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Rozdziat 4

Artur Walasik

PROBLEMATYKA KONKURENC])I PODATKOWE)
W SEKTORZE SAMORZADOWYM

Wstep

Przestrzen i przestrzenne zréznicowanie podatkéw sktania do podejmowania
badan w zakresie tego, co mozna okresli¢ geografig finanséw publicznych'’>.
Konkurencja podatkowa (tax competition), stanowiac cze$¢ szerzej rozumianej
konkurencji fiskalnej (fiscal competition), obok zjawisk eksternalizacji korzysci
wynikajacych z dostarczania lokalnych débr publicznych (spill-over effect) oraz
nasladownictwa sasiadujacych spotecznosci lokalnych przy podejmowaniu decyzji
fiskalnych (yardstick competition) miesci sie w zakresie badan empirycznych doty-
czacych przestrzennie rozumianych finanséw publicznych (spatial public finan-
ce)'’3. Przestrzenne zréznicowanie finansowej aktywnosci wtadzy publicznej
odnosi sie nie tylko do konkurencji podatkowej, odnotowac¢ nalezy bowiem, ze
obok decentralizacji wtadztwa podatkowego wystepuje réwniez decentralizacja
realizacji zadan publicznych, a co za tym idzie, wydatkéw publicznych, skutkujaca
konkurencjg wydatkowa (expenditures competition)'’%. Jezeli ekonomia jest nauka
o rzadkosci oraz stuzy do ustalenia wtasciwych kryteriéw podejmowania decyzji
w warunkach wieloSci celéw przy ograniczonych zasobach'’®, to problematyka
konkurencji podatkowej duplikuje ten problem, ze wzgledu na ograniczone zasoby
do opodatkowania (zrédta dochodéw podatkowych) przy réwnoczesnej wielosci
celéw, ktére wymagaja finansowania przez rézne wtadze publiczne. Celem podje-
tych rozwazan jest krytyczne ujecie dorobku teorii finanséw publicznych w zakresie
badania zachowan wtadz publicznych réznych szczebli, ktére w warunkach decen-

72 R.J. Bennett: The Geography of Public Finance. Welfare under Fiscal Federalism and Local
Government Finance, Methuen, New York 1980 oraz idem: The Geography of Public Finance,
[w:] The Human Geography of Contemporary Britain, J.R. Short, A. Kirby (eds.), Palgrave,
London 1984.

73 F. Revelli: On Spatial Public Finance Empirics. International Tax and Public Finance 2005,
vol. 12, s. 475-492.

74 R. Boadway, A. Shah: Fiscal Federalism. Principles and Practices of Multiorder Governance,
Cambridge University Press, Cambridge 2009, s. 79-80.

75 L. Robbins: An Essay on the Nature and Significance of Economic Science, MacMillan and Co,
London 1935.
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tralizacji konkurujg o ograniczone dochody podatkowe. Zamierzeniem badawczym
jest analiza literatury przedmiotu pod katem zaproponowanego w opracowaniu
odréznienia sktonnosci od zdolnosci do konkurencji podatkowe;j.

1. Pojecie konkurencji podatkowej

Precyzyjne i spdjne rozumienie konkurencji podatkowej poprzedzone powinno
zosta¢ wprowadzeniem pojecia osrodka decyzyjnego w zakresie opodatkowania.
Przez osrodek decyzyjny w zakresie opodatkowania lub krécej podatkowy osrodek
decyzyjny nalezy rozumie¢ uprawniony do ksztattowania systemu podatkowego
podmiot wtadzy publicznej. Osrodkiem decyzyjnym, co oczywiste i co wynika
Z jej suwerennosci, jest wtadza paristwowa, ale réwniez moga nim by¢ — w zalez-
nosci od podziatu wtadztwa podatkowego — wiadze regionalne, wtadze stanowe,
wtadze prowincji, wiadze lokalne. Id3c za teoretycznym ujeciem konkurencji
podatkowe] zaproponowanym przez J.D. Wilsona'’®, uzna¢ mozna, ze wspdlng
cechg modeli konkurencji podatkowej jest zatozenie, iz kazdy z osrodkéw wtadzy
(government) moze niezaleznie (lub niekooperatywnie) ksztattowac polityke
podatkowa w celu maksymalizowania dobrobytu mieszkaicéw, przy czym jego
decyzje wptywac beda na zakres bazy opodatkowania dostepnej dla innych osrod-
kow wtadzy. Obszar terytorialny, na ktérym obowigzujg okreslane przez ten
podmiot warunki opodatkowania, okreslany bedzie jako jurysdykcja podatkowa.
Szczebel podziatu wtadztwa podatkowego tworzg wszystkie podatkowe osrodki
decyzyjne, ktdrych jurysdykcje podatkowe, nie naktadajac sie na siebie terytorial-
ne, rownoczesnie pokrywajg caty obszar najwyzszego szczebla podziatu wtadztwa
podatkowego. Stad na najwyzszym szczeblu podziatu wtadztwa podatkowego
wystepuje jeden podatkowy osrodek decyzyjny, okreslany jako centralny podat-
kowy osrodek decyzyjny. Kazdy kolejny, nizszy szczebel podziatu wtadztwa podat-
kowego sktada sie z wiekszej liczby podatkowych osrodkéw decyzyjnych. Skon-
densowane argumenty przemawiajgce za promowaniem konkurencji podatkowej
przedstawit z punktu widzenia teorii wyboru publicznego ). Shanon'’’, wskazujac
nastepujace: a) zwieksza efektywnos¢ alokacji zasobdéw; b) obniza koszty dziatal-
nosci gospodarczej, tym samym zwiekszajac konkurencyjnos¢ lokalnych przedsie-
biorcéw; c) zmusza do ograniczenia nadmiernego fiskalizmu, zwtaszcza stepiajac
progresywnos¢ systemu podatkowego. Autor przeciwstawit je jednej wadzie,
nadmierna konkurencja podobnie moze pogtebic¢ terytorialne zréznicowanie
w dostepie do dostarczanych przez wtadze lokalne débr publicznych.

