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Streszczenie: Z podatkami samorzadowymi zwigzane jest lokalne wladztwo podatkowe,
obejmujgce m.in. prawo organdéw gmin do ksztaltowania wymiaru niektorych podatkéw,
poprzez mozliwo$¢ ustalania stawek podatkowych oraz wprowadzania ulg i zwolnien.
Dlatego tak wazne jest rozpoznanie, a takze zrozumienie motywéw i zachowan wiadz sa-
morzadowych w odniesieniu do podatkéw lokalnych. W artykule uwaga skoncentrowana
zostala na podatku od nieruchomosci — najbardziej wydajnym ze wszystkich podatkéw
lokalnych. Celem artykutu bylo ukazanie, w jaki spos6b samorzady miejskie wykorzystujg
mozliwosci stwarzane przez obowigzujgce obecnie w Polsce ramy prawne. Stad w arty-
kule starano si¢ — dzieki metodom badania wspotzaleznosci — ustali¢ zwigzek miedzy ob-
nizeniem stawek oraz wielko$cig dochodéw budzetowych, a takze wyjasni¢ statystyczne
zr6znicowanie stawek w podatku od nieruchomosci. Badanie oparte jest na dwoch zré-
dtach: danych urzedowych pochodzacych z oficjalnych sprawozdan budzetowych (Spra-
wozdanie Rb-27s) oraz protokolach z posiedzen rad miejskich, na ktérych byly przyjmo-
wane uchwaly podatkowe. Zakres przestrzenny analiz to 12 miast w Polsce — cztonkow
Unii Metropolii Polskich. Wyniki badania empirycznego wskazuja, ze duze miasta mialy
zréznicowang polityke podatkowa, a czynnikami po cze$ci ttumaczacymi te réznice sa:
wielkos$¢ i zamozno$¢é miasta. Ponadto uzyskane wyniki potwierdzaja, ze polityka podat-
kowa jest skorelowana z wysokoscig ich dochodéw, ale ten zwiazek nie jest staly w czasie.
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Wprowadzenie

Podatki lokalne, zgodnie z teorig finanséw publicznych! oraz normatyw-
nymi standardami?, powinny by¢ podstawowym zrédtem finansowania budze-
téw samorzgdowych. Znaczacy zakres samodzielnosci dochodowej, a takze
uprawnienia poszczegdlnych samorzadéw do ustalania wlasnych zasad po-
lityki podatkowej moga wplywaé na wzrost poczucia odpowiedzialno$ci za
sytuacje finansowg swojej wspdlnoty samorzadowej. Podatki lokalne i zwia-
zane z nimi wladztwo podatkowe sg istotnymi wyznacznikami decentralizacji
wladzy publiczne;j.

Problematyka decentralizacji wladztwa podatkowego jest jednak bardzo
zlozona. Z jednej strony dzigki wltasnym podatkom wtadze samorzadowe
moga oddziatlywaé na rozwéj zrédet tych dochodéw i ksztattowaé ich wiel-
ko$¢. Z drugiej strony, istnieje pewne ryzyko niewystarczalnosci dochodéw
pochodzacych z podatkéw lokalnych w przypadku oparcia przede wszystkim
na nich systemu dochodéw samorzadu terytorialnego przy jednoczesnym
dynamicznym wzroScie zadan i wydatkéw samorzadowych [Guziejewska,
2007]. Ponadto nie mozna przy tym poming¢ uwypuklonych w teorii federa-
lizmu fiskalnego skutkéw przekazania wtadztwa podatkowego wladzom lo-
kalnym: nieréwnowage pionowg (wertykalng) oraz nieréwnowage pozioma
(horyzontalng). W przypadku tej drugiej wyréznia sie dwa rodzaje horyzontal-
nych fiskalnych czynnikéw zewnetrznych: eksport podatkowy i konkurencje
podatkowg [Herber, 1979].

Stad w literaturze przedmiotu wskazuje sie pewne koncepcje teoretyczne
wyja$niajgce zréznicowanie polityki podatkowej wtadz lokalnych3. Sg to m.in.:
konkurencja podatkowa, oznaczajaca sytuacje, w ktérej polityka podatkowa
w danej gminie jest zmieniana w reakcji na polityke stosowang w gminach
sasiednich lub w gminach postrzeganych jako gléwni ,konkurenci” [Tiebout,
1956; Goodspeed, 1998]; koncepcja przecietnego wyborcy, zgodnie z ktéra lo-
kalni politycy walczac o glosy wyborcéw, starajg sie dopasowaé podejmowane

1 Do teorii, ktére dostarczajg argumentoéw za decentralizacjg procesu decyzyjnego i silnymi struk-
turami samorzadu lokalnego ze wzgledu na lepszg efektywnosé, odpowiedzialno$é, zdolnosci
zarzadcze i autonomi¢ decyzyjng mozna zaliczy¢: zasade decentralizacji [Oates, 1969], zasade
adekwatnosci [Tiebout, 1956] oraz zasady regulacji w ramach ,teorii wyboru publicznego” [Sti-
gler, 1957].

2 Ztresci art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (nieoficjalnej konstytucji samorzadow
europejskich, przygotowanej i przyjetej przez Rade Europy) wynika m.in. prawo samorzadu
lokalnego do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobéw finansowych dostosowanych do
zakresu zadan, a przynajmniej cze$¢ tych zasobéw powinna pochodzié z optat i podatkéw lo-
kalnych, ktérych wysoko$¢ moze on ustala¢ w zakresie okreslonym ustawa [European Charter
of Local Self-Government, 1985].

3 Koncepcje te zostaly szczegétowo oméwione w: Lukomska, Swianiewicz [2015].
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decyzje do pogladéw mieszkanicéw [Downs, 1957]; koncepcja ,podatki a cykl
polityczny”, podkreslajaca do$é¢ oczywisty fakt, ze decyzje wyborcze sg silnie
uzaleznione od percepcji sytuacji gospodarczej [Nordhaus, 1975; Mouritzen,
1989]. Sposréd wymienionych koncepcji najczesciej w europejskich bada-
niach empirycznych testowana jest lokalna konkurencja podatkowa, jako de-
terminanta potencjalnego wplywu na mobilno$¢ podmiotéw gospodarczych.
Kompleksowy przeglad wynikéw badan w tym zakresie mozna znalez¢ m.in.
w pracach Blochligera i Pinero-Camposa [2011] oraz Bléchligera [2013].
Okazuje sie jednak, ze w praktyce krajéw europejskich lokalna konkurencja
podatkowa ma ograniczony wymiar. Przede wszystkim dlatego, ze zakres
podatkéw lokalnych i swobody w zakresie ich ustalania jest w Europie sto-
sunkowo niewielki. Zaledwie kilka krajéw, np. Anglia, Dania, Finlandia, Nor-
wegia, Szwecja i Szwajcaria, dysponuje systemami finansowymi, w ktérych
podatki o ktérych moga decydowac samorzady lokalne stanowig dominante
dochod6éw budzetowych [L.ukomska, Swianiewicz, 2015].

W innych krajach przewazajg réznego rodzaju transfery oraz dochody,
majace charakter udzialéw w podatkach panstwowych (najczeSciej sg to po-
datki dochodowe). Do grupy panstw z niezadowalajacym udzialem autono-
micznych dochodéw podatkowych we wptywach budzetowych nalezy Polska.
W budzetach polskiego samorzadu gminnego mozna wyr6znié¢ nastepujgce
grupy podatkéw lokalnych: podatki majgtkowe (obcigzenie okres$lonych ele-
mentéw majatku nieruchomego, np. podatek od nieruchomosci; majatku ru-
chomego, np. podatek od $rodkéw transportowych; opodatkowanie nabycia
majatku w sposéb nieodpltatny, np. podatek od spadkéw i darowizn; opodat-
kowanie nabycia majatku w sposéb odptatny, np. podatek od czynnosci cy-
wilnoprawnych), podatki dochodowe (ryczaltt w formie karty podatkowe;j).
Nie wszystkie jednak podatki lokalne posiadaja taki sam zakres wladztwa
podatkowego przyznanego gminom [Felis, 2014]. Do pierwszej (wladztwo
podatkowe aktywne) zalicza si¢ podatki, w przypadku ktérych organy gmin
moga ksztaltowaé niektére elementy ich konstrukcji (podatek od nierucho-
mosci, podatek rolny, podatek le$ny i podatek od $Srodkéw transportowych).
Do drugiej (wladztwo podatkowe bierne) naleza podatki, ktére w calosci sta-
nowig dochéd gmin, ale brak jest w stosunku do nich lokalnego wtadztwa
podatkowego (podatek od czynno$ci cywilnoprawnych, podatek od spadkéw
i darowizn, karta podatkowa, udziaty w podatkach dochodowych (PIT i CIT).
Podstawowymi zrédtami dochodéw podatkowych gmin sg: udzialy w PIT oraz
podatek od nieruchomosci Udzialy w PIT, zar6wno w klasyfikacji budzetowej,
jak i w sprawozdawczosci statystycznej, sg zaliczane do dochodéw wilasnych?.

