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Tax expenditures w gminach wojewodztwa
wielkopolskiego

Zarys tresci: Celem artykulu jest przedstawienie zréznicowania przestrzennego tax
expenditures w gminach wojewdédztwa wielkopolskiego oraz zidentyfikowanie czynnikéw
wplywajacych na to zréznicowanie.

Tax expenditures nalezy rozumie¢ jako utracone dochody podatkowe zwigzane z zastoso-
wanymi preferencjami podatkowymi. Badaniem objeto cztery podatki lokalne, tj. podatek
od nieruchomosdci, podatek rolny, podatek lesny oraz podatek od $rodkéw transporto-
wych, w odniesieniu do ktérych gminom przystuguje ograniczone wladztwo podatkowe.
W analizie empirycznej wykorzystano modele panelowe, a badaniem objeto 226 gmin
wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2013-2022. Badania pokazaly, ze gminy woje-
wodztwa wielkopolskiego w réznym stopniu stosuja preferencje podatkowe, co przeklada
si¢ na zréznicowane kwoty utraconych dochodéw podatkowych. W latach 2013-2022
kwota tax expenditures wyniosta 5,2 mld zi, co stanowito 5,6% dochodéw wtasnych. Naj-
wazniejszymi czynnikami wplywajacymi na zréznicowanie tax expenditures w gminach
wojewddztwa wielkopolskiego byly polityka podatkowa prowadzona w gminach sasied-
nich oraz zamoznoé¢ gminy. Decyzje o wprowadzeniu preferencji podatkowych podjete
w danej jednostce sa odpowiedzig na to, co dzieje si¢ w jednostkach sgsiednich. Stosowa-
nie tax expenditures wynika wiec z checi utrzymania i zwiekszenia kapitalu politycznego,
co najlepiej wyjasnia koncepcja yardstick competition. Im bardziej zamozna jest gmina,
tym w wigkszym zakresie stosuje tax expenditures. W rezultacie wladze gmin za pomoca
preferencji podatkowych staraja si¢ konkurowaé z gminami sasiednimi.

Stowa kluczowe: tax expenditures, podatki lokalne, wojewddztwo wielkopolskie, mo-
dele panelowe

Wprowadzenie

Tax expenditures nalezy rozumie¢ jako utracone dochody podatkowe, ktdre sa
konsekwencja zastosowanych preferencji podatkowych. Preferencje te wprowa-
dzane sa przez wladze centralne lub samorzadowe w celu realizacji okreslonych
celéow pozafiskalnych, przynoszac tym samym korzysci réznym grupom podat-
nikéw, takim jak mieszkancy czy przedsigbiorcy. Tax expenditures maja wiec
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charakter celowy i stuzg wspieraniu okres$lonych sektoréw gospodarki, stymu-
lowaniu inwestycji, promowaniu dzialalnosci badawczo-rozwojowej, ochrony
$rodowiska oraz wspieraniu polityki spolecznej. Stanowig one istotny element
polityki fiskalnej, umozliwiajac panstwu oraz jednostkom samorzadu terytorial-
nego wplywanie na zachowania spoteczne i gospodarcze réznych podmiotéw po-
przez system podatkowy, a nie bezposrednie wydatki budzetowe. Mimo ze tax
expenditures przynoszg korzysci finansowe wybranym grupom podatnikéw, nale-
zy pamieta¢, ze prowadza one rownoczesnie do zmniejszenia dochodéw budzeto-
wych, co moze negatywnie wplywaé na zdolno$¢ panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego do finansowania débr i ustug publicznych. Wiadze powinny wiec
oceni¢, czy tax expenditures przynoszg zamierzone korzysci, uwzgledniajac przy
tym potrzeby budzetowe.

Badania dotyczace tax expenditures w Polsce nie majg dlugiej tradycji. W Eu-
ropie Zachodniej, Stanach Zjednoczonych czy Kanadzie pierwsze opracowania
na ten temat pojawily sie pod koniec lat 60. XX w., a w kolejnych latach staly sie
podstawg do rozwoju poglebionych analiz (por. Surrey 1973, Wyszkowski 2010).
W Polsce pierwszg publikacja byt raport Ministerstwa Finanséw z 2010 r. zatytu-
towany ,,Preferencje podatkowe w Polsce” (Ministerstwo Finanséw 2010). Kolej-
ne wersje raportu ukazywaly sie do roku 2018. Opracowania te koncentrowaly sie
gtownie na podatkach panstwowych (PIT, CIT, VAT oraz akcyza), a w mniejszym
stopniu na podatkach lokalnych. Z raportéw wynika, ze w 2010 r. zastosowa-
ne preferencje podatkowe zmniejszyly dochody budzetu panstwa oraz budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego o 66 mld zi, a w 2018 r. 0 118 mld zl, co
stanowito okoto 5% PKB oraz 25% dochodéw podatkowych (Ministerstwo Finan-
soéw 2018). Najwazniejszymi obszarami wsparcia poprzez tax expenditures byly:
rodzina, gospodarka, rolnictwo oraz transport i ochrona srodowiska.

W drugiej dekadzie XXI w. zaczely pojawia¢ sie w Polsce pierwsze prace ba-
dawcze, ktére prezentowaly zaréwno teoretyczne, jak i empiryczne ujecie tax
expenditures (np. Wyszkowski 2010, Dziemianowicz, Wyszkowski 2012, Felis,
Gotlebiowski 2021). Pomimo Ze liczba tych publikacji jest nadal niewielka, dostar-
czajg one istotnych informacji na temat systemu podatkowego i skali utraconych
dochodéw. Zakres przestrzenny, czasowy oraz przedmiotowy tych publikacji jest
bardzo zréznicowany. Najczesciej obejmujg one podatki panstwowe, a rzadziej
lokalne. W przypadku podatkéw lokalnych badania dotyczace tax expenditures
najczesciej byly prowadzone na poziomie kraju lub czasami wojewddztw (np.
Skorwider 2012, Wyszkowska, Wyszkowski 2021). Brak jest opracowan analizu-
jacych zroznicowanie tax expenditures na poziomie lokalnym oraz poszukujgcych
czynnikéw wyjasniajacych to zréznicowanie. Niniejsze badanie w pewnym stop-
niu probuje wypetni¢ te luke.

