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Stymulowanie rozwoju lokalnej przedsiebiorczosci
a konkurencja podatkowa gmin

Streszczenie. Zgodnie z obecnymi trendami znaczenie traci klasyczny (biurokratyczny) model
administracji publicznej, w ktorym akcentowane sq gtownie kwestie formalno-prawne dziatalnosci,
na rzecz modelu administracji rozumianej jako aktywny uczestnik procesow spoteczno-gospodar-
czych. W tym kontekscie pojawia si¢ kwestia samorzqdu terytorialnego jako podmiotu stymulujg-
cego rozwdj lokalnej przedsigbiorczosci. Jednq z kategorii instrumentow wykorzystywanych przez
gminy w celu tworzenia korzystnych warunkow finansowych do podejmowania i rozszerzania dzia-
talnosci gospodarczej sq instrumenty podatkowe i zwigzane z nimi narzedzia lokalnego wladztwa
podatkowego (np. ksztaltowanie stawek podatkowych, zwolnienia i ulgi podatkowe, odroczenia,
umorzenia, roztozenie na raty i zaniechanie poboru podatkow lokalnych). Celem niniejszego arty-
kutu jest przedstawienie specyfiki instrumentow podatkowych w kontekscie stymulowania rozwoju
lokalnej przedsigbiorczosci, jak rowniez okreslenie, w jaki sposob ograniczony zakres lokalnego
wladztwa podatkowego polskich gmin przeklada si¢ na ograniczone mozliwosci wykorzystywania
przez te jednostki mechanizmow konkurencji fiskalnej.

Stowa kluczowe: samorzqd terytorialny, instrumenty wspierania lokalnej przedsiebiorczosci,
podatki lokalne, lokalna konkurencja podatkowa

Wstep

Jedng z kategorii zadan publicznych realizowanych przez jednostki samorza-
du terytorialnego (JST) sa zadania zwiazane z tworzeniem korzystnych warunkow
dla rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci. W literaturze przedmiotu istnieje wiele
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koncepcji teoretycznych dotyczacych typologii instrumentéw stymulowania lo-
kalnych podmiotéw gospodarczych przez wtadze publiczne. W wigkszos$ci z nich
pojawia si¢ grupa instrumentow ekonomiczno-finansowych, w tym instrumentow
dochodowych, ktorych kluczowym elementem sg podatki lokalne. W polskich
warunkach prawne mozliwos$ci stosowania tych instrumentéw majg wylacznie
gminy, lecz nawet w ich przypadku istnieje wyraznie ograniczony prawem zakres
lokalnego wtadztwa podatkowego.

Celem artykutu jest przedstawienie specyfiki instrumentéw podatkowych
w konteks$cie stymulowania rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci oraz okreslenie,
w jaki sposob ograniczony zakres lokalnego wiladztwa podatkowego polskich
gmin przeklada si¢ na ograniczone mozliwosci wykorzystywania przez te jed-
nostki mechanizméw konkurencji fiskalnej w tym zakresie.

1. Samorzad terytorialny jako podmiot
stymulujacy rozwdj lokalnej przedsi¢biorczosci

Przedsigbiorczo$¢ lokalna to catoksztalt podejmowanych na rynkach lokal-
nych inicjatyw i przedsiewzig¢ gospodarczych opartych na wykorzystywaniu lo-
kalnych zasobow (publicznych i prywatnych), stuzacych zaspokajaniu lokalnych
potrzeb wspdlnoty, a w konsekwencji przyczyniajacych si¢ do rozwoju lokalne-
go'. Pod pojeciem rozwoju lokalnego nalezy rozumie¢ zespot pozytywnych zmian
spoteczno-gospodarczych o charakterze ilosciowo-jakosciowym, dokonujacych
si¢ na terytorium gmin, miast i powiatoéw?, umozliwiajacych kreowanie nowych
1 poprawg istniejacych waloréw uzytkowych w danej jednostce terytorialnej oraz
tworzenie korzystnych warunkow dla rozwoju gospodarki®.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze niezbedne w tym wzgledzie jest
aktywne uczestnictwo prywatnego kapitatu, zapewniajace synergig, tj. zgodne
1 wzajemne wzmacnianie si¢ roznych dziatan i inicjatyw podejmowanych przez
podmioty publiczne i prywatne dziatajace na obszarze JST*. W tym konteks$cie
aktywnos¢ wtadz samorzgdowych powinna mie¢ charakter stymulujacy aktyw-
no$¢ podmiotéw sektora prywatnego. Takie dzialania sag bowiem zgodne z obser-

! K. Krajewski, J. Sliwa, Lokalna przedsiebiorczos¢ w Polsce. Uwarunkowania rozwoju, Wyd.
Naukowe Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2004, s. 19.

2 Rozw0j na poziomie wojewddztwa samorzadowego rozpatrywany jest juz w kategoriach roz-
woju regionalnego. Por. A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Zioto, Rozwdj lokalny i regionalny.
Teoria i praktyka, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 14.

3 R. Brol, Rozwdj lokalny — nowa logika rozwoju gospodarczego, w: Gospodarka lokalna
w teorii i praktyce, red. R. Obrebalski, ,,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara Lan-
gego we Wroctawiu” nr 785, Wroctaw 1998, s. 11-14.

4 E. Bonczak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak wladze lokalne mogq wspieraé przed-
sigbiorczo$é, Polska Fundacja Promocji Matych i Srednich Przedsicbiorstw, Warszawa 1998, s. 8.
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wowanymi na $wiecie procesami odchodzenia od klasycznego modelu admini-
stracji, tj. modelu biurokratycznego Maxa Webera, akcentujacego przestrzeganie
prawa w konteks$cie dziatalnosci administracji publicznej, na rzecz administracji
publicznej bedacej aktywnym uczestnikiem proceséw spoteczno-gospodarczych?.

Wykonywanie zadan publicznych przez JST majacych na celu stworzenie ko-
rzystnych warunkow dla rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci w znacznej mie-
rze wynika z okre§lonych ustawowo zadan wtasnych samorzadu terytorialnego®.
W przypadku polskich gmin sg to przede wszystkim zadania zwigzane z proble-
matyka tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami i ochrony $rodowi-
ska, gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego, wo-
dociaggdw, zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania §ciekow,
telekomunikacji, lokalnego transportu zbiorowego, uzbrajania i przygotowywania
dziatan pod inwestycje oraz promocji gminy.