Najwazniejszym podatkiem lokalnym w jurysdykcji gmin jest podatek
od nieruchomosci. Podatek ten jest klasycznym podatkiem majgtkowym

4 Mozna miec¢ jednak watpliwosci co do takiego postrzegania dochodéw wtasnych. Gminy nie maja
praktycznie zadnego wladztwa nad tym podatkiem, a jedyne co moga zrobié, by osiggac z tego
podatku dochody, to sprawié, by podatnik zadeklarowal dang gmine jako miejsce zamieszkania
badz prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.
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naktadanym przez wtadze samorzadowe na podstawie ustawy o podatkach
i optatach lokalnych [Ustawa, 1991]. W wiekszo$ci panstw UE dominuja ka-
tastralne systemy opodatkowania nieruchomosci, oparte na wartosci kapitalo-
wej lub czynszowej nieruchomosci. W Polsce za$ funkcjonuje powierzchniowy
system opodatkowania nieruchomosci, poniewaz podstawe opodatkowania
(z wyjatkiem budowli) stanowi powierzchnia wynikajaca z ewidencji gruntéw
i budynkow?®. Majatek nieruchomy jest wiec ,wyceniany” na potrzeby opodat-
kowania w metrach kwadratowych i hektarach, a nie w pieniadzu. Przyjecie
powierzchni jako podstawy opodatkowania powoduje, ze wysoko$¢ ptaconego
podatku odbiega od rzeczywistej warto$ci opodatkowanych nieruchomo-
$cib. Zwraca na to uwage L. Etel, podkreslajac, ze przyjecie takiego modelu
opodatkowania nieruchomosci skutkuje tym, ze polskie gminy nie uzyskuja
wystarczajacych wptywéw do budzetéw lokalnych. Mata wydajnosé fiskalna
podatku wynika takze z braku jednolitej i wiarygodnej ewidencji przedmio-
téw opodatkowania [2016]. Nie bez znaczenia sg takze przyjete rozwigzania
dotyczace uprawnien samorzgdu gminnego do ksztaltowania konstrukeji po-
datku od nieruchomos$ci. Wladztwo podatkowe gmin jest bowiem znacznie
ograniczone i sprowadza sie do okres$lenia wysokos$ci stawek podatku od nie-
ruchomosci w granicach wyznaczonych ustawowo i wprowadzania innych
zwolnien niz zawarte w ustawie. Gminy nie posiadaja wiec pelnej swobody
stosowania wysokos$ci stawki podatkowej. Mimo zasygnalizowanych ograni-
czen polityka podatkowa polskich jednostek samorzadu terytorialnego wptywa
na ich sytuacje finansowa. Zastuguje wiec na blizsze przyjrzenie si¢ i syste-
matyczne badania jej ekonomicznych efektéw.

Majac to na uwadze, w niniejszym artykule podjeto prébe zbadania i oceny
lokalnej polityki podatkowej realizowanej w Polsce w latach 2007-2014 przez
miasta Unii Metropolii Polskich (UMP) w zakresie podatku od nieruchomosci’.
Poniewaz sposréd wszystkich narzedzi lokalnej polityki podatkowej najcze-
$ciej wykorzystywanymi sg obnizki stawek podatkowych, w badaniu ograni-
czono sie wlasnie do nich.

W artykule skoncentrowano sie na prébie znalezienia odpowiedzi na na-
stepujgce pytania badawcze:

* Jakie jest znaczenie czynnikéw wyjasniajacych (wielko$¢ i zamozno$§é
miasta) zréznicowanie polityki podatkowej miast UMP?

 Jaki jest zwigzek polityki podatkowej miast, realizowanej poprzez uchwa-
lanie wysokosci stawek w podatku od nieruchomosci z wysoko$cia ich
dochodéw budzetowych?

Struktura artykulu zostata podporzadkowana osiggnieciu jego celu.
W pierwszej czeSci dokonano przegladu wybranych zagadnien decentraliza-
cji wladztwa podatkowego, a takze dotychczasowych badan lokalnej polityki

5 W przypadku budowli podstawg opodatkowania jest jej warto$¢ amortyzacyjna.

6 Specyfike powierzchniowego systemu opodatkowania nieruchomosci opisal m.in. Felis [2015b].

7 W dalszej czeSci artykutu wyjasniono, ze ze wzgledu na przyjete metody i dostepno$¢ danych
empirycznych, konieczne byto zawezenie niektérych badan do lat 2009-2013.
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podatkowej w Polsce. W drugiej czesci artykutu, ktéra obejmuje analize em-
piryczng, oméwiono metodyke przeprowadzonego badania oraz zaprezento-
wano otrzymane wyniki. W podsumowaniu przedstawiono wnioski z prze-
prowadzonej analizy polityki podatkowej miast UMP.

Lokalna polityka podatkowa w Polsce w badaniach empirycznych

W literaturze przedmiotu stusznie podkredla sie, ze polityka podatkowa
gmin w Polsce nie cieszy si¢ duzym zainteresowaniem naukowcéw i badaczy
samorzadéw [Lukomska, Swianiewicz, 2015]. Brakuje szczegbétowych studiow
dotyczacej lokalnej polityki podatkowej. Warto przywotaé prace: A. Miszczuka
i M. Miszczuk [1995], U. Klimskiej [2003], P. Swianiewicza [1996]. Autorzy
ci zaproponowali okre$lone typy lokalnej polityki podatkowej na podstawie
badan, w wiekszoSci jednak ograniczonych do konkretnych wojewddztw
(np. lubelskiego). Niestety, badania dotyczg lat 90. ubieglego wieku.

Ciekawa typologie, wykorzystujac propozycje A. Miszczuka, przedstawit
P. Swianiewicz, uzalezniajac jg od przyjetych wysokosci stawek w dwoch gru-
pach podatkéw: obcigzajacych znaczng cze$¢ mieszkancéw w gminie (podatek
od budynkéw mieszkalnych, podatek rolny) oraz zwigzanych z prowadzeniem
dziatalno$ci gospodarczej (podatki od budynkéw i gruntéw zwigzanych z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej) [1996]. Wedlug cytowanego autora
mozliwe sg cztery typy polityki podatkowej gmin: liberalna (stawki podatkéw
sa stosunkowo niskie); fiskalna (stawki podatkéw sg wysokie); populistyczna
(stawki podatkéw zwigzanych z pozarolniczg dzialalno$cig gospodarcza
sg wysokie, a pozostale — niskie); stymulujaca (obnizone stawki wylgcznie
dla nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem pozarolniczej dziatalnos$ci
gospodarczej). Do tej klasyfikacji nawigzata U. Klimska, uszczegétawiajac
polityke fiskalng [2003]. W zaleznos$ci od wykorzystania badz nie, mozliwo-
$ci wprowadzenia w drodze uchwaly innych zwolnieni przedmiotowych niz
przewidziano w ustawie, cytowana autorka zaproponowata: polityke fiskalng
mocng (wysokie stawki podatkéw, brak zwolnien podatkowych); polityke fi-
skalng staba (wysokie stawki podatkéw, wprowadzanie zwolnien, ale niezwia-
zanych z pozarolniczg dziatalnoscig gospodarcza); polityke fiskalng z elemen-
tami stymulujgcymi (wysokie stawki podatkéw, wprowadzanie zwolnien dla
podmiotéw aktywnych gospodarczo).