Celem artykutu jest przedstawienie zréznicowania przestrzennego tax expen-
ditures w gminach wojewddztwa wielkopolskiego oraz zidentyfikowanie wply-
wu wybranych czynnikéw na wysoko$¢ tax expenditures. Na polityke podatkowg
gmin moze wplywa¢ szereg czynnikoéw, od globalnych poprzez krajowe, a kon-
czac na lokalnych. Pierwsze dwie grupy zwigzane sg m.in. z sytuacja gospodar-
cza, kryzysami ogélnoswiatowymi, takimi jak pandemia COVID-19, zmianami
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w przepisach prawnych czy tez polityka fiskalng rzadu centralnego. Z punktu wi-
dzenia niniejszego opracowania najistotniejsze sa jednak czynniki lokalne, a wigc
wynikajace ze specyfiki danego terenu. W pracy zalozono, ze istotny wplyw na
wysokos¢ tax expenditures w gminach wojewodztwa wielkopolskiego majg cztery
nastepujace czynniki: wielko$¢ gminy, polityka podatkowa w gminach sgsiednich,
cykle wyborcze oraz zamoznosci gminy.

Wielko$¢ gminy moze wplywaé na wysoko$¢ tax expenditures w rézny sposob.
W malych gminach, zwlaszcza wiejskich, wladze lokalne majg blizszy kontakt
z mieszkancami, co moze prowadzi¢ do czestszych interakcji miedzy wiadza-
mi a obywatelami oraz wigkszej presji spolecznej (por. Lukomska, Swianiewicz
2015). Taka sytuacja moze sprzyja¢ fagodniejszej polityce podatkowej i wysokim
tax expenditures, poniewaz lokalni decydenci sg bardziej wrazliwi na potrzeby
mieszkancéw. W duzych jednostkach sytuacja moze wyglada¢ odwrotnie. Wiek-
sza anonimowo$¢ i rzadsze kontakty miedzy rzadzacymi a mieszkancami moga
prowadzi¢ do wyzszych podatkéw, a w konsekwencji nizszych tax expenditures.

Polityka podatkowa gmin sgsiednich moze réwniez wplywaé na tax expenditu-
res. Decyzje dotyczace preferencji podatkowych podjete w danej jednostce moga
by¢ odpowiedzig na to, co dzieje sie w jednostkach sasiednich. Wigze sie to z kon-
cepcja lokalnej konkurencji podatkowej, ktéra moze przybraé postaé¢ konkurencji
o mobilng baze podatkowa lub konkurencji poréwnawczej (yardstick competi-
tion). W pierwszym przypadku wiadze lokalne za pomocg polityki podatkowej
staraja si¢ przyciagnac na teren gminy nowych mieszkancéw lub przedsigebiorcow,
co ma skutkowa¢ poszerzeniem lokalnej bazy podatkowej oraz wzrostem docho-
déw budzetowych (Tiebout 1956, Oates 1972). Natomiast koncepcja konkurencji
porownawczej zaktada, ze wiadze lokalne prowadza polityke podatkowg podobng
do jednostek sasiednich po to, aby utrzyma¢ lub zwiekszy¢ kapital polityczny
(Salmon 1987, Besley, Case 1995). Zaklada si¢, ze wyborcy, oceniajac polityke
fiskalna wiladz jednostki, w ktérej mieszkaja, biorg pod uwage to, co dzieje sie
w polityce podatkowej sasiadéw. Wiadze gmin bedg wiec zwiekszaly wysokos¢
tax expenditures po to, aby przyciagna¢ nowych inwestoréw lub zwiekszy¢ liczbe
gtosow w wyborach.

Tax expenditures mogg by¢ réwniez zwiazane z cyklami wyborczymi, co ozna-
cza, ze wladze gmin moga zmienia¢ swoja polityke podatkowa w zaleznosci od
kalendarza wyborczego. W roku wyborczym wyborcy moga nie kierowa¢ sie oce-
na wiladz z calej kadencji, ale bra¢ pod uwage aktualne odczucia i decyzje wiadz,
ktore wplywaja na ich sytuacje finansowa (Nordhaus 1975, Mouritzena 1989).
W efekcie, aby zwiekszy¢ swoje szanse na reelekcje, lokalne wtadze moga od-
chodzi¢ od dotychczasowej, czesto bardziej restrykcyjnej polityki podatkowej
i wprowadza¢ réznorodne preferencje podatkowe. Dziatania te, cho¢ korzystne
dla mieszkancow i wplywajace na ich zadowolenie, moga skutkowa¢ znaczna
utrata dochodéw budzetowych. Wyzsze tax expenditures moga zatem prowadzi¢
do tymczasowego zwiekszenia popularnosci wladz, ale jednocze$nie generowac
problemy budzetowe, takie jak zwiekszenie deficytu.

Na tax expenditures moze réwniez wplywa¢ zamozno$¢ gminy. Gminy za-
mozne o duzej bazie podatkowej i wysokim poziomie dochodéw wiasnych, moga
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decydowac¢ sie na wprowadzenie wielu preferencji podatkowych po to, aby kon-
kurowa¢ z innymi jednostkami o mobilna baze podatkowa lub utrzymacé kapitat
polityczny. Ponadto utracone dochody wynikajace z wprowadzonych preferencji
podatkowych moga zosta¢ zrekompensowane z innych Zrédet dochodéw, co nie
wplynie negatywnie na jako$¢ $wiadczonych ustug publicznych. W efekcie gmi-
ny zamozne mogg utrzymywac wysoki poziom $wiadczonych ustug publicznych,
realizujac przy tym zalozone cele pozafiskalne. Z drugiej jednak strony, wladze
gmin zamoznych moge mie¢ niskie tax expenditures, poniewaz bardziej fiskalna
polityka podatkowa moze pelni¢ funkcje stabilizujacg poziom dochodéw (Staley
2018). W ten sposéb wiadze gmin mogg zabezpieczy¢ srodki finansowe na reali-
zacje dlugoterminowych projektéow inwestycyjnych oraz zapewnié wysoka jakosci
ustug publicznych (por. Wyszkowska, Wyszkowski 2021).

Badaniem objeto gminy wojewodztwa wielkopolskiego w latach 2013-2022
i dotyczylo ono czterech podatkéw lokalnych, w odniesieniu do ktérych wiadzom
lokalnym przysluguje ograniczone witadztwo podatkowe, tj. podatku od nieru-
chomosci, podatku rolnego, podatku lesnego oraz podatku od $rodkéw trans-
portowych. Wojewddztwo wielkopolskie cechuje sie duzym zrdéznicowaniem
wewnetrznym m.in. pod wzgledem poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego,
liczby ludno$ci, zamozno$ci mieszkancéw oraz jednostek samorzadu terytorial-
nego (Wojtyra 2017, Glowicka-Wotoszyn i in. 2018, Perdat i Burchardt 2023),
co moze wplywaé na prowadzong przez wiadze gmin polityke w zakresie tax
expenditures.

W dalszej czesci artykulu przedstawiono przeglad literatury, zZrédla danych
i metody badawcze, uzyskane wyniki badan, a na koncu dyskusje i wnioski.

