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Wstęp 

Umiejętność kojarzenia praw ekologii i ekonomii na wszystkich szczeblach 
instytucjonalnych warunkuje trwały i zrównoważony rozwój, pojmowany jako 
" . . .  rozwój, który zaspakaja potrzeby teraźniejsze, bez odbierania przyszłym po­
koleniom możliwości zaspakajania ich własnych potrzeb" [I). Trwałość w kate­
goriach ekonomicznych rozumiana jest jako utrzymanie kapitału przyrodni­

czego, czy też jego nieuszczuplanie. Różnorodność problemów ekologicznych 
sugeruje, że ochrona obszarów chronionych nie może opierać się na pojedyn­
czym instrumencie. Najważniejszą przesłanką doboru narzędzi ochrony śro­
dowiska winno być przeświadczenie, że środowisko jest dobrem rzadkim. 
Właściwie dobrane instrumenty powinny zachęcać do korzystania ze środowi­

ska w sposób efektywny [I). Jednym z nich jest niewątpliwie proekologiczny 
system podatkowy. 

Polska ma duże tradycje w stosowaniu instrumentów ekonomicznych w ochro­

nie środowiska. Należy jednak zauważyć, że dotyczy to przede wszystkim 
rozbudowanego systemu opłat i kar ekologicznych. Rola innych instrumentów 
o charakterze fiskalnym, a zwłaszcza podatków, jest ograniczona. Poniższe 
opracowanie stanowi próbę odpowiedzi na pytanie: Czy polski system podat­
kowy dysponuje instrumentarium, które może przyczynić się do rozwoju ob­
szarów chronionych? Czy ekologiczna reforma podatkowa może rozwiązać 
problemy związane z rozwojem obszarów chronionych i jednocześnie zmniej­
szyć obciążenia fiskalne dochodów i pracy? Prezentowane dalej przemyślenia 

nie wyczerpują tematu. Mogą jednak stanowić przyczynek do dyskusji i głęb­
szych analiz . 
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Instrumenty ochrony środowiska 
w polskich ustawach podatkowych 

Polityka państwa w zakresie podatków może odgrywać istotną rolę w kształ­
towaniu bodźców cenowych zarówno dla producentów, jak i konsumentów. Jako 
typowe bodźce podatkowe można wyróżnić: 

- zwolnienia z podatków (np. SllroWCÓWO niskiej zawartości zanieczyszczeń); 
- obniżenie podatków (np. VAT od benzyny bezołowiowej); 
- stosowanie specjalnych zasad amortyzacji; 
- skrócenie okresu amortyzacji. 
Instrumenty fiskalne, zaliczane zazwyczaj w literaturze do subwencji po­

średnich, odgrywają szczególną rolę w polityce ekologicznej. Skuteczność ich 
stosowania w ekologii budzi pewne kontrowersje. Obok celów ekologicznych 

realizują one także inne cele gospodarcze, dlatego przy ich ocenie brane są pod 
uwagę trzy główne kryteria [l]: 

1) funkcja danego instrumentu; 
2) skutki prawne, zwłaszcza wpływ na zachowania podatników; 
3) skutki fiskalne, zwłaszcza dla budżetu. 
W obecnie obowiązujących przepisach podatkowych znaleźć można nastę­

pujące zapisy, które preferują działania proekologiczne podmiotów gospodar­
czych [5; 7; 8; 9]: 

- obniżenie stawek podatku V AT dla producentów niektórych wyrobów i urzą­

dzeń związanych z ochroną środowiska - stosowane raczej sporadycznie; 
- zróżnicowanie stawek podatku akcyzowego dla paliw płynnych - niższy dla 

benzyny bezołowiowej i olejów napędowych o mniejszej zawartości siarki; 

- zróżnicowanie stawek podatku akcyzowego dla opakowal'l plastikowych 
w zależności od rodzaju tworzywa; 

- zwolnienie od podatku dochodowego funduszy celowych utworzonych na 
podstawie odrębnych ustaw - w tym także funduszu ochrony środowiska 
i gospodarki wodnej; 

