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Streszczenie: Male i $rednie przedsigbiorstwa stanowig ponad 95% firm, generujac 60-70%
zatrudnienia w wigkszosci krajow OECD. Duze podmioty gospodarcze redukuja zatrudnienie,
zmieniajac dotychczasowy charakter umoéw zatrudnienia i korzystajac coraz czgsciej z out-
sourcingu. Strategia duzych firm poniekad wymusza okreslony poziom przedsigbiorczosci
1 inicjatyw wsrdd lokalnych spoteczenstw. Celem artykutu jest okreslenie efektywnosci regio-
nalnych polityk fiskalnych, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem specyfiki rozwigzan obcigzen
podatkowych, jak i wydatkow publicznych. Opracowanie zostato podzielone na trzy czesci.
W pierwszej podjeto probe zidentyfikowania relacji miedzy regionalnymi dysproporcjami
a autonomig regionalnych decydentow politycznych w realizacji wlasciwej sobie polityki fi-
skalnej. W drugiej podjeto watek istoty fiskalnej atrakcyjnosci regionu. W ostatniej pokazano
przyktadowe rozwigzania opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej na poziomie lokalnym.

Stowa kluczowe: polityka fiskalna, decentralizacja fiskalna, atrybuty fiskalne lokalizacji.

Summary: Small and medium-sized enterprises (SMEs) make up more than 95% of the com-
panies, generating 60-70% of employment with a special job creation role in most OECD
countries, while in Australia, France and Luxembourg their share is 75%. Big business players
reduce employment by changing the existing employment contracts for outsourcing which
makes potential for SMEs. The strategy of large companies, in a sense, forces a certain level
of entrepreneurship and initiative among local societies, increasing the importance and the
role of SMEs not only at the local level but ultimately in the whole economy. The aim of this
article is to determine the effectiveness of regional fiscal policies, with particular emphasis on
the specificity of tax burdens and public expenditure, which in many cases will be the motive
force for the development or stimulation of entrepreneurship.

Keywords: fiscal policy, fiscal decentralization, fiscal attributes of location.
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1. Wstep

Z uwagi na dynamiczny rozwdj nowych technologii, jak i postepujacy proces glo-
balizacji gospodarki swiatowej w coraz wigkszym stopniu zmniejsza si¢ znaczenie
ekonomii skali w wielu dziataniach. Tym bardziej potencjalny wktad mniejszych
firm jest kluczowy dla stabilnego rozwoju lokalnych gospodarek. Jednak wiele z tra-
dycyjnych probleméw stojacych przed MSP — brak finansowania, trudnosci w eks-
ploatacji nowych technologii, ograniczone zdolnosci kierownicze, niska produktyw-
no$¢, obcigzenia regulacyjne — stajg si¢ bardziej dotkliwych w zglobalizowanym
srodowisku, opartym na technologii, niz kiedykolwiek wczesnie;j.

Podmioty prowadzace aktywno$¢ gospodarcza nieustannie zmuszone sg do pod-
noszenia umiejetnosci zarzadzania, zdolnosci do gromadzenia informacji, a przede
wszystkim dostosowywania bazy technologicznej, z tym ze dla matych firm jest to
znacznie wicksze wyzwanie, ktore przysparza duzo wiecej problemoéw niz podmio-
tom wigkszym. W takiej sytuacji wsparcie ze strony wtadz publicznych moze okazac
si¢ bezcenne dla rozwoju sektora MSP w poszczegolnych regionach.

Zapewnienie wlasciwych ram legislacyjnych, prawnych oraz finansowych nie-
watpliwie sprzyja idei przedsigbiorczosci, ktdra powinna stanowi¢ fundament poli-
tyki wtadz publicznych. Wspieranie partnerstwa publiczno-prywatnego oraz tworze-
nie sieci 1 klastrow matych firm przypieczetowane zostato niejednokrotnie sukcesem
jako najbardziej sprawna droga do dynamicznego rozwoju sektora MSP. Zgrupowa-
nie w lokalnych systemach produkcji MSP czesto moze okazaé si¢ bardziej elastycz-
ne w dostosowaniu do potrzeb klientdw, niz moga to zrobi¢ duze przedsiebiorstwa.
Mate podmioty moga potaczy¢ sity i dzieli¢ koszty szkolen, badan i marketingu.
Grupowanie utatwia wymiane¢ personelu i dyfuzj¢ technologii, stwarza tez nowe
mozliwosci dla wzrostu efektywnosci. Ale co najwazniejsze, te lokalne sieci 1 syste-
my wspierajace mate i §rednie przedsigbiorstwa mogg pomdc w sprostaniu wyzwa-
niom globalizacji, ktéra narzuca specyficzne warunki konkurencji.

Bez wzgledu na forme samodzielnie czy w klastrach, male i $rednie przed-
siebiorstwa takze poszukuja mozliwosci rozszerzenia swojej aktywnosci poprzez
wspotprace migdzynarodowa, wykorzystujg strategiczne sojusze, franchising czy
wspolne przedsiewzigeia. W takich okoliczno$ciach publiczne inicjatywy polityczne
powinny uwzglednia¢ czynniki regionalne i lokalne, ktore maja wplyw na przedsie-
biorczo$¢ 1 budowaé na nich szczeg6élne formy wspierania partnerstwa dla lokalnej
przedsigbiorczosci. Polityka wtadz publicznych powinna wykorzystywac¢ lokal-
ne instytucje, grupy branz i powigzan pomiedzy przedsigbiorstwami do tworzenia
1 wzmacniania wi¢zi na poziomie mikro, ktére moga stanowi¢ podstawe¢ globalnej
konkurencyjnosci.

