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UDZIALY SAMORZADOW W PODATKACH
PANSTWOWYCH - WEASNE CZY OBCE ZRODLO
DOCHODOW JST? DYLEMATY TEORII

A PRAKTYKA BUDZETOWA WYBRANYCH PANSTW

Streszczenie: Celem artykutu jest prezentacja odmiennych pogladéow doktryny finanséw na
zagadnienie klasyfikacji udziatdéw we wplywach z podatkéw panstwowych jako zrédia do-
chodoéw samorzadow oraz wskazanie dylematoéw z tym zwigzanych, wystepujacych w staty-
styce miedzynarodowej, a takze praktyce budzetowej wybranych o$miu panstw europejskich.

Stowa kluczowe: udzialy w podatkach panstwowych, jednostki samorzadu terytorialnego,
transfery, dochody wtasne.

1. Wstep

Udziaty we wptywach z podatkow panstwowych stanowig dos¢ specyficzng katego-
ri¢ zrodet finansowania jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ktorg trudno jest
jednoznacznie przyporzadkowaé badz to do dochodow wtasnych, badz to do wpty-
wow o charakterze zewngtrznym (takich jak subwencje czy dotacje). Powyzsze trud-
nosci klasyfikacyjne sa spowodowane ogromng réznorodnoscig rozwigzan w tej
dziedzinie przyjmowanych w poszczeg6lnych panstwach, jak tez brakiem jednolite-
go stanowiska miedzynarodowych instytucji finansowych w tej kwestii. Tego rodza-
ju problemy moga w znaczacy sposob utrudnia¢ prowadzenie analiz porownaw-
czych zakresu decentralizacji oraz samodzielnosci finansowej sektora samorzg-
dowego, w przypadku ktérych zasadnicze znaczenie ma wyrazne odrdznienie wia-
snych zrédel finansowania dzialalno$ci jednostek samorzadowych od tych, ktore
pochodzg spoza nich i na ktore nie majg one realnego wptywu. Celem artykutu jest,
z jednej strony, prezentacja odmiennych pogladéow doktryny finansow na zagadnie-
nie udzialow we wptywach z podatkow, z drugiej zas, wskazanie dylematow klasy-
fikacyjnych zwigzanych z tg kategoria dochodéw JST wystepujacych w statystyce
miedzynarodowej, a takze praktyce budzetowej wybranych o$miu panstw europej-
skich.
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2. Istota udzialow w podatkach oraz uwarunkowania
ich wykorzystywania jako zrédla finansowania
zadan jednostek samorzadu terytorialnego

Udzialy w podatkach stanowig forme¢ podzialu migdzy rézne podmioty prawa pu-
blicznego dochodow ptyngcych ze wspolnego zrodta podatkowego!. Ich sens spro-
wadza si¢ zatem do czerpania przez okreslony podmiot publicznoprawny czesci
wplywow z podatku przyznanego innemu podmiotowi publicznoprawnemu?. Warto
takze zauwazy¢, ze jakkolwiek najczesciej przedmiotem udzialow sg podatki pan-
stwowe, czasami w praktyce stosowane sg rozwigzania polegajace na zapewnieniu
panstwu udziatow w podatkach samorzagdowych, jak réwniez udziatow jednostek
samorzadu terytorialnego danego szczebla w podatkach stanowigcych dochod JST
innego szczebla.

Instytucja udzialow w podatkach panstwowych stanowi odpowiedz na sygna-
lizowang od dawna zarowno w doktrynie, jak i w praktyce samorzadowej potrzebe
znalezienia optymalnego Zrodla finansowania rosnacych zadan sektora samorzado-
wego, ktore pozwolitoby — z jednej strony — na zagwarantowanie JST pewnego za-
kresu samodzielno$ci finansowej, z drugiej zas przyczynitoby si¢ do zwickszenia ich
stabilnosci fiskalne;j.

Wprawdzie samorzady na ogot nie maja mozliwosci bezposredniego oddziaty-
wania na wysoko$¢ pozyskiwanych dochodow z tego tytutu (np. poprzez ksztatto-
wanie stawek podatkowych czy tez wprowadzanie ulg i zwolnien podatkowych),
jednak poszczegdlne JST moga zazwyczaj w sposdb posredni wpltywac na ksztat-
towanie si¢ wplywow ze zrodla podatkowego, w ktorym partycypuja, np. poprzez
stymulowanie rozwoju okreslonej podlegajacej opodatkowaniu aktywno$ci na tery-
torium danej wspolnoty samorzadowej (cho¢ mozliwe jest to tylko wowczas, gdy
konstrukcja udziatdéw w podatkach nawigzuj¢ do lokalnej bazy podatkowej).