Przeglad literatury

Konstytucja RP z 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 z pdézn. zm.) w art. 168
wyposazyla jednostki samorzadu lokalnego we wladztwo podatkowe. Dzigki nie-
mu gminy mogg realizowacé nie tylko zalozone cele fiskalne, ale takze pozafiskal-
ne. W literaturze podkresla sie jednak, ze wladztwo to ma charakter ograniczony
(m.in. Etel, Dowgier 2013, Felis, Otczyk 2021). W ramach tego wtadztwa organy
gminy mogg wprowadzaé rozne preferencje podatkowe (tab. 1). Przede wszyst-
kim rada gminy moze obnizy¢ gorne stawki podatku lub wprowadzi¢ zwolnienia
przedmiotowe. Natomiast wojt, burmistrz albo prezydent miasta jako organ po-
datkowy moze w drodze decyzji administracyjnej np. umorzy¢ zalegto$¢ podat-
kowa. W okresach kryzysowych wtadze gmin mogg uzyska¢ dodatkowe upraw-
nienia w zakresie ksztaltowania dochodéw podatkowych, co moze skutkowac
zwiekszeniem tax expenditures. Tak bylo w okresie pandemii COVID-19, kiedy
to rada gminy m.in. uzyskata kompetencje do wprowadzenia zwolnien przedmio-
towo-podmiotowych (patrz: Kanduta, Przybylska 2022).

Z punktu widzenia niniejszego opracowania istotne jest rozpatrzenie lokalnych
preferencji podatkowych w kontekscie koncepcji tax expenditures. Preferencje po-
datkowe wynikajg z przepiséw prawa i obejmuja takie mozliwosci, jak obnizenie
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stawki podatkowej, wprowadzanie ulg i zwolnien, umorzenie zaleglto$ci podatko-
wych, a takze rozlozenie na raty lub odroczenie terminu platnoéci (por. Poniato-
wicz 2018). Wszystkie te instrumenty stosowane przez organy wladzy lokalnej
prowadza do zmniejszenia zobowiazania podatkowego, ale takze moga wplyna¢
na zachowania okreslonych grup podatnikéw, np. zacheci¢ do podjecia okreslo-
nych dzialan czy tez inwestycji. Jednakze stosowanie preferencji podatkowych
moze naruszaé zasade sprawiedliwo$ci opodatkowania (Gomulowicz, Matecki

Tabela 1. Uprawnienia organéw gminy w zakresie stosowania preferencji podatkowych
w podatku do nieruchomosci, podatku rolnym podatku leSnym oraz podatku od $rod-
kéw transportowych

. Podatek od
Preferencja podat.kowa - .Podatek Oq . Podatek rolny Podatek lesny $rodkow
organ uprawniony nieruchomo$ci
transportowych
Obnizenie gérnych Tak Tak — obnizenie  Tak — obnizenie Tak
stawek podatkowych — przez rade przez rade
rada gminy gminy $redniej gminy $redniej
ceny skupu zyta  ceny sprzedazy
obowiazujacej na drewna
terenie gminy, obowiazujacej na
przyjmowanej terenie gminy,
jako podstawa przyjmowanej
obliczenia stawki jako podstawa
podatku rolnego  obliczenia stawki
podatku lesnego
Zwolnienia — rada gminy ~ Tak - Tak — wylacznie = Tak — wylacznie  Tak — wylacznie
wylacznie zwolnienia zwolnienia zwolnienia
zwolnienia przedmiotowe przedmiotowe przedmiotowe
przedmiotowe
Ulgi — rada gminy Nie Tak - Nie Nie
wylacznie ulgi
przedmiotowe
Umorzenie w cato$ci Tak Tak Tak Tak

lub czesci zaleglosci
podatkowej lub
odsetek za zwloke

w wyniku decyzji
organu podatkowego —
wojta, burmistrza albo
prezydenta miasta

Odroczenie terminu Tak Tak Tak Tak
platnosci podatku,

roztozenie na raty

podatku lub zalegtosci

podatkowej w wyniku

decyzji organu

podatkowego — wojta,

burmistrza albo

prezydenta miasta

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ustawy o podat-
ku rolnym, ustawy o podatku leSnym oraz ustawy Ordynacja podatkowa.
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2006). Zatem preferencje podatkowe prowadza z jednej strony do zmniejszenia
zobowiazan podatkowych podatnikéw, ale z drugiej skutkujg redukcja dochodow
budzetowych gmin. Z tym drugim aspektem zwigzana jest koncepcja teoretyczna
tax expenditures.

Za tworce koncepcji tax expenditures nalezy uzna¢ amerykanskiego prawnika
Stanleya S. Surreya. Surrey (1973, s. 6-7) wskazal, ze federalny system podat-
ku dochodowego sktada sie z dwoch czesci. Pierwsza cze$é obejmuje przepisy
strukturalne niezbedne do wdrozenia podatku dochodowego od 0séb fizycznych
i prawnych, a druga — system preferencji podatkowych, w ramach ktérego pro-
gramy pomocy finansowej nie sg realizowane poprzez bezposrednie wydatki rza-
dowe, ale poprzez specjalne przepisy podatkowe. Te przepisy strukturalne na-
zywa sie réwniez standardem podatkowym (OECD 2010). Z punktu widzenia
tax expenditures kluczowa jest ta druga grupa przepiséw, ktéra nalezy traktowac
jako odstepstwo od wspomnianego standardu. Villela i in. (2010) wskazuja, ze
w przypadku tax expenditures dochodzi do catkowitej lub cze$ciowej rezygna-
¢ji ze stosowania standardu podatkowego w celu realizacji okreslonych celow
polityki spolecznej lub gospodarczej. W ujeciu ekonomicznym tax expenditures
majg takie same konsekwencje, jak bezposrednie wydatki budzetowe (Surrey
1973). Z tym jednak zastrzezeniem, ze bezposrednie wydatki budzetowe podle-
gajg licznym ograniczeniom prawnym oraz sa w duzym zakresie monitorowane
przez panstwo. Natomiast tax expenditures traktuje sie jako posrednie wydatki
publiczne, a ich problemem jest to, Ze sa one mniej efektywne i mniej przejrzyste
niz wydatki bezposrednie (Bykov, Zimmermann 2018).

