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ZROZNICOWANIE LOKALNEJ POLITYKI PODATKOWEJ GMIN
WOJEWODZTWA MALOPOLSKIEGO

Abstrakt

Przedmiot badan: Przedmiotem badan jest realizowana polityka podatkowa gmin i czynniki ja
ksztaltujace. Badania zagraniczne potwierdzily, ze podatki lokalne sg zroznicowane w zaleznosci
od wysokosci lokalnej bazy podatkowe;j. Stad tez uwaga autorki koncentruje si¢ gléwnie na rozpozna-
niu zalezno$ci pomigdzy kondycja finansowa jednostki samorzadowej a przyjeta polityka podat-
kowa wtadz gminnych.

Cel badawczy: Celem artykutu jest ocena polityki podatkowej w poszczegélnych typach gmin
w zaleznosci od sytuacji finansowej, na przyktadzie wojewodztwa matopolskiego.

Metoda badawcza: W artykule dokonano przegladu literatury w zakresie lokalnej polityki podat-
kowej 1 czynnikow ja roéznicujacych. Zastosowano metode unitaryzacji zerowanej stuzacag anali-
zie danych pochodzacych ze sprawozdan budzetowych JST.

Wyniki: Analiza danych potwierdzita wystgpowanie zalezno$ci pomi¢dzy kondycja finansowa
gminy i polityka podatkowa wiadz lokalnych. Wyzsze podatki zazwyczaj uchwalane byty w gmi-
nach najbiedniejszych, prawdopodobnie zbyt biednych, by moc zrezygnowac z czesci potencjal-
nych dochod6éw podatkowych. Wysokie podatki wystgpowaty réwniez w jednostkach o najlepsze;j
kondycji finansowej potozonych w poblizu aglomeracji krakowskiej, gdzie mozliwo$ci ponosze-
nia cigzaréw podatkowych byly wyzsze.

Stowa kluczowe: wladztwo podatkowe, kondycja finansowa, lokalna polityka podatkowa, gmina,
podatki lokalne.
Klasyfikacja JEL: E62, H20, H71, R58

1. Wstep

Lokalna polityke podatkowa mozna zdefiniowac jako $wiadome dziatania podej-
mowane przez samorzad lokalny, zmierzajgce do osiggnigcia zatozonych celow,
z wykorzystaniem odpowiednio dobranych metod, ktore wynikaja z przyjetych
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norm prawnofinansowych'. Zgodnie z teorig finanséw publicznych oraz norma-
tywnymi standardami® podstawowym zrédtem finansowania budzetoéw samo-
rzadowych powinny by¢ podatki lokalne. Znaczacy zakres samodzielnosci do-
chodowej oraz uprawnienia poszczegolnych samorzaddéw do ustalania wlasnych
zasad polityki podatkowej wptywaja na wzrost poczucia odpowiedzialnosci za
sytuacje finansowa swojej wspolnoty samorzadowe;.

Spoteczenstwo lokalne oczekuje od wtadzy samorzadowej skutecznej po-
lityki podatkowej, a przede wszystkim zapewnienia odpowiednich dochodow,
pozwalajacych sfinansowa¢ dziatalno$¢ na szczeblu lokalnym, a takze osiggania
roéznych celow spoteczno-gospodarczych?.

Przyznane gminom wtadztwo podatkowe — w granicach okre§lonych usta-
wowo — oznacza, ze poziom podatkéw lokalnych w wiekszym stopniu bedzie
uzalezniony od decyzji wtadz lokalnych. W praktyce moga wystepowac roz-
ne rodzaje polityki podatkowej. Wedtug P. Swianiewicza* mozliwe sg cztery
typy polityki podatkowej gmin: liberalna (stawki dla wszystkich podatnikéw sa
niskie), fiskalna (stawki podatkowe sg wysokie), populistyczna (niskie stawki
dla mieszkancow, ze wzgledu na relacje z wyborcami oczekujacymi obnizenia
stawek, oraz wysokie dla prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza), stymulujaca
(niskie stawki dla prowadzacych dzialalnos¢ w celu stworzenia lepszych warun-
kéw dla rozwoju gospodarczego oraz wysokie dla grupy mieszkancoéw).

Mowiac o zréznicowanej polityce podatkowej samorzadow gminnych, nale-
zy mie¢ na uwadze podejmowane przez ich organy rézne decyzje o odmiennym
charakterze. Rodzaje lokalnej polityki podatkowej cechuje odmienne podejscie
do ustalania stawek podatkow, wykorzystania systemu ulg, zwolnien, roztozenia
na raty zréznicowanych w zaleznosci od podmiotu opodatkowania. Polityka sa-
morzadow gmin w zakresie podatkow jest rOwniez zdeterminowana poziomem
realizowanych dochodow.

Trudne jest jednoznaczne wskazanie przyczyn widocznego zréznicowania
polityki podatkowej gmin. Zréznicowanie lokalnej polityki mozna thumaczy¢,
odwotujac si¢ m.in. do czynnikow sfery spoleczno-gospodarczej. Zdaniem Paula

' P. Felis, Podatki od nieruchomosci a polityka podatkowa gmin w Polsce, Oficyna Wydawnicza,
Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2015, s. 79.

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
ratyfikowana przez Polske dnia 26 kwietnia 1993 r. (Dz.U. z 1994 1., nr 124, poz. 607), art. 9,
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19941240607; stan na 31.08.2021 r.

3 L. Patrzalek i in., Nieréwnosci fiskalne w samorzqdzie terytorialnym. Przyczyny, mechanizmy
i instrumenty wyrownywania, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
Wroctaw 2019, s. 112—116.

