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Zroznicowanie polityki podatkowej
gmin wojewodztwa wielkopolskiego
w latach 2018-2021

Zarys tresci: Celem artykulu jest przedstawienie zréznicowania polityki podatkowej
gmin wojewodztwa wielkopolskiego. Przede wszystkim okreélono czynniki wyjasniajace
to zréznicowanie oraz przeprowadzono typologi¢ polityki podatkowej gmin. W artykule
wykorzystano koncepcje konkurencji podatkowej oraz cyklu politycznego. Badaniem ob-
jeto podatek od nieruchomo$ci, podatek rolny oraz podatek lesny. W analizie empirycznej
wykorzystano metode regresji liniowej oraz hierarchiczng metode grupowania Warda.
Zbadano 226 gmin wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2018-2021. Uzyskane wyniki
wskazuja, ze czynnikami wyjasniajacymi zréznicowanie polityki podatkowej sa wielkos¢
gminy, jej zamozno$¢, odlegtos¢ od duzego miasta oraz stawki podatkowe obowiazujace
w gminach sasiednich. Przeprowadzona typologia pokazala, ze dominuje typ fiskalny, na-
stawiony na maksymalizacje dochodéw budzetowych. Rzadziej wystepowaly typ liberalny
oraz populistyczny.

Stowa kluczowe: polityka podatkowa, podatki lokalne, gmina, wojewddztwo wielkopol-
skie

Wprowadzenie

Zgodnie z art. 168 Konstytucji RP z 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483
z podzn. zm.) jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo do ustalania wy-
sokosci podatkéw i optat lokalnych na zasadach okres$lonych w ustawach, m.in.
w ustawie o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1452 z p6zn.
zm.), ustawie o podatku rolnym (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 333), czy tez ustawie
o podatku lesnym (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 888). Korzystajac z uprawnien, ja-
kie wynikaja z wladztwa podatkowego, samorzady moga realizowa¢ wlasne cele
finansowe oraz spoleczno-ekonomiczne zwiazane np. z poszerzeniem lokalnej
bazy podatkowej czy wzrostem dochodéw budzetowych. Moga wiec ksztaltowa¢
i prowadzi¢ wlasna polityke podatkowa, ktéra mozna rozumieé jako $wiadome
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dzialanie podejmowane przez wiladze lokalne, zmierzajace do osiagniecia zalo-
zonych celéw, z wykorzystaniem odpowiednich narzedzi podatkowych (Felis,
Otczyk 2021).

Celem artykulu jest przedstawienie zréznicowania polityki podatkowej gmin
wojewodztwa wielkopolskiego w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku
rolnego oraz podatku lesnego. Skupiono sie przede wszystkim na okresleniu
czynnikow wyjasniajacych to zréznicowanie oraz przeprowadzono typologie po-
lityki podatkowej. W opracowaniu przyjeto nastepujacg hipoteze badawczg: po-
lityka podatkowa gmin wojewddztwa wielkopolskiego jest mocno zréznicowana,
a najwazniejsze czynniki wyjasniajace zwigzane sa z otoczeniem spoleczno-go-
spodarczym, w ktérym wtadze gminy podejmuja decyzje podatkowe. Do takich
czynnikédw mozna zaliczy¢ przede wszystkim liczbe ludnosci, poziom dochodéw
budzetowych, polozenie oraz polityke podatkowsg prowadzong przez wiadze
gmin sasiednich.

Badaniem objeto gminy wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2018-2021.
Wojewddztwo wielkopolskie jest jednym z najlepiej rozwinietych regionéow
w Polsce (m.in. Domanski 2018, Hozer-Koémiel 2018), a jednoczesnie cechuje
sie duzym zréznicowaniem wewnetrznym m.in. pod wzgledem liczby ludnosci
oraz wysokosci dochodéw budzetowych (np. Wojtyra 2017, Glowicka-Wotoszyn
i in. 2018, Jézefowicz, Michniewicz-Ankiersztajn 2020). Dysproporcje te moga
mie¢ istotny wplyw na polityke podatkowa. W 2020 r. w Polsce rozpoczela sie
pandemia COVID-19, ktérej negatywne konsekwencje gospodarcze mogly row-
niez wplywac na polityke podatkowg gmin, np. nizsze dochody budzetowe mogty
skutkowaé wzrostem fiskalizmu.

Studia dotyczace zrdéznicowania polityki podatkowej, w przeciwienstwie do
panstw Europy Zachodniej, nie ciesza si¢ duzym zainteresowaniem badaczy
w Polsce (Lukomska, Swianiewicz 2015). Nieliczne sa wiec prace przedstawiajace
typologie (Miszczuk, Miszczuk 1995, Swianiewicz 1996, Klimska 2003) oraz czyn-
niki réznicujace polityke podatkowa (Swianiewicz 1996, Eukomska, Swianiewicz
2015, Felis, Rostaniec 2017, Dziuba 2019). Najcze$ciej opracowania te dotyczg
wybranych wojewodztw czy tez typéw gmin, a przedmiotem analizy jest podatek
od nieruchomosci, podatek od $rodkéw transportowych oraz podatek rolny.

W dalszej czesci artykutu przedstawiono zakres wiadztwa podatkowego gmin,
przeglad literatury dotyczacej zréznicowania polityki podatkowej gmin w Polsce,
zrédta danych i metody badawcze, wyniki badan, a na koncu dyskusje i wnioski.

Wladztwo podatkowe gmin

Podatki zwigzane z nieruchomosciami stanowig nie tylko wazne Zrédto docho-
déw budzetowych gmin, ale réwniez mogg by¢ wykorzystywane do realizacji ce-
low pozafiskalnych. Zgodnie z informacjami zawartymi w sprawozdaniach z wy-
konania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego publikowanych przez
Ministerstwo Finanséw w 2021 r. dochody z tych podatkéw wyniosty 28 mld zi,
co stanowito 17,7% dochodéw wtasnych. Zdecydowanie dominowat podatek od
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nieruchomosci (26 mld zt). Konstrukcja prawna analizowanych podatkéw i przy-
znane gminom wiadztwo podatkowe sprawiajg, zZe organy gminy mogg je wyko-
rzystywaé do realizacji réznych celéw pozafiskalnych. Jednakze, jak wskazuje si¢
w literaturze, zakres wladztwa, a przez to mozliwosci wplywania na zachowania
réznych podmiotéw, sg ograniczone. Podkredla sie, ze Polska jest krajem o nie-
zadowalajacym udziale autonomicznych dochodéw podatkowych we wplywach
budzetowych (Felis, Rostaniec 2017), dlatego tez przedstawiane sa propozycje
zmian w systemie podatkow i oplat lokalnych (np. Wéjtowicz 2007, Etel, Do-
wgier 2013, Felis 2015). Dotycza one m.in. podstawy opodatkowania, ktdra naj-
cze$ciej (z wyjatkiem budowli) stanowi powierzchnia gruntéw lub budynkoéw,
a w wiekszos$ci panstw rozwinietych jest to warto$¢ kapitalowa lub czynszowa
nieruchomosci. Zakres wladztwa podatkowego gmin w odniesieniu do nierucho-
mosciami przedstawia tabela 1. Najwazniejszym uprawnieniem, ale i obowigz-
kiem rady gminy jest kompetencja do uchwalania stawek podatkéw obowigzuja-
cych na terenie gminy. W przypadku podatku od nieruchomosci ich wysokos¢ nie
moze przekroczy¢ gérnych granic stawek kwotowych okreslanych przez ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych'. W odniesieniu do podatku rolnego
oraz podatku lesnego rada gminy moze obnizy¢ $rednia cene skupu zyta oraz
$rednig cene sprzedazy drewna obowigzujaca na terenie gminy?. Wazng kompe-
tencja organu stanowiacego jest mozliwo$¢ wprowadzenia zwolnien przedmio-
towych w podatku od nieruchomosci oraz podatku lesnym, a takze zwolnien
i ulg przedmiotowych w podatku rolnym. W latach 2020-2021 w zwigzku z prze-
ciwdzialaniem skutkom pandemii COVID-19 rada gminy uzyskata dodatkowe
kompetencje w zakresie podatkéow lokalnych. Przede wszystkim na mocy ustawy
z dnia 2 marca 2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobiega-
niem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19 (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz.
2095 z pdzn. zm.) organ stanowigcy gminy zostal upowazniona do wprowadzenia
w zakresie tego podatku zwolnien o charakterze mieszanym, tj. przedmiotowo-
-podmiotowym (patrz Pahl 2021, Kanduta, Przybylska 2022).

