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PREWENCYJNE CECHY INSTRUMENTOW
EKONOMICZNYCH SLUZACYCH
OCHRONIE SRODOWISKA

Adam Erechemla

Instrumenty finansowo-prawne w
ochronie srodowiska bywaja zamiennie okre-
Slane jaki instrumenty ekonomiczne polityki
ochrony srodowiska lub instrumenty finan-
sowe w systemie przepisoéw ochrony srodo-
wiska. Zakres tych pojec jest na tyle zbiezny,
ze do celow tej pracy traktuje je jako tozsa-
me. Instrumenty te zostaly uksztaltowane w
celu realizacji zasady zanieczyszczajacy pla-
ci. Warto wspomnie¢, ze od zasady tej, trak-
towanej niekiedy niemalze jak dogmat, ist-
niejg wyjatki — okreslone szczegdlnie w do-
kumentach miedzynarodowych. OECD uwa-
7a, ze wyjatki takie dotycza:

® préb nowych technologii walki z za-
nieczyszczeniami i przygotowaniem
nowego wyposazenia do walki z za-
nieczyszczeniami,

® rozwoju regionalnego (ztagodzenia po-
waznych zachwian réwnowagi miedzy
regionami),

® przemystu, stref lub instalacji istnie-
jacych, ktére z braku pomocy spotka-

ty si¢ z powaznymi trudnosciami wy-
nikajagcymi z faktu narzucenia im no-
wych form ochrony srodowiska, lub
ktére podlegajg szczegdlnie surowym
warunkom walki z zanieczyszczenia-
mi w ramach realizacji celéw ochrony
srodowiska, ktére sg do osiggnigcia w
obligatoryjnym i sprecyzowanym
okresie.! O ile wyjatkéw od PPP moz-
na przytaczaé wiele, to z pewnoscia
nalezy podkresli¢, Ze najwazniejsze jest
ograniczenie PPP do takich sytuacji,
w ktdrych stosuje si¢ t¢ zasade, uzy-
skujac wymierne efekty.”

Brak jest w doktrynie powszechnie apro-
bowanej definicji instrumentéw finansowo-
prawnych stosowanych w ochronie srodowi-
ska. Czesto jednak wskazywane sg ich cechy
charakterystyczne. W “Raporcie koricowym”
dotyczacym pracy nad modyfikacja systemu
instrumentow ekonomicznych zostaty wyzna-
czone nastepujace cechy tych instrumentow:

® oddzialywanie w sposéb mniej lub bar-
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dziej bezposredni na poziom realiza-
cji szeroko rozumianej funkcji uzy-
tecznosci czy tez funkcji celu podmiotu
gospodarczego (przedsigbiorstwo, go-
spodarstwo domowe, jednostki samo-
rzadu terytorialnego): zysku, kosztow,
uzytecznosci czy dobrobytu konsu-
menta itd.; w szerszym uj¢ciu chodzi
o wplyw na ekonomiczny sposéb za-
chowania si¢ czy wybory ekonomicz-
ne podejmowane przez podmioty go-
spodarcze,

® ich zastosowanie powoduje pozytyw-
ne skutki w rozumieniu oddziatywan
srodowiskowych podmiotu, do ktére-
go dany instrument jest dodany.

Powyzsze kryteria stosuje si¢ w sposéb
taczny.’ Nalezy przyjaé, ze autorzy ‘“Raportu”
wymienione kryteria uznajg za wyczerpujace, po-
niewaz zostaly one wymienione doslownie trzy
lata p67Zniej w kolejnej pracy.*

M. Gérski za kryteria przyjecia in-
strumentu finansowego do prawnych srod-
kéw ochrony srodowiska przyjat powigza-
nie zastosowania tego Srodka z korzysta-
niem ze Srodowiska oraz wyodrebnienie
uzyskanych w ten sposéb srodkéw finan-
sowych, z prawnym okresleniem sposobow
ich wykorzystania.’

O ile definiowanie instrumentéw ma
charakter przede wszystkim istotny dla dok-
tryny, to okreslenie ich funkcji pozwala na
ocenge skutecznosci i mozliwosci zastosowar.
E. Albiniska méwi przede wszystkim o dwoch
funkcjach instrumentéw ekonomicznych:

® bodZcowej, zachgcajacej podmioty go-
spodarcze nadmiernie obcigzajace sro-
dowisko do zmiany zachowania,

® fiskalnej, dostarczajacej dochod6w.°

Funkcja bodZcowa powoduje zawsze
skutek prewencyjny dla Srodowiska, a fiskal-
na jedynie w przypadku przeznaczania uzy-
skanych srodkéw na cele ochrony srodowi-
ska, co powinno by¢ regula.

Podstawy teoretyczne instrumentéw
ekonomiczno-prawnych stuzacych kreowaniu
odpowiedniej polityki ekologicznej wigzg si¢
Scisle z koncepcjg tzw. podatku Pigou, ktéra
polega na obcigzaniu dziatalnosci produkcyj-
nej lub konsumpcyjnej powodujacej powsta-
wanie efektéw zewnetrznych, czyli skutkéw
wywieranych przez t¢ dziatalnos¢ na osoby
trzecie.

Formg proponowanych obcigzen sg
funkcjonujace praktycznie na calym Swiecie
réznego rodzaju podatki, optaty badZ inne
podobne instrumenty o charakterze ekologicz-
nym.” Efektem stosowania podatku ma by¢
ustalenie poziomu emisji przez jej redukcje,
spowodowang ograniczeniem dzialalnosci
przedsiebiorstwa ze wzgledéw ekonomicz-
nych lub poprzez zastosowanie srodkéw tech-
nicznych.

Instrumenty ekonomiczne stanowig po-
Srednie narzedzie oddziatywania na podmio-
ty gospodarcze, wplywajac na ich wyniki fi-
nansowe.® Dzieje si¢ tak wylacznie w ustabi-
lizowanej gospodarce rynkowej i to wtedy,
gdy poziom obcigzeri powodowanych przez
te instrumenty jest znaczacy. Gospodarke ryn-
kowa cechuje wysoki poziom innowacyjno-
$ci i mozna przyjac, ze srodki uzyskane dzig-
ki ekonomicznym instrumentom ochrony sro-
dowiska sg przeznaczane na rozwdj techniki
o cechach ekologicznych.

Prawo wspélnotowe moze wtasciwie
okreslaé tylko cele instrumentéw ekonomicz-
nych i wskazywac obszary, w ktérych moga
by¢ stosowane. Ich szczegétowa regulacja,
uzalezniona od polityki ekologicznej i fiskal-
nej paristwa oraz poziomu rozwoju gospodar-
czego 1 stopnia urynkowienia gospodarki,
mozliwa jest wylacznie na poziomie krajo-
wym. Warunek stanowi niezaklécanie przez
te regulacje wspolnego rynku. Wspdlnota
popiera rozwdj instrumentéw ekonomicznych
ochrony srodowiska, czemu w ostatnich la-
tach data wyraz w odnowione;j strategii UE
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na rzecz zréwnowazonego rozwoju’, a takze
w odnowionej strategii lizboriskiej na rzecz
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia'®.
Debate na rzecz wzmocnionego wyko-
rzystania instrumentéw ekonomicznych w
ochronie srodowiska otworzyta ogloszona w
marcu 2007 r. Zielona Ksigga: Instrumenty
rynkowe na potrzeby polityki w zakresie
ochrony srodowiska i w dziedzinach pokrew-
nych.!"" Dokument uzasadnia stosowanie in-
strumentéw rynkowych ich zdolnoscig do
korygowania sytuacji, w ktérych zawodza
mechanizmy rynkowe, bez ponoszenia nad-
miernych kosztéw. Dzieje sie tak, gdy brak
takich mechanizméw lub w niewystarczaja-
cym stopniu uwzgledniajg one rzeczywiste
spoteczne koszty dzialalnosci gospodarcze;j.
Warunkiem skutecznosci instrumentéw ryn-
kowych sg jasne ramy regulacyjne. Odpowied-
nio dobrane, stanowia w perspektywie dtu-
goterminowej zachete dla przedsigbiorstw do
wprowadzania innowacji technicznych, w
celu ograniczenia niekorzystnego oddziaty-
wania na sSrodowisko. Zielona Ksigega zadaje
szereg pytan zwigzanych z poszerzeniem za-
kresu stosowania instrumentéw rynkowych w
ochronie srodowiska, na ktére oczekuje od-
powiedzi od instytucji i obywateli. Zielone
ksiggi sg dokumentami o charakterze proble-
mowym, ale czesto proponujg tez konkretne
rozwigzania legislacyjne. Omawiana Zielona
Ksigga jeden z podrozdzialéw poswieca ulep-
szaniu i rozwijaniu dyrektywy w sprawie
opodatkowania produktéw energetycznych.'?
Komisja proponuje wyltaczenie wpltywu na
sSrodowisko uwzglednionego przez wspdlno-
towy system handlu uprawnieniami do emi-
sji (ETS)"? z zakresu dyrektywy. Rozwigza-
nie takie pozwolitoby unikna¢ trudnosci wy-
nikajgcych z odmiennego charakteru ETS
(jednolita cena w catej Unii, moggca ulegac
zmianom w czasie) i opodatkowania energii
(r6zne powyzej pozioméw minimalnych, nie-
stabilne ceny w panstwach czlonkowskich).

Wylaczenie wpltywu na srodowisko,
uwzglednionego przez wspdélnotowy ETS, z
zakresu dyrektywy w sprawie opodatkowa-
nia produktéw energetycznych, mogtoby sta-
nowi¢ praktyczne rozwigzanie, pozwalajace
rOwniez uporaé si¢ z problemem ewentual-
nego naktadania si¢ tych dwoch instrumen-
téw, a jednoczesnie zapewni¢ osiggnig¢cie po-
zostatych celéw opodatkowania energii.

Komisja Ochrony Srodowiska Natural-
nego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczeristwa
Zywnosci w Sprawozdaniu w sprawie zielo-
nej ksiegi na temat instrumentéw rynkowych'
wezwata Komisje do wypracowania jasnej
strategii wykorzystania instrumentow rynko-
wych i przygotowania szczegélowego spra-
wozdania w sprawie skutecznosci srodowi-
skowych instrumentéw prawnych stosowa-
nych obecnie, w celu ustalenia, w ktérych
obszarach nalezaloby zastgpi¢ istniejgce prze-
pisy instrumentami rynkowymi.

Stosowane w ustawodawstwie polskim
ekonomiczno-prawne instrumenty ochrony
srodowiska to oplaty, ekologiczne preferen-
cje fiskalne, administracyjne kary pieni¢zne,
prawa do emisji zanieczyszczen, systemy de-
pozytowe i fundusze celowe. Okreslenie “eko-
logiczne” jest umowne, poniewaz nie jest sto-
sowane w aktach normatywnych. Powszech-
nie te instrumenty sg okreslane ponadto jako:
podatki ekologiczne, podatki srodowiskowe,
ekopodatki, optaty ekologiczne, optaty emi-
syjne itp.

Konstrukcja optat za korzystanie ze
srodowiska

Optaty srodowiskowe regulowane sg
przede wszystkim w ustawie Prawo ochrony
srodowiska. Zgodnie z art. 273 ust.1, oplaty za
korzystanie ze sSrodowiska ponoszone sg za:

1) wprowadzanie gazéw lub pytéw do
powietrza,
2) pobor waod,
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3) sktadowanie odpadéw.

