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Cele polityki podatkowej
System podatkowy może przyczyniać się do wzrostu gospodarczego i dobrobytu na trzy 
sposoby. Pierwszym i najbardziej podstawowym sposobem jest wytworzenie wpływów
wystarczających do sfinansowania jakościowo wysokiego poziomu usług publicznych i 
transferów socjalnych. Po drugie, opodatkowanie ma wpływ na decyzje gospodarcze i 
powinno stwarzać zachęty do większego zatrudnienia oraz efektywnego i zrównoważonego 
wykorzystania zasobów naturalnych. Po trzecie, opodatkowanie zakłada nieuniknioną 
redystrybucję dochodów, co powinno odbywać się w sposób zwiększający efektywny popyt i 
równowagę społeczną poprzez zmniejszenie znacznych luk w podziale dochodu. 
Komunikaty Komisji wyraźnie odnoszą się do dwóch pierwszych celów, przy czym 
całkowicie ignorując aspekt podziału dochodu. Jednocześnie najbardziej zasadnicza zmiana 
systemów podatkowych w państwach członkowskich UE nastąpiła zwłaszcza pod tym 
względem.
Nowoczesna ekonomia w coraz większym stopniu uznaje, że znaczna nierówność utrudnia 
wzrost gospodarczy. Efekt ten może zostać z łatwością odtworzony w modelach, jeżeli 
zawierają one jedynie kilka realistycznych założeń, takich jak niedoskonała konkurencja, 
niepodzielność dóbr konsumpcyjnych, niejednokładne preferencje. Środki podatkowe, które 
pogłębiają nierówność i hamują popyt mają niewielkie szanse, aby przyczynić się do 
dynamicznego rozwoju regionu gospodarczego, co było postulatem strategii lizbońskiej.

Skutki konkurencji w dziedzinie podatków
Istnieje pytanie, czy państwa członkowskie UE odzyskają pole manewru w zakresie 
prowadzenia polityki podatkowej, co wymaga koordynacji na skalę UE, czy też zgodzą się na
istnienie systemów podatkowych, które są coraz bardziej zniekształcane przez właściwą dla 
nich logikę konkurencji w dziedzinie podatków. Sprawozdawczyni popiera obawę Komisji, 
że „brak koordynacji pomiędzy systemami podatków bezpośrednich może ... prowadzić do 
niezamierzonego braku opodatkowania lub do nadużyć, a zatem do zmniejszenia wpływów 
podatkowych”. (COM(2006) 823)
Jeżeli kapitał jest całkowicie mobilny, a stawki podatku różnią się w zależności od kraju, 
przedsiębiorstwa międzynarodowe mogą zastosować cały szereg strategii optymalizacji 
podatkowej. Dwie powszechne metody to zastosowanie cen transferowych, aby przesunąć 
zyski do stref niskiego opodatkowania, oraz tworzenie oddziałów finansowych w rajach 
podatkowych w celu finansowania inwestycji z linii kredytowych grupy międzynarodowej. 
Tego rodzaju strategie uchylania się od płacenia podatków wywierają presję na rządy, 
ponieważ kraje o wyższych stawkach podatku tracą wpływy podatkowe, a sytuacja krajowych 
MŚP staje się niestabilna, gdyż nie mają one możliwości zastosowania podobnych strategii, 
natomiast konkurują na tym samym rynku. Jeżeli korporacje międzynarodowe, oprócz 
przenoszenia zysków, przenoszą również inwestycje produkcyjne, aby skorzystać z różnic w 
opodatkowaniu między krajami, jeszcze bardziej rośnie presja na obniżenie stawek podatku w 
odpowiedzi na działanie korporacji. Proces ten, znany jako konkurencja w dziedzinie 
podatków, nie dotyczy jedynie podatków od osób prawnych. Ponieważ majątek finansowy
charakteryzuje się jeszcze większą mobilnością niż kapitał inwestycji produkcyjnych, ta sama 
logika ma zastosowanie do podatków od dochodów kapitałowych osób fizycznych lub 
zysków kapitałowych.
Praca jest zasadniczo mniej mobilna niż kapitał, a nisko wykwalifikowana siła robocza jest 
mniej mobilna niż wysoko wykwalifikowana. Mało elastyczna podstawa opodatkowania
oznacza opodatkowanie konsumpcji, zwłaszcza konsumpcji podstawowych dóbr. Wskutek 
tego konkurencja w dziedzinie podatków prowadzi do zasadniczej zmiany w strukturze 
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podatkowej. Rządy ulegają szantażowi i obniżają stawki podatkowe, którymi objęte są 
czynniki o wysokiej mobilności, oraz zwiększają obciążenia podatkowe dla mniej mobilnych 
źródeł w celu ochrony wpływów podatkowych. W przypadku istnienia konkurencji w 
dziedzinie podatków obciążenia podatkowe zostają zatem przesunięte z dochodu od osób 
prawnych na dochód od osób fizycznych, z dochodów kapitałowych na dochody z pracy, z 
wysokiego na niższy dochód z pracy, a ogólnie punkt ciężkości przenosi się z opodatkowania 
dochodów i majątku na opodatkowanie konsumpcji. Wyidealizowane fakty związane z 
ewolucją systemu podatkowego w UE w ciągu ostatnich dziesięcioleci potwierdzają, że tak 
właśnie się zdarzyło.

