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Feliks GRADALSKI"

Teoretyczne podstawy
proekologicznego systemu podatkowego

Wprowadzenie

System podatkowy zorientowany ekologicznie ma za zadanie wywolac na
rynku reakcje dostosowawcze po stronie producentéw, konsumentéw i pan-
stwa, zwane dalej efektami alokacyjnymi, zgodne z potrzebami ochrony $ro-
dowiska. Z tego wynika, i to nalezy na wstgpie wyraznie podkresli¢, ze glow-
nym celem kazdego podatku ekologicznego nie jest pokrywanie fiskalnych
potrzeb panstwa, lecz realizacja zamierzen ekologicznych. Efekt fiskalny po-
jawia sie jako ,uboczny produkt” realizacji celéw ekologicznych. Ten wiasnie
fakt stanowi istotny wyréznik podatku ekologicznego na tle pozostalych podat-
kéw i réwnoczeénie stawia w centrum uwagi problem zarzadzania ,wygospoda-
rowanym” wplywem ekologicznym. Powstaje bowiem do rozstrzygniecia kwestia:
czy podatki ekologiczne powinny by¢ zintegrowane z systemem podatkowym,
czy tez wplywy z tych podatkéw nalezy wyodrebni¢ w oddzielny fundusz ce-
lowy. Problem ten stawiamy we wstepie, nie bedzie on jednak przedmiotem
rozwazan w artykule.

System podatkowy zorientowany ekologicznie jest istotnym fragmentem
polityki ekologicznej panstwa, ktéra okresla cele i instrumenty skierowane na
ochrone naturalnego érodowiska czlowieka i zasobéw nieodnawialnych!. Cele
ekologiczne sprowadzaja sie w gruncie rzeczy do wyznaczania dopuszczalnych
granic imisji i emisji. Imisja jest miarg jakosci srodowiska (np. zasobéw wodnych,
powietrza lub ziemi) i informuje o stopniu obcigienia Srodowiska zanieczysz-
czeniami. Emisja z kolei informuje o ilosci zanieczyszczen .wyrzucanych” do
srodowiska przez emitentéw. Rozréznienie pomiedzy imisjg i emisja jest szcze-
gélnie istotne w kontekécie problematyki podatkowej, poniewaz konstruujac
konkretne rozwiazania, podstawe opodatkowania mozna lokowaé albo po stro-
nie imisji, albo po stronie emisji. Z tego faktu moga wynikac rézne konsekwen-
cje, jesli chodzi o skuteczno$¢ i koszty zastosowanych instrumentow.

Istota problemu, przed ktérym stoi kazda polityka ekologiczna, sprowadza
sic do odpowiedzi na nastepujace pytanie: komu i za pomoca jakich instru-
ment6w nalezy przypisaé koszty .zuZycia” $rodowiska? Teoria formuluje ogol-
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dowiska w Warszawie.
I W dalszym ciagu uiywaé bede skrdconego okreslenia .Srodowiskoe”.
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ne zasady, w my$l ktérych, zaleznie od okolicznosci, koszty te mogg byé przy-
pisywane:

* sprawcy zanieczyszczenia (zasada ,zanieczyszczajacy placi”),

* spolecznoéci (zasada wspolnej odpowiedzialnoéci za zanieczyszczenie),

* konsumentowi Srodowiska (zasada stopnia korzystania ze srodowiska).

Oprécz tego teoria wysuwa nadrzedna zasade przezornoici, wedlug ktorej
lepiej i taniej jest unika¢ degradacji Srodowiska niz interweniowaé w sytuacjach
bezposredniego zagrozenia.

Instrumenty polityki ekologicznej moina podzieli¢ generalnie na te, ktére
maja charakter nakazow i zakazéw oraz na instrumenty ekonomiczno-finan-
sowe nalezace do obszaru polityki fiskalnej. W pierwszym przypadku chodzi
o regulacje ogélnoprawne, w drugim za$ o system podatkowy zorientowany
ekologicznie. W literaturze przedmiotu toczy sie dyskusja na temat ekologicz-
nej skutecznosci i ekonomicznej efektywnosci jednej i drugiej grupy instru-
mentdw. Sedno kontrowersji sprowadza sie do ustalenia optymalnej proporcji
pomiedzy regulacjami ogélnoprawnymi a instrumentami ekonomiczno-finan-
sowymi z punktu widzenia realizacji celéw ekologicznych. W artykule rozwi-
nigta jest teoretyczna argumentacja na rzecz generalnej tezy, ze o wzajemnej
proporcji réznych narzedzi polityki ekologicznej decyduja krétko i dlugofalo-
we, makroekonomiczne uwarunkowania danego kraju. Z tej argumentacji wy-
nikajg wnioski dla Polski.

Zadaniem regulacji ogélnoprawnych jest wyrazenie preferencji pafistwa co
do sposobu korzystania ze $rodowiska oraz - co jest niemniej istotne — stwo-
rzenie ram dla efektywnego i skutecznego zastosowania instrumentéw ekono-
miczno-finansowych. W opinii wielu autoréw instrumenty ogélnoprawne sa
mniej efektywne od instrumentéw ekonomiczno-finansowych, w szczegolno-
$ci, jesli chodzi o generowanie efektow alokacyjnych w dluzszym okresie, po-
zadanych z punktu widzenia celéw ochrony $rodowiska.

Dia uzasadnienia takiego stanowiska wysuwa sie nastepujace argumenty.
Po pierwsze, nakazy i zakazy okreslajace dopuszczalne poziomy emisji (lub
imisji) nie stanowig zachety dla jej ograniczania ponizej wyznaczonych norm,
pomimo ze byloby to korzystne z punktu widzenia celéw ekologicznych. Po
drugie, nie uwzgledniaja one réznic w kosztach redukcji emisji u poszczegdl-
nych emitentéw. Sa emitenci, u ktérych obnizka emisji o dana wartos¢ kosz-
tuje” duzo, sa jednak emitenci, u ktérych t¢ sama obnizke moina uzyskaé znacz-
nie nizszym kosztem. W celu osiagniecia pozadane] obnizki emisji ogolem,
decyzje o przedsiewzieciach ochronnych — ze wzgledéw ekonomicznych - po-
winny podejmowac te podmioty, dla ktérych koszty ochrony $rodowiska sa
najmniejsze. Po trzecie, sa one ,bezradne” wobec emitentéw, ktérych jedno-
znacznie nie mozna zidentyfikowaé. Koszty takiej emisji sa - silg rzeczy -
przerzucane na spolecznosé. Po czwarte, windykacja roszczen z tytulu zanie-
czyszczenia Srodowiska na drodze karnej lub cywilnoprawnej jest dlugotrwa-
la, ucigzliwa i czesto malo skuteczna. I po piate, mamy do czynienia ze zja-
wiskiem inercji prawa w tym sensie, ze proces legislacyjny nie zawsze nadaza
za wyzwaniami 1 potrzebami praktyki w obszarze ochrony srodowiska.
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W obliczu narastajacych probleméw ekologicznych, coraz wiekszego zna-
czenia w wielu krajach nabiera dyskusja na temat reformy systemu podatko-
wego w kierunku orientacji ekologicznej. Glownym celem takiego systemu jest
wlaczenie gospodarki czynnikiem ,$rodowisko” w ramy mechanizmu rynko-
wego i poddanie jej regutom ekonomicznej efektywnosci gospodarowania
w $wiecie” débr rzadkich. Na ile makroekonomiczne uwarunkowania taki
proces umozliwiaja — oto pytanie, na ktére poszukujemy odpowiedzi w artykule.

Srodowisko wystepuje w dwéch rolach: raz — jako czynnik wytwérczy nie-
zbedny w procesach produkcji, dwa - jako powszechnie ,spozywane” dobro
konsumpcyjne. Cele sektora ,produkcja” i sektora konsumpcja” sa wzgledem
siebie konkurencyjne. System podatkowy zorientowany ekologicznie stuzy¢
ma takze integracji tych celéw oraz sprzyjaé zachowaniu w dlugim okresie
wartosci uzytkowej srodowiska dla obydwu stron. W plaszczyinie rozwiazan
politycznych ta wlasnie myél przybrala posta¢ koncepcji zréwnowazonego
rozwoju?.

Teoretyczne podstawy podatku ekologicznego zostaly po raz pierwszy sfor-
mulowane w 1920 roku przez angielskiego ekonomist¢ [A.C. Pigou, 1920].
Dlatego tez podatek ten okresla sie w literaturze mianem ,podatku Pigou”. Kon-
cepcja ,podatku Pigou”, oprécz niewatpliwych waloréw teoretycznych, posia-
da takie duie znaczenie dla praktyki, poniewaz stala si¢ ona podstawa, wyty-
czajaca kierunek poszukiwan konkretnych rozwiazan podatkowych. Zanim wiec
odniose sie do praktycznych aspektow podatku ekologicznego przedstawie
najpierw zaloZenia 1 istote ,podatku Pigou” oraz wnioski wyplywajace z kon-
cepcji tego podatku.

~Podatek Pigou”

Wkiad A.C. Pigou w stworzenie teoretycznych podstaw koncepcji podatku
ekologicznego polega na wyrainym rozréznieniu pomigdzy spolecznymi kosz-
tami aktywnosci gospodarczej a indywidualnymi kosztami firmy, rejestrowany-
mi w rachunku zyskéw i strat. Pigou podkreslil, ze faktyczne, spoleczne kosz-
ty dzialalnosci gospodarczej sa wigksze niz suma indywidualnych, .rynkowych”
kosztéw produkcji, czyli tych, ktére wyrazone sa w jednostkach monetarnych
i obciazajg konto kazdego wytwércy. Réznica pomiedzy spolecznymi a indy-
widualnymi kosztami dotyczy zewnetrznych efektéw dzialalnosci gospodarczej
(zanieczyszczenie wody, powietrza i ziemi, halas itp.). Efekty zewnetrzne w kon-
cepcji .podatku Pigou” traktowane sa jako koszt zastosowania czynnika .$ro-
dowisko” przez producenta. Jest to jednak koszt bardzo specyficzny. Specyfi-
ka tego kosztu, w odrdéznieniu od nakladéw pracy i kapitalu polega na tym,
ze w praktyce nie jest on wliczany do rachunku firmy, lecz jest przerzucany
na spoleczno$¢ konsumentéw. Podlega wigc tzw. eksternalizacji. Efekty ze-

! Koncepcja zréwnowazonego rozwoju zaklada taki sposdb korzystania z zasobéw érodowiska
przez dzisiejsza generacje, ktdry nie ograniczy mozliwosci rozweju generacjom nastepnym.
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whnetrzne zmniejszajg wartos¢ uzytkowa srodowiska i tym samym ogranicza-
ja konsumentom mozliwos¢ realizacji potencjalnego dobrobytu. W tym sensie
stanowig dla nich koszt.

.Podatek Pigou” ma za zadanie internalizowaé¢ koszty efektow zewnetrz-
nych, tzn. przypisywac je konkretnemu producentowi — sprawcy kosztu. Poda-
tek ten powinien byé réwny kosztom zuzycia $rodowiska spowodowanym
przez danego wytworce i w wysokosci tych wlasnie kosztéw, powinien byé
wliczony do rachunku firmy. Pelna internalizacja efekiéw zewnetrznych spra-
wilaby, ze lnd}'mdua!ne koszty firmy pokrylyby sie ze spolecznymi kosztami
wytwarzania i w calosci obcigzylyby rachunek bezposredniego sprawcy kosz-
tow, czyli producenta. Istot¢ ,podatku Pigou” ilustruje wykres 1. Dla uprosz-
czenia i wyeksponowania cech tego podatku poslugujemy sie modelem rynku
doskonalej konkurencji ze $rednim poziomem elastycznosci popytu i podazy.

