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Rozdziat 5

Michat Bernardelli, Pawet Felis

LOKALNA KONKURENCJA PODATKOWA W POLSCE —
WYSOKOSC STAWEK PODATKU OD NIERUCHOMOSCI
NA TLE SASIADUJACYCH GMIN

Wstep

Koncepcja teoretyczna konkurencji podatkowej najczesciej wykorzystywana jest
w rozwazaniach dotyczacych polityki na szczeblu miedzynarodowym oraz krajo-
wym. Moze ona jednak — co stusznie podkreslajg P. Swianiewicz i J. tukomska —
pomoc w zrozumieniu motywéw i logiki zréznicowania polityki podatkowej na
szczeblu lokalnym?23. Innymi, przydatnymi podejsciami do badania i oceny lokal-
nej polityki podatkowej we wspoétczesnym dyskursie naukowym sg: koncepcja
,przecietnego wyborcy” (median voter), koncepcje politycznego cyklu wyborczego,
politycznego cyklu budzetowego, modelu partyjnego i modelu srodowiskowego.
Z badan przeprowadzonych w réznych krajach (Stany Zjednoczone, Europa
Zachodnia, Europa Srodkowo-Wschodnia) wynika jednak, ze rézna jest ocena
przydatnosci poszczegélnych koncepcji w lokalnej polityce podatkowej. Niewat-
pliwie jest to zwigzane ze skalg decentralizacji i autonomii podatkowe;.

W Polsce pobierane sg cztery podatki lokalne, ktdre zalicza sie do podatkdw
majatkowych (opodatkowanie majatku nieruchomego i ruchomego). W kontekscie
rozwazanej konkurencji podatkowej istotne znaczenie ma mobilno$¢ bazy podatko-
wej (wieksza w przypadku podatku od $rodkéw transportowych; mniejsza badz jej
brak w przypadku opodatkowania réznych rodzajéw nieruchomosci). Przedmiotem
badan podjetych w tej czesci monografii jest podatek od nieruchomosci — zdecydo-
wanie najbardziej wydajny ze wszystkich podatkéw lokalnych (przynosi on $rednio
ponad cztery pigte wszystkich dochodéw, w zakresie ktérych samorzady gminne
mogg prowadzi¢ polityke podatkowg). Ponadto podatek — ze wzgledu na przedmiot
opodatkowania — najbardziej zréznicowany. Stad analizujac skutki opodatkowania
poszczegblnych typdw nieruchomosci (gruntéw, mieszkan i doméw mieszkalnych,
nieruchomosci zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza), nalezy mie¢ na uwadze
i motywy zwigzane z mobilnoscig bazy podatkowej badz jej brakiem.

223 P, Swianiewicz, ). tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 5.
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Mimo istotnego znaczenia wydajnosci fiskalnej podatkéw lokalnych i czynni-
kow ja determinujacych dla konstrukgji lokalnego systemu podatkowego, aktual-
nie w Polsce nie prowadzi sie wielu szczegétowych badar w obszarze polityki
podatkowej, ktdre nawigzywatyby do rzeczonych teorii. Celem opracowania jest
zatem choc czesciowe wypetnienie tej luki, poprzez testowanie koncepcji lokalnej
konkurencji podatkowej, uwzgledniajgc zakres autonomii polityki podatkowe;
wtadz lokalnych w Polsce. Wykorzystano do tego odpowiednio wyselekcjonowang
literature przedmiotu i przeprowadzono wtasne badania na podstawie danych
udostepnionych na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw??%. Niniejszy
rozdziat sktada sie z trzech sekcji. W pierwszej z nich wyjasniono, na czym polega
koncepcja konkurencji podatkowej, jak réwniez przedstawiono gtéwne motywy
oraz argumenty przemawiajgce za lokalng konkurencjg podatkowa i przeciw niej.
W drugiej dokonano przegladu dotychczasowych (gtéwnie zagranicznych) badan
oraz podsumowania ich rezultatéw. W trzeciej, ktéra obejmuje analize empiryczna,
omoéwiono metodyke przeprowadzonego badania oraz zaprezentowano otrzyma-
ne wyniki. Wnioskowanie dotyczace lokalnej konkurencji podatkowej oparto na
danych ze sprawozdan podatkowych w zakresie podatku od nieruchomosci za lata
2018-2023. Przeprowadzono jakosciowe analizy weryfikujgce zaleznosci pomie-
dzy zastosowaniem oraz wysokoscig obnizek podatku od nieruchomosci a odset-
kiem sasiednich gmin, ktére stosujg obnizke podatku od nieruchomosci, i Srednig
wysokosScig tych obnizek. Do weryfikacji wykorzystano odpowiednie do typu
danych wspétczynniki korelacji oraz testy statystyczne do badania istotnosci
statystycznej uzyskanych wartosci. Zwalidowano takze zréznicowanie wystepo-
wania zjawiska konkurencji podatkowej wzgledem typu jednostki samorzgdowej,
jak réwniez stabilnos¢ zjawiska w czasie.