Ewolucja systemów podatkowych w UE
Faktycznie ustawowe stawki podatku dochodowego od osób prawnych uległy 
zdecydowanemu zmniejszeniu. W UE-15 obniżyły się one ze średniej stawki 38,0 % w
1995 r. do 29,5 % w 2006. (rys. 1) 

Rysunek 1. Źródło: Komisja UE (2006 r.)

Proces ten z pewnością nie został jeszcze zatrzymany. Niemcy przygotowują obecnie 
następną reformę opodatkowania osób prawnych, obniżając ustawową stawkę do poziomu 
poniżej 30%. Dania planuje zmniejszyć ustawową stawkę z 28% do 22%. Kroki te z 
pewnością wzmagają presję wywieraną na inne kraje. Ponieważ „miejsce wysokiego 
opodatkowania” jest pojęciem względnym, nie można wykluczyć sytuacji, w której pozostali 
będą dostosowywać własne stawki do stawek niższych.

Często wysuwano argument, że obniżenie stawek podatku od osób prawnych zostało
wyrównane dzięki środkom poszerzającym podstawę podatkową. Dwiema metodami
obliczenia efektywnych stawek podatkowych w przypadku hipotetycznego standardowego 
projektu inwestycyjnego są efektywna średnia stawka podatkowa (EATR) oraz efektywna 
krańcowa stawka podatkowa (EMTR). Stawki te są zazwyczaj niższe niż stawki ustawowe, 
lecz i one wykazują tendencję zniżkową od połowy lat 80.
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Według Instytutu Studiów Podatkowych efektywna średnia stawka podatkowa w UE-15 
uległa obniżeniu o 11,0 pkt proc. w latach 1982-2005, zaś w przypadku efektywnej krańcowej 
stawki podatkowej było to 10,0 pkt. Dane podane przez Zentrum für Europäische 
Wirtschaftsforschung wskazują na jeszcze bardziej wyraźną tendencję zniżkową, przy 
średnim spadku EATR o 13,6 pkt w UE-15 w latach 1984-2003.

