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1. Wstep

W koncu lat siedemdziesiatych XX w. nastapila intensyfikacja procesu regu-
lacji w ochronie srodowiska. Réwnolegle, na gruncie teorii i praktyki gospodaro-
wania, rozpoczely si¢ poszukiwania takich form regulacji, ktére najlepiej stuzy-
tyby osiaganiu jej podstawowych celéw. Formy regulacji w ochronie srodowiska
dzieli si¢ ogblnie na formy regulacji bezposredniej (command-and-control regu-
lations) i formy regulacji posredniej, w tym instrumenty ekonomiczne. W grupie
form regulacji bezposredniej ujmuje si¢ réznego rodzaju normy techniczne i tech-
nologiczne, normy emisyjne i imisyjne, pozwolenia na emisje oraz nakazy i zaka-
zy administracyjno-prawne. Natomiast do form posrednich zalicza sie¢ podatki,
optaty i sktadki (taxes, charge, fees), subsydia, depozyty ekologiczne, zbywalne
uprawnienia do emisji oraz dobrowolne porozumienia migdzy rzadem a emiten-
tami zanieczyszczen. Nalezy podkresli¢, ze dokonane pogrupowanie form regula-
cyjnych ma charakter bardzo ogdlny 1 abstrahuje od toczacej si¢ w literaturze
przedmiotu dyskusji o klasyfikacji tych form oraz jej kryteriach [1, s. 32]. Jest
ono jednak wystarczajace w kontekscie przedmiotu dalszych rozwazan i analiz,
dotyczacych tego, w jakim stopniu podatki ekologiczne sa w stanie sprosta¢ pod-
stawowym celom regulacji w ochronie srodowiska.
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2. Kiedy podatki ekologiczne s najlepszymi instrumentami
regulacji w ochronie srodowiska?

Zwykle projektowanie regulacji w ochronie srodowiska ma wiele réznych ce-

16w. Wsréd nich wymienia sig:

— ich skutecznos$¢ ekologiczna,

— efektywnos¢,

— elastycznosc,

— kompatybilnos¢ z istniejacymi formami regulacyjnymi,
— wykonalnos¢.

Pierwszym, niezwykle istotnym celem regulacji w ochronie srodowiska jest ich
skutecznos¢ ekologiczna. Skutecznos$¢ to inaczej ogélny opis zakresu, w jakim cel
zostal osiagnigty. Skutecznos¢ ekologiczna mierzy zakres, w jakim zostaly osia-
gnigte cele objete polityka ochrony srodowiska przed zanieczyszczeniami.

Skutecznos¢ ekologiczna regulacji jest zalezna w duzej mierze od cech fizyko-
chemicznych zanieczyszczen, a zwlaszcza od sposobu ich rozprzestrzeniania si¢
oraz uporczywosci utrzymywania si¢ w $rodowisku (kumulowania si¢). Zanie-
czyszczenia rozprzestrzeniaja si¢, w zalezno$ci od ich rodzaju, bardziej lub mniej
réwnomiernie w atmosferze, wodzie, glebie. Gdy pewien rodzaj zanieczyszczen
wykazuje, z punktu widzenia ochrony srodowiska, duza réwnomiemos¢ rozprze-
strzeniania si¢, lokalizacja Zrédla jego emisji traci na znaczeniu. Istotna jest przede
wszystkim wielko$¢ emisji. Z natury rzeczy podatki ekologiczne (jako podatki
majace charakter ogélny') ,nie réznicujq” zrédet zanieczyszczen, a wigc sa sku-
teczne tylko w odniesieniu do zanieczyszczen réwnomiernie si¢ rozprzestrzeniaja-
cych?.