We wszystkich trzech rozpatrywanych podatkach organem podatkowym jest
wojt (burmistrz albo prezydent miasta) wlasciwy ze wzgledu na potozenie nie-
ruchomosci. Organ ten na podstawie ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 z pézn. zm.) uprawniony jest do wy-
dawania decyzji administracyjnych dotyczacych zobowigzan podatkowych. Przede
wszystkim organ podatkowy na wniosek podatnika moze odroczy¢ termin platnosci
podatku, roztozy¢ na raty zaplate podatku lub zalegtosci podatkowej czy tez umo-
rzy¢ w calosci lub czeéci zaleglo$¢ podatkowa lub odsetki za zwloke (w artykule

! Przyktadowo stawki na 2021 r. okresla obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 23 lipca 2020 r.
w sprawie gornych granic stawek kwotowych podatkéw i oplat lokalnych na rok 2021 (M.P
22020 r.,, poz. 673).

2 Maksymalne wartoséci okresla Prezes GUS. Przyktadowo: Komunikat Prezesa Gléwnego Urze-
du Statystycznego z dnia 19 pazdziernika 2020 r. w sprawie $redniej ceny skupu zyta za okres
11 kwartaléw bedacej podstawa do ustalenia podatku rolnego na rok podatkowy 2021 (M.P.
22020 1., poz. 982) oraz Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 20 pazdzier-
nika 2020 r. w sprawie $redniej ceny sprzedazy drewna, obliczonej wedlug $redniej ceny drewna
uzyskanej przez nadlednictwa za pierwsze trzy kwartaty 2020 r. (M.P. z 2020 r., poz. 983).
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Tabela 1. Zakres wladztwa podatkowego gmin w podatku od nieruchomo$ci, podatku rol-

nym oraz podatku le$nym

Element
konstrukgji Podatek od nieruchomosci Podatek rolny Podatek lesny
prawnej
Przedmiot brak
Podmiot brak
Podstawa brak rada gminy moze zali- brak
czy¢ wybrane wsie do
innego okregu podat-
kowego niz wskazany
w rozporzadzeniu; rada
gminy moze ztozy¢
wniosek do sejmiku
wojewddztwa o zalicze-
nie niektérych gmin do
innego okregu podat-
kowego niz okreslony
w rozporzadzeniu
Stawki rada gminy uchwala stawki rada gminy moze obni- rada gminy moze
podatku, jednakze ich wy-  zy¢ $rednig cen¢ skupu  obnizy¢ $rednia ceng
soko$¢ nie moze przekro-  zyta obowiazujacg na sprzedazy drewna
czy¢ gérnych granic stawek terenie gminy, przyjmo- obowiazujaca na tere-
kwotowych okreslanych wang jako podstawa ob- nie gminy, przyjmo-
kazdego roku przez mini- liczenia stawki podatku ~ wana jako podstawa
stra wlasciwego do spraw  rolnego obliczenia stawki
finanséw publicznych podatku le$nego
Zwolnienia rada gminy moze uchwali¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone

odpowiednio w ustawie o podatkach i optatach lokalnych, ustawie o podatku
rolnym, ustawie o podatku lesnym

Ulgi — okres$lane  brak

przez rade gminy

rada gminy moze

uchwali¢ ulgi przedmio-
towe, inne niz okreslone

w ustawie o podatku
rolnym

brak

Ulgi uznaniowe

wojt (burmistrz albo prezydent miasta) moze odroczy¢ termin platnosci

podatku, rozlozy¢ na raty zaplate podatku lub zalegtosci podatkowej, a takze
umorzy¢ w catosci lub czesci zaleglo$¢ podatkows lub odsetki za zwtoke.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ustawy o podat-

ku rolnym, ustawy o podatku leénym oraz ustawy Ordynacja podatkowa.

kompetencje te beda okreslane jako ulgi uznaniowe). Takie indywidualne decyzje
podatkowe rowniez wptywaja na poziom dochodéw budzetowych gmin.
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Zroéznicowanie polityki podatkowej gmin -
przeglad literatury

Badania dotyczace zréznicowania polityki podatkowej gmin niezbyt czesto po-
dejmowane sa w polskiej literaturze. Przede wszystkim nalezy zwréci¢ uwage na
dwie grupy publikacji. Pierwsza dotyczy czynnikéw wyjasniajacych zréznicowa-
nie polityki podatkowej, a druga typologii.

Swianiewicz (1996) oraz Lukomska i Swianiewicz (2015) przedstawili prze-
glad koncepcji teoretycznych wyjasniajacych zréznicowanie gminnej polityki po-
datkowej. Nalezy przede wszystkim zwrdci¢ uwage na koncepcje konkurencji po-
datkowej oraz cyklu politycznego. Natomiast w badaniach empirycznych wsrod
czynnikéw réznicujacych wskazuje sie, ze duze znaczenie ma przede wszystkim
wielko$¢ jednostki oraz zamoznos$¢ gminy.

W literaturze wyréznia sie dwa zasadnicze typy konkurencji podatkowej, tj.
konkurencje klasyczng (o mobilna baze podatkowsa) oraz konkurencje poréwnaw-
cza (yardstick competition). Konkurencja klasyczna polega na tym, ze wiadze lokal-
ne, wykorzystujac podatki, starajg sie przyciagna¢ mieszkancéw oraz przedsie-
biorcéw, co w rezultacie (cho¢ nie zawsze) ma doprowadzi¢ do poszerzenia bazy
podatkowej, wzrostu dochodéw budzetowych i efektywniejszego $wiadczenia
ustug publicznych (Tiebout 1956, Oates 1972, Zodrow, Mieszkowski 1986, Wil-
son 1986, Buettner 2001, Wilson, Wildasin 2004, Jofre-Monseny, Solé-Ollé 2010,
Ly, Paty 2020). Z kolei konkurencja poréwnawcza polega na tym, ze polityka po-
datkowa obowiazujaca w danej jednostce ustalana jest pod wptywem polityki po-
datkowej obowiazujacej w jednostkach sasiednich, a jej najwazniejszym efektem
ma by¢ utrzymanie lub zwiekszenie kapitatu politycznego (Salmon 1987, Besley,
Case 1995, Solé-Ollé 2003, Allers, Elhorst 2005, Janeba, Osterloh 2013, Ramajo
iin. 2020). W konkurencji porownawczej zaktada sie wiec, ze wyborcy, ocenia-
jac polityke fiskalna wtadz jednostki lokalnej, w ktdérej mieszkaja, uwzgledniaja
réowniez decyzje wladz jednostek sasiednich. Wystepowanie zjawiska konkurencji
podatkowej miedzy gminami w Polsce zostalo potwierdzone w literaturze, cho¢
liczba takich badan jest niewielka (Lukomska, Swianiewicz 2015, Matkowska i in.
2021, Trojanek i in. 2021, Motek 2021).