1. Lokalna konkurencja podatkowa
— jej istota, zakres i determinanty

Problematyka fiskalnych interakcji moze by¢ rozpatrywana w ujeciu poziomym
(na tym samym szczeblu wtadzy) — jako zjawisko konkurencji horyzontalnej,
realizowane na poziomie miedzynarodowym oraz w ujeciu pionowym (rézne
szczeble wiadzy) — jako zjawisko konkurencji wertykalnej, realizowane na pozio-
mie jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku miedzynarodowej konku-
rencji podatkowej chodzi o stworzenie takich warunkéw podatkowych w danym

224 Sprawozdanie podatkowe w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego
i podatku lesnego (Sprawozdanie SP-1) za lata 2018-2023. W przypadku podatku od
nieruchomosci byty to dane o wysokosci stawek podatku okreslonych uchwatami rad
gmin i przyjmowanych dla potrzeb wymiaru podatku oraz dane o podstawach
opodatkowania i podstawach opodatkowania zwolnionych z podatku na mocy uchwat
rad gmin.
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panstwie, aby przyciggnac jak najwiekszy kapitat zagraniczny. W literaturze
podkresla sie, ze zjawisko konkurencji jest zwigzane bezposrednio z globalizacjg
i wzrostem miedzynarodowej mobilnosci kapitatu. Liberalizacja przeptywoéw kapi-
tatowych, spadek kosztéw transakcyjnych utatwiaja ucieczke czynnikéw produkcji
do innych krajéw, oferujacych korzystniejsze warunki podatkowe??>.

Zagadnienie konkurencji podatkowej (dalej takze jako nasladownictwo podat-
kowe) nabiera szczegdlnego znaczenia w przypadku jednostek samorzadu teryto-
rialnego, zaspakajajacych potrzeby spotecznosci lokalnych, dziatajacych nierzadko
w warunkach dostepu do ograniczonych publicznych zasobéw pienieznych. Stad
konkurencja podatkowa — zdaniem A. Walasika — jest swoistego rodzaju rywali-
zacja miedzy wieloma jednostkami lokalnymi, ktérej przedmiotem jest zapewnie-
nie sobie dostepu do pochodzacych przede wszystkim z przymusowych pobran,
podatkowych publicznych zasobdw pienieznych?2®. Uzupetnieniem tej definicji
jest ujecie zaproponowane przez P. Swianiewicza i J. tukomska, wedtug ktérych
konkurencja podatkowa oznacza sytuacje, w ktdrej polityka podatkowa w danej
jednostce lokalnej jest zmieniana w reakgcji (przy wzieciu pod uwage) na polityke
stosowang w jednostkach sgsiednich lub w innych samorzadach postrzeganych
jako gtéwni , konkurenci”?27. Realizowana przez dana jednostke polityka podat-
kowa moze by¢ zatem ustalana w znacznym stopniu pod wptywem polityki
podatkowej obowigzujacej w sgsiednich jednostkach (blisko$¢ przestrzenna), ale
i determinowana konkurencjg z innymi jednostkami, niezaleznie od dzielacej je
odlegtosci.

W literaturze przedmiotu przedstawia sie dwa zasadnicze teoretyczne wyjas-
nienia wystepowania konkurencji podatkowej: konkurowanie o mobilng baze
podatkowg oraz konkurencje poréwnawczg (yardstick competition)28.

W pierwszym przypadku (klasycznej konkurencji o baze podatkowa) wtadze
lokalne, wykorzystujgc podatki, starajg sie przyciggnac¢ kapitat, przedsie-
biorstwa oraz mieszkancéw?>?. Wybory podatkowe wtadz lokalnych przejawiajg
sie przede wszystkim wysokoscig przyjetej stawki podatku lub zastosowanymi
preferencjami podatkowymi, wptywajac tym samym na alokacje mobilnej bazy
podatkowej pomiedzy tymi jednostkami. W takiej sytuacji samorzady lokalne

225 S, Bryndziak: Konkurencja podatkowa wsréd krajéw Unii Europejskiej na przyktadzie podatku

dochodowego od 0séb prawnych. Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica 2013,
nr 279, s.112; M. Jarczok-Guzy: Zjawisko konkurencji podatkowej w obszarze opodatko-
wania dochodéw korporacyjnych. Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach, 2016, nr 271, s. 78.

A. Walasik: Zakres i metody konkurencji podatkowej miedzy wtadzami lokalnymi. Studia
Ekonomiczne 2014, nr 198, s. 200.

P. Swianiewicz, ). tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 6.

P. Motek: Nasladownictwo podatkowe — wptyw sgsiadujgcych gmin na stawki podatku
rolnego w wojewddztwie wielkopolskim. Czasopismo Geograficzne, 2021, t. 92 (2), s. 282.
O koncepcji m.in. w: Ch. Tiebout: A pure theory of local expenditures.., op. Cit., s. 416—424;
W.E. Oates, Fiscal Federalism..., op. cit.; G.R. Zodrow, P. Mieszkowski: Pigou, Tiebout,
property taxation, and the underprovision of local public goods. Journal of Urban Economics
1986, vol. 19 (3), s. 356—370; J. Wilson, D. Wildasin: Capital tax competition: bane or boon.
Journal of Public Economics 2004, vol. 88(6), s. 1065—1091.
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oczekuja zwiekszenia bazy podatkowej w swojej jednostce, a takze wzrostu
dochoddéw budzetowych (wzrost dochodéw nie tylko z podatkéw bedacych przed-
miotem konkurencji, ale réwniez dochoddw z innych podatkéw, w wyniku przy-
ciggniecia nowych podatnikdw). Nie zawsze jednak redukcja stawek moze prowa-
dzi¢ do wzmocnienia gospodarki finansowej jednostek lokalnych. Chroniczne
obnizanie stawek podatkowych moze prowadzi¢ do pogorszenia jakosci swiadczo-
nych débr i ustug publicznych (problem nieefektywnie niskich dochodéw podat-
kowych, a w konsekwencji wydatkéw).

