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Propozycje przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego
udziatu w podatkach posrednich a struktura dochodow
samorzadow

ABSTRAKT

Reaktywacja samorzadu terytorialnego wymaga wyodrebnienia finanséw dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego wyposazonych w zakres kompetencji i zadan w ramach decentralizacji administracji publicznej.
Dochody jednostek samorzadu terytorialnego i sytuacja finansowa podlega zmianom zaréwno ze wzgledu na
zmiany prawne, jak i uwarunkowania ekonomiczne, m.in. kryzys gospodarczy. Podstawowym zagadnieniem
analizowanym w kontekscie samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest konstrukeja
udzialéw w podatkach dochodowych oraz perspektywa objecia udziatéw w podatkach posrednich. Waznym
aspektem badanym byta wydajnos¢ fiskalna odno$nie do wpltywu podatkéw panstwowych oraz obligatoryjne
zmiany zmniejszajace wady systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.

StOWA KLUCZOWE
dochody JST, wladztwo podatkowe, wplywy z podatkéw posrednich, struktura finanséw JST

Proposals to grant local government units a share in indirect taxes and the structure of
local government revenues

ABSTRACT

The reactivation of local government requires the separation of finances for local government units equipped
with competences and tasks as part of the decentralisation of public administration. The revenues of local
government units and the financial situation are subject to change both due to legal changes and economic
conditions, e.g. the economic crisis. The main issue analysed in the context of the financial self-reliance of
local government units is the construction of shares in income taxes and the prospect of shares in indirect
taxes. An important aspect examined was fiscal efficiency with regard to the impact of state taxes and man-
datory changes to reduce the disadvantages of the local government financing system.
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Wprowadzenie

System finansowy jednostek samorzadu terytorialnego (JST) wyodrebniony z przyczyn ustro-
jowych na potrzeby wykonywania wladzy panstwowej przy uzyciu przekazanego wladztwa
administracyjnego oparty jest na samodzielno$ci wykonywania zadan w ramach decen-
tralizacji. Potencjal ekonomiczny JST, czyli dochody, stanowi gwarancje realizacji zadan,
kluczowy pozostaje zakres tychze dochodow odpowiadajacy potrzebom jednostki. Na insty-
tucje prawnofinansowe ma wptyw stabilno$¢ finansowa, ktéra podlega zmianom wskutek
zrdznicowania wysokosci dochodéw; aby zapewni¢ ich odpowiedni poziom, JST zostato
wyposazone w majatek wlasny i prawa podmiotowe do udziatu w dochodach publicznych'.
W aspekcie wladztwa dochodowego istotne staja sie udzialy we wptywach z podatkéw pan-
stwowych, ktére zdaniem wielu autoréw (m.in. Marzany Poniatowicz, Ryty Dziemianowicz
czy Lukasza Furmana®), stanowig optymalne Zrédlo finansowania dla zwiekszajacych sie
potrzeb samorzadowych.

Obecnie najwigkszy udzial w podatkach dochodowych udzial maja samorzady gmin-
ne, mniejszy powiaty; wobec zmian wprowadzonych w podatku PIT i CIT, jedne i drugie
majg za zadanie uszczelni¢ system podatkowy, de facto oddziatujg jednak niekorzystnie na
system dochodow JST. Szacunkowe straty w latach 2022-2031 opracowane przez Minister-
stwo Finanséw majg wynies¢ 112 mld zt, ubytki dochodowe bedg najbardziej zauwazalne
w samorzadach gminnych i powiatowych’. Niedobér srodkéw finansowych powoduje, ze
teoretycy, jak i praktycy samorzadowi postuluja wprowadzenie zmian w strukturze dochodow
— Unia Metropolii Polskich i Zwigzek Miast Polskich proponuja zastosowanie mechanizmu
kompensacyjnego, opartego na zwigkszeniu udzialéw JST w PIT, natomiast Bezpartyjni
Samorzadowcy skupiajg si¢ na wyodrebnieniu udzialéw z podatku VAT wynoszacych 8,51%.

