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Instrumenty finansowo-prawne w
ochronie œrodowiska bywaj¹ zamiennie okre-
œlane jaki instrumenty ekonomiczne polityki
ochrony œrodowiska lub instrumenty finan-
sowe w systemie przepisów ochrony œrodo-
wiska. Zakres tych pojêæ jest na tyle zbie¿ny,
¿e do celów tej pracy traktujê je jako to¿sa-
me. Instrumenty te zosta³y ukszta³towane w
celu realizacji zasady zanieczyszczaj¹cy p³a-
ci. Warto wspomnieæ, ¿e od zasady tej, trak-
towanej niekiedy niemal¿e jak dogmat, ist-
niej¹ wyj¹tki – okreœlone szczególnie w do-
kumentach miêdzynarodowych. OECD uwa-
¿a, ze wyj¹tki takie dotycz¹:

prób nowych technologii walki z za-
nieczyszczeniami i przygotowaniem
nowego wyposa¿enia do walki z za-
nieczyszczeniami,
rozwoju regionalnego (z³agodzenia po-
wa¿nych zachwiañ równowagi miedzy
regionami),
przemys³u, stref lub instalacji istnie-
j¹cych, które z braku pomocy spotka-

³y siê z powa¿nymi trudnoœciami wy-
nikaj¹cymi z faktu narzucenia im no-
wych form ochrony œrodowiska, lub
które podlegaj¹ szczególnie surowym
warunkom walki z zanieczyszczenia-
mi w ramach realizacji celów ochrony
œrodowiska, które s¹ do osi¹gniêcia w
obligatoryjnym i sprecyzowanym
okresie.1  O ile wyj¹tków od PPP mo¿-
na przytaczaæ wiele, to z pewnoœci¹
nale¿y podkreœliæ, ¿e najwa¿niejsze jest
ograniczenie PPP do takich sytuacji,
w których stosuje siê tê zasadê, uzy-
skuj¹c wymierne efekty.2

Brak jest w doktrynie powszechnie apro-
bowanej definicji instrumentów finansowo-
prawnych stosowanych w ochronie œrodowi-
ska. Czêsto jednak wskazywane s¹ ich cechy
charakterystyczne. W “Raporcie koñcowym”
dotycz¹cym pracy nad modyfikacj¹ systemu
instrumentów ekonomicznych zosta³y wyzna-
czone nastêpuj¹ce cechy tych instrumentów:

oddzia³ywanie w sposób mniej lub bar-

PREWENCYJNE CECHY INSTRUMENTÓW
EKONOMICZNYCH S£U¯¥CYCH

OCHRONIE ŒRODOWISKA
Adam Erechemla



25

PRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO i
ŒRODOWISKONr 2 (54)/08

Dziennikarska Agencja Wydawnicza

dziej bezpoœredni na poziom realiza-
cji szeroko rozumianej funkcji u¿y-
tecznoœci czy te¿ funkcji celu podmiotu
gospodarczego (przedsiêbiorstwo, go-
spodarstwo domowe, jednostki samo-
rz¹du terytorialnego): zysku, kosztów,
u¿ytecznoœci czy dobrobytu konsu-
menta itd.; w szerszym ujêciu chodzi
o wp³yw na ekonomiczny sposób za-
chowania siê czy wybory ekonomicz-
ne podejmowane przez podmioty go-
spodarcze,
ich zastosowanie powoduje pozytyw-
ne skutki w rozumieniu oddzia³ywañ
œrodowiskowych podmiotu, do które-
go dany instrument jest dodany.

Powy¿sze kryteria stosuje siê w sposób
³¹czny.3  Nale¿y przyj¹æ, ¿e autorzy “Raportu”
wymienione kryteria uznaj¹ za wyczerpuj¹ce, po-
niewa¿ zosta³y one wymienione dos³ownie trzy
lata póŸniej w kolejnej pracy.4

M. Górski za kryteria przyjêcia in-
strumentu finansowego do prawnych œrod-
ków ochrony œrodowiska przyj¹³ powi¹za-
nie zastosowania tego œrodka z korzysta-
niem ze œrodowiska oraz wyodrêbnienie
uzyskanych w ten sposób œrodków finan-
sowych, z prawnym okreœleniem sposobów
ich wykorzystania.5

O ile definiowanie instrumentów ma
charakter przede wszystkim istotny dla dok-
tryny, to okreœlenie ich funkcji pozwala na
ocenê skutecznoœci i mo¿liwoœci zastosowañ.
E. Albiñska mówi przede wszystkim o dwóch
funkcjach instrumentów ekonomicznych:

bodŸcowej, zachêcaj¹cej podmioty go-
spodarcze nadmiernie obci¹¿aj¹ce œro-
dowisko do zmiany zachowania,
fiskalnej, dostarczaj¹cej dochodów.6

Funkcja bodŸcowa powoduje zawsze
skutek prewencyjny dla œrodowiska, a fiskal-
na jedynie w przypadku przeznaczania uzy-
skanych œrodków na cele ochrony œrodowi-
ska, co powinno byæ regu³¹.

Podstawy teoretyczne instrumentów
ekonomiczno-prawnych s³u¿¹cych kreowaniu
odpowiedniej polityki ekologicznej wi¹¿¹ siê
œciœle z koncepcj¹ tzw. podatku Pigou, która
polega na obci¹¿aniu dzia³alnoœci produkcyj-
nej lub konsumpcyjnej powoduj¹cej powsta-
wanie efektów zewnêtrznych, czyli skutków
wywieranych przez tê dzia³alnoœæ na osoby
trzecie.

Form¹ proponowanych obci¹¿eñ s¹
funkcjonuj¹ce praktycznie na ca³ym œwiecie
ró¿nego rodzaju podatki, op³aty b¹dŸ inne
podobne instrumenty o charakterze ekologicz-
nym.7  Efektem stosowania podatku ma byæ
ustalenie poziomu emisji przez jej redukcjê,
spowodowan¹ ograniczeniem dzia³alnoœci
przedsiêbiorstwa ze wzglêdów ekonomicz-
nych lub poprzez zastosowanie œrodków tech-
nicznych.

Instrumenty ekonomiczne stanowi¹ po-
œrednie narzêdzie oddzia³ywania na podmio-
ty gospodarcze, wp³ywaj¹c na ich wyniki fi-
nansowe.8  Dzieje siê tak wy³¹cznie w ustabi-
lizowanej gospodarce rynkowej i to wtedy,
gdy poziom obci¹¿eñ powodowanych przez
te instrumenty jest znacz¹cy. Gospodarkê ryn-
kow¹ cechuje wysoki poziom innowacyjno-
œci i mo¿na przyj¹æ, ¿e œrodki uzyskane dziê-
ki ekonomicznym instrumentom ochrony œro-
dowiska s¹ przeznaczane na rozwój techniki
o cechach ekologicznych.

Prawo wspólnotowe mo¿e w³aœciwie
okreœlaæ tylko cele instrumentów ekonomicz-
nych i wskazywaæ obszary, w których mog¹
byæ stosowane. Ich szczegó³owa regulacja,
uzale¿niona od polityki ekologicznej i fiskal-
nej pañstwa oraz poziomu rozwoju gospodar-
czego i stopnia urynkowienia gospodarki,
mo¿liwa jest wy³¹cznie na poziomie krajo-
wym. Warunek stanowi niezak³ócanie przez
te regulacje wspólnego rynku. Wspólnota
popiera rozwój instrumentów ekonomicznych
ochrony œrodowiska, czemu w ostatnich la-
tach da³a wyraz w odnowionej strategii UE
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na rzecz zrównowa¿onego rozwoju9 , a tak¿e
w odnowionej strategii lizboñskiej na rzecz
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia10 .

Debatê na rzecz wzmocnionego wyko-
rzystania instrumentów ekonomicznych w
ochronie œrodowiska otworzy³a og³oszona w
marcu 2007 r. Zielona Ksiêga: Instrumenty
rynkowe na potrzeby polityki w zakresie
ochrony œrodowiska i w dziedzinach pokrew-
nych.11  Dokument uzasadnia stosowanie in-
strumentów rynkowych ich zdolnoœci¹ do
korygowania sytuacji, w których zawodz¹
mechanizmy rynkowe, bez ponoszenia nad-
miernych kosztów. Dzieje siê tak, gdy brak
takich mechanizmów lub w niewystarczaj¹-
cym stopniu uwzglêdniaj¹ one rzeczywiste
spo³eczne koszty dzia³alnoœci gospodarczej.
Warunkiem skutecznoœci instrumentów ryn-
kowych s¹ jasne ramy regulacyjne. Odpowied-
nio dobrane, stanowi¹ w perspektywie d³u-
goterminowej zachêtê dla przedsiêbiorstw do
wprowadzania innowacji technicznych, w
celu ograniczenia niekorzystnego oddzia³y-
wania na œrodowisko. Zielona Ksiêga zadaje
szereg pytañ zwi¹zanych z poszerzeniem za-
kresu stosowania instrumentów rynkowych w
ochronie œrodowiska, na które oczekuje od-
powiedzi od instytucji i obywateli. Zielone
ksiêgi s¹ dokumentami o charakterze proble-
mowym, ale czêsto proponuj¹ te¿ konkretne
rozwi¹zania legislacyjne. Omawiana Zielona
Ksiêga jeden z podrozdzia³ów poœwiêca ulep-
szaniu i rozwijaniu dyrektywy w sprawie
opodatkowania produktów energetycznych.12

Komisja proponuje wy³¹czenie wp³ywu na
œrodowisko uwzglêdnionego przez wspólno-
towy system handlu uprawnieniami do emi-
sji (ETS)13  z zakresu dyrektywy. Rozwi¹za-
nie takie pozwoli³oby unikn¹æ trudnoœci wy-
nikaj¹cych z odmiennego charakteru ETS
(jednolita cena w ca³ej Unii, mog¹ca ulegaæ
zmianom w czasie) i opodatkowania energii
(ró¿ne powy¿ej poziomów minimalnych, nie-
stabilne ceny w pañstwach cz³onkowskich).

Wy³¹czenie wp³ywu na œrodowisko,
uwzglêdnionego przez wspólnotowy ETS, z
zakresu dyrektywy w sprawie opodatkowa-
nia produktów energetycznych, mog³oby sta-
nowiæ praktyczne rozwi¹zanie, pozwalaj¹ce
równie¿ uporaæ siê z problemem ewentual-
nego nak³adania siê tych dwóch instrumen-
tów, a jednoczeœnie zapewniæ osi¹gniêcie po-
zosta³ych celów opodatkowania energii.

Komisja Ochrony Œrodowiska Natural-
nego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczeñstwa
¯ywnoœci w Sprawozdaniu w sprawie zielo-
nej ksiêgi na temat instrumentów rynkowych14

wezwa³a Komisjê do wypracowania jasnej
strategii wykorzystania instrumentów rynko-
wych i przygotowania szczegó³owego spra-
wozdania w sprawie skutecznoœci œrodowi-
skowych instrumentów prawnych stosowa-
nych obecnie, w celu ustalenia, w których
obszarach nale¿a³oby zast¹piæ istniej¹ce prze-
pisy instrumentami rynkowymi.

Stosowane w ustawodawstwie polskim
ekonomiczno-prawne instrumenty ochrony
œrodowiska to op³aty, ekologiczne preferen-
cje fiskalne, administracyjne kary pieniê¿ne,
prawa do emisji zanieczyszczeñ, systemy de-
pozytowe i fundusze celowe. Okreœlenie “eko-
logiczne” jest umowne, poniewa¿ nie jest sto-
sowane w aktach normatywnych. Powszech-
nie te instrumenty s¹ okreœlane ponadto jako:
podatki ekologiczne, podatki œrodowiskowe,
ekopodatki, op³aty ekologiczne, op³aty emi-
syjne itp.

Konstrukcja op³at za korzystanie ze
œrodowiska

Op³aty œrodowiskowe regulowane s¹
przede wszystkim w ustawie Prawo ochrony
œrodowiska. Zgodnie z art. 273 ust.1, op³aty za
korzystanie ze œrodowiska ponoszone s¹ za:

1) wprowadzanie gazów lub py³ów do
powietrza,

2) pobór wód,
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3) sk³adowanie odpadów.
Z treœci przepisu wynika, ¿e jedyn¹

przes³ank¹ ponoszenia wymienionych op³at
jest okreœlone korzystanie ze œrodowiska.
Obowi¹zek ten nie jest uzale¿niony od posia-
dania pozwolenia, lecz powszechny, w od-
niesieniu do podmiotów korzystaj¹cych w
okreœlony sposób ze œrodowiska. Wyj¹tkiem
jest ponoszenie op³at przez osoby fizyczne nie
bêd¹ce przedsiêbiorcami; ponosz¹ one op³a-
ty jedynie za korzystanie ze œrodowiska wy-
magaj¹ce pozwolenia na wprowadzanie sub-
stancji lub energii do œrodowiska oraz pozwo-
lenia na pobór wód. Ust. 3 wymienionego
artyku³u informuje o odrêbnych przepisach
dotycz¹cych op³at za korzystanie ze œrodo-
wiska, zawartych w ustawie o ochronie przy-
rody, Prawie geologicznym i górniczym oraz
innych ustawach.

