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SUMMARY: The main goal of the climate policy is to prevent excessive concentration of greenhouse gases in the
atmosphere. However, this policy also has a significant impact in the economic dimension as well as in the tax
system. This article identifies and systemizes the most important channels of the impact of GHG emissions
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from the rules of this policy, mainly from fees charged to GHG emitting companies, indirect, which are the result
of changes in economic activity caused by the direct effect, and derived effect, resulting from the method of
recycling of climate-based revenues adopted by the authorities.

KEY WORDS: Climate policy, tax system, EU ETS, emission trading system, carbon tax, environmental regulations




Problematyka ogéInoekologiczna i spoteczna

187

Wstep

Problematyka wplywu emisji gazéw cieplarnianych na srodowisko naturalne
zajmuje coraz wazniejsze miejsce w debatach publicznych oraz badaniach na-
ukowych®. Na fali tych dyskusji, w wielu krajach wysoko rozwinietych podejmuje
sie dziatania majace na celu ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych. W deba-
tach tych rzadko kiedy poruszana jest jednak kwestia wptywu wprowadzanych
rozwigzan na system podatkowy. A wptyw ten moze objawia¢ sie dwojako.
Po pierwsze, wiekszo$¢ ze stosowanych obecnie metod ograniczania poziomu
emisji ma charakter opodatkowania w tym sensie, Ze generuje dochody dla sek-
tora finanséw publicznych. Ministerstwo Finanséw zaktada, ze w 2014 roku uzy-
ska okoto 1 mld ztotych dochodu z tytutu sprzedazy na aukcji uprawnien do emisji
gazow cieplarnianych? Po drugie, polityka klimatyczna wywiera istotny wptyw
na gospodarke, w tym - gtéwnie poprzez kanat cenowy - na wielko$¢ i strukture
produkcji i konsumpcji, a tym samym réwniez na wielko$¢ i strukture dochodéw
podatkowych ze Zrddet innych niz opodatkowanie emisji. Ponadto, niezwykle
istotnym elementem dyskusji w tym obszarze jest tez kwestia mozliwych metod
wykorzystywania przez panstwo dochoddw z tytutu prowadzonej polityki klima-
tycznej i ich konsekwencji dla gospodarki i spoteczenstwa.

Celem niniejszego artykutu jest identyfikacja i usystematyzowanie zalezno-
Sci pomiedzy polityka klimatyczng a polityka fiskalna. Jest to aspekt ktory powi-
nien by¢ uwzgledniany w procesie tworzenia regulacji w obszarze ochrony $ro-
dowiska, poniewaz moze mie¢ istotny wptyw na gospodarcze konsekwencje
wprowadzanych rozwigzan i w efekcie rowniez na stopien ich spotecznej akcep-
tacji.

Metody ograniczania emisji i ich wptyw na system podatkowy

Z mikroekonomicznego punktu widzenia, emisja dwutlenku wegla do atmos-
fery przez przedsiebiorstwo jest przyktadem zawodnosci rynku (market failure)
wynikajacej z wystepowania negatywnych efektéw zewnetrznych prowadzonej
dziatalno$ci (negative externalities). Rozwigzaniem powyzszego problemu jest
doprowadzenie do internalizacji efektdw zewnetrznych, a wiec do sytuacji,
w ktorej koszty emisji sa uwzgledniane w decyzjach przedsiebiorstw emitujg-
cych gazy cieplarniane. Takie rozwigzanie wymaga interwencji witadz publicz-

1 0 kontrowersjach zwigzanych z debata i badaniami: zob. K. Zimniewicz, Globalne ocieplenie.
Watpliwy sojusz nauki z politykg, Ideologiq i biznesem, ,Ekonomia i Srodowisko” 2011 nr 1(39),
s.25-33.

2 Ministerstwo Finanséw, Projekt z dnia 30 wrzeénia 2013 r. ustawy budzetowej na rok 2014
przekazany do Sejmu RP. Uzasadnienie, s. 33.
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nych?. Najczesciej wyréznia sie trzy instrumenty takiej interwencji: podatek od
emisji (tak zwany podatek weglowy), system handlu uprawnieniami do emisji
oraz instrumenty nierynkowe (regulacje, przepisy).