Niestety polityka rzadu, czy to na poziomie centralnym, czy regionalnym, nie
zawsze wilasciwie odczytuje sygnaly ptynace z rynku, paradoksalnie tworzac nie-
przychylne otoczenie fiskalne dla podejmowanych inicjatyw przedsigebiorczosci.
Dysproporcje szczegdlnie widoczne sa w gospodarkach rozwijajacych sig, ktorych
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rozwigzania dyskredytujg mniejsze podmioty. Ze wzgledu na aspiracje panstwa do
rozszerzania bazy opodatkowania, podatnik jako samodzielny podmiot gospodarczy
nie jest sktonny do podjecia pracy jako mikro/maty podmiot. Podobnie opodatko-
wanie na poziomie przekraczajagcym zdolnos¢ do wywigzywania si¢ z naktadanych
zobowiazan podatkowych wywotuje zjawisko anachoretyzmu podatkowego, znie-
checajac do dalszego rozwoju. Niestety brak respektowania przez panstwo zasady
ability-to pay, stanowigcej fundament systemow w gospodarkach wysoko rozwinie-
tych, zwigksza atrakcyjno$¢ underground economy. Najlepszym przyktadem moga
by¢ obcigzenia z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoleczne, ktore stanowia zasadni-
cza przyczyn¢ funkcjonowania w szarej strefie'.

W polskich rozwigzaniach osoby prowadzace pozarolniczg dziatalnos¢ gospo-
darcza podlegaja obowigzkowym ubezpieczeniom emerytalnym, rentowym i wy-
padkowym w okresie od dnia rozpoczecia wykonywania dziatalnosci do dnia za-
przestania wykonywania dzialalno$ci, niezaleznie od tego, czy podatnik uzyskat
przychdd, czy strate. Dla porownania, w Norwegii sktadka optacana jest od dochodu
przy jednoczesnym zachowaniu przez podatnika-przedsiebiorce wszystkich przywi-
lejow ubezpieczonego. Takie rozwigzanie z zatozenia zmienia charakter obcigzenia
fiskalnego przedsigbiorcy, ktory chociazby ze wzgledu na wahania koniunktury nie
zawsze odnotuje dochod z tytutu prowadzonej aktywnosci.

2. Regionalne dysproporcje a autonomia regionow
w integralnej polityce fiskalnej

Decentralizacja fiskalna doczekata si¢ licznych interpretacji, majgc tym samym tyle
samo zwolennikow, co przeciwnikoéw. Zasadnicza idea sprowadza si¢ m.in. do pro-
cesu, poprzez ktory wplyw na okreslony poziom niezaleznosci sprawowania wtadzy
delegowany jest z poziomu rzadu centralnego na szczebel regionalny i lokalny. Sto-
pien decentralizacji fiskalnej zalezy od zdolnosci wtadz nizszych szczebli do podej-
mowania niezaleznych decyzji po stronie dochodow i wydatkéw w ramach swojej
jurysdykcji geograficznej i administracyjnej, bez ingerencji rzadu centralnego.
Migdzynarodowa debata na temat zalet i wad promowania decentralizacji fiskal-
nej koncentruje si¢ glownie na kwestii efektywnosci. Jednak problem, czy decentra-
lizacja fiskalna moze wptywac na funkcje redystrybucji i podzial dochodow w obrg-
bie danego kraju, wydaje si¢ mie¢ drugorzgdne znaczenie, co chyba nie do konca jest
stusznym podejsciem. Przyktadowo, w krajach takich jak Hiszpania i Wtochy, ktore
maja wysoki poziom nierownosci dochodéw, a takze duze dysproporcje regionalne
pod wzgledem ekonomicznym i politycznych, zwigkszenie decentralizacji fiskalnej

"' A. Buehn oraz F. Schneider, ktorzy przeprowadzili badania dla 162 krajow, uznali za istotne
i miarodajne przy ocenie szarej strefy nastepujace wskazniki: monetarne, wskazniki rynku pracy, oraz
zmienne odzwierciedlajace aktywno$¢é w szarej strefie ze szczegdlnym uwzglgdnieniem wysokosSci
obcigzen z tytutu ubezpieczen spotecznych [Buehn, Schneider 2012, s. 161-164].
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moze tagodzi¢, ale niestety takze nasila¢ i tak juz istniejgce nierownosci. Nasuwa si¢
pytanie, czy polityka reform na rzecz poprawy efektywnos$ci w systemie federalnym
moze mie¢ niepozadane skutki kapitalowe poprzez indukcje, na przyktad, panstwa
1 samorzadow, aby wydawac¢ mniej na dobra i ushugi publiczne przy jednoczesnym
zmniejszeniu bazy opodatkowania.

W literaturze przedmiotu stosunkowo niedawno pojawily si¢ wyniki badan
w zakresie powigzan mi¢dzy decentralizacjg fiskalng a dysproporcjami regionalny-
mi. Jednymi z pierwszych, ktorzy badali wskazane relacje, byli R. Shankar i A. Shah
[2003, s. 1421-1441]. Weryfikujac relacj¢ miedzy dysproporcjami regionalnymi
w krajach federalnych i unitarnych, zasugerowali, ze kraje federalne lepiej radza so-
bie z nierownos$ciami regionalnym niz kraje zcentralizowane ze wzgledu na mniej-
sza interwencyjnos$¢ polityki oraz wigksza koncentracje wysitkéw w promowaniu
mobilnosci czynnikéw produkceji i minimalizacji standardow w ramach regionu.
Bardziej bezposrednie badania prowadzone byty przez A. Rodriguez-Posé i N. Gill
[2004, s. 2097-2117], poréwnujace trendy w procesie decentralizacji fiskalnej oraz
dysproporcje regionalne w poszczeg6élnych krajach w okresie 1980-2000. Zdaniem
autorow decentralizacja zwicksza nierdwnosci, poniewaz sprzyja efektom aglome-
racji.