Zamykajac watek typologii lokalnej polityki podatkowej odnotujmy jeszcze
podzial, w ktérym nawigzano do zakresu wykorzystania narzedzi fiskalnych
w oddzialywaniu na lokalny rozwdéj spoteczno-gospodarczy, czyli: aktywna
polityka podatkowa (o nastawieniu stymulujgcym, badz fiskalnym) oraz bierna
polityka podatkowa [Felis, 2015a]. Polityka stymulujaca, ze wzgledu na przyje-
cie niskich stawek i stosowanie preferencji podatkowych dla przedsiebiorcéw,
niewgtpliwie powoduje uszczuplenie wptywéw budzetowych w krétkim okre-
sie. Korzystne warunki dla lokalnej przedsi¢biorczo$ci moga jednak zachecié
przedsigbiorcéw do podejmowania i rozwijania dziatalnosci na terenie danej
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gminy. Stad w wyniku rozwoju lokalnej bazy podatkowej w dtuzszym okre-
sie mozliwe bedg zwickszone wptywy podatkowe. Natomiast realizacja poli-
tyki o nastawieniu fiskalnym, czyli uchwalenie wysokich stawek i rezygnacja
z zastosowania zwolnien, zaprocentuje wzrostem dochodéw podatkowych,
ale tylko w krétkim okresie. Z kolei w przysztosci — w zaleznosci od rodzaju
podatku — moze doprowadzi¢ do spadku dochodéw. W przypadku interesu-
jacego nas podatku od nieruchomosci, ze wzgledu na jego specyficzne cechy
(m.in. trwaly zwigzek przestrzenny bazy podatkowej) nie jest to takie pewne.
Bierna polityka podatkowa wystepuje w gminach, ktére nie korzystaly ze swo-
ich kompetencji w zakresie zmniejszania gérnych stawek podatkowych oraz
wprowadzania innych preferencji niz zawarte w ustawie. W praktyce nie maja
wiec one zadnego wplywu na poziom dochodéw z tytutu podatkéw lokalnych.

Aktualne i poglebione badania lokalnej polityki podatkowej znajdziemy
m.in. w pracy J. Lukomskiej i P. Swianiewicza [2015] oraz monografii P. Fe-
lisa [2015a]. W pierwszej pracy autorzy podjeli prébe doktadnego rozpozna-
nia motywéw i zachowan wladz samorzgdowych w odniesieniu do podatkéw
lokalnych, nawigzujgc tym samym do wymienionych w niniejszym artykule
koncepcji teoretycznych stosowanych w badaniach prowadzonych w innych
krajach. Autorzy badania potwierdzili [2015] m.in. to, ze zagadnienia doty-
czace podatkéw lokalnych sg marginalnym tematem debat politycznych w gmi-
nach; najwazniejsze decyzje o polityce podatkowej zalezg przede wszystkim
od burmistrza (wéjta) oraz skarbnika; aktywno$¢é radnych w polityce podat-
kowej jest zwykle zwigzana ze stawianiem siebie w pozycji reprezentantéw
wyborcéw; polityka podatkowa gmin jest silnie zré6znicowana, uzalezniona
od wielkosci gminy, jej potozenia w stosunku do najwiekszych aglomeracji,
charakterystyki spoteczno-gospodarczej oraz poziomu rozwoju regionu; w lo-
kalnej polityce podatkowej dostrzegalne sg przejawy konkurencji podatko-
wej; obnizenie stawek powoduje spadek wplywéw budzetowych; wiekszosé
politykéw i pracownikéw samorzadowych nie ma rozbudowanych propozy-
cji zmian systemu podatkéw lokalnych. Autorom nie udalo sie natomiast po-
twierdzié¢ przydatnosci teoretycznej koncepcji cyklu wyborczego w polityce
podatkowej (weryfikacja negatywna) oraz faktu, ze konkurencja jest czestsza
w przypadku podatkéw odznaczajgcych sie znaczng mobilnoscig bazy podat-
kowej, a takze w przypadku podatkéw naktadanych na przedsiebiorstwa raczej
niz na przecietnych mieszkancéow (weryfikacja negatywna). W drugiej pracy
dazono przede wszystkim do weryfikacji podstawowej hipotezy badawczej,
wedlug ktoérej przy obecnie obowigzujacej konstrukcji podatkéw od majatku
nieruchomego swoboda prowadzenia przez gminy lokalnej polityki podatko-
wej jest ograniczona [2015a].

Opinie na temat skutkéw prowadzonej przez gminy polityki podatkowe;j
nie sg jednoznaczne. Niektore prace empiryczne wskazuja, ze polityka po-
datkowa gmin stanowi nie tylko przejaw posiadanego przez nie wladztwa
podatkowego i biernego realizowania uprawnien wynikajacych z delegacji
ustawowych, ale jest takze realnym instrumentem stanowienia polityki po-
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datkowej, dazacym do realizacji funkcji fiskalnej i pozafiskalnej, stymulujacej
rozwdj spoteczno-gospodarczy mikroregionu [Filipiak, 2015].

W odréznieniu od wielu wezeéniejszych prac poswieconych ocenie poli-
tyki podatkowej wladz lokalnych w Polsce, badanie przedstawione w niniej-
szym artykule dotyczy specyficznej grupy jednostek samorzadu terytorialnego
— duzych 12 miast, nalezacych do Unii Metropolii Polskich. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze podobny zakres przestrzenny do swoich analiz wykorzystata
M. Poniatowicz [2013]. Celem tego interesujacego opracowania bylo jednak
zidentyfikowanie negatywnych skutkéw budzetowych spowolnienia gospo-
darczego w aspekcie ostabienia wydajnosci fiskalnej Zrédet dochodéw podat-
kowych miast UMP, a takze okreslenie, w jaki sposéb jednostki te weryfikuja
i modyfikuja swoja lokalng polityke podatkowg w warunkach kryzysowych.

Analiza empiryczna polityki podatkowej miast UMP

Metodyka badania

W celu zbadania lokalnej polityki podatkowej zgromadzono szczegbétowy
material empiryczny dotyczacy 12 miast — czlonkéw Unii Metropolii Polskich
(UMP). Przede wszystkim sg to dane urzedowe pochodzace z oficjalnych spra-
wozdan budzetowych — Sprawozdania Rb-27s z wykonania planu dochodéw
budzetowych jednostki samorzadu terytorialnego. Kolejnym Zrédtem danych
byly informacje dotyczace: Biategostoku, Bydgoszczy, Gdanska, Katowic,
Krakowa, Lublina, Lodzi, Poznania, Rzeszowa, Szczecina, m.st. Warszawy
oraz Wroctawia. Wykorzystano: treSci uchwat rad miast o wysoko$ci stawek
w podatku od nieruchomosci, a takze dane dotyczace ludno$ci miast, liczby
mieszkan oraz powierzchni uzytkowej nieruchomosci mieszkalnych. Korzy-
stajac ze Sprawozdania Rb-27s ograniczono sie do dzialu 756 — Dochody od
0s6b prawnych, od osoéb fizycznych i od innych jednostek nieposiadajqcych
osobowosci prawnej oraz wydatki zwiqzane z ich poborem. Przyjeto, ze dane
z tego dzialu to odpowiednik dochodéw wtasnych gmin8. W ramach badania
wykorzystano: metody statystyki opisowej (wskazniki struktury i dynamiki),
a takze metody badania wspélzaleznosci: wspétczynnik korelacji Pearsona
(oznaczony literg r) i wspélczynnik korelacji Spearmana (oznaczony literg p).

Zanim przejdziemy do testowania czynnikéw zwigzanych ze zr6znicowa-
niem polityki podatkowej w polskich miastach, przyjmujemy zalozenie o tym,
ze istotno$¢ skorelowania zmiennych jest badana dla danych przekrojowo-
-czasowych tgcznie. Chodzi o obserwacje dla 12 najwiekszych miast za lata

8 Nalezy wyjasni¢, ze dochody wiasne, ktérych podzbiorem (istotnym, ale nie jedynym) jest dziat
756, moga by¢ takze ewidencjonowane w innych dziatach. Co wazne dla poruszanej tu proble-
matyki, wplywy z podatkéw znajduja sie wylacznie w dziale 756.
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2010-2014 (12 miast, 5 lat, razem 60 obserwacji). Istotno$¢ wspétczynnikéw
korelacji » oraz p jest weryfikowana za pomocg testu #°.