Ideg podatku weglowego jest opodatkowanie emisji dwutlenku wegla.
W praktyce zazwyczaj jest on naktadany na instalacje emitujgce CO, do atmosfe-
ry lub na surowce energetyczne wykorzystywane w produkcji, proporcjonalnie
do skali uwalniania dwutlenku wegla w procesie ich spalania. System handlu
uprawnieniami do emisji dwutlenku wegla (w literaturze okre$lany mianem
cap-and-trade) zazwyczaj opiera sie na mechanizmie, w ktérym jest ustalany do-
puszczalny limit emisji CO, (cap), a w ramach tego limitu s3 wydawane uprawnie-
nia do emisji, ktdre moga by¢ przedmiotem obrotu handlowego pomiedzy przed-
siebiorstwami emitujagcymi dwutlenek wegla (trade)*. Instrumenty nierynkowe
mogga mie¢ charakter ograniczen lub zachet. Ograniczenia moga dotyczy¢ na
przyktad dopuszczalnej emisyjnosci, a wiec ilosci emisji przypadajgcej na pewna
okres$long jednostke (na przyktad produkcji, przejechanego dystansu) czy tez mi-
nimalnej efektywnosci energetycznej, a wiec ilo$ci energii w relacji do pewnej
okreslonej jednostki. Instrumenty oparte na zachetach to przyktadowo subsydia
dla wybranych technologii czy tez dla rozwigzan poprawiajacych efektywno$é¢
energetyczng (na przyktad zwrot czesci kosztéw ocieplenia budynkdéw).

Jak wskazujg De Mooij i inni®, kazdy z powyzszych instrumentéw mozna roz-
patrywac pod katem wielu kryteriéw: skuteczno$ci w redukowaniu emisji, efek-
tywnosci kosztowej (a wiec kosztu przypadajacego na jednostke zredukowane;j
emisji), skali generowanej niepewnosci, efektow dystrybucyjnych czy tez sity
generowania bodZcéw dla rozwoju czystych technologii. Ale kazdy z nich w nieco
odmienny spos6b wplywa tez na system podatkowy.

Mozna wyro6zni¢ trzy mechanizmy tego wptywu: bezpos$redni, posredni oraz
wtérny (rysunek 1). Wptyw bezposredni wystepuje wskutek generowania efek-
téw dla sektora finanséw publicznych z tytutu podatku lub sprzedazy uprawnien
z sektoréw objetych polityka klimatyczna®. Wplyw posredni wynika ze zmian
w ksztattowaniu sie dochodéw podatkowych poprzez efekt przenoszenia kosz-

% Co ciekawe, problem ten komplikuje sie na poziomie makroekonomicznym, poniewaz inter-
wencja prowadzaca do internalizacji negatywnych efektéw zewnetrznych (a wiec do ograni-
czenia emisji gazéw cieplarnianych) na poziomie kraju generuje pozytywne efekty zewnetrzne
z perspektywy globalnej (a wiec mniejsze zanieczyszczenie Srodowiska, ktére nie sa ograni-
czone do granic kraju dokonujgcego interwencji). W efekcie, ujawnia sie tutaj kolejna zawod-
nos$¢ rynku: ze wzgledu na globalny charakter emisji, optymalng strategia z punktu widzenia
pojedynczego kraju (lub grupy krajéw) moze by¢ wstrzymanie sie z jakimikolwiek dziataniami
i przeniesienie kosztéw zwigzanych z internalizacjg efektéw zewnetrznych na reszte $wiata
(tak zwany problem jezdZzca na gape).

* Por. przyktadowo M. Wieckowska, Zarzqdzanie ryzykiem ekologicznym determinowanym dzia-
talnosciq antropogenicznqg w zakresie emisji dwutlenku wegla do atmosfery, ,Ekonomia i Srodo-
wisko” 2013 nr 1(44), s. 54.

> Fiscal Policy to Mitigate Climate Change. A Guide for Policymakers, eds. R. De Mooij, . W. H.
Parry, M. Keen, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy 2012, s. 23.

