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I1. Szkice it rozwazania

Teresa Krolikowska
Aleksander Krélikowski

Szczecin

Konkurencja w polityce fiskalnej
Unii Europejskiej

Roéznice w systemach podatkowych panstw Unii Europejskiej utrudnia-
ja funkcjonowanie jednolitego rynku wewnetrznego. Brak wspdlnej polityki
fiskalnej w zakresie podatkéw bezposrednich sprawia, ze niezgodnie z za-
sadami uczciwej konkurencji stosowane sg preferencje w celu przyciggania
inwestoréow zagranicznych. Wskutek tego uksztaltowana w Unii struktura
obciazen podatkowych 1 zakres redystrybucji utrudnia réwnowazenie finan-
sow publicznych i hamuje wzrost gospodarczy.

Realizacja glownych celéw zalozenia Wspdlnot Europejskich (harmonij-
ny rozwdj zycia gospodarczego, staly zréwnowazony wzrost gospodarczy,
wzrost stopy zyciowej) uwarunkowana jest m.in. zniesieniem przeszkdd
w wolnej cyrkulacji débr, oséb, ustug i kapitatu, czyli stworzeniem jednoli-
tego rynku wewnetrznego. Formalnie rynek taki zaczal funkcjonowaé
w Unii Europejskiej z poczatkiem 1993 r. Od 1 stycznia 1993 r. dwanascie
krajow unijnych zrezygnowalo z prowadzenia niezaleznej polityki pieniez-
nej i prawa do suwerennego ksztaltowania kursu walutowego. Tym samym
gléownym narzedziem oddzialywania przez te kraje na poprawe konkuren-
cyjnosci wlasnej gospodarki stata sie polityka fiskalna.

Wykorzystujac zweryfikowana empirycznie teze, zgodnie z ktorg obniz-
ka podatkéw dochodowych wywiera szczegdlny wplyw na wzrost oszczedno-
§ci krajowych i naplyw kapitatlu z zagranicy, a takze na wzrost zatrudnie-
nial, kraje cztonkowskie Unii Europejskiej realizuja w ramach polityki
podatkowej strategie wspotzawodnictwa podatkowego.

Konkurencja podatkowa jest grozna dla sprawnego funkcjonowania jedno-
litego rynku europejskiego, gdyz skiania podmioty gospodarcze do dokonywa-
nia takich wyboréw, z ktérymi wigze sie jak najwigksza ,0szczedno$é podatko-

1 Por. R. Wierzba, Zmiany w polityce fiskalnej krajow cztonkowskich Unii Europejskiej,
~Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 899", Wroctaw 2001, s. 51.
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wa”. Konsekwencje decyzji gospodarczych, podejmowanych w warunkach bra-
ku neutralno$ci podatkowej, to naruszenia rynkowej alokacji Srodkéw,
ogromne straty budzetowe i marnotrawienie wielu korzysci, jakie poten-
cjalnie wnosi jednolity rynek.

Podejmowane wielokrotnie proby dopasowywania regulacji w celu
ograniczania skutkéw zréznicowan systemoéw podatkowych, majgcych
wplyw na lokalizacje produkcji i inwestycji, sg dalekie od oczekiwan. Wyni-
ka to z co najmniej dwdich zasadniczych powodéw: braku jednoznacznej
oceny konkurencji lub koordynacji podatkowej oraz zréznicowanej struktu-
ry gospodarek, budzetéow i systeméw ubezpieczen spotecznych panstw Unii.

Argumenty, jakie prezentowane sg w gronie politykéw i ekonomistéw
przy ocenie konkurencji podatkowej albo koordynacji podatkowej, zestawio-
no w tabeli 1.

Tabela 1

Konkurencja czy koordynacja fiskalna?

Zalety konkurencji

Zalety koordynacji

Konkurencja fiskalna ogranicza sklonnosci do
podwyzszania podatkéw i zmniejsza ryzyko
marnotrawienia §rodkéw publicznych

Paristwa moglyby wymyslaé podatki stuzace
seksportowi” kosztéw swoich wydatkow
publicznych poprzez przyciaganie ze §wiata
odpowiedniej czesci podstawy opodatkowania.

Konkurencja jest zgodna z zasadami
decentralizacji i subsydiarnosci. Zwiazek
migdzy wydatkami publicznymi i obciazeniami
lepiej odpowiada preferencjom spotecznym.

Réwnowaga miedzy wydatkami i dochodami
publicznymi, okreslana przez dany kraj,
wywolywalaby ujemne skutki w krajach
sasiednich (np. zanieczyszczanie §rodowiska
naturainego).