Na lokalna polityke podatkowg moga réwniez wptywac cykle wyborcze. Nord-
haus (1975) rozszerzyt modele politycznego i ekonomicznego wyboru o uwarun-
kowania zwiazane z prowadzona polityka w okresach wyborczych, wskazujac,
ze rozwazajac wybor polityki w krétkim okresie nalezy odej$¢ od zalozenia, ze
w latach wyborczych istnieje stata polityka. Podkreslit, Ze ,wyborcy nie biorg pod
uwage prostych $rednich zmiennych ekonomicznych z ostatniego okresu wybor-
czego, ale maja stabnaca pamie¢ przesztych wydarzen. W dniu wyboréw pamieé
o ostatnich wydarzeniach jest prawdopodobnie bardziej przejmujaca niz o daw-
nych bolaczkach” (Nordhaus 1975, s. 182). Wyborcy biorg wiec pod uwage swo-
je aktualne odczucia. Z kolei rzadzacy odchodza od prowadzonej w poprzednich
latach kadencji polityki, na rzecz dziatan, ktére mogg zmieni¢ aktualne nasta-
wienie wyborcow, a przez to zagwarantowac sobie ponowny wyboér. Koncepcja ta
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odnoszaca sie do poziomu krajowego zostala zmodyfikowana przez Mouritzena
(1989) i wykorzystana do badania lokalnych cykli wyborczych. Zdaniem Mourit-
zena (1989, s. 37) ,w polityce lokalnej mozliwe sa polityczne cykle koniunk-
turalne, chociaz lokalni liderzy polityczni sa prawdopodobnie znacznie bardziej
ograniczeni w wyborze instrumentéw politycznych niz politycy krajowi”. Aby ta-
kie lokalne cykle wystapily, musi doj$¢ do: 1) krétkoterminowych zmian polityki
fiskalnej, ktére spowoduja, ze wyborca bedzie moégt zauwazy¢ ptynace z niej ko-
rzysci i koszty oraz 2) wyraznego zwigkszenia korzysci wzgledem kosztow, ktére
sprawia, ze wyborca zaglosuje na rzadzaca partie lub polityka (Mouritzen 1989).
W celu lepszej oceny rzadzacy mogg np. unika¢ podnoszenia podatkéw, wpro-
wadza¢ dodatkowe zwolnienia czy tez wydawac korzystniejsze dla podatnikow
decyzje podatkowe i w ten sposéb dazy¢ do uzyskania wiekszej liczby glosow
w wyborach. Nieliczne badania przeprowadzone dla polskich gmin pokazuja, ze
generalnie podatki lokalne nie wplywajg na budowanie kapitalu politycznego
(Swianiewicz 1996, Lukomska, Swianiewicz 2015, Dziuba 2019). Cho¢ Klimska
(2003) w przypadku gmin wiejskich wojewddztwa lubelskiego w latach 1992-
2001 wskazuje, ze nizsze stawki podatkéow wystepowaly w latach wyborczych.
W literaturze empirycznej wskazuje sie, ze czynnikami réznicujacymi polity-
ke podatkowa moga by¢: wielko$¢ oraz zamozno$¢ gminy, status administracyj-
ny, a takze odlegtos¢ od centréw najwiekszych aglomeracji. W gminach matych
wtladze lokalne sg ,,blizej” mieszkancow, co przeklada sie na tatwiejsze i czestsze
kontakty pomiedzy wladzg a mieszkanicami oraz wieksza presje ze strony miesz-
kancéw na rzadzacych, co moze prowadzi¢ do prowadzenia tagodniejszej polityki
podatkowej. Ponadto niskie podatki moga przeciwdziata¢ migracji mobilnej bazy
podatkowej do innych jednostek, gtéwnie duzych miast. W duzych jednostkach
sytuacja jest odwrotna. Wystepuje wieksza anonimowos¢, kontakty pomiedzy rza-
dzacymi a mieszkancami sg rzadsze i mniej intensywne, a to moze sprzyjaé¢ wyz-
szym podatkom. Biorgc pod uwage zamozno$¢, stawki podatku mogg by¢ nizsze
w gminach ubozszych, a wyzsze w zamoznych. Wedlug Lukomskiej i Swianiewi-
cza (2015) przyczyng takiej sytuacji moze by¢ charakter podatku od nieruchomo-
$ci. W podatku tym podstawg opodatkowania jest powierzchnia, a nie warto$¢ nie-
ruchomosci i w efekcie wyzsze stawki tego podatku w gminach zamoznych mogg
rekompensowa¢ brak mozliwosci réznicowania stawek. Polozenie gminy, a przede
wszystkim odlegtos¢ od centréw najwiekszych aglomeracji, moze wplywac na pro-
wadzona polityke podatkowq. Stawki podatkéw lokalnych ze wzgledu na rente
polozenia (najwiecej firm dziata w poblizu duzych miast), a takze mozliwos¢ wy-
réwnania réznic zwigzanych z wartoécia nieruchomosci (nizsza na peryferiach)
powoduja, ze im dalej od duzych o$rodkéw miejskich, tym stawki podatku moga
by¢ nizsze (Lukomska, Swianiewicz 2015). Z drugiej jednak strony w gminach
polozonych wokol najwigkszych miast polityka podatkowa moze mie¢ charakter
bardziej fiskalny. Procesy suburbanizacji przyczyniajg sie do tego, ze mieszkarcy
duzych miast przenoszg sie do gmin podmiejskich, a miejscem ich pracy pozostaje
miasto centralne. W ten spos6b wtadze gmin podmiejskich prébuja wykorzystaé
polozenie gminy i opodatkowa¢ nieruchomosci wyzszymi podatkami. Dotychcza-
sowe badania przeprowadzone w Polsce generalnie pokazuja, ze wyzsze stawki
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podatkow charakteryzowaly gminy o duzej liczbie ludnosci, bardziej zamozne,
glownie miasta, a nizsze — gminy o matej liczbie ludnosci, ubozsze, przede wszyst-
kim gminy wiejskie (Miszczuk, Miszczuk 1995, Swianiewicz 1996, Klimska 2003,
Eukomska, Swianiewicz 2015, Felis, Rostaniec 2017, Dziuba 2019). Ponadto staw-
ki podatku malaty wraz z oddalaniem sie od centréw najwiekszych aglomeragji, ale
w promieniu do 40 km (Lukomska, Swianiewicz 2015).

Druga grupa publikacji dotyczy typologii polityki podatkowej gmin w Polsce.
Podobnie jak w przypadku poszukiwania czynnikéw wyjasniajacych zréznico-
wanie polityki podatkowej, nie jest to grupa zbyt obszerna. Pierwsza typologie,
ktora dotyczyta poczatkowego okresu funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
przeprowadzili Miszczuk i Miszczuk (1995). Badajac gminy wojewddztwa lubel-
skiego w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego oraz podatku od
$rodkéw transportowych wyrdznili trzy zasadnicze typy gminnej polityki podat-
kowej, tj. fiskalny, populistyczny i stymulujacy. Dodatkowo wskazali na mozliwe
ich kombinacje, np. typ fiskalny z elementami stymulujacymi. Stwierdzili, ze po-
dejscie fiskalne dominuje w polityce gmin miejskich i miejsko-wiejskich, a takze
o wiekszej liczbie ludno$ci. Natomiast w gminach wiejskich stawki podatkéow
byly nizsze. Kolejna typologie polityki podatkowej przeprowadzil Swianiewicz
(1996). Badaniem objat gminy wojewddztw pilskiego, lubelskiego, radomskiego
i krakowskiego w zakresie stawek podatku od nieruchomosci, podatku rolnego
oraz podatku od $rodkéw transportowych. Dodatkowo w rozpatrywanych po-
datkach wprowadzit dwie podgrupy, tj. podatki obciazajace mieszkancéw (wy-
borcéw) oraz podatki od dziatalnosci gospodarczej. W efekcie wyrdznit cztery
zasadnicze typy polityki podatkowej: liberalny, stymulujacy, populistyczny oraz
fiskalny. Typ populistyczny wystepowal najczesciej w malych gminach, a stymu-
lujacy we wszystkich typach gmin. Ponadto w miastach znacznie czg¢$ciej wyste-
powal typ fiskalny, a rzadziej liberalny. Typologie polityki podatkowej przepro-
wadzita réwniez Klimska (2003). Dotyczyta ona gmin wojewoddztwa lubelskiego,
a przedmiotem badania byly stawki podatku od nieruchomosci oraz podatku
rolnego. W ramach polityki fiskalnej dodatkowo wyroéznita trzy podtypy: mocno
fiskalny, stabo fiskalny oraz fiskalny z elementami stymulujacymi. Wskazala, ze
w gminach miejskich wystepowatla przede wszystkim polityka fiskalna, a tylko
nieliczne prowadzily polityke liberalna lub populistyczna. W gminach wiejskich
dominowata polityka populistyczna oraz liberalna. Natomiast w gminach miej-
sko-wiejskich wystepowaly wszystkie wymienione wyzej typy polityki, jednakze
im wieksze bylo miasto centralne, tym wiecej bylo elementéw fiskalnych.

