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1. Ogolne zasady wdrazania prosrodowiskowych reform podatkowych
w krajach UE

Wsrod ekonomistow srodowiskowych czgsto mozna spotkaé si¢ z opinia, ze
lata dziewigédziesigte byly dekada prosrodowiskowych rozwiazan podatkowych
w Europie. W wigkszosci krajow Unii Europejskiej rozpoczgto tzw. ekologiczng
reform¢ podatkowa — ERP (ecological tax reform — ETR). Do krajéw, ktore te
reforme¢ przeprowadzily, naleza: Szwecja (1991r.), Dania (1994 r.), Holandia (1996 r.),
Wielka Brytania (1996 r.), Finlandia (1997 r.), Francja, Niemcy i Whochy (1999 r.).

Nalezy podkreslic, ze wszystkie wystepujace w krajach Unii Europejskiej
podatki/optaty srodowiskowe' maja charakter narodowy, a nie transnarodowy, czyli
wynikajacy z prawa wspolnotowego. Obejmuja one roznego typu optaty uzytkowe i od
emitowanych zanieczyszczen, oplaty produktowe i depozyty (kaucje) ekologiczne oraz
roznego rodzaju zwolnienia i ulgi fiskalne dla firm i gospodarstw domowych. Nie ma
tez dazen do ujednolicenia poszczegdlnych podatkow/oplat, a tym bardziej catych ich
systemow. Niemniej jednak logika ERP opiera si¢ na pewnych wspolnych, funda-
mentalnych zasadach, ktére mozna sprecyzowac nastepujaco:

1. Cel reform — podejmowanych w poszczegdlnych krajach — powinien byé
jasno i wyraznie sprecyzowany.

2. Kierunki reform powinny byé oparte na zalozeniu trwalego rozwoju
poszczegolnych krajow.

3. Mechanizmy reform powinny by¢ dostosowane do wszelkich unormowan
prawnych krajowych i miedzynarodowych [Draft synthesis... 2002].

' Jak dotad, na gruncie literatury przedmiotu oraz w praktyce legislacyjnej nie dopracowano sie
ani w Polsce, ani w innych krajach wspélnotowych precyzyjnej, powszechnie akceptowalnej definicji
podatku srodowiskowego czy oplaty srodowiskowej. Bardzo cz¢sto ustawodawcy nadajq nazwe
.oplata” obcigzeniom fiskalnym noszacym wszelkie znamiona podatku.
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2. Zasada jasno i wyraznie zdefiniowanego celu reformy

Kreatorzy ERP w poszczegélnych krajach Unii Europejskiej powinni jasno i
wyraznie wskazywac jej cel. W gronie skupiajacym specjalistow z dziedziny prawa
podatkowego i finanséw publicznych oraz prawa ochrony srodowiska i ekono-
mii $rodowiskowej? dominuje poglad, ze na obecnym etapie rozwoju gospo-
darczego oraz identyfikacji najwigkszych zagrozen srodowiskowych glownym
celem ERP powinna by¢ ochrona srodowiska poprzez ograniczanie wytwarzanie
szkodliwych produktéw i eliminowanie szkodliwych proceséw produkcyjnych.
Zatem podatki srodowiskowe wdrazane w wyniku reformy powinny stymulowac
wprowadzanie ich bardziej przyjaznych dla srodowiska substytutéw. Tam. gdzie
mozliwosci substytucji sa ograniczone, polepszenie stanu $rodowiska bedzie sig
wiazato z ograniczeniem produkcji, a w konsekwencji z zamykaniem ,.trucicieli”.
Podatki nalozone na szkodliwe produkty i procesy nazwano ,oplatami pro-
duktowymi”. Obejmuja one wiele produktéw i zwiazanych z nimi procesow. w
tym m.in. opakowania roznego typu, rop¢ naftowa i produkty ropopochodne,
smary, paliwa samochodowe, nawozy sztuczne i pestycydy, baterie i akumulatory
rtgciowo-kadmowe, opony, substancje niszczace warstwg ozonows, energi¢ elek-
tryczna.