Rozmiary harmonizacji lub koordynacji
fiskalnej kreuja umowy podatkowe, ktére
maksymalizuja dochody ze szkodg dla innych
celéw ekonomicznie waznych.

Konkurencja fiskalna, nakierowana na ,kurs
obnizania stép”, wywolywaé bedzie erozje

2 rédet podatkowych i w konsekwencji ustug
publicznych w krajach Unii.

Korzysci koordynacji nie sa sprawiedliwie
dzielone. Konkurencja skarbowa moze by¢é
traktowana jako §rodek wspierania krajéw
mniejszych i biedniejszych.

Tam, gdzie jeden czynnik jest mobilny
(kapital) i gdzie inny nie jest (praca),
konkurencja przeniesie ciezar fiskalizmu
pierwszego czynnika na drugi, wywolujac
wzrost bezrobocia.

Systemy opodatkowania otwarte na
konkurencje sa bardziej podatne na
wyréwnywanie duzych réznic obcigzen niz w
przypadku harmonizacji.

Duze rozbiezno$ci migdzy rezymami
fiskalnymi sa kosztowne dla przedsiebiorstw
aktywnych w skali migdzynarodowej. Réznice
i zalezno$ci wywoluja ucieczke od podatkéw

i obciazaja koszty administracji podatkowe;.

Demokracje majg prawo wybieraé swoje
rezymy podatkowe. Wybér nizszych badz
wyzszych stawek nie moze byé¢ wyborcom
narzucony.

Nieograniczona konkurencja fiskalna
zniecheca do poprawy efektywnosci
gospodarowania, podejmowania reform
strukturalnych, politycznych i socjalnych
niezbednych w racjonalizowaniu redystrybucji
dochoddw i bogactwa.

Zrédio: B. Paterson, La coordination fiscale dans ' Union europeenne: derniere position,
ECON 128, Parlament Europeen, Luxembourg 2001, s. 9.
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Odzwierciedleniem struktury gospodarczej i sektora publicznego w
krajach Unii jest rozktad obcigzen fiskalnych wedtug podstawowych zrédet
opodatkowania (tabela 2).

Tabela 2

Rozklad obcigzen wedlug kategorii ekonomicznej bazy opodatkowania w % PKB (1997)

Panstwo Konsumpcja Praca Kapitat Razem
Szwecja 11,9 36,4 5,8 54,1
Dania 17,1 32,4 3,6 53,1
Finlandia 14,6 28,0 4,9 47,5
Belgia 10,7 27,8 8,1 46,6
Francja 11,8 25,6 8,9 46,3
Holandia 11,5 25,5 8,9 45,9
Luksemburg 12,1 20,7 12,8 45,6
Austria 12,4 27,7 4,8 44,9
Wiochy 10,7 23,7 10,1 44,5
Niemcy 10,4 26,7 4,5 41,6
Portugalia 13,4 19,0 55 37,9
Hiszpania 10,0 19,6 6,6 36,2
Wielka Brytania 11,9 14,4 9,6 35,9
Irlandia 13,0 14,4 6,7 34,1
Grecja 11,9 16,4 5,6 33,9
Unia Europejska 11,4 23,8 7,4 42,6

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie La politique fiscale dans I’'Union Europeenne,
Commision Europeenne, Luxembourg 2000, s. 27.

Z analizy powyzszych danych wynika, ze najmniejszy stopien zréznico-
wania fiskalizmu wystepuje w obcigzeniach konsumpcji. Rozpietoéé redy-
strybucji miedzy krajem o najwyzszym wskazniku (Dania - 17,1% PKB)
ikrajem o najnizszym wskazniku (Hiszpania - 10,0% PKB) wynosi 7,1
punktu procentowego. Na taki stan wplynely niewatpliwie efekty harmoni-
zacji podatkéw posrednich — VAT 1 akeyz.

Konkurencja podatkowa przeniosta ciezar fiskalizmu na prace i w za-
kresie tej bazy opodatkowania stopienn redystrybucji w stosunku do PKB
jest najwyzszy; wystepuje tez najwieksze zréznicowanie: od 36,4% (Szwe-
cja) do 14,4% (Wielka Brytania i Irlandia). Natomiast $rednie unijne obcia-
zenie pracy jest ponad dwukrotnie wyzsze od opodatkowania konsumpcji.
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Zdecydowang czes¢ obcigzenia pracy (ok. 63%) stanowig skladki spo-
teczne. Ich strukture, uwzgledniajaca podziat pomiedzy pracodawcéw i pra-
cownikéw, ilustruja dane tabeli 3.

