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1. Wstep

Zarowno w literaturze przedmiotu, jak i w dzialaniu praktycznym mozna
dostrzec réznego rodzaju koncepcje dotyczace reformy finanséw publicznych.
Staja si¢ one przyczynkiem do podjecia dyskusji na temat niektorych aspektow
funkcjonowania panstwa. Wydaje sig, ze nie budzi dzis watpliwosci koniecznos¢
przeprowadzenia kompleksowej reformy, ktora uwzgledniataby aktualne kierunki
modyfikacji systemu finanséw publicznych. W tym zakresie wazne wydaje si¢
podniesienie kwestii reformy systemu podatkowego i uwzglednienia w tym
procesie nowoczesnych trendow.

Celem artykutu jest przyblizenie problematyki ekologicznej reformy podat-
kowej (ERP) jako elementu zwiazanego z przemianami finansdéw publiczaych.
Dokonano prezentacji podstawowych zatozen ERP oraz wstgpnej oceny kosztow
1 korzysci zwigzanych z implementacja tego rozwiazania w Polsce. Nasze rozwa-
zania nie daja wyczerpujacych odpowiedzi na wigkszo$¢ pytan zwiazanych
z efektywnoscia ERP Nalezy je raczej uwaza¢ za zachetg do dyskusji i prze-
myslen.

2. Podstawowe kierunki zmian instrumentow
ochrony srodowiska w Polsce

Jednym z elementow realizacji zrébwnowazonego rozwoju jest prowadzenie
polityki ochrony srodowiska. Podstawowe znaczenie dla wyboru okreslonej
polityki maja: skutecznos¢, rozumiana jako zdolnos¢ do rozwiazywania
problemoéw, efektywnos¢ — przewaga efektdw nad kosztami — oraz sprawiedliwos¢
oznaczajaca roéwnowaznie Kkosztow i korzysci pomiedzy wszystkimi zaintere-
sowanym stronami. By te wymagania zostaly spetnione, konieczne sg instrumenty
realizacji tej polityki. W przypadku ochrony srodowiska instrumenty te mozemy
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podzieli¢ na administracyjne i ekonomiczne, dolaczajac jeszcze dodatkowo
instrumenty z dziedziny zarzadzania.

Polski system instrumentow ochrony srodowiska ma mieszany charakter, to
znaczy funkcjonuja w nim instrumenty regulacji zaréwno bezposredniej, jak i eko-
nomicznej. W sferze ekonomicznej kluczowa role odgrywaja fundusze ekolo-
giczne, ktore sa drugim, po srodkach wiasnych przedsigbiorstw, z gtéwnych
$rodkéw finansowania inwestycji ochronnych. System zasilania funduszy w latach
dziewiecdziesiatych przez opfaty oraz srodki pienigzne wyplywajace z aktywnej
polityki finansowej (zwroty pozyczek, inwestycje kapitalowe itp.) pozwalaly na
zasilanie funduszy w stopniu wystarczajacym. Powigkszajaca si¢ redukcja emisji
oraz ogolny kryzys finanséw publicznych spowodowaly, ze srodki te staly sig
niewystarczajace. Uznano, ze:

a) polski system finansowania potrzeb inwestycyjnych w zakresie ochrony
srodowiska jest nieadekwatny do tendencji zachodzacych w Unii Europejskiej,

b) w obecnym ksztalcie nie generuje wystarczajacych $rodkow dla sfinan-
sowania biezacych i przysztych celéw polityki ekologicznej, w tym wynikajacych
z wymagan UE,

c) zbyt waski jest zakres stosowania rynkowych narzgdzi ekonomicznych
w ramach polityki ekologicznej panstwa [11,s. 31].

