https://doi.org/10.18778/1509-877X.2015.03.05

Artykutly

Mateusz Langer*
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1. WsTEP

Pomyst przemodelowania dotychczasowego systemu partycypacji sa-
morzadu terytorialnego w podatkach panstwowych pojawit sie w Polsce co
najmniej kilkanascie lat temu. Dopiero jednak w ostatnim czasie zdaje si¢
osiggac na tyle szerokie poparcie i rozgtos wsrod przedstawicieli finansow
lokalnych, ze za uzasadnione mozna uzna¢ wnikliwe przyjrzenie si¢ gtéw-
nym zaloZeniom teoretycznym postulowanych zmian.

Podstawg przywotywanej idei jest zalozenie, zgodnie z ktérym jed-
nostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) winny w wigkszym stopniu
uczestniczy¢ w podziale tej czesci dochodu narodowego, ktora podle-
ga redystrybucji na rzeczy budzetu centralnego®. Nie bez znaczenia dla

" Doktorant w Katedrze Prawa Finansowego, Wydzial Prawa i Administracji, Uni-
wersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

! Referat na ten temat zostal wygtoszony na IV Ogdlnopolskiej Konferencji Dokto-
rantéw Prawa Finansowego, organizowanej przez Zaklad Prawa Finansowego Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz Stowarzyszenie Doktorantéw
i Doktoréw Prawa Podatkowego, Zakopane 11-12.09.2015 1.

* Za: K. Piotrowska-Marczak, Konsekwencje ksztattowania struktury dochodow jed-
nostek samorzgdu terytorialnego, [w:] J. Gliniecka, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.),
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kierunku prowadzonych rozwazan ma tez doswiadczenie zaczerpniete od
obcych porzadkéw prawnych, w szczegolnosci z obszaru Unii Europej-
skiej, w ktérych z powodzeniem stosowane sg rozmaite warianty sytemu
repartycji sSrodkéw publicznych. By¢ moze niektére z zaobserwowanych
w tych panstwach rozwigzan prawnych mogloby znalez¢ zastosowanie
w Polsce.

W tym stanie rzeczy nie sposéb poming¢ faktu, ze zalozenia obecne-
go systemu finansowania samorzadu terytorialnego, ktoérego zasadnicze
ogniwa uksztaltowane zostaty ponad 10 lat temu, wspodlczesnie ulegly juz
pewnemu zatarciu i wypaczeniu. W wielu miejscach mechanizm podzia-
tu zZrédet zasobow publicznych okazal sie po prostu dysfunkcjonalny, nie
zapewniajgc wlasciwej alokacji kapitatu oraz utrwalajac przestrzenne dys-
proporcje potencjalu ekonomicznego jednostek sektora samorzadowego.
W literaturze przedmiotu spotkaé si¢ mozna nawet ze stanowiskiem, ze
»Polski system dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego (w tym
ksztalcie - M.L.) i zasady dysponowania §rodkami finansowymi na szczeb-
lu lokalnym, ale takze i regionalnym, s3 anachronizmem europejskim™.
Co gorsza, podejmowane do tej pory proby usprawnienia jego funkcjo-
nowania, byty matlo skuteczne; bardziej przywodzac na mysl ,wypadkowa
przypadkowo uksztaltowanych i niestabilnych rozwigzan systemowych™,
anizeli planowo i racjonalnie przedsi¢branych dziatan.

Brakowalo wyraznie zdefiniowanej koncepcji, ktéra mogtaby chocby
w zarysie obje¢ opis zfozonej sytuacji finansowej wspdlnot terytorialnych,
stanowigc podtoze pod dalsze rozwazania ekspertow i czlonkéw korporacji
samorzadowych.

Niniejsze opracowanie dotyczy specyficznej kategorii dochodow wlas-
nych j.s.t.: udzialéw samorzadéw w podatkach panstwowych. Stanowia
one, niezmiennie, od wielu lat znaczgce zZrédto w strukturze dochodéw bu-
dzetowych polskich wspdlnot terytorialnych, mimo ze w aktualnej postaci
nie zapewniaja optymalnej wydajnosci finansowej, jaka potencjalnie mo-
glyby osiaga¢. Celem niniejszego artykulu jest zbudowanie teoretycznych,

Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego. Zrédla finansowana samorzgdu terytorialne-
g0 we wspélczesnych regulacjach prawnych, Warszawa 2014, s. 62.

? ]. Bober, J. Hausner, et al., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dziatania. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakéw 2013, s. 51.