Termin tax expenditures nie ma jednego i jednoznacznego ttumaczenia na
jezyk polski. Najczesciej jest on ttumaczony jako wydatki podatkowe lub zanie-
chania podatkowe (por. Wyszkowski 2010). Tax expenditures mozna wiec zdefi-
niowac jako utracone dochody podatkowe zwiazane z zastosowanymi przywileja-
mi podatkowymi, realizujgce okreslone cele pozafiskalne i przynoszace korzysci
finansowe pewnym grupom podatnikéw (por. Villela i in. 2010, Wyszkowski
2010, Poniatowicz 2018). Efektem zastosowania preferencji podatkowych jest
wiec utrata, w catosci lub czesci, dochodéw podatkowych, co w krotkim czasie
moze zmusi¢ wladze do poszukiwania dodatkowych wptywéw budzetowych lub
ograniczenia wydatkéw. Jednakze w dluzszej perspektywie powinny prowadzié
do wzrostu dochodéw podatkowych. Jak podkreslajg Felis i Gotebiowski (2021)
wazne jest, aby ta chwilowa utrata dochoddw przetozyla sie na realizacje zatozo-
nych celéw i poszerzenie przysziej bazy podatkowej. Villela i in. (2010) wyrdznili
cztery nastepujace cele stosowania tax expenditures:

* poprawa progresywnosci systemu podatkowego,

* poprawa efektywnosci struktur podatkowych,

* stymulowanie konsumpcji dobr szczegoélnie waznych spotecznie,

* wspieranie inwestycji w okreslonych sektorach gospodarki lub regionach.

Dla lokalnej polityki podatkowej szczegdlnie istotne sa dwa ostatnie cele.
Za pomocy tax expenditures wtadze lokale moga zacheca¢ do konsumpcji débr
i ustug publicznych, ktére uwaza si¢ za korzystne dla spoleczenstwa, takich
jak np. opieka zdrowotna oraz edukacja, ale takze prowadzi¢ polityke rozwoju
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poprzez przycigganie nowych inwestycji oraz wspieranie strategicznych sektorow
gospodarki.

Prace empiryczne dotyczace tax expenditures na poziome lokalnym w Polsce
sg nieliczne. Badania prowadzone sg gléwnie na poziome kraju i stwierdza sie
w nich, ze gminy w niewielkim zakresie wykorzystuja tax expenditures (Dzie-
mianowicz, Wyszkowski 2011, Skorwider 2012, Dziemianowicz i in. 2014, So-
snowski 2018). Najczesciej robig to gminy wiejskie. Nieliczne sa natomiast proby
poszukiwania czynnikéw wplywajacych na wysoko$¢ tax expenditures. Felis i Go-
tebiowski (2021) wskazujg na zalezno$¢ pomiedzy tax expenditures a dochodem
gmin. Zwiekszenie tax expenditures ma pozytywny wplyw na trend wzrostowy
dochodéw podatkowych. Z kolei Wyszkowska i Wyszkowski (2021) zauwazaja,
ze tax expenditures sa elementem gry polityczne;j.

Zrédta danych i metody badawcze

Badaniem objeto 226 gmin wojewddztwa wielkopolskiego w latach 2013-2022.
Dane pochodzily z dwoch gléwnych Zrédel. Pierwszym z nich byly informacje
uzyskane z Ministerstwa Finanséw ze sprawozdan z wykonania dochodéw bu-
dzetowych jednostek samorzadu terytorialnego (Rb-27S). Z tego zrdédia uzyska-
no informacje o poziomie dochodéw wiasnych oraz podatkéw: od nieruchomosci,
rolnego, le$nego oraz od $rodkéw transportowych, a takze dane o tax expendi-
tures w wymienionych podatkach: 1) skutkach finansowych obnizenia gérnych
stawek podatkéw, 2) skutkach finansowych udzielonych zwolnien i ulg oraz 3)
skutkach finansowych decyzji wydanych przez organ podatkowy (np. umorzenie
zalegtosci podatkowych, odroczenie terminu ptatnoéci). Drugim Zrédlem danych
byt Bank Danych Lokalnych Gléwnego Urzedu Statystycznego (BDL GUS). Z nie-
go pochodzily informacje o liczbie ludnosci oraz powierzchni gmin wojewoddztwa
wielkopolskiego.

W celu zbadania zalezno$ci miedzy tax expenditures a czynnikami wyjasnia-
jacymi oszacowano modele z wykorzystaniem danych panelowych. Zaleta modeli
panelowych jest to, ze pozwalajg one analizowa¢ badane zjawisko w ujeciu prze-
strzenno-czasowym. W procedurze badawczej oszacowano modele panelowe bez
efektéw indywidulnych (no effects), a takze z ustalonymi efektami indywidual-
nymi (fixed effects) oraz losowymi efektami indywidualnymi (random effects).
W pierwszym przypadku wykorzystano panelowa metode najmniejszych kwadra-
téw, ktora zaklada, ze nie wystepuja efekty indywidualne jednostek i okresow
badania. Natomiast w dwdch pozostatych podejsciach zaklada sie niejednorod-
nos¢ obiektéw i w konsekwencji wystepowanie efektéw indywidualnych (szerzej:
Kufel 2007, Maddala 2008). Zastosowano podejscie clustered standard errors.
Wybdr modelu panelowego zostat dokonany na podstawie wynikow testow staty-
stycznych Breuscha-Pagana oraz Hausmana.

Modele panelowe oszacowano dla 226 gmin wojewddztwa wielkopolskiego
(n=226) w latach 2013-2022 (T=10), co daje taczng liczbe obserwacji réwna
2260 (N=2260). Jako zmienna zalezng przyjeto poziom tax expenditures na
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mieszkanca w badanych podatkach, a jako zmienne niezalezne: 1) gesto$¢ zalud-
nienia (WIE) — okre$lajaca wielkos¢ jednostki, 2) $redni poziom tax expenditures
w gminach sasiednich na mieszkanca (zastosowano macierz sasiedztwa bazujacg
na wspolnej granicy) (SAS), 3) zmienng dychotomiczna: O — rok bez wyboréw sa-
morzadowych, 1 — rok wyborczy (WYB) oraz 4) wysokos¢ dochodéw wtasnych na
mieszkanca (ZAM). Aby ustali¢, czy na zréznicowanie tax expenditures w gmi-
nach wojewddztwa wielkopolskiego wplywaja podobne czy tez rézne czynniki,
oszacowano zarowno model dla sumy utraconych dochodéw z badanych podat-
kéw, jak i modele dla kazdego z podatkéw oddzielnie. Podstawowe statystyki
uwzglednionych zmiennych wskazujg na duze ich zréznicowanie (tab. 2). Wiele
gmin w ogoéle nie stosowalo preferencji podatkowych, co skutkowato zerowy-
mi warto$ciami tax expenditures w poszczegdlnych podatkach. Z drugiej strony,
znaczna liczba gmin stosowala aktywng polityke podatkowa w celu wplywania
na lokalne otoczenie spoteczno-gospodarcze. W rezultacie w tych gminach war-
tosci tax expenditures byly bardzo wysokie, co powoduje duza rozpieto$¢ miedzy
minimalnymi a maksymalnymi warto$ciami. Prowadzi to do znacznych réznic
miedzy regionami, co znajduje odzwierciedlenie w odchyleniach standardowych
dla poszczegélnych zmiennych.