Wykres 1. Podatek Pigou” w modelu doskonalej konkurencji

Lad

Zrodle: [AC. Pigou 1950, s. 223]

Na osi odcietych odlozone jest dobro x, ktérego wyprodukowanie powodu-
je zanieczyszczenie srodowiska. Na osi rzednych - cena tego dobra. Linia AD
- to funkcja popytu na dobro x. Pole pod funkcja popytu - to renta konsumen-
ta, wyrazajaca gotowos¢ zakupu okreslonej iloéci dobra x przy danej cenie p.
W przyblizeniu mozna przyvjaé, ze gotowos¢ zakupu okreslonej liczby jedno-
stek dobra x przy danej cenie, jest monetarnym wyrazem uzytecznoici, jaka
dostarcza konsumentowi ta wlasnie zapotrzebowana liczba jednostek dobra x.

Linia S - to funkcja podazy, ktéra jest réwnoczeénie funkcja indywidualnych
kosztéw kraficowych producenta dobra x. Poniewai produkcja dobra x zanie-
czyszcza $rodowisko 1 wywoluje negatywne efekty zewnetrzne, dlatego tez cal-
kowite spoleczne koszty wytworzenia dobra x sa wyisze niz indywidualne
koszty powstale u producenta. Fakt ten odzwierciedla na wykresie linia KKS,
ktéra jest funkcja kraficowych kosztéw spolecznych obejmujaca lacznie indy-
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widualne, ,rynkowe” koszty producenta oraz koszty efekiéw zewngtrznych.
Pole pod funkcja podazy S odzwierciedla sume indywidualnych kosztow cal-
kowitych poniesionych przez producenta, zas pole pod KKS wyraza sumg spo-
lecznych kosztéw wytworzenia dobra x. Pole pomigdzy krzywymi S i KKS -
to koszt efektéw zewnetrznych.

Pigou podkresla, ze maksymalizacja dobrobytu spolecznego wymaga kon-
frontacji uzytecznosci wytwarzanych débr (pole pod krzywa popytu AD) nie
7 indywidualnymi, lecz ze spolecznymi kosztami produkcji (pole pod funkcija
kraficowych kosztéw spolecznych KKS). Tak diugo, jak diugo funkcja popytu
lezy ponad funkcja krancowych kosztéw spolecznych, to wéwczas wyprodu-
kowanie dodatkowej jednostki x przyczynia sie do powigkszenia ogdlnego do-
brobytu. Konsument jest bowiem gotéw zaplaci¢ wigcej (czyli uzytecznosc tej
jednostki jest dla niego wyzsza), niz wynosza spoleczne koszty produkciji. W przy-
padku kiedy funkcja popytu znajduje si¢ ponizej krzywej kranicowych kosztow
spotecznych, efekt wyprodukowania dodatkowego dobra x jest dla dobrobytu
spolecznego negatywny. Konsument placi mniej (czyli uzyteczno$¢ tej jednost-
ki dobra jest dla niego mniejsza), niz wynosza spoleczne koszty wytworzenia
tego dobra. Z wykresu moina odczytaé, ze dobrobyt spoleczny jest zmaksy-
malizowany przy wielkosci produkcji x;** w punkcie E;. W tym punkcie na-
stepuje bowiem wyréwnanie kraficowej uzytecznoéci dobra x z kraficowymi
kosztami spotecznymi. Wielkoé¢ maksymalnego dobrobytu reprezentowana
jest przez trijkat B E; A.

Na wolnym rynku konkurencyjnym decyzje producentéw podejmowane sa
nie na podstawie spolecznych kosztéw, lecz w oparciu o indywidualne koszty
produkciji. Koszty efektéw zewngtrznych - jak powiedzielismy — sg przerzuco-
ne na konsumenta. W tej sytuacji réwnowaga rynkowa uksztaltuje si¢ w punk-
cie E, przy produkcji x,*. Wyraznie wida¢, ze wielkos¢ produkcji x,* nie po-
krywa sie z optymalna z punktu widzenia dobrobytu spolecznego produkcja
x,**. Jest ona wieksza od produkcji ,optimum spolecznego”. Oznacza to, ze
wyprodukowanie dodatkowej jednostki dobra w przedziale x,** - x,* prowa-
dzi do zmniejszenia dobrobytu. W przedziale tym uzytecznos¢ kazdej dodat-
kowej jednostki, a wiec i gotowos¢ jej zakupu jest nizsza niz spoleczny koszt
wytworzenia. Strata w dobrobycie z tego tytulu reprezentowana jest przez
trojkat E; E, G.

Z powyiszych rozwazafi wynika bardzo wazny wniosek. Na wolnokonku-
rencyjnym rynku nie poddanym zadnej regulacji, stan réwnowagi rynkowej
nie jest tozsamy z osiagnieciem optimum spolecznego. Innymi stowy, alokacja
czynnikéw wytwérczych i produktéw osiagnieta w wyniku dzialania takiego
mechanizmu rynkowego nie prowadzi do maksymalizacji dobrobytu.

I w tym miejscu pojawia si¢ rola dla podatku ekologicznego. Pigou propo-
nuje, aby rozbieznoé¢ miedzy indywidualnymi a spolecznymi kosztami skory-
gowa¢ tym wiasnie podatkiem. Korekta ta - jak juz wspomnieliSmy - ma po-
lega¢ na przypisaniu efektéw zewngtrznych prywatnemu wytworcy i uczynic
z kosztéw zewnetrznych element skladowy jego kosztéw indywidualnych. Po-
datek - 1, ktéry pozwala wykonaé to zadanie i w pelni internalizowa¢ koszty
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zewnetrzne, rowny jest kraficowym kosztom efekiéw zewnetrznych w punkcie
optimum spolecznego E; przy produkcji x;**. Na wykresie wysokos¢ tego po-
datku wynosi t = E; F. Je$li identyczny podatek zostanie nalozony na wszyst-
kich producentéw dobra x, to wéwczas funkcja podazy S przesunie sie¢ w go-
re do pozycji S + t przecinajac punkt optimum spolecznego E;. W wyniku
nalozenia na producentéw ,podatku Pigou", produkcja obnizy sie z x,* do
x;**, za$ cena, wskutek czeSciowego przerzucenia tego podatku na konsumen-
tow, wzroénie z p,* do p,**. W rezultacie takiej operacji opodatkowania row-
nowaga rynkowa ustali si¢ w punkcie optimum spolecznego na poziomie mak-
simum dobrobytu. Punkt ten w przekonaniu Pigou spelnia réwnoczes$nie warunek
optimum w sensie Pareto. Oznacza to, ze przy produkeji x;** 1 cenie p;** ni-
komu, tj. ani zadnemu producentowi, ani zadnemu konsumentowi nie mozna
juz poprawié sytuacji nie pogarszajac w tym czasie polozenia kogos innego’.

Koncepcja .podatku Pigou” pokazuje teoretycznie prosty sposdb sharmoni-
zowania indywidualnych celéw prywatnych producentéw (maksymalizacja zy-
sku) z celami spolecznymi (maksymalizacja dobrobytu). W tym sensie stano-
wi ona istotny wklad w teorig opodatkowania.

Bezposrednia aplikacja do praktyki podatkowej ,podatku Pigou™ w jego
modelowej postaci natrafi¢ musi jednak na powazne trudnoéci przede wszyst-
kim z powodu braku pelnej informacji. Praktyczna realizacja modelu tego po-
datku wymaga bowiem spelnienia nastepujacych warunkéw:

* kazdy ,producent” efektéw zewnetrznych musi byé jednoznacznie zidenty-
fikowany;

* w sytuacji kiedy ogdlna suma efektéw zewnetrznych generowana jest przez
wielu wytwdrcéw, musi istnie¢ mozliwos¢ jednoznacznego przypisania sto-
sownej czeéci kosztéw zewnetrznych konkretnemu sprawcy;

* koszt efektéw zewnetrznych musi byé wyrazony w jednostkach monetar-
nych;

* w celu zapewnienia pelnej i sprawiedliwej internalizacji efektow zewnetrz-
nych, podatek musi byé ciagle dostosowywany do wysokosci generowa-
nych kosztéw zewnetrznych u poszczegélnych producentéw.

Jest rzecza oczywista, ze te warunki w praktyce sa niemoiliwe do spelnie-
nia. W niczym to jednak nie podwaia uniwersalnosci samej idei tego podat-
ku, ktéra - jak pokazaliémy - polega na pelnej 1 sprawiedliwej internalizacji
efektow zewnetrznych. Nalezy podkresli¢, ze pelna internalizacja kosztow ze-
wnetrznych — gdyby taka byla mozliwa - oznaczalaby w istocie tak pozadane
urynkowienie czynnika .$rodowisko”, tj. przypisanie mu za posrednictwem
podatku, rynkowej wyceny. W ten sposdb ,podatek Pigou” statby sie atrakcyj-
nym instrumentem rynkowym, najsilniej wyzwalajacym efekty alokacyjne. Wszel-
kie proby praktycznego rozwiazania problemu podatkéw ekologicznych za-

¥ Czy punkt ten rzeczywiicie jest optimum Pareto pozostaje w teorii problemem dyskusyjnym.
Naleiy tu wskazaé m.in. na prace: [J.M. Buchanan, W.C. Stubblebine, 1962, 5. 371-384] oraz
[H. Shibata, 1972, s. 190-202]. Niezaleinie od wynikéw dyskusji na ten temat, bedziemy
w dalszym ciagu traklowaé punkt E; jako optimum Pareto.
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wsze odnosza sie do zewnetrznych efektéw dziatalnoéci gospodarczej i mniej
lub bardziej skutecznie staraja sie te efekty .sprowadzi¢” do miejsca ich po-
wstawania. Ta wlaénie mysl stanowi sedno ,podatku Pigou” i, pomimo ogra-
niczonych mozliwosci bezposredniej aplikacji w formie modelowej, przesadza
o jego znaczeniu dla ksztattu przysztych praktycznych rozwiazan podatko-
wych. Interesujaca prébe przelozenia idei ,podatku Pigou” na rozwiazanie prak-
tyczne stanowi koncepcja tzw. standardowego podatku imisyjnego [W.J. Bau-
mol, W.E. Oates, 1971, s. 42-68].

Standardowy podatek imisyjny

W.J. Baumol i W.E. Qates majac na uwadze praktyczne trudnosci bezpo-
$redniej internalizacji efektéw zewnetrznych oraz koniecznosé ,obejscia” ba-
riery doskonalej informacji, proponuja koncepcje internalizacji poéredniej i nie-
pelnej. Internalizacja ta ma si¢ dokonaé za pomocg standardowego podatku
imisyjnego. Podatek ten zostal nieprzypadkowo w ten wlasnie sposéb nazwa-
ny, poniewaz dla jego ustalenia parfistwo musi najpierw okresli¢ cel ekologicz-
ny w postaci pozadanego jakoSciowego standardu $rodowiska. W praktyce wy-
maga to wyznaczenia krytycznych i dopuszczalnych pozioméw imisji zgodnych
z zalozeniami polityki ekologicznej. W nastepnej kolejnoéci dobiera sie odpo-
wiednie podstawy opodatkowania i naklada sie na nie podatek, ktéry powi-
nien zapewni¢ osiagniecie zalozonego standardu imisji. Po okreélonym czasie
sprawdza sie, czy zaloZony cel zostal osiagniety. Jeli nie, podatek podlega
podwyzszeniu. Jesli natomiast realia sg korzystniejsze niZ zaloZony standard,
istnieja podstawy do obnizenia podatku. Wysokos¢ optymalnego z punktu wi-
dzenia ekologicznych celéw pafistwa podatku, ustala sie wiec w diuzszym
okresie metodg prob i bledow. Jesli zmieniony zostaje standard, proces itera-
cji rozpoczyna sie od poczatku.

