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9. Polityka podatkowa wtadz gminnych w Polsce
— wyzwania dla teorii i praktyki samorzadowe;j

9.1. Wprowadzenie

Polityka podatkowa nie cieszy sie raczej — co moze dziwié¢, w kontekScie
roli jednostek samorzadu terytorialnego oraz znaczenia niektérych podatkéw
lokalnych w ich gospodarce — duzym zainteresowaniem polskich naukowcéow.
Pomijajgc rozproszone w czasopismach naukowych artykuly, aktualne i pogte-
bione badania lokalnej polityki podatkowej znajdziemy m.in. w pracy J. Eukom-
skiej i P. Swianiewicza' oraz P. Felisa?.

Samorzad gminny stanowi jednak wazny element sektora publicznego, ma
przeciez do odegrania zasadniczg role, ktérg jest m.in. rozwigzywanie konflik-
tow wystepujacych pomiedzy celami podmiotéw dziatajgcych na terenie gminy,
a takze wlasciwa koordynacja ich dzialalnos$ci, czego rezultatem sg korzySci
dla calego systemu lokalnego. A. Zalewski wskazuje, ze rola samorzadu tery-
torialnego w rozwoju gospodarki lokalnej nie moze sie ograniczac¢ wylgcznie
do sfery regulacji, powinna takze obejmowac wplyw na ksztalt sfery realnej?.
Skutecznos¢ i efektywno$é dziatan gmin zalezy w duzym stopniu od ich moz-
liwosci finansowych. Muszg one zatem mieé¢ zasoby finansowe odpowiednie
do skali wykonywanych zadan publicznych. Ponadto przyjmujac, ze dziatania
samorzgdu lokalnego nie powinny by¢ ograniczane tylko do realizacji zadan

I J. Lukomska, P Swianiewicz, Polityka podatkowa wladz lokalnych w Polsce, Munici-
pium SA, Warszawa 2015.

2 P. Felis, Podatki od nieruchomosci a polityka podatkowa gmin w Polsce, Oficyna Wydaw-
nicza SGH, Warszawa 2015.

3 A. Zalewski, Rola samorzqdu terytorialnego w rozwoju gospodarki lokalnej, w: Samorzqd
terytorialny i gospodarka lokalna, ,Monografie i Opracowania SGH” 1994, nr 381, s. 67.
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bezposrednio zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb ludno$ci, uzasadnione

staje sie wskazanie na konieczno$¢ wyposazenia jednostek lokalnych w takie

narzedzia pobudzajgce zréwnowazony rozwdj spoteczno-gospodarczy, dzieki

ktérym mozliwe bedzie rzeczywiste oddzialywanie na otoczenie*. A zatem,

jesli jednostki samorzadu lokalnego majg by¢ traktowane jako podmioty poli-

tyki fiskalnej oddziatujgce na zjawiska spoleczno-gospodarcze, oczywiste jest

delegowanie elementéw polityki podatkowej na szczebel lokalny. Opowiadam

sie wiec za koncepcjg, wedtug ktérej zadania realizowane za posrednictwem

lokalnej polityki podatkowej oznaczaja:

* zaspokojenie popytu samorzadu lokalnego na $rodki finansowe, z uwzgled-
nieniem wydajnosci finansowej podatkéw lokalnych,

e realizacje statutowych zadan organéw samorzadu lokalnego przy wyko-
rzystaniu zgromadzonych dochodéw,

* realizacje celéw pozafiskalnych samorzadu lokalnego za pomoca narzedzi
polityki podatkowe;j.

Celem opracowania jest wlgczenie sie w nurt dyskusji na temat polityki
podatkowej, u§wiadomienie naukowcom i samorzgdowcom wagi tego zagad-
nienia, co moze sie sta¢ impulsem do prowadzenia w Polsce pogtebionych stu-
diow lokalnej polityki podatkowej. Podstawe tekstu stanowia: dorobek autora,
studia piSmiennictwa specjalistycznego, ktérego autorami sg badacze gléwnie
zagraniczni, oraz analiza i interpretacja wynikéw badan empirycznych po$wie-
conych lokalnej polityce podatkowe;j.