Jednak w 2010 r. A. Rodriguez-Posé i R. Ezcurra [2010, s. 619—644] wskazali,
ze wyniki analiz bedg mialy odmienny wymiar i charakter ze wzgledu na poziom
rozwoju gospodarczego badanych gospodarek, sugerujac, ze wptyw decentralizacji
fiskalnej zalezy od poziomu rozwoju gospodarczego. Opierajac swoje badania na
probie 26 panstw, z czego 19 to kraje wysoko rozwinigte, a 7 to kraje rozwijajace
sie, stwierdzili, ze decentralizacja polityczna i decentralizacja wydatkow zmniejsza
dysproporcje regionalne, ale tylko w krajach wysoko rozwinietych, natomiast dys-
proporcje te znacznie wicksze sg w krajach rozwijajacych sie.

J. Williamson [1965, s. 3—45] przypuszcza, ze regionalne dysproporcje wzra-
stajg w pierwszym stadium rozwoju gospodarczego, a nastgpnie stopniowo zani-
kaja w wyniku rozwoju catej gospodarki, obejmujac korzysciami ekonomicznymi
wszystkie regiony. C. Lessmann [2014, s. 35-51] potwierdza znaczenie poziomu
rozwoju gospodarczego i interakcji miedzyregionalnej, przeprowadzajac badania
na bazie 54 panstw w latach 1980-2009. Wedtug C. Lessmanna interakcja mi¢gdzy
decentralizacja fiskalng oraz poziomem krajowego PKB per capita ma negatywny
wplyw na dysproporcje regionalne, co sugeruje udzial PKB na mieszkanca. A. Ky-
riacou i in. [2015, s. 89—107] zweryfikowali natomiast hipotezg, ze jakos¢ rzadu bar-
dziej niz poziom rozwoju posredniczy w relacji migdzy decentralizacja fiskalng oraz
dysproporcjami regionalnymi. Autorzy oparli swoje badania na probie 24 panstw
OECD w latach 1984-2006, pokazujac, ze decentralizacja zmniejsza réznice mig-
dzyregionalne w panstwach o wysokiej jako$ci sprawowanej wiladzy, ale zwigksza
dysproporcje w panstwach o niskim poziomie jakosci struktur rzadowych. Innymi
stowy, dysproporcje sa wypadkowa jakosci rzadu.
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Pomimo nie do konca jasnego przekazu przeprowadzanych badan w ciggu ostat-
nich dwoch dekad w wielu krajach wzrost stopien decentralizacji fiskalnej [Rodden
2003; Stegarescu 2005; OECD 2006, 2009a, 2009b; Bodman, Hodge 2010]. W czo-
towce panstw w Europie o najwyzszym zakresie niezaleznosci wtadz lokalnych sa
Austria, Niemcy, Szwajcaria, Belgia, Wtochy, a takze Hiszpania, ktora stosunkowo
niedawno wprowadzita szereg reform w celu zwigkszenia autonomii regionalnej
[Rodriguez-Posé 1 Ezcurra 2010, s. 619-644]. Francja natomiast podjeta bardziej
ograniczone dziatania w kierunku regionalizacji poprzez tworzenie regionow. Wiel-
ka Brytania i Portugalia zdecydowaly si¢ na pewne formy decentralizacji, przeno-
szac znaczng ilos¢ uprawnien na poziom regionow. Australia i Kanada rowniez prze-
prowadzily reformy na rzecz zwigkszenia autonomii regionéow, jednak w skali nie
tak zaawansowanej jak chociazby w Europie [Bartolini i in. 2016, s. 6—13].

Polityka regionalna stopniowo traci charakter polityki skupionej przede wszyst-
kim na kwestiach rownosci terytorialnej i w coraz wigkszym stopniu skoncentro-
wana jest na pobudzaniu wzrostu gospodarczego i konkurencyjnosci w skali regio-
nalnej. Zmiana ta odzwierciedla zaro6wno rosnace umig¢dzynarodowienie rozwoju
gospodarczego (co unaocznit kryzys 2007-2009), jak i ciagly wptyw szerszych prio-
rytetow europejskich (w tym agendy lizbonskiej). Z drugiej strony kwestie sprawie-
dliwosci terytorialnej nadal stanowig przestankg prowadzenia polityki regionalnej
w wigkszosci krajow (m.in. ze wzgledow konstytucyjnych w Niemczech, Wtoszech
1 Hiszpanii) 1 wciaz istnieje tendencja do kierowania strumieni finansowych na ob-
szary o slabszych podstawach rozwojowych 1 gospodarczych.

Wilochy — obok Niemiec — niezmiennie charakteryzuja si¢ najwigkszymi wsrod
panstw OECD lokalnymi réznicami rynkowymi. Wloski dualizm gospodarczy
i spoteczny na linii pélnoc—potudnie stanowi fundamentalng przestanke interwen-
cjonizmu w ramach polityki regionalnej. Z jednej strony cze$¢ pétnocna i srodkowa,
z liczba ludnosci zblizong do Hiszpanii, gdzie PKB na jednego mieszkanca przekra-
cza przecigtny poziom osiggany w takich krajach jak Francja, Dania, Niemcy. Z dru-
giej istnieje zacofane Potudnie z liczba ludnosci czterokrotnie wyzsza niz liczba
ludnos$ci Danii i z PKB na mieszkanca nizszym niz w Hiszpanii. Silne zdywersyfi-
kowanie obu czg¢sci Wloch sprawia wrazenie, ze oba regiony moga by¢ postrzegane
jako zlepek dwoch roznych panstw.