Standardowy podatek imisyjny w praktyce przyjmuje forme podatku: emi-
syjnego lub energetycznego. Rozréznienie podatku emisyjnego i energetycznego
zalezy od wyboru podstawy opodatkowania, kiéra zapewni¢ ma osiggnigcie
pozadanego standardu imisji. W przypadku podatku emisyjnego taryfa podat-
kowa nalozona zostaje na okreslona w jednostkach fizycznych ,porcje” emisji
wybranej substancji (np. CO,, CH;, m?® écieku odprowadzonego do rzeki itp.).
Podstawa opodatkowania jest wiec emisja szkodliwej substancji. W tym $wie-
tle, wszelkie oplaty ekologiczne maja .nature” podatku emisyjnego.

W przypadku za$ podatku energetycznego podstawa opodatkowania staje
sie ,wsad” okreslonej ilosci noénika energetycznego (np. litr benzyny, tona we-
gla itp.) w proces produkcji lub konsumpcji.

Podatek emisyjny

Logike dzialania standardowego podatku imisyjnego na przykladzie podat-
ku emisyjnego przedstawia wykres 2.
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Wykres 2. Dzialanie podatkn emisyjnego

0 Esmdad  Er Erm Emia

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie [C.B. Blankart, 1994, 5. 478]

Na osi odcigtych odlozona jest wielkos¢ emisji od 0 do emisji maksymal-
nej E,q. przy ktorej srodowisko zostaje zupelnie zdegradowane. Punkt E, od-
zwierciedla realnie istniejacy poziom emisji, ktory uwaza sie za zbyt wysoki.
Panstwo wyznacza wiec standard jakoéci §rodowiska zgodnie z celami polity-
ki ekologicznej przy nizszej emisji — E ngqrq- £ kolei na osi rzednych odlozo-
ne sa krarficowe koszty redukcji emisji wszystkich przedsiebiorstw - emiten-
téw. Wyrainie widaé, ze wraz z ograniczaniem emisji o kolejne ,porcje” (przejscie
od punktu E,, do 0) kraficowy koszt redukcji kazdej nastepnej .porcji” roénie.

Aby osiagnac puiqdany (tzn. optymalny z punktu widzenia zalozen polity-
ki ekologicznej) poziom emisji Eggpiqng 1 Ograniczyc ja od rzeczywistego pmm-
mu E, do E, 4. Dalezy nalozyé pudalek emisyjny ¢ na kazda ,porcjg” emi-
sii w wysokosci KE, g Zauwazmy, Ze jest to typowy podatek ,od ilosci”,
nie zaé ,od wartoéci”, poniewaz opodatkowaniu nie podlega wartosc emisji
(mierzona np. wartoécia wyrzadzonych szkéd), lecz kazda, wyrazona w jed-
nostkach fizycznych, ,porcja” emisji. Po wprowadzeniu tego podatku rozpo-
czyna sie swoista gra ekonomiczna na poziomie mikro. Ot6z przedsigbiorstwa,
ktére maja indywidualne koszty redukcji emisji nizsze niz podatek, beda da-
#zyly do unikniecia tego podatku wdrazajac relatywnie tansze przedsigwzigcia
ograniczajace emisje. Od strony ekonomicznej zmniejszaja one w ten sposéb
swoja indywidualng podstawe opodatkowania i tym samym pomniejszaja wy-
miar podatku. Znajduja sie one na prawo od punktu E 4. i 53 to gléwnie
przedsiebiorstwa o przestarzalej technologii i duzej emisji. Stanowia one wigk-
szoé¢ w gospodarce. Z kolei przedsigbiorstwa, u ktérych krancowy koszt emi-
sji jest wyzszy niz podatek, beda zapewne placi¢ ten podatek i zrezygnuja
z podejmowania stosunkowo kosztownych przedsiewzie¢ ograniczajacych emi-
sie. Od strony ekonomicznej oznacza to, ze wymiar podatku jest dla nich niz-
szy niz koszt zmniejszenia podstawy opodatkowania o kolejne .porcje” emisji.
Przedsiebiorstwa te leza na lewo od punktu E,_.4..» posiadaja nowoczesna
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technologie i niska emisje, za$ liczba ich w gospodarce jest znacznie mniej-
sza. W punkcie réwnowagi, kraficowe koszty redukcji wszystkich przedsigbiorstw
zréwnaja sie z podatkiem. Oznacza to, ze nie ma juz impulséw do dalszej obnii-
ki emisji dla przedsiebiorstw z prawej strony Epge Oraz nie ma juz przed-
siebiorstw z lewej strony punktu E g0

Opisany mechanizm dzialania podatku emisyjnego posiada dwie istotne
zalety. Pierwsza polega na tym, Ze politycznie ustalony standard jakosci sro-
dowiska osiaga sie w skali makro przy najniiszych spolecznych kosztach reduk-
cji emisji. Zauwazmy bowiem, Ze to gléwnie przedsiebiorstwa o niskich kran-
cowych kosztach redukcji motywowane s3 najsilniej do ograniczania emisji.
Druga z kolei zaletg jest to, ze podatek emisyjny wywoluje stosunkowo silne
efekty alokacyjne, tak przeciez pozadane z punktu widzenia realizacji celéw eko-
logicznych. W my$l zasad ogélnej teorii opodatkowania efekty te sa tym wigk-
sze, im bardziej jednoznacznie daje sie¢ sprecyzowac podstawe opodatkowania
i im $cilej moZna ja zwiaza¢ z konkretnym podmiotem opodatkowania. W po-
datku emisyjnym podstawa opodatkowania jest zwykle konkretny rodzaj za-
nieczyszczenia i moze byé on éciéle przypisany do danego emitenta. Dlatego
tez adresatom podatku emisyjnego trudno jest uniknaé jego zaplacenia oraz
maja oni ograniczone moiliwosci przerzucenia tego podatku na innych od-
biorcéw. Ponadto nalezy nadmieni¢, ze podatek emisyjny jest najlepszym in-
strumentem ekonomicznym pozwalajacym w praktyce realizowaé zasade ,za-
nieczyszczajacy placi™.

Podatek energetyczny

Mechanizm dzialania podatku energetycznego jest bardzo podobny do
dzialania podatku emisyjnego przedstawionego na wykresie 2. Na osi odcig-
tych nalezy tylko odloiyé wielko$é zuzywanego nosnika energii, za$ na osi
rzednych kraficowe koszty redukcji zuzycia. Oprécz tego generalnego podo-
biefistwa, istnieja jednak roznice. Dotycza one dwéch kwestii, po pierwsze, cha-
rakteru podstawy opodatkowania oraz po drugie, wynikaja z faktu, iz noéniki
energii — w odréinieniu od emisji - sa czynnikiem produkcji, i w dodatku, o sto-
sunkowo duzej mobilnosci. Réznice te znajduja swoje odbicie w ocenie eko-
logicznej i ekonomicznej efektywnosci obydwu instrumentéw.

Podstawa opodatkowania w podatku energetycznym jest zuzycie okreslo-
nego noénika energii lub energii w ogdle zawartej w réznych noénikach. Jest
ona w poréwnaniu z podstawa podatku emisyjnego znacznie szersza, albo-
wiem kazdy jest odbiorca energii, nie kazdy za$ ,producentem” emisji w sen-
sie kryteriéw fiskalnych. Oprécz tego, z punktu widzenia nadrzednego celu ja-
kim jest obnizka emisji, podstawa opodatkowania ,zuZycie energii’ jest -
wzgledem tego celu - podstawa posrednia. Fakty te maja istotny wplyw na
alokacyjna efektywnos$é podatku energetycznego. W tym miejscu wysuwamy

4 W Polsce koncepcja podatku emisyjnego jest postulowana jako systemowe rozwiazanie przy
redukeji gazdéw cieplarnianych. Argumentacja na rzecz takiego rozwiazania przedstawiona
zostala w: [M. Sadowski 1996]); [H. Gaj i inni 2002].
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hipoteze, iz z punktu widzenia mozliwych efektéw alokacyjnych zwiazanych
z ograniczaniem emisji, podatek energetyczny jest mniej skuteczny od podat-
ku emisyjnego. Na uzasadnienie tej hipotezy teoria opodatkowania dostarcza
nastepujacego argumentu; im szersza i bardziej heterogeniczna jest podstawa
opodatkowania, tvin wicksze s3 mozliwosci przerzucenia podatku na konsumen-
ta oraz tym wigksze istnieja szanse jego unikniecia. W kraficowym przypadku
mozna sobie wyobrazié, ze odbiorca opodatkowanego no$nika energii w ogd-
le nie zareaguje zmniejszeniem jego zuzycia, jesli uda mu sie podatek w ca-
loéci przerzuci¢ na kolejnego odbiorce, uniknaé jego zaplacenia lub zmienic¢
nosnik. Przy te] okazji czesto podnoszony jest argument, Ze przy zastosowa-
niu szerokiej podstawy opodatkowania kierunek substytucji (czyli zamiany)
noénikéw energii zaréwno w produkgji, jak 1 w konsumpcji, weale nie musi
by¢ zgodny z intencjami ustawodawcy. Przykladowo, opodatkowanie wegla
majace na celu ograniczenie emisji CO; mozZe te emisje zwiekszy¢é wskutek
zwickszenia spalania np. $mieci, opon itp.

Na bazie wspomnianych wyzej zastrzezen, w malej otwartej gospodarce ryn-
kowe] (przykladem takiej gospodarki jest Polska) rodzi sie uzasadnione pyta-
nie: czy z punktu widzenia - raz - celéw ekologicznych i — dwa — efektywno-
Sci systemu podatkowego jako calosci, podatek energetyczny w roli dominujacego
podatku ekologicznego, ma racje bytu? Otédz, z punktu widzenia celéw ekolo-
gicznych skutecznosc tego podatku jest watpliwa. Poglad ten jest szeroko re-
prezentowany w fachowej literaturze $wiatowej oraz znajduje potwierdzenie
w negatywnej ocenie rozwigzan praktycznych. [L.H. Goulder, 1995]; [P. Gott-
fried, W. Wiegard, 1995]; [W.E Richter, 1997]; [A.L. Bovenberg, R.A. de Mo-
oij, 1995]. Z kolei ekonomiczny aspekt podatku energetycznego poddawany
jest weryfikacji przez pryzmat ogdlnej zasady efektywnosci produkcji Mirrle-
es’a [PA. Diamond, J.A. Mirrlees, 1971, s. 8-27]. Zajmijmy si¢ blizej tym wia-
énie aspektem. Zasada efektywnoéci produkcji Mirrlees'a — a jest to zasada
o charakterze kategorycznym — moéwi, ze jesli w sferze produkeji na czynnik
wytwoérczy zostanie nalozony podatek, to efekt takiego opodatkowania bedzie
podwéjnie negatywny: po pierwsze, obcigzenie podatkowe zostanie przerzuco-
ne na konsumenta i po drugie, ulegnie zmniejszeniu wielko$¢ produkcji. Wnio-
sek plynacy z tej zasady jest wiec nastepujacy: jeéli panstwo potrzebuje przy-
choddw, to nalezy je gromadzi¢ nie poprzez opodatkowanie zuzycia posredniego
w produkcji, lecz raczej poprzez opodatkowanie biezacej konsumpcji. Energia
jest wazacym czynnikiem zuZycia posredniego w produkcji. Jej opodatkowa-
nie skutkowad wiec bedzie w skali makroekonomiczne] - zgodnie z zasada
Mirrlees'a — przerzuceniem tego podatku na konsumenta oraz ograniczeniem
produkcji.