6 Kazdy z instrumentéw generuje rowniez koszty zwigzane z jego funkcjonowaniem (na przy-
ktad koszty monitorowania poziomu emisji, administracyjne koszty funkcjonowania systemu
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Rysunek 1
Gtéwne kanaty zaleznosci miedzy polityka klimatyczng a systemem podatkowym
Wptyw bezposredni Wptyw posredni
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téw polityki klimatycznej na sektory nieobjete bezposrednio ta polityka. Doko-
nuje sie on gldwnie przez kanat cenowy, na przyktad poprzez zmiane ceny ener-
gii elektrycznej i jej skutki dla ksztaltowania sie dochodéw podatkowych
od przedsiebiorstw i gospodarstw domowych. Charakter i sita bezposredniego
i posredniego wptywu na system podatkowy istotnie rézni sie w zalezno$ci od
przyjetego instrumentu ograniczania emisji. Wptyw wtérny to z kolei konse-
kwencje dla systemu podatkowego z przyjetej metody wykorzystania srodkow
pochodzacych z efektu bezposredniego.

handlu uprawnieniami do emisji, koszty egzekwowania wprowadzonych regulacji). W niniej-
szym opracowaniu watek ten nie bedzie jednak szerzej analizowany.
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Efekty wynikajace z decyzji odnosnie do stosowanego narzedzia
polityki klimatycznej

Wptyw bezposredni

Bezposredni wplyw polityki klimatycznej na system podatkowy wynika
wprost z regut funkcjonowania wybranego instrumentu ograniczania emisji. Jest
on relatywnie najmniejszy w przypadku instrumentéw nierynkowych’. Jednakze
ze wzgledu na czeste wystepowanie w tego typu rozwigzaniach mechanizméw
finansowych zachet (na przyktad doptaty) lub kar (na przyktad za niespetnienie
okreslonych standardéw), réwniez w tym przypadku rzadko kiedy mozna méwi¢
o catkowitej neutralno$ci dla systemu podatkowego. W przypadku podatku we-
glowego efekt bezposredni jest znaczny, bowiem obejmuje on dochody z tytutu
poboru tego podatku. Sita efektu bezposredniego w tym rozwigzaniu zalezy od
specyfiki podatku, w tym przede wszystkim od dwdch czynnikéw: bazy podatko-
wej, a wiec liczby podmiotéw/branz/sektoréw objetych opodatkowaniem oraz
stawki podatku. Podstawowym czynnikiem poza kontrolg wtadz w przypadku
podatku weglowego jest skala wykorzystania surowcéw energetycznych w go-
spodarce, a tym samym wielko$¢ podstawy do obliczenia naleznego podatku.
Z kolei w systemach typu cap-and-trade czynnikdw majacych istotne znaczenie
w kontekscie skali generowania bezposrednich efektéw podatkowych jest wie-
cej. Do najwazniejszych nalezg: zasieg systemu, metoda pierwotnej alokacji
uprawnienl do emisji (w tym réwniez odstepstwa od ogélnych regut w ramach
sektorow objetych systemem), oraz rynkowa cena uprawnien do emisji. Ponizej
omoéwiono kazdy z nich.

Zasieg systemu cap-and-trade, podobnie jak w przypadku podatku weglowego,
decyduje o wielkoSci bazy ,podatkowej”, a tym samym o potencjalnej skali docho-
déw dla sektora finanséw publicznych. Przyktadowo, system handlu uprawnie-
niami do emisji obowigzujgcy w Unii Europejskiej (European Union Emission
Trading Scheme -EU-ETS) i kilku krajach, ktére dobrowolnie do niego przystapity,
obejmuje swoim zasiegiem sektor energetyczny oraz wiele branz produkcji prze-
mystowej, a od 2012 roku réwniez transport lotniczy. Pozostate branze sektora
transportowego nie sg objete systemem. Szacuje sie, ze EU-ETS obejmuje facznie
okoto 45% emisji gazéw cieplarnianych wytwarzanych na terenie Unii Europej-
skiej®.

Metoda pierwotnej alokacji uprawnien do emisji dotyczy wyboru dla wtadz
pomiedzy darmowym rozdzialem uprawnien dla uprawnionych instalacji a ich
sprzedaza na rynku (tak zwany aukcjoning). Darmowy rozdziat uprawnien ozna-
cza rezygnacje z bezposrednich dochodéw podatkowych z tytutu realizacji poli-
tyki klimatycznej. Druga skrajnoscia jest petny aukcjoning uprawnien. Mozliwe

7 Fiscal Policy..., op. cit., s. 161.
8 Komisja Europejska, www.ec.europa.eu [18-11-2013].
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s3 réwniez rozwigzania posSrednie, w ktoérych cze$¢ uprawnien przekazywana
jest za darmo, a pozostata czesc jest sprzedawana’.