Ponadto zanieczyszczenia réznego rodzaju maja wigksza lub mniejsza zdolnosé
kumulowania si¢ w Srodowisku w réznych przedziatach czasowych. Te, ktérych
zdolnos$¢ do kumulowania si¢ jest wigksza, sa bardziej dla tego Srodowiska uciaz-
liwe. Powoduja, ze zakres strat srodowiskowych jest wprost proporcjonalny do
wielkosci kumulacji, a nie do wielkosci biezacej emisji. I znéw nalezy podkresli¢,
ze podatek ekologiczny (jako pobranie o charakterze ogélnym) ,nie réznicuje”
okres$lonych pozioméw jakosci Srodowiska w rozwazanym okresie, a wigc jest

! Podatki maja charakter ogélny, tzn. sa nakladane na kazdego podatnika speiniajacego ustawo-
wo okreslony warunek na tych samych zasadach. Podatki ekologiczne oplacaja emitenci zanieczysz-
czen, bez wzgledu na Zrédia pochodzenia tych zanieczyszczen (produkcyjne, transportowe, z ,.ni-
skiej” czy wysokiej emisji).

? Podatki ekologiczne moga byé takze skuteczne w odniesieniu do ochrony srodowiska przed
odpadami komunalnymi czy $ciekami w obrgbie aglomeracji miejskiej. Odpady sa bowiem wywozo-
ne na jedno wysypisko $mieci, a Scieki wedruja do jednej oczyszczalni $ciekéw, a wigc lokalizacja
poszczegblnych gospodarstw domowych nie ma znaczenia.
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skuteczne tylko w odniesieniu do zanieczyszczen wykazujacych malg zdolno$¢ do
kumulac;ji.

Ochrona srodowiska przed zanieczyszczeniami rozprzestrzeniajacymi si¢ nie-
rébwnomiernie i kumulujagcymi si¢ powinna by¢ zatem prowadzona
z wykorzystaniem form regulacyjnych innych niz podatki, zwlaszcza
z wykorzystaniem norm emisyjnych i imisyjnych [4, s. 11]. Ale nawet objecie
przedmiotem podatkéw ekologicznych zanieczyszczen rozprzestrzeniajacych sig
réwnomiernie i nie kumulujacych si¢ w srodowisku nie zapewni automatycznie ich
skutecznosci. Istotny jest takze sposdb (fatwosc) ustalania wielkosci réznych za-
nieczyszczen, czyli podstawy opodatkowania.

Wielko$¢ emisji réznych zanieczyszczefi moze by¢ ustalana bezposrednio badz
posrednio. Sposéb bezposredni polega na bezposrednim pomiarze i monitoringu
emisji. Nie zawsze jednak ten sposob moze by¢ zastosowany. Na przykiad nie
mozna bezposrednio zmierzy¢ 1 monitorowaé uwalniania si¢ do Srodowiska metanu
pochodzenia rolniczego. Nalezy poszukiwaé substytutu do oszacowania emisji tego
zanieczyszczenia. Moze nim by¢ liczba zwierzat hodowanych w gospodarstwie
rolnym ($win, kréw, owiec itp.). Doskonalszy substytut bgdzie bral pod uwage
gatunek zwierzat hodowlanych i rodzaj paszy (zwierzeta moga pasé¢ si¢ wolno lub
moga by¢ karmione pasza zbozowa). Substytutem umozliwiajacym oszacowanie
emisji zanieczyszczen zubozajacych warstwe ozonowa ziemi jest liczba urzadzen
klimatyzacyjnych, chtodniczych i zamrazajacych oraz pomp cieplta zawierajacych
substancje zubozajace warstwe¢ ozonowg (CFC i HCFC) poddawanych pouzytko-
wemu sktadowaniu. Gdy stosowane substytuty beda bardzo ogdlnikowe, zle do-
brane, podatki ekologiczne moga by¢ nieskuteczne w osiaganiu celéw $rodowi-
skowych.

