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1. Wstep

W zaleznosci od ustroju polityczno-gospodarczego, absorbujacego w systemie
instytucji spolecznych i ekonomicznych dominujace w spoteczenstwie wartosci,
wladze lokalne moga zosta¢ wyposazone w wiele zréznicowanych prawnie i1 eko-
nomicznie zrédet dochodéw podatkowych, ktérych eksploatacja stanowi¢ powinna
podstawe lokalnej gospodarki finansowej. W teorii finanséw lokalnych wskazuje
si¢ wiele modeli podziatlu wladztwa podatkowego miedzy panstwo oraz wladze
lokalne, ktére moga stuzy¢ jako podstawa konstrukcji systemu finanséw lokalnych,
determinujacego w konsekwencji nie tylko stopienn samodzielnosci finansowej, ale
réwniez mozliwos¢ wdrazania zalozen lokalnej polityki podatkowej. Celem opra-
cowania jest ocena proponowanych w literaturze przedmiotu modeli podziatu
wladztwa podatkowego w kontekscie realizacji idei samodzielnosci finansowe)
samorzadu terytorialnego oraz konsekwencji ich zastosowania w odniesieniu do
ryzyka niestabilnosci gromadzenia $rodkéw finansowych niezbednych do realizacji
zadan wiadzy lokalne;j.

2. Pojecie i sposoby podzialu wladztwa podatkowego

Wiadztwo podatkowe okreslane jest w literaturze z zakresu teorii i praktyki fi-
nanséw publicznych za pomoca przymiotnikow ,,czesciowe” oraz ,,pelne”. W szcze-
gblnosci rozumiejac, iz wladztwo czesciowe jest jednoznaczne z: ,prawem, jakie
przyznaje si¢ organom lokalnym do ksztaltowania niektérych wymienionych przez
ustawodawce podatkéw — w zakresie wysoko$ci opfat, stosowania zwolnien, ulg,
podwyzszania stawek podatkowych itp.”, natomiast wladztwo podatkowe peine
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oznacza to, iz: ,,organy te majg prawo do naktadania podatkéw, optat, dodatkéw do
podatkéw itp. Ponadto maja one prawo do samodzielnego podejmowania decyzji w
zakresie zaniechania poboru calosci lub czesci podatkéw i optat, rozktadania na
raty zobowiazan podatkowych” [12, s. 154].

Przyjecie wskazanego rozrdznienia pozwala na postawienie tezy o gradacji za-
kresu uprawnien wladz lokalnych w stosowaniu instrumentéw lokalnej polityki
podatkowej. Wykluczona wydaje si¢ mozliwos¢ stwierdzenia dychotomicznego
charakteru samodzielnosci wladz lokalnych w zakresie ksztaltowania obcigzen
podatkowych, czyli zalozenia, iz w praktyce moze wystapi¢ jedna z dwdch naste-
pujacych mozliwosci: wystepowanie albo brak wladztwa podatkowego samorzadu
terytorialnego. W konsekwencji wladza publiczna szczebla centralnego bedzie w
stanie wzglednie elastycznie okresli¢ zakres wyposazenia organéw samorzadu
terytorialnego w kompetencje dotyczace ksztaltowania obciazen podatkowych,
obowiazujacych na obszarze dziatania wiadz lokalnych.

W literaturze przedmiotu w celu sprecyzowania stopnia swobody wiadz lokal-
nych w zakresie stanowienia podatkéw uzywa si¢ negatywnego okreslenia wiadz-
twa podatkowego organéw samorzadu terytorialnego. Negatywne podejscie ozna-
cza identyfikacje zakresu ograniczenia przez wladze ustawodawcze hipotetycznie
rozumianego zbioru kompetencji okreslajacych pelna swobode, ktéra dysponuje
suwerenna wiladza panstwowa, bedaca jednoczesnie jedynym podmiotem upraw-
nionym do sprecyzowania zakresu samodzielnosci wladzy lokalnej w ksztattowa-
niu lokalnie zorientowanych instrumentéw polityki podatkowe;.