Zagwarantowanie JST udzialow w podatkach panstwowych stanowi takze wyraz
dbatosci o zapewnienie stabilnosci fiskalnej. Chodzi tu zardwno o stabilnosc fiskalng
samych budzetow samorzadowych, jak i stabilno$¢ finansowg catego sektora finan-
sow publicznych. W odniesieniu do finansow JST jest to tym istotniejsze, ze — jak
pokazuje praktyka wigkszosci panstw — dochody wtasne (rozumiane w waskim zna-
czeniu jako pochodzgce ze zrodet znajdujacych si¢ na terenie danej JST, przekazane
jej w catosci i bezterminowo) sg zazwyczaj niewystarczajace na pokrycie wydatkow
samorzadowych. W zwiazku z tym istnieje potrzeba zagwarantowania okre$lonych
dochodoéw o charakterze wyrownawczym, ktére pozwolg na uzupetnienie potencjatu
dochodowego JST, ograniczajac tym samym ryzyko ich niewyptacalnosci. Z dru-

' E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Wyd. LexisNexis, War-
szawa 2012, s. 424.

2 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego. Ko-
mentarz, Wyd. ABC, Warszawa 2004, s. 84.
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giej strony koncepcji udziatow podatkowych przyswieca takze intencja zapewnienia
stabilnosci fiskalnej w odniesieniu do catego sektora finanséw publicznych. Ich wy-
soko$¢ jest zazwyczaj uzalezniona od lokalnej bazy podatkowej, w zwigzku z czym
JST partycypuja w ryzyku cyklicznych zmian wplywow podatkowych z tego tytutu.
I tak w okresach spowolnienia gospodarczego (czy tez recesji) dochody z udziatow
podatkowych ulegaja zmniejszeniu, a z punktu widzenia stabilno$ci fiskalnej istotne
jest to, iz ,.koszty” tego spadku rozkladane sa proporcjonalnie pomigdzy szczebel
centralny i samorzadowy.

Z wykorzystaniem udziatow w podatkach panstwowych jako zroédta dochodow
samorzadowych moze wigza¢ si¢ jednak wiele problemow.

Po pierwsze — stosowaniu tej formy dofinansowania dziatalnosci podsektora sa-
morzadowego towarzyszy ryzyko tzw. hazardu moralnego. Moze ono przejawiac si¢
w tym, ze podejmowane przez wladze centralne i umotywowane troska o popraweg
stanu finansoéw publicznych wysilki reformatorskie na rzecz zwigkszenia efektyw-
nosci 1 wydajnosci systemu podatkowego osiggng skutek odwrotny od zamierzone-
g0 w postaci poluzowania polityki fiskalnej prowadzonej przez JST. Stanie si¢ tak
wowczas, gdy znaczna cze$¢ dodatkowych wpltywow budzetowych pozyskanych
przez budzet panstwa w wyniku reformy podatkowej zostanie przekazana do bud-
zetow samorzadow, ktore potraktuja je jako nadzwyczajne i ponadplanowe Zrodto
dochodéw, ktore nalezy jak najszybciej (i nie zawsze racjonalnie) wydac’.

Po drugie — w sytuacji, gdy panstwo stoi przed wyzwaniem zwigkszenia wy-
dajnosci dochodéw publicznych w celu ograniczenia nierownowagi fiskalnej,
a w nastgpstwie istnienia udziatow podatkowych na rzecz JST, musi si¢ podzieli¢
czgsécig wpltywow z niektorych podatkow z samorzadami, bedzie zmierzato przede
wszystkim do tego, by podnosi¢ poziom obcigzen w tych daninach, ktore nie podle-
gaja rozdziatowi. W praktyce moze to doprowadzi¢ do zaktdcen w istniejacej struk-
turze systemu podatkowego, wywolujac wiele negatywnych skutkow o charakterze
gospodarczym i spotecznym.

Po trzecie — nalezy pamietac¢ takze o tym, ze koniecznos$¢ dzielenia si¢ czescia
wplywow z podatkow panstwowych z samorzadami moze sktania¢ wtadze szcze-
bla centralnego do udzielania w ramach prowadzonej polityki fiskalnej preferencji
podatkowych wlasnie w tych daninach, w przypadku ktorych sg one beneficjentem
tylko czesci wptywow. Takie nieracjonalne postugiwanie si¢ ulgami i zwolnieniami
podatkowymi skutkowaé moze brakiem ich skutecznos$ci oraz nadmiernym zmniej-