W czesci artykulu do pomiaru sily liniowej zaleznos$ci wykorzystuje sie ko-
relacje r Pearsona. Nastepnie najpierw wskazane sg zmienne dychotomiczne
(0/1) U oraz D, a potem przetwarza sie je — biorgc dane z dwéch kolejnych
lat — na skale nominalng 0/1/2/3 (4 mozliwe wartos$ci). Do takich danych na-
lezy wykorzysta¢ korelacje oparte na rangowaniu (rangach), np. korelacje p
Spearmana. Zabieg tworzenia zmiennych U oraz D opisano w cz¢$ci po$wie-
conej polityce podatkowej i jej wplywowi na tendencje do wzrostu dochodéw.

Podatek od nieruchomosci jako komponent systeméw finansowych
miast UMP

Wséréd podatkéw lokalnych zasilajgcych budzety miast najwieksze zna-
czenie fiskalne ma podatek od nieruchomosci (to druga co do wielkosci,
po podatku od oséb fizycznych, pozycja podatkowa w budzetach analizo-
wanych miast). W 2014 r. dochody analizowanych miast z tytutu podatku od
nieruchomos$ci zamknely sie kwotg prawie 4,2 mld zt, stanowigc ponad 21%
dochod6w gmin oraz ok. 54,3% dochodéw miast na prawach powiatu z tego
tytutu. W tabeli 1 zobrazowano, jak zmieniala sie wielko§¢ dochodéw miast
UMP z tytulu tego podatku (ciemniejsze pola dotycza przypadkéw dynamiki
spadkowej dochodéw w poréwnaniu do roku poprzedniego). Zmiany tempa
wzrostu dochodéw analizowanych miast byly w kolejnych latach niewielkie.
Najwyzsze dochody z podatku od nieruchomosci otrzymuje miasto stoteczne
Warszawa, nastepnie Krakéw, £.6dz, Wroctaw, Gdansk i Poznan. Najnizsze
dochody z tytulu tego podatku dotyczg budzetéw Rzeszowa i Biategostoku
(zob. Aneks 1). Co wazne, ta niewielka, ale jednak w przypadku wiekszos$ci
analizowanych miast wzrostowa dynamika przyczynita sie do korzystnego
trendu wskaznika relacji dochodéw z podatku od nieruchomosci do docho-
dow wtasnych!? (zob. tabela 2).

Z danych zaprezentowanych w tabeli 2 wynika, ze we wszystkich miastach
zwiekszyt sie wskaznik udziatu dochodéw z podatku od nieruchomosci w do-
chodach wilasnych (przede wszystkim w Warszawie, Poznaniu i Gdansku).
Najwyzsza dynamike wzrostowa odnotowano w Warszawie, ale w miescie
stotecznym Warszawa dochody z podatku od nieruchomosci stanowity $red-
nio troche ponad 15% dochodéw wtasnych. Systematyczny wzrost znaczenia
podatku od nieruchomosci to po czesci efekt niekorzystnych zmian wielko$ci
dochodéw budzetowych z tytutu udziatu w podatkach panstwowych, majacych
kluczowe znaczenie jako zZrédlo dochodéw samorzadu terytorialnego w Pol-

9 Zob. W. Krysicki, J. Bartos, W. Dyczka, K. Krolikowska, M. Wasilewski [2006].

10 Zauwazmy, ze w badanym okresie mialo miejsce spowolnienie gospodarcze. Co prawda udziaty
w podatkach dochodowych nie stanowig przedmiotu badania, ale odnotujmy, ze wrazliwosé¢ do-
chodéw z podatku PIT na przebieg koniunktury gospodarczej skutkowata w badanym okresie
ich znacznymi wahaniami.
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sce. Dochody osiggane z tytutu podatku od nieruchomosci charakteryzujg sie
duzo mniejsza wrazliwo$cig na wahania cykliczne w gospodarce niz podatki
dochodowe!!. Nie bez znaczenia jest tu takze powierzchniowa konstrukcja
podstawy opodatkowania. Wydaje sie jednak, ze wzrost udziatu dochodéw uzy-
skanych przez miasta z podatku od nieruchomosci byl nast¢epstwem motywu
fiskalnego wladz badanych miast, przejawiajacego si¢ dbatoscia o wplywy
budzetowe. Ot6z najwigksze miasta — o czym bedzie mowa w dalszej czesci
artykutu - realizowaly polityke o nastawieniu fiskalnym, uchwalajac stawki
podatkowe na poziomie stawek maksymalnych, lub nieznacznie nizszym.

Tabela 1. Dynamika dochodéw miast UMP z tytulu podatku od nieruchomosci w latach 2008-2014
(w cenach stalych, rok poprzedni =100)

Miasto 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Bialystok 103,27 107,47 100,07 103,37 100,35 107,06 103,73
Bydgoszcz 98,94 106,99 110,23 101,99 96,77 107,51 100,55
Gdansk 106,38 98,92 112,42 106,39 109,23 97,69 112,88
Katowice 101,04 99,55 104,38 95,08 101,88 107,44 102,58
Krakow 105,00 96,96 98,39 104,49 104,81 107,34 108,65
Lublin 94,88 110,52 92,28 101,67 106,34 107,85 104,80
Lodz 100,93 100,14 101,15 106,29 104,49 104,11 101,43
Poznan 99,92 99,24 104,53 102,97 100,96 105,08 105,38
Rzeszéw 104,56 102,75 105,59 105,80 101,45 106,23 105,77
Szczecin 107,57 96,03 104,41 108,21 100,85 105,12 102,59
Warszawa 101,29 101,98 108,10 99,83 103,72 106,52 104,56
Wroctaw 98,31 102,75 109,61 98,60 108,97 104,65 105,57

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.

Ocena znaczenia podatku od nieruchomosci w systemie dochodéw miast
UMP wymaga takze uwzglednienia danych dotyczacych ksztaltowania si¢ ich
wplywéw w przeliczeniu na jednego mieszkanica. Wazne jest réwniez przyjecie
odpowiedniego punktu odniesienia. Wskaznikiem charakteryzujacym poziom
zamoznoSci jest najczeSciej przedstawiona w tabeli 3 wysoko$¢ ogélu wlasnych
dochodéw budzetowych na jednego mieszkanca. Z przytoczonych danych wy-
nika, ze rozklad regionalny wplywoéw z podatku od nieruchomosci w duzym
stopniu pokrywa sie z przyjetym wskaznikiem bogactwa. Najwyzsze wplywy
z podatku od nieruchomosci w przeliczeniu na jednego mieszkanca wystepuja
w miastach: Gdansk, Katowice, Poznan i Warszawa; stanowig w 2014r. od
107,2% do 136,4% S$redniej dla 12 miast. Najnizsze dochody z tego podatku
w przeliczeniu na mieszkanca — stanowigce tylko od 77,3 do 85% przecietnej
dla wszystkich miast UMP - uzyskaty Biatystok i Lublin. Charakterystyczne
jest wiec, ze najwicksze miasta wschodniej Polski, i zapewne pozostale samo-

11 Podobne wnioski formutujg M. Poniatowicz [2013] i M. Kogut-Jaworska [2011].
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rzady lokalne tej czesci kraju, dysponujg mniejszym potencjalem dochodowym
zwigzanym z podatkiem od nieruchomosci.