W przypadku konkurencji poréwnawczej natomiast gtdwnym motywem jest
utrzymanie lub zwiekszenie kapitatu politycznego?3°. Wtadze lokalne starajg
sie zatem zaspokoi¢ oczekiwania podatnikéw (wyborcéw). Prowadzac wtasna
polityke podatkowa, uwzgledniaja wéwczas decyzje podatkowe podejmowane
w jednostkach sasiednich. Zwracajg wiec uwage na wysokos¢ uchwalanych tam
stawek podatkowych oraz przyznawane ulgi i zwolnienia podatkowe. W sytuacji
obnizenia stawek w sasiednich jednostkach samorzadowych mieszkaricy danej
jednostki beda tego takze oczekiwali od swoich wtodarzy lokalnych. Z kolei
ich podwyzszenie u sgsiaddw usprawiedliwia niepopularne decyzje, a miesz-
kancom fatwiej bedzie zaakceptowad taka podwyzke réwniez u siebie. W tej
koncepcji kluczowe jest oczywiscie zaangazowanie mieszkancéw i ich zaintere-
sowanie sytuacjg w jednostkach sasiednich. Brak oczekiwanych przez wyborcéw
reakcji na dziatania tam podejmowane moze skutkowac brakiem poparcia
w wyborach.

Interesujgce z punktu widzenia budowania przewagi konkurencyjnej przez
rywalizujace o Zrédta dochodéw podatkowych jednostki lokalne jest zagadnienie
mozliwosci eksploatacji zrédta opodatkowania pozyskanego przez inng jednostke.
W literaturze wskazuje sie dwa — zalezne od ekonomicznego charakteru Zrédta
opodatkowania — modele konkurencji podatkowej®3'. W zaleznosci od relacji
obszaru oddziatywania fiskalnego podatku oraz obszaru administracyjnego dane;j
jednostki samorzadu terytorialnego moze to by¢ model intensywnej konkurencji
podatkowej, kiedy obszary te pokrywaja sie, oraz model ekstensywnej konkurencji,
kiedy drugi z wymienionych obszaréw zawiera sie w pierwszym. A zatem w pier-
wszym przypadku konstrukcja podatku wyklucza mozliwos¢ eksploatacji fiskalnej
poza granicami administracyjnymi danej jurysdykcji podatkowej (np. podatki
obciazajace nieruchomosci). W drugim natomiast konstrukcja podatku umozliwia
eksploatowanie przez jurysdykcje podatkowa Zrédet znajdujacych sie poza grani-

239 0 koncepcji m.in. w : P. Salmon: Decentralization as an incentive scheme. Oxford Review of
Economic Policy 1987, vol. 3 (2), s. 24—43; A. Solé-O0lIé: Electoral accountability and tax
mimicking: the effects of electoral margins, coalition government, and ideology. European
Journal of Political Economy 2003, vol. 19(4), s. 685—713; M.A. Allers, J.P. Elhorst: Tax
Mimicking and Yardstick Competition Among Local Governments in the Netherlands..., op. cit.,
S. 493—513.

231 A. Walasik: Zakres i metody konkurencji podatkowej miedzy wtadzami lokalnymi..., op. cit.,
S. 205 i nast.
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cami jednostki podziatu administracyjnego (np. opodatkowanie dochodéw z dzia-
talnosci gospodarczej, w formie CIT i PIT).

Lokalna konkurencja podatkowa i jej konsekwencje, co wynika z literatury
przedmiotu, nie sg oceniane jednoznacznie?32. Wsrdd argumentéw przemawiajg-
cych za konkurencjg podatkowa wskazuje sie m.in.:

« przeciwwage dla naturalnej tendencji biurokracji do nadmiernego rozrostu sek-
tora publicznego;

« sprzyjanie efektywnosci wykorzystania srodkéw finansowych;

. bardziej skuteczne starania samorzagdéw w dostosowaniu polityki do preferencji
mieszkancow;

« stymulowanie polityki prorozwojowej;

« innowacyjnos¢ rozwigzan w polityce podatkowej i rozprzestrzenienia sie tych
innowacji.

Najwazniejszymi argumentami przeciw konkurencji podatkowej sg natomiast:

« niebezpieczenstwo zanizenia dochodéw publicznych i niedostatecznej podazy
lokalnych ustug publicznych (zjawisko race to the bottom);

. zacheta do nieefektywnych lub fikcyjnych migracji bazy podatkowej;

. utrudnianie polityki prorozwojowej;

. zwiekszanie réznic w poziomie rozwoju poszczegélnych jednostek lokalnych
(samorzady bogatsze maja wieksza swobode manewru w ustalaniu polityki
podatkowej).