Wsréd przyczyn, ktére powoduja, iz wladza publiczna szczebla centralnego
sklania si¢ do naktadania ograniczen na samodzielnos¢ finansowa wiadz lokalnych,
nalezy wyréznié, po pierwsze, chg¢ posiadania przez panstwo ,,wpltywu na dzialal-
nos¢ samorzadu terytorialnego, a wpltyw ten wywiera¢ moze pod warunkiem takie-
go uksztaltowania zrédet dochodéw gmin, aby dochody wiasne nie wystarczaty na
pokrycie wydatkéw na minimalnym choéby w danych warunkach poziomie zaspo-
kojenia potrzeb”. Druga przestanka odnosi si¢ do tego, iz ,,w interesie panstwa lezy
zmniejszenie réznic w stopniu rozwoju spofeczno-gospodarczego, a w najgorszym
wypadku — niedopuszczenie do ich poglebiania” [5, s. 81].

Interesujaca tezg, obejmujaca problematyke okreslenia czynnikéw, ktére
uwzgledniane sg w praktyce ustawodawczej do wytyczenia granic wladztwa lokal-
nego w dziedzinie podatkéw, zaproponowata H. Litwinczuk [8, s. 31-32]. Wskazu-
je si¢ na dwa czynniki przyczyniajace si¢ do ograniczenia samodzielnosci wladzy
lokalnej: interes panstwa i interes podatnika. Interes panstwa przejawia si¢ przede
wszystkim w dazeniu do zachowania na szczeblu wiadzy centralnej najbardziej
wydajnych pod wzgledem finansowym podatkéw oraz wyposazenie wladz lokal-
nych w slabsze fiskalnie podatki. Ze wzgledu na interes podatnika, ktéry wiaze si¢
z dazeniem do niedopuszczenia do powaznych rdéznic w cigzarze opodatkowania
miedzy réznymi jednostkami terytorialnymi, najczesciej stosowanym rozwiaza-
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niem jest okreslenie przez pafistwo maksymalnych stawek podatkéw naktadanych
przez samorzad lokalny.

Przyktadem negatywnego ujgcia zakresu swobody ksztaltowania przez wiadze
samorzadowe instrumentéw podatkowych jest zaproponowane przez B. Brzezin-
skiego wyréznienie czterech rodzajow ograniczen, ktére moze wprowadzi¢ usta-
wodawca do systemu prawa podatkowego. Sa to kolejno: a) ograniczenia o charak-
terze ilosciowym, polegajace na ustaleniu granic wzrostu lub obnizki obciazen
podatkowych; b) ograniczenia o charakterze jakosciowym, zwigzane z celowym
niedookresleniem zakresu swobody wiadz lokalnych, osiaganym przez nieostros¢
wykorzystywanych zwrotéw (np. ,,w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach”, ,,w za-
leznosci od miejscowych warunkéw i potrzeb”), ktérymi postuguje si¢ ustawodaw-
ca w tresci przepisow kompetencyjnych; c) ograniczenia o charakterze procedural-
nym, wiazace si¢ z koniecznoscia wspoétdziatania witadz lokalnych z organami pan-
stwowymi przy wydawaniu lokalnych przepiséw podatkowych; d) ograniczenia
zwiazane z obligatoryjnym albo fakultatywnym charakterem przyznanej wladzom
lokalnym kompetencji prawotwdrczej, przy czym obligatoryjno$¢ w sposob jedno-
znaczny ogranicza faktyczna swobode dziatania organu, ktéremu powierzona zo-
stala kompetencja [4, s. 43-45; 12, 5. 30-47].

Pozytywne okreslenie zakresu swobody dzialania wiadz lokalnych polega z
kolei na wyliczeniu kategorii kompetencji, w ktére wyposazony moze zosta¢ samo-
rzad terytorialny. Podejscie pozytywne koncentruje sig¢, w przeciwienstwie do za-
prezentowanych negatywnych koncepcji delimitacji lokalnego wladztwa podatko-
wego, na szczegétowym okresleniu upowaznienia organéw wladzy lokalnej do
dziatan i decyzji odnoszacych si¢ do precyzowania i osiagania zalozen lokalnej
polityki podatkowe;.