W przypadku systemu EU ETS widoczny jest proces stopniowego przecho-
dzenia z modelu darmowej alokacji do modelu peinego aukcjoningu. W poczat-
kowej fazie funkcjonowania systemu, a wiec w latach 2005-2008 kraje cztonkow-
skie, na podstawie danych o historycznych emisjach dwutlenku wegla, przekazy-
waly instalacjom co najmniej 95 proc. posiadanych uprawnien za darmo®.
W drugim okresie funkcjonowania EU-ETS (lata 2008-2012) kraje byty zobowig-
zane do przekazywania za darmo nieco mniejszej puli posiadanych uprawnien
(co najmniej 90 proc.)*. Istotne zmiany w funkcjonowaniu systemu dotycza trze-
ciego okresu funkcjonowania EU-ETS, a wiec lat 2013-2020. W okresie tym, co do
zasady, panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej nie beda mogty przydziela¢
uprawnien za darmo, a jedynie sprzedawac je na aukcjach. Jednakze, ze wzgledu
na liczne wytaczenia z warunku dotyczacego obowigzku sprzedazy uprawnien
szacuje sie, ze w trzecim okresie rozliczeniowym na aukcjach sprzedawane be-
dzie jedynie okoto potowy wszystkich uprawnien we Wspoélnocie!?. Wylaczenia
beda dotyczy¢ przede wszystkim sektoréw narazonych na tak zwang ucieczke
dwutlenku wegla (ryzyko przeniesienia produkcji poza granice Unii Europejskiej
wskutek zbyt wysokich kosztéw zakupu uprawnien) oraz sektora produkcji
energii elektrycznej w najbiedniejszych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej
(w przypadku gdy kraje te wystapily o tak zwana derogacje dla sektora energe-
tycznego). Docelowo pelny aukcjoning uprawnien emisyjnych w systemie
EU-ETS ma zosta¢ osiagniety do 2027 rokus.

Ostatnim z kluczowych czynnikéw determinujacych skale wptywu systemu
cap-and-trade na bezposrednie dochody podatkowe jest rynkowa cena upraw-
nienia. Warto zauwazy¢, Ze o ile w przypadku podatku weglowego nieprzewidy-
walno$¢ dochodéw wynikata gtéwnie z niepewnosci co do skali wykorzystania
surowcow energetycznych w gospodarce, o tyle w przypadku systemu cap-and-
-trade wynika ona przede wszystkim z niepewno$ci dotyczgcej ksztattowania sie
ceny uprawnienial®, Cena uprawnienia do emisji w systemie handlu uprawnie-
niami do emisji okreslana jest na podstawie relacji popytu na uprawnienia i ich
podazy. O podazy uprawnien decydujg wtadze, okreslajgc dopuszczalng wielko$c¢
emisji w ramach systemu. Z kolei na popyt, w krétkim okresie, wptywaja czynniki

9 Nalezy podkresli¢, ze chodzi tutaj o pierwotny przydziat uprawnien. Niezaleznie od metody
przekazania uprawnienn podmiotom objetym systemem (przydziat darmowy, aukcjoning),
podmioty te majg mozliwo$¢ handlu uprawnieniami na rynku wtérnym.

10 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r.
ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych we Wspélnocie oraz
zmieniajaca dyrektywe Rady 96/61/WE, art. 10.

1 Ibidem.

12 Komisja Europejska, www.ec.europa.eu [18-11-2013].

13 Wtedy blisko 100% uprawniefn ma by¢ sprzedawane na aukcjach. Por. M. Wieckowska,
op. cit, s. 56.

*Z drugiej strony, w systemie opartym o podatek weglowy, koszt emisji CO, jest znany (stawka
podatku), podczas gdy w systemie cap-and-trade z gory znana jest podaz uprawnien.
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determinujgce biezaca wielko$¢ produkcji produktéw wysokoemisyjnych (przy-
ktadowo koniunktura gospodarcza, warunki pogodowe), mozliwo$ci przedsie-
biorstw ograniczania emisji dwutlenku wegla w ramach posiadanych przez nie
technologii oraz skala spadku popytu gospodarstw domowych na produkty
wysokoemisyjne w reakcji na wzrost ich cen. W dtuzszej perspektywie popyt
na uprawnienia zalezny jest réwniez od cen surowcéw energetycznych oraz od
skali inwestycji w czyste technologie.