- wyłączenie z podatkowych kosztów uzyskania przychodów kar i innych 

zobowiązań związanych z nieprzestrzeganiem przepisów ochrony środo­

wiska (są płacone z zysku po opodatkowaniu, dodatkowo obciążają pro­
wadzoną działalność gospodarczą); 

- zwolnienie z podatku dochodowego podatników, których celem statuto­
wym jest działalność w zakresie ochrony środowiska, ale tylko w części 
przeznaczonej na ten cel; 

- umożliwienie odliczenia darowizn w wysokości 10% dochodów przezna­

czonych na cele związane z ochroną przyrody. 
Przedstawione powyżej preferencje ekologiczne odgrywają w Polsce ograni­

czoną rolę i są raczej redukowane, niż rozbudowywane. W wyniku nowelizacji 
ustaw o podatku dochodowym zlikwidowano ulgi i premie inwestycyjne, w tym 
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także związane z ochroną środowiska (w podatku od osób prawnych w 2000 r., 
od osób fizycznych w 2001 r.). Ograniczono w ten sposób i tak niewielki kata­

log istniejących w Polsce zachęt i preferencji dla podmiotów gospodarczych 
wykorzystujących w swojej działalności odpady, w tym także prowadzących 
zbiórkę, skup i segregację odpadów. W zamian nie zaproponowano innych roz­
wiązań, które mogłyby zastąpić w omawianym zakresie ulgi inwestycyjne. 
Świadczy to o dużej niekonsekwencji ustawodawcy i braku stabilności polskie­
go systemu podatkowego. Należy bowiem przypomnieć, że stosowane ulgi in­
westycyjne związane z ochroną środowiska wprowadzono do systemu podatko­
wego w 1998 r. Nie można zatem było oczekiwać, że w tak krótkim czasie przy­
niosą one zakładane rezultaty. 

Równie kontrowersyjne z punktu widzenia ochrony środowiska wydają się 

zmiany wprowadzone w latach 2000-200 l w ustawie o podatku od towarów 
i usług oraz podatku akcyzowym. Niektóre z nich można niewątpliwie traktować 
jako zniesienie dotychczasowych preferencji o charakterze proekologicznym. 
Jako przykład mogą służyć m.in. [5; 9]: 

wprowadzenie 7% stawki V AT na usługi komunalne (do końca 2000 r. -
zwolnione), takie jak: odprowadzanie i oczyszczanie ścieków, usuwanie 
odpadów z nieruchomości, oczyszczanie ulic i placów, urządzanie i utrzy­
manie zieleni miejskiej, co ma raczej charakter profiskalny niż ekologiczny; 
wprowadzenie 7% stawki V AT na przejazdy środkami komunikacji miej­
skiej, co może prowadzić do zwiększenia korzystania w miastach z samo­
chodów osobowych; 
objęcie opodatkowaniem ze stawką 3% VAT takich towarów, jak miód 
pszczeli, wyroby rękodzieła ludowego i artystycznego, produkty gospo­
darki leśnej i łowieckiej (korzystających przed nowelizacją ze zwolnie­
nia), których wytwarzanie charakteryzuje się niewielkim negatywnym 
wpływem na środowisko, stanowiących istotne źródło utrzymania ludno­

ści m.in. zamieszkałej na obszarach chronionych. 
Znaczenie podatku od towarów i usług jako instrumentu ochrony środowiska 

ma w Polsce charakter marginalny. Ustawa zawiera pewien katalog preferencji, 
które mogą służyć ochronie środowiska, jednakże w obecnie obowiązujących 
przepisach regulujących opodatkowanie podatkiem V AT trudno zauważyć jed­
noznacznie proekologiczne intencje ustawodawcy. Często taką samą preferen­
cyjną stawką obciążone są produkty przyjazne, jak i uciążliwe dla środowiska. 

Przykładem może być nałożenie 7% podatku na "przyjazne" środowisku paliwa 
gazowe i zagrażający równowadze ekologicznej węgiel lub też, analogiczriie -
mączkę dolomitową służącą do odkwaszania gleb oraz pestycydy (w wielu kra­
jach członkowskich Unii Europejskiej obciążone opłatami produktowymi) [5]. 