Zrédta danych i procedura badawcza

Badaniem objeto 226 gmin wojewoddztwa wielkopolskiego w latach 2018-2021.
W pierwszych trzech latach tworzylo je 19 gmin miejskich, 94 miejsko-wiej-
skie i 113 wiejskich, a w 2021 r. 19 miejskich, 96 miejsko-wiejskich oraz 111
wiejskich. Dane pochodzily z dwoch podstawowych zrédet. Pierwszym byly
informacje uzyskane z Ministerstwa Finansow i dotyczyly stawek podatku od
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nieruchomodci, cen skupu zyta za 1 dt, cen sprzedazy drewna, a takze wysokosci
ulg uznaniowych oraz poziomu dochodéw wlasnych gmin. Natomiast z Banku
Danych Lokalnych Gléwnego Urzedu Statystycznego (BDL GUS) zaczerpnieto
dane o liczbie ludnosci gmin.

Do okreslenia zréznicowania polityki podatkowej gmin wojewodztwa wielko-
polskiego wykorzystano $rednie wartosci stawek analizowanych podatkéw (cen
skupu zyta, cen sprzedazy drewna) jako procent stawek (cen) maksymalnych
z lat 2018-2021. W badaniu uwzgledniono: 1) stawki podatku od nieruchomosci
od: gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej; budynkow
zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej oraz budynkéw mieszkal-
nych lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej; budynkow
zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifiko-
wanym materialem siewnym; budynkéw zwigzanych z udzielaniem $wiadczen
zdrowotnych w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej, zajetych przez
podmioty udzielajace tych $wiadczen; pozostalych gruntéw oraz budynkoéow
mieszkalnych, 2) stawki podatku rolnego okreslone na podstawie $redniej ceny
skupu zyta za 1 dt oraz 3) stawki podatku lesnego okreslone na podstawie $red-
niej ceny sprzedazy drewna. Dodatkowo w badaniu wykorzystano dane ($rednie
z lat 2018-2021, w zl na mieszkanca) dotyczace ulg uznaniowych w podatku od
nieruchomosci, podatku rolnym oraz podatku le$nym.

Procedura badawcza skiadata sie z dwéch zasadniczych etapow. W pierwszym
okreslono czynniki wyjasniajace zrdznicowanie polityki podatkowej gmin woje-
wodztwa wielkopolskiego, a nastepnie przeprowadzono typologie tej polityki. Do
okreslenia czynnikéw wyjasniajacych zrdéznicowanie polityki podatkowej wyko-
rzystano modele regresji liniowej. Jako zmienne niezalezne, a wiec potencjalne
czynniki przyjeto: 1) zamoznos$¢ gminy (mierzong $rednim poziomem dochodéw
wtlasnych na mieszkanca w latach 2018-2021), 2) wielko$¢ gminy ($rednia liczba
ludnosci z lat 2018-2021), 3) $rednia stawke podatku obowiazujacg w gminach
sasiednich ($rednia stawka z lat 2018-2021) oraz 4) odlegto$¢ od najblizszego
duzego miasta (Poznania, Kalisza, Konina, Pity, Ostrowa Wielkopolskiego, Gnie-
zna oraz Leszna — miasta powyzej 50 000 mieszkancéw). Modele oszacowano
metodg najmniejszych kwadratéw, a do weryfikacji hipotezy o ich istotnosci sta-
tystycznej przyjeto poziom 0,05.

Typologie lokalnej polityki podatkowej przeprowadzono na podstawie metody
Warda (1963), ktora jest bardzo czesto wykorzystywana m.in. w geografii spotecz-
no-ekonomicznej (Chojnicki, Czyz 1973, Parysek 1982, Grabinski 2003). Jednym
z problemoéw zastosowania tej metody jest podjecie decyzji o przerwaniu proce-
dury grupowania i wyznaczenie liczby klas. Nie ma jednego, powszechnie przyje-
tego sposobu ustalenia liczby klas. Milligan i Cooper (1985) przedstawili bardzo
obszerny ich przeglad. W niniejszym badaniu procedura grupowania zostala prze-
rwana w miejscu o najmniejszej gestosci potaczen dendrogramu, a wiec poprzez
odciecie najdtuzszych potaczen. W badaniu wykorzystano zestandaryzowane war-
toéci zmiennych, a jako miare odleglosci przyjeto odlegtos¢ euklidesowa. Zgodnie
z wczedniejszymi badaniami wyrdzniono cztery zasadnicze typy polityki podat-
kowej: liberalny — stawki podatkéw sg stosunkowo niskie i nie przekraczaja 75%



Zrdznicowanie polityki podatkowej gmin wojewddztwa wielkopolskiego 267

warto$ci maksymalnej, fiskalny - stawki podatkéw sa wysokie, powyzej 75% war-
toéci maksymalnej, stymulujacy — obnizone sg wylacznie podatki zwigzane z pro-
wadzeniem pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej oraz populistyczny — wystepu-
ja wysokie stawki podatkéw zwiazanych z pozarolniczg dziatalno$cig gospodarcza
oraz obnizone sa stawki podatku rolnego i podatku od budynkéw mieszkalnych.
Poniewaz w badaniu uwzgledniono réwniez decyzje organu podatkowego, wyréz-
niono dodatkowo dwa typy: fiskalny — niskie kwoty wynikajace z ulg uznaniowych
(w podatku od nieruchomosci ponizej 1,5 zt na mieszkanca, a w podatku rolnym
ponizej 10 gr na mieszkanca) oraz liberalny — wysokie kwoty zwiazane z ulgami
uznaniowymi (odpowiednio powyzej 1,5 zt oraz 10 gr).

Wyniki badan

W latach 2018-2021 polityka gmin wojewddztwa wielkopolskiego w zakresie
opodatkowania nieruchomosci byla stabilna (tab. 2). Stawki rozpatrywanych po-
datkow utrzymywaly sie na podobnym poziomie, np. od gruntéw zwigzanych
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej wynosily okoto 88% wartosci mak-
symalnej, od budynkéw mieszkalnych 84%, a $rednia cena skupu zyta wynosita
okolo 92% dopuszczalnej wartosci. Réwniez kwoty z tytutu ulg uznaniowych byly
na zblizonym poziomie, jednakze w przypadku podatku od nieruchomos$ci mozna
zauwazy¢ ich wzrost w latach 2020-2021. Polityka podatkowa gmin wojewodz-
twa wielkopolskiego w odniesieniu do podatku od nieruchomosci oraz podatku
rolnego byla mocna zréznicowana. Szczegélnie duze dysproporcje wystepowa-
ty w podatku od budynkéw mieszkalnych oraz od pozostatych gruntéw. Najniz-
sze stawki tych podatkéw wyniosty odpowiednio okoto 30% oraz 20% wartosci
maksymalnej. Z kolei w odniesieniu do ulg uznaniowych nalezy zaznaczy¢, ze
w 2021 r. w 202 gminach wojewodztwa wielkopolskiego wystapily tego typu ulgi
na kwoty od kilku do 175 zt na mieszkanca. W podatku rolnym byly to kwoty
wynoszace do kilkunastu zlotych na mieszkanca i wystepowaly one kazdego roku
w okoto 100 gminach. W odniesieniu do podatku lesnego polityka gmin woje-
wodztwa wielkopolskiego nie byta zréznicowana. Wylacznie w dwoch gminach
w 2018 r. oraz jednej w 2021 r. organ stanowiacy uchwalil cene sprzedazy drewna
nizsza niz maksymalna. W pozostatych obowiazywaly maksymalne stawki podat-
ku. Niewielki byt takze zakres wprowadzonych ulg uznaniowych. Brak zréznico-
wania polityki gmin wojewodztwa wielkopolskiego w zakresie podatku lesnego
spowodowal, ze zostal on wyltaczony z dalszego badania.