4 P. Swianiewicz, Finanse lokalne, teoria i praktyka, Municipium, Warszawa 2004, s. 257.
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Petersona® zamoznos¢ jednostki terytorialnej wplywa na wysoko$¢ stawek po-
datkow lokalnych. Uwaza on, ze ze wzgledu na przymus konkurowania wszyst-
kie miasta beda ustalaty stawki podatkéw na zblizonym poziomie, obawiajac
si¢ utraty potencjalnych inwestoréw i mieszkancow. Inne badania prowadzone
w krajach europejskich nie potwierdzily tej zasady®. Zauwazono, ze podatki
lokalne sg zréznicowane w zalezno$ci od wysokosci lokalnej bazy podatkowe;.
Stawki nizsze pojawiaja si¢ w miastach zamoznych, bo wysoka baza podatko-
wa i tak zapewnia wystarczajace wptywy dla wykonywania wszystkich zadan
publicznych. Najwyzsze stawki podatkowe wystgpuja w gminach ubozszych,
w ktorych wptywy z podatkow sa nizsze, a potrzeby wydatkowe wicksze.

Zamierzeniem autorki jest zweryfikowanie hipotezy, czy realizowana lo-
kalna polityka podatkowa samorzagdéw gminnych w kontekscie posiadanego
wladztwa podatkowego jest determinowana ich kondycja finansowa. Celem
artykutu jest zatem ocena polityki podatkowej w poszczegolnych typach gmin
w zaleznos$ci od uwarunkowan spoleczno-gospodarczych i sytuacji finansowe;j
tych jednostek, na przyktadzie wojewodztwa matopolskiego.

2. Metodyka i zakres badania

Podstawe niniejszego opracowania stanowig studia pismiennictwa specjalistyczne-
g0, ktdrego autorami sg badacze krajowi i zagraniczni oraz analiza i interpretacja
wynikéw badan empirycznych poswieconych lokalnej polityce podatkowej i czyn-
nikom ja roznicujacym. W artykule dgzono do weryfikacji podstawowej hipotezy
badawczej, wedtug ktorej lokalna polityka podatkowa jest determinowana kondycja
finansowa gminy. Waznym zrédtem informacji dla opracowania czesci empirycznej
byty sprawozdania z wykonania planu dochodéw budzetowych JST (sprawozda-
nie Rb—27s) w latach 2006-2019, uzyskane w Regionalnej Izbie Obrachunkowe;j
w Krakowie i Banku Danych Lokalnych Gtownego Urzgdu Statystycznego.
Przeprowadzone badania odnoszg si¢ do wszystkich gmin (182 jednostki) woje-
wodztwa matopolskiego, z podziatem na grupy: gminy wiejskie (120), miejsko-wiej-
skie (48), miejskie (11) oraz 3 miasta na prawach powiatu. W analizach uwzgled-
niono caty budzet miasta na prawach powiatu, bez wyodrgbnienia czesci gminne;.
W ramach badan zastosowano metode unitaryzacji zerowanej (MUZ). Me-
toda MUZ postuzyta utworzeniu zmiennej syntetycznej agregujacej wartosci
zmiennych diagnostycznych o charakterze stymulant (S) i destymulant (D).

5 P.E. Peterson, City Limits, University of Chicago Press, Chicago 1981.

M.in. B. Dafflon, Federal-Cantonal Equalization in Switzerland: An Overview of the Reform
in Progress, Public Finance and Management 2004/4 (4), s. 4.
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Metoda MUZ pozwolita réwniez na liniowe uporzadkowanie badanych gmin od
jednostek najbogatszych do tych, ktore majg najtrudniejszg sytuacje finansowa,
oraz wedlug stopnia wykorzystania wladztwa podatkowego w poszczegdlnych
jednostkach, od najwickszego do najmniejszego.

W celu zweryfikowania postawionej hipotezy zostaly zbudowane dwie zmien-
ne syntetyczne, ktore reprezentujg sytuacje finansowa i poziom wladztwa podatko-
wego w kazdej gminie. Do pomiaru wladztwa podatkowego zastosowano zmienng
syntetyczna, ktora stanowi agregat podstawowych narze¢dzi umozliwiajacych gmi-
nom sprawowanie wtadztwa. Narzedziami tymi sg uprawnienia gmin do obnizania
stawek podatku rolnego, od nieruchomosci, lesnego i od srodkow transportu oraz
stosowania ulg, zwolnien czy umorzen w zakresie wymienionych obszaréw podat-
kowych. Dla uzyskania porownywalnosci wynikow w gminach o r6znym poten-
cjale utracone wptywy podatkowe przeliczono na osobg (per capita). Wszystkie
zmienne majg charakter stymulant, tzn. ich wyzsze warto$ci oznaczajace utrate
wigkszych wptywow budzetowych sa przejawem wigkszego zakresu wykorzysta-
nia przez gminy posiadanego wiadztwa podatkowego (tabela 1).