W znacznie mniejszym stopniu jest akcentowana ochrona $rodowiska poprzez
ograniczanie szkodliwych substancji. Podstawowym instrumentem dziatan w tym
kierunku sg tzw. oplaty emisyjne. Cel ten dominowal w polityce ekologicznej
wielu krajow w latach szes¢dziesiatych siedemdziesiatych i osiemdziesiatych
ubiegtego stulecia, a wprowadzenie optat nie przyniosto oczekiwanego przelomu w
ochronie $rodowiska. Nalezy dodaé, ze system oplat emisyjnych generuje rela-
tywnie wysokie koszty obstugi, na ktore skiadaja si¢ m.in. koszty identyfikacji
emitentow, koszty monitoringu emisji, koszty nadzoru i kontroli prawidlowego
naliczania i odprowadzania oplat. Rowniez coraz szerzej jest gloszony poglad. ze
w dziataniach na rzecz ochrony zasobow naturalnych nalezatoby wigksza uwage
poswigci¢ racjonalizacji wykorzystania tych zasobow, a nie oplatom eksploata-
cyjnym (uzytkowym) nakierowanym na przejmowanie przez pafstwo renty w
procesie koncesjonowania ich wydobycia.

3. Zasada trwalego rozwoju kraju podstawa reformy
Drugim zatozeniem ERP wdrazanej w wigkszosci krajow Unii Europejskiej

jest to, ze powinna si¢ ona opiera¢ na zasadzie trwatego rozwoju tych krajow. W
swiatowej literaturze ekonomicznej i w licznych publikacjach takich organizacji

? Grono to ma charakter nieformalny. Skupia ekspertéw ze wszystkich krajow OECD. wy-
pracowujac opinie, propozycje i ekspertyzy dla ministrow wiasciwych do spraw ochrony Srodowiska.
Odbywaja oni regularne, coroczne spotkania. W 2002 r. mialo ono miejsce w Berlinie. a w 2003 1.
w Paryzu.
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miedzynarodowych, jak ONZ, OECD i Bank Swiatowy, mozna znalez¢é ponad 100
definicji trwalego rozwoju’. Wigkszos¢ tych definicji nawiazuje do Raportu
Swiatowej Komisji ds. Srodowiska i Rozwoju Nasza wspolna przyszlosé (Our
Common Future) przygotowanego w 1987 r. na konferencjg ONZ na temat wspot-
zaleznosci srodowiska przyrodniczego i rozwoju gospodarczego. Za najwazniejsze
elementy trwalego rozwoju w raporcie tym uznano: zmiang jakosci wzrostu
gospodarczego, utrzymanie odpowiedniego poziomu populacji ludzkiej. ochrong
bogactw naturalnych, reorientacj¢ procesow technologicznych i sposobéw zarza-
dzania, integralne polaczenie ekonomii z ekologia w procesie podejmowania
decyzji gospodarczych, zapewnienie zatrudnienia, wyzywienia, zaopatrzenia w
wode i urzadzenia sanitarne [Our Common... 1987). Juz od tego samego roku za-
sada trwalego rozwoju stafa si¢ kierunkowa, strategiczng zasada Unii Europejskie;j
i panstw ja tworzacych. W Jednolitym akcie europejskim przyjeto zobowiazanie do
integrowania zasad i celow unikalnej polityki ekologicznej z celami i zasadami
polityki poszczegélnych sektorow, a takze nadano priorytet regulacjom prawa
ekologicznego w stosunku do wymagan polityki handlowej. Z kolei, Traktat z
Maastricht zawiera nastgpujace zapisy:

1) wszystkie dzialania Wspolnoty, ktore prowadza do poprawy stanu $rodo-
wiska, sa uznawane za réwnowazne z dazeniem do zagwarantowania rozwoju gos-
podarczego Unii Europejskiej,

2) trwaly rozwoj jest dlugookresowym celem Wspdinoty.