3 Swiadezy o tym chociazby przyklad Argentyny, w ktorej na poczatku lat dziewigédziesiatych
ubieglego wieku w zwigzku z narastajagcym deficytem sektora finanséw publicznych przeprowadzono
zmiany w systemie podatkowym, w efekcie ktorych wskaznik dochodéw podatkowych w relacji do
PKB ulegt wyraznemu zwickszeniu. Nie doprowadzito to jednak do poprawy stanu finanséw publicz-
nych, bowiem JST bedace beneficjentami zwigkszonych udziatéw w podatkach panstwowych zaczety
nadmiernie zwigksza¢ swoje wydatki, co w dluzszym okresie doprowadzito do wzrostu ich zadtuzenia.
Por. V. Tanzi, Fiscal federalism and decentralization: a review of some macro economic and fiscal

aspects, ‘“‘Annual World Bank Conference on Development Economics 19957, World Bank Washington
1995, s. 32.
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szeniem dochoddéw podatkowych zagrazajacym poglebieniem deficytu budzetowe-
go 1 dlugu publicznego.

3. Kontrowersje zwigzane z klasyfikacja udzialow podatkowych
w teorii finansow

Pomimo ze instytucja udziatéw w podatkach panstwowych stanowi do$¢ powszech-
ne zrodto finansowania zadan samorzaddéw w wickszosci wspotczesnych panstw, to
jednak trudno jest wskaza¢ jednoznaczne kryteria, ktoéra pozwolityby na odroznienie
tego rodzaju dochodéw od innych kategorii wpltywow do budzetow samorzadowych.
Jasne ich przyporzadkowanie, badz to do dochoddéw wtasnych, badz to do wptywow
o charakterze transferowym, jest niezwykle istotne z punktu widzenia mi¢dzynaro-
dowych porownan zakresu decentralizacji oraz samodzielno$ci finansowej sektora
samorzadowego.

Problemy zwigzane z klasyfikacja udzialow podatkowych sa wynikiem rézno-
rodnosci pogladéw na to zagadnienie, jaka wystepuje zardwno wsrdd przedstawi-
cieli teorii finanséw, jak tez w wykorzystywanych na §wiecie systemach statystyki
publicznej i wreszcie w praktyce budzetowej poszczegolnych krajow.

Jesli chodzi o poglady przedstawicieli doktryny na te kwestie, to brak jednoli-
tego stanowiska przyporzadkowujacego udziaty podatkowe do dochodow wiasnych
lub obcych. Wbrew temu, ze ich wysokos$¢ w wielu panstwach znacznie przekracza
wplywy z samoistnych podatkow samorzgdowych, to sg one w zasadzie pomijane
w klasycznej teorii federalizmu fiskalnego®.

W polskim ustawodawstwie udziaty JST w podatkach panstwowych zalicza si¢
wprawdzie oficjalnie do kategorii dochodow wlasnych?, ale wsrod wiekszosci przed-
stawicieli teorii budzi to sprzeciw. Zastrzezenia dotycza przede wszystkim braku
atrybutow wladztwa podatkowego samorzadow w odniesieniu do tego rodzaju do-
chodow, braku mozliwo$ci wykorzystania udzialow jako instrumentu lokalnej poli-
tyki podatkowej, a takze braku mozliwosci administrowania tym zrodtem dochodow
przez JSTC. Probg rozwiagzania tego problemu jest traktowanie udzialéw jako do-
chodéw wlasnych w ujeciu sensu largo, w celu ich odréznienia od dochodéw wias-

4 P. Swianiewicz, Finanse samorzqgdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Wydawnictwo
Municipium, Warszawa 2011, s. 32-33.

> Na mocy art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 o dochodach JST (tekst jednolity: DzU
z 2010, nr 80, poz. 526) ,,dochodami wlasnymi jednostek samorzadu terytorialnego sa rowniez udzia-
ty we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych oraz z podatku dochodowego od 0sob
prawnych”.

¢ Szerzej na ten temat: E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicz-
nych a samodzielnos¢ finansowa JST, Warszawa 2001, s. 71 i n.; E. Ruskowski, J.M. Salach-
na, Ustawa o dochodach..., s. 52-54; A. Gorgol, Kontrowersyjne aspekty dochodow JST z udzia-
tow we wplywach z podatkow dochodowych, [w:] Aktualne problemy finansow lokalnych i
regionalnych w Polsce i innych krajach Unii Europejskiej, red. E. Chojna-Duch, Warszawa 2006,
s. 371-372.
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nych sensu stricto stanowiacych jedynie te kategorie wptywow, ktore znajduja sie w
wylacznej dyspozycji samorzadu, s trwale zwiazane z budzetem samorzadowym, a
JST moga oddziatywa¢ w sposob bezposredni na ich wysokos¢’.