W przypadku powiatow dotyczy to zadan zwigzanych z przeciwdziataniem
bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy, budowa ponadlokalnych drog
publicznych, promocjg powiatu, a takze okreslonych zadan z zakresu administracji
architektoniczno-budowlanej, nadzoru budowlanego, geodezji, kartografii i kata-
stru. Zaroéwno na szczeblu gminy, jak i powiatu istotng kategorig zadan, powigza-
nych w sposéb posredni z problematyka rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci, sa
dziatania na rzecz poprawy warunkow do rozwoju kapitatu ludzkiego zwigzane
z aktywno$cig JST w zakresie ochrony zdrowia, utrzymania o$rodkow i zaktadow
opiekunczych, edukacji publicznej, kultury, kultury fizycznej, turystyki i rekreacji,
utrzymania porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa obywateli itp.

Roéwniez wojewodztwa samorzadowe, realizujac zadania zwigzane z rozwo-
jem regionalnym, sg zaangazowane w kreowanie rozwoju przedsiebiorczo$ci,
a jako przyktady takich zadan mozna podaé: tworzenie warunkéw rozwoju go-

’ Szerzej na temat podstawowych zalozen biurokratycznego modelu administracji w ujeciu
M. Webera: R. Bendix, Max Weber. Portret uczonego, PWN, Warszawa 1975, s. 378-379.

¢ Istniejg trzy kategorie aktow prawnych, ktorych przepisy odnosza si¢ bezposrednio lub po-
$rednio do problematyki wspierania rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci: 1) ustawy okreslajace
ustrdj i zadania JST: ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2001 r.,
nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U.
z 2001 r., nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa, Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z pdzn. zm.; 2) ustawy okreslajace zrodta dochodow
JST oraz zasady prowadzenia przez nie gospodarki finansowej: ustawa z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j. Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526; ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 885; 3) ustawy zwigzane
z dziatalnoscia gospodarcza i przedsigbiorczo$cia: ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarcze;,
tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 672; ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy, t.j. Dz.U. z 2013 1., poz. 674; ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej, t.j.: Dz.U. z 2011 r., nr 45, poz. 236; ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, t.j. Dz.U. z 2007 ., nr 59, poz. 404.
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spodarczego, w tym regionalng polityke rynku pracy, utrzymanie i rozbudowe
infrastruktury spolecznej i technicznej o znaczeniu regionalnym, pozyskiwanie
i tgczenie $rodkéw publicznych i1 prywatnych w celu realizacji zadan z zakresu
uzytecznos$ci publicznej, wspieranie rozwoju nauki i wspotpracy miedzy sfera na-
uki i gospodarki, popieranie postepu technologicznego oraz innowacji, promocje
walorow 1 potencjatu rozwojowego wojewoddztwa. Dodatkowo samorzad woje-
wodztwa odgrywa istotg role jako podmiot polityki intraregionalnej w aspekcie
procesow wdrazania funduszy unijnych w regionie, rowniez tych zaangazowa-
nych w rozwoj przedsigbiorczosci’.

Sposob realizacji wymienionych zadan publicznych moze w r6znym stopniu
wywiera¢ wptyw na rozwoj lokalnej przedsigbiorczosci. Teoretycznie rzecz uj-
mujac, racjonalne wykonywanie wspomnianych zadan publicznych przez wtadze
samorzadowe, a w konsekwencji tworzenie atrakcyjnych warunkow lokalizacyj-
nych, a wiec przyjaznych dla rozwoju podmiotow gospodarczych, powinno prze-
lozy¢ si¢ na konkretne decyzje lokalizacyjne i inwestycyjne na danym obszarze,
zwlaszcza ze czynniki lokalizacji inwestycji sa w duzym stopniu podobne do
czynnikow rozwoju przedsi¢biorczosci w ogole®. Badania dowodzg jednak, ze
w polskich warunkach wptyw wtadz lokalnych na kierunki naptywu kapitatu jest
znacznie ograniczony, a gtdbwng determinantg w tym zakresie, pozostajaca w ge-
stii wladz samorzadowych, jest stan infrastruktury technicznej (drogi, transport
zbiorowy, szerokopasmowy Internet, zaopatrzenie w wodg, kanalizacja, zaopa-
trzenie w energi¢ elektryczng i cieplng itp.)’. Odpowiedni stan infrastruktury,
zardbwno w aspekcie ilosciowym, jak i jakoSciowym, umozliwia wypracowanie
przewagi konkurencyjnej JST w skali lokalnej, powodujac, ze przedsigwzigcia
gospodarcze sa chetniej lokalizowane przez przedsigbiorcow, przede wszystkim
ze wzgledu na mozliwo$¢ niwelowania skutkow oddalenia od rynkow zbytu i za-
opatrzenia'®.

7 Przedsigbiorstwa sg jednym z gléwnych beneficjentéw funduszy strukturalnych UE. Srodki
pochodzace z tych funduszy sa przeznaczane m.in. na: podnoszenie konkurencyjnosci przedsie-
biorstw, poszukiwanie 1 wdrazanie nowych rozwigzan technologicznych, inicjowanie dziatalnosci
innowacyjnej, szkolenia zawodowe dla pracownikow i kadry zarzadzajacej. Szerzej: D. Murzyn,
Przedsiebiorczos¢ w regionie a srodki pomocowe Unii Europejskiej, w: Przedsiebiorczos¢ w wa-
runkach integracji europejskiej, red. Z. Zioto, T. Rachwata, Nowa Era, Zaktad Przedsigbiorczosci
1 Gospodarki Przestrzennej Instytutu Geografii Uniwersytetu Pedagogicznego w Krakowie, Warsza-
wa 2010, s. 337-347.

8 Tbidem, s. 341.

® Por. W. Dziemianowicz, Inwestycje zagraniczne jako czynnik rozwoju polskich regionéw,
ekspertyza wykonana na zlecenie Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej Ministerstwa
Gospodarki i Pracy 1 Polityki Spotecznej, Warszawa 2002, s. 12.

10°A. Kozuch, Rola samorzqdu terytorialnego we wspieraniu rozwoju lokalnego, w: Instrumen-
ty zarzqdzania rozwojem w przedsiebiorczych gminach, red. A. Kozuch, A. Nowordl, Instytut Spraw
Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie, Krakow 2011, s. 25.
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2. Instrumenty wspierania lokalnej przedsi¢biorczosci

W literaturze przedmiotu pojawia si¢ wiele koncepcji teoretycznych dotycza-
cych typologii instrumentéw stymulowania lokalnych podmiotow gospodarczych
1 rozwoju lokalnej przedsicbiorczosci przez wtadze publiczne. W tabeli 1 przed-
stawiono zbiorcze zestawienie dotyczace proponowanych w literaturze podziatow
instrumentow, z uwzglednieniem instrumentow podatkowych.