A. Borodo wskazuje na zasadnicze trzy rodzaje kompetencji, ktére moga przy-
stugiwa¢ wladzom lokalnym. W szczegdlnosci sa to kompetencje, ktére odnosza
si¢ do: a) stanowienia przepiséw prawnych wprowadzajacych podatki, b) przej-
mowania wplywéw z poszczegélnych podatkéw, c) administrowania w zakresie
poszczegdlnych podatkéw [2, s. 16-20]. Cesje kompetencji do stanowienia przepi-
s6w podatkowych na rzecz samorzadu terytorialnego A. Borodo uzaleznia od cha-
rakteru panstwa, w zasadzie wykluczajac mozliwos¢ wprowadzania podatkéw
przez wladze samorzadowe w panstwach unitarnych. Kompetencja do wykorzy-
stywania wplywdéw z podatkéw pozostaje z kolei niezalezna od zakresu implemen-
tacji w systemie prawa podatkowego kompetencji do wprowadzania podatkéw,
albowiem — jak zauwaza A. Borodo: ,,z reguly uprawnienia stanowiace w sprawach
podatkéw ma panstwo, a korzystaja z podatkéw oprécz panstwa takze inne teryto-
rialne zwiazki publicznoprawne, np. kraje zwiazkowe, gminy, powiatowe zwiazki”.
Wykonywanie czynnosci wymiaru i poboru podatkéw sklada si¢ na zakres kompe-
tencji do administrowania, ktéra w sposéb najdalej idacy przekazywana jest na
rzecz gmin, ktérym pozostawia si¢ do administrowania podatki lokalne — albo cha-



211

rakteryzujace si¢ prostota techniczna w budowie, albo drobne podatki, o niezna-
czacym fiskalnie charakterze.

B. Brzezinski proponuje ujecie problemu w ramach typéw kompetencji, ktére
odpowiadaltby albo konkretnym elementom konstrukcji poszczegdlnych podatkéw,
albo wystgpowaniu w tresci przepisu kompetencyjnego pierwiastkow stanowiacych
lub wykonawczych [4, s. 43-45]. W perspektywie pierwszej z wyrdznionych typo-
logii wyrdzni¢ nalezy 4 typy kompetencji: a) kompetencje do wprowadzania oraz
znoszenia podatkéw, przy czym elementy techniczne tych podatkéw, okreslanych
jako fakultatywne, ustalane bytyby w réznym stopniu przez wtadze centralne;
b) kompetencje do rozszerzania albo ograniczania przedmiotowego lub podmioto-
wego zakresu obowigzywania podatkéw; c¢) kompetencje do okreslania wysokosci
obciaZenia podatkowego, ktére moga wigzaé si¢ zaréwno z osoba podatnika
(np. ulgi podatkowe dla okreslonych kategorii podatnikéw), jak i przedmiotem
opodatkowania (np. wylaczenia z podstawy opodatkowania okreslonych sktadni-
kéw); d) kompetencje do okreslania innych niz wyzej wymienione elementéw kon-
strukcji podatkéw, np. dotyczacych terminéw 1 sposobu poboru podatku.

Drugi szereg typologiczny, zaproponowany przez B. Brzezinskiego, opierajacy
si¢ na identyfikacji wystepowania pierwiastkéw stanowiacych lub wykonawczych
w tresci norm kompetencyjnych, pozwala na wyréznienie nastepujacych alternatyw
opisujacych zakres samodzielnosci samorzadu terytoriainego w odniesieniu do
realizacji lokalnej polityki podatkowe;j. Sa to, kolejno, prawo do: a) wprowadzania
okreslonego rozwiazania w ksztalcie odmiennym od ustawowego, nie okreslonym
blizej przez ustawodawce; b) wprowadzania rozwiazania o ksztalcie innym niz
zaproponowane przez ustawodawce, lecz jednoczesnie czg$ciowo okreslonym;
c) wyboru jednego z kilku rozwiazan ustalonych przez ustawodawce; d) braku
mozliwosci wyboru, kiedy lokalny akt wladztwa podatkowego pozostaje wytacznie
prosta projekcja zalozef wprowadzonych przez wladze¢ centralna.

