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OPODATKOWANIE EKSPLOATACJI ZL.OZ GAZU LUPKOWEGO
W POLSCE I JEGO WPLYW NA GOSPODARKE
W SWIETLE KONCEPCJI ,,PRZEKLENSTWA
ZASOBOW NATURALNYCH”

Streszczenie. W artykule omowiono przyczyny i sposoby opodatkowania weglowodorow,
w tym szczegoélnie gazu tupkowego, a nastepnie szukano wptywu rozwigzan fiskalnych na go-
spodarke w $wietle koncepcji ,,przeklenstwa zasobow naturalnych”. Z prawnego punktu wi-
dzenia wyrézniamy dwa systemy opodatkowania zasobow naturalnych, a mianowicie systemy
koncesyjny i kontraktowy. Eksploatacja zasobéw naturalnych obcigzona jest wieloma daninami
publicznymi, wsrod ktorych najwazniejsze to: licencja, optata za wielkos¢ lub wartos¢ wydo-
bycia, specjalny podatek od zysku oraz umowy o wspodlnej produkeji. Doswiadczenia Swiatowe
pokazuja, ze systemy opodatkowania eksploatacji zasobow sa bardzo zréznicowane, a zrdézni-
cowanie to wynika migdzy innymi z réznego etapu eksploatacji zasobow i réoznego otoczenia
instytucjonalnego. Na tym tle polskie propozycje zmian w odniesieniu do opodatkowania we-
glowodoréw, w tym szczegoélnie gazu tupkowego, wygladaja na dobrze dostosowane do ist-
niejgcych realiow. Oprocz modyfikacji istniejacych obcigzen zaproponowano wprowadzenie
dwoéch nowych podatkow: podatku od wydobycia niektorych kopalin oraz specjalnego podatku
weglowodorowego.

Jak pokazuja doswiadczenia innych krajow, dodatkowe dochody z eksploatacji zasobow
naturalnych moga w pewnych okoliczno$ciach przyczyni¢ si¢ w dluzszym okresie do niekorzyst-
nych zjawisk gospodarczych okreslanych mianem ,,przeklenstwa zasobow naturalnych”. Kluczo-
wa wydaje si¢ kwestia, czemu stuzy¢ beda te dodatkowe $rodki: zwigkszaniu konsumpcji czy
raczej inwestycjom i czy nie wptyna one niekorzystnie w dtugim okresie na finanse publiczne
i konkurencyjno$¢ gospodarki. Z tego punktu widzenia duze znaczenie ma jako$¢ instytucji pu-
blicznych i dojrzatos¢ elit politycznych. Uwagi te sa rowniez aktualne w odniesieniu do Polski.
Dodatkowym czynnikiem ryzyka moga by¢ nadmierne oczekiwania zwigzane z tupkami. Per-
spektywa dodatkowych, istotnych dochodéw budzetowych i poprawa bilansu ptatniczego moga
sktania¢ do zaniechania czy spowolnienia niezbgdnych reform fiskalnych i strukturalnych. Mozna
wiec w pewnym sensie pas¢ ofiarg przeklenistwa zasobow, nawet nie eksploatujac ich na duza
skale.

Stowa kluczowe: podatki, przeklenstwo zasoboéw naturalnych, gaz tupkowy, finanse publicz-
ne, Polska.

* Uczelnia Lazarskiego w Warszawie.
** Uniwersytet L.odzki, Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny, Katedra Wymiany Migdzyna-
rodowej.
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1. WPROWADZENIE

W ostatnich latach w Polsce miata miejsce intensywna dyskusja na temat
mozliwosci osiagniecia korzysci gospodarczych i geopolitycznych, zwigzanych
z eksploatacja niedawno odkrytych i potencjalnie obfitych zasoboéw gazu tupko-
wego. Elementem tej dyskusji, a zarazem jej efektem, sg nowe i znowelizowane
akty prawne, regulujace zagadnienia wydobycia gazu lupkowego w naszym kraju.
Jednym z kluczowych zagadnien poruszanych w ramach tej dyskusji byly ob-
cigzenia podatkowe i inne, ktore miaty zapewni¢ udziat panstwa w korzysciach
z wydobycia zasobow. Przyjeto m.in. ustawe o specjalnym podatku weglowo-
dorowym (Dz. U. 2014, poz. 1215), ktéra okresla nowe obcigzenia podatkowe
1 wprowadza zmiany w odniesieniu do funkcjonujacych wezesniej podatkow.

Wicekszos¢ dyskusji na temat wydobycia gazu tupkowego w Polsce charak-
teryzuje optymistyczne nastawienie, bagatelizowane sa natomiast ewentualne
zagrozenia zwigzane zarowno z wydobyciem, jak i generowanymi przez nie ko-
rzy$ciami i ich podziatem (por. Lis, Stankiewicz, 2015). Cho¢ wiele rozwigzan
zostalo juz ustalonych (zwlaszcza, jakie podatki i w jakiej wysoko$ci zaptacy fir-
my wydobywcze), to wcigz pewne kwestie pozostajg otwarte (np. jak wplywy
podatkowe zostang podzielone i wykorzystane na potrzeby rozwoju kraju).

Celem niniejszego artykulu jest analiza przyjetych rozwiazan dotyczacych
podatkéw 1 innych oplat zwigzanych z wydobyciem gazu tupkowego w Polsce
pod katem tego, jak najlepiej wykorzystac je na potrzeby rozwoju panstwa. Cho-
dzi m.in. o to, by zasoby nalezace do spoteczenstwa przyniosly spoteczenstwu jak
najwieksze korzysci.

Nasze rozwazania prowadzimy z perspektywy koncepcji ,,przeklenstwa za-
sobow naturalnych”. Perspektywa ta jest szczeg6lnie uzyteczna do analizowania
szeregu zjawisk zwigzanych z jakoscig instytucji publicznych. Przejawy przeklen-
stwa mogg by¢ ro6zne w réznych krajach. W Polsce gtéwnym zagrozeniem wydaje
si¢ niepetne wykorzystanie mozliwych do osiggnigcia korzysci zwigzanych z wy-
dobyciem gazu, a nie np. wieloletnia stagnacja gospodarcza, jak w przypadku
niektérych krajow afrykanskich obficie wyposazonych w zasoby naturalne (por.
Kronenberg, 2014a). W kazdym przypadku potencjat korzysci zalezy od tego, jak
sprawne i dobrze zorganizowane sg instytucje, w tym system podatkowy i sze-
rzej — system finansow publicznych. Przetozenie systemu podatkowego na skutki
gospodarcze odwoluje si¢ zreszta do skomplikowanych i wielocztonowych me-
chanizmow — mozna powiedzie¢, ze system podatkowy nie ma bezposredniego
wplywu na skutki gospodarcze, bo sg to skutki posrednie (wynikajace z wyso-
kiego stopnia komplikacji mechanizmoéw gospodarczych uruchamianych przez
podatki). Nawet same wptywy podatkowe przy tej samej stawce sg niepewne, bo
zalezg od innych elementow systemu, ktory zachgca badz zniecheca do aktywno-
$ci gospodarczej (por. Plich, 2013).
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Niniejszy artykul nie ma charakteru systematycznej analizy roznych wtasci-
wosci ,,przeklenstwa zasobow naturalnych” w polskim kontekscie (szersze omo-
wienie tych zagadnien czytelnik znajdzie w pracy Kronenberga (2014a)). Nie
dotyczy rowniez szerszego kontekstu wpltywu wydobycia gazu tupkowego na
gospodarke (przeglad wynikéw takich badan prezentuje np. Boratynski (2015)).
Tu koncentrujemy si¢ wylacznie na systemie podatkowym i jego efektywnosci.
Zagadnienia te przedstawiamy w szerszym kontekscie opodatkowania wydobycia
zasobow energetycznych (zasad i1 przyktadow zagranicznych) oraz zmian wpro-
wadzonych w tym zakresie w polskim ustawodawstwie.