Reforma polskiego systemu instrumentdw ekonomicznych ochrony srodowiska
powinna przebiega¢ w kilku kierunkach (wigcej w [5]). W sferze oplat za emisj¢
zanieczyszczen do powietrza planuje si¢ ograniczenie tempa ich wzrostu oraz
ograniczenie ilosci substancji obje¢tych oplatami. To ostatnie rozwigzanie ma
ograniczyé wysoko$é kosztow transakcyjnych', przychody z emisji niektérych sub-
stancji byly bardzo niskie, przy wysokich kosztach monitoringu. Podobne zmniej-
szenie liczby substancji ma dotyczy¢ sciekéw odprowadzanych do wéd lub ziemi.

Poniewaz istnieje tendencja do wigkszego obcigzania gospodarstw domowych
kosztami uzytkowania i zanieczyszczania Srodowiska, planuje si¢ takze wpro-
wadzenie jednolitej optaty ryczaltowej za pobor wod podziemnych oraz za
odprowadzanie sciekow z nieruchomosci nie podtaczonych do kanalizacji i nie
korzystajacych z oczyszczalni przydomowych [4, s. 11]. Rozwiazanie takie moze
wprowadzi¢ kazde panstwo bedace cztonkiem Unii Europejskiej w ramach
posiadanej autonomii. Aktualnie takie rozwiazania funkcjonuja w Austrii, Belgii i
Finlandii.

Szczegblnie widoczne powigkszenie wpltywow funduszy ekologicznych ma
przynies¢ wydluzenie listy wyrobdw objetych optatami produktowymi.

W zakresie instrumentow fiskalnych ma nastapi¢ wdrozenie preferencyjnego
systemu naliczania stawek amortyzacyjnych dla obiektéw ochrony srodowiska oraz
zwolnien od podatku od nieruchomos$ci dla obiektow przeznaczonych przede
wszystkim na cele ekologiczne wraz z gruntami.

' Chodzi tutaj o rynkowe koszty transakcyjne, obejmujace koszty badafi, negocjacji i kontroli,
w odrdznieniu od menedzerskich i politycznych kosztéw transakcyjnych (por. [9, s. 23]).
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3. Podstawowe zalozenia ekologicznej reformy podatkowe;j

Istotnym elementem zmian w sferze instrumentéw fiskalnych moze by¢ eko-
logiczna reforma podatkowa [1; 2]. Istota tej reformy polega na:

e zwigkszeniu opodatkowania emitowanych do $rodowiska zanieczyszczen
i zuzywanych zasobdw naturalnych,

« obnizeniu ciezaréw podatkowych naktadanych na dochody osobiste, do-
chody kapitatowe oraz obnizeniu sktadek na ubezpieczenia emerytalno-rentowe.

ERP charakteryzuje si¢ neutralnoscia wobec dochodow i wydatkéow budze-
towych. Jest to mozliwe dzigki przesunigciu obcigzen podatkowych z czynnika
pracy na czynnik zuzycia zasobdw, tzn. podnoszenie podatkow w jednym obszarze
zwiazane jest z obnizaniem w drugim. Podatnicy beda zmuszeni do zaptaty
wyzszych podatkow np. od energii, za zuzycie wody czy wytwarzanie odpadow,
ale z kolei zaptaca mniejszy podatek dochodowy czy tez nizsza sktadke z tytutu
ubezpieczen emerytalno-rentowych.

W wyniku podjetej ERP zaklada si¢ wystapienie efektu ,,podwdjnej dywi-
dendy”, ktory polega na jednoczesnym realizowaniu dwoch celow: poprawy stanu
$rodowiska naturalnego oraz zwigkszenia si¢ liczby miejsc pracy. W wyniku
wigkszego opodatkowania energii, wody i transportu generowane sa impulsy
cenowe, ktorych celem jest sklonienie uzytkownikow do oszczgdnego i racjo-
nalnego wykorzystywania oraz podejmowania inwestycji w nowoczesne i przy-
szlosciowe technologie. Nizsze koszty zatrudniania pracownikdéw moga przy-
czyni¢ si¢ do tworzenia nowych miejsc pracy. Twoércy ERP zakladaja, ze moze ona
korzystnie oddzialywa¢ na rozwdj eksportu ze wzgledu na preferowanie przez
rynki §wiatowe produktéow energooszczednych i przyjaznych srodowisku. Umoz-
liwi takze podejmowanie przez podatnikéw w ramach mikroekonomicznej opty-
malizacji samodzielnych decyzji o zakresie oddziatywania na srodowisko i tym
samym ponoszonych z tego tytutu kosztow.