Fakt, że od 1965 r. wpływy z podatku dochodowego od osób prawnych w UE pozostają 
zasadniczo stałe jako udział PKB, jest często uznawany za dowód świadczący przeciwko 
hipotezie szkodliwości konkurencji w dziedzinie podatków. Jednakże niezmienność ta raczej 
potwierdza, a nie obala twierdzenie, że opodatkowanie osób prawnych wykazuje tendencję 
zniżkową, ponieważ zyski przedsiębiorstw ujęte jako część PKB zdecydowanie wzrastały. 
(rys. 2)

Rysunek 2. Źródło: Baza danych Ameco, Komisja UE

Trudno jest określić całą stawkę podatku kapitałowego. Komisja podaje dane dotyczące 
ukrytej stawki podatkowej (ITR), która w 2003 r. osiągnęła poziom 29,9% dla UE-15. Ukryta 
stawka opodatkowania kapitału jest niższa w nowych państwach członkowskich (14%), lecz 
niskie opodatkowanie kapitału wykazują również Niemcy i Grecja.

Coraz więcej państw członkowskich UE zaczyna wprowadzać podwójny system 
opodatkowania dochodów. Dochód z pracy w dalszym ciągu podlega opodatkowaniu 
progresywnemu, natomiast dochód z kapitału opodatkowany jest według stawki liniowej, 
która jest znacznie niższa niż najwyższe stawki opodatkowania dochodów z pracy. Ponieważ 
dochody z kapitału są w dużo większym stopniu skoncentrowane niż dochody z pracy,
przejście na podwójny system opodatkowania dochodu oznacza znacznie niższe podatki dla
osób posiadających największy majątek.

Jak przyznała Komisja UE, obciążenia podatkowe nakładane na dochody z pracy wykazywały 
tendencję wzrostową do połowy lat 90. W UE-15 osiągnęły one poziom około 36% i od 
tamtej pory pozostają stosunkowo stałe. Jednakże od 1998 r. najwyższa ustawowa stawka 
podatku dochodowego od osób fizycznych obniżyła się o 4,7 pkt proc., co potwierdza 
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przeniesienie obciążeń podatkowych z osób o wysokich dochodach na osoby o dochodach 
niższych. Kilka nowych państw członkowskich wprowadziło nawet ogólne liniowe stawki 
podatku dochodowego od osób fizycznych.

Od połowy lat 90. wzrosły przede wszystkim podatki pośrednie, aby zbilansować wpływy 
publiczne. W szczególności państwa członkowskie stosujące niższe stawki VAT 
wykorzystały istniejącą rozpiętość między 15 a 25%, którą dopuszcza dyrektywa dotycząca 
VAT, aby zbliżyć się do górnej granicy. Konsekwentnie wzrastał udział wpływów z VAT w 
ogólnej kwocie wpływów podatkowych. (rys. 3)

Rysunek 3. Źródło: Komisja UE (2006 r.)

Ponadto wzrosły obciążenia podatkowe w przypadku zasobów takich jak energia i benzyna. 
Ekologiczny skutek tych podatków zależy od tego, czy użytkownik w istocie posiada 
możliwość poszukiwania alternatywnych rozwiązań. Opodatkowanie zużycia energii w 
przemyśle jest najprawdopodobniej uzasadnione względami ekologicznymi, ponieważ 
technologie umożliwiające oszczędności energetyczne są często dostępne, a w ten sposób 
stają się bardziej atrakcyjne. Jednak w wielu innych przypadkach tak zwane podatki 
„ekologiczne” nie przynoszą żadnego skutku poza obciążeniem w szczególności 
pracowników nisko opłacanych, gdyż uboższe gospodarstwa domowe przeznaczają wyższy 
procent dochodu na opłaty za energię i ogrzewanie. Podobnie wysokie opodatkowanie 
benzyny niesie pozytywne skutki ekologiczne wyłącznie wówczas, gdy dostępny jest tani i 
atrakcyjny transport publiczny. W przeciwnym razie opodatkowaniu podlega jedynie 
konsumpcja, co powoduje zazwyczaj regres w danej dziedzinie.