Tabela 2. Procentowy udzial dochodéw z podatku od nieruchomosci miast UMP w ich wlasnych
dochodach budzetowych (%)

Miasto Lata Dynamika zmian
2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 (2007=100)
Bialystok 23,54 | 24,38 | 27,18 | 27,66 | 28,14 | 27,98 | 27,47 | 25,54 108,50
Bydgoszcz 25,46 | 24,50 | 27,54 | 30,71 | 31,09 | 30,45 | 30,87 | 28,28 111,08
Gdansk 24,87 | 25,13 | 27,84 | 30,15 | 31,19 | 34,31 | 31,14 | 30,96 124,49
Katowice 22,75 | 23,33 | 25,55 | 27,51 | 2552 | 27,36 | 27,46 | 26,45 116,26
Krakow 21,57 | 21,40 | 22,51 | 22,61 | 23,23 | 24,92 | 2551 | 25,49 118,17
Lublin 23,81 | 21,25 | 26,55 | 26,36 | 24,92 | 26,08 | 26,94 | 27,23 114,36
L6dz 24,58 | 24,39 | 2591 | 27,26 | 28,10 | 29,31 | 29,81 | 29,24 118,96
Poznan 20,19 | 20,43 | 21,48 | 23,41 | 24,44 | 2514 | 2590 | 25,88 128,18
Rzeszow 2527 | 2546 | 26,45 | 29,43 | 28,94 | 29,06 | 2827 | 27,03 106,96
Szczecin 23,52 | 23,36 | 23,84 | 26,06 | 27,85 | 28,63 | 27,89 | 26,81 113,99
Warszawa 12,19 | 12,52 | 14,05 | 15,88 | 16,43 | 17,71 | 17,12 | 16,21 132,98
Wroclaw 21,00 | 20,10 | 21,84 | 24,31 | 23,68 | 2583 | 24,84 | 22,95 109,29

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.

Tabela 3. Zamozno$¢ miast UMP

Wtasne dochody budzetowe miasta Wplywy z podatku od nieruchomosci
Miasto w przeliczeniu na 1 osobe (z) w przeliczeniu na 1 osobe (z1)

2010 2011 2012 2013 2014 2010 2011 2012 2013 2014
Biatystok 1351,73 | 1437,18 | 1501,01 | 1649,48 | 1838,90 | 373,94 | 404,40 | 419,95 | 453,10 | 469,73
Bydgoszcz 1569,53 | 1618,09 | 1665,79 | 1791,48 | 1975,93 | 481,97 | 503,02 | 507,23 | 553,01 | 558,80

Gdansk 1984,75 | 2112,64 | 2176,15 | 2357,82 | 2677,10 | 598,46 | 658,97 | 746,61 | 734,17 | 828,83
Katowice 2174,82|2306,72 | 2287,14 | 2494,37 | 2678,89 | 598,30 | 588,57 | 625,84 | 685,08 | 708,65
Krakéw 1921,26 | 2030,01 | 2059,06 | 2176,79 | 2357,95 | 434,40 | 471,60 | 513,10 | 555,24 | 600,96
Lublin 1440,81 | 1615,16 | 1706,54 | 1818,94 | 1896,58 | 379,73 | 402,52 | 445,01 | 490,02 | 516,38
Lodz 1527,12 | 1669,47 | 1749,01 | 1825,80 | 1902,38 | 416,28 | 469,18 | 512,71 | 544,34 | 556,31
Poznan 2291,86 | 2348,61 | 2403,39 | 2485,24 | 2632,97 | 536,46 | 574,11 | 604,17 | 643,75 | 681,29

Rzeszow 1529,7211699,21 | 1760,51 | 1928,64 | 2110,45 | 450,17 | 491,77 | 511,69 | 545,21 | 570,42
Szczecin 1631,06 | 1705,74 | 1738,37 | 1896,36 | 2028,89 | 425,09 | 475,08 | 497,70 | 528,85 | 543,88
Warszawa 3326,04|3332,28 | 3311,38 | 3662,38 | 4018,69 | 528,33 | 547,40 | 586,38 | 626,98 | 651,40
Wroctaw 1933,91|2047,96 | 2121,86 | 2326,14 | 2648,18 | 470,19 | 484,89 | 547,99 | 577,85 | 607,72

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ze Sprawozdania Rb-27s i informacji nt.
liczby ludno$ci miast.
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Charakterystyka lokalnej polityki podatkowej miast UMP

Na poczatku warto spojrzeé na zestawienie (tabela 4), w ktérym pokazano
znaczenie realizowanej, w podatku od nieruchomosci za pomocg stawek po-
datkowych, polityki podatkowej na tle podejmowanych decyzji we wszystkich
podatkach lokalnych, w odniesieniu do ktérych organy samorzadu gminnego
majg okreslony ustawg zakres wladztwa podatkowego. Z zaprezentowanego
zestawienia wynika, ze w zdecydowanej wiekszo$ci miast (11 miast) udziat
kwot ubytku dochodéw z tytutu obnizenia stawek maksymalnych w podatku
od nieruchomosci w kwocie ubytku dochodéw z tytutu zastosowania narzedzi
wladztwa podatkowego we wszystkich podatkach lokalnych zmalal. Mozna
przypuszczaé, ze miasta upatrywaly wiekszej skutecznosci w zastosowaniu
narzedzi polityki podatkowej przede wszystkim w podatku od srodkéw trans-
portowych, w ktérym baza podatkowa jest niewgtpliwie bardziej mobilna niz
w przypadku interesujacych nas podatkéw od majatku nieruchomego. W mniej
niz potowie badanych miast narz¢dziami polityki podatkowej, przynoszacymi
najwieksze skutki (w danym roku obnizenie wptywéw budzetowych) byly ob-
nizki stawek w podatku od nieruchomosci. Badanie wskazuje wiec, ze wiek-
szo$¢ miast UMP prezentuje postawe polegajaca na restrykcyjnej polityce
podatkowej w zakresie podatku od nieruchomo$ci.

Tabela 4. Polityka podatkowa miast UMP w podatku od nieruchomosci na tle polityki lokalnej
we wszystkich podatkach lokalnych z aktywnym wladztwem podatkowym (%)

Miasto Lata

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Bialystok 63,62 50,22 43,31 40,18 30,60 30,04 24,53 32,11
Bydgoszcz 100,00 81,87 75,90 35,89 62,75 61,78 57,71 62,13
Gdansk 58,94 52,78 43,37 38,16 30,45 3,38 3,66 3,84
Katowice 61,71 60,08 64,26 64,03 75,47 64,11 63,65 61,21
Krakéw 67,36 64,07 72,78 78,22 85,16 76,78 64,23 34,11
Lublin 70,21 60,88 68,47 73,70 67,78 63,94 52,26 50,35
Lodz 75,68 66,25 68,29 69,34 71,10 0,00 0,00 46,04
Poznan 26,85 22,06 24,45 11,18 1,81 0,00 0,00 0,00
Rzeszéw 62,05 53,72 53,33 62,65 64,81 64,84 66,45 68,07
Szczecin 61,73 55,97 40,22 64,66 48,11 32,89 21,05 4,23
Warszawa 98,11 52,90 40,19 10,62 14,58 15,45 14,33 14,15
Wroctaw 86,42 86,50 87,69 78,59 79,68 0,00 0,00 35,36

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.

Analiza danych za lata 2010-2014 dotyczacych stawek podatku od nieru-
chomosci od gruntéw i budynkéw zwigzanych z dzialalno$cig gospodarcza
oraz od budynkéw mieszkalnych uchwalanych w badanych miastach wska-
zuje, ze bardzo ostroznie podchodzono do obnizania gérnych stawek w tym
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podatku (tabela 5). Stawki maksymalne w analizowanych czterech latach sto-
sowaly takie jednostki jak: Gdansk, Poznan, Warszawa, a takze w przypadku
wigkszosci kategorii rodzajowych nieruchomosci — £.6dz. Tylko w nielicznych
miastach obserwowany byl wyrazny trend zmniejszania si¢ stawek w poszcze-
gblnych kategoriach rodzajowych nieruchomos$ci w relacji do gérnych stawek
kwotowych (np. w Bydgoszczy, Katowicach, Rzeszowie). Ogélnie rzecz biorac
dla duzych miast charakterystyczne jest bowiem stosowanie stawki w podatku
od nieruchomosci na poziomie stawki maksymalnej lub bardzo do niej zblizo-
nej. Stad stawki podatku od nieruchomosci byly w poszczegdélnych miastach
zblizone. Dane empiryczne nie potwierdzajg jednak, ze zamozno$¢ jednostki
lokalnej jednoznacznie wyjasnia zréznicowanie polityki podatkowej. Mozna
bowiem wskaza¢ na miasta bardzo zamozne (Warszawa, Gdansk, Poznan),
ktére niechetnie wykorzystuja jakiekolwiek narzedzia polityki podatkowej,
ale i miasta mniej zamozne, ktére ze wzgledu na niewystarczajace $rodki
budzetowe takze podnosily stawki (Biatystok, Lublin). W grupie jednostek
o aktywnej polityce podatkowej o nastawieniu fiskalnym znalazly sie wiec za-
rowno miasta zamozne, ktére teoretycznie moglyby sobie pozwoli¢ na obnizki
stawek, poniewaz dysponuja wystarczajacymi do wykonywania zadan docho-
dami budzetowymi, jak i miasta mniej zamozne, ktére nie mogg sobie pozwo-
li¢ na ustalenie niskich stawek ze wzgledu na trudnosci budzetowe. W przy-
padku niektérych miast o réznym poziomie zamoznos$ci (Katowice, Rzeszow)
mozna méwic o aktywnej polityce podatkowej o nastawieniu stymulacyjnym.