* Ibidem, s. 48; Tak: M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy fi-
nansowe jednostek samorzgdu terytorialnego. Na przyktadzie najwigkszych miast w Polsce,
Warszawa 2014, s. 41.
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alternatywnych form partycypacji wladz samorzagdowych we wplywach
z podatkow centralnych, ktére charakteryzujg sie wigkszym potencjatem
dochodowym niz obecne rozwigzania.

2. SPORY WOKOE PRAWNE] ISTOTY UDZIALOW WELADZ SAMORZADOWYCH
WE WPLYWACH Z PODATKOW PANSTWOWYCH

Dochody samorzagdowe czerpane w postaci udzialow we wplywach
z podatkow centralnych uznawane sg za jedng z czotowych pozycji w struk-
turze zrodet dochodéw wiasnych zdecentralizowanej wladzy publicznej.
W tej sferze nie ma jednak catkowitej zgodnosci co do ich prawnej istoty.
Okazuje si¢ bowiem, ze kategoria ta bywa rozmaicie definiowana i w rezul-
tacie to pozornie proste pojecie przysparza szeregu klopotéw i nieporozu-
mien’. Przyczyng tych pojeciowych komplikacji wokét samej natura iuris
udzialéw wiladzy samorzadowej w wplywach z podatkéw panstwowych,
moze by¢ ich odmienny ontologiczny charakter — réznigcy si¢ od tego, kto-
rym charakteryzujg si¢ typowe zrddla zasilajace budzety j.s.t. Aby jednak
utwierdzi¢ si¢ w stusznosci tak naswietlonej kwestii, nalezy w pierwszej
kolejnosci dokona¢ wnikliwego przegladu kilku najczesciej spotykanych
koncepciji przyblizajacych zarysowany wyzej fenomen.

Pierwsza z nich sytuuje udzialy w podatkach panstwowych w obrebie
zbiorczej kategorii dochodéw wlasnych j.s.t., czyli tradycyjnego zrédta po-
wszechnie przypisywanego wspdlnotom terytorialnym. Takie ujecie znala-
zto réwniez swoje odzwierciedlenie w polskim porzadku prawnym, w kto-
rym w $lad za podziatem dokonanym w Konstytucji RP®, wyrdznia si¢ trzy
gltéwne rodzaje dochodéw samorzadowych — dochody wlasne, subwencje
ogolne i dotacje celowe; w zakres za§ dochodow wlasnych wlacza si¢ wszel-
kie dochody samorzadowe inne niz subwencje i dotacje’.

Obowigzujaca od 2004 roku ustawa o dochodach samorzadu teryto-
rialnego® utrwalita ten podzial; w jednoznaczny sposéb zaliczyta udzialy
we wplywach z podatkéw dochodowych do kategorii lokalnych dochodow
wlasnych. Nie wyeliminowalo to jednak kilku zasadniczych kontrowers;ji,

> Tak: P. Swianiewicz, Finanse lokalne - teoria i praktyka, Warszawa 2004, s. 29.

¢ Art. 167 ust. 2 ustawy z dnia 2.04.1997 r. — Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej,
(Dz.U. 22009 1., Nr 114, poz. 946 ze zm.).

7 Tak: A. Borodo, Stownik finanséw samorzgdowych, Torun 2007, s. 34.

8 Art. 3 ustawy z dnia 13.11.2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
(tj.: Dz.U. 22016 1., poz. 198 ze zm.)
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jakie tu si¢ uwidaczniaja zwlaszcza przy doglebnej analizie prezentowanej
klasyfikacji, i to zaréwno z punktu widzenia jej trafnosci, jak i specyfiki
poszczegolnych elementéw nan sie sktadajgcych.

Przede wszystkim w kontekscie podejmowanych rozwazan, udzialom
j.s.t. w podatkach panstwowych przypisuje sie brak swoistych cech imma-
nentnie zwigzanych z grupg dochodéw wlasnych. Niedobdr ten uwidacz-
nia si¢ tym wyrazniej, im skrupulatniej zestawi si¢ i poréwna wilasciwosci
znamionujace udzialy j.s.t. w podatkach panstwowych z cechami tradycyj-
nie dedykowanym kategorii dochodéw wlasnych. W opracowaniach dok-
trynalnych niezmiennie wskazuje si¢ na dwie takie cechy”:

1) pewien zakres swobody, jakim dysponuja wladze samorzadowe
w zakresie ich ustalania; moze to by¢ prawo decydowania o wysokosci sta-
wek podatkowych, prawo przyznawania ulg, zwolnien, umorzen itp.