Warunkiem koniecznym konkurencji podatkowej jest wystepowanie mnogosci
podatkowych osrodkéw decyzyjnych uprawnionych do wyboru Zrédta podatku,
ksztattowania elementéw technicznych podatkéw. Odpowiednio wiec jedynie
w przypadku podziatu wtadztwa podatkowego mozliwa bedzie konkurencja podat-

176 ).D. Wilson: Theories of Tax Competition. National Tax Journal 1999, vol. 52, s. 269-304.
77 ). Shanon: Interstate Tax Competition — The Need for A New Look. National Tax Journal

1986, vol. 39, s. 339-340.
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kowa. Oczywistym jest wiec, ze skoncentrowanie uprawnien do konstrukgji syste-
mu podatkowego (wyboru Zrédet opodatkowania) oraz ksztattowania wysokosci
podatkéw (ustalenia elementéw technicznych) w jednym centralnym podatko-
wym osrodku decyzyjnym wyklucza wystepowanie konkurencji podatkowe;.

Jezeli spetniony zostanie warunek mnogosci, podatkowe osrodki decyzyjne
mogg pozostawac wzgledem siebie w relacji inkluzyjnej, kiedy niektére z osrodkdw,
podejmujac odpowiednie rozwigzania, wptywaja na strukture opodatkowania
(system podatkowy) obowigzujaca w mniejszych terytorialnie jurysdykcjach podat-
kowych, odpowiadajacych podatkowym osrodkom decyzyjnym funkcjonujacym na
nizszym szczeblu podziatu terytorialnego. System podatkowy obowigzujacy
w poszczegélnych mniejszych jurysdykcjach podatkowych (jak np. stanach,
gminach, regionach, prowincjach) zalezy od decyzji w zakresie podatkéw zarzadza-
nych przez podatkowe osrodki decyzyjne wyzszego szczebla, w tym centralny
podatkowy osrodek decyzyjny (np. regionalne podatkowe osrodki decyzyjne ksztat-
tujg system podatkowy jurysdykcji podatkowej nizszych szczebli). W takim przy-
padku konkurencja podatkowa bedzie miata charakter wertykalny, kiedy réwnoczesnie
jednostki o wiekszym zasiegu terytorialnym oraz jednostki o zasiegu terytorialnym
mniejszym, objetym przez te pierwsze eksploatujg to samo zrédfo opodatkowania.

Osrodki decyzyjne moga réwniez pozostawaé wzgledem siebie w relacji
ekskluzywnej, kiedy zasieg terytorialny poszczegdlnych osrodkéw decyzyjnych
nie pokrywa sie ze soba. W takim przypadku bedzie miata miejsce konkurencja
podatkowa o charakterze horyzontalnym. Stad konkurentem dla mniejszych teryto-
rialnie jednostek (nizszego poziomu osrodkéw decyzyjnych) beda zaréwno wiek-
sze terytorialne jednostki (wyzszego poziomu osrodki decyzyjne), na obszarze
oddziatywania ktérych potozone s3 te jednostki, jak i inne jednostki terytorialne
odpowiadajgce temu samemu poziomowi decyzyjnemu.

Warunkiem wystarczajgcym konkurencji podatkowej bedzie natomiast mobilnos¢
zrédet opodatkowania. O ile warunek konieczny pozostaje pochodng organizacji
(liczby pozioméw, na ktdrych funkcjonuja osrodki decyzyjne) i podziatu (liczba
osrodkéw decyzyjnych na poszczegdlnych poziomach) terytorialnego panstwa,
to warunek wystarczajacy spetniony bedzie, o ile podziat wladztwa podatkowego
dotyczy¢ bedzie mobilnych Zrédet opodatkowania. Upraszczajac, mozna przyjaé,
ze intensywnos¢ konkurencji podatkowej bedzie miata tendencje do wzrostu wraz
ze zwiekszaniem sie liczby osrodkéw decyzyjnych eksploatujacych mobilne Zrédta
opodatkowania. Mozna bowiem rozwaza¢ przypadek, gdzie wystepuje jeden oSro-
dek decyzyjny ksztattujacy polityke podatkowa w zakresie mobilnych zZrédet
opodatkowania oraz wielo$¢ osrodkéw decyzyjnych ksztattujacych wtasne polityki
podatkowe w zakresie niemobilnych Zrédet opodatkowania. Inaczej rzecz ujmujac,
atrybutami sine qua non terytorialnej konkurencji podatkowej beda: decentralizacja
wtadzy publicznej, rzadkos$¢ (ograniczony charakter) bazy opodatkowania oraz
zdolno$¢ przemieszczania sie Zzrédet opodatkowania'’®,

78 Szerzej A. Walasik: Sktonnos¢ do konkurencji podatkowej, Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu 2017, 485, s. 472-482.
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Intensywnos¢ konkurencji podatkowej pozwala rozréznic¢ dwie jej formy: petza-
jaca konkurencje podatkowg (crawling tax competition) oraz nieuczciwg konkurencje
podatkowa (unfair tax competition)'’®. Pierwsza opiera sie na ksztattowaniu polityki
podatkowej oraz systemu podatkowego w sposdb przewidywalny i dtugoterminowy,
majacy znamiona tego, co mozna poréwnac do rules fiscal policy; natomiast drugi
schemat opiera sie na podejmowaniu decyzji o charakterze nieprzewidywalnym,
nagtym i majacym znamiona stop and go fiscal policy. K. Biernacki trafnie wskazuje,
ze nieuczciwa konkurencja podatkowa w praktyce prowadzi do szkodliwej konku-
rencji podatkowej (harmful tax competition)'®°. Przy czym wptyw wzrostu mobil-
nosci zrédfa opodatkowania (bazy podatkowej) na wzrost gospodarczy nie jest
jednoznaczny, co stwierdza na podstawie swoich rozwazari M. Rauscher'®'.