Dodatkowe ulgi podatkowe związane z działaniami proekologicznymi za­
warte są w ustawie o odpadach, na podstawie której zwolniono od podatku do­
chodowego od osób fizycznych i prawnych dochody uzyskane z działalności 
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gospodarczej, w której odpady wykorzystywane są jako surowiec wtórny I [6]. 
Na podstawie rozporządzenia Ministra Finansów wykaz odpadów, których wy­
korzystanie uprawnia do zwolnienia ograniczono do następujących rodzajów: 

baterie i akumulatory; 
odpadowe oleje smarowe; 
odpady opakowaniowe z tworzyw sztucznych; 
papier i tektura wykorzystywane jako surowce wtórne; 
odpady opakowaniowe ze szkła (z wyłączeniem nadających się do po­
wtórnego przerobu); 
zużyte i wycofane z eksploatacji opony; 
odpady komunalne nadające się do kompostowania; 
odpady i złomy metaliczne oraz odpady stopów metali; 
wraki pojazdów; 
występujące w odpadach komunalnych substancje szkodliwe. 

Skuteczność instrumentów fiskalnych jest różnie oceniana. Należą one jed­
nak do jednych z bardziej akceptowanych, jeżeli są odpowiednio skonstruowane 
i dostosowane do zmieniających się wymogów ochrony środowiska. 

Do wad ulg i zwolnie6 podatkowych wykorzystywanych w realizacji polityki 
ekologicznej kraju należy przede wszystkim fakt, że nie są one obojętne dla 
budżetu. Oznaczają zazwyczaj zmniejszenie dochodów budżetowych, które 

muszą być kompensowane z innych źródeł. Jest to problem niezwykle istotny, 
zwłaszcza w polskich warunkach. 

Ekologiczna reforma podatkowa 

Inne podejście do podatków i ich roli w zrównoważonym rozwoju obszarów 
chronionych reprezentuje tzw. ekonomia ekologiczna [2, s. 17-20). Według jej 
założeI'l istota reformy systemu podatkowego powinna polegać na przesunięciu 
ciężaru opodatkowania dochodów i pracy na korzyść opodatkowania dóbr, któ­
rych produkcja jest szczególnie szkodliwa dla środowiska, co generalnie spro­

wadza się do wprowadzenia tzw. podatków ekologicznych. Filozofię tę ujmuje 
krótkie hasło: opodatkowanie raczej zła niż dobra (taxing "bads" rather thall 

"goods"), a jej uzasadnieniem jest hipoteza tzw. podwójnej dywidendy [2, s. 1 9]: 
l) korzyści, będące skutkiem zmniejszenia obciążeI'l podatkowych, związane 

są z obniżeniem kosztów pracy, co powinno prowadzić do zmniejszenia 

bezrobocia; 
2) przez przesuniecie ciężaru opodatkowania na dobra "szkodliwe" dla środowi­

ska, dzięki ekopodatkom osiągnie się zmniejszenie emisji zanieczyszczeI'l. 

l Zgodnie z zapisami ustawy zwolnieniu podlega tylko część dochodów uzyskana z tej działal­

ności, ustalona w stosunku. w jakim za poprzedni rok podatkowy pozostaje wartość wykorzysta­
nych odpadów do ogólnej wartości surowców i odpadów zastosowanych w produkcji. 
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Ekologiczna reforma podatkowa (eco-efficient tax reform, green tax reform) 

jest próbą zintegrowanego podejścia do problemów związanych z ochroną śro­

dowiska, zrównoważonym rozwojem, bezrobociem i obciążeniami fiskalnymi. 

Podatki ekologiczne mogą być skutecznym sposobem ograniczania zanieczysz­
czeI1, zwłaszcza ze źródeł rozproszonych - w tym przypadku są doskonałym 
narzędziem internalizacji kosztów zewnętrznych. Dzięki bowiem wprowadzeniu 
podatków ekologicznych ceny produktów i usług będą uwzględniały także 
koszty zużytych i zniszczonych zasobów środowiska. Mogą one również stano­
wić zachętę do zmiany zachowaI1 zarówno konsumentów, jak i producentów 
(ograniczony popyt będący rezultatem wyższej ceny wymusi na producentach 
korzystanie z surowców bezpieczniejszych dla środowiska). Sprzyjają innowa­
cjom technicznym. Dodatkowo podatki ekologiczne powinny przyczynić się do 
zmniejszenia opodatkowania pracy i dochodów, ale tylko wówczas, gdy wpływy 
z ekopodatków wzrosną [3, s. l]. 

