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Instrumenty rynkowe na potrzeby polityki w zakresie ochrony srodowiska i w
dziedzinach pokrewnych

(Tekst majacy znaczenie dla EOG)

1. WPROWADZENIE

Unia Europejska jest jednym ze $wiatowych liderow w dziataniach na rzecz ochrony
srodowiska naturalnego, szczegdlnie w zakresie zapobiegania zmianom klimatu. Umocnieniu
tej pozycji stuzy niedawne przyjecie strategicznego pakietu dotyczacego energii i klimatu'
(popartego na wiosennym szczycie Rady Europejskiej®), w ktorym UE potwierdzita wolg
podjecia dziatan wewngtrznych oraz w skali migdzynarodowej na rzecz zapobiegania
zmianom klimatu, ochrony $rodowiska, zmniejszenia uzaleznienia od zasobow zewngtrznych
oraz zapewnienia konkurencyjnosci gospodarek krajow europejskich. Konieczne jest takze
szybkie podjgcie dzialan celem powstrzymania utraty roznorodnosci biologicznej, ochrony
zagrozonych zasobow naturalnych oraz ochrony zdrowia publicznego.

Osiagnigcie tych ambitnych celéw wymaga interwencji publicznej i1 silnego zaangazowania ze
strony wszystkich podmiotow. Unia Europejska w coraz wigkszym stopniu opowiada si¢ za
instrumentami ekonomicznymi lub opartymi na rozwiazaniach rynkowych, jak np. podatki
posrednie, dotacje celowe lub zbywalne uprawnienia do emisji zanieczyszczen, przy pomocy
ktorych wspomniane cele polityczne moga zosta¢ osiagnigte w sposob elastyczny i1
optacalny’. Za szerszym wykorzystaniem instrumentéw rynkowych opowiedziano sig rowniez
w szOstym programie dziatan UE w zakresie ochrony srodowiska (6-ty EAP), w odnowione;j
strategii UE na rzecz zrownowazonego rozwoju’, a takze w odnowionej strategii lizbonskiej
na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia’.

Niniejszy dokument otwiera debat¢ na temat zwigkszonego wykorzystania instrumentow
rynkowych we Wspdlnocie. Zgodnie z zapowiedzia zawarta w planie dzialan na rzecz
racjonalizacji zuzycia energii® zbadano w nim mozliwosci osiagnigcia postepéw w obszarze

W szczegolnosci komunikat Komisji Europejska polityka energetyczna (KOM(2007) 1 z 10.1.2007 r.)
oraz komunikat Komisji Ograniczenie globalnego ocieplenia do 2°C w perspektywie roku 2020 i
dalszej (KOM(2007) 2 2 10.1.2007 1.)

Szczyt Rady Europejskiej w dniach 8-9 marca 2007 r., Konkluzje Prezydencji.

Oprocz instrumentdow rynkowych omawianych w niniejszym dokumencie inne wazne instrumenty
rynkowe sa stosowane w ramach Wspo6lnej Polityki Rolnej (tj. $rodki rolno-srodowiskowe w polityce
rozwoju obszaréw wiejskich) oraz w dziataniach podejmowanych w ramach polityki spdjnosci w
obszarach ochrony $rodowiska i energii. Jesli stosowanie instrumentéw rynkowych wiaze si¢ z pomoca
panstwa, musza one odpowiada¢ przepisom wspdlnotowym, a Komisja musi zosta¢ o nich
powiadomiona zgodnie z art. 88 Traktatu WE. Obecnie prowadzony jest przeglad wspdlnotowych
wytycznych dotyczacych pomocy panstwa w zakresie ochrony $Srodowiska. W zwiazku z tym w
niniejszej Zielonej Ksigdze nie uwzgledniono kwestii oceny pomocy panstwa.

4 Dz.U. L 242 z 10.9.2002 r. oraz dokument Rady 10917/06 z 26.6.2006 r.

Zalecenie Rady 2005/601/WE z dnia 12 lipca 2005 r. w sprawie ogdlnych wytycznych polityki
gospodarczej panstw cztonkowskich i Wspolnoty (2005-2008).

6 KOM(2006) 545.
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objetym dyrektywa w sprawie opodatkowania produktow energetycznych’, majac na celu
zainicjowanie jej przegladu. Dokument ten odpowiada wigc ramom wyznaczonym przez
nowa zintegrowana strategie dotyczaca energii i klimatu®, w ktérej instrumenty rynkowe i
ogoblnie polityka fiskalna beda odgrywaty decydujaca role¢ w realizacji celow polityki UE.
Zanalizowano w nim takze mozliwos$ci szerszego wykorzystania instrumentéw rynkowych w
réznych obszarach polityki w zakresie ochrony S$rodowiska, zarowno na szczeblu
wspolnotowym, jak i krajowym.

2. STOSOWANIE INSTRUMENTOW RYNKOWYCH NA POTRZEBY POLITYKI WSPOLNOTY
2.1. Dlaczego warto stosowa¢ instrumenty rynkowe jako narzedzia polityki?

Ekonomicznym uzasadnieniem stosowania instrumentéw rynkowych jest ich zdolno$¢ do
korygowania sytuacji, w ktorych zawodza mechanizmy rynkowe, bez ponoszenia
nadmiernych kosztow. Sytuacja taka ma miejsce woéwczas, gdy mamy do czynienia z
zupelnym brakiem mechanizmoéw rynkowych (np. w przypadku zasobow s$rodowiska
naturalnego majacych charakter dobra publicznego) lub mechanizmy te w niewystarczajacym
stopniu uwzgledniaja rzeczywiste lub spoteczne koszty dziatalnosci gospodarcze;j.
Interwencja publiczna jest wigc uzasadniona celem skorygowania sytuacji, w ktorej zawodza
mechanizmy rynkowe. W odrdoznieniu od koncepcji regulacyjnych lub administracyjnych
instrumenty rynkowe maja t¢ zaletg, ze dla sprostania sytuacjom, w ktorych zawodzi rynek,
wykorzystuja one sygnaty rynkowe.

Czy to w postaci wptywu na ceny (poprzez podatki lub zachety), czy poprzez okreslanie
bezwzglednych ilosci (handel uprawnieniami do emisji) lub ilosci na jednostke produkeji,
instrumenty rynkowe posrednio uwzgledniaja roznice migdzy przedsigbiorstwami i
zapewniaja w ten sposob elastyczno$¢, ktéora umozliwia znaczne zmniejszenie kosztow
poprawy ochrony $rodowiska’. Instrumenty rynkowe nie stanowia jednak panaceum na
wszystkie problemy. Wymagaja one jasnych ram regulacyjnych i1 czesto sa stosowane
wsp6lnie z innymi instrumentami. Instrumenty rynkowe'® — pod warunkiem, ze sa whasciwie
dobrane i odpowiednio zaprojektowane — maja nast¢pujace przewagi nad instrumentami
regulacyjnymi:

e polepszaja sygnaly cenowe, przypisujac wartos¢ zewnegtrznym kosztom i korzySciom
dziatalnosci gospodarczej, przez co pozwalaja podmiotom gospodarczym na ich
uwzglednienie 1 zmiang sposobu postgpowania celem ograniczenia negatywnych skutkow
ekologicznych i innych skutkéw oraz zwickszenia korzysci dla srodowiska'';

Dyrektywa Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji
wspolnotowych przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania produktow energetycznych i energii
elektrycznej (Dz.U. L 283 z 31.10.2003, str. 51); dyrektywa ostatnio zmieniona dyrektywami
2004/74/WE i 2004/75/WE (Dz.U. L 157 z 30.4.2004, str. 87 i str. 100).

Co podkreslono niedawno na szczycie Rady Europejskiej w dniach 8-9 marca 2007 r.

Por. komunikat Komisji Wzajemne pogodzenie naszych potrzeb i naszej odpowiedzialnosci —
uwzglednienie kwestii ochrony srodowiska w polityce gospodarczej, KOM(2000) 576 z 20.9.2000 r.
KOM(2000) 576 z 20.9.2000 r. Badania OECD coraz czg¢$ciej wykazuja skutecznos¢ instrumentéw
rynkowych. Por. Environmentally Related Taxes in OECD Countries — issues and strategies, 2001.

Idea ta jest czesto wyrazana w postaci celow takich jak ,,okre§lenie wlasciwej ceny”, ,,internalizacja
kosztow zewngtrznych” czy ,,zwigkszenie podazy nieoferowanych na rynku $wiadczen na rzecz
$rodowiska”.
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e umozliwiaja przemystowi wigksza elastycznos¢ w realizacji celow, a przez to zmniejszenie

ogdlnych kosztow przestrzegania przepisow'?;

e w perspektywie dlugoterminowej stanowia dla przedsigbiorstw zachete do wprowadzania
innowacji technicznych celem dalszego ograniczenia niekorzystnego wplywu na
srodowisko (,,skutecznos¢ dynamiczna”);

e wspierajq zatrudnienie, jesli sa stosowane w ramach ekologicznej reformy podatkowej lub
fiskalnej'”.