W ostatnich latach w systemie EU-ETS mozna byto zaobserwowac znaczenie
biezacej koniunktury gospodarczej dla ksztattowania sie cen uprawnien emisyj-
nych. Spowolnienie w gospodarce $wiatowej po 2008 roku doprowadzito bo-
wiem do istotnego wyhamowania produkcji przemystowej w Unii Europejskiej,
a tym samym emisji dwutlenku wegla. W efekcie spadt tez popyt na uprawnienia
do emisji w ramach systemu EU-ETS. Przy sztywnej podazy uprawnien doprowa-
dzito to do istotnego spadku ich ceny. Przyktadowo, jeszcze w maju 2008 r. do-
stepne byty prognozy'® wedtug ktérych cena uprawnienia do emisji CO, w latach
2009-2011 miata wynosi¢ okoto 41-44 euro/t, podczas gdy w rzeczywisto$ci
w tym okresie wahata sie w przedziale od 6,4 do 16,8 euro/t.

Wplyw posredni

Wprowadzenie mechanizméw majgcych na celu ograniczenie emisji gazow
cieplarnianych spotyka sie z reakcja przedsiebiorstw i gospodarstw domowych.
W efekcie, polityka klimatyczna oddziatuje na system podatkowy réwniez w spo-
séb posredni. Odziatywanie to rézni sie w zaleznosci od wybranego instrumentu
realizacji polityki klimatycznej. MoZna je pogrupowac w trzy kategorie.

Po pierwsze, po wprowadzeniu regulacji o charakterze nakazowym, podatku
weglowego lub systemu handlu uprawnieniami do emisji z pelnym aukcjonin-
giem, mozna oczekiwa¢ wzrostu kosztéw produkcji, ktdre w zalezno$ci od stop-
nia konkurencyjnosci rynku oraz cenowej elastycznosci popytu przetoza sie na
spadek marz producentéw, wzrost cen badz tez kombinacje tych efektow. Z punk-
tu widzenia polityki fiskalnej, spadek marz w efekcie pojawienia sie kosztow
zwigzanych z regulacjami Srodowiskowymi oznacza - ceteris paribus - obnizenie
wptywéw z podatkéw dochodowych, podczas gdy wzrost cen na rynku niesie
konsekwencje dla skali wptywéw z podatkéw posrednich (gtéwnie VAT i akcyzy).
Nalezy jednak zaznaczy¢, Ze kierunek i sita wptywu na podatki posrednie zalezy
od skali reakcji popytu na wzrost cen. W szczeg6lnosci, przy niewielkim spadku
popytu mozliwy jest wzrost dochod6w z podatkéw posrednich, bowiem co praw-
da bedzie on odprowadzany od mniejszej liczby transakcji (mniejszy popyt),
to jednak jednostkowa warto$¢ podatku bedzie wyzsza (wyzsza cena, a wiec
wyzsza podstawa do naliczenia podatku). Wreszcie, spadek popytu finalnego na
dobra wysokoemisyjne w reakcji na wzrost ich ceny doprowadzi do ograniczenia

M. C. Lewis, 1. Curien, Carbon Emissions. It Takes CO, to Contango, Deutche Bank, 2008, s. 78.
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produkcji przez podmioty wytwarzajace te dobra, a to w efekcie do dalszego
spadku dochodéw podatkowych®®.

Po drugie, regulacje o charakterze zachet zazwyczaj majg na celu obnizenie
kosztéw wykorzystania czystych technologii badz tez zwiekszenie popytu na roz-
wigzania proekologiczne (na przyktad zwiekszajace efektywno$¢ energetyczng).
Ich stymulujacy charakter prowadzi do wzrostu produkcji i konsumpcji, a tym
samym - do dodatniego z punktu widzenia efektu posredniego wptywu na sys-
tem podatkowy?’.