2. ZASADY OPODATKOWANIA WYDOBYCIA ZASOBOW ENERGETYCZNYCH

Dobry system opodatkowania dochodéw z wydobycia zasobdéw naturalnych
powinien:

— wspiera¢ polityke makroekonomiczng, zapewniajac relatywnie przewidy-
walne i stabilne dochody podatkowe;

— umozliwia¢ zwigkszenie udziatu panstwa w przychodach w okresach wy-
sokich zyskow;

— maksymalizowa¢ biezaca warto§¢ wplywow poprzez pobieranie danin
roéwniez we wczesnych latach produkeji;

— zachowa¢ neutralno$¢! i przyczynié¢ si¢ do zwickszenia efektywnosci go-
spodarowania zasobami (Tordo, 2007).

Dwa ostatnie postulaty sg do pewnego stopnia sprzeczne (konkurencyjne).
Przesuwanie obcigzen na wczesny etap produkceji zwigksza ryzyko — nie jest wigc
neutralne i moze zaktécaé efektywnos¢ ekonomiczng. System powinien by¢ ela-
styczny, neutralny i stabilny fiskalnie (por. Garbicz, Sokoét, 2012). Ustanowienie
takiego systemu napotyka szereg wyzwan zwiazanych z niepewnoscia co do lo-
kalizacji i wielkosci zasobow, kosztow poszukiwan i eksploatacji, cen produktow
1 kosztow zakonczenia produkcji oraz kosztow srodowiskowych. Problemem jest
tez asymetryczna informacja (przedsigbiorcy wiedzg wigcej na temat kosztow niz
panstwo), a takze dtugi horyzont czasowy inwestycji.

Znaczenie fiskalne eksploatacji zasobow jest coraz wigksze, a sposoby
opodatkowania ewoluuja. Stopniowe wyczerpywanie si¢ tatwo dostepnych zt6z
zasobOw naturalnych powoduje wzrost kosztow poszukiwan i wydobycia, przy
duzej niepewnosci finansowego powodzenia przedsiewzigcia. Inny zestaw po-
datkow jest odpowiedni dla branzy wschodzacej, a inny dla branzy funkcjonuja-
cej juz od wielu lat 1 przynoszacej zyski. W pierwszym przypadku, by zachecié

! Neutralny system nie wptywa na alokacj¢ zasobow — jest ona taka sama z podatkami, jaka
bytaby bez podatkéw. W przypadku wydobycia zasobow oznacza to migdzy innymi, ze ranking
optacalnosci poszczegdlnych inwestycji nie zmienia si¢ po natozeniu podatkow.



44 Jarostaw Neneman, Jakub Kronenberg

inwestoroéw, obcigzenia powinny by¢ w istotnym stopniu raczej funkcja dochodu.
W drugim przypadku pro$ciej jest obcigzenia podatkowe pobiera¢ w formie optat
za wydobycie. Kombinacja réznego rodzaju podatkow i optat zalezy tez od wielu
innych czynnikéw, w tym od sprawnos$ci administracji podatkowej i kultury po-
datkowe;j.

Z punktu widzenia prawa mozna wyrdzni¢ dwa systemy, za pomoca ktorych
panstwo partycypuje w korzysciach z wydobycia zasobow.

1. System koncesyjny, w ktorym prawo do zasobow przechodzi na inwestora
na okres§lony okres, a panstwo czerpie dochody z podatkéw (royalties, CIT, ew.
podatku surowcowego) i opfat.

2. System kontraktowy, ktdrego istotg jest umowa o wspolnej produke;ji. Pra-
wo do zasobow nalezy w tym przypadku do panstwa, a inwestor ma co najwyzej
prawo do czesci produkeji lub zyskow z produkcji. Mozna tu wyr6zni¢: kontrakty
ustugowe (w ktorych optata moze, ale nie musi by¢ powigzana z zyskiem) oraz
kontrakty na wspolng produkcje (Tordo, 2007). W tym przypadku panstwo zleca
ustuge wydobycia podmiotowi zewnetrznemu lub prowadzi wydobycie wspdl-
nie z nim; r6znie roztozone moze by¢ takze ryzyko. W systemie kontraktowym
panstwo otrzymuje dochody rowniez w postaci oplat oraz royalties, ponadto ma
bezposredni udzial w zysku, ktory w czesci inwestora moze by¢ takze opodatko-
wany CIT.

Opodatkowanie wydobycia moze dokonywac si¢ na rézne sposoby. Najwaz-
niejsze z nich s3 omowione w kolejnych akapitach i podsumowane w tab. 1. Ob-
szerne omowienie tych systemoéw mozna znalez¢ w pracy Daniela i in. (2010).

Licencja na wydobycie to najprostszy sposob naktadania obcigzen na wy-
dobycie. Przedsigbiorca ponosi optate za prawo wydobycia i w catoSci czerpie
z niego przychody.

Optaty od wielkosci lub wartosci wydobycia okreslane sg mianem royalties.
Wada oplaty opierajacej si¢ na wielko$ci wydobycia jest to, ze przy wzroscie
cen relatywne obcigzenie podatkowe firm maleje. Tak wigc wzrostowi warto$ci
bogactwa naturalnego towarzyszy relatywny spadek udzialu panstwa w zyskach
przedsigbiorstw eksploatujacych zasoby?. Optata ta jest wnoszona niezaleznie od
tego, czy projekt jest dochodowy czy nie — zwicksza wigc ryzyko, a tym samym
zniecheca do inwestowania. Problemu tego mozna unikng¢, wprowadzajac opta-
ty od wartosci wydobytego zasobu (jednak w tym przypadku opodatkowuje sie
przychdd, a nie zysk). Zaleta royalties jest prostota i tatwos¢ poboru oraz to, ze
pieniadze pojawiajg si¢ wraz z rozpoczeciem produkcji. W przypadku duzej nie-
pewnosci co do rentowosci przedsigwzigcia, pogtebionej asymetryczng informa-

2 Mozna temu zaradzi¢ przez wprowadzenie nieliniowo$ci miedzy np. ceng zasobu a wysoko-
$cig podatku. Tak jest w przypadku polskiego podatku ,,miedziowego”, gdzie funkcja ma charakter
potegowy. Jednak kalibrowanie takich funkcji jest politycznie trudne — cigzko znalez¢ obiektywne
argumenty dla takiej, a nie innej warto$ci parametréw funkcji.
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cja, trudno jest okresli¢ odpowiednia stawke podatku. Ponadto zwigksza on koszt
krancowy, a wigc skraca ekonomiczny okres zycia projektu i moze zniechecac do
produkcji z mniej wydajnych z16z.