Kolejnym celem projektowania regulacji w ochronie srodowiska jest ich efek-
nywnosé. Oznacza ona, ze koszty regulacji nie przewyzszaja efektow osiaganych
dzigki tym regulacjom. Wielu autoréw podkresla, ze podatki ekologiczne zapew-
niaja tzw. efektywnosc¢ statyczna lub, jak twierdza inni, efektywnos¢ kosztowa [6,
s. 20]. Zréwnuja one bowiem krancowe koszty ograniczania zanieczyszczen w
krggu wszystkich podatnikéw, a administracja publiczna ds. ochrony $rodowiska
nie musi mie¢ informacji na temat opcji taki ograniczen. Kazdy podatnik ma wybdr
miedzy redukowaniem zanieczyszczen w nieco wyzszym stopniu a placeniem nie-
co wyzszego podatku. Wykorzystuje on swoje wlasne informacje o kosztach re-
dukcji zanieczyszczen w taki sposob, aby powzia¢ optymalna dla siebie decyzje.
Jesli podatek jest wlasciwie ustalony, decyzja ta jednoczesnie bedzie najlepsza ze
spotecznego punktu widzenia. Podatki wywoluja sygnaty cenowe, ktére sa przeka-
zywane do wszystkich podmiotéw majacych wplyw na wielko$¢ emisji poprzez
swoje zachowania konsumpcyjne lub produkcyijne.

Nie mniej waznym celem projektowania regulacji Srodowiskowych jest ich
efektywnos¢ dynamiczna, inaczej dlugookresowa, uzalezniona od zakresu prowa-
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dzonych badan, wdrazania nowych technologii i technik, wielkosci naktadéw in-
westycyjnych. Teoretycznie podatki ekologiczne, bgdace trwalym elementem regu-
lacji w ochronie srodowiska, tworza zachgty do dzialan naukowo-badawczych i
inwestowania w nowe techniki i technologie. Jesli jednak w sprawie tych podatkéw
tocza si¢ ostre polemiki, gdy dochodzi do licznych zwolnien i ulg podatkowych lub
gdy istnieje silna ochrona wartosci intelektualnej w obrgbie inzynierii srodowisko-
wej, poziom inwestowania podatnikéw w ochrong srodowiska moze si¢ okaza¢ tak
niski, ze nie osiaga sig¢ celu, ktérym jest utrzymywanie efektywnosci dynamiczne;j.

Trzecim wyodrebnionym celem regulacji w ochronie srodowiska powinna by¢
ich elastycznos¢, czyli zdolnosé regulacji do dostosowywania si¢ do nowych wa-
runkéw, zwiazanych ze zmianami technologicznymi, nowymi tendencjami w wy-
korzystywaniu zasobéw, nowymi odkryciami naukowymi itp. Elastyczno$¢ regula-
cji ogranicza konieczno$¢ budowy i wdrazania nowych strategii dziatan przez ad-
ministracj¢ publiczng ds. ochrony srodowiska. Elastycznos¢ umacnia efektywno$¢
regulacji oraz minimalizuje zakiécenia w ekonomice podmiotéw gospodarczych
podlegajacych regulacjom. Podatki ekologiczne zakladaja elastyczno$¢ w sposobie
reagowania na nie podmiotéw gospodarczych — kazdy emitent zanieczyszczen ma
wybdér migdzy redukcja zanieczyszczen a ptaceniem podatku.

Kolejnym celem projektowania regulacji w ochronie srodowiska jest kompaty-
bilnosé, czyli spdjnos¢ nowych form regulacji z juz istniejacymi. Cel ten ma zwia-
zek m.in. z kosztami statymi wynikajacymi z kreowania nowych form regulacji.
Najczgsciej kreacja nowych form nie oznacza catkowitego demontazu form juz
istniejacych od pewnego czasu. Te ,,stare” formy moga by¢ zaadaptowane do no-
wych zadan, gdy si¢ okaze, ze sa one przetestowane, zaakceptowane, dobrze rozu-
mizne i dobrze odbierane. W tym sensie podatki ekologiczne wywodza si¢ z utrwa-
lorcgo i dobrze rozwinigtego we wspétczesnych gospodarkach systemu podatko-
wego, majacego wielowiekowa tradycjg. Stanowi to ich potencjalng zalet¢ jako
formy regulacji. Z drugiej jednak strony podatki ekologiczne sa nowa forma podat-
ku, a teoria podatkéw dostarcza wielu dowodéw na to, ze stare podatki sa zawsze
znoszone lepiej niz nowe. Jak twierdza Gaudemet i Molinier, ,,podatki sa jak my-
$liwi: najstarsi czynia najmniej szkody” [2, s. 445].