Z tresci przepisu wynika, ze jedynag
przestanka ponoszenia wymienionych optat
jest okreslone korzystanie ze srodowiska.
Obowigzek ten nie jest uzalezniony od posia-
dania pozwolenia, lecz powszechny, w od-
niesieniu do podmiotéw korzystajagcych w
okreslony sposéb ze srodowiska. Wyjatkiem
jest ponoszenie optat przez osoby fizyczne nie
bedace przedsiebiorcami; ponosza one opta-
ty jedynie za korzystanie ze srodowiska wy-
magajace pozwolenia na wprowadzanie sub-
stancji lub energii do srodowiska oraz pozwo-
lenia na pobér wéd. Ust. 3 wymienionego
artykulu informuje o odrebnych przepisach
dotyczacych optat za korzystanie ze srodo-
wiska, zawartych w ustawie o ochronie przy-
rody, Prawie geologicznym i gérniczym oraz
innych ustawach.

Ustawa ustalita gérne stawki optat i kry-
teria r6znicowania jednostkowych stawek
optlat przez Rade Ministréw. Dotyczg one ro-
dzaju optaty, rodzaju zanieczyszczen, jakosci
i rodzaju pobieranej wody oraz jej przezna-
czenia, czgsci kraju i sposobu zagospodaro-
wania terenu w przypadku optat za scieki wod
opadowych i roztopowych. Ponadto rzad
wydajac rozporzadzenie powinien uwzgled-
nic:

® wielkos¢ zasobéw wodnych mozliwych
do wykorzystania w poszczegdlnych
dorzeczach oraz koszt uzyskania wod
z tych zasob6w, dostgpnos¢ zasobow
srodowiska, wymogi ochrony srodo-
wiska i stopieni degradacji poszczegol-
nych obszaréw i zasobéw, wynikajace
z dotychczasowych form korzystania
ze Srodowiska,

® ucigzliwos¢ gazéw, pytéw, substancji
lub energii zawartych w Sciekach oraz
odpadéw dla srodowiska,

® potrzeb¢ zapewnienia szczegdlnej
ochrony wéd podziemnych i wdd je-
zior,

® mozliwosci techniczne lub technolo-
giczne oraz ekologiczng lub ekono-
miczng racjonalnos$¢ odzysku odpa-
déw.

Uwzglednienie wymienionych czynni-
kéw ma na celu réznicowanie oplat w zalez-
nosci od wielkosci zasobow srodowiska, uciaz-
liwosci emitowanych substancji, potrzeby
szczeg6lnej ochrony wéd oraz mozliwosci
odzysku odpadéw. Rada Ministréw musi si¢
kierowa¢ ponadto zasadg zréwnowazonego
rozwoju. Tam, gdzie to konieczne i mozli-
we, oplaty beda wige wigksze, aby zmniej-
szy¢ zuzycie lub zanieczyszczenie zasobow
srodowiska. Wieksza wigc bedzie skutecznos¢é
prewencyjna takich optat.

Postulowane niekiedy wprowadzenie
podwyzszonych stawek optat za emisj¢ w re-
jonach, gdzie standardy nie sg dotrzymane nie
odniostoby skutku. Mozliwe podwyzszenie
stawek to 10-20%, a jest to per saldo zbyt
malo, zeby zmusi¢ przedsigbiorce do ponie-
sienia kosztow przeniesienia produkcji, zmia-
ny technologii lub zainstalowania urzadzen
oczyszczajacych. Wigksze niz dwudziestopro-
centowe podwyzszenie stawek spowodowa-
toby op6r i dyskusj¢ o tamaniu zasady réw-
nosci podmiotéw. Wystepowalyby tez z pew-
noscig czeste przypadki “ucieczki” przed opta-
tami. Ponadto, biorgc pod uwage brak uzgod-
nionych metod pomiaru emisji i powszechne
jej liczenie przy pomocy wskaznikéw, daje
mozliwosci podawania nierzetelnych, trud-
nych do sprawdzenia informacji

Specyfika niektérych rodzajéw korzy-
stania ze Srodowiska spowodowata koniecz-
nos¢ wprowadzenia do ustawy regulacji okre-
Slajacych zasady ponoszenia optat tylko dla
tego korzystania. I tak np. optate za wprowa-
dzanie wéd chlodniczych ponosi si¢ w zalez-
nosci od ich temperatury.

Jednostkowe stawki oplat okreslone sg
w rozporzadzeniu. Aktualnie jest to rozpo-
rzadzenie Rady Ministrow z 20 grudnia 2005
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1. W sprawie oplat za korzystanie ze srodowi-
ska.’ Stawki optat obowigzujace od pierw-
szego stycznia 2008 r. wprowadza rozporza-
dzenie zmieniajace.'® Stawki optat sg co roku
podwyzszane odpowiednio do srednioroczne-
go wskaznika cen towaréw i ustug konsump-
cyjnych. Urealniona w ten sposéb ich wyso-
kos¢ pozwala na utrzymanie prewencyjnego
oddzialywania tego instrumentu.

Optlate ponosi podmiot korzystajacy ze
Srodowiska. Jesli obowiazek oplatowy zwig-
zany jest z eksploatacja instalacji, optaty za
wprowadzenie gazow i pytéw do powietrza,
odprowadzanie $ciekow do wod lub ziemi i
wytwarzanie odpadéw ponosi prowadzacy
instalacje, a za pob6r wéd — uzytkownik urza-
dzenia wodnego.

Posiadacz odpadéw ponosi oplaty za ich
sktadowanie lub magazynowanie. Ustawa o
odpadach definiuje posiadacza jako kazdego
faktycznie wladajacego odpadami, z wylacze-
niem prowadzacego dzialalnos¢ w zakresie
transportu odpadéw. Posiadaczem odpadéw
mozna by¢ niezaleznie od tytutu prawnego,
jak réwniez bez tytulu prawnego.

M. Gérski rozréznit posiadaczy “legal-
nych”, czyli takich, ktérzy posiadajac odpa-
dy dziataja na podstawie uzyskanej zgody na
gospodarowanie odpadami, badZ tez wyraz-
nie z obowiazku tej zgody zostali zwolnienia
oraz “nielegalnych”, ktérzy wymaganej zgo-
dy nie majg i nie podlegajg tez zwolnieniom
z obowigzku jej uzyskania.!” Obie kategorie
posiadaczy sg obowigzane ponosi¢ optlaty za
ich sktadowanie lub magazynowanie. Jezeli
odpady zostaly przekazane podmiotowi nie
posiadajacemu zezwolenia w zakresie gospo-
darki odpadami, optaty ponosi podmiot prze-
kazujacy, o ile nie jest nim osoba fizyczna
nie prowadzaca dziatalnosci gospodarczej. W
ostatnim przypadku optaty ponosi podmiot,
ktéremu przekazano odpady.

Ustawa o odpadach wprowadzita do-
mniemanie, ze wladajacy powierzchnig zie-

mi jest posiadaczem odpadéw znajdujacych
si¢ na nieruchomosci. Przedstawione regula-
cje dotyczace ustalania podmiotu zobowia-
zanego do optlat za sktadowanie odpaddéw
pozwalaja w praktyce okresli¢ ten podmiot
bez wigkszych probleméw, co decyduje o
mozliwosci powszechnego stosowania prze-
pisow o oplatach, a tym samym o powszech-
nosci ich oddziatywania prewencyjnego.

W doktrynie istnieje wiele rozwazan na
temat stanu prawnego zwigzanego z oplata-
mi, szczegllnie w kontekscie watpliwosci
zwigzanych z definiowaniem “posiadacza”.
Wystepowanie takich watpliwosci w prakty-
ce nie jest czgste i nie zmniejsza znaczaca pre-
wencyjnego skutku optat.

Ustawa przewidziala tez zwolnienia z
optlat. Przepisy dotyczace zwolnien stanowig
odstepstwa od reguly powszechnosci optat.
Z optat zwolniony zostal pobér wod w sied-
miu przypadkach. Dotyczy to poboru, w
wyniku ktérego:

® woda o praktycznie niezmienionym
sktadzie wréci do srodowiska, np. w
wyniku przerzutow

® woda jest wykorzystywana na potrze-
by produkcji energii, w tym odnawial-
nej,

® woda jest wykorzystywana na potrze-
by gospodarcze, do ktérych jest nie-
zbegdna: dla chowu i hodowli ryb oraz
do produkcji rolnej i lesnej,

® pochodzi z odwodnient gruntéw, wy-
kopéw i zaktadéw gérniczych.

W wymienionych przypadkach poboér
wdd jest czynnikiem umozliwiajacym prawi-
dlowg gospodarke i nie marnotrawionym. W
przypadku zaktadéw goérniczych, woda jest
czynnikiem niepozadanym, a jej odprowadze-
nie zwigksza koszty wydobycia. Przyczyny
zwolnieri sg wigc racjonalne, a przestankg ich
zastosowania jest, w wiekszosci przypadkéw,
posiadanie pozwolenia. Réwniez racjonalnie
uzasadnione jest pi¢¢ przypadkéw zwolnien
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z oplat za odprowadzanie sciekéw; w przy-
padku wprowadzania do ziemi sciekéw w celu
rolniczego wykorzystania, konieczne jest do
realizacji zwolnienia posiadanie pozwolenia
wodnoprawnego. Zwolnienie z optat za skta-
dowanie odpadéw dotyczy jedynie sytuacji,
gdy odpady wydobyte ze sktadowiska lub zwa-
towiska niespetniajgcego wymagar ochrony
srodowiska umieszczane sg na innym sktado-
wisku, spelniajgcym te wymagania.

Optaty musza by¢ wnoszone do korica
miesigca nastgpujgcego po uptywie kazdego
poirocza. Miesigczny termin na wyliczenie
oplat i przygotowanie informacji oraz danych
jest okresem wystarczajacym, tym bardziej,
ze elementem zmienny w procedurze stano-
wig zazwyczaj tylko coroczne zmiany stawek.
Samodzielne naliczanie i wnoszenie optat, bez
potrzeby wydawania decyzji, w oczywisty
spos6b skutkuje zmniejszeniem kosztow ad-
ministracyjnych procedury i jest dzialaniem
funkcjonalnym. Ponadto zaleta tego sposobu
jest konieczno$¢ znajomosci odpowiednich
przepiséw przez przedsigbiorce lub jego pra-
cownikéw. Wiedza ta powoduje uwzglednie-
nie optat i ich skutkéw finansowych dla przed-
sigbiorstwa juz na etapie tworzenia zatozen
dla zmiany zakresu lub rodzaju dzialalnosci.
Upowszechnienie przepisu wzmacnia w Spo-
s6b zdecydowany obszar jego prewencyjne-
go oddziatywania.

Brak pozwolenia na korzystanie ze sro-
dowiska podlega sankcji, ktdrg jest optata
podwyzszona. W przypadku braku pozwole-
nia na wprowadzanie do powietrza gazéw lub
pyléw oraz na pob6ér wéd lub wprowadzanie
Sciekéw do wod lub ziemi korzystajacy ze
sSrodowiska ponosi optate podwyzszong o
500%. Za sktadowanie odpadéw bez decyzji
zatwierdzajacej instrukcje eksploatacji skia-
dowiska optata podwyzszona naliczana jest
dobowo i wynosi 0,05 jednostkowej stawki
optlat za umieszczenie odpadéw na sktadowi-
sku za kazdg dobe sktadowania. Za sktado-

wanie odpadéw w miejscach na ten cel nie-
przeznaczonych ponoszone sg oplaty w wy-
sokosci 0,1 jednostkowej stawki optat.

Za miejsce nieprzeznaczone nalezy
uzna¢ miejsce, ktére nie zostalo wyznaczone
na lokalizacje sktadowiska poprzez uzyska-
nie decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu. Optatg podwyzszong w
wysokosci 0,15 stawki jednostkowej objeto
pozbycie si¢ odpadéw:

® nad brzegami zbiornikéw wodnych, a
zwtlaszcza w strefach ochronnych ujec
wod i na terenach wyptywu wéd z
warstw wodonosnych,

® na terenach parkéw narodowych i re-
zerwatéw przyrody,

® na terenach lesnych albo uzdrowisko-
wych lub na terenach przeznaczonych

na cele rekreacyjno-wypoczynkowe.