Celem artykulu jest przedstawienie rozwigzan reformujacych sfere dochodowg JST,
w szczegolnosci system subwencji i dotacji, ktory mogtby zostaé zastapiony przez dochody
wlasne, w tym udzialy w podatkach panstwowych: VAT i akcyzy, oraz kwestie sporne doty-
czace klasyfikacji instytucji udzialow JST. W dalszej czesci pracy prezentowane sg wnioski
z analizy systemu dochodowego Republiki Federalnej Niemiec oraz Krolestwa Hiszpanii

1 K. Sawicka, Finanse samorzgdu terytorialnego - podstawy wyodrebnienia, struktura, (w:) Wojewddztwo, region, regiona-
lizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej: II Wydziatowa Konferencja Kot Naukowych Wydziatu Prawa,
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego, red. ]. Korczak, Wroctaw 2013, s. 285-286.

2 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, Udzialy samorzgdu terytorialnego w paristwowych podatkach dochodowych w aspekcie
postulatow teoretycznych federalizmu fiskalnego, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H. Oeconomia,
2016, t. 50, nr 1, 2016, s. 300-301, L. Furman, Znaczenie udziatéw we wplywach w podatkach dochodowych stanowig-
cych dochéd budzetu panstwa dla jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce w latach 2010-2015, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, 2017, nr 485, s. 140.

3 D. Wyszkowska, A. Wyszkowski, Centrum Ekspertyzy Lokalnej Analiza CELowa nr 3/2022 Program ,,Polski Lad” a sy-
tuacja finansowa JST, Warszawa 2022, s. 3-5.
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w odniesieniu do polskiego systemu finansowania JST. Artykul zawiera tez analize skutkdw
zaproponowanych rozwigzan z uwzglednieniem wymaganych zmian prawnych i ustrojowych
w Samorzadzie Terytorialnym.

Pojecie udziatow w podatkach panstwowych oraz ich cechy

Udziaty we wptywach z podatkow zasilajacych budzet panstwa nie zostaly dostatecznie zde-
finiowane; jednoznaczne przyporzadkowanie ich do kategorii dochodéw zewnetrznych badz
wewnetrznych stanowi problematyczne zagadnienie klasyfikacji w strefie dochodowej, jak
i dla nauki o finansach publicznych. W systemie finanséw publicznych udzialy te stanowia
forme podziatu dochodéw pomiedzy podmioty publiczne, przy czym zrédto dochoddw to
budzet panstwa. Wprowadzenie instytucji udziatéw podatkowych to préba zmiany struk-
tury finanséw publicznych na poziomie samorzadowym, wynikajaca z niewystarczalnosci
dotychczasowych Zrdédel finansowania, co mogloby spetni¢ oczekiwania stawiane w dok-
trynie, a takze w praktyce, skupiajace si¢ na zakresie samodzielno$ci finansowej JST i ich
stabilnosci fiskalnej.

Wedlug teorii federalizmu fiskalnego, bazujacej na powiazaniu systemu finanséw publicz-
nych z instytucjami publicznymi, repatriacja dochodéw powinna mie¢ charakter wtorny
wobec zadan publicznych; zasadniczg kwestig dla federalizmu fiskalnego jest zakres decen-
tralizacji finanséw publicznych, w tym dochodéw podatkowych oraz lokalna autonomia
podatkowa, co przedstawia zaleznos¢ pomiedzy zakresem wladztwa a samodzielno$cia
finansowg JST". Kluczowe znaczenie w kontekscie teorii federalizmu fiskalnego maja podatki
zdecentralizowane znajdujace si¢ w systemie finansowym JST. Cechy zdecentralizowanych
podatkéw to wylaczne uprawnienie jednostki samorzadu terytorialnego do nakladania
obowigzku podatkowego — pobor naleznosci podatkowych odbywa si¢ za posrednictwem
samorzadowej administracji skarbowej, wysoko$¢ stawek okresla wladza lokalna, przedmiot
opodatkowania ma charakter trwaly, co ma umozliwia¢ wladzom lokalnym réznicowanie
stawek podatkowych bez obawy zamkniecia przedmiotu opodatkowania, przedmiot opo-
datkowania jest widoczny i fatwo uchwytny w celu unikniecia uchylania si¢ od podatkéw,
cigzar podatkowy dotyczy podmiotéw podatkowych zamieszkalych na terenie wspdlnoty
samorzadowej (nie powinien on by¢ przenoszony na podmioty zamieszkale poza jej tery-
torium), ciezar podatkowy jest akceptowalny przez podatnikéw, natozony zgodnie z zasada
sprawiedliwo$ci podatkowej, wpltywy podatkowe sa adekwatne do potrzeb lokalnej spolecz-
nosci, wzglednie stale i przewidywalne w czasie, podatek jest tatwy w efektywnym i skutecz-
nym administrowaniu, a koszty z tym zwigzane stanowig ,,rozsadng” cze¢$¢ uzyskiwanych
dochodéw podatkowych’,