9.2. Pojecie i zakres gminnej polityki podatkowej

Opowiadajac sie za podejSciem, w ramach ktérego samorzad gminny trak-
towany jest jako podmiot publicznoprawny, ktéry nie moze sie ograniczaé
wylgcznie do sfery uzyteczno$ci publicznej, ale powinien takze oddziatywac
na dziatalno$é¢ podmiotéw wystepujacych na jego terenie, trzeba stwierdzid,
ze charakterystyczne dla niego powinno by¢ istnienie rzeczywistego partner-
stwa jednostek gminnych w procesie stanowienia polityki fiskalnej na szczeblu

4 Zwolennikiem takiego, szerokiego spojrzenia na rolg samorzadu terytorialnego jest

takze E. Denek. Zob. Podatki w gospodarce samorzqdu terytorialnego w warunkach integra-
cji europejskiej, w: Finanse, red. B. Pietrzak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2005;
Dyskusyjne problemy dostosowania dochodéw do zadav samorzqdu terytorialnego, w: Har-
monizacja finanséw publicznych w skali narodowej i europejskiej, red. K. Piotrowska-Mar-
czak, K. Kietliniska, Difin, Warszawa 2007.



9. Polityka podatkowa wtadz gminnych w Polsce — wyzwania dla teorii i praktyki... 145

lokalnym. Uwzgledniajgc zatem najbardziej ogblne pojecie polityki, czyli Swia-
doma, celowg dziatalno$¢ w danej dziedzinie, mozna zdefiniowa¢ lokalng poli-
tyke podatkowg jako: Swiadome dziatania podejmowane przez samorzad lokalny,
zmierzajace do osiggniecia zatozonych celéw, z wykorzystaniem odpowied-
nio dobranych metod, ktére wynikajg z przyjetych norm prawnofinansowych.
W moim rozumieniu, tre$¢ definicji lokalnej polityki podatkowej obejmuje:

* gmine - jako podmiot stanowigcy polityke podatkows,

e stymulowanie lokalnego rozwoju spoleczno-gospodarczego — jako podsta-
wowy cel wyznaczony przez podmiot danej polityki,

* wykorzystanie narzedzi stymulowania lokalnego rozwoju — jako podstawo-
wych $rodkéw dobranych do realizacji tej polityki,

* ograniczony potencjal w ramach kompetencji gmin w obszarze podatkéow
lokalnych — jako konieczno$¢ uwzglednienia pewnych ram i ograniczen
wyznaczonych im przez panstwo w przepisach prawa.

Nalezy podkresli¢, ze zaré6wno realizacja podstawowych celéw podatko-
wej polityki lokalnej (zaspokojenie popytu samorzagdowej wladzy publicznej
na pienigdz umozliwiajgce realizowanie funkcji lokalnych wladz publicznych),
jak i wykorzystanie jej poszczegdlnych narzedzi nie nalezg do zadan tatwych.
Uwzgledniajac wage instytucjonalnych podstaw prowadzenia gminnej polityki
podatkowej, nalezy mie¢ na uwadze przede wszystkim nastepujgce warunki:
e wlasdciwie skonstruowany i rozwiniety system (zbiér) podatkéw lokalnych,
ktérego logika powinna wynikaé ze strategicznego celu realizowanego

przez gminy?®,

e skuteczny aparat podatkowy, sktadajacy sie z jednostek wymierzajgcych
i egzekwujgcych zobowigzania podatkowe oraz jednostek kontroli podatko-
wej, ktorego role nalezy postrzegaé¢ w aspekcie nie tylko fiskalnym (nadzér
nad dochodami wplywajgcymi na rachunki samorzadowych wtadz publicz-
nych), ale rowniez ekonomicznym (skala podmiotéw gospodarujacych, dla
ktérych obowigzujgce podatki stanowig rzeczywisty parametr decyzyjny)
i spotecznym (sprawiedliwe rozlozenie ciezaréw podatkowych),

* sprawny proces legislacyjny — z jednej strony zapewniajgcy stabilno$é i trwa-
tos¢ polityki podatkowej, z drugiej za$ w zmieniajgcych sie sytuacjach spo-
teczno-gospodarczych reagujacy bez opdznien,

5 W tym wypadku nawigzano do jednej z zasad wywiedzionych z teorii optymalnego

opodatkowania. Zasady te sformutowat F. Gradalski, System podatkowy w swietle teorii opty-
malnego opodatkowania, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2006.
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* obiektywng konieczno$¢ zasilania gmin z budzetu panstwa jako wyréwny-
wanie dysproporcji w terytorialnym rozkladzie zrédet dochodéw, bedaca
konsekwencjg zréznicowania stopnia rozwoju spoleczno-gospodarczego
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

W praktyce gmin mogg wystepowacé rézne rodzaje polityki podatkowej. Poni-
zej zaproponowano klasyfikacje zwigzang z zakresem wykorzystania narzedzi
fiskalnych w oddzialywaniu na rozwéj spoteczno-gospodarczy.

