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Znaczenie podatkow ekologicznych dla
dochodow budzetowych panstw UE

The significance of environmental taxes in EU budgetary revenues

Wprowadzenie

Podstawowa, klasyczng funkcja podatkow jest funkcja fiskalna, polegajaca na
zapewnieniu panstwu $rodkow niezbednych do jego funkcjonowania. Jednakze
nie jest to funkcja jedyna. Wraz z rozwojem gospodarczym wprowadzanie po-
datkéw zaczeto taczy¢ z osiaganiem celéw redystrybucyjnych, stymulacyjnych
i gospodarczych (Podstawka, 2010, s. 471). W ostatnich latach natomiast coraz
wiekszg wage przywiazuje si¢ do kwestii ochrony $rodowiska i zmniejszania emisji
zanieczyszczen. Funkcjonujace w poszczegélnych krajach systemy podatkowe
zaczely podlega¢ zmianom, ktére mialy na celu uczynienie ich narzedziami do
ochrony $rodowiska naturalnego. Proces ten szczegdlnie widoczny jest w UE,
ktora za cel postawila szersze stosowanie zasady ,zanieczyszczajacy srodowi-
sko placi” i przeniesienie cigzaru podatkowego z obcigzen pracy na podatki
ekologiczne (PE, 2016, punkt 76). Mimo ze akt ten wszedt w zycie w 2016 r., to
ogolne zalecenia co do podatkéw ekologicznych pojawialy sie w dokumentach
UE juz od 2010 r. Niektdre zatem z panstw UE juz wczesniej zaczely wdrazac te
pros$rodowiskowe zalecania. Istotne jest zatem zbadanie znaczenia tych obciazen
dla UE jako cafosci i poszczegdlnych krajow cztonkowskich.

Celem opracowania bylo okreslenie wielkosci wptywéw do budzetow panstw
UE z tytulu podatkéw srodowiskowych oraz zmian, jakie zachodzity w ciagu
ostatnich 13 lat (okres 2006-2018). Natomiast na gruncie teoretycznym podjeto
probe okreslenia podstaw teoretycznych funkcjonowania podatkéw ekologicz-
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nych w UE. Do poréwnan miedzypanstwowych wybrano kraje o najwiekszych
dochodach budzetowych z tego tytutu.

1. Podstawy teoretyczne

Legalna definicja podatkéw ekologicznych pochodzi z art. 2 Rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 691/2011 (PE, 2011), gdzie nazwany jest on
»podatkiem zwigzanym ze srodowiskiem”. Jest to dostowne ttumaczenie pojecia
senvironmental related tax”, jednakze w tym opracowaniu uzywany jest termin
»podatek ekologiczny”, ktéry czesciej stosuje sie w literaturze przedmiotu. Zgodnie
z tym aktem jest to ,,podatek lub optata, w ktérym podstawa opodatkowania
jest jednostka fizyczna (lub odpowiednik jednostki fizycznej) substancji, ktorej
negatywny wplyw na srodowisko naturalne zostal udowodniony i w systemie
ESA 95 uznawany jest za podatek”. Podatki te stanowia dochody szeroko rozu-
mianego sektora finanséw publicznych. Biorac pod uwage te definicje, pojawiaja
si¢ watpliwosci dotyczace charakteru tych obcigzen i podstaw teoretycznych, na
jakich bazujg (European Environment Agency, 2013, s. 13).

