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Miedzynarodowa konkurencja podatkowa

Wstep

Konkurencja podatkowa (tax competition) nie jest pojeciem nowym i zapewne jako
zjawisko istnieje tak diugo, jak dlugo istnieje pojecie systemu podatkowego suweren-
nego panstwa. Jednakze dzi$, w obliczu miedzynarodowej sytuacji gospodarczej, walki
poszczegdlnych panstw z nadmiernymi deficytami i sposobami usprawniania funkejo-
nowania finanséw publicznych oraz poszukiwaniem przez podatnikéw nowych zrédet
efektywnych dochodéw oraz wobec proceséw integracyjnych i globalizacyjnych, ktore
obecnie zachodzg, pojecie konkurencji podatkowej nabiera nowego znaczenia.

Analiza dostepnej literatury oraz dyskusje toczace si¢ w srodkach masowego przeka-
zu upewniajg, ze wydanie jednoznacznej oceny czy miedzynarodowa konkurencja podat-
kowa jest zjawiskiem pozytywnym czy negatywnym oraz czy nalezy ja ogranicza¢, czy tez
sprzyjac jej funkcjonowaniu, jest trudne, a nawet niemozliwe. Z pewno$cig mozna ziden-
tyfikowa¢ stanowiska i argumenty Srodowisk, sprzyjajace miedzynarodowej konkurencji
podatkowej, jako zjawisku naturalnemu w wolnej gospodarce i ekonomicznie uzasadnio-
nemu (niektdre srodowiska anglosaskie), oraz stanowiska i argumenty wskazujace na za-
sadnos¢ ograniczania lub stymulowania jej efektow, szczegélnie w przypadku szkodliwej
konkurencji podatkowej (ugrupowania integracyjne, organizacje mi¢dzynarodowe).

Rzetelna ocena tego zjawiska nie jest jednak mozliwa bez doglebnej analizy przyczyn
jego wystepowania, w tym szkodliwej konkurencji podatkowej (harmful tax competition)
oraz skutkow i korzysci, jakie wywoluje w gospodarkach panstw oraz w gospodarce $wia-
towe;j.

Konkurencja podatkowa w skali miedzynarodowej

Rzady poszczegolnych panstw na $wiecie prowadza polityke gospodarcza na rézne
sposoby'. Ta réznorodno$¢ stworzyta szeroki wachlarz efektéw gospodarczych - od do-
brobytu w niektérych panstwach do ubdstwa w innych. Z czasem stalo si¢ jasne, jakie
rodzaje polityki gospodarczej, wliczajac polityke podatkows, powinny by¢ stosowane
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w celu poprawy standardow zycia. Jednakze, mimo ogélnej zgody, nie wszystkie rza-
dy prowadza polityki prorynkowe. Panistwa, generalnie, samodzielnie wybieraja wtasne
modele polityki gospodarczej — jedne preferuja rozwdj administracji, podczas gdy inne
skupiaja si¢ na rozwoju gospodarki.

Podatnicy réwniez majg prawo wyboru. Jesli polityka podatkowa rzadu jest ucigz-
liwa, obywatele mogg si¢ zbuntowa¢, dajac temu wyraz zaréwno podczas glosowania
w wyborach parlamentarnych, jak i w formie strajku. Moga réwniez unikaé placenia
podatkow od swojej pracy, od inwestycji czy podja¢ decyzje o migracji, co niestety staje
sie coraz latwiejsze w zglobalizowanej gospodarce. Podatnicy moga réwniez przenies¢
swoja dziatalno$¢ zawodowa w calosci lub w czgsci do raju podatkowego.

Konkurencja, bedaca integralng czescig gospodarki rynkowej, jest postrzegana jako nie-
zbedny warunek rozwoju gospodarczego, poniewaz stymuluje innowacje, powoduje nizsze
ceny oraz wyzszg jakos¢ i wiekszy wybdr dostepnych towardw i ustug®. Jednakze tych pozy-
tywnych stron konkurencji nie da si¢ tak jednoznacznie okresli¢, gdy dotyczy to podatkéw.

Coraz czesciej pojawiaja sie informacje o wzrastajacej miedzynarodowej konkuren-
cji podatkowej, co jest rowniez utozsamiane z pojeciem ,wyscigu podatkowego” (tax
race). Z globalnej perspektywy, konkurencja podatkowa jest czescig konkurencji mie-
dzynarodowej samej w sobie.

Konkurencja podatkowa w calosci dotyczy wyboru, co czyni ja podobng do konku-
rencji na wolnym rynku, gdzie ludzie, podejmujac decyzje o zakupie, poréwnuja koszty
i korzys$ci produktow. Mozliwo$¢ wyboru przez konsumenta dobr zacheca przedsiebior-
stwa do efektywnej produkcji. W taki sam sposob konkurencja podatkowa wplywa na
rzady, zach¢cajac je do prowadzenia coraz lepszej polityki podatkowej (przez ograni-
czenie mozliwo$ci podnoszenia podatkéw) i bardziej oszczednego gospodarowania pie-
niedzmi podatnikéw. Wydatki ze srodkéw publicznych, finansowane w znacznej mierze
z podatkow, sg coraz powszechniej przedmiotem spotecznej kontroli sprawowanej przez
opozycje polityczng, niezalezne organizacje, osrodki naukowe oraz media.

Konkurencje podatkowa nalezy réwniez analizowa¢ w kontekscie proceséw glo-
balizacji, a szczegdlnie w aspekcie antropologicznym’®. Takie podejscie interdyscypli-
narne umozliwia zrozumienie proceséw rzadzacych przeplywem kapitalu na $wiecie,
jego restrukturyzacji, a takze spotecznej polaryzacji, ktore to zjawiska wynikaja z prze-
ksztalcenia sie gospodarki $wiatowej. Globalizacja jest wieloptaszczyznowym procesem
prowadzacym do rzeczywistosci, ktdrg okre$li¢ mozna jako zdecentralizowang, bardziej
elastyczng i niepodporzadkowana. Proces ten dotyka takze systeméw podatkowych, kto-
rych granice stopniowo si¢ zacieraja, a przeptyw kapitalu i jego restrukturyzacja staja
sie coraz bardziej wolne od ograniczen. Jak ocenia T. Lipowski, mimo iz jednym z ne-
gatywnych skutkow globalizacji jest wzrost opodatkowania, w dtuzszych przedziatach
czasu wplyw omawianego zjawiska na poszczegolne systemy podatkowe prawdopodob-
nie maleje. Zakres globalizacji, ujmowany przez pryzmat jej oddzialtywania na systemy
podatkowe, sprowadza si¢ do o$miu podstawowych czynnikéw, ksztaltujgcych wpltywy
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podatkowe w poszczegdlnych jurysdykcjach podatkowych. Zalicza si¢ do nich: (1) han-
del elektroniczny, (2) wykorzystywanie tzw. pieniadza elektronicznego, (3) korporacje
miedzynarodowe, (4) raje podatkowe i zamorskie centra finansowe, (5) derywaty i fun-
dusze hedgingowe, (6) niemozno$¢ opodatkowania kapitatu finansowego, (7) wzrastajaca
dziatalno$¢ zagraniczna, (8) dokonywanie zakupdw za granica.

Lipowski wskazuje rowniez, ze w aspekcie prawnym globalizacja sprowadza si¢ do
ochrony praw cztowieka na poziomie $wiatowym, rozwigzywania probleméw miedzy-
narodowych, a takze do transformacji procesu stosowania prawa, w tym takze tendencji
do stopniowego ujednolicania reziméw prawnych. Ujecie antropologiczne wskazuje, iz
globalizacja ekonomiczna oraz wzajemne interakcje miedzy spoteczenstwami nie pro-
wadza w efekcie do homogenizacji gospodarki globalnej. Zauwazalny jest nawet od-
wrotny skutek w postaci zréznicowania systeméw prawnych i zwigkszonej wrazliwosci
jurysdykcji podatkowych na oddzialywanie z zewnatrz.

Proces globalizacji zaczat zmienia¢ stosunki miedzy rzadami a podatnikami. Pracow-
nicy, inwestorzy i przedsigbiorcy, ktérym nie podoba si¢ system fiskalny oferowany przez
rzad, moga poszuka¢ lepszych opcji gdziekolwiek indziej. To spowodowalo, ze rzady
zaczely wprowadzaé reformy podatkowe. Dlatego mozna uznad, ze globalizacja jest po-
zytywna sil, ktora narzuca dyscypline konkurencyjng rzadom. Jednakze, jak zauwazaja
Ch. Edwards i D.J. Mitchell, globalizacja ma licznych krytykéw: zaréwno akademickich,
jak i politycznych. Krytycy globalizacji nie lubig wolnego handlu, otwartych przeplywow
inwestycyjnych czy wielonarodowych korporacji i w wiekszosci chcg takze ograniczy¢
konkurencje podatkowa. Jak wskazuje Lipowski, daleko wazniejsza konsekwencja glo-
balizacji jest jednak tzw. elastyczna akumulacja kapitatu, ktéra powoduje donioste skutki
spoleczne, demograficzne, ekonomiczne i polityczne. W rezultacie tego zjawiska nastapi-
to wyrazne wyodrebnienie osrodkéw zarzadzajacych i gromadzacych kapital. Jurysdykeje
spelniajace takie funkcje sa wypadkowa tendencji do $wiatowej alokacji kapitatu, ktorej
jedyna liczaca sie przestanka jest efektywnos¢ ekonomiczna (produktywnos¢) uwarun-
kowana miedzy innymi przez czynnik w postaci klimatu podatkowego. Kapitat posiada
obecnie wymiar miedzynarodowy, co wynika z postepu technicznego, zwlaszcza w zakre-
sie telekomunikacji i internetu. We wspolczesnym $wiecie jest coraz mniej barier ekono-
micznych, prawnych, politycznych, spotecznych, a nawet psychologicznych, mogacych
ograniczy¢ swobodny przeptyw kapitatu lub uwarunkowac jego lokalizacje.