Z tego względu stanowisko Komisji, która twierdzi, że „przesunięcie podatków z pracy na 
konsumpcję i/lub zanieczyszczenie środowiska mogłoby ... stanowić pomoc ... na rzecz 
wzrostu poziomu zatrudnienia.” (COM(2005) 532), jest nieprzekonujące.

Jak wykazano, ogólne przewidywania dotyczące konsekwencji konkurencji w dziedzinie 
podatków znajdują potwierdzenie w dowodach empirycznych. Głównym rezultatem jest nie 
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tyle obniżenie ogólnych wpływów podatkowych, ile strukturalna zmiana systemu 
podatkowego. Zmiana ta dotyczy przede wszystkim dystrybucyjnych skutków 
opodatkowania. Wszystkie rozważane zmiany zdejmują obciążenia z osób o wysokich 
dochodach, a podwyższają obciążenia podatkowe osób znajdujących się w niższym przedziale 
skali dochodów. Jest tak zwłaszcza w przypadku przesunięcia punktu ciężkości z podatków 
bezpośrednich na pośrednie, lecz również w przypadku obniżenia najwyższych stawek 
podatku od osób fizycznych oraz dążenia do wprowadzenia liniowej stawki podatku od 
dochodów kapitałowych. Zamiast łagodzić kontrasty społeczne, system podatkowy 
dodatkowo poszerza lukę między bogatymi a biednymi.

Z tego względu rozróżnienie między „szkodliwą” a „zdrową” konkurencją w dziedzinie 
podatków nie znajduje uzasadnienia. Redystrybucja dochodu w kierunku od dołu do góry jest 
szkodliwa w każdym przypadku. Powoduje zachwianie równowagi społecznej, zmniejsza 
efektywny popyt i prowadzi do niewykorzystania potencjału, pogorszenia sytuacji MŚP, 
niskiego wzrostu gospodarczego i wysokiego bezrobocia.

W długiej perspektywie regresywna restrukturyzacja systemu podatkowego prawdopodobnie 
spowoduje również obniżenie wpływów publicznych. W rzeczywistości od końca lat 90. 
wpływy podatkowe ogółem uległy obniżeniu. (rys. 3) Jeżeli tendencja ta utrzyma się, 
zagrożone będzie finansowanie istotnych usług i inwestycji publicznych.

Rysunek 4. Źródło: Baza danych Ameco, Komisja UE

Jednakże suwerenności narodowej w kwestiach podatkowych nie umniejszają jedynie siły 
rynkowe. Traktat UE, chociaż nie obejmuje opodatkowania bezpośredniego, ogranicza 
polityki podatkowe państw członkowskich swoimi postanowieniami. Dlatego w ostatnich 
latach coraz więcej przedsiębiorstw wszczynało postępowanie sądowe przeciwko rządom,
utrzymując, że krajowe przepisy prawa podatkowego stanowią naruszenie prawa 
europejskiego. Wydając orzeczenie ETS stworzył wspólne europejskie prawo podatkowe, 
które przyczyniło się do ograniczenia krajowych wpływów podatkowych, gdyż coraz częściej 
uznawało przepisy krajowe za niezgodne z prawem wspólnotowym.

Strategia alternatywna
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Wprowadzenie systemu podatkowego, który przyczyniłby się do wzrostu gospodarczego, 
zatrudnienia i równowagi społecznej, wymaga koordynacji między UE a państwami 
członkowskimi. W ujęciu szczegółowym pożądane są następujące środki:

1. Polityka Komisji na rzecz wspólnej ujednoliconej podstawy wymiaru podatku od osób 
prawnych ma sens wyłącznie jako pierwszy krok w kierunku ustalenia zharmonizowanych 
stawek podatku od osób prawnych. W przeciwnym razie korporacje korzystające z 
europejskiej infrastruktury, usług publicznych i wykształconych pracowników będą miały
coraz większe możliwości unikania udziału w ich finansowaniu. Harmonizacja podstaw 
opodatkowania bez ujednolicenia stawek nie ograniczy, lecz zachęci do konkurencji w 
dziedzinie podatków.