W teorii ekonomii za twérce pojecia podatku ekologicznego uznaje si¢
A.C. Pigou. Koncepcja ta powstata na gruncie rozwazan na temat efektéw ze-
wnetrznych zwigzanych z réznego rodzaju dzialalnoscia cztowieka (Pigou, 1932,
s.182-196). Pigou, podajac kilka przyktadéw (emisja zanieczyszczen z kominéw
fabrycznych, praca kobiet przekladajaca si¢ na nizsza zdrowotnos¢ ich dzieci),
zwrocil uwage na fakt, ze w wielu przypadkach skutki tych dziatan s znacznie
szersze niz poczatkowo si¢ wydaje. W efekcie nie wszystkie koszty (a czasem
i korzysci) sa uwzgledniane w rachunku ekonomicznym. Powoduje to sytuacje,
w ktorych mechanizm rynkowy przestaje prowadzi¢ do optymalnej alokacji
débr. W przypadku negatywnych efektow zewnetrznych produkcja i konsumpcja
danego dobra znajdzie si¢ powyzej poziomu wiasciwego ze spotecznego punktu
widzenia. Pigou stwierdza, ze rozwigzaniem tego problemu jest wprowadzenie
przez panstwo odpowiedniego systemu doptat (dla korzystnych efektow ze-
wnetrznych) i podatkéw (dla niekorzystnych efektéw zewnetrznych). Podatek
powinien by¢ réwny marginalnym kosztom spotecznym na jednostke produktu
powodujacego negatywne efekty zewnetrzne. Pozwoli to zniwelowac rozbieznosci
pomiedzy indywidualnymi i spotecznymi marginalnymi efektami zewnetrznymi.
Idea ta, mimo prostoty, napotyka na wiele probleméw praktycznych przy za-
stosowaniu, wynikajacych z jej konstrukgji. Pierwszy z nich wigze si¢ z kwestia
okreslenia marginalnego kosztu spotecznego jednostki produkeji, do czego wy-
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magana jest znajomosci tzw. funkcji szkéd §rodowiskowych (Gago, Labandeira
& Lopez-Otero, 2014). Uzalezniona jest ona od stanu $rodowiska naturalnego,
mozliwosci absorbcji zanieczyszczen, rodzaju emisji itd. Nawet przyblizone
jej oszacowanie rodzi duze trudnosci, co moze podwazac legalnos¢ i celowos¢
prowadzenia takiego podatku (Pezzey, 1988, s. 210). Co wiecej, w zalozeniach
podatek powinien by¢ nakfadany indywidualnie na kazdy podmiot emitujacy
zanieczyszczenia, zatem stawki podatku dla kazdego podatnika powinny by¢
inne. Poniewaz jest to niezwykle trudne w praktyce, stosuje si¢ tzw. rozwigzanie
second-best. Nie bierze sie tutaj pod uwage rzeczywistej indywidualnej szkodli-
wosci dziatan danego podmiotu, lecz ustala si¢ jednolite stawki dla wszystkich
(chociaz moga sie one rdzni¢ w zaleznoséci od branzy). Stawka ta zalezy najczeéciej
od wzglednej uciazliwoéci danej substancji (Fiedor, 2002, s. 88).

Z kwestig podatkéw ekologicznych wiaze si¢ réwniez pordwnanie ich sku-
tecznosci i kosztéw w zestawieniu z innymi metodami ograniczania wptywu na
srodowisko. Ich bezsprzeczna zaleta jest osigganie przez panstwo dodatkowych
dochodéw, ktére moga by¢ zuzytkowane na obnizenie innych podatkéw czy tez
na dziatania w celu ochrony srodowiska. W tym kontekscie pojawia si¢ pojecie
podwdjnej dywidendy (Goulder, 1995). Oznacza ono, ze system podatkowy oparty
na podatkach ekologicznych nie tylko prowadzi do poprawy stanu srodowiska,
lecz réwniez ogranicza zakldcenia konkurencji w gospodarce, wprowadzane
przez klasyczne podatki. Kolejnym pozytywnym aspektem s3 mniejsze mozli-
wosci unikania tego typu obcigzen, jak pokazuja to przyklady Szwecji i Wielkiej
Brytanii. W Szwecji unikanie placenia podatkéw srodowiskowych utrzymuje sie
na poziomie ponizej 1%. W Wielkiej Brytanii stwierdzono, ze wynosi ono 2%,
w poréwnaniu z 17% w przypadku podatkéw dochodowych. Z drugiej strony
w duzej czgsci badan mozna zetknac sie z opinig, ze w poréwnaniu z systemami
opartymi na handlu uprawnieniami (ETS - Emission Trading System) czy tez
bezposrednimi regulacjami (np. okreslone normy emisyjne) podatki ekologiczne
to najdrozszy sposob ograniczania zanieczyszczania Srodowiska. Pojawiajg si¢
tu rowniez innego rodzaju watpliwosci — czes¢ ekologdw za niemoralne uwaza
kupowanie prawa do zatruwania wspolnego $rodowiska (Romstad & Folmer,
2000, s. 530).