Charakterystyka zjawiska miedzynarodowe;j
konkurencji podatkowej

Konkurencja podatkowa to zjawisko polegajace na stosowaniu przez uczestniczace
w niej podmioty takich dziatan z zakresu polityki podatkowej, ktore zapewnig utrzyma-
nie lub zwigkszenie atrakcyjnosci danego obszaru, jako miejsca do prowadzenia dziatal-
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nosci gospodarczej*. Konkurencja taka moze wystgpi¢ w obrebie jednego kraju, jak row-
niez miedzy krajami. Zakres konkurencji podatkowej miedzy regionami danego kraju
jest zalezny od uprawnien wtadz regionalnych do ksztaltowania poziomu podatkéw. Im
uprawnienia te s wigksze, tym wieksze mozliwo$ci dostosowywania obcigzen podatko-
wych do specyficznych potrzeb poszczegdlnych regiondw.

Konkurencja podatkowa miedzy panstwami moze by¢ rozumiana jako szczegdlna
kwestia zaréwno z punktu widzenia np. aspektéw konkurencyjnych, jak i strategicz-
nych®. Moze by¢ traktowana jako cze$¢ miedzynarodowej konkurencji (opodatkowanie
jest bez watpienia waznym narzedziem ksztaltowania warunkéw wyscigu), ale réwniez
moze by¢ odczytywana geograficznie. Pozioma konkurencja jest widoczna miedzy re-
gionami gospodarki §wiatowej z réznymi formami integracji ekonomicznej. Istnieje
réwniez konkurencja pionowa mie¢dzy panstwami cztonkowskimi tego samego regionu
i — w niektorych przypadkach — miedzy rzagdem na poziomie centralnym i lokalnym.
Przykltadem konkurencji poziomej moze by¢ konkurencja miedzy gléwnymi przedsta-
wicielami gospodarki §wiatowej i UE. Ameryka Pélnocna ,,nie chce by¢ pierwsza za kaz-
da ceng, ale w zadnym razie nie zaakceptuje drugiego miejsca”. Przykladem konkurencji
pionowej jest szczegolnie zauwazalna konkurencja miedzy rezimami podatkowymi no-
wych i starych panstw cztonkowskich UE.

Zjawisko miedzynarodowej konkurencji podatkowej polega tez na wprowadzaniu
do ustawodawstwa wewnetrznego danego panstwa norm prawnych, stuzagcych zreduko-
waniu obcigzent podatkowych wobec inwestoréw zagranicznych w celu przyciggniecia
ich kapitalu®. Jednakze taka redukcja opodatkowania nie oznacza wprost zmniejszenia
wplywow podatkowych, albowiem dotyczy ona dochodéw, ktérych opodatkowanie sta-
to sie¢ mozliwe dopiero dzigki wprowadzeniu tego rodzaju preferencji podatkowych.

Literatura ekonomiczna dotyczaca konkurencji podatkowej siega do badan prowa-
dzonych przez Charlese’a Tiebouta (1956 r.). Wedlug Tiebouta, konkurencja miedzy
lokalnymi rzagdami o mobilne gospodarstwa domowe zwiekszyta dobrobyt spoteczny’.
Zachecila ona rzady do dostosowania wydatkow i opodatkowania do lokalnych prefe-
rencji. Jednostki mogg migrowaé miedzy jurysdykcjami w zaleznoéci od popytu na ustu-
gi rzadowe odpowiednio do poziomdéw podatku. Gospodarstwa domowe, ktére oczekuja
szerokiego zakresu ustug rzadowych, moga wybra¢ zycie w jurysdykcjach z wyzszymi
podatkami. Inne wybiorg zycie w jurysdykcjach z nizszymi podatkami i bardziej ogra-
niczonymi ustugami.

Teoria Tiebouta odnosita si¢ do rzadéw na poziomie lokalnym. Jednakze dzis, w wy-
niku proceséw globalizacji, rzady krajowe maja coraz bardziej charakter rzadéw lokal-
nych. Kiedys$ rzady panstw, nakladajac podatki i prowadzac polityke wydatkéw, mialy
wiekszy monopol kontroli wzgledem rezydentow, ktorzy nie mieli wielkiego wyboru.
Tak, jak monopolistyczny biznes, rzady przejawialy tendencje¢ do dostarczania ubogich
ustug, nie mialy interesu w efektywnosci i ustanawialy podatki zbyt wysoko. Nie mo-
gac sie temu przeciwstawié, obywatele byli zmuszeni do akceptacji niekorzystnego dla
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nich stanu rzeczy. W zakresie polityki podatkowej, niektorzy krytycy globalizacji twier-
dza, ze Tiebout si¢ mylil, i Ze konkurencja podatkowa przynosi szkode dla gospodarki
i rzadow.

Jesli chodzi o konkurencje¢ podatkowa w skali miedzynarodowej, to jest ona definio-
wana jako polityka, w wyniku ktdrej kraje oddziatuja wzajemnie na siebie®. Ch. Edwards
i V. de Rugy wskazuja, ze jesli kraje sasiadujace dobrze prosperuja przy niskich stawkach
podatkowych, to obywatele danego kraju moga domagac si¢ tego samego od wlasnego
rzadu.

Miedzynarodowa konkurencja podatkowa stata sie przedmiotem zywej debaty prak-
tycznie od potowy lat 80. XX wieku. ]. Wilson, a takze G. Zodrow i P. Mieszkowski, na
podstawie stworzonych przez siebie modeli konkurencji podatkowej doszli do wniosku,
ze konkurencja podatkowa miedzy odrebnymi jurysdykcjami o mobilng baze podat-
kowa prowadzi do obnizania stawek podatkowych. Skutkiem tego sa nizsze dochody
budzetowe w poréwnaniu z tymi, jakie s potrzebne do zapewnienia ustug publicznych
na optymalnym — ze spolecznego punktu widzenia — poziomie.

Natomiast wedtug Theathera, wigkszym zagrozeniem dla globalnego wolnego rynku
jest sytuacja, gdy panstwo jest jednocze$nie beneficjentem ograniczen, jak i je egzekwu-
jacym. W ramach istniejacej kontroli dewizowej transfer funduszy za granice, bez wzgle-
du na to, czy do kraju o niskiej jurysdykcji podatkowej, czy tez nie, byt cze¢sto nielegalny
i wielu podatnikéw nie miato wyboru poza zaakceptowaniem tych ograniczery’. Po za-
konczeniu okresu $cistej kontroli dewizowej (1979 r.) i uwolnieniu przeptywu pieni¢dzy
nastapilo rozprzestrzenianie si¢ globalnego rynku kapitalowego, co zachecilo inwesto-
réw do wyboru panstwa, jak rowniez sektora, w ktérym mogliby zainwestowaé swoj
kapital. W efekcie, w ramach kalkulacji optacalno$ci inwestycji, stawka podatkowa, jak
i oplata za posdrednika, stata si¢ jedynie kolejnym wydatkiem do odliczenia od poten-
cjalnego zysku w momencie podejmowania decyzji inwestycyjnej. Inwestorzy prywatni
i instytucjonalni, jak réowniez migdzynarodowe przedsigbiorstwa, zacz¢li si¢ koncen-
trowa¢ na zyskach po opodatkowaniu. Tak wigc wzrosto znaczenie rajéw podatkowych
(terytoriow z niewielkim lub z brakiem efektywnego opodatkowania). Niektdre z nich
byly przypadkowe, jednak wkrétce panstwa zdaly sobie sprawe, ze przemyslane redukcje
w efektywnych stawkach podatkowych moga przyciaga¢ zagraniczne inwestycje kapita-
fowe. Zjawisko to dzisiaj znane jest jako ,konkurencja podatkowa’”.

Czes$¢ panstw europejskich w poznych latach 90. XX w. zwroécila wiekszg uwage
na te forme aktywnosci (szczegdlnie duze panstwa o wysokim opodatkowaniu: Niem-
cy, Wlochy i Francja). Zrodzita si¢ obawa, ze wolny rynek w zakresie kapitalu moze
transferowa¢ inwestycje z gospodarek o wysokim opodatkowaniu do gospodarek o ni-
skim opodatkowaniu i w ten sposdb uniemozliwia¢ paistwom podnoszenie podatkow
(szczegdlnie z tytulu dochodu inwestycyjnego). Zagrazalo to powojennej koncepcji
panstwa opiekunczego. Takie podejscie wzmacniane bylo teorig, ze konkurencja podat-
kowa moze skutkowaé w ,wyscigu na dno” (race to the bottom): panstwa konkurujace
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o przyciagniecie kapitalu zagranicznego moga zosta¢ wciggniete w spirale konkuren-
cyjnych obnizek podatkowych, w wyniku ktérych dochdd inwestycyjny bedzie wolny
od podatku.