2) zrédla, z ktorych pochodza powinny charakteryzowac si¢ wzgled-
ng staloscig wptywu i by¢ przykazane w calosci szczeblowi samorzado-
wemu.

Oceniajac pod tym wzgledem grupe udzialéw j.s.t. w podatkach pan-
stwowych, trudno jest nie dostrzec ich wyraznej odmiennosci na tle pozo-
stalych dochodéw wlasnych', takich chocby, jak: optaty i podatki lokalne;
wszelako w przypadku tej pierwszej grupy wspélnotom terytorialnym nie
przystuguja zadne atrybuty wladztwa podatkowego, uznawane bezspornie
za r¢kojmie poczucia samorzadnosci lokalnej; administrowanie tym zréd-
tem dochodéw budzetowych umiejscowione zostalo poza sferg kompeten-
cjij.s.t.; wszelkie sprawy z zakresu odno$nych udzialéw scedowane zostaty
na panstwowe organy podatkowe. Jedynie posrednio samorzagdom zostala
zapewniona mozno$¢ oddzialywania na ksztaltowanie si¢ wielkosci wply-
wow z tego zrédla. Ich wydajnos¢ uzalezniona zostala od wewnetrznego
potencjatu rozwojowego, ktdry moze by¢ stymulowany za pomocg odpo-
wiednio prowadzonej polityki wiadz lokalnych.

Powazne watpliwosci budzi takze druga z wymienionych cech - sta-
tos¢ i wylacznos¢ zrodta zasilania budzetéw. Jak podkresla si¢ w literatu-
rze przedmiotu, czestotliwo$¢ zmian dokonywanych przez ustawodawce
w konstrukeji omawianej kategorii dochodowej jest uznawana za jedna

® Za: P. Swianiewicz, Finanse..., s. 29-30; R. Kowalczyk, Dochody wlasne
[w:] red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 461.

19 Tak: K. Piotrowska-Marczak, Konsekwencje..., s. 62; P. Swianiewicz, Finanse...,
s. 29-30.
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z najbardziej wzmozonych'!, co gorsza zmiany te ,,fundowane” s3 odgoérnie
przez rzad i parlament, na ktére wspolnoty terytorialne nie maja wieksze-
go wplywu. Ponadto udzialy te, analogicznie jak dotacje czy subwencje,
wymagaja najpierw uprzedniego zgromadzenia w budzecie panstwa, a do-
piero pozniej rozdysponowania pomiedzy poszczegélne szczeble samorza-
dowe, co z pewnoscig nie czyni z nich stabilnego i przewidywalnego zrédla
dochodéw.

Tak uksztalttowany katalog dochodéw wiasnych, w sklad ktérego wcho-
dza udzialy j.s.t. z podatkéw panstwowych, nie mozna uzna¢ za catkowicie
spojnych i racjonalny. Okazuje sie bowiem, ze wlasciwosci, jakimi odznacza-
ja sie udzialy podatkowe, pozostaja w jaskrawej sprzecznosci z powszechnie
spotykang charakterystyka dochodéw wiasnych zasilajacych budzety samo-
rzadowe. Nieodosobnione jest nawet stwierdzenie, ze blizej udziatom tym do
ogolnych transferéw z budzetu panstwa niz kategorii lokalnych dochodéw
wlasnych'?. W taki miedzy innymi sposob sg one traktowane przez zwolen-
nikéw federalizmu fiskalnego, ktérzy doszukuja si¢ w ich normatywnym uje-
ciu pewnego podobienstwa do subwencji ogdlne;j.

Druga z roztrzagsanych koncepcji rozni si¢ od pierwszej tym, ze przyj-
muje za punctum saliens zdecydowanie odmienne zalozenie wyjsciowe.
Upatruje rodowodu udziatéw j.s.t. w podatkach centralnych w klasycznej
XIX-wiecznej formule systemu repartycji Zrodel podatkowych pomiedzy
panstwo i samorzady terytorialne. W systemie tym poza wyraznym roz-
graniczeniem odregbnych Zrédel zasilania finansowego budzetu panstwu
i jednostek wladzy samorzadowej, dalo si¢ takze wyr6zni¢ pewna sprzega-
jaca kategorie dochodowa (od iungere — sprzega¢; faczy¢), mogaca uchodzi¢
za optymalne zr6dto zasilent obydwu odseparowanych od siebie segmentéw
administracji publicznej - sektora panstwowego i samorzadowego; wlasnie
u jej podtoza zrodzita si¢ idea tzw. podatku wspélnego, z ktérego zaréwno
panstwo, jak i gminy oraz inne wspdlnoty terytorialne mogly z powodze-
niem partycypowac; ostatecznie prowadzac do wyksztalcenia si¢ konstruk-
cji udziatow j.s.t. we wptywach z podatkéw panstwowych.

