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ANTYEKOLOGICZNE  
SUBWENCJONOWANIE ENERGII

Streszczenie: Celem artykułu jest przegląd funkcjonujących w literaturze definicji subwencji 
szkodliwych z punktu widzenia ochrony środowiska, a także identyfikacja tego typu subwen-
cji w konstrukcji podatku akcyzowego. W pierwszej części artykułu omówiono istotę sub-
wencji szkodliwych z punktu widzenia ochrony środowiska. Takie subwencje zachęcają pod-
mioty gospodarcze do podejmowania działań niekorzystnych dla środowiska, powodując 
powstawanie negatywnych efektów zewnętrznych. Na rynku energii szkodliwe subwencje 
prowadzą do nadmiernej konsumpcji energii i hamują rozwój energooszczędnych technolo-
gii. Druga część artykułu zawiera analizę szkodliwych subwencji, mających postać ulg  
i zwolnień ustanowionych w konstrukcji podatku akcyzowego. Stosowanie tych subwencji 
może przyczyniać się nie tylko do nadmiernego zużycia zasobów nieodnawialnych, ale rów-
nież zasobów odnawialnych.

Słowa kluczowe: ochrona środowiska, subwencje, podatek akcyzowy.

DOI: 10.15611/pn.2015.377.21

1. Wstęp

Do instrumentów polityki ekologicznej zalicza się niekiedy likwidację subwencji, któ-
re powodują niekorzystne skutki z punktu widzenia celów tej polityki. Takie subwen-
cje mogą być stosowane m.in. na rynku energii, doprowadzając do nadmiernego zuży-
cia energii przez podmioty gospodarcze czy zbyt dużej emisji zanieczyszczeń. Gdy 
„szkodliwe” subwencje ustanawiane są w konstrukcji podatków nakładanych na no-
śniki energii, mogą powodować, że cele ekologiczne, którym – w sposób mniej lub 
bardziej bezpośredni – służą podatki, będą osiągane przy zbyt wysokich kosztach spo-
łecznych1. W rezultacie koszty związane z realizacją polityki ekologicznej państwa 
(zmierzającej np. do ograniczenia emisji gazów cieplarnianych) są zbyt wysokie.

Celem artykułu jest przegląd funkcjonujących w literaturze definicji subwencji 
szkodliwych z punktu widzenia ochrony środowiska, a także identyfikacja tego typu 

1  Teoria ekonomii środowiska zakłada, że podatki zapewniają osiągnięcie założonego celu przy 
najniższym koszcie społecznym, gdy wysokość stawek tych podatków jest jednakowa dla wszystkich 
podatników [Fiedor 2002].
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subwencji w konstrukcji podatku akcyzowego. Podatek akcyzowy jest jednym  
z podstawowych podatków nakładanych w Polsce na nośniki energii2. W opracowa-
niu wskazano, w jaki sposób niekorzystne subwencje wpływają na antyekologiczne 
zachowania podmiotów gospodarczych.

2. Definicje subwencji i subwencji szkodliwych dla środowiska

W literaturze przedmiotu nie ma ujednoliconej definicji subwencji. Wąska definicja 
ujmuje je jako bezpośrednie płatności z budżetu na rzecz producenta lub konsumen-
ta. W szerszym ujęciu subwencje traktuje się jako wszelkie interwencje władz, które 
nie tylko w sposób bezpośredni, ale również pośredni utrzymują cenę poniżej (dla 
konsumentów) albo powyżej (dla producentów) ceny rynkowej bądź też redukują 
koszty konsumentów lub producentów [Diaz Arias, van Beers 2010; OECD 2006]. 
Pośrednie subwencje nie pochodzą z budżetu państwa i mają postać np. ulg podatko-
wych, regulacji cenowych, preferencyjnych stóp procentowych czy umorzenia zo-
bowiązań finansowych [Diaz Arias, van Beers 2010; OECD 2006]. Podobne podej-
ście w definiowaniu subwencji stosowane jest na przykład w dokumentach OECD, 
w których przyjmuje się, że subwencja to „wynik działania państwa, przynoszący 
korzyści konsumentom lub producentom i zwiększający ich dochody lub obniżający 
koszty” [OECD 2005].