Optlata w wysokosci 0,15 stawki jed-
nostkowej obejmuje bardzo wiele terenéw i
stosujac ja, trzeba si¢ odwotywac do brzmie-
nia przepiséw okreslajacych wymienione ro-
dzaje obszaréw. Ustalenie charakteru obsza-
ru moze by¢ skomplikowane, poniewaz, np.
zgodnie z ustawg o lasach, lasem jest row-
niez teren przejsciowo pozbawiony upraw
lesnych i1 zwigzane z gospodarkg lesng: par-
king i urzadzenia turystyczne. Klopot moze
sprawi¢ réwniez kwalifikacja terenu jako
przeznaczonego na cele rekreacyjno-wypo-
czynkowe, gdy brak jest planu zagospodaro-
wania przestrzennego.

Za pozbycie sie odpadéw do srédlado-
wych wéd powierzchniowych i podziemnych,
morskich wéd wewnetrznych lub wod morza
terytorialnego, ponoszona optata wynosi 100-
krotng wartos¢ stawki jednostkowej. Nalezy
zwroci¢ uwage na fakt, ze zgodnie z ustawg
o obszarach morskich Rzeczypospolitej Pol-
siej'® morzem terytorialnym jest obszar sze-
rokosci 12 mil morskich (ponad 22 km). W
odréznieniu od wczesniej wymienionych
przypadkéw, jest to oplata jednorazowa.
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Optata podwyzszona obowigzuje row-
niez, gdy sktadowanie odpaddéw jest zabro-
nione na podstawie ustawy o odpadach. Art.
55 tej ustawy zakazuje sktadowania m.in. kon-
kretnych odpadéw, odpadéw o okreslonych
wlasciwosciach.

Optaty podwyzszane mogg by¢ odracza-
ne, zmniejszane oraz umarzane. Ideg instru-
mentu jest danie mozliwosci podmiotowi, ob-
cigzonemu takg sankcja, ale dgzacemu do usu-
nigcia przyczyn jej nalozenia, szansy zreali-
zowania podjetych przedsigwzie¢ poprzez nie-
obcigzanie go obowigzkiem zaptaty okreslo-
nych sum, ktéra to koniecznos¢ niewatpliwie
co najmniej utrudnia realizacje podjetych za-
mierzeni. Konstrukcja instrumentu wychodzi
7 zalozenia, ze najwazniejszy jest efekt sro-
dowiskowy, sankcja ma wymuszac jego o0sig-
gnigcie, jezeli ukarany juz prébuje cos zro-
bi¢, to wazniejszy jest efekt jego dziatan, niz
wplynigcie okreslonych sum na konta fundu-
szy srodowiskowych."

Odroczenie optat ma zapewni¢ zmobi-
lizowanie podmiotu do podjecia lub konty-
nuowania dzialafi ograniczajacych zanieczysz-
czenie lub naruszenie Srodowiska i poprzez
tg mobilizacje spowodowac dziatania prewen-
cyjne. Odroczenie jest wiec instytucja mobi-
lizujacg do stosowania rozwigzan prewencyj-
nych i w tym znaczeniu wypelnia kryterium
funkcji bodZcowej instrumentu. Oczywiscie
odbedzie si¢ to kosztem zmniejszenia wpty-
wow, ale cele fiskalny i dochodowy, maja w
przypadku ekonomiczno-prawnych instru-
mentéw ochrony srodowiska drugorzedne
znaczenie.

W literaturze nie wystepuja watpliwo-
$ci co do sankcyjnego charakteru optat pod-
wyzszonych, zblizajagcego je do kar. W. Ra-
decki uznat optaty podwyzszone za srodki od-
powiedzialnosci prawnej i wskazat trzy ele-
menty ich konstrukcji:

1) ujemnie pod wzglgdem normatywnym
oceniany stan rzeczy — brak wymaga-

nej decyzji,

2) przypisanie tego stanu rzeczy podmio-
towi zobowigzanemu do uzyskania de-
cyzji,

3) dotykajace tego podmiotu ujemne kon-
sekwencje w postaci optat wyzszych
niz bytyby, gdyby podmiot decyzje
uzyskat.?’

Optaty podwyzszone sg instrumentem
bodZcowo-restrykcyjnym. Ujemne konse-
kwencje dla podmiotu sg podstawg ich dzia-
fania prewencyjnego, ktérego skutkiem ma
by¢ realizacja przez podmiot obcigzony przed-
siewzie¢ ekologicznych i doprowadzenie in-
stalacji do stanu zgodnego z prawem. Wraz
ze stopniowaniem obcigzen optatami podwyz-
szonymi, w zaleznosci od wartosci przyrod-
niczej potencjalnie narazonego sktadnika sro-
dowiska i ewentualnych skutkéw, wzrasta
oddzialywanie prewencyjne instrumentu.
Zakres obowigzywania optat podwyzszonych
jest bardzo szeroki, dzigki czemu spelnia rolg
prewencyjng w odniesieniu do najwazniej-
szych elementéw srodowiska: powietrza,
wody, gleby i swiata przyrody.

W innych ustawach srodowiskowych
istniejg oplaty o odmiennej konstrukcji i prze-
znaczeniu, niz oplaty wprowadzone przez Pos.
Ustawa o ochronie przyrody przewiduje opta-
ty za usuniecie drzew lub krzewéw. Sg one
rekompensatg za zubozenie Srodowiska przy-
rodniczego, w tym krajobrazu.

W przypadku, gdy wymagane jest ze-
zwolenie na usuni¢cie drzew lub krzewdw,
art. 84 ustawy o ochronie przyrody wymaga
naliczenia przez organ wydajacy zezwolenie
optaty za to usunigcie, ktérg ponosi posia-
dacz nieruchomosci. Wysokosc optaty za drze-
wa ustalana jest na podstawie stawki zaleznej
od rodzaju i gatunku drzewa oraz obwodu
pnia na wysokosci 130 cm, a za usunigcie
krzewow od powierzchni, z ktérej zostaly
usuniete, niezaleznie od rodzaju i gatunku
krzew6ow. Wysokosc optat za usunigcie drzew,
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szczegbtowo okreslona w rozporzadzeniu Mi-
nistra Srodowiska, zalezna jest od wartosci
przyrodniczej drzewa — drzewa rzadkich ga-
tunkéw sg wycenione wyzej. Stawki oplat
ulegaja podwojeniu na terenach uzdrowisk,
obszaréw ochrony uzdrowiskowej, terenach
nieruchomosci zabytkowych i terenach zie-
lonych. Stawki optat sg corocznie waloryzo-
wane o prognozowany wskaznik wzrostu cen
towaréw i ustug konsumpcyjnych przyjety w
ustawie budzetowe;.

Zwolnienie z oplat za usuwanie drzew
dotyczy trzynastu przypadkéw, a krzewow
dwunastu. Jeden z przypadkéw dotyczy bo-
wiem okreslonego gatunkowo drzewa — to-
poli nie nalezacych do gatunkéw rodzimych,
ktére po osiggnigciu ponad 100 cm obwodu
moga by¢ usuniete bez ponoszenia optat, pod
warunkiem posadzenia w nowym sezonie
wegetacyjnym drzew innych gatunkéw.
Zwolnienie to znajduje uzasadnienie w ko-
niecznosci powstrzymania rozpowszechniania
obcych mieszancéw topdl. Masowe sadzenie
odmian mieszaincowego pochodzenia na
wsiach i w krajobrazie otwartym spowodo-
walo jego oszpecenie i zubozenie zaro6wno
biologiczne jak i estetyczne [...].*!

Ponadto zwolnienie z optat obowigzuje
w przypadkach usuwania drzew lub krzewow
uzasadnionych bezpieczenstwem ludzi lub mie-
nia, potrzebg ochrony flory i fauny oraz nie-
ktérymi potrzebami gospodarczymi. Katalog
zwolnien jest zamkniety, jednak pozostawia
pewne pola dla urzedniczej interpretacji.

Optaty za usunigcie drzew lub krzewow
nalicza organ wiasciwy do wydania zezwole-
nia na wyciecie. Jest nim w przewazajacej
wigkszosci przypadkéw wojt, burmistrz lub
prezydent miasta. Jednak np. gdy drzewo sta-
nowito begdzie wiasnos¢ komunalng gminy,
oplaty nalicza starosta. Jezeli za$ drzewo znaj-
duje si¢ na terenie wpisanym do rejestru za-
bytkéw (czeste przypadki zabytkowych za-
tozeri ogrodowych przy starych dworach)

zezwolenie wydaje i optaty nalicza wojewddz-
ki konserwator zabytkéw.

Optaty wnosi si¢ w ciggu 14 dni od uzy-
skania prawomocnosci decyzji, przy czym bez
znaczenia jest tu fakt, czy drzewo zostato usu-
niete. Niewplacenie oplaty w terminie powo-
duje postepowanie egzekucyjne i naliczanie
odsetek. W ciagu 14 dni moze by¢ zlozony
whniosek o rozlozenie oplaty na raty. Wyltaczna
przestanka decyzji jest, w tym przypadku, sy-
tuacja finansowa wnioskujacego. Przedawnie-
nie ustalenia i uiszczenia oplat nastgpuje po 5
latach.

W ostatnich latach postulowane sg zmia-
ny optat, poprzez objecie nimi 7, a nie jak
obecnie, 62 substancji wprowadzanych do po-
wietrza.”> Uzasadnieniem takiego postulatu
jest fakt, ze siedem substancji stanowi 90%
ilosciowych zanieczyszczen do powietrza, a
oplaty ponoszone w zwiazku z nimi to 80%
wplywow z oplat. Projekt, ktérego celem jest
usprawnienie pracy administracji, na obec-
nym etapie dzialania systemu pobierania optat
nie usprawnitby zdecydowanie sytemu. Ko-
rzystajac ze srodkéw NFOSiGW oraz woje-
wddzkich funduszy, urzedy marszatkowskie
zakupily sprzet i oprogramowanie stuzace
optatom. Dobre przygotowanie instytucjonal-
ne powoduje, Ze system si¢ sprawdza. Pro-
ponowana zmiana zmniejszytaby wpltywy o
20% 1 zubozyta wojewddzka baz¢ danych,
zmniejszajac generalnie skutek prewencyjne-
go oddzialywania instrumentu.

Rozwazania o wigczeniu w system optat
niskiej emisji z gospodarstw domowych mogg
mie¢ tylko charakter teoretyczny, ze wzgle-
du na zwigzane z tym trudnosci organizacyj-
ne i protest przeciwko nowemu “podatkowi”.
Roéwniez nie istnialaby mozliwos¢ kontroli
wielkiej ilosci podmiotow.

Optaty wprowadzone przez Pos stanowig
niejako rekompensate za zanieczyszczenia
wprowadzone do Srodowiska, a oplaty za wy-
cinanie drzew rekompensate za straty, ktére
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ponosi przyroda. Funkcjonuja jeszcze inne ro-
dzaje optat zwigzanych z ochrong srodowiska:
® optaty za substancje zubazajace war-
stwe 0zonowa,
® oplaty wynikajace z Prawa wodnego,
® optaty koncesyjne z tytutu poszukiwa-
nia lub rozpoznawania z16z kopalin
oraz bezzbiornikowego magazynowa-
nia,
® optlaty za brak sieci zbierania pojaz-
doéw,
® optlaty za wylacznie gruntéw rolnych
i lesnych.