[stotnym czynnikiem, wplywajacym na podejmowanie dziatan zmierzajacych
do wdrozenia ERP w Polsce jest prowadzenie przez niektore panstwa nalezace do
Unii Europejskiej intensywnych prac zmierzajacych do implementacji podobnych
rozwiazan. Do tej grupy zaliczy¢ nalezy m.in.: Danig, Francj¢, Holandig¢, Niemcy,
Szwecje, Wegry czy Wielka Brytanig. Warto podkresli¢, ze w przysztosci wspot-
praca w zakresie ERP i proces jej wdrazania moze przyczyni¢ si¢ do wypracowania
koncepcji podatku wspdlnotowego, o ile proces integracji europejskiej zostanie
pogtebiony i obejmie takze integracje w wymiarze politycznym.

Podejmujac prébe zastosowania ERP w Polsce, mozna i nalezy wykorzystaé
doswiadczenia zdobyte przez inne panstwa. Prowadzenie dziatan, ktorych celem
jest zreformowanie istniejacego juz systemu, poza potrzeba wyeliminowania
istniejacych btedow, powinno takze zagwarantowaé sprawnosc i skutecznosc syte-
mu w przyszlosci. Wprowadzenie bowiem rozwiazan czastkowych, wyizolo-
wanych, nie powiazanych z pozostatymi elementami nie gwarantuje sukcesu lub
moze narazi¢ na zdyskredytowanie koncepcji i utratg zaufania wsréd podmiotéw



124

bioracych udzial w zamierzonej lub realizowanej reformie. Reforma finanséw
publicznych i w jej ramach wprowadzenie ERP wymaga zintegrowanych dzialan
ukierunkowanych na kompleksowe cele.

4. Proba oceny wybranych aspektow ERP

Kazda korekta systemu finanséw publicznych, a w szczegolnosci systemow
podatkowych, generuje koszty i korzysci. Wydaje si¢, ze do grup, ktdre moga
istotnie odczuwa¢ ewentualne konsekwencje ERP, zaliczy¢ nalezy m.in. sektor
MSP, gospodarstwa domowe oraz instytucje, dla ktérych podatki uksztattowane
w ramach ERP stanowi¢ beda zrédto dochodow.

W przypadku ekologicznej reformy podatkowej niezwykle istotne bylyby
zarowno rynkowe jak i polityczne koszty transakcyjne. Przede wszystkim zwigzane
sa one z nowelizacja aktéw prawnych. Poniewaz jakos¢ prawodawstwa stano-
wionego przez Parlament bywa niekiedy bardzo niska, konieczne wydaje si¢ prze-
prowadzenie doktadnych badan i symulacji przed dokonaniem zmian legislacyj-
nych. Dotychczasowe analizy maja gfownie charakter makroekonomiczny, pomi-
jajacy uwarunkowania sektorowe (np. [8]). Szczegolnej analizy wymaga grupa
matych i Srednich przedsigbiorstw. Podmioty te ponosza relatywnie niskie wydatki
na finansowanie prac badawczo-rozwojowych. Dotyczy to takze przedsigwzigé
zwiazanych z ograniczeniem zuzycia energii. W przypadku niektérych dziedzin
skokowe podniesienie cen nosnikéw energii i wody moze zmieni¢ wynik
finansowy firmy.