Niestety te dysproporcje przektadaja si¢ na negatywne postrzeganie stabiej
rozwini¢tych regiondw jako potencjalnego miejsca prowadzenia aktywnosci go-
spodarczej. Pokonanie tych dysproporcji stanowi nie lada wyzwanie dla wladz re-
gionalnych i lokalnych. Problem koncentruje si¢ na przyjeciu takiej polityki spotecz-
no-gospodarczej, aby ten potencjal inwestycji, z jednej strony, pobudzit inicjatywe
przedsiebiorczoéci, z drugiej za$ tworzyt silny i stabilny sektor MSP, bedacy sita
napedowa do rozwoju catego regionu, a ostatecznie i kraju.
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3. Fiskalne przeslanki atrakcyjnosci regionu

Firmy z reguty sg bardziej sktonne rozpoczaé¢ lub przenies¢ dziatalnos¢ gospodar-
cza do lokalizacji, ktore daja im odpowiednig przewage konkurencyjng w zakresie
oferowanych ustug czy realizowanej produkcji. Warto jednak podkresli¢, iz decyzja
o zmianie lokalizacji bardziej ma wymiar migdzynarodowy niz regionalny czy lokal-
ny. Od siedmiu dekad §rodowiska naukowe przeprowadzaja liczne badania?, ktore
maja wskaza¢ kluczowe determinanty wyboru poszczegdlnych lokalizacji.

Badania zaréwno naukowe, jak i przeprowadzane przez srodowisko praktykow
maja bardzo kompleksowy wymiar, weryfikujac determinanty i okoliczno$ci mie-
dzynarodowych decyzji lokalizacyjnych, ale takze koncentruja si¢ na mikroskali,
odnoszac si¢ do indywidualnych przypadkow. Niezaleznie od wielkosci podmiotu
pytanie jest zawsze jedno: dlaczego dana firma wybrata dang lokalizacje.

Badania maja bardzo zdywersyfikowany charakter, obejmujac poszczegolne seg-
menty dziatalnosci (produkcja, handel, sektor bankowy) oraz poszczegdlne branze
(producenci samochoddw, kasyna, producenci odziezy, banki), w relacji do poszcze-
g6lnych regionow §wiata (np. potudniowo-wschodnia Azja, Europa Wschodnia, czy
potudnie Standow Zjednoczonych) ze szczegdlnym uwzglednieniem konkretnych
lokalizacji. Wiele z tych badan koncentruje si¢ na ocenie wptywu poszczegdlnych
czynnikOw na proces podejmowania lokalizacyjnych decyzji biznesowych w fir-
mach. Wyniki analiz nie zawsze jednak znajduja wtasciwe przetozenie na praktyke.

Na styku wyboru wtasciwych kierunkéw polityki danego kraju, a w konsekwen-
cji lokalnych jurysdykcji zderzaja si¢ finansowe potrzeby panstwa z wyzwaniami
realizacji funkcji alokacyjnej z pozadanym przez spoteczenstwo najwyzszym stop-
niem jako$ci dobr i ustug publicznych. W takich okolicznosciach decydenci poli-
tyczni szukajg optymalnego kompromisu, nakreslajac ramy polityki majacej na celu
wspieranie lokalnego rozwoju gospodarczego. Wypadkowa tych dziatan musi by¢
jednak uznanie, ze sita napgdowa, a zarazem pierwotna energia dla tworzenia sil-
nych i stabilnych gospodarek panstwowych i regionalnych pochodzi¢ musi z sek-
tora prywatnego [Committee for Economic Development 1986]. Stwierdzenie to
koresponduje z wynikami badan, ktore jednoznacznie wskazuja, ze najsilniejszymi
1 najbardziej spojnymi czynnikami wptywajacymi na decyzje lokalizacyjne sg te
zwigzane z kosztami prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, takie jak ,,[...] koszty
1 jako$¢ pracy, bliskos¢ do rynkéw zbytu (w szczegolnosci dla sektora ustug), do-
step do surowcow i materiatow, dostep do sieci transportu i infrastruktury, w tym

2 Pierwsza teoria lokalizacji zostata stworzona w 1826 r. przez Johana von Thiinena, ktory scha-
rakteryzowat optymalne lokalizacje dla upraw rolnych. A. Weber [1929] byt jednym z najczesciej cyto-
wanych autoréw z uwagi na swoje badania dotyczace lokalizacji firm. Od tego czasu przeprowadzono
ponad 500 badan dotyczacych lokalizacji firmy, a problem wydaje si¢ mie¢ wcigz nowe oblicza wraz
ze zmieniajacymi si¢ warunkami ekonomicznymi, spotecznymi, ale i politycznymi.
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jej jakos¢, nieograniczony dostep do edukacji, stuzby zdrowia oraz koszty energii,
surowcow” [Lynch 2004, s. 6].

Politycy na poziomie regionalnym maja niewielka kontrole nad wickszoscig
wspomnianych determinant lokalizacji firmy. Jedynymi zmiennymi, ktére wchodza
w zakres kompetencji, to regionalna polityka fiskalna. Pytanie zatem o wptyw poli-
tyki fiskalnej na oceng atrakcyjnosci danej lokalizacji.

Dziatania w zakresie polityki fiskalnej mogg mie¢ zdecydowane znaczenie
w ksztattowaniu sposobu, w jaki gospodarki regionalne dostosowywac¢ si¢ beda do
konkurencyjnych sit rynkowych. W tym konteks$cie decyzje fiskalne moga by¢ uzna-
ne za istotne, oddzialujac na wzrost gospodarczy i rozwdj w ramach lokalnych jurys-
dykcji. Pojawia sie jednak problem ograniczonych kompetencji wtadz regionalnych
W stanowieniu prawa.

Zakres autonomii polityki fiskalnej jest znacznie bardziej okrojony w panstwach
unitarnych niz federalnych, w ktorych regiony (landy, kantony, stany, prowincje) na
SWOj sposOb tworza panstwo w panstwie z wigksza suwerennoscig i kontrolg prowa-
dzonej przez siebie polityki. Niemniej jednak niezaleznie od wachlarza dost¢pnych
narzedzi i kompetencji cel integralnych rozwigzan lokalnych w ramach polityki fi-
skalnej mozna osiagna¢, realizujac jedng z dwoch gtéwnych strategii.