W rezultacie waska grupa panstw europejskich rozpoczeta kampanie przeciwko ra-
jom podatkowym, dgzgc zaréwno do zmuszenia ich do podwyzszenia podatkéw, jak
i ostabienia ich w inny sposéb. Odbywalo si¢ to na réznych plaszczyznach; w ramach
Unii Europejskiej na ptaszczyznie bliskich historycznie i konstytucyjnie wigzi, ktore wie-
le rajow podatkowych ma z cztonkami UE (szczegolnie Wielka Brytania) i na plaszczyz-
nie ponadnarodowych organizacji, takich jak OECD i ONZ.

Zatem zagadnienie miedzynarodowej konkurencji podatkowej sprowadza si¢ do
dwdch zasadniczych aspektéw: (1) postrzegania, ze niektore kraje starajg si¢ uatrakcyj-
ni¢ gromadzenie u nich oszczednosci w wyniku braku opodatkowania odsetek wyptaca-
nych rezydentom oraz (2) prob przyciggniecia kapitalu zagranicznego przez oferowanie
nizszych stawek podatkowych lub innych preferencji podatkowych'. Pierwszy z wy-
mienionych aspektow wigze si¢ z inwestycjami portfelowymi dokonywanymi przede
wszystkim przez osoby fizyczne — jest on w gtéwnej mierze przedmiotem uchylania sie
od podatkéw. Z kolei drugi jest zwigzany z inwestycjami bezposrednimi korporacji mie-
dzynarodowych i zasadniczo stanowi przedmiot unikania opodatkowania. Obydwa te
aspekty sg jednak ze sobg powigzane i sg zrédtem degradacji fiskalnej w panstwach na-
kfadajacych wysokie i sredniowysokie podatki.

Jak pisze Pitti (2007), obecnie celem konkurencji podatkowej jest nabycie wiekszo-
$ci wolnych $wiatowych zasobéw kapitalowych i aby to zrobi¢, konieczne jest obnizanie
cigzaréw nakladanych na przedsigbiorstwa do poziomu, ktéry umozliwia przedsiebior-
stwom czerpanie maksymalnego zysku. Aby dobrze prosperowa¢, potrzebne s3 mobilne
zasoby. Najbardziej mobilnym zasobem jest kapital, a konkurencja podatkowa dopaso-
wuje ciezary wlasnosci kapitalowej i dochodu, co w efekcie prowadzi do nizszych stawek
podatkowych (np. ulgi dla inwestoréw). Przyspieszenie migdzynarodowych przeplywow
kapitalowych czesciowo jest konsekwencja i przyczyng rozwoju konkurencji podatko-
wej. Jest oczywiste, ze panistwa, ktdre z tego korzystajg, same odgrywajg wiodgcg role
w tym wyscigu. Te, ktore zostaja w tyle, tracg inwestycje kapitatowe i uzyskujg jedynie
umiarkowany wzrost gospodarczy. Znaczgca utrata inwestycji poglebia problemy zwia-
zane z bezrobociem z powodu odplywu kapitatu.

Z konkurencjg podatkowg zwigzany jest nie tylko problem faktycznego przeplywu
inwestycji, ale takze problem przerzucania deklarowanych dochodéw. Oznacza to, ze
mozliwe jest fizyczne inwestowanie w panstwach o wysokich obcigzeniach podatko-
wych, przy jednoczesnym ominieciu wysokich podatkéw. Przerzucanie dochodéw ma
znacznie bardziej destabilizujacy wplyw na miedzynarodowy system podatkowy niz
fizyczna mobilnos$¢ inwestycji. W przeciwienstwie bowiem do przeplywu inwestycji,
zakres reakcji na przeptyw deklarowanych dochodéw jest znacznie wigkszy. Regulacje
wewnetrznego prawa podatkowego muszg zapobiega¢ praktykom stosowania cen trans-
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ferowych i innym operacjom finansowym o zblizonym skutku. W przeciwnym razie
korporacje miedzynarodowe mialyby mozliwos§¢ przerzucania wszystkich deklarowa-
nych dochodéw do krajow naktadajacych nizsze podatki niz kraj ich rezydencji. Samo
zjawisko przerzucania dochoddw stanowi zazwyczaj przejaw unikania opodatkowania
lub uchylania sie od podatkdw, ktore implikujg zmiany prawa podatkowego.

Konkurencja podatkowa z punktu widzenia
panstw rozwinietych i rozwijajacych si¢

Zjawisko konkurencji podatkowej moze by¢ analizowane z perspektywy zaréwno
panistwa rozwinigtego, jak i rozwijajacego si¢ oraz panstwa tzw. malego. Panstwa za-
liczone do grupy krajow rozwijajacych sie sa potencjalnymi beneficjentami zjawiska
miedzynarodowej konkurencji podatkowej, stad tez sg szczegdlnie zainteresowane bez-
posrednim angazowaniem si¢ w ten proces''. Pafistwa te s3 w nie najlepszej sytuacji
gospodarczej i maja duze potrzeby fiskalne (zapotrzebowanie na dochody podatkowe).
Dlatego tez perspektywa ,latwego” naptywu kapitalu oraz zwigzane z tym korzysci sta-
nowig z jednej strony impuls do wprowadzania preferencji podatkowych w krajowym
systemie podatkowym, z drugiej zas stanowig impuls do dalszego ograniczania swobody
inwestoréw do lokowania kapitalu w panstwach, ktére gwarantujg ograniczenie cieza-
réw podatkowych.

Jak zauwaza T. Lipowski, potrzeba osiagania dodatkowych dochodéw podatkowych
w panstwach rozwijajacych sie jest znacznie wigksza, niz w panstwach zamoznych. Nie
odnosi sie to tylko i wytacznie do pokrycia kosztéw zwigzanych z ubezpieczeniem spo-
fecznym czy niwelowaniem skutkéw kryzysu gospodarczego, ale do pozyskania zrodet
dochodéw stuzacych pokrywaniu podstawowych wydatkéw publicznych, jak np.: orga-
nizacja administracji, edukacja, opieka medyczna. Réwnie czesto wynika to z potrzeby
redukowania nadmiernych deficytéw budzetowych metodami innymi niz podnoszenie
stawek podatkowych. Majac to na uwadze, panstwa rozwijajace si¢ musza mie¢ zagwaran-
towang mozliwo$¢ uczestniczenia w miedzynarodowej konkurencji podatkowej, a pan-
stwa o malych i otwartych gospodarkach, oprocz tego nie powinny nakltadaé podatkow
na zagranicznych inwestoréw. Kraje o niewielkim rynku wewnetrznym zmuszone s3 do
akceptowania cen $wiatowych. Z kolei otwartos¢ gospodarki powoduje, ze inwestorzy za-
graniczni majg mozliwos¢ wyboru lokalizacji inwestycji. Od lokalizacji inwestycji zalezy
wysokos¢ dochodéw po opodatkowaniu, ktdra to warto$¢ nie powinna by¢ mniejsza niz
w innych panstwach - importerach kapitatu. W rezultacie, w takich panstwach podatek
powinien by¢ przerzucony z kapitalu na prace lub nieruchomosci, poniewaz bezposred-
nie opodatkowanie tych czynnikéw jest bardziej efektywne. Panstwa o malych i otwar-
tych gospodarkach powinny zatem opodatkowywaé jedynie krajowe dochody z tytutu
pracy lub kapitatu zainwestowanego w panstwie rezydencji lub za granica.
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Panstwa wysoko rozwiniete, z ktérych wiekszos¢ jest cztonkami organizacji OECD,
sa zainteresowane ochrong dochodéw (mogacych stanowi¢ podstawe opodatkowania)
przed konkurencja podatkowa ze strony panstw rozwijajacych sie. Nalezy zauwazyd,
ze panstwa rozwijajace si¢ nie potrzebuja wysokich wplywoéw podatkowych (poréwny-
walnych z paistwami rozwinietymi), poniewaz majg mniejszy sektor publiczny i nizszy
poziom dobrobytu. Tym samym, generowane w nich wydatki publiczne sg relatywnie
mniejsze. Jednak dla panstw rozwijajacych si¢ miedzynarodowa konkurencja podatko-
wa jest jedynym lub jednym z niewielu sposobéw na przyciggniecie obcego kapitaltu,
nawet jesli powoduje to straty finansowe panstw rozwinietych.

Miedzynarodowe organizacje finansowe, jak Bank Swiatowy czy Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy, uznaja, ze kraje rozwijajace sie¢ powinny unika¢ stosowania prefe-
rencji podatkowych wobec zagranicznych inwestoréw (np. Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy twierdzi, Ze inicjatywy podatkowe zmierzajace do uprzywilejowania zagra-
nicznych inwestoréow sg w rzeczywisto$ci nieefektywne i powoduja jedynie zaburzenia
i nieréwnosci w zakresie opodatkowania oséb prawnych), a zamiast tego wprowadzi¢
niskie ogdlne stawki podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Argumentuje si¢ takze,
iz czynnikiem majacym najwiekszy wplyw na przyciagniecie zagranicznych inwestoréow
jest klimat gospodarczy danego kraju, ktdry zalezy od: stabilnosci rzadu, wykwalifiko-
wanej sity roboczej, dobrej infrastruktury itp. Niepokdj panstw wysoko rozwinietych
(organizacji i instytucji miedzynarodowych reprezentujacych ich interesy) wynika nie
tylko z charakteru rozumianej w ten sposob konkurencji podatkowej, ale takze z jej roz-
miaréw. Szacuje sie, ze kraje zaliczane do rajow podatkowych obejmuja jedynie 1,2 %
$wiatowej populacji i tylko 3 % wskaznika PKB, jednak gromadzg ok. 26 % majatku
i 31 % zyskow wypracowanych przez amerykanskie korporacje. Oznacza to, ze wplyw
wysokosci podatkéw krajowych na promocje rozwoju gospodarczego jest w gruncie rze-
czy niepewny. Jak wskazuje Lipowski, podatki odgrywaja znacznie powazniejszg role
jako czynnik decydujacy o lokalizacji inwestycji i na przykladzie Irlandii mozna stwier-
dzi¢, iz jest to czynnik decydujgcy. Irlandia w latach osiemdziesigtych XX w. przezywata
kryzys gospodarczy, a nastepnie stala si¢ jednym z najszybciej i najlepiej rozwijajacych
sie krajow Unii Europejskiej. Wzrost gospodarczy byl wynikiem masowych inwestycji
zagranicznych lokowanych tam ze wzgledu na korzysci podatkowe.