Po trzecie, w przypadku systemu cap-and-trade opartego o darmowga aloka-
cje uprawnien efekty beda rézne w zalezno$ci od tego, czy podmioty otrzymujace
darmowy przydziat uprawnien dodaja rynkowa warto$¢ tych uprawnien do cen
produktéw czy tez nie. Taka sytuacja jest mozliwa, bowiem dla tych podmiotéw
uprawnienia, nawet jesli byty przyznane za darmo, stanowig warto$¢, ktéra tra-
cona jest w procesie produkcji, a doktadniej na skutek emisji zwigzanej z tg pro-
dukcja. Podmioty te, zamiast wykorzysta¢ uprawnienia w procesie produkcyj-
nym, alternatywnie mogtyby je bowiem sprzeda¢ na rynku. Istnienie efektu prze-
noszenia warto$ci uprawnien w ceny w warunkach darmowej alokacji potwier-
dzajg badania empiryczne. Przyktadowo, Sijm i inni oszacowali skale przenosze-
nia ceny uprawnienia emisyjnego w ceny energii elektrycznej w Niemczech
i Holandii w pierwszych latach funkcjonowania EU-ETS na poziomie od 60 do
nawet 100%8. Wnioski te potwierdzita analiza rynku forward przeprowadzona
dwa lata p6ézniej dla tego samego okresu dla wiekszej grupy krajow (Niemiec,
Francji, Holandii, Szwecji oraz Wielkiej Brytanii). Zgodnie z analizg, skala przeno-
szenia cen uprawnien emisyjnych w ceny produktéw w wiekszosci oszacowan
miescita sie w przedziale od 38 do 83%'°. Co wazne, nalezy przypomnie¢, Ze sek-
tor energetyczny korzystat w tym okresie z darmowej alokacji uprawnien do emi-

sji®e.

16 Ograniczenie produkcji w firmach produkujacych towary wysokoemisyjne wptywa na caty
taficuch dostaw, przy zatozeniu statej wydajnosci pracy wiaze sie tez z redukcjg zatrudnienia
itd. Poniewaz efektem wprowadzenia regulacji srodowiskowej bedzie wzrost przecietnych cen
w gospodarce, co oznacza¢ bedzie spadek dochod6éw do dyspozycji gospodarstw domowych,
w niniejszej analizie pominieto efekt zastepowania przez gospodarstwa domowe drozejacych
débr wysokoemisyjnych innymi.

17 Pamietac jednak nalezy, ze wsparcie dla jednych rozwiazan zazwyczaj prowadzi do wypiera-
nia innych (w tym zwtaszcza tych bardziej emisyjnych), co zwieksza skuteczno$¢ srodowisko-
wa regulacji, ale jednocze$nie prowadzi do ograniczenia pozytywnych efektow takiego dziata-
nia dla produkcji i konsumpcji, a w konsekwencji réwniez dla systemu podatkowego.

18], P. M. Sijm, K. Neuhoff, Y. Chen, CO, cost pass through and windfall profits in the power sector,
CWPE 0639, 2006, s. 17-18.

9. P. M. Sijm, S.]. Hers, W. Lise, B. ]. H.W. Wetzelaer, The impact of the EU ETS on electricity prices.
Final report to DG Environment of the European Commission, Energy Research Centre of the
Netherlands, 2008, s. 87-88.

20 Wniosek ten wpisuje sie w szerszg dyskusje na temat generowania nieuzasadnionych korzy-
$ci (windfall profits) z tytutu darmowego przydziatu uprawnien i tym samym skuteczno$ci
bezptatnej alokacji jako metody tagodzenia skutkéw polityki klimatycznej (poréwnaj miedzy
innymi: ]. P. M. Sijm, K. Neuhoff, Y. Chen, op. cit,, s. 18-26).
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W sytuacji, gdy przenoszenie darmowych uprawnien w ceny wystepuje,
nalezy spodziewac sie efektéw zblizonych do tych, jakie dotycza regulacji o cha-
rakterze nakazowym, podatku weglowego i systemu handlu uprawnieniami do
emisji z pelnym aukcjoningiem. Z tym, ze w tym przypadku nie wystapi efekt
obnizenia marz firm objetych polityka klimatyczng. Przeciwnie, podniesienie
ceny produktéw w sytuacji darmowej alokacji uprawnien prowadzi do powsta-
nia w tych firmach tak zwanych nieuzasadnionych zyskéw (windfall profits), kt6-
rych wptyw na dochody podatkowe bedzie dodatni.