4 K. Wojtowicz, Udzialy samorzqdéw w podatkach parnstwowych - wlasne czy obce Zrédto dochodow JST? Dylematy
teorii a praktyka budzetowa wybranych panstw, (w:) Finanse publiczne, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroclawiu, red. J. Sokotowski, A. Zabinski, Wroctaw 2013, nr 306, s. 501-502.

5 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, Udzialy samorzgdu terytorialnego w paristwowych podatkach dochodowych w aspekcie
postulatow teoretycznych federalizmu fiskalnego, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H. Oeconomia,
2016, nr 1 (50), s. 300-301.
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JST nie maja bezposredniego wplywu na wysoko$¢ srodkéw finansowych pochodzacych
zbudzetu panstwa, moga jedynie posrednio oddzialywac na wielko$¢ partycypujacego zZrodta
podatkowego poprzez np. tworzenie korzystnych warunkéw ekonomicznych, sprzyjajacych
zwiekszonej aktywnosci gospodarczej. Udziaty podatkowe JST nie spetniaja modelowych cech
podatkéw zdecentralizowanych oraz nie majg atrybutéw dochodéw wlasnych; sklasyfikowa-
nie udzialéw podatkowych jako dochodéw wtasnych jest niewtasciwe, a przyporzadkowanie
ich do prezentowanych przez teorie federalizmu fiskalnego kategorii dochodéw samorzado-
wych — dochodéw wlasnych lub transferéw zewnetrznych — pozostaje problematyczne dla
znawcéw tematu’. Wedtug Hansjorga Blochligera i Olivera Petzolda, nalezy wyodrebnic
nowe kryteria rozumienia pojecia udzialow, skupiajace si¢ na: partycypacji samorzadow
terytorialnych w ryzyku zmian dochodéw z podatkéw wspolnych, wywolanych wahaniami
cyklu koniunkturalnego; bezwarunkowosci pojmowanej w ten sposéb, ze dochody z udziatow
podatkowych nie sa przeznaczone na okreslone z gory cele; stabilno$ci formuly udziatow
podatkowych obligujacej do tego, by algorytm ich konstrukeji byt okreslany ex ante i nie
zmienial si¢ w trakcie roku podatkowego; indywidualnej proporcjonalnosci ttumaczonej
tak, ze udziaty podatkowe sg wspoimierne do wielkosci bazy podatkowej powigzanej z da-
nym terytorium. Powyzsze cechy ksztaltujg podziat struktury dochodéw finansowych JST
na udzialy podatkowe w waskim znaczeniu (strict tax sharing), ktére majg wszystkie cechy
dochodéw wlasnych i sg ich czescia, oraz udziaty podatkowe w szerokim znaczeniu (tax
sharing), ktére nie spetniajg warunku indywidualnej proporcjonalnosci, a przy tym pelnia
funkcje wyréwnawcza'.