Oprécz tego nalezy zwrdcié uwage na szczegdlng wlasciwosc energii jako
elementu zuzycia po$redniego. Ot6z, jest ona w malej otwartej gospodarce czyn-
nikiem mobilnym, w odréinieniu od czynnika ,praca”, ktéry jest o wiele mniej
mobilny. Z réznic w mobilnosci czynnikéw produkcji wynikaja dodatkowe
okolicznoéci, ktére stanowia uszczegélowienie ogélnej zasady Mirrlees’a, jesli
chodzi o ocene skutecznosci podatku energetycznego. Szczegblowy, .energetycz-
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ny” aspekt zasady Mirrlees'a moina sformulowaé nastgpujaco [W.E. Richter,

1997, s. 124-130]: jesli zostanie naloiony podatek na zuzycie energii w pro-

dukgji, to podatek ten przy zalozeniu doskonalej elastycznosci podazy energii

zostanie w caloéci przerzucony na niemobilny czynnik ,praca”. Innymi slowy,

koszty opodatkowania energii poniosg zatrudnieni. Sprawg otwartg pozostaje,

czy przy tej okazji bedzie zrealizowany cel ekologiczny, czy tez nie.
Powyiszy tok rozumowania mozna zilustrowaé na wykresie. Zatozmy, ze

mamy do czynienia z mala otwarta gospodarka rynkowa, w ktérej:

dochéd wytwarzany jest przez dwa czynniki: energie i pracg,

brak jest samodzielnosci energetycznej,

ceny energii s3 dane z rynku Swiatowego,

istnieje doskonala elastycznoéé podazy energii (czynnik mobilny),

mamy do czynienia ze sztywng elastycznoscia podazy sily roboczej (czyn-

nik niemobilny).

Zauwazmy, ze zalozenia te sa bliskie realiom gospodarki Polski, stad tez

wnioski analizy modelowej moga mie¢ pewne znaczenie praktyczne. Wykres 3

przedstawia, w jaki sposéb podatek energetyczny nalozony na mobilny czynnik

wytwérczy obciaza dochéd wytworzony przez czynnik niemobilny, czyli prace.

* ® & 8 &

Wykres 3. Skutki opodatkowania mobilnego czynnika wytwérczego .energla”

w malej otwartej gospodarce rynkowej
Kraficowa
produlctywnosc -
energn EFE
C
Dochéd coynmka niemobinego "praca”
- L
By Pst+t
[ gL 5
il
RN TN e
czynmka |
mobinego KPE
o coerga” L g
0 F G Energia

Zrodlo: [WE Richter, 1997, s. 125]; [C.B. Blankart, 1994, s. 319]

Na osi odcietych odlozone jest zuzycie energii, za$ na osi rzednych kraf-
cowa produktywno$é¢ energii, kiéra zalezy od zastosowanej technologii. Funk-
cja krancowej produktywnoéci energii KPE w malym kraju jest opadajaca, po-
niewaz na poczatku znajduja sie technologie, przy zastosowaniu ktérych przyrost
produkcji z dodatkowej jednostki energii jest stosunkowo wysoki. W miarg
zwiekszania produkcji i tym samvm zuzycia energii, produktywnos¢ kazdej
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nastepnej jednostki energii maleje, poniewaz jest ona zastosowana w techno-
logiach coraz mniej wydajnych. Jesli krzywa KPE potraktujemy jako jedno-
czynnikowa, makroekonomiczna funkcje produkcji, to pole pod tg funkcja od-
zwierciedlaé¢ bedzie wielkoé¢ realnie wytworzonego PKB. Realnie wytworzony
PKB posiada swojg ,strone” dochodowa, ktéra w naszym modelu zostala wy-
tworzona przez dwa czynniki: jeden mobilny - energie 1 drugi niemobilny -
prace.

Na osi rzednych zaznaczona zostala $wiatowa cena energii p;, na ktéra
maly kraj nie ma wplywu i musi ja przyja¢ jako dana z zewnatrz. Przy tej ce-
nie zostaje zgloszone zapotrzebowanie na energi¢ na poziomie OG, zas§ wy-
tworzony w kraju dochdd reprezentowany jest przez pole OGKC. Dochéd ten
jest podzielony na czgs$é przypadajaca mobilnemu czynnikowi .energia” w wiel-
kosci pola OGKA oraz czes¢ wytworzong przez niemobilny czynnik ,praca”
w wielkoéci pola AKC.

W tym momencie maly kraj wprowadza u siebie podatek energetyczny na
kazda jednostke zuzytej w produkcji energii w wysokosci t. W wyniku takie-
go posunigcia cena energii w kraju nie wynosi juz p,, lecz p; + 1. Wzrost ce-
ny energii konfrontowany jest przez producentéw z ich krancowa produktyw-
noscia energii, 1 jesli ta cena wzroénie do p; + ¢, to wowczas zapotrzebowanie
na energie spadnie do poziomu OF. Réwnoczesnie spada produkcja, i tym sa-
mym zmniejsza sie realnie wytworzony PKB z OGKC do OFLC. Poniewaz
czynnik mobilny nie ,zaakceptuje” wyzszej ceny niz cena $wiatowa p,, dlate-
go tez jego dochdd wyniesie teraz OFMA. W tej sytuacji wyrainie widaé, ze
obcigzenie podatkowe AMBL zostalo w calosci przerzucone na niemobilny czyn-
nik ,praca” i pomniejszylo stojacy do jego dvspozycji dochdd, ktory po opo-
datkowaniu wynosi juz tylko BLC. Zwrdémy uwage, ze dochéd wytworzony
przez czynnik ,energia” przy zuzyciu energii na poziomie OF, w ogoéle na tej
operacji nie ucierpial. W wyniku ustanowienia podatku energetycznego wysta-
pﬂ}' wigc réwnoczesnie w skali makroekonomicznej trzy nastepujace procesy:

obnizeniu ulegt poziom produkcji,

* obcigzenie podatkowe zostalo pokryte z dochodu czynnika niemobilnego

Jpraca”,

* wbrew intencjom ustawodawcy, mobilny czynnik .energia” nie zostal po-
datkiem obciazony.

Komentujac powyzsze modelowe ustalenia mozna dojé¢ do wniosku, ze od
strony ekonomicznej podatek energetyczny jest nieefektywny. Po co bowiem
w celu uzyskania przychodu podatkowego AMBL opodatkowywac energig,
skoro rozwiazaniem prostszym 1 tanszym byloby bezpoérednie opodatkowanie
czynnika ,praca”. Jesli zas chodzi o efekt ekologiczny tego podatku, to jest on
takze watpliwy. Trudno przeciez mdwié o skutecznej motywacji przedsigbiorstw
do realizacji celéw ekologicznych, skoro podatek energetyczny de facro nie do-
tknat producentéw, lecz zostal ,sfinansowany” z dochodéw czynnika ,praca”.
Jedyny efekt ekologiczny, ktéry moznaby nazwaé efektem pozornym, to zmniej-
szenie zuzycia energii i to bynajmniej nie w wyniku reakcji dostosowawczych,
lecz wskutek ograniczenia skali produkcji.
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Poréwnujac koncepcje standardowego podatku imisyjnego z koncepcja
.podatku Pigou”, moina wskaza¢ na nastgpujgce elementy:

(A) Dzieki rozluznieniu zalozeri podatku Pigou, w szczegélnosei zalozenia o do-
skonalej informacji oraz rezygnaciji z postulatu pelnej internalizacji kosztéw
zewnetrznych istnieje moiliwos¢ prakiyeznej aplikacji standardowego podai-
ku imisyjnego. Zauwazmy, ze optymalny podatek w sensie Pareto musi byc
réwny krancowym szkodom ekologicznym przy optymalnym wykorzysta-
niu czynnika ,érodowisko”. Aby go ustali¢, nalezy z jednej strony w ra-
mach makroekonomicznej funkcji produkcji wyznaczy¢ optymalny udziat
czynnika ,$rodowiske” w tworzeniu PKB, z drugiej za$ zmierzy¢ krafico-
we szkody ekologiczne nie tylko w kategoriach technicznych, ale takze wy-
razi¢ je w jednostkach monetarnych. Aby tego z kolei dokonaé musza by¢
znane preferencje obywateli oraz musza istnie¢ techniczne mozliwosci
wychwycenia” wszelkich szkéd ekologicznych. Koncepcja podatku stan-
dardowego ,omija” te przeszkody i umozliwia przyblizona internalizacje
efektéw zewnetrznych. Dlatego tez staje si¢ ona procedura mozliwa do prak-
tycznej aplikacji.

(B) Docelowa alokacja czynnikéw wytwdrezych i produkiow jest funkejg polityez-
nego wyboru dotyczgcego standardéw imisji i emisji. Oznacza to, Ze opti-
mum w sensie Pareto moze sie pojawic jedynie przypadkowo. Fakt ten w spo-
s6b zasadniczy odréinia standardowy podatek imisyjny od ,podatku Pigou”,
w ktérym podatek przy petnej internalizacji lokuje gospodarke w stanie opti-
mum Pareto.

(C) Realnie osiggany standard jakosci srodowiska, czyli poziom imisji jest zawsze
wartoscig oczekiwang. Fakt ten jest skutkiem zastosowania metody préb
i bledéw w procedurze ustalenia optymalnego podatku ekologicznego. Je-
dynie przez przypadek mozna ,utrafi¢” wysokoscia podatku w zalozony cel
- standard jakosci $rodowiska.

(D)Koncepcja standardowego podatku imisyjnego nie ma wigkszego zastosowa-
nia przy regulacji zanieczyszczen w skali ponadnarodowej. Wynika to nie ty-
le z ulomnosci samej koncepcji, ile z niemozliwoéci (jak pokazuje dotych-
czasowe do§wiadczenie) ustanowienia wspélnych ,Swiatowych” standardow
srodowiska®.

Dwie ostatnie ulomnoéci standardowego podatku imisyjnego spowodowa-
ly, ze zaproponowano inne, niepodatkowe instrumenty finansowe, ktére mo-
glyby stuzyé integracji celéw ekologicznych na poziomie regionalnym i po-
nadnarodowym. Takimi instrumentami sa: transfer uprawniefi do emisji i ,handel
emisjami”®.

5 Wskazuja na to - stuszne od strony merytorycznej - proby podejmowane na ,Szczytach Zie-
mi” w Rio i Johannesburgu. Rreczywistosé pokazuje, it te inicjatywy sa w zmacznym stop-
niu wykorzystywane jako .polityczne punkty” poszczegélnych rzadéw, za kidrymi, niestety,
nie idg konkretne decyzje na rzecz ochrony Srodowiska.

¢ _Handel emisjami” mic jest pojeciem do kofica precyzyjnym. W istocie chodzi o handel po-
zwoleniami do emisji. W dalszym ciagu uiywad bedziemy skréconego i obiegowego okrefle-
nia handel emisjami®.
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Transfer uprawniefi do emisji i ,handel emisjami”

Czym jest transfer uprawnien do emisji i czym jest ,handel emisjami”?
Ot6z wyobrazmy sobie, ze zostaje okre$lona suma dopuszczalnej emisji na da-
nym obszarze i w danym czasie, zgodnie z polityka ekologiczng panstwa lub
ustaleniami miedzynarodowymi. Wielko$¢ emisji nie jest juz wartoscia oczeki-
wana, lecz z géry ustalona i ustawowo zabezpieczong. Przedmiotem transfe-
ru na rzecz indywidualnych emitentéw staje si¢ uprawnienie do Scisle okreslo-
nej wielkosci emisji. Suma transferowanych uprawnieni indywidualnych nie
moze przekroczy¢ zalozonej emisji ogélem.

Metody transferu uprawnien do indywidualnych emitentéw moga by¢ réz-
ne. Pafistwo moze, wedlug okreslonych kryteriéw, przydzieli¢ bezplamie takie
uprawnienie poszczegdlnym emitentom, a nastepnie kontrolowaé, czy jest ono
wlasciwie realizowane. Efekt fiskalny takiej procedury jest zerowy. Panstwo
moze tak?e sprzedawaé uprawnienia do emisji na publicznym przetargu. Na-
bywa je ten, kto ma taka potrzebe i $rodki finansowe. Taka procedura z kolei
daje wysoki wplyw fiskalny; moze jednak wyeliminowaé z obrotu te podmio-
ty, ktérych kondycja finansowa jest staba, natomiast funkcjonowanie ze wzgle-
dow spolecznych, konieczne. Mozliwe sa takie rozwiazania posrednie.