Konstrukcja wymienionych optat jest
zréznicowana, jednak ich przeznaczeniem w
wigkszosci jest wspieranie dziatar zwigzanych
z ochrona srodowiska. R6zne sg réwniez skut-
ki prewencyjne, mierzone zakresem podmio-
téw objetych optatami. Wszystkie jednak
oplaty spetniaja funkcje informacyjne i bodz-
cowe, istotne dla realizacji zasady prewencji.

Stosowanie kar administracyjnych w
ochronie Srodowiska

Zaliczenie administracyjnych kar pie-
ni¢znych przez Pos do srodkéw finansowo-
prawnych ochrony srodowiska nie jest po-
wszechnie akceptowane. W. Radecki, ocenia-
jac charakter prawny i przestanki orzekania
kar pieni¢znych, uznaje je za Srodki odpo-
wiedzialnosci prawnej.”* K. Gruszecki przy-
toczyl inne wypowiedzi dotyczace charakte-
ru kar. Przyjmuje si¢ bowiem, ze sg one srod-
kiem przymusu administracyjnego (J. Jen-
droska, Administracyjne kary pienig¢zne,
“Przeglad Prawa i Administracji” 1980, T.
X1V, s. 11), formg odszkodowania za straty
w srodowisku (L. Jastrzebski, Normy prawne
regulujqce ochrong srodowiska naturalnego w
systemie prawa, PiP 1976, z.11, s. 76), wyra-
zem odpowiedzialnosci administracyjnej (R.
Paczuski, Prawo..., s. 145) lub surogatem
odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych i

innych jednostek administracyjnych (W. Ra-
decki, Kary pienigzne w ochronie srodowiska,
Bydgoszcz 1995, s. 46).2* Decyzja o naloze-
niu kary pieni¢znej jest tez zaliczana do srod-
kéw prawnych realizacji odpowiedzialnosci
administracyjnej.”

Celem kar w prawie ochrony srodowi-
ska jest — tak jak i wszystkich prawnych in-
strumentéw ochrony srodowiska wprowadzo-
nych przez Pos — dziatanie realizujgce zasad¢
zréwnowazonego rozwoju, a ich istotg ob-
ciagzenie sprawcy kosztami ponoszonymi za
niezgodne z prawem korzystanie ze sSrodowi-
ska w trybie administracyjnym. Odpowie-
dzialnos¢ administracyjna moze mie¢ miej-
sce niezaleznie o odpowiedzialnosci cywil-
nej, karnej i pracowniczej. W okreslonym
przypadku moga wystapi¢ wszystkie te for-
my odpowiedzialnosci tacznie.

Czynnikiem decydujacym przede
wszystkim o prewencyjnej skutecznosci kar
jest ich wysokos¢. Kar nie mozna wliczy¢ w
koszty firmy, obciazaja wigc zysk. Nie fety-
szyzujac zysku, uznac jednak trzeba, ze jest
on kategorig ekonomiczng, na ktérg na po-
czatku zwraca si¢ uwage, oceniajac przedsie-
biorstwo. Wielkos¢ zysku stanowi przeciez o
wskaZnikach rentownosci.

Kary wymierza wojewo6dzki inspektor
ochrony srodowiska za:

1) przekroczenia okreslonych w pozwole-
niach:
® ilosci lub rodzaju gazéw i pyléw wpro-
wadzanych do powietrza,
® jakosci lub stanu Sciekéw lub ilosci po-
branej wody,
— pozioméw hatasu,
2) naruszenie warunkéw okreslonych w de-
cyzjach:
® zatwierdzajacych instrukcje eksploata-
cji sktadowiska odpadow,
® okreslajgcych miejsce i sposéb maga-
zynowania odpadéw (rodzaj odpadow
i spos6b sktadowania).
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Rozwigzania o charakterze procesowym
zawiera art. 299. W przepisie tym okreslono
autonomiczne reguly postepowania dowodo-
wego, wprowadzajac odmienne rozwigzania
w stosunku do tych zawartych w Kodeksie
postepowania administracyjnego.? Dowoda-
mi przekroczenia lub naruszenia mogg byc¢:

® czynnosci kontrolne, w szczegdlnosci
pomiary, ale tez inne Srodki dowodo-
we; w praktyce takim “innym s$rod-
kiem” moze by¢ np. ustalenie ilosci
zuzytego opaltu, zawierajacego okre-
Slony procent siarki,

® pomiary wlasne podmiotu korzystaja-
cego ze srodowiska; ustawa przez “po-
miary”’ rozumie réwniez obserwacje i
analizy.

Ustawa méwi w art. 88 ust .1 o obser-
wacji zmian jakosci powietrza dokonywanych
do celéw paristwowego monitoringu srodo-
wiska, a konkretnie do okreslenia wielkosci
zwigzanych z poziomami docelowymi, po-
ziomami celow diugoterminowych i proga-
mi oszacowania. Nie wydaje si¢, aby wielko-
Sci te mogty by¢ podstawa wymierzenia kar.
Ich zwiazek z emisja jest niewatpliwy, ale
wplyw na ich wielko$¢ maja tez inne czynni-
ki tworzace tlo.

Ustalenie doktadnego wplywu emisji na
te wielkosci bytoby mocno skomplikowane i
tatwe do obalenia, nawet w przypadku stoso-
wania metodyk referencyjnych. Pos, pomi-
mo ze wielokrotnie uzywa pojecia “analiza”
w odniesieniu do réznych czynnikéw i skut-
kéw, nie zawiera jego definicji. Zaréwno wiec
“obserwacje” jak i “analizy” nie sg sSrodkami
mogacymi by¢ podstawa wymierzenia kar.

Pomimo autonomicznosci regulacji,
wlasciwe jest korzystanie z przypadku usta-
lania przekroczen lub naruszen z art. 7 k.p.a.,
zobowigzujgcego organ administracji do po-
dejmowania wszelkich niezbednych krokéw
w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycz-
nego i zalatwienia sprawy, majac na wzgle-

dzie interes spoteczny i stuszny interes oby-
wateli.

Po stwierdzeniu na podstawie kontroli
przekroczenia lub naruszenia, wojewddzki in-
spektor w ciggu 21 dni zawiadamia o tym
fakcie podmiot i przekazuje mu wyniki kon-
troli, a nastgpnie wydaje decyzj¢ ustalajacy
dobowy wymiar kary “biegngcej”. Kara taka
jest naliczana do czasu stwierdzenia, na pod-
stawie kontroli, zmiany wielkosci przekro-
czenia lub naruszenia. Oczywiste jest, ze pod-
miotowi obcigzonemu karg zalezy na jak naj-
szybszym zaprzestaniu jej naliczania lub przy-
najmniej obnizenia stawki. Obie sytuacje
wigza si¢ ze zmniejszeniem emisji. Odbywa
si¢ to w sposéb wymuszony, ale skuteczny.

Przymus polega na dazeniu przez pod-
miot do zmniejszenia obcigzenia finansowe-
g0, co jest podstawowym dziataniem przy sto-
sowaniu rachunku ekonomicznego, ale tez na
checi uniknigcia “ztej stawy” podmiotu za-
nieczyszczajacego sSrodowisko.

Spowodowany by¢ tez moze koniecz-
noscig dazenia do utrzymania certyfikowa-
nego systemu zarzadzania srodowiskowego.
Kara spelnia warunki instrumentu prewencji
minimalnej. W skrajnych przypadkach, gdy
podmiot nie jest w stanie ze wzgledéw tech-
nologicznych lub finansowych zmniejszy¢
emisji, instalacja moze zosta¢ wytgczona z eks-
ploatacji. Zostanie wigc spetniony warunek
prewencji podstawowej, jednak w formie
sprzecznej z celem gospodarczym funkcjo-
nowania instalacji. Jest to wigc prewencja w
pewnym stopniu nieprawidtowa.

Podstawg zmiany kary biegnacej moze
by¢ wniosek podmiotu zawierajacy wyniki
pomiaréw lub sprawozdanie z wlasnych usta-
lefi, termin ich przeprowadzenia i informa-
cje o sposobie ograniczenia przekroczenia lub
naruszenia, przedlozony wojewddzkiemu in-
spektorowi w terminie 30 dni od dokonania
pomiaréw lub ustaleri. Wojewd6dzki inspek-
tor wydajac decyzje o zmianie kary powinien
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uwzglednia¢ przepisy k.p.a., w szczeg6lno-
$ci art. 155, okreslajacy og6lne zasady zmia-
ny decyzji. W przypadku stwierdzenia braku
zasadnosci wniosku i wyzszej wartosci naru-
szenia lub przekroczenia, wojewddzki inspek-
tor nalicza wyzszg kare i podwyzsza dwukrot-
nie jej wysokos¢ na okres 60 dni.

Przepis ten zapobiega sktadaniu nieuza-
sadnionych wnioskéw, o tresci niezgodnej ze
stanem faktycznym. Bezwzgledny charakter
przepisu wskazuje na brak mozliwosci
zmniejszenia kary podwyzszonej w ciagu 60
dni jej obowigzywania. W przeciwnym przy-
padku zniktaby funkcja represyjna kary pod-
wyzszonej. Wysokos¢ kary biegnacej jest row-
niez zwigkszana, niejako automatycznie, w
przypadku wzrostu stawek optat za korzysta-
nie ze srodowiska. Art. 309 ust. 1 stanowi
bowiem, ze kar¢ wymierza si¢ w wysokosci
10-krotnej wielkosci jednostkowej stawki
optat: za wprowadzenie gazéw lub pytéw do
powietrza i za pobér wod. Wysokos¢ kary jest
wigc zdeterminowana wysokoscig optat.

Nie ulega watpliwosci, ze male przed-
siebiorstwo, dysponujace jedng instalacjg, zro-
bi wszystko, aby kar nie ptaci¢. Sg one po
prostu “widoczne” w bilansie firmy. Dziala-
nia zwigzane z uniknieciem kary bedg miaty
skutek prewencyjny i czesto beda prowadzicé
do zmniejszenia emitowanych zanieczyszczen
znacznie ponizej normy. Zupetnie inna sytu-
acja istnieje w kombinacie, w ktérym pracu-
je np. 20 instalacji, a jedna z nich powoduje
ponadnormatywng emisje. Kara odniesiona do
zysku wynikajgcego z pracy dwudziestu in-
stalacji bedzie “niewidoczna”, a jej funkcja
prewencyjna bedzie nieznaczaca. ROwnie nie-
bezpieczne jest naliczanie bardzo wysokich
kar, bez podjecia innych srodkéw zmuszaja-
cych firme do doprowadzenia emisji do sta-
nu zgodnego z normami. Po dojsciu do wy-
sokiego poziomu kary iacznej, co do ktore;j
wiadomo, ze zaklad nie jest w stanie jej za-
placi¢, mata firma bankrutuje. W takim przy-

padku mozna stwierdzi¢, ze zostata zrealizo-
wana, czesto niekorzystna spotecznie, pod-
stawowa forma prewencji. W przypadku du-
zego przedsigbiorstwa, widmo bankructwa
staje si¢ problemem politycznym i rodzi za-
chete do “politycznego” rozwigzania. Czgsto
dzia¢ si¢ to moze przy biernej postawie in-
spekcji ochrony srodowiska, ktérej admini-
stracyjne usytuowanie moze powodowac ule-
glos¢ wobec wojewody — organu przeciez po-
litycznego.

Takie “polityczne” rozwigzanie, nie
dosé, ze nie spelni funkcji prewencyjnej, sta-
je sie jeszcze dziataniem antymotywacyjnym.
Zapewnienie skutecznosci kar wymaga wigc
odpowiedniej niezaleznosci instytucji, ktéra
ja wymierza. Zapowiadane od lat stworzenie
Agencji Ochrony Srodowiska podleglej mi-
nistrowi znacznie zmniejszytoby problem po-
zaprawnych rozwigzan przy stosowaniu kar.
Wydaje sie, ze problem ten istnieje, a na pew-
no istniejg przestanki do jego wystapienia. Za
caly okres przekroczenia wojewddzki inspek-
tor wymierza (a wlasciwie oblicza) karg
taczng, bedaca iloczynem kary biegnacej i
okresu przekroczenia.