Propozycje udziatéw JST w podatkach posrednich — zmiany w sferze
dochodowej

Decentralizacja dochodow i wzrost samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego jest
szeroko dyskutowana w literaturze przedmiotu. Mozna spotkac si¢ z negatywnym podejsciem
do braku przyznania JST udzialéw w innych podatkach, wysoko wydajnych fiskalnie, sta-
nowiacych budzet panstwa — takich jak podatek od towardw i ustug oraz podatek akcyzowy.
Konstrukcja prawna udzialéw w podatkach posrednich byta obecna w zawetowanym projek-
cie ustawy z 25 sierpnia 2001 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, dodatek
réwnowazgcy miat wynosi¢ dla gmin 5,92%, dla powiatow 0,98%, a dla wojewodztw 0,64%
w og6lnej kwocie wptywéw z podatkéw posrednich stanowigcych dochéd budzetu panstwa®.
Projekt obejmowal udziaty z podatku od towaru i ustug, podatku akcyzowego i podatku od
gier losowych, zaktadow wzajemnych oraz gier na automatach. Dostepnos¢ dodatku dla sa-
morzadow miata by¢ zalezna od wskaznika dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca
bez wyodrebnienia faktycznego wladztwa, a jedynie przejmowania wptywéw. Konstrukcja

6 K. Wojtowicz, Udzialy jednostek samorzgdu terytorialnego w podatkach paristwowych, Studia BAS 2021, 1 (65), s. 148-149.

7 H. Blochliger, O. Petzold, Finding the Dividing Line Between Tax Sharing and Grants: A Statistical Investigation, OECD
Working Papers on Fiscal Federalism 2009, nr 10, s. 4-7, https://doi.org/10.1787/5k97b10vvbnw-en.

8 P. Pest, Udzialy jednostek samorzgdu terytorialnego we wplywach z podatkéw dochodowych, Warszawa 2016, s. 28.
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funkcjonalnie przypominataby subwencje ogélng, mimo konstrukeji prawnej zapewniajacej
partycypacje ulamkowa w wymienionych podatkach posrednich’. Propozycje przyznania
udzialéw z podatku od towardéw i ustug padaly takze na szczeblu samorzadu gminne-
go - tu udzialy miatyby przybra¢ forme bezzwrotnych zapomoég Komunalnego Funduszu
Zapomogowo-Pozyczkowego. Obie propozycje wskazywaly na udzial w wysokosci 1% oraz
wystepowanie zalezno$ci pomiedzy wplywami z udzialéw a wysokosciag subwencji ogolnej.

Wplywy z podatkéw posrednich moglyby zastapi¢ system subwencji i dotacji na zadania
biezgce na takim samym poziomie dochodowym, przy zalozeniu odpowiedniej wysokosci
udzialéow w podatku VAT i podatku akcyzowym. Zasadniczym problemem w sferze docho-
dowej JST, ktéry moze by¢ czeSciowo rozwigzany za pomocg wyodrebnionych ustawowo
udzialéw, jest ograniczenie dysproporcji przez system redystrybucji poziomej. Wedlug
Wojciecha Goneta, wysokos¢ udziatéw zastepujacych dochody z dotacji na zadania biezace
oraz z czesci poszczegdlnych subwencji przewidziane na rok 2011 powinny wynosi¢ dla gmin
6,39% w VAT 110,89% w akcyzie, dla powiatu - 3,76% w VAT i 4,04% w akcyzie, w miastach na
prawach powiatu — 4,29% w VAT 11,74% w akcyzie oraz dla samorzadu wojewddztwa - 2,16%
w VAT 13,04% w akcyzie. Uwzgledniajac sytuacje ekonomiczng oraz wysokos$¢ instrumentéw
redystrybucyjnych, udzialy w 2022 wynosityby w VAT i w akcyzie: dla gmin - 9,31% w VAT
113,89% w akcyzie, dla powiatu 1,43% w VAT i5,74% w akcyzie, dla samorzadu wojewodztwa —
0,19% w VAT i 4,02% w akcyzie".