Nowe formy regulacji powinny takze wchodzi¢ w interakcje z istniejacymi
formami, ktére moga je uzupelniac. Na przyklad, podatki ekologiczne wymagaja
koordynacji z réznymi formami bezposredniej regulacji w ochronie srodowiska,
takimi jak pozwolenia na emisj¢, administracyjno-prawny nakaz pomiaru i monito-
rowania zanieczyszczen przez emitentéw.

Ostatnim, istotnym celem regulacji w ochronie srodowiska jest ich wykonal-
nos¢, polegajaca na pozyskaniu dla nich wsparcia spolecznego i politycznego. Ini-
cjatorzy zmian musza zdawaé sobie sprawe, ze w systemach demokratycznych i
gospodarkach rynkowych bez tego poparcia regulacje, mimo ich poprawnosci teo-
retycznej, nie moga byé wprowadzone. Uzyskanie poparcia spolecznego jest trudne
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— ze wzgledu na réznice w poziomie kultury réznych grup spotecznych i w pozio-
mie Swiadomosci ekologicznej. Ludzie prezentuja zréznicowane postawy w roz-
nych kregach kulturowych i w odniesieniu do réznych probleméw, zwiazanych
z wykorzystaniem instrumentéw cenowych do osiagniecia celéw srodowiskowych.
Na przykiad niektérzy uwazaja, ze nie jest etyczne, iz emitenci zanieczyszczen
moga ,,wykupi¢ sie” za ceng podatku, zdejmujac z siebie obowiazek bezwzgledne-
go ograniczania emisji. Jednoczesnie sa tez osoby, ktére uwazaja, Ze maja prawo
do débr srodowiskowych za darmo i z zasady zdecydowanie przeciwstawiaja si¢
koniecznosci placenia za nie. Réwniez wielu ludzi, ktérzy nie sa przyzwyczajeni
do regut gospodarki rynkowej, jest gtgboko sceptycznych wobec sugestii, ze zwy-
kie zmiany cen, bez przymusu, bgda prowadzilty do znacznych, trwatych zmian
w zachowaniach. Dowody empiryczne sugeruja, ze reakcje na sygnaty cenowe
sq istotne, ale trudno okresli¢, czy sa one wystarczajaco skuteczne [3, s. 74].

Wykonalno$¢ zaprojektowanych regulacji w ochronie $rodowiska zalezy takze
od uzyskania poparcia politycznego —~ poparcia gtéwnych podmiotéw zycia poli-
tycznego. W réznych krajach grupy nacisku politycznego moga by¢ rézne. Jedng
znich moze by¢ zbiurokratyzowana administracja publiczna. Zintensyfikowane
w ostatnich dziesiatkach lat programy regulacyjne w ochronie srodowiska stworzy-
ty wiele miejsc pracy w administracji. Rzady z reguly preferuja te formy regulacji,
ktére sa mniej destrukcyjne z administracyjnego punktu widzenia. Je$li administra-
cja jest silna w reprezentowaniu wtasnych intereséw, to moze poszukiwaé form
regulacyjnych, ktére beda zwigkszaly jej uprawnienia uznaniowe i wymagaty dal-
szej jej rozbudowy. Biurokraci bardzo czgsto przeciwstawiajg sie formom ekono-
micznym, w tym podatkowym, gdyz wdéwczas ich rola zostaje ograniczona
do funkcji monitorujace;j.

Podatki ekologiczne moga by¢ takze niechgtnie przyjmowane przez lobby
przemystowe, zwlaszcza przez duze przedsigbiorstwa przemystu metalurgicznego,
energetycznego, chemicznego itp., ktére moga si¢ obawia¢ o swoja konkurencyj-
nos¢, zwlaszcza w skali migdzynarodowe;.