Niektorzy autorzy uznaja udzialy w podatkach wprost jako kategori¢ dochodow
transferowych, takich jak subwencje czy dotacje, wskazujac, ze sa one instrumen-
tem pionowego podziatu zrodet dochodow migdzy panstwo a samorzad terytorialny,
zapewniajacym JST srodki adekwatne do realizowanych zadan, przy jednoczesnym
zagwarantowaniu sobie przez panstwo wplywu na kierunki realizacji lokalnej gospo-
darki finansowej®. W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna takze odmienne poglady.
Przyktadem jest systematyka dochodow transferowych JST proponowana przez Ber-
gvalla, Chrabita, Kraana i Merka, w ktorej udzialy podatkowe nie zostaty zaliczone
do Zadnej z zaproponowanych przez tych autoréw kategorii dotacji i subwencji, co
pozwala domniemywac, iz sa one traktowane na rowni z dochodami wlasnymi’.

Nowatorskie stanowisko w dziedzinie klasyfikowania udziatéw w podatkach
jako zrédta finansowania JST prezentuja Blochliger i Petzold, okreslajac kryteria,
ktore pozwalaja na zroznicowanie podejscia do tej kwestii w zaleznosci od szcze-
gotowych rozwigzan konstrukcyjnych stosowanych w poszczego6lnych panstwach!.

I tak proponuja oni analiz¢ udzialow podatkowych na podstawie nastgpujacych
czterech przestanek!':

1) partycypacji samorzadu w ryzyku (cyklicznych) zmian dochodéw z podat-
kow, ktore stanowig przedmiot udziatow,

2) swobody wydatkowania srodkow pozyskanych w formie udziatow podatko-
wych przez JST,

3) stabilnosci przyjetego algorytmu alokacji $rodkow,

4) proporcjonalnosci otrzymanych $rodkow do rzeczywistych wplywow pozy-
skiwanych na terenie danej jednostki samorzadowej z tytutu opodatkowania danym
podatkiem.

Na podstawie powyzszych kryteriow Blochliger i Petzold dokonali podzia-
hu udziatéw podatkowych na dwie kategorie, tj. ,,udziatbw w §cistym znaczeniu”
(stricttaxsharing) oraz ,udzialbw w szerokim tego stowa znaczeniu”. Pierwsza
z nich dotyczy rozwiazan, ktore spetniaja wszystkie opisane powyzej kryteria (a za-
tem samorzad ponosi ryzyko zwigzane z wplywem wahan cyklicznych na wysokos¢
udziatow podatkowych, ma swobod¢ w zakresie wydatkowania pozyskanych w tej
formule srodkow, algorytm alokacji jest stabilny, zas dochody samorzadu z tego ty-
tutu sa proporcjonalne do lokalnej bazy podatkowej). W takim $cistym ujgciu udziaty
podatkowe zblizajg si¢ w swej konstrukeji do podatkéw lokalnych. Druga kategoria

7 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 107.

8 'W. Nykiel, Rola dochodow w réownowazeniu budzetow lokalnych, 1.6dz 1993, s.78 i n.

% D. Bergvall, C. Charbit, D. J. Kraan, O. Merk, Intergovernmental transfers and decentralized
public spending, “OECD Journal of Budgeting” ,Vol. 5/2006.

10 H. Blchaliger, O. Petzold, Finding the dividing line between tax sharing and grants: a statistical
investigation, “OECD Working Papers on Fiscal Federalism”, no. 10/2009.

' P. Swianiewicz, wyd. cyt., s. 61 i n.
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oznacza, ze spelione sg tylko trzy pierwsze kryteria, a zatem nie jest realizowany
warunek wymagajacy powiazania wysokosci dochodéw z udziatow podatkowych
z lokalng baza podatkowa. Zazwyczaj wynika to z faktu uwzglednienia w konstruk-
¢ji udziatdéw pewnych mechanizméw o charakterze redystrybucyjnym, co zbliza
tego rodzaju rozwigzania do subwencji wyréwnawczych. W przypadku braku spet-
nienia ktoregokolwiek z trzech pierwszych warunkow Blochliger i Petzold postuluja
zaliczanie takiego zrodta dochoddéw JST do transferow (subwencji lub dotacji).

4. Dylematy wokol kategorii udzialow w podatkach
w statystyce miedzynarodowej

Rézne nastawienia do problemu klasyfikacji udziatow we wplywach podatkowych
prezentujg takze migdzynarodowe instytucje finansowe.