Bardzo ogólna definicja subwencji, odwołująca się do pojęcia efektów zewnętrz-
nych, określa je jako „odejście od pełnych kosztów”. Taka definicja może uwzględ-
niać m.in. pośrednie (ukryte) transfery na rzecz podmiotów gospodarczych, wynika-
jące z niepełnej internalizacji kosztów zewnętrznych określonej działalności 
[European Environment Agency 2005]. Przykładem jest sytuacja, gdy opłaty pono-
szone od użytkowników środków transportu nie odpowiadają krańcowym kosztom 
społecznym towarzyszących korzystaniu z tych środków [OECD 2005]. Brak pełnej 
internalizacji negatywnych efektów zewnętrznych nie jest jednak często traktowany 
jako subwencja. Wynika to z trudności związanych z dokładnym szacowaniem po-
ziomu kosztów zewnętrznych [OECD 2006].

Szkodliwe subwencje określa się najczęściej jako wsparcie oddziałujące nieko-
rzystnie na cele ochrony środowiska. Są to zatem subwencje:
•• powodujące powstawanie (poważnych) negatywnych efektów zewnętrznych 

[Bruvoll, Magne Skjelvik, Vennemo 2011];
•• promujące działania szkodliwe dla środowiska, a nie zapobiegające im [Sterner 

2003]; 
•• skierowane do branż czy sektorów gospodarki, które mają (bezpośredni lub po-

średni) negatywny wpływ na środowisko [New Zealand Ministry of Foreign Af-
fairs and Trade];

•• zachęcające do większych szkód ekologicznych w porównaniu do sytuacji, gdy-
by takich subwencji nie zastosowano [OECD 2003];

2  Drugim podatkiem nakładanym w Polsce na nośniki energii jest podatek od towarów i usług.
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•• których usunięcie wpłynie pozytywnie na stan środowiska [Speck i in. 2006];
•• stymulujące większą produkcję lub konsumpcję pewnych dóbr, zakłócając tym 

samym alokację zasobów (w tym zasobów naturalnych), przyśpieszając ich zu-
życie oraz zwiększając zanieczyszczenie środowiska [New Zealand Ministry of 
Foreign Affairs and Trade]. 
W literaturze poświęconej szkodliwej pomocy podkreśla się niekiedy, że nieko-

rzystne subwencje prowadzą do niepożądanych skutków ekologicznych w trakcie 
(niejako przy okazji) realizacji innych celów, zazwyczaj niedotyczących ochrony 
środowiska [van Beers, van den Bergh, de Moor, Oosterhuis]. Przykładowo cele te 
mogą polegać na poprawie konkurencyjności pewnych produktów czy branż bądź na 
utrzymaniu zatrudnienia [Diaz Arias, van Beers 2010; Speck i in. 2006].

Subwencje mogą być zresztą niekorzystne z punktu widzenia wszystkich sfer 
rozwoju zrównoważonego. Taka sytuacja ma miejsce, gdy wsparcie w ujemny spo-
sób wpływa na różne rodzaje kapitałów (kapitał naturalny, wytworzony przez czło-
wieka, ludzki czy społeczny). Niekorzystne subwencje hamują wtedy rozwój no-
wych technologii (w tym technologii proekologicznych), pogłębiają biedę lub 
powodują wykluczenie społeczne [OECD 2003; Bartniczak 2011].

W 2005 r. OECD przyjęła definicję szkodliwych subwencji, będącej modyfika-
cją podanej wcześniej definicji subwencji. Określa ona szkodliwą subwencję jako 
„wynik działania państwa, przynoszący korzyści konsumentom lub producentom  
i zwiększający ich dochody lub obniżający koszty w sposób niekorzystny z punktu 
widzenia polityki ekologicznej. Taka subwencja, ceteris paribus, zwiększa ilość od-
padów, zanieczyszczeń czy stopień wykorzystania zasobów naturalnych” [OECD 
2012]; zob. też [Valsecchi i in. 2009]. 

Szacuje się, że wartość subwencji mających potencjalnie negatywny wpływ na 
środowisko, zwłaszcza w obszarze paliw, transportu i wody, wynosi ok. 1 bln dola-
rów rocznie [Plan działania...]. Ich eliminacja, często trudna politycznie, traktowana 
jest jako swego rodzaju instrument polityki ekologicznej [Sterner 2003]. Próbom 
likwidacji niekorzystnych subwencji mogą towarzyszyć obawy o pogorszenie kon-
kurencyjności danej branży, utratę miejsc pracy, zwiększenie nierówności społecz-
nych, zagrożenie dla bezpieczeństwa energetycznego danego kraju czy wzrost im-
portu [IEEP 2007]. 