Ustawa ustali³a górne stawki op³at i kry-
teria ró¿nicowania jednostkowych stawek
op³at przez Radê Ministrów. Dotycz¹ one ro-
dzaju op³aty, rodzaju zanieczyszczeñ, jakoœci
i rodzaju pobieranej wody oraz jej przezna-
czenia, czêœci kraju i sposobu zagospodaro-
wania terenu w przypadku op³at za œcieki wód
opadowych i roztopowych. Ponadto rz¹d
wydaj¹c rozporz¹dzenie powinien uwzglêd-
niæ:

wielkoœæ zasobów wodnych mo¿liwych
do wykorzystania w poszczególnych
dorzeczach oraz koszt uzyskania wód
z tych zasobów, dostêpnoœæ zasobów
œrodowiska, wymogi ochrony œrodo-
wiska i stopieñ degradacji poszczegól-
nych obszarów i zasobów, wynikaj¹ce
z dotychczasowych form korzystania
ze œrodowiska,
uci¹¿liwoœæ gazów, py³ów, substancji
lub energii zawartych w œciekach oraz
odpadów dla œrodowiska,
potrzebê zapewnienia szczególnej
ochrony wód podziemnych i wód je-
zior,

mo¿liwoœci techniczne lub technolo-
giczne oraz ekologiczn¹ lub ekono-
miczn¹ racjonalnoœæ odzysku odpa-
dów.

Uwzglêdnienie wymienionych czynni-
ków ma na celu ró¿nicowanie op³at w zale¿-
noœci od wielkoœci zasobów œrodowiska, uci¹¿-
liwoœci emitowanych substancji, potrzeby
szczególnej ochrony wód oraz mo¿liwoœci
odzysku odpadów. Rada Ministrów musi siê
kierowaæ ponadto zasad¹ zrównowa¿onego
rozwoju. Tam, gdzie to konieczne i mo¿li-
we, op³aty bêd¹ wiêc wiêksze, aby zmniej-
szyæ zu¿ycie lub zanieczyszczenie zasobów
œrodowiska. Wiêksza wiêc bêdzie skutecznoœæ
prewencyjna takich op³at.

Postulowane niekiedy wprowadzenie
podwy¿szonych stawek op³at za emisjê w re-
jonach, gdzie standardy nie s¹ dotrzymane nie
odnios³oby skutku. Mo¿liwe podwy¿szenie
stawek to 10–20%, a jest to per saldo zbyt
ma³o, ¿eby zmusiæ przedsiêbiorcê do ponie-
sienia kosztów przeniesienia produkcji, zmia-
ny technologii lub zainstalowania urz¹dzeñ
oczyszczaj¹cych. Wiêksze ni¿ dwudziestopro-
centowe podwy¿szenie stawek spowodowa-
³oby opór i dyskusjê o ³amaniu zasady rów-
noœci podmiotów. Wystêpowa³yby te¿ z pew-
noœci¹ czêste przypadki “ucieczki” przed op³a-
tami. Ponadto, bior¹c pod uwagê brak uzgod-
nionych metod pomiaru emisji i powszechne
jej liczenie przy pomocy wskaŸników, daje
mo¿liwoœci podawania nierzetelnych, trud-
nych do sprawdzenia informacji

Specyfika niektórych rodzajów korzy-
stania ze œrodowiska spowodowa³a koniecz-
noœæ wprowadzenia do ustawy regulacji okre-
œlaj¹cych zasady ponoszenia op³at tylko dla
tego korzystania. I tak np. op³atê za wprowa-
dzanie wód ch³odniczych ponosi siê w zale¿-
noœci od ich temperatury.

Jednostkowe stawki op³at okreœlone s¹
w rozporz¹dzeniu. Aktualnie jest to rozpo-
rz¹dzenie Rady Ministrów z 20 grudnia 2005
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r. w sprawie op³at za korzystanie ze œrodowi-
ska.15  Stawki op³at obowi¹zuj¹ce od pierw-
szego stycznia 2008 r. wprowadza rozporz¹-
dzenie zmieniaj¹ce.16  Stawki op³at s¹ co roku
podwy¿szane odpowiednio do œrednioroczne-
go wskaŸnika cen towarów i us³ug konsump-
cyjnych. Urealniona w ten sposób ich wyso-
koœæ pozwala na utrzymanie prewencyjnego
oddzia³ywania tego instrumentu.

Op³atê ponosi podmiot korzystaj¹cy ze
œrodowiska. Jeœli obowi¹zek op³atowy zwi¹-
zany jest z eksploatacj¹ instalacji, op³aty za
wprowadzenie gazów i py³ów do powietrza,
odprowadzanie œcieków do wód lub ziemi i
wytwarzanie odpadów ponosi prowadz¹cy
instalacjê, a za pobór wód – u¿ytkownik urz¹-
dzenia wodnego.

Posiadacz odpadów ponosi op³aty za ich
sk³adowanie lub magazynowanie. Ustawa o
odpadach definiuje posiadacza jako ka¿dego
faktycznie w³adaj¹cego odpadami, z wy³¹cze-
niem prowadz¹cego dzia³alnoœæ w zakresie
transportu odpadów. Posiadaczem odpadów
mo¿na byæ niezale¿nie od tytu³u prawnego,
jak równie¿ bez tytu³u prawnego.

M. Górski rozró¿ni³ posiadaczy “legal-
nych”, czyli takich, którzy posiadaj¹c odpa-
dy dzia³aj¹ na podstawie uzyskanej zgody na
gospodarowanie odpadami, b¹dŸ te¿ wyraŸ-
nie z obowi¹zku tej zgody zostali zwolnienia
oraz “nielegalnych”, którzy wymaganej zgo-
dy nie maj¹ i nie podlegaj¹ te¿ zwolnieniom
z obowi¹zku jej uzyskania.17  Obie kategorie
posiadaczy s¹ obowi¹zane ponosiæ op³aty za
ich sk³adowanie lub magazynowanie. Je¿eli
odpady zosta³y przekazane podmiotowi nie
posiadaj¹cemu zezwolenia w zakresie gospo-
darki odpadami, op³aty ponosi podmiot prze-
kazuj¹cy, o ile nie jest nim osoba fizyczna
nie prowadz¹ca dzia³alnoœci gospodarczej. W
ostatnim przypadku op³aty ponosi podmiot,
któremu przekazano odpady.

Ustawa o odpadach wprowadzi³a do-
mniemanie, ¿e w³adaj¹cy powierzchni¹ zie-

mi jest posiadaczem odpadów znajduj¹cych
siê na nieruchomoœci. Przedstawione regula-
cje dotycz¹ce ustalania podmiotu zobowi¹-
zanego do op³at za sk³adowanie odpadów
pozwalaj¹ w praktyce okreœliæ ten podmiot
bez wiêkszych problemów, co decyduje o
mo¿liwoœci powszechnego stosowania prze-
pisów o op³atach, a tym samym o powszech-
noœci ich oddzia³ywania prewencyjnego.

W doktrynie istnieje wiele rozwa¿añ na
temat stanu prawnego zwi¹zanego z op³ata-
mi, szczególnie w kontekœcie w¹tpliwoœci
zwi¹zanych z definiowaniem “posiadacza”.
Wystêpowanie takich w¹tpliwoœci w prakty-
ce nie jest czêste i nie zmniejsza znacz¹ca pre-
wencyjnego skutku op³at.

Ustawa przewidzia³a te¿ zwolnienia z
op³at. Przepisy dotycz¹ce zwolnieñ stanowi¹
odstêpstwa od regu³y powszechnoœci op³at.
Z op³at zwolniony zosta³ pobór wód w sied-
miu przypadkach. Dotyczy to poboru, w
wyniku którego:

woda o praktycznie niezmienionym
sk³adzie wróci do œrodowiska, np. w
wyniku przerzutów
woda jest wykorzystywana na potrze-
by produkcji energii, w tym odnawial-
nej,
woda jest wykorzystywana na potrze-
by gospodarcze, do których jest nie-
zbêdna: dla chowu i hodowli ryb oraz
do produkcji rolnej i leœnej,
pochodzi z odwodnieñ gruntów, wy-
kopów i zak³adów górniczych.

W wymienionych przypadkach pobór
wód jest czynnikiem umo¿liwiaj¹cym prawi-
d³ow¹ gospodarkê i nie marnotrawionym. W
przypadku zak³adów górniczych, woda jest
czynnikiem niepo¿¹danym, a jej odprowadze-
nie zwiêksza koszty wydobycia. Przyczyny
zwolnieñ s¹ wiêc racjonalne, a przes³ank¹ ich
zastosowania jest, w wiêkszoœci przypadków,
posiadanie pozwolenia. Równie¿ racjonalnie
uzasadnione jest piêæ przypadków zwolnieñ
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z op³at za odprowadzanie œcieków; w przy-
padku wprowadzania do ziemi œcieków w celu
rolniczego wykorzystania, konieczne jest do
realizacji zwolnienia posiadanie pozwolenia
wodnoprawnego. Zwolnienie z op³at za sk³a-
dowanie odpadów dotyczy jedynie sytuacji,
gdy odpady wydobyte ze sk³adowiska lub zwa-
³owiska niespe³niaj¹cego wymagañ ochrony
œrodowiska umieszczane s¹ na innym sk³ado-
wisku, spe³niaj¹cym te wymagania.

Op³aty musz¹ byæ wnoszone do koñca
miesi¹ca nastêpuj¹cego po up³ywie ka¿dego
pó³rocza. Miesiêczny termin na wyliczenie
op³at i przygotowanie informacji oraz danych
jest okresem wystarczaj¹cym, tym bardziej,
¿e elementem zmienny w procedurze stano-
wi¹ zazwyczaj tylko coroczne zmiany stawek.
Samodzielne naliczanie i wnoszenie op³at, bez
potrzeby wydawania decyzji, w oczywisty
sposób skutkuje zmniejszeniem kosztów ad-
ministracyjnych procedury i jest dzia³aniem
funkcjonalnym. Ponadto zalet¹ tego sposobu
jest koniecznoœæ znajomoœci odpowiednich
przepisów przez przedsiêbiorcê lub jego pra-
cowników. Wiedza ta powoduje uwzglêdnie-
nie op³at i ich skutków finansowych dla przed-
siêbiorstwa ju¿ na etapie tworzenia za³o¿eñ
dla zmiany zakresu lub rodzaju dzia³alnoœci.
Upowszechnienie przepisu wzmacnia w spo-
sób zdecydowany obszar jego prewencyjne-
go oddzia³ywania.

Brak pozwolenia na korzystanie ze œro-
dowiska podlega sankcji, któr¹ jest op³ata
podwy¿szona. W przypadku braku pozwole-
nia na wprowadzanie do powietrza gazów lub
py³ów oraz na pobór wód lub wprowadzanie
œcieków do wód lub ziemi korzystaj¹cy ze
œrodowiska ponosi op³atê podwy¿szon¹ o
500%. Za sk³adowanie odpadów bez decyzji
zatwierdzaj¹cej instrukcjê eksploatacji sk³a-
dowiska op³ata podwy¿szona naliczana jest
dobowo i wynosi 0,05 jednostkowej stawki
op³at za umieszczenie odpadów na sk³adowi-
sku za ka¿d¹ dobê sk³adowania. Za sk³ado-

wanie odpadów w miejscach na ten cel nie-
przeznaczonych ponoszone s¹ op³aty w wy-
sokoœci 0,1 jednostkowej stawki op³at.

Za miejsce nieprzeznaczone nale¿y
uznaæ miejsce, które nie zosta³o wyznaczone
na lokalizacjê sk³adowiska poprzez uzyska-
nie decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu. Op³at¹ podwy¿szon¹ w
wysokoœci 0,15 stawki jednostkowej objêto
pozbycie siê odpadów:

nad brzegami zbiorników wodnych, a
zw³aszcza w strefach ochronnych ujêæ
wód i na terenach wyp³ywu wód z
warstw wodonoœnych,
na terenach parków narodowych i re-
zerwatów przyrody,
na terenach leœnych albo uzdrowisko-
wych lub na terenach przeznaczonych

na cele rekreacyjno-wypoczynkowe.
Op³ata w wysokoœci 0,15 stawki jed-

nostkowej obejmuje bardzo wiele terenów i
stosuj¹c j¹, trzeba siê odwo³ywaæ do brzmie-
nia przepisów okreœlaj¹cych wymienione ro-
dzaje obszarów. Ustalenie charakteru obsza-
ru mo¿e byæ skomplikowane, poniewa¿, np.
zgodnie z ustaw¹ o lasach, lasem jest rów-
nie¿ teren przejœciowo pozbawiony upraw
leœnych i zwi¹zane z gospodark¹ leœn¹: par-
king i urz¹dzenia turystyczne. K³opot mo¿e
sprawiæ równie¿ kwalifikacja terenu jako
przeznaczonego na cele rekreacyjno-wypo-
czynkowe, gdy brak jest planu zagospodaro-
wania przestrzennego.

Za pozbycie siê odpadów do œródl¹do-
wych wód powierzchniowych i podziemnych,
morskich wód wewnêtrznych lub wód morza
terytorialnego, ponoszona op³ata wynosi 100-
krotn¹ wartoœæ stawki jednostkowej. Nale¿y
zwróciæ uwagê na fakt, ¿e zgodnie z ustaw¹
o obszarach morskich Rzeczypospolitej Pol-
siej18  morzem terytorialnym jest obszar sze-
rokoœci 12 mil morskich (ponad 22 km). W
odró¿nieniu od wczeœniej wymienionych
przypadków, jest to op³ata jednorazowa.