I tak w stosowanym przez OECD systemie rachunkow narodowych (National
Accounts) do gtownych kryteriow pozwalajacych na odroznienie udziatow w podat-
kach panstwowych od transferéw budzetowych zalicza si¢: obligatoryjnos¢ i bez-
warunkowos$¢ tego rodzaju dochodow oraz mozliwos¢ wptywu JST na wysokosé
pozyskiwanych w tej formule wptywow poprzez wspolne z wtadzami szczebla cen-
tralnego okreslanie niektorych elementow technicznych podatkow, ktore podlega-
ja podziatowi, takich jak np. podstawa opodatkowania czy tez stawki podatkowe!2.
Podobnie w klasyfikacjach wykorzystywanych przez OECD w statystykach docho-
déw publicznych (Revenue Statistics) w ramach ogétu dochodow podatkowych sa-
morzadoéw (lecz bez rozrdzniania na podatki samoistne oraz udzialy w podatkach
panstwowych) uwzglednia si¢ wpltywy, w przypadku ktorych JST posiadaja pewne
mozliwosci oddziatywania na ich poziom oraz ktére sa w calosci (lub w czesci)
przekazywane w sposob bezwarunkowy i automatyczny do budzetow samorzado-
wych'3. Z kolei w zaproponowanej przez OECD w roku 1999 systematyce zrodet
finansowania samorzaddéw z punktu widzenia zakresu tzw. autonomii podatkowej
(tax autonomy) udzialy podatkowe wylacza si¢ z kategorii wptywow, w przypadku
ktoérych tego rodzaju samodzielno$¢ wystepuje, 1 traktuje si¢ na rowni z transferami
z budzetu panstwa'.

W metodologii £S4 95 dochody JST beda traktowane jako udzialy w podat-
kach (lub podatki samoistne) tylko wowczas, gdy sa bezwarunkowo i automatycznie
w pewnej czgsci (lub w calosci) przekazywane do budzetow samorzadowych przez
instytucje sektora rzadowego'>. W sytuacji, gdy wptywy podatkowe sa dzielone mig-

12 System of National Accounts 2008, OECD Paris 2008, s. 45.

1 The OECD classification of taxes and Interpretative Guide [w:] OECD Revenue Statistics 2012,
OECD, Paris 2012, s. 321 in.

4 Taxing powers of state and local government, Tax Policy Studies No 1, OECD, Paris 1999.

15 Rozporzadzenie Rady (WE) NR 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie Europejskie-
go Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych we Wspoélnocie, Dz.Urz. WE z 30.11.1996,
nr L310/1.
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dzy budzet panstwa i budzety samorzadowe na podstawie zasad i kryteriow okreslo-
nych jednostronnie przez wtadze szczebla centralnego, winny by¢ traktowane jako
dochody transferowe. Nieco inaczej do definicji udziatow podatkowych podchodzi
natomiast Rada Europy, ktéora w wydanej rekomendacji zaleca, by zalicza¢ do nich
jedynie te kategorie wplywow, w przypadku ktorych JST maja mozliwos¢ (bezpo-
$redniego lub nawet posredniego) oddziatywania na ich wielko$¢ oraz ktorych po-
ziom nawigzuje do lokalnej bazy podatkowe;j's.

W systemie GFS za podstawowe wyznaczniki pozwalajace zaklasyfikowac dang
kategori¢ dochodow JST do udzialéw w podatkach uznaje si¢ m.in.: obligatoryj-
ne prawo JST do partycypowania we wplywach z danego tytutu podatkowego, ich
bezwarunkowos¢ oraz mozliwo$¢ bezposredniego lub posredniego oddziatywania
samorzadow na ich wysoko$¢!.

Oceniajac powyzsze klasyfikacje z punktu widzenia mozliwosci ich praktyczne-
go wykorzystania, nalezy zwroci¢ uwage na to, ze procz nadmiernej réznorodnosci
sg one takze nazbyt ogolnikowe, a niektore stosowane w nich okreslenia wymagajg
doprecyzowania'®. Poza tym nie jest jasne, czy w przytoczonych systematykach do
uznania danej kategorii dochodéw za udziaty w podatkach niezbedne jest wypetnie-
nie wszystkich wymienionych kryteridow czy tez wystarczy spetnienie tylko jednego
z nich.

5. Udzialy w podatkach i ich klasyfikacja w praktyce budzetowej
wybranych panstw europejskich

Analiza praktycznych doswiadczen panstw europejskich w dziedzinie udziatow sa-
morzadow w podatkach wskazuje, iz jest to kategoria niezwykle zréznicowana.
W tabeli 1 zaprezentowano porownanie zasad konstrukcji udziatow podatkowych
wystepujacych w wybranych o$miu panstwach europejskich w roku 2009 z punktu
widzenia: rodzaju podatkow, z ktorych wptywy podlegaja podziatowi, podstawy
prawnej regulujacej ich konstrukcjg oraz czestotliwosci jej zmiany, a takze realizacji
w przyjetym algorytmie funkcji wyrownawczych.