W momencie kiedy uprawnienia do emisji w wyniku pierwotnego transfe-
ru ,od géry do dolu” trafia do indywidualnych (obecnych i potencjalnych)
emitentdw, panstwo moze zezwoli¢ na wtérny obrét przydzielonymi upraw-
nieniami, tworzac 1 wspierajac rynek ,handlu emisjami”. W celu usprawnie-
nia obrotu wtérnego, panstwo moze takze stworzy¢ bank uprawniefi do emi-
sji, ktory pelnilby role posrednika pomigdzy emitentami majacymi nadwyiki
uprawnien ponad biezace potrzeby emisyjne a podmiotami, ktére zglaszaja za-
potrzebowanie na nowa lub dodatkowa emisje.

Cala operacja transferu uprawnienn do emisji i ,handlu emisjami” skiada
sie wiec z dwoch etapow. Pierwszy etap, to wypracowanie metody transferu
uprawniefi w obrocie pierwotnym (od paristwa do indywidualnego emitenta),
drugi etap, to organizacja rynku obrotu wtérnego (wymiana uprawniefi po-
miedzy indywidualnymi emitentami). Nalezy zauwazy¢, ze tak dlugo, jak diu-
go nie zostanie wypracowany system pierwotnego transferu uprawnien od
paristwa do indywidualnego emitenta, nie ma przestanek dla funkcjonowania
wtérnego rynku  handlu emisjami”.

0Od strony ekonomicznej procedura transferu uprawnien i stworzenie ryn-
ku ,handlu emisjami” ma na celu urynkowienie czynnika ,$rodowisko” i zo-
biektywizowanie jego relatywnej rzadkosci. Rynek ,handlu emisjami” traktuje
bowiem prawo do emisji tak, jak kazde dobro rzadkie i nadaje mu, w zale:-
nosci od stopnia rzadkosci, odpowiednia wycene. Podaz tego dobra jest wy-
znaczona przez polityczna decyzje panstwa dotyczaca dopuszczalnej wielkosci
emisji, za$ popyt jest funkcja skali produkcji oraz stanu techniki, ktéra w mniej-
szym lub wigkszym stopniu umozliwia przedsigbiorstwom ,ucieczke” od emisji.

W kategoriach teorii opodatkowania mechanizm ,handlu emisjami” jest in-
strumentem niekonwencjonalnym, posiadajagcym znaczace przewagi nad podat-
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kami. Istotng przewage stanowi fakt, ze nabycie prawa do emisji jest z punk-
tu widzenia mikroekonomicznego wyborem dobrowolnym, podczas gdy poda-
tek jest zawsze przymusowym zawlaszczeniem warto$ci nowo wytworzonej przez
jaki§ czynnik wytwérczy. Druga zaleta regulowania imisji za pomoca mecha-
nizmu rynkowego jest to, ze ,handel emisjami” nie znieksztalca decyzji mikro-
ekonomicznych, tak jak to czynig podatki, rozdziela uprawnienia do emisji
przy najnizszych kosztach transakcyjnych i nie generuje tzw. dodatkowych
strat w dobrobycie. Tym samym ,handel emisjami” nie zakléca mechanizmu
rynkowego, lecz wrecz przeciwnie, traktujac srodowisko jak dobro rzadkie,
wpisuje sie w logike jego dzialania.

Makroekonomiczne kryteria oceny efektywnoéci
podatkéw ekologicznych

Makroekonomiczna ocena systemu podatkowego zorientowanego ekologicz-
nie polega na fgcznym ujeciu jego skutecznosci ekologicznej oraz efektywno-
$ci ekonomicznej. Metodologicznej wskazéwki i kryteriéw do takiej oceny do-
starcza teoria dywidendy podatku ekologicznego. Teoria ta wyodrebnia trzy
rodzaje dywidendy.

Dywidenda pierwsza

Dywidenda pierwsza odzwierciedla ekologiczny skutek podatku, mierzony
skala wywolanych efektéw alokacyjnych. Dlatego tez zwana jest ona dywiden-
da ekologiczna i jest tym wyzsza, im szybciej po nalozeniu podatku zareagu-
ja podmioty opodatkowania, zgodnie z oczekiwaniami ustawodawcy. W kate-
goriach pierwszej dywidendy skuteczno$é podatku jest wiec wyrazona stopniem
realizacji celu ekologicznego.

Dla zilustrowania istoty pierwszej dywidendy, posluimy si¢ raz jeszcze
przykladem podatku emisyjnego i energetycznego oraz zalézmy, ze ekologicz-
nym celem ustawodawcy jest ograniczenie emisji. Dywidenda pierwsza bedzie
w tym przypadku tym wieksza, im $cislej z dana szkodliwa substancja zosta-
nie zwigzana podstawa opodatkowania. Warunek ten lepiej spelnia podatek
emisyjny niz energetyczny i dlatego tez pierwsza dywidenda podatku emisyj-
nego bedzie wyzsza niz podatku energetycznego. Z punktu widzenia wigc ce-
lu ograniczenia emisji i kryterium pierwszej dywidendy, podatek energetyczny
nie stanowi alternatywy dla podatku emisyjnego. Gdyby jednak w obszarze
ograniczania emisji szuka¢ miejsca dla podatku energetycznego, to nalezalo-
by zwiekszy¢ jego pierwsza dywidende, opodatkowujac nie zuzycie energii,
lecz potencjalna emisje tkwiaca w poszczegolnych nosnikach energii. Takie
rozwigzanie moze by¢ jednak trudne i kosztowne w fazie samej techniki opo-
datkowania, chociaz w praktyce - réwniez i w Polsce - jest ono stosowane.

Sytuacja moze ulec zmianie, jesli zmieni sie hierarchia celéw. Zalézmy, ze
nadrzednym celem ekologicznym bedzie ochrona danego, wybranego, nieod-
nawialnego zasobu lub zachecenie podmiotéw do korzystania z odnawialnych
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#r6del energii. Wéwczas niewatpliwie pierwsza dywidenda ekologiczna podat-
ku energetycznego bedzie wyisza niz podatku emisyjnego. Bedzie on bardziej
skutecznym instrumentem wymuszajacym zmiang w strukturze zuzycia nosni-
kéw energii niz podatek emisyjny.

Wysoka pierwsza dywidende ekologiczna moga takze przynosi¢ niepodat-
kowe narzedzia polityki ekologicznej, czyli regulacje ogélnoprawne w postaci
administracyjnych nakazéw i zakazéw. Pomimo ,mechanizmowych” slabosci
tych instrumentéw, wszedzie tam, gdzie moze chodzié o realizacje jednoznacz-
nie zdefiniowanych celéw ekologicznych $cile okreslonych co do przedmiotu
i podmiotu, to wowczas metody administracyjne moga by¢, w mysl kryteriéw
pierwszej dywidendy, lepszym rozwiazaniem niz instrumenty podatkowe. Istot-
na zaleta instrumentéw prawnych jest to, Ze nie zakldcaja one na biezaco me-
chanizmu rynkowego, lecz zakreslaja stabilne ramy jego dzialania.

Dywidenda druga

W odréinieniu od dywidendy pierwszej, ktora kiadzie nacisk na efekt eko-
logiczny, druga dywidenda odnosi sie do ekonomicznej efektywnosci podatku
ekologicznego. [L.H. Goulder, 1995, s. 157-183]; [G. Kirchgassener, 1998, s. 282-
-289]. W teorii optymalnego opodatkowania ekonomiczng efektywnos$¢ podat-
ku ,mierzy” sie skalg dodatkowych strat w dobrobycie (excess burden lub de-
adweight loss of taxation), ktéra dany podatek generuje’. Dodatkowe straty
w dobrobycie sg to substytucyjne efekty zmiany ceny w wyniku opodatkowa-
nia polegajace na koniecznosci podjecia reakcji dostosowawczych w odpowiedzi
na zmiane relacji cen. Reakcje te w sposob oczywisty zaklécaja mechanizm
rynkowy, sa one bowiem wyrazem swoistej logiki podatkowej nie zas rynko-
wej efektywnosci ekonomicznej. Im dodatkowe straty w dobrobycie sa nizsze
w tym mniejszym stopniu zostaje zaklécony mechanizm rynkowy i podatek
w sensie ekonomicznym jest bardziej efektywny i odwrotnie. Podatkiem ,do-
skonalym” jest podatek w pelni neutralny wzgledem mechanizmu rynkowego.
Warunek ten spelnia jedynie podatek ryczaltowy oraz jednolity podatek od
konsumpcji®. Niestety, podatki ekologiczne nie spelniaja warunku podatku
neutralnego (optymalnego), zmieniaja relacje cen, zaklécaja decyzje rynkowe,
generuja dodatkowe straty w dobrobycie i stanowia dodatkowy cigiar fiskal-
ny dla podmiotéw.

Ocena ekonomicznej efektywnosci podatku ekologicznego polega z jednej
strony na oszacowaniu (skwantyfikowaniu) skali zaklécenn mechanizmu rynko-
wego oraz dodatkowych strat w dobrobycie, ktére powstaja w wyniku jego za-
stosowania. Zaznaczmy, ze precyzyjna i obiektywna kwantyfikacja tych efek-
téw jest praktycznie niemozliwa, mozna je jedynie szacowa¢ odwolujac sie do
wczesniej uzgodnionych kryteriow.

7 W dalszym ciagu bedziemy wivwaé zamiennie okredlenia polskiego .dodatkowe straty w do-
brobycie” i angielskicgo excess burden.

8 Srerzej na temat podatkéw optymalnych oraz excess burden jako elementu kosztow fiskali-
zmu moina znalezé w [E Gradalski, 2002, s. 221-243].
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Z drugiej strony podatek ekologiczny, oprécz tego, ze jest podatkiem znie-
ksztalcajacym i generuje dodatkowe straty w dobrobycie, przynosi dodatkowe
dochody fiskalne. Mozna zatem, w celu skompensowania tych strat wykorzy-
sta¢ te dochody do obnizenia innych podatkéw, ktére znacznie bardziej znie-
ksztalcaja mechanizm rynkowy niz same podatki ekologiczne. Méwiac o in-
nych podatkach najczesciej wskazuje si¢ na zmnigjszenie fiskalnych obciazen
czynnika ,praca”. Taki kierunek transferu wplywéw z podatkéw ekologicznych
znajduje merytoryczne uzasadnienie w tym, ze praca jako czynnik mniej mo-
bilny jest i tak w ostatecznym rozrachunku obcigzona podatkiem ekologicz-
nym. A zatem zwrot tego podatku na rzecz czynnika ,praca” znajduje wiasci-
wa legitymizacje.

Czy istnieje jednak szansa ograniczenia negatywnych skutkéw podatku
ekologicznego i zminimalizowania dodatkowych strat w dobrobycie? Otéz, ta-
ka szansa pojawia sie wowczas, kiedy taryfa podatku ekologicznego zostanie
skonstruowana ze znacznym wyprzedzeniem czasowym. Owo wyprzedzenie eli-
minuje efekt zaskoczenia, pozostawia podmiotom czas na podjecie dzialan do-
stosowawczych i pozwala przygotowaé sie do nowej sytuacji fiskalnej. Dziala-
nia dostosowawcze maja w takim przypadku charakter dlugofalowy, planowany
i dlatego tez sa mniej kosztowne niz chaotyczne reakcje podejmowane w ob-
liczu przymusu i zaskoczenia®.

Reasumujac druga dywidenda podatku ekologicznego jest saldem pomig-
dzy stratami, ktére wywoluje sam fiskalizm podatku ekologicznego, a korzy-
$ciami, ktore mozna uzyskac z obnizki innych, bardziej znieksztalcajacych me-
chanizm rynkowy podatkéw, w wyniku transferu dochodéw ekologicznych.
Koncepcja drugiej dywidendy opiera si¢ wigc na zasadzie kompensacji strat
i korzyéci, i jest ona dodatnia wowczas, kiedy excess burden, czyli dodatkowe
straty w dobrobycie w skali calego systemu podatkowego ulegna zmniejszeniu.