Sprawozdawczyni popiera stanowisko Komisji, która twierdzi, że „…zachęty podatkowe 
mogą pomóc w rozwiązywaniu nieprawidłowości funkcjonowania rynku oraz w zwiększeniu 
inwestycji firm w badania poprzez obniżenie kosztów B&R”. Jednakże jeżeli koszty badań i 
rozwoju są częściowo pokrywane z funduszy publicznych, należy zapewnić, że osiągnięte 
zyski nie trafią do prywatnej kieszeni. Ponadto zachęty podatkowe nie powinny być 
stosowane pośrednio jako subsydia dla dużych przedsiębiorstw, lecz powinny stanowić w 
szczególności wsparcie dla innowacyjności MŚP.

2. Należy powstrzymać tendencję do wprowadzania podwójnego systemu opodatkowania 
dochodu lub nawet liniowej stawki podatkowej. System podatkowy ma przyczyniać się do 
tworzenia równowagi społecznej poprzez progresywne opodatkowanie dochodu od osób 
fizycznych, niezależnie od jego źródła.

Umowa o wzajemnej pomocy w zakresie dochodów z oszczędności z 2003 r. była krokiem 
we właściwym kierunku. Zabrakło w niej jednak nie tylko dochodu z odsetek, uzyskiwanego 
przez osoby fizyczne, ale również dochodów z dywidend czy zrealizowanych zysków 
kapitałowych. Braki te dają podstawę do uchylania się od płacenia podatków i umniejszają 
pożądany efekt.

3. W UE-15 około 9% ludności dysponuje 60% prywatnego majątku finansowego. Jako że 
akumulacja majątku finansowego jako taka nie wspiera zatrudnienia i nie zwiększa wzrostu, 
ograniczenie jej za pomocą opodatkowania przyczynia się do odzyskania wpływów 
publicznych i zbilansowania budżetów bez obniżenia efektywnego popytu. Należy zatem 
odwrócić tendencję do obniżania lub znoszenia podatków majątkowych. 

Dopóki majątek, zyski kapitałowe i masa spadkowa są opodatkowane w sposób tak nierówny 
jak ma to obecnie miejsce w UE, opodatkowanie niezrealizowanych zysków kapitałowych w 
przypadku zmiany siedziby lub miejsca zamieszkania dla celów podatkowych powinno zostać 
uznane za uzasadniony środek ochrony krajowych przepisów podatkowych.

4. Wysokie stawki VAT oraz inne podatki od podstawowych dóbr konsumpcyjnych mają 
silny efekt regresywny i hamują popyt. Wyższe opodatkowanie kosztownych dóbr 
luksusowych może być alternatywą, gdyż popyt na te dobra jest znacznie mniej elastyczny 
pod względem cen, a podatki od dóbr luksusowych nie mają charakteru regresywnego. 

Ponadto obroty na rynkach finansowych powinny podlegać wyższemu opodatkowaniu, na 
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przykład poprzez wprowadzenie/podwyższenie podatków od transakcji związanych z 
papierami wartościowymi. Jako że obroty na giełdach europejskich wynoszą kilkanaście 
bilionów euro rocznie, nawet niewielki podatek może przynieść duże wpływy bez szkody dla 
popytu konsumentów lub popytu na inwestycje. UE powinna także rozważyć wprowadzenie 
podatku od transakcji walutowych, co oprócz efektu stabilizującego na rynkach finansowych, 
spowodowałoby również podwyższenie wpływów o 16-18 miliardów euro przy bardzo niskiej 
stawce opodatkowania (0,01).

Polityka podatkowa w Unii Europejskiej, która kieruje się tymi zasadami, mogłaby faktycznie 
„przyczynić się do wzrostu zatrudnienia i promowania gospodarek charakteryzujących się 
włączeniem społecznym” (COM(2005) 532).
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