16 Recommendation Rec(2005)1 of the Committee of Ministers to member states on the financial
resources of local and regional authorities, Council of Europe, Strasbourg 2005.

17 Government Finance Statistics Manual 2001, International Monetary Fund, Washington D.C.
2001, s. 50.

18 Przyktadem moze by¢ tu kryterium méwigce o mozliwosci wptywania wtadz samorzadowych
na poziom uzyskiwanych wptywow podatkowych (w przypadku ktorego watpliwosci budzi zakres
tego wplywu: bezposredni — poprzez ksztaltowanie elementéw techniki podatkowej, czy tez jedynie
posredni — poprzez oddziatywanie na rozwoj okreslonej podlegajacej opodatkowaniu aktywnos$ci na te-
rytorium danej wspdlnoty samorzadowej). Trudno$ci zwiazane sg takze z rozumieniem sformutowania
mowiacego o powigzaniu wplywow z tytutu udziatéw z lokalng baza podatkowa (i tak np., czy wpltywy
te winny by¢ proporcjonalne do mozliwo$ci pozyskania przez dang JST dochodéw z danego podatku,
czy tez winny uwzglednia¢ pewne mechanizmy o charakterze wyrownawczym?).
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Tabela 1. Por6wnanie konstrukcji udziatow w podatkach panstwowych
w wybranych panstwach europejskich

Charakterystyka udziatéw podatkowych z punktu widzenia kryteriow, takich jak:
rodzaj podatkow,
Pan ktore przekazywane podstawa prawna czestotliwosé . ,
anstwo . . 1, . ; . realizacja celow
sa w formie udzialow | regulujaca ich kon- zmian obowig- ,
podatkowych strukcje zujacej formuty wyrownawczych
na rzecz JST
Austria PIT, CIT, VAT poda- |ustawa (Fiscal co 4 lata, tak
tek od nieruchomosci | Equalization Law — wymagana
Finanzausgleichsge- akceptacja JST
setz)
Belgia PIT ustawa - nie
(Special Financing
Law)
Czechy PIT, CIT, VAT ustawa (Law of Tax nieregularnie tak
Assignment
The Act No. 243/2000
Coll. On Tax assign-
ment)
Finlandia |CIT ustawa (Law on Tax nie
Sharing)
Niemcy PIT, CIT, Konstytucja bardzo rzadko nie
VAT ustawy stanowe czgsto, tak
(Bundestag wymagana
and Bundesrat) akceptacja JST
Wegry PIT, podatek od $rod- | ustawa ani razu nie
kow transportowych, | (Act on LocalTax oraz | od 2002 r.
podatek od transfe- | coroczne ustawy
réw nieruchomosci | budzetowe)
Hiszpania | VAT, akcyzy ustawa rzadko, nie
wymagana
akceptacja JST
Szwajcaria | PIT ustawa (Tax Law) nowa formuta nie
od 2007 .

Zrédto: H. Blochliger, J. Rabesona, The fiscal autonomy of sub-central governments: an update,
“OECD Working Papers on Fiscal Federalism”, no. 9/2009.

Wynika z niej, iz w wigkszosci przypadkéw samorzady partycypuja we wply-
wach z podatkéw dochodowych od 0s6b fizycznych, podatkéw dochodowych od
firm, nieco rzadziej za§ w dochodach z VAT czy tez podatku akcyzowego. Podstawa
prawna regulujaca konstrukcje udzialéw podatkowych stanowia akty prawne w ran-
dze ustawy. W wiekszosci krajow objetych analiza decyzje dotyczace modyfikacji
formuty podzialu wymagajg zgody parlamentu, a czasami nawet zmiany konstytucji
(Niemcy), co gwarantuje wzgledng stabilnos$¢ przyjetych rozwigzan. Niekiedy po-
trzebna jest w tej dziedzinie konsultacja z samymi JST, chociaz ich bezwzgledna
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zgoda niezbgdna jest przede wszystkim w panstwach federacyjnych (Niemcy, Au-
stria, Hiszpania).