Tabela 3
Skladki socjalne w % PKB (1997)
Pracownicy Pracownicy nie
Panstwo Pracodawcy otrzymujacy otrzymujacy Razem
stalq pensje statej pensji
Francja 12,0 5,6 1,6 19,2
Holandia 3,6 11,6 3,7 18,9
Niemcy 8,1 7,2 3,6 18,9
Austria 7,4 6,5 1,4 15,3
Szwecja 12,1 2,6 0,4 15,1
Wiochy 10,4 3,0 1,7 15,1
Belgia 9,0 4,5 1,5 15,0
Finlandia 9,4 2,7 1,1 13,2
Hiszpania 9,1 2,2 1,7 13,0
Portugalia 7,8 3,7 0,5 12,0
Luksemburg 5,4 4,8 1,6 11,8
Grecja 4,5 5,3 0,0 9,8
Wielka Brytania 3,6 2,9 0,2 6,7
Irlandia 2,9 1,5 0,2 4,6
Dania 0,4 1,3 0,0 1,7
Unia Europejska 8,2 5,0 1,9 15,1

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie La politique fiscale..., op. cit. s. 26.

Wielkosci przedstawione w tabeli 3 wskazuja na ogromne réznice
w systemach skladek spolecznych. W takich krajach, jak Szwecja, Francja
czy Wlochy, pracodawcy wnoszg kilkakrotnie wyzsze sktadki od pracowni-
kéw. Odwrotne relacje zachodza w Holandii i Danii. W skali calej Unii
Europejskiej udzialy tych dwdch grup sa do siebie zblizone (8,2% PKB
16,9% PKB). Nalezy takze podkresli¢, ze zakres redystrybucji poprzez
skladki socjalne w kraju o najnizszym wskazniku (Dania — 1,7% PKB) jest
ponad dziesigeciokrotnie nizszy od zakresu w panstwach o wskazniku naj-
wyzszym (Francja, Holandia i Niemcy).
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Konkurencja, jaka tworza poszczegélne kraje Unii Europejskiej, wyni-
ka nie tylko z réznic w stawkach podatkowych, ale takze systemach ksiego-
wania, definiowania amortyzacji czy traktowania zyskow kapitalowych.
Korzystne warunki lokowania kapitaléow to sposéb na pozyskiwanie
oszcezednosci z innych panstw. Takg polityke swoistego dumpingu fiskalne-
go stosuje Luksemburg, Belgia, Austria czy Wielka Brytania. Wszystkie
kraje Unii nie opodatkowujg dochodéw kapitatowych nierezydentéw, stad
w pewnym stopniu nie tylko kraje wcze$niej wymienione, ale kazdy kraj
Unii jest dla czternastu pozostaltych ,rajem podatkowym”2.

Obecnie w wielu krajach przeprowadzana jest reforma systeméw po-
datkowych. Zaklada sie, ze m.in.3:

- we Francji wielko$é obciazen w latach 2001-2003 ma ulec zmniejsze-
niu lacznie o 30 mld euro (gospodarstwa domowe o 13,0 mld euro i od
przedsiebiorstw o 5,5% mld euro);

— w Niemczech kwota obcigzen ma zostaé¢ zmniejszona o 23,7 mld euro
(20,7 mld euro w przypadku gospodarstw domowych i 2,9 mld euro w przy-
padku przedsigbiorstw);

— we Wloszech do 2004 r. ma nastgpié¢ redukcja podatkéw o ponad
20 mld euro.

Swoista presje na inne kraje wywiera przeprowadzona w 2001 r. nie-
miecka reforma podatkowa, w wyniku ktérej obnizono stawke podatku
dochodowego od 0séb prawnych z 40% do 25%. Tym samym przedsigebior-
stwa dziatajace w Niemczech znalazly sie w korzystniejszej sytuacji niz
firmy dzialajace w innych krajach Unii (z wyjatkiem Irlandii, gdzie jest
najnizsza stawka podatkowa)?.

Wséréd politykow i ekonomistéw brakuje jednoznacznej oceny takiej
konkurencji. Z jednej strony prezentowane sg stanowiska niedwuznacznie
krytykujace swoisty podatkowy wys$cig miedzy poszczegélnymi panstwami,
zniechecajacy rzady do reform strukturalnych, jakie moglyby sie dokony-
waé w warunkach koordynacji podatkowej, z drugiej zas przekonuje sie, ze
konkurencja podatkowa jest korzystna dla gospodarki. Systemowe argu-
menty, po jakie siegaja zwolennicy jednego i drugiego stanowiska, zesta-
wiono w tabeli 1.