Specyfika podatkéw posrednich wymaga zmiany konstrukeji prawnej zastosowanej w po-
datkach dochodowych - wliteraturze" zaleca si¢ oddzielenie miejsca ptatnoéci podatku od
wplywu do budzetu JST. Dla zachowania réwnowagi w sektorze samorzagdowym konieczne
jest zapewnienie udziatéw na poziomie budzetu i przekazywanie ich samorzadom w posta-
ci transferu na podstawie okreslonych ustawowo kryteriow, takich jak dochéd wlasny na
jednego mieszkanca, stopa bezrobocia, gesto$¢ zaludnienia oraz ogoélna kwota §wiadczen
z pomocy spolecznej czy zréznicowanie regionalne. Szczegélnie wazne w kontekscie miast
na prawach powiatu jest uwzglednienie w kryteriach obcigzenia infrastruktury komunalnej
zwigzanej ze zjawiskiem migracji ludnosci. Konsekwencja bedzie wzrost wydatkéw na prace
modernizacyjne dotyczace infrastruktury”.

Postuluje si¢ tez forme dodatku do podatkéw posrednich; w tej sytuacji samorzady otrzy-
malyby mozliwos¢ ksztaltowania skali podatkowej, jednak nie wyzszej niz ustanowiona na
poziomie panstwowym. Kluczowe jest wskazanie wzrostu samodzielnos$ci JST w ksztalto-
waniu dochodéw i decentralizacja kompetencji przy jednoczesnym pozbyciu sie przez Skarb
Panstwa czesci wladztwa podatkowego. Skutki takiego rozwigzania niekorzystnie odbilyby

9 Druk nr 3059, Sejm III kadencji.

10 Wedtug danych z wykonania budzetu panstwa i JST za rok 2022 przedstawionych w sprawozdaniu Ministerstwa
Finanséw.

11 J. Gluminska-Pawlic, Dochody jednostek samorzgdu terytorialnego de lege lata i de lege ferenda, (w:) System finansow
samorzqgdu terytorialnego. Wybrane problemy, red. L. Patrzatek, Poznan-Wroclaw 2003; P. Pest, Udzialy jednostek
samorzgdu terytorialnego... dz. cyt.

12 W. Gonet, Partycypacja samorzqdu terytorialnego w podatkach posrednich jako zrodto dochodow, Fundusz Komu-
nalny 2012, nr 9, s. 17-23.
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si¢ niejednorodna stawka w podatkach posrednich, co doprowadziloby do zwigkszenia
dysproporcji dochodéw JST, a takze réznego obcigzenia podatkowego.

Odmiennie system finansowania przy zastosowaniu udzialéw w podatku od towardéw
i ustug przedstawia Krzysztof Suréwka — tutaj chodzi o przypisanie szczegolnej pozycji
ustrojowej szczeblom samorzadu terytorialnego — powiatom oraz wojewddztwom. Funkcja
budzetu samorzadu wojewodzkiego zostataby ograniczona do funkcji redystrybucyjnej, za-
silania nizszych szczebli samorzadu terytorialnego, co oznaczaloby decentralizacje Srodkow
publicznych, przy czym samorzad wojewddzki odgrywatby najwazniejszg role. W takiej
sytuacji zasadnicze znaczenie dla funkcjonalnosci systemu finanséw publicznych miatoby
wyodrebnienie nowych zrodet finansowania — udzialéw samorzadu wojewddzkiego w po-
datku od towaréw i ustug. Konstrukcja prawna oparta bylaby na dochodach naliczanych
od wartosci wytwarzanych wyrobow i $wiadczonych ustug tylko na terenie poszczegolnej
jednostki regionalnej. Koncepcja zakladajaca prymat wladztwa terytorialnego ma jednak
zasadnicze wady, ktére komplikujg podzial przyznawanych srodkéw przez specytike podat-
ku obrotowego, gdzie istnieje podatek naliczony i nalezny. Zastosowana metoda podziatu
srodkéw w znacznym stopniu przyczynilaby si¢ do powstania zjawiska unikania opodat-
kowania oraz zwigkszenia kosztéw poboru, a warunek proporcjonalnosci — zakladajacy
objecie znacznego obszaru jako determinanty obliczeniowej — okazalby si¢ dysfunkcyjny
dla finansow publicznych”.,

Udziaty w podatkach posrednich w painstwach OECD

Panstwa OECD stosuja rozne systemy finansowe oparte na udziatach w podatkach wspolnych,
co oznacza rozbiezno$¢ rozwiazan dla podatkéw dochodowych. Najsilniejsza partycypacja
dotyczy zwlaszcza panstw federalnych - tutaj siega ona kilkadziesiat procent.