TABELA 1: Wybrane wskazniki charakteryzujgce kondycje finansowq i poziom wiadztwa
podatkowego gmin

Wskazniki do oceny kondycji finansowej:

stymulanty destymulanty

W1 = przychody zwrotne ogotem w zl/osobg W16 = udzial dotacji w dochodach ogdtem
W2 = przychody zwrotne — zaciaggnigte kredyty | W17 = subwencja ogdlna w zt/osobe

i pozyczki w zl/osobe W18 = wydatki biezace w zl/osobe

W3 = przychody zwrotne — emisja komunalnych | W19 = udziat wydatkéw na obshuge dlugu
papierow warto$ciowych i obligacji w zl/osobg | (odsetki i dyskonto) w dochodach ogétem
W4 = dochody ogotem w zt/osobe W20 = zobowiazania ogdlem w zl/osobe
W5 = dochody biezace w zt/osobe W21 = splata kredytow i pozyczek w zt/osobe
W6 = przychody bezzwrotne ogdétem w zt/osobe | W22 = sptata odsetek w zl/osobg

W7 = przychody bezzwrotne — sptata pozyczek
udzielonych w zt/osobg

W8 = przychody bezzwrotne — prywatyzacja
majatku w zl/osobg

W9 = przychody bezzwrotne — nadwyzka z lat
ubieglych w zl/osobeg

W10 = dochody wlasne w zl/osobe

W11 = stopien wykonania dochodéw wlasnych
W12 = wynik budzetu w zt/osobg

W13 = wynik operacyjny w zl/osobg

W14 = wydatki ogétem w zt/osobg

W15 = wydatki inwestycyjne ogdtem w zt/osobe
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Wskazniki do oceny poziomu wladztwa podatkowego — stymulanty (w zl/osobe)’:

W1 = utracone dochody z tytulu obnizenia gornych stawek podatku rolnego

W2 = utracone dochody z tytutu obnizenia gornych stawek podatku lesnego

W3 =utracone dochody z tytutu obnizenia gornych stawek podatku od nieruchomosci

W4 = utracone dochody z tytulu obnizenia gornych stawek podatku od srodkow
transportowych

W5 = kwota udzielonych ulg, zwolnien i umorzen zalegtosci w podatku rolnym

W6 = kwota udzielonych ulg, zwolnien i umorzen zaleglosci w podatku le§nym

W7 = kwota udzielonych ulg, zwolnien i umorzen zalegtosci w podatku od nieruchomosci

W8 = kwota udzielonych ulg, zwolnien i umorzen zalegtosci w podatku od srodkow
transportowych

W9 = roztozenie na raty lub odroczenia terminu ptatnosci zalegtosci podatkowych w zakresie
podatku rolnego

W10 = roztozenie na raty lub odroczenia terminu ptatnosci zalegtosci podatkowych w zakresie
podatku lesnego

W11 = roztozenie na raty lub odroczenia terminu ptatnosci zaleglosci podatkowych w zakresie
podatku od nieruchomosci

W12 = roztozenie na raty lub odroczenia terminu ptatnosci zalegtosci podatkowych w zakresie
podatku od $rodkow transportowych.

Objasnienia:

“ Ministerstwo Finanséw, Wskazniki do oceny sytuacji finansowej JST w latach 2017-2019, War-
szawa 2020, s. 6-9;

b art. 67a i 67b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1540; art. 51 10 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U.
22019 1., poz. 1170; art. 51 6 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2020 r.,
poz. 3335; art. 4 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, Dz.U. z 2019 r., poz. 888.
Zr6dto: opracowanie wlasne.

W celu syntetycznego pomiaru kondycji finansowej gmin zastosowano
zmienng agregatowa, ktora uwzglednia zarowno sfere dochodowa, jak réwniez
sfere wydatkowa budzetu gmin. Agregacji poddano wybrane zmienne dostepne
w raportach gmin Matopolski, z ktorych cze$¢ miato charakter stymulant, a cze$¢
destymulant (tabela 1)".

7 Opracowano na podstawie A. Mlodak, Analiza taksonomiczna w statystyce regionalnej, Cen-

trum Doradztwa i Informacji, Difin, Warszawa 2006, s. 261; P. Dziekanski, Wskaznik synte-
tyczny w procesie oceny gospodarki finansowej gmin wiejskich, Ekonomia 2013/3 (24), Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw, s. 151-152; P. Dziekanski,
Wykorzystanie wskaznika syntetycznego do oceny poziomu rozwoju samorzqdu na przyktadzie
gmin wiejskich wojewodztwa Swigtokrzyskiego, IX Kongres Ekonomistow Polskich, Warsza-
wa 2013, s. 1-6; B. Filipiak, M. Dylewski, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Analiza finansowa
budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Municipium, Warszawa 2011, s. 71-103.
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Metoda MUZ wykorzystuje warto$ci maksymalne i minimalne wszystkich
zmiennych, ktore stanowig $rednie z poszczego6lnych okresow, tj. od 2006 do
2019 r. Zbadano rowniez zalezno$¢ pomiedzy wykonywanym wladztwem podat-
kowym i kondycjg finansowa gmin za pomoca wspotczynnika korelacji liniowej
Pearsona (rxy), ktory jest statystyczng metoda pomiaru, okreslajaca kierunek i site
zaleznosci migdzy badanymi zmiennymi ilo§ciowymi®.

3. Koncepcje teoretyczne i badania lokalnej polityki podatkowej

Dla ukazania obszarow oddziatywania wtadz samorzadowych w zakresie poli-
tyki podatkowej konieczna jest prezentacja wymiernych skutkow wykorzystania
wladztwa podatkowego gmin przejawiajacego si¢ w podejmowaniu przez organy
gminne decyzji o stosowaniu preferencji fiskalnych. Dotychczasowe badania lo-
kalnej polityki podatkowej w Polsce udowodnity, ze gtéwnie wielko$¢, struktura
gospodarcza gminy i poziom legitymizacji wladz lokalnych mierzony przez fre-
kwencje wyborcza implikuja zroznicowanie polityki podatkowej’. W badaniach
P. Swianiewicz wskazal na systematycznie utrzymujace si¢ roznice w polityce
stosowanej przez miasta i gminy wiejskie, zarowno pod wzgledem wysokosci
stawek, jak i stosowanych instrumentow polityki podatkowej. Podobnie z pu-
blikacji J. Lukomskiej i P. Swianiewicza wynika, ze istotnymi czynnikami wy-
jasniajacymi zroznicowanie lokalnej polityki podatkowej s3: zamozno$¢ gminy,
jej wielkos¢ oraz lokalizacja'®.