1. Aktywna polityka podatkowa (o nastawieniu fiskalnym® badz stymuluja-
cym), polegajaca na wykorzystywaniu mozliwo$ci kompetencyjnych wladz
samorzgdowych w zakresie wladztwa podatkowego. Dla ksztaltowania si¢
dochodbéw z poszczegdlnych podatkéw lokalnych w wymiarze zaréwno
krétko-, jak i dlugoterminowym istotne znaczenie ma wybér przez wtadze
gminy wlaSciwej strategii stosowania instrumentéw stymulowania rozwoju
lokalnej przedsiebiorczos$ci. Przyjecie niskich stawek i stosowanie prefe-
rencji finansowych dla przedsiebiorcéw (polityka stymulujgca) powodujg
uszczuplenie wplywéw do budzetu samorzadowego w krétkim okresie.
Decyzje oznaczajace korzystne warunki dla lokalnej przedsiebiorczosci,
a tym samym okresowg rezygnacje wtadz lokalnych z wyzszych dochodéw,
mogg zachecié przedsiebiorcéw do podejmowania i rozwijania dziatalno-
$ci. W konsekwencji w dluzszym okresie rezultatem takiej polityki bedzie
szansa — w wyniku rozwoju lokalnej bazy podatkowej — zrekompensowania
sobie tych ,strat” zwickszonymi wpltywami podatkowymi. Z kolei uchwa-
lenie wysokich stawek i minimalne zastosowanie poszczegdlnych narzedzi
stymulowania lokalnego rozwoju (polityka o nastawieniu fiskalnym) w krét-
kim okresie mogg spowodowaé wzrost dochodéw podatkowych. Z punktu
rozpatrywanych tu konsekwencji dlugoterminowych znaczenie ma rodzaj
podatku. Przyjecie wysokich stawek moze doprowadzi¢ w przysziosci do
spadku dochodéw, ale tylko z niektérych podatkéw (gtéwnie obrotowych,
dochodowych i niektérych majatkowych). W wypadku danin od posiada-
nych nieruchomosci, uwzgledniajac ich specyficzne cechy — trwaty zwig-
zek przestrzenny bazy podatkowej, o takiej korelacji méwié¢ nie mozemy.

6 Aktywna polityka podatkowa o nastawieniu fiskalnym w pewnym stopniu przypomina

polityke bierng. Na przyktad w podatkach rolnym i lesnym niepodejmowanie zadnych decy-
zji przez rady gmin w sprawie wysokosci cen zyta lub drewna skutkuje przyjeciem maksy-
malnej stawki na podstawie cen zyta oraz drewna, ustalonych w odpowiednich ustawach
podatkowych. Jezeli jednak podejmowane sg decyzje dotyczace np. réznicowania przed-
miotowego stawek, to aktywna polityka podatkowa, w zaleznosci od skali podejmowanych
decyzji, przynosi okreslone efekty finansowe.
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2. Bierna polityka podatkowa, oznaczajgca jej ograniczenie do wylacznego

stosowania rozwigzan okreslonych przez ustawodawce. W tym wypadku

mimo zapewnienia ekonomicznych podstaw do samodzielnego dziatania,

w granicach wyznaczonych przepisami prawa, gminy Swiadomie rezy-

gnuja z przewidzianych dla nich kompetencji. W efekcie nie majg realnego

wplywu na poziom dochodéw z tytutu podatkéw lokalnych (ustanawiane

stawki na poziomie okreslonym przez ustawodawce, korzystanie z prefe-

rencji podatkowych przez podatnikéw tylko na mocy ustawy).

9.3. Czynniki ksztattujace gminng polityke podatkowa

Na procesy zwigzane z prowadzeniem lokalnej polityki podatkowej wptywa

wiele réznorodnych czynnikéw. Czynniki wptywajgce na wybér gminnej polityki

podatkowej i decyzje zwigzane z jej ksztaltowaniem mozna podzieli¢ na dwie

gléwne grupy: czynniki zewnetrzne i wewnetrzne” (rysunek 1).

Rysunek 1. Klasyfikacja czynnikow ksztattujacych lokalna polityke podatkowa

Determinanty polityki
podatkowej gmin

—

Zewnetrzne

2N\

Prawne

Pozaprawne

Zrédlo: opracowanie wilasne.