2.2. Instrumenty rynkowe w kontekscie UE

Unia wykorzystuje instrumenty rynkowe nie tylko ze wzgledu na ich przydatno$¢ do
realizacji konkretnych celéw politycznych, ale réwniez by uniknaé¢ zakidcen na wspolnym
rynku powodowanych réznigcymi si¢ koncepcjami poszczegélnych panstw czionkowskich
oraz by zagwarantowa¢ jednolite w calej UE obciazenia poszczegdlnych sektorow i
przezwyciezy¢ ewentualne negatywne skutki dla konkurencyjnosci. Wspolne dzialania
wzmacniaja ponadto pozycje¢ konkurencyjna UE wzgledem jej partneréw handlowych.

Najpowszechniej stosowane na szczeblu UE instrumenty rynkowe to podatki, optaty i
systemy zbywalnych zezwolen. Z ekonomicznego punktu widzenia instrumenty te
funkcjonuja podobnie, cho¢ pod wieloma istotnymi wzglgdami odnotowa¢ mozna roznice.

Po pierwsze, systemy ilo§ciowe, takie jak systemy zbywalnych zezwolen, daja wigksza
gwarancj¢ osiagniecia konkretnych celow politycznych, np. ograniczen emisji (pod
warunkiem skutecznego monitorowania oraz przestrzegania przepisOw), niz instrumenty
oparte wylacznie na cenach, jak np. podatki. Z kolei instrumenty oparte na cenach daja
pewno$¢ w odniesieniu do kosztu lub ceny celu polityki i na og6l tatwiej si¢ nimi
postugiwaé',

Po drugie, instrumenty te rdznia si¢ pod wzgledem sposobu generowania dochodow. Podatki
— a w mniejszym stopniu roOwniez oplaty — sa coraz czgsciej stosowane w celu wplywania na
sposob postgpowania, ale stanowia one réwniez zrodto dochodéw. Systemy zbywalnych
zezwolen moga generowac dochody, jesli zezwolenia sa sprzedawane przez wladze publiczne
w drodze przetargu. Systemy, w ramach ktérych zezwolenia sa licytowane, maja wigc
charakter podobny do podatku (r6znia si¢ natomiast jesli chodzi o przepisy i ich
przestrzeganie). Z kolei optaty sa zazwyczaj pobierane z tytutu $cisle okreslonej ustugi lub
poniesionych kosztow, w zwiazku z czym nie sa na tyle elastyczne, by w ramach finansow
publicznych mogty by¢ wykorzystywane jako tego rodzaju zrodto dochodow.

Powyzsze cechy maja znaczny wplyw na sposob i1 zakres wykorzystania przez UE
instrumentdw rynkowych na szczeblu wspdlnotowym. Wprowadzone zostaty takie
instrumenty jak wspdlnotowy system handlu uprawnieniami do emisji (ETS, z ang. Emission

Por. EEA, Effectiveness of urban wastewater treatment policies in selected countries: an EEA pilot
study, 2005. W badaniu tym poréwnano koncepcje roznych panstw cztonkowskich i przedstawiono, w
jaki sposob stosowanie instrumentow rynkowych pozwala zmniejszy¢ koszty realizacji celow w
zakresie ochrony $rodowiska.

Por. komunikat Komisji Europejskie wartosci w zglobalizowanym swiecie, KOM(2005) 525 z
20.10.2005 r.

14 Por. KOM(2000) 576.
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Trading Scheme)", dyrektywa w sprawie opodatkowania produktow energetycznych oraz — w
dziedzinie transportu — dyrektywa o optatach za uzytkowanie infrastruktury drogowej
(eurowinieta)'®. Aspekty te nalezy uwzglednié, jesli UE zamierza nadal stosowaé instrumenty
rynkowe na szczeblu wspolnotowym w sposob, ktory pozwoli na optymalne wykorzystanie
kazdego z nich w najbardziej wilasciwym obszarze 1 uniknigcie powielania dzialan.
Wspolnotowe zasady dotyczace podejmowania decyzji nie powinny zasadniczo odgrywac roli
w tym konteks$cie. Wymog jednomys$lnosci w sprawach podatkowych oznacza jednak, ze
mozliwo$ci  zastosowania opodatkowania sa inne niz w przypadku pozostatych
instrumentow' .

W jakich dziedzinach nalezy szerzej stosowac instrumenty rynkowe i jakie sq warianty tych
zastosowan na szczeblu wspolnotowym lub krajowym?

Czy mozliwe jest stosowanie instrumentow rynkowych w taki sposob, by wspierac
konkurencyjnos¢ i nie naktadaé nadmiernych obciqzen na konsumentow (w szczegolnosci o
niskich dochodach), a jednoczesnie generowac dochody dla budzetow publicznych?

Czy UE powinna bardziej aktywnie stosowac opodatkowanie jako narzedzie realizacji innych
celow polityki Wspolnoty (poza celami fiskalnymi)? Czy jest to wilasciwa odpowiedZ na
obecne globalne wyzwania oraz potrzeby fiskalne budzetow krajowych?

2.3. Wzrost gospodarczy, miejsca pracy i czyste Srodowisko — argumenty
przemawiajace za ekologiczng reforma podatkowa

Unia Europejska przyktada duza wageg do zapewnienia zrbwnowazonego rozwoju, a takze do
wspierania strategii na rzecz wzrostu gospodarczego i1 tworzenia nowych miejsc pracy.
Ekologiczna reforma podatkowa, w ramach ktérej obciazenia podatkowe zostalyby
przesunigte z podatkéw wptywajacych negatywnie na poziom dobrobytu (np. opodatkowanie
pracy) na podatki majace pozytywny wplyw na tenze (np. opodatkowanie dziatalnosci
szkodliwej dla $rodowiska, takiej jak wykorzystywanie zasobow naturalnych lub emisja
zanieczyszczen), moze by¢ rozwiazaniem przynoszacym korzysci zarowno z punktu widzenia
ochrony $rodowiska, jak i rynku pracy'®. Jednoczeénie trwale przesuniecie obciazen
podatkowych bedzie wymagato stosunkowo stabilnych dochodéw podatkowych, ktore sa
powiazane z aspektami ekologicznymi'®.

Reforma taka moze rowniez przyczyni¢ si¢ do zlagodzenia ewentualnych negatywnych
skutkow podatkéw ekologicznych dla konkurencyjnosci poszczegdlnych sektorow. Jesli
dzialania sa $cisle koordynowane na szczeblu Wspodlnoty, skutki te moga zosta¢ ograniczone

Poniewaz Komisja przygotowuje obecnie obszerna oceng¢ doswiadczen zgromadzonych w trakcie
stosowania wspolnotowego ETS, kwestia ta nie zostata uwzgledniona w niniejszej Zielonej Ksigdze.

1o Dyrektywa 1999/62/WE (Dz.U. L 187 z 20.07.1999) zmieniona dyrektywa 2006/38/WE (Dz.U. L 157 z
9.6.2006, str. 8).

Mimo pewnych elastycznych rozwiazan instytucjonalnych przewidzianych w Traktacie WE, jak np.
wzmocniona wspotpraca.

Komisja poruszyta juz t¢ kwesti¢ w roku 1993 w Biatej Ksiedze w sprawie wzrostu, konkurencyjnosci i
zatrudnienia (KOM(93) 700, rozdziat 10), a ostatnio rowniez w komunikacie w sprawie europejskiego
modelu socjalnego i w dokumencie poswigconym zalezno$ciom migdzy polityka zatrudnienia a
polityka w zakresie ochrony $rodowiska. Por. KOM(2005) 525 oraz SEK(2005) 1530. Doswiadczenia
krajow skandynawskich oraz wyniki badan modelowych wskazuja na istnienie obu rodzajow korzysci.
Relacje migdzy funkcjami generowania dochoddéw a zachgta podatkowa zostaly szczegdtowo
omowione w dokumencie roboczym stuzb Komisji.
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w jeszcze wigkszym stopniu niz w przypadku jednostronnych dziatan panstw cztonkowskich.
Obnizenie opodatkowania pracy lub skladek na zabezpieczenie spoteczne, ktdre przynosi
korzysci glownie gospodarstwom domowym o nizszych dochodach, moze zrownowazy¢
ewentualny regresywny efekt podatkéw ekologicznych. W obliczu starzenia sig
spoleczenstwa, ktore zwigksza presj¢ na wydatki publiczne, a takze globalizacji utrudniajace;j
opodatkowanie kapitalu 1 pracy, przesunigcie cigzarow podatkowych z podatkow
bezposrednich na opodatkowanie konsumpcji, a zwlaszcza konsumpcji szkodliwej dla
srodowiska, moze z perspektywy fiskalnej przynie$¢ znaczne korzysci.