Wreszcie, jesli darmowej alokacji uprawnien nie towarzyszy wzrost cen pro-
duktéw, to posredni wptyw systemu cap-and-trade na system podatkowy, podob-
nie zreszta jak wptyw bezposredni, jest niewielki?!.

Wptyw wtdrny, wynikajacy z metody wykorzystania dochodéw generowanych
przez polityke klimatyczng

Wiekszo$¢ instrumentéw realizacji polityki klimatycznej generuje dochody
dla sektora finanséw publicznych. W zwigzku z tym, wptyw na system podatko-
wy bedzie mie¢ réwniez metoda wykorzystania tych dochodéw. Mozna wyr6znic
trzy generalne podej$cia do ich wykorzystania:
¢ obnizenie obcigzen podatkowych w innych obszarach proporcjonalnie do

skali wzrostu dochodéw generowanych dzieki efektowi bezposredniemu??;
* niepodejmowanie zadnych dziatan, a wiec wykorzystanie dochodéw z efektu

bezposredniego do poprawy salda sektora finanséw publicznych;
¢ zwiekszenie wydatkéw publicznych proporcjonalnie do skali wzrostu do-
choddw.

Wplyw powyzszych dziatan na system podatkowy w niniejszym opracowa-
niu okreslono mianem wtdrnego. Sktada sie on z dwoch elementéw - natychmia-
stowych skutkéw podjetych dziatan (na przyktad spadek dochodéw podatko-
wych w rozwigzaniu pierwszym réowny efektowi bezposredniemu), oraz ich dal-
szych konsekwencji (na przyktad wptyw obnizenia dochodéw podatkowych na
gospodarke i w efekcie na system podatkowy).

Pierwsza ze wskazanych powyzej metod zaktada zbilansowanie dochodéw
pochodzacych z efektu bezposredniego ze skalg zmniejszenia obcigzen podatko-
wych w innych obszarach. Tym samym o kierunku i sile wptywu polityki klima-
tycznej na system podatkowy w tej metodzie decydowac bedzie efekt posredni
oraz makroekonomiczne konsekwencje obnizki podatkéw. W skrajnym przypad-

21 Nalezy podkresli¢, ze co do zasady darmowa alokacja nie powinna pokrywaé¢ 100% zapo-
trzebowania podmiotéw na uprawnienia, bowiem w takim przypadku system nie stwarzatby
zadnych bodZcow do ograniczania emisji. W sytuacji niepetnego pokrycia zapotrzebowania na
uprawnienia przez darmowg alokacje, skutki dla systemu podatkowego beda kombinacja efek-
téw generowanych przez mechanizm darmowej alokacji i aukcjoningu.

22 Precyzyjne okreslenie posredniego wptywu polityki klimatycznej na dochody podatkowe
jest niemozliwe, stad zazwyczaj nie jest on uwzgledniany przy okreslaniu metod wykorzysta-
nia $rodkéw uzyskanych dzieki realizacji tej polityki.
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ku, neutralizacja efektu bezposredniego polegajaca na obniZeniu podatkéw znie-
ksztatcajacych (na przyktad PIT lub VAT), ktére maja silny, negatywny wptyw na
gospodarke, moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej taczny wptyw polityki Kkli-
matycznej (a wiec przy uwzglednieniu wszystkich efektéw) na gospodarke i sys-
tem podatkowy moze okazac sie korzystny. Takg sytuacje w literaturze okresla
sie mianem podwojnej dywidendy?.

W drugim podejsciu sektor finanséw publicznych zyskuje caty efekt bezpo-
$redni, skorygowany o efekt posredni. Efekt wtérny w tym przypadku to gtéwnie
korzysci wynikajace z poprawy salda sektora finanséw publicznych (na przyktad
obnizenie kosztéw emisji obligacji skarbowych). W systemach opartych o poda-
tek weglowy oraz o handel uprawnieniami do emisji z odptatnym przekazywa-
niem uprawnien, ze wzgledu na zdecydowang przewage efektu bezposredniego
i wtornego nad posrednim, taczny wptyw polityki klimatycznej na sektor finan-
s6w publicznych bedzie w tym podejsciu pozytywny. W przypadku mechani-
zmow nierynkowych oraz systemu handlu uprawnieniami do emisji z duzym
udziatem bezptatnego przydziatu uprawnien, wplyw bezposredni i wtérny
sg niewielkie, zatem tgczny efekt tych instrumentéw dla sektora finanséw pu-
blicznych zalezy w duzej mierze od sity efektu posredniego.