Wewnetrzne
Potencjat Kreatywnos¢ Cechy
gminy wiadz spoteczne
mieszkancow

7 Do grupy czynnikoéw zewnetrznych zaliczono wszystkie czynniki ksztattujace polityke
podatkowa, na ktére gmina nie ma wptywu. Sg to wiec czynniki calkowicie niezalezne od
dziatan wladz gminnych, kreowane przez otoczenie zewnetrzne. Czynnikami wewnetrznymi
za$ (powstajacymi na obszarze dzialania) sg takie, ktérych wplyw na polityke podatkowg
zalezy bezposrednio lub posrednio od samej gminy.
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Do czynnikéw zewnetrznych, prawnie regulujacych lokalng polityke
podatkowag, nalezy zaliczyé postanowienia wszelkich aktéw prawnych beda-
cych konsekwencjg przyjetego federalizmu fiskalnego®. Kiedy rozpatruje sie
sukcesje wladztwa podatkowego na rzecz nizszych szczebli wladzy, niebaga-
telne znaczenie ma przejrzystosé¢ regut w zakresie ustawodawstwa podatko-
wego dotyczacego dochodéw samorzgdowych. Decentralizacji zadan powinna
towarzyszy¢ decentralizacja dochodéw. Tymczasem w rozwigzaniach praw-
nych, w ktérych ustawodawca uregulowat funkcjonowanie danin publicz-
nych — z pewnymi wyjatkami — trudno dopatrzy¢ sie jednak znaczacej roli
organéw gminnych w ksztaltowaniu ich konstrukcji. Nalezy réwniez dostrzec
wynikajgce z Konstytucji oraz okreslonych ustaw® relacje zachodzace pomie-
dzy budzetami samorzgdu terytorialnego a budzetem centralnym (zwigzek
miedzy podatkami panstwowymi i lokalnymi). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
w warunkach kryzysu finanséw publicznych powigzania finansowe budzetéw
pafistwa i samorzadu nabierajg szczegblnego znaczenia. W takich sytuacjach,
poprzez mechanizmy transmisji skutkéw kryzysu finansowego budzetu pan-
stwa do finanséw JST, w spos6b negatywny oddziatuje si¢ na stan finanséw
lokalnych, a przez to na cato$¢ zachodzacych na szczeblu lokalnym proceséw
spoleczno-gospodarczych.

Do czynnikéw prawnych wplywajacych na réznicowanie stosowanej poli-
tyki podatkowej nalezg takze czynniki o charakterze instytucjonalnym. Bardzo
wazny jest status administracyjny gminy (gmina miejska, wiejska lub miejsko-
-wiejska) i zwigzana z tym jej funkcja w systemie osadniczym (w zakresie infra-
struktury technicznej, spolecznej, bezpieczenistwa i porzadku publicznego oraz
tadu przestrzennego i ekologicznego).

Oprocz regulacji prawnych wsréd czynnikéw zewnetrznych mozna wymie-
ni¢ réwniez oméwione nizej czynniki pozaprawne.

e Czynniki geograficzno-srodowiskowe. Rozmieszczenie jednostek osadni-
czych w przestrzeni jest elementem statym. Faktem jest, ze obszary w Polsce

8 Federalizm fiskalny przyjeto w znaczeniu uproszczonym, oznaczajacym podzial zadan

ekonomicznych miedzy rzad centralny a wladze lokalne. W ramach federalizmu fiskalnego
przyjmuje si¢ m.in., Ze obcigzenia fiskalne konieczne do dostarczenia débr publicznych
powinny by¢ jak najscislej zwigzane z terytorialnym zasiegiem tych débr. Kluczowe kwestie
zwigzane z federalizmem fiskalnym zostaly zaprezentowane w ksigzce Federalizm fiskalny
w teorii i praktyce, red. K. Piotrowska-Marczak, Difin, Warszawa 2009.

9 Sa to przede wszystkim ustawy okreslajace zasady przekazywania transferéw finan-
sowych z zasobéw budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
poszczegdlnych szczebli oraz ustawa okreslajaca system dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce.
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sg bardzo zréznicowane zaréwno pod wzgledem posiadanych zasobéw

naturalnych, rozwoju spoteczno-ekonomicznego, jak i mozliwosci wpro-

wadzania zmian. Nalezy wskaza¢ rowniez na aspekt stanu $Srodowiska
naturalnego (wydajno$¢ energetyczna, zanieczyszczenie, skazenie, halas).

Dziatalno$¢ gmin narazona jest na réznego rodzaju zagrozenia spowodo-

wane czynnikami naturalnymi (katastrofy, kleski zywiotowe).

* Czynniki demograficzno-spoteczne. Struktura wiekowa mieszkancéw
wplywa na zakres zadan wlasnych gmin dotyczacych w szczegdlnosci:
o$wiaty, ochrony zdrowia i opieki spotecznej. Zmiany ludno$ciowe stano-
wig istotne uwarunkowania dla lokalnej i regionalnej polityki przestrzennej.
Spoleczenistwo oczekuje od wladzy samorzagdowej aktywnosci w okreslo-
nych obszarach (gospodarczych, socjalno-bytowych, infrastrukturalnych,
edukacyjnych, zwigzanych z ochrong Srodowiska).