Z punktu widzenia konstrukcyjnego w praktyce badanych panstw europejskich
wyodrebni¢ mozna dwa gléwne typy udziatéw podatkowych!’: pierwszy z nich sto-
sowany jest m.in. w Austrii, Czechach i Niemczech (w odniesieniu do udzialow we
wplywach z VAT) i nawigzuje w swej formule do innych rodzajow transferéw o cha-
rakterze wyrownawczym (np. subwencji ogélnej). W przypadku tych krajow ustala
si¢ bowiem globalng kwote wptywow z danego zrodta podatkowego (lub tez kilku
zrodet podatkowych) na obszarze calego panstwa, a nastepnie jej okreslony procent
dzieli si¢ migdzy poszczegolne JST wedhug przyjetych kryteriow. Algorytm podzia-
tu wymaga okreslenia z jednej strony wlasciwej proporcji wptywow z danego po-
datku, jaka bedzie przekazywana sektorowi samorzagdowemu, z drugiej za§ — doboru
odpowiednich kryteriow jej rozdzielania pomigdzy poszczegolne jednostki samo-
rzagdowe przy uwzglednieniu okreslonych mechanizmow redystrybucyjnych. Z kolei
w przypadku takich panstw, jak: Belgia, Finlandia, Hiszpania, Niemcy (w odniesie-
niu do udziatéw z PIT i CIT), a takze Szwajcaria*’oraz Wegry?!, zasady konstrukcji
udzialow nawiazuja do podatkéw samorzadowych. Poszczegdlne JST partycypuja
bowiem we wptywach z okreslonych zrodet dochodow publicznych zrealizowanych
na ich obszarze, ktorych wysoko$¢ odnosi si¢ wprost do lokalnej bazy podatkowe;.

Whikliwsza analiza przyjetych rozwiazan wskazuje, ze nie we wszystkich przy-
padkach mozemy mowié o ,,udziatach w $cistym tego stowa znaczeniu” w ujeciu
postulowanym przez Blochligera i Petzolda. W tabeli 2 zaprezentowano poroéwna-
nie struktury dochodow JST w badanych panstwach europejskich sklasyfikowanych
z punktu widzenia National Accounts oraz po uwzglednieniu koncepcji wspomnia-
nych autorow.

I tak, okazuje sie¢, ze tylko w trzech panstwach, tj. w Finlandii, na Wegrzech
oraz w Hiszpanii, cato§¢ dochodow z udziatow zaliczonych do tej kategorii w uje-
ciu National Accounts zostata takze przez Blochligera i Petzolda potraktowana jako
udzialy sensu stricto, co oznacza, ze w ich konstrukcji zachowane zostaly wszystkie

Y A. Niezgoda, Podzial zasobow publicznych migdzy administracje rzqdowq i samorzgdowgq,
Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2012, oraz V. Tanzi, wyd. cyt., s. 307.

20 W kraju tym obowigzuje do$¢ skomplikowana dwucztonowa konstrukcja udzialow kantonow
we wplywach z federalnego podatku dochodowego od oséb fizycznych, bowiem 17% dochodow
w tego typu podatku jest rozdzielane pomiedzy kantony wedlug miejsca zamieszkania podatnikéw,
za$ kolejne 13% podlega redystrybucji wedlug algorytmu wyrownawczego. Szerzej na ten temat:
H. Blochliger, J. Rabesona, The fiscal autonomy of sub-central governments: an update, “OECD Work-
ing Papers on Fiscal Federalism”, no. 9/2009.

2 Mechanizm wyréwnywaczy zagwarantowano w tym kraju przede wszystkim w odniesieniu do
udziatéw JST w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych. Polega on na zagwarantowaniu samorza-
dom pewnego minimalnego poziomu wptywow z tego tytutu na 1 mieszanca. Por. D. Wetzel, A. Papp,
Strengthening Hard Budget Constraints in Hungary, [in:] Fiscal Decentralization and the Challenge of
Hard Budget Constraints, J. Rodden, G.S. Eskeland, J. Litvack (eds.), London 2003, s. 400.
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cztery kryteria definicyjne i mozna je jednoznacznie zakwalifikowa¢ jako dochody
wilasne.

Z kolei w Austrii, Czechach i Niemczech sytuacja okazuje si¢ nieco bardziej
skomplikowana, bowiem wigkszo$¢ udziatéw w podatkach sklasyfikowanych we-
dtug National Accounts, po zastosowaniu kryteriow proponowanych przez Blochli-
gera i Petzolda, zaliczona zostata do udziatéw ,,w szerokim tego stowa znaczeniu”.
Wplyw na to miato przede wszystkim niezachowanie w ich konstrukcji warunku
»proporcjonalnosci” poprzez zastosowanie okreslonych mechanizmow redystrybu-
cyjnych, co zbliza t¢ kategorie¢ dochodow do transferéw zewnetrznych.