Rozwazania dotyczgce wspdtoddziatywania decyzji podejmowanych przez
podatkowe osrodki decyzyjne odnoszg sie réwniez do zagadnienia symetrycznej
oraz asymetrycznej konkurencji podatkowej. Potencjat oddziatywania polityki
podatkowej prowadzonej przez poszczegdlne konkurujace ze sobg wtadze lokalne
nie jest bowiem jednakowy. WielkosSci jednostki terytorialnej charakteryzowane;j
miernikami demograficznymi (liczba ludnosci), gospodarczymi (poziom PKB) czy
fiskalnymi (poziom dochodéw podatkowych) odpowiada réwniez potencjat (sita
oddziatywania) polityki podatkowej.

2. Zdolnos¢ a sktonnosé do konkurencji

Uwage zwraca to, ze w pierwszej kolejnosci podziat wtadztwa stusznie wigzany jest
z decentralizacjg dostarczania débr publicznych, natomiast okreslenie stopnia
decentralizacji wtadztwa podatkowego, a tym samym zdolnosci do konkurenc;ji
podatkowe] traktuje sie jako wtdrne'®2. Wynika to ze sformutowanego juz przez
R.A. Musgrave'a w jego opus magnum'®3 rozréznienia miedzy alokacyjna, redystry-
bucyjna oraz stabilizacyjng sferg dziatalnosci wtadzy publicznej (branches of
government). Wymagajace znaczacego zaangazowania podatkéw funkcje redystry-
bucyjne oraz stabilizacyjne nie bedg sprzyjaty daleko idacej decentralizacji podat-
kowej, natomiast efektywnos¢ dopasowania dobr publicznych do zréznicowanych
lokalnie potrzeb pozostaje argumentem za daleko idaca decentralizacjg wydatkéw
publicznych.

79 Szerzej: M. Sosnowski: Tax Competition and the Relocation Process. Ekonomia | Prawo —
Economics and Law 2015, vol. 14, s. 33-45.

180 K. Biernacki: Tax System Competition — Instruments and Beneficiaries. Ekonomia i Prawo —

Economics and Law 2014, vol. 13, s. 275-284.

Szerzej zob.: M. Rauscher: Economic Growth and Tax Competing Leviathans. International

Tax and Public Finance 2005, vol. 12, s. 457-474.

82 R, Boadway, E. M6rk: Division of Powers, [w:] Fiscal Federalism in Unitary States, P. Molander
(ed.), Springer Science — Business Media, New York 2004, s. 9-44.

83 R.A. Musgrave: The Theory of Public Finance..., op. cit.
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Czynnikiem wptywajacym na sktonnos¢ poszczegdlnych osrodkdw decyzyjnych
do konkurencji podatkowej bedzie réwniez stopier nacisku fiskalnego, rozumia-
nego jako ograniczenia wynikajace z lokalnej gospodarki (definiujacej rozmiary
i strukture zrédet opodatkowania — w gminach wiejskich z dominujacg dziatal-
noscia rolnicza znaczenie podatku rolnego bedzie drastycznie inne niz w duzych
miastach z dominujacg w ich gospodarce dziatalnoscig ustugowa), struktury
ludnosci (wptywajgcej na poziom i strukture popytu na rézne dobra dostarczane
albo przez wiadze lokalne — zwiekszajace wydatki budzetu lokalnego, albo przez
wtadze centralne — nie obcigzajace budzetu lokalnego) oraz w koncu koszty
dostarczania dobr lokalnych (zalezne od mozliwosci uzyskania efektéw skali,
a te zaleza od wielkosci jednostki). W konsekwencji, na co zwraca uwage
H. Wolman'®4, im wieksza presja fiskalna, tym mniejsze mozliwosci, a co za tym
idzie, réwniez sktonnos¢ do konkurowania podatkowego.

Korespondujgca z rozumieniem finansdw publicznych jako réwnania (modelu
rzadu Pigou-Barro)'® jest odpowiedZ na pytanie, czy ograniczanie zdolnosci do
konkurencji podatkowej jest rozwigzaniem korzystnym z punktu widzenia funkgji
dobrobytu spotecznego. Odpowiedz na to pytanie kierunkuje rozwazania co do
tego, czy réznicowanie wysokosci podatkow przez konkurujgce ze sobg podatkowe
osrodki decyzyjne tego samego szczebla opierac sie bedzie na zasadzie réwnosci
opodatkowania (zdolnosci ptatniczej), czy tez na zasadzie ekwiwalencji (korzysci).
Podejmujac sie przeniesienia rozwazari H.W. Sinna'®® dotyczacych skutkéw
miedzynarodowej konkurencji podatkowej na grunt konkurencji podatkowej w skali
krajowej, mozna uzna¢, ze pozostawienie nieograniczonej swobody ksztattowania
podatkéw przez podatkowe osrodki decyzyjne nizszego rzedu (wtadze lokalne)
prowadzi¢ moze do preferowania przy podziale obcigzen podatkowych zasady
korzysci i dominacji alokacyjnej funkgcji finanséw publicznych, a tym samym
rezygnacji lub znaczacego wycofania sie ze stosowania zasady zdolnosci pfatniczej
przy ustalaniu podatkéw lokalnych, umozliwiajacej realizacje redystrybucyjnej
funkgji finanséw publicznych.