Specjalne podatki od wydobycia (SPW) stanowig odmiang podatku do-
chodowego (a wlasciwie ,,naktadke” na podatek dochodowy), ktorej celem jest
przechwycenie czgsci zyskow z dziatalnosci gospodarczej cechujacej sie duza
dochodowoscig i ryzykiem. Panstwo partycypuje w zyskach wtedy, kiedy one
si¢ pojawiajg — nie partycypuje za$ w stratach. Tu kluczowa kwestia to okre-
Slenie wskaznika R, czyli relacji skumulowanych przychodéow do skumulowa-
nych wydatkow, lub wskaznika ROR, czyli stopy zwrotu, powyzej ktérej placi
si¢ podatek. Jesli wskaznik jest ustawiony wysoko, to cze$¢ zysku ekonomicz-
nego uniknie opodatkowania, co moze stanowic silny bodziec do podejmowania
zwigkszonego ryzyka. Zaletg tego systemu jest jego antycykliczno$¢ — obciagze-
nie podatkowe spada, gdy spadaja ceny lub rosng koszty produkcji, czyli pogar-
sza si¢ potozenie wytworcy. Pozwala to na utrzymanie wydobycia, ktére w przy-
padku innego rezimu podatkowego byloby nieoptacalne. Gtéwnym problemem
zwigzanym z tym podatkiem jest kwalifikowalno$¢ kosztow (Skotucka, Sobi-
szewski, 2013). Wszelkie jej ograniczenia powodujg wzrost efektywnej stawki
podatku, poniewaz czesci kosztow nie mozna zaliczy¢ do kosztow podatkowych.
Okreslenie kwalifikowalno$ci kosztow jest konieczne, by utrudni¢ sztuczne ich
powigkszanie, np. przez transakcje z podmiotami powigzanymi, majgce na celu
zmniejszenie zysku, a wiec jego transfer do firm, ktére nie ptaca tego podatku.
ZYozono$¢ zycia gospodarczego sprawia, ze z reguty katalog kosztow kwalifiko-
wanych ma charakter otwarty, co z jednej strony umozliwia wicksza elastycz-
nos$¢, ale z drugiej strony zwicksza niepewnos¢ co do prawidtowej kwalifikacji
kosztéw podatkowych, a to zwigksza zarowno koszty wypetniania obowigzkoéw
podatkowych (compliance), jak i koszty administracyjne. Wadg tego rozwigzania
jest duza zmiennos$¢ wptywow podatkowych (to kolejny argument, na rzecz tego,
ze powinny one by¢ kierowane do budzetu centralnego) oraz opdznienie otrzy-
mywania platnosci. W przeciwienstwie bowiem do royalties, ktore ptacone sg
w momencie rozpoczecia produkcji, SPW pojawia sig¢, gdy skumulowane przy-
chody przewyzsza skumulowane koszty (czasem, w zalezno$ci od konkretnych
rozwigzan, muszg one by¢ wyzsze np. o 50%). Inna kwestia to wydzielanie po-
szczegblnych przedsigwzigé (zt6z, odwiertow), by firmy nie odsuwaty momentu
powstania koniecznos$ci placenia podatku poprzez inwestycje w nowe ztoza czy
odwierty (ring fencing).

Udzial rzadu w przedsiegwzigciach moze wystgpowac¢ w roznych formach
i pojawia¢ si¢ na réznych etapach. Czgsto rozwigzanie to jest motywowane
wzgledami politycznymi — by zwigkszy¢ kontrole panstwa nad gospodarowa-
niem jego bogactwem naturalnym. Moze to jednak powodowa¢ konflikt intere-
soOw, poniewaz panstwo wystepuje w dwoch rolach: jako przedsiebiorca (udzia-
towiec) i jako regulator. Z punktu widzenia inwestora niekorzystne jest to, ze
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udziat panstwa pojawia si¢ czgsto dopiero na etapie produkcji, a wktad finanso-
wy panstwa ,,oplacany” jest z zyskow. Z drugiej strony, zmniejsza to ryzyko, na
ktore narazony jest inwestor.

W tab. 1 przedstawiono podstawowe obciazenia zwigzane z wydobyciem za-
sobow, przypisujac im rowniez poziomy ryzyka oraz skomplikowania systemu.
Przez ryzyko dla przedsigbiorcy nalezy rozumie¢ konieczno$¢ ponoszenia obcia-
zen niezaleznie od wydajnosci ztoza i1 optacalnosci produkeji. Takie rozumienie
ma oczywiscie sens tylko wtedy, kiedy obcigzenia podatkowe sa wysokie. Jesli
sg one niskie, tak jak np. w przypadku polskiej optaty eksploatacyjnej, to nie sta-
nowia one istotnego obcigzenia dla przedsiebiorcow, nawet gdy ztoze jest mato
rentowne. Ryzyko ponoszone przez panstwo oznacza, ze eksploatacja zasobow
(niezaleznie od jej rentownosci) moze nie przynies¢ wplywow podatkowych.
Gdyby ryzyko panstwa zdefiniowa¢ inaczej — jako ryzyko, ze wysokie dochody
z eksploatacji zasobow nie przetoza si¢ na wysokie wptywy — to sytuacja w przy-
padku poszczeg6lnych obcigzen wygladataby odwrotnie i najbardziej ryzykowna
bylaby optata za wydobycie.

Tabela 1
Podstawowe rodzaje obcigzen zwigzanych z wydobyciem zasobow
T Opis Ryrzyelé(s)idla Ryzyko Skonﬂleko_
P P praedsie- dla panstwa W
biorcy systemu

Licencja na Optata lump-sum za prawo Bardzo duze | Bardzo male | Bardzo mate
wydobycie do wydobycia
Optata od Optata jest stata w przelicze- Duze Mate Mate
wielkosci niu na jednostke wydobywa-
wydobycia nego zasobu (unit-base)
Optata od Optata powigzana z warto- Srednie Srednie Srednie
wartos$ci $cig rynkowa zasobu
wydobycia (ad valorem)
Podatek od Dodatkowy podatek docho- Mate Duze Duze
zysku ze dowy (specjalny podatek od
sprzedazy wydobycia — SPW) (resource

rent tax — RRT)
Umowa Udziat panstwa w przed- Do pewnego Srednie Bardzo
0 wspolne;j sigwzigciu — partycypacja stopnia duze
produkcji w kosztach i zyskach symetrycznie

(production sharing contract

—-PSC)

Zr6dto: opracowanie wlasne.
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Ze wzgledu na specyfike dziatalnosci, wydobycie zasobow energetycznych
wymaga odmiennego opodatkowania niz inne dziedziny produkcji. W przypadku
wydobycia zasobow pojawia si¢ renta surowcowa — réznica miedzy catkowitymi
przychodami z wydobycia zasobdw a catkowitymi kosztami (bez uwzglednienia
podatkow i optat niezwigzanych bezposrednio z wydobyciem, ale z uwzglednie-
niem zwrotu z zainwestowanego kapitatu). Renta umyka tradycyjnym systemom
opartym na licencji, royalties i standardowym podatku dochodowym CIT, ktory
jest nakierowany na opodatkowanie zysku. Licencje i royalties (optaty za ilos¢ lub
warto$¢ wydobycia) sa w niewielkim stopniu zwigzane z dochodowoscia wydo-
bycia — dziatajg procyklicznie i efektywne obcigzenie podatkowe ro$nie wraz ze
spadkiem cen zasobow i wzrostem kosztow produkcji. Stad tez, by w wigkszym
stopniu partycypowaé w dochodach z eksploatacji zasobéw naturalnych, coraz
wigcej panstw wprowadza dodatkowe podatki dochodowe (inne niz CIT oraz uzu-
peniajace licencje i royalties). Opodatkowanie wydobycia zasobéw wynika tez ze
wzgledow politycznych i spotecznych. Zasoby naleza do spoleczenstwa, a wigc
to gtdwnie ono, a nie firmy wydobywcze, powinno korzysta¢ na ich eksploatacji.
W odniesieniu do zasobow nieodnawialnych, wazne jest rowniez pozostawienie
ich czesci (lub substytutow, np. alternatywnych zrédet energii) przysztym poko-
leniom (Kronenberg, 2014Db).

W kontekscie wlasnos$ci warto zastanowic¢ si¢ tez, jaki powinien by¢ po-
dziat korzysci podatkowych z eksploatacji zasobow pomigdzy spotecznosé lo-
kalna i cate spoteczenstwo. Eksploatacja zasobow rodzi szereg konsekwencji
dla spotecznosci lokalnych: zarowno pozytywnych (nowe miejsca pracy, wzrost
dochodoéw gmin), jak i negatywnych (degradacja srodowiska, zniszczenie drog
lokalnych, spadek wartosci nieruchomosci). Zasieg korzysci nie musi pokry-
wac si¢ geograficznie z zakresem ponoszonych kosztow. Przyktadowo koszty
moze ponosi¢ jedna miejscowos¢ w gminie, a korzysci dotycza catej gminy,
jak 1 gmin znajdujacych si¢ w poblizu. Oczywiscie spotecznosci lokalnej na-
lezy si¢ rekompensata za koszty, ktore ponosi w wyniku eksploatacji zasobow,
co uzasadnia pozostawienie czg¢$ci optat i podatkow z eksploatacji zasobow na
poziomie lokalnym. Trudno jednak precyzyjnie oszacowaé zaro6wno koszty, jak
i korzysci, a ponadto mogg one by¢ rézne w réoznych rejonach kraju, za$ sys-
tem podatkowy powinien by¢ jednolity. Zasoby naturalne sg zreszta bogactwem
(wlasnoscia) catego narodu, a nie mieszkancoéw danej gminy czy powiatu. Wy-
sokie dochody gminy z eksploatacji zasobéw burza system finansowania gminy
i tworza enklawy dobrobytu, ktérych mieszkancy ptaca inne podatki niz wigk-
szo$¢ w kraju.