Wskazana przez H. Sochacka-Krysiak taksonomia oddziatywania wladzy pu-
blicznej na szczeblu centralnym na ksztaltowanie si¢ wptywéw z podatkéw lokal-
nych opiera si¢ na wyréznieniu ré6znych sposobéw ze wzgledu na stopien ograni-
czenia swobody wladz samorzadowych [11, s. 13-14; 10, s. 25-26]. Wyréznia si¢
szes¢ metod centralnego regulowania podatkéw lokalnych: a) ustalenie zakresu
dopuszczalnych form podatkéw lokalnych, sposréd ktérych organy samorzadu
terytorialnego moga wybrac i zastosowaé na swym terenie podatki, ktére wydaja
si¢ im najbardziej dogodne i wydajne; b) ustalanie obowiazujacego powszechnie
systemu podatkéw lokalnych z réwnoczesng mozliwoscia fakultatywnego wpro-
wadzania podatkéw fakultatywnych, uzupetniajacych w miar¢ mozliwosci podatki
obligatoryjne; c) ustalenie jednolitej konstrukcji poszczegélnych podatkéw lokal-
nych z jednoczesnym pozostawieniem w gestii organéw lokalnych decyzji o wyso-
kosci stawek podatkowych; d) ustalenie dopuszczalnej wysokosci maksymalnej
(ew. takze minimalnej) stawki podatkowej, przez co nalezy rozumieé, ze we wska-
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zanych limitach stawki podatkéw lokalnych moga by¢ ustalane wzglednie swo-
bodnie przez wlasciwe organy lokalne; e) ustalenie dla wszystkich organéw lokal-
nych jednolitych obligatoryjnych stawek podatkéw lokalnych, wzglednie réznico-
wanych wedlug odregbnych przyjetych przez ustawodawce kryteriéw; f) dopusz-
czenie stosowania przez organy samorzadu terytorialnego zwolnien i ulg w podat-
kach lokalnych, ktérych zakres i stawki wyznaczajace zasadniczy poziom obciaze-
nia ustalane sa przez panstwo, zazwyczaj na jednym poziomie w skali calego kraju.
Nalezy zauwazy¢, iz kolejne wyréznione metody okreslenia swobody decyzyjnej
wladz lokalnych tozsame sg z coraz dalej idacymi ograniczeniami podmiotowosci
organéw samorzadu terytorialnego w realizacji zatozen polityki podatkowe;.

Przeprowadzajac badania empiryczne dotyczace zakresu autonomii finansowej
wspélnot lokalnych w Europie, J.F. Copé wyr6znit trzy kategorie panstw o zrézni-
cowanych kompetencjach wspdlnot lokalnych w obszarze wladztwa podatkowego.
W pierwszej grupie panstw, do ktérych zaliczono Belgi¢ i Niemcy, wspdlnoty lo-
kalne posiadaja prawo do swobodnego ustalania wysokosci podatkéw lokalnych,
przy czym zakres swobody decyzyjnej moze obejmowa¢ mozliwos¢ dowolnego
ustalania stawek (Niemcy) oraz przedmiotu podatku (Belgia). W ramach drugiej
kategorii pafistw, wsréd ktérych wystepuja Francja 1 Hiszpania, wspdlnoty lokalne
posiadaja znaczna swobodg ustalania stawek podatkéw w ramach ustalonych przez
panstwo. Punktem odniesienia swobody decyzyjnej moga by¢ zaréwno stawki
maksymalne (Hiszpania), jak tez stawka innego podatku albo $rednia wazona sta-
wek réznych podatkéw (Francja). Trzecia kategoria panstw, do ktérych zalicza sig
Wielka Brytani¢ oraz Wtochy, charakteryzuje si¢ centralng i $cisla reglamentacja
zmian stawek podatkéw lokalnych [6, s. 34-35].

3. Kanoniczne modele podzialu wladztwa podatkowego

Podzial wladztwa podatkowego mi¢gdzy wladze publiczna na szczeblu central-
nym oraz inne zwiazki publicznoprawne moze zosta¢ oparty na jednym z czterech
kanonicznych systeméw podzialu zZrédet podatkowych, stanowiacych okreslona
technike funkcjonowania finanséw publicznych. W szczegdlnosci mozna wyrdz-
ni¢: a) system konkurencji podatkowej, b) system rozgraniczenia zrédet podat-
kowych, c) system dodatkéw do podatkéw, d) system udzialéw podatkowych
[2, 5. 22-30]. W ramach historycznie wyksztatconych form rozdzialu uprawnien do
naktadania oraz poboru $wiadczen podatkowych wyrézni¢ nalezy dodatkowo sys-
temy mieszane [1].