Negatywne konsekwencje gospodarcze pandemii COVID-19 mogty spowodo-
wad, ze wladze gmin wojewoddztwa wielkopolskiego wprowadzg zmiany w podat-
kach od posiadania nieruchomosci, np. zwigkszg fiskalizm. Jednakze nie zauwa-
zono takiego zjawiska. W latach 2018-2019 oraz 2020-2021 utrzymywaly sie¢
one na podobnym poziomie. Wyjatkiem, ktéry moze pokazywaé pewng zmiane
polityki, jest wzrost kwot ulg uznaniowych w podatku od nieruchomosci.

Nawigzujac do koncepcji cyklu wyborczego, nalezy wskazad, ze w wojewddztwie
wielkopolskim w latach 2018-2021 polityka podatkowa wiadz gmin w zakresie
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podatek

Ryc. 1. Zaleznoéci pomigdzy stawkami podatkéw a statusem administracyjnym oraz wiel-
koscia w wojewodztwie wielkopolskim w latach 2018-2021

Podatek: 1 — od gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej; 2 — od budynkéw
zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej; 3 — od budynkéw zajetych na prowadze-
nie dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materialem siewnym; 4 — od
budynkdéw zwiazanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych; 5 — od pozostatych gruntéw; 6 — od

_ budynkéw mieszkalnych; 7 — $rednia cena skupu zyta za 1 dt

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw oraz BDL GUS.
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Ryc. 2. Zaleznoéci pomiedzy stawkami podatkéw a zamozno$cia gminy oraz odlegtoscig od
duzego miasta w wojewddztwie wielkopolskim w latach 2018-2021

Podatek: 1 — od gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej; 2 — od budynkéw
zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej; 3 — od budynkéw zajetych na prowadze-
nie dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materialem siewnym; 4 — od
budynkdéw zwiazanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych; 5 — od pozostatych gruntéw; 6 — od

_ budynkéw mieszkalnych; 7 — $rednia cena skupu zyta za 1 dt

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw oraz BDL GUS.
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opodatkowania nieruchomosci raczej nie byla nakierowana na budowanie kapi-
talu politycznego. Poréwnujac stawki badanych podatkéw, ktére obowiazywaly
w 2018 r. (w tym roku odbyly sie wybory samorzgdowe), z innymi latami analizy,
nie wida¢ znaczacych réznic i generalnie byly one uchwalane na bardzo zblizonym
poziomie. Dodatkowo kwoty z tytutu ulg uznaniowych po 2018 r. znacznie wzrosty.

Bioragc pod uwage status administracyjny gminy, mozna wskazaé, ze niz-
sze stawki obowigzywaly w gminach wiejskich wojewddztwa wielkopolskiego,
a wyzsze w miejskich (ryc. 1-3). Rowniez kwoty ulg uznaniowych byty wigksze
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Ryc. 2. Zaleznosci pomigdzy kwotami ulg uznaniowych a statusem administracyjnym,

wielko$cig, zamozno$cig gminy oraz odlegtoscia od duzego miasta w wojewodztwie
~ wielkopolskim w latach 2018-2021
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw oraz BDL GUS.
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w gminach miejskich. Wyzsze stawki podatkéw wystepowaly w gminach naj-
mniejszych (do 5000 mieszkancow) oraz najwiekszych (powyzej 50 000 miesz-
kancéw). W gminach liczacych wiecej niz 50 000 mieszkancow kwota ulg
uznaniowych w przeliczeniu na mieszkanca byta najwyzsza. Generalnie w wo-
jewodztwie wielkopolskim w latach 2018-2021 wraz ze wzrostem zamozno$ci
gminy wzrastala rowniez stawka podatku oraz kwota z tytutu ulg uznaniowych.
W niektérych przypadkach wystapily jednak odwrotne tendencje. Przyktadowo
stawki podatku rolnego malaly wraz z zamozno$cia gminy. Pewien wplyw na wy-
sokos¢ stawek badanych podatkéw w wojewodztwie wielkopolskim miata réw-
niez odlegto$¢ od najblizszego duzego miasta. Wraz z oddalaniem sie od duzego
miasta stawki podatkéow wzrastaly (najczesciej do 20 km), nastepnie odnotowy-
wano ich spadek (do ok. 30 km), a pdzniej ponowny wzrost. Prawidiowo$¢ te
widaé przede wszystkim w przypadku podatku od budynkéw mieszkalnych oraz
budynkéw zwigzanych z prowadzong dziatalno$cig gospodarczg. Gminy w odle-
gtosci do 20 km od duzego miasta mogty w ten sposéb maksymalizowa¢ korzysci
plynace z renty polozenia. W odniesieniu do podatku rolnego stawki utrzymywa-
ly sie na zblizonym poziomie w promieniu do 40 km od duzego miasta, a poza tg
granicg byly juz wyzsze. Uzyskane wyniki pokazujg wiec, cho¢ sa pewne odstep-
stwa, ze bardziej fiskalna polityke podatkowa prowadzity gminy miejskie, o duzej
liczbie ludnoéci, a takze zamozniejsze.

Czynniki wyjas$niajace polityke podatkowa gmin wojewodztwa
wielkopolskiego w latach 2018-2021

Sposréd dziewieciu oszacowanych metoda najmniejszych kwadratéw modeli re-
gresji liniowej, cztery okazaly si¢ nieistotne statystycznie na przyjetym poziomie
(0,05), a piec bylo istotnych i na ich podstawie okre$lono czynniki réznicujace
lokalng polityke podatkowg gmin wojewddztwa wielkopolskiego (tab. 3). Moc
wyjasniajaca uzyskanych modeli byta jednak mata, o czym $§wiadcza niskie warto-
$ci wspdlczynnikow determinacji.

Pierwsze cztery modele dotyczg podatkéw zwigzanych z prowadzeniem dzia-
talnosci gospodarczej. Dwa z nich, odnoszace si¢ do gruntéw oraz budynkoéw,
okazaly sie istotne statystycznie. W przypadku gruntéw zwigzanych z prowadze-
niem dziafalno$ci gospodarczej czynnikiem wyjasniajacym zréznicowanie poli-
tyki podatkowej gmin wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2018-2021 byta
zamozno$¢ gminy. W gminach o wyzszych dochodach wtasnych organ stanowiacy
uchwalat wyzsze stawki podatkéw. Natomiast w przypadku budynkéw, obok za-
mozno$ci gminy, istotna statystycznie okazala si¢ rowniez jej wielko$é. Oznacza
to, ze w gminach bardziej zamoznych i o wiekszej liczbie ludno$ci obowigzywaty
wyzsze stawki podatku od budynkéw wykorzystywanych do prowadzeni dziatal-
nosci gospodarczej.

Istotne statystycznie okazaly sie réwniez modele oszacowane dla pozostalych
gruntéw oraz budynkéw mieszkalnych. W wojewodztwie wielkopolskim w latach
2018-2021 stawka podatku od pozostalych gruntéw byla statystycznie zalezna
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Tabela 3. Zwiazek miedzy stawkami podatkéw oraz ulgami uznaniowymi a zamoznoscia,
wielko$cig gminy, $rednia stawka w gminach sasiednich oraz odlegtoscia od duzego
miasta w wojewodztwie wielkopolskim w latach 2018-2021 - wyniki analizy regresji

Stawki

0% Wielkog¢ " 8"
nosc min nach

gminy gy sasied-
nich

Odle-
glos¢ od
duzego
miasta

Skory- Zamoz-

Zmienna R?  gowa- Wyraz
ny R2 wolny

stawka podatku od gruntéw 0,046 0,029 70,33*** 0,002***

zwigzanych z prowadzeniem

dzialalno$ci gospodarczej

stawka podatku od budynkéw 0,079 0,063 81,11*** 0,002*** 0,00003**
zwigzanych z prowadzeniem

dzialalno$ci gospodarczej

stawki podatku od budynkéw

zajetych na prowadzenie dzia-

talnosci gospodarczej w za-

kresie obrotu kwalifikowanym

materialem siewnym

stawka podatku od budynkow

zwiazanych z udzielaniem

$wiadczen zdrowotnych w ro-

zumieniu przepisow o dzia-

talnosci leczniczej, zajetych

przez podmioty udzielajace

tych $wiadczen

stawka podatku od pozosta- 0,084 0,068 60,00*** 0,004*** -0,173*
tych gruntéw

stawka podatku od budynkéw 0,044 0,027 85,12*** 0,190%**
mieszkalnych

$rednia cena skupu zyta za 1 dt 0,065 0,048 99,57*** -0,002*** 0,00003*

ulgi uznaniowe w podatku od
nieruchomosci

ulgi uznaniowe w podatku
rolnym

Puste komorki oznaczajg brak istotnej zaleznosci statystyczne;j.