Wprowadzajac odpowiednie opodatkowanie panstwa czlonkowskie moga nie tylko
ogranicza¢ zachowania szkodliwe dla srodowiska, ale réwniez stosowaé zachety podatkowe
(np. dotacje) celem wspierania zachowan przyjaznych $rodowisku oraz prac badawczo-
rozwojowych 1 innowacji, o ile $rodki publiczne zostang uprzednio wygenerowane w inny
sposob (np. poprzez opodatkowanie zachowan szkodliwych dla srodowiska) lub jesli nastapi
ograniczenie wydatkow (np. poprzez zlikwidowanie dotacji prowadzacych do szkodliwych
skutkow dla §rodowiska). Podejscie to jest szczegdlnie istotne w kontekscie ambitnych celow
okreslonych w strategii UE dotyczacej energii i klimatu, a zwlaszcza ograniczenia emisji
gazow cieplarnianych o co najmniej 20 % do roku 2020, wiazacej wartosci docelowej w
postaci 20 %-go udzialu w produkcji energii zrodet odnawialnych w roku 2020 oraz 10 %-go
udziatu biopaliw.

Zdaniem Komisji to panstwa czlonkowskie musza w pierwszym rzedzie postara¢ si¢ o
zapewnienie w swoich systemach podatkowych réwnowagi miedzy czynnikami
zachgcajacymi i zniechgcajacymi, przy jednoczesnym uwzglednieniu ogélnych ograniczen
fiskalnych oraz zasady neutralnosci podatkowej. Komisja pragnetaby jednak, by wspolnotowa
polityka podatkowa utatwiala osiagnigcie tej rownowagi (por. rozdziat 3).

Uporzadkowana wymiana informacji migdzy panstwami cztonkowskimi na temat
sprawdzonych rozwigzan w zakresie instrumentow rynkowych, a w szczegdlnosci
ekologicznej reformy podatkowej, moglaby zosta¢ ulepszona. W niektorych obszarach
istnieja wprawdzie wyspecjalizowane struktury, brakuje natomiast horyzontalnej platformy, w
zwiazku z czym warto rozwazy¢ utworzenie forum ds. instrumentéw rynkowych.

Czy UE powinna bardziej aktywnie wspierac ekologiczne reformy podatkowe na szczeblu
krajowym?

W jaki sposob Komisja moglaby najlepiej utatwi¢ przeprowadzenie takich reform? Czy
mogtaby ona np. zaoferowac¢ pomoc w postaci procesu lub procedury koordynacji?

Czy utworzenie wspomnianego wyzej forum ds. instrumentow rynkowych bytoby pomocne w
zintensyfikowaniu wymiany przez panstwa czlonkowskie doswiadczen i sprawdzonych
rozwiqzan w zakresie ekologicznej reformy podatkowej? Jakq posta¢ powinno mieé tego
rodzaju forum? Jaki powinien by¢ jego sklad, tak by unikngé powielania istniejqcych
struktur?

W jaki sposob pogodzi¢ mozna koniecznos¢ obnmizenia opodatkowania pracy w wielu
panstwach cztonkowskich ze wspieraniem innowacji i prac badawczo-rozwojowych celem
ekologicznej transformacji gospodarki? W jaki sposob mozna to osiqgnqc przy jednoczesnym
przestrzeganiu neutralnosci budzetowej? Czy wiasciwym rozwiqzaniem bytoby duzo wyzsze
opodatkowanie dziatalnosci szkodliwej dla srodowiska?
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24. Reforma dotacji prowadzacych do szkodliwych skutkow dla srodowiska

Wiele dotacji jest nie tylko nieskutecznych z ekonomicznego i spotecznego punktu widzenia,
ale moze mie¢ rowniez negatywny wplyw na srodowisko i zdrowie ludzkie®®. Moga one takze
neutralizowa¢ wptyw instrumentéw rynkowych stosowanych do osiagnigcia okreslonych
celow w zakresie $rodowiska lub ochrony zdrowia, a takze prowadzi¢ do zmniejszenia
konkurencyjnosci®'. Oprocz tego za ich reforma lub zlikwidowaniem przemawiataby rowniez
mozliwo$¢ uwolnienia $rodkéw publicznych na ekologiczna reforme fiskalna®. Komisja
zamierza wspolnie z panstwami cztonkowskimi podja¢ prace nad reforma — zaréwno na
szczeblu wspodlnotowym, jak 1 krajowym — dotacji prowadzacych do szkodliwych skutkow
dla srodowiska. Dialog z zainteresowanymi podmiotami bgdzie istotny dla zagwarantowania,
ze rozpatrzone zostaty wszystkie istotne kwestie. Rada Europejska zwrdcita si¢ do Komisji o
przygotowanie do 2008 r. planu reform w kazdym z sektorow™.

W jaki sposob — w swietle krajowych doswiadczen — mozna najlepiej przyspieszy¢ reformy
dotacji prowadzqcych do szkodliwych skutkow dla srodowiska?

3. MOZLIWOSCI SZERSZEGO STOSOWANIA INSTRUMENTOW RYNKOWYCH CELEM
WPLYNIECIA NA ZUZYCIE ENERGII

W chwili obecnej kwestie energii maja priorytetowy charakter dla UE, stanowiac wyzwanie
zarOwno z punktu widzenia ochrony $§rodowiska, jak rowniez bezpieczenstwa dostaw i
konkurencyjnos$ci. Aby zwigkszy¢ zroOwnowazenie, bezpieczenstwo 1 konkurencyjnosé
europejskiego rynku energii Komisja wzywa do oszczgdzania energii, mobilizacji zasobow
celem rozpowszechnienia przyjaznych §rodowisku Zrddel energii oraz do inwestycji w nowe
technologie 1 innowacje. Cele te zostaly niedawno zatwierdzone przez szefow panstw i
rzadow UE w formie zintegrowanej strategii dotyczacej energii i zmian klimatu. Istotna rolg
w realizacji tych celow odgrywaé bedzie polityka fiskalna (w szczegoélnosci podatki) oraz
dalsze ulepszenia wspolnotowego ETS.

Polityka podatkowa Wspdlnoty, a konkretnie dyrektywa w sprawie opodatkowania
produktow energetycznych, bgdzie miala zasadnicze znaczenie w tym kontek$cie, cho¢ w
pierwszym rzedzie stuzy ona wspdlnemu rynkowi. Dyrektywa ta okresla jednolite zasady
opodatkowania zuzycia energii i taczy cele w dziedzinie ochrony s$rodowiska oraz w
dziedzinie energii. Tradycyjnie opodatkowanie energii przyczynia si¢ do osiagnigcia celow
takich jak oszczedzanie energii, bezpieczenstwo dostaw oraz konkurencyjnos¢.

20 Por. np. OECD, Environmentally-harmful subsidies — challenges for reform, 2005, oraz zrddia

przywotane w tym dokumencie.

OECD (1998) w nastgpujacy sposob definiuje dotacje prowadzace do szkodliwych skutkéow dla
srodowiska: ,,wszelkie formy pomocy finansowej i przepisow wprowadzane celem zwigkszenia
konkurencyjnosci okreslonych produktéw, procesow lub regionéow, ktéore — w polaczeniu z
obowiazujacym systemem podatkowym — (nieumyS$lnie) prowadza do dyskryminacji solidnych
rozwiazan w zakresie srodowiska”.

Podkreslono to rowniez w odnowionej strategii UE na rzecz zrbwnowazonego rozwoju.

Przeglad strategii UE na rzecz zrownowazonego rozwoju, dokument Rady 10917/06 z 26.6.2006 r.
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3.1. Ulepszenie i dalsze rozwijanie dyrektywy w sprawie opodatkowania produktow
energetycznych

Opodatkowanie energii daje UE mozliwos¢ wykorzystania podatkéw zar6wno w postaci
czynnika zachgcajacego do oszczedzania energii i wykorzystywania jej w sposob przyjazny
srodowisku, jak i $rodka generowania dochodow?*.

Jednak obecna — raczej elastyczna i ogdlna — koncepcja dyrektywy w sprawie opodatkowania
produktéw energetycznych nie we wszystkich przypadkach umozliwia skuteczne wilaczenie
celu oszczednego i1 uwzgledniajacego aspekty ekologiczne gospodarowania energia do
zharmonizowanych na szczeblu UE przepisow. Dlatego opodatkowanie energii powinno by¢
moze zosta¢ §cislej powiazane z odpowiednimi celami polityki UE.

Jedna z mozliwosci moéglby by¢ podzial minimalnych wspolnotowych pozioméow
opodatkowania na sktadniki energetyczny i ekologiczny, ktdre na szczeblu krajowym miatyby
posta¢ podatku od energii 1 podatku ekologicznego (od emisji). Podstawa bytaby istniejaca
koncepcja opodatkowania energii, ktéra jednak stataby si¢ bardziej spojna, a takze bardziej
precyzyjna w uwzglednieniu aspektow ekologicznych.