M. Podstawka i E. Rudowicz analizowali zréznicowanie podatku rolnego!!.
T. Skica prowadzil badania w zakresie podatku od srodkow transportu i jego
roli w stymulowaniu gospodarki lokalnej. W badaniach podkreslano, ze gminy
wyrdzniajace si¢ duzg liczba inwestorow ustalaty wysokie stawki podatkow!'2.

8 B. Pulaska-Turyna, Statystyka dla ekonomistow, Difin, Warszawa 2008, s. 275.

° P. Swianiewicz, Finanse samorzqgdowe: koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Municipium,
Warszawa 2011, s. 66-269.

J. Lukomska, P. Swianiewicz, Polityka podatkowa wiladz lokalnych w Polsce, Municipium
SA, Warszawa 2015, s. 81.

M. Podstawka, E. Rudowicz, Wykorzystanie wybranych podatkow lokalnych w kreowaniu
polityki fiskalnej gmin, Zeszyty Naukowe Szkoty Glownej Gospodarstwa Wiejskiego w War-
szawie. Polityki Europejskie, Finanse i Marketing 2010/4 (53), Warszawa, s. 79-87.

T. Skica, Instrumenty wspierania przedsiebiorczosci przez samorzqd terytorialny (na przykta-
dzie gmin woj. podkarpackiego), Samorzad Terytorialny 2008/1-2, s. 43—62; T. Skica, A. Kie-
bala, T. Wolowiec, Stymulowanie lokalnej konkurencyjnosci gmin na przyktadzie podatkow od
Srodkow transportowych, Studia Regionalne 1 Lokalne 2011/2 (44), s. 118-139.
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Z kolei L. Satota w prowadzonych badaniach uwzglednit pewne ,,odroczenie
w czasie” pojawiania si¢ nowych podmiotow gospodarczych wzgledem obnizki
stawek podatkowych. Wykazat brak stymulujacego wptywu preferencji podatko-
wych na zachowania przedsi¢gbiorcow dotyczace lokalizacji i rozwoju podmiotow
gospodarczych, a takze negatywne oddziatywanie wyzszego opodatkowania na
rozwoj przedsigbiorczosci.

Wedtug opinii M. Podstawki trudno jest wtadzom lokalnym prowadzi¢ za-
ostrzong polityke w zakresie podatkéw obcigzajacych wigkszo$¢ mieszkancow,
poniewaz konsekwencja takich decyzji moze by¢ przegrana w kolejnych wybo-
rach samorzadowych. W wielu jednostkach samorzadu terytorialnego problem
zmniejszonych wptywow do budzetu schodzi na dalszy plan'.

Zdaniem B. Filipiak polityka podatkowa i wykorzystanie systemu ulg, zwol-
nien, roztozenia na raty sg zdeterminowane poziomem realizowanych dochodow.
W okresie dekoniunktury gminne organy podatkowe niech¢tnie wykorzystuja
posiadane wladztwo podatkowe, co oznacza trend do nienaruszania bazy podat-
kowej's. Z przeprowadzonych analiz wynika, iz w najmniejszym zakresie ulg
i zwolnien podatkowych udzielaja miasta na prawach powiatu, a w najwigkszym
zakresie gminy wiejskie!'.

W $wietle badan empirycznych zalezno$¢ miedzy zamoznoscig jednostki sa-
morzadu terytorialnego a wysokos$cia podatkow lokalnych jest w poszczegdlnych
krajach zréznicowana. Podobnie ztozong kwestia jest odpowiedz na pytanie, kto
powinien administrowa¢ podatkami lokalnymi'”. P.E. Peterson'® dowodzit, ze staw-
ki podatkéw beda w poszczegolnych miastach zblizone. Miasta uboZsze rowniez
nie bedg podwyzsza¢ stawek ze wzgledu na potrzebg konkurowania o inwesto-
row. W konsekwencji ze wzgledu na braki srodkow w budzetach miast ubozszych

13 L. Satola, Wphw polityki podatkowej gmin na poziom przedsigbiorczosci (na przykladzie

podatku od nieruchomosci), Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy, Wydawnictwo
Uniwersytetu Rzeszowskiego 2014/40 (4), Rzeszow, s. 243-245.

4 M. Podstawka, Podstawy finansow. Teoria i praktyka, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2011,

s. 162-169.

B. Filipiak, Polityka podatkowa gmin czy realizacja wladztwa podatkowego, Zeszyty Naukowe

Uniwersytetu Szczecinskiego nr 864, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia 2015/76/1,

Szczecin, s. 228-229.

'* 1. Kowalska, D. Jurewicz, M. Legutko, Skutki finansowe wladztwa podatkowego gmin, Ze-
szyty Naukowe SGGW, Polityki Europejskie, Finanse i Marketing 2019/21 (70), Warszawa,
s. 129.

7 E. Ahmad, G. Brosio (red.), Handbook of Multilevel Finance, Edward Elgar Publishing,
Cheltenham, Northampton 2015, s. 264 i nast.