Problem podatkdw sprowadza sie nie tylko do kwestii miedzynarodowej konkurencji
miedzy krajami rozwinietymi a rozwijajacymi sie, albowiem te ostatnie stosujg preferen-
cje podatkowe znacznie czedciej z obawy przed utratg kapitalu na rzecz innych krajow
rozwijajacych sie. Co wiecej, konkretne inicjatywy podatkowe same w sobie stanowig
impuls dla innych panstw, uruchamiajgc lub dynamizujac mechanizm zjawiska (np.
dziatanie rzadu Izraela, ktory zagwarantowat firmie Intel w 2000 r. korzysci podatkowe
przekraczajace warto$¢ 600 mln USD, obawiajac sig, ze inwestycja zostanie relokowana
w Irlandii albo Indonezji). Preferencje podatkowe nie sa zatem oferowane wylacznie
z powodu szczegdtowej analizy kosztow i zyskow, ale wlasnie z powodu miedzynarodo-
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wej konkurencji podatkowej, stwarzajacej wrazenie koniecznosci ,bycia atrakcyjnym”
dla potencjalnych inwestoréw. Zatem konkurencja podatkowa istnieje rowniez miedzy
panstwami rozwijajacymi si¢. Zasadnicza trudnoscig jest jednak brak woli, jak réwniez
brak mozliwosci wypracowania miedzynarodowego kompromisu ograniczajgcego tego
rodzaju konkurencje, ktora godzi w interesy wszystkich panstw majacych preferencyjne
systemy podatkowe. Z perspektywy panstwa rozwijajacego si¢ strata wynikajaca z waka-
cji podatkowych wydaje si¢ by¢ adekwatna do korzysci wynikajacych z inwestycji. Trze-
ba jednak pamieta¢, ze panistwo takie konkuruje o okreslone inwestycje, nie jest to wigc
konkurencja wymierzona przeciwko wszystkim innym jurysdykcjom podatkowym, ale
ogranicza si¢ ona do grona panstw o zblizonym charakterze.

Zakladajac, ze zardwno panstwa rozwijajace sie, jak i rozwinigte, wykazuja stale za-
potrzebowanie na dochody, powstaje zasadniczy problem: w jaki sposéb mozliwe jest
sprawiedliwe rozdzielenie tychze dochodéw miedzy te dwie grupy panstw? Problem ten
nalezy rozpatrywa¢ m.in. z uwzglednieniem koncepcji réwnosci jurysdykeji podatko-
wych tych panstw i ustali¢, ktore panstwo jest uprawnione do pobrania podatku.

Aktualnie, w wyniku ostatniego $wiatowego kryzysu gospodarczego zaréwno dla
gospodarek panstw rozwinietych, jak i rozwijajgcych sie, miedzynarodowy wymiar
konkurencji podatkowej czasowo si¢ zneutralizowal, poniewaz priorytetem rzagdéw po-
szczegolnych panstw jest redukeja deficytu i powrét narodowych gospodarek na $ciezke
wzrostu. Ochrona budzetu narodowego i poszukiwanie dodatkowych zrodet dochodow
(w tym kosmetyczne podwyzszanie stawek podatkowych czy rezygnacja z niektorych
przywilejow podatkowych) aktualnie odbywa sie nawet kosztem pozycji konkurencyjnej
zaréwno politykéw wobec obywateli w kraju, jak i panistwa na arenie migdzynarodowe;j.
Zachodzi to réwniez bez wzgledu np. na debaty toczace si¢ od kilku lat na arenie euro-
pejskiej, dotyczace m.in. zasadnosci wprowadzenia wspdlnej stawki VAT.

Miedzynarodowa konkurencja podatkowa jako przyczyna
wystepowania rajow podatkowych

Analiza zjawiska miedzynarodowej konkurencji podatkowej ma wskaza¢ przyczyny
powstawania zjawiska szkodliwej konkurencji podatkowej, a tym samym powstawania
i funkcjonowania rajow podatkowych (tax haven, raj podatkowy = oaza podatkowa).
Poniewaz poszczegdlne systemy podatkowe oddzialujg na siebie w plaszczyznie mie-
dzynarodowej, kombinacja zwiekszonej mobilnosci kapitatu i konkurencji podatkowej
prowadzi do wzrostu przeptywu kapitalu przez granice jurysdykeji podatkowe;.

Raje podatkowe sg zjawiskiem mi¢dzynarodowym wynikajacym z istnienia réznic
w wewnetrznym ustawodawstwie podatkowym poszczeg6lnych paristw'’. Miedzynaro-
dowy wymiar tego zjawiska wymaga odniesienia si¢ do problemu opodatkowania do-
chodéw ze zrédet zagranicznych oraz, przede wszystkim, do zagadnienia przeptywu ka-
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pitalu miedzy krajami i jego podatkowych konsekwencji. Istnienie rajow podatkowych
ma swoje uzasadnienie w zachodzacych globalnie procesach, nie jest za$ tylko przeja-
wem suwerennos$ci podatkowej. Zatem konkurencja podatkowa nie moze by¢ omawiana
bez uwzglednienia znaczacych implikacji, jakie z niej wynikajg, a ktére dotyczg kryte-
riéw efektywnosci, réwnosci oraz demokracji.

Linia podzialu miedzy korzystng a szkodliwa konkurencja podatkowa oddziela ogdl-
ne redukcje podatkowe (dotyczace wszystkich podatnikéw — zaréwno krajowych, jak
i zagranicznych) od partykularnych redukcji podatkowych (odnoszacych si¢ wylacznie
do zagranicznych inwestordéw). Dotyczy to takze praktyk polegajacych na przycigganiu
zagranicznego kapitalu przez obnizanie podatkéw potracanych u zrédla. Przede wszyst-
kim jednak szkodliwa konkurencja podatkowa zwigzana jest z tzw. tradycyjnymi rajami
podatkowymi, stosujagcymi niskie albo zerowe stawki podatkowe.

Raj podatkowy to odrebny kraj lub okreslone czesci krajow (terytoria), stosujace bar-
dzo niskie podatki dochodowe lub niepobierajace tych podatkéw w ogoéle od niektérych
badz wszystkich, rodzajéw dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez nierezydentow".
Cechg charakterystyczna raju podatkowego, poza fagodnym systemem podatkowym, sa
tez liberalne przepisy dotyczace rejestrowania przedsiebiorstw oraz instytucji finanso-
wych, w tym bankéw i towarzystw ubezpieczeniowych. Wymagania dotyczace kapitatu
zalozycielskiego oraz obowigzki sprawozdawcze i inne, zwigzane z prowadzeniem dzia-
talnosci, sg na ogoél bardzo mate. W wigkszosci rajow podatkowych przestrzega sie zasad
tajemnicy bankowej i nie ujawnia wladzom innych krajéw informacji o obrotach i docho-
dach osiagnietych przez nierezydentéw. Dodatkowym czynnikiem przyciagajacym $rodki
finansowe do rajow podatkowych oraz zachecajacym do rejestrowania tam dziatalnosci
gospodarczej jest bardzo dobrze rozwinieta infrastruktura gospodarcza, w tym sie¢ tele-
komunikacyjna oraz inne ustugi, zapewniajace sprawne prowadzenie dziatalnosci.

Wiele rajéow podatkowych ma charakter osrodkéw finansowych (offshore centre), gdyz
specjalizuja si¢ one w $§wiadczeniu ustug finansowych. Wobec instytucji finansowych nie
stawia si¢ tam praktycznie zadnych wymagan ani co do rodzaju, ani zakresu prowadzo-
nej dziatalnosci. Z punktu widzenia klientéw tych instytucji oznacza to wieksze ryzyko
od tego, jakie wystepuje w krajach, gdzie takie wymagania s stosowane. Wielu klientow
akceptuje to ryzyko, otrzymujac w zamian ustugi objete pelna tajemnica bankowa.