! Tak: K. Woéjtowicz, Udziat w podatkach paristwowych a problem stabilnosci fiskalnej
jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, , Annales Universitatis Mariae Curie-Sklo-
dowska Lublin-Polonia”, 2014, nr 2, s. 141.

12 B. Guziejewska, Dochody transferowe dla samorzgdu terytorialnego w polityce fi-
nansowej panstwa. Aspekty teoretyczne a wyzwania biezgce, ,,Finanse Komunalne”, 2014,
nr1-2,s.47.

3 A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Torun 2014, s. 180.
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Ukazane powyzej retrospekcyjne ujecie wyrazne wskazuje na bliskie
powinowactwo udzialéw podatkowych z fiskalnym zrédtem, z ktérego wy-
wodzi si¢ ich proweniencje, siegajacg zrazu az do progu ich ontologicznie
podbudowanego utozsamienia z pojeciem podatku; jednoczesnie jednak
wyraznie si¢ tu zaznacza ich odrebny oden wyjatkowy status, rodzacy py-
tanie o rodzaj zrodta tej specyfiki. Odpowiedza, o jaka mozna si¢ w tym
miejscu pokusi¢, opierajac si¢ na przestankach jednej z najbardziej frapu-
jacych propozycji teoretycznych, jest uplasowanie udzialéw we wpltywach
z podatkéw panstwowych w obrebie nowej, nieokrzepnietej jeszcze, kate-
gorii ,wtérnych dochodéw podatkowych”

Tworca tego konceptu jest A. Gorgol, ktéry w jednej ze swoich prac
ktadzie solidny fundament pod gmach racji argumentacyjnych, przema-
wiajacych za slusznoscig takiego ujecia. Wérdd nich na pierwszy plan
zdaje si¢ wysuwac poczyniona, na bazie jego spostrzezen', konstatacja ze
udzialy j.s.t. we wplywach z podatkéw panstwowych u swych poczatkéw
naznaczone sg pewng niesamodzielnoscia, a nawet wyraznie akcentowang
komplementarnoscia. Przesadza o tym, kryterium zrédta ich pochodzenia,
ktérym w ocenie cytowanego autora, jest pierwotny dochdd podatkowy,
powstajacy w trakcie poboru typowej naleznosci budzetowej w drodze
uszczuplenia kapitatu'®. Tak zgromadzone $rodki na skutek transformacji
podatku, z ktérego pochodzg, a dalej ich nastepczego rozdziatu na czesci
zasilajace — w odpowiedniej proporcji — rézne budzety, kreujg w istocie
wtérny dochdd podatkowy.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze wspomniane udzialy przybierajg swoj
ostateczny normatywny ksztalt, ulegajac stopniowemu procesowi ,krysta-
lizacji” przeptywow pienigznych, pochodzacych z odprowadzonych uprzed-
nio danin publicznych, aczkolwiek wcale nie ,,oczekujg” na przeistoczenia
w gotowej juz ustrukturyzowanej postaci, ale pojawiaja si¢ wtdrnie jako ko-
nieczna reakcja porzadku normatywnego na swoiste novum; nowos¢ kate-
gorialng, wymagajaca normatywnego ,,zinternalizowania”; podobng w swej
tresci ekonomicznej do instrumentéw fiskalnych, ktére nie s3 podatkiem
w znaczeniu $cistym, lecz zdecydowanie si¢ do niego upodabniaja'®; przywo-

1 Zob. szerzej A. Gorgol, Zarys konceptu wtornego dochodu podatkowego, [w:] II Mie-
dzynarodowa Wroctawska Konferencja Prawa Finansowego i Finanséw Publicznych. XXV
lat Prawa finansowego samorzgdu terytorialnego i finanséw samorzgdowych - opracowanie
konferencyjne, Wroctaw 2015, s. 97.

15 Ibidem, s. 98.

16 Ibidem, s. 94.
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dzac na mysl pewna posrednig kategorie dochodows faczaca w sobie cechy
podatku sensu stricto oraz dotacji ogolnej z budzetu panstwa.