Dywidenda trzecia

Trzecia dywidenda nawiazuje bezposrednio do sposobu wykorzystania wply-
wow fiskalnych z podatku ekologicznego. Jesli te dochody zostana wykorzy-
stane w celu obnizenia kosztéw pracy, to oczekuje sie dodatkowych efektéw
na rynku pracy w postaci obnizki stopy bezrobocia. Te wiasnie pozytywne re-
akcje rynku pracy stanowig tre$¢ trzeciej dywidendy podatku ekologicznego.
Argumentacja na rzecz takiego stanowiska odwoluje si¢ do teorii cen relatyw-
nych i zaklada, 7e w wyniku nalozenia podatku ekologicznego oraz transferu

9 Taka strategia taryfikacji podatku ckologicznego zostala zaproponowana w dwdch znacza-
cych projektach. W projekcie podatku energetycznego opracowanym przez Niemiecki Insty-
tut Badan nad Gospodarka (Dewutsche Mnstitue fiir Wirtschafisforschung — DIW) w Berlinie [S.
Bach i inni 1995] oraz w propozycji Komisji Europejskiej [Europdische Kommission 1997].
W podobnym duchu formutowane sa sugestie zawarte w Drugiej polityce ekologicznej pan-
stwa preyjetej przez Rade Ministréw 13.06.2000 r. Zacytujmy nastepujgcy poglad: Imple-
mentacja instrumentéw podatkowych powinna przebiegaé stopniowo, aby umozliwila ona
wyprzedzajace poinformowanie podmiotéw o zamiarze preejéicia do kolejnych faz" [Druga
politvka ekologiczna 2001, s. 58).
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wplywow ekologicznych skierowanego na odciazenie kosztéw pracy, nastapi
wzgledne podrozenie czynnika ,$rodowisko” w stosunku do czynnika ,praca”.
Tym samym zwiegkszy si¢ udzial czynnika ,praca” w tworzeniu PKB natomiast
spadnie udziat czynnika ,$rodowisko”. W ramach tej logiki podatki ekologicz-
ne odgrywaja podwdjnie pozytywna role. Z jednej strony chronig i oszczedza-
ja .Srodowisko”, z drugiej zas aktywizuja rynek pracy!?.

Zwolennikom trzeciej dywidendy przedstawia si¢ kontrargument méwiacy,
ze pozytywne efekty na rynku pracy sa malo prawdopodobne. Uzasadnia sig
to znanym juz faktem, ze w dlugim okresie czynnik ,praca” jest mniej mobil-
ny i to on w konsekwencji poniesie cigzar podatku ekologicznego. Dlatego tez
trudno oczekiwaé pozytywnych reakcji rynku pracy, jesli zostal on de facto fi-
skalnie ,dociazony”. Wskazuje si¢ réwniez na okolicznos$¢, ze cala operacja
transferu $rodkéw od podmiotu do pafistwa i z powrotem do podmiotu, mo-
ze by¢ ze wzgledéw politycznych trudna do przeprowadzenia oraz prowadzic
moze do wzrostu skali fiskalizmu, mierzonego udzialem wydatkéw panstwa
w PKB.

Makroekonomiczne uwarunkowania reformy systemu podatkowego
w kierunku ,orientacji ekologicznej”

Cele ekologiczne moga by¢ realizowane - jak wiadomo - przy uzyciu in-
strumentéw niepodatkowych oraz za pomoca podatkéw ekologicznych. Jedne
i drugie maja swoje dobre i zte strony. Jeéli jednak zostanie podjeta strategicz-
na decyzja polityczna rozstrzygajaca o tym, ze wirdd narzedzi polityki ekolo-
gicznej instrumenty podatkowe maja odgrywaé dominujaca role, to reorienta-
cja istniejacego systemu podatkowego w kierunku ekologicznym moze dokonac
sie teoretycznie wedlug trzech, nastepujacych strategii:

* Pierwsza polega na ustanawianiu — obok istniejacego systemu podatkowe-
go — nowych podatkéw ekologicznych, takich jak: podatki emisyjne, ener-
getyczne, oplaty produktowe, winiety itp., ktére stanowig dodatkowe ob-
cigienie fiskalne sektora prywatnego ponad zobowiazania wynikajace
z ustawy budzetowe;j.

* Druga polega na zasadniczej rewizji samej filozofii systemu podatkowego.
Rewizja miataby p6jé¢ w kierunku koncentracji podstawy opodatkowania
na zdarzeniach zwiagzanych ze zuzyciem i konsumpcja czynnika ,$rodowi-
sko” przy réwnoczesnym wycofaniu si¢ z podatkéw natozonych na zdarze-
nia przyjazne i neutralne dla srodowiska. Zdarzenia nieprzyjazne dla sro-
dowiska stajg sie w ramach takiej koncepcji podstawa, na ktérej budowana

10 Liczne symulacje ekonometryczne potwierdzaja pozytywny zwiazek pomiedzy podatkiem eko-
logicznym a stopa berrobocia [ L.H. Goulder, 1995]; [J. Priewe, 1998, s. 131-148). Szacunki
efektu zatrudnienia w modelu Komisji Europejskiej daly podstawe do wniosku, e wprowa-
dzenie podatku ekologicznego wedlug tej koncepeji z najwiekszym prawdopodobienstwem
wywola pozytywny efekt obni#ki stopy bezrobocia w granicach 0,2-1 punktu procentowego
[OECD 1998).
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jest fiskalna sprawnoé¢ systemu podatkowego. W tej sytuacji podatki eko-
logiczne stanowia integralna czeé¢ systemu podatkowego i opréocz realiza-
cji celéw ekologicznych sa normalnym #rédiem dochodéw fiskalnych pan-
stwa. Nadmienimy tylko, iz jest to zupelnie odmienna logika ksztaltowania
struktury systemu podatkowego niz dotychczas spotykane standardy. Wspél-
czesne systemy podatkowe opieraja si¢ na szerokich i bardzo zréznicowa-
nych podstawach opodatkowania (jest to podyktowane dazeniem rzadow

w demokracji do maksymalizacji wplywéw budzetowych w celu odtworze-

nia wlasnego ,potencjatu” wyborczego), podczas gdy druga strategia zakla-

da homogenicznoé¢ podstawy i ograniczenie jej zasiggu do zdarzen nie-
przyjaznych dla $rodowiska.

* Pomiedzy tymi dwiema strategiami mozna wyobrazic sobie trzecie rozwia-
zanie polegajace na stopniowym korygowaniu juz istniejacego systemu po-
datkowego. Korekta ta mialaby na celu ,uwolnienie” w ramach dotychcza-
sowego systemu podatkowego, pierwszej dywidendy ekologicznej. Aby tg
dywidende ,uwolni¢” nalezy stopniowo eliminowaé lub ograniczac te po-
datki, ktére zostaly nalozone na zdarzenia przyjazne lub neutralne dla $ro-
dowiska i zastepowa¢ je podatkami ekologicznymi, ktére bylyby zwiazane
ze zdarzeniami szkodliwymi dla érodowiska. Cecha charakterystyczna tej
strategii jest zalozenie fiskalnej neutralnosci podatkéw ekologicznych. Za-
loienie to oznacza, ze kazdy nowy podatek ekologiczny kompensowany
jest obnizks innego podatku. Oprécz tego strategia ta moze prowadzié do
zmniejszenia ogdlnych strat w dobrobycie w obrebie calego systemu fiskal-
nego. Fakt ten bedzie mial miejsce wowczas, jesli skala redukcji strat w do-
brobycie wywolana usuwaniem podatkéw najbardziej znieksztalcajacych,
bedzie wyzsza niz przyrost excess burden wynikajacy z ustanowienia nowych
podatkéw ekologicznych.

Jedli chodzi o realne mozliwosci implementacji poszczegélnych strategii,
to naleiy stwierdzié, ze najmniej prawdopodobna jest strategia druga. Trudno
sobie bowiem wyobrazi¢ rewolucje w systemach podatkowych, kiére uksztal-
towane zostaly tradycja ostatnich stu lat. Z kolei najbardziej ,praktyczna” za-
réwno z punktu widzenia panstwa, jak i spoleczefistwa, wydaje si¢ by¢ stra-
tegia trzecia. Jest ona z jednej strony fiskalnie neutralna, czyli nie prowadzi
do pogorszenia sytuacji budietu pafstwa, z drugiej zas jest spolecznie naj-
mniej konfliktowa, poniewaz minimalizuje negatywne efekty redystrybucyjne.
Niemniej jednak obserwacja praktyki wielu krajéw pokazuje, ze najczgsciej -
jako skuteczny kierunek realizacji celéw ochrony $rodowiska - preferowana
jest strategia pierwsza, czyli: nowe podatki przy nienaruszaniu dotychczasowego
systemu podatkowego. Polska w tym przypadku nie nalezy do wyjatkéw. Przyj-
rzyjmy sie wiec, jak duzy obszar swobody przy wyborze strategii reformy sys-
temu podatkowego w kierunku orientacji ekologicznej, pozostawiajg ustawo-
dawcy uwarunkowania makroekonomiczne.

(A) Pierwszym, najbardziej fundamentalnym uwarunkowaniem jest wpisa-
nie celéw ekologicznych w strukture strategicznych celéw rozwojowych za-
réwno na poziomie uregulowan konstytucyjnych, jak i ustawowych.
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(B) Drugim uwarunkowaniem wprowadzenia podatkéw ekologicznych jest
koniecznos¢ zachowania neutralnosci wzgledem juz osiagnietego fiskalizmu
panstwa. Oznacza to, ze wzrost obciazen fiskalnych wynikajacy z podatkéw
ekologicznych powinien by¢ skompensowany obnizka obciazen w innych miej-
scach systemu podatkowego. Za postulatem neutralnosci przemawia argu-
ment, iz nalozenie podatku ekologicznego w pienwszej kolejnosci (tzn. w krit-
kim czasie i (sic!) na trwale) prowadzi do zwiekszenia ciezaru podatkowego,
a dopiero w nastepnej kolejnosci by¢ moze ujawni sie pierwsza dywidenda,
czyli efekt ekologiczny. Drugim argumentem przemawiajacym za neutralnoscia,
jest niebezpieczefistwo przekroczenia krytycznej masy” fiskalizmu paristwa.
Przekroczenie tej granicy juz w sposob bezposredni przekiada sie negatywnie
na koniunkture.

(C) Trzecie uwarunkowanie wynika z réznic w mobilnoéci czynnikéw wy-
tworczych. Jesli czynnikiem bardziej mobilnym jest czynnik nieprzyjazny sro-
dowisku, to jego obciazenie podatkowe w dlugim okresie zostanie przerzuco-
ne na czynnik mniej mobilny. W rezultacie moze to ograniczy¢ pierwszg
dywidende i doprowadzi¢ do niezamierzonych, negatywnych efektéw redystry-
bucyjnych. Efekty te nie zawsze muszg by¢ spolecznie akceptowane.

(D) Czwarte uwarunkowanie wynika z koniecznodci zachowania réwnowa-
gi zewnetrznej, czyli utrzymania pozadanego poziomu konkurencyjnoéci go-
spodarki. Nalozenie podatkéw ekologicznych przy nieprzestrzeganiu zasady
neutralnosci fiskalnej, moze prowadzi¢ do obnizenia konkurencyjnosci gospo-
darki i nieréwnowagi w bilansie platniczym ze wszystkimi tego konsekwencja-
mi dla stabilizacji makroekonomicznej.

(E) Pigte uwarunkowanie zwigzane jest z oczekiwaniami inflacyjnymi. Po-
datek ekologiczny opricz tego, ze jest przerzucany z czynnika bardziej mobil-
nego na mniej mobilny, to réwnie skutecznie jest przerzucany przez produ-
centa na konsumenta wywolujac przy tym negatywne efekty redystrybucyjne.
Prowadzi to bezposrednio do wzrostu przecietnego poziomu cen konsumpcyj-
nych. Méwimy wowczas o inflacyjnym impulsie podatku ekologicznego.