Spetnienie warunku koniecznego konkurencji podatkowej, to jest mnogosci
podatkowych osrodkéw decyzyjnych (horyzontalna konkurencja podatkowa)
wspieranej wieloscig pozioméw (wertykalna konkurencja podatkowa), co zauwa-
zajg M. Briilhart, S. Bucovetsky oraz K. Schmidheiny'®7 w swoich analizach, nie

84 H. Wolman: Urban Fiscal Stress. Urban Affairs Review 1992, vol. 27, s. 470-482.

85 Szerzej na temat dwéch komplementarnych podej$¢ do rozumienia finanséw publicz-

nych, tj. rozumienia finansowej aktywnosci wtadzy publicznej jako réwnania (model

rzadu Pigou-Barro) oraz jako gry (model rzadu Blacka-Downsa) pisze A. Walasik:

Ekonomiczne rozumienie finanséw publicznych, [w:] Innowacyjna gospodarka, C.M. Olszak,

G. Gtéd (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice

2018, s. 58-68.

H.W. Sinn: How Much Europe? Subsidiarity, Centralization and Fiscal Competition. Scottish

Journal of Political Economy 1994, vol. 41, s. 85-107.

87 M. Briilhart, S. Bucovetsky, K. Schmidheiny: Taxes in Cities, [w:] Handbook of Regional and
Urban Economics, vol. 5, G. Duranton, V. Henderson, W.C. Strange (eds.), Elsevier,
Amsterdam—Oxford 2015, s. 1123-1196.
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0znacza, ze wzrostowi intensywnosci konkurencji podatkowej w ujeciu formalnym,
to jest wiekszej fragmentaryzacji jurysdykcji podatkowych (jurisdictional fragmen-
tation) nie musi towarzyszy¢ zwiekszenie intensywnosci konkurencji podatkowej
W ujeciu materialnym, to jest wiekszy udziat lokalnych podatkéw pozostajacych
pod kontrolg lokalnych podatkowych osrodkéw decyzyjnych w ogdlnych docho-
dach podatkowych (fiscal decentralization). Tak wiec zwiekszeniu fragmentaryzacji
jurysdykcji podatkowych nie musi towarzyszy¢ wieksze wtadztwo podatkowe
lokalnych osrodkéw decyzyjnych. Mozna uznad, ze zdolno$¢ do konkurencji
podatkowej zalezy w wiekszym stopniu od stopnia decentralizacji fiskalnej, nato-
miast sktonnos¢ do konkurencji bedzie determinowana przede wszystkim stop-
niem fragmentaryzacji jurysdykgji.

Na sktonnos¢ do konkurencji podatkowej moze wptywac elastyczno$¢ lokalnej
stopy opodatkowania (domestic tax rate elasticity) w rozumieniu opisanym przez
R.S. Hewetta oraz S.C. Stephenson'®® na potrzeby prowadzonych badai doty-
czacych efektywnosci polityki podatkowej w warunkach konkurujacych ze soba
jurysdykcji podatkowych. Elastycznos¢ lokalnej stopy opodatkowania okresla,
w jakim stosunku pozostajg wzgledna zmiana dochodéw podatkowych do wzgled-
nej zmiany lokalnej stopy opodatkowania. Tak wiec jezeli elastyczno$¢ ta zblizona
jest do jednego, to 10-procentowemu wzrostowi lokalnej stopy opodatkowania
towarzyszy wzrost dochodéw podatkowych o 10%; im wyzsza elastycznos¢, tym
wieksze ubytki w dochodach podatkowych wynika¢ beda z nawet niewielkiej
obnizki lokalnej stopy opodatkowania. Elastycznos¢ zblizona do zera oznacza, ze
z punktu widzenia fiskalnego konkurencja podatkowa nie przynosi ani korzysci,
ani strat. Dopiero przy ujemnej elastyczno$ci mozna spodziewac sie korzysci
wynikajacych z obnizenia lokalnej stopy opodatkowania.

Skutkiem konkurencji podatkowej stanowiacej przedmiot zainteresowania
w literaturze przedmiotu, a odzwierciedlajagcym ograniczenie sktonnosci do
konkurencji mimo wystepowania nawet daleko idacej zdolnosci do konkurencji,
jest zjawisko mimetyzmu podatkowego (tax mimicking). Mimetyzm podatkowy
oznacza sktonnos¢ sasiadujacych ze sobga terytorialnie jurysdykcji podatkowych
do nasladowania sie wzajemnie co do wysokosci lokalnych stawek podatkowych.
Zjawisko to byto przedmiotem szeregu badar empirycznych, potwierdzajacych
jego wystepowanie, tak jak w przypadku wtadz lokalnych w Belgii'®®, Hiszpanii'®°,

88 R.S. Hewett, S.C. Stephenson: State Tax Revenues under Competition. National Tax Journal

1983, vol. 36, s. 95-101.

B. Heyndels, J. Vuchelen: Tax Mimicking Among Belgian Municipalities. National Tax Journal

1998, vol. 51, s. 89-101.

190 ). Ramajo, A. Ricci-Risquete, L. Jerez, G.J.D. Hewings: Impacts of Neighbors on Local Tax
Rates. A Space-Time Dynamic Panel Data Analysis. International Regional Science Review
2020, vol. 43, s. 105-127; F. Delgado, S. Lago-Pefias, M. Mayor: On the Determinants of
Local Tax Rates. New Evidence from Spain. Contemporary Economic Policy 2015, vol. 33,
s. 351-368; F. Delgado, M. Mayor: Tax Mimicking Among Local Governments. Some Evidence
from Spanish Municipalities. Portuguese Economic Journal 2011, vol. 10, s. 149-164.
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Niemczech po ich zjednoczeniu'’, Stanach Zjednoczonych'®?, Wtoszech'93, Wiel -
kiej Brytanii'?4; lecz rowniez odrzucajacych jego dominujgce znaczenie, jak w przy-
padku Czech'®> czy Holandii'®®. Co ciekawe rozwaza sie w literaturze przedmiotu
modele mimetyzmu podatkowego, ktéry wyraza sie w upodobnianiu sie lokalnych
polityk podatkowych ze wzgledu na przynaleznos¢ do tej samej partii politycznej
wtadz lokalnych™”.