Wszystkie paliwa powinny by¢ w pierwsze] kolejnosci jednolicie opodatkowane wg ich
wartosci energetycznej (co stanowiloby rozwinigcie istniejacego juz podejScia w zakresie
paliw do ogrzewania i energii elektrycznej), tak by stworzy¢ skuteczng i jednolita zachgte do
oszczedzania energii bez stwarzania zakidcen miedzy produktami energetycznymi. Ponadto
uwzgledniajac fakt, ze spalanie réznych paliw generuje rézne ilodci i rodzaje zanieczyszczen,
w drugiej kolejnosci opodatkowanie mogloby odzwierciedla¢ ekologiczne aspekty energii
(poprzez rozrdznienie gazow cieplarnianych i innych emisji). Zgodnie z ta koncepcja
zroznicowanie opodatkowania na korzy$¢ bardziej przyjaznych srodowisku, w tym zwlaszcza
odnawialnych, Zrddel energii miatoby bardziej automatyczny i bezposredni charakter niz
obecnie. Oprécz innych funkcji opodatkowanie energii uwzgledniatoby w sposob bezposredni
korzysci dla $rodowiska oraz dla bezpieczenstwa dostaw plynace z zastosowania
odnawialnych zroédet energii.

Konieczne jest uwzglednienie szeregu aspektow, ktore zostaty blizej przedstawione w
dokumencie roboczym stuzb Komisji. Do najwazniejszych naleza:

— paliwa stosowane do ogrzewania i paliwa napedowe sa do celoéw podatkowych tradycyjnie
traktowane w rézny sposob, dla uwzglednienia faktu, ze ogrzewanie ma charakter dobra
niezbgdnego. Uzasadnione moze by¢ dalsze zréznicowanie opodatkowania w zaleznosci
od sposobu wykorzystania energii;,

— emisje CO, generowane w trakcie produkcji energii elektrycznej sa obecnie w wigkszosci
przypadkéw uwzgledniane w ramach wspolnotowego ETS, podczas gdy zgodnie z
dyrektywa w sprawie opodatkowania produktow energetycznych produkcja energii
elektrycznej jest zasadniczo wylaczona z opodatkowania. Dodatkowy sktadnik
ekologiczny w formie podatku, odzwierciedlajacy te same aspekty ekologiczne, ktore sa
uwzgledniane w ramach wspolnotowego ETS, nie wydaje si¢ by¢ wilasciwy w tym
szczegllnym przypadku.

# Trzy czwarte dochodow z podatkéw zwigzanych z ochrona §rodowiska pochodzi z opodatkowania

energii (por. dokument roboczy stuzb Komisji).

PL



PL

Komisja zamierza kontynuowac¢ analiz¢ tych aspektéw celem ewentualnej zmiany dyrektywy
w sprawie opodatkowania produktéw energetycznych.

Czy dyrektywa w sprawie opodatkowania produktow energetycznych powinna zostaé
zmieniona w sposob umozliwiajqcy Scislejsze powiqzanie z celami politycznymi, ktorym
dyrektywa ma stuzyé, w szczegolnosci w zakresie srodowiska i energii? Czy uczynitoby to z
opodatkowania energii bardziej skuteczny instrument poprzez lepsze powiqzanie zachet
podatkowych ze zdolnosciq generowania dochodow?

Czy najlepszym krokiem w tym kierunku jest podziat minimalnych poziomow opodatkowania
na sktadniki energetyczny i ekologiczny? Jakie bylyby zalety i wady takiej koncepcji i jakie
bylyby gltowne aspekty praktyczne takiego rozwiqzania? Czy zachety ekologiczne powstate
dzieki opodatkowaniu energii odzwierciedlaltyby w wystarczajqcy i wlasciwy sposob cele
polityki energetycznej w obszarze biopaliw, w tym stworzenia zachet rynkowych dla biopaliw
drugiej generacji?

Czy istnieje potrzeba dodatkowego opodatkowania uwzgledniajqcego ewentualne pozostate
ekologiczne aspekty produkcji energii elektrycznej? Czy proponowane podejscie stanowi
wystarczajqce wsparcie szerszego stosowania energii elektrycznej ze Zrodel odnawialnych?
Jaki jest wplyw takich wspolnotowych ram na wykorzystanie energii jadrowej do produkcji
energii elektrycznej (pamietajqc o roznych krajowych strategiach wykorzystania energii
jadrowej)?

3.2 Wzajemne oddzialywanie opodatkowania energii i pozostalych instrumentow
rynkowych, w szczegoélnosci wspolnotowego ETS

Sposrdd réznych instrumentéw rynkowych Wspdlnoty w obszarach energii, transportu i
srodowiska, opodatkowanie energii ma prawdopodobnie najbardziej przekrojowy charakter —
wywierajac wptyw we wszystkich trzech obszarach 1 oddziatywujac wspodlnie ze wszystkimi
pozostalymi instrumentami.

Przeglad dyrektywy w sprawie opodatkowania produktéw energetycznych umozliwitby
uwzglednienie tych aspektow dzigki wyjasnieniu aspektéw objetych zharmonizowanym
opodatkowaniem energii. W praktyce wyrazne wyr6znienie sktadnika ekologicznego w
minimalnych poziomach opodatkowania (uwzgledniajacego réznice migdzy emisjami gazoéw
cieplarnianych 1 pozostalymi emisjami) pozwolitoby na lepsze uzupelnienie innych
instrumentow rynkowych na szczeblu UE opodatkowaniem energii.

Wspdlnotowy system handlu uprawnieniami do emisji ma obecnie zastosowanie do emisji z
okreslonych instalacji spalania 1 instalacji przemystowych, natomiast opodatkowanie energii
ma zastosowanie do zuzycia energii w formie paliw™, w licznych przypadkach nie obejmujac
najbardziej energochtonnych sektorow (obecnie objgtych przez wspolnotowy ETS). Komisja
jest zdania, ze zasada ta mogtaby zosta¢ doktadniej zanalizowana celem ustalenia, czy sektory
objete wspolnotowym ETS moglyby zosta¢ wytaczone z zakresu obowiazywania sktadnika

2 , , . . e . . . ,
> W szczegdlnosei opodatkowanie energii nie ma zasadniczo zastosowania do produktéw energetycznych

(i energii elektrycznej) uzywanych jako surowiec w procesach przemystowych, ani do produktow
energetycznych uzywanych do produkcji produktow energetycznych (zazwyczaj w przypadku rafinerii)
oraz jako wkiad do produkcji energii elektrycznej. Osiaga si¢ to réznymi technikami. Szczegoly por.
art. 2 ust. 4, art. 14 ust. 1 lit. a) oraz art. 21 ust. 3 i 6 dyrektywy w sprawie opodatkowania produktow
energetycznych.
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ekologicznego dyrektywy w sprawie opodatkowania produktow energetycznych w stopniu, w
jakim emisja gazow cieplarnianych przez te sektory jest juz uwzglgdniona przez ETS (innymi
stowy, w stosunku do tych sektorow nie obowiazywalyby odpowiednie sktadniki ekologiczne
minimalnych poziomdéw opodatkowania, pozostatby natomiast sktadnik energetyczny oraz
pozostate sktadniki ekologiczne). Z drugiej strony w przypadku przedsigbiorstw, ktore z
powodu niewystarczajacej wielko$ci lub z innych wzgledow nie uczestnicza w handlu
uprawnieniami do emisji, ekologiczny sktadnik minimalnych poziomdéw opodatkowania
zapewnitby bardziej powszechne stosowanie zasady ,,zanieczyszczajacy placi”. Zasady te
moglyby by¢ skutecznie stosowane zarowno w odniesieniu do przemystu, jak 1 do sektora
transportu lotniczego.

Wylaczenie wpltywu na $rodowisko uwzglednionego przez wspodlnotowy ETS z zakresu
dyrektywy w sprawie opodatkowania produktow energetycznych mogloby stanowié
praktyczne rozwiazanie, pozwalajace rowniez upora¢ si¢ z problemem ewentualnego
naktadania si¢ tych dwoéch instrumentdéw, a jednoczes$nie zapewnié osiagnigcie pozostatych
celow opodatkowania energii. Dzigki takiemu rozwiazaniu mozna by réwniez uniknaé
trudno$ci wynikajacych z roznego charakteru ETS (jednolita cena w calej UE, ktéra moze
jednak ulega¢ zmianom w czasie) i opodatkowania energii (r6zne ceny odzwierciedlajace
swobodg panstw czlonkowskich w ustalaniu stawek podatkowych powyzej pozioméw
minimalnych, za to raczej stabilne w czasie). Wszelkie zmiany w kierunku takiego
rozwiazania wymagaja jednak poglebionej analizy, w szczegolnosci jesli zakres stosowania
ETS miatby zosta¢ znacznie poszerzony.