Stwierdzenia te zostaly powtdrzone w Traktacie amsterdamskim, ktéry ponadto
wprowadzit zasadg integracji wspdlnotowej i narodowych polityk ekologicznych z
politykami sektorowymi. 21 maja 2001 roku na szczycie Unii w Goeteborgu Rada
Europejska przyjela stanowisko w kwestii strategii uwzgledniania problemow
ekologicznych w polityce Unii Europejskiej. W tym dokumencie za najwazniejsze
dziatania Wspdlnoty uznaje sie m.in.:
¢ nadanie trwalemu rozwojowi charakteru centralnego we wszystkich sektorach

polityki poprzez pelna integracje ze wspolnotowa polityka ekologiczna,

s popieranie takich reform rynkowych i fiskalnych, ktére prowadza do wzrostu
zuzycia débr i ustug ekologicznie bardziej przyjaznych,

® wspieranie prac badawczo-rozwojowych i postepu technicznego, przyczynia-
jacych si¢ do zmniejszenia zuzycia zasobow naturalnych i redukcji zanie-
czyszczenia srodowiska,

® zwigkszenie udzialu obywateli i przedsigbiorcow w procesie formutowania ce-
16w i instrumentéw polityki ekologicznej.

¥ Rowniez w polskiej literaturze naukowej od kilku lat toczy si¢ ozywiona dyskusja wokol
pojecia trwalego rozwoju oraz zakresu znaczeniowego i relacji takich pojg¢, jak: rozwoj trwaly.
rozw0j zréwnowazony, rozwdj samopodtrzymujacy si¢ i ekorozwoj (zob. [Borys 1999: Piontek
2001)). Zreferowanie kierunkdw, rezultatéw tej dyskusji przekracza jednak zakres ninicjszego
opracowania.
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Na kolejnym szczycie Wspoélnoty w grudniu tego samego roku, rowniez w
Goeteborgu, jeszcze wyrazniej podkreslono koniecznos$é Scistego potaczenia eko-
logicznego i ekonomicznego trwalego rozwoju.

Zatozenie oparcia ERP na zasadzie trwalego rozwoju krajow, ktore ja podjely,
wyraza si¢ w koniecznosci zwracania uwagi na jej kontekst spoteczny i ekono-
miczny. Oznacza to skupienie uwagi decydentow, analitykow, przedsiebiorcow i
opinii publicznej przede wszystkim na problemie efektéw dystrybucyjnych podat-
kéw Srodowiskowych oraz $cisle z nim zwigzanym problemie szerokiej akceptaciji
polityczne;j i spofecznej tych podatkow.