Podobne zagrozenia wida¢ w przypadku gospodarstw domowych. Konieczna
wydaje si¢ symulacja zmian udziatu w dochodach, w szczegdlnosci w gospodar-
stwach najbiedniejszych. Wzrost udzialu gospodarstw nie ptacacych biezacych
rachunkéw spowodowalby bardzo negatywny odbior spoleczny ekologiczne;
reformy podatkowej, tym bardziej ze trwajace od poczatku lat dziewigédziesiatych
urealnienie cen energii spowodowalo wyczerpanie tzw. prostych rezerw energe-
tycznych w gospodarstwach domowych.

W tej sytuacji rozwazenia wymaga wdrozenie ,wychowawczych”, mowigc
jezykiem F. Lista, mechanizméw ostonowych. Musialyby one uwzglednia¢ sredni
okres dostosowawczych zmian technologicznych dla matych i srednich przedsig-
biorstw oraz zakres i trwalos¢ sfery ubostwa dla gospodarstw domowych.

Likwidacja doptat oraz przejscie do stosowania cen realnych w istotnym
stopniu likwiduja presj¢ inflacyjna. Pozwala na wigksza przejrzystos¢ ustalania cen
ustug publicznych przez monopole naturalne, a takze na wyréwnywanie szans
konkurencyjnych przedsigbiorstw (por. [10]).

Reforma wzbudzi takze bariery instytucjonalne. Instytucje rozumiemy tutaj
w ujeciu Veblenowskim, przejetym przez nowa ekonomi¢ instytucjonalng, jako
zespoly nawykow, sposobow myslenia i metod dzialania majace najczescie)



125

prawne usankcjor.owanie. Wydaje sie, ze w przypadku proekologicznej reformy
podatkowej moga wystapic trzy typy barier:

a) bariera wydatkow statych,

b) bariera polityczna,

c) bariera psychologiczna.

Pierwsza bariera dotyczy matego pola manewru, jakie maja wiadze w przy-
padku duzego udziatlu wydatkdw statych (sztywnych) w catosci wydatkow budzeto-
wych. Gdyby skala spadku wpltywow na ubezpieczenia spoteczne i emerytalno-ren-
towe byla znacznie wigksza niz wzrost srodkow z nowych podatkow proekolo-
gicznych, naturalng tendencjq rzadu stalaby si¢ chegé ,recznego sterowania” calym
systemem. Moze to doprowadzi¢ do zalamania reformy na wstgpnym etapie
realizacji.

Bariere polityczng nalezy rozpatrywaé w kategoriach nowej ekonomii instytu-
cjonalnej” Jednym z pol badawczych tej nauki jest poszukiwanie Zrodet popytu i
podazy w zakresie panstwowej regulacji, w tym w sferze ochrony srodowiska przy-
rodniczego. Popyt jest generowany przede wszystkim zapotrzebowaniem regula-
cyjnym okreslonej branzy albo dziatajacych w niej przedsigbiorcow. Podaz nato-
miast jest odpowiedzia na postulaty organizacji ckologicznych, stowarzyszen nauko-
wych i zawodowych czy tez spotecznosci lokalnych. Na ogdt producenci sa skutecz-
niejsi, bo fatwiej moga zorganizowa¢ wewngtrznie homogeniczne grupy nacisku.

Popyt na regulacj¢ w przypadku przedsigbiorcéw jest ograniczony do obnize-
nia kosztéw pracy. Natomiast wprowadzeniu regulacji ekologicznych przeciwne
jest lobby oparte przede wszystkim na szeroko rozumianym sektorze energetycz-
nym. Lobby to w istotnym stopniu zahamowalo wprowadzenie podatku ekologicz-
nego od paliw w polowie lat dziewigédziesiatych. Znacznie stabsze jest lobby po
stronie podazowej, w szczegolnosci ze wzgledu na zjawisko rozproszenia korzysci.