Korzystanie z rajéow podatkowych wynika na ogoét z dazenia do zmniejszenia obcia-
zen podatkowych. Dziatanie to moze by¢ legalne i mie¢ na celu unikanie opodatkowa-
nia. Cze$¢ transakeji realizowanych z podmiotami dziatajagcymi w rajach podatkowych
nie jest zgodna z prawem krajow, w ktérych podmioty te maja siedzibe lub zamieszkuja
uczestnicy tych transakeji. Wystepuje tu zatem uchylanie si¢ od ptacenia podatkéw. To-
warzyszy temu nierzadko tzw. pranie pieniedzy, czyli legalizacja funduszy pochodza-
cych z réznych rodzajow dziatalnosci przestepczej. Funkcjonowanie rajéw podatkowych
przyczynia si¢ do uszczuplenia wplywoéw podatkowych w krajach, z ktdrych jest przeno-
szona dzialalno$¢ gospodarcza i odptywa kapitat.
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Efektywna kontrola transakcji i przeciwdzialanie wykorzystywaniu rajéw podatko-
wych wymaga koordynacji miedzynarodowych dzialan legislacyjnych. W poszczegol-
nych panstwach wystepuje duze zréznicowanie ,,antyrajowych” rozwiazan legislacyjnych
— nie tworzg one spdjnego systemu. W szczegdlnosci istnieje rozbieznos¢ w definicji kra-
ju stosujgcego szkodliwg konkurencje podatkows, a takze trudno$¢ wdrozenia w prak-
tyce przyjetych regulacji, co moze sprzyja¢ w efekcie ich unikaniu przez podatnikéw.
Stosunkowo niewielka skutecznos$¢ instrumentéw prawnych, ktére poszczegoélne pan-
stwa wprowadzaly samodzielnie w celu minimalizacji strat w dochodach publicznych,
stala sie przyczyng rozpoczecia aktywnej wspotpracy miedzynarodowej, zmierzajacej do
zharmonizowania ich dziatan w tym zakresie.

Regulacje prawne zapobiegajace
szkodliwej konkurencji podatkowej

W celu wyeliminowania korzysci podatkowych rezydentdw, ktérzy unikaja opodat-
kowania, wykorzystujac preferencje podatkowe w innych krajach stosuje si¢ rdzne re-
gulacje prawne'*. Wiekszo$¢ z nich dotyczy unikania opodatkowania przez podatnikéw
i mozna je podzieli¢ na trzy zasadnicze grupy:

1) krajowe $rodki prawne - rozwigzania prawne zawarte w ustawodawstwie podatko-
wym poszczegdlnych panstw w postaci klauzul generalnych zapobiegajacych unika-
niu opodatkowania (jako obejscie prawa podatkowego traktowana jest sytuacja, gdy
brak jest ekonomicznego uzasadnienia dla zalozenia zagranicznej osoby prawnej lub
gdy jedyna funkcja takiego zagranicznego podmiotu jest ucieczka przed podatkami)
oraz szczeg6lnych regulacji prawnych (dotyczacych zagranicznych spotek kontrolo-
wanych CFC);

2) bilateralne srodki prawne — zapobiegajace unikaniu opodatkowania (zawarte w mie-
dzynarodowych umowach dwustronnych o unikaniu podwdjnego opodatkowania);

3) multilateralne $rodki prawne - zalicza sie do nich Code of Conduct on business ta-
xation w Unii Europejskiej oraz dziatania OECD, ktore dotyczg bezposrednio krajow
stosujacych szkodliwg konkurencje podatkows, w tym raje podatkowe. Dzialania
OECD nakierowane sg przede wszystkim na relacje miedzy panstwami rozwiniety-
mi a rozwijajacymi sie.

Dzialania OECD wobec tzw. szkodliwej konkurencji podatkowej
Pierwszym dzialaniem w kierunku stworzenia wspolnej plaszczyzny wspotpracy

panstw cztonkowskich bylo opublikowanie przez OECD Raportu ,,Szkodliwa konkuren-
cja podatkowa: Powstajace zjawisko globalne” (Harmful tax Competition: An Emerging
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Global Issue), ktory zostal zatwierdzony przez Rade OECD 9 kwietnia 1998 r. (od glosu
wstrzymata sie Szwajcaria i Luksemburg)®. Gléwnym celem Raportu bylo zainicjowa-
nie prac nad przeciwdzialaniem szkodliwej konkurencji podatkowej. W dokumencie
wskazano, ze funkcjonowanie rajow podatkowych sprzyja istnieniu nieréwnomiernosci
w obcigzeniach podatkowych, sztucznym przeplywom kapitatu oraz powoduje wzrost
kosztéw ponoszonych przez pozostale panstwa na ochrone swoich intereséw fiskalnych.
Ponadto wskazano, ze szkodliwa konkurencja podatkowa, bedaca jednym z efektéw pro-
cesu globalizacji, moze prowadzi¢ do znieksztalcenn w handlu i inwestycjach, a rozprze-
strzenianie sie tego zjawiska moze powodowac¢ nie tylko erozje bazy podatkowej innych
krajow, ale takze w efekcie utrudnia¢ realizacje przez te panstwa wlasnych celéw gospo-
darczych i spolecznych (redystrybucji).

Wraz z opublikowaniem Raportu z 1998 r. OECD wydato Rekomendacje oraz Wy-
tyczne, w ramach ktérych natozono zobowigzanie na panstwa cztonkowskie OECD do
identyfikacji oraz wyeliminowania we wlasnych systemach prawnych takich regulacji,
ktére na podstawie kryteridw zawartych w tresci Raportu mozna zakwalifikowa¢ jako
podatkowo szkodliwe. Jednocze$nie zdefiniowano kryteria oceny systemu pod katem
stosowania szkodliwej konkurencji podatkowej (czy preferencyjne systemy podatkowe
sa szkodliwe), a takze wytyczne do sposobu postepowania w przypadku stwierdzenia
szkodliwych praktyk. W Raporcie wskazano czynniki, ktorych ocena warunkuje uzna-
nie danego systemu podatkowego za potencjalnie szkodliwy'®. Nalezg do nich:

1) niski poziom opodatkowania lub jego brak w stosunku do okreslonych rodzajow
dochodow,

2) wyodrebnienie z systemu gospodarki wewnetrznej preferencyjnego systemu podat-
kowego,

3) brak przejrzystych zasad systemu podatkowego,

4) brak efektywnej wymiany informacji z administracjami innych panstw o podatni-
kach podlegajacych preferencyjnemu systemowi podatkowemu.

Ponadto, powotano Forum ds. Szkodliwej Konkurencji Podatkowej, ktore mialo sie
zaja¢ identyfikacjg potencjalnie szkodliwych praktyk podatkowych w ramach panstw
czlonkowskich, identyfikacja rajow podatkowych wséréd panstw nienalezacych do
OECD oraz nawigzaniem wspolpracy z panstwami spoza OECD, ktore bylyby zaintere-
sowane wspdlng koordynacja dzialan w tym zakresie.

Kontynuujac prace w zakresie szkodliwej konkurencji podatkowej, OECD w dniu
26 czerwca 2000 r. wydata kolejny Raport ,,Postep w identyfikacji i eliminacji szkodliwej
konkurencji podatkowej” (Progress in Identyfying and Eliminatig Harmful Tax Prac-
tises). Dokument zawiera wykaz zaréwno panstw czltonkowskich OECD, jak i spoza
organizacji, stosujacych szkodliwg konkurencje podatkows. Ponadto, zaproponowano
w nim wspdlprace, ktéra miataby ograniczy¢ zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania
oraz prania pieniedzy'’. W Raporcie wskazano, ze wspdlpraca miedzynarodowa jest ko-
nieczna po to, by podatki nie byly dominujacym czynnikiem branym pod uwage przy
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lokalizowaniu inwestycji. W przeciwnym razie zaréwno kraje OECD, jak i inne, réwniez
rozwijajace si¢, beda ponosi¢ straty w dochodach budzetowych z powodu szkodliwej
konkurencji.

Szczegolny nacisk w obu raportach polozono na wspolprace ograniczajacg role ra-
jow podatkowych. Z tego wzgledu autorzy Raportu z 2000 r. zaapelowali do wiadz tych
panstw czy obszardw, aby uczestniczyly w wymianie informacji w sprawie dochodéw
pozyskiwanych przez rezydentdw pochodzacych z innych krajow. Konsekwencja braku
takiej wspdlpracy bedzie potraktowanie ich jako nieprzyjaznych i ewentualne zastosowa-
nie wobec nich restrykeji. Panistwa cztonkowskie zostaly zobowigzane do kornca 2003 r.
do likwidacji istniejacych szkodliwych regulacji podatkowych oraz do niewprowadzania
nowych kryteriéw, uznanych za szkodliwe'®. Zidentyfikowano 47 potencjalnie szkodli-
wych reziméw podatkowych wsrod panstw cztonkowskich OECD oraz 35 panistw spoza
OECD o ustawodawstwie spelniajacym kryteria rajow podatkowych. Panstwa te zostaly
zaproszone do podjecia dialogu z OECD oraz ztozenia deklaracji, ze do konca 2005 r.
zmienia swoje regulacje podatkowe w stopniu pozwalajacym na uznanie ich za niestosu-
jace szkodliwej konkurencji podatkowe;.

Przy opracowywaniu listy panstw, ktérych systemy podatkowe zostaly uznane za
szkodliwe, w ramach OECD, brano pod uwage takze ich potencjalne skutki. Ostatecz-
nie na liscie umieszczono takze panstwa posiadajace regulacje, ktérych szkodliwo$¢
mogla wystepowac tylko w $cisle okreslonych sytuacjach. W Raporcie wskazano, ze
celem listy nie bylo podjecie zorganizowanych dziatan w kierunku uniemozliwienia
podatnikom korzystania z przywilejow oferowanych przez raje podatkowe, ale zasyg-
nalizowanie, iz panistwa te znajduja si¢ w obszarze zainteresowann OECD jako stosujace
szkodliwg konkurencje podatkows, co moze w przyszlosci wiazac sie z podjeciem dzia-
tan zaréwno przeciwko nim, jak i podmiotom prowadzacym tam dziatalnos¢. Potwier-
dzeniem tego byla opracowana procedura, na podstawie ktorej dane panstwo mogto
zosta¢ usunigte z Listy Niewspolpracujacych Rajow Podatkowych (List of Uncoope-
rative Tax Havens). W stosunku do panstw, ktére nie podejma wspdlpracy zgodnie
z przedstawiong procedurg, wskazano na mozliwo$¢ podjecia w przysztosci wspdlnych
dzialan panstw czlonkowskich OECD w celu uniemozliwienia stosowania przez te pan-
stwa szkodliwej konkurencji podatkowej. Podstawg do zastosowania okreslonych roz-
wigzan prawnych byloby umieszczenie takiego kraju na Liscie Niewspdlpracujgcych
Rajow Podatkowych.