Tabela 2. Charakterystyka zmiennych wykorzystanych w modelu*

Zmienna Srednia Minimum Maksimum  SD
Tax expenditures — podatki ogélem 162,15 0,00 2387,21 115,45
Tax expenditures — podatek rolny 10,89 0,00 184,92 16,99
Tax expenditures — podatek od nieruchomosci 118,09 0,00 808,33 67,24
Tax expenditures — podatek lesny 0,01 0,00 5,23 0,18
Tax expenditures — podatek od $rodkéow 33,16 0,00 2247,49 86,31
transportowych
Gesto$¢ zaludnienia 192,87 17,41 2674,44 413,62
Tax expenditures w gminach sasiadujacych — 168,55 49,41 962,55 62,25
podatki ogétem
Tax expenditures w gminach sasiadujacych — 11,42 0,00 184,92 13,69
podatek rolny
Tax expenditures w gminach sasiadujacych — 121,73 33,05 407,52 41,45
podatek od nieruchomosci
Tax expenditures w gminach sasiadujacych — 0,01 0,00 1,74 0,07
podatek lesny
Tax expenditures w gminach sasiadujacych — 35,39 0,00 850,46 46,29
podatek od $rodkéw transportowych
Dochody wtasne 2039,31 597,90 9650,38 950,44

SD - odchylenie standardowe.

* Gegstoé¢ zaludnienia — os./km?, w przypadku pozostatych zmiennych — na 1 mieszkanca.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania dochodéw budzetowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw oraz BDL GUS.
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Wyniki badan

Prezentacje wynikéw badan podzielono na dwie czesci. W pierwszej czesci doko-
nano analizy zmian w poziomie i zréznicowaniu przestrzennym tax expenditures
w gminach wojewodztwa wielkopolskiego, a w drugiej przedstawiono wyniki es-
tymacji modeli czynnikdéw wyjasniajacych to zréznicowanie.

Poziom i zréznicowanie przestrzenne tax expenditures

W latach 2013-2022 kwota utraconych dochodéw z tytulu zastosowanych
preferencji podatkowych w gminach wojewoédztwa wielkopolskiego wyniosta
5,2 mld zt, co stanowito 5,6% dochodéw wilasnych (ryc. 1). W pierwszych pieciu
latach analizy (2013-2017) kwoty tax expenditures byly stosunkowo stabilne,
oscylujac wokét 500 min zt rocznie (ok. 140 zl na mieszkanca i 6% dochodow
wlasnych). Moze to $wiadczy¢ o utrzymywaniu w tym okresie przez wtadze gmin
wojewodztwa wielkopolskiego stalej polityki podatkowej. Stabilno$¢ ta moze
wynika¢ z konsekwentnego stosowania preferencji podatkowych, ktére mialy na
celu zachowanie rownowagi pomiedzy wspieraniem mieszkancéw i przedsiebior-
cédw a utrzymaniem dochodéw budzetowych na stabilnym poziomie. W kolejnych
latach, poczynajac od 2018 r. (516 ml zt, 147,7 zt na mieszkanca, 5,7% docho-
déw wiasnych), zauwazalny jest wzrost tax expenditures, ktéry zbiega sie z ro-
kiem wyborczym. Mozliwe, Ze wprowadzenie wiekszych preferencji podatkowych
w 2018 r. mialo na celu zdobycie poparcia wyborcéw poprzez obnizenie obcigzen
podatkowych dla mieszkancow i przedsiebiorcéw. Znaczny wzrost nastapil po-
miedzy rokiem 2019 a 2021, co moze by¢ skutkiem reakcji na kryzys wywotany
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Ryc. 1. Zmiany poziomu tax expenditures w gminach wojewddztwa wielkopolskiego w la-

~ tach 2013-2022 (w mln zt — lewa strona, w z{ na 1 mieszkanica — prawa strona)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania dochodéw budzetowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw.
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pandemig COVID-19 oraz wdrozeniem wiekszych preferencji podatkowych dla
wsparcia mieszkancow i lokalnych przedsiebiorcow. Byt to efekt rozwigzan stu-
zacych zlagodzeniu gospodarczych konsekwencji pandemii w ramach tzw. ,tarcz
antykryzysowych”. W 2022 r. kwota utraconych dochodéw osiagneta najwyzszy
poziom i wyniosta 623 mln zt (178,4 zl na mieszkanca, 4,9% dochodow wia-
snych), co moze $wiadczy¢ o kontynuacji polityki wsparcia mieszkancéw i przed-
siebiorcéw z dwodch poprzednich lat.

Ryciny 2 i 3 prezentuja strukture tax expenditures w gminach wojewodztwa
wielkopolskiego ze wzgledu na rodzaj podatku oraz zastosowane preferencje
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Ryc. 2. Struktura tax expenditures ze wzgledu na rodzaj podatku w gminach wojewddztwa

W1elkopolsklego w latach 2013-2022
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania dochodéw budzetowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw.
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Ryc. 3. Struktura tax expenditures ze wzgledu na rodzaj preferencji podatkowych w gmi-
nach WO]eWOdtha wielkopolskiego w latach 2013-2022

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania dochodéw budzetowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw.
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podatkowe. Struktura tax expenditures z uwagi na rodzaj podatku w badanym
okresie byta stosunkowo stabilna z dominacjg podatku od nieruchomosci, ktéry
stanowil okoto 70%. Duzy udziat mial réwniez podatek od $rodkéow transporto-
wych, wynoszacy okolo 20-30%. Podatek rolny miat niewielki udzial, okoto 3%,
a podatek le$ny — marginalne znaczenie, zaledwie 0,01%. Warto jednak zauwa-
zy¢, ze w analizowanym dziesigcioleciu wzrosto znaczenie podatku od $rodkéow
transportowych, kosztem zaréwno podatku od nieruchomodci, jak i podatku rol-
nego. Natomiast w strukturze tax expenditures, ze wzgledu na rodzaj preferencji
podatkowych, zdecydowanie najwieksze kwoty gminy wojewodztwa wielkopol-
skiego tracg w wyniku obnizenia gérnych stawek podatkowych. Ta forma prefe-
rencji podatkowych jest wiec najchetniej stosowana przez gminy wojewodztwa
wielkopolskiego. Okoto 10% utraty dochodéw wynika z wprowadzonych przez
rade gminy zwolnien i ulg, podczas gdy jedynie okoto 3% jest rezultatem decyzji
organu podatkowego (wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta). W calym ba-
danym okresie struktura ta byla stosunkowo stabilna. Jednak warto zauwazy¢, ze
w latach 2020 i 2021 nastapil wzrost tax expenditures zwigzanych z decyzjami
organu podatkowego. Mogto to wynika¢ z dziatan wiadz gminy majacych na celu
wspieranie lokalnych przedsiebiorcéw w okresie pandemii COVID-19.