Potencjat réznicowania wysokosci podatkéw w uktadzie terytorialnym (zdolnos¢
do konkurencji podatkowej) bedzie korespondowat z ich rzeczywistym zréznicowa-
niem (sktonnoscig do konkurencji podatkowej) zaleznie od relacji miedzy rodzajem
podatkéw oraz rodzajem zadan publicznych finansowanych z tych podatkéw. | tak,
jak zauwaza C.E. McLure'8, z zasady mozliwo$¢ ksztattowania wysoko$ci podatkdw
przez wtadze lokalne lepiej odzwierciedla¢ bedzie korzysci uzyskiwane przez
podatnikéw. Przy czym podatki od nieruchomosci mieszkalnych beda bardziej
odpowiednie dla alokacji obcigzen stuzacych finansowaniu publicznej edukacji,
niz ma to miejsce w przypadku opodatkowania nieruchomosci zwigzanych z dzia-
talnoscig gospodarcza. Podobnie mozliwos¢ réznicowania opodatkowania do-
choddéw osobistych lub konsumpcji jest bardziej odpowiednia dla wtasciwego rozto-
zenia ciezaréw podatkowych w zwiazku z finansowaniem lokalnych ustug
publicznych niz zdolnos$¢ do ksztattowania przez wtadze lokalne wysokosci opodat-
kowania zyskow przedsiebiorstw. Stad wniosek, ze sktonnos¢ do konkurencji
podatkowej w zakresie roznych podatkéw jest zalezna w duzym stopniu od struk-
tury finansowanych z nich wydatkéw publicznych. Okazuje sie réwniez, co analizuje
J.D. Wilson'®?, ze sprawnos$¢ mechanizmu rynkowego, o ile chodzi o efektywnos¢
alokacji kapitatu ze wzgledu na zréznicowanie cen wytwarzanych débr, bedzie
miafa wptyw na konkurencje podatkowa.

91 T. Baskaran: Fiscal Interactions in the Short and Long Run. Evidence from German

Reunification. Journal of Economic Geography 2020, vol. 20, s. 711-732.

H.F. Ladd: Mimicking of Local Tax Burdens Among Neighboring Counties. Public Finance

Review 1992, vol. 20, s. 450-467.

193 C. Bocci, C. Ferretti, P. Lattarulo: Spatial Interactions in Property Tax Policies Among Italian
Municipalities. Papers in Regional Science 2019, vol. 98, s. 371-391.

94 F. Revelli: Spatial Patterns in Local Taxation. Tax Mimicking. or Error Mimicking? Applied
Economics 2001, vol. 33, s. 1101-1107.

95 B. Pernica, P. ZdraZil: The Dynamics of Policy of Higher Local Property Taxation Applied by the

Czech Local Governments. What Should Be Learned? Administration and Public Manage-

ment Review 2022, vol. 38, s. 144-161.
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3. Modele i interpretacje konkurencji podatkowej

Préba wyodrebnienia modeli konkurencji podatkowej uzasadnia wprowadzenie
podziatu Zrédet opodatkowania ze wzgledu na stopien ich mobilnosci. Brak
mobilnosci wyklucza konkurencje podatkowa, nawet w przypadku daleko idacego
formalnie podziatu wtadztwa podatkowego. Mobilnos¢ Zzrédta opodatkowania
stwarza wiec przestrzen dla materializacji formalnego podziatu wtadztwa podat-
kowego jako konkurencji podatkowej. Przy czym mobilnos¢ zrédta opodatkowania
moze byc¢ traktowana jako analogia jednego z mechanizmdw reakcji na pogor-
szenie sytuacji jednostki, ktére rozwaza w swoim dziele A.O. Hirschman2°°. Stad
mozliwos¢ ,wyjscia”, przeniesienia sie konsumenta z rynku okreslonego dobra
(o obnizajacej sie jakosci lub rosnacej cenie) na rynek innego dobra (o lepszej
jakosci lub nizszej cenie) wymusza odpowiednie reakcje ze strony producentéw
i jako taka staje sie warunkiem wystepowania konkurencji na rynku. Per analo-
giam, mobilnos¢ Zrédta opodatkowania stwarza podatnikowi ,wyjscie”, przenie-
sienie sie do innej jurysdykcji podatkowej wymuszac moze odpowiednie reakcje ze
strony osrodkéw decyzyjnych. Ergo tak jak wystepowanie zaleznosci miedzy
mozliwoscig wyjscia konsumenta oraz reakcja producenta staje sie warunkiem
konkurencji rynkowej, odpowiednie relacje miedzy mobilnoscia podatnika oraz
mozliwosciag reakcji osrodka wtadztwa podatkowego staja sie podstawg konku-
rencji podatkowe;.

Opierajac sie na koncepcji A.O. Hirshmana, R. Hendrick, Y. Wu oraz B. Jacob®"
wskazuja, ze w przypadku wysoko mobilnych podatkdéw strategia podatnika bedzie
,wyjscie”, natomiast w przypadku nisko mobilnych podatkéw podatnikom pozo-
staje wykorzystanie strategii gtosowania. W warunkach konkurencji podatkowe;j
strategie ,wyjscia” oraz ,gtosowania” przeplataja sie i powigzane moga zostac
z dwojakiego rodzaju znieksztatceniami: ekonomicznym indukowanym przez
opodatkowanie okreslonego zrdédta oraz politycznym, wynikajacym z sytuacji
i oczekiwan medianowego wyborcy co do podejmowanych decyzji fiskalnych.
W tym ujeciu C. Fuest oraz B. Huber, analizujac skutki ewentualnej koordynacji
podatkowej w przypadku opodatkowania dochodéw z pracy, wskazuja, ze zalezel
beda one od znaczenia czynnikéw ekonomicznych (krafncowe koszty opodatkowa-
nia dochoddw z pracy) oraz czynnikéw politycznych (poziomu dochodu mediano-
wego wyborcy)?°?. Podobnie krytycznie co do jednoznacznych korzysci wynikaja-
cych z harmonizacji opodatkowania jako przeciwieristwa konkurencji podatkowej
wyrazaja sie H. Cremer oraz F. Gahvari*®3, szczegdlnie jezeli mamy do czynienia

290 A.0. Hirschman: Exit, Voice, Loyalty. Responses to Declines in Firms, Organizations, and

States, Harvard University Press, Cambridge 1970.