Formulowany w tym do$¢ postepowym duchu kontekst powyzszych
rozwazan, sklania do wniosku, Ze mimo intuicyjnego odczucia pewnej
imitacyjnosci stosowanych w tradycyjnej jurysprudencji czy klasycznej
ekonomii formalnych uje¢ refleks wtasciwego pojmowania udzialow wladz
samorzadowych we wptywach z podatkéw centralnych da sie i w nich za-
uwazyc¢'. Przez wzglad chociazby na samg ich genezg, ktéra dobitnie wska-
zuje, ze udzialy te stanowig swoistg posta¢ zbioru elementéw nalezacych
do odmiennej kategorii ontologicznej; taczacej w sobie kompozycje cech
stereotypowo przypisywanych podatkom oraz transferom dokonywanym
wewnatrz sektora finanséw publicznych.

Wiasnie to silne genetyczne zwigzanie udzialéw podatkowych, w kto-
rych partycypuja samorzady z wtérnym obiegiem pierwotnych zasilen fi-
skalnych, zdaje si¢ oddawac ich prawdziwy prawny charakter jako pochod-
nych dochodéw podatkowych; porzadkujac obserwowane w tym obszarze
ubytki konceptualne z punktu widzenia precyzji ich deskryptywnego okre-
$lenia.

3. ALTERNATYWNE SPOSOBY PARTYCYPAC]I SAMORZADU
TERYTORIALNEGO WE WPLYWACH Z PODATKOW PANSTWOWYCH

W dyskusjach poswigconych ksztaltowaniu systemu finansowania
i polityce finansowej pafistwa wobec samorzadu terytorialnego wiele miej-
sca zajmuja rozwazania skoncentrowane wokot zasad konstrukcyjnych
oraz rzeczywistego znaczenia udzialéw j.s.t. w podatkach panstwowych
w strukturze ich budzetéw. Szczegdlne zainteresowanie w tym wzgledzie
wzbudzajg propozycje udoskonalenia dotychczasowych rozwigzan w taki
sposob, by z jednej strony zoptymalizowa¢ ich wydajno$¢, z drugiej za$
zminimalizowac¢ szereg negatywnych cech, jakimi si¢ odznaczajg. Trudno
nie zgodzi¢ si¢ tutaj z opinia, ze stosowna korekta obowigzujacego systemu
udzialow w podatkach panstwowych, jawi si¢ obecnie jako zadanie niesly-
chanie pilne i wazne'®. Powstaje wobec tego pytanie, w jaki sposéb mozna

17 Zob. np. E. Chojna-Duch, Podstawy finansow publicznych i prawa finansowego,
Warszawa 2012, s. 424; K. Piotrowska-Marczak, Konsekwencje..., s. 62; J. Kaleta, Gospo-
darka budzetowa, Warszawa 1985, s. 337.

'8 M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu..., s. 197-200.
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bytoby tego dokona¢, aby nie naruszy¢ spoistosci calego systemu, a przy
tym wzmocnic¢ potencjal dochodowy wielu samorzadow?

Najczesciej spotykang odpowiedzig jest postulat zapewnienia wspol-
notom samorzadowym wigkszej dywersyfikacji zrodet ich dochodéw bu-
dzetowych poprzez przyznanie im udzialéw w podatkach panstwowych,
w ktérych do tej pory nie partycypowaly, np. w podatku od towarow
i ustug (dalej: PTU) czy akcyzie. Pomyst ten byl juz kilkukrotnie wysu-
wany ze strony przedstawicieli doktryny finanséw lokalnych'®, réznigc sig
w drobnych detalach gtownie, co do zakresu i ksztaltu postulowanej for-
muly; zdaje si¢ jednak, ze mimo tych niewielkich rozbieznosci, da si¢ go
zamkng¢ w ramach jednej spdjnej koncepcji.

Fundamentalnym zalozeniem omawianego modelu jest zwiekszenie
wolumenu udzialéw j.s.t. przy jednoczesnym zmniejszeniu liczby trans-
feréw ogolnych przekazywanych z budzetu panstwa do budzetéw samo-
rzagdowych. Aby poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego mogty
zachowa¢ nalezyty poziom tak suponowanych zasilen, nalezatoby uksztat-
towac udzialy w podatkach posrednich, zwlaszcza w PTU i akcyzie w taki
sposdb, by odpowiadaty one wysokosci 1% (lub 1,5%; 2%); obliczanych na
podstawie ogolnokrajowych wplywéw z tego tytulu®. Zgodnie z przed-
miotowg propozycja nalezne j.s.t. wptywy z PTU i akcyzy moglyby sta-
nowi¢ zalgzek przyszlego zrédta repartycji zasobow publicznych, ktérych
rozdzielanie pomigdzy wspdlnoty samorzagdowe (zwlaszcza powiaty i wo-
jewodztwa) odbywaloby sie proporcjonalnie do liczby ich mieszkancow?'.