* Czynniki ekonomiczne, takie jak: ogblny poziom rozwoju gospodarczego
kraju, struktura gospodarki narodowej, poziom zaawansowania technolo-
gicznego, poziom inflacji.

* Czynniki organizacyjno-polityczne, czyli koncepcja roli panstwa i samo-
rzadu terytorialnego w spoteczenstwie i gospodarce, okreslenie roli samo-
rzadu terytorialnego w demokratycznym panstwie, zakres zadan jednostek
samorzadu terytorialnego oraz formy organizacyjno-prawne ich realizacji,
przyjety podzial odpowiedzialno$ci miedzy wladze panstwowsg a lokalng
w zakresie zadan publicznych, decyzje w zakresie wykorzystania Srodkow
publicznych, a takze presja polityczna i lobbing.

Wsréd czynnikéw wewnetrznych na szczegélng uwage zastuguje okreslonego
rodzaju potencjal, ktérym dysponuje dana jednostka lokalna. Potencjat gmin
stanowi ztozong kategorie o charakterze agregatowym, ktéra dotyczy gléwnie:
zasobow naturalnych, odziedziczonego bogactwa uprzedmiotowionego w ist-
niejgcej infrastrukturze, zasobéw ludzkich, kapitatlowych oraz technologicz-
nych. Podstawg ujecia potencjatu gminy w grupie czynnikéw wewnetrznych
jest uwzglednienie dynamicznego charakteru tej kategorii. Potencjal samorzadu
terytorialnego, odzwierciedlajgcy rézne iloSciowe i jakosciowe wyznaczniki
jego mozliwo$ci zapewniania lokalnych débr publicznych, nigdy nie bedzie
kategorig stalg i niezmienna.

Decydujgce znaczenie ma réwniez kreatywno$¢ samorzgdu gminnego
(wladzy i administracji samorzgdowej). Wladza lokalna, poniewaz dysponuje
uprawnieniami wladczymi w zakresie kierunkéw rozwoju, ksztattu planéw
przestrzennego zagospodarowania terenéw oraz zakresu preferencji stoso-
wanych w realizowanej polityce inwestycyjno-rozwojowej, jest elementem
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sterujgcym, podejmujacym dziatania w taki sposdb, aby byly one korzystne

dla catego lokalnego systemu spoleczno-gospodarczego. Wtadze lokalne wiec,

peliac funkcje regulacyjne i stymulujgce, powinny mieé¢ na uwadze okreslone

rodzaje postepowania zorientowanego na'’:

* zapewnienie wzglednej réwnowagi pomiedzy potrzebami i preferencjami
spolecznymi, funkcjami oraz zagospodarowaniem przestrzeni,

* eliminowanie lub tagodzenie wystepujacych sprzecznosci i konfliktow
pomiedzy podmiotami gospodarujacymi funkcjonujgcymi na terenie gminy,

* optymalne wykorzystanie zasobéw wlasnych gminy (ludzkich, finanso-
wych, infrastrukturalnych, przestrzennych i ekologicznych), ktére determi-
nujg poziom atrakcyjnosci lokalizacyjnej gminy dla ludnosci i podmiotéw
gospodarczych,

* stale monitorowanie otoczenia gminy, poszukiwanie w nim szans (sposob-
nosci) i unikanie zagrozen (barier) dla rozwoju gminy.

Oproécz potencjatu gminy i kreatywnosci jej wladz nalezy zwréci¢ uwage
na cechy spoteczne jej mieszkancéw. Warto zaznaczyé, ze jednoznaczne skla-
syfikowanie tego niefinansowego czynnika nie jest mozliwe. Stad aspekty spo-
teczne uwzgledniono zaréwno w grupie czynnikéw zewnetrznych, jak i w grupie
czynnikéw wewnetrznych. Stosunek spoleczenstwa do roli samorzadu teryto-
rialnego w Polsce wynika z braku tradycji spoleczenstwa obywatelskiego. Z pro-
blemem tym wiaze sie kwestia poczucia braku realnego wplywu spotecznosci
lokalnej na podejmowane decyzje zwigzane z wyborem zadan i sposobem ich
realizacji. Nalezy wiec zachecac obywateli do angazowania sie w sfere zycia
publicznego na szczeblu lokalnym (wzmocnienie prospotecznych postaw miesz-
kancéw). Spotecznosé lokalna musi zrozumieé, ze stanowi wspélnote mogaca
samodzielnie zarzgdzaé¢ wlasnymi sprawami lokalnymi. Ostatecznym efek-
tem powinna by¢ zmiana filozofii podej$cia do podatkéw, tworzaca podstawy
do zaakceptowania — zwlaszcza na szczeblu lokalnym — idei ekwiwalentnej
wymiany pomiedzy panstwem a podatnikiem, czyli podatku ekwiwalentnego.