29T R. Hendrick, Y. Wu, B. Jacob: Tax Competition Among Municipal Governments. Urban Affairs
Review 2007, vol. 43, s. 221-255.

292 C. Fuest, B. Huber: Tax Competition and Tax Coordination in Median Voter Model. Public
Choice 2001, vol. 107, 5. 97-113.

293 H. Cremer, F. Gahvari: Tax Evasion, Fiscal Competition and Economic Integration. European
Economic Review 2000, vol. 44, s. 1633-1657.
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z asymetrycznymi jurysdykcjami podatkowymi. W odniesieniu do lokalizacji dzia-
talnosci gospodarczej przez przedsiebiorstwa, podobne wnioski dotyczace niepo-
zadanych konsekwencji niekooperacyjnej réwnowagi stanowiacej skutek braku
koordynacji podatkowej wyciagaja C. Kotsogiannis oraz K. Seferes°4.

O ile gtosowanie jako sposéb reakcji podatnikow bedzie wigzato sie z koniecz-
noscia internalizacji szeregu niesprawnosci podejmowania decyzji publicznych
(government failures), o tyle rozwigzanie opuszczenia jurysdykcji podatkowej indu-
kowa¢ bedzie co najmniej koniecznos¢ poniesienia przez podatnika kosztéw
,wyjscia” z jurysdykcji podatkowej, a w przypadku poniesienia rowniez kosztéw
,wejscia” do nowej jurysdykcji podatkowej. W przypadku gospodarstw domowych
mobilnos¢ kontrolowanego przez nie mobilnego zrédta podatku, ktérym jest
dochéd, przy ,,gtosowaniu nogami” (vote with their feet) oznacza¢ bedzie koniecz-
no$¢ poniesienia kosztéw rezygnacji z pracy w dotychczasowej jurysdykcji podat-
kowej i znalezienia pracy w nowej jurysdykcji podatkowej, a takze kosztow sprze-
dazy i zakupu mieszkania. Zmiana jurysdykcji podatkowej wymagac bedzie
zachowania opisanego przez Ch. Tiebouta®®>, wskazujacego dazenie jednostek
do dopasowania relacji miedzy wysokoscia ptaconych podatkéw oraz finansowa-
nych z nich lokalnych débr publicznych. Koszty zmiany jurysdykcji podatkowej
stanowi¢ bedg wiec sui generis koszty transakcyjne, wiec nalezy podkresli¢, ze
ceteris paribus im beda one wyzsze, tym mniejsza bedzie mobilnos¢ Zrédet podat-
ku, albo inaczej tym wieksza bedzie intensywno$¢ konkurencji podatkowej, aby
doszto do jej skutecznej realizacji w formie transferu bazy podatkowej miedzy
konkurujacymi ze soba podatkowymi osrodkami decyzyjnymi. Przeglad badan
empirycznych testujgcych hedonistyczne podejscie do federalizmu fiskalnego
zawiera praca H.S. Banzhafa oraz R.P. Walsha?°®,

Interpretacje konkurencji podatkowej moga opierac sie na dwdch komple-
mentarnych podejSciach do wyjasnienia zachowania wtadzy publicznej, ktére
J. Edwards oraz M. Keen?°’ okreslajg model wtadzy publicznej jako Lewiatana
(the view of government as a Leviathan) oraz model wtadzy publicznej jako maksy-
malizujacej dobrobyt obywateli (the view of government as a benevolent maximiser
of their citizens’ welfare). W pierwszym przypadku konkurencja podatkowa stanie
sie uzytecznym i skutecznym ograniczeniem swobody podatkowych osrodkéw
decyzyjnych w realizacji polityki podatkowej, chronigc w ten sposéb podatnikéw
przed nadmiernym fiskalizmem. W drugim przypadku konkurencja podatkowa
postrzegana bedzie jako Zrdédto nieefektywnosci w realizacji celu, ograniczenia
dobrobytu spotecznego w wyniku nadmiernej konkurencji miedzy podatkowymi
osrodkami decyzyjnymi. W takim przypadku koordynacja podatkowa oznaczajaca

204 Szerzej zob.: C. Kotsogiannis, K. Seferes: Public Goods and Tax Competition in a Two-Sided
Market. Journal of Public Economics Theory 2010, vol. 12, s. 281-321.

205 Ch. Tiebout: A Pure Theory of Local Expenditure, op. Cit., s. 416-424.

206 HY.S, Banzhaf, R.P. Walsh: Do People Vote with Their Feet? An Empirical Test of Tiebout’s
Mechanism. American Economic Review 2008, vol. 98, s. 843-863.

207 J. Edwards, M. Keen: Tax Competition and Leviathan. European Economic Review 1996,
vol. 40, s. 113-134.
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ograniczenie lokalnego wtadztwa podatkowego bedzie korzystna z punktu widze-
nia interesu spotecznego.