Warto podkresli¢, ze zaproponowany sposéb partycypacji poszczegol-
nych typéw jednostek wladzy terytorialnej w podatkach posrednich nie
moglby by¢ taki sam, jak aktualny model udziatéw w podatkach dochodo-
wych od oséb fizycznych i prawnych. W odniesieniu do wzmiankowanej
kategorii podatkéw posrednich nalezatoby zdecydowanie oddzieli¢ miejsce
ich platnosci od wptywu do budzetu j.s.t., na terenie ktérej 6w podatki sg
uiszczane; czynigc bezprzedmiotowym zarzut niemoznosci ich ,,regionali-
zacji”. W tym wypadku trudnos¢ ta po prostu nie miataby miejsca. Poniewaz
sam algorytm podzialu dochodéw wspdlnot terytorialnych z PTU i akcy-
zy w zaden sposob nie bytby powigzanych z wysokoscig odprowadzonych

9 Zob. np. A. Borodo, Samorzgd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa
2000, s. 203-204; W. Gonet, Partycypacja samorzgdu terytorialnego w podatkach posred-
nich jako Zrédto dochodéw, ,Finanse Komunalne’, 2012, nr 9, s. 17-23.

2 A. Borodo, Samorzgd..., s. 203.

*! Tbidem.
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do budzetu centralnego podatkéw posrednich, placonych na terenie danej
j.s.t.?2. Udzialy w podatkach posrednich dla calego sektora samorzadowego
bylyby, wiec zapewnione na poziomie budzetu panstwa, gdzie nastepowal-
by podzial kwot miedzy poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego
i pojedyncze jednostki®.

Prima facie prezentowane rozwigzanie wydaje si¢ konstrukcjg uzasad-
niong, dobrze wpisujaca si¢ we wspdlczesne tendencje, podazajace w kie-
runku stopniowej rezygnacji z pobierania podatkéw bezposrednich na
rzecz podatkow posrednich. Rosngca w minionych latach wydajnosci tego
ostatniego zrédta dochoddw przy jednoczesnym znacznym pogorszeniu
sie znaczenia fiskalnego udzialow we wplywach z tytulu podatkéw docho-
dowych, sprawia, ze samorzady w niektérych panstwach daza do zagwa-
rantowania sobie udzialu w podatkach posrednich. Jako przyklad mozna
wskaza¢ chociazby 35% udzial regionéw hiszpanskich w podatku od war-
tosci dodanej oraz 40% ich udzial w akcyzie czy 2,2% udziatéw gmin nie-
mieckich w podatku od warto$ci dodanej*. Zwlaszcza podatek od wartosci
dodanej zdaje si¢ wyjatkowo dobrze predysponowany do pelnienia tego
typu funkcji. W Polsce na przestrzeni lat 2011-2014 realizacja dochodéw
budzetu panstwa z tytulu wptywoéw z PTU uplasowala sie powyzej 40,6%,
niejednokrotnie przekraczajac poziom 43,5%; zas wpltywy z akcyzy oscy-
lowaly niezmiennie wokét 21,0%; co nalezy uzna¢ za obiecujacy pulap,
pozwalajacy postawi¢ pytanie o powodzenie wprowadzenia podobnych
udzialéw w naszym kraju.

Alternatywnym pomystem majgcym usprawni¢ sposéb finansowa-
nia samorzadu terytorialnego w Polsce, jest koncepcja tzw. komunalnego
(samorzadowego) podatku dochodowego od 0séb fizycznych (dalej: PIT),
bedacego, najogdlniej rzecz bioragc, oddzielng czescig podatku dochodo-
wego od 0s6b fizycznych, nad ktérg wladanie przekazuje si¢ wspélnotom
terytorialnym?®. W ujeciu teoretycznym rozwiazanie to sprowadza si¢ do

22'W. Gonet, Partycypacja..., s. 18.

> Ibidem.

2 M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu..., s. 200; M.M. Hypka, Udziat gmin w dochodach
z podatkéw wspolnych w Republice Federalnej Niemiec, ,,Annales Universitatis Mariae Cu-
rie-Sktodowska Lublin-Polonia’, 2012, nr 3, s. 189.

» Na podstawie informacji Ministerstwa Finansow dotyczacych wykonania budzetu
panstwa za lata 2011-2014, www.mf.gov.pl, dostep 17.11.2015 r.