Przedstawione wyzej czynniki nalezy traktowaé jako warto$ci zmienne,
ktérych wplyw na polityke podatkowg poszczegdlnych gmin jest zréznicowany.

10 M. Ziotkowski, M. Golen, Zarzqdzanie strategiczne rogzwojem lokalnym, w: Zarzqdzanie
gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, Oficyna Wydawnicza SGH, War-
szawa 2006, s. 69-70.
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9.4. Koncepcje teoretyczne i badania lokalnej
polityki podatkowe;j

W literaturze przedmiotu wskazuje sie oméwione nizej koncepcje teore-

tyczne wyjasniajace zrdéznicowanie polityki podatkowej wladz samorzgdowych!!.

e Konkurencja podatkowa'?, czyli sytuacja, w ktérej polityka podatkowa
w danej gminie jest zmieniana w reakcji na polityke stosowang w gminach
sgsiednich lub w gminach postrzeganych jako gtéwni ,konkurenci”. Gtéw-
nymi motywami podejmowanych dzialan (np. ustalania stawek podatkéw
lokalnych na poziomie konkurencyjnym wobec innych gmin; przyznawania
ulg lub zwolnien podatkowych; prowadzenia poufnych negocjacji z konkret-
nymi podatnikami, na ktérych przyciggnieciu, utrzymaniu lub tez poparciu
politycznym gminie zalezy) sg konkurowanie o mobilng baze podatkowsg
oraz utrzymanie lub zwiekszenie kapitalu politycznego.

* Koncepcja przecietnego wyborcy'? — zgodnie z tg teorig lokalni politycy
nie tyle prébuja wprowadzié¢ w zycie wyznawane idee, ile, walczac o glosy
wyborcow, starajg sie dopasowaé podejmowane decyzje do pogladow
mieszkancow.

* Podatki a cykl polityczny'* — decyzje wyborcze sg silnie uzaleznione od
percepcji sytuacji gospodarczej. Wyborcy najczesciej nie biorg pod uwage
$rednich wskaznikoéw z catego okresu kadencji, ale koncentrujg sie na naj-
Swiezszych odczuciach. Dlatego tez czesto w latach wyborczych wtadze
samorzgdowe starajg sie zwiekszac¢ poziom wydatkéw budzetowych oraz
unikajg podnoszenia podatkéw i oplat lokalnych.

*  Model partyjny" (to ideologia wyznawana przez politykéw, a znajdujgca
wyraz w ,kolorze” reprezentowanej partii politycznej) i model srodowiskowy!®
(Srodowisko spoleczno-ekonomiczne, w ktérym dziata wladza lokalna).

' Na podstawie: J. Lukomska, P. Swianiewicz, Polityka podatkowa..., op.cit., s. 15-26.

12 C. Tiebout, A Pure Theory of Local Expenditures, “The Journal of Political Economy”
1956, Vol. 64, No. 5; T. Goodspeed, Tax Competition, Benefit Taxes and Fiscal Federalizm,
“National Tax Journal” 1998, Vol. 51, No. 3.

13- A. Downs, An Economic Theory of Democracy, Harpern & Row, New York 1957.

14 W.D. Nordhaus, The Political Business Cycle, “The Review of Economic Studies” 1975,
Vol. 42, No. 2; PE. Mouritzen, The Local Political Studies, “Scandinavian Political Studies”
1989, Bind 12 (New Series).

15 1..J. Sharpe, K. Newton, Does Politics Matter? The Determinants of Public Policy,
Oxford University Press, New York 1984.

16 R.C. Fried, Comparative Urban Performance, European Urban Research Working
Papers 1972, No. 1, University of California.
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Sposréd wymienionych koncepcji najczesciej w europejskich badaniach
empirycznych testowana jest lokalna konkurencja podatkowa jako determi-
nanta potencjalnego wplywu na mobilno$¢ podmiotéw gospodarczych. Naj-
wazniejsze konkluzje mozna podsumowacé nastepujgco'”:

* intensywno$¢ konkurencji podatkowej zalezy od rodzaju podatkéw; podatek
od nieruchomosci jest mniej podatny na konkurencje niz podatki dochodowe;

* lokalna polityka w zakresie podatku od nieruchomos$ci mieszkalnych na ogét
nasladuje dziatania stosowane w sgsiednich gminach;

* gminy, obnizajgc stawki w ramach konkurencji podatkowej, nie maksy-
malizujg swoich dochodéw; dotyczy to zwtaszcza perspektywy krétko-
i Sredniookresowej;