Odmienna regulacja dotyczy kary za
przekroczenie ilosci pobranej wody, okreslo-
nej w pozwoleniu wodnoprawnym. Kara ta
wymierzana jest na podstawie pomiarGw pro-
wadzonych przez podmiot korzystajacy ze
sSrodowiska, odpowiednio legalizowanymi
przyrzadami. W przypadku braku pomiar6éw,
przekroczenie ustalane jest poprzez przyjecie
do obliczert maksymalnej technicznej wydaj-
nosci eksploatowane;j instalacji.

Gorne granice stawek kar okresla usta-
wa, a jednostkowe stawki Rada Ministrow w
rozporzadzeniu. Ustawa nie pozwala na wsz-
czynanie postgpowania w sprawie wymierze-
nia kary, jezeli jej przewidywana wysokos¢
nie przekroczytaby 800 zl.

Kara bowiem nie pokrywataby kosztéw
postepowania. Stanowisko takie jest wg. W.
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Radeckiego uzasadnione “zdrowym rozsad-
kiem”.”’

Termin ptatnosci kary moze by¢ odro-
czony na okres niezbedny do zrealizowania
przedsigwzigcia, ktérego wykonanie zapew-
ni usuniecie przyczyny ponoszenia kar. Okres
odroczenia catosci lub czesci kary, nie moze
wynosi¢ wigcej niz piec lat od chwili ztoze-
nia wniosku. Istotnym elementem wniosku
jestharmonogram realizacyjny przedsiewzie-
cia ze wskazaniem etapéw nie dluzszych jak
szes¢ miesigcy. Szesciomiesigczne etapy prze-
widziane sg tez w przypadku programu do-
stosowawczego. Legislatorzy uznali wigc
okres péiroczny za wystarczajacy do realiza-
cji dziatan wskazujacych na istotny postep
prac i mozliwych do indywidualnej oceny.
Przy obecnym stanie techniki, okres taki jest
wystarczajacy. Etap realizacyjny harmonogra-
mu jest sSrodkiem wskazujacym postep w re-
alizacji dziatan prewencyjnych.

Jezeli poprzez realizacj¢ zaplanowane-
go przedsigwzigcia zostala usunigta przyczy-
na ponoszenia kary, organ w drodze decyzji
orzeka o zmniejszeniu kary o sume srodkéw
wiasnych wydanych na realizacj¢ przedsie-
wzigcia. W przypadku, gdy przedsigwzigcie
stuzy rowniez realizacji zadan wtasnych gmi-
ny, do Srodkéw witasnych wlicza si¢ Srodki
pochodzace z budzetu gminy. Z tej mozliwo-
Sci moga najczesciej skorzystaé przedsiebior-
stwa komunalne.

Znaczenie i funkcja instytucji odracza-
nia kar sg takie same, jak w przypadku optat
podwyzszonych; obie instytucje sg réwniez
regulowane przez te same przepisy.

Od 19 sierpnia 2007 r. obowigzuje row-
niez przepis (art. 236d) zobowigzujacy wo-
jewddzkiego inspektora do natozenia jedno-
razowej kary pienieznej w wysokosci 10
tys. zt na prowadzgcego instalacje, ktory
wbrew obowiazkowi nie przekazal w ter-
minie sprawozdania z informacjami nie-
zbgednymi do tworzenia Krajowego Reje-

stru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen
Kare w wysokosci 5 tys. zt wojewddzki in-
spektor ma obowiazek natozy¢ w przypadku
przekazania danych o niewystarczajacej ja-
kosci. Obowiazek uiszczenia kary nie taczy
si¢ z obowiazkiem op6Znionego ztozenia lub
uzupelnienia sprawozdania, ma wig¢c charak-
ter wylacznie represyjny.

Kary przewiduja réwniez inne niz Po§
ustawy srodowiskowe. Cho¢ rézna jest ich
konstrukcja i dotyczg rozmaitych elementéw
srodowiska, spetniajg podobne funkcje pre-
wencyjne.

Wplywy z kar przeznaczane sg na cele
ochrony srodowiska i stad spetniajg funkcje
dochodowe w odniesieniu do funduszy ochro-
ny Srodowiska. Wplywy z kar za naruszenie
wymagan ochrony srodowiska w 2006 r. wy-
niosty 5 mln zl, z czego 4,3 mln zt przekaza-
no do funduszy ochrony srodowiska. Do bu-
dzetu paristwa trafito 0,7 mln. Do budzetu
srodki z kar trafiaja od 2005 r., kiedy to zli-
kwidowano srodki specjalne.?®

Kary stanowig przychody funduszy
ochrony srodowiska, w tym lokalnych. Srod-
ki z kar dzialajg wiec w znacznym stopniu w
miejscu, w ktérym zostalo naruszone srodo-
wisko.

Do ponoszenia administracyjnych kar
pienieznych stosuje si¢ odpowiednio przepi-
sy dziatu III ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Or-
dynacja podatkowa,” z tym ze uprawnienia
organdw podatkowych przystuguja marszat-
kowi wojewo6dztwa albo wojewddzkiemu in-
spektorowi ochrony srodowiska. Przepisy
dziatu III ordynacji dotyczg zobowigzan po-
datkowych. Przepisy te majg zastosowanie
rowniez do ponoszenia oplat za korzystanie
ze Srodowiska.

W doktrynie zostalo zaprezentowane
stanowisko, ze wymierzenie kary pieni¢znej
na gruncie u.0.0.k.s. jest formg odpowiedzial-
nosci administracyjnej za czyny niedozwolo-
ne, nazwane deliktami administracyjnymi.
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Odpowiedzialnos¢ za delikty administracyj-
ne jest formg odpowiedzialnosci obiektyw-
nej, bez winy, a organ okreslajacy karg pie-
ni¢zng nie ma zadnej swobody wymiaru kary,
zadnego luzu decyzyjnego, gdyz wysokos¢
kary zostata sztywno okreslona w specjalnych
tabelach i jest rezultatem przeprowadzenia
kilku operacji arytmetycznych.* Pomimo ze
cytowany poglad dotyczy stanu prawnego
Zwigzanego z nieobowiazujgca ustawg, moz-
na odnies¢ go do regulacji wprowadzonej
przez Pos, nie réznigcej si¢, co do zasady.

Zbywalne uprawnienia do emisji

Zbywalne uprawnienia do emisji zanie-
czyszczen wprowadzita w Polsce ustawa z 22
grudnia 2004 r. o emisji do powietrza gazéw
cieplarnianych i innych substancji.’! Warto
wspomnieé, ze w Polsce, w Chorzowie, na
poczatku lat dziewigcdziesigtych prébowano
wdrozy¢ handel emisjami. Niestety, okazato
sig, Ze jest znacznie wigcej chetnych do naby-
cia prawa emisji niz chetnych do ich sprzeda-
zy. Wtedy nasze przedsigbiorstwa byly jeszcze
bardzo zacofane technologicznie. Moze skala
eksperymentu byta zbyt mata, moze grupa
przedsigbiorstw niewtasciwie dobrana.*

Ustawa dokonata transpozycji aktéw
wspolnotowych, realizujac w ten sposob po-
stanowienia Protokotu z Kioto. Protokét po-
zwala stronom na uczestnictwo w handlu
emisjami do celow wywigzania si¢ ze zobo-
wigzan dotyczacych zredukowania antropo-
genicznych emisji gazéw cieplarnianych (art.
17).

Transponowane przepisy pochodzg z:

® dyrektywy 2001/80/WE z 23 pazdzier-
nika 2001 r. w sprawie emisji niekt6-
rych zanieczyszczen do powietrza z
duzych obiektow energetycznego spa-
lania,

® dyrektywy 2001/81/WE z 23 pazdzier-
nika 2001 r. w sprawie krajowych po-

ziom6éw emisji dla niektérych rodza-
jOW zanieczyszczen powietrza,>

® dyrektywy 2003/87/WE z 13 pazdzier-
nika 2003 r. ustanawiajgcej system
handlu przydziatami emisji gazéw cie-
plarnianych we Wspdélnocie oraz zmie-
niajacej dyrektywe 96/61/WE.

Konstruujac ustawe wykorzystano row-
niez projekt dyrektywy ogloszony p6zZniej
jako dyrektywa 2004/101/WE z 27 pazdzier-
nika 2004 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/87/
WE.*

Uwzgledniono réwniez decyzje Parla-
mentu Europejskiego i Rady 280/2004/WE z
11 lutego 2004 r. dotyczaca mechanizmu mo-
nitorowania emisji gazoéw cieplarnianych
Wspdlnoty i wykonania Protokotu z Kito™
oraz decyzj¢ Komisji z 29 stycznia 2004 r.
okreslajaca wytyczne dotyczace monitorowa-
nia i sprawozdawczosci w zakresie emisji
gazow cieplarnianych w mysl dyrektywy
2003/87/WE.?¢ Legislatorzy uwzglednié
musieli tez Komunikat Komisji w sprawie
wytycznych majacych poméc paristwom
czlonkowskim we wdrazaniu kryteriow po-
danych w Aneksie III do dyrektywy 2003/
87/WE.”

Podstawowe regulacje zostaty imple-
mentowane do ustawy z dyrektywy 2003/87/
WE. Dyrektywa ta ma na celu wspieranie
zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych we
Wspdlnocie w sposéb efektywny kosztowo,
a zarazem skuteczny gospodarczo. Osiagnie-
cie efektu ekologicznego powigzane jest wigc
z kryteriami ekonomicznymi i od nich zalez-
ne. Przyjecie takiego rozwiazania swiadczy
o realizmie lezagcym u podstaw tworzenia
aktu.

Projektodawca w uzasadnieniu projek-
tu polskiej ustawy (projekt rzadowy) stwier-
dzit, ze ustawa wprowadza do krajowego
porzadku prawnego od dawna zapowiadany
nowy mechanizm — handel uprawnieniami do
emisji. Idea tego mechanizmu oparta jest na
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odstgpieniu od ustalania sztywnych standar-
déw emisji, na rzecz rocznych uprawnien do
emisji przydzielanych podmiotom. Uprawnie-
nia odpowiadajg okreslonej dopuszczalnej
wielko$ci emisji i mogg by¢ przedmiotem
handlu. Moze to zdopingowa¢ podmioty do
dziatan umozliwiajacych wygospodarowanie
wolnych uprawnieni, ktére bedg mogly zo-
sta¢ wykorzystane na zwigkszenie produkcji
wiasnej lub do handlu z innymi, ktérym ta-
kie uprawnienia bedg potrzebne do umozli-
wienia produkcji. Mechanizm handlu upraw-
nieniami jest uznawany za najbardziej sku-
teczng i efektywng ekonomicznie formg wy-
petniania redukcji emisji zanieczyszczen.
Bedzie to mechanizm uzupelniajacy dla ist-
niejacych regulacji bezposrednich w polityce
ochrony powietrza.?

Na system handlu uprawnieniami do
emisji sktadaja sie:

® wspdlnotowy system handlu uprawnie-
niami do emisji, obejmujacy gazy cie-
plarniane,

® krajowy system obejmujacy substan-
cje inne niz gazy cieplarniane.

Uczestnictwo w systemie jest obowigz-
kowe dla instalacji okreslonych w rozporza-
dzeniu, przy czym mozliwe jest czasowe, for-
malne wylaczenie z systemu.