6 J. Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia
PIT-u komunalnego w Polsce, Warszawa 2013; Lokalny PIT, [w:] A. Dambska, S. Trzyna
(red.), Raport Forum Od-nowa. Samorzgd 3.0, Warszawa 2013, s. 21-23.
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wydzielenia w obrebie 2-stopniowej skali podatkowej dwoch przedziatow,
z ktorych I-przedzial podatkowy (18%) stanowi¢ ma czesci ,,samorzado-
w3, zas$ II przedzial (32%) cze$¢ przypisang wyltacznie budzetowi panstwa.
Nadto, w ramach tej propozycji postuluje si¢ wbudowanie PIT komunal-
nego do stawki liniowej (19%) w taki sposob, aby taczny potencjalny do-
ch6d samorzadu nie przekroczyl kwoty maksymalnej, jaka méglby on po-
tencjalnie uzyska¢ od podatnikéw z pierwszego progu”’; aktualnie jest to
ok. 14,8 tys. zl; w razie jednak przekroczenia tej kwoty przewyzszajaca ja
nadwyzka zasilataby budzet panstwa.

W kontekscie powyzszych dociekan na szczegdlng uwage zastugu-
je najnowszy projekt ustawy odnoszacy si¢ do tej materii. Opracowany
w kancelarii bylego Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego dokument
gltéwny akcent kladzie na zamiang¢ dotychczasowego udzialu w podatku
dochodowym od 0séb fizycznych na stawke podatkowa™; zblizajac te dani-
ne¢ pod wzgledem konstrukcyjnym do podatku lokalnego.

Tak zaprojektowany PIT samorzadowy trafialby bezposrednio do
wszystkich rodzajow j.s.t., i oznaczalby dos¢ radykalne zmiany w obecnie
funkcjonujacym systemie podzialu wplywoéw z tego zrédta pomiedzy sa-
morzad terytorialny i budzet panstwa. Z przedtozonego projektu wynika,
ze omawiane rozwigzanie ma si¢ opiera¢ na progresywnej skali podatko-
wej, ktérej przedzialy beda si¢ nieco rézni¢ w zaleznosci od typu j.s.t.; i tak,
I prog PIT-u samorzadowego ma wynosi¢ w przypadku gmin 7,09% minus
kwota zmniejszajaca podatek — 219 zI; na szczeblu powiatéw 1,85% minus
kwota zmniejszajaca podatek — 57,20 zt; w odniesieniu za$ do wojewodztw
samorzadowych 8,77% minus kwota zmniejszajaca — 8,90 z*’. Do budzetu
centralnego ma trafia¢ ,,pozostale” 8,77% naleznego podatku PIT ptaconego
do kwoty 85528 zt dochodu pomniejszonego o kwote — 270,90 zt. Przedziat
stawek na poziomie II progu ma sie z kolei ksztalttowaé w nastepujacy spo-
sob: gminy - 5844,93 zt plus 12,59% nadwyzki (ponad 85528 zt); powiaty
- 1525,09 zt plus 3,28% nadwyzki; wojewddztwa samorzadowe — 239,12 zt

7 Lokalny PIT, [w:] Raport..., s. 22.

28 Zob. Prezydent przekazat samorzgdowcom projekt ustawy, http://www.prezydent.
pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/aktualnosci/wydarzenia/art,3304,prezydent-
-przekazal-samorzadowcom-projekt-ustawy.html; Prezydencki projekt ustawy o PIT sa-
morzgdowym, http://wartowiedziec.org/index.php/start/ aktualnosci/26300-prezyden-
cki-projekt-ustawy-o-pit-samorzdowym, dostep 17.11.2015 .

* Tbidem.
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plus 0,51% nadwyzki; budzet panstwa za$§ ma otrzymac 7229,88 zI plus
15,62% nadwyzki®.

Obydwie z naszkicowanych powyzej propozycji, mimo nieznacznych
réznic w rozlozeniu akcentdw, daza do uzyskania tego samego rezultatu;
poluzowania nieco ,uwiezi’, na ktérej panstwo stara si¢ utrzymac wspol-
noty samorzadowe na pozycji umozliwiajacej sterowanie®. Na przekor bo-
wiem dominujgcemu podejsciu, dochody czerpane z PIT-u przez j.s.t. nie
spelniaja roli dochodu wlasnego, gdyz w rzeczywistosci ich zasigg i format
uzalezniony jest od decyzji rzadu i parlamentu, na ktére j.s.t. majg bardzo
ograniczony wplyw. Niebywale istotng zaleta prezentowanych rozwigzan
jest zmniejszenie tej zalezno$ci; immunizowanie samorzadu terytorial-
nego przed niekorzystnymi skutkami wprowadzanych przez ustawodaw-
ce zmian*’. Podkre$lenia takze wymaga, ze wdrozenie PIT komunalnego
moze przyczynic si¢ do splaszczenia istniejacych dysproporcji w rozktadzie
terytorialnym dochodéw podatkowych z tego tytutu, a takze spowodowac
wzrost zainteresowania lokalnej wspdlnoty sposobem ich wydatkowania.