Reakcja panstw umieszczonych na Liscie spowodowata, ze OECD podjeto dalsze
prace nad weryfikacja przyjetych wstepnie zatozen odnosnie identyfikacji ustawodaw-
stwa, ktore spelnia warunki uznania panstwa za stosujace szkodliwg konkurencje podat-
kowa. OECD uznala podnoszone argumenty o braku moznosci wplywania na poziom
opodatkowania w panstwach trzecich i zmodyfikowata warunki uznania danego kraju za
raj podatkowy. W ramach prowadzonych prac przyjeto zasade, ze za panstwo stosujace
szkodliwg konkurencje podatkowg uznane zostanie tylko takie, ktorego ustawodawstwo
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charakteryzuje si¢ brakiem jasnych regul opodatkowania oraz brakiem efektywnego sys-
temu wymiany informacji o podatnikach z innymi zainteresowanymi podmiotami. Lista
Niewspdlpracujacych Rajow Podatkowych zostata opublikowana 18 kwietnia 2002 r.

Kolejny dokument — Raport o Postepie (2004 OECD Progress Report) zostal opu-
blikowany w 2004 r. i stanowil podsumowanie prac Forum ds. Szkodliwej Konkurencji
Podatkowej. Raport prezentowat dotychczasowe prace i dokonania w obszarze elimi-
nowania szkodliwej konkurencji podatkowej nie tylko wérdd panstw czlonkowskich
OECD. W Raporcie wskazano, ze od 2000 r. w ramach OECD uchylono 18 regulacji
uznawanych za szkodliwe, 14 z nich zmieniono, a 13 w wyniku dalszych analiz uznano
za niespelniajace przestanek szkodliwo$ci. Ponadto podkreslono, ze stosowanie przez
panstwa nalezace do OECD dziatan ,,antyrajowych” wobec panstw z Listy Niewspolpra-
cujacych Rajow Podatkowych moze nastapi¢ dopiero po ich zastosowaniu wobec tych
panstw cztonkowskich, ktore nie zmienily swoich szkodliwych regulacji.

W maju 2006 r. ukazat sie raport OECD pokazujacy stan realizacji wskazanych wyzej
postulatow, dotyczacych wspdtpracy podatkowej i wymiany informacji®. Uwzgledniono
w nim facznie 82 kraje (w tym kraje cztonkowskie OECD) i stwierdzono, ze wspotpraca
ta stale sie poprawia. Wiekszos$¢ z krajéw wprowadzita w ostatnich latach dodatkowe
mechanizmy w celu zwalczania zjawiska uchylania si¢ od podatkéw oraz szerzej wia-
czyla sie¢ w proces wymiany informacji do celéw podatkowych. Sukcesywnie przybywa
réwniez podpisanych porozumien o wymianie informacji z pafistwami uznawanymi za
raje podatkowe. W Raporcie podkreslono tez, ze czes¢ krajow w dalszym ciggu nie chce
wspotpracowaé w wystarczajacym zakresie, blokujac dostep do informacji o zawartych
transakcjach oraz rachunkach bankowych, co utrudnia nie tylko walke ze zjawiskiem
uchylania sie od podatkéw, ale takze z przestepczoscia.

Konkurencja podatkowa w Unii Europejskiej

Polityka dotyczaca konkurencji podatkowej w Unii Europejskiej ma wyraznie struk-
turalny charakter”. Gtéwnym straznikiem realizacji tej polityki jest Komisja Europejska.
Jej celem jest zagwarantowanie systemu gospodarczego zapewniajacego uczciwg kon-
kurencje miedzy rownouprawnionymi uczestnikami rynku. Oznacza to potrzebe upo-
rzagdkowania rynku wewnetrznego UE, udoskonalenia prawnych warunkéw ramowych
w odniesieniu do konkurencji w Europie, udzielenia pomocy drobnym i §rednim przed-
siebiorstwom oraz poszerzenia ich dostepu do rynkéw swiatowych.

Komisja Europejska, uwzgledniajac zasade subsydiarnosci, jak rdwniez interesy po-
szczegolnych panstw, w 1997 r. przygotowala pakiet rozwigzan majacych zapobiegaé
szkodliwej konkurencji podatkowej: $rodki eliminujace trudnosci w zakresie opodat-
kowania kapitatu, zasady postepowania dotyczace opodatkowania dziatalnosci gospo-
darczej (Code of Conduct on business taxation), srodki eliminujgce podatki potracane
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u zrodta (withholding tax) od odsetek i naleznosci licencyjnych wyptacanych w transak-
cjach miedzynarodowych oraz $rodki eliminujgce trudnosci w zakresie podatkéw po-
$rednich.

Konkurencja podatkowa jest obecna w Unii Europejskiej i jej ocena zalezy przede
wszystkim od tego, mig¢dzy jakimi pafistwami lub terytoriami zachodzi. W Unii Europej-
skiej mozna wyrézni¢ nastepujace plaszczyzny konkurencji podatkowe;:

e konkurencja podatkowa migdzy panstwami rozwinigtymi gospodarczo, np. pan-
stwami czltonkowskimi Unii Europejskiej - jej najwazniejszym celem jest zakldcenie
efektywno$ci systemu fiskalnego u konkurenta;

e konkurencja podatkowa miedzy pafistwami rozwinietymi gospodarczo (panstwami
czlonkowskimi OECD) a panistwami rozwijajacymi sig;

e konkurencja podatkowa miedzy panstwami rozwijajacymi sie, ktore wprowadzaja
preferencje podatkowe m.in. z powodu braku kapitalu krajowego, niedogodne poto-
zenie gospodarcze czy brak zasobéw naturalnych;

e raje podatkowe, ktdre stosuja konkurencje podatkowa w najszerszym zakresie, gdyz
mozliwosci i zakres zaangazowania si¢ w miedzynarodowg konkurencje podatkows za-
leza réwniez od wielko$ci danego kraju i jego zapotrzebowania na wpltywy podatkowe.
Zjawisko szkodliwej konkurencji podatkowej w Unii Europejskiej nadal pozostaje

dalece kontrowersyjne, poniewaz zakres swobody w stanowieniu prawa podatkowego,
a co za tym idzie — wysoko$ci podatku, w opinii rzadéw niektorych panstw, jest zbyt
duzy i przez to szkodliwy, natomiast w ocenie innych rzgdéw odpowiedni i wlasciwie
stymulujacy zalety gospodarki rynkowej. Warto zwrdci¢ uwage, ze, méwiac o systemie
podatkowym Unii Europejskiej, nalezy mie¢ na mysli 27 systeméw podatkowych panstw
czlonkowskich. I o ile w przypadku podatkéw posrednich istniejg podstawy traktato-
we dajace mandat i mozliwosci realizacji wspdlnych celéw podatkowych, to w obsza-
rze podatkéw bezposrednich nadal pozostaje duzo do zrobienia, a wszelkie inicjatywy
podejmowane na forum europejskim w tym obszarze poprzedzone sg szeroka dyskusja
polityczng, czgsto konczacg si¢ brakiem wypracowania jednolitych konkluzji.

Ponadto, zwolennicy ograniczania konkurencji podatkowej wewnatrz Unii wska-
zuja na istnienie na kontynencie europejskim tzw. rajow podatkowych, ktére w liczbie
41 (miedzy innymi: Cypr, Madera, Andora czy Monaco) stwarzaja mozliwo$¢ unikania
opodatkowania dla podatnikéw, decydujacych sie przenie$¢ dziatalno$¢ gospodarcza
i kapital na ich teren. Sama Komisja Europejska w istnieniu rajéw podatkowych do-
strzega element zagrazajacy uczciwej konkurencji, powodujacy niczym niekrepowang
ucieczke kapitatu, przynoszaca korzysci tym rajom.

Jak zauwaza Kiekebeld, niezaleznie od braku dowodéw na jakakolwiek rozlegly ero-
zj¢ dochodéw podatkowych w UE, istnieje realne niebezpieczenstwo konkurencji po-
datkowej skierowanej na mobilng aktywno$¢ gospodarcza skutkujacg znaczng erozja
podatku nalozonego w okreslonych sektorach (np. dzialalnos$¢ grup finansowych), a na-
wet zaniku opodatkowania®'. To moze zmuszaé pafistwa cztonkowskie do kontynuowa-
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nia niepozadanego procesu zmiany obcigzen podatkowych z kapitatu na prace i w ten
sposéb umacnia¢ dalszy brak réwnowagi w systemie podatkowym — co utrudni pro-
wadzenie polityki redystrybucyjnej sprzyjajacej dochodowi wytworzonemu przez zaso-
by pracy. Taki kierunek bedzie wywolywal réwniez odwrotny efekt wzgledem pozycji
konkurencyjnej i zatrudnieniu w UE. Konkurencja podatkowa bedzie takze prowadzita
do znieksztalcenia wspdlnego rynku, jako efekt raczej fiskalnych niz ekonomicznych
motywow determinujacych decyzje gospodarcze. Niemniej jednak Kiekebeld wskazuje,
ze konkurencja podatkowa jest sama w sobie dobra w zakresie, w jakim zwieksza efek-
tywnos¢ wydatkéw rzagdowych oraz ze powinna, mimo wszystko, by¢ ograniczana w UE
zanim spowoduje rozlegla erozje podatku nalozonego na dochéd kapitatowy.