Postulowana w Polsce koncepcja obejmujaca wplywy z podatkéw konsumpcyjnych funk-
cjonuje w wielu panstwach, takich jak Belgia, Niemcy, Hiszpania czy Kanada'. Modele
dochodowe tych panstw rozpatrywane sg w aspektach: 1) znaczenia fiskalnego; 2) zakresu
autonomii podatkowej JST; 3) realizacji w przyjetym algorytmie funkcji wyréwnawczych;
4) rodzaju podatkéw podlegajacych podziatowi.

Podstawowe znaczenie ma tutaj efektywny wybor beneficjenta sposrdd szczebli JST. W li-
teraturze toczy sie spor, jesli chodzi o zastosowanie odpowiedniego rozwigzania dystrybu-
cyjnego: udzial w VAT oparty na zasadzie pochodzenia (origin based VAT) czy na zasadzie
przeznaczenia do ostatecznej konsumpcji (destination based VAT).

Hiszpanskie wspdlnoty autonomiczne otrzymuja od panstwa wplywy podatkowe z po-
datkow przekazanych (impuestos cedidos), na ktore sktadaja sie cze$¢ udziatéw w podatku
VAT do 50% oraz udzial w akcyzie do 58%, z pewnymi wyjatkami, dotyczacymi podstawy
opodatkowania i miejsca przeznaczenia wplywow przez poszczegdlne wspodlnoty autono-

13 K. Suréwka, M. Winiarz, Kierunki zmian ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, Krakéw 2014, s. 9-12.
14 K. Wéjtowicz, Udzialy jednostek samorzgdu terytorialnego w podatkach parnstwowych..., s. 147-169.
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miczne okreslanego na podstawie szacunkowej ostatecznej konsumpcji'”’. Podatki posrednie
w hiszpanskim systemie podatkowym pelnig drugorzedna role, jesli uwzgledni sie znaczenie
fiskalnosci — w 2021 roku catkowite wptywy z VAT i akcyzy wynosity 44 mld euro, co jest
suma nieporéwnywalnie wiekszg od podatkéw dochodowych.

Model hiszpanski w kontekscie podatkéw posrednich nie jest wystarczajaco dochodowo
efektywny dla systemu podatkowego obowiazujacego w Polsce, bowiem w praktyce, oprocz
podstawowego podatku VAT, w Hiszpanii wystepuja takze selektywne podatki obrotowe,
okreslane jako podatki specjalne (impuestos especiales), co po czesci odpowiada podatkowi
akcyzowemu uwzgledniajacemu podobne cele - m.in. wykorzystywanie otrzymanych w jego
ramach érodkéw do finansowania ochrony zdrowia'®. W kontekscie systemu podatkowego
obowigzujgcego w Hiszpanii warto zaznaczy¢, Ze zgodnie z ustawg organiczng 8/1980 z dnia
22 wrzesnia 1980 roku o finansowaniu wspolnot autonomicznych, tamtejsze wspélnoty dys-
ponuja wladztwem podatkowym posiadajacym modelowe cechy wyznaczajace autonomie
jednostek i zakres faktycznej decentralizacji finanséw publicznych”.