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy zauwazy¢, iz intensywno$¢
lokalnej konkurencji podatkowej zalezy od wielu czynnikéw o zréznicowanym
charakterze. Cytowany juz A. Walasik uwaza, ze szczegdlne znaczenie nalezy przy-
pisac zdolnosci do zatrzymania zrédta dochoddw fiskalnych na terytorium pozos-
tajgcym w zakresie jurysdykcji podatkowej danej jednostki podziatu terytorialne-
g0°33. Z przeprowadzonej przez P. Swianiewicza i ). tukomskiej kwerendy wynika
ponadto, ze tymi czynnikami beda takze3*:

« swoboda przyznana samorzadom w zakresie decydowania o podatkach;
« struktura podatkéw lokalnych;
. organizacja terytorialna.

Uwzgledniajac zatem wskazane czynniki okreslajgce sktonnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego do nasladownictwa podatkowego, uzasadnione jest
przedstawienie specyfiki kluczowych dla niniejszego opracowania rozwigzan funk-
cjonujacych w Polsce.

232 Syntetyczny przeglad zalet i mankamentéw lokalnej konkurencji podatkowej zapropo-
nowano w: P. Swianiewicz, J. tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce...,
op. cit,, s. 7 i nast.

233 A, Walasik: Zakres i metody konkurencji podatkowej miedzy wtadzami lokalnymi..., op. cit.,
s. 200.

234 p, Swianiewicz, ). tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 10.
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Na zakres wtadztwa podatkowego w ramach podatku od nieruchomosci skta-

da sie:

« ksztattowanie obcigzenn podatkowych w ramach umocowania ustawowego —
uprawnienia do modelowania niektérych elementéw konstrukgji, np. obnizanie
i réznicowanie stawek podatkowych, rozszerzanie katalogu zwolnien przed-
miotowych;

« pobdr podatku i realizacja wptywdéw — uprawnienia w zakresie: poboru, wery-
fikacji, kontroli i egzekucji podatku oraz rejestracji podatnikdw;

« dysponowanie podatkiem — planowanie podatkowe oraz zarzadzanie srodkami
pochodzacymi z podatku.

Przyznanie uprawnienia w zakresie podatku od nieruchomosci oznacza, ze
jego poziom jest tylko czesciowo uzalezniony od decyzji przedstawicieli gmin.
Musi sie bowiem zawiera¢ w przedziale okreslonym przepisami ustawowymi?3>.
Z podatkiem od nieruchomosci wigze sie zatem tzw. ograniczone wtadztwo
podatkowe, zdeterminowane konstytucyjng zasadg uchwalania podatkéw przez
parlament, a takze przyznaniem gminom prawa ustalania wysokosci podatkow
lokalnych w ustawowym zakresie. W literaturze przedmiotu mozna zetkna¢ sie
z okre$leniem utomnego wtadztwa podatkowego?3°. Podatek od nieruchomosci
nalezy do grupy zrédet dochoddw, dla ktérej przewidziano stosunkowo szeroki
zakres wtadztwa podatkowego. Z literatury wynika, ze im szerszy jest zakres
uprawnien wtadz lokalnych, tym wieksze prawdopodobieristwo pojawienia sie
konkurencji podatkowej. Mozna zatem przypuszczaé, ze sposréd wszystkich
podatkéw lokalnych dotyczy to wtasnie podatku od nieruchomosci.

W przypadku struktury podatkéw lokalnych chodzi gtéwnie o udziat podatkéw,
w ktdrych baza jest bardziej badz mniej mobilna. Sposréd podatkéw lokalnych
w zasadzie tylko w przypadku podatku od srodkdéw transportowych mozna méwic
o mobilnosci bazy podatkowej w dostownym tego stowa znaczeniu. W przypadku
podatku od nieruchomosci w sensie dostownym mobilnos$¢ bazy podatkowej nie
pojawia sie. Nieruchomosci nie mozna przeciez przenies¢ w inne miejsca. Nie
mozna jednak pomija¢ zmiany lokalizacji prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
badz miejsca zamieszkania. W zwigzku z tym mozna sie spodziewac i w podatku
od nieruchomosci zwiazanej z jego stawkami konkurencji miedzy gminami.

Z literatury przedmiotu wynika, ze konkurencji podatkowej sprzyja fragmen-
tacja terytorialna, czyli podziat terytorium na mate jednostki przestrzenne?37.
Wéwczas migracje mieszkancow i kapitatu sa tatwiejsze. Obecny podziat adminis-

235 Stawki w podatku od nieruchomosci okreslane s3 w uchwale podejmowanej przez rade
gminy. Podatnik nie moze zosta¢ zobowigzany do optacenia podatku wymierzonego
w oparciu o stawki wyzsze od stawek maksymalnych (ustawowych), ktére sg co roku
podwyzszane przez Ministra Finanséw. Zob. art. 5 Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U z 2023, poz. 70.