Bariera psychologiczna zwigzana jest z istniejaca zawsze obawa przed zmia-
nami w systemie podatkowym. Wzmocniona jest ona dodatkowo psychologiczna
niechgcig do aparatu skarbowego. Ma on generalnie nie najlepsza opini¢ w zakresie
jakosci pracy, istnieje ograniczone zaufanie podatnikéw do nalezytego prze-
strzegania przez polski system podatkowy zasad podatkowych. Bedzie sig to taczy¢
z typowq dla wszystkich krajow powszechna niechecia podatnikéw do ptacenia
podatkow i do zmian w systemie podatkowym. Moze zadziata¢ tutaj prawo W von
Gerloffa gloszace wzrost oporu wobec podatkéw wraz z ich wzrostem. Co prawda,
w przypadku podatkow posrednich $ciaggalnosé jest znacznie tatwiejsza niz w
przypadku bezposrednich, jednakze liczne doswiadczenia z polskiego sektora pali-
wowego wskazuja na daleko idacq nieszczelnosé systemu.

Nalezy tez wskaza¢ na istotne korzysci zwiazane z implementacja ERP
Poniewaz sa one omawiane w licznych publikacjach (por. np. [2]), zostanie przed-
stawiona tyko ich enumeratywna prezentacja. Do korzysci z ERP zaliczy¢ nalezy
przede wszystkim:

? Podstawy metodologiczne tego kicrunku mozna znalezé w [6].



126

a) uwzglednienie w cenach produktow kosztow zewnetrzaych, w szczegol-
nosci transportu,

b) obnizenie opodatkowania i kosztow pracy,

c) kreowanie konsumenckich postaw proekologicznych, nakierowanych na
oszczednos¢ energii 1 zasobdw nieodnawialnych,

d) potencjalny wzrost popytu inwestycyjnego,

e) potencjalna mozliwos¢ zwigkszenia eksportu.

5. Podsumowanie

Wydaje sig¢, ze na obecnym etapie prac i1 poziomie wiedzy trudno jedno-
znacznie oceni¢ koszty i korzysci zwiazane z implementacja ERP Analiza kosztow
i korzysci wskazuje na potencjalne szanse i zagrozenia, nie jest w stanie dokfadnie
ich skwantyfikowaé. Dodatkowo brakuje dlugookresowych doswiadczen ptyna-
cych z kompleksowego jej wdrozenia, gdyz dotychczasowe dzialania koncentrujg
si¢ na fragmentarycznych korektach wybranych systemow podatkowych.

Wydaje si¢, Ze mozna zgodzié si¢ ze stwierdzeniem J. Sleszynskiego: ,trzeba
ostudzi¢ nadmiernie optymistyczne oczekiwania niezaleznych organizacji ekolo-
gicznych oczekujacych natychmiastowych i szybkich efektow takich zmian” [11,
s. 30].

Dodatkowo, ze wzgledu na zlozonos¢ ERP, konieczne wydaje si¢ przeprowa-
dzenie szczegotowych badan w celu ustalenia stabych i mocnych stron reformy
oraz jak najlepsze rozpoznanie ewentualnych ograniczen, ktore moga wystapi¢
wsrdd roznych grup podmiotow objetych ERP. Warte podkreslenia wydaje si¢
zagrozenie plynace z gwalttownych zmian jednego segmentu finansow publicz-
nych, bez holistycznego podejscia do problemu.

Po przeprowadzeniu powyzszych badan zmiany systemowe nalezy uzupetnié o
mechanizmy ostonowe w stosunku do tych podmiotéw gospodarczych i gospo-

darstw domowych, dla ktérych skutki ekonomiczne ERP beda szczegdlnie
ucigzliwe.
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ECOLOGICAL REFORM OF THE TAX SYSTEM
AS AN ELEMENT OF REFORMING PUBLIC FINANCE

Summary

In the article the concept of ecological reform of tax system as an element of reforming public
finance in Poland is discussed. First, the direction of change in economic instruments used for
environmental protection is presented within the context of Poland’s EU accession. Second, the basis
of ecological reform of the system is discussed. Third, potential threats and benefits connected with
the implementation of reforms are described. It is argued that ccological reform ol Lhe tax system
should be implemented within the context of change in other areas of public finances. A conclusion is
that the implementation of reforms should be evolutionary and should be accompanied by protective
measures.
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