Pierwsza zaklada kierowanie pomocy przestrzennie, m.in. poprzez tworzenie
stref ekonomicznych, szczegolnie w tych regionach, ktére znaczaco odbiegaja od
pozostatych regionéw w kraju, w ramach drugiej wsparcie adresowane jest do okre-
slonej branzy lub wrecz konkretnych firm, ewentualnie do konkretnych pojedyn-
czych projektéw na podstawie wynegocjowanych warunkéw [Lynch 1996].

Prawie kazde panstwo i wickszo$¢ samorzadow realizuje co najmniej kilka ze
wskazanych wyzej ukierunkowanych programéw pomocowych. Specjalne regional-
ne i lokalne luki podatkowe, ulgi podatkowe oraz preferencje podatkowe, tacznie
z okreslong strukturg wydatkéw publicznych, wypelniajac oczekiwania przedsie-
biorcoéw, wzrosty gwaltownie w ciggu ostatniego ¢wier¢wiecza. Niestety zréznico-
wany potencjat, w tym zaplecze finansowe, ktorym dysponuja poszczegolne wiadze
regionalne, stanowi wyznacznik dla skali efektow wdrazanych programow, co wie-
cej, generuje to konkurencje migdzyjurysdykcyjng tacznie ze zwigkszong mobilno-
$cig bazy podatkowej. W rezultacie albo powstaje zjawisko skali i wszystkie gminy
starajg si¢ sprostac takiej konkurencji, oferujac podobne warunki dla przedsi¢bior-
cow, a ostatecznie w ramach catego kraju, albo przekracza to ich mozliwosci, pogle-
biajac istniejace dysproporcje migdzyregionalne. Po raz kolejny mozna przytoczy¢
przyktad gospodarki wtoskiej, stanowigcej unikalny w skali europejskiej przyktad
ekonomii dualnej, oznaczajacej istnienie dwoch odmiennych, lecz uzaleznionych od
siebie systemow gospodarczych w obrebie tego samego kraju. Réznice te dotycza
struktury gateziowej gospodarki, poziomu dochodu i konsumpcji, technologii, a tak-
ze struktury popytu. Wtoski dualizm gospodarczy i spoleczny na linii pétnoc—potu-
dnie stanowi fundamentalng przestanke interwencjonizmu w ramach polityki regio-
nalnej. Pomimo trwajacej juz szdste dziesigciolecie polityki wspierania obszarow
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Potudnia, federalizm fiskalny w ramach polityki regionalnej we Wtoszech wcigz nie

jest w stanie zniwelowac permanentnie utrzymujacego si¢ podziatu kraju.

Podobnie jak w praktyce, rowniez w literaturze trudno doszukiwac si¢ jedno-
znacznych przestanek skutecznosci czy wadliwosci federalizmu fiskalnego, ktory
w bardziej lub mniej zamierzony sposob generuje zjawisko konkurencji migdzyre-
gionalnej. Badania dowodza, ze taka konkurencja moze mie¢ charakter sumy nega-
tywnej (ostatecznie kazda strona traci), a w przypadku redukcji obcigzen podatko-
wych jest wrecz mieczem obosiecznym.

R. Lynch podjat si¢ oceny pozytywnych i negatywnych stron procesu konkuren-
¢ji migdzyregionalnej z punktu widzenia obnizenia podatkéw i zapewnienia bogate-
go wachlarza zachet podatkowych. W wyniku przeprowadzonych badan wskazal na
nastepujace relacje [Lynch 1996, s. 14-15]:

*  Kluczowa przestanka konkurencyjnos$ci opiera si¢ na zatozeniu, ze panstwa mu-
sza zaoferowaé cigcia podatkowe 1 preferencje podatkowe, aby unikna¢ utraty
duzej liczby przedsigbiorstw na rzecz innych jurysdykcji. Zmniejszenie docho-
déw moze podwazy¢ zdolno$¢ wiadz centralnych (regionalnych) do zatrzymy-
wania podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, a tym samym ograni-
czy potencjat tworzenia miejsc pracy, ograniczy niezbedne wydatki na edukacje,
infrastrukture i inne ustugi niezbedne do wspierania wzrostu gospodarczego.

* Podatki zarbwno na poziomie centralnym, jak i lokalnym stanowia okoto 1%
kosztéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, podczas gdy koszty pracy za-
zwyczaj stanowig 20% lub wiecej kosztéw prowadzenia dzialalno$ci, tak wigc
polityka obnizania podatkéw zapewnia minimalng pomoc firmom.

*  Obnizenie podatkow panstwowych i lokalnych nie jest oboj¢tne dla firm, zapew-
niajac dodatkowe korzysci podatkowe, jednak to pozafiskalne czynniki bardziej
niz te fiskalne determinujg miejsce lokalizacji. Niezaleznie, czy te ,,bonusy” po-
datkowe sa, czy nie, firma i tak wybrataby te lokalizacje.

* Brak jest dowodow na to, Ze ci¢cia i zachety sg na tyle atrakcyjne, aby przed-
siebiorstwa zmieniaty lokalizacje na rzecz obszarow o wysokim bezrobociu, ni-
skich dochodach.

* Kolejny argument na rzecz konkurencyjnosci zaktada, ze konkurencja migdzy
panstwami, samorzadami terytorialnymi jest lepsza niz wspélpraca. Jednak to
wiasnie wspotpraca miedzy panstwami lub samorzadami moze skutkowac szyb-
szym wzrostem i wickszg liczbg miejsc pracy, a ostatecznie tworzy¢ lepsze wa-
runki otoczenia przedsigbiorstwa.