Podatki ekologiczne są doskonalszym niż opłaty narzędziem polityki ekolo­
gicznej. Pozwalają na bezpośrednie obciążenie finansowe produktów uciążli­
wych dla środowiska, użytkowanych w sposób masowy i rozproszony. Przy 
opłatach ekologicznych możliwości oddziaływania ograniczają się w zasadzie 
do skoncentrowanej produkcji w większych przedsiębiorstwach. Opłaty ekolo­
giczne za emisję substancji szkodliwych zakładają bowiem istnienie systemu 
pomiarów emisji lub zużycia środowiska, co wymaga poniesienia dodatkowych 
kosztów administracyjnych. Jeżeli źródło emisj i jest niewielkie i rozproszone, 

takie pomiary są praktycznie niemożliwe. Wpływa to na brak powszechności 
stosowania opłat, ponieważ drobni producenci mogą ich uniknąć [3]. Generalnie 
opłaty produktowe powinny dotyczyć przede wszystkim dóbr finalnych. Mogą 
mieć zastosowanie do takich produktów, jak np. farby, lakiery, opakowania 
plastikowe, pestycydy, nawozy sztuczne. Należy jednak wyraźnie podkreślić, że 
ekopodatki nie mogą całkowicie zastąpić opłat emisyjnych i powinny występo­
wać wraz z innymi instrumentami. 

W ostatnich latach w wielu krajach członkowskich UE wprowadzono lub 
zamierza się wprowadzić nowe podatki w ramach ekologicznej reformy podat­
kowej. Szczególne osiągnięcia w tym zakresie odnotowano w Holandii, Niem­
czech i krajach skandynawskich [4, s. 2]. Nadal jednak podatki ekologiczne 
odgrywają niewielką rolę w budżetach tych pal1stw. Wpływy z tego rodzaju 
podatków stanowią obecnie około 1,5% całości dochodów podatkowych w UE 
(jedynie w Danii i Holandii sięgają około 5%). 

Uznając podatki ekologiczne za skuteczne narzędzie rozwiązywania problemów 

ochrony środowiska i wspierania rozwoju obszarów chronionych, należy także 
zwrócić uwagę na istotne problemy utrudniające ich wprowadzenie [2, s. 19]. N ie­
wątpliwie w większym stopniu, podobnie jak pozostałe podatki pośrednie, dotkną 

one podmioty o relatywnie niskich dochodach, narusząjąc tym samym tzw. zasadę 
płacenia podatków według zdolności podatkowej. W razie braku kompensacyjnej 
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polityki społecznej podatki ekologiczne będą miały charakter represyjny, zwłasz­
cza w odniesieniu do uboższych podatników i gospodarstw domowych. 

Tabela 1. Przykłady podatków ekologicznych stosowanych w krajach człon­
kowskich Unii Europejskiej 

Rodzaj podatku Kraj Skuteczność stosowania 

Podatek siarkowy Szwecja Zawartość siarki w paliwach zmalała o 40% 
w ciągu 2 lat. 

Podatek od emisji CO2 Norwegia Spadek emisji o 3-4% w ciągu 2-3 lat. Przed 
wprowadzeniem podatku obserwowano trend 
wzrostowy. 

Opłaty za odpady Dania W ciągu 8 lat ilość śmieci poddanych recyklingowi 
zwiększyła się z 21 % do 50% ogółu odpadów. 