Obnizanie fiskalizmu w obrebie podatkow bezposrednich, podejmowane
przez jakikolwiek kraj czlonkowski, wywiera wplyw na pozostale panstwa
Unii Europejskiej. Na podstawie wynikéw badan przeprowadzonych przez
Centre d‘Etudes et dInformation Internationales wynika, ze jest to wptyw

2 Por. J. Bielecki, Wieksze szanse na sukces, ,Rzeczpospolita”, 22 wrzeénia 1997.
3 Por. R. Wierzba, Zmiany w polityce..., s. 52-53.
4 B. Szyber, Reforma podatkowa w Niemczech, ,Ekonomista” 2001, nr 4.
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ujemny. Swiadcza o tym dane zawarte w tabelach 4, 5 1 6, bedace wielkoscia-
mi oszacowanymi w oparciu o model Marmotta’. W modelu tym zatozono
redukcje w Niemczech o 5% stawek w nastepujacych obcigzeniach:

— ubezpieczeniach spolecznych,

— podatku dochodowym od oséb prawnych,

— podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

Z przedstawionych powyzej danych wynika, ze redukcja obcigzen
w Niemczech (kraju, w ktéorym zalozono przeprowadzenie reformy) wywar-
taby najwigksze i korzystne zmiany w produkcji, zatrudnieniu i realnych
kosztach pracy. Dostrzegamy takze wyrazng zalezno$é miedzy stopa opo-
datkowania oséb prawnych a wielkoscig inwestycji, choé¢ z uplywem lat sita
tego zwigzku zdecydowanie maleje.

Skutkiem reform niemieckich bedzie przede wszystkim wzrost cen
w innych krajach Unii. W diuzszej perspektywie wzrost ten bardziej do-
tknie kraje mniejsze (np. Irlandia) niz wieksze (np. Francja). Na tle
wszystkich szacunkéw zdecydowanie réznig sie wielkosci dotyczace Wiel-
kiej Brytanii, poniewaz gospodarka tego kraju, lezacego poza strefs euro,
jest malo wrazliwa na szoki podatkowe ptyngce z Niemiec.

Konkurencja w polityce podatkowej Unii Europejskiej, zdaniem zwo-
lennikéw koordynacji podatkowej, nie przynosi oczekiwanych korzysci. Jej
skutkiem w ostatnich 15 latach byt wzrost stawki opodatkowania docho-
dow os6b fizycznych jako rekompensata traconych dochodéw pobieranych
od innych czynnikéw produkcji. W zgodnej opinii ekspertéw to jedna
z gléwnych przyczyn wysokiego poziomu bezrobocia i trudnosci w zréwno-
wazeniu finanséw publicznych. Konkurencje oceniono jako ,gre nie warta,
$wieczki”, bowiem zyski z ,pobierania” inwestycji zagranicznych czy wkia-
déw bankowych od sasiadéw nie zréwnowazyly strat spowodowanych niz-
szymi dochodami fiskalnymi®.

W kilku krajach unijnych pogiebiajg sie deficyty budzetowe,
a w Niemczech, Francji, Wloszech i Portugalii ich poziom jest obecnie
nadspodziewanie wysoki, przekracza dopuszczalny limit (3% PKB). Zda-
niem ekspertéw sytuacja taka powoduje koniecznos$¢ zadtuzania na rynku
i zmusza Europejski Bank Centralny do podwyzszania stép procento-
wych?. Trudnosci w przywréceniu réwnowagi budzetowej to powdéd wielo-
krotnego przesuwania przez Komisje Europejska ostatecznej daty likwi-
dacji deficytéw. W pazdzierniku 2002 r. zaproponowane zostalo kolejne
przesuniecie — do 2006 r.

5 Zalozenia modelu oraz zastosowane wskazniki zawiera praca La reforme fiscale dans
les Etats membre de 'UE, ECON 127 FR, Parlament Europeen, Luxembourg 2001,
s. 19-35.

6 J. Bielecki, Wigksze szanse...

7 J. Bielecki, Ciecia bez Francji, ,Rzeczpospolita” z 9 pazdziernika 2002.



74 Teresa Krolikowska, Aleksander Krolikowski

Na tle wszystkich wszystkich przedstawionych w niniejszym artykule
rozwazan watpliwosci budzi czeste podkreslanie konieczno$ci pilnego do-
stosowywania polskiego systemu podatkowego do norm obowigzujacych
w panstwach Unii Europejskiej. Do takiej ogélnej konkluzji sktania fakt, ze
sam system unijny wymaga uporzgadkowania, co nie nastapi zbyt predko.
Z tego punktu widzenia za bledne uznaé nalezy wynegocjowane przez Pol-
ske stanowisko zakladajace np. obowigzywanie od dnia wejécia naszego
kraju 22% stawki VAT w budownictwie mieszkaniowym. Czechy i Stowenia
wynegocjowaly okres przejsciowy w tej dziedzinie do 2007 r.