Dystrybucja podatku VAT w Republice Federalnej Niemiec oznacza wstepny podziat
wplywoéw pomiedzy rzad centralny, ktorego udzialy, stanowigce forme rekompensaty za
wzrost wyplat emerytur dokonywanych przez Deutsche Rentenversicherung Bund, wyno-
sz3 9,5%, oraz gminy (Gemeinden), na ktére przypada 2,2%. System podzialu wpltywow jest
bardzo zlozony, kwota pomniejszona dzielona jest miedzy panstwo federalne (50,5%) i kraje
zwigzkowe (49,5%). Redystrybucja pionowa dla krajow zwigzkowych sklada si¢ z dwéch
odrebnych czesci i ograniczona jest ustawowymi kryteriami: pierwsza czes$¢ - to dochody
krajow zwigzkowych z podatku dochodowego, podatku od oséb prawnych i podatku krajow
zwigzkowych, druga czg$¢ — uzalezniona jest od liczby ludnosci, na ktérej to podstawie obli-
cza sie proporcjonalnie wysokos¢ redystrybucji’®. Wazny przy tym jest system wyréwnania
finansowego dla krajow zwigzkowych, zgodnie z art. 107 (2) Ustawy Zasadniczej Republiki
Federalnej Niemiec (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland; dalej: konstytucja
federalna RFN) - 25% udzialéw w podatku VAT relokowane jest do krajow zwiazkowych (lan-
déw) o niskim potencjale ekonomicznym (czynnikiem warunkujacym jest srednia wysokos$¢
dochodoéw przypadajaca na jednego mieszkanica pomnozona przez ogét mieszkancows; jest to
Finanzkraftmesszahl). Administratorem podatku sg krajowe urzedy skarbowe nadzorowane
przez Federalne Ministerstwo Finanséw (BMF).

Obok zharmonizowanego podatku obrotowego VAT istnieje podatek handlowy (Gewer-
besteuer), w ktérego konstrukcji prawnej zawarto zasade samodzielnos$ci ksztaltowania go
przez gminy. Stopa bazowa podatku od dziatalno$ci gospodarczej wynosi 3,5%, a stawka
ustanawiana przez poszczegoélne gminy waha sie od 20% do nawet 400% w gminach miejskich,

15 M. Supera-Markowska, Hiszpatiski system podatkowy — ogélna charakterystyka z uwzglednieniem najnowszych rozwig-
zan (wprowadzonych w 2021 r.) i specyficznych cech, Doradztwo Podatkowe. Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych
2021, nr 4 (296) s. 46-53.

16 Tamze,s. 54.

17 Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacién de las Comunidades Auténomas, B.O.E. nr 236 2 1.10.1980,
ze zm.

18 M. Korolewska, Samorzgdowe dochody podatkowe w wybranych paristwach Unii Europejskiej, Studia BAS, 2021,
s.251-282.
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takich jak Berlin, Monachium czy Hamburg, co przeklada sie na zréznicowanie w wyso-
kosci dochodéw gmin wyrdzniajacych si¢ korzystniejszymi czynnikami wzrostu podstawy
opodatkowania. Nalezy zaznaczy¢, ze zakres wladztwa podatkowego gmin jest znaczny, co
w powigzaniu z art. 106 ust. 6 zd. 1 w zwiazku z art. 105 ust. 2a konstytucji federalnej RFN
daje mozliwo$¢ krajom zwigzkowym delegowania na rzecz gmin kompetencji dotyczacych
stanowienia podatkéw lokalnych od wydatkéw i konsumpcji”’. Kraje zwigzkowe maja whadz-
two podatkowe w zakresie podatkéw lokalnych konsumpcyjnych i podatku od dokonanych

wydatkéw oraz do ustalania wysokosci stawki podatku od nieruchomosci®.

Skutki zmian wprowadzenia instytucji udziatéw w podatkach posrednich
w sferze dochodowej

Zmiany w strukturze dochodéw samorzadow terytorialnych - zastgpienie dotychczasowego
systemu dotacji i czesciowo subwencji — oznaczalyby nowy zakres samodzielnosci finanso-
wej, a w konsekwencji wzrost zdolno$ci wydatkowej JST. Eliminacja niekorzystnej z punktu
federalizmu fiskalnego redystrybucji pionowej taczy si¢ rownoczesénie z klasyfikacjg zadan
wlasnych, zmieniajgc skomplikowang strukture dochodéw. Oznaczatoby to cho¢by zwigk-
szenie mozliwosci splaty zadluzenia.