* — poziom istotnosci 0,05

** — poziom istotnosci 0,01

*** _ poziom istotnosci 0,001

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw oraz BDL GUS.

od zamoznosci gminy oraz $redniej stawki podatku obowigzujacej w gminach sa-
siednich. Wzrost stawki podatku w danej gminie powodowat jej spadek u sasia-
déw, co w pewnym stopniu moze wskazywaé na wystepowanie zjawiska konku-
rencji podatkowej. Z kolei stawka podatku od budynkéw mieszkalnych réwniez
byla wyzsza w gminach zamoznych, ale takze wzrastata w miare oddalania si¢ od
najblizszego duzego miasta. Moc wyjasniajaca miatl ponadto model dla podatku
rolnego. Ustanowiona przez rade gminy $rednia cena skupu zyta obowiazujaca na
terenie gminy malala wraz ze wzrostem zamoznosci gminy i jednocze$nie rosta
wraz z jej wielkoscia.
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Typologia polityki podatkowej gmin wojewédztwa wielkopolskiego
w latach 2018-2021

Procedura grupowania metoda Warda pozwolita w wojewddztwie wielkopolskim
w latach 2018-2021 wyréznic 8 typdw polityki w zakresie podatkéow od posiada-
nia nieruchomosci (ryc. 4). Generalnie miata ona charakter fiskalny, ale czesto
z elementami innych typéw (tab. 4, ryc. 5). Wyrézniono réwniez typ liberalny
oraz populistyczny. Nie wystepowat z kolei typ stymulujacy.

Fiskalny typ polityki podatkowej (typ I), charakteryzujacy sie wysokimi staw-
kami podatkéw od posiadania nieruchomosci oraz brakiem (albo bardzo matym
zakresem) ulg uznaniowych, wystepowal w 20% gmin wojewddztwa wielkopol-
skiego. Byly to przede wszystkim gminy miejskie i miejsko-wiejskie, a takze li-
czace do 5000 mieszkancéw oraz powyzej 20 000 mieszkancdéw. Gminy tego typu
rozmieszczone byly gtéwnie w zachodniej oraz potudniowej czesci wojewddztwa,
a takze w poblizu duzych miast (Poznan, Pifa), tworzac skupienia gmin prowa-
dzacych fiskalng polityke podatkowa.

Kolejnych pie¢ typow polityki podatkowej rowniez ma charakter fiskalny,
jednakze zawieraja one dodatkowo elementy innych polityk. Polityka fiskal-
na z elementami stymulujacymi w zakresie podatku od budynkéw zwiazanych
z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej (typ II) charakterystyczna byla glow-
nie dla malych gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Celem tej polityki byto uzy-
skanie wysokich dochodéw podatkowych z jednoczesnym stymulowaniem dzia-
talnosci gospodarczej. Najwieksze skupienia gmin z taka polityka podatkowa

40
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Ryc. 4. Dendrogram typéw polityki podatkowej gmin wojewodztwa wielkopolskiego w la-
~ tach 2018-2021
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw oraz BDL GUS.

20




275

’

Zrdznicowanie polityki podatkowej gmin wojewddztwa wielkopolskiego

'SND TAg ZBIO MOSUBUL] BMISIAISIUI Z ydAuep aimelspod eu dusejm aruemodeido :0[poiz

00 00 00 00 8¢ 0T 8T 0¢ 19 0T IT 0T ¥¥ 06 00 00 I¢ 0% Auzofastndod - TIIA

00 00 TIIT 0'¢ STI 09 €Tl 0TI I%6 0¢ S8 089 <TF%L 091 00 00 90T 0%¢ Auferaq - TIA

yoAmorunid

[DSOWOYDNIIIU PO [WBYMEIS

STl 0T 96T 0% T6l 000 IT¢ 0¢e TTIC 0L S'ST 0%C ¥LT 01¢ 1T 0% 19T 0°6S rwuoziuqo z Aufeysy - 1A

o3aujou1

nyyepod ze1o 19S0WOoYdNIAU

po nyyepod a1sonyez m o3om

-oyrepod nuedio rure(z4>9p

00 00 ¢ 0T 6T 0T LS 09 00 00 €% 0% §¢ 0% 00 00 ¢ 09 rwkuresdqry z Aureysy — A

1D$OWOYdNIdIU

po nyepod d1sanyez m ofom

-oyyepod nuedio rure(zA>9p

§79 0 ¥L 0T T6I 000 LS 09 0¢ 0T 87 0T €5 09 97T¢ 09 900 0%¢ rwAureraq z Aufeysy — Al

o3aujo1 ny1epod ruremels

00 00 8%l 0% 96 05 S. 08 16 0€ S8 08 L6 0Tl €S 0T 8¢ 00 twduoziuqo z Aureysy — 11

®zorepodsod

kosoureerzp z YoAuezeimz

moxuApnq po nyrepod ars

-omyez m TwiAok(nnuwils

00 00 %L 0T €L1 06 6LI 060 TT¢ 0L 6% 0%l LLI 00T 8SI 0°c %91 0°4¢ TeIUSWd[d Z AUfeysy — I1

06T 0T 6ST 0L €LT 06 64Z1 061 €0¢ 001 %€C 07T LL1 00T €9T 0°S 80T 0L¥ Aureysy — |
Bq Bq Bq eq Bq Bq Bq Bq eq
ooy oy %oy P oy %oy P oy %y % oy % gy

H pydarjod dAT,
000 0§ 0000§ 00002 00001 anysform-

zmog  -0000¢  -0000T 00 000500 gysppy PSP epshin woie80

1207-810¢ yoere] s oapysjodoyarm emizpomafom urwd femoxrepod nylirjod Ad4L7, 4 eeqer,



276 Pawet Motek

Ryc. 5. Typy polityki podatkowej gmin wojewodztwa wielkopolskiego w latach 2018-2021
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw oraz BDL GUS.

wystepowaly w $rodkowej cze$ci wojewoddztwa i byly one rozmieszczone wokot
$rednich miast (np. Chodziez, Wagrowiec). Polityka fiskalna z obnizonymi staw-
kami podatku rolnego (typ III) wystepowala w 9% gmin wojewodztwa wielko-
polskiego, gléwnie w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich o liczbie ludnosci
od 10 000 do 50 000 mieszkancéw. Koncentrowaly si¢ one przede wszystkim
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w $rodkowej i wschodniej cze$ci Wielkopolski. Ponad 10% gmin wojewddztwa
wielkopolskiego w latach 2018-2021 miato fiskalng polityke podatkows z liberal-
nymi decyzjami organu podatkowego w zakresie podatku od nieruchomosci (typ
IV). Charakterystyczne jest to, ze wystepowala ona najczesciej w duzych gminach
miejskich, w tym w najwiekszych miastach Wielkopolski, np. Poznaniu i Kaliszu.
Kolejny typ miat réwniez charakter fiskalny, jednakze z liberalnymi decyzjami
organu podatkowego zaréwno w odniesieniu do podatku od nieruchomodci, jak
i podatku rolnego (typ V). Wystapil on w oémiu gminach, potozonych w réznych
cze$ciach wojewoddztwa. Byly to gminy wiejskie i miejsko-wiejskie o liczbie lud-
nosci od 5000 do 10 000. Najczesciej wystepujacym (26,1% gmin) typem polityki
w gminach wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2018-2021 byt typ fiskalny
z nizszymi stawkami podatku od nieruchomosci gruntowych (typ VI). Dotyczyt
on wszystkich gmin, jednakze stosunkowo najczeéciej odnotowywany byt w gmi-
nach wiejskich oraz liczacych 5000-10 000 mieszkancéw. Gminy te rozmieszczo-
ne byty gtéwnie w potudniowej Wielkopolsce.