Z punktu widzenia problematyki poruszanej w artykule warto przytoczyć defini-
cje szkodliwej subwencji na rynku energii. Nawiązując do podanych wcześniej defi-
nicji, takie wsparcie określa się wąsko – jako bezpośrednie płatności na rzecz produ-
centów lub konsumentów energii, lub szeroko – jako działania władz, które obniżają 
koszty produkcji energii, zwiększają cenę uzyskiwaną przez producentów energii 
lub obniżają cenę płaconą przez konsumentów energii [IEA]. W literaturze zauważa 
się, że subwencje na rynku energii są ze swej istoty szkodliwe ekologicznie, ponie-
waż zachęcają do większej i mniej racjonalnej konsumpcji energii [OECD 2003]. 
Rezultatem tego jest wolniejszy rozwój technologii energooszczędnych oraz wzrost 
emisji szkodliwych gazów do atmosfery.
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3. Niekorzystne subwencje na energię  
    w podatku akcyzowym w Polsce

Do szczególnie szkodliwych subwencji występujących we wcześniejszych latach  
w konstrukcji obowiązującego w Polsce podatku akcyzowego zaliczano brak efek-
tywnego opodatkowania węgla i koksu. Ustawodawca, zwalniając te paliwa z akcy-
zy i nakładając jednocześnie podatek na inne nośniki energii, zachęcał podmioty 
gospodarcze do wykorzystywania węgla i koksu do celów opałowych [Dybiec]. 
Możliwość stosowania takich preferencji w Polsce przewidziana była w dyrektywie 
zmieniającej dyrektywę 2003/96/WE, a więc dyrektywę określającą w dużym stop-
niu konstrukcję podatków nakładanych na nośniki energii w krajach Unii Europej-
skiej (w tym minimalną wysokość stawek, ulgi i zwolnienia) [Dyrektywa z 27 paź-
dziernika 2003 r. …]. Przyznanie Polsce (i innym krajom, które przystąpiły do Unii 
w 2004 r.) okresów przejściowych w dostosowaniu systemu opodatkowania energii 
do ram wspólnotowych było motywowane m.in. potrzebą ochrony ludności i krajo-
wych gospodarek [Dyrektywa z 29 kwietnia 2004 r. …].

Od 2 stycznia 2012 r. wyroby węglowe (węgiel, węgiel brunatny i koks) są  
w Polsce opodatkowane podatkiem akcyzowym. W kolejnym roku zniesiono kolejną 
subwencję mającą zastosowanie do nośników energii: począwszy od listopada 2013 r., 
opodatkowane są wyroby gazowe, czyli m.in. gaz ziemny wykorzystywany do ce-
lów opałowych. Zakres podatku od tych nośników energii jest jednak ograniczony, 
na co zezwalają zresztą przepisy dyrektywy 2003/96/WE. Z akcyzy zwalnia się bo-
wiem czynności podlegające opodatkowaniu, których przedmiotem są wyroby wę-
glowe i gazowe przeznaczone do celów opałowych:
•• w pracach rolniczych, ogrodniczych, w hodowli ryb oraz w leśnictwie;
•• przez gospodarstwa domowe, organy administracji publicznej, jednostki Sił 

Zbrojnych RP, podmioty systemu oświaty, żłobki i kluby dziecięce, podmioty 
lecznicze, jednostki organizacyjne pomocy społecznej, organizacje, o których 
mowa w art. 3 ust. 2 i 3 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolonta-
riacie;

•• przez zakłady energochłonne, czyli podmioty, u których udział zakupu wyrobów 
węglowych lub gazowych w wartości produkcji sprzedanej wynosi nie mniej niż 
odpowiednio 10% i 5%. 
Wymienione zwolnienie podatkowe mogą osłabiać motywację podmiotów go-

spodarczych, w tym gospodarstw domowych, do oszczędzania energii oraz zamiany 
źródeł energii na bardziej przyjazne dla środowiska. W raporcie Instytutu Europej-
skiej Polityki Ochrony Środowiska zwraca się uwagę, że obowiązujące w Polsce 
zwolnienie ludności z akcyzy na węgiel mogłoby zostać wyeliminowane, a zaosz-
czędzone dochody przeznaczone na wsparcie biedniejszych rodzin [Withana i in. 
2012]. Mechanizmy osłonowe byłyby z pewnością niezbędne, ponieważ opodatko-
wanie węgla wykorzystywanego w gospodarstwach domowych spowodowałoby 
spadek dochodów realnych ludności i zmniejszyłoby popyt na to paliwo. Konse-
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kwencją tego byłyby zatem niekorzystne skutki społeczne (np. zdrowotne w związ-
ku z niższą temperaturą w pomieszczeniach mieszkalnych) i gospodarcze.