Zmiana 7zrdédla finansowania wigze sie tez z zagrozeniami, zwlaszcza w sytuacji recesji
gospodarczej i spadku koniunktury, komplikujagcym planowanie budzetu samorzadowego.
Obok tego rozwigzanie to powoduje wzrost zagrozenia w zakresie niewlasciwego gospoda-
rowania $rodkami finansowymi, przekladajace si¢ na nieréwnomierny podziat wydatkow
na zadania wlasne.

Zasadnicza réznica pomiedzy planem finansowym opartym na redystrybucji w postaci
dotacji i subwencji a wigkszym udziale dochodéw wlasnych polega na ostatecznym przezna-
czeniu $rodkow, ktére pozostaja w sferze wltadztwa ustrojowego. W przypadku zaistnienia
deficytu budzetowego konieczne sg zas kompleksowe korekty wynikajace z mniejszych
wplywow i réwnocze$nie zwigckszonej sfery wydatkowej. Mimo wzrostu samodzielnosci JST
konieczne bedzie wigc w takim razie zastosowanie mechanizméw redystrybucyjnych w celu
unikniecia siegniecia po zewnetrzne $rodki zwrotne™. Instytucja wyréwnywania dochodow
mialaby oparta by¢ na transferze srodkéw z podatkéw posrednich majacych wysoki poziom
fiskalnosci, przy zachowaniu decyzyjnosci Ministra Finanséw dziatajacego w porozumieniu
z Prezydium Rady Ministrow.

Zmiany ustrojowe, w tym zakres przekazanych zadan, powinny powodowa¢ odpowiedni
wzrost dochodéw JST. Proces przekazywania wplywdéw z podatkéw posrednich z udzia-
tem Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, stwarza mozliwo$¢ konsensusu

19 'W. Miemec, Prawo gminy niemieckiej do naktadania podatkéw miejscowych, (w:) Finanse publiczne i prawo finansowe
- realia i perspektywy zmian, red. L. Etel, M. Tyniewicki, Biatystok 2012, s. 252-254.

20 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (BGBI. 1949 S. 1, ze zm.); dalej jako Ustawa Zasadnicza RFN.
21 'W. Gonet, Partycypacja samorzgdu terytorialnego..., s. 20-23.
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Propozycje przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w podatkach posrednich

w zakresie wladztwa podatkowego i podmiotowosci JST w ukladzie podporzadkowania
administracji rzadowej”.

Whioski

Przedstawione propozycje zmian w sferze dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego
sg kwestiami spornymi zaréwno na poziomie doktryny finanséw publicznych, jak i w po-
lityki samorzadowej. Jak kazde z rozwiazan, posiada zalety oraz wady, ktdére nalezatoby
wnikliwie przeanalizowa¢ w kontekscie wymaganych zmian w systemie finansowania JST.
Przeobrazenie struktury dochodéw samorzadowych, oparte na udziatach w podatkach
posrednich, przekazywanych za pomoca algorytmu podziatu, przyniostoby jednak wiele
korzysci samorzadowi terytorialnemu, jak wyeliminowanie nieréwnosci regionalnych, re-
dukcja redystrybucji poziomej czy wzrost samodzielnosci dochodowej; przy zachowaniu
wczesniejszego poziomu stabilnosci dochodowej moglyby one trwale zreformowa¢ system
finansowania JST.

Przeprowadzenie reformy wymagaloby szczegdlnych rozwigzan uwzgledniajacych specy-
fike podatkow posrednich oraz sytuacje finansowg JST. Musiatoby tez odbywac¢ sie w diugo-
trwalym procesie konsultacji i w wielu zmianach ustrojowych, tak jak w innych wspolnotach
samorzadowych, m.in. w Hiszpanii czy RFN, dotyczacym chocby kwestii klasyfikacyjnych
instytucji udziatéw. Proces wdrozenia zmian wymagalby programu pilotazowego spraw-
dzajacego skuteczno$¢ reformy ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
ktérego gléwnym celem byloby ustalenie poziomu stabilnoéci dochodéw oraz zidentyfiko-
wanie negatywnych zjawisk wymagajacych neutralizacji.
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