W przypadku trzeciego podejscia réwniez dochodzi z punktu widzenia salda
sektora finanséw publicznych do neutralizacji efektu bezposredniego, tym razem
poprzez proporcjonalne zwiekszenie wydatkéw. W takiej sytuacji, gdyby nie wy-
stepowat efekt poSredni oraz dalsze konsekwencje wzrostu wydatkéw w ramach
efektu wtérnego, saldo sektora finanséw publicznych pozostatoby niezmienione,
jednak przy wyzszym poziomie dochodéw i wydatkdw. Jednak w praktyce wzrost
wydatkéw generuje dalsze konsekwencje. Ich kierunek i sita oddzialywania na
system podatkowy silnie uzalezniona jest od metody wydatkowania $rodkow.
Wydatki o charakterze inwestycyjnym (na przyktad wsparcie dla nowych, czyst-
szych technologii) mogg generowal efekty pozytywne, podczas gdy wydatki
o charakterze transferéw czy tez subsydiow (na przyktad dla niektérych gospo-
darstw domowych w celu tagodzenia skutkéw wzrostu cen wywotanych polityka
klimatyczna), ze wzgledu na ich negatywne konsekwencje ekonomiczne (efekt
wypierania, wptyw na bodZce do pracy), bedzie prawdopodobnie niekorzystny.

Na koniec warto wspomnie¢, ze w praktyce regulacje dotyczace polityki kli-
matycznej moga ogranicza¢ swobode decyzji odno$nie do metody wykorzystania
srodkow uzyskiwanych dzieki realizacji tej polityki. Przyktadowo, w systemie
EU-ETS zaktada sie, Ze minimum potowa dochodéw pochodzacych z aukcji

23 To tak zwana koncepcja mocnej formy podwéjnej dywidendy. Podwéjna dywidenda w stabej
formie jest osiggana juz z samego faktu wykorzystania dochodéw ptynacych z polityki klima-
tycznej do obnizenia innych obciazen i tym samym zmniejszenia kosztéw tej polityki. Wiecej
na temat koncepcji podwojnej dywidendy przyktadowo w: L. H. Goulder, Environmental Taxa-
tion and the “Double Dividend:” A Reader’s Guide. Working Paper No. 4896, National Bureau of
Economic Research, Cambridge 1994.
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uprawnienl do emisji na rynku pierwotnym bedzie przeznaczana na dziatania
majace na celu ochrone klimatu?*,

Podsumowanie

W niniejszej pracy dokonano identyfikacji i usystematyzowania najwazniej-
szych kanatéw oddziatywania polityki ograniczania emisji gazéw cieplarnianych
na system podatkowy. Zaproponowano podziat efektéw na trzy rodzaje: bezpo-
$rednie i posrednie, ktérych charakter i sita odzialywania na system podatkowy
istotnie zalezy od przyjetego instrumentu ograniczania emisji, a takze wtorne,
generowane w konsekwencji przyjetej przez wtadze metody wykorzystania
srodkéw pozyskanych wskutek dziatania efektu bezposredniego. W systemach
rynkowych, dziatajacych na zasadzie natozenia ceny na emisje dwutlenku wegla
(podatek weglowy oraz system handlu uprawnieniami do emisji), mozliwe jest
uzyskanie znacznych dochoddéw z tytutu wprowadzonego mechanizmu (efekt
bezposredni). Z punktu widzenia podmiotéw emitujgcych gazy cieplarniane in-
strumenty te oznaczajg jednak wzrost obcigzen, ktéry - poprzez istniejace po-
wigzania gospodarcze - przenosi sie na pozostatg cze$¢ gospodarki. Tym samym
polityka klimatyczna, w efekcie generowania istotnych zmian w gospodarce,
wptywa na system podatkowy réwniez w sposéb posredni. Dodatkowo, na sys-
tem podatkowy maja tez wptyw decyzje odnosnie do sposobu wykorzystania
dochodéw uzyskanych dzieki efektowi bezposredniemu, przy czym kierunek
i sita efektu wtérnego moze sie istotnie rozni¢ w zaleznosci od przyjetego roz-
wigzania.

2¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/29/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. (Dz.U.
L 140z 05.06.2009, s. 63).