System konkurencji podatkowej opiera si¢ na zatozeniu, iz kazdy zwiazek
publicznoprawny moze opodatkowywac wedlug wlasnego uznania dowolne zrédta
podatkowe, bez konieczno$ci uwzgledniania intereséw pozostalych zwiazkow.
Oznacza to, iz poszczeg6lne publicznoprawne zwiazki terytorialne posiadaja petni¢
kompetencji do naktadania, pobierania oraz gromadzenia dochodéw podatkowych.
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Konsekwencja wskazanych rozwiazan pozostaje wlasciwie nieograniczony sto-
pien samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego w instrumentalizacji
lokalnej polityki podatkowej. Zarysowana zaleznos¢ pociaga za soba jednoczesnie
koniecznos$¢ przyjecia przez spolecznosci lokalne ryzyka zwiazanego z pelna od-
powiedzialnoscia za wykonywanie i finansowanie swych zadan. Oznacza to, iz w
rezultacie implementacji w systemie podziatu zrédet podatkowych zatozen kon-
cepcji konkurencji podatkowej wystgpuje w poszczegdlnych czesciach kraju
znaczne zréznicowanie obciazenia podatkowego oraz zakresu i poziomu $wiadczen
publicznych, prowadzac w szczegdlnych przypadkach do stagnacji, a nawet
»Smierci” stabszych jednostek samorzadu terytorialnego [13].

W literaturze wskazuje si¢ na wystgpujace w praktyce dwa rodzaje konkurencji
podatkowe) migedzy wiladza panstwowa oraz wladzami lokalnymi: konkurencje
formalna oraz konkurencje efektywna [7, s. 459-460]. Pierwsza z nich moze by¢
utozsamiana z omawianym systemem, albowiem jej istota jest wspolwystgpowanie
na co najmniej dwéch szczeblach wiadzy publicznej uprawnien do nakladania od-
rebnych podatkéw na to samo zrédto. Konkurencja efektywna moze wystgpowac w
przypadku, gdy nie wystgpuje konkurencja formalna, natomiast wladze na réznych
szczeblach nakladaja podatki, ktére oddzialuja wzajemnie na poziom osiaganych
dochoddéw, wptywajac na bazg opodatkowania'.

Drugi z wyréznionych system, opierajacy si¢ na postulacie rozgraniczenia zrédel
podatkowych, zaktada wyposazenie poszczegdlnych zwigzkéw publicznoprawnych w
dysjunktywnie i ustawowo okreslone mozliwosci eksploatacji zrédel podatkowych.
Systemn rozgraniczenia zrédet podatkowych moze by¢ albo catkowicie wolny, albo tez
ograniczony. W pierwszym przypadku zakres swobody jednostek samorzadu teryto-
rialnego w realizacji lokalnej polityki podatkowej pozostaje w zasadzie podobny do
uprawnien przyznawanych zwiazkom publicznoprawnym w ramach systemu konku-
rencji podatkowej; jedyna réznica pozostaje wykluczenie mozliwosci samodzielnego
wyboru zrédta opodatkowania. W drugim przypadku organom samorzadu terytorial-
nego nie przyznaje si¢ mozliwosci nakladania i konstrukcjt podstawowych elementéw
technicznych podatkéw, postawionych do dyspozycji wiadz lokalnych.

W perspektywie intereséw spotecznosci lokalnej konsekwencja oparcia systemu
podziatu zrédet podatkowych na koncepcji dysjunkeji podatkowej pozostaje brak prze-
stanek dla dlugofalowego precyzyjnego rozgraniczenia zrédet podatkowych (podat-
kéw), zapewniajacego stabilne zrédlo zaspokajania potrzeb fiskalnych wiadzy lokalnej.