Aktualnie wlasciwe instalacje okresla
rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 31 mar-
ca 2006 r.*?,, zmienione rozporzadzeniem z 6
marca 2007 r.*° Plan alokacji emisji dwutlen-
ku wegla (na razie handel uprawnieniami
dotyczy tylko tej substancji) objgt w 2005 r.
w Polsce 1166 instalacji, przy czym wnio-
skowano do Komisji o wylgczenie 221 insta-
lacji do produkcji materiatéw budowlanych.*!
Plan alokacji jest przedktadany do akceptacji
Komisji Europejskiej i oceniany wedlug kry-
teridw zawartych w zataczniku III do dyrek-
tywy 2003/87/WE. Wsrdd kryteriow okre-
Slonych w zataczniku III nalezy zwréceic uwa-
ge na pojecie “wczesnego dziatania”. W punk-

cie 7 okreslono, ze “Plan moze uwzgledniaé
wczesne dzialanie i zawiera¢ informacje o
sposobie, w jaki brane jest pod uwage wcze-
sne dzialanie”. Pojecie “wczesnego dziatania”
odnosi si¢ do podejmowanych w przesztosci
inwestycji redukujacych emisje. Odpowied-
nie uwzglednienie tego pojgcia w krajowym
planie jest niezmiernie istotne, cho¢by ze
wzgledu na podejmowane dziatania redukcyj-
ne w latach 90.XX w. W przeciwnym razie
podmioty takie ze wzgledu na swoje zbyt
wczesne dzialania (jednakze z punktu widze-
nia ochrony srodowiska niezmiernie wazne),
nie moglyby uzyskaé profitéw.*> System
uwzglednia wigc premiowanie wezesniejszych
dziatari prewencyjnych.

Jednostka emisji, okreslajaca jej wiel-
kos¢, ktéra moze by¢ sprzedana, przeniesio-
na lub umorzona, jest uprawnienie do emisji.
Uprawnienie to zezwala na wprowadzenie do
powietrza w okreslonym czasie ekwiwalentu
gazéw cieplarnianych lub jednej tony pozo-
statych, okreslonych substancji. Nadzér nad
systemem prowadzi Minister Srodowiska
przy pomocy Krajowego Administratora Sys-
temu Handlu Uprawnieniami do Emisji.
Funkcje ta petni 10S.“ Administrator pro-
wadzi ogélnie dostepny Krajowy Rejestr
Uprawnien. Rozdzial uprawnieni dla instala-
cji dokonywany jest w Krajowym Planie
Rozdziatu Uprawnien. Przy jego opracowy-
waniu bierze si¢ pod uwage dokumenty pla-
nistyczne gospodarcze i Srodowiskowe, cal-
kowitg emisje krajowg i emisj¢ objetg syste-
mem przez 5 lat, relacje wielkosci emisji z
instalacji do wielkosci produkcji lub ilosci wy-
korzystanych surowcéw, materiatéw i paliw
oraz wdrazane technologie energetyczne efek-
tywne z punktu widzenia ochrony srodowi-
ska i gospodarki energetycznej.

Taki zestaw informacji pozwala na ko-
relacje systemu z planami oraz okreslenie naj-
bardziej efektywnych i ekologicznych insta-
lacji.

Dziennikarska Agencja Wydawnicza MH!EEEE

37



, PRAWO i
SRODOWISKO

Nr 2 (54)/08

Krajowy Plan dla krajowego systemu
przyjmuje w drodze rozporzadzenia Rada Mi-
nistréw. Obowigzywanie tego planu rzgd moze
zawiesi¢ lub ograniczy¢, jezeli wymagajg tego
wzgledy gospodarcze, bezpieczenistwa ener-
getycznego parnstwa lub dotrzymania dopusz-
czalnych pozioméw substancji w powietrzu.

Dziatanie takie ma charakter prewen-
cyjny. Rzad przyjmuje tez plan dla systemu
wspolnotowego, lecz dopiero po otrzymaniu
akceptacji Komisji Europejskiej. [...] Mimo
zawarcia w nazwie dokumentu stowa “plan”,
nie ma on charakteru dokumentu planistycz-
nego, jest aktem normatywnym ustalajgcym
dla okreslonych podmiotéw ich uprawnienia
zwiazane z emisjg okreslonych rodzajow
zwigzkéw chemicznych.

Uprawnienia dla istniejacych instalacji
sg przyznawane w Krajowym Planie, nato-
miast dla instalacji nowych — w zezwoleniu.
Zezwolenie jest decyzjg upowazniajgcego, pro-
wadzacego instalacje do uczestnictwa w krajo-
wym lub wspélnotowym systemie i mogg w
nim by¢ przyznane uprawnienia. Za przyzna-
ne uprawnienia wnoszona jest optata o charak-
terze administracyjnym. Otrzymanie uprawnien
i obr6t nimi rodzg skutki dla podatku docho-
dowego od 0s6b prawnych i VAT.®

W krajowym planie dla systemu wsp6l-
notowego okreslana jest rezerwa uprawnien
dla projektéw wspélnych wdrozen i mecha-
nizmdéw czystego rozwoju przewidzianych w
Protokole z Kioto. Powigzanie systemu han-
dlu uprawnieniami do emisji UE z mechani-
zmami Kioto ma na celu zredukowanie kosz-
tow uczestniczacych firm i promowanie trans-
feru przyjaznych dla srodowiska technologii
do krajéw o gospodarce przejsciowej i kra-
jOw rozwijajacych si¢. W pierwszym roku
istnienia ETS dziatat jako katalizator mecha-
nizméw czystego rozwoju (CDM) i rynku
wspoélnego wdrazania (JI), co sprawito, ze
obecnie jest znacznie wigcej projektéw niz w
latach poprzednich.*

Prowadzacy instalacje posiadajgcg
uprawnienia ma obowigzek monitorowania i
rozliczania wielkosci emisji. Zdolnos¢ do
wypelnienia tego obowigzku jest podstawg
uzyskania zezwolenia.

Uprawnienia do emisji moga by¢ wy-
korzystane na wlasne potrzeby prowadzace-
go instalacje, sprzedawane, wykorzystane w
nastgpnych latach lub w nastgpnym okresie
rozliczeniowym. W przypadku krajowego
systemu handlu uprawnieniami umowy sprze-
dazy moga by¢ zawierane tylko pomiedzy
prowadzacymi instalacj¢, ktérym przyznano
uprawnienia do emisji. W przypadku wspol-
notowego systemu handel uprawnieniami jest
praktycznie nieograniczony w panstwach
Wspdlnoty i paristwach, ktére ratyfikowaty
Protokét z Kioto.

Do uméw sprzedazy majg zastosowa-
nie przepisy Kodeksu cywilnego.

Uprawnienia mogg by¢ przenoszone
migdzy instalacjami przez osobe posiadajgca
do nich tytul prawny. Przenoszenie zwigzane
jest z obowigzkiem zgloszenia w ciggu mie-
sigca do Krajowego Rejestru Uprawnien. W
celu wspdlnego rozliczania uprawnien, pro-
wadzacy instalacj¢ jednego rodzaju moga
tworzy¢ grupy instalacji.

Niewykorzystane uprawnienia mogg
by¢ przeniesione na kolejny okres rozlicze-
niowy za zgodg organu wydajgcego zezwo-
lenie, po zasi¢gnigciu opinii Krajowego Ad-
ministratora. Brak takiej zgody powoduje
umorzenie uprawnieni. Umorzenie nastgpuje
réwniez wtedy, gdy instalacja jest likwido-
wana, a produkcja nie jest przenoszona, czgs¢
produkcji likwidowanej instalacji jest prze-
noszona do innej instalacji (umorzenie cze-
Sciowe), lub gdy w wyniku podziatu instala-
cji nie powstaje instalacja objeta systemem.

Generalnie ulega umorzeniu liczba
uprawnien odpowiadajgca rzeczywistej wiel-
kosci emisji w roku, po zweryfikowaniu ra-
portu rocznego.
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Ustawa wprowadzita kary pieni¢zne za
brak uprawnieri do emisji na pokrycie jej rze-
czywistej wielkosci oraz nie wywigzanie si¢
ze zobowigzan dotyczacych wielkosci emisji
z instalacji, czasowo wykluczonej z krajowe-
g0 systemu.

Ustawa wprowadzila réwniez kary za
stwierdzony w czasie kontroli brak zezwole-
nia. Konstrukcja tego przepisu budzi tak istot-
ne watpliwosci, ze M. Gorski uwaza, ze w
obecnej sytuacji kara z tytutu braku zezwole-
nia praktycznie nie moze by¢ orzeczona.*’

W wyniku wprowadzenia systemu, in-
stalacje o wickszym wptywie na srodowisko
muszg posiadaé wiekszg ilos¢ uprawnien.
Naturalnym “odruchem ekonomicznym” be-
dzie wigc dazenie do zmniejszenia wplywu
instalacji na srodowisko i przeniesienie lub
sprzedaz uprawnien. Dodac trzeba, ze zmniej-
szenie oddzialywania na srodowisko, oprécz
korzysci ekonomicznych, przyniesie tez ko-
rzysci w sferze wizerunku firmy. Zaktada sie,
ze redukcja emisji bedzie prowadzona tam,
gdzie bedzie to najtanisze we Wspdlnocie.
Bedzie to w znacznym stopniu zalezne od ceny
uprawnienia, poniewaz przedsigbiorstwa beda
musialy przeanalizowac, co jest tafisze — kosz-
ty redukcji emisji czy zakup uprawnien.*®

Handel uprawnieniami do emisji jest
przede wszystkim instrumentem ekonomicz-
nym, o czym decydujg dotyczgce go pojecia
charakterystyczne dla takich instrumentéw,
jak: sprzedaz, przeniesienie czy umorzenie
oraz zwigzane z jego stosowaniem skutki po-
datkowe. Elementem charakterystycznym dla
instrumentu administracyjno-prawnego jest
zezwolenie.

J. Ph. Barde zestawil gtéwne zalety i
trudnosci stosowania uprawniefi zbywalnych.
Za zalety uznal:

1. Wszyscy partnerzy wymiany zyskuja,
koszt dla rzadu jest zerowy, a wigc
oszczednos¢é kosztéw moze bydé
ogromna.

2. Calkowita wielkos¢ zanieczyszczenia
(zalezna od wielkosci pozwolen na ryn-
ku) jest ustalana a priori, nie ma wigc
niepewnosci co do osiagniecia celu sro-
dowiskowego. Gdy pojawi si¢ na ryn-
ku nowe Zrédlo zanieczyszczen, to ten
dodatkowy popyt na pozwolenia pod-
niesie ich ceng, a catkowita ilos¢ za-
nieczyszczen pozostanie stala.

3. Nowe zaklady mogg lokowac si¢ w da-
nym rejonie, kupujac pozwolenia od
istniejacych zaktadéw, dzigki czemu da
si¢ pogodzié ze sobg wzrost gospodar-
czy 1 ochrone¢ srodowiska.

4. Uprawnienia zbywalne automatycznie
dostosowujg sie do inflacji (ceny
uprawniefl rosng), w przeciwienstwie
do podatkéw, ktoére trzeba okresowo
dostosowywac albo indeksowac.

Za trudnosci autor uznat:

1. Giéwny problem to poczatkowa alo-
kacja uprawnien: moga by¢ one roz-
dawane albo sprzedawane. W prakty-
ce uprawnienia zawsze byty rozdawa-
ne proporcjonalnie do wielkosci emi-
sji z danego Zrédta. Zaktada si¢ w ten
sposéb, ze zanieczyszczajacym przy-
znawane sg prawa do uzywania srodo-
wiska.

2. Inny problem to ztozonos¢ takich sys-
teméw, ktére wymagajg szeregu zasad
i wymyslnej infrastruktury dla moni-
torowania transakcji. Gdy zasady sa
zbyt skomplikowane, to koszty trans-
akcji mogg by¢ wysokie.