* stawki podatkowe w poszczegélnych jednostkach samorzadowych wyka-
zuja tendencje do konwergencji; ogélna tendencja wskazuje na stopniowy
wzrost; w bogatszych jednostkach samorzadowych sg one zazwyczaj niz-
sze, ale nalezy dodaé, ze mniejsze jednostki sg bardziej sklonne obnizy¢
stawki podatku, zeby unikngé¢ zmniejszenia bazy podatkowej;

* narzedzia selektywnego oddzialywania (ulgi i zwolnienia podatkowe) naj-
czescie] sg stosowane w stosunku do sektoréw odznaczajacych sie najwyz-
szg mobilno$cig bazy podatkowej;

e wspélpraca miedzygminna sprzyja redukcji zjawiska konkurencji podatkowej;

e funkcjonowanie systeméw wyréwnawczych (pionowych, poziomych) przy-
czynia sie do znacznego zmniejszenia konkurencji podatkowe;j.

W Polsce, jak podkreslano, takie badania sg niewystarczajgce. Brakuje
szczegdlowych studiéw lokalnej polityki podatkowej, co moze wynikaé z ogra-
niczonego wymiaru lokalnej polityki podatkowej. W przywotywanej juz pracy
J. Lukomska i P. Swianiewicz podjeli probe doktadnego rozpoznania moty-
woéw i zachowan wladz samorzgdowych w odniesieniu do podatkéw lokalnych,
nawigzujac tym samym do wskazanych koncepcji teoretycznych stosowanych
w badaniach prowadzonych w innych krajach!®. Badaczom udato sie potwier-
dzi¢ m.in. to, ze: zagadnienia dotyczace podatkéw lokalnych sg marginalnym
tematem debat politycznych w gminach; najwazniejsze decyzje o polityce
podatkowej zalezg przede wszystkim od burmistrza (wéjta) oraz skarbnika;

17 Szczegdlowy przeglad zagranicznych wynikéw badan koncepcji lokalnej polityki
podatkowej J. Lukomska i P. Swianiewicz przedstawili na podstawie: H. Blochliger, J. Pine-
ro-Campos, Tax Competition Between Sub-Central Governments, OECD Working Papers on
Fiscal Federalism 2011, No. 13, OECD Publishing; H. Blochliger, Fiscal Federalizim 2014.
Making Decentralization Work, OECD 2013, w: Polityka podatkowa..., op.cit., s. 27-29.

18 J, Lukomska, P. Swianiewicz, Polityka podatkowa..., op.cit., s. 157-166.
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aktywno$¢ radnych w polityce podatkowej jest zwykle zwigzana ze stawia-
niem siebie w pozycji reprezentantéw wyborcéw; polityka podatkowa gmin
jest silnie zréznicowana, uzalezniona od wielko$ci gminy, jej potozenia w sto-
sunku do najwickszych aglomeracji, charakterystyki spoteczno-gospodarczej
oraz poziomu rozwoju regionu; w lokalnej polityce podatkowej dostrzegalne
sg przejawy konkurencji podatkowej; obnizenie stawek powoduje spadek wpty-
woéw budzetowych; wiekszosé politykéw i pracownikéw samorzgdowych nie
ma rozbudowanych propozycji zmian systemu podatkéw lokalnych. Autorom
nie udalo sie natomiast potwierdzi¢ przydatnosci teoretycznej koncepcji cyklu
wyborczego w polityce podatkowej (weryfikacja negatywna) oraz faktu, ze
konkurencja jest czestsza w wypadku podatkéw odznaczajacych sie znaczng
mobilno$cig bazy podatkowej, a takze raczej podatkéw naktadanych na przed-
siebiorstwa niz na przecietnych mieszkancéw (weryfikacja negatywna).

Z kolei, w drugiej wskazanej monografii, autor dazyl przede wszystkim
do weryfikacji podstawowej hipotezy badawczej, wedtug ktérej przy obecnie
obowigzujgcej konstrukcji podatkéw od majgtku nieruchomego swoboda pro-
wadzenia przez gminy lokalnej polityki podatkowej jest ograniczona'®. Z naj-
nowszych badan polskich ekonomistéw odnotujmy m.in. temat rozpoznania
zréznicowania fiskalnych skutkéw decyzji z zakresu wladztwa podatkowego
z punktu widzenia niektérych kryteriéw (rodzaj podatku lokalnego, rodzaj gminy,
ich potozenie geograficzne)?; problem przydatnosci koncepcji konkurencji
podatkowej do analizy lokalnej polityki podatkowej w Polsce?!, proby ustalenia
zwigzku miedzy obnizaniem stawek oraz wielkoscig dochodéw budzetowych
w podatku od nieruchomosci?? oraz w podatku od srodkéw transportowych?3.