Na rycinie 4 przedstawiono rozklad przestrzenny tax expenditures gmin w po-
dziale na kwartyle w trzyletnich odstepach (2013, 2016, 2019, 2022). Najwyzsze
warto$ci wystepowaly w gminach w centralnej czesci wojewodztwa, ktére sg za-
réowno gminami wiejskimi potozonymi z dala od duzych miast (np. Miedzicho-
wo), jak i gminami wiejskimi w poblizu takich miast (np. Suchy Las). Gminy te
mogg stosowac duze preferencje podatkowe z powodéw politycznych, aby zyska¢é
poparcie lokalnych spotecznosci lub aby konkurowac z duzymi miastami i przy-
ciggna¢ inwestoréw oraz nowych mieszkancéw. Dodatkowo wysokie tax expen-
ditures wystepowaly nie tylko w malych gminach o niewielkiej liczbie ludnosci
(np. Przykona), ale réwniez w miastach $redniej wielkosci, np. Wrzednia. Z kolei
niskie wartosci tax expenditures charakteryzowaly gtéwnie wieksze miasta, takie
jak Poznan czy Ostréw Wielkopolski, ale tez niektére gminy wokét Poznania (np.
Kleszczewo) oraz gminy w poéinocnej i poludniowej czeéci wojewddztwa (np.
Okonek). Warto zauwazy¢, ze w badanym okresie niektére gminy wyraznie zmie-
nity prowadzong polityke podatkows. Przyktadem jest gmina Szydtowo, granicza-
ca z Pilg, ktéra w 2013 r. wprowadzita duze preferencje podatkowe, a w 2019 r.
przeszla na bardziej fiskalng polityke podatkowa.

W latach 2013-2022 w wojewodztwie wielkopolskim najwieksze preferencje
podatkowe przyznano w gminie Suchy Las (tab. 3). Suma utraconych dochodéow
podatkowych wyniosta prawie 190 mln zi, co w przeliczeniu na liczbe mieszkan-
coéw z 2022 r. daje okoto 9300 zt na osobe. W grupie dziesieciu gmin o najwyz-
szych tax expenditures dominowaly gminy wiejskie, charakteryzujace sie jednak
zréznicowanym poziomem dochodéw wlasnych oraz liczba ludnosci. Co ciekawe,
wérdod gmin, ktére stosowaly najwieksze preferencje podatkowe, znajdowaly sie
réwniez te o najwyzszym poziomie dochodéw wiasnych. Do najzamozniejszych
gmin w wojewddztwie wielkopolskim nalezg Kleczew, wyrdzniajacy sie wydo-
byciem wegla brunatnego, oraz Tarnowo Podgérne i Suchy Las, obie sasiadujace
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Ryc. 4. Kwartyle tax expenditures w gminach wojewddztwa wielkopolskiego w latach
2013, 2016, 2019, 2022 (w zt na mieszkanca)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania dochodéw budzetowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw.
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Tabela 3. Gminy wojewddztwa wielkopolskiego o najwyzszych i najnizszych tax expendi-

tures w latach 2013-2022

Suma tax expenditures

Suma tax expenditures

Gmina Typ gminy Hznleitzﬁgrll 3;%%;;3 z lat 2013-2022 (w mln z1)
Gminy o najnizszych tax expenditures
Lubon miejska 290,19 9,5
Szamotuty miejsko-wiejska 374,69 11,3
Obrzycko miejska 380,68 0,9
Rychtal wiejska 385,17 1,4
Kazmierz wiejska 402,25 3,8
Rokietnica wiejska 461,72 10,8
Grodzisk Wielkopolski miejsko-wiejska 562,86 11,5
Kepno miejsko-wiejska 566,13 13,7
Ostrzeszow miejsko-wiejska 594,62 14,2
Pobiedziska miejsko-wiejska 637,51 13,5
Gminy o najwyzszych tax expenditures
Suchy Las wiejska 9 296,58 189,3
Miedzichowo wiejska 6 718,26 26,1
Powidz wiejska 4 643,36 10,5
Steszew miejsko-wiejska 4 448,40 68,9
Kleczew miejsko-wiejska 4 049,88 39,1
Przykona wiejska 3921,59 18,2
Wrzeénia miejsko-wiejska 3 782,47 182,6
Baranow wiejska 3251,02 26,9
Tarnowo Podgérne wiejska 3 146,70 102,7
Slesin miejsko-wiejska 3117,48 43,6
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania dochodéw budzetowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finansow.

z Poznaniem. W badanym okresie najnizsze tax expenditures miala gmina Lubon,
gdzie wyniosly one 9,5 ml zl, co przelozyla si¢ na 290 zt na mieszkanca. Ogélnie
rzecz biorac, najbardziej fiskalna polityke prowadzily gminy miejskie oraz miej-
sko-wiejskie, liczace najczesciej okolo 20-30 tys. mieszkancow. Byly to gminy
zaréwno w sasiedztwie Poznania, jak Rokietnica i Lubon, oraz potozone przy
granicy wojewddztwa, na przyktad Rychtal.

Na podstawie powyzszej analizy trudno jest wskaza¢ istotne prawidiowosci
dotyczace zréznicowania przestrzennego tax expenditures w gminach wojewodz-
twa wielkopolskiego. Jak wspomniano, zréznicowanie to moze by¢ wyjasniane
przez rézne czynniki, a wybrane z nich beda przedmiotem badania w kolejnej
cze¢éci niniejszego opracowania.

Czynniki oddzialujace na tax expenditures

Z oszacowanych modeli panelowych nieistotne statystycznie okazaly sie wytacz-
nie modele dla podatku lesnego. Pozostate byly istotne statystycznie na poziomie
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Tabela 4. Wyniki estymacji réwnan modeli opisujacych czynniki wyjas$niajace zréznicowa-
nie przestrzenne tax expenditures w gminach wojewddztwa wielkopolskiego w latach
2013-2022 (clustered standard errors)

Wszystkie badane podatki

Zmienna Estimate — no effects ﬁ]:;(?érz?ft;;s rar]?cslgrrrrllitfefe_cts
Stata 54,3277*** - 98,8186***
WIE —0,0636*** 0,0525 —0,0491***
SAS 0,0485 0,1035* 0,0939*
WYB 12,8629*** 2,3885 3,9838**
ZAM 0,0536%*** 0,0230** 0,0275%**
Wspoélczynnik 0,2047 R2 0,0539 Within R2 0,0725 R2
determinacji 0,2033 skorygowany R2  0,7196 LSDV R2  0,0709 skorygowany R2
Statystyka F = 145,113 (0,000) F = 28,9536(0,000) chisq = 176,393 (0,000)
Testy: Breuscha-Pagana — BP = 77,461 (0,000); Hausmana - chisq = 48,254 (0,000)