18 P.E. Peterson, City Limits... .
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wydatki redystrybucyjne zwigzane z polityka spoleczng begda realizowane tylko
w miastach o wysokiej bazie podatkowej. Wedlug innych koncepcji odnoszacych
si¢ m.in. do krajow europejskich — szczegodlnie tych, w ktorych samorzady w wigk-
szym stopniu finansowane sg przez wiasne dochody podatkowe — podatki lokalne
sa zroznicowane i zaleza od zamoznos$ci gminy. Badania wykazaty, iz w zamoz-
nych kantonach szwajcarskich stosowane sg nizsze stawki podatkéw lokalnych'.
Na procesy zwigzane z prowadzeniem lokalnej polityki podatkowej wptywa
wiele réznorodnych czynnikow zewnetrznych i wewnetrznych®. Czynniki ze-
wnetrzne to wszystkie czynniki ksztattujace polityke podatkowa, ktdre sg catkowi-
cie niezalezne od dziatah wladz gminnych, kreowane przez otoczenie zewnetrzne.
Do tej grupy nalezy zaliczy¢: regulacje prawne, czynniki geograficzno-§rodowi-
skowe, demograficzno-spoleczne, ekonomiczne i organizacyjno-polityczne. Czyn-
nikami wewnetrznymi natomiast sg takie, ktorych wptyw na polityke podatkowa
zalezy od samej gminy. Wsrod tej grupy czynnikow na szczegdlng uwage zastu-
guja: potencjat gminy, kreatywnos$¢ wtadz oraz cechy spoteczne mieszkancow.
W literaturze wskazuje si¢ na koncepcje teoretyczne wyjasniajace zrdznico-
wanie polityki podatkowej wladz gminnych. Jedng z nich jest teoria konkurencji
podatkowej*! rozumiana jako sytuacja, w ktorej polityka podatkowa w danej
gminie jest zmieniana w zalezno$ci od polityki stosowanej w jednostkach sgsied-
nich postrzeganych jako glowni konkurenci. Gminy obnizajg stawki podatkowe,
stosuja ulgi lub zwolnienia w podatkach, konkurujac w ten sposéb o mobilng
baze podatkowa oraz utrzymanie lub zwigkszenie kapitatu politycznego.
Zgodnie z koncepcja przecigtnego wyborcy lokalni politycy, walczac o glosy
wyborcow, starajg si¢ dopasowac podejmowane decyzje do pogladéw mieszkancow.
Dlatego czgsto w latach wyborczych wiadze samorzadowe unikaja podnoszenia po-
datkow 1 optat lokalnych. Konsekwencja moze by¢ znaczne ograniczenie sSrodkow
na wazne i niezbedne ustugi spoteczne, dostarczane przez samorzad terytorialny.
Na zréznicowanie polityki podatkowej wtadz gminnych w Polsce wptywa
fakt, ze rola dochodow podatkowych w budzetach gmin jest niewielka, stano-
wig one zaledwie okoto 20% catkowitych dochodow budzetowych?. Wiadztwo

19 B. Dafflon, Federal-Cantonal Equalization in Switzerland.. ., s. 4.

20 P. Felis, Polityka podatkowa wltadz gminnych w Polsce — wyzwania dla teorii i praktyki sa-
morzgdowe, w: R. Bartkowiak, M. Matusewicz (red.), XXV lat w naukach ekonomicznych.
Dokonania, wyzwania, perspektywy, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2018, s. 147-150.

2 C. Tiebout, A Pure Theory of Local Expenditures, The Journal of Political Economy 1956/64/5;

T. Goodspeed, Tux Competition, Benefit Taxes and Fiscal Federalizm, National Tax Journal

1998/51/3.

W. Bien, Wykonywanie wtadztwa podatkowego a kondycja finansowa gminy, Difin SA, War-

szawa 2018, s. 86—111.

22
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podatkowe polskich gmin nie dotyczy w jednakowym zakresie wszystkich podat-
kow 1 optat lokalnych. Mozliwo$¢ obnizenia gornych stawek podatkow, zastoso-
wania ulg i zwolnien oraz ksztattowania warunkow ptatnosci podatkow i sktada-
nia deklaracji podatkowych dotyczy podatku rolnego, lesnego, od nieruchomosci
jak rowniez od srodkow transportowych, czyli podatkow pobieranych przez sa-
morzadowe organy podatkowe. Efektem tych decyzji moze by¢ wiec jedynie
obnizenie wptywow do budzetu w krotkim okresie, w dtugim okresie skutki
decyzji sg trudne do przewidzenia w sensie faktycznego wptywu na podatnikow
— mieszkancow oraz podmioty gospodarcze. Podatki lokalne nie sg znaczacym
kosztem w dziatalno$ci podmiotéw gospodarczych, majg takze marginalne zna-
czenie finansowe dla budzetéw gmin.

Gminy nie posiadajg zadnych uprawnien wladczych w zakresie podatku od
spadkow 1 darowizn, od czynnos$ci cywilnoprawnych oraz zryczattowanego po-
datku dochodowego w formie karty podatkowej, ktore pobierane sg przez ograny
skarbowe. Oznacza to, ze prowadzenie wlasnej polityki podatkowej mozliwe jest
w bardzo ograniczonym zakresie.

W dotychczasowej literaturze brakuje pogtebionych studiow polityki podat-
kowej polskich gmin, nawiazujacych do kwestii, czy i w jakim stopniu realizo-
wane uprawnienia wladztwa podatkowego sg powigzane z kondycja finansowa
samorzadow gminnych. Niniejszy artykut moze przyczynic si¢ do czgsciowego
wypetnienia tej luki.