3. Coraz wigksze zainteresowanie budzg
skutki dystrybucyjne uprawnien zby-
walnych. Grupy obywateli boja si¢, ze
zanieczyszczenie zostanie po prostu
przeniesione w inny region, lub ze
dochody przemystu wzrosng, mimo ze
poziom zanieczyszczenia pozostanie
bez zmian.

4. Moze tez wystagpic silny opér politycz-
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ny przeciwko zezwoleniu sitom ryn-
kowym na regulowanie stanu srodo-
wiska, chociaz istniejace systemy
uprawnieni zbywalnych dziataja pod
Scistg kontrolg regulacyjng.®

Uprawnienia zbywalne sg instrumentem
o przewadze cech charakterystycznych dla in-
strumentéw ekonomicznych. Ich znaczenie
dla prewencji w ochronie srodowiska wyni-
ka ze skutecznosci ekologicznej, ktdra jest
stymulowana przez funkcje bodZcowg.
Wigkszos¢ przedsiebiorstw pracujacych w
systemie bedzie chciala zmniejszy¢ emisjg
w celu uzyskania “wolnych” uprawnien.
Ich sprzedaz moze pokry¢ w okreslonym
stopniu koszt modernizacji stuzgcej zmniej-
szeniu emisji. “Wolne” uprawnienia mogg
tez by¢ przekazane nowej instalacji tego
samego przedsigbiorcy lub innego naleza-
cego do grupy kapitalowej. Planujac nowa
instalacje, przedsigbiorca bedzie mial na
wzgledzie koniecznos¢ maksymalnego
ograniczania emisji, ze wzgledu na dodat-
kowy koszt, wynikajacy z zakupu upraw-
nien. Korzysci ekologiczne bedg wigc osia-
gniete, bez ingerencji organéw administra-
cji. W wyniku tych dziatan zostanie zmniej-
szona emisja, a wiec zostanie osiggnigty cel
prewencji minimalne;j.

Cel prewencji podstawowej realizowa-
ny jest w wyniku umorzenia uprawniefi, in-
nego niz po zakonczeniu roku i weryfikacji.

Funkcje prewencyjng uprawniefi zby-
walnych wzmacniaja powigzane z tym instru-
mentem zezwolenia, kary i mechanizm mo-
nitoringu.

Nieuzasadnione sg obawy o kumulacje
zanieczyszczen w rejonach dziatania bogatych
firm, o duzych mozliwosciach inwestycyj-
nych. Takiej sytuacji administracja moze za-
pobiec przez stosowanie instrumentéw naka-
zowo-rozdzielczych, np. zezwoleri — aby je
otrzymad, nalezy udowodni¢ spetnienie wa-
runkéw ochrony srodowiska.

Preferencje podatkowe zwigzane z
ochrong Srodowiska

Preferencje podatkowe w systemie fi-
skalnym powinny mie¢ znaczenie marginal-
ne. Generalnie mozna stwierdzi, ze preferen-
cje podatkowe charakteryzujg si¢ zréznico-
waniem pod wzgledem powszechnosci w sto-
sunku do podmiotéw, stosowane sg tez liczne
wylaczenia warunkowe i bezwarunkowe, nie-
raz dla bardzo specyficznych grup podatni-
kéw. Ponadto poza dziataniem tych instru-
mentow pozostajg rézne grupy podmiotow.

Preferencje podatkowe sa przyznawa-
ne czgsto na czas ograniczony. Tym samym
ich funkcja dochodowa, a zwlaszcza fiskal-
na, jest czgsto niewielka. Funkcje bodZcowa
i informacyjna preferencji podatkowych sg
najczesciej pelnione w niewielkim zakresie
albo wcale.

Art. 283 Pos nakazuje réznicowac staw-
ki podatkéw i innych danin publicznych z
uwzglednieniem celéw ochrony srodowiska.
Stawki podatku akcyzowego maja by¢ tak kal-
kulowane, aby zapewni¢ nizszg cen¢:

1) benzyny bezotowiowej w stosunku do
benzyny zawierajacej otow,

2) olejéw napedowego i opatlowego o niz-
szej zawartosci siarki w stosunku do
olejow o wyzszej zawartosci siarki,

3) olejéw napgdowego i smarowego, wy-
twarzanych z udzialem komponentéw
uzyskiwanych z regeneracji olejow zu-
zytych, w stosunku do olejow wytwa-
rzanych bez udziatu tych komponen-
tow,

4) biopaliw opartych na wykorzystaniu
biomasy, w szczegdlnosci roslin
uprawnych, w stosunku do paliw po-
chodzacych ze Zrédet nieodnawial-
nych.

Regulacja dotyczaca akcyzy zawarta jest
w ustawie z 23 stycznia 2004 r. o podatku
akcyzowym.’' Regulacja ta jest implemen-
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tacjq dyrektywy Rady 92/12/EWG z 25 lute-
go 1992 r. w sprawie przepisoéw ogdlnych
dotyczacych wyrobow podlegajacych opodat-
kowaniu podatkiem akcyzowym oraz w spra-
wie sktadowania, przepltywu i nadzorowania
takich wyrob6éw.? Dyrektywa wprowadzita
specjalne uregulowania odnoszace si¢ do ob-
rotu wyrobami akcyzowymi, okreslanymi
jako zharmonizowane, ktérymi sg w ustawie
paliwa silnikowe, oleje opalowe i gaz, napo-
je alkoholowe oraz wyroby tytoniowe. Wy-
roby te moga by¢ produkowane, nabywane,
wysylane i magazynowane w procedurze za-
wieszenia poboru akcyzy, do czasu ich wpro-
wadzenia do obrotu lub innej formy udostep-
nienia do konsumpcji na rynku krajowym.
W paiistwie, w ktérym nastepuje konsump-
cja, akcyza staje si¢ nalezna wedlug stawek
tego panstwa. Odnosnie wyrobow innych niz
zharmonizowane, painstwa mogg swobodnie
ksztaltowac zakres i strukture podatku akcy-
ZOwego.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 22
kwietnia 2004 r.>* realizuje przepis art. 283
P.o.$, ustalajac nizsze stawki dla paliw mniej
szkodliwych dla srodowiska. Rozporzadzenie
przyjeto tez podwyzszone stawki na oleje
opalowe nie spelniajagce wymaganych warun-
kéw dotyczacych oznakowania i barwienia;
ma to zapobiegaé¢ uzywaniu olejéw opalo-
wych do celéw napgdowych.

Preferencje fiskalne — obnizenie stawki
lub zwolnienie — przewidziana sg tez w po-
datku VAT. Rozporzadzenie Ministra Finan-
s6w z 27 kwietnia 2004 r. w sprawie wyko-
nania niektérych przepis6w od towaréw i
ustug pozwala na obnizenie stawek VAT w
ochronie srodowiska do 7,31 0%. Stawka 0%
stosowana jest do importu ustug nabywanych
ze srodkéw bezzwrotnej pomocy zagranicz-
nej w czesci dotyczacej ochrony srodowiska;
pomoc taka to m.in. pochodzace z konwersji
dlugéw srodki EkoFunduszu. Zwolnieniu z
VAT podlegaja ustugi badawczo-rozwojowe

z zakresu ochrony srodowiska i nieodplatnie
Swiadczone ustugi sfinansowane ze srodkéw
bezzwrotnej pomocy zagranicznej, w czesci
dotyczacej ochrony srodowiska. Funkcjonuja
jeszcze inne proekologiczne zwolnienia i
zréznicowania stawek podatkowych. Naleza
do nich zwolnienia lub odliczenia w podatku
dochodowym od oséb prawnych (np. zwol-
nienie od podatku dochodéw podatnikéw,
ktorych celem statutowym jest dziatalnos¢ na
rzecz ochrony srodowiska) i podatku docho-
dowym od o0s6b fizycznych (np. czgsciowe
odliczenie od dochodu przed opodatkowaniem
darowizn na cele ochrony srodowiska), zwol-
nienia w podatku od nieruchomosci i zwol-
nienia od podatku lesnego, zr6znicowanie sta-
wek podatku od srodkéw transportowych. Nie
maja one jednak duzego znaczenia, a poza
tym ich oddziatywanie na ochrong srodowi-
ska nie zawsze jest jednoznaczne.>*

Wymienione preferencje finansowe
ksztaltujg ceny produktéw i ustug, zezwala-
jac na ustalenie cen dla produktéw mniej szko-
dliwych dla srodowiska i ustug stuzacych sro-
dowisku, na nizszym poziomie niz inne pro-
dukty i ustugi.

Zwigksza to popyt na te produkty i ustu-
gi, zmniejszajac go rownoczesnie na produk-
ty 1 ushugi nie majace cech proekologicznych.
Konsekwencjami jest zmniejszenie zanie-
czyszczenia przy stosowaniu produktéw lub
zwigkszenie zakresu dziatan stuzacych ochro-
nie Srodowiska. Instrumenty te sg powszech-
ne i kazdy kupujac produkt lub realizujac
ustuge czy badania, spotyka si¢ z ich skutka-
mi. Stad ptynie efekt prewencyjny, szczeg6l-
nie znaczacy w przypadku paliw, ze wzgledu
na ich ogromne zuzycie.

Powszechnos$¢ stosowania paliwa mniej
szkodliwego od innych dla srodowiska, po-
woduje rowniez wzmozenie badan nad udo-
skonaleniem silnikow stosujacych paliwo pro-
ekologiczne — konkretnie: o nizszej zawarto-
Sci siarki. W efekcie zastosowania prostego
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mechanizmu finansowego, wystepuje skumu-
lowany efekt prewencyjny. Efekt ten jest w
przypadku paliw samochodowych ostabiany
przez brak swiadomosci uzytkownikéw do-
tyczacej istniejgcego mechanizmu. Zawiro-
wania cen paliw (wliczenie oplaty drogowej
w ceng¢ w 2003 r., globalny wzrost cen w 2004
r.) skierowaly uwage uzytkownikéw paliw na
poziom wzrostu lub obnizki ich ceny, bez
zastanawiania si¢ nad czynnikami cenotwor-
czymi, lub z uznaniem za taki wzrost cen

ropy.

Whioski

Whiosek 1

Ekonomiczno-prawne instrumenty
ochrony srodowiska petnia przede wszyst-
kim funkcje bodZcowg, zachgcajaca lub
przymuszajacg podmioty oddzialywujace
na srodowisko do minimalizacji tego od-
dzialywania i stad wynika ich prewencyj-
ne znaczenie. Ich funkcja dochodowa ma
znaczenie prewencyjne jedynie wtedy, gdy
zgromadzone Srodki przeznaczane sg na
cele ochrony srodowiska. Prawo wspdlno-
towe okresla cele stosowania tych instru-
mentéw i wskazuje obszary ich stosowania.
Inne parametry okreslane s3 w regulacjach
krajowych. Wspdlnota uznaje stosowanie eko-
nomiczno-prawnych instrumentéw ochrony
srodowiska za element strategii na rzecz zrOw-
nowazonego rozwoju i upatruje ich role w
zdolnosci do korygowania sytuacji, w kt6-
rych zawodzg inne instrumenty rynkowe, bez
ponoszenia nadmiernych kosztéw. Warun-
kiem skutecznosci tych instrumentéw sg
jasne ramy regulacyjne, co w perspekty-
wie dlugoterminowej skutkuje wprowadza-
niem innowacji technicznych, w celu
zmniejszenia oddziatywania na srodowisko.
Jest to najbardziej znaczacy skutek wyni-
kajacy z prewencyjnej roli ekonomiczno-
prawnych instrumentéw ochrony srodowiska.