19 P Felis, Podatki od nieruchomosci..., op.cit.

20 J. Dziuba, Zréznicowanie fiskalnych skutkéw polityki podatkowej jednostek samorzqdu
terytorialnego, ANNALES Universitatis Mariae Curie-Sklodowska, Sectio H OECONOMIA,
Vol. 50, No. 1, Lublin 2016.

21 P. Swianiewicz, J. Lukomska, Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce, ,Studia Regio-
nalne i Lokalne” 2016, nr 2(64), Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych
UW (EUROREG).

22 P. Felis, H. Rostaniec, Wykorzystanie podatku od nieruchomosci w lokalnej polityce
podatkowej miast Unii Metropolii Polskich, ,Gospodarka Narodowa” 2017, nr 2, Kolegium
Analiz Ekonomicznych SGH w Warszawie.

23 P. Felis, H. Rostaniec, Zréznicowanie fiskalnych skutkéw polityki podatkowej gmin
w Polsce w zakresie podatku od srodkéw transportowych, ,Studia Regionalne i Lokalne”
2017, nr 2(68), Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych UW (EUROREG);
P. Felis, H. Roslaniec, The Application of Tax on Means of Transport in Local Tax Policy in
Poland. Evidence of City Counties, “Journal of Management and Financial Sciences”, Vol. X,
Issue 28 (June 2017), Warsaw School of Economics, Collegium of Management and Finance.
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9.5. Podsumowanie

W opracowaniu dokonano ogdélnego przegladu zagadnien dotyczacych lokal-
nej polityki podatkowej. Na potrzeby tekstu rozumiana jest ona jako sktadnik
polityki finansowej samorzadu lokalnego, obejmujgcy ustalanie celéw oraz
metod i sposobéw osiggania tych celé6w w obszarze gromadzenia dochodéw
publicznych. Préba usystematyzowania determinant lokalnej polityki podat-
kowej miata na celu przyblizenie czynnikéw, na ktére rada gminy ma wplyw,
i tych, na ktére wptywu nie ma. Zlozono$¢ problematyki czynnikéw ksztattu-
jacych lokalng polityke podatkowg nie pozwala jednak, przynajmniej na tym
poziomie analiz, jednoznacznie stwierdzié, ktére z nich majg kluczowe zna-
czenie. Ich znajomo$¢ moze natomiast stanowié¢ punkt wyjscia do dalszych
poglebionych badan. Dlatego tez przyblizono koncepcje teoretyczne stosowane
w badaniach prowadzonych w innych krajach, do ktérych powinni nawigzy-
waé w swoich studiach i polscy ekonomisci. Dzieki takim badaniom zwiekszg
sie bowiem szanse na zrozumienie pogladéw, motywoéw i dziatan wiadz lokal-
nych w odniesieniu do podatkéw lokalnych.

Polityka podatkowa wtadz lokalnych w Polsce powinna wiec wzbudzac zde-
cydowanie wieksze zainteresowanie badaczy finanséw jednostek samorzadu
terytorialnego, dzieki czemu bedzie czeSciej obecna w literaturze naukowej
i debatach publicznych. Problematyka lokalnej polityki podatkowej i zwigza-
nego z nig, a nieporuszonego tu, zakresu wladztwa podatkowego, powinny
by¢ rozpatrywane kompleksowo i z réznych punktéw widzenia. Konieczno$é
decentralizacji wydaje sie¢ oczywista, jednak proces decentralizacji — jesli
ma by¢ faktyczny — musi sie wigzaé¢ z rozdzieleniem nie tylko kompetencji
i obowigzkéw na odpowiednich poziomach wiladzy, ale takze instrumentéw
finansowych. Nie mozna jednak pomija¢ faktu, ze dokonanie uniwersalnego
podziatu zadan miedzy panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego nie jest
takie oczywiste. Nie udato sie bowiem dotychczas ustali¢ precyzyjnie takiego
stopnia decentralizacji finanséw publicznych, ktéry pozwolitby na okreslenie
optymalnego zakresu funkcji alokacyjnej i redystrybucyjnej finanséw publicz-
nych. Rozszerzenie wladztwa podatkowego gmin nalezy jednak uznac za fun-
dament ich stabilizacji finansowej. W zakresie podatkéw lokalnych pozgdane
byloby ustalenie elementéw skladajacych sie na wladztwo podatkowe oraz
zdiagnozowanie najwazniejszych konsekwencji decentralizacji tak okreslonego
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wladztwa podatkowego. Wieloplaszczyznowe badania podatkéw lokalnych?*
przybliza nas do okreslenia normatywnego modelu systemu (zbioru) podatkéw
lokalnych, niezmiernie waznego dla polityki lokalnej oraz lokalnego rozwoju
spoleczno-gospodarczego.
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