Liberalna polityka w zakresie podatkéw od posiadania nieruchomosci (typ
VII) wystapila w okolo 10% gmin w wojewddztwie wielkopolskim w latach 2018-
2021. Charakterystyczne jest to, ze cechowatla ona przede wszystkim gminy wiej-
skie (ten typ polityki nie wystapil wéréd gmin miejskich), ktére rozmieszczone
byly we wschodniej czesci wojewddztwa. Natomiast polityka populistyczna (typ
VIII) wystapila w zaledwie siedmiu gminach, gtéwnie wiejskich o matej liczbie
ludnosci, polozonych rowniez we wschodniej czesci wojewoddztwa.

Whnioski i dyskusja

Badania wykazaly, ze polityka podatkowa gmin wojewodztwa wielkopolskiego
w latach 2018-2021 w zakresie podatkéw od posiadania nieruchomosci byta
zrdéznicowana, a do najwazniejszych czynnikéw wyjasniajacych to zréznicowanie
nalezy zaliczy¢ liczbe ludnosci, poziom dochodéw budzetowych, potozenie oraz
$rednie stawki podatkéw obowiazujace w gminach sgsiednich. Poczatkowo ana-
liza zamierzano obja¢ trzy podatki, jednakze poniewaz polityka podatkowa gmin
wojewodztwa wielkopolskiego w zakresie podatku le$nego nie byta zréznicowa-
na, w dalszym badaniu uwzgledniono wylacznie podatek od nieruchomosci oraz
podatek rolny.

W wojewoddztwie wielkopolskim w latach 2018-2021 stawki podatku od nie-
ruchomoéci oraz podatku rolnego utrzymywaly sie na podobnym poziomie, osia-
gajac w zalezno$ci od przedmiotu opodatkowania okoto 60-90% wartosci mak-
symalnych. Réwniez w roku wyborczym (2018) nie réznily sie¢ one zasadniczo
od wartosci z pozostalych lat badania. Rozpatrujac je pod katem koncepcji cyklu
wyborczego (Nordhaus 1975, Mouritzen 1989) i wczesniej prezentowanych w li-
teraturze polskiej wynikéw badan (Swianiewicz 1996, Lukomska, Swianiewicz
2015, Dziuba 2019), nalezy wskaza¢, ze takze w wojewddztwie wielkopolskim
podatki od posiadania nieruchomosci nie przyczynialy sie do budowania kapitatu
politycznego. Nie zaobserwowano tez wyraznych zmian w polityce podatkowej



278 Pawet Motek

gmin wojewodztwa wielkopolskiego w zwiazku z pandemia COVID-19. Stawki
podatkéw utrzymywaly sie na podobnym poziomie, cho¢ w latach 2020-2021
wzrosta kwota ulg uznaniowych w podatku od nieruchomosci. Badania Kanduty
i Przybylskiej (2022) pokazaly, ze w poczatkowym okresie pandemii COVID-19
organy gminy w ograniczonym zakresie decydowaly si¢ na zastosowanie nowych
instrumentéw podatkowych i w wiekszosci nie obowiazywaty dodatkowe zwol-
nienia w podatku od nieruchomogci.

Czynnikami wyjasniajacymi polityke podatkowa gmin wojewddztwa wielko-
polskiego w zakresie opodatkowania nieruchomosci okazaly si¢ wielko$¢ oraz
zamozno$¢ gminy. Oznacza to, ze gminy, ktére maja wiekszg liczbe ludno$ci oraz
osiagajg wyzsze dochody wilasne, cechuje wiekszy stopien fiskalizmu. Bardziej
liberalna polityke prowadzg mate i mniej zamozne gminy. Fiskalizmowi sprzyjajg
wiec anonimowo$¢, rzadsze i formalne kontakty pomiedzy rzadzacymi i miesz-
kancami, a niskim stawkom - ,,blisko$¢” wiadz i mieszkancéw. Do takich samych
wnioskéw prowadzily wczeéniejsze badania (Swianiewicz 1996, Klimska 2003,
Lukomska, Swianiewicz 2015, Felis, Rostaniec 2017, Dziuba 2019). Do czynni-
kéw wyjasniajacych w przypadku podatku od budynkéw mieszkalnych oraz bu-
dynkéw zwigzanych z prowadzeniem dzialalnoéci gospodarczej nalezy takze zali-
czy¢ odleglo$¢ do najblizszego duzego miasta. Wraz z oddalaniem si¢ od duzego
miasta stawki podatkéw wzrastaly, gtéwnie w promieniu do 20 km. Prawdopo-
dobnie w ten spos6b wladze gminy prébuja osiggnaé korzysci wynikajace z renty
polozenia i zwiekszy¢ dochody podatkowe. Badania Lukomskiej i Swianiewicza
(2015) doprowadzily do zaobserwowania innej prawidlowosci, a mianowicie,
ze stawki malaly wraz z oddalaniem sie od centréw najwiekszych aglomeracji.
Rozbieznosci te mogg wynika¢ z innych podej$¢ badawczych dotyczacych m.in.
zakresu przestrzennego czy uwzglednionych w badaniu miast. W przypadku opo-
datkowania pozostalych gruntéw czynnikiem wyja$niajacym zréznicowanie po-
lityki podatkowej okazala sie $rednia stawka podatku obowiazujaca w gminach
sasiednich. Wzrost stawki podatku w danej gminie powodowat jej spadek u sa-
siadéw, co w pewnym stopniu moze $wiadczy¢ o wystepowaniu zjawiska konku-
rencji podatkowej. We wczesdniejszych badaniach dowody na wystepowanie tego
zjawiska (przede wszystkim konkurencji poréwnawczej) przedstawili m.in. Lu-
komska i Swianiewicz (2015), Matkowska i in. (2021), Trojanek i in. (2021) oraz
Motek (2021).

Przeprowadzona typologia pozwolila w wojewoddztwie wielkopolskim w la-
tach 2018-2021 wyrodzni¢ 8 typdéw polityki w zakresie podatkéw od posiada-
nia nieruchomosci. Przewazat typ fiskalny, jednakze bardzo czesto uzupetniony
o elementy innych typow. Typ fiskalny wystepowat gtéwnie w gminach miejskich,
o wiekszej liczbie ludnosci oraz bardziej zamoznych. W gminach wiejskich i miej-
sko-wiejskich obok dominujacych cech fiskalizmu pojawialy sie rowniez elemen-
ty liberalne, stymulujace oraz populistyczne. Zdecydowanie rzadziej wystepo-
waly typy liberalny i populistyczny, gléwnie w gminach wiejskich. Wczesniejsze
badania réwniez zwracaly uwage na wzrost fiskalizmu polityki podatkowej oraz
czestsze wystepowanie typow populistycznego i liberalnego w gminach wiejskich
(Miszczuk, Miszczuk 1995, Swianiewicz 1996, Klimska 2003).
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Przedstawiona w artykule problematyka zréznicowania lokalnej polityki po-
datkowej wymaga dalszych badan. Powinny one zosta¢ poszerzone o inne kon-
cepcje teoretyczne, np. zwigzane z pogladami politycznymi wiadz, a takze o mo-
dele ekonometrii przestrzennej m.in. w nawigzaniu do koncepcji konkurencji
podatkowej czy o pogtebiona analize czynnikéw wyjasniajacych zréznicowanie
polityki podatkowej. Szerszej refleksji wymaga tez okreslenie wplywu pandemii
COVID-19 na polityke podatkowa gmin.

Literatura

Allers M., Elhorst P. 2005. Tax Mimicking and Yardstick Competition Among Local Governments in
the Netherlands. International Tax and Public Finance, 12: 493-513.

Besley T., Case A. 1995. Incumbent Behavior: Vote-Seeking, Tax-Setting, and Yardstick Competition.
The American Economic Review, 85, 1: 25-45.

Chojnicki Z., Czyz T. 1973. Metody taksonomii numerycznej w regionalizacji geograficznej. Panstwo-
we Wydawnictwo Naukowe, Warszawa.

Domanski B. 2018. Zréznicowanie dynamiki wzrostu gospodarczego polskich regionéw w latach
1995-2015. Studia KPZK, 183: 249-262.