236 D, Wyszkowska: Samodzielno$¢ dochodowa jednostek samorzqdu terytorialnego — Polska na
tle wybranych krajow Unii Europejskiej. Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska,
sectio H — Oeconomia 2017, t. 60, nr 5, s. 374.

237 P. Swianiewicz, J. tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 10.
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tracyjny kraju zostat uksztattowany w wyniku dwdch reform. Gminy staty sie
podmiotami wykonujacymi zadania publiczne we wtasnym imieniu i na wtasna
odpowiedzialno$¢. Ponadto — z punktu widzenia konkurencji podatkowej —
znaczenie ma rodzaj (miasta na prawach powiatu, gminy miejskie, miejsko-
-wiejskie, wiejskie) i wielkos$¢ jednostki samorzadowej. Mozna przyjac, ze konku-
rencja podatkowa bedzie dotyczyta gtéwnie jednostek, w ktdrych gospodarki sg
bardziej otwarte i zalezne od zewnetrznych inwestoréw.

2. Lokalna konkurencja podatkowa
w dotychczasowych badaniach

Wystepowanie zjawiska lokalnej konkurencji podatkowej zostato potwierdzone
w literaturze. Nalezy jednak zauwazy(, ze dotyczyto to takze innych podatkdéw
lokalnych (np. podatkéw dochodowych), ktére nierzadko byty bardziej podatne
na konkurencje niz podatek od nieruchomos$ci?3®. Najwazniejsze konkluzje doty-
czace podatku od nieruchomos$ci mozna podsumowac nastepujaco:

« lokalna polityka podatkowa w zakresie podatku od nieruchomosci mieszkalnych
na ogot nasladuje dziatania stosowane w sgsiednich jednostkach;

« gminy stosowaty podobne stawki jak ich s3siedzi, a nawet dalsze jednostki, przy
czym podobieristwa te maleja wraz z odlegtoscia;

. interakcje miedzy gminami byty tym wieksze, im mniejsza byta odlegtos¢ po-
miedzy gminami i im bardziej gminy byty do siebie podobne (podobieristwo ze
wzgledu na gestosc¢ zaludnienia);

« interakcje pomiedzy stawkami podatku miaty miejsce nie tylko w gminach sasia-
dujacych, ale i w jednostkach dalej od siebie potozonych, nalezacych do tej samej
klasy spoteczno-ekonomicznej (gdy gminy o podobnych cechach spoteczno-
-gospodarczych obnizaty stawke podatku od nieruchomosci, bardzo prawdopo-
dobne byto obnizenie stawki tego podatku w innych podobnych gminach);

. gminy reagowaty na konkurencje w do$¢ elastyczny sposéb, a podatki i naktady
publiczne mozna potraktowac jako alternatywne Srodki stuzace przyciaganiu
kapitatu;

. konkurencja podatkowa wystepowata czesciej w mniejszych gminach, zwtasz-
cza w tych, ktére sa potozone blisko wielkich miast;

« silniejszy zwigzek zaobserwowano w przypadku podatkéw o mniejszej mobil-
nosSci bazy podatkowej, co moze oznaczac konkurencje oparta bardziej na cha-
rakterze poréwnawczym niz na bazie podatkowej;

238 Szczegbtowy przeglad wynikéw badari przedstawiono m.in. w: P. Felis, L. Patrzatek,
A. Bem, M. Bernardelli, E. Malinowska-Misiag, J. Olejniczak, M. Kowalska: Polityka
polskich samorzqddw gminnych w zakresie opodatkowania nieruchomosci, SGH, Warszawa
2022, s. 34-40; P. Motek: Nasladownictwo podatkowe — wptyw sgsiadujgcych gmin na
stawki podatku rolnego w wojewddztwie wielkopolskim..., op. cit., s. 283-284; P. Swia-
niewicz, J. tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 11-13.
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« interakcje polityki podatkowej sg powszechne — wystepuja w wiekszosci krajow
i dotyczg wszystkich podatkow i wszystkich szczebli wiadzy publicznej;

« W wiekszosci badan widoczna byfa tendencja do konwergencji stawek podatko-
wych i konkurencja podatkowa czesciej prowadzita do podnoszenia stawek niz
ich zmniejszania.

Whioski te, a takze pozostate dotyczace np. lokalnego podatku dochodowego
wskazuja, ze zjawisko lokalnej konkurencji podatkowej nie poddaje sie jedno-
znacznej ocenie i dzieki temu jest ciggle ciekawym polem eksploracji naukowej.

3. Wyniki badan empirycznych

Dane wykorzystane w analizach pochodzity ze sprawozdan podatkowych w zakre-
sie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego oraz podatku leSnego SP-1 czes¢
A za lata 2018-2023, sporzadzonego przez organy podatkowe wtasciwe w zakresie
tych podatkéw. Ograniczono sie tylko do tych gmin, dla ktérych byty dostepne
dane ze wszystkich lat. Analizie poddane zostaty wybrane sekcje podatku od
nieruchomosci:

. grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, bez wzgledu na
sposob zakwalifikowania w ewidencji gruntéw i budynkéw (sekcja 1.1),

« budynki mieszkalne (sekcja 1.5),

« budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz budynki
mieszkalne lub ich czesci zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (sek-
cja 1.6).