W praktyce gospodarczej podatki ekologiczne nakladane s3 w wysokosci
wyzszej niz spodziewany koszt spoteczny. Oprocz powoddw czysto fiskalnych
(wzrost wptywow do budzetu), podawane sa rowniez argumenty teoretyczne.
Podatki ekologiczne maja zmniejszac szkody dla srodowiska, a im wyzsza stawka
podatku, tym bardziej stuzg jego ochronie, cho¢ zarazem mocniej hamujg one
aktywnos¢ gospodarczg. Poniewaz jednak koszt spoteczny zanieczyszczenia
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$rodowiska jest trudny do oszacowania, co pozwala przypuszcza¢, ze przyszle
badania znacznie go powieksza, nalezy, zgodnie z zasadg ostroznosci, dazy¢
do wigkszej redukcji zanieczyszczen. Rozwazania te sa szczegolne istotne dla
tzw. podatkéw weglowych, powiazanych z emisja gazéw cieplarnianych (GC).
Nalezy tu poréwnac kolejne raporty Miedzynarodowego Zespotu ds. Zmian
Klimatu (IPCC): pierwszy z 1990 r. (IPCC, 1990) i ostatni z wydanych, z 2013 r.
(IPCC, 2015). Wyraznie wida¢, iz poglady na temat skutkéw ekonomicznych
zmian klimatycznych ewoluowaly wraz z postgpem badan, pokazujac znacznie
powazniejszy charakter owych skutkéw niz wczesniej zaktadano. Dobitnie
uwidacznia to Raport Sterna (Stern, 2007), gdzie straty zwigzane ze zmianami
klimatycznymi oszacowano na 25% globalnego PKB; dla poréwnania we wczes-
niejszych badaniach oszacowano je na 1-5% PKB, przy wzroécie temperatury
0 4°C (Interagency Working Group on Social Cost of Carbon [IWGSCC], 2013,
s. 9). Problem wydaje si¢ otwarty, jednakze niektorzy badacze uwazajg, ze ideg
podatku Pigou jest dokladne odzwierciedlenie kosztu spofecznego (w tym
przypadku - kosztu emisji CO,), dlatego ustalanie stawek powyzej tej wielkosci
jest niezgodne z tymi zatozeniami (Weisbach, 2012, s. 23).

Podsumowujac, wystepujace w tej chwili w UE rozwigzania dotyczace po-
datkéw ekologicznych nie bazujg bezposrednio na zatozeniach podatku Pigou.
Co wiecej, podatkéw ekologicznych w UE nie mozna wyrézni¢ ze wzgledu na
przeznaczenie srodkow pozyskiwanych z ich tytutu. Podatki, ktére sg wykorzy-
stywane w tym celu, stanowig jedynie pewna podgrupe¢ podatkéw ekologicznych.
W dalszej czesci opracowania pojecie podatkéw ekologicznych bedzie uzywane
zgodnie z definicjq Eurostatu.

2. Materiaty i metodyka badan

W opracowaniu wykorzystano dane pochodzace z Eurostatu za lata 2006-2018.
Do poréwnan pomiedzy panstwami wybrano najwazniejsze gospodarki UE,
ktorych wptywy z podatkéw ekologicznych stanowily niemal 80% wplywow
w calej UE. Wyniki analiz przedstawiono w wielko$ciach realnych.

Podatki ekologiczne zostaty w danych Eurostat wyodrebnione ze wzgledu
na okreslong podstawe opodatkowania w jednej z czterech kategorii (Eurostat,
2013, s. 9-17):

- Energia - podatki obejmujace produkcje energii, surowce energetyczne,
zaréwno dla potrzeb transportowych, jak i stacjonarnego wykorzystania.