Tabela 1. Klasyfikacje instrumentéw wspierania lokalnej przedsigbiorczosci

z uwzglednieniem instrumentéw podatkowych

Autor

Kategorie instrumentéw

Zaliczenie
instrumentow
podatkowych

B. Malisz (1984)

instrumenty nakazowo-zakazowe

$rodki materialnego ksztattowania przestrzeni
instrumenty stymulujace/zniechgcajace

instrumenty informacyjne

srodki kontroli §rodowiska i ksztattowania tadu prze-
strzennego

+

L. Patrzatek (1996)

instrumenty oddzialywania bezposredniego
instrumenty oddziatywania posredniego

A. Sztando (1999)

instrumenty oddziatywania ekonomiczno-rynkowego
instrumenty bezposrednie

instrumenty przymusu administracyjnego
instrumenty koncepcyjno-organizacyjne

instrumenty pobudzania infrastrukturalnego
instrumenty informacyjne

instrumenty edukacyjne

instrumenty poznawcze

pozostale instrumenty

W. Dziemianowicz,
M. Mackiewicz,

E. Malinowska,

W. Misiag,

M. Tomalak (2000)

— dzialania majace na celu tworzenie i rozwdj infrastruk-

tury technicznej

dziatania promocyjno-organizacyjne

dziatania majace na celu stworzenie korzystnych wa-
runkéw finansowych do podejmowania i rozszerzenia
dziatalnosci gospodarczej

dziatania o charakterze pomocy publiczne;j

E. Wojciechowski
(2003)

instrumenty prawno-administracyjne
instrumenty instytucjonalno-organizacyjne
instrumenty ekonomiczno-finansowe
instrumenty planistyczne

instrumenty infrastrukturalne
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cd. tabeli 1
Zaliczenie
Autor Kategorie instrumentow instrumentow
podatkowych
T. Wotowiec (2005) |- instrumenty finansowe +
— instrumenty pozafinansowe —
M. Jastrzebska — instrumenty dochodowe +
(2012) — instrumenty wydatkowe -

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: B. Malisz, Podstawy gospodarki i polityki przestrzennej, Osso-
lineum, Warszawa 1984, s. 154; L. Patrzalek, Funkcje ekonomiczne samorzgdu w okresie transformacji sys-
temowej w Polsce, Wyd. Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 1996, s. 66; A. Sztando, Gminne
instrumenty ksztaltowania rozwoju lokalnych podmiotow gospodarczych, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 7-8,
s. 6; W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misiag, M. Tomalak, Wspieranie przedsi¢biorczo-
Sci przez samorzqd terytorialny, Fundacja Promocji i Rozwoju Matych i Srednich Przedsigbiorstw, Warszawa
2000, s. 21-22; E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, s. 194-195;
T. Wotowiec, Finansowe instrumenty wspierania przedsiebiorczosci przez gminy, ,,Studia Regionalne i Lokalne”
2005, nr 1, s. 65; M. Jastrzgbska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer Polska, Warsza-
wa 2012, s. 64-65.

Jak wida¢, wiekszos¢ autorow uwzglednia w swoich koncepcjach instrumen-
tow ksztattowania lokalnej przedsigbiorczosci istnienie instrumentéw zwigzanych
z lokalng polityka podatkowa. W zaleznos$ci od autora instrumenty te klasyfiko-
wane s3 jako: instrumenty ekonomiczno-finansowe, dochodowe, stymulujace, od-
dzialywania ekonomiczno-rynkowego badz odziatywania posredniego. Celem ich
wykorzystania jest tworzenie korzystnych warunkéw finansowych do podejmo-
wania 1 rozszerzania dzialalnosci gospodarczej w gminie. Opisywana kategoria
instrumentow wigze si¢ z takimi narzgdziami lokalnego wtadztwa podatkowego,
jak: obnizki stawek maksymalnych w podatkach lokalnych, zwolnienia i ulgi po-
datkowe stosowane przez samorzad terytorialny, odroczenia, umorzenia, rozto-
zenie na raty i zaniechanie poboru podatkow lokalnych. W polskich warunkach
prawne mozliwosci stosowania takich instrumentéw maja wytacznie gminy, ale
nawet w ich przypadku wyraznie ograniczony zakres lokalnego wiadztwa podat-
kowego przektada sie na ograniczone mozliwosci wykorzystywania tych instru-
mentow jako narzedzi lokalnej konkurencji podatkowej w konteks$cie wspierania
rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci.

3. Lokalna konkurencja podatkowa
W ujeciu teoretycznym

Dyskusje naukowg na temat konkurencji fiskalnej na szczeblu lokalnym (lo-
cal government tax competition) zainicjowal w latach 50. XX w. amerykanski
ekonomista Charles M. Tiebout. Zaproponowana przez niego teoria okreslana jest
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mianem modelu badZ hipotezy Tiebouta!'. Zgodnie z jej zalozeniami poszcze-
goblne jednostki terytorialne, dostarczajac roznych lokalnych dobr publicznych,
konkurujg pomigdzy soba, podobnie jak przedsiebiorstwa produkujace dobra pry-
watne na rynku. Wedtug Tiebouta konkurencja taka prowadzi do optymalizacji
zardwno wielkosci, jak i struktury dostarczanych dobr publicznych. Podobnie jak
na rynkach prywatnych, na rynku lokalnych dobr publicznych istnieje mozliwos¢
wyboru dostawcy (shopping). Mieszkancy w poszukiwaniu optymalnej relacji
ilosci i jakosci lokalnych dobr publicznych do ptaconych przez siebie podatkéw
dokonuja wyboru najlepszej dla nich wspolnoty terytorialnej. Tym samym niejako
»glosujac nogami” (foot voting), moga podjac decyzj¢ o przeniesieniu si¢ do innej
wspolnoty samorzadowej, ktora najbardziej odpowiada ich preferencjom'?. Jed-
noczesne wyprowadzenie si¢ wielu obywateli (zwlaszcza tych zamozniejszych)
oznacza dla wiadz lokalnych realng grozbe utraty dochodéw podatkowych, co
motywuje decydentow samorzadowych do dostarczania wigkszej ilosci dobr pu-
blicznych o lepszej jakosci. Model Tiebouta zaktada wigc, ze gdy istnieje wielu
mobilnych obywateli-konsumentéw i wiele miejscowosci z ré6znym poziomem
lokalnych doébr publicznych, to konsumenci osiedlg si¢ w tych JST, w ktorych
znajda optymalng dla siebie kombinacje dobr w relacji do ptaconych podatkow.
Bogatsi konsumenci, ktorzy chcg otrzymywaé wigeej dobr publicznych w zamian
za wyzsze podatki, wybiorg te wspolnoty samorzadowe, w ktorych oczekiwa-
nia ich bgda spetnione, z kolei biedniejsi konsumenci, akceptujacy mniejsza ilo§é
1 nizszg jako$¢ dobr publicznych oraz nizszy poziom obciazen podatkowych, wy-
biorg inne wspolnoty samorzagdowe. W ten sposob mechanizm ,,glosowania no-
gami” doprowadzi do zréznicowania wspolnot terytorialnych. Zdaniem Tiebouta
jest to jednak mechanizm pozytywny, poniewaz nie tylko pozwala na ujawnienie
preferencji konsumentow/wyborcow w systemie demokratycznym, ale i umozli-
wia tworzenie si¢ konkurencyjnego rynku ustug publicznych. Jednoczesnie jest
to argument za tym, aby te dobra publiczne, ktére moga by¢ dostarczane konku-

' Ch. M. Tiebout, A Pure Theory of Local Expenditure, ,,Journal of Political Economy” 1956,
t. 64, nr 5, s. 416-424.