Z natury rzeczy podatki wprowadzaja korekty dochodow przedsiebiorcow badz
gospodarstw domowych, badz w réznym stopniu jednych i drugich. Miejsce. za-
kres tych korekt zalezy przede wszystkim od tego, czy chodzi o podatki bezpo-
$rednie czy posrednie. Podatki bezposrednie obciazaja bezposrednio dochdd podat-
nika, w podatkach posrednich nastepuje rozdzielenie, w mniejszym lub wigkszym
zakresie, podatnika rzeczywistego od podatnika ustawowego poprzez przerzucenie
tych podatkéw na ostatecznego konsumenta danego dobra lub ustugi. Szeroko
stosowane w ramach ERP oplaty produktowe sa quasi-podatkami o charakterze
przerzucalnym, gdyz opieraja si¢ na pewnych doliczeniach do cen okreslonych
produktow. Zakres ich przerzucalnosci zalezy w duzym stopniu od elastycznosci
popytu na produkty objete optata produktows. Przy duzej elastycznosci popytu
przedsigbiorca moze w catosci przerzuci¢ cig¢zar opodatkowania na ostatecznego
konsumenta tego produktu. Jest nim z reguly gospodarstwo domowe. Przy
zmniejszajace) si¢ elastycznosci popytu na dany produkt te mozliwosci si¢ kurcza,
zatem efektem towarzyszacym wprowadzeniu optat produktowych jest spadek
dochodu rozporzadzalnego w gospodarstwach domowych (efekt bezposredni) lub/i
wzrost obcigzen fiskalnych przedsiebiorcow oraz spadek ich konkurencyjnosci na
rynkach krajowych i mi¢dzynarodowych (efekty posrednie). Sa to efekty niepo-
zadane, zarowno z ekonomicznego, jak i spotecznego punktu widzenia. 1 z reguty
skutkuja brakiem politycznego i spotecznego przyzwolenia na ERP. Przyktadowo,
Rzad Wielkiej Brytanii jest zdecydowanie przeciwny wszelkim podatkom
nakiadanym na energi¢ zuzywana przez gospodarstwa domowe, z uwagi na ostro
wystepujacy w tym kraju problem ,ubostwa paliwowego” (fuel powerry). Prze-
prowadzone szacunki wskazuja, ze 4-5 min brytyjskich gospodarstw domowych
wydaje ponad 10% swojego dochodu rozporzadzalnego na energi¢ i paliwo |Distri-
butive Impacts... 2002].

Jednym ze sposoboéw wprowadzania ERP byly pakiety neutralne dochodowo
(revenue — neutral), zgodnie z ktérymi dodatkowe obcigzenia podatkami §rodowis-
kowymi sa rekompensowane jasno sprecyzowanymi redukcjami innych podatkéw
badz wsparciem dochodow. Na przyklad ERP w Danii towarzyszyla redukcja
podatkéw od dochodow osobistych, od dochodéw kapitatowych i od pracy, we
Francji — podatkéw od pracy, w Finlandii — podatkéw od pracy i od dochoddw. w
Holandii — podatkéw od pracy, od dochodéw osobistych i od spétek, w Niemczech
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— podatkéw od pracy, w Szwecji — od dochodéw osobistych, w Wielkiej Brytanii i
Wloszech — od pracy [Les taxes liées... 2001, s. 33]. Siggnigcie po system wsparcia
dochodu (wyplaty okreslonych swiadczen socjalnych) badz systemy podatkowe
bedzie oczywiscie zalezalo od zakresu ubezpieczen spolecznych w konkretnym
kraju oraz od jego systeméw podatkowych, np. kraje, w ktorych najubozsi po-
datnicy nie s zwiazani obowiazkiem zeznan podatkowych, nie beda — w ramach
pakietéw neutralnych dochodowo — wykorzystywaé systemow podatkowych. Kra-
je, ktére zdecydowaty si¢ na wykorzystanie systeméw podatkowych, wyraznie pre-
feruja w odniesieniu do gospodarstw domowych podatek od dochodéw osobistych,
gdyz oferuje on najbardziej skuteczne i elastyczne sposoby zapewniania ulg podat-
nikom. Ulgi te moga by¢ stosowane za pomocg takich mechanizméw technik
podatkowych, jak:
e wzrost kwoty wolnej od opodatkowania,
e wprowadzenie ,kredytu podatkowego” do wysokosci podatku z nim zwiaza-
nego,
e wprowadzenie zasady ,,niemarnowania kredytu podatkowego”.

Nalezy zauwazyc¢, ze pierwszy z wymienionych mechanizmow nie jest najlep-
szy, gdyz wchodzi w interakcj¢ z zastosowana skala podatkowa. W kontekscie
mechanizmem lepszym jest kredyt podatkowy do wysokosci podatku z nim zwia-
zanego. Jednak zasadnicza jego wada jest to, ze nie zapewnia on zamierzonej
kwoty ulgi tam, gdzie osoba fizyczna nie posiada wystarczajacego dochodu. a wigc
i nie ptaci wystarczajacego podatku.