Zwr6émy jeszcze uwage na ciekawy przypadek Krakowa, ot6z w tym za-
moznym miescie do 2011 r. wigkszo$¢ uchwalonych stawek w podatku od nie-
ruchomosci ksztaltowala si¢ na najnizszym sposréd badanych miast poziomie
(trend spadkowy). W kolejnych latach doszto do odwrécenia tej tendencji, co
bylto konsekwencja zmiany lokalnej strategii podatkowej w Krakowie. Poczat-
kowo utrzymywano stawki na niskim poziomie, liczac na efekt stymulacyjnej
funkcji podatkéw lokalnych. Nie zaobserwowano jednak istotnych zalezno$ci
pomiedzy niskimi stawkami a wzrostem lokalnej aktywnos$ci inwestycyjnej.
Uznano, ze stymulacja rozwoju przedsiebiorczos$ci za pomocg podatkéw lo-
kalnych wymaga odpowiedniej korelacji pomiedzy polityka podatkowa gmin
a politykg podatkowg panistwa w zakresie podatkéw dochodowych, gtéwnie
podatku CIT. Dlatego tez, uwzgledniajac ponadto konieczno$é poszukiwania
dodatkowych dochodéw, ze wzgledu na zwigkszone potrzeby inwestycyjne
miasta — wladze Krakowa zmienily swoja lokalng polityke podatkowa. Jej
gléwnym zalozeniem jest obecnie dazenie do podwyzszania stawek w po-
datkach lokalnych do maksymalnego poziomu [Polityka podatkowa..., 2011].
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Uwzgledniajac dotychczasowe badania polityki podatkowej duzych miast,
nie moze zaskakiwac¢ wniosek, iz ponoszg one niewielkie skutki finansowe
z tytulu obnizenia gérnych stawek podatku od nieruchomosci, nie tylko w uje-
ciu kwot bezwzglednych utraconych wplywéw, ale réwniez — co zilustrowano
w tabeli 6 — w relacji do dochod6éw z podatku od nieruchomosci. Jedynie w Ka-
towicach i Rzeszowie odnotowano pewien wzrost relacji, co prawdopodob-
nie wynikato z préby przyciagniecia bazy podatkowej poprzez lokalng kon-
kurencje podatkowg. W wiekszosci pozostatych miast wskaznik uszczuplenia
mozliwych do osiggniecia dochodéw z podatku od nieruchomosci wyraznie
sie zmniejszyt, oscylujac wokot zera. Wspomniana wczeéniej decyzja wladz
Krakowa pozwolila w ostatnich badanych latach na zmniejszenie uszczuple-
nia dochodéw z tytutu obnizenia gérnych stawek w relacji do osiggnietych
wplywéw z podatku od nieruchomosci z ponad 10% do nieco ponad 1%. Ze
wzgledu na wspomniane wczesniej przyjecie przez niektére miasta maksy-
malnych pozioméw stawek w podatku od nieruchomosci moze dziwi¢ fakt
nawet §ladowego odsetka przedstawionej w tabeli relacji. Wynika to z tego,
ze w tabeli 5 ograniczono si¢ do najcz¢sSciej stosowanych w praktyce stawek
w podatku od nieruchomosci. W art. 5 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych ustawodawca przewidzial stawki takze dla innych kategorii gruntéw
(np. grunty pod jeziorami i zbiornikami, pozostate grunty) oraz budynkéw
(np. budynki zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie
obrotu kwalifikowanym materiatem siewnym, a takze zajete na prowadzenie
dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie udzielania §wiadczen zdrowotnych). To
wlasnie decyzje rad miast co do tych nieruchomosci spowodowaly pojawienie
sie niewielkich wskaznikéw procentowych uszczuplenia.

Tabela 6. Udzial skutkéw obnizenia gérnych stawek w podatku od nieruchomos$ci w dochodach
z tego podatku w miastach UMP (%)

Miasto Lata

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Bialystok 9,71 5,68 4,28 3,70 2,42 2,31 1,66 2,43
Bydgoszcz 12,89 7,87 6,13 1,06 3,20 3,39 2,82 3,64
Gdansk 2,65 2,24 1,85 1,29 0,79 0,06 0,06 0,04
Katowice 3,87 3,79 3,58 3,28 5,48 5,53 5,44 553
Krakéw 4,90 4,41 7,65 10,75 15,21 7,86 3,95 1,07
Lublin 6,53 5,57 5,42 8,02 7,58 6,82 3,69 3,42
Lodz 4,93 3,51 4,07 3,90 3,75 0,00 0,00 0,85
Poznan 0,06 0,06 0,06 0,06 0,05 0,00 0,00 0,00
Rzeszow 3,70 3,66 3,76 4,52 5,14 6,83 7,18 7,46
Szczecin 327 2,21 1,83 1,81 1,81 2,00 1,16 0,19
Warszawa 3,35 1,53 0,87 0,13 0,15 0,16 0,16 0,15
Wroclaw 9,29 11,66 12,52 5,56 6,12 0,00 0,00 0,75

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.
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Zré6znicowanie polityki podatkowej w miastach UMP

Czynnikami wyja$niajacymi zréznicowania polityki podatkowej miast sg:
wielko$é miasta (mierzona liczbg ludno$ci oraz liczbg i powierzchnig miesz-
kan) oraz zamozno$¢ miasta (mierzona dochodami budzetowymi miasta, do-
chodami z podatku od nieruchomosci oraz z podatku od nieruchomosci od
0s6b fizycznych w przeliczeniu na 1 osobe). Sprawdzono wiec, jak sg skore-
lowane zmienne L (ludno$¢), PM (powierzchnia mieszkan), LM (liczba miesz-
kan), D (dochéd budzetowy w przeliczeniu na 1 osobe), DPN (dochéd z po-
datku od nieruchomosci w przeliczeniu na 1 osobe) oraz DPNFIZ (dochéd
z podatku od nieruchomosci od 0s6b fizycznych w przeliczeniu na 1 osobe)
ze stawkami SPG (stawki dla gruntéw zwigzanych z dzialalnoscig gospo-
darcza), SBM (stawki dla budynkéw mieszkalnych), SBG (stawki dla budyn-
kéw stuzacych dziatalnos$ci gospodarczej), SOSPN (skutki obnizenia stawek
w podatku od nieruchomosci, w proporcji do dochodéw wykonanych z tego
podatku), SOSPNFIZ (skutki obnizenia stawek w podatku od nieruchomosci
od o0s6b fizycznych, w proporcji do dochodéw wykonanych z tego podatku),
oraz SOSPL (skutki obnizenia stawek podatkowych we wszystkich podatkach
lokalnych, w proporcji do wszystkich dochodéw budzetowych wykonanych)
Wspétczynniki korelacji podano w tabeli 7.

Tabela 7. Korelacje wielko$ci, zamoznosci miast i ich polityki w podatku od nieruchomosci

Korelacje SPG SBM SBG SOSPN SOSPNFIZ SOSPL
L 0,2933 0,3775 0,1775 -0,2914 -0,3099 -0,5266
PM 0,3108 0,3691 0,2264 -0,3161 -0,3198 -0,5434
LM 0,2997 0,3798 0,1946 -0,3028 -0,3187 -0,5306
D 0,2397 0,2951 0,3761 -0,3467 -0,3043 -0,5030
DPN 0,2519 0,2662 0,4615 -0,4034 -0,3182 -0,4390
DPNFIZ 0,1959 0,2334 0,1552 -0,2627 -0,2676 -0,1017

Na szarym tle pokazano korelacje istotnie rézne od zera.
Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.