30

PRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO i
ŒRODOWISKO Nr 2 (54)/08

Dziennikarska Agencja Wydawnicza

Op³ata podwy¿szona obowi¹zuje rów-
nie¿, gdy sk³adowanie odpadów jest zabro-
nione na podstawie ustawy o odpadach. Art.
55 tej ustawy zakazuje sk³adowania m.in. kon-
kretnych odpadów, odpadów o okreœlonych
w³aœciwoœciach.

Op³aty podwy¿szane mog¹ byæ odracza-
ne, zmniejszane oraz umarzane. Ide¹ instru-
mentu jest danie mo¿liwoœci podmiotowi, ob-
ci¹¿onemu tak¹ sankcj¹, ale d¹¿¹cemu do usu-
niêcia przyczyn jej na³o¿enia, szansy zreali-
zowania podjêtych przedsiêwziêæ poprzez nie-
obci¹¿anie go obowi¹zkiem zap³aty okreœlo-
nych sum, która to koniecznoœæ niew¹tpliwie
co najmniej utrudnia realizacje podjêtych za-
mierzeñ. Konstrukcja instrumentu wychodzi
z za³o¿enia, ¿e najwa¿niejszy jest efekt œro-
dowiskowy, sankcja ma wymuszaæ jego osi¹-
gniêcie, je¿eli ukarany ju¿ próbuje coœ zro-
biæ, to wa¿niejszy jest efekt jego dzia³añ, ni¿
wp³yniêcie okreœlonych sum na konta fundu-
szy œrodowiskowych.19

Odroczenie op³at ma zapewniæ zmobi-
lizowanie podmiotu do podjêcia lub konty-
nuowania dzia³añ ograniczaj¹cych zanieczysz-
czenie lub naruszenie œrodowiska i poprzez
t¹ mobilizacjê spowodowaæ dzia³ania prewen-
cyjne. Odroczenie jest wiêc instytucj¹ mobi-
lizuj¹c¹ do stosowania rozwi¹zañ prewencyj-
nych i w tym znaczeniu wype³nia kryterium
funkcji bodŸcowej instrumentu. Oczywiœcie
odbêdzie siê to kosztem zmniejszenia wp³y-
wów, ale cele fiskalny i dochodowy, maj¹ w
przypadku ekonomiczno-prawnych instru-
mentów ochrony œrodowiska drugorzêdne
znaczenie.

W literaturze nie wystêpuj¹ w¹tpliwo-
œci co do sankcyjnego charakteru op³at pod-
wy¿szonych, zbli¿aj¹cego je do kar. W. Ra-
decki uzna³ op³aty podwy¿szone za œrodki od-
powiedzialnoœci prawnej i wskaza³ trzy ele-
menty ich konstrukcji:

1) ujemnie pod wzglêdem normatywnym
oceniany stan rzeczy – brak wymaga-

nej decyzji,
2) przypisanie tego stanu rzeczy podmio-

towi zobowi¹zanemu do uzyskania de-
cyzji,

3) dotykaj¹ce tego podmiotu ujemne kon-
sekwencje w postaci op³at wy¿szych
ni¿ by³yby, gdyby podmiot decyzjê
uzyska³.20

Op³aty podwy¿szone s¹ instrumentem
bodŸcowo-restrykcyjnym. Ujemne konse-
kwencje dla podmiotu s¹ podstaw¹ ich dzia-
³ania prewencyjnego, którego skutkiem ma
byæ realizacja przez podmiot obci¹¿ony przed-
siêwziêæ ekologicznych i doprowadzenie in-
stalacji do stanu zgodnego z prawem. Wraz
ze stopniowaniem obci¹¿eñ op³atami podwy¿-
szonymi, w zale¿noœci od wartoœci przyrod-
niczej potencjalnie nara¿onego sk³adnika œro-
dowiska i ewentualnych skutków, wzrasta
oddzia³ywanie prewencyjne instrumentu.
Zakres obowi¹zywania op³at podwy¿szonych
jest bardzo szeroki, dziêki czemu spe³nia rolê
prewencyjn¹ w odniesieniu do najwa¿niej-
szych elementów œrodowiska: powietrza,
wody, gleby i œwiata przyrody.

W innych ustawach œrodowiskowych
istniej¹ op³aty o odmiennej konstrukcji i prze-
znaczeniu, ni¿ op³aty wprowadzone przez Poœ.
Ustawa o ochronie przyrody przewiduje op³a-
ty za usuniêcie drzew lub krzewów. S¹ one
rekompensat¹ za zubo¿enie œrodowiska przy-
rodniczego, w tym krajobrazu.

W przypadku, gdy wymagane jest ze-
zwolenie na usuniêcie drzew lub krzewów,
art. 84 ustawy o ochronie przyrody wymaga
naliczenia przez organ wydaj¹cy zezwolenie
op³aty za to usuniêcie, któr¹ ponosi posia-
dacz nieruchomoœci. Wysokoœæ op³aty za drze-
wa ustalana jest na podstawie stawki zale¿nej
od rodzaju i gatunku drzewa oraz obwodu
pnia na wysokoœci 130 cm, a za usuniêcie
krzewów od powierzchni, z której zosta³y
usuniête, niezale¿nie od rodzaju i gatunku
krzewów. Wysokoœæ op³at za usuniêcie drzew,
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szczegó³owo okreœlona w rozporz¹dzeniu Mi-
nistra Œrodowiska, zale¿na jest od wartoœci
przyrodniczej drzewa – drzewa rzadkich ga-
tunków s¹ wycenione wy¿ej. Stawki op³at
ulegaj¹ podwojeniu na terenach uzdrowisk,
obszarów ochrony uzdrowiskowej, terenach
nieruchomoœci zabytkowych i terenach zie-
lonych. Stawki op³at s¹ corocznie waloryzo-
wane o prognozowany wskaŸnik wzrostu cen
towarów i us³ug konsumpcyjnych przyjêty w
ustawie bud¿etowej.

Zwolnienie z op³at za usuwanie drzew
dotyczy trzynastu przypadków, a krzewów
dwunastu. Jeden z przypadków dotyczy bo-
wiem okreœlonego gatunkowo drzewa – to-
poli nie nale¿¹cych do gatunków rodzimych,
które po osi¹gniêciu ponad 100 cm obwodu
mog¹ byæ usuniête bez ponoszenia op³at, pod
warunkiem posadzenia w nowym sezonie
wegetacyjnym drzew innych gatunków.
Zwolnienie to znajduje uzasadnienie w ko-
niecznoœci powstrzymania rozpowszechniania
obcych mieszañców topól. Masowe sadzenie
odmian mieszañcowego pochodzenia na
wsiach i w krajobrazie otwartym spowodo-
wa³o jego oszpecenie i zubo¿enie zarówno
biologiczne jak i estetyczne […].21

Ponadto zwolnienie z op³at obowi¹zuje
w przypadkach usuwania drzew lub krzewów
uzasadnionych bezpieczeñstwem ludzi lub mie-
nia, potrzeb¹ ochrony flory i fauny oraz nie-
którymi potrzebami gospodarczymi. Katalog
zwolnieñ jest zamkniêty, jednak pozostawia
pewne pola dla urzêdniczej interpretacji.

Op³aty za usuniêcie drzew lub krzewów
nalicza organ w³aœciwy do wydania zezwole-
nia na wyciêcie. Jest nim w przewa¿aj¹cej
wiêkszoœci przypadków wójt, burmistrz lub
prezydent miasta. Jednak np. gdy drzewo sta-
nowi³o bêdzie w³asnoœæ komunaln¹ gminy,
op³aty nalicza starosta. Je¿eli zaœ drzewo znaj-
duje siê na terenie wpisanym do rejestru za-
bytków (czêste przypadki zabytkowych za-
³o¿eñ ogrodowych przy starych dworach)

zezwolenie wydaje i op³aty nalicza wojewódz-
ki konserwator zabytków.

Op³aty wnosi siê w ci¹gu 14 dni od uzy-
skania prawomocnoœci decyzji, przy czym bez
znaczenia jest tu fakt, czy drzewo zosta³o usu-
niête. Niewp³acenie op³aty w terminie powo-
duje postêpowanie egzekucyjne i naliczanie
odsetek. W ci¹gu 14 dni mo¿e byæ z³o¿ony
wniosek o roz³o¿enie op³aty na raty. Wy³¹czn¹
przes³anka decyzji jest, w tym przypadku, sy-
tuacja finansowa wnioskuj¹cego. Przedawnie-
nie ustalenia i uiszczenia op³at nastêpuje po 5
latach.

W ostatnich latach postulowane s¹ zmia-
ny op³at, poprzez objêcie nimi 7, a nie jak
obecnie, 62 substancji wprowadzanych do po-
wietrza.22  Uzasadnieniem takiego postulatu
jest fakt, ¿e siedem substancji stanowi 90%
iloœciowych zanieczyszczeñ do powietrza, a
op³aty ponoszone w zwi¹zku z nimi to 80%
wp³ywów z op³at. Projekt, którego celem jest
usprawnienie pracy administracji, na obec-
nym etapie dzia³ania systemu pobierania op³at
nie usprawni³by zdecydowanie sytemu. Ko-
rzystaj¹c ze œrodków NFOŒiGW oraz woje-
wódzkich funduszy, urzêdy marsza³kowskie
zakupi³y sprzêt i oprogramowanie s³u¿¹ce
op³atom. Dobre przygotowanie instytucjonal-
ne powoduje, ¿e system siê sprawdza. Pro-
ponowana zmiana zmniejszy³aby wp³ywy o
20% i zubo¿y³a wojewódzk¹ bazê danych,
zmniejszaj¹c generalnie skutek prewencyjne-
go oddzia³ywania instrumentu.

Rozwa¿ania o w³¹czeniu w system op³at
niskiej emisji z gospodarstw domowych mog¹
mieæ tylko charakter teoretyczny, ze wzglê-
du na zwi¹zane z tym trudnoœci organizacyj-
ne i protest przeciwko nowemu “podatkowi”.
Równie¿ nie istnia³aby mo¿liwoœæ kontroli
wielkiej iloœci podmiotów.

Op³aty wprowadzone przez Poœ stanowi¹
niejako rekompensatê za zanieczyszczenia
wprowadzone do œrodowiska, a op³aty za wy-
cinanie drzew rekompensatê za straty, które
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ponosi przyroda. Funkcjonuj¹ jeszcze inne ro-
dzaje op³at zwi¹zanych z ochron¹ œrodowiska:

op³aty za substancje zuba¿aj¹ce war-
stwê ozonow¹,
op³aty wynikaj¹ce z Prawa wodnego,
op³aty koncesyjne z tytu³u poszukiwa-
nia lub rozpoznawania z³ó¿ kopalin
oraz bezzbiornikowego magazynowa-
nia,
op³aty za brak sieci zbierania pojaz-
dów,
op³aty za wy³¹cznie gruntów rolnych
i leœnych.

Konstrukcja wymienionych op³at jest
zró¿nicowana, jednak ich przeznaczeniem w
wiêkszoœci jest wspieranie dzia³añ zwi¹zanych
z ochrona œrodowiska. Ró¿ne s¹ równie¿ skut-
ki prewencyjne, mierzone zakresem podmio-
tów objêtych op³atami. Wszystkie jednak
op³aty spe³niaj¹ funkcje informacyjne i bodŸ-
cowe, istotne dla realizacji zasady prewencji.

Stosowanie kar administracyjnych w
ochronie œrodowiska

Zaliczenie administracyjnych kar pie-
niê¿nych przez Poœ do œrodków finansowo-
prawnych ochrony œrodowiska nie jest po-
wszechnie akceptowane. W. Radecki, ocenia-
j¹c charakter prawny i przes³anki orzekania
kar pieniê¿nych, uznaje je za œrodki odpo-
wiedzialnoœci prawnej.23  K. Gruszecki przy-
toczy³ inne wypowiedzi dotycz¹ce charakte-
ru kar. Przyjmuje siê bowiem, ¿e s¹ one œrod-
kiem przymusu administracyjnego (J. Jen-
droœka, Administracyjne kary pieniê¿ne,
“Przegl¹d Prawa i Administracji” 1980, T.
XIV, s. 11), form¹ odszkodowania za straty
w œrodowisku (L. Jastrzêbski, Normy prawne
reguluj¹ce ochronê œrodowiska naturalnego w
systemie prawa, PiP 1976, z.11, s. 76), wyra-
zem odpowiedzialnoœci administracyjnej (R.
Paczuski, Prawo…, s. 145) lub surogatem
odpowiedzialnoœci karnej osób prawnych i

innych jednostek administracyjnych (W. Ra-
decki, Kary pieniê¿ne w ochronie œrodowiska,
Bydgoszcz 1995, s. 46).24  Decyzja o na³o¿e-
niu kary pieniê¿nej jest te¿ zaliczana do œrod-
ków prawnych realizacji odpowiedzialnoœci
administracyjnej.25

Celem kar w prawie ochrony œrodowi-
ska jest – tak jak i wszystkich prawnych in-
strumentów ochrony œrodowiska wprowadzo-
nych przez Poœ – dzia³anie realizuj¹ce zasadê
zrównowa¿onego rozwoju, a ich istot¹ ob-
ci¹¿enie sprawcy kosztami ponoszonymi za
niezgodne z prawem korzystanie ze œrodowi-
ska w trybie administracyjnym. Odpowie-
dzialnoœæ administracyjna mo¿e mieæ miej-
sce niezale¿nie o odpowiedzialnoœci cywil-
nej, karnej i pracowniczej. W okreœlonym
przypadku mog¹ wyst¹piæ wszystkie te for-
my odpowiedzialnoœci ³¹cznie.