Warto w tym miejscu odnotować, że przepisy dyrektywy 2003/96/WE określają 
dolny pułap udziału zakupu wyrobów energetycznych w wartości produkcji zakła-
dów energochłonnych na niższym niż w Polsce poziomie (wynoszącym 3%). Usta-
wodawca uznał jednak, że obniżenie kryterium uznawania podmiotów za zakłady 
energochłonne spowodowałoby znaczne rozszerzenie grupy podmiotów korzystają-
cych ze zwolnienia od akcyzy i zmniejszyłoby dochody akcyzowe [Projekt ustawy  
o zmianie ustawy o podatku akcyzowym… 2013].

Ustawa o podatku akcyzowym zawiera również inne preferencje stanowiące im-
plementację fakultatywnych ulg wynikających z dyrektywy „o opodatkowaniu ener-
gii”. Chodzi tu o opodatkowanie paliw silnikowych wykorzystywanych w rolnictwie 
przy zastosowaniu niższych niż podstawowe stawek podatkowych. W Polsce ten 
przepis jest realizowany poprzez zwrot podatku akcyzowego zawartego w cenie ole-
ju napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej. Zwrot ten przysługuje pro-
ducentom rolnym, a jego kwotę ustala się jako iloczyn ilości oleju napędowego za-
kupionego przez producenta rolnego, wynikającej z faktur VAT, i stawki zwrotu 
podatku na 1 litr oleju napędowego, obowiązującej w dniu złożenia wniosku o zwrot 
podatku, w ramach rocznego limitu ustalonego w określony sposób [Ustawa  
z 10 marca 2006 r. …]. Celem tego mechanizmu jest m.in. ochrona konkurencyjności 
krajowych produktów rolnych na rynku europejskim i światowym [Projekt o zwro-
cie podatku akcyzowego…]. W roku 2011 wartość pomocy udzielonej w formie 
zwrotu podatku akcyzowego (720 mln zł) stanowiła 1,2% dochodów z tego podatku 
[OECD 2013; Najwyższa Izba Kontroli 2012].

W konstrukcji podatku akcyzowego zawarte są także zwolnienia obligatoryjne 
przewidziane w przepisach unijnych. Taką preferencją jest zwolnienie – mające za-
stosowanie pod pewnymi warunkami – wyrobów energetycznych używanych do 
celów żeglugi, w tym rejsów rybackich. Może ono wpływać na większe zużycie 
paliw i wzrost emisji gazów cieplarnianych3 (choć oczywiście sprzyja też konkuren-
cyjności polskiego rybołówstwa). Należy zauważyć, że obniżanie kosztów operacyj-
nych tej gałęzi gospodarki może prowadzić do – zgodnie z tzw. modelem Gordona-
-Schaefera – przełowienia, czyli zwiększania intensywności rybołówstwa (mierzonej 
np. liczbą kutrów) poza optymalny poziom [Say “no” to fuel…; Brocki 2009].

Za szkodliwą subwencję można również uznać przyjęty w dyrektywie 2003/96/WE 
i – w pewnym stopniu – powielony w polskich przepisach podatkowych sposób 
zróżnicowania stawek akcyzy na poszczególne nośniki energii. Przedstawiono to na 
rys. 1, zawierającym dane o wysokości minimalnych stawek podatkowych przewi-
dzianych w przepisach dyrektywy o opodatkowaniu energii oraz o wysokości sta-

3  Z szacunków opublikowanych w 2005 r. wynika, że zużycie ropy przez światowe rybołówstwo 
wynosi 1,2% globalnego zużycia, a bezpośrednie emisje dwutlenku węgla z tej gałęzi gospodarki wy-
noszą ponad 130 mln ton [Tyedmers, Watson, Pauly 2005].
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wek podatkowych obowiązujących w Polsce4. Na rysunku wysokość stawek została 
wyrażona w euro za tonę dwutlenku węgla. 

Z rysunku 1 wynika, że sposób różnicowania stawek podatkowych w Polsce jest 
niekorzystny z punktu widzenia polityki ochrony klimatu, ponieważ dostarcza za-
chęty do korzystania z paliw charakteryzujących się wyższą emisją dwutlenku wę-
gla. Można założyć, że przyczyną takiej konstrukcji stawek podatkowych jest osią-
ganie określonych celów społecznych czy gospodarczych.