Kazde ewentualne rozwiazanie nalezy jednak rozpatrze¢ w perspektywie globalnej. Na catym
swiecie ros$nie $wiadomos$¢ koniecznosci uwzglednienia kwestii ochrony srodowiska w
decyzjach gospodarczych celem zapewnienia zrownowazonego rozwoju w dlugim okresie.
Doprowadzi to do zwigkszonego wykorzystania instrumentdw rynkowych przez wiladze
krajowe, a ich stosowanie nalezy wspiera¢ w skali §wiatowej. Unia Europejska powinna
rozpocza¢ intensywny dialog z innymi krajami, celem wsparcia stosowania instrumentow
rynkowych, ktore pozwalaja na realizacj¢ celow politycznych bez ponoszenia nadmiernych
kosztow.

Jednak poki to nie nastapi i dopoki UE i kraje trzecie bgda stosowaé rdzne poziomy
opodatkowania emisji dwutlenku wegla lub inne metody ograniczenia emisji gazow
cieplarnianych (jak np. wspolnotowy ETS), wazne jest oferowanie zachgt koniecznych do
sktonienia partnerow handlowych UE do zastosowania skutecznych srodkéw shuzacych
zahamowaniu emisji gazéw cieplarnianych. Konieczna jest analiza wykonalno$ci wszystkich
srodkow realizacji polityki stuzacych temu celowi. Zapoczatkowana juz zostata dyskusja nad
stosowaniem mechanizméw wyréwnywania emisji dwutlenku wegla, takich jak dostosowania
podatkowe na granicach. Istnieja przy tym oczywiScie ograniczenia techniczne i prawne,
ktore musza zosta¢ doktadnie zanalizowane.

Czy proponowane zmiany dyrektywy w sprawie opodatkowania produktow energetycznych
oraz proponowana koncepcja zakresu jej stosowania bylyby najlepszym rozwiqzaniem dla
zapewnienia spojnosci miedzy dyrektywq a wspolnotowym ETS? Czy istniejq inne mozliwosci
osiggniecia tego celu?

Jakie ewentualne warianty nalezy zweryfikowacé celem stworzenia zachet koniecznych do
sktonienia partnerow handlowych Wspolnoty do zastosowania skutecznych srodkow stuzqcych
zmniejszeniu emisji gazow cieplarnianych?
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PL



PL

4. INNE MOZLIWOSCI STOSOWANIA INSTRUMENTOW RYNKOWYCH W POLITYCE NA
RZECZ OCHRONY SRODOWISKA

4.1. Ograniczenie wplywu wywieranego na srodowisko przez transport

Transport przyczynia si¢ w duzym stopniu do zanieczyszczenia powietrza oraz do emisji CO,,
ktorych poziom stale ro$nie. Przyktadowo, w roku 2004 transport drogowy stanowit zrodto
22 % Yacznych emisji CO,, a transport lotniczy i wodny okoto 3-4 % tacznych emisji gazow
cieplarnianych. Szczegdlnie gwaltownie wzrdst poziom emisji w transporcie lotniczym — w
latach 1990-2004 o 86 %. Na szczeblu UE stosowane sg pewne instrumenty rynkowe shuzace
ograniczeniu znacznego negatywnego wplywu na srodowisko, wywieranego przez rdzne
srodki transportu. Natomiast na szczeblach krajowym i lokalnym stosuje sig (i przygotowuje)
wiele roznych rodzajow instrumentow rynkowych o réznym charakterze.

Komisja i inne instytucje podjglty w ostatnim czasie szereg inicjatyw stuzacych ograniczeniu
emisji przez sektor transportu. Wprowadzenie — zgodnie z wnioskiem Komisji w sprawie
podatkéw zwiazanych z samochodami osobowymi® — sktadnika zwiazanego z emisja CO,
zarowno do rocznych podatkow drogowych, jak i do optat rejestracyjnych, mogtoby sktonié¢
konsumentéw do uwzglednienia zuzycia paliwa i emisji CO, przy wyborze samochodu.
Przyjecie tego wniosku, w potaczeniu z przepisami sluzacymi ograniczeniu emisji CO; z
samochodow”’ oraz dotyczacymi opodatkowania produktow energetycznych, pomogtoby UE
— dzigki ograniczeniu emisji CO, z samochodow — osiagna¢ cele w zakresie zmian klimatu. W
obliczu zblizajacego si¢ przegladu wspolnotowego systemu handlu uprawnieniami do emisji
Rada Europejska zwrocita si¢ do Komisji o rozwazenie ewentualnego rozszerzenia zakresu
stosowania wspolnotowego ETS na szereg nowych sektorow, w tym transport ladowy.

Komisja zaproponowala objecie wspdlnotowym systemem handlu prawami do emisji
transportu powietrznego, a do konca 2008 r. zamierza przedstawi¢ wniosek w sprawie emisji
tlenkow azotu®®.

Jesli chodzi o transport wodny, ocena wnioskow shuzacych wspieraniu niskoemisyjnego
transportu wodnego zostata wymieniona jako jeden z celow przysziej polityki morskiej™.
Przy projektowaniu instrumentow rynkowych w tym obszarze nalezy w szczego6lnos$ci zadbaé
o to, by nie kolidowaly one z przepisami dotyczacymi pobierania optat zawartymi w
Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza (UNCLOS). Celem opracowania
konkretnych wnioskow stuzacych wspieraniu niskoemisyjnego transportu wodnego nalezy
rowniez zbada¢ inne kluczowe kwestie, w tym wymogi prawne i polityczne, zréznicowanie
geograficzne oraz mechanizmy kontroli i zapewniania zgodnoS$ci z przepisami.

26 KOM(2005) 261 z 5.7.2005 .

2 Por. komunikat Komisji, Wyniki przegladu wspolnotowej strategii na rzecz zmniejszenia emisji CO,
pochodzqcych z samochodow osobowych i lekkich pojazdow dostawczych, KOM(2007) 19 z 7.2.2007 r.
Komisja analizuje réwniez mozliwosci poprawy wskaznikéw eksploatacyjnych pojazdow cigzarowych
jesli chodzi o emisjg gazoéw cieplarnianych.

= KOM(2006) 818 z20.12.2006 r.

» Por. Zielona ksigga — W kierunku przysziej unijnej polityki morskiej: europejska wizja oceandow i morz,

KOM(2006) 275. Konsultacje na temat Zielonej ksiegi trwaja do 30 czerwca 2007 r.

Por. szczegdtowe informacje na ten temat w badaniu z 2004 r.:

http://www.europa.eu.int/KOMm/environment/air/pdf/04 nera report.pdf

30
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Jakie instrumenty rynkowe najlepiej stuzylyby ograniczaniu emisji pochodzqcych z transportu
wodnego, biorqc pod uwage szczegolny charakter transportu morskiego? Jakq powinny one
przybrac forme?

Oprocz emisji CO, transport drogowy wywiera wplyw na $rodowisko poprzez
zanieczyszczenia powietrza SO,, tlenkami azotu i czastkami pytu, jak rowniez poprzez hatas i
zatory komunikacyjne. Obok czg$ciowo zharmonizowanych rocznych podatkéw od pojazdow
cigzarowych dyrektywa w sprawie ,,eurowiniety” stanowi ramy prawne dla pobierania optat
za korzystanie z transeuropejskiej sieci drogowej. Niemcy 1 Austria wprowadzily uzaleznione
od pokonywanych odleglosci optaty za korzystanie z infrastruktury przez pojazdy cigzarowe.
Chociaz $rednie oplaty pokrywaja jedynie koszty infrastruktury, a wigc nie obejmuja kosztow
zewngtrznych, panstwa cztonkowskie musza poczawszy od roku 2010 zréznicowaé optaty w
zaleznosci od spelnianej przez pojazdy normy Euro dotyczacej poziomu emisji. Moga one
réwniez stosowaé inne formy zrdznicowania celem zwalczania szkodliwego wplywu na
srodowisko 1 zmniejszenia przecigzen sieci drogowej. Wprowadzenie w tego rodzaju
systemach optat zréznicowania tacznych kosztow w zaleznosci od szkodliwego wptywu na
srodowisko prowadzitoby do bardziej wydajnego wykorzystania infrastruktury”'. Komisja, po
przeanalizowaniu wszystkich wariantow uwzgledniajacych koszty zwiazane ze srodowiskiem,
hatasem, zatorami i zdrowiem, przedstawi nadajacy si¢ do powszechnego zastosowania,
przejrzysty i1 zrozumiaty model szacowania wszystkich kosztow zewngtrznych, ktory bedzie
mogt w przysztosci stuzy¢ za podstawe kalkulacji optat z tytulu korzystania z infrastruktury.
Modelowi temu towarzyszy¢ bedzie analiza wptywu internalizacji kosztow zewngtrznych na
wszystkie rodzaje transportu oraz strategia stopniowego wdrozenia modelu we wszystkich
sektorach transportu32.

Przepisy wspdlnotowe pozwalaja rowniez panstwom cztonkowskim na zréznicowanie optat
za korzystanie z infrastruktury kolejowej w zaleznosci od wptywu na $rodowisko. Panstwa
cztonkowskie nie moga jednak zwigksza¢ ogodlnego poziomu dochodow z tego tytutu, ktore
przypadaja podmiotowi zarzadzajacemu infrastruktura, jesli porownywalne optaty zwiazane
ze szkodliwym wplywem na $rodowisko nie sa nakladane na konkurujace rodzaje
transportu33.