Biorac pod uwage wieloplaszczyznowos$¢ uwarunkowan makroekonomicz-
nych, w réznych krajach mogg wystapi¢ mniej lub bardziej sprzyjajace warun-
ki dla realizacji celéw ekologicznych za pomoca instrumentéw podatkowych.
Sprébujmy odnie$¢ wymienione uwarunkowania do sytuacji Polski, nawigzu-
jac kolejno do punktéw od A do E.

Whioski dla Polski

A. W Konstytucji RP znajduje sie ogdlny zapis w art. 5: ,Rzeczypospolita
Polska strzeze niepodlegloici i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia
wolnoéci 1 prawa czlowieka 1 obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strze-
ze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone $rodowiska, kierujac sig
zasadg zréwnowalonego rozwoju”. Zauwazmy, ze konstytucja stawia ochrong
$rodowiska na réwni z niepodlegloscig kraju i wolno$ciami czlowieka. Ten za-
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pis konstytucyjny ,rozplywa” si¢ jednak w duzej liczbie niespdjnych regulacji
prawnych nizszego rzedu. Odczuwa sig brak jasnego, merytorycznego kryte-
rium, wedlug ktérego bytaby ksztaltowana i porzadkowana struktura aktow
prawnych dotyczacych ochrony érodowiska. II Polityka Ekologiczna Panstwa,
niestety, takiego kryterium nie formuluje. Przyjmuje natomiast za funkcje ce-
lu zmian legislacyjnych pilna koniecznosé dostosowania polskich uregulowan
do norm Unii Europejskiej [Druga Polityka Ekologiczna, 2001, s. 52]. Takie

_ustawienie” procesu legislacyjnego spycha na plan drugi merytoryczne racje

zwiazane z ochrona $rodowiska, natomiast eksponuje zagadnienia formalne

i koniecznoéé wypelniania procedur ,na termin’. Trudno oprzec sig takze wra-

zeniu, ze w oficjalnych dokumentach stanowigcych podstawg polityki ekolo-

gicznej pafistwa preferowane sa rozwigzania na bazie bardzo szerokiej gamy
réznorodnych instrumentéw zaréwno ogdlnoprawnych, jak i podatkowych.

Nie jest przy tym dokonywana ich merytoryczna selekcja i gradacja oraz nie

optymalizuje sie proporcji pomigdzy nimi w zaleznosci od ich skuteczno$ci

w kontekécie celow ekologicznych i konkretnych uwarunkowan kraju. Za-

uwazmy, ze kazdy instrument ma odmienna specyfike oraz wywiera zroznico-

wany wplyw na procesy alokacyjne i redystrybucyjne.
Wydaje sie, ze system prawa ekologicznego méglby skladac si¢ z trzech
nastepujacych, logicznie i merytorycznie spojnych segmentow:

+ Pierwszy, to okreslenie krytycznych i dopuszczalnych norm imisji we wszyst-
kich mozliwych obszarach wymagajacych ochrony.

* Drugi, to ustalenie ceny za korzystanie ze érodowiska, co w praktyce ozna-
cza wypracowanie metod internalizacji kosztow zewnetrznych!!l.

e Trzeci, to ustanowienie regul odpowiedzialnoici za przekroczenie norm
i szkody ekologiczne, w mysl ktérych jednoznacznie zostalaby rozstrzygnie-
ta kwestia odpowiedzialnoéci indywidualnej wedtug zasady .zanieczyszcza-
jacy placi” i odpowiedzialnoéci zbiorowej [M. Sadowski - red. 1996, s. 87].
Czesto wysuwana jest sugestia, aby poddac takze penalizacji ,nieprzestrze-

ganie zasad ochrony $rodowiska” [Druga Polityka Ekologiczna, 2001, s. 55]

oraz ,niepodejmowanie dzialan na rzecz ograniczenia emisji gazow cieplar-

nianych” [M. Sadowski — red. 1996, s. 87]. Wydaje si¢, ze penalizowanie ob-
szaru ,zaniechania okreslonych dzialan”, w sytuacji kiedy jednoznacznie zo-
staje okreslona odpowiedzialnos¢ za przekroczenie norm i szkody ekologiczne,
nie do konca jest zasadna. Tym bardziej ze egzekucja takiego prawa, jak po-
kazuje do$wiadczenie, bywa malo skuteczna.

Legislacyjna forma powyzszego postulatu jest sprawa otwartg 1 nie bedzie

w artykule szerzej rozwinigta. Wyobraznia podpowiada jednak, ze dwa pierw-

sze segmenty moglyby by¢ ,zalatwione” w ramach nowej ustawy o ochronie

érodowiska, trzeci natomiast powinien byé regulowany przepisami kodeksu
cywilnego i karnego.

1l W programie wykonawczym de II Polityki Ekologicznej znajdujemy bardzo wainy zapis:
MNalezy tworzyé warunki dla skuteczniejszej internalizacji zewnetrznych kosztéw Srodowi-
skowych do kosziéw kazdej dzialalnodci gospodarczej” [Program wykonawezy, 2002, s. 47].
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Zwrocmy uwage, ze dywidenda ekologiczna wygenerowana przez regula-
cie ogélnoprawne moze by¢ bardzo wysoka, dlatego tez w tym wlasnie obsza-
rze nalezy w pierwszej kolejnosci poszukiwac ,rezerw” dla efektéw ekologicz-
nych. Zasigg tych efekiow zalezy jednak od wewnetrznej spéjnosci, przejrzystosci
i jednoznacznoéci samych zapiséw oraz od sprawnoéci i nieuchronnoéci egze-
kucji prawa. Skoro w sprawnosci systemu prawnego tkwia tak duze ,rezer-
wy" pierwszej dywidendy, to konstytucyjny priorytet dla ochrony $rodowiska
wrecz obliguje ustawodawce do jego doskonalenia.

B. Postulat fiskalnej neutralnoéci podatkéw ekologicznych znajduje tym wie-
cej merytorycznego uzasadnienia, im wyzszy jest rzeczywisty poziom fiskali-
zmu w danym kraju!2.

Fiskalizm nalezy postrzega¢ w aspekcie statycznym i dynamicznym. Po-
ziom fiskalizmu (ujecie statyczne) wplywa na koniunkture, czyli wzrost gospo-
darczy. Mozna wigc méwi¢ o swego rodzaju wrazliwosci stopy wzrostu na zmia-
ny w poziomie fiskalizmu. Od pewnego pulapu fiskalizmu procesy rozwojowe
zanikajg. Jesli zatem poziom fiskalizmu w momencie nakladania nowych po-
datkéw np. ekologicznych jest odpowiednio wysoki (co oznacza, ze wrazli-
wos¢ stopy wzrostu na zmiang fiskalizmu staje sie niewielka), to podatki te
mogg — jesli nie zostana skompensowane obnizeniem innych podatkéw - sku-
tecznie ,zdusi¢” wzrost gospodarczy.

Z kolei w dynamicznym ujgciu interesujgce jest ustalenie, w jakiej relacji
do wzrostu fiskalizmu pozostaja oczekiwane wplywy podatkowe oraz jak ksztal-
tujg si¢ koszty samego procesu fiskalnego. Zagadnienie to zilustrujmy wykre-
sem. W tym celu przyjmijmy nast¢pujace oznaczenia: T — wplywy podatkowe,
t — poziom fiskalizmu mierzony stosunkiem kraficowego przyrostu obciazen
do przyrostu PKB oraz EB (skrét od excess burden) - koszty fiskalizmu mie-
rzone dodatkowymi stratami w dobrobycie. Dodajmy tylko, iz nie sg to jedy-
ne koszty procesu fiskalnego!3.

Z przebiegu obydwu wykreséw wyraZnie widaé, ze wraz ze wzrostem fi-
skalizmu wplywy podatkowe wzrastaja do pewnego punktu, a nastepnie spa-
daja, natomiast dodatkowe straty w dobrobycie rosna ciagle w tempie funkji
kwadratowej [S. Homburg, 1997, s. 162]. Moze sie wiec tak zdarzy¢, ze po
przekroczeniu ,krytycznej masy” fiskalizmu — w naszym przyktadzie jest to fi-
skalizm na poziomie 7, - dodanie nowych podatkéw spowoduje nie tylko ob-
nizke wplywéw podatkowych, ale takie wzrost kosztéw procesu fiskalnego i to
w tempie bardziej niz proporcjonalnym. Tego rodzaju manewr jest wiec, z punk-
tu widzenia kalkulacji makroekonomicznej, pozbawiony spolecznego sensu.

12 Przez fiskalizm pafistwa rozumie si¢ tu redystrybucje wartosci dodanej brutto (wraz z zadlu-
zeniem) przez instytucje sektora rzadowego i samorzadowego. Najbardziej syntetycznym
miernikiem fiskalizmu jest stopa wydatkéw sektora publicznego (panstwa, samorzadéw, fun-
duszy celowych), czyvli relacja wydatkéw do PKE.

13 Excess burden s kosztami znaczacymi, aczkolwiek niewidocznymi. Pozostale koszty procesu
fiskalnego to: pienigine obcigzenie sekiora prywatnego, koszty wymiaru i poboru podatkéw
oraz koszty placenia podatkdw.
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Wykres 4. Wplywy podatkowe i dodatkowe straty w dobrobycie jako funkcja fiskalizmu

i

. el

Zrédie: [S. Homburg, 1997, s. 163]

Powrdémy do realiow gospodarki Polski i postawmy pytanie: czy poziom
fiskalizmu w Polsce pozwala jeszcze ,zmieéci¢” jakiekolwiek nowe podatki,
w tym réwniez ekologiczne, czy tez jest on juz tak wysoki, ze kazdy jego
wzrost moze prowadzi¢ do zahamowania proceséw rozwojowych?!4 Innymi
stowy, jaki margines swobody, jesli chodzi o zakres i sposéb wykorzystania po-
datkow ekologicznych, pozostawia ustawodawcy juz osiagnieta skala fiskalizmu.

Stopa wydatkéw sektora publicznego w latach 1991-2000 wynosila:

Lata 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Stopa wydatkéw 452 500 494 491 448 444 443 428 437 431

Liczby pokazujg, ze w ostatniej dekadzie mamy do czynienia w Polsce

z bardzo wysokim i stabilnym poziomem wydatkéw panstwa, znacznie prze-

kraczajacym 40% PKB. Swiadczy to o strukturalnych a nie koniunkturalnych

uwarunkowaniach polskiego fiskalizmu. Oprécz wysokiego poziomu wydat-
kéw sektora publicznego moina wskazaé inne strukturalne cechy fiskalizmu

w Polsce:

* Niepokojaco wysoki udzial funduszy celowych (tzw. parafiskus) w ogélnym
poziomie obcigzen fiskalnych. Jest on ustabilizowany i ksztaltuje sie w gra-
nicach 15% PKB.

* Scentralizowanie procesu redystrybucji dochodéw pierwotnych w sektorze
instytucji rzadowych (budzet pafistwa i fundusze celowe) na poziomie prze-
szlo 90% wplywéw fiskalnych. Oznacza to niiszy niz 10-procentowy udzial
jednostek samorzadowych w dochodach pierwotnych.

* Permanentny deficyt budzetowy.

* Utrwalenie w strukturze wydatkéw budzetu panstwa tzw. wydatkéw sztyw-
nych (dotacje do ubezpieczen spolecznych, rozliczenia z bankami oraz ob-
sluga dlugu publicznego) na poziomie ckolo 1/3 wydatkéw ogétem.