Whiosek 2
Jedyna przestankg powszechnego obo-
wigzku ponoszenia oplat za korzystanie ze Sro-
dowiska, uregulowanych w Pos, jest korzysta-
nie ze srodowiska w okreslony sposéb, powo-
dujacy jego zmiany. Wysokos¢ optat, ktérych
gbrne stawki jednostkowe okresla ustawa, za-
lezy od rodzaju i zakresu ilosciowego nieko-
rzystnego oddziatywania na srodowisko. Stawki
ksztalttowane sg zgodnie z zasadg zréwnowa-
zonego rozwoju. Ustawa zawiera odrgbne re-
gulacje stosowane do oplat za korzystanie ze
srodowiska o specyficznych cechach.
Konstrukcja optat polegajaca na samo-
naliczaniu ich przez zobowigzany podmiot,
ogranicza koszty administracyjne, a jednocze-
$nie zmusza podmiot do okresowej analizy
wysokosci kosztow oraz zasadnosci technicz-
nej i ekonomicznej ich ponoszenia.
Efektem takiej analizy, szczegdlnie w
przypadku wzrostu wysokosci optat, powinno
by¢ zaplanowanie i zrealizowane dziatan pre-
wencyjne o charakterze najczesciej moderni-
zacyjnym, ale moze to tez by¢ wstrzymanie pra-
cy instalacji. Regulacja zwiera mechanizm po-
zwalajacy na naliczenie optat przez marszatka,
w przypadku niedopetnienia zobowigzan przez
podmiot. Zapobiega to nieuzasadnionemu uni-
kaniu wnoszenia oplaty i gwarantuje powszech-
nos¢ realizacji zobowigzan optatowych. Zwia-
zane z procesem wnoszenia optat wykazy oraz
tworzone na ich podstawie raporty i wojewddz-
kie bazy danych petnia funkcje informacyjng i
pozwalaja organom administracji wszystkich
szczebli na szybkie reagowanie w przypadku
nieprawidtowosci i prowadzenie polityki eko-
logicznej opartej o zasadg prewencji. Moga by¢
réwniez sygnalem do podjecia dziatar legisla-
cyjnych. Zwolnienia z optat wprowadzone
przez Pos sg uzasadnione racjonalnymi prze-
stankami, a ich zakres w niewielkim stopniu
ogranicza powszechnos¢ instrumentu.
Charakter bodZcowo-restrykcyjny majg
oplaty podwyzszone. Konstrukcja ich pozwala
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jednak na uniknigcie sankcji przez dostoso-
wanie dzialari do obowigzujacego prawa sro-
dowiskowego. Ta funkcja instrumentu ma zde-
cydowane pierwszenstwo przed funkcja fi-
skalng. Kwoty wymagane do zaptaty z tytutu
oplat podwyzszonych moga wrecz wymusic
stosowanie dzialan prewencyjnych, poprzez
zagrozenie niekorzystng zmiang sytuacji eko-
nomicznej podmiotu.

Prawo ochrony srodowiska wprowadzi-
to tez inne optaty, wsréd ktérych najszerszy
zakres stosowania majg oplaty za usunigcie
drzew. Stanowig one rekompensate za zubo-
zenie srodowiska, a ich wielkos¢, zalezna od
wartosci przyrodniczej drzewa, zmusza w
przypadku szczegdlnie cennych i starych
drzew do zaniechania usunigcia. Te optaty
najczesciej spetniaja warunki podstawowej
formy prewencji.

Optlaty za korzystanie ze sSrodowiska sg
najbardziej powszechnym, tatwym i tanim w
stosowaniu prawno-ekonomicznym instru-
mentem ochrony srodowiska. Ich uzupeinia-
jace sie¢ funkcje: bodZcowa, informacyjna i
dochodowa oraz — w przypadku optat pod-
wyzszonych — sankcyjna, stanowig o prewen-
cyjnej skutecznosci.

Whiosek 3

Celem administracyjnych kar pieni¢z-
nych jest wymuszenie na podmiocie zaprze-
stania niezgodnego z prawem korzystania ze
srodowiska. Daza do utrzymania tzw. statycz-
nego modelu srodowiska, czyli sytuacji, kt6-
rej podstawowym wyznacznikiem jest utrzy-
manie zrzutéw do srodowiska w granicach
dopuszczonych regulacjami prawnymi.

Kary sg srodkiem determinujgcym za-
kres korzystania ze sSrodowiska, poniewaz ich
stosowanie nastepuje po przekroczeniu norm
okreslonych prawem. Sg srodkiem powszech-
nym, w tym znaczeniu, ze ustawa nie prze-
widuje wylaczeni spod ich dziatania podmio-
téw naruszajacych prawo. Spetniaja funkcje:

represyjna, bodZcowa i informacyjng. Funk-
cja informacyjna pozwala oceni¢ zmiany od-
dzialywania na srodowisko i skutecznos¢ sto-
sowania regulacji emisyjnych. Wszystkie te
funkcje mogg si¢ sta¢ podstawg dziatan pre-
wencyjnych. Funkcje bodZcowa i informa-
cyjna powinny stymulowaé zaréwno dziata-
nia prewencyjne podejmowane przez podmiot
korzystajacy ze srodowiska, jak i przez ad-
ministracje. Funkcja represyjna ma wpltyw na
postawe podmiotu korzystajacego ze srodo-
wiska, a czynnikiem decydujacym o jej pre-
wencyjnej skutecznosci jest wysokos¢ kar.
Kary stanowig ponadto czynnik odstraszajg-
cy wobec potencjalnych sprawcéw podejmo-
wania wobec sSrodowiska dziatan niezgodnych
Z prawem.

Efektem kar moze by¢ zaréwno dopro-
wadzenie do zgodnego z prawem korzysta-
nia ze srodowiska przez podmiot, jak i za-
przestanie dziatalnosci, a wigc spetnienie for-
my minimalnej lub podstawowej prewencji.
Zaprzestanie dziatalnosci w wyniku kar moze
najczesciej dotyczy¢ matych podmiotéw, ko-
rzystajacych z jednej instalacji.

Wobec nich funkcje kar: represyjna i
bodZcowa majg najbardziej skuteczne dziala-
nie. Nie ma mozliwosci zréznicowania od-
dzialywania kar na podmioty mate i duze,
przy takim samym zlamaniu prawa srodowi-
skowego, bez naruszenia zasady réwnosci
podmiotéw.

Whiosek 4

Zbywalne uprawnienia do emisji sg no-
wym instrumentem prawno-ekonomicznym,
realizujagcym migdzynarodowe zobowigzania
do zmniejszenia emisji gazow cieplarnianych
iinnych substancji, w sposob efektywny kosz-
towo. Mechanizm uprawnien zbywalnych nie
opiera si¢ na sztywnych standardach emisyj-
nych, bedacych podstawg tradycyjnych instru-
mentéw ekonomiczno-prawnych, lecz na
rocznych uprawnieniach do emisji przydzie-
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lanych podmiotom. Powigzanie systemu han-
dlu uprawnieniami do emisji UE z mechani-
zmami opartymi na Protokole z Kioto ma na
celu zredukowanie kosztéw uczestniczacych
firm 1 promowanie transferu przyjaznych dla
srodowiska technologii do krajéw o gospo-
darce przejsciowe;j i krajow rozwijajacych sie.
Pierwsze uprawnienia musialy zostac
przydzielone w trybie administracyjnym, z
pomini¢ciem mechanizméw rynkowych, co
bylo spowodowane koniecznoscia zainicjowa-
nia dzialania sytemu. Uprawnienia odpowia-
dajg okreslonej dopuszczalnej wielkosci emisji
i mogg by¢ wykorzystane na wilasne potrze-
by prowadzgcego instalacje, sprzedawane,
wykorzystane w nastepnych latach lub w na-
stepnym okresie rozliczeniowym. Powinno to
zdopingowaé podmioty do dziatain umozli-
wiajacych wygospodarowanie wolnych
uprawnien, ktére beda mogly zosta¢ wyko-
rzystane na zwigkszenie produkcji wtasnej lub
do handlu z innymi, ktérym takie uprawnie-
nia beda potrzebne do umozliwienia produk-
cji. Mozliwos¢ przeniesienia uprawnien na
nowe instalacje tworzy ekonomiczng zachete
do dziatain prewencyjnych. Skutek prewen-
cyjny jest tu zdublowany: obejmuje zmniej-
szenie emisji instalacji istniejacej, a nowe in-
stalacje sg przystosowane do postepu technicz-
nego i obowiazujacych, a w przypadku prze-
zornych inwestoréw, réwniez planowanych
warunkéw prawnych ochrony srodowiska.
Minimalng forme prewencji regulacja reali-
zuje dobrze. Podstawowa forma prewencji re-
alizowana jest w przypadku umorzenia
uprawnieft w okreslonych sytuacjach.
Handel uprawnieniami do emisji jest
przede wszystkim instrumentem ekonomicz-
nym, o czym decydujg dotyczgce go pojecia
charakterystyczne dla takich instrumentéw,
jak: sprzedaz, przeniesienie czy umorzenie
oraz zwigzane z jego stosowaniem skutki po-
datkowe. Elementami systemu handlu emi-
sjami, charakterystycznymi dla instrumentu

administracyjno-prawnego o dzialaniu bez-
posrednim, sg zezwolenie i kary pieni¢zne.
Powinny wzmacniaé skutecznos¢ prewen-
cyjng systemu. Na przeszkodzie takiemu od-
dzialywaniu kar za brak zezwolenia stoi nie-
mozliwos¢ jego stosowania, wynikajaca z
wadliwej konstrukcji przepisu.

Handel emisjami, dotyczacy obecnie tyl-
ko dwutlenku wegla, po rozwinigciu bedzie
instrumentem ekonomiczno-prawnym, ktory
poprzez mechanizm prewencji oparty o zasa-
dy rynkowe, stopniowo dostosuje gospodar-
ke do przestrzegania zasady zréwnowazone-
go rozwoju. Na przeszkodzie mogg stanac
jedynie czynniki polityczne, ktdre zareaguja
na protesty przedsigbiorcéw. Mechanizm po-
woduje bowiem ograniczenia w produkcji
niektérych débr istotnych dla gospodarki na-
rodowej. Przyktadem moze by¢ produkcja
cementu w Polsce, ktéra na skutek nie przy-
dzielenia na jej cele wystarczajacych upraw-
nieri do emisji dwutlenku wegla, moze by¢
zmniejszona w 2008 r. o 1 mln ton.

Whiosek 5

Preferencje podatkowe zwigzane z
ochrona srodowiska, jakkolwiek dotycza
glownie paliw zuzywanych w wielkich ilo-
Sciach, maja niewielkie znacznie prewencyj-
ne, ze wzgledu na niestabilny system cen pa-
liw. Przysztych skutkéw prewencyjnych moz-
na upatrywac gtéwnie w zwolnieniu z podat-
ku VAT ustug badawczo-rozwojowych z za-
kresu ochrony srodowiska.

Whiosek 6

Wprowadzone przez prawo polskie in-
strumenty ekonomiczne w ochronie srodowi-
ska nie wymagajg gruntownych zmian w od-
niesieniu do pelnionych przez nie funkcji
zwigzanych z realizacja zasady prewencji.
Moga by¢ ulepszane, po gruntownych bada-
niach dotyczacych ich stosowania i skutkéw.
Modyfikacje powinny uwzglednia¢ realne
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mozliwosci wykorzystania mechanizméw
rynkowych i zaleznosci wynikajace ze wspol-
notowej polityki ochrony srodowiska. Ponad-
to powinny uwzglednia¢ efektywnos¢ kosz-
towg w celu utatwienia ich wdrozenia oraz
mozliwos¢ szybkiego, ale bezwstrzagsowego
wlgczenia si¢ podmiotéw gospodarczych w
modyfikowany system.
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