Z zawartych w tabeli 7 obliczen wynika, ze duze miasta majg wiekszg
sktonno$é do niezmniejszania gérnych stawek podatkowych (dodatnie ko-
relacje w kolumnach SPG, SBM), co oczywisScie przeklada si¢ na mniejszy
uszczerbek finansowy (ujemne korelacje w kolumnach SOSPN, SOSPNFIZ,
SOSPL). Stad mozna wnioskowad, ze mniejsze miasta wykazujg wieksza ela-
styczno$é w realizacji swojej polityki podatkowej. Brak istotnej korelacji po-
miedzy L, LM a SBG jest w pewnym sensie zrozumialy. W tym przypadku bo-
wiem bardziej adekwatng zmienng powinna by¢ liczba przedsiebiorstw. Jesli
za$ chodzi o liczbe ludnosci, to nie dysponujemy danymi, jaka cze$¢ prowa-
dzi samodzielnie dzialalno$¢ gospodarcza. Kolejnym czynnikiem wyjasniaja-
cym zréznicowanie polityki podatkowej moze by¢ zamozno$¢ miasta. Wyniki
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analizy wskazujg na zwigzek z niektérymi decyzjami dotyczacymi stawek
podatkowych. Najbardziej przydatna okazala sie tu zmienna DPN. Mozemy
wigc przyjaé, ze miasta bardziej zamozne (mierzone dochodem z podatku od
nieruchomosci w przeliczeniu na 1 osobe) rzadziej decyduja sie na obnizanie
gérnych stawek w podatku od nieruchomosci. Konsekwencjg takich dziatan
sg mniejsze straty dochodéw.

Warto takze sprawdzié, jak sg skorelowane wykorzystane wcze$niej czynniki
ze wskaznikiem mierzacym znaczenie podatku od nieruchomosci jako zrédia
dochod6éw miast, czyli: UDPN (udzial dochodéw z podatku od nieruchomosci
w dochodach wtasnych miast) oraz UDPNFIZ (udziat dochod6éw z podatku od
nieruchomosci od o0s6b fizycznych w dochodach wlasnych miast). Uzyskane
korelacje zaprezentowano w tabeli 8.

Tabela 8. Korelacje wielko$ci, zamoznosci miast i struktury ich dochod6éw

Korelacje UDPN UDPNFIZ
L -0,8006 -0,5479
PM -0,8238 -0,5790
LM -0,7983 -0,5391
D -0,7105 -0,7504
DPN 0,0549 -0,4839
DPNFIZ 0,2043 0,6365

Na szarym tle pokazano korelacje istotnie rézne od zera.
Zrédo: obliczenia wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.

Zwiazek jest tu bardzo silny, przede wszystkim dla wielko$ci miasta.
Ujemna korelacja wielkos$ci miasta z udziatem ptaconego podatku od nieru-
chomosci w catosci dochodéw miast nie jest zaskakujgca. Oznacza ona, ze
w wiekszych miastach dochody z tytutu podatku od nieruchomosci stanowiag
mniejszg cze$¢ niz w pozostaltych miastach, poniewaz dla miast duzych naj-
wieksze znaczenie fiskalne majg udzialy w podatkach panstwowych (w po-
datku PIT oraz CIT). Druga zmienna czeSciowo potwierdza to spostrzezenie.
Im bardziej zamozne miasto, tym mniejsze znaczenie w strukturze dochodéw
maja wplywy z podatku od nieruchomosci. Korelacja UDPNFIZ-DPNFIZ oka-
zala sie nieoczekiwanie duza i dodatnia, ale po prostu: wieksze wptaty oséb
fizycznych podatku od nieruchomosci powodujg wiekszy procentowy udziat
tych wptat w dochodach (rozumiany, jako proporcja do wszystkich docho-
doéw). Moze sie pozornie wydawad, ze stoi to w sprzecznosci ze stwierdzeniem
wyrazanym w kolejnej cze$ci badania, iz polityka podatkowa skierowana do
0s6b fizycznych nie ma zwigzku ze wzrostem tych wplywow. Ale, jak widaé,
te dwie sprawy nie majg wzajemnego zwigzku.

Interesujgcym uzupelnieniem tych analiz jest sprawdzenie zalezno$ci mie-
dzy zmiennymi opisujacymi wielko$¢ i zamozno$¢ miast (tabela 9).
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Tabela 9. Korelacje wielkosci i zamoznosci miast

Korelacje D DPN DPNFIZ
L 0,7750 0,1645 -0,1378
PM 0,8081 0,1910 -0,1400
LM 0,7892 0,1816 -0,1137
D 1,000 0,6395 -0,0389
DPN 0,6395 1,0000 0,1596
DPNFIZ -0,0389 0,1596 1,0000

Na szarym tle pokazano korelacje istotnie rézne od zera.
Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.

Tak jak zakladano, uzyskano silng dodatnig korelacj¢ wielkosci miasta ze
zmienng D (dochodami budzetowymi miast w przeliczeniu na 1 osobe). Wigk-
sze miasta ,efektywniej” uzyskujg dochody, co mozemy wyjasnié nie tyle ich
wiekszg skutecznoscig, ile wiekszymi wplywami z podatkéw dochodowych
(PIT i CIT) oraz pozostatych podatkéw lokalnych, ze wzgledu na wiekszg liczbe
ludnosci i podmiotéw prowadzacych dziatalno$é gospodarcza. Dla poboru
samego podatku od nieruchomosci takiej zaleznosci nie widaé (korelacja jest
statystycznie nieistotna). Warto odnotowac takze silng korelacje parametréw D
z DPN, co przy braku istotnej korelacji D z DPNFIZ mogloby wskazywaé, ze
Srednia wysoko$¢ wplaty podatku od nieruchomosci w stosunku do catosci
dochodéw zalezy przede wszystkim od podatku od nieruchomosci ptaconego
przez osoby prawne. Wniosek ten nie moze dziwi¢, poniewaz w podatku od
nieruchomosci najwigksze wpltywy pochodza wlasnie od oséb prawnych, czyli
opodatkowania nieruchomosci niezabudowanych i zabudowanych zwigzanych
z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej.

Wplyw obnizek stawek w podatku od nieruchomosci na wielkosé dochodéw
miast UMP

W celu odpowiedzi na pytanie: czy istnieje zauwazalny zwigzek obnizania
gérnych stawek podatkowych z tendencjami wzrostowymi dochodéw wyko-
nanych w kolejnych latach obliczono wspétczynniki korelacji _ Spearmana
- oraz wykonano test niezalezno$ci chi-kwadrat (test niezaleznosci Pearsona).

Dla lat R =2007,..., 2014 ustalono udzial procentowy skutkéw obnizenia
stawek podatkowych w dochodach wykonanych z podatku od nieruchomosci
i stwierdzono, czy ten udzial malat (U = 0) lub rést (U = 1). Dla R =2009,...,
2013 ustalono wartosci U,_, oraz Uj,. Nastegpnie ustalono — uwzgledniajac in-
flacje — jak procentowo rosty lub malaty ,dochody wykonane”. Ponadto usta-
lono, czy te warto$ci malejg w czasie (D = 0) czy rosng (D = 1). Jak poprzed-
nio, dla lat 2009-2013 ustalono wartoéci D, oraz D, ,.

Zadane powyzej pytanie o zwigzek wplywu obnizania gérnych stawek
podatkowych na tendencje wzrostowe dochodéw wykonanych zamienia
si¢ na pytanie o wplyw zmiennych U, |, U, na zmienne D, oraz D,, . Moz-
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liwe warto$ci zmiennych U, |, U, zapisano skrétowo: U = 0(00), U = 1(01),
U=2(10), U= 3(11). Identycznie zrobiono z warto$ciami zmiennych D, oraz
D,., przypisujac tej parze zmiennych jedna z warto$ci D=0, 1, 2, 3. Dla
kazdego z lat R = 2009, ..., 2013 obliczono wspdélczynnik korelacji (p Spear-
mana), chcac stwierdzi¢ rodzaj i site wptywu zmiennej U na zmienng D lub
brak takiego istotnego wplywu. Za pomocg testu istotno$ci zweryfikowano
hipoteze o tym, ze wspétczynnik korelacji p jest rowny zero. Obliczony poni-
zej wspotczynnik korelacji p = 0,1963 jest ,nieznacznie” istotny statystycznie
(p = 0,0664). Dla potwierdzenia, nalezy szuka¢ innych uzasadnien dla takiej
zalezno$ci, np. wykonujac test niezaleznosci. Wykorzystujac opisang wyzej
notacje (U, D) uzyskano nastepujaca tablice liczebnosci (tabela 10).