Nalezy jednak mie¢ §wiadomos¢, ze nadmierny fiskalizm i niezadowalajaca ja-
kos$¢ dostarczanych dobr publicznych nie pozostang obojetne dla sektora przedsig-
biorczosci, w szczegdlnosci MSP. Wysokie podatki, ktore zwigkszaja roczne koszty
operacyjne przedsigbiorstwa, mogg zniecheca¢ do podejmowania dziatalnosci go-
spodarczej, podczas gdy zwickszone wydatki publiczne, ktore rozszerzaja katalog
i/lub poprawiaja jakos¢ ustug publicznych, moga obnizy¢ koszty dziatalnos$ci, co po-
budzi aktywnos¢. Wydatki wtadz lokalnych moga korelowac z jakoscia sity roboczej
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lub infrastrukturg wykorzystywang przez nowe firmy, ktorych wilasciciele moga by¢
bardziej zainteresowani lokalizacjag w miastach o wysokim budzecie, bedac bezpo-
srednio beneficjentem wyzszego poziomu wydatkéw publicznych.

Jednak to, co wydaje si¢ oczywiste z doktrynalnego punktu widzenia, nie zawsze
znajdzie zrozumienie w praktyce. Perspektywa fiskalnej konkurencji zalezy w duzej
mierze od celow politycznych, ktore nie zawsze uwzgledniajg logike praw ekonomii.
Recepte na takg rozbieznos¢ zaproponowali R. Bird i E. Slack, sugerujac optymal-
ny sposob zaprojektowania lokalnego systemu podatkowego tak, aby w pierwszej
kolejnosci okresli¢ pozadany rozmiar i charakter wydatkéw obcigzajacych budzet
samorzadowy, a nastepnie wprowadzi¢ taki system podatkowy, ktéry jednoczesnie
sprosta wymaganiom lokalnych politykéw i pozwoli im na finansowanie doktad-
nie okreslonego przez nich pakietu wydatkéw. W rzeczywistosci decyzje dotyczace
obydwu stron lokalnego budzetu sa zazwyczaj podejmowanie niezaleznie, co wig-
cej, lokalne wydatki i jak podatki w wigkszosci panstw OECD determinowane sg
przez przyjete ustawodawstwo, okreslajace decydentow polityki fiskalnej, a tym sa-
mym stopien autonomii tej polityki.

4. Opodatkowanie dzialalnoS$ci gospodarczej
na poziomie regionalnym

Opodatkowanie matych i $rednich przedsigbiorstw w krajach OECD i G20 w zde-
cydowanej wickszosci stanowi istotng zachete MSP do wiaczania i dystrybucji do-
chodow w formie kapitatu, w szczegodlnosci w formie zyskow kapitalowych, ktore
sg przedmiotem opodatkowania. Niektore systemy podatkowe nieproporcjonalnie
bardziej ukierunkowane sa w swych rozwigzaniach na MSP niz na duze przedsie-
biorstwa.

System podatkowy na poziomie lokalnym obejmuje przewaznie niemobilne Zro-
dta opodatkowania, aby zagwarantowac beneficjentom lokalnym wptywy do budze-
tu. Praktycznie wszystkie kraje OECD wymienione w tabeli 1 posiadajg podatek od
gruntoéw, nieruchomosci lub majatku, ktory zwykle nalicza si¢ od cato$ci wartosci
rynkowej nieruchomos$ci, w tym budynkow mieszkalnych, a takze zaktadow i in-
nych budynkow komercyjnych. Ponadto miedzynarodowe poréwnania wskazuja, ze
w kilku krajach samorzady lokalne obdarzone sg bardzo duzg swobodg stanowienia
i stosowania zasad opodatkowania osob fizycznych i prawnych w zakresie podatku
od nieruchomosci oraz dochodow mieszkancow, m.in. w Niemczech, Szwajcarii,
Austrii, USA. W szczegdlnosci niemiecka tradycja w teorii i praktyce lokalnych
finanséw publicznych podkresla, ze firmy lokalne i lokalne spotecznosci stanowig
dwie gltéwne grupy konsumentow lokalnych ustug publicznych [Zimmermann 2002,
s. 465-470]. Odpowiednio obie grupy mogg istotnie przyczyni¢ si¢ do poprawy
budzetu lokalnego poprzez konkretne wptywy podatkowe w celu zrownowazenia
roznych roszczen w zakresie ushug publicznych. Trudno jednak rozdzieli¢ udziat
miedzy obiema grupami, poniewaz gtowne ustugi publiczne w gminie przynosza
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Tabela 1. Opodatkowanie dziatalnosci gospodarczej na poziomie lokalnym w wybranych krajach
OECD

Podstawa opodatkowania

warto$¢ dodana generowana kapitat Opodatko-

przez firmeg zaktadowy wanie
lokalny Podatek od dochodu na

kapitat nieruchomosci
podatek poziomie

aktywa | wlasny/ CIT
stale | kapital lokalnym

netto

Panstwo
wydatki
zysk | odsetki z tytutu
wynagrodzen

Austria X

Belgia

Dania

Finlandia

PR | X
PR R A

Francja X

Grecja

Hiszpania
Holandia

Irlandia

Luksemburg X
Niemcy X X
Portugalia X

Szwecja

Wielka Brytania
Wiochy X X X
Polska

Czechy

Stowacja
Wegry X X X
Norwegia X

Szwajcaria

L e A R A e R e A R R e R R A e R A e e R

Turcja

Stany
Zjednoczone X X X X X X

Kanada

Japonia X X

Australia

HOp R R R R
>

Nowa Zelandia

Zrodha: [Mennel, Foerster (eds.) 2006].

korzysci obu grupom, np. infrastruktura transportowa lub szkolnictwo. Tak wiec
idea podziatu lokalnych obciazen podatkowych miedzy firmami a rezydentami nie-
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prowadzacymi pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej moze stuzy¢ jedynie jako

kryterium instytucjonalne dla podejmowania decyzji politycznych.

Oprécz podatku od nieruchomosci, rozwigzania w poszczegolnych panstwach
OECD obejmuja szeroki zakres lokalnych lub regionalnych rozwigzan opodatkowania
dziatalnosci gospodarczej (tabela 2). Mozna spotkac sie prawie ze wszystkimi mozliwy-
mi kombinacjami opodatkowania czynnikéw produkcji jako podstawy opodatkowania.