Jezeli chodzi o podatki zwigzane z emisja CO,, to ze wzgledu na kwestie
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statystyczne i brak mozliwodci ich oddzielenia od innych podatkéw ener-
getycznych réwniez nalezg one do tej kategorii (a nie do grupy Zanieczysz-
czenia). Tu réwniez zakwalifikowane s3 dochody panstwa ze sprzedazy
praw do emisji CO,, w ramach aukcji EU Emissions Trading Scheme.

- Transport — kategoria obejmuje wszelkie podatki i oplaty zwigzane z po-
siadaniem i uzytkowaniem pojazdéw mechanicznych: samochodéw, mo-
toréw, samolotow, statkéw, samochodow elektrycznych z wylaczeniem
paliw. Zawarte tu sg réwniez podatki importowe od srodkéw transportu
i obciazenia uzaleznione od emisji CO, przez dany pojazd. Oplaty zwigza-
ne z wjazdem do centréw miast rowniez moga by¢ wlaczone do tej katego-
rii pod warunkiem, ze sg ujete w rachunkach narodowych jako podatek.

- Zanieczyszczenia — do tej kategorii zakwalifikowano podatki wynikajace
ze zmierzonej lub oszacowanej ilosci zanieczyszczen wprowadzonych do
powietrza, wody, gospodarowanie odpadami stalymi, a takze wynikajace
z nadmiernego hatasu (wyjatek — zwigzane z emisja CO,).

- Surowce - grupa to obejmuje obcigzenia zwigzane z wykorzystaniem za-
sobow naturalnych, takich jak woda, lasy, dzika flora i fauna. Jednakze
wylaczone sg podatki od gruntdéw oraz nieruchomosci, chyba ze sg bezpo-
$rednio zwiazane ze srodowiskiem, jak np. opfata za wylesienie.

- Oprocz listy obciazen wiaczonych do kategorii podatkéw srodowiskowych
w wytycznych Eurostat znajduja si¢ rowniez podatki wylgczone:

- VAT, chociaz kwestia tego podatku jest dyskusyjna, gdyz nieliczne pre-
ferencyjne stawki VAT uslug maja czasami na celu ochrong srodowiska
(Ogonowska, 2016).

- Podatki zwigzane z nieruchomo$ciami.

- Oplaty dotyczace praw do wydobycia kopalin (ropy, gazu), cho¢ wykorzy-
stanie zasobow pochodzacych z innych zrédel (wydobycie mineratéw, ko-
rzystanie z wod, le$nictwo) nie zostaje wylaczone.

- Podatki nakladane na poszczegélne produkty - alkohol, tyton, kawa (Eu-
rostat, 2013, s. 9-17).

3. Wyniki i dyskusja

Okres badawczy 2006-2018 to czas burzliwych wydarzen gospodarczych zacho-
dzacych w krajach UE. Zdarzenia te wigzaly si¢ gtéwnie z kryzysem finansowym
22008 r. oraz jego skutkami dla gospodarek panstw UE.
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Rysunek 1. Wielko$¢ wptywéw z tytutu podatkéw ekologicznych w UE [mln euro] i ich udziat
w PKB [%]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat (2013).

Na rysunku 1 przedstawiono warto$¢ wplywow z tytutu podatkéw ekolo-
gicznych w catej UE. W badanym okresie warto$¢ podatkéw ekologicznych
wzrosta 0 21%. Jednakze w latach 2008 1 2009 mozna zaobserwowac spadek tych
dochodéw. Przetamaniu ulegl wéwczas wieloletni trend wzrostowy, ktory dat sie
zaobserwowac 0d 1995 r. (dane dla krajow UE-19, jak réwniez dla krajéow UE-28).
Zdecydowana wigkszos¢ podatkdw ekologicznych, jak pokazano na rysunku 2
nalezy do kategorii energetycznych (tacznie z paliwami).