Przyktadem moze by¢ gmina Kleszczéw — jedna z najbogatszych w Polsce,
ktéra bogactwo zawdzigcza kopalni wegla brunatnego i ptynacym z tego tytutu
dochodom. Mieszkancy tej gminy sg w minimalnym stopniu obcigzeni podatkami
lokalnymi, wydatki gminy finansuje w gléwnej mierze kopalnia. Rodzi to szereg
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niekorzystnych konsekwencji dla okolicznych gmin, ktére finansujg swoje wydat-
ki za pomoca podatkdéw i1 optat naktadanych na mieszkancow. Nie mogac zapew-
ni¢ zakresu ustug publicznych porownywalnego z Kleszczowem, a jednoczesnie
obniza¢ pobieranych podatkow, skazane sa na odptyw mieszkancéw, trudniej tez
im przyciggac¢ inwestorow.

3. DOSWIADCZENIA WYBRANYCH KRAJOW

Dla zilustrowania szerszego kontekstu rozwazan dotyczacych opodatkowania
wydobycia zasobow energetycznych w Polsce, w tej czesci artykutu przyjrzymy
si¢ obcigzeniom naktadanym na wydobycie ropy naftowej w krajach, ktére sa
istotnymi producentami tego zasobu. W tab. 2 pokazano stopien obcigzen fiskal-
nych stosowanych w tych krajach, a takze ich réznorodnos¢, w tym specyficzne
rozwiazania, funkcjonujace tylko w wybranych krajach. Zestawienie to pomija
optaty koncesyjne, srodowiskowe itp., tak wiec faktyczne obcigzenia sa wyzsze.
Ponadto jest ono znacznie uproszczone — chcac pozna¢ precyzyjnie system opo-
datkowania w danym kraju, warto siggna¢ do tekstu zrédtowego (E & Y, 2011).
Oprocz pewnych rozwigzan specyficznych tylko dla jednego kraju, opodatkowa-
nie zasobow energetycznych bazuje na royalties, CIT i SPW. Na tym tle w punk-
cie 4 niniejszego artykutu opisujemy rozwiazania przyjete w zakresie opodatko-
wania wydobycia weglowodorow w Polsce.

Ciekawych doswiadczen z reformy opodatkowania wydobycia zasobow
energetycznych dostarcza Australia (Australian Government, 2010). Zapla-
nowala ona wprowadzenie podatku od nadzwyczajnych zyskow zwigzanych
z eksploatacjg zasobow (resorce super profits tax — RSPT), ktéry mial zastapic
royalties 1 zwigkszy¢ udzial panstwa w zyskach z eksploatacji zasobow nie-
odnawialnych. Wigksza elastycznos$¢ tego podatku miata zacheca¢ do utrzy-
mywania produkcji w sytuacji spadku cen lub wzrostu kosztow, a takze ze
716z mniej efektywnych. Dodatkowe dochody uzyskane z tego podatku miaty
postuzy¢ do sfinansowania obnizki CIT z 30% do 28% w roku podatkowym
2014-2015. Miato to zwickszy¢ atrakcyjnos$¢ inwestowania, a wigc w konse-
kwencji zasob kapitatu i efektywnos$¢ sity roboczej. Planowane byly tez pre-
ferencje podatkowe dla matych przedsiebiorstw, a takze wydatki na rozwdj
infrastruktury oraz dofinansowanie systemu emerytalnego, by podnie$¢ eme-
rytury, szczegblnie te najnizsze. Wedlug danych z 2011, RSPT wprowadzo-
ny zostat w odniesieniu do instalacji offshore, wydobycie onshore jest nadal
opodatkowane za pomoca royalties, naktadanych na poziomie lokalnym, a nie
federalnym, jak w przypadku RSPT. Ponadto w Australii planowano utrzymac
fiskalizm na bardzo niskim poziomie wynoszacym ponizej 25% relacji podat-
kow 1 parapodatkow do PKB.



49

Opodatkowanie eksploatacji zt6z gazu tupkowego w Polsce...

Tabela 2
Obcigzenia podatkowe wydobycia ropy naftowej w wybranych krajach
Royalities | PSC CIT SPW [SOGL| SPS ED SCH| ST
Australia 0-12,5% - 30% 40%
Kanada 10-15% - 25-26% -
Chiny 0-12,5% + 25% +
Dania - — | 25/52/70% -
Irlandia - — 25% 5-15%
Kuwejt 15% - 15% -
Holandia 0-8% — 20-25% 50%
Norwegia - 28% 50%
Nowa o o
Zelandia 0-20% B 28% B
Rumunia 3,5-13,5% | - 16% +
Rosja - - 20% - 35-36%
Wielka - 30% 32%
Brytania
Stany 12,5-30% o
- +
Zjednoczone 18,75%* 33%
Polska 36% | - 19% | 0-25%
(propozycja)

PSC — umowa o wspolnej produkcji (production sharing contracts); SPW — specjalny podatek
od wydobycia (resource rent tax); SOGL — specjalna optata od zyskoéw z ropy (special oil gain
levy); SPS — udziat panstwa w zyskach (state profit share); ED — cta eksportowe (export duty); SCH
— dodatkowa optata (supplementary charge); ST — podatek od wydobycia zasobow nicodnawialnych
(severance tax); / oznacza warianty; — oznacza brak opodatkowania; + oznacza wystgpowanie danego
obciazenia; * w Stanach Zjednoczonych zakres 12,5-30% odnosi si¢ do zasobow pozyskiwanych na
ladzie, a 18,75% — do zasobow pozyskiwanych na morzu.

Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie (E & Y, 2011).

4. SYSTEM OPODATKOWANIA WYDOBYCIA WEGLOWODOROW W POLSCE

Obecnie opodatkowanie wydobycia zasobow naturalnych (poza miedzig
i srebrem) jest na skrajnie niskim poziomie i nie ma praktycznie zadnego eko-
nomicznego znaczenia ani dla panstwa, ani dla przedsiebiorstw wydobywczych.
Udziat panstwa w rencie surowcowej przed wprowadzeniem nowych rozwigzan
szacowany byl przez Ministerstwo Finanséw na 21%, a wigc znacznie mniej niz
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w innych krajach, jak Wielka Brytania (62%) czy Norwegia (72%)°. Zgodnie
z nowymi aktami prawnymi, przyjetymi w 2014 r., wysoko$¢ renty surowcowej
wyniesie ok. 40%, a wiec ma by¢ ona na $rednim poziomie, porownujac do in-
nych krajéw. Stanie si¢ glownie na skutek wprowadzenia dwoch dodatkowych
podatkow: podatku od wydobycia niektorych kopalin oraz specjalnego podatku
weglowodorowego.

