnos$¢ zachowan spoteczno-gospodarczych w zakresie przestrzegania przepiséw ochrony
$rodowiska. Jednak przestrzeganie norm i dostosowanie si¢ do wynikajacych z nich nakazéw
i zakazOw powoduje, ze maleja wplywy z tytulu kar. Réwnoczesnie ekonomiczna presja
nieoplacalnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej prawnie dozwolonej — lecz naruszaja-
cej integralnosé¢ Srodowiska — wywoluje zmniejszanie si¢ wptywow z oplat. W efekcie konico-
wym zwigkszenie skutecznosci oddziatywania ekonomicznego instytucji oplat i kar prowadzi
do zmniejszenia srodkéw wplywajacych do funduszy ochrony srodowiska. Zalezno$¢ taka
spowoduje najprawdopodobniej konieczno$¢ wprowadzenia zasadniczych zmian w systemie
finansowania ochrony $rodowiska. J. Famielec, Instrumenty polityki ekologicznej w krajach
OECD, ,Ekonomia i Srodowisko” 2000, nr 1, s. 65.
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Realnym modelem zmian rozwiazujacym wskazane sprzeczno-
sci byloby wdrozenie ekologicznej reformy fiskalnej. Postulatami
w tym zakresie juz obecnie uzasadnia si¢ wprowadzanie niektérych
zmian w strukturze danin publicznych stuzacych ochronie $rodowi-
ska®. Ekologiczng reforme fiskalna nalezy wiaza¢ z kompleksowa
przebudowa nie tylko systemu podatkowego i systemu finansowania
ochrony srodowiska, ale réwniez z wprowadzeniem zmian w systemie
ubezpieczen spolecznych. Warto jednak pamigtaé, ze mozliwos¢ od-
dzialywania bodZzcowego instytucji prawnofinansowych stosowanych
w zakresie ochrony §rodowiska zostalaby wéwczas znacznie ograni-
czona, a nawet wyeliminowana. Przed podjg¢ciem jakichkolwiek dzia-
fan legislacyjnych zmierzajacych w opisywanym kierunku, nalezy
przede wszystkim starannie obserwowac efekty zastosowania rozwia-
zan o charakterze ekologicznej reformy fiskalnej, m.in. w Niemczech.

Jednoczes$nie nie mozna nie uwzgledni¢ faktu, ze dopdki polski
system finansowania ochrony $rodowiska be¢dzie w znacznej mierze
oparty na funduszach ochrony $rodowiska, to tak rozumiana reforma
fiskalna jest utrudniona. W tej sytuacji wydaje si¢, ze dostosowanie
systemu oplat w zakresie ochrony srodowiska do rozwiazan unijnych,
Jjest zaledwie pierwszym etapem zmian w systemie danin publicznych.
Kolejny by¢ moze bgdzie zmierzal w kierunku wilaczenia danin o cha-
rakterze ekologicznym w ramy systemu budzetowego panstwa, z jed-
noczesnym przebudowaniem zasad finansowania juz nie tylko ochro-
ny srodowiska, ale i wydatkéw sfery socjalnej.

% por. pkt 1 uzasadnienia do projektu ustawy o obowiazkach przedsicbiorcow oraz
o oplacie produktowej i depozytowe;.