Rysunek 2. Struktura wplywéw z podatkéw srodowiskowych w wybranych krajach UE
w 2018 [%]
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat (2013)
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Kryzys gospodarczy spowodowal, iz znaczaco obnizyto si¢ nie tylko zuzycie
paliw w gospodarce UE, lecz doszto réwniez do zatamania cen produktéw ener-
getycznych. W Polsce pod koniec 2008 r. cena benzyny PB95 osiagnela najnizszy
w okresie 2003-2018 poziom 3,1 z1 za litr. Na podobng sytuacje w catej Europie
wskazuja dane Eurostatu, wedtug ktorych ceny benzyny PB95 w calej UE spadty
z poziomu 1,48 euro za litr na poczatku 2008 r. do 1 euro na jego koniec.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage, iz wiekszos¢ sektorow gospodarki UE zna-
czgco poprawila efektywno$¢ wykorzystania energii, co w potaczeniu z ograni-
czonym wzrostem gospodarczym skutkowalo obnizeniem popytu na surowce
energetyczne (Gotasa, Wysokinski & Bienkowska-Gotasa, 2015). Jednakze
zmiany dochodéw z podatkéw $rodowiskowych nie przebiegaly w ten sam
sposob we wszystkich krajach UE.

Rysunek 3. Warto$¢ wplywow z tytulu podatkéw ekologicznych w krajach UE [w mln euro]
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu (2013).

Przedstawione na wykresie kraje odpowiadaty w 2018 r. za 77% wszystkich
dochodéw z podatkéw ekologicznych. Polska z wptywami na poziomie 13,5 mld
euro znajdowala si¢ siddmym miejscu i w badanym okresie zanotowala istotny
wzrost tych dochodéw o 72% w poréwnaniu z 2006 r. Duze wahania wpltywoéw
z podatkéw ekologicznych zanotowano w Wielkiej Brytanii. Po znacznych
spadkach w trakcie kryzysu gospodarczego w kolejnych latach wzrosly one
do poziomu 56 mld euro, drugiego najwyzszego w calej UE. Réwnie silne
wzrosty zaobserwowano we Francji i we Wloszech. Te zmiany przetozyly sie
bezposrednio na pozycje podatkow ekologicznych wsrdd wszystkich obcigzen
podatkowych, co przedstawiono na rysunku 4. Obciazenia te najmocniej odczu-
walne s3 w Holandii, gdzie w 2018 r. odpowiadaly za niemal 8,5% wszystkich
podatkow.
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Rysunek 4. Udziat podatkéw $rodowiskowych w calosci dochodéw budzetowych wybranych
panstw UE [%]
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu (2013).

Warto tu jednak podkresli¢, ze mimo apelu UE o odchodzenie od obcigzenia
pracy i konsumpcji na rzecz podatkéw ekologicznych, nie zaobserwowano tych
zmian we wszystkich badanych krajach. Przyktadem jest Polska, gdzie wskaznik
udziatu podatkéw ekologicznych we wptywach podatkowych praktycznie pozo-
stawal bez zmian i ksztattowat sie na poziomie 7,5%. Nalezy podkreslic, ze jest
to wartos¢ powyzej $redniej UE, wynoszacej w 2018 r. 6%. Wlasciwie jedynie we
Wioszech i w Wielkiej Brytanii doszto do zwigkszenia tego udziatu. Na przeciw-
nym krancu znajduje si¢ natomiast najwieksza gospodarka UE — Niemcy, gdzie
pomimo wzrostu gospodarczego udziat podatkéw ekologicznych konsekwentnie
ulegal zmniejszeniu.

Podsumowanie

Przedstawione wyniki badan prowadza do nast¢pujacych wnioskow:

1. Okreslenie ,,podatki ekologiczne’, funkcjonujace w terminologii UE,
jest raczej pojeciem technicznym, niezwigzanym ani z ideami podatku
Pigou, ani z przeznaczeniem $rodkow dzieki nim uzyskiwanych na po-
prawe stanu $rodowiska.

2. W UE zwigksza si¢ presja na zastegpowanie podatkami ekologicznymi
podatkow standardowych, co znajduje uzasadnienie w teorii podwoj-
nej dywidendy.