Tabela 2. Struktura dochodow JST w roku 2009 w ujeciu National Accounts oraz po uwzglednieniu
klasyfikacji wptywow z tytulu udziatéw podatkowych w ujeciu Blochligera i Petzolda

Struktura dochodow JST (w %) Struktura dochodow JST (w %)
w ujeciu National Accounts w ujeciu Blochligera i Petzolda
w % dochodoéw ogotem w % dochoddéw ogotem
Panst i
anstwo . udzialy . L{d'ma}y podatkowe :
podatki podatki w $cistym | w szerokim
. w transfery . transfery
samoistne samoistne | tego stowa | tego stowa
podatkach . .
znaczeniu | znaczeniu
Austria 7 49 44 7 11 41 41
Belgia 38 34 28 38 12 - 50
Czechy 2 55 43 2 2 53 43
Finlandia 58 4 38 58 4 - 38
Niemcy 18 53 29 18 4 49 29
Wegry 21 7 72 21 7 - 72
Hiszpania 40 20 40 40 20 - 40
Szwajcaria 64 - 36 64 3 3 30

Zrodto: National Accounts 2009, OECD, 2009 oraz H. Blochliger, O. Petzold, Finding the dividing line
between tax sharing and grants: a statistical investigation, “OECD Working Papers on Fiscal
Federalism”, no. 10/2009.

Z dos¢ nietypowymi okolicznosciami mamy natomiast do czynienia w przypad-
ku Belgii 1 Szwajcarii. W pierwszym z tych panstw po przyjeciu kryteriow klasy-
fikacyjnych Blochligera i Petzolda tylko ok. jedna trzecia udziatow podatkowych
potraktowana zostala jako ,.stricttaxsharing”, za$ pozostatg ich czg¢s¢ zaliczono do
transferow wyrownawczych. W ich konstrukcji nie zawarto wprawdzie mechani-
zmow redystrybucyjnych, lecz ich wysokos$¢ nie nawiazuje takze do lokalnej bazy
podatkowej. Z kolei w Szwajcarii udzialy podatkowe wedlug statystyki NA w ogole
nie wystepuja, a wptywy tego rodzaju zostaly potraktowane jako subwencje ogdlne.
Natomiast w ujeciu Blochligera i Petzolda ich cze$¢ rozdzielana wedtug miejsca
zamieszkania podatnika sklasyfikowano jako ,,stricttaxsharing”, pozostalg zas czg¢sé
rozdzielang wedtug algorytmu wyréwnawczego zaliczono do udzialow sensu largo.
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6. Podsumowanie

Przeprowadzona ocena pogladdéw przedstawicieli teorii finansdéw, stanowisk mig-
dzynarodowych instytucji finansowych, a takze praktycznych do§wiadczen panstw
europejskich w dziedzinie klasyfikacji udzialéw w podatkach panstwowych wska-
zuje, ze udzielenie uniwersalnej odpowiedzi na pytanie postawione w tytule niniej-
szego artykutu nie jest mozliwe. Zaliczenie udzialow w podatkach panstwowych do
kategorii dochodéw wiasnych lub transferéw zewnetrznych wymaga bowiem kaz-
dorazowo szczegdtowego przeanalizowania przyjetego algorytmu podziatu zastoso-
wanego w konkretnym panstwie.

I tak do najczesciej stosowanych warunkow, ktorych spetnienie pozwala skla-
syfikowac¢ udzialy jako dochody wlasne, zalicza si¢: mozliwo$¢ oddziatywania JST
na wysokos¢ wpltywow z tego tytulu, stabilno$¢ przyjetych zasad alokacji sSrodkow,
obiektywno$¢, 0g61lnosc¢ 1 bezwarunkowos¢ generowanych dochodow, partycypacije
samorzadow w ryzyku cyklicznych zmian wptywow z podatkow bedacych przed-
miotem udziatéw, a takze ich powigzanie z lokalng bazg podatkowa.

Najwazniejszym kryterium, ktoére winno przesadza¢ o potraktowaniu udziatow
podatkowych jako dochodéw obcych, jest zawarcie w zastosowanym algorytmie
podziatu mechanizmoéow redystrybucyjnych, ktére naruszaja warunek proporcjonal-
nosci otrzymanych srodkow do rzeczywistych wptywow pozyskiwanych na terenie
danej jednostki samorzadowej z tytutu opodatkowania danym podatkiem.
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LOCAL L GOVERNMENTS TAX SHARING ARRANGEMENTS —
OWN OR EXTERNAL SOURCE OF REVENUES?
THEORETICAL DILEMMAS VS. PRACTICAL EXPERIENCES
OF SEVERAL EUROPEAN COUNTRIES

Summary: The purpose of the article is to introduce different views of finance theory on
the classification of tax sharing arrangements as a source of local governments revenues.
The author presents empirical dilemmas connected with that issue, appearing in international
statistics and in budgeting practices of several European countries.

Keywords: tax sharing arrangements local government units, , transfers, own revenues.