Tabela 2. Opodatkowanie dzialalno$ci gospodarczej na poziomie lokalnym i regionalnym
w wybranych krajach OECD

Panstwo Beneficjent Podmiot Podstawa Stawka podatkowa
podatku opodatkowania opodatkowania
1 2 3 4 5
Austria Lokalny podatek | Przedsigbiorcy lub | Wydatki na 3%
biznesowy inni wynagrodzenia,
Kommunalsteuer | pracodawcy niskoprogowe obroty
podlegajacy pod dla matych firm
podatek VAT
Francja Lokalny podatek |Przedsigbiorstwa | Lokalna warto$¢ Ograniczony
biznesowy z wylaczeniem leasingowych do 3,5% wartosci
Taxe rolnikoéw srodkow trwatych, | dodanej
professionelle zmniejszona o 16%
Hiszpania Lokalny podatek |Przedsigbiorstwa | Przedsigbiorstwa
biznesowy z wylaczeniem przemystowe od
Impuesto sobre rolnikoéw wykorzystywanych
actividades powierzchni
econdmicas utwardzonych,
liczba pracownikow,
energia, konsumpcja
energii elektryczne;j.
Zwolnienie
podatkowe obrotéw
w wysokosci 1 000
000 euro
Japonia Podatek od Przedsigbiorstwa | Lokalny zysk 3-12%
przedsigbiorstw z wylaczeniem operacyjny
rolnikow
Kanada Podatek Przedsigbiorstwa | Udziat w zysku 0,3-0,5%
(prowincje) od zyskow posiadajace
kapitatowych osobowos$¢ prawna
Luksemburg | Lokalny podatek | Przedsigbiorstwa | Lokalny zysk 8-9%
biznesowy z wyjatkiem operacyjny.
Impét commercial | rolnikéw i firm Kwota wolna
specjalistycznych | od podatku
w wysokosci 40 000
euro dla podmiotéw
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Tabela 2, cd.
1 2 3 4 5
niemajacych
osobowosci prawnej
117 500 euro dla
podmiotow
majacych osobowos¢
prawng
Niemcy Lokalny podatek |Przedsigbiorstwa, |Lokalny zysk
biznesowy z wyjatkiem operacyjny.
Gewerbesteuer specjalistycznych | Kwota wolna
oraz rolnikow od podatku
w wysokosci 24 500
euro dla podmiotow
nieposiadajacych
osobowosci
prawnej
Portugalia Domiar Podmioty Lokalny udziat 0-10%
podatkowy podlegajace pod w wysokosci
dla korporacji CIT zobowigzania
podlegajacych pod podatkowego
CIT z tytulu CIT
Stany Zréznicowany Przedsigbiorstwa | Lokalny udziat 1-2%, domiar
Zjednoczone | system: domiar podlegajace pod w dochodach podatkowy
podatkowy PITiCIT z dziatalnosci w ramach CIT
w ramach CIT gospodarczej
i PIT, franczyzy, Iub z CIT
podatek od
srodkow trwatych,
nieruchomosci
Szwajcaria— | Lokalny podatek | Przedsigbiorstwa |Lokalna sprzedaz
Canton de biznesowy z wyjatkiem firmy, optata za
Geneve Taxe rolnikow wynajem
professionelle srodkow trwatych,
liczba pracownikow
Szwajcaria— | Domiar Przedsigbiorstwa | Lokalny udziat
pozostate podatkowy podlegajace pod w dochodach
kantony dla firm CIT z dziatalnosci
podlegajacych pod gospodarczej
CIT opodatkowanej CIT
Wegry Lokalny podatek | Przedsigbiorcy Lokalna warto$¢ 0-2%
biznesowy dodana brutto.
Helyi ipariizési Kwota wolna
ado w wysokosci 10 000
euro (opcjonalnie)
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1 2 3 4 5
Wtochy Regionalny Przedsigbiorcy, Lokalna warto$¢ Standardowa

podatek organizacje dodana netto stawka 4,25%,
biznesowy non-profit oraz towarow z tytutu odchylenie
Imposta regionale |jednostki publiczne | dostaw towarow regionalne +/—1%
sulle attivita i ushug, koszty
produttive — IRAP wynagrodzen

organizacji

non-profit

Zrédto: [Mennel, Foerster (eds.) 2006].

Z réznorodnosci rozwigzan wylaniaja si¢ ogdlne modele powszechnie stosowa-
ne w opodatkowaniu lokalnych przedsiebiorstw w poszczegolnych krajach. Roz-
wigzanie niemieckiego ,,Gewerbesteuer” odnajdujemy w Luksemburgu, Austrii
i Japonii. W niektorych krajach obowigzuja stawki lokalne dla krajowego podat-
ku dochodowego od oséb prawnych (CIT). Przyktadami sa Portugalia, Szwajcaria
1 USA. W Stanach Zjednoczonych krajowe i lokalne systemy opodatkowania fran-
czyzowego czesto rozszerzaja lub zastgpuja podstawe opodatkowania 0sob praw-
nych w oparciu o takie elementy jak kapital lub wynagrodzenia. Podatki od kapitatu
przedsigbiorstwa funkcjonuja we Francji, Kanadzie i USA. We Wtoszech i na We-
grzech istnieje podatek od lokalnej wartosci dodane;.

Bardzo cz¢sto mozna spotkac si¢ z opinig, ze system zbyt wysokich obcigzen po-
datkowych ma destrukcyjny wptyw na gospodarke. Potocznie podatkom przypisuje
si¢ niestusznie kluczowa role w stymulowaniu procesow gospodarczych i spotecz-
nych, a ich wysoko$¢ ma stanowi¢ o dobrobycie spoteczenstwa i rozwoju gospo-
darki. Okazuje si¢, ze podatek w szerokim tego stowa znaczeniu nie jest panaceum.
Zapleczem sukcesu nie jest ani sam w sobie proces decentralizacji, ani polityka fi-
skalna jako pojedyncze dziatania. Poszczegodlne procesy, jak i instrumenty musza
stanowi¢ jedng spojna catosc.