Czynnikiem decyduj¹cym przede
wszystkim o prewencyjnej skutecznoœci kar
jest ich wysokoœæ. Kar nie mo¿na wliczyæ w
koszty firmy, obci¹¿aj¹ wiêc zysk. Nie fety-
szyzuj¹c zysku, uznaæ jednak trzeba, ¿e jest
on kategori¹ ekonomiczn¹, na któr¹ na po-
cz¹tku zwraca siê uwagê, oceniaj¹c przedsiê-
biorstwo. Wielkoœæ zysku stanowi przecie¿ o
wskaŸnikach rentownoœci.

Kary wymierza wojewódzki inspektor
ochrony œrodowiska za:
1) przekroczenia okreœlonych w pozwole-

niach:
iloœci lub rodzaju gazów i py³ów wpro-
wadzanych do powietrza,
jakoœci lub stanu œcieków lub iloœci po-
branej wody,

– poziomów ha³asu,
2) naruszenie warunków okreœlonych w de-

cyzjach:
zatwierdzaj¹cych instrukcjê eksploata-
cji sk³adowiska odpadów,
okreœlaj¹cych miejsce i sposób maga-
zynowania odpadów (rodzaj odpadów
i sposób sk³adowania).
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Rozwi¹zania o charakterze procesowym
zawiera art. 299. W przepisie tym okreœlono
autonomiczne regu³y postêpowania dowodo-
wego, wprowadzaj¹c odmienne rozwi¹zania
w stosunku do tych zawartych w Kodeksie
postêpowania administracyjnego.26  Dowoda-
mi przekroczenia lub naruszenia mog¹ byæ:

czynnoœci kontrolne, w szczególnoœci
pomiary, ale te¿ inne œrodki dowodo-
we; w praktyce takim “innym œrod-
kiem” mo¿e byæ np. ustalenie iloœci
zu¿ytego opa³u, zawieraj¹cego okre-
œlony procent siarki,
pomiary w³asne podmiotu korzystaj¹-
cego ze œrodowiska; ustawa przez “po-
miary” rozumie równie¿ obserwacje i
analizy.

Ustawa mówi w art. 88 ust .1 o obser-
wacji zmian jakoœci powietrza dokonywanych
do celów pañstwowego monitoringu œrodo-
wiska, a konkretnie do okreœlenia wielkoœci
zwi¹zanych z poziomami docelowymi, po-
ziomami celów d³ugoterminowych i proga-
mi oszacowania. Nie wydaje siê, aby wielko-
œci te mog³y byæ podstaw¹ wymierzenia kar.
Ich zwi¹zek z emisj¹ jest niew¹tpliwy, ale
wp³yw na ich wielkoœæ maj¹ te¿ inne czynni-
ki tworz¹ce t³o.

Ustalenie dok³adnego wp³ywu emisji na
te wielkoœci by³oby mocno skomplikowane i
³atwe do obalenia, nawet w przypadku stoso-
wania metodyk referencyjnych. Poœ, pomi-
mo ¿e wielokrotnie u¿ywa pojêcia “analiza”
w odniesieniu do ró¿nych czynników i skut-
ków, nie zawiera jego definicji. Zarówno wiêc
“obserwacje” jak i “analizy” nie s¹ œrodkami
mog¹cymi byæ podstaw¹ wymierzenia kar.

Pomimo autonomicznoœci regulacji,
w³aœciwe jest korzystanie z przypadku usta-
lania przekroczeñ lub naruszeñ z art. 7 k.p.a.,
zobowi¹zuj¹cego organ administracji do po-
dejmowania wszelkich niezbêdnych kroków
w celu dok³adnego wyjaœnienia stanu faktycz-
nego i za³atwienia sprawy, maj¹c na wzglê-

dzie interes spo³eczny i s³uszny interes oby-
wateli.

Po stwierdzeniu na podstawie kontroli
przekroczenia lub naruszenia, wojewódzki in-
spektor w ci¹gu 21 dni zawiadamia o tym
fakcie podmiot i przekazuje mu wyniki kon-
troli, a nastêpnie wydaje decyzjê ustalaj¹c¹
dobowy wymiar kary “biegn¹cej”. Kara taka
jest naliczana do czasu stwierdzenia, na pod-
stawie kontroli, zmiany wielkoœci przekro-
czenia lub naruszenia. Oczywiste jest, ¿e pod-
miotowi obci¹¿onemu kar¹ zale¿y na jak naj-
szybszym zaprzestaniu jej naliczania lub przy-
najmniej obni¿enia stawki. Obie sytuacje
wi¹¿¹ siê ze zmniejszeniem emisji. Odbywa
siê to w sposób wymuszony, ale skuteczny.

Przymus polega na d¹¿eniu przez pod-
miot do zmniejszenia obci¹¿enia finansowe-
go, co jest podstawowym dzia³aniem przy sto-
sowaniu rachunku ekonomicznego, ale te¿ na
chêci unikniêcia “z³ej s³awy” podmiotu za-
nieczyszczaj¹cego œrodowisko.

Spowodowany byæ te¿ mo¿e koniecz-
noœci¹ d¹¿enia do utrzymania certyfikowa-
nego systemu zarz¹dzania œrodowiskowego.
Kara spe³nia warunki instrumentu prewencji
minimalnej. W skrajnych przypadkach, gdy
podmiot nie jest w stanie ze wzglêdów tech-
nologicznych lub finansowych zmniejszyæ
emisji, instalacja mo¿e zostaæ wy³¹czona z eks-
ploatacji. Zostanie wiêc spe³niony warunek
prewencji podstawowej, jednak w formie
sprzecznej z celem gospodarczym funkcjo-
nowania instalacji. Jest to wiêc prewencja w
pewnym stopniu nieprawid³owa.

Podstaw¹ zmiany kary biegn¹cej mo¿e
byæ wniosek podmiotu zawieraj¹cy wyniki
pomiarów lub sprawozdanie z w³asnych usta-
leñ, termin ich przeprowadzenia i informa-
cje o sposobie ograniczenia przekroczenia lub
naruszenia, przed³o¿ony wojewódzkiemu in-
spektorowi w terminie 30 dni od dokonania
pomiarów lub ustaleñ. Wojewódzki inspek-
tor wydaj¹c decyzje o zmianie kary powinien
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uwzglêdniaæ przepisy k.p.a., w szczególno-
œci art. 155, okreœlaj¹cy ogólne zasady zmia-
ny decyzji. W przypadku stwierdzenia braku
zasadnoœci wniosku i wy¿szej wartoœci naru-
szenia lub przekroczenia, wojewódzki inspek-
tor nalicza wy¿sz¹ karê i podwy¿sza dwukrot-
nie jej wysokoœæ na okres 60 dni.

Przepis ten zapobiega sk³adaniu nieuza-
sadnionych wniosków, o treœci niezgodnej ze
stanem faktycznym. Bezwzglêdny charakter
przepisu wskazuje na brak mo¿liwoœci
zmniejszenia kary podwy¿szonej w ci¹gu 60
dni jej obowi¹zywania. W przeciwnym przy-
padku znik³aby funkcja represyjna kary pod-
wy¿szonej. Wysokoœæ kary biegn¹cej jest rów-
nie¿ zwiêkszana, niejako automatycznie, w
przypadku wzrostu stawek op³at za korzysta-
nie ze œrodowiska. Art. 309 ust. 1 stanowi
bowiem, ¿e karê wymierza siê w wysokoœci
10-krotnej wielkoœci jednostkowej stawki
op³at: za wprowadzenie gazów lub py³ów do
powietrza i za pobór wód. Wysokoœæ kary jest
wiêc zdeterminowana wysokoœci¹ op³at.

Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e ma³e przed-
siêbiorstwo, dysponuj¹ce jedn¹ instalacj¹, zro-
bi wszystko, aby kar nie p³aciæ. S¹ one po
prostu “widoczne” w bilansie firmy. Dzia³a-
nia zwi¹zane z unikniêciem kary bêd¹ mia³y
skutek prewencyjny i czêsto bêd¹ prowadziæ
do zmniejszenia emitowanych zanieczyszczeñ
znacznie poni¿ej normy. Zupe³nie inna sytu-
acja istnieje w kombinacie, w którym pracu-
je np. 20 instalacji, a jedna z nich powoduje
ponadnormatywn¹ emisjê. Kara odniesiona do
zysku wynikaj¹cego z pracy dwudziestu in-
stalacji bêdzie “niewidoczna”, a jej funkcja
prewencyjna bêdzie nieznacz¹ca. Równie nie-
bezpieczne jest naliczanie bardzo wysokich
kar, bez podjêcia innych œrodków zmuszaj¹-
cych firmê do doprowadzenia emisji do sta-
nu zgodnego z normami. Po dojœciu do wy-
sokiego poziomu kary ³¹cznej, co do której
wiadomo, ¿e zak³ad nie jest w stanie jej za-
p³aciæ, ma³a firma bankrutuje. W takim przy-

padku mo¿na stwierdziæ, ¿e zosta³a zrealizo-
wana, czêsto niekorzystna spo³ecznie, pod-
stawowa forma prewencji. W przypadku du-
¿ego przedsiêbiorstwa, widmo bankructwa
staje siê problemem politycznym i rodzi za-
chêtê do “politycznego” rozwi¹zania. Czêsto
dziaæ siê to mo¿e przy biernej postawie in-
spekcji ochrony œrodowiska, której admini-
stracyjne usytuowanie mo¿e powodowaæ ule-
g³oœæ wobec wojewody – organu przecie¿ po-
litycznego.

Takie “polityczne” rozwi¹zanie, nie
doœæ, ¿e nie spe³ni funkcji prewencyjnej, sta-
je siê jeszcze dzia³aniem antymotywacyjnym.
Zapewnienie skutecznoœci kar wymaga wiêc
odpowiedniej niezale¿noœci instytucji, która
ja wymierza. Zapowiadane od lat stworzenie
Agencji Ochrony Œrodowiska podleg³ej mi-
nistrowi znacznie zmniejszy³oby problem po-
zaprawnych rozwi¹zañ przy stosowaniu kar.
Wydaje siê, ¿e problem ten istnieje, a na pew-
no istniej¹ przes³anki do jego wyst¹pienia. Za
ca³y okres przekroczenia wojewódzki inspek-
tor wymierza (a w³aœciwie oblicza) karê
³¹czn¹, bêd¹ca iloczynem kary biegn¹cej i
okresu przekroczenia.

Odmienna regulacja dotyczy kary za
przekroczenie iloœci pobranej wody, okreœlo-
nej w pozwoleniu wodnoprawnym. Kara ta
wymierzana jest na podstawie pomiarów pro-
wadzonych przez podmiot korzystaj¹cy ze
œrodowiska, odpowiednio legalizowanymi
przyrz¹dami. W przypadku braku pomiarów,
przekroczenie ustalane jest poprzez przyjêcie
do obliczeñ maksymalnej technicznej wydaj-
noœci eksploatowanej instalacji.

Górne granice stawek kar okreœla usta-
wa, a jednostkowe stawki Rada Ministrów w
rozporz¹dzeniu. Ustawa nie pozwala na wsz-
czynanie postêpowania w sprawie wymierze-
nia kary, je¿eli jej przewidywana wysokoœæ
nie przekroczy³aby 800 z³.

Kara bowiem nie pokrywa³aby kosztów
postêpowania. Stanowisko takie jest wg. W.
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Radeckiego uzasadnione “zdrowym rozs¹d-
kiem”.27

Termin p³atnoœci kary mo¿e byæ odro-
czony na okres niezbêdny do zrealizowania
przedsiêwziêcia, którego wykonanie zapew-
ni usuniêcie przyczyny ponoszenia kar. Okres
odroczenia ca³oœci lub czêœci kary, nie mo¿e
wynosiæ wiêcej ni¿ piêæ lat od chwili z³o¿e-
nia wniosku. Istotnym elementem wniosku
jest harmonogram realizacyjny przedsiêwziê-
cia ze wskazaniem etapów nie d³u¿szych jak
szeœæ miesiêcy. Szeœciomiesiêczne etapy prze-
widziane s¹ te¿ w przypadku programu do-
stosowawczego. Legislatorzy uznali wiêc
okres pó³roczny za wystarczaj¹cy do realiza-
cji dzia³añ wskazuj¹cych na istotny postêp
prac i mo¿liwych do indywidualnej oceny.
Przy obecnym stanie techniki, okres taki jest
wystarczaj¹cy. Etap realizacyjny harmonogra-
mu jest œrodkiem wskazuj¹cym postêp w re-
alizacji dzia³añ prewencyjnych.

Je¿eli poprzez realizacjê zaplanowane-
go przedsiêwziêcia zosta³a usuniêta przyczy-
na ponoszenia kary, organ w drodze decyzji
orzeka o zmniejszeniu kary o sumê œrodków
w³asnych wydanych na realizacjê przedsiê-
wziêcia. W przypadku, gdy przedsiêwziêcie
s³u¿y równie¿ realizacji zadañ w³asnych gmi-
ny, do œrodków w³asnych wlicza siê œrodki
pochodz¹ce z bud¿etu gminy. Z tej mo¿liwo-
œci mog¹ najczêœciej skorzystaæ przedsiêbior-
stwa komunalne.

Znaczenie i funkcja instytucji odracza-
nia kar s¹ takie same, jak w przypadku op³at
podwy¿szonych; obie instytucje s¹ równie¿
regulowane przez te same przepisy.