4. Analiza przestrzennego zréznicowania polityki podatkowej
w zaleznosci od kondyc;ji finansowej gmin wojewddztwa matopolskiego
- wyniki badania

Najczesciej wykorzystywanymi instrumentami polityki podatkowej sa obnizki
stawek podatkowych, ktore maja charakter ogdlny, co oznacza, ze rezultaty ta-
kiej decyzji dotycza w rownym stopniu wszystkich platnikow danej kategorii
podatku. Decyzje dotyczace stawek sa niewatpliwie bardziej przejrzyste. Mozna
oczekiwacé, ze w okresie spowolnienia gospodarczego wigkszos¢ gmin jest za-
interesowana raczej maksymalizacjg wptywow budzetowych niz stosowaniem
instrumentow polityki podatkowe;.

Polityka podatkowa gmin charakteryzuje si¢ duzym zréznicowaniem tery-
torialnym. Zestawiajac wartosci wskaznikow kondycji finansowej i wtadztwa
podatkowego dla poszczegolnych gmin wojewddztwa matopolskiego, mozna
zaobserwowac pewne prawidlowosci przestrzenne (grafika 11 2).
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GRAFIKA 1: Zroznicowanie geograficzne wartosci wskaznika wiadztwa podatkowego gmin
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Objasnienia: M. Cieciura, J. Zacharski, Podstawy probabilistyki z przyktadami zastosowan
w informatyce, na prawach rekopisu, czes¢ 1I: Statystyka opisowa, Warszawa 2011, s. 16-17.
W celu pogrupowania danych w przedziaty zastosowano regute jednego odchylenia standardowego,
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Zr 6 dto: opracowanie wiasne na podstawie dokonanych obliczen.

Najwigksza aktywnoscig w stosowaniu instrumentow wtadztwa podat-
kowego cechowatly si¢ gminy z powiatu dgbrowskiego (Dabrowa Tarnowska,
Szczucin, Olesno), tarnowskiego (Zabno, Radtow, Zakliczyn, Skrzyszow),
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nowosadeckiego (Nowy Sacz, Stary Sacz, Piwniczna-Zdroj, miasto Grybow),
chrzanowskiego (Trzebinia, Alwernia), olkuskiego (Bukowno), limanowskiego
(miasto Mszana Dolna) oraz miasta na prawach powiatu Tarnéw i Nowy Sacz.
Wymienione gminy realizowaty gltéwnie polityke podatkowa typu stymulujg-
cego, co najprawdopodobniej zwigzane bylo z wysokim bezrobociem i probg

poszukiwania dodatkowych czynnikow pobudzajacych rozwoj gospodarczy.

GRAFIKA 2: Zroznicowanie geograficzne wartosci wskaznika kondycji finansowej gmin
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Z 16 dto: opracowanie wlasne na podstawie dokonanych obliczen.
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W gminach potozonych w potnocnej i wschodniej czesci wojewodztwa ma-
topolskiego w wigkszym stopniu stosowano instrumenty wladztwa podatkowego
niz w potudniowo-zachodniej czgsci Matopolski. W tych pierwszych, obejmu-
jacych obszary tradycyjnie zdominowane przez rozdrobnione rolnictwo indywi-
dualne, podatnicy stanowili znaczng cz¢$¢ wyborcow. Ustalenie zatem wysokich
stawek podatkowych w gminach zamieszkiwanych przez wigkszos¢ wyborcow,
a zarazem platnikow najwazniejszych podatkéw lokalnych byto politycznie trudne.

Najwyzszym poziomem rozwoju gospodarczego w regionie charakteryzuje
si¢ Krakow. Tarnow i Nowy Sacz stanowig wzglednie silne gospodarczo miasta,
wyrozniajace si¢ znacznymi wptywami z podatku PIT i dochodami wtasnymi.
Warto jednak zauwazyc¢, ze szczegdlnie wysoka wartoscig wskaznika kondycji
finansowej cechowata si¢ wigkszos¢ gmin Krakowskiego Obszaru Metropoli-
talnego, co oznacza, ze dominujgcym mechanizmem rozwoju gospodarczego
w wojewddztwie matopolskim byty procesy metropolizacji.

Korzystng sytuacja finansowa odznaczaty si¢ takze gminy turystyczno-
-uzdrowiskowe: Zakopane, Bukowina Tatrzanska, Koscielisko, Rabka-Zdroj,
Krynica-Zdro6j, Muszyna, Szczawnica. Mieszkancoéw gmin: Labowa, Piwniczna-
-Zdroj i Rytro cechowata duza aktywno$¢ w prowadzeniu niewielkiej gospodar-
czej dziatalno$ci indywidualnej (glownie w zakresie obstugi uzdrowisk, ruchu
turystycznego, handlu, produkcji), co nie znalazto pelnego odzwierciedlenia
w warto$ci wskaznika kondycji finansowej tych jednostek. Najwazniejsza przy-
czyng takiego stanu rzeczy byt fakt, iz cz¢§¢ prowadzonej dziatalnosci gospo-
darczej nalezata do tzw. ,,szarej strefy”.