W odniesieniu do przedsigbiorstw znacznie czesciej kraje Unii Europejskie)
si¢gaja po etapowanie wprowadzania docelowych podatkow srodowiskowych oraz
systemy obciazen fiskalnych zwiazanych z pracg — systemy skladek na ubezpie-
czenia spoteczne. Przykladem etapowania docelowych podatkéw srodowiskowych
jest ERP w Niemczech. Reforme¢ t¢ rozpoczgto w 1999 r. poprzez wprowadzenie
podatku od energii elektrycznej oraz podwyzszenie istniejacych podatkow paliwo-
wych. Zgodnie z ustawa o kontynuowaniu ekologicznej reformy podatkowe;j,
stawki podatkow miaty byé corocznie zwigkszane w latach 1999-2003. Dodatkowo
| stycznia 2003 r., wraz z wejsciem w zycie ustawy o dalszym rozwijaniu ekolo-
gicznej reformy podatkowej, podwyzszono stawki podatkow od gazu ziemnego,
gazu plynnego i cigzkiego oleju opatowego (rys.1).

Dos¢ szeroko takze jest stosowany w Niemczech system obnizania sktadek na
ubezpieczenia spoleczne.

Posrednim, ale niezwykle istotnym efektem ERP moze by¢ spadek konkuren-
cyjnosci na rynkach krajowych i migdzynarodowych przedsigbiorstw z krajow,
ktore reforme¢ wdrozyly i rozwijaja ja, i — co si¢ z tym wiaze — mozliwo$é zmniej-
szenia poziomu zatrudnienia czy grozba przeniesienia dziatalnosci gospodarczej do
kraju, gdzie reforma nie jest rozwijana. Wprawdzie w wielu opracowaniach
twierdzi si¢, ze analiza przebiegu reform nie wskazuje na wystepowanie zjawiska
konkurencyjnosci, ale to nie oznacza, ze takiej grozby nie ma. Wedlug opinii



94

1.01.2003
1.01.2001 e paliwa o wysokiej
1.01.2000 ¢ paliwa 0 wysokigj zaw.arlots‘ci Si“"Fi -
1.04.1999 e cigzki olej opatowy zawartosci siarki, tj. | Obnizenic granicy do
sei 5 10 ppm (1,54 cvl)
- powyzej 50 ppm pp ,
* paliwa napgdowe (0,256 ct/ke) o cigzki olej opalowy
(3.07 ctl) (1,54 ct/)
i (0,71 ct/kg)
. lezk(l;; olt/e_l| opatowy o gaz ziemny
(2,05 et/ (0.202 ct/k Wh)
o gaz ziemny (0,164 e gaz ptynny
ct/kWh) (2,226 cUkg)
e energia elektryczna . =
(1,02 ct/kWh) ¢ paliwa napgdowe (3,07 ct/l)
e cnergia elektryczna (wzrost o 0,256 ctkWh)

Rys. 1. Podwyzki stawek podatkowych (w eurocentach)
w ramach niemieckiej ekologicznej reformy podatkowe;)