Od 19 sierpnia 2007 r. obowi¹zuje rów-
nie¿ przepis (art. 236d) zobowi¹zuj¹cy wo-
jewódzkiego inspektora do na³o¿enia jedno-
razowej kary pieniê¿nej w wysokoœci 10
tys. z³ na prowadz¹cego instalacje, który
wbrew obowi¹zkowi nie przekaza³ w ter-
minie sprawozdania z informacjami nie-
zbêdnymi do tworzenia Krajowego Reje-

stru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczeñ
Karê w wysokoœci 5 tys. z³ wojewódzki in-
spektor ma obowi¹zek na³o¿yæ w przypadku
przekazania danych o niewystarczaj¹cej ja-
koœci. Obowi¹zek uiszczenia kary nie ³¹czy
siê z obowi¹zkiem opóŸnionego z³o¿enia lub
uzupe³nienia sprawozdania, ma wiêc charak-
ter wy³¹cznie represyjny.

Kary przewiduj¹ równie¿ inne ni¿ Poœ
ustawy œrodowiskowe. Choæ ró¿na jest ich
konstrukcja i dotycz¹ rozmaitych elementów
œrodowiska, spe³niaj¹ podobne funkcje pre-
wencyjne.

Wp³ywy z kar przeznaczane s¹ na cele
ochrony œrodowiska i st¹d spe³niaj¹ funkcje
dochodowe w odniesieniu do funduszy ochro-
ny œrodowiska. Wp³ywy z kar za naruszenie
wymagañ ochrony œrodowiska w 2006 r. wy-
nios³y 5 mln z³, z czego 4,3 mln z³ przekaza-
no do funduszy ochrony œrodowiska. Do bu-
d¿etu pañstwa trafi³o 0,7 mln. Do bud¿etu
œrodki z kar trafiaj¹ od 2005 r., kiedy to zli-
kwidowano œrodki specjalne.28

Kary stanowi¹ przychody funduszy
ochrony œrodowiska, w tym lokalnych. Œrod-
ki z kar dzia³aj¹ wiêc w znacznym stopniu w
miejscu, w którym zosta³o naruszone œrodo-
wisko.

Do ponoszenia administracyjnych kar
pieniê¿nych stosuje siê odpowiednio przepi-
sy dzia³u III ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Or-
dynacja podatkowa,29  z tym ¿e uprawnienia
organów podatkowych przys³uguj¹ marsza³-
kowi województwa albo wojewódzkiemu in-
spektorowi ochrony œrodowiska. Przepisy
dzia³u III ordynacji dotycz¹ zobowi¹zañ po-
datkowych. Przepisy te maj¹ zastosowanie
równie¿ do ponoszenia op³at za korzystanie
ze œrodowiska.

W doktrynie zosta³o zaprezentowane
stanowisko, ¿e wymierzenie kary pieniê¿nej
na gruncie u.o.o.k.s. jest form¹ odpowiedzial-
noœci administracyjnej za czyny niedozwolo-
ne, nazwane deliktami administracyjnymi.
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Odpowiedzialnoœæ za delikty administracyj-
ne jest form¹ odpowiedzialnoœci obiektyw-
nej, bez winy, a organ okreœlaj¹cy karê pie-
niê¿n¹ nie ma ¿adnej swobody wymiaru kary,
¿adnego luzu decyzyjnego, gdy¿ wysokoœæ
kary zosta³a sztywno okreœlona w specjalnych
tabelach i jest rezultatem przeprowadzenia
kilku operacji arytmetycznych.30  Pomimo ¿e
cytowany pogl¹d dotyczy stanu prawnego
zwi¹zanego z nieobowi¹zuj¹ca ustaw¹, mo¿-
na odnieœæ go do regulacji wprowadzonej
przez Poœ, nie ró¿ni¹cej siê, co do zasady.

Zbywalne uprawnienia do emisji

Zbywalne uprawnienia do emisji zanie-
czyszczeñ wprowadzi³a w Polsce ustawa z 22
grudnia 2004 r. o emisji do powietrza gazów
cieplarnianych i innych substancji.31  Warto
wspomnieæ, ¿e w Polsce, w Chorzowie, na
pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych próbowano
wdro¿yæ handel emisjami. Niestety, okaza³o
siê, ¿e jest znacznie wiêcej chêtnych do naby-
cia prawa emisji ni¿ chêtnych do ich sprzeda-
¿y. Wtedy nasze przedsiêbiorstwa by³y jeszcze
bardzo zacofane technologicznie. Mo¿e skala
eksperymentu by³a zbyt ma³a, mo¿e grupa
przedsiêbiorstw niew³aœciwie dobrana.32

Ustawa dokona³a transpozycji aktów
wspólnotowych, realizuj¹c w ten sposób po-
stanowienia Protoko³u z Kioto. Protokó³ po-
zwala stronom na uczestnictwo w handlu
emisjami do celów wywi¹zania siê ze zobo-
wi¹zañ dotycz¹cych zredukowania antropo-
genicznych emisji gazów cieplarnianych (art.
17).

Transponowane przepisy pochodz¹ z:
dyrektywy 2001/80/WE z 23 paŸdzier-
nika 2001 r. w sprawie emisji niektó-
rych zanieczyszczeñ do powietrza z
du¿ych obiektów energetycznego spa-
lania,
dyrektywy 2001/81/WE z 23 paŸdzier-
nika 2001 r. w sprawie krajowych po-

ziomów emisji dla niektórych rodza-
jów zanieczyszczeñ powietrza,33

dyrektywy 2003/87/WE z 13 paŸdzier-
nika 2003 r. ustanawiaj¹cej system
handlu przydzia³ami emisji gazów cie-
plarnianych we Wspólnocie oraz zmie-
niaj¹cej dyrektywê 96/61/WE.

Konstruuj¹c ustawê wykorzystano rów-
nie¿ projekt dyrektywy og³oszony póŸniej
jako dyrektywa 2004/101/WE z 27 paŸdzier-
nika 2004 r. zmieniaj¹ca dyrektywê 2003/87/
WE.34

Uwzglêdniono równie¿ decyzjê Parla-
mentu Europejskiego i Rady 280/2004/WE z
11 lutego 2004 r. dotycz¹c¹ mechanizmu mo-
nitorowania emisji gazów cieplarnianych
Wspólnoty i wykonania Protoko³u z Kito35

oraz decyzjê Komisji z 29 stycznia 2004 r.
okreœlaj¹c¹ wytyczne dotycz¹ce monitorowa-
nia i sprawozdawczoœci w zakresie emisji
gazów cieplarnianych w myœl dyrektywy
2003/87/WE.36  Legislatorzy uwzglêdniæ
musieli te¿ Komunikat Komisji w sprawie
wytycznych maj¹cych pomóc pañstwom
cz³onkowskim we wdra¿aniu kryteriów po-
danych w Aneksie III do dyrektywy 2003/
87/WE.37

Podstawowe regulacje zosta³y imple-
mentowane do ustawy z dyrektywy 2003/87/
WE. Dyrektywa ta ma na celu wspieranie
zmniejszenia emisji gazów cieplarnianych we
Wspólnocie w sposób efektywny kosztowo,
a zarazem skuteczny gospodarczo. Osi¹gniê-
cie efektu ekologicznego powi¹zane jest wiêc
z kryteriami ekonomicznymi i od nich zale¿-
ne. Przyjêcie takiego rozwi¹zania œwiadczy
o realizmie le¿¹cym u podstaw tworzenia
aktu.

Projektodawca w uzasadnieniu projek-
tu polskiej ustawy (projekt rz¹dowy) stwier-
dzi³, ¿e ustawa wprowadza do krajowego
porz¹dku prawnego od dawna zapowiadany
nowy mechanizm – handel uprawnieniami do
emisji. Idea tego mechanizmu oparta jest na
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odst¹pieniu od ustalania sztywnych standar-
dów emisji, na rzecz rocznych uprawnieñ do
emisji przydzielanych podmiotom. Uprawnie-
nia odpowiadaj¹ okreœlonej dopuszczalnej
wielkoœci emisji i mog¹ byæ przedmiotem
handlu. Mo¿e to zdopingowaæ podmioty do
dzia³añ umo¿liwiaj¹cych wygospodarowanie
wolnych uprawnieñ, które bêd¹ mog³y zo-
staæ wykorzystane na zwiêkszenie produkcji
w³asnej lub do handlu z innymi, którym ta-
kie uprawnienia bêd¹ potrzebne do umo¿li-
wienia produkcji. Mechanizm handlu upraw-
nieniami jest uznawany za najbardziej sku-
teczn¹ i efektywn¹ ekonomicznie form¹ wy-
pe³niania redukcji emisji zanieczyszczeñ.
Bêdzie to mechanizm uzupe³niaj¹cy dla ist-
niej¹cych regulacji bezpoœrednich w polityce
ochrony powietrza.38

Na system handlu uprawnieniami do
emisji sk³adaj¹ siê:

wspólnotowy system handlu uprawnie-
niami do emisji, obejmuj¹cy gazy cie-
plarniane,
krajowy system obejmuj¹cy substan-
cje inne ni¿ gazy cieplarniane.

Uczestnictwo w systemie jest obowi¹z-
kowe dla instalacji okreœlonych w rozporz¹-
dzeniu, przy czym mo¿liwe jest czasowe, for-
malne wy³¹czenie z systemu.

Aktualnie w³aœciwe instalacje okreœla
rozporz¹dzenie Ministra Œrodowiska z 31 mar-
ca 2006 r.39 , zmienione rozporz¹dzeniem z 6
marca 2007 r.40  Plan alokacji emisji dwutlen-
ku wêgla (na razie handel uprawnieniami
dotyczy tylko tej substancji) obj¹³ w 2005 r.
w Polsce 1166 instalacji, przy czym wnio-
skowano do Komisji o wy³¹czenie 221 insta-
lacji do produkcji materia³ów budowlanych.41

Plan alokacji jest przedk³adany do akceptacji
Komisji Europejskiej i oceniany wed³ug kry-
teriów zawartych w za³¹czniku III do dyrek-
tywy 2003/87/WE. Wœród kryteriów okre-
œlonych w za³¹czniku III nale¿y zwróciæ uwa-
gê na pojêcie “wczesnego dzia³ania”. W punk-

cie 7 okreœlono, ¿e “Plan mo¿e uwzglêdniaæ
wczesne dzia³anie i zawieraæ informacje o
sposobie, w jaki brane jest pod uwagê wcze-
sne dzia³anie”. Pojêcie “wczesnego dzia³ania”
odnosi siê do podejmowanych w przesz³oœci
inwestycji redukuj¹cych emisjê. Odpowied-
nie uwzglêdnienie tego pojêcia w krajowym
planie jest niezmiernie istotne, choæby ze
wzglêdu na podejmowane dzia³ania redukcyj-
ne w latach 90.XX w. W przeciwnym razie
podmioty takie ze wzglêdu na swoje zbyt
wczesne dzia³ania (jednak¿e z punktu widze-
nia ochrony œrodowiska niezmiernie wa¿ne),
nie mog³yby uzyskaæ profitów.42  System
uwzglêdnia wiêc premiowanie wczeœniejszych
dzia³añ prewencyjnych.

Jednostk¹ emisji, okreœlaj¹c¹ jej wiel-
koœæ, która mo¿e byæ sprzedana, przeniesio-
na lub umorzona, jest uprawnienie do emisji.
Uprawnienie to zezwala na wprowadzenie do
powietrza w okreœlonym czasie ekwiwalentu
gazów cieplarnianych lub jednej tony pozo-
sta³ych, okreœlonych substancji. Nadzór nad
systemem prowadzi Minister Œrodowiska
przy pomocy Krajowego Administratora Sys-
temu Handlu Uprawnieniami do Emisji.
Funkcjê t¹ pe³ni IOŒ.43  Administrator pro-
wadzi ogólnie dostêpny Krajowy Rejestr
Uprawnieñ. Rozdzia³ uprawnieñ dla instala-
cji dokonywany jest w Krajowym Planie
Rozdzia³u Uprawnieñ. Przy jego opracowy-
waniu bierze siê pod uwagê dokumenty pla-
nistyczne gospodarcze i œrodowiskowe, ca³-
kowit¹ emisje krajow¹ i emisjê objêt¹ syste-
mem przez 5 lat, relacje wielkoœci emisji z
instalacji do wielkoœci produkcji lub iloœci wy-
korzystanych surowców, materia³ów i paliw
oraz wdra¿ane technologie energetyczne efek-
tywne z punktu widzenia ochrony œrodowi-
ska i gospodarki energetycznej.

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



38

PRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO i
ŒRODOWISKO Nr 2 (54)/08

Dziennikarska Agencja Wydawnicza

Krajowy Plan dla krajowego systemu
przyjmuje w drodze rozporz¹dzenia Rada Mi-
nistrów. Obowi¹zywanie tego planu rz¹d mo¿e
zawiesiæ lub ograniczyæ, je¿eli wymagaj¹ tego
wzglêdy gospodarcze, bezpieczeñstwa ener-
getycznego pañstwa lub dotrzymania dopusz-
czalnych poziomów substancji w powietrzu.