12 Model Tiebouta ma wiele wspolnego z teorig wyboru racjonalnego, inaczej teorig wyboru
publicznego (Public Choice Theory), ktdra powstata w drugiej potowie XX w. Przetomowe znacze-
nie dla jej rozwoju miaty prace A. Downsa, J. M. Buchanana i G. Tullocka. Autorzy ci zatozyli, ze
sita napedowa prywatnych i publicznych decyzji oraz dziatan jest wlasny, indywidualny interes oby-
wateli 1 urz¢dnikow. Podmioty te maksymalizuja indywidualne korzysci oraz minimalizujg indywi-
dualne koszty, opierajac si¢ w swoich dziataniach na funkcji uzytecznosci jednostki (individual s
utility function). Obywatel-konsument, kierujac si¢ wtasnym interesem i dazac do maksymalizacji
uzytecznosci, jest zainteresowany tylko takimi dobrami i uslugami publicznymi, ktére pozwalaja
mu te cele osiggnac. Natomiast konkurujacy migdzy soba producenci doébr i ustug publicznych,
kierujac si¢ wlasnymi interesami (w przypadku politykdw jest to reelekcja, za§ w przypadku urzed-
nikow — wspinanie si¢ po kolejnych szczeblach kariery), staraja si¢ odpowiedzie¢ najbardziej efek-
tywnie na popyt ze strony konsumentow.
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rencyjnie, byly dostarczane przez szczebel lokalny, a nie centralny. W przypadku
czesci dobr publicznych nie ma mozliwosci wyboru dostawcy (przyktad: obrona
narodowa) i w takiej sytuacji Tiebout zaleca dostarczanie ich przez szczebel cen-
tralny.

Model Tiebouta dotyczacy problematyki lokalnej konkurencji podatkowe;j
oraz optymalnej alokacji dobr publicznych dostarczanych przez wspolnoty te-
rytorialne znalazt zastosowanie w wielu opracowaniach naukowych z zakresu
ekonomii sektora publicznego, a tym w pracach takich autorow, jak: George R.
Zodrow"?, Peter Mieszkowski', William A. Fischel i Wallace E. Oates'> oraz Sock
H. Lee'®. Nalezy podkresli¢, ze o ile model Tiebouta w ujeciu pierwotnym doty-
czyt jednostek mobilnych rozumianych raczej jako osoby fizyczne bedace miesz-
kancami konkurujacych migdzy soba wspdlnot terytorialnych i konsumentami
lokalnych dobr publicznych, o tyle zwigzane z nim kolejne koncepcje teoretyczne
(np. zawarte w opracowaniach G.R. Zodrowa i P. Mieszkowskiego) poruszaty
juz problem mobilnego kapitalu inwestycyjnego i dostosowania lokalnych dobr
publicznych do oczekiwan firm.

W wielu opracowaniach wskazywano takze na stabe punkty modelu Tiebouta
zwigzane m.in. z:

— ograniczong mobilnosciag mieszkancéw wspdlnot samorzadowych (w wa-
runkach globalizacji mobilno$¢ ta w mniejszym stopniu uzalezniona jest od pozio-
mu lokalnych doébr publicznych, a niezadowolenie podatnika-konsumenta tylko
z powodu zbyt matego/duzego poziomu dostaw jednego czy kilku dobr publicz-
nych zwykle nie jest wystarczajacym bodzcem do zmiany miejsca zamieszkania);

— ograniczong wiedza obywateli o dobrach publicznych;

— brakiem mozliwosci dostarczenia pewnych doébr publicznych w matych
JST (np. nie optaca si¢ budowanie w nich szkot, teatrow, kin, basenow);

— nieuwzglednieniem w modelu efektow zewnetrznych (spillovers)'’ wyste-
pujacych miedzy wspdlnotami terytorialnymi.

13 G.R. Zodrow, Local provision of public services: The Tiebout model after twenty-five years,
Academic Press, Houston 1983.

14 P. Mieszkowski, G.R. Zodrow, Taxation and The Tiebout Model: The Differential Effects
of Head Taxes, Taxes on Land Rents, and Property Taxes, ,,Journal of Economic Literature” 1989,
t. 27, nr 3, s. 1098-1146.

S W.A. Fischel, W.E. Oates, The Tiehout Model at fifty: Essays in public economics in honor
of Wallace Oates, Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge, Mass. 2006.

16 S.H. Lee, Tax Competition Among Governments and the Effects On Government Performan-
ce: Empirical Evidence from Local Governments in New Jersey, UMI, Newark, NJ 2009, s. 6-30.

7' W doktrynie ekonomicznej efekt zewnetrzny oznacza skutek uboczny (koszt lub korzy$¢)
majacy wptyw na strong, ktora nie brata udziatu w podejmowaniu decyzji o dziataniu, ktore spowo-
dowalo ten skutek. W przypadku JST efekty te wigza si¢ z procesem ,,przelewania si¢” produkcji
i konsumpcji pewnych dobr publicznych, co oznacza, ze z tych dobr nie zawsze korzystaja tylko ci
konsumenci, ktorzy ptaca podatki lokalne. Zwigzany jest z tym m.in. problem gapowicza (free rider
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Model Tiebouta stat si¢ fundamentem dla koncepcji federalizmu fiskalnego
(fiscal federalism) skupiajacej si¢ na kwestii optymalnego stopnia decentralizacji
oraz podziatu ekonomicznych funkcji w panstwie w formule wielopoziomowych
finans6w publicznych (rzagdowych, federalnych i samorzadowych) w kontekscie
zwigkszania efektywnosci 1 sprawno$ci sektora publicznego oraz optymalnej
alokacji dobr publicznych'®. Koncepcja ta szczegdlng role przypisuje podatkom
i zwigzanej z nimi ewolucji fiskalnej polegajacej na decentralizacji fiskalnej,
a tym samym zwigkszaniu zakresu lokalnego wladztwa podatkowego. Jej zwo-
lennicy postulujg przekazywanie kompetencji w zakresie polityki fiskalnej od rza-
du centralnego na poszczeg6lne szczeble samorzadnosci terytorialnej, zaktadajac,
ze wladza samorzadowa dysponuje wickszg wiedzg 1 posiada lepsze rozeznanie
w kwestii lokalnych problemow i potrzeb (rowniez tych zwigzanych z lokalng
przedsigbiorczo$cia) niz wladza rzagdowa. W tym wzgledzie szerszy zakres lokal-
nego wiladztwa podatkowego daje decydentom samorzadowym wigksze mozli-
wosci wykorzystania instrumentéw podatkowych jako instrumentow kreujacych
rozw0j lokalnej przedsigbiorczosci.