W jaki sposob oplaty za korzystanie z infrastruktury, uwzgledniajqce rowniez aspekty
zwiqzane z ochronq srodowiska, mogq by¢ najlepiej zastosowane wobec roznych form
transportu? Czy taki model powinien by¢ jednolicie stosowany w odniesieniu do wszystkich
rodzajow transportu, czy tez powinien on uwzgledniac specyfike kazdego z nich? W jakim
stopniu nalezatoby w tym kontekscie wykorzystac¢ dyrektywe dotyczqcq ,, eurowiniety”?

W niektérych miastach europejskich, np. w Londynie i Sztokholmie, stosowane sa lokalne
systemy oplat sluzace poprawie warunkéw ruchu, m.in. ograniczeniu zatorow w ruchu
miejskim®®. Analiza najnowszych danych pozwala sadzi¢, ze cel ten zostal osiagniety —
przecigtna predkos$¢ ruchu wzrosta, a jednocze$nie znacznie zmniejszyly si¢ emisje czastek

3 Poza granicami UE koncepcja ta jest stosowana w Szwajcarii, gdzie system oplat dla pojazdow

cigzarowych uwzglednia rowniez zewngtrze koszty dotyczace srodowiska. Z ekonomicznego punktu
widzenia zwigkszeniu wydajnosci wykorzystania infrastruktury najlepiej stuza oplaty, ktore sa
dostosowane do tych kosztoéw zewngtrznych oraz do tras i czaséw przejazdu.

32 Artykut 1 ust. 9 dyrektywy 2006/38/WE z 17.5.2006 r.

3 Dyrektywa 2001/14/WE z 26.2.2001 r. oraz dokument KOM(2001) 307.

3 Zmieniona dyrektywa dotyczaca ,,eurowiniety” w art. 9 wyraznie okresla mozliwo$¢ stosowania takich
systemow przez panstwa cztonkowskie.
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pytu, tlenkow azotu i CO, oraz zuzycie paliwa na potrzeby ruchu miejskiego w strefach
objetych systemem optat’. Na szczeblu krajowym, np. w Zjednoczonym Krélestwie i w
Niemczech, rozwaza si¢ nawet objecie wszystkich drog systemem optat stuzacym
ograniczeniu zatoro0w komunikacyjnych. Komisja bedzie nadal wspiera¢ istniejace sieci
wymiany informacji i w ramach Zielonej ksiggi poswigconej transportowi miejskiemu (2007)
zbada, czy konieczne sa dziatania wspierajace na szczeblu UE .

4.2. Stosowanie instrumentow rynkowych celem ograniczenia zanieczyszczen i
ochrony zasobow

Unia Europejska zacheca takze panstwa czlonkowskie do stosowania opodatkowania oraz
innych instrumentéw rynkowych w ramach krajowych strategii tematycznych w zakresie
srodowiska. Panstwa cztonkowskie w réznym stopniu wykorzystuja te mozliwosci 1 maja
doswiadczenie w stosowaniu réznych koncepcji. Pomijajac wzgledy ekologiczne,
harmonizacja na szczeblu UE moze by¢ konieczna w przypadkach, ktore maja wymiar
transgraniczny oraz wowczas, gdy podatki, naktadane coraz czgsciej na szczeblu krajowym,
moga mie¢ wptyw na funkcjonowanie wspolnego rynku.

4.2.1. Woda

Konieczne jest zréwnowazone zarzadzenie zasobami wody. Ogoélne ramy prawne
podejmowanych w tej dziedzinie dziatan stanowi ramowa dyrektywa wodna®®. Wymaga ona
wprowadzenia przez kazde panstwo cztonkowskie do roku 2010 polityki w zakresie ceny
wody, ktora bedzie zachgcata do oszczgdzania wody. Oznacza to, ze wszyscy uzytkownicy
ponosza koszty (w tym koszty zewngtrzne zwiazane ze $Srodowiskiem 1 koszty zasobow)
zgodnie z zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”, ktéra w niektorych przypadkach nie jest jeszcze
w pehni stosowana®’. Pafistwa cztonkowskie musza rowniez do 2009 r. zlozyé sprawozdanie
na temat krokéw podjetych celem wykonania tych przepisow w ramach swoich planow
zarzadzania zasobami wodnymi w dorzeczach rzek.

Niektore panstwa cztonkowskie naktadaja juz podatki lub optaty z tytutu wykorzystywania
wod podziemnych lub powierzchniowych albo za zuzycie wody, co doprowadzitlo do
zmniejszenia zuzycia i1 przeciekOw oraz ograniczenia zanieczyszczen. Komisja uwaza
stosowanie instrumentéw rynkowych za niezbedny warunek spetnienia wymogoéw ramowe;j
dyrektywy wodnej. W tych kwestiach Komisja bgdzie kontynuowaé $cista wspoipraceg z
panstwami cztonkowskimi, ktora stanowi element wspolnej strategii wdrazania uzgodnionej z
grupa odpowiednich dyrektorow wiasciwych organow krajowych.

W jaki sposob Komisja moze zapewni¢ mozliwie skuteczne wdrozenie krajowych polityk w
zakresie ceny wody, przewidzianych w ramowej dyrektywie wodnej? Jakie sq mozliwosci
wzmocnienia zaleznosci miedzy finansowaniem krajowych projektow w zakresie gospodarki
wodnej a wprowadzeniem odpowiednich cen wody celem stworzenia zachet dla uzytkownikow
i unikniecia zaktocen konkurencji?

. Por. EEA 2006, str. 57.
3 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 r. ustanawiajaca
ramy wspolnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej, Dz. U. L 327 z 22.12.2000.

37 EEA, Market-based instruments for environmental policy in Europe (EEA Technical Report 8/2005).
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4.2.2.  Gospodarka odpadami

Zgodnie z szostym programem dziatan UE w zakresie ochrony $rodowiska, dzigki unikaniu
odpadéw 1 gospodarce odpadami znikna¢ ma zalezno$¢ migdzy wzrostem gospodarczym a
powstawaniem odpadow i sa oznaki, ze rzeczywiscie do tego dochodzi.

Z ekologicznego punktu widzenia sktadowanie odpadow jest najgorszym wariantem®, jednak
sygnaty rynkowe czgsto prowadza do jego faworyzowania, poniewaz nie uwzgle¢dniaja
aspektow ekologicznych. Opodatkowanie unieszkodliwiania odpadéw, w szczegolnosci
skladowania, moze stanowi¢ skuteczny sposob skorygowania tego zaktocenia i dziatania na
rzecz recyklingu odpadéw oraz odzysku®’, jednak réznice w krajowych poziomach
opodatkowania moga prowadzi¢ do powodowanego wylacznie wzgledami podatkowymi
przemieszczania odpadéw oraz zaktocen konkurencji migdzy przedsigbiorstwami
dziatajacymi w sektorze gospodarki odpadami.

Komisja zachgca wigc panstwa czlonkowskie do wymiany informacji na temat krajowych
koncepcji opodatkowania sktadowania odpadéw i1 do biezacego informowania Komisji o tych
kwestiach*. Nastgpnym krokiem mogloby byé okreslenie wspolnych kryteridow, w tym
skutecznych z punktu widzenia ochrony $rodowiska stawek minimalnych, tak by opracowaé
model opodatkowania sktadowania odpaddéw na podstawie sprawdzonych rozwiazan.

Czy Komisja powinna rozwazy¢ zaproponowanie jednolitego podatku od skiadowania
odpadow wraz z minimalnymi stawkami wspodlnotowymi, jesli postepy w odchodzeniu od
sktadowania jako metody usuwania odpadow okazq si¢ niewystarczajqce?

Wplyw na §rodowisko roznych rodzajow opakowan lub roznych produktow nalezacych do tej
samej kategorii, np. baterii, jest zréZznicowany. Instrumenty rynkowe przewidujace rdzne
traktowanie w zaleznosci od wplywu produktu na $rodowisko moglyby wigc wspieraé
bardziej zréwnowazona konsumpcjg. Zgodnie z prawem wspolnotowym panstwa
cztonkowskie moga — realizujac zasade ,,zanieczyszczajacy placi” — zastosowac srodki
krajowe dla osiagnigcia celow takich jak zmniejszenie ilosci opakowan, zachgcenie do
postugiwania si¢ opakowaniami zwrotnymi lub bateriami zawierajacymi mniej substancji
szkodliwych albo zbieranie i recykling zuzytych baterii*'. We wszystkich wymienionych
przypadkach zastosowanie tych s$rodkow jest mozliwe pod warunkiem przestrzegania
zobowiazan traktatowych (w szczegolnosci dotyczacych wspdlnego rynku i niedyskryminacji,
w tym art. 90 Traktatu WE*).