Ocena zjawiska miedzynarodowej konkurencji podatkowej

Wyznaczenie optymalnego poziomu opodatkowania jest trudne, poniewaz musiat-
by uwzglednia¢ jednoczesnie wiele czynnikéw oraz trudnych do pogodzenia intereséw
roznych grup spotecznych®. Z tego powodu, gdy dokonuje sie oceny zjawiska konkuren-
cji podatkowej, zasadna jest identyfikacja skutkow, jakie nastapig w finansowaniu przez
panstwo jego dziatalnosci interwencyjnej i redystrybucyjne;.

Istotne korzysci z konkurencji podatkowej wynikaja m.in. z tego, ze w rezultacie jej
wystepowania rzadzacy sa pod presja utrzymywania stawek podatkowych na rozsad-
nym poziomie, ktéry nie zmusza przedsiebiorcow i pracownikéw do przenoszenia swej
aktywnosci do krajéw o nizszych podatkach. Konkurencja podatkowa sktania zatem
rzadzacych do wigkszej odpowiedzialnosci i nie tylko powstrzymuje krajowe przedsie-
biorstwa przed przenoszeniem dzialalnosci do krajow o nizszych podatkach, ale takze
przycigga do siebie inwestoréw z zagranicy. Ponadto powoduje zmniejszenie cigzaréw
podatkowych, przez co zmusza jurysdykcje podatkowe do miarkowania wysokosci na-
ktadanych podatkéw, co przekltada si¢ na poziom cen — w ten sposéb wplywa dodatnio
na rozwoj gospodarczy. Konkurencja podatkowa w skali miedzynarodowej powoduje
presje na ograniczanie wydatkéw budzetowych, a w efekcie na zmniejszanie roli inter-
wencyjnej i redystrybucyjnej panstwa.

Pozytywny aspekt konkurencji podatkowej przejawia si¢ w mozliwosci rozdziatu do-
chodéw miedzy panstwami oraz w tym, ze stanowi ona wynik proceséw demokratycz-
nych — jest zatem przejawem wolnosci podatnikéw, ktérzy przez mozliwos¢ decyzji maja
wplyw nie tylko na wlasng sytuacje podatkows, ale takze na klimat podatkowy we wlas-
nym kraju”. Przejawem konkurencji jest takze mozliwo$¢ przemieszczania sie (migracji)
podatnikéw, ktdry to proces inicjuje wzrost gospodarczy i umacnia wolnosci jednostki.

Jednym z efektow tej konkurencji jest takze generowanie wiekszych dywidend i ich
przeptyw miedzy jurysdykcjami. Wynika to ze zwigkszonej koncentracji kapitalu, po-
wodujacej z kolei wzrost produktywnosci i stymulujacej rozwdj technologiczny. Nizsze
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stawki podatkowe dzieki konkurencji podatkowej umozliwiaja lepszg alokacje zasobdw,
tj. swobodny przeplyw inwestycji i oszczedno$ci. Mozna takze stwierdzié, iz miedzy-
narodowa konkurencja podatkowa jest skutkiem liberalizacji gospodarki i deregulacji
wolnych rynkéw. Dodatkowo redukcja opodatkowania powoduje wzrost oszczednosci,
a w rezultacie przyczynia sie do podnoszenia standardu zycia podatnika.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze konkurencja podatkowa, ktora z redystrybucja nie
ma nic wspdlnego, ulatwia podatnikom ucieczke przed opodatkowaniem z panstw ich re-
zydencji, co jest rownoznaczne ze zmniejszeniem wplywéw podatkowych. Mniejsze wpty-
wy podatkowe oznaczajg z kolei koniecznosé¢ redukeji wydatkéw publicznych i tym samym
redukcje sektora publicznego. Podatnicy nie moga oczekiwa¢ swiadczen na dotychczaso-
wym poziomie, co jest szczegolnie dotkliwe w przypadku ubezpieczenia socjalnego.

Nieuchronno$¢ spadku wpltywoéw budzetowych na skutek konkurencji podatkowe;
zmusza kraje do podejmowania daleko posunietych reform, co jest przedsiewzieciem
kosztownym i obarczonym poteznym ryzykiem spolecznym. Ciezar podatkowy zostaje
zazwyczaj przerzucony na konsumpcje lub ptace, powodujac w ten sposob wzrost kosz-
tow zatrudnienia, co zwieksza poziom bezrobocia.

Majac to na uwadze, zasadne jest rozwazenie dwoch gtéwnych ekonomicznych ar-
gumentéw przeciwko konkurencji podatkowej*. Pierwszy to poglad, ze konkurencja
podatkowa powoduje niewydolno$¢ w sektorze prywatnym, poniewaz kieruje zasoby
z panstw o wysokich podatkach do panstw o niskich podatkach. Zgodnie z tym, kazdy
spowodowany opodatkowaniem ruch kapitalu inwestycyjnego lub wykwalifikowanej
sily roboczej migdzy panstwami jest ekonomicznie szkodliwy.

Drugim argumentem jest to, ze konkurencja podatkowa powoduje niewydolnosé¢
w sektorze publicznym — wyscig na dno w poziomie opodatkowania. Jesli konkurencja
podatkowa bedzie kontynuowana, rzady nie beda mialy wystarczajacej ilosci pienigdzy
do sfinansowania podstawowych ustug publicznych. Oznacza to, ze konkurencja podat-
kowa ograniczy zdolno$¢ panstwa do redystrybucji dochodu.

Konkurencja podatkowa wystepuje jednoczesnie jako kontrola zdolno$ci panstw do
podnoszenia podatkéw?. Panistwa, majac ograniczone $rodki, rozsadniej je wydatkuja
oraz dostajg impuls do wprowadzenia nieodzownych reform podatkowych. Jurysdyk-
cje o niskim opodatkowaniu wymuszaja bardziej efektywny globalny rynek kapitalowy.
Wydatki publiczne oraz inwestycje kapitalowe s wiec bardziej efektywne, co wplywa nie
tylko na tych, ktérzy korzystaja bezposrednio z jurysdykcji o niskich podatkach.

Inicjatywy dzialan na rzecz ograniczania konkurencji podatkowej znajdowaly do-
tychczas poparcie ze strony tych krajow Unii Europejskiej, ktore maja relatywnie wy-
sokie obcigzenia podatkowe®. W obrebie samej Unii dzialaniem skierowanym przeciw
konkurencji podatkowej byta dotychczas harmonizacja podatkéw, ktorg nalezy jednak
postrzega¢ w ujeciu znacznie szerszym. Jest ona przede wszystkim kluczowym elemen-
tem procesu tworzenia i funkcjonowania jednolitego rynku towardéw i ustug, a wiec ca-
tego procesu integracji gospodarczej w ramach Unii.
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Jesli chodzi o panstwa czlonkowskie Unii, to niewatpliwie zaletg konkurencji podat-
kowej jest redukcja cigzaréw podatkowych oraz wzmocnienie dyscypliny budzetowej
w zakresie zwiekszania wydatkéw publicznych®. Ma ona réwniez wplyw na funkcjono-
wanie wolnego rynku i przeplyw inwestycji miedzy paiistwami cztonkowskimi. W wyni-
ku inwestowania w innych panstwach czlonkowskich Unii nastepuje unikanie wyzszego
opodatkowania, co z kolei przeklada si¢ niestety na obnizenie dochodéw budzetowych
w kraju rodzimym inwestora. Ponadto, wplywa na harmonizacj¢ podatkéw bezposred-
nich — konkurencja podatkowa w Unii Europejskiej przejawia si¢ przede wszystkim
w zakresie podatkéw dochodowych od 0s6b prawnych.

Jak z tego wynika, korzysci w postaci naptywu obcego kapitatu do panstw o niz-
szych stawkach podatkowych - bedace rezultatem konkurencji podatkowej — utrud-
niaja harmonizacje podatkéw w Unii. W tej sytuacji Komisja Europejska staje przed
bardzo trudnym zadaniem pogodzenia intereséw wielu stron. Ma temu stuzy¢ przy-
jecie rozwigzania ograniczajacego (wylacznie) ,,szkodliwg konkurencj¢” podatkowa
oraz stosujacego harmonizacj¢ podatkéw w panstwach UE. Warunkiem powodze-
nia jest uksztaltowanie wspdlnych elementéw systemu podatkowego, ktore zwigkszg
atrakcyjno$¢ inwestowania w Unii jako calosci, a nie tylko w nielicznych jej panstwach
cztonkowskich.

Dziatania Komisji Europejskiej zmierzaja do ksztaltowania zasad w stosunkach
miedzy panstwami czlonkowskimi. Natomiast jesli chodzi o eliminowanie preferencji
podatkowych, to polityka Unii ogranicza si¢ do tych, ktorych szkodliwos¢, z punktu
widzenia UE jako calodci, jest znaczna, a ktdrych dalsze stosowanie bedzie poglebiac
wewnetrzne réznice.