I Konkurencja efektywna moze wystapi¢ w takiej sytuacji: wtadze lokalne eksploatuja podatek
od érodkéw transportowych, z ktérego dochody zalezne sa od liczby zarejestrowanych samochodéw,
natomiast wladze centralne rozporzadzaja podatkami od dochodéw osobistych oraz podatkiem od
wartosci dodanej. Oczywiste jest, iz konkurencja formalna nie wyst¢puje, jednakze zwigkszajac
stawkg podatku dochodowego, ogranicza si¢, uwzgledniajac stopien elastycznosci dochodowej, popyt
na samochody osobowe, oczekujac podobnych reakcji gospodarstw domowych w rezultacic podwyz-
szenia stawek podatku od wartosci dodanej — uwzgledniajac tym razem elastyczno$¢ cenowa popytu.
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Kolejny z wyréznionych systeméw podziatu Zzrédet podatkowych opiera si¢ na
zasadzie przydzielenia wspélnotom terytorialnym dochodéw, bedacych rezultatem
powigkszenia o okreslong kwot¢ (dodatek) podatku stanowiacego dochéd wiadzy
panstwowej. System dodatkéw do podatkéw moze przybiera¢ jedna z trzech
form, przewidujacych, iz komunalny dodatek: a) moze ksztattowac sie na dowol-
nym, nieokreslonym przez ustawodawc¢ poziomie, b) nie moze przekroczy¢ okre-
Slonej maksymalnej granicy, c) ma jednakowa, réwna dla poszczegélnych gmin i
innych zwiazkéw komunalnych wysokosé. Oczywiscie wybdr przez wladze usta-
wodawcze jednej z wyréznionych form wyposazenia wtadz lokalnych w uprawnie-
nia do osiagania dochodéw pozostaje w scistym zwiazku z poziomem samodziel-
nosci w realizacji zalozen lokalnej polityki podatkowe;j.

W przypadku nieograniczonych mozliwosci ksztaltowania przez wiadze lokal-
ne poziomu dodatkéw komunalnych wladza centralna dopuszcza dowolny stopien
zréznicowania poziomu zaspokajania potrzeb lokalnych oraz wysokosci obciazen.
Swoboda samorzadu jest w tym przypadku prawnie nieograniczona, podlegajac
Jjedynie oddziatywaniu sytuacji spoteczno-ekonomicznej wspélnoty samorzadowe;j.

W drugim przypadku, przewidujacym mozliwos$¢ precyzowania przez wladze lo-
kalne wysokosci, w ustalonych granicach, dodatku komunalnego, mozna zauwazy¢
rudymentarne instrumentarium realizacji lokalnej polityki podatkowej. Poszczegbine
organy samorzadu terytorialnego, reprezentujace interesy spotecznosci lokalnej,
wprowadzajac obowiazujace na ich terenie zréZnicowane co do wysokosci stawki,
moga dazy¢ do osiagnigcia akceptowanych przez wspdlnote terytorialng celéw pozafi-
skalnych. Podwyzszanie poziomu obciazen podatkowych moze by¢ sposobem ograni-
czenia naptywu oséb. W przypadku wykorzystania dodatkéw komunalnych do podat-
kéw obciazajacych dochody osobiste oddziatuje to na zmniejszenie dochodu rozporza-
dzalnego gospodarstw domowych. Natomiast w przypadku stosowania dodatkéw do
podatkéw konsumpcyjnych wywola to podniesienie kosztéw utrzymania gospodarstw
domowych. Z kolei ograniczenie naptywu kapitalu pozostawac bedzie konsekwencja
stosowania wysokich dodatkéw do podatkéw od zyskéw korporacji.

Odwrotne zalezno$ci moga zosta¢ zidentyfikowane w przypadku okreslania
przez wladze lokalne dodatkéw do wyréznionych kategorii podatkéw na relatyw-
nie niskim poziomie. Przestanka zréznicowania wysokosci dodatkéw ustalanych
przez rézne wladze lokalne moze by¢ réwniez potrzeba gromadzenia srodkéw fi-
nansowych w celu zaspokajania potrzeb spotecznych, na akceptowanym przez
wspolnote lokalng poziomie. Wysoki poziom dodatkéw moze byé w takim przy-
padku pochodng albo malej wydajnosci innych zrédet dochodéw przy danym po-
ziomie potrzeb lokalnych, albo wyzszego poziomu potrzeb zglaszanych przez spo-
fecznos¢ lokalng przy danym poziomie wplywéw z innych zrédet.