Zrodio: opracowanie wlasne na podstwie: The German Eco Tax. www.eco-tax.info

dunskiego ministerstwa gospodarki, ,,wieloletnie doswiadczenia duriskie nie wska-
zuja na obnizZenie pozycji konkurencyjnej z powodu wprowadzenia zielonych
podatkéw”. Réwniez nie odnotowano, by firmy niemieckie ,,uciekaty” do innych
krajéw. Wrecz przeciwnie, ocenia si¢, ze w 2002 r. dzigki reformom podatkowym
poziom zatrudnienia wzrost w przyblizeniu o 60 tys. oséb [Barde, Bruthen 2002,
s.19]. Realnos¢ grozby spadku konkurencyjnosci jest wskazywana zwlaszcza w
branzach szczegdlnie energochtonnych: przemysle stalowym, chemicznym czy
rafineryjnym. Zgtasza ja bardzo dobitnie Hiszpania. Podczas spotkania ekspertéw z
krajow OECD w Berlinie w 2002 r. przedstawiciel hiszpanskiego ministerstwa
finanséw stwierdzit, ze problemy konkurencyjnosci zwiazane z wptywem podatku
od zuzycia energii na firmy krajowe sa tak duze w jego kraju, ze rzad wychodzi z
zalozenia, ze nie jest celowe wdrazanie jakichkolwiek podatkéw na tym polu
[Distributive Impacts... 2002]. W odmiesieniu do tych sektoréw gospodarki zaleca
si¢ stosowanie polityki ,.kija i marchewki”, co oznacza podpisywanie migdzy rza-
dem a przedsigbiorstwami dobrowolnych porozumien, na mocy ktérych przedsie-
biorstwa zobowiazywalyby sie¢ do dzialan na rzecz zmniejszenia energochtonnosci
1 szkodliwych emisji poprzez odpowiednie inwestycje w nowoczesne technologie
w zamian za znaczne ulgi podatkowe. Mozliwos¢ takich ulg, siggajacych nawet
80% kwoty podatku dla sektoréw szczegolnie energochtonnych, zostata zaakcepto-
wana przez Komisj¢ Europejska jako dopuszczalna pomoc panstwa na okres 10 lat.
Dobrowolne porozumienia zostaly zastosowane w Wielkiej Brytanii — na ich mocy
firmy moga uzyskiwa¢ 80% znizki w podatku przeciwdziatajacym zmianom
klimatu (Climate Change Levy), w Danii, gdzie firmy moga piaci¢ obnizone stawki
podatku weglowego, i w Holandii.


http://www.eco-tax.info
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4. Zasada dostosowania mechanizmow reformy
do obowigzujacych unormowan prawnych

Trzecim fundamentalnym zatozeniem ERP w krajach Unii Europejskiej jest to. ze
mechanizmy reform powinny by¢ dostosowane do wszelkich unormowan prawnych —
krajowych i migdzynarodowych. Jak silnie przestrzegana jest ta zasada, wskazuja
doswiadczenia francuskie. Rzad francuski podjal w latach 1999-2000 probe wpro-
wadzenia opodatkowania zuzycia energii przez przemyst w celu realizacji zobowiazan
z Kyoto. W pierwotnym projekcie energia pochodzaca ze zrddet kopalnych miala
zosta¢ opodatkowana zgodnie z jej zawarto$cia wegla, przy stawce 40 euro za 1 tong
ekwiwalentu weglowego. Zwolnienia mialy dotyczy¢ takich sektorow; jak: rolnictwo,
lesnictwo, transport, oraz nowo powstalych firm w pierwszym roku ich funkcjo-
nowania. W dyskusji nad rzadowym projektem doszio do ,,zmasowanego lobbingu”
przedstawicieli sektorow szczegolnie energochlonnych (stalowego, nawozow sztucz-
nych, cementowego itp.). W efekcie w poprawionym projekcie uzyskiwaty one re-
dukcj¢ podstawy opodatkowania o 95%. Projekt zostal przeglosowany w parlamencie
w listopadzie 2001 r., ale juz na poczatku 2002 r. ustawa zostata odrzucona przez Sejm
Konstytucyjny, z uwagi na wmontowany w podatek od zuzycia energii mechanizm
subsydiéw niezgodny z regulacjami pomocy publiczne;j.
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BASIC PRINCIPLES FOR IMPLEMENTING PRO-ENVIRONMENTAL
TAX REFORMS IN THE EUROPEAN UNION MEMBER COUNTRIES

Summary

The subject matter of the article is the characteristics of three basic principles of pro-environmental tax
reforms. These principles are as follows: the principle of clear and detailed definition ol the reform’s
objective, the principle of the reform direction based on the assumption of sustainable development and the
principle of adjusting the reform directions to national and international legislative standards.
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