Analiza sktadata sie z trzech czesci. W pierwszej sprawdzono zalezno$¢ pomie-
dzy zastosowaniem obnizki podatku od nieruchomosci w danej gminie a odsetkiem
sgsiednich gmin, ktére stosujg obnizke podatku od nieruchomosci. Z tabeli
5.1 wynika, ze wyzszy procent sgsiadow stosujacych obnizki koreluje z wystepo-
waniem obnizonych stawek podatkowych w danej gminie. Ze wzgledu na typ
zmiennych do badania zastosowano korelacje punktowo-dwuseryjna. Wspotczyn-
niki korelacji okazaty sie by¢ istotne statystycznie na poziomie istotnosci 0,05 dla
prawie wszystkich lat oraz typéw jednostek samorzadowych. Tylko w latach 2018~
-2019 dla miast na prawach powiatu nie udato sie potwierdzic istnienia zaleznosci.
W pozostatych przypadkach zalezno$¢ istnieje, chociaz nie jest silna — oscyluje
w granicach od 0,11 do 0,46, osiagajac najwieksze wartosci dla miast na prawach
powiatu (od 0,25 do 0,46). W latach 2018-2019 korelacja w skali catego kraju byta
nizsza niz w kolejnych latach. W przypadku podatku od gruntéw zwigzanych
z prowadzeniem dziafalnosci gospodarczej wspétczynnik korelacji wynosit 0,28,
a w latach kolejnych 0,32-0,34. Analogicznie, w przypadku podatku od budynkéw
mieszkalnych, nastapit wzrost zaleznosci z 0,26 do 0,32-0,33. Najmniej wyrazny
postep w zaleznosci pomiedzy stosowaniem obnizek stawek podatkowych w dane;j
gminie a liczbg gmin osciennych, ktoére stosuja podobnego rodzaju ulgi podatko-
we, obserwuje sie dla podatku od budynkdéw zwigzanych z prowadzeniem dziatal-
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Tabela 5.1. Wspdtczynniki korelacji punktowo-dwuseryjnej pomiedzy zastosowaniem obnizki
podatku od nieruchomosci w danej gminie a odsetkiem sasiednich gmin, ktére
stosujg obnizke podatku od nieruchomosci

Grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
Rok Ogdtem Nvt/i:cstt\apllivg?u_ Gminy miejskie Gminw§gerj);|i(13ifko— Gminy wiejskie
2018 0,28 0,25 0,29 0,22 0,31
2019 0,28 0,22 0,34 0,22 0,29
2020 0,34 0,44 0,30 0,26 0,37
2021 0,32 0,40 0,28 0,27 0,35
2022 0,34 0,46 0,34 0,23 0,36
2023 0,33 0,41 0,19 0,29 0,37
Budynki mieszkalne
Rok Ogétem ’\cvissﬁapr:)?/vizrtau_ Gminy miejskie Gminwyiegr;Leifko- Gminy wiejskie
2018 0,26 0,37 0,31 0,21 0,27
2019 0,26 0,13 0,30 0,22 0,28
2020 0,32 0,45 0,32 0,25 0,34
2021 0,32 0,34 0,36 0,33 0,31
2022 0,33 0,44 0,34 0,26 0,35
2023 0,33 0,39 0,24 0,33 0,35
Budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej
Rok Ogétem !Vv:/ijsﬁapr;e\:v?arsu— Gminy miejskie Gminw);e?;:(ei{esko— Gminy wiejskie
2018 0,26 0,09 0,20 0,22 0,32
2019 0,23 0,20 0,18 0,15 0,27
2020 0,25 0,40 on 0,22 0,28
2021 0,28 0,36 0,22 0,26 0,27
2022 0,31 0,37 0,26 0,27 0,31
2023 0,32 0,41 0,15 0,29 0,36

Dane z podziatem na lata oraz typ jednostki samorzadowej. Pogrubione zostaty wspétczynniki, ktére nie sg

istotne statystycznie na poziomie istotnosci 0,05.
Zrédto: opracowanie wiasne.

nosci gospodarczej. Z poziomu 0,23-0,28 w latach 2018-2021 wzrdst on do po-
ziomu 0,31-0,32 w ostatnich dwéch latach.

Druga czes¢ analizy dotyczyta zaleznosci wielkos¢ obnizek podatkéw od nieru-
chomosci od sredniej wielkoSci obnizek podatku od nieruchomosci wsrdéd gmin
sasiadujacych. Wspdtczynniki korelacji Spearmana zestawiono w tabeli 5.2.
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Wszystkie wspotczynniki oscyluja od 0,31 do 0,70 i sg istotne statystycznie na
poziomie istotnosci 0,05. Zdecydowanie silniejsze zaleznosci obserwuje sie dla
gmin wiejskich (od 0,55 do 0,70) oraz miejsko-wiejskich (od 0,45 do 0,62) niz
dla gmin miejskich i miast na prawach powiatu (od 0,31 do 0,53). W skali catego
kraju dla wszystkich rozpatrywanych lat korelacja jest stosunkowo stabilna, przy
czym wyraznie silniejsza w przypadku podatku od budynkdéw zwigzanych z prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej (Srednia wartos¢ wspodtczynnika korelacji 0,65)
niz dla budynkéw mieszkalnych ($rednia 0,59) czy gruntéw zwigzanych z prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej (Srednia 0,55).