Zaprezentowane dane (grafika 1 i 2) potwierdzajg zaleznos¢, iz wigksza ak-
tywnoscig w stosowaniu instrumentow wladztwa podatkowego charakteryzowata
si¢ grupa gmin majaca trudniejsza sytuacj¢ finansowa niz jednostki najbardziej
zamozne. Warto zwroci¢ uwage na jeszcze jedna widoczng zaleznos¢. Najnizsze
stawki podatkowe nie dotyczyty gmin najbiedniejszych, ale §rednio zamoznych
(dla ktorych warto$¢ wskaznika kondycji finansowej ksztattowata si¢ na pozio-
mie 0,44-0,50). Nalezaty do nich w wigkszo$ci gminy miejsko-wiejskie, m.in.:
Miechow, Szczucin, Proszowice, Zabno, Stomniki, Alwernia, Zakliczyn, Kety,
gminy wiejskie Radziemice, Moszczenica i Skrzyszow, a takze miasta: Mszana
Dolna, Gorlice, Nowy Sacz i Tarnéw. Prawdopodobnie najmniej zamozne gmi-
ny nie mogly pozwoli¢ sobie na ustalanie bardzo niskich stawek ze wzgledu na
trudnosci finansowe 1 problemy ze zbilansowaniem budzetow.

Analiza wynikow badania wskazuje, ze zakres fiskalizmu lokalnego wzrasta
wraz z wielkoscig (liczba mieszkancow) i zamozno$cia gminy. Czgéciej stosun-
kowo duze i zamozne gminy zlokalizowane w sgsiedztwie centrum aglomeracji



Zroznicowanie lokalnej polityki podatkowej gmin wojewddztwa matopolskiego 95

ustalaty wyzsze stawki podatkow (wskaznik wladztwa podatkowego ksztattowat
si¢ na poziomie nizszym niz 0,07). Przykladem takich jednostek byly: Skawina,
Zabierzow, Michatowice, Zielonki, Mogilany, Skata. Gminy potozone dalej od
centrum Krakowskiego Obszaru Metropolitalnego charakteryzowaly si¢ nizszymi
podatkami. Wyniki analizy wskazuja zatem na zwigzek pomigdzy odlegtoscia od
aglomeracji i aktywnoscig w wykorzystaniu instrumentéw wladztwa podatkowego.

Tabela 2 zawiera wyniki wspotczynnikow korelacji pomigdzy syntetycznym
wskaznikiem wykonywanego wtadztwa podatkowego i kondycji finansowej dla
poszczegdlnych typow gmin. Z danych wynika, ze w gminach miejskich wyste-
puje dodatnia zalezno$¢ pomigdzy wykonywanym wtadztwem podatkowym i kon-
dycja finansowa. Zalezno$¢ ta nie jest jednak istotna statystycznie na poziomie
istotnosci 0,05. W gminach wiejskich i miejsko-wiejskich zalezno$¢ pomiedzy
wskaznikiem wykonywanego wtadztwa podatkowego i wskaznikiem kondycji
finansowej jest ujemna i istotna statystycznie. Oznacza to, ze w rozwazanych
grupach gmin wyzszy stopien wykorzystania wtadztwa podatkowego przekta-
da si¢ na pogorszenie kondycji finansowej tych jednostek. Zaleznos$¢ t¢ nalezy
okresli¢ jako staba.

TABELA 2: Wspotczynniki korelacji pomiedzy wskaznikiem wykonywanego wtadztwa podatkowego
i wskaznikiem kondycji finansowej

Rodzaj gminy Wslg(ilglza };linik p-value
Gminy miejskie z wykluczeniem miast na prawach powiatu 0,5502 0,080
Gminy miejskie z uwzglednieniem miast na prawach powiatu 0,4834 0,080
Gminy miejsko-wiejskie -0,3723 0,010
Gminy wigjskie -0,2439 0,008

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewodztwa mato-
polskiego.

Na podstawie dokonanych badan nalezy sformutowac¢ kilka wnioskow.
W matych gminach wiejskich oraz miejsko-wiejskich skutki decyzji podatko-
wych mialy wigksze znaczenie niz w gminach miejskich, w tym w miastach na
prawach powiatu. Aktywna polityka podatkowa zwigzana z obnizeniem stawek,
udzieleniem ulg i zwolnien, odroczeniem termindéw ptatnosci jest najbardziej
odczuwalna w mniejszych gminach i prowadzi do znacznego uszczuplenia ich
dochodow budzetowych.

Gminy wiejskie oraz miejsko-wiejskie posiadaja w swojej strukturze do-
chodéw mato wydajne zrodta podatkowe. W przypadku gmin wiejskich udziat



96 Wioletta BIEN

wplywow z podatku od nieruchomosci ksztattowat si¢ na najnizszym poziomie.
Rowniez waga fiskalna podatku rolnego, nawet w gminach, gdzie przewaza zie-
mia rolnicza stanowigca przedmiot opodatkowania z tego tytutu, nie jest duza.
Niskie dochody podatkowe sa gléwnie wynikiem konstrukcji poszczegdlnych
danin, w ktorych zawarto wiele ulg i zwolnien dotyczacych produkcji rolne;j.
Konsekwencjg stosowania ulg i zwolnien w podatku rolnym jest raczej obnizenie
dochodéw budzetowych niz pobudzanie procesow rozwojowych?.