Jezeli chodzi o stopien wladztwa podatkowego na poziomie lokalnym, zaryso-
wuje si¢ ogolna tendencja. Znaczne przydzielenie konkretnych tytuléw podatko-
wych wtadzom regionalnym i lokalnym jest czgsciej spotykane w krajach wyso-
ko rozwinigtych, takich jak chociazby kraje Skandynawii, gdzie lokalny podatek
dochodowy stanowi istotne zrodto dochodu. Co wigcej, polityka redukcji stawek
podatkowych paradoksalnie nie zawsze znajduje poparcie spoleczne. W Szwecji
6 na 10 podatnikow jest przeciwnych kolejnej, piatej obnizce podatku od dochodu
z pracy. Za takim podejsciem stoi przeswiadczenie, ze mniejsze dochody budze-
tu panstwa z tytutu podatkow maja wptyw na pogorszenie oferty i jako$ci panstwa
opiekunczego. Od 2007 r. Szwecja jest w trakcie stopniowego obnizania stawek po-
datkowych. Wedlug statystyk OECD Szwecja nie jest juz krajem, gdzie placi si¢
najwyzsze podatki w Europie (www.theguardian.com). W 2012 r. Szwedzi ptacili
podatki na poziomie najnizszym od 37 lat. Wyzsze podatki obowigzywaty w Danii,
Belgii, Francji oraz Wloszech.
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Natomiast w wigkszosci krajow rozwijajacych si¢ rzady centralne niechg¢tnie
uwalniajg uprawnienia podatkowe wobec rzadow regionalnych i lokalnych, a to
ogranicza efekty procesu zardéwno decentralizacji fiskalnej, jak i wykorzystania po-
lityki fiskalnej jako stymulatora przedsi¢biorczosci.

5. Podsumowanie

Wiele panstw i samorzadow wykorzystuje polityke fiskalng jako narzedzie stymulo-
wania aktywnos$ci gospodarczej i wzrostu gospodarczego. Krajowe warunki popytu
w przemysle, szczegolne koszty wejscia na rynek i wzorce koncentracji przemy-
stu s jednak w duzej mierze poza wplywem samorzaddéw lokalnych. Samorzagdom
pozostawia si¢ okreslone obszary polityki fiskalnej w zakresie, ktory pozwoli sto-
sunkowo tatwo dostosowac podatki oraz wydatki na ustugi publiczne do wizji kli-
matu inwestycyjnego. O ile sam podatek nie stanowi zdecydowanej sity napgdowej
dla rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci, to w poczatkowej fazie rozwoju, dla pod-
miotow rozpoczynajacych dziatalno$¢ gospodarcza, moze mie¢ negatywny wplyw.
Takim tytulem jest podatek od nieruchomosci, ktory niestety ze wzgledu na jego
wysokos¢, jak 1 sposob okreslenia podstawy opodatkowania (w wigkszosci krajow
od warto$ci rynkowej) uniemozliwia w poczatkowej fazie wywigzanie si¢ z jego
regulowania.

Decentralizacja podatkowa ma tendencje do zmniejszania réznic regionalnych.
W wyniku przeprowadzonych badan i analiz 10-procentowy wzrost decentralizacji
dochodéw zmniejsza réznice regionalne o 11%. Zmniejszenie dysproporcji regio-
nalnych wydaje si¢ wynika¢ z obowigzku podniesienia dochodéw z podatkow, co
wskazuje na znaczny wptyw dwoch wskaznikow autonomii podatkowej: indeksu
wtadz regionalnych (Regional Authority Index — RAI) i indeksu autonomii podatku
OECD.

Natomiast pionowa nieréwnowaga fiskalna jest zwigzana z wigkszymi nierow-
no$ciami regionalnymi. Wyniki szacowania wplywu pionowej nierownowagi fi-
skalnej uzasadniaja hipotezg, ze zmniejszenie rdznic regionalnych przebiega dzigki
zachg¢tom do pozyskiwania wtasnych $rodkéw na sfinansowanie wydatkow samo-
rzadowych.

Mozna postawi¢ pytanie o charakter lokalnego systemu podatkowego stanowia-
cego zaplecze dla pobudzenia i rozwoju MSP. Jak wskazuje R. Bird, dobrymi po-
datkami lokalnymi sg te, ktore sg tatwe do administrowania lokalnie, naktadane na
lokalnych mieszkancow (lub gtownie), nie powodujg problemoéw z harmonizacja lub
konkurencja migdzy wiadzami lokalnym i/lub regionalnymi, ewentualnie krajowymi
i lokalnymi, ale przede wszystkim nie sg zrodlem nieprawidlowosci w relacji wta-
dza publiczna — podatnik [Bird 2013]. Przyktad Szwecji potwierdza, ze zachowanie
rownowagi miedzy jako$cig otrzymywanych dobr i ustug publicznych a wysokoscia
obcigzen podatkowych jest najlepsza zache¢ta do rozwoju. Obserwujac doswiadcze-
nia poszczegdlnych panstw, trudno zaprzeczy¢, ze w panstwach federalnych wyniki
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ekonomiczne sg znacznie lepsze niz w panstwach unitarnych. Zdecydowanie tatwiej
zarzadza si¢ mniejsza jednostka, tatwiej odczytuje potrzeby lokalnych spotecznosci
1 tatwiej dostosowuje charakter polityki spoteczno-gospodarczej do lokalnych uwa-
runkowan. Co wigcej, poszczegdlne regiony precyzyjniej okreslajg swoj potencjat
ekonomiczny, niz uczynia to decydenci polityczni na poziomie centralnym.
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