Jesienig 2011 r., podczas wizyty w Lubocinie, gdzie dokonano probnego od-
wiertu gazu tupkowego, Premier Donald Tusk zapowiedzial wprowadzenie opo-
datkowania wydobycia gazu lupkowego. Gazety spekulowaty, ze panstwo mogto-
by przeja¢ nawet 50-70% zyskoéw z jego wydobycia. Rozpoczgto kompleksowe
prace dotyczace wszystkich aspektow wydobycia gazu tupkowego, a wiodaca role
odgrywato Ministerstwo Srodowiska. Nalezato stworzyé przepisy pozwalajace
panstwu przejac istotng czes¢ renty surowcowej, jednoczesnie nie ,,straszac” po-
tencjalnych inwestorow, szczeg6lnie biorac pod uwage konkurencj¢ zewngtrzng
(np. Ukraing). Na to naktadata si¢ duza niepewno$¢ co do faktycznych zasobdw
gazu i mala liczba dokonanych odwiertow.

W pazdzierniku 2012 r. rzad przyjal zatozenia do ustawy o opodatkowaniu
wydobycia weglowodorow, a w lutym 2013 r. Ministerstwo Finansow opubliko-
walo projekt ustawy i 1 marca tamtego roku przekazato go do konsultacji spotecz-
nych. 13 czerwca 2013 r. opublikowany zostal nowy projekt ustawy o specjalnym
podatku weglowodorowym, zmianie ustawy o podatku od wydobycia niektérych
kopalin oraz zmianie niektorych innych ustaw. W nowym projekcie uwzglednio-
no szereg postulatow branzy. Gléwna zmiana to przesunigcie opodatkowania na
rok 2020, a wigc o 5 lat w stosunku do pierwotnych zalozen. Co ciekawe, niekto-
rzy proponowali dtuzsze moratorium, np. w raporcie CASE (2012) proponowano
10—15 letnie moratorium na pobieranie royalities lub innych swiadczen publicz-
nych o tym charakterze. W projekcie zmodyfikowano opodatkowanie specjalnym
podatkiem weglowodorowym i zwigkszono wartos¢ wskaznika R, od przekrocze-
nia ktorego obowiazuje ten podatek, z 1,3 do 1,5. Dokonano tez szeregu zmian
o charakterze doprecyzowujacym. Nowy projekt spotkat si¢ z dobrym przyjeciem
branzy, cho¢ zwracano uwage na duze skomplikowanie nowych podatkow, kryty-
kowano takze powigzanie podatku od wydobycia z cenami zasobow.

Latem 2014 r. zakonczyt si¢ proces legislacji, a dwie istotne zmiany w stosun-
ku do propozycji z wiosny 2013 r. to: przesuniecie wejscia w zycie na rok 2016 oraz
rezygnacja z powotania Narodowego Operatora Kopalin Energetycznych (NOKE),
cho¢ ta ostatnia sprawa dotyczyta Ustawy Prawo Geologiczne i Gornicze. Doce-
lowy system opodatkowania wydobycia wegglowodoréow w Polsce — w $wietle po-
wyzszych zmian prawnych — zostat przedstawiony w tab. 3, a poszczeg6lne rodzaje
obcigzen opisane sg bardziej szczegdtowo w kolejnych punktach.

3 Uzasadnienie do projektu ,,Ustawy o specjalnym podatku weglowodorowym, zmianie ustawy
o podatku od wydobycia niektorych kopalin oraz zmianie niektorych innych ustaw” z 2013 r., s. 5.
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Tabela 3

Zmiany systemu obcigzen finansowych wydobycia ropy naftowej i gazu w Polsce (w tym gazu
hupkowego) planowane w $wietle projektowanych dokumentow prawnych (stan na 2014 r.)

Rodzaj Nazwa Bez zmian | Modyfikacja Nowy

1. CIT 4

=z 2. Podatek od wydobycia niektérych kopalin 2016/2020™

E 3. Specjalny podatek weglowodorowy (SPW) 2016/2020*
4. Podatek od nieruchomosci 4

. 5. Optata za wydanie koncesji 4

gg 6. Optata za uzytkowanie gornicze v
7. Oplata eksploatacyjna v

* data wejécia w zycie/data rozpoczecia poboru podatku.

Zr6dto: opracowanie wlasne.

4.1. CIT (zmiany od 2016 r.)

Zmiany w CIT polegaja na wydtuzeniu okresu rozliczania straty, z tym ze
bedzie to mozliwe w podatku od wydobycia niektorych kopalin. Zmienia si¢ row-
niez stawka amortyzacyjna dla odwiertow z 22 lat na 5 lat, a wigec bedzie ona
wynosi¢ 20%.

4.2. Podatek od wydobycia niektorych kopalin (royalty)
(od 2016 r., pobor od 2020 r.)

Podstawa opodatkowania jest warto$¢ wydobytego gazu (lub ropy naftowe;j).
W przypadku gazu ziemnego cena bedzie okreslana na podstawie $redniej ceny
gazu na Towarowej Gieldzie Energii. Stawka podatku w przypadku gazu ziemne-
go wynosi 1,5% lub 3%, w zaleznos$ci od parametrow ztoza (niekonwencjonalne
i konwencjonalne), a dla ropy naftowej analogicznie: 3% 1 6%. Niekonwencjo-
nalnos$¢ zloza, a wigc nizsza stawka podatku ma miejsce, gdy $rednia przepusz-
czalnosc¢ ztoza nie przekracza 0,1 milidarcy i porowatos$¢ nie przekracza 10%, jak
w przypadku gazu tupkowego.

Zastosowano zwolnienie dla zt6z marginalnych (niskoproduktowych), czyli
takich, na ktorych miesieczne wydobycie z odwiertu nie przekracza po przeli-
czeniu na warto$¢ energetyczng 1100 MWh dla gazu i 80 ton dla ropy naftowe;.
Celem tego zwolnienia jest utrzymanie produkcji na takich ztozach.
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Od podatku tego bedzie mozna odja¢ nierozliczong strate, powstata po
2016 r., ktorej nie udato si¢ rozliczy¢ w CIT. W CIT bowiem obowigzuje 5-letni
okres rozliczania strat.

4.3. Specjalny podatek weglowodorowy (SPW)
(od 2016 r., pobor od 2020 r.)

SPW liczony ma by¢ metoda kasowa w danym roku podatkowym i pobierany od
przychodow z dziatalnosci wydobywezej weglowodoréw pomniejszonych o koszty
kwalifikowane. Do kosztow tych nie wlicza si¢ miedzy innymi wydatkow na za-
kup wartosci niematerialnych i prawnych, z wyjatkiem wydatkow na zakup doku-
mentacji geologicznej, danych sejsmograficznych itp. Nie wlicza si¢ takze kosztow
ubezpieczen i kosztow finansowych. Katalog wydatkow, ktorych nie uznaje si¢ za
wydatki kwalifikowane, ma charakter katalogu zamknigtego. Celem tych rozwigzan
jest uniknigcie sztucznego zwigkszania kosztow (czyli zmniejszania podstawy opo-
datkowania, a w konsekwencji transferu zysku) przez zakup patentow, licencji, ubez-
pieczen i instrumentéw finansowych od firm matek lub firm z nimi powigzanych®.

Koszty kwalifikowane bedzie mozna dodatkowo zalicza¢ do kosztow podat-
kowych w okresie do 4 lat przed wejsciem ustawy w zycie, czyli de facto od po-
czatku dziatalno$ci w sferze wydobycia gazu tupkowego w Polsce. Do kosztow
kwalifikowanych zaliczany tez bedzie podatek CIT w czesci dotyczacej dziatal-

nosci wydobywczej.
Stawka podatku wyliczana jest w oparciu o wskaznik R i wynosi:
0%, gdy R< 1,5,
25% * R—25%, gdyl1l,5<R<2,
25%, gdy R > 2.

Podatek ten pojawia si¢ dopiero, gdy wskaznik R przekroczy 1,5, a wigc sku-
mulowane przychody beda o 50% wyzsze od skumulowanych kosztow. Nawet po
zdyskontowaniu oznacza to, ze podatek ten bedzie ptacony dopiero po osiagnigciu
sporych zyskow ekonomicznych. Ma to stanowi¢ bodziec do podejmowania ryzy-
kownych decyzji inwestycyjnych, bo przy projektach mniej rentownych podatek
ten nie pojawi sie.