Podatek rolny
Zmienna Estimate — no effects Estimate - Estimate -
fixed effects random effects

Stata 4,6657%** - 4,2335%*
WIE —0,0068*** —0,0548%*** —0,0072%**
SAS 0,8106*** 0,8565%** 0,8476"**
WYB 0,3363 0,2433 0,2427
ZAM —0,0008** —0,0008 —0.0008
Wspodlczynnik 0,4775 R2 0,5639 Within R2 0,5496 R2
determinacji 0,4765 skorygowany R2  0,7349 LSDV R2  0,5457 skorygowany R2
Statystyka F = 515,187 (0,000) F = 656,188(0,000) chisq = 2718,39 (0,000)

Testy: Breuscha-Pagana —

BP = 375,33 (0,000); Hausmana — chisq = 14,718 (0,005)

Podatek od nieruchomosci

Zmienna Estimate — no effects ﬁiténg?ft:c;s rar]?;gﬂitfefe_cts
Stata 31,6270** - 71,1000%***
WIE —0,0376%** 0,0098 —0,0313%**
SAS 0,3625%** 0,2344%** 0,2484%**
WYB 8,1810%** 2,3272 2,9066*
ZAM 0,0235%* 0,0096*** 0,0108***
Wspbtezynnik 0,1992 R2 0,0679 Within R2 0,0820 R2
determinacji 0,1978 skorygowany R2 ~ 0,7889 LSDV R2  0,0804 skorygowany R2
Statystyka F = 140,269 (0,000)  F = 36,1990(0,000) chisq = 201,634 (0,000)

Testy: Breuscha-Pagana —

BP = 141,6 (0,000); Hausmana — chisq = 34,918 (0.000)
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Podatek od $rodkoéw transportowych

Zmienna Estimate — no effects ﬁ]:;(?érr;?ft:c;s rar]?cslggztfefe_cts

Stata -30,2236 - -10,7513*

WIE —-0,0167* 0,0926 -0,0108*

SAS 0,0052 -0,0184 -0,0151

WYB 3,8438 0,66 0,1953

ZAM 0,0321** 0,02076** 0,0227***
Wspdtczynnik 0,1189 R2 0,0499 Within R2 0,0598 R2
determinacji 0,1173 skorygowany R2 ~ 0,6261 LSDV R2  0,0581 skorygowany R2
Statystyka F = 76,093 (0,000) F = 26,676(0,000) chisq = 143,442 (0,000)

Testy: Breuscha-Pagana — BP = 70,256 (0,000); Hausmana — chisq = 12,017 (0,0172).

Eoziom istotnodci: *** — 0,001, ** - 0,01, * - 0,05
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania dochodéw budzetowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw oraz BDL GUS.

0,05 (tab. 4). Moc wyjasniajaca modeli byta jednak zréznicowana, a wartosci R?
wahaly sie od 0,05 do 0,79. Wskazuje to na umiarkowana zdolno$¢ wyjasniania
przez oszacowane modele, co oznacza, ze istnieja inne zmienne, ktére nalezatoby
uwzgledni¢ w modelach, w celu pelniejszego zrozumienia czynnikéw wyjasniaja-
cych zréznicowanie tax expenditures.

Wyniki estymacji modeli dla wszystkich badanych podatkéw wskazuja, ze
najlepszym modelem opisujacym czynniki wplywajace na zréznicowanie prze-
strzenne tax expenditures jest model z efektami stalymi. Test Breuscha-Pagana
wskazuje na obecno$¢ efektow indywidualnych, a test Hausmana, ze wtasciwe
sg modele z efektami stalymi. Badanie wykazalo, Ze na zréznicowanie tax expen-
ditures w gminach wojewddztwa wielkopolskiego istotny wplyw majg kwota
utraconych dochodéw podatkowych u sasiadéw oraz zamozno$¢ gminy. Decyzje
odnoszace sie do preferencji podatkowych podjete w danej jednostce sa wiec od-
powiedzig na to, co dzieje si¢ w jednostkach sasiednich. Ponadto organy gmin
zamoznych wprowadzajg wiele preferencji podatkowych po to, aby konkurowac
z innymi jednostkami o mobilng baze podatkowa lub utrzymac¢ kapitat polityczny.
Zmniejszenie dochodéw podatkowych nie wplywa negatywnie na jako$¢ swiad-
czonych uslug publicznych, gdyz sg one rekompensowane z innych Zrédet docho-
déw. Bardzo podobne wyniki uzyskano w modelach dla podatku od nieruchomo-
§ci, co nie jest zaskakujace, poniewaz podatek ten stanowi okoto 70% wszystkich
tax expenditures.

W przypadku podatku rolnego wykonane testy statystyczne pokazaly, ze naj-
lepszy jest model z efektami stalymi. W tym modelu istotne statystycznie okazaty
sie zmienne: wielko$¢ gminy oraz poziom tax expenditures u sasiadéw. Gminy
o nizszej gestosci zaludnienia mialy wyzsze tax expenditures w podatku rolnym,
co moze potwierdzaé, ze mniejsza anonimowos¢ oraz czestsze kontakty pomiedzy
wladza a mieszkancami, sprzyjaja wyzszym preferencjom podatkowym. Réwniez
w tym przypadku decyzje dotyczace tax expenditures sg podejmowane w reakcji
na dzialania sgsiadéw.
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W przypadku podatku od $rodkéw transportowych najlepszy okazat sie model
z efektami stalymi. W modelu tym istotna statystycznie byla tylko jedna zmien-
na, tj. zamozno$¢. Wyzsze tax expenditures mialy wigc gminy bardziej zamozne.

Dyskusja i wnioski

Badania wykazaly, ze gminy wojewo6dztwa wielkopolskiego w réznym stopniu sto-
suja preferencje podatkowe, co przekiada sie na zréznicowane kwoty utraconych
dochodéw podatkowych. W latach 2013-2022 kwota tax expenditures wyniosla
5,2 mld zi, co stanowilo 5,6% dochodéw wiasnych. Oznacza to, ze kazdego roku
dochody budzetowe gmin wojewddztwa wielkopolskiego byly nizsze o ponad
500 mln zl. W strukturze tax expenditures zdecydowanie dominowat podatek
od nieruchomosci, a najwazniejszym zrédlem utraty dochodéw bylo obnizenie
gornych stawek podatkowych. Wyniki innych badan réwniez zwracaja uwage na
dominacje w strukturze tax expenditures podatku od nieruchomo$ci oraz obni-
zen stawek podatkowych (Felis, Golebiowski 2021, Wyszkowska, Wyszkowski
2021). Warto tez odnotowa¢, ze w gminach wojewddztwa wielkopolskiego wzro-
slo znaczenie preferencji podatkowych w podatku od $rodkéw transportowych.