Zróżnicowane opodat- Szwecja W ciągu 7 lat benzyny bezołowiowe wyparły 
kowanie paliw bezoło- z rynku tradycyjne etyliny. 
wiowych 

Zróżnicowane opodat- Szwecja Zmniejszenie emisji związków siarki o 75-95%. 
kowanie "czystego" 

oleju napędowego 

Opłaty za odpady tok- Dania Ilość toksycznych odpadów zmniejszyła się 
syczne w ciągu 2-3 lat co najmniej o 15%. 
Opłaty za emisję NOx Szwecja Redukcja emisji tlenków azotu o 35% w ciągu 2 lat. 
Opłaty za nawozy Szwecja Część szerszego programu reformy rolnictwa, 
sztuczne zawierające redukcja zużycia fosforu o 50% w ciągu 8 lat. 
fosfor i azot 

Opłaty za zanieczysz- Holandia W ciągu 16 lat redukcja ścieków przemysłowych 
czenie wody 080%. 
Opłaty za odbiór śmieci Holandia Redukcja śmieci o 10-20%. 
z gosp. domowych 

Opłaty za sprzedawane Szwecja Poziom zbiórki zużytych akumulatorów 
akumulatory 90-95%. 

Źródło: [4. s. 2-3]. 

Wprowadzenie podatków ekologicznych zaszkodzić może rozwojowi po­

szczególnych gałęzi przemysłu, pogorszeniu ich konkurencyjności zwłaszcza na 
rynku globalnym, szczególnie wówczas, gdy inne państwa równocześnie nie 
wprowadzą ekologicznej reformy podatkowej. lstnieje również niebezpieczeń­

stwo, że "truciciel" będzie wolał płacić wysokie podatki, nie zmieniając swojej 
technologii, a w związku z tym podatki ekologiczne nie zawsze będą prowadziły 
do osiągnięcia zamierzonych efektów. Ponadto reformy podatkowe narażone są 

zazwyczaj na silną presję tzw. lobbingu politycznego, czego przykładem jest 
brak jednomyślności w tym zakresie w krajach członkowskich Unii Europejskiej 
(dotyczy to zwłaszcza jednolitego podatku od emisji dwutlenku węgla i zużycia 
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energii) i w związku z tym wprowadzenie ekologicznej reformy podatkowej nie 
będzie łatwym w realizacji przedsięwzięciem. 

Podsumowanie 

Odpowiednia konstrukcja podatków może być bodźcem do podejmowania 
decyzji prokologicznych zarówno przez producentów, jak i konsumentów. 
Uwzględnienie kosztów zewnętrznych (internalizacja) w cenach produktów oraz 
likwidacja przynajmniej część subwencji są warunkiem realizacji zasady "za­
nieczyszczający i użytkownik płaci". W przeciwieństwie do systemu nakazowe­
go instrumenty ekonomiczne, w tym także podatki, pozwalają na swobodę 
działaI'l dostosowawczych, jednocześnie jednak dostarczają producentom i kon­
sumentom zachęt do efektywniejszego wykorzystania zasobów środowiska, 
prowadzących także do zmniejszenia stopnia jego zanieczyszczenia. 

Polski system podatkowy zawiera ograniczoną liczbę narzędzi wspomagających 
ochronę środowiska. Większość przepisów promujących działania ekologiczne 
sprawia wrażenie przypadkowości i braku spójności. Ustawodawca nie ma obecnie 

jasnej wizji ich zastosowania, która prowadziłaby do wykorzystania podatków jako 
istotnego instrumentu wspierającego także rozwój obszarów chronionych. 

Ekologiczna reforma podatkowa, która mogłaby być alternatywą dla obecnie 
stosowanych rozwiązaI'l podatkowych, budzi nadal wiele kontrowersji. Wpraw­
dzie ekonomiści środowiska są przekonani o jej skuteczności i w związku z tym 
przewidują w najbliższym czasie powszechne wprowadzenie podatków ekolo­
gicznych jako " ... bardziej zgodnych z logiką rynkową" [3], nie można jednak 
zapomnieć, ze przychody z tego rodzaju podatków, które mają przyczynić się do 

obniżenia innych podatków w przyszłości mogą być niewystarczające w relacji 
do potrzeb budżetowych. A wówczas nie tylko nie zostaną zrealizowane cele 
ekologiczne, ale i pozostałe funkcje paI1stwa. Istotne jest, aby wprowadzenie 
instrumentów o charakterze fiskalnym w ochronie środowiska nie powodowało 

zakłóceI1 w funkcjonowaniu paI1stwa, a także w rozwoju obszarów chronionych, 
dlatego też koncepcja ekologicznej reformy podatkowej powinna być szczegó­
łowo dopracowana przed jej wprowadzeniem. 
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