Istotnym odstepstwem od powszechnie panujacych zasad jest kasowa kon-
strukcja tego podatku. W Polsce podatek dochodowy i VAT ptacone sa generalnie
w oparciu o zasad¢ memoriatowa, tzn. przychod dla celow podatkowych pojawia
si¢ w momencie wystawienia faktury, a nie otrzymania zaptaty. Od tej zasady
istnieje kilka odstepstw, ale kierowane sa one raczej do drobnych podmiotow go-
spodarczych, a te nie beda zajmowaly si¢ wydobyciem gazu tupkowego.

4 Ograniczeniu katalogu wydatkow kwalifikowanych towarzyszyto zwigkszenie wskaznika R.
Wedle pierwotnej propozycji podatek miat by¢ pobierany, gdy wskaznik R przekroczy 1,3, a osta-
tecznie zdecydowano si¢ na 1,5.
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4.4. Podatek od nieruchomosci

Podatek od nieruchomos$ci ma wynosi¢ 2% wartosci budowli. Zastosowanie
znajduje tu takze stawka kwotowa od gruntow i budynkow (w 2014 r. maksymal-
nie odpowiednio: 0,89 zt/m? i 23,02 zt/m?).

4.5. Oplata za wydanie koncesji

W 2012 r. stawka optaty za koncesj¢ na poszukiwanie zt6z kopalin wynio-
sta 105,81 zt/km?i 211,62 zt/km? w przypadku tacznej koncesji na poszukiwa-
nie i rozpoznanie. W 2013 r. stawki wynosity odpowiednio: 109,97 i 219,94,
aw2014: 111,721 223,44 zt/km?. Planuje sie likwidacje koncesji poszukiwawczej
i pozostawienie jedynie koncesji rozpoznawczo-wydobywczych.

4.6. Oplata za uzytkowanie gornicze

Wysoko$¢ optaty za uzytkowanie gornicze jest ustalana w umowie migdzy
koncesjonariuszem a Skarbem Panstwa. Sktada si¢ ona z czgsci statej, zaleznej
od wartosci uzytkowej ztoza, i zmiennej, zaleznej od optaty eksploatacyjnej z po-
przedniego roku. Jej wysokos$¢ nie wynika z przepisow ustawowych, lecz jest
okreslana przez Ministra Srodowiska.

4.7. Oplata eksploatacyjna (zmiany od 2016 r.)

W przypadku gazu ziemnego wysokometanowego przewidziano wzrost optaty
z obecnego poziomu 6,23 zt do 24 zk/m? (20 zt za gaz zaazotowany) i z 36,84 z/t do
50 z¥/t dla ropy naftowej). Zmieni si¢ tez alokacja przychodéw z optaty: gmina nadal
otrzyma 60%, a powiat 1 wojewodztwo, ktore dzi§ nie otrzymuja nic, dostang po
15%, kosztem NFOSIiGW, ktorego udziat w optacie zmniejszy si¢ z 40% do 10%?.

5. WPLYW DOCHODOW Z EKSPLOATACJI ZASOBOW NATURALNYCH
NA GOSPODARKE

Opodatkowanie eksploatacji gazu tupkowego moze przynies¢ nadzwyczajne
dochody budzetowe, ale skuteczne wykorzystanie tych dochodéw na rzecz roz-
woju kraju stanowi wyzwanie z punktu widzenia polityki gospodarczej. Wigze
sie to w szczegdlnosci z problemami, ktérych dotyczy koncepcja ,,przeklenstwa

5 Warto jednak zauwazy¢, ze w przypadku gazu NFOSiGW otrzyma nominalnie mniej wiecej
tyle samo $rodkow, poniewaz spadkowi udziatu towarzyszy proporcjonalny wzrost stawki optaty.
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zasobow naturalnych”. Odnosi si¢ ona do trudnosci gospodarczych, ktorych do-
swiadczyto wiele krajow obficie wyposazonych w zasoby, a niepotrafigcych wy-
korzysta¢ zwigzanych z tymi zasobami dochod6éw na rzecz rozwoju gospodarcze-
go czy spotecznego (por. Sachs, Warner, 1995; van der Ploeg, 2011). Problemy
pojawialy sie przede wszystkim w tych krajach, w ktorych dochodzito do nagltego
pojawienia si¢ dochodéw zwigzanych z zasobami, w wyniku ich odkrycia lub
pojawienia si¢ mozliwosci ich eksploatacji.

Koncepcja ,,przeklenstwa zasoboéw naturalnych” najczesciej jest wigzana ze
staboscig instytucji publicznych, ktore nie sg sobie w stanie poradzi¢ z zagospoda-
rowaniem dodatkowych dochodow, nie potrafig tez przeciwdziata¢ dodatkowym
niekorzystnym zjawiskom gospodarczym, takim jak pogon za renta, korupcja czy
choroba holenderska (por. Kronenberg, 2014a). Wigkszo$¢ problemow zwigza-
nych z ta koncepcja obserwowano w krajach stabiej rozwinietych. Jednak niekto-
re, zwlaszcza te zwigzane z falszywym poczuciem bezpieczenstwa, wywotanym
oczekiwaniem przyszlego strumienia dochodow, i prowadzace do nadmiernej
konsumpcji, klientelizmu politycznego i niedostatecznych inwestycji w edukacje
i reformy spoteczne lub infrastrukturalne, moga pojawi¢ si¢ tez w innych krajach.
Te wtasnie zagadnienia sg tez najbardziej istotne z punktu widzenia systemu opo-
datkowania dochodéw z eksploatacji zasobow naturalnych.

Istnieje silna pokusa, by nadzwyczajne dochody przeznaczy¢ na dodatkowe
wydatki (zwtaszcza biezace) lub na obnizenie podatkéw lub kombinacje tych
dwaoch dziatan. Nawet jesli dodatkowe dochody sa w miare stabilne i dlugotrwale,
nie kazda obnizka podatkdéw czy wzrost wydatkow jest efektywna, cho¢ z pewno-
$cig jest efektowna i dobrze ,,sprzedaje si¢” wyborcom. Dodatkowe dochody moga
zmniejszy¢ presj¢ na prowadzenie ostrej polityki budzetowej, odsungé w czasie
korzystne dla wzrostu gospodarczego reformy, zarowno po stronie dochodowej,
jak 1 wydatkowej. Presja ta jest tym silniejsza, im nizszy poziom $wiadomosci
ekonomicznej spoteczenstwa i wyzszy poziom demagogii rzadzacych. Dodatko-
we dochody budzetowe zmniejszaja tez bodzce do spolecznej kontroli rzadzacych
— wiadze, ktore nie muszg polega¢ na dochodach z podatkéw od mieszkancow,
w mniejszym stopniu liczg si¢ z ich opinig. Zwracaja na to uwage m.in. badania
Bornhorsta i in. (2008), ktorzy postugujac si¢ panelem 30 krajow — producentéw
ropy naftowej, zauwazyli, ze wzrost dochodow z eksploatacji ropy czy gazu o je-
den procent powodowat spadek innych dochodéw podatkowych o 0,19%.

Analizujac wptyw dodatkowych dochodow, nalezy odpowiedzie¢ sobie na za-
sadnicze pytanie o charakterze politycznym: czy dodatkowe $rodki majg by¢ prze-
znaczone na zwickszenie wydatkéw publicznych, a wigc na zwigkszenie stopnia
fiskalizmu rozumianego jako udziat wydatkéw publicznych (lub podatkdéw i pa-
rapodatkow) w PKB, czy tez na obnizke podatkow, tak by stopien fiskalizmu nie
zmienit si¢? Mozliwa jest oczywiscie pewna kombinacja tych dwoch rozwigzan,
tj. zwiekszenie wydatkéw i zmniejszenie podatkow tak jednak, by nie zmienia¢
sytuacji finansow publicznych mierzonej deficytem czy dlugiem publicznym. Za-
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ktadamy przy tym, ze w dtuzszej perspektywie saldo budzetu panstwa jest zblizone
do zera czy tez mniej ambitnie, ze relacja dtugu publicznego do PKB ma si¢ utrzy-
mywac¢ na stabilnym poziomie. Innymi stowy w punkcie wyjscia sytuacja finanso-
wa panstwa jest dobra. Jesli tak nie jest, to oczywiscie trzecim rozwigzaniem jest
przeznaczenie dodatkowych dochodow w pierwszym rzedzie na redukcje deficytu
finansow publicznych, a potem na zmniejszenie relacji dlugu publicznego do PKB.