Podatki ekologiczne wprowadzaja takze korekty dochodéw gospodarstw do-
mowych, gdyz naleza do tzw. podatkéw przerzucanych. Zakres tej przerzucalnosci
zalezy od elastycznosci popytu na dobra i ustugi, ktérych produkcja czy swiadcze-
nie wiaze si¢ z emisja zanieczyszczen bedacych przedmiotem opodatkowania. Przy
mate) elastyczno$ci popytu przedsigbiorca moze przerzuci¢ ci¢zar opodatkowania
na ostatecznego konsumenta danego dobra czy ustugi, ktérym jest zazwyczaj go-
spodarstwo domowe. Przy zwigkszajacej si¢ elastycznosci te mozliwosci si¢ kur-
cza. Zatem efektem towarzyszacym podatkom ekologicznym moze by¢ spadek
dochodu rozporzadzalnego w gospodarstwach domowych, co zagraza celowi tej
formy regulacji, czyli jej wykonalnosci politycznej.

Podatkom ekologicznym, jako formie regulacji posredniej w ochronie $rodowi-
ska, ,udziela” politycznego wsparcia hipoteza podwéjnej dywidendy. Pierwsza
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dywidenda odnosi si¢ do poprawy jakosci srodowiska w wyniku tego, ze podatki
ekologiczne prowadza do podrozenia dzialan zwigzanych z jego zanieczyszcza-
niem. Druga dywidenda zaktada, ze wprowadzaniu podatkéw ekologicznych moze
towarzyszy¢ spadek obciazen czynnika pracy (podatku od dochodu osobistego,
sktadek na ubezpieczenia spoleczne), gdyz nowe podatki beda zwigksza¢ dochody
budzetowe. Z kolei spadek obciagzen pracy powinien skutkowac wzrostem zatrud-
nienia (spadkiem bezrobocia). Druga dywidenda z wprowadzenia podatkéw ekolo-
gicznych jest w literaturze przedmiotu przedstawiana jeszcze bardziej szczegéto-
wo. Niektérzy z autoréw rozrézniaja w ramach tej dywidendy trzy dalsze: ,czer-
wona’, oznaczajacq wzrost wydatkéw panstwa na skutek wzrostu dochodéw, ,,nie-
bieska”, polegajaca na wzroscie zyskow przedsigbiorstw w wyniku potanienia pra-
cy, i,rézowa”, oznaczajaca wzrost zatrudnienia [5, s. 11].

3. Wnioski

Podatki ekologiczne zapewniaja, jesli sa dobrze skonstruowane, bodzce do sta-
tycznej i dynamicznej efektywnosci w calej gospodarce. Stanowig elastyczna for-
me regulacji, ktéra z fatwoscia reaguje na zmiany warunkéw zaréwno ekonomicz-
nych, jak i technologicznych. Podatki te moga wykorzystywac istniejace systemy
monitorowania zanieczyszczen oraz korzystaé¢ z funkcjonujacej administracji po-
datkowej i karno-skarbowej. Towarzyszy im duza wykonalnosé polityczna, jezeli
wprowadzeniu towarzyszy reforma calego systemu podatkowego. Sa one jednak
odpowiednie wylacznie do pewnych rodzajéw zanieczyszczen (fatwo rozprzestrze-
niajacych si¢ i nie kumulujacych si¢ w srodowisku w dhuzszych okresach) oraz
wtedy, gdy te zanieczyszczenia moga by¢ monitorowane przy relatywnie niskich
kosztach.
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GOALS OF REGULATIONS IN ENVIRONMENT PROTECTION
VS. ECOLOGICAL TAXES

Summary

The objective of the hereby article is to provide an analysis of the problem whether ecological
taxes are capable of meeting basic goals of regulations in environment protection. Among such goals
there are the following: ecological effectiveness, static and dynamic efficiency, flexibility, compati-
bility with the existing forms of regulations and political feasibility.
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