Tabela 10. Tabela korelacyjna — wplyw polityki podatkowej 12 miast na tendencje realizacji
dochodéw, p =0,0664, p =0,1963

U\D 0 1 2 3 Suma
0 3 1 0 0 4
1 8 8 0 4 20
2 11 1 6 3 21
3 6 0 3 6 15
Suma 28 10 9 13 60

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.

Dla uzupelnienia analizy wykonano test niezalezno$ci Pearsona, z po-
prawka na ciaglos$¢ Yatesa (poprawka ma zniwelowaé przeszacowanie klasycz-
nej statystyki Pearsona wywotane niewielkimi liczno$ciami oczekiwanymi).
Prawdopodobienstwo odrzucenia hipotezy o nieistotnosci (zwigzku polityki
podatkowej z tendencjami dochodéw wykonanych) wynosi p = 0,115 zatem
zachodzi ,niewielka zalezno$¢” wierszy (polityka podatkowa) i kolumn (ten-
dencje w realizacji dochodéw wykonanych) tabeli. Kierunek tej zaleznoSci
jest dodatni, co wynika ze znaku wspétczynnika korelacji p.

W dalszej czesci przedstawione sg tabele korelacyjne dla kategorii podatek
od nieruchomosci od oséb prawnych (tabela 11) oraz podatek od nierucho-
moSci od os6b fizycznych (tabela 12).

Tabela 11. Tabela korelacyjna — wplyw polityki podatkowej 12 miast na tendencje realizacji
dochodéw od oséb prawnych, p =0,1013, p =0,1688

U\D 0 1 2 3 Suma
0 3 1 0 0 4
1 9 8 2 2 21
2 13 0 6 3 22
3 6 0 2 5 13
Suma 31 9 10 10 60

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.
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Korelacja _ Spearmana jest na tyle duza, ze przy istotnosci testu okoto 0,1
mozna by uznaé, ze istnieje tutaj dodatnia korelacja. Jesli do potwierdzajacej
analizy tych samych danych uzy¢ testu niezaleznosci Pearsona (z poprawka
Yatesa), to prawdopodobiefistwo odrzucenia hipotezy o nieistotnosci (wplywu
polityki podatkowej na tendencje dochodéw wykonanych) wynosi p = 0,122.
Potwierdziliémy niewielki zwigzek. Warto$ci testéw pokazuja, ze korelacja
w przypadku dochodéw z podatku od nieruchomosci uzyskiwanych przez
miasta od os6b prawnych jest nieco nizsza niz dla dochodéw z podatku od
nieruchomosci ogétem. Mozna jednak przyjaé, ze polityka lokalna prowadzona
przez wladze miast w stosunku do oséb prawnych decyduje o dodatniej ten-
dencji do wzrostu tych dochodéw.

Natomiast polityka podatkowa w stosunku do 0s6b fizycznych nie ma wigk-
szego znaczenia. Z zaprezentowanych danych (tabela 12) wynika, ze nie widaé
istotnej korelacji. Jest tak, jakby byta réwna 0 (zero). Nieistotnos¢ korelacji
mozna takze wykazaé stosujac test niezaleznosSci Pearsona (z poprawka Yatesa).

Tabela 12.Tabela korelacyjna — wplyw polityki podatkowej 12 miast na tendencje realizacji
dochodéw od o0s6b fizycznych, p =0,0750, p = 0,5732

U\D 0 1 2 3 Suma
0 1 1 2 12
1 7 4 1 4 16
2 12 6 5 0 23
3 4 0 3 2 9
Suma 31 11 10 8 60

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Sprawozdania Rb-27s.

Podsumowanie

Analiza dokonana na podstawie 12 miast UMP wykazala, Ze te jednostki
lokalne nie sg aktywne w odniesieniu do podatkéw lokalnych. Wiekszosé du-
zych miast prezentowala postawe polegajaca na ostrej polityce podatkowej
w zakresie podatku od nieruchomosci, uchwalajac wysokie stawki dla nieru-
chomosci zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej oraz nie-
ruchomosci mieszkaniowych. Wykorzystane czynniki wyjasniajace (wielko$é
i zamozno$¢ miasta) poddane analizie okazaly sie przydatne, wyjasniajac
po czesci zréznicowanie lokalnej polityki podatkowej. Wielko$§é miasta okazata
sie zmienng niezalezng najlepiej wyjasniajacg zréznicowanie stawek podatku
od nieruchomosci, ale nieruchomosci niekomercyjnych. Zamozno$¢ miasta
to zmienna, przy ktorej zwigzek jest nieco slabszy. Ale co istotne, potwier-
dzono - testujac dla dochodéw wtasnych ogétem, podatku od nieruchomosci
oraz podatku od nieruchomosci ptaconego przez osoby fizyczne — mniejsza
role dochodéw z opodatkowania majgtku nieruchomego w budzetach miast
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UMP. Zwrécono uwage i na to, ze testowane zmienne (wielko$¢ i zamozno$é
miast) sg w pewnym stopniu skorelowane pomiedzy soba.

Podjete w artykule badania dotyczace realizowanej w latach 2007-2014
polityki podatkowej miast pozwalajg sformulowaé nastepujace wnioski:

Po pierwsze, polityka podatkowa miast jest zréznicowana. Przyjete czyn-
niki wyjasniajace zréznicowanie polityki podatkowej okazaly sie statystycznie
istotne, choé ich sita wyjasniajgca jest zr6znicowana. Czynnikiem najlepiej
ttumaczacym to jest wielko$é jednostki lokalnej. Miasta UMP, uchwalajac
wysokie stawki w podatku od nieruchomosci, prowadzily restrykcyjng poli-
tyke podatkowa. A zatem, politycy lokalni, decydujac o polityce podatkowej
w duzych miastach, kierujg sie raczej fiskalnym celem. Zamozno$¢ miasta
to druga wykorzystana zmienna, ktérej moc wyjasniajagca nie okazala sie
w pelni satysfakcjonujaca. Pozwolita jednak potwierdzi¢ niewielkg role docho-
déw z nieruchomo$ci stanowigcych wlasnosé innych podmiotéw w budzetach
bardziej zamoznych miast, co moglto posrednio wptywaé na zréznicowanie
polityki podatkowe;j.

Po drugie, polityka podatkowa 12 duzych miast w Polsce realizowana
gléwnie przez obnizanie gérnych stawek w podatku od nieruchomosci wply-
wala na wysokos¢ ich dochodéw wlasnych. Jej skutki w poszczegdlnych okre-
sach byly jednak rézne. W okresie, w ktérym obnizano stawki podatkowe,
zazwyczaj spadaja dochody podatkowe. Natomiast w okresach pézniejszych
zaobserwowano tendencje wzrostowg dla dochodéw wykonanych w podatku
od nieruchomosci.
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USING PROPERTY TAX TO SHAPE LOCAL TAX POLICY:
THE CASE OF THE UNION OF POLISH METROPOLISES

Abstract

Municipal taxes are connected with local tax governance, which includes the right of mu-
nicipal authorities to shape the amounts of some taxes through establishing tax rates and
introducing tax reliefs and exemptions. Therefore, it is important to identify and under-
stand the reasons behind the policies of local authorities toward local taxes. The article
concentrates on property tax, which is the most efficient local tax. The paper aims to show
how municipal governments use opportunities provided by the law in force. For this rea-
son, correlation methods were applied to establish the association between lowering tax
rates and budget incomes and to explain the statistical diversification of property tax rates.
The study is based on two sources: official data provided by budget status reports (Rb-27s
reports) and minutes from municipal council meetings that passed tax resolutions. The
analysis covers 12 Polish cities that are members of the Union of Polish Metropolises. The
results of the empirical study demonstrate diversity in the tax policies of large cities. The
differences can to an extent be explained by the size and wealth of a city. What’s more,
the results confirm that tax policy is correlated with city income, but this changes signif-
icantly over time.

Keywords: local tax governance, municipal tax policy, local taxes, property tax
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