Dziuba J. 2019. Polityka podatkowa gmin wiejskich w Polsce w latach 2006-2017. Zeszyty Naukowe
Szkoly Gléwnej Gospodarstwa Wiejskiego, Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywno$ciowej,
125: 33-43.

Etel L., Dowgier R. 2013. Podatki i oplaty lokalne — czas na zmiany. Temida, 2.

Felis P 2015. Funkcja fiskalna i spoleczna w powierzchniowym systemie opodatkowania nieruchomo-
$ci na przykltadzie gmin w Polsce. Gospodarka Narodowa, 3(277): 133-158.

Felis P, Rostaniec H. 2017. Wykorzystanie podatku od nieruchomosci w lokalnej polityce podatkowej
miast Unii Metropolii Polskich. Gospodarka Narodowa, 2(288): 45-67.

Felis P, Otczyk G. 2021. Zréznicowanie fiskalnych skutkéw gminnej polityki podatkowej w Polsce.
Studia Biura Analiz Sejmowych, 1(65): 77-102.

Glowicka-Wotoszyn R., Wieczorek A., Satota L. 2018. Wtlasny potencjal dochodowy a zadtuzenie
gmin miejskich w wojewddztwie wielkopolskim. Nieréwnosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy,
56(4): 175-187.

Grabinski T. 2003. Analiza taksonometryczna krajéow Europy w ujeciu regionalnym. Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow.

Hozer-Ko¢miel M. 2018. Ocena rozwoju spoleczno-ekonomicznego wojewédztw za pomocg HDI.
Wiadomosci Statystyczne, 63(3): 40—-49.

Janeba E., Osterloh S. 2013. Tax and the City — A Theory of Local Tax Competition. Journal of Public
Economics, 106: 89-100.

Jofre-Monseny J., Solé-Ollé A. 2010. Tax Differentials in Intraregional Firm Location: Evidence from
New Manufacturing Establishments in Spanish Municipalities. Regional Studies, 44(6): 663-677.

Jozefowicz 1., Michniewicz-Ankiersztajn H. 2020. Rozwdj spoleczno-gospodarczy a aktywnosé spo-
tecznoéci lokalnych w wojewddztwie wielkopolskim. Rozwdéj Regionalny i Polityka Regionalna,
52:29-42.

Kandula S., Przybylska J. 2022. Odpowiedz polskich gmin na pierwsza fale kryzysu COVID-19. [W:]
S. Kandula, J. Przybylska (red.), Gospodarka w cieniu pandemii COVID-19. Wydawnictwo Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan, s. 75-98.

Klimska U. 2003. Polityka podatkowa gmin wojewodztwa lubelskiego w latach 1992-2001. Studia
Regionalne i Lokalne, 1(11): 149-170.

Ly T., Paty S. 2020. Local taxation and tax base mobility: Evidence from France. Regional Science and
Urban Economics, 82: 103430.

Lukomska J., Swianiewicz P. 2015. Polityka podatkowa wladz lokalnych w Polsce. Municipium SA,
Warszawa.

Matkowska A., Telega A., Gluszak M., Marona B. 2021. Spatial diversification of property tax policy —
Searching for yardstick competition in Polish metropolitan areas. Land Use Policy, 109: 105613.



280 Pawet Motek

Milligan G.W., Cooper M.C. 1985. An examination of procedures for determining the number of
clusters in a data set. Psychometrika, 50(2): 159-179.

Miszczuk A., Miszczuk M. 1995. Préba typologii polityki podatkowej gmin (na przyktadzie woj. lubel-
skiego). Wiadomosci Statystyczne, 5: 34-36.

Motek P. 2021. Nasladownictwo podatkowe — wplyw sasiadujacych gmin na stawki podatku rolnego
w wojewddztwie wielkopolskim. Czasopismo Geograficzne, 92(2): 281-298.

Mouritzen PE. 1989. The Local Political Business Cycle. Scandinavian Political Studies, 12(1): 37-55.

Nordhaus W.D. 1975. The Political Business Cycle. Review of Economic Studies, 42(2): 162-190.

Oates W.E. 1972. Fiscal Federalism. Harcourt, Brace, Jovanovich, New York.

Pahl B. 2021. Uchwaly rad gmin w sprawie zwolnien i przedituzenia terminéw platnosci podatku
od nieruchomosci, podejmowane w ramach tzw. tarcz antykryzysowych — préba podsumowania.
Analizy i Studia, CASP, 2(12): 35-45.

Parysek J. 1982. Modele klasyfikacji w geografii. Seria Geografia, 31.

Ramajo J., Ricci-Risquete A., Jerez L., Hewings G. 2020. Impacts of Neighbors on Local Tax Rates:
A Space-Time Dynamic Panel Data Analysis. International Regional Science Review, 43(1-2):
105-127.

Salmon P. 1987. Decentralization as an incentive scheme. Oxford Review of Economic Policy, 3(2):
24-43.

Solé-Ollé A. 2003. Electoral accountability and tax mimicking: the effects of electoral margins, coali-
tion government, and ideology. European Journal of Political Economy, 19: 685-713.

Swianiewicz P. 1996. Zréznicowanie polityk finansowych wladz lokalnych. Transformacja Gospodarki,
73.

Tiebout Ch.M. 1956. A pure theory of local expenditures. The Journal of Political Economy, 64(5):
416-424.

Trojanek M., Kisiala W., Trojanek R. 2021. Do local governments follow their neighbours’ tax strate-
gies? Tax mimicking amongst Polish municipalities. Land Use Policy, 108: 105576.

Ward J.H. 1963. Hierarchical grouping to optimize an objective function. Journal of the American
Statistical Association, 58(301): 236-244

Wilson J. 1986. A theory of interregional tax competition. Journal of Urban Economics, 19: 296-315.

Wilson J., Wildasin D. 2004. Capital tax competition: bane or boon. Journal of Public Economics, 88:
1065-1091.

Wojtyra B. 2017. Poziom wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich wojewddztwa wielkopolskie-
go. Rozwoj Regionalny i Polityka Regionalna, 40: 149-161.

Wojtowicz K. 2007. System opodatkowania nieruchomosci w Polsce. Uniwersytet Marii Curie-Skto-
dowskiej, Lublin.

Zodrow G.R., Mieszkowski P 1986. Pigou, Tiebout, Property Taxation, and the Underprovision of
Local Public Goods. Journal of Urban Economics, 19: 356-370.

Diversity of tax policy of municipalities in Wielkopolskie
voivodeship in 2018-2021

Abstract: The aim of the article is to present the diversity of local tax policies of municipalities in
the Wielkopolskie voivodeship, especially to identify factors explaining this diversity and to carry out
a typology of local tax policies. The concepts of tax competition and the political cycle were used to
explain the variation in local tax policies. Property tax, agricultural tax and forestry tax were included
in the study. The linear regression method and Ward’s hierarchical clustering method were used in
the empirical analysis. The study covered 226 municipalities in the Wielkopolska Voivodeship from
2018 to 2021. The results obtained indicate that the factors explaining the variation in local tax pol-
icies are: the size of the municipality, the wealth of the municipality, the distance from a large city
and the tax rates applicable in neighboring municipalities. This means that municipalities with larger
populations and higher own incomes are characterized by a higher degree of fiscalism and, as a result,
enact higher local tax rates. Smaller and less wealthy local governments have more liberal tax policies.
In addition, tax rates increased with distance from a large city. A significant increase was observed
in municipalities located within 20 km of a large city. This may be due to the municipal authorities’
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desire to take advantage of the location and the suburbanization processes taking place. Tax rates in
neighboring municipalities also appeared to be a factor explaining the variation in local tax policy. The
increase in the tax rate in a given municipality resulted in a decrease in its neighbors, which to a cer-
tain extent may indicate the occurrence of a tax competition phenomenon. The typology of local tax
policies carried out showed that the dominant type was the fiscal type focused on maximizing budget
revenues. The liberal and populist types were less common. Policies with a more fiscal orientation
were mainly pursued by urban municipalities, with larger populations and more affluent. In contrast,
liberal and populist policies were pursued by rural and less populated municipalities.

Key words: local tax policy, local taxes, municipalities, Wielkopolskie Voivodeship