4 Szerzej na temat skali i kosztéw fiskalizmu w Polsce moina znale#¢ w: [F Gradalski, 2002,
5. 223-229]. Prezytaczane ponifej dane pochodza wlasnie z tego opracowania.
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Co wynika z powyzszej dygresji dla oceny mozliwosci wykorzystania in-
strumentéw podatkowych w realizacji polityki ekologicznej? Najwazniejszy
wniosek sprowadza sie do stwierdzenia, ze w warunkach polskiego fiskalizmu
nie ma juz miejsca na dodatkowe podatki. Gdyby je ustanowi¢, to beda one
skutecznym czynnikiem utrwalajacym recesje. Jesli jednak cel ochrony $rodo-
wiska uzasadnialby koniecznoé¢ siegniecia do podatkéw ekologicznych, to bez-
wzgledng zasada musi byé zachowanie neutralnoéci fiskalnej. Istnieje duze praw-
dopodobienstwo, ze podatki ekologiczne bez dotrzymania wymogu neutralnosci
fiskalnej, nie wywolaja oczekiwanych efektéw alokacyjnych. Przedsigbiorstwa
moga nie byé¢ sklonne do podejmowania inwestycji adaptacyjnych. Brzemig fi-
skalizmu, ktére ,wysysa” z nich $rodki wlasne i usztywnia popyt inwestycyjny
wzgledem stopy procentowej, praktycznie uniemozliwi taka reakcje!>. Nie-
zbednym warunkiem ,uwrazliwienia” inwestycji wzgledem stopy procentowej
jest uprzednia redukcja obciazen podatkowych. Bez strukturalnej reformy fi-
nanséw publicznych, ktéra miataby na celu zasadnicza obnizke wydatkow sek-
tora publicznego, trudno méwié o ,przyjaznej i szerokiej przestrzeni® dla po-
datkéw ekologicznych.

C. Trzecie uwarunkowanie odnosi sie do jednej z form podatku ekologicz-
nego, a mianowicie podatku energetycznego. Efektywnos¢ podatku energe-
tycznego w sensie pierwszej dywidendy zalezy od dwéch elementéw. Po pierw-
sze, od réznic w mobilnosci czynnikéw wytwérczych, o czym juz byla mowa,
i po drugie, od stopnia integracji malej rynkowej gospodarki ze spolecznoscig
miedzynarodowa. Teoria - generalnie rzecz biorac — dowodzi nastepujacej hi-
potezy: podatek energetyczny ustanowiony w obrebie pojedynczego, malego
kraju, w warunkach wyiszej mobilnosci czynnika .energia” niz ,praca’, jest
ekologicznie nieefektywny [W.F. Richter, 1997, s. 124-130]. Polska jest przykla-
dem takiego wlasnie kraju. Gospodarka Polski jest stosunkowo siabo zintegro-
wana z gospodarka $wiatowa, mobilnos¢ pracy jest bardzo mala, energia jest
czynnikiem znacznie bardziej mobilnym, za$ obciazenia nosnikéw energii roz-
nego rodzaju podatkami sa duze.

Jak moina zwickszy¢ ekologiczna skutecznoéé podatku energetycznego w wa-
runkach Polski? Ot6z, teoretycznie istniejg cztery mozliwosci realizacji takie-
go zadania:

* solidarne ustanowienie podatku energetycznego w ramach szerszego ugru-
powania miedzynarodowego,

* zwiekszenie mobilnosci pracy,

* ograniczenie mobilnosci energii,

» postawienie bariery na drodze przerzucania podatku z energii na pracg.

Szanse na realizacje dwoch pierwszych mozliwosci pojawiaja sie wraz
z integracja Polski z Unia Europejska. ,Rozszerzenie™ granic i wyréwnywanie
pozioméw rozwojowych w ramach szerszego ugrupowania zwigksza mobil-
noéé¢ pracy i tym samym relatywnie pomniejsza mobilnoé¢ energii. Jest to jed-

15 Mamy tutaj do czynienia z typowym efektem crowding-owr, czyli wypieraniem inwestycji
z sektora prywatnego przez fiskalng ekspansje sekiora publicznego.
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nak kwestia dluzszej perspektywy. Jesli chodzi o trzecia mozliwosé, to ograni-
czanie mobilnoéci energii w Polsce wydaje si¢ by¢ niekorzystne z punktu wi-
dzenia intereséw ekonomicznych i politycznych. Z kolei czwarta mozliwosc
wymagalaby podiecia szczegélnych i bardzo kosztownych przedsigwzie¢ admi-
nistracyjnych. Zwréémy uwage, ze cenowa elastycznosé popytu na energie jest
niewielka, co powoduje, ze kazdy podatek naloiony na energi¢ daje si¢ sto-
sunkowo latwo (prawie w calosci) przerzuci¢ na ostatniego konsumenta.

Z przytoczonego katalogu mozliwosci wynika wazny wniosek: makroekono-
miczne uwarunkowania gospodarki Polski nie stwarzajg duiych mozliwosci wy-
korzystania podatku energetycznego dla realizacji celow ekologicznych.

Stosowane obecnie w Polsce podatki energetyczne (w postaci réznego ro-
dzaju obciazeni noénikéw energii) maja niewiele wspélnego z klasyczna kon-
cepcja podatku energetycznego skierowana na realizacje celéw ekologicznych.
Stuza one przede wszystkim fiskalnym potrzebom budzetu panstwa. Energia
jest bardzo szeroka i dlatego tez .wdzigczna” podstawa opodatkowania, po-
zwalajgcg skutecznie realizowaé cele fiskalne. Trudno bowiem funkcjonowac
bez korzystania z energii, dlatego tez trudno tego podatku uniknac.

D. Podatki ekologiczne zaréwno w wersji podatku emisyjnego, jak i ener-
getycznego moga byé przyczyna zmniejszenia konkurencyjno$ci gospodarki,
jedli nie zostana skompensowane np. obnizka kosztéw pracy. Brak kompensa-
cji podatkéw ekologicznych powoduje ich przeniesienie na ceny towaréw eks-
portowanych i tym samym zmniejsza cenowga konkurencyjnos¢ eksportu na ryn-
ku miedzynarodowym [S. Bach i inni, 1998].

Struktura gospodarki Polski i w $lad za tym struktura eksportu charakte-
ryzuje sie duzym udzialem produkcji energochlonnej i produkcji uciazliwej
dla érodowiska. Stad tez podatki ekologiczne w relatywnie wysokim stopniu
obciazaja warto$é oferty polskiego eksportu. Kazdy podatek ekologiczny nato-
zony na wyeksportowany produkt jest forma internalizacji krajowych kosztow
zewnetrznych i préba ich przerzucenia w cenie towaréw eksportowanych na
zagranicznego odbiorce. Tego typu praktyka nie zawsze jest akceptowana
przez rynki miedzynarodowe. Skutkuje ona wypieraniem polskiego eksportu
branz energo-i $rodowiskochlonnych z rynkéw $wiatowych. Wobec duiych po-
trzeb importowych i ograniczania konkurencyjnoéci polskiego eksportu, istnie-
je niebezpieczenstwo utrwalenia si¢ deficytu obrotéw biezacych, co stanowié
moze powazne zagrozenie dla réwnowagi zewnetrznej kraju.

Przejéciowym rozwiazaniem w tej sytuacji moze byé zwolnienie z podatku
ekologicznego tej produkcji, ktora jest przeznaczona na eksport. Zaznaczmy
jednak, ze jest to rozwiazanie doraine, podporzadkowane raczej ratowaniu
biezacej rownowagi zewnetrznej i nie majace wiele wspélnego z realizacjg ce-
l6w ekologicznych oraz dlugofalowymi zmianami strukturalnymi w gospodarce.

E. Podatek ekologiczny, podobnie jak kazdy inny podatek nalozony na ,zu-
zycie”, bedzie podlegal procesowi przerzucania na konsumenta débr final-
nych. Proporcje rozkladu podatku na cze$é przypisana podmiotowi opodatko-
wania i cze$¢ obciazajaca konsumenta, zaleza od wzajemnej relacji pomigdzy
elastycznoscia funkcji popytu i podazy. Moina z duzym prawdopodobien-
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stwem zalozy¢, ze popyt na $rodowisko i energie jest w poréwnaniu z innymi
dobrami mniej elastyczny. Dlatego tez podatek ekologiczny daje sie latwo
przerzucaé, co w rezultacie generuje stosunkowo silny impuls inflacyjny!®.
W warunkach Polski skutki wysokiej inflacji sg ciggle zywe zardwno w $wia-
domosci producentéw, jak i konsumentéw. Dlatego tez, istotnym elementem
strategii gospodarczej jest trwale ograniczenie stopy inflacji do poziomu 1-2%.
Stuzy temu restrykcyjna politvka pieniezna NBP, ktéra jest odpowiedzia na nad-
mierny deficyt budzetu panstwa.

W zakonczeniu sformulujmy nastgpujaca, ogélna konkluzje. Biorac pod
uwage:

* rezerwy pierwszej dywidendy tkwigce w procesie doskonalenia prawa,

* poziom fiskalizmu, ktéry stanowi bariere dla szerszego wykorzystania po-
datkéw jako instrumentu polityki ekologicznej,

* nieefektywnoé¢ podatku energetycznego ustanowionego w skali jednego ma-
tego kraju,

* negatywny wplyw podatkéw ekologicznych na konkurencyjnosé¢ gospodar-
ki, w szczegdlnodci, jesli energochtonnoéé PKB jest stosunkowo wysoka

1 wysoki jest deficyt obrotow biezacych,

+ inflacyjne i redystrybucyjne skutki podatkéw ekologicznych.

Wysuwamy postulat, ze w dlugofalowej strategii ochrony srodowiska w Pol-
sce, dopdki nie ulegna zmianie makroekonomiczne uwarunkowania, nalezy
wigksza role przypisywaé niepodatkowym instrumentom polityki ekologicznej
niz narzedziom podatkowym. Do niepodatkowych instrumentéw naleza: regula-
cje prawne, ,handel emisjami”, wyodrebnione i celowe procedury finansowa-
nia przedsiewzie¢ ekologicznych oraz subwencje. Szczegdlne miejsce naleizy
przypisa¢ ulgom fiskalnym dla podmiotéw podejmujacych dzialania proekolo-
giczne. Ulga w swej istocie ekonomicznej jest podatkiem ujemnym. Wydaje
sie, ze ten kierunek motywacji ekonomiczno-finansowej da¢ moze wicksza pierw-
sza dywidende niz dodatkowe podatki ekologiczne.

Proces akcesyjny stawia przed Polska okreélone wymagania. Jednym z wy-
mogdéw integracji z UE jest harmonizacja prawa w obszarze ochrony érodo-
wiska, ktéra najogélniej polega¢ ma na: (a) upodobnieniu merytorycznej struk-
tury prawa, (b) unifikacji dopuszczalnych norm imisji i emisji i (c) ujednoliceniu
procedur zwiazanych z polityka ekologiczna. Spelnienie tych warunkéw wy-
maga od Polski zastosowania bardziej rygorystycznych rozwiazan, niz dotych-
czas istniejace. Rozwiazania te dotycza w szczegblnosci ustalenia bardziej re-
strykcyjnych norm imisji i emisji, udoskonalenia tresci zapiséw prawnych,
usprawnienia procedur, co pozostawaloby w zgodzie z ogdlna sugestia wyni-
kajacg z artykulu, nadajaca priorytet instrumentom niepodatkowym.

Natomiast wysoko$¢, rodzaj i zakres wykorzystania podatkéw ekologicznych
nie jest w ogdle objety zapisami dyrektyw unijnych i moze byé ustalany w ra-

& W cytowanym jui projekcie Deutsche Mnstitut fiir Wirtschaftsforschung - DIW wprowadzenie
podatku energetycznego mialoby rwickszyé roczng stope inflacji o 0,3-0.4 punktu procento-
WegD.
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mach autonomicznych decyzji podejmowanych przez odpowiednie instytucje
w kraju, zgodnie z ogdlna strategia makroekonomiczna. OdpowiedZ na pyta-
nie: czy rzeczywiste wybory w tym obszarze wynikaja z rekomendacja teorii,
wykracza jednak poza ramy omawianej problematyki.
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