Wspolezynniki korelacji $wiadczg o braku istotnej statystycznie zaleznosci
miedzy poziomem wykonywanego wladztwa podatkowego a sytuacja finanso-
wa gmin miejskich i miast na prawach powiatu. Gminy miejskie odznaczaja si¢
bardziej korzystna struktura dochodéw podatkowych, w ktérej dominujg wptywy
z podatku od nieruchomosci. Podatek ten stanowi wazne i stabilne zrodto do-
chodow. Nalezy w tym miejscu doda¢, iz gminy o statusie miasta, wykonujace
réwnoczesnie zadania powiatu, posiadaja zwickszone udziaty w podatkach do-
chodowych. Miasta wyr6zniaja si¢ wigksza samodzielnoscig dochodowa w po-
roOwnaniu z pozostalymi grupami gmin. Duze miasta dzigki swojej specyfice
Z natury rzeczy przyciagaja przedsigbiorcow, ktorzy dodatkowo w wigkszych
miejscowosciach maja szersze mozliwosci osiagniecia wysokich dochodow. Ze
wzgledu na znaczacg baze¢ podatkowa gminy miejskie niechg¢tnie stosujg prefe-
rencje podatkowe, przyjmujac czesto stawki podatkowe na poziomie zblizonym
do maksymalnych. Wyzsze podatki niejednokrotnie finansuja poniesione naktady
inwestycyjne na budowe urzadzen infrastruktury technicznej. Stad tez skutki
wiadztwa podatkowego nie majg wigkszego znaczenia dla sytuacji finansowej
tego rodzaju gmin?,

5. Zakonczenie

Stformutowana we wstepie hipoteza badawcza, wedtug ktorej realizowana poli-
tyka podatkowa gmin jest determinowana ich kondycjg finansowa, zostata zwe-
ryfikowana pozytywnie, ale wymaga pewnego wyjasnienia. Polityka podatkowa
gmin jest silnie zroznicowana. Czynnikiem najlepiej wyjasniajacym to zjawisko
jest wielkos$¢ i kategoria jednostki lokalnej. Gminy miejskie, w tym miasta na
prawach powiatu, uchwalajac stawki wyzsze niz pozostate jednostki, prowadzi-
ly restrykcyjng polityke podatkows. Oznacza to, iz wtadze lokalne, decydujac
o polityce podatkowej w duzych miastach, kierujg si¢ raczej fiskalnym celem.

3 W. Bien, Wykonywanie wladztwa podatkowego...,s. 102—111.
2 Ibidem.
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W jednostkach o najlepszej kondycji finansowej byty wyzsze mozliwo$ci pono-
szenia cigzarow podatkowych. Wyzsze podatki uchwalano réwniez w gminach
najbiedniejszych, prawdopodobnie zbyt biednych, by moc zrezygnowac z cze-
$ci potencjalnych dochoddéw podatkowych. W gminach mniejszych, $rednioza-
moznych, przede wszystkim miejsko-wiejskich oraz wiejskich, zdecydowanie
czegsciej obnizano stawki podatkowe, liczac na stymulacj¢ rozwoju gospodarki
lokalne;.

Na zroznicowanie gminnej polityki podatkowej wplywa takze fakt, Ze po-
datkami lokalnymi sg stosunkowo mato znaczace daniny, przynoszace tylko nie-
wielka czgs¢ dochodow publicznych. Podatek od nieruchomosci jest istotnym
zrédtem dochodow gmin, chociaz w gminach wiejskich udzial wptywow z tego
tytutu ksztattuje si¢ na najnizszym poziomie. Aktywne wykorzystanie wtadztwa
podatkowego w gminach wiejskich prowadzi do znacznego uszczuplenia ich
dochodéw budzetowych.

Zrboznicowanie stawek podatkowych odzwierciedla zdolnos¢ do ponoszenia
cigzaru podatkowego przez podatnikéw. Bardziej popularne w polityce podat-
kowej s3 motywacje spoteczne niz gospodarcze czy fiskalne. Dlatego spodzie-
wanym zjawiskiem bylo, iz uprawnienia w zakresie wladztwa podatkowego
w mniejszym stopniu beda wykorzystywane przez gminy zamozne. W danych
uwarunkowaniach autorka w konkluzji dochodzi do wnioskow, iz podatki lokalne
sg zwykle nizsze w matych, §rednio zamoznych gminach zlokalizowanych poza
obszarami metropolitalnymi. Wyzsze podatki uchwalane sa natomiast w gminach
najbiedniejszych oraz najbardziej zamoznych, potozonych w poblizu najwigk-
szych aglomeracji

Nalezy podkresli¢, iz w zaleznos$ci od przyjetej grupy badawczej i jej za-
siegu (cale wojewddztwo badz jego czgs¢) mozna wskazac nieco inne wnioski.
Przeprowadzone badania mogg zatem stanowi¢ podstawe¢ do szerszych badan nad
analizowanym zjawiskiem oraz do tworzenia benchmarkéw poréwnawczych.
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Wioletta BIEN

DIVERSIFICATION OF THE LOCAL TAX POLICY OF COMMUNES
IN THE MALOPOLSKIE VOIVODESHIP

Abstract

Background: The subject of the research is the implemented tax policy of communes and the factors
that shape it. Foreign studies have confirmed that local taxes vary depending on the amount of
the local tax base. Hence, the author’s attention is focused mainly on recognizing the relationship
between the financial condition of a local government unit and the adopted tax policy of municipal
authorities.

Research purpose: The aim of the article is to analyze and evaluate the tax policy in individual
types of communes, depending on the financial situation on the example of the Malopolskie
Voivodeship. The author hypothesizes that the local tax policy of Polish municipal governments
is determined by their financial condition.

Methods: The article reviews the literature on local tax policy and its differentiating factors.
The zero unitarization method was used to analyze data from the budgetary reports of local
government units.

Conclusions: The data analysis confirmed the relationship between a commune’s financial con-
dition and the local authorities’ tax policy. Higher taxes were usually enacted in the poorest com-
munes, probably too poor to be able to give up some of the potential tax revenues. High taxes also
occurred in the units with the best financial condition located near the Krakow agglomeration,
where the possibility of bearing the tax burden was higher.

Keywords: tax rulership, financial condition, local tax policy, commune, local taxes.
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