Przypadek niekorzystnego z punktu widzenia maksymalizacji dobrobytu
spotecznego zachowania politykdw dazacych do utrzymania sie przy wtadzy, co
w demokracji wymaga wygrania kolejnych wyboréw, analizujg S. Kasamatsu oraz
D. Kishishita?°® w oparciu o zaproponowany model konkurencji podatkowej,
w ramach ktérego wyodrebnia sie dwa typy politykdéw: dazacych do maksymali-
zacji uzytecznosci mieszkancéw (benevolent type) oraz dazacych do maksymali-
zacji dochodéw podatkowych (leviathan type). Analiza ta prowadzi do wniosku, ze
nadmierne obnizanie podatkdw nie moze by¢ traktowane jako wyraz wytacznie
konkurencji podatkowej, lecz réwniez jako sktonnos¢ do sygnalizacji, ze wtadze
podatkowe zachowuja sie tak, aby politycy byli postrzegani jako dbajacy o maksy-
malizacje uzytecznosci mieszkaricdw. Stanowigce skutek nieefektywnej konku-
rencji podatkowej dazenie do obnizania podatkéw (race-to-bottom) do poziomu
niewystarczajacego do finansowania spotecznie oczekiwanego rozmiaru dostar-
czanych lokalnych débr publicznych nie jest zjawiskiem nieuniknionym, na co
wskazuja rozwazania S. Krogstrupa®°® oparte na dorobku nowej geografii ekono-
micznej. W przypadku wystepowania silnych efektéw skali, sktaniajgcych do inte-
gracji gospodarczej, mogg wywotywac tendencje do podwyzszania podatkéw
(race-to-top), zwtaszcza jezeli towarzyszy¢ bedzie temu réwnowaga miedzy
centrum oraz peryferiami w uktadach aglomeracyjnych (core-periphery equli-
brium).

Model konkurencji podatkowe] opartej na gtosowaniu wigza¢ sie bedzie
z implementacja koncepcyjnych zatozer i metod analizy ekonomicznej teorii poli-
tyki®'®, wyrostej z teorii wyboru publicznego, w szczegdlnosci prac J.M. Buchana-
na’", G. Tullocka®' oraz A. Downsa®'? i D. Blacka?'4. Podejscie to odpowiadac
bedzie rozumieniu finanséw publicznych jako gry, czyli interpretacji modelu rzadu
Blacka-Downsa®'>. W tym ujeciu interesujgce wnioski sformutowat D. Coates,
ktory wskazat, ze w warunkach konkurencji podatkowej, jezeli uwzgledni sie
podziat wyborcéw na mieszkancéw zatrudnionych odpowiednio w sektorach
publicznym oraz prywatnym, to pierwsi gtosowac beda za rozwigzaniami opartymi
na maksymalizacji dochodéw publicznych z podatkéw obcigzajgcych nierucho-

208 g Kasamatsu, D. Kishishita: Tax Competition and Political Agency Problems. Canadian
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mosci, natomiast drudzy preferowac beda lokalny system podatkowy oparty na
podatku pogtéwnym oraz niskich podatkach obcigzajacych mobilny kapitat?'°.
Przejscie od traktowania podatkéw lokalnych i konkurencji podatkowej wytacznie
w kontekscie maksymalizacji dobrobytu spotecznego przez wtadze lokalne na
rzecz rozszerzenia rozwazan o analize procesow politycznych, w ramach ktérych
prowadzona jest lokalna polityka podatkowa, odpowiada przejsciu do drugiej
generacji teorii federalizmu fiskalnego?'”. Odmienno$¢ kontekstu badania finan-
sowej aktywnosci wtadz publicznych trafnie ujat J.M. Poterba?'®, wskazujac na
przejscie od kryterium réwnania krancowych dodatkowych kosztéw opodatkowa-
nia (equal marginal deadweight cost) do kryterium réwnania kraricowych kosztéw
politycznych (equal marginal political cost).

Kontekst teorii wyboru publicznego narzucajacy analize polityki podatkowe;j
jako produktu dziatalnosci politykdw zaproponowat w swoim Swietnym opraco-
waniu R.G. Holcombe?'? | w ktérym wskazat, ze polityczne koszty zwigzane
z opodatkowaniem moga by¢ traktowane jako straty w dobrobycie spotecznym,
a ich minimalizacja wymagac bedzie wprowadzenia wzglednie sztywnych regut
fiskalnych (a relatively inflexible fiscal constitution). Obok szeregu rekomendacji
dotyczacych implementacji takich zasad, odnidst sie rowniez do kwestii podziatu
wiadztwa podatkowego, wskazujac, ze w przypadku rosngcych kosztéw efektem
internalizacji korzysci wynikajacych z lokalnych débr publicznych przez niepono-
szace kosztéw ich dostarczania spotecznosci lokalne (spill-over effect) bytoby
scentralizowanie polityki podatkowej i finansowanie wtadz lokalnych w drodze
subwencji lub dotacji. Rozwigzanie takie oczywiscie ograniczytoby niepozadane
skutki zjawiska pasazera na gape, ale odbytoby sie kosztem ograniczenia zdolnosci
do konkurencji podatkowe;j.

Oryginalne podejsScie do interpretacji negatywnych efektéw zewnetrznych
(kosztéw zewnetrznych) wystepowania konkurencji podatkowej w wymiarze
wertykalnym zaproponowat M. Wrede®>°, ktéry wykorzystat analogie do koncepgji
débr wspélnych i tragedii ich nadmiernej eksploatacji**'. W przypadku nadmierne;j
eksploatacji wspdlnego zrédta opodatkowania przez podatkowe osrodki decyzyjne
zlokalizowane na réznym poziomie (np. wtadze regionalne oraz wtadze lokalne)
dochodzi do sytuacji, w ktérej dostepnosc zrédta dochodéw podatkowych w kolej-

216 D, Coates: Tax Competition Among Jurisdictions with Public and Private Employment.
National Tax Journal 1993, vol. 46, s. 177-189.
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nych latach bedzie stopniowo malata ze wzgledu na nadmierna i niekontrolowana
eksploatacje. W wiekszosci przypadkdéw wspdlne korzystanie z tego samego zrodta
prowadzi réwniez do zmniejszenia dochodéw podatkowych w stosunku do ich
maksymalnego mozliwego poziomu ze wzgledu na przemieszczenie sie na krzywej
Laffera na te jej czes¢, gdzie dochody malejg wraz ze wzrostem stopy opodatko-
wania (stanowigcej sume stop opodatkowania ustalanych przez konkurujace ze
sobg w uktadzie horyzontalnym podatkowe osrodki decyzyjne) ze wzgledu na
zmniejszanie sie bazy opodatkowania.