Przykładowo cena za emisję jednej tony dwutlenku węgla (w postaci stawki  
podatkowej) jest niższa w przypadku oleju napędowego niż benzyny. Można uznać, 
że jest to subwencja dla użytkowników samochodów z silnikiem diesla, wykorzystu-
jących paliwo o wyższej o ok. 12% emisji CO2. To rozwiązanie, mimo iż niekorzyst-
ne z punktu widzenia ochrony środowiska, może sprzyjać utrzymaniu konkurencyj-
ności krajowych firm przewozowych. W przypadku paliw opałowych najniższa 
stawka ma zastosowanie do węgla, a więc tego nośnika energii, który charakteryzuje 
się najwyższą emisją dwutlenku węgla [Commission Staff Working Paper]. Jak już 
wspomniano, utrzymywanie takiego sposobu różnicowania stawek można jednak 
uzasadniać chęcią realizacji celów pozaekologicznych.

4  Stawka podatkowa w Polsce na rys. 1 uwzględnia stawkę podatku akcyzowego, a w przypadku 
paliw silnikowych również stawkę opłaty paliwowej związanej z wprowadzaniem na rynek krajowy 
paliw silnikowych oraz gazu wykorzystywanych do napędu pojazdów.

Rys. 1. Stawki podatkowe w dyrektywie 2003/96/WE i w Polsce w 2014 r. (w euro za tonę CO2)

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Commission Staff Working Paper; Ustawa z 6 grudnia 
2008 r. …; Vollebergh 2008; Braathen 2009; Obwieszczenie Ministra Transportu, Budownic-
twa i Gospodarki Morskiej z 8 listopada 2013 r. …].
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Należy dodać, że na rynku energii w Polsce stosowane są również inne subwen-
cje szkodliwe dla środowiska. Można do nich zaliczyć choćby dotacje oraz umorze-
nia zobowiązań finansowych przedsiębiorstw górniczych wobec budżetu [Bukow-
ski, Śniegocki 2014]. Są to subwencje stosowane na tzw. poziomie upstream 
(wydobycia surowców energetycznych) w przeciwieństwie do poddanych analizie 
subwencji odnoszących się do produkcji czy sprzedaży gotowych paliw, czyli sub-
wencji stosowanych na tzw. poziomie downstream. 

4. Zakończenie

W konstrukcji podatku akcyzowego wpisane zostały subwencje pośrednie, których 
usunięcie mogłoby stymulować podmioty gospodarcze do bardziej proekologicz-
nych zachowań. Do tych subwencji można zaliczyć zwolnienia podatkowe, zwrot 
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego wykorzystywanego do 
produkcji rolnej oraz zróżnicowanie stawek akcyzy na różne nośniki energii. Ostatni 
rodzaj preferencji ma bardziej ukryty charakter niż preferencje wynikające bezpo-
średnio z przepisów ustawowych.

Efektem istnienia niekorzystnych subwencji – ustanawianych w celu ochrony 
konkurencyjności krajowych przedsiębiorstw czy też sytuacji gospodarstw domo-
wych – może być nadmierne zużycie nieodnawialnych zasobów surowców energe-
tycznych oraz zbyt duża emisja gazów cieplarnianych. Mogą również oddziaływać 
na stan zasobów odnawialnych (np. ryb).

Z tej części preferencji podatkowych, które stanowią implementację fakultatyw-
nych ulg przewidzianych w przepisach unijnych, można by teoretycznie zrezygno-
wać. Taki zabieg mógłby bowiem przynieść pewne korzyści ekologiczne, stanowiąc 
w szczególności narzędzie polityki zapobiegania zmianom klimatu. Zasadność dzia-
łań prowadzących do wzrostu cen węgla, będącego w Polsce tradycyjnym źródłem 
energii, mogłyby jednak przekreślać potencjalne negatywne skutki społeczne. Było-
by to zatem rozwiązanie korzystne z punktu widzenia ochrony kapitału naturalnego, 
lecz szkodliwe dla kapitału społecznego.
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ENVIRONMENTALLY HARMFUL SUBSIDIES FOR ENERGY

Summary: The aim of this article is to review definitions of environmentally harmful 
subsidies as well as the identification of such subsidies in the design of the excise tax. In the 
first part of the paper, the nature of environmentally harmful subsidies is discussed. Such 
subsidies lead to actions that have a detrimental impact on the environment and to negative 
external effects. On the energy market harmful subsidies lead to the excessive energy 
consumption. They also inhibit the development of energy efficient technologies. The second 
part of the article analyses environmentally harmful subsidies in the form of excise duty 
exemptions and reductions. The paper shows that such subsidies may contribute to the 
excessive consumption of non-renewable and renewable resources.

Keywords: environmental protection, subsidies, excise duty.