W badanym okresie najwieksze preferencje podatkowe wprowadzono w gmi-
nie Suchy Las (prawie 190 mln zl), natomiast najmniejsze w gminie Lubon (9,5
mln zt). Co ciekawe, obie te gminy sgsiaduja z Poznaniem, ale pierwsza z nich
jest gming wiejska, a druga miejska. To proste poréwnanie pokazuje, jak wiele
czynnikéw moze wyjasnia¢ zréznicowanie przestrzenne tax expenditures. W li-
teraturze wskazuje si¢ jednak, ze najwicksze preferencje stosujg gminy wiejskie,
a najmniejsze gminy miejskie (Wyszkowska, Wyszkowski 2021).

Najwazniejszymi czynnikami wyja$niajacymi zréznicowanie tax expenditures
w gminach wojewodztwa wielkopolskiego byly polityka podatkowa prowadzona
w gminach sasiednich oraz zamozno$¢ gminy. Decyzje o wprowadzeniu prefe-
rencji podatkowych podjete w danej jednostce sg odpowiedzig na to, co dzieje
sie w jednostkach sgsiednich. Prawdopodobnie wiec stosowanie tax expenditures
wynika z checi utrzymania i zwiekszenia kapitatu politycznego, co najlepiej wy-
jasnia koncepcja yardstick competition. Wnioski te sa zgodne z wczeéniejszymi
badaniami dotyczacymi lokalnej konkurencji podatkowej, w ktérych nie badano
tax expenditures, ale stawki podatkéw lokalnych (Lukomska, Swianiewicz 2015,
Matkowska i in. 2021, Trojanek i in. 2021). Stosujac liczne preferencje podat-
kowe, gminy zamozne probuja wiaczy¢ sie w konkurencje z gminami sgsiedni-
mi, a utracone w ten sposoéb dochody podatkowe rekompensowane sa z innych
zrédel. Z kolei gminy mniej zamozne moga czesciej wykorzystywaé preferencje
podatkowe jako narzedzie polityczne w celu utrzymania lub zwiekszenia popar-
cia, gtéwnie wérod lokalnej spotecznosci rolniczej. Mozna wiec doszukiwaé sie
politycznych przestanek stosowania preferencji podatkowych (por. Felis, Gote-
biowski 2021, Wyszkowska, Wyszkowski 2021).

Felis i Golebiowski (2021) wykazali, Zze istnieja pewne zalezno$ci miedzy

wykorzystaniem tax expenditures a wzrostem potencjalu dochodowego gmin.
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W szczegoblnodci zwigkszenie ich poziomu ma pozytywny wplyw na trend wzro-
stu dochodéw w kolejnych latach, zwltaszcza w przypadku podatku od nierucho-
mosci i podatku od $rodkéw transportowych. Jest to interesujace zagadnienie,
ktére wymaga dalszych badan.

Rola takich aspektow, jak gestos¢ zaludnienia oraz cykl wyborczy, w wyjasnia-
niu zréznicowania przestrzennego tax expenditures w gminach wojewddztwa
wielkopolskiego byla znacznie mniejsza. Wylacznie w przypadku podatku rolne-
go wielko$¢ gminy miala znaczenie. Im mniejsza byla gmina, tym wyzsze bylo
tax expenditures. Wskazuje to, ze mniejsza anonimowo$¢ oraz blizsze i czestsze
kontakty miedzy wtadzg a mieszkancami prowadzg do szerszego stosowania pre-
ferencji podatkowych.

Badanie zréznicowania przestrzennego tax expenditures oraz poszukiwanie
czynnikéw wyjasniajacych to zréznicowanie wymaga dalszych, bardziej szczegé-
towych badan. Niezbedne jest rozszerzenie badan o analizy poréwnawcze miedzy
réznymi regionami Polski, co pozwoli na zidentyfikowanie specyficznych czynni-
kéw wplywajacych na przestrzenne zréznicowanie tax expenditures. Do modelu
badawczego warto wiaczy¢ dodatkowe zmienne, takie jak np. potencjal gospo-
darczy. Ponadto przeprowadzenie szczegdlowych studiéw przypadku mogtoby
dostarczy¢ cennych informacji o lokalnych uwarunkowaniach tax expenditures.
W wojewddztwie wielkopolskim interesujacym przypadkiem jest gmina Suchy
Las, gdzie tax expenditures sg bardzo wysokie, co jest zwigzane z polityka podat-
kowg dotyczaca podatku od $rodkéw transportowych. Przeanalizowanie przyczyn
i skutkow tej polityki w Suchym Lesie mogloby dostarczy¢ waznych wnioskow
dla innych gmin.
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Tax expenditures in municipalities in Wielkopolskie voivodeship

Abstract: The aim of the article is to present the spatial differentiation of tax expenditures in mu-
nicipalities of Wielkopolskie Voivodeship and to identify factors explaining this differentiation. Tax
expenditures should be understood as the lost tax revenue related to the applied tax preferences.
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The study covered four local taxes, i.e. real estate tax, agricultural tax, forestry tax and vehicle tax,
for which municipalities have limited tax authority. Panel models were used in the empirical analysis
and the study covered 226 municipalities in Wielkopolskie Voivodeship in the period 2013-2022.
The study showed that municipalities in Wielkopolskie Voivodeship apply tax preferences to a vary-
ing extent, which translates into varying amounts of lost tax revenue. Between 2013 and 2022, the
amount of tax expenditures amounted to PLN 5.2 billion, which accounted for 5.6% of own income.
During the period under review, the largest tax preferences were introduced in the municipality
of Suchy Las (nearly PLN 190 million), while the smallest were introduced in the municipality of
Lubon (PLN 9.5 million). Interestingly, both of these municipalities are adjacent to Poznan, but the
former is a rural municipality and the latter an urban one. The most important factors explaining the
variation in tax expenditures in the municipalities of Wielkopolskie Voivodeship were the tax policy
pursued in neighbouring municipalities and wealth. Decisions to introduce tax preferences taken in
a given unit are a response to what is happening in neighbouring units. The use of tax expenditures
is thus driven by the desire to maintain and increase political capital, which is best explained by the
concept of yardstick competition. Wealthy municipalities with a high level of own income try to en-
gage in competition with neighbouring municipalities by means of applied tax preferences. The role
of aspects such as population density and the electoral cycle in explaining the spatial variation of tax
expenditures in the municipalities of Wielkopolskie Voivodeship was much smaller. Only in the case
of agricultural, the size of the municipality mattered. The smaller the municipality, the higher the tax
expenditures. This indicates that less anonymity and closer and more frequent contact between the
government and residents lead to a wider use of tax preferences.

Key words: tax expenditures, local taxes, wielkopolskie voivodship, panel models