3. W badanym okresie znaczenie podatkéw srodowiskowych powo-
li ro$nie, jednak proces ten nie jest ewidentny we wszystkich krajach
cztonkowskich.
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4. Wysoko$¢ wptywow z podatkéw ekologicznych jest mocno uzalez-
niona od koniunktury gospodarczej, gdyz opieraja si¢ one w gléwne;j
mierze na podatkach zwigzanych ze zuzyciem energii.

5. W najwigkszych gospodarkach UE wptywy z podatkéw ekologicz-
nych stanowig od 4,3% do 8,5% wszystkich wptywéw podatkowych,
a $rednio dla catej UE wynoszg 2,41% PKB.

Jak pokazujg przedstawione dane, proces zwigkszania roli podatkow eko-
logicznych w UE dopiero si¢ zaczyna. Wsrdd najwigkszych gospodarek tylko
niektére z nich zaczely odchodzi¢ od opodatkowania pracy i konsumpcji na
rzecz podatkéw ekologicznych. Wydaje sig, ze biorgc pod uwagg starania UE,
majace na celu ochrong srodowiska naturalnego (zwlaszcza przeciwdziatanie
zmianom klimatycznym), coraz wyrazniejsze beda proby forsowania tych
zmian. Potrzebne sg zatem dalsze badania faczace funkcjonowanie podatkow
ekologicznych ze wzrostem gospodarczym, a takze z korzystnym wplywem na
srodowisko, bez pomijania podstawowej, fiskalnej funkcji tych instrumentéw
finansowych.
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Streszczenie

Celem artykutu bylo okreslenie wielkosci wplywéw do budzetéw panstw UE z tytutu

podatkow $rodowiskowych oraz zmian, jakie zachodzily w ciagu ostatnich 13 lat (okres

2006-2018). Na gruncie teoretycznym natomiast podjeto probe okreslenia podstaw
teoretycznych funkcjonowania podatkéw ekologicznych w UE. Stwierdzono, ze okresle-
nie ,,podatki ekologiczne”, wystepujace w terminologii UE, jest pojeciem technicznym,
niezwiazanym z teoretycznymi zalozeniami podatku Pigou. Natomiast zwigkszajaca

sie w UE presja na zastepowanie podatkami ekologicznymi podatkow standardowych

uzasadniana jest zjawiskiem podwdjnej dywidendy.

W badanym okresie na podstawie danych Eurostatu stwierdzono niewielki wzrost znacze-
nia podatkéw srodowiskowych, znacznie réznigcy si¢ jednak w poszczegélnych krajach

UE. Zauwazono, iz wielko$¢ wplywoéw z tego tytutu powigzana jest ze zuzyciem energii.
W najwiekszych gospodarkach UE wplywy z podatkéw ekologicznych stanowia od 4,3%

do 8,5% wszystkich wptywdéw podatkowych, co dla catej UE stanowi $rednio 2,41% PKB.

Srowa KLUCZOWE: podatek Pigou, efekty zewnetrzne, dochody podatkowe

Summary

The objective of the present article was to determine the amount of income from envi-
ronmental taxes to EU national budgets and the changes that took place over the last
10 years (from 2006 to 2018). In terms of theoretical knowledge, however, an attempt was
made to define the theoretical foundations for the functioning of environmental taxes in
the EU. It was pointed out that the term ‘environmental taxes’ in the EU terminology is
a technical term, not linked to the theoretical assumptions of a Pigovian tax. However,
the increasing pressure in the EU to replace environmental taxes with standard taxes is
justified by the phenomenon of double dividend.

On the basis of Eurostat data, during the period under review a slight increase in the
importance of environmental taxes was observed, however, it varies considerably across
the EU. It was observed that the amount of payments is strictly connected to the energy
consumption. In the largest EU economies, environmental taxes revenues account for
between 4.3% and 8.5% of all tax revenues, which, on average, for the EU as a whole
accounts for 2.41% of GDP.

KeywoRrbs: environmental taxes, a Pigovian tax, externalities, tax revenues
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