Nalezy jednak doda¢, Ze istniejg rowniez negatywne efekty konkurencji po-
datkowej wystepujacej miedzy JST. W. E. Oates przestrzegat, ze konkurencja taka
moze okazac si¢ wyniszczajaca, przede wszystkim za wzgledu na towarzyszacy
jej spadek dochodow budzetowych, a w konsekwencji niedostateczng podaz lo-
kalnych dobr i ustug publicznych. Moze takze prowadzi¢ do wigkszego zrdznico-
wania w poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego poszczegolnych JST.

4. Ograniczony zakres
lokalnego wladztwa podatkowego polskich JST
jako determinanta lokalnej konkurencji podatkowej

Zgodnie z zapisami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL)" przy-
najmniej czes$¢ srodkdw znajdujacych sie w dyspozycji samorzadu terytorialnego
powinna pochodzi¢ z podatkow i optat lokalnych (art. 9 ust. 3). W polskich wa-
runkach postulat ten odnosi si¢ wyltacznie do gmin. W literaturze podkresla sie

problem) we wspdlnotach samorzadowych, czyli unikania zaptaty za korzystanie z dobr publicz-
nych w JST innej niz miejsce zamieszkania podatnika.

18 Za prekursora tej koncepcji uwaza si¢ Richarda A. Musgrave’a, ktory teoretyczne zatoze-
nia tej teorii zawarl w opracowaniu: R.A. Musgrave, Theory of Public Finance, McGraw-Hill,
New York 1959. Z kolei wspolczesne rozwinigcie tej teorii w aspekcie finansow lokalnych zawar-
to w pracy: W.E. Oates, The Economics of Fiscal Federalism and Local Finance, Edward Elgar,
Northampton 1998.

1 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. z 1994 1.,
nr 124, poz. 607; sprost.: Dz.U. z 2006 1., nr 154, poz. 1107.
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wiec, ze pozbawienie powiatow 1 wojewodztw wlasnych podatkow jest niezgodne
z zapisami EKSL, a takze narusza art. 168 Konstytucji RP?°, zgodnie z ktorym
JST (wszystkie, a nie tylko gminy) majg prawo do ustalania wysokosci podat-
kow 1 optat lokalnych. Jako przyczyne takiego stanu rzeczy podaje si¢ powotlanie
w 1990 1. jednoszczeblowej (tylko gminnej) struktury samorzadu terytorialnego,
a tym samym podzielenie podatkow na panstwowe i gminne, a w konsekwencji
brak w systemie podatkowym (w momencie powolywania powiatow i wojewodz-
twa, tj. w 1998 r.) podatkéw, ktére moglyby zosta¢ przyznane tym jednostkom.
W efekcie powiaty i wojewodztwa nie majg wlasnych dochodéw podatkowych
poza udziatami w panstwowych podatkach dochodowych, tj. podatku dochodo-
wym od 0s0b fizycznych (PIT) i podatku dochodowym od 0s6b prawnych (CIT)?'.
Uniemozliwia to wigc wykorzystywanie przez te jednostki instrumentéow konku-
rencji podatkowej w kontekscie wspierania rozwoju przedsigbiorczosci.

W konsekwencji w polskim systemie prawnym w zasadzie tylko gminy maja
mozliwo$¢ prowadzenia lokalnej polityki podatkowej, ale rowniez w przypad-
ku tych jednostek zakres lokalnego wtadztwa podatkowego (rozumianego jako
posiadanie uprawnien przez organy lokalne do naktadania podatkow oraz usta-
lania ich wysokosci, a takze stosowania ulg i zwolnien) jest wyraznie ograni-
czony. Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP naktadanie podatkow, innych danin
publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotéw opodatkowania i stawek po-
datkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow
zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy. Z kolei zgodnie z art. 168
Konstytucji JST majg prawo ustalania wysoko$ci podatkow i optat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie. Przepisy te wyznaczajg wigc granice lokal-
nego wiadztwa podatkowego gminy, nie dajac jej pelnego witadztwa w zakresie
podatkow i oplat lokalnych, zatem to ustawodawca, a nie samorzad terytorialny
decyduje o kluczowych elementach konstrukcyjnych podatkéw samorzadowych.
Samorzad terytorialny ma uprawnienia wytacznie do postugiwania si¢ okreslony-
mi elementami techniki podatkowej, wyraznie wskazanymi w ustawach 1 w za-
kresie przez nie dopuszczonym?®. W efekcie takich rozwigzan legislacyjnych za-
kres lokalnego wtadztwa podatkowego gmin ogranicza si¢ do okreslania stawek
czesci podatkow 1 oplat (w ustawowych granicach), stosowania ulg podatkowych
(W oparciu o ustawowe zasady) oraz wprowadzania okreslonych zwolnien podat-
kowych (wylacznie przedmiotowych). Jedyna mozliwos$¢ przyznana bezposred-
nio gminom co do natozenia na swoich mieszkancéw daniny podatkowej wigze
si¢ z kategorig samoopodatkowania si¢ mieszkancow na cele publiczne (dotyczy

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.

21 L. Etel, M. Poplawski, Podatki lokalne, w: Finanse samorzgdowe. 580 pytah i odpowiedzi,
red. C. Kosikowski, J. M. Salachna, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 254-255.

22 Por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 326.
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to wylacznie 0sob fizycznych), jednak warunkiem wprowadzenia tego obcigzenia
podatkowego jest akceptacja spotecznos$ci lokalnej wyrazona w referendum?.

Narysunku 1 przedstawiono zrédta dochodéw podatkowych gminy z uwzgled-
nieniem zwigzanego z nimi zré6znicowanego zakresu lokalnego wladztwa podat-
kowego (kolorem ciemniejszym zaznaczono zrodta o najszerszym zakresie lokal-
nego wiladztwa podatkowego).

podatek od

udziaty we nieruchomosci

wplywach podatek
z podatku rolny
CIT
udziaty we
wplywach podatek
z podatku lesny
PIT
\ /

podatek od
srodkow
transportowych

karta
podatkowa

samo-
opodatkowanie
si¢ mieszkancow

podatek od
spadkow
i darowizn

podatek od
czynnosci
cywilnoprawnych

Rysunek 1. Zrédta dochoddéw podatkowych gmin

Zrédto: opracowanie wlasne.