Decyzja o skali fiskalizmu, jak i o tym, na co wyda¢ dodatkowe $rodki jest
decyzja stricte polityczng, uzalezniong z jednej strony od spotecznej funkcji
uzytecznosci (welfare), a z drugiej — od dojrzatosci elit politycznych. Z punktu
widzenia ekonomicznego zwigkszone wydatki infrastrukturalne wydaja si¢ lep-
sza inwestycja niz zwigkszone wydatki na transfery spoleczne czy na przyktad
finansowe wsparcie rolnictwa. Kluczowe jest tu jednak stworzenie mozliwosci
rozwoju kraju w przysztosci, co uzasadnia tez pewne inwestycje w rozwoj ka-
pitatu ludzkiego, a takze ochrong srodowiska, w tym efektywno$¢ energetyczng
1 odnawialne zrodla energii, majace w dtugim okresie zastapic te, ktore sg eks-
ploatowane. Nalezy oczywiscie dazy¢ do jak najefektywniejszego wydatkowa-
nia publicznych pieniedzy, ale tez bra¢ pod uwage ograniczenia polityczne. Te
ograniczenia wydaja si¢ mniejsze w odniesieniu do podatkow. Jesli dodatkowe
dochody podatkowe mialyby w catosci lub czgsci stuzy¢ obnizeniu innych po-
datkow, to warto, by obnizka ta w jak najwiekszym stopniu stuzyta zwieksze-
niu efektywnosci gospodarki, nawet jesli mialaby realizowac rowniez jakies cele
spoteczne czy polityczne. OECD (2010) prezentuje wyniki analiz dotyczacych
wplywu struktury podatkdéw (fax mix) na tempo wzrostu gospodarczego. Najbar-
dziej szkodliwe dla wzrostu gospodarczego sg podatki od kapitatu (CIT) i od pra-
cy (PIT i sktadki na ubezpieczenia spoteczne), a najmniej szkodliwe cykliczne
(coroczne) opodatkowanie nieruchomosci. Z raportu OECD wynika réwniez, ze
roznego rodzaju podatki, ktorych celem jest ograniczanie degradacji srodowiska
mogg by¢ korzystne z punktu widzenia wzrostu gospodarczego, zwlaszcza ,,gdy
sa zaprojektowane tak, by stymulowac zielony wzrost” (OECD, 2010: 104). Ma
to szczegodlne znaczenie, gdy moéwimy o szerszym kontekscie zmian zwigzanych
z wykorzystaniem zasobow nieodnawialnych — paliw kopalnych, a takze w kon-
tek$cie zobowigzan podejmowanych na szczeblu migdzynarodowym i krajowym
do stymulowania tzw. zielonej gospodarki (Burchard-Dziubinska, 2014).

Wydaje si¢ wiec rozsadne, by, przeprowadzajac reforme podatkowa lub tyl-
ko obnizki wybranych podatkéw wynikajace z dodatkowych zrédet finansowania
budzetu, skoncentrowac si¢ na podatku od dochodow spotek (tak jak proponowata
to Australia) czy podatku od dochodoéw osobistych wraz ze sktadkami na ubez-
pieczenia spoteczne tworzacymi tak zwany klin podatkowy, zwigkszajacy koszty
pracy. Wazny jest tez moment wykorzystania dodatkowych srodkéw w cyklu ko-
niunkturalnym, tzn. sprawienie, by oszczednosci staty sie procykliczne, stabili-
zujace koniunkture gospodarcza. Szersze omowienie tych zagadnien prezentuje
Frankel (2012).
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Dobrym przyktadem polityki w tym zakresie jest Chile. Rzad tego kraju nie
ugial sie pod presja spoteczenstwa i nie ,,przejadal” dochodoéw z eksportu miedzi.
Kiedy w 2009 r. nadszedt kryzys, notowania prezydenta i premiera dokonaty zwro-
tu o 180 stopni — z najnizszych w historii chilijskiej demokracji do najwyzszych.
Wobec gwattownego spadku cen miedzi, rzad zwiekszyt wydatki budzetowe,
postlugujac si¢ oszczgdnosciami z poprzednich lat. Wszystko dzigki prawdziwie
antycyklicznej polityce fiskalnej. Pierwotnie finanse publiczne miaty cel jedno-
procentowej nadwyzki (ktory potem zredukowano do 0). Kluczowym elementem
takiej polityki antycyklicznej, wykorzystujacej dochody z wydobycia miedzi, jest
podziat kompetencji decyzyjnych. Straznikami chilijskiej polityki antycyklicznej
sa dwa panele ekspertow, ktore maja za zadanie co pot roku szacowa¢ niedomiar
wydobycia oraz $redniookresowg ceng rownowagi. W ten sposéob reguluja saldo
budzetowe. Natomiast w gestii politykow pozostaje, na co pienigdze beda wy-
dawane. W latach 2003-2008 (okres gwaltownego wzrostu cen miedzi), mimo
ogromnej presji politycznej, aby uzna¢ wzrost cen za trwaty, uznali oni, ze jest
on przej$ciowy, co oznaczato koniecznos¢ zaoszczedzania wigkszosci dochodow
z miedzi. Dzigki temu Chile zredukowato zadtuzenie do 4% PKB i wygenerowato
oszczednosci na poziomie 12% PKB (Korinek, 2013).

6. PODSUMOWANIE I WNIOSKI DLA POLSKI

Po przyjeciu ustaw podatkowych regulujacych obcigzenia podatkowe zwig-
zane w eksploatacja gazu lupkowego Polska unowocze$nita swoj system opodat-
kowania wydobycia zasobow energetycznych. Postawiono na przyciagganie inwe-
storow relatywnie niskimi obcigzeniami podatkowymi — opodatkowanie i renta
surowcowa beda wynosi¢ srednio ok. 40%, gdy dla poréwnania w Wielkiej Bry-
tanii jest to 62%, a w Norwegii — 72%. Okres pobierania podatkoéw rozpocznie
si¢ dos¢ p6zno, dopiero w 2020 r., wprowadzone zostaly takze liczne rozwigzania
korzystne dla inwestorow, takie jak wydhuzenie okresu rozliczania straty w CIT,
skrocenie czasu amortyzacji odwiertow, zwolnienie z royalties dla zt6z niskopro-
duktowych, mozliwos¢ odliczania od royalties strat, ktdrych nie uda si¢ rozliczy¢
w CIT, mozliwo$¢ zaliczenia CIT do kosztéw kwalifikowanych zmniejszajacych
podstawe opodatkowania SPW itp. Tym samym polski system ma by¢ elastyczny:
jesli okaze sig, ze gazu jest duzo, to pojawia si¢ z tego tytutu wptywy do budze-
tu. Jednak oznacza to tez, ze potencjalne korzysci zwigzane z wykorzystaniem
nalezacych do panstwa/spoteczenstwa zasobow gazu w wigkszej mierze zostang
przechwycone przez firmy wydobywcze.