Dzia³anie takie ma charakter prewen-
cyjny. Rz¹d przyjmuje te¿ plan dla systemu
wspólnotowego, lecz dopiero po otrzymaniu
akceptacji Komisji Europejskiej. […] Mimo
zawarcia w nazwie dokumentu s³owa “plan”,
nie ma on charakteru dokumentu planistycz-
nego, jest aktem normatywnym ustalaj¹cym
dla okreœlonych podmiotów ich uprawnienia
zwi¹zane z emisj¹ okreœlonych rodzajów
zwi¹zków chemicznych.44

Uprawnienia dla istniej¹cych instalacji
s¹ przyznawane w Krajowym Planie, nato-
miast dla instalacji nowych – w zezwoleniu.
Zezwolenie jest decyzj¹ upowa¿niaj¹cego, pro-
wadz¹cego instalacjê do uczestnictwa w krajo-
wym lub wspólnotowym systemie i mog¹ w
nim byæ przyznane uprawnienia. Za przyzna-
ne uprawnienia wnoszona jest op³ata o charak-
terze administracyjnym. Otrzymanie uprawnieñ
i obrót nimi rodz¹ skutki dla podatku docho-
dowego od osób prawnych i VAT.45

W krajowym planie dla systemu wspól-
notowego okreœlana jest rezerwa uprawnieñ
dla projektów wspólnych wdro¿eñ i mecha-
nizmów czystego rozwoju przewidzianych w
Protokole z Kioto. Powi¹zanie systemu han-
dlu uprawnieniami do emisji UE z mechani-
zmami Kioto ma na celu zredukowanie kosz-
tów uczestnicz¹cych firm i promowanie trans-
feru przyjaznych dla œrodowiska technologii
do krajów o gospodarce przejœciowej i kra-
jów rozwijaj¹cych siê. W pierwszym roku
istnienia ETS dzia³a³ jako katalizator mecha-
nizmów czystego rozwoju (CDM) i rynku
wspólnego wdra¿ania (JI), co sprawi³o, ¿e
obecnie jest znacznie wiêcej projektów ni¿ w
latach poprzednich.46

Prowadz¹cy instalacje posiadaj¹c¹
uprawnienia ma obowi¹zek monitorowania i
rozliczania wielkoœci emisji. Zdolnoœæ do
wype³nienia tego obowi¹zku jest podstaw¹
uzyskania zezwolenia.

Uprawnienia do emisji mog¹ byæ wy-
korzystane na w³asne potrzeby prowadz¹ce-
go instalacjê, sprzedawane, wykorzystane w
nastêpnych latach lub w nastêpnym okresie
rozliczeniowym. W przypadku krajowego
systemu handlu uprawnieniami umowy sprze-
da¿y mog¹ byæ zawierane tylko pomiêdzy
prowadz¹cymi instalacjê, którym przyznano
uprawnienia do emisji. W przypadku wspól-
notowego systemu handel uprawnieniami jest
praktycznie nieograniczony w pañstwach
Wspólnoty i pañstwach, które ratyfikowa³y
Protokó³ z Kioto.

Do umów sprzeda¿y maj¹ zastosowa-
nie przepisy Kodeksu cywilnego.

Uprawnienia mog¹ byæ przenoszone
miêdzy instalacjami przez osobê posiadaj¹c¹
do nich tytu³ prawny. Przenoszenie zwi¹zane
jest z obowi¹zkiem zg³oszenia w ci¹gu mie-
si¹ca do Krajowego Rejestru Uprawnieñ. W
celu wspólnego rozliczania uprawnieñ, pro-
wadz¹cy instalacjê jednego rodzaju mog¹
tworzyæ grupy instalacji.

Niewykorzystane uprawnienia mog¹
byæ przeniesione na kolejny okres rozlicze-
niowy za zgod¹ organu wydaj¹cego zezwo-
lenie, po zasiêgniêciu opinii Krajowego Ad-
ministratora. Brak takiej zgody powoduje
umorzenie uprawnieñ. Umorzenie nastêpuje
równie¿ wtedy, gdy instalacja jest likwido-
wana, a produkcja nie jest przenoszona, czêœæ
produkcji likwidowanej instalacji jest prze-
noszona do innej instalacji (umorzenie czê-
œciowe), lub gdy w wyniku podzia³u instala-
cji nie powstaje instalacja objêta systemem.

Generalnie ulega umorzeniu liczba
uprawnieñ odpowiadaj¹ca rzeczywistej wiel-
koœci emisji w roku, po zweryfikowaniu ra-
portu rocznego.
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Ustawa wprowadzi³a kary pieniê¿ne za
brak uprawnieñ do emisji na pokrycie jej rze-
czywistej wielkoœci oraz nie wywi¹zanie siê
ze zobowi¹zañ dotycz¹cych wielkoœci emisji
z instalacji, czasowo wykluczonej z krajowe-
go systemu.

Ustawa wprowadzi³a równie¿ kary za
stwierdzony w czasie kontroli brak zezwole-
nia. Konstrukcja tego przepisu budzi tak istot-
ne w¹tpliwoœci, ¿e M. Górski uwa¿a, ¿e w
obecnej sytuacji kara z tytu³u braku zezwole-
nia praktycznie nie mo¿e byæ orzeczona.47

W wyniku wprowadzenia systemu, in-
stalacje o wiêkszym wp³ywie na œrodowisko
musz¹ posiadaæ wiêksz¹ iloœæ uprawnieñ.
Naturalnym “odruchem ekonomicznym” bê-
dzie wiêc d¹¿enie do zmniejszenia wp³ywu
instalacji na œrodowisko i przeniesienie lub
sprzeda¿ uprawnieñ. Dodaæ trzeba, ¿e zmniej-
szenie oddzia³ywania na œrodowisko, oprócz
korzyœci ekonomicznych, przyniesie te¿ ko-
rzyœci w sferze wizerunku firmy. Zak³ada siê,
¿e redukcja emisji bêdzie prowadzona tam,
gdzie bêdzie to najtañsze we Wspólnocie.
Bêdzie to w znacznym stopniu zale¿ne od ceny
uprawnienia, poniewa¿ przedsiêbiorstwa bêd¹
musia³y przeanalizowaæ, co jest tañsze – kosz-
ty redukcji emisji czy zakup uprawnieñ.48

Handel uprawnieniami do emisji jest
przede wszystkim instrumentem ekonomicz-
nym, o czym decyduj¹ dotycz¹ce go pojêcia
charakterystyczne dla takich instrumentów,
jak: sprzeda¿, przeniesienie czy umorzenie
oraz zwi¹zane z jego stosowaniem skutki po-
datkowe. Elementem charakterystycznym dla
instrumentu administracyjno-prawnego jest
zezwolenie.

J. Ph. Barde zestawi³ g³ówne zalety i
trudnoœci stosowania uprawnieñ zbywalnych.
Za zalety uzna³:

1. Wszyscy partnerzy wymiany zyskuj¹,
koszt dla rz¹du jest zerowy, a wiêc
oszczêdnoœæ kosztów mo¿e byæ
ogromna.

2. Ca³kowita wielkoœæ zanieczyszczenia
(zale¿na od wielkoœci pozwoleñ na ryn-
ku) jest ustalana a priori, nie ma wiêc
niepewnoœci co do osi¹gniêcia celu œro-
dowiskowego. Gdy pojawi siê na ryn-
ku nowe Ÿród³o zanieczyszczeñ, to ten
dodatkowy popyt na pozwolenia pod-
niesie ich cenê, a ca³kowita iloœæ za-
nieczyszczeñ pozostanie sta³a.

3. Nowe zak³ady mog¹ lokowaæ siê w da-
nym rejonie, kupuj¹c pozwolenia od
istniej¹cych zak³adów, dziêki czemu da
siê pogodziæ ze sob¹ wzrost gospodar-
czy i ochronê œrodowiska.

4. Uprawnienia zbywalne automatycznie
dostosowuj¹ siê do inflacji (ceny
uprawnieñ rosn¹), w przeciwieñstwie
do podatków, które trzeba okresowo
dostosowywaæ albo indeksowaæ.

Za trudnoœci autor uzna³:
1. G³ówny problem to pocz¹tkowa alo-

kacja uprawnieñ: mog¹ byæ one roz-
dawane albo sprzedawane. W prakty-
ce uprawnienia zawsze by³y rozdawa-
ne proporcjonalnie do wielkoœci emi-
sji z danego Ÿród³a. Zak³ada siê w ten
sposób, ¿e zanieczyszczaj¹cym przy-
znawane s¹ prawa do u¿ywania œrodo-
wiska.

2. Inny problem to z³o¿onoœæ takich sys-
temów, które wymagaj¹ szeregu zasad
i wymyœlnej infrastruktury dla moni-
torowania transakcji. Gdy zasady s¹
zbyt skomplikowane, to koszty trans-
akcji mog¹ byæ wysokie.

3. Coraz wiêksze zainteresowanie budz¹
skutki dystrybucyjne uprawnieñ zby-
walnych. Grupy obywateli boj¹ siê, ¿e
zanieczyszczenie zostanie po prostu
przeniesione w inny region, lub ¿e
dochody przemys³u wzrosn¹, mimo ¿e
poziom zanieczyszczenia pozostanie
bez zmian.

4. Mo¿e te¿ wyst¹piæ silny opór politycz-
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ny przeciwko zezwoleniu si³om ryn-
kowym na regulowanie stanu œrodo-
wiska, chocia¿ istniej¹ce systemy
uprawnieñ zbywalnych dzia³aj¹ pod
œcis³¹ kontrol¹ regulacyjn¹.49

Uprawnienia zbywalne s¹ instrumentem
o przewadze cech charakterystycznych dla in-
strumentów ekonomicznych. Ich znaczenie
dla prewencji w ochronie œrodowiska wyni-
ka ze skutecznoœci ekologicznej, która jest
stymulowana przez funkcjê bodŸcow¹.
Wiêkszoœæ przedsiêbiorstw pracuj¹cych w
systemie bêdzie chcia³a zmniejszyæ emisjê
w celu uzyskania “wolnych” uprawnieñ.
Ich sprzeda¿ mo¿e pokryæ w okreœlonym
stopniu koszt modernizacji s³u¿¹cej zmniej-
szeniu emisji. “Wolne” uprawnienia mog¹
te¿ byæ przekazane nowej instalacji tego
samego przedsiêbiorcy lub innego nale¿¹-
cego do grupy kapita³owej. Planuj¹c now¹
instalacjê, przedsiêbiorca bêdzie mia³ na
wzglêdzie koniecznoœæ maksymalnego
ograniczania emisji, ze wzglêdu na dodat-
kowy koszt, wynikaj¹cy z zakupu upraw-
nieñ. Korzyœci ekologiczne bêd¹ wiêc osi¹-
gniête, bez ingerencji organów administra-
cji. W wyniku tych dzia³añ zostanie zmniej-
szona emisja, a wiêc zostanie osi¹gniêty cel
prewencji minimalnej.

Cel prewencji podstawowej realizowa-
ny jest w wyniku umorzenia uprawnieñ, in-
nego ni¿ po zakoñczeniu roku i weryfikacji.

Funkcje prewencyjn¹ uprawnieñ zby-
walnych wzmacniaj¹ powi¹zane z tym instru-
mentem zezwolenia, kary i mechanizm mo-
nitoringu.

Nieuzasadnione s¹ obawy o kumulacjê
zanieczyszczeñ w rejonach dzia³ania bogatych
firm, o du¿ych mo¿liwoœciach inwestycyj-
nych. Takiej sytuacji administracja mo¿e za-
pobiec przez stosowanie instrumentów naka-
zowo-rozdzielczych, np. zezwoleñ – aby je
otrzymaæ, nale¿y udowodniæ spe³nienie wa-
runków ochrony œrodowiska.

Preferencje podatkowe zwi¹zane z
ochron¹ œrodowiska

Preferencje podatkowe w systemie fi-
skalnym powinny mieæ znaczenie marginal-
ne. Generalnie mo¿na stwierdzi, ¿e preferen-
cje podatkowe charakteryzuj¹ siê zró¿nico-
waniem pod wzglêdem powszechnoœci w sto-
sunku do podmiotów, stosowane s¹ te¿ liczne
wy³¹czenia warunkowe i bezwarunkowe, nie-
raz dla bardzo specyficznych grup podatni-
ków. Ponadto poza dzia³aniem tych instru-
mentów pozostaj¹ ró¿ne grupy podmiotów.

Preferencje podatkowe s¹ przyznawa-
ne czêsto na czas ograniczony. Tym samym
ich funkcja dochodowa, a zw³aszcza fiskal-
na, jest czêsto niewielka. Funkcje bodŸcowa
i informacyjna preferencji podatkowych s¹
najczêœciej pe³nione w niewielkim zakresie
albo wcale.50

Art. 283 Poœ nakazuje ró¿nicowaæ staw-
ki podatków i innych danin publicznych z
uwzglêdnieniem celów ochrony œrodowiska.
Stawki podatku akcyzowego maja byæ tak kal-
kulowane, aby zapewniæ ni¿sz¹ cenê:

1) benzyny bezo³owiowej w stosunku do
benzyny zawieraj¹cej o³ów,

2) olejów napêdowego i opa³owego o ni¿-
szej zawartoœci siarki w stosunku do
olejów o wy¿szej zawartoœci siarki,

3) olejów napêdowego i smarowego, wy-
twarzanych z udzia³em komponentów
uzyskiwanych z regeneracji olejów zu-
¿ytych, w stosunku do olejów wytwa-
rzanych bez udzia³u tych komponen-
tów,

4) biopaliw opartych na wykorzystaniu
biomasy, w szczególnoœci roœlin
uprawnych, w stosunku do paliw po-
chodz¹cych ze Ÿróde³ nieodnawial-
nych.