Z zaprezentowanych informacji wynika, ze wedtug aktualnego stanu prawne-
go polskie gminy moga otrzymywac dochody z dziesieciu zrodet podatkowych.
Najszersze uprawnienia gmin zwigzane z mozliwosciami ksztalttowania obcigzen
podatkowych, a tym samym najszerszy zakres lokalnego wtadztwa podatkowego

2 Referendum jest wazne, jezeli wzigto w nim udzial co najmniej 30% mieszkancow gmi-
ny uprawnionych do glosowania i jednocze$nie na taka opcj¢ oddato wazne glosy co najmniej
2/3 mieszkancéw uprawnionych do glosowania.



‘ousepm aruemooedo (0ppoIz

11D opepod z yoemApdm om Aperzpn

LId mpepod z yoemApdm om Apeizpn

fomoxyyepod Ajrey oruuioy m Auedeydo
‘YoAuzoAzy qoso [ozorepodso3d
[ogoufeferzp po ya1epod

uzimolep 1 moxpeds po yojepod

yoAumerdourimAd
10S0UUAZO PO }1epoq

AurwS mooyeyzsaru

4 + + + 31s a1uemoxpepodooweg

amojorwupazid yoAmoyrodsuen

JruzobpAm - - - MOYPOIS PO JArepod
amojorupozid amojorupazid

JruzobpAm JruzobpAm - - Kus9[ yorepod
amojorwpozid omojorwupozid

JruzobjAm o1uzokAm - - Kujo1 yarepod
omojorupozid

Q1uzobpAm - + - TOSOWIOYONISIU PO YIEPOJ

UoIujomz Sn %:omoEﬁw oBM“M,Sm: q npepod eruozsouz qng
eruezpemoldm eruezpemoldm HOAUOIBIST A GOAMOEPO eruezpemoldm nyyepod fezpoy

Jome)s erue[elsn

:900zoK10p eruorumerdn

mopepod yoAujoezozsod yokobzoKjop urwd per yorumerdn ofezpoy ‘g vloqe],




®

Stymulowanie rozwoju lokalnej przedsiebiorczosci a konkurencja podatkowa gmin 85

dotyczy pigciu zrodet, tj. podatkoéw: od nieruchomosci, rolnego, lesnego oraz od
srodkow transportowych, a takze samoopodatkowania si¢ mieszkancow (tab. 2).
Gminy za$ nie majg takich uprawnien w przypadku pozostatych zrédet podatko-
wych, czyli podatkéw pobieranych przez panstwowe organy podatkowe: od czyn-
nosci cywilnoprawnych, od spadkoéw i darowizn, dochodowego od dziatalno$ci
gospodarczej osob fizycznych optacanego w formie karty podatkowej*.

Lokalne wtadztwo podatkowe nie wystgpuje rowniez w przypadku udziatow
JST we wptywach z tytutu panstwowych podatkow dochodowych (PIT i CIT)*.
Wspomniane podatki to podatki centralne, a JST niewiele mogg zrobi¢ w zakresie
zwigkszenia wydajnosci fiskalnej tych zroédet dochodéw, cho¢by w tym kontek-
Scie, ze to panstwo (a konkretnie parlament) ustala kluczowe elementy prawnej
konstrukeji podatku.

Miedzy innymi z tego powodu w literaturze przedmiotu coraz czesciej poja-
wia si¢ uzasadniony postulat zastgpienia udziatéw w podatku PIT tzw. PIT-em
komunalnym?®, definiowanym jako separacja czesci bazy podatkowej PIT przeka-
zanej we ,,wladanie” JST. Oznacza to, ze wladze centralne nie moglyby zmieniaé
zadnych parametrow (np. stawek, ulg) w czesci komunalnej, natomiast mogltyby
okresla¢ wspolne parametry dla bazy podatkowej PIT (np. kwote wolng od podat-
ku, koszty uzyskania przychodu)”. Jako argumenty za wprowadzeniem takiego
rozwigzania podaje si¢ m.in.:

— zwigkszenie $wiadomosci podatkowej podatnikow 1 wzrost zainteresowa-
nia mieszkancoéw sposobem wykorzystania srodkow z tytutu PIT,

— lepsze powigzanie miejsca ptacenia podatkow z lokalnymi ustugami pu-
blicznymi §wiadczonymi przez gmine,

— lepszy rozktad terytorialny podatkow,
wbudowany mechanizm ochrony zrédta dochodowego,

— poszerzenie zakresu instrumentéw podatkowych,
niskie koszty administracyjne proponowanych zmian,
zwiekszenie poziomu akceptacji spotecznej dla podatku PIT?,

2 Wedhug L. Etela i M. Poptawskiego trudno znalez¢ jakiekolwiek racjonalne argumenty za
tym, aby te trzy podatki w catosci trafiajace do budzetu gminy byty realizowane przez naczelnikow
urzedow skarbowych w sytuacji, gdy gminy dysponuja wiasnym aparatem podatkowym. Utrzy-
manie dualizmu organdéw podatkowych w tym zakresie stwarza wiele niepotrzebnych problemow
i zwigksza koszty ich poboru. L. Etel, M. Poptawski, op. cit., s. 255.

2 Wysokos¢ tych udziatow wynosi: gminy docelowo: 39,34% (PIT) i 6,71% (CIT); powiaty —
10,25% (PIT) i 1,40% (CIT); wojewddztwa samorzadowe — 1,60% (PIT) i 14,75% (CIT).

2% J. Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia PIT-u ko-
munalnego w Polsce. Ekspertyza BGK, Centrum Dokumentacji 1 Studiow Podatkowych w Lodzi,
Warszawa, czerwiec 2013, s. 25.

21 Tego typu rozwigzania z powodzeniem funkcjonuja w krajach skandynawskich.

2 J. Neneman, P. Swianiewicz, op. cit., s. 25.
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Nalezy doda¢, ze w Polsce, w przeciwienstwie do wiekszos$ci panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, obowigzuje anachroniczny, powierzchniowy system
opodatkowania nieruchomosci. Znacznie wicksze mozliwosci w kontekscie lo-
kalnej konkurencji podatkowej datoby wprowadzenie w naszym kraju systemu
katastralnego, w ktorym podstawg opodatkowania bytaby warto$¢ nieruchomo-
sci. Takie rozwigzanie budzi jednak wiele kontrowersji, a jako gtéwne argumenty
przeciw podaje si¢, ze bytoby to rozwigzanie trudne do wprowadzenia ze wzgle-
dow politycznych oraz kosztowych.