3 Por. komunikat Komisji, Promowanie zrownowazonego wykorzystania zasobow — Strategia tematyczna

w sprawie zapobiegania powstawaniu odpadow i ich recyklingu, KOM(2005) 666 z 21.12.2005 r.
Stosowane w wielu panstwach cztonkowskich. Por. EEA 2006. W sporzadzonej niedawno analizie
OECD wskazano jednak réwniez na fakt, ze w niektorych panstwach cztonkowskich podatki te sa
obecnie duzo wyzsze niz szacowane koszty zewngtrzne. Por. OECD, Sustainable Development in
OECD Countries, 2004.

40 KOM(2005) 666 z 21.12.2005 .

4 Dyrektywa 2006/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 wrzesnia 2006 r. w sprawie baterii i
akumulatoréw oraz zuzytych baterii i akumulator6w oraz uchylajaca dyrektywe 91/157/EWG,
Dz.U. L 266 z26.9.2006.

Dyrektywa 94/62/WE w sprawie opakowan i odpaddéw opakowaniowych (Dz.U. L 365 z 31.12.1994)
zmieniona dyrektywa 2004/12/WE (Dz.U. L 47 z 18.2.2004), w szczeg6lno$ci art. 15. Por. takze
sprawozdanie Komisji z wykonania dyrektywy, dokument KOM(2006) 767. Oczywiscie speinione
muszg zosta¢ rOwniez wymagania jakosciowe dotyczace opakowan.
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Szereg panstw cztonkowskich stosuje instrumenty rynkowe takie jak podatki, systemy zwrotu
zastawu lub zbywalne zezwolenia dotyczace odpaddéw opakowaniowych na zasadzie ogolnej
lub w odniesieniu do okreslonych typéw opakowan (np. w przypadku opakowan napojow lub
plastikowych torebek)®. Stosowana przez Danie oplata za opakowania uwzglednia od
pewnego czasu rézny wpltyw na Srodowisko poszczegdlnych materiatow, podobne
zrbznicowanie wprowadzono réwniez na Lotwie™. Komisja gotowa jest wspieraé
uporzadkowana wymiang informacji dotyczacych stosowanych koncepcji, prowadzona przez
panstwa czlonkowskie.

Czy wspdlnotowe ramy prawne dajq panstwom cztonkowskim wystarczajqce mozliwosci
stosowania instrumentow rynkowych do celow polityki w zakresie gospodarki odpadami? Czy
Komisja powinna ulatwié stosowanie instrumentow rynkowych w tym obszarze, np. poprzez
wspieranie wymiany informacji?

4.3. Stosowanie instrumentow rynkowych celem ochrony réznorodnosci biologicznej

Stosowanie instrumentéw rynkowych celem ochrony roéznorodnosci biologicznej jest coraz
czesciej akceptowane jako Srodek umozliwiajacy wlaczenie kwestii ochrony gatunkéw w
procesy decyzyjne podmiotdw gospodarczych i realizacje celow okreslonych np. w unijnym
planie dziatan na rzecz réznorodnosci biologicznej i we wspolnej polityce rybackiej® — bez
ponoszenia nadmiernych kosztow. Stosowane sa wszystkie trzy podstawowe rodzaje
instrumentow rynkowych (podatki/optaty, dotacje oraz zbywalne zezwolenia), giéwnie dla
ochrony siedlisk przyrodniczych oraz ekosystemow, ale rowniez dla ochrony poszczegdlnych
gatunkow.

Instrumenty rynkowe moga stanowi¢ skuteczne narzedzie zachgcenia wtascicieli terenow do
utrzymania laséw lub terenéw podmoktych, jak réwniez rekompensowania nieuniknionych
szkdd wynikajacych z projektow rozwojowych — poprzez tworzenie podobnych siedlisk
przyrodniczych w innych miejscach, tak by w sumie unikna¢ utraty réznorodnosci
biologicznej (srodki wyréwnawcze w zakresie bior6znorodnosci).

Optaty oraz odptatne zezwolenia, np. na polowania i potowy, moga przyczyni¢ si¢ do
ograniczenia wykorzystania zasobéw naturalnych do poziomu zgodnego z zasadami
zrownowazonego rozwoju. W niektorych przypadkach przyznawane jest wsparcie finansowe
w formie ,,ptatnosci z tytutu §wiadczen na rzecz ekosystemu” (payments for environmental
services, naleza do nich np. $rodki rolno-srodowiskowe w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej),
celem wyptaty rekompensat wiascicielom, ktérzy zachowuja lasy lub tereny podmokie
stuzace jako filtr lub zbiornik wody lub bedace siedliskiem dla owadow zapylajacych
sasiadujace tereny uprawne, tym samym rezygnujac z dochodéw majac na wzgledzie wspolne

s Dalsze szczegdly zawiera baza danych OECD/EOG dotyczaca instrumentéw ekonomicznych

wykorzystywanych w polityce w zakresie sSrodowiska oraz zarzadzaniu zasobami naturalnymi:

http://www1.oecd.org/scripts/env/ecolnst/index.htm

Por. EEA, Using the market for cost-effective environmental policy, 2006.

» KOM(2006) 216. Innym przyktadem jest zarzadzanie potowami, w przypadku ktorego
rozpowszechnione sa systemy zarzadzania wykorzystujace instrumenty rynkowe, takie jak
indywidualne zbywalne kwoty polowowe. Por. OECD, Using market mechanisms to manage fisheries —
smoothing the path, 2006. Por. KOM(2002) 181 z 28.5.2002 i KOM(2006) 103 z 9.3.2006 r. oraz
opublikowany niedawno przez Komisj¢ komunikat w sprawie wykorzystania w rybotowstwie
instrumentow zarzadzania opartych na uprawnieniach celem ochrony réznorodnosci biologicznej. Por.
KOM(2007) 73 2 26.2.2007.
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dobro*®. W Finlandii przeprowadzane sa aukcje, na ktorych oferenci licytuja minimalna
wysoko$¢ dotacji, ktoéra uwazaja za wystarczajaca do przeprowadzenia dziatan stuzacych
ochronie roznorodnosci biologicznej, co pozwala unikna¢ wyptacania zbyt duzych dotacji*’.

Innym przykladem stosowania instrumentow rynkowych jest koncepcja tzw. ,habitat-
banking” — instrumentu handlowego po raz pierwszy zastosowanego w USA w zwiazku z
przepisami dotyczacymi odpowiedzialnosci (w tym przypadku dotyczylo to terendéw
podmoktych). W systemach takich nastepuje przeksztalcenie odpowiedzialno$ci zwiazanej ze
srodowiskiem w zbywalne aktywa, a co za tym idzie — zmiana struktury zachgt oraz
sposobow postgpowania poprzez przenoszenie praw wlasnosci 1 powstawanie rynkow.
Wyspecjalizowane przedsigbiorstwa ,,tworza” tereny podmokie, a nastgpnie sprzedaja
odpowiednie zwigzane z nimi prawa developerom. Pozwala to zapewni¢ realizacje celow w
zakresie $rodowiska bez umniejszenia jego tacznej wartosci, a jednoczes$nie prowadzi do
konkurencji miedzy przedsigbiorstwami, ktére staraja si¢ doprowadzi¢ do powstania nowych
terenow podmoktych po jak najnizszych kosztach. Podobnie jak systemy zbywalnych
zezwolen w ogodlnosci, rozwigzania takie pozwalaja wiaczy¢ cele w zakresie ochrony
réznorodnosci biologicznej do ogdlnej kultury przedsigbiorstw, a tym samym przezwycigzy¢
nieche¢ ze strony podmiotow gospodarczych. Nalezy jednak pamigta¢ o zapewnieniu
réwnowaznosci migdzy siedliskami, w zwiazku z czym konieczne jest istnienie odpowiednich
kryteriow pomiaru. W przypadku obszaréw chronionych $rodki wyréwnawcze z tytutu
utraconych siedlisk moga by¢ stosowane jedynie w ostatecznosci.

Czy panstwa cztonkowskie powinny szerzej stosowaé tego rodzaju instrumenty? Czy w
szczegolnosci ,,platnosci z tytutu swiadczen na rzecz ekosystemu” powinny by¢ czesciej
wykorzystywane dla osiqgniecia celow w zakresie ochrony srodowiska? Czy nalezy doktadniej
zanalizowaé¢ mozliwos¢ wprowadzenia na szczeblu wspolnotowym systemow srodkow
wyrownawczych w zakresie roznorodnosci biologicznej, np. w rodzaju ,, wetland-banking”?

4.4. Stosowanie instrumentéw rynkowych celem zmniejszenia zanieczyszczenia
powietrza

Zanieczyszczenie powietrza niszczy zdrowie ludzkie i1 $rodowisko. Od dziesigcioleci
powszechnie wiadomo, ze konieczna jest poprawa jako$ci powietrza. Dzigki dziataniom na
szczeblu krajowym i wspolnotowym udato si¢ wprawdzie osiagna¢ znaczna poprawe, jednak
nadal utrzymuja si¢ znaczne negatywne skutki zanieczyszczenia powietrza, begdace
przedmiotem tematycznej strategii Wspolnoty w zakresie zanieczyszczenia powietrza.