4. PODSUMOWANIE

Na podstawie przeprowadzonych analiz, mozna doj$¢ do przekonania,
ze obecnie obowiazujacy model partycypacji samorzadu terytorialnego
w podatkach panstwowych daleki jest od doskonatosci. Zawodzi gléwnie
z punktu widzenia praktyki jego funkcjonowania. Nie zapewnia bowiem
w dostatecznym stopniu mozliwodci realizacji ustawowo przypisanych
zadan j.s.t. Niewatpliwie decydujac wiele lat temu o przyznaniu tym jed-
nostkom udzialéw we wplywach z podatkéw panstwowych, nie zadbano
w nalezytym stopniu o to, by staly sie one stabilnym i zarazem efektywnym
zrodtem finansowania ich budzetow.

Podstawowa zaleta scharakteryzowanego modelu udziatow, jaka wow-
czas doceniono, czyli relatywnie wysoka wydajnos¢ fiskalna w sytuacji sta-
tego tempa wzrostu gospodarczego, okazala si¢ nie do konca sprawdzac si¢
w okresie dekoniunktury. W warunkach niestabilnego otoczenia ta zaleta,

3 Tbidem.

31 Zob. J. Kowalik, Finanse gminne w Polsce w $wietle standardéw Europejskiej Karty Sa-
morzgdu Lokalnego, [w:] J. Jaskiernia (red.), Wplyw standardow miedzynarodowych na rozwéj de-
mokracji i ochrong praw czlowieka, t. 2, Warszawa 2013, s. 119.

2'Tak: M. Bitner, [w:] M. Cyrankiewicz, PIT komunalny - budowanie wspélnoty opar-
tej na pienigdzach, http://prawo.rp.pl/artykul/1095427 html, dostep 17.11.2015 r.
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niejednokrotnie przeobraza si¢ nawet w powazng wade¢, powodujac za-
famanie sie¢ wplywoéw z tego tytulu z uwagi na silne sprzezenie udzialow
z czynnikami makroekonomicznymi.

Zagrozenie to nie minie dopéty, dopoki nie podejmie si¢ proby
usprawnienia stosowanych dotad rozwigzan; w szczegoélnosci wdrozenia
w zycie postulatu urealnienia statusu dochodow z tytutu udziatéw w po-
datkach panstwowych. Mozna tego dokona¢ modyfikujac system finansow
lokalnych w taki sposob, aby zapewni¢ wieksza dywersyfikacje zZrédel do-
chodoéw j.s.t., chociazby poprzez przyznanie im udzialéw w PTU i akcy-
zie oraz ewentualnym zredukowaniu udziatu w podatku dochodowym od
0s0b prawnych™.

Za uzasadniony nalezy uzna¢ réwniez postulat wydzielenia czgsci bazy
podatkowej i oddania jej z pewnymi ograniczeniami we wladanie samorzg-
dom terytorialnym w postaci PIT komunalnego.

Wriasnie taki kierunek przysztych zmian w strukturze dochodéw syste-
mu finanséw lokalnych, rodzi nadzieje na zwigkszenie dotad niewykorzy-
stanego potencjalu finansowego wielu samorzaddow.

SUMMARY

DiscussioN oF THE LoCAL AUTHORITY PARTICIPATION IN STATE TAXES

The goal of the article is an attempt to present the alternative methods of participa-
tion in receipts from state taxes obtained by local authority in Poland. In particular, the
author has devoted a lot of space to assess the theoretical assumptions underlying the two
variants of these changes: diversification of income sources, and separate the section of the
tax base and delegate locally. The whole of discussion tries to demonstrate the validity of
the proposed solutions. This leads to practical recommendations on the selected issues of
the local finance system in Poland.

* Podobna koncepcja jest coraz powazniej rozwazana ze strony ustawodawcy, znaj-
dujac swoje odzwierciedlenie w propozycjach zmian systemu finansowania samorzadu
terytorialnego przedstawionych przez resort finanséw; zob. http://www.mf.gov.pl/docu-
ments/764034/3224234/20150615_prezentacja_proj_ustawy_ +15_06_2015.pdf, dostep
17.11.2015 1.
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