Koniecznym jest réwniez wskazanie krytycznych uwag dotyczacych metod
badania efektywnosci konkurencji podatkowej. T.). Goodspeed zwraca uwage na
nastepujace trudnosci przy pomiarze efektéw konkurencji podatkowej. Po pier-
wsze, konieczne jest badanie poszczegélnych podatkéw w pakiecie, to jest
uwzgledniajac nie tylko poziom stawek podatku, lecz réwniez rozwigzania doty-
czace ustalania podstawy opodatkowania; po drugie, ocena przyczyn mobilnosci
Zrédet opodatkowania musi uwzgledniac nie tylko warunki opodatkowania, lecz
réwniez bra¢ pod uwage inne czynniki wptywajace na decyzje o zmianie jurysdykgji
podatkowej, w szczegdlnosci poziom wydatkdéw publicznych i jakos¢ realizacji
zadan publicznych; po trzecie, ograniczenia poznawcze efektywnosci konkurengji
podatkowej wynikaja z trudnosci w pomiarze innych niz podatkowe korzysci uzys-
kiwanych przez podatnikéw zmieniajacych jurysdykcje podatkowa; w koricu po
czwarte, nalezy bra¢ pod uwage, ze oprdcz polityki podatkowej, takze inne polityki
realizowane przez wiadze publiczne maja na celu indukowanie przemieszczania sie
Zrédet podatkowych?2,

Podsumowanie

Przeprowadzona krytyczna kwerenda opracowan z zakresu ekonomii publicznej
oraz finanséw samorzadowych w zakresie konkurencji podatkowej pozwolita na
ich przyporzadkowanie do zagadnien opisujacych warunek konieczny oraz wystar-
czajacy konkurencji podatkowej. Utozsamiono pierwszy z wymienionych warun-
kéw z wystepowaniem wielosci podatkowych osrodkéw decyzyjnych, kazdego
uprawnionego co najmniej do ksztattowania elementéw technicznych wybranych
podatkdw; drugi warunek odniesiono do mobilnosci zrédet opodatkowania, w ten
sposéb spinajac ze soba podziat wtadztwa podatkowego (sfera polityki) oraz
mikroekonomiczne uwarunkowania zachowan podatnikéw (sfera ekonomiczna).
Opisane w opracowaniu uwarunkowania konkurencji podatkowej stanowig wska-
zanie dla przysztych badan literatury przedmiotu.

Rdzeniem rozwazan stato sie odréznienie zdolnosci do konkurencji od skton-
nosci do jej podejmowania. Zaproponowane ujecie problematyki konkurencji
podatkowej ma charakter komplementarny, wyrazajacy sie w przekonaniu, ze

222 T.J. Goodspeed: Tax Competition, Benefit Taxes, and Fiscal Federalism. National Tax Journal
1998, vol. 51, 5. 579-586.
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intensywnos¢ konkurencji podatkowej wigze sie nie tylko ze stopniem decentra-
lizacji uprawnien w zakresie terytorialnego réznicowania wysokosci obcigzen
podatkowych (identyfikowanej ze zdolnoscig do konkurencji), ale réwniez z checig
ich wykorzystania w praktyce dla fiskalnej eksploatacji mobilnych Zrédet opodat-
kowania. Zaproponowana perspektywa wymagac¢ bedzie wywazenia wnioskéw
wynikajacych z empirycznego badania lokalnych polityk podatkowych i formuto-
wania na ich podstawie wnioskéw dotyczacych przyczyn i skutkéw decentralizacji
finanséw publicznych.

Wskazano réwniez potrzebe rozréznienia — rzutujgcego na postrzeganie
konkurencji podatkowej — sposobu jej interpretacji. W oparciu o przeprowadzone
pogtebione badania literatury przedmiotu, ustalono daleko idace réznice
w postrzeganiu zalet i wad konkurencji podatkowej w zaleznosci od wybranego
modelu interpretacji finanséw publicznych. W szczegdlnosci, przyjmujac model
finanséw publicznych opierajacy sie na zatozeniu racjonalnie dziatajacej wiadzy
publicznej (ekonomiczna interpretacja finanséw publicznych jako réwnania), skie-
ruje ocene skutkéw konkurencji podatkowej na oszacowanie ich wptywu na dobro-
byt spoteczny. Z kolei oparcie analizy konkurencji podatkowej na zatozeniach
modelu finanséw publicznych postrzeganych z perspektywy teorii wyboru
publicznego (ekonomiczna interpretacja finanséw publicznych jako gry) znajdzie
odniesienie w ewaluacji skutkéw konkurencji podatkowej z punktu widzenia inte-
resu lokalnych politykdw zabiegajacych o utrzymanie wtadzy, ktéry w szczegdl-
nosci uzasadnia badanie zjawiska mimetyzmu podatkowego.



	Problematyka konkurencji podatkowej w sektorze samorządowym
	Wstęp
	1. Pojęcie konkurencji podatkowej
	2. Zdolność a skłonność do konkurencji
	3. Modele i interpretacje konkurencji podatkowej
	Podsumowanie