Dla uporania si¢ z tym problemem wiele panstw cztonkowskich stosuje instrumenty rynkowe,
a zwlaszcza podatki i optaty zwiazane z emisja NOx 1 SO,. Ostatnio wprowadzone zostaty
krajowe systemy handlu uprawnieniami do emisji, tak by ztagodzi¢ problemy powodowane
przez typowe substancje zanieczyszczajace. Systemy te bylyby wprawdzie bardziej efektywne
na wigkszym rynku, jednakze poziom wrazliwo$ci na kwestie tego rodzaju zanieczyszczen

46 Jesli dotyczy to jedynie niewielkich grup, takie systemy rekompensat moga zostaé utworzone

bezposrednio przez podmioty prywatne. Platnosci z tytulu $wiadczen na rzecz ekosystemu sa rowniez
popierane na arenie migdzynarodowej, np. jako instrument ochrony laséw tropikalnych. Por. Bank
Swiatowy, At loggerheads, 2006. Jesli ptatnosci te wiaza si¢ z pomoca panstwa, Komisja musi zosta¢ o
nich powiadomiona zgodnie z art. 88 Traktatu WE.

Por. badanie The Use of Market Incentives to Preserve Biodiversity
(http://ec.europa.eu/environment/enveco/studies2.htm#market). Rowniez Australia stosuje takie
rozwiazanie.
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jest rozny w poszczegdlnych krajach europejskich, w zwiazku z czym nalezy zadbac o to, by
handel uprawnieniami do emisji nie prowadzit do lokalnej koncentracji zanieczyszczen ani do
pogorszenia stanu $rodowiska naturalnego poprzez zakwaszenie, eutrofizacje lub zmiany
poziomu ozonu.

Komisja analizuje, czy opcjonalne transgraniczne systemy handlu uprawnieniami do emisji
migdzy grupami panstw czlonkowskich moglyby stuzy¢ zwigkszeniu elastyczno$ci i
obnizeniu kosztow przestrzegania regulacji, przy jednoczesnym utrzymaniu wysokiego
poziomu ochrony srodowiska:

— W trakcie przegladu dyrektywy w sprawie krajowych poziomow emisji*® Komisja rozwazy
w jaki sposob handel uprawnieniami do emisji mogtby niskim kosztem przyczyni¢ si¢ do
dalszego ograniczenia emisji*’. Niderlandy i Stowacja mogltyby przekaza¢ doswiadczenia
zgromadzone w trakcie stosowania wlasnych systemow handlu uprawnieniami do emisji
NOy 1 SO, innym panstwom cztonkowskim, ktére pragna wykorzysta¢ ten instrument,
ewentualnie réwniez w postaci potaczenia systemow krajowych”.

— Komisja analizuje mozliwos¢ wprowadzenia systemow handlu uprawnieniami do emisji
NOx 1 SO, rowniez w ramach przegladu dyrektywy dotyczacej zintegrowanego
zapobiegania zanieczyszczeniom i ich kontroli’'. Pafstwa cztonkowskie maja juz tez
mozliwo$¢ ustanawiania systemow handlu uprawnieniami do emisji, ktdre pozostaja nawet
po wprowadzeniu najlepszych dostgpnych technik (BAT). Powstaje pytanie, czy panstwa
cztonkowskie powinny mie¢ mozliwos¢ wyboru — indywidualnie badz wspdlnie —
systemow handlu uprawnieniami do emisji zamiast zezwolen udzielanych w ramach
systemu najlepszych dostepnych technik™.

Czy istnieje mozliwos¢ zastosowania transgranicznych systemow handlu uprawnieniami do
emisji miedzy grupami panstw cztonkowskich celem ograniczenia zanieczyszczenia powietrza
typowymi substancjami, jak np. SO, i NO,? W jaki sposob nalezatoby dostosowac zatozenia
takiego systemu do krajowych podatkow i optat stosowanych przez niektore panstwa
cztonkowskie?

4 Dyrektywa 2001/81/WE z dnia 23 pazdziernika 2001 r., Dz.U. L 309 z 27.11.2001 r.

4 We wniosku w sprawie dyrektywy dotyczacej jakosci powietrza atmosferycznego i w sprawie
czystszego powietrza dla Europy (KOM(2005) 447 z 21.9.2005 r.) Komisja wskazuje na zastosowanie
krajowych systeméw handlu uprawnieniami do emisji jako instrumentéw zwalczania zanieczyszczenia
powietrza na szczeblu regionalnym lub krajowym. W ten sposdb panstwa czlonkowskie moga
udowodni¢, ze podejmuja wysitki na rzecz osiagnigcia wspolnotowych norm czystosci powietrza, nawet
jesli musiatyby ztozy¢ wnioski o wydtuzenie okresu realizacji wyznaczonych wartosci docelowych.
Poczawszy od 2008 r. Zjednoczone Krolestwo zamierza wprowadzi¢ system handlu prawami do emisji
NOy i SO,, a takze do emisji pytow.

Sprawozdanie Komisji na temat wdrazania dyrektywy 96/61/WE w sprawie zintegrowanego
zapobiegania zanieczyszczeniom i ich kontroli, KOM(2005) 540 z 3.11.2005 r.

OdpowiedZ na to pytanie wymaga uwzglednienia nie tylko kwestii r6znej wrazliwos$ci na sprawy
srodowiska i unikania lokalnej koncentracji zanieczyszczen, ale rowniez ryzyka, ze zintegrowane
podejscie okreslone w dyrektywie w sprawie zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom
mogtoby zosta¢ znieksztalcone przez wprowadzenie systemow handlu uprawnieniami do emisji
poszczegdlnych substancji zanieczyszczajacych. Rowniez istniejacy system kontroli i egzekwowania
przepis6w na mocy dyrektywy w sprawie zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom nie moze
ulec ostabieniu. W tym konteks$cie konieczne bytoby rozwazenie, na ile systemy handlu uprawnieniami
do emisji prowadzityby do ograniczenia kosztow osiagnigcia nizszych emisji w pordéwnaniu z obecnym
systemem.
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5. WNIOSKI

Komisja jest zdania, ze oprocz przepisOw prawnych i innych instrumentoéw nalezaloby w
wigkszym stopniu stosowaé instrumenty rynkowe (w tym systemy handlu uprawnieniami do
emisji, podatki i dotacje) jako oplacalne narzgdzie realizacji celéw ekologicznych i innych
celow polityki na szczeblu wspolnotowym 1 krajowym. Byloby to zgodne ze strategia
lizbonska, strategia na rzecz zrownowazonego rozwoju oraz strategia na rzecz lepszych
uregulowan prawnych.

Uzgodniona przez UE nowa strategia w zakresie energii i klimatu przyniesie w najblizszych
10-15 latach tak duze zmiany, ze mozna mowi¢ o nowej rewolucji przemystowej. Bedzie ona
wymagata zasadniczej zmiany europejskiego podejscia do spraw energii, a jej ostatecznym
celem bedzie stworzenie prawdziwie niskoemisyjnej gospodarki. Osiagnigcie tego ambitnego
celu wymaga¢ bedzie wkladu wielu obszaréw polityki — zardwno na szczeblu krajowym, jak i
europejskim — a jednoczes$nie ich dostosowania do nowych warunkéw. Instrumenty rynkowe
stanowi¢ beda istotng czes¢ wysitkdw na rzecz dokonania prawdziwych zmian, poniewaz
postuza one do stworzenia nowej struktury bodzcow ekonomicznych dla podmiotow
gospodarczych i konsumentow. Najwazniejszym aspektem tej dlugofalowej roli jest fakt, iz
instrumenty te niosa ze soba istotne, przedstawione w niniejszym dokumencie korzysci dla
celow fiskalnych, w zakresie ochrony $rodowiska oraz alokacji zasobow.

Przy pomocy tego dokumentu Komisja chciataby zainicjowa¢ dyskusje na temat wigkszego
wkladu wspolnotowych instrumentéw rynkowych w realizacj¢ tych celow, w szczego6lnosci
jesli chodzi o podatki posrednie. W niniejszym dokumencie okre§lono réwniez inne obszary
zastosowania instrumentéw rynkowych, w przypadku ktorych Wspdlnota mogtaby utatwié
wymiang sprawdzonych rozwiazan. Komisja oczekuje reakcji na przedstawione koncepcje
oraz odpowiedzi na postawione konkretne pytania, a takze opinii na temat tego, jakie
instrumenty rynkowe najlepiej stuzytyby osiagnigciu maksimum pozytywnych efektow.

Odpowiedzi  nalezy przesyta¢ do dnia 31 lipca 2007 r. na adres:
Green-paper-mbi(@ec.europa.eu
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