Tabela 5.2. Wspédtczynniki korelacji Spearmana pomiedzy wielkoscig obnizek podatkéw od
nieruchomosci a $rednig wielkosScig obnizek podatku od nieruchomosci wsréd
gmin s3siadujacych

Grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej

Rok Ogétem ’vvt/i;‘csft]aprc])?/vipartau_ Gminy miejskie Gminw);e?;Leijesko— Gminy wiejskie
2018 0,55 0,31 0,48 0,51 0,56
2019 0,56 0,36 0,51 0,51 0,57
2020 0,54 0,33 0,45 0,50 0,55
2021 0,57 0,39 0,45 0,51 0,58
2022 0,53 0,50 0,41 0,45 0,56
2023 0,53 0,41 0,34 0,46 0,57
Budynki mieszkalne
Rok Ogdtem ’\\//t/i:csﬁapr(])?/viparfu_ Gminy miejskie Gminw);e?;Leij;ko— Gminy wiejskie
2018 0,59 0,40 0,46 0,59 0,60
2019 0,60 0,43 0,47 0,60 0,61
2020 0,59 0,46 0,40 0,60 0,61
2021 0,61 0,49 0,41 0,61 0,61
2022 0,59 0,50 0,35 0,59 0,60
2023 0,57 0,42 0,36 0,58 0,59
Budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej
Rok Ogotem ’\\//t/i:csﬁapr(])?/v?arfu_ Gminy miejskie Gminw)ge?;{(eij;ko- Gminy wiejskie
2018 0,65 0,51 0,52 0,62 0,67
2019 0,65 0,55 0,50 0,61 0,68
2020 0,65 0,59 0,48 0,61 0,68
2021 0,67 0,51 0,53 0,62 0,70
2022 0,65 0,58 0,48 0,58 0,69
2023 0,63 0,51 0,38 0,56 0,68

Dane z podziatem na lata oraz typ jednostki samorzadowe;j.
Zrédto: opracowanie wiasne.
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Trzecia czeS¢ analizy dotyczyta sprawdzenia stabilnosci wysokosci stosowa-
nych obnizek w podatku od nieruchomosci. Poréwnujac procent maksymalnej
ustawowej stawki obowigzujacy w poszczegdlnych gminach na przestrzeni lat
2018-2023, wyznaczono odsetek gmin, w ktdrych zwiekszano ulgi z tytutu podat-
ku od nieruchomosci wzgledem poprzedniego roku (patrz tabela 5.3). W przypadku
miast na prawach powiatu wyraznie widac wiekszy brak checi do obnizek podatku
od nieruchomosci. Przyktadowo w przypadku podatku od budynkéw zwigzanych
z prowadzeniem dziafalnosci gospodarczej odsetek miast na prawach powiatu bez
wzrostu obnizek to prawie jedna trzecia, podczas gdy w przypadku innych typéw
jednostek samorzadowych to raptem 17-18%. W ciggu szesciu analizowanych lat
trzy-, cztero- lub pieciokrotny wzrost obnizek podatku od nieruchomosci zaob-
serwowano u 44% gmin w przypadku podatku od gruntéw zwigzanych z prowa-
dzeniem dziafalnosci gospodarczej (z czego tylko niespetna 26% miast na prawach

Tabela 5.3. Odsetek gmin, w ktérych okreslong liczbe razy wystapit wzrost obnizek podatku
od nieruchomosci wzgledem poprzedniego roku

Grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej

Typ jednostki samorzadowej Brak Jeden Dwa Trzy Cztery Pie¢
Ogdtem 13,89 17,92 23,94 25,26 14,01 4,99
Miasta na prawach powiatu 30,30 16,67 27,27 13,64 6,06 6,06
Gminy miejskie 14,04 20,43 22,13 19,15 18,30 5,96
Gminy miejsko-wiejskie 12,88 19,24 27,50 25,12 10,33 4,93
Gminy wiejskie 13,56 17,03 22,58 26,79 15,23 4,81
Budynki mieszkalne
Typ jednostki samorzadowej Brak Jeden Dwa Trzy Cztery Piec
Ogdtem 11,61 16,39 23,60 26,65 15,12 6,63
Miasta na prawach powiatu 18,18 22,73 31,82 12,12 7,58 7,58
Gminy miejskie 1,44 13,14 24,58 27,12 17,37 6,36
Gminy miejsko-wiejskie 10,97 17,01 26,39 26,07 13,20 6,36
Gminy wiejskie 11,62 16,37 21,91 27,45 15,90 6,75
Budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej
Typ jednostki samorzadowej Brak Jeden Dwa Trzy Cztery Pigé
Ogotem 17,63 21,05 22,41 21,09 12,03 5,81
Miasta na prawach powiatu 31,82 28,79 21,21 7,58 4,55 6,06
Gminy miejskie 18,22 23,73 22,88 19,92 10,59 4,66
Gminy miejsko-wiejskie 17,33 24,01 25,44 18,76 8,59 5,88
Gminy wiejskie 17,03 19,04 21,11 22,85 14,03 5,95

Dane z lat 2018-2023 z podziatem typ jednostki samorzadowe;.
Zrédto: opracowanie wiasne.
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powiatu), 48% w przypadku podatku od budynkéw mieszkalnych (27% miast na
prawach powiatu) oraz 39% w przypadku podatku od budynkéw zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (18% miast na prawach powiatu).