Regulacja dotycz¹ca akcyzy zawarta jest
w ustawie z 23 stycznia 2004 r. o podatku
akcyzowym.51  Regulacja ta jest implemen-
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tacj¹ dyrektywy Rady 92/12/EWG z 25 lute-
go 1992 r. w sprawie przepisów ogólnych
dotycz¹cych wyrobów podlegaj¹cych opodat-
kowaniu podatkiem akcyzowym oraz w spra-
wie sk³adowania, przep³ywu i nadzorowania
takich wyrobów.52  Dyrektywa wprowadzi³a
specjalne uregulowania odnosz¹ce siê do ob-
rotu wyrobami akcyzowymi, okreœlanymi
jako zharmonizowane, którymi s¹ w ustawie
paliwa silnikowe, oleje opa³owe i gaz, napo-
je alkoholowe oraz wyroby tytoniowe. Wy-
roby te mog¹ byæ produkowane, nabywane,
wysy³ane i magazynowane w procedurze za-
wieszenia poboru akcyzy, do czasu ich wpro-
wadzenia do obrotu lub innej formy udostêp-
nienia do konsumpcji na rynku krajowym.
W pañstwie, w którym nastêpuje konsump-
cja, akcyza staje siê nale¿na wed³ug stawek
tego pañstwa. Odnoœnie wyrobów innych ni¿
zharmonizowane, pañstwa mog¹ swobodnie
kszta³towaæ zakres i strukturê podatku akcy-
zowego.

Rozporz¹dzenie Ministra Finansów z 22
kwietnia 2004 r.53  realizuje przepis art. 283
P.o.œ, ustalaj¹c ni¿sze stawki dla paliw mniej
szkodliwych dla œrodowiska. Rozporz¹dzenie
przyjê³o te¿ podwy¿szone stawki na oleje
opa³owe nie spe³niaj¹ce wymaganych warun-
ków dotycz¹cych oznakowania i barwienia;
ma to zapobiegaæ u¿ywaniu olejów opa³o-
wych do celów napêdowych.

Preferencje fiskalne – obni¿enie stawki
lub zwolnienie – przewidziana s¹ te¿ w po-
datku VAT. Rozporz¹dzenie Ministra Finan-
sów z 27 kwietnia 2004 r. w sprawie wyko-
nania niektórych przepisów od towarów i
us³ug pozwala na obni¿enie stawek VAT w
ochronie œrodowiska do 7,3 i 0%. Stawka 0%
stosowana jest do importu us³ug nabywanych
ze œrodków bezzwrotnej pomocy zagranicz-
nej w czêœci dotycz¹cej ochrony œrodowiska;
pomoc taka to m.in. pochodz¹ce z konwersji
d³ugów œrodki EkoFunduszu. Zwolnieniu z
VAT podlegaj¹ us³ugi badawczo-rozwojowe

z zakresu ochrony œrodowiska i nieodp³atnie
œwiadczone us³ugi sfinansowane ze œrodków
bezzwrotnej pomocy zagranicznej, w czêœci
dotycz¹cej ochrony œrodowiska. Funkcjonuj¹
jeszcze inne proekologiczne zwolnienia i
zró¿nicowania stawek podatkowych. Nale¿¹
do nich zwolnienia lub odliczenia w podatku
dochodowym od osób prawnych (np. zwol-
nienie od podatku dochodów podatników,
których celem statutowym jest dzia³alnoœæ na
rzecz ochrony œrodowiska) i podatku docho-
dowym od osób fizycznych (np. czêœciowe
odliczenie od dochodu przed opodatkowaniem
darowizn na cele ochrony œrodowiska), zwol-
nienia w podatku od nieruchomoœci i zwol-
nienia od podatku leœnego, zró¿nicowanie sta-
wek podatku od œrodków transportowych. Nie
maja one jednak du¿ego znaczenia, a poza
tym ich oddzia³ywanie na ochronê œrodowi-
ska nie zawsze jest jednoznaczne.54

Wymienione preferencje finansowe
kszta³tuj¹ ceny produktów i us³ug, zezwala-
j¹c na ustalenie cen dla produktów mniej szko-
dliwych dla œrodowiska i us³ug s³u¿¹cych œro-
dowisku, na ni¿szym poziomie ni¿ inne pro-
dukty i us³ugi.

Zwiêksza to popyt na te produkty i us³u-
gi, zmniejszaj¹c go równoczeœnie na produk-
ty i us³ugi nie maj¹ce cech proekologicznych.
Konsekwencjami jest zmniejszenie zanie-
czyszczenia przy stosowaniu produktów lub
zwiêkszenie zakresu dzia³añ s³u¿¹cych ochro-
nie œrodowiska. Instrumenty te s¹ powszech-
ne i ka¿dy kupuj¹c produkt lub realizuj¹c
us³ugê czy badania, spotyka siê z ich skutka-
mi. St¹d p³ynie efekt prewencyjny, szczegól-
nie znacz¹cy w przypadku paliw, ze wzglêdu
na ich ogromne zu¿ycie.

Powszechnoœæ stosowania paliwa mniej
szkodliwego od innych dla œrodowiska, po-
woduje równie¿ wzmo¿enie badañ nad udo-
skonaleniem silników stosuj¹cych paliwo pro-
ekologiczne – konkretnie: o ni¿szej zawarto-
œci siarki. W efekcie zastosowania prostego



42

PRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO iPRAWO i
ŒRODOWISKO Nr 2 (54)/08

Dziennikarska Agencja Wydawnicza

mechanizmu finansowego, wystêpuje skumu-
lowany efekt prewencyjny. Efekt ten jest w
przypadku paliw samochodowych os³abiany
przez brak œwiadomoœci u¿ytkowników do-
tycz¹cej istniej¹cego mechanizmu. Zawiro-
wania cen paliw (wliczenie op³aty drogowej
w cenê w 2003 r., globalny wzrost cen w 2004
r.) skierowa³y uwagê u¿ytkowników paliw na
poziom wzrostu lub obni¿ki ich ceny, bez
zastanawiania siê nad czynnikami cenotwór-
czymi, lub z uznaniem za taki wzrost cen
ropy.

Wnioski

Wniosek 1
Ekonomiczno-prawne instrumenty

ochrony œrodowiska pe³ni¹ przede wszyst-
kim funkcjê bodŸcow¹, zachêcaj¹c¹ lub
przymuszaj¹c¹ podmioty oddzia³ywuj¹ce
na œrodowisko do minimalizacji tego od-
dzia³ywania i st¹d wynika ich prewencyj-
ne znaczenie. Ich funkcja dochodowa ma
znaczenie prewencyjne jedynie wtedy, gdy
zgromadzone œrodki przeznaczane s¹ na
cele ochrony œrodowiska. Prawo wspólno-
towe okreœla cele stosowania tych instru-
mentów i wskazuje obszary ich stosowania.
Inne parametry okreœlane s¹ w regulacjach
krajowych. Wspólnota uznaje stosowanie eko-
nomiczno-prawnych instrumentów ochrony
œrodowiska za element strategii na rzecz zrów-
nowa¿onego rozwoju i upatruje ich rolê w
zdolnoœci do korygowania sytuacji, w któ-
rych zawodz¹ inne instrumenty rynkowe, bez
ponoszenia nadmiernych kosztów. Warun-
kiem skutecznoœci tych instrumentów s¹
jasne ramy regulacyjne, co w perspekty-
wie d³ugoterminowej skutkuje wprowadza-
niem innowacji technicznych, w celu
zmniejszenia oddzia³ywania na œrodowisko.
Jest to najbardziej znacz¹cy skutek wyni-
kaj¹cy z prewencyjnej roli ekonomiczno-
prawnych instrumentów ochrony œrodowiska.

Wniosek 2
Jedyna przes³ank¹ powszechnego obo-

wi¹zku ponoszenia op³at za korzystanie ze œro-
dowiska, uregulowanych w Poœ, jest korzysta-
nie ze œrodowiska w okreœlony sposób, powo-
duj¹cy jego zmiany. Wysokoœæ op³at, których
górne stawki jednostkowe okreœla ustawa, za-
le¿y od rodzaju i zakresu iloœciowego nieko-
rzystnego oddzia³ywania na œrodowisko. Stawki
kszta³towane s¹ zgodnie z zasad¹ zrównowa-
¿onego rozwoju. Ustawa zawiera odrêbne re-
gulacje stosowane do op³at za korzystanie ze
œrodowiska o specyficznych cechach.

Konstrukcja op³at polegaj¹ca na samo-
naliczaniu ich przez zobowi¹zany podmiot,
ogranicza koszty administracyjne, a jednocze-
œnie zmusza podmiot do okresowej analizy
wysokoœci kosztów oraz zasadnoœci technicz-
nej i ekonomicznej ich ponoszenia.

Efektem takiej analizy, szczególnie w
przypadku wzrostu wysokoœci op³at, powinno
byæ zaplanowanie i zrealizowane dzia³añ pre-
wencyjne o charakterze najczêœciej moderni-
zacyjnym, ale mo¿e to te¿ byæ wstrzymanie pra-
cy instalacji. Regulacja zwiera mechanizm po-
zwalaj¹cy na naliczenie op³at przez marsza³ka,
w przypadku niedope³nienia zobowi¹zañ przez
podmiot. Zapobiega to nieuzasadnionemu uni-
kaniu wnoszenia op³aty i gwarantuje powszech-
noœæ realizacji zobowi¹zañ op³atowych. Zwi¹-
zane z procesem wnoszenia op³at wykazy oraz
tworzone na ich podstawie raporty i wojewódz-
kie bazy danych pe³nia funkcjê informacyjn¹ i
pozwalaj¹ organom administracji wszystkich
szczebli na szybkie reagowanie w przypadku
nieprawid³owoœci i prowadzenie polityki eko-
logicznej opartej o zasadê prewencji. Mog¹ byæ
równie¿ sygna³em do podjêcia dzia³añ legisla-
cyjnych. Zwolnienia z op³at wprowadzone
przez Poœ s¹ uzasadnione racjonalnymi prze-
s³ankami, a ich zakres w niewielkim stopniu
ogranicza powszechnoœæ instrumentu.

Charakter bodŸcowo-restrykcyjny maj¹
op³aty podwy¿szone. Konstrukcja ich pozwala
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jednak na unikniêcie sankcji przez dostoso-
wanie dzia³añ do obowi¹zuj¹cego prawa œro-
dowiskowego. Ta funkcja instrumentu ma zde-
cydowane pierwszeñstwo przed funkcj¹ fi-
skaln¹. Kwoty wymagane do zap³aty z tytu³u
op³at podwy¿szonych mog¹ wrêcz wymusiæ
stosowanie dzia³añ prewencyjnych, poprzez
zagro¿enie niekorzystn¹ zmian¹ sytuacji eko-
nomicznej podmiotu.

Prawo ochrony œrodowiska wprowadzi-
³o te¿ inne op³aty, wœród których najszerszy
zakres stosowania maj¹ op³aty za usuniêcie
drzew. Stanowi¹ one rekompensatê za zubo-
¿enie œrodowiska, a ich wielkoœæ, zale¿na od
wartoœci przyrodniczej drzewa, zmusza w
przypadku szczególnie cennych i starych
drzew do zaniechania usuniêcia. Te op³aty
najczêœciej spe³niaj¹ warunki podstawowej
formy prewencji.

Op³aty za korzystanie ze œrodowiska s¹
najbardziej powszechnym, ³atwym i tanim w
stosowaniu prawno-ekonomicznym instru-
mentem ochrony œrodowiska. Ich uzupe³nia-
j¹ce siê funkcje: bodŸcowa, informacyjna i
dochodowa oraz – w przypadku op³at pod-
wy¿szonych – sankcyjna, stanowi¹ o prewen-
cyjnej skutecznoœci.

Wniosek 3
Celem administracyjnych kar pieniê¿-

nych jest wymuszenie na podmiocie zaprze-
stania niezgodnego z prawem korzystania ze
œrodowiska. D¹¿¹ do utrzymania tzw. statycz-
nego modelu œrodowiska, czyli sytuacji, któ-
rej podstawowym wyznacznikiem jest utrzy-
manie zrzutów do œrodowiska w granicach
dopuszczonych regulacjami prawnymi.

Kary s¹ œrodkiem determinuj¹cym za-
kres korzystania ze œrodowiska, poniewa¿ ich
stosowanie nastêpuje po przekroczeniu norm
okreœlonych prawem. S¹ œrodkiem powszech-
nym, w tym znaczeniu, ¿e ustawa nie prze-
widuje wy³¹czeñ spod ich dzia³ania podmio-
tów naruszaj¹cych prawo. Spe³niaj¹ funkcje:

represyjn¹, bodŸcow¹ i informacyjn¹. Funk-
cja informacyjna pozwala oceniæ zmiany od-
dzia³ywania na œrodowisko i skutecznoœæ sto-
sowania regulacji emisyjnych. Wszystkie te
funkcje mog¹ siê staæ podstaw¹ dzia³añ pre-
wencyjnych. Funkcje bodŸcowa i informa-
cyjna powinny stymulowaæ zarówno dzia³a-
nia prewencyjne podejmowane przez podmiot
korzystaj¹cy ze œrodowiska, jak i przez ad-
ministracjê. Funkcja represyjna ma wp³yw na
postawê podmiotu korzystaj¹cego ze œrodo-
wiska, a czynnikiem decyduj¹cym o jej pre-
wencyjnej skutecznoœci jest wysokoœæ kar.
Kary stanowi¹ ponadto czynnik odstraszaj¹-
cy wobec potencjalnych sprawców podejmo-
wania wobec œrodowiska dzia³añ niezgodnych
z prawem.