Panstwa czlonkowskie UE, w znacznej cze$ci bedace czlonkami OECD, majg am-
bitny program reform, ktory jest poréwnywalny z Inicjatywa OECD*. UE wprowadza
usuniecie preferencyjnego opodatkowania niektérych transakeji i osiagneta polityczne
porozumienie w sprawie usunigcia szkodliwej konkurencji podatkowej nie tylko w ustu-
gach przedsigbiorcdw, ale takze w produkcji przemystowej. Dyrektywa Odsetkowa zo-
bowigzuje do wymiany informacji miedzy panstwami cztonkowskimi UE o odsetkach
z oszczednosci uzyskanych przez rezydentéw z innych panstw czlonkowskich, ale réw-
niez umozliwia wlgczenie innych panstw do tej wymiany, w tym osrodkéw uznawanych
za raje podatkowe. Ta zbiezno$¢ pogladéw miedzy UE i OECD oznacza, ze nawet gdy
panstwa czlonkowskie OECD nie osiagna postepéw w ramach swoich narzedzi, UE be-
dzie kontynuowa¢ dzialania w celu osiagnigcia podobnych wynikéw dzieki m.in. Dyrek-
tywie Odsetkowe;j.

Wedlug Teathera op6r wobec konkurencji podatkowej jest nieprzemyslany i wynika
z braku zrozumienia rajéw podatkowych (ktére nie wladaja inwestycjami lecz jedynie
kierujg je tam, gdzie moga by¢ najlepiej wykorzystane)”. Obecne préby ograniczenia
konkurencji podatkowej przez panstwa europejskie (UE i OECD) przyniosg wedlug nie-
go szkode gospodarce swiatowej i zaszkodza obywatelom tych panstw.
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Majgc na uwadze powyzsze rozwazania, w $lad za Lipowskim nalezy uzna¢, ze catko-
wite unikniecie miedzynarodowej konkurencji podatkowej, a wigc zrealizowanie postulatu
absolutnej neutralnosci podatkowej, nie jest mozliwe, gdyz wymaga ono harmonizacji usta-
wodawstwa podatkowego wszystkich paristw, co jest oczywista utopia™. Mozliwe jest jedy-
nie fagodzenie tego zjawiska oraz eliminowanie jego najbardziej niepozadanych form. Kon-
kurencja podatkowa moze by¢ czesciowo usprawiedliwiona zapotrzebowaniem niektdérych
biedniejszych panstw na dochody, jak réwniez brakiem mechanizméw pozwalajacych na
realizowanie funkeji redystrybucyjnej w skali miedzynarodowej. Wydaje si¢ jednak, ze pre-
cyzyjne rozroznienie szkodliwej i pozytywnej konkurencji podatkowej za pomocg redukcji
opodatkowania, nie jest mozliwe. Jednoznaczne zakwalifikowanie okreslonych strategii po-
datkowych jako szkodliwych wymagaloby wczesniejszego sprecyzowania zasad etycznych,
obowigzujacych w stosunkach miedzy jurysdykcjami podatkowymi, co jest niewykonalne.

Miedzynarodowa konkurencja podatkowa tworzy zatem okreslony klimat podatko-
wy w danej jurysdykeji, ksztaltujac tym samym jej system podatkowy. Zjawisko to ma wy-
miar nie tylko dynamiczny, jako proces zachodzacy globalnie, ale takze wymiar statyczny,
poniewaz stanowi zrédto powstawania i funkcjonowania rajéw podatkowych. Stad nalezy
uznad, ze preferencyjny system podatkowy ma pierwotny charakter w stosunku do czyn-
noéci zmierzajacych do minimalizacji opodatkowania. W takim ukladzie migedzynarodo-
we unikanie opodatkowania, jak réwniez miedzynarodowe uchylanie si¢ od podatkéw
jawig sie jako element wtdrny, ktorego zZrédlem pozostaje konkretna regulacja prawna
obowigzujaca w kraju stosujacym szkodliwg konkurencje podatkows.

Po roku 2008 konkurencja podatkowa nie jest juz tak silna, jak przed swiatowym
kryzysem finansowym, ale z pewno$cig nadal wystepuje. Cze$¢ krajow stoi przed powaz-
nymi dylematami, jak zwalcza¢ deficyty budzetowe, podnoszac podatki i nie wywolujac
jednoczesnie efektu odptywu kapitatu oraz dzialalnosci gospodarczej za granice. Row-
niez Komisja Europejska u progu kryzysu zastanawiata si¢ nad wprowadzeniem jednoli-
tej stawki podatku VAT dla wszystkich cztonkéw Unii Europejskiej’’. Prace na forum UE
nie przyniosty jednak efektu. Natomiast w obecnej sytuacji jest malo prawdopodobne,
aby jakiekolwiek panstwo dobrowolnie zdecydowato si¢ na rezygnacje z tego instrumen-
tu fiskalnego. Zmiany stawki VAT sa bowiem najszybsza i najpewniejsza metoda zwiek-
szenia dochodéw budzetowych, gdy wiekszos¢ panstw goraczkowo poszukuje sposobow
na podreperowanie budzetu i zmniejszenie nadmiernego, nierzadko dwucyfrowego, de-
ficytu finanséw publicznych.

Zakonczenie
Miedzynarodowej konkurencji podatkowej nie mozna oceni¢ jednoznacznie, co zo-

stalo juz potwierdzone argumentami przemawiajgcymi zaréwno na korzys¢, jak i na nie-
korzy$¢ omawianego zjawiska. Konkurencja podatkowa zawsze ma zaréwno pozytywne,
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jak i negatywne skutki. Mechanizmy rzadzgce omawianym zjawiskiem nie wynikajg jed-
nak ze ztej woli jurysdykeji podatkowych, bedacych importerami kapitatu. Zasadniczym
powodem napedzajacym konkurencj¢ podatkowsa jest szybko rosngca swoboda prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, zwigzana z przeobrazaniem sie gospodarki swiatowej,
w tym takze z postepem w sferze telekomunikacyjnej i informatycznej. W efekcie podat-
nicy korzystaja w coraz wiekszym stopniu z wolnosci przeptywu kapitatu, przez co roznice
miedzy systemami podatkowymi zyskuja na znaczeniu. Oznacza to tez, ze miedzynaro-
dowa konkurencja podatkowa jest po cz¢$ci mechanizmem niezaleznym od prowadzonej
polityki podatkowej, majac w tym znaczeniu, charakter dyferencjacji podatkowe;.

Jak kazda forma konkurencji, réwniez konkurencja podatkowa wplywa na racjo-
nalno$¢ podejmowanych decyzji i efektywniejsze funkcjonowanie gospodarek. Stad nie
mozna jednoznacznie przyjaé, ze konkurencje podatkowa nalezy zawsze ograniczad, po-
niewaz watpliwym jest, czy mozna faktycznie stworzy¢ na poziomie miedzynarodowym
sztywne mechanizmy jej kontroli oraz, czy byloby to w interesie zaréwno poszczegél-
nych panstw, jak i gospodarki §wiatowej. Konkurencja podatkowa powinna by¢ zjawis-
kiem zidentyfikowanym, dyskutowanym oraz branym pod uwage przy podejmowaniu
decyzji zar6wno na poziomie rzagdéw panstw, jak i na poziomie jednostki — podatnika.

Z drugiej strony, zaréwno panstwo, jak i podatnik powinni mie¢ swiadomos¢ wy-
stepowania szkodliwych form tej konkurencji i jego negatywnych efektéw. W tym przy-
padku wskazane jest, aby panstwo i organizacje migdzynarodowe tworzyly mechanizmy
identyfikacji negatywnych skutkéw tej formy konkurencji oraz mechanizmy jej zapobie-
gania i kontroli, czyli pewnych form jej ograniczania.
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International tax competition — whether it should be only reduced?

Summary

The analysis on the available literature and discussion carried out in media indicate
that unambiguous assessment whether the international tax competition is a positive or
negative phenomenon or whether it should be reduced or encouraged is rather difficult.
Certainly, we may find the arguments claiming international tax competition as a natu-
ral phenomenon in free economy and justified from the economic point of view. Simi-
larly, we may point out the arguments indicating justification of reduction or stimulation
of its effects, particularly concerning the harmful tax competition.

Thorough assessment of the phenomenon is not possible without a deepened analy-
sis on the reasons of the international tax competition phenomenon, including harmful
competition (tax havens), as well as their effects and advantages to the economies of
particular countries and the world economy.

Effective controlling of transactions and preventing taking advantage of tax havens
by taxpayers requires coordination of legislative actions at the international level. Rela-
tively low effectiveness of legal instruments, which were introduced by particular coun-
tries in order to minimise the losses in public finances caused by the use of tax havens,
initiated active cooperation at the international level, particularly within the OECD and
the European Union, which objective is harmonization of various actions carried out
within this area.

The main driving force of accelerating tax competition is freedom of conducting
economic activity related to the development in the sphere of telecommunication and
information technology. As the effect, taxpayers take increasingly more advantage of free
capital flows, which is the reason that the differences between tax systems gain signifi-
cance. Moreover, just as any other form of competition, also tax competition influences
rationality of decisions and more effective functioning of economies. Therefore, we can-
not ambiguously assume that tax competition should always be reduced, as the actual
establishing of stiff mechanisms of its controlling at the international level is doubtful. In
addition, it is not certain whether it would be in the interest of both particular countries
and the world economy.