Dane z tabeli 5.3 potwierdzaja sktonnos¢ gmin do uchwalania obnizek podatku
od nieruchomosci, a dane z tabel 5.1-5.2 istotnie statystyczng zaleznos¢ tych
obnizek od decyzji w sgsiednich gminach. Istnienie zaleznosci nalezy interpreto-
wac jako wystepowanie lokalnej konkurencji podatkowej, przy czym sita tego
wptywu zalezy od wielu czynnikéw, ktérych identyfikacja wymaga dalszych badan.
Czes¢ z determinant jest jednak fatwa do zobrazowania. Na rysunku 5.1 przedsta-
wiono rozktad procentowego udziatu sgsiednich gmin, ktére zdecydowaty sie na
obnizke podatku od nieruchomosci w liczbie wszystkich gmin sasiadujacych,
w rozbiciu na gminy, ktére zdecydowaty sie na obnizki, i te, ktére na obnizki sie
nie zdecydowaty. Ograniczono sie do podatku od budynkéw mieszkalnych oraz lat
2020 i 2023, ale podobne rdznice wystepuja réwniez dla innych lat oraz pozos-
tatych analizowanych obszaréw podatku od nieruchomosci. Na podstawie histo-
graméw z rysunku 5.1 mozna zdefiniowad ogdlng regute, wedtug ktérej gminy,
ktére decyduja sie na obnizki podatku od nieruchomosci, maja zdecydowanie
wiecej sasiednich gmin, ktére stosuja tg sama polityke podatkowa. Tymczasem
gminy, ktére utrzymuja maksymalne ustawowe stawki, zazwyczaj sasiadujg ze
znacznie mniejsza liczbg gmin, ktére decyduja sie na obnizki podatku od nieru-
chomosci.

1000 Gminy, ktére zastosowaly obnizke podatku od

nieruchomosci w roku 2020

0,1,0,2] (0,3,0,4] (0,5,0,6] (0,7,0,8] (0,9,1]
[0,0,1] 0,2,0,3] (0,4,0,5] (0,6,0,7] (0,8,0,9]

Gminy, ktére nie zastosowaty obnizki podatku od 200 Gminy, ktére zastosowaty obnizke podatku od

nieruchomosci w roku 2023 800 nieruchomosci w roku 2023
‘ 700
600

500

300
200
10 ' ' ~ 100

(0,1,0,2] (0,3,0,4] (0,5,0,6] (0,7,0,8] (0,9,1] (0,1,0,2] (0,3,0,4] (0,5,0,6] (0,7,0,8] (0,9,1]
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Rysunek 5.1. Rozktad odsetka gmin o$ciennych, ktére zdecydowaty sie na obnizke podatku od bu-
dynkéw mieszkalnych w podziale na gminy, ktére zdecydowaty sie na obnizke podatku od nieru-
chomosci, oraz te, ktére utrzymaty maksymalne ustawowe stawki. Dane za lata 2020 oraz 2023

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Podsumowanie

Konkurencja podatkowa w kontekscie jednostek lokalnych mimo sprecyzowanej
definicji, ze wzgledu na duza ztozonos$(, jest trudna do wykazania. Kryterium
bliskiej odlegtosci nie jest jedyng determinanta jej istnienia. Nawet znacznie odda-
lone od siebie jednostki moga bowiem podlega¢ zasadom kompetytywnosci. Jako
przyktady mozna wymieni¢ miejscowosci turystyczne potozone w gérach czy nad
morzem rywalizujgce o turystow albo duze miasta jak Krakéw i Warszawa, walczg-
ce o zainteresowanie kandydatéw na studia lub siedziby spétek miedzynarodo-
wych. W kontekscie jednostek samorzadowych oraz konkurencyjnosci podatkowej
kryterium lokalnosci jest jednak najbardziej oczywistym kierunkiem analiz i wtas-
nie ono zostato poddane weryfikacji w niniejszym opracowaniu.

Przedstawione analizy stanowig dowdd na wystepowanie lokalnej konkurencji
podatkowej przejawiajacej sie w podobnym zachowaniu sgsiadujacych gmin
w kwestii obnizek stawek podatku od nieruchomosci. Sposréd wskazanych deter-
minant zjawiska konkurencji podatkowej wymieni¢ mozna srednig wysokos$¢ obni-
zek w gminach osciennych oraz odsetek gmin sasiadujacych, ktére zdecydowaty
sie na uchwalenie obnizek podatku od nieruchomosci. Zaobserwowane zaleznosci
okazaty sie by¢ state w czasie, biorgc pod uwage lata 2018-2023.
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