Przedstawione uwarunkowania dotyczace ograniczonego zakresu lokalnego
wladztwa podatkowego JST nie pozostaja bez wplywu na mozliwosci wykorzy-
stania przez samorzad terytorialny instrumentu konkurencji podatkowej jako na-
rzedzia stymulowania rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci. Po pierwsze, lokalna
konkurencja podatkowa to instrument, ktéry w polskich uwarunkowaniach praw-
nych jest ograniczony w wymiarze podmiotowym wytacznie do gmin. Po drugie,
zdeterminowany legislacyjnie, ograniczony zakres lokalnego wiladztwa podat-
kowego gmin przektada si¢ na ograniczone mozliwos$ci konkurowania przez nie
w aspekcie zroznicowanych lokalnych polityk podatkowych.

4. Lokalna konkurencja podatkowa w praktyce —
przyklady dotyczace polskich gmin

Najszerszy zakres lokalnej konkurencji podatkowej wystepuje w przypadku
podatku od nieruchomosci®’. Z badan Pawta Swianiewicza, Jarostawa Nenemana
i Julity Lukomskiej wynika, ze niemal 85% wptywow z tego podatku pochodzi od
podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza i w tym kontekscie jest to po-
datek $cisle powigzany z problematyka przedsigbiorczosci*®. Wyniki badan przy-
wolanych autoréw dowodzg takze, iz obnizanie stawek w podatku od nierucho-
mosci nastepuje zwykle w przypadku osob fizycznych, natomiast w przypadku
0s0b prawnych stosowane sg inne instrumenty lokalnego wtadztwa podatkowego
(np. zwolnienia podatkowe, w tym takie, ktorych adresatami sa przedsicbiorcy,
zwolnienia z zaptaty czgsci podatku, roztozenie naleznosci podatkowej na raty,
ewentualnie przesunigcie terminu ptatnosci podatku).

Biorac pod uwage to, ze osoby fizyczne rowniez moga by¢ podmiotami pro-
wadzacymi dzialalno$¢ gospodarcza, kluczowym instrumentem lokalnej polityki

2 W przypadku podatkow rolnego i lesnego nie wystepujg wyrazniejsze symptomy lokalnej
konkurencji podatkowej. Ponadto wspomniane zrédla podatkowe maja marginalne znaczenie jako
zrédta dochodow gmin zurbanizowanych, a wige gmin najintensywniej wykorzystujacych instru-
menty kreowania rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci.

30 P. Swianiewicz, J. Neneman, J. Lukomska, Koncepcja przeksztalcen podatku od nierucho-
mosci, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 7-8.
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podatkowej w kontekscie stymulowania rozwoju lokalnej przedsi¢biorczosci jest
mozliwos$¢ ustalania przez organy stanowigce gmin wysoko$ci zréznicowanych
stawek podatkowych. Teoretycznie, ustalajac ,,atrakcyjniejsze” stawki, dana gmi-
na powinna przyciggac inwestorow/przedsiebiorcow na swoj teren, a zarazem za-
pobiegac przenoszeniu przez przedsiebiorcow swoich firm na inne obszary, czyli
do gmin w ktorych sg bardziej ,,atrakcyjne” stawki, a tym samym korzystniejsze
warunki do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Jednak w polskich warun-
kach ten ,,oczywisty mechanizm” nie do konca dziala, czego przyktadem moga
by¢ praktyczne doswiadczenia zwigzane z lokalng polityka podatkowg Krako-
wa. W okresie od 2007 do 2011 r. wladze miasta zdecydowaly si¢ na ,,zamroze-
nie” stawek podatku od nieruchomosci, utrzymujac je na minimalnym poziomie.
Nie zaobserwowano jednak istotniejszej zalezno$ci miedzy niskimi stawkami
a wzrostem lokalnej aktywnosci inwestycyjnej®!. Stwierdzono tez, ze na decyzje
inwestycyjne znacznie wigkszy wpltyw majg chociazby ceny na lokalnym ryn-
ku nieruchomosci. W zwiazku z tym, jak rowniez w kontekscie poszukiwania
dodatkowych dochodéw podatkowych uzasadnionego zwigkszonymi potrzebami
inwestycyjnymi miasta, a takze nasilajagcymi si¢ skutkami budzetowymi kryzy-
su, w 2011 r. wiadze Krakowa zmienity lokalng strategi¢ podatkowa®?. Zgodnie
z nig stawki analizowanego podatku byly systematycznie podwyzszane, az do
osiggniecia stawek maksymalnych.

Podobng lokalng polityke podatkowa prowadza najwicksze miasta w Polsce.
W ostatnich latach wiekszo$¢ tych jednostek stosuje maksymalne stawki podatku
od nieruchomosci lub stawki zblizone do poziomu stawek maksymalnych. Zobra-
zowano to w tabeli 3, w ktorej ciemniejszym kolorem oznaczono stawki maksy-
malne. Z zaprezentowanych danych wynika, ze stawki maksymalne stosowane sg
przez takie gminy, jak: Gdansk, Poznan, Warszawa, a takze w przypadku wigk-
szosci (jednak nie wszystkich) kategorii rodzajowych nieruchomosci — rowniez
L6dz i Bydgoszcz, a tylko w odniesieniu do budynkéw zwiagzanych z dziatal-
noscig gospodarcza — Rzeszow. Co charakterystyczne, w analizowanym okresie
obserwowany byt takze trend zwigkszania $rednich stawek w poszczegoélnych
kategoriach rodzajowych nieruchomosci w relacji do gornych stawek kwotowych
(ostatni wiersz tabeli). Analiza danych zawartych w tabeli potwierdza rowniez
czesto formutowang w literaturze przedmiotu teze, ze zakres fiskalizmu lokalnego
wzrasta wraz z wielko$cig i zamozno$cig gminy?*.

31 Stymulacyjna funkcja podatkow i optat lokalnych wymaga synchronizacji migdzy polityka-
mi podatkowymi gmin a polityka podatkowa panstwa w zakresie podatku CIT. Niestety w Polsce
taka synchronizacja nie wystepuje.

32 Jej cele i kierunki zawarto w dokumencie: Polityka podatkowa Gminy Miejskiej Krakéw na
lata 2012-2014, Zatacznik do uchwaty Nr XX1/233/11 Rady Miasta Krakowa z dnia 6 lipca 2011 r.