Efektem kar mo¿e byæ zarówno dopro-
wadzenie do zgodnego z prawem korzysta-
nia ze œrodowiska przez podmiot, jak i za-
przestanie dzia³alnoœci, a wiêc spe³nienie for-
my minimalnej lub podstawowej prewencji.
Zaprzestanie dzia³alnoœci w wyniku kar mo¿e
najczêœciej dotyczyæ ma³ych podmiotów, ko-
rzystaj¹cych z jednej instalacji.

Wobec nich funkcje kar: represyjna i
bodŸcowa maj¹ najbardziej skuteczne dzia³a-
nie. Nie ma mo¿liwoœci zró¿nicowania od-
dzia³ywania kar na podmioty ma³e i du¿e,
przy takim samym z³amaniu prawa œrodowi-
skowego, bez naruszenia zasady równoœci
podmiotów.

Wniosek 4
Zbywalne uprawnienia do emisji s¹ no-

wym instrumentem prawno-ekonomicznym,
realizuj¹cym miêdzynarodowe zobowi¹zania
do zmniejszenia emisji gazów cieplarnianych
i innych substancji, w sposób efektywny kosz-
towo. Mechanizm uprawnieñ zbywalnych nie
opiera siê na sztywnych standardach emisyj-
nych, bêd¹cych podstaw¹ tradycyjnych instru-
mentów ekonomiczno-prawnych, lecz na
rocznych uprawnieniach do emisji przydzie-
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lanych podmiotom. Powi¹zanie systemu han-
dlu uprawnieniami do emisji UE z mechani-
zmami opartymi na Protokole z Kioto ma na
celu zredukowanie kosztów uczestnicz¹cych
firm i promowanie transferu przyjaznych dla
œrodowiska technologii do krajów o gospo-
darce przejœciowej i krajów rozwijaj¹cych siê.

Pierwsze uprawnienia musia³y zostaæ
przydzielone w trybie administracyjnym, z
pominiêciem mechanizmów rynkowych, co
by³o spowodowane koniecznoœci¹ zainicjowa-
nia dzia³ania sytemu. Uprawnienia odpowia-
daj¹ okreœlonej dopuszczalnej wielkoœci emisji
i mog¹ byæ wykorzystane na w³asne potrze-
by prowadz¹cego instalacjê, sprzedawane,
wykorzystane w nastêpnych latach lub w na-
stêpnym okresie rozliczeniowym. Powinno to
zdopingowaæ podmioty do dzia³añ umo¿li-
wiaj¹cych wygospodarowanie wolnych
uprawnieñ, które bêd¹ mog³y zostaæ wyko-
rzystane na zwiêkszenie produkcji w³asnej lub
do handlu z innymi, którym takie uprawnie-
nia bêd¹ potrzebne do umo¿liwienia produk-
cji. Mo¿liwoœæ przeniesienia uprawnieñ na
nowe instalacje tworzy ekonomiczn¹ zachêtê
do dzia³añ prewencyjnych. Skutek prewen-
cyjny jest tu zdublowany: obejmuje zmniej-
szenie emisji instalacji istniej¹cej, a nowe in-
stalacje s¹ przystosowane do postêpu technicz-
nego i obowi¹zuj¹cych, a w przypadku prze-
zornych inwestorów, równie¿ planowanych
warunków prawnych ochrony œrodowiska.
Minimaln¹ formê prewencji regulacja reali-
zuje dobrze. Podstawowa forma prewencji re-
alizowana jest w przypadku umorzenia
uprawnieñ w okreœlonych sytuacjach.

Handel uprawnieniami do emisji jest
przede wszystkim instrumentem ekonomicz-
nym, o czym decyduj¹ dotycz¹ce go pojêcia
charakterystyczne dla takich instrumentów,
jak: sprzeda¿, przeniesienie czy umorzenie
oraz zwi¹zane z jego stosowaniem skutki po-
datkowe. Elementami systemu handlu emi-
sjami, charakterystycznymi dla instrumentu

administracyjno-prawnego o dzia³aniu bez-
poœrednim, s¹ zezwolenie i kary pieniê¿ne.
Powinny wzmacniaæ skutecznoœæ prewen-
cyjn¹ systemu. Na przeszkodzie takiemu od-
dzia³ywaniu kar za brak zezwolenia stoi nie-
mo¿liwoœæ jego stosowania, wynikaj¹ca z
wadliwej konstrukcji przepisu.

Handel emisjami, dotycz¹cy obecnie tyl-
ko dwutlenku wêgla, po rozwiniêciu bêdzie
instrumentem ekonomiczno-prawnym, który
poprzez mechanizm prewencji oparty o zasa-
dy rynkowe, stopniowo dostosuje gospodar-
kê do przestrzegania zasady zrównowa¿one-
go rozwoju. Na przeszkodzie mog¹ stan¹æ
jedynie czynniki polityczne, które zareaguj¹
na protesty przedsiêbiorców. Mechanizm po-
woduje bowiem ograniczenia w produkcji
niektórych dóbr istotnych dla gospodarki na-
rodowej. Przyk³adem mo¿e byæ produkcja
cementu w Polsce, która na skutek nie przy-
dzielenia na jej cele wystarczaj¹cych upraw-
nieñ do emisji dwutlenku wêgla, mo¿e byæ
zmniejszona w 2008 r. o 1 mln ton.

Wniosek 5
Preferencje podatkowe zwi¹zane z

ochrona œrodowiska, jakkolwiek dotycz¹
g³ownie paliw zu¿ywanych w wielkich ilo-
œciach, maja niewielkie znacznie prewencyj-
ne, ze wzglêdu na niestabilny system cen pa-
liw. Przysz³ych skutków prewencyjnych mo¿-
na upatrywaæ g³ównie w zwolnieniu z podat-
ku VAT us³ug badawczo-rozwojowych z za-
kresu ochrony œrodowiska.

Wniosek 6
Wprowadzone przez prawo polskie in-

strumenty ekonomiczne w ochronie œrodowi-
ska nie wymagaj¹ gruntownych zmian w od-
niesieniu do pe³nionych przez nie funkcji
zwi¹zanych z realizacj¹ zasady prewencji.
Mog¹ byæ ulepszane, po gruntownych bada-
niach dotycz¹cych ich stosowania i skutków.
Modyfikacje powinny uwzglêdniaæ realne
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mo¿liwoœci wykorzystania mechanizmów
rynkowych i zale¿noœci wynikaj¹ce ze wspól-
notowej polityki ochrony œrodowiska. Ponad-
to powinny uwzglêdniaæ efektywnoœæ kosz-
tow¹ w celu u³atwienia ich wdro¿enia oraz
mo¿liwoœæ szybkiego, ale bezwstrz¹sowego
w³¹czenia siê podmiotów gospodarczych w
modyfikowany system.

Adam Erechemla

1 H. Smets, Wyj¹tki od zasady zanieczyszczaj¹cy p³aci,
w: Wspólnoty Europejskie a prawo ochrony œrodo-
wiska, t.2, red. J-C. Mascel, Lublin 1999, s. 276–
277.

2 D. Pyæ, Ogólne zasady prawnoustrojowe, w: Ochrona
œrodowiska. Acquis communautaire, red. Z. Bro-
decki, Warszawa 2005, s. 143.

3 B. Fiedor i in., Koncepcja modyfikacji systemu instru-
mentów ekonomicznych dla ochrony œrodowiska.
Raport koñcowy, Wroc³aw 2003, s. 20.

4 Instrumenty ekonomiczne polityki ekologicznej, red.,
B. Fiedor, A. Graczyk, Bia³ystok 2006, s. 12.

5 M. Górski, Instrumenty finansowo-prawne, w: Prawo
ochrony œrodowiska, red. M. Górski, J.S. Kierz-
kowska, Bydgoszcz 2006, s. 122.

6 E. Albiñska, Cz³owiek…, s. 264.
7 P. Ma³ecki, Podatki i op³aty ekologiczne, Kraków

2006, s. 5.
8 K. Górka, B. Poskrobko, W. Radecki, Ochrona…, s.

133
90 Dz.U. L 242 z 10.9.2002 r. oraz dokument Rady

10917/06 z 26.6.2006 r.
10 Zalecenie Rady 2005/601/WE z 12 lipca 2005 r. w

sprawie ogólnych wytycznych polityki gospodar-
czej pañstw cz³onkowskich i Wspólnoty (2005–
2008).

11 COM(2007)140 z 28.03.2007.
12 Dyrektywa Rady 2003/96/WE z 27 paŸdziernika 2003

r. w sprawie restrukturyzacji wspólnotowych prze-
pisów ramowych dotycz¹cych opodatkowania pro-
duktów energetycznych i energii elektrycznej
(Dz.U. L 31 z 31.10.2003).

13 Emission Trading Scheme(ang.).
14 A6-0040/2008 z 19.02.2008.
15 Dz.U. z 2005 r. Nr 260, poz.2176.
16 Dz.U. z 2007 r. Nr 106, poz.723.
17 M. Górski, Gospodarowanie…, s. 46.
18 Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1502 z póŸn. zm.
19 M. Górski, Instrumenty finansowo prawne, w: Pra-

wo…., red. M. Górski, J.S. Kierzkowska, s. 132.
20 W. Radecki, Komentarze…, s. 74.
21 W. Seneta, J.Dolatowski, Dendrologia, Warszawa

1997, s. 97.
22 M.in: Za³o¿enia do opracowania aktów prawnych

zgodnie z przyjêt¹ przez Rz¹d koncepcj¹ modyfika-
cji instrumentów ekonomicznych dla ochrony œro-
dowiska w Polsce, wraz z ocen¹ skutków propono-
wanych regulacji. Raport koñcowy, kier. Projektu:

B. Fiedor, Wroc³aw 2004.
23 W. Radecki, Komentarze do ustawy Prawo ochrony

œrodowiska. Tytu³ V, Wroc³aw 2002, s. 9.
24 K. Gruszecki, Prawo…s. 521.
25 J. Boæ, K. Nowacki, E. Samborska-Boæ, Ochrona…,

s. 389.
26 K. Gruszecki, Prawo…, s. 589.
27 W. Radecki, Komentarze…, s. 101.
28 Serwis samorz¹dowy, http://samorzad.pap.com.pl,

4.07.2007.
29 Dz.U. z 1997 r. Nr 137, poz. 926 z póŸn. zm.
30 Komentarze Ustawa o ochronie i kszta³towaniu œro-

dowiska, red. J. Sommer, tom II, s. 544 i nast.
31 Dz.U. z 2004 r. Nr 281, poz.2784.
32 Handel emisjami, historia siê zaczyna. Rozmowa z dr

in¿. Wojciechem Jaworskim, “Prawo i Œrodowisko”,
nr 3(39)2004, s. 5–6.

33 Dz.U. L 309 z 27.11.2001.
34 Dz.U. L 338 z 13.11.2004.
35 Dz.U. L 49 z 19.02.2004. Obecnie obowi¹zuje decy-

zja Komisji z 18 lipca 2007 r. ustanawiaj¹ca wy-
tyczne dotycz¹ce monitorowania i sprawozdawczo-
œci w zakresie emisji gazów cieplarnianych zgod-
nie z dyrektyw¹ 2003/87/WE (Dz. U. L 229 z
31.11.2004).

36 Dz.U. L 59 z 26.02.2004.
37 C)M(2003)830 z 11.11.2003.
38 Druk sejmowy nr 3381 z 14 paŸdziernika 2004 r.
39 Dz.U. z 2006 r. Nr 60, poz.429.
40 Dz.U. z 2007 r. Nr 45, poz.295.
41 http://www.mos.gov.pl/she/index.shtml, 24.10.2007.
42 Z. Bukowski, Prawo…, s. 169.
43 Rozporz¹dzenie Ministra Œrodowiska z 13 wrzeœnia

2005 r. w sprawie wyznaczania Krajowego Admi-
nistratora Systemu Handlu Uprawnieniami do Emisji
(Dz.U. z 2005 r. Nr 186, poz. 1562).

44 M. Górski, Ochrona powietrza, w: Prawo ochrony
œrodowiska, red. M. Górski, J.S. Kierzkowska, Byd-
goszcz 2006, s. 265.

45 Wiêcej: S. Moczko-Wdowczyk, Przyznanie upraw-
nieñ do emisji gazów cieplarnianych, zbywanie
uprawnieñ – wybrane skutki w podatku dochodo-
wym od osób prawnych i podatku od towarów i
us³ug, “Ochrona Œrodowiska. Prawo i Polityka”, nr
2(48)2007, s. 41–50.

46 Sprawozdanie Komisji – postêp na drodze do osi¹-
gniêcia celów z Kioto (COM (2006)658 z
27.10.2006.

47 M. Górski, Ochrona powietrza, w: Prawo ochrony
œrodowiska, red. M. Górski, J.S. Kierzkowska, Byd-
goszcz 2006, s. 272.

48 Z. Bukowski, Prawo…,166.
49 J. Ph. Barde, Polityka ochrony œrodowiska i jej instru-

menty, w: Ekonomia œrodowiska i zasobów natural-
nych, red. H. Folmer, L. Gabel, H.Opschoor, War-
szawa 1996, s. 238–239.

50 Instrumenty…, red. B. Fiedor, A. Graczyk, s. 118.
51 Dz. U. z 2004 r. Nr 29, poz.257 z póŸn. zm.
52 Dz. U. L 76 z 23.03.1992.
53 Dz. U. z 2004 r. Nr 87, poz.825.
54 P. Ma³ecki, Podatki…,s. 44–45.