Dodatkowe dochody z opodatkowania weglowodorow wzbudzaty spore
emocje, a politycy i media ,,dzielili skore na niedzwiedziu”. Obecnie emocje nie-
co opadty, podobnie jak i szacunki wielko$ci zasobow oraz tempo ich eksploracji.
Jesli jednak pojawia si¢ w przysztosci dochody podatkowe z eksploatacji tupkow,
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to nawet gdy bedg one niewielkie®, wazne jest, by zostaly madrze spozytkowane.
Jak najwigksza cze$¢ tych nadzwyczajnych zyskow podatkowych powinna zostaé
zagospodarowana z mys$la o przysztosci, nie za$ o terazniejszosci. Z jednej strony
chodzi o to, by skorzystaly tez i nastepne pokolenia, a z drugiej, by rzad i cala
gospodarka caty czas czuly presje rynku, deficytu, konieczno$ci reform. Najgor-
szy scenariusz to ,,przejedzenie” dodatkowych dochodow potaczone ze wzrostem
wydatkéw budzetowych i spadkiem konkurencyjnosci gospodarki. Wowczas, po
tym jak nadzwyczajne dochody si¢ skoncza, sytuacja gospodarcza kraju bylaby
istotnie gorsza niz gdyby boom lupkowy nie nastapit, co stanowiloby przyktad
przeklenstwa zasobow.

Mozna wigc rozwazy¢ powstanie specjalnego funduszu, ktéry gromadzitby
cato$¢ lub cze$¢ dochoddw, a z ktorego mozna bytoby korzysta¢ tylko w okreslo-
nych sytuacjach. Wiele zalezy jednak od rozwigzan prawnych i kultury politycz-
nej. Taki fundusz dobrze funkcjonuje w Norwegii, cho¢ nie natozono na niego
Scistych ograniczen, zmniejszajacych arbitralno$¢ decyzji dotyczacych sposobow
jego wykorzystania. W krajach o nizszej kulturze politycznej potrzebne sa precy-
zyjne regulacje uniemozliwiajace wydatkowanie §rodkoéw przez oportunistycz-
nych politykow. W tym konteks$cie polskie doswiadczenia z Funduszem Rezerwy
Demograficznej czy kontrowersyjne zmiany w OFE nie sa specjalnie budujace
i ukazuja stabosci instytucjonalne, kluczowe z punktu widzenia ryzyka wystapie-
nia ,,przeklenstwa zasobow naturalnych”.

Innym rozwiazaniem, szczegoélnie adekwatnym w polskich warunkach, moze
by¢ wytaczenie dodatkowych dochodow zwiazanych z eksploatacja zasobow
gazu tupkowego z kategorii dochodow podatkowych przy obliczaniu deficytu bu-
dzetowego. Ograniczytoby to zapedy politykéw do wydatkowania tych pieniedzy.
Rozwiazanie to wydaje si¢ jednak trudne do implementacji, a takze mato skutecz-
ne, biorac pod uwage tatwo$¢ zmian tego typu postanowien.

Mozliwa jest takze obnizka podatkéw najbardziej szkodliwych dla wzrostu
gospodarczego i substytucja spadku dochodow za pomoca dochodow z wydo-
bycia tupkéw. Takie postgpowanie jest jednak uzasadnione w stabilnej sytuacji
finans6w publicznych. Polska stawka CIT jest juz obecnie na relatywnie niskim
poziomie, wigc jej dalsze obnizanie nie wydaje si¢ sprawa pilng. O wiele waz-
niejsze jest zmniejszanie kosztéw pracy, a wiec klina podatkowego. Tutaj wigk-
sze znaczenie miatoby zapewne obnizenie sktadek na ubezpieczenia spoteczne
niz stawek PIT. Obecnie bowiem stawki PIT rowniez sa na relatywnie niskim
poziomie, ponadto obnizka sktadek dziata bardziej selektywnie — dotyczy tylko

¢ W uzasadnieniu do projektu ustawy o specjalnym podatku weglowodorowym (s. 57-58)
szacowano, ze w okresie 2015-2029 dochody z podatku od wydobycia niektorych kopalin oraz
specjalnego podatku weglowodorowego moga wynies¢ zaledwie 770-2241 min zh. Wigksze do-
chody maja towarzyszy¢ pozyskiwaniu zasobow ze ztdz konwencjonalnych, cho¢ sg to oczywiscie
szacunki obarczone duzym ryzykiem.
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pracujacych, wigc moze powodowaé wzrost zatrudnienia, ktory przy takim sa-
mym koszcie bedzie wigkszy niz w przypadku obnizki stawek PIT, z ktérych sko-
rzystaliby rowniez emeryci i rencisci.

Eksploatacja gazu tupkowego w Polsce, poza zwigkszeniem bezpieczen-
stwa energetycznego, moze miec istotne konsekwencje dla sytuacji gospodarcze;.
System opodatkowania weglowodorow przyjety w Polsce zagwarantuje nalezyty
udzial panstwa w rencie surowcowej, o ile oczywiscie nastapi wydobycie na skale
przemystowg i bedzie ono cechowato si¢ odpowiednig rentownos$cig. Te dodatko-
we dochody, ale takze juz ich zapowiedzi moga wywota¢ pewne niekorzystne na-
stepstwa gospodarcze zwiazane z koncepcja ,,przeklenstwa zasobéw naturalnych”.
Od jakosci instytucji, madrosci klasy politycznej, a takze 1 wiedzy na temat prze-
klenstwa zasobow zalezy, w jakim stopniu Polska wykorzysta lupkowa szanse.
W dyskusjach zwigzanych z eksploatacja gazu lupkowego w Polsce potrzebna jest
wigksza otwarto$¢ rowniez w odniesieniu do potencjalnych zagrozen, do radzenia
sobie, z ktorymi bedziemy lepiej przygotowani, jesli od poczatku uwzglednimy je
w dyskusjach politycznych (Lis, Stankiewicz, 2015). Przeklenstwo zasobow natu-
ralnych moze bowiem w polskim przypadku przyjac posta¢ inng niz w wiekszosci
dotknigtych nim krajow rozwijajacych si¢: moze raczej oznacza¢ niezrealizowanie
pelnego potencjatu korzysci anizeli kryzys gospodarczy.
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Jarostaw Neneman, Jakub Kronenberg

TAXATION OF SHALE GAS EXPLOITATION IN POLAND AND ITS IMPACT ON
ECONOMY IN THE LIGHT OF THE ,,RESOURCE CURSE”

Abstract. The article discusses the rationale and methods of taxation of hydrocarbons, par-
ticularly shale gas, and then the impact of the relevant fiscal measures on the economy in light of
the concept of the “curse of natural resources”. From a legal point of view, there are two systems
of taxation of natural resources, namely the concession and contractual systems. Exploitation of
natural resources is subject to various taxes and charges, the most important of which are: license
fee for the volume or value of extraction, a special tax on profits and joint production contracts. In-
ternational experience shows that the relevant tax systems are very diverse, and this diversity reflects
the different stages of exploitation of resources and various institutional environments. Against this
background, Polish proposals for changes to the taxation of hydrocarbons, particularly shale gas,
seem to be well adapted to existing realities. In addition to the modifications to the existing taxes, the
new proposals include the introduction of two new taxes: a tax on mineral extraction and a special
hydrocarbon tax.
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As shown by the experience of other countries, additional revenues from exploitation of natu-
ral resources may, in certain circumstances, contribute in the longer term to adverse economic phe-
nomena, collectively known as the “curse of natural resources”. The key issue here is to study how
the new resource revenues will be used: to increase consumption or rather investments and whether
or not they adversely affect the long-term public finances and competitiveness of the economy. From
this point of view, the most important success factors are the quality of public institutions and the
maturity of the political elites. These comments are also valid in the case of shale gas extraction in
Poland. An additional risk factor may be excessive expectations regarding shale gas benefits. The
prospect of additional budget revenues and significant improvement in the balance of payments may
lead to discontinuation or slowing down of the necessary fiscal and structural reforms. In a sense,
a country can fall victim to resource curse, even when not exploiting them on a large scale.

Keywords: taxes, resource curse, shale gas, public finance, Poland.