3 U. Klimska, Polityka podatkowa gmin wojewédztwa lubelskiego w latach 1992-2001, ,,Stu-
dia Regionalne i Lokalne” 2003, nr 1(11), s. 152-156.
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Inng kwestig jest konkurencja podatkowa gmin w wymiarze stosowania przez
wladze samorzadowe zroznicowanych systemow preferencji podatkowych dla
wybranych branz i obszaro6w uznanych za strategiczne z punktu widzenia rozwoju
lokalnego. Jako przyktad mozna ponownie poda¢ miasto Krakow, w ktoérym ta-
kie preferencje zostaly stworzone w celu zachowania zanikajacych rzemiost two-
rzacych unikalny klimat miasta. Innym przykladem jest Szczecin, ktérego organ
stanowiacy przyjat uchwate zwalniajacg z podatku od nieruchomosci nowe biu-
rowce. Z kolei w Bydgoszczy podobna uchwata zostata przyjeta w odniesieniu do
inwestycji w nowe hotele i modernizacj¢ juz dziatajacych. W Lodzi w przypadku
budowy hoteli co najmniej pieciogwiazdkowych obowigzuje 5-letnie zwolnienie
z podatku od nieruchomosci, natomiast z tytutu inwestycji w nowe technologie
lub obiekty sportowe zwolnienie dotyczy okresu od 7 do 10 lat.

Kolejnym podatkiem objetym lokalng konkurencjg podatkowa jest podatek
od $rodkow transportowych®*. Od kilku lat obserwuje si¢ rywalizacje gmin, ktore
za pomoca obnizania stawek tego podatku starajg si¢ przyciggnac¢ na swoj teren
przedsigbiorstwa transportowe. Coraz czgsciej odnotowuje si¢ takze przypadki
wstrzymywania si¢ organoOw stanowiacych gminy z podjeciem uchwaty w spra-
wie wysokosci tego podatku do momentu wydania takiej uchwaly przez sgsiednia
gming, a nastepnie ustalania konkurencyjnych, a wigc odpowiednio nizszych sta-
wek podatkowych?.

Warto jeszcze wspomnie¢ o innym interesujacym aspekcie konkurencji po-
datkowej gmin zwigzanym z udziatem w podatku PIT. Problem dotyczy przede
wszystkim najwiekszych miast. Wiele osoéb w nich mieszkajacych ptaci ten poda-
tek w innych gminach bedacych oficjalnym miejscem ich zameldowania (dotyczy
to np. studentéw wyzszych uczelni, osob dojezdzajacych do pracy z gmin oscien-
nych), jednoczes$nie korzystajac z lokalnych dobr i ustug publicznych, stajac sie
tym samym przyktadem wspomnianego wczesniej problemu gapowicza®®. Jest to
gtéwnie efekt coraz wigkszej mobilnosci polskiego spoteczenstwa. W zwigzku
z tym wladze samorzadowe coraz aktywniej konkuruja o podatnika, probujac
réznymi sposobami zacheci¢ go do sktadania zeznan podatkowych na ich tere-
nie. Jest to stosunkowo nowy w polskich realiach wymiar lokalnej konkurencji
podatkowej, przy czym rywalizacja czgsto toczy sie¢ miedzy duzymi miastami
i podmiejskimi gminami. Przyktadem mogg by¢ dziatania wtadz samorzadowych
Warszawy, ktore od kilku lat probuja w oryginalny sposob zachgcaé mieszkan-
cow niezameldowanych w stolicy do placenia w niej podatkdw, stosujac takie

30d 1998 r. konstrukcja prawna tego podatku zostata radykalnie zmieniona, a mianowicie
z zakresu opodatkowania wytaczono samochody osobowe.

35 Por. G. Lesniak, Konkurencja podatkowa gmin wymusza nizsze podatki od Srodkéw trans-
portu, ,,Gazeta Prawna” z dnia 7.12.2012 1.

36 Ch. Altrichter, Experimental evidence on the free rider problem, GRIN Verlag, Miinchen
2007, s. 2.
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instrumenty, jak dodatkowe punkty przy rekrutacji do przedszkoli czy mozliwosé
wyrobienia ,,karty warszawiaka”, uprawniajacej do znizek na bilety komunikacji
miejskiej, a takze do réznych ulg przy korzystaniu z ustug w miejskich placow-
kach kulturalnych i sportowych®’. Z kolei we Wroclawiu wszyscy mieszkancy
wspolnoty samorzgdowej, ktorzy ztoza zeznanie podatkowe w tym miescie, moga
wzig¢ udziat w loterii z cennymi nagrodami. W Krakowie, podobnie jak w War-
szawie, przyznawane sa z tego tytutu dodatkowe punkty dla rodzicow przy rekru-
tacji ich dzieci do przedszkoli samorzadowych.

Podsumowanie

Lokalna konkurencja podatkowa to stosunkowo nowe zjawisko w przypadku
polskich JST, a wykorzystanie jej jako petnoprawnego instrumentu wspierania
rozwoju lokalnej przedsigbiorczo$ci wymaga wzmocnienia decyzyjno$ci podat-
kowej tych jednostek. Obecny system opiera si¢ na nadmiernej ingerencji panstwa
w tym zakresie, co przeklada si¢ na ograniczone mozliwo$ci wykorzystywania
przez gminy instrumentow podatkowych jako instrumentow kreowania lokalnych
polityk gospodarczych. Niezbedne jest wprowadzenie okreslonych rozwigzan
deregulacyjnych i zmian poszerzajacych autonomi¢ podatkowa JST. Po pierw-
sze, nalezatoby rozwazy¢ zasadno$¢ utrzymania monopolu panstwa w zakresie
ustalania maksymalnych stawek podatkoéw lokalnych. Po drugie, wzmocnienie lo-
kalnego wtadztwa podatkowego wymaga gruntownej reformy systemu opodatko-
wania nieruchomosci i zastgpienia anachronicznego, powierzchniowego systemu
nowym systemem katastralnym. Po trzecie, do zwigkszenia zakresu decyzyjnosci
podatkowej gmin mogloby przyczyni¢ si¢ wprowadzenie separacji czesci bazy
podatkowej PIT przekazanej we wladanie JST, czyli zrealizowanie postulatu za-
stapienia udzialow w podatku PIT tzw. PIT-em komunalnym.
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Stimulating the development of local enterprise
and issues of tax competition among local governments

Abstract. Current trends imply a decline in the importance of the classical (“bureaucratic”)
model of public administration, with emphasis on its formal and legal aspects, in favour of a mo-
del in which the administration is viewed as an active participant in socioeconomic processes. In
this context, a local authority can be seen as playing the role of a stimulator of local enterprise
development. One of the categories of instruments used by district authorities to create favourable
financial conditions for the commencement and expansion of business activity, is tax instruments
and the related exercise of local tax powers (for instance, the determination of tax rates, tax relief
and exemptions, deferment and cancellation of tax liabilities, permission to pay in instalments,
and decisions to waive local taxes). This paper aims to describe the specific characteristics of tax
instruments as means of stimulating the development of local enterprise, as well as, to determine to
what extent the limited scope of the tax powers exercisable by local Polish governments, limits the
opportunities available for those authorities to take advantage of mechanisms of fiscal competition.

Keywords: local self-government, the local entrepreneurship supporting instruments, local ta-
xes, local tax competition