W ostatnim przypadku wiadze lokalne nie maja mozliwosci realizacji pozafi-
skalnych zadan lokalnej polityki podatkowej. Ustalenie sztywnej wysokosci dodat-
kéw sprowadza de facto opisywany system do mechanizmu finansowego zasilenia
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jednostek samorzadu terytorialnego, podobnego do modelu udzialéw w podatkach
centralnych, zapewniajacego jednoczesnie utrzymanie terytorialnej réwnowagi w stop-
niu obciazenia podatnikéw. W tym przypadku w sposéb bezposredni wdrazana jest
zasada ochrony podmiotéw obciazonych przed nadmiemym fiskalizmem oraz ryzy-
kiem zr6znicowania wysokosci $wiadczen podatkowych w ukladzie terytorialnym.

Tabela 1. Ekonomiczny charakter systemu dodatkéw komunalnych
oraz systemu udziatéw w podatkach centralnych

Determinanta System komunalnych dodatkéw System udziatéw
do podatkéw centralnych w podatkach centralnych
Koniunktura » niezaleznie od stosowanych rozwiazan | e jezeli w odniesieniu do podatku cen-
gospodarcza w konstrukcji skali podatkowej w po- tralnego stosowana jest progresywna
datku centralnym, dochody samorzadu skala podatkowa, to dochody samo-
terytorialnego zmieniaja si¢ proporcjo- rzadu zmieniajq si¢ w szybszym tem-
nalnie do zmian podstawy opodatko- pie niz zmiany w podstawie opodat-
wania kowania, co oznacza szybszy wzrost w
fazie wzrostu oraz szybszy spadek
dochodéw w fazie spadku;

» jezeli wykorzystywana jest skala
proporcjonalna dochody z tytutu
udziatéw w podatku centralnym
zmieniaja si¢ proporcjonalnie do
zmian podstawy opodatkowania

Centralna « dochody z tytutu dodatkéw komunal- » dochody z tytutu udzialéw zaleza

polityka nych nie reaguja na stosowane w po- w istotny sposéb od wprowadzanych

podatkowa datku centralnym ulgi i zwolnienia po- przez wladze ustawodawcze zwol-
datkowe, jezeli nie wptywaja na nief i ulg w podatku centralnym

zmniejszenie podstawy opodatkowania

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Kolejny analityczny system podziatu wptywoéw fiskalnych opiera si¢ na zasa-
dzie ustalania dla poszczegélnych wspélnot terytorialnych procentowych udzialéw
we wplywach z eksploatacji danego podatku. Ocena systemu udzialéw podatko-
wych przez pryzmat samodzielnosci wladzy lokalnej w zakresie realizacji zatozen
lokalnej polityki podatkowej wskazuje w zasadzie wylacznie na brak mozliwosci
realizacji pozafiskalnych zadan wskazanej polityki. Wiadza lokalna postawiona
jest w tym przypadku w roli podmiotu osiagajacego dochéd w wyniku realizowa-
nej przez centralne wladze centralnej polityki podatkowej. Nalezy bowiem zauwa-
zy¢, iz wszelkiego rodzaju decyzje wladz centralnych, ktérych rezultatem jest ob-
nizenie globalnych wptywéw z podatku stanowiacego przedmiot systemu podat-
kéw wspélnych, powoduje, przy niezmienionym poziomie procentowego udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego, automatyczne obnizenie poziomu dochodéw
wiladzy lokalne;.
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Podstawowa réznica miedzy systemem udzialéw oraz systemem dodatkéw do
podatkéw centralnych w formie stalej wysokosci dodatku komunalnego wynika ze
stosowanych mechanizméw redystrybucji terytorialnej udzialéw oraz techniki
okreslania podstawy, do ktdrej odnosi si¢ ustalany przez wladze lokalne dodatek.
Poziom dochodéw jednostek samorzadowych w ramach obydwu systeméw w od-
mienny sposéb reaguje na koniunkture¢ gospodarcza oraz zmiany w centralnej poli-
tyce podatkowej (zob. tab. 1).

4. Mechanizmy podzialu wladztwa podatkowego
a samodzielnos¢ finansowa wladzy lokalnej

Wskazana klasyfikacja systeméw, a w ich ramach form podziatu wladztwa po-
datkowego migdzy panstwo i inne zwiazki publicznoprawne, pozwala wyodregbnid,
ze wzgledu na ich relacj¢ do zakresu i charakteru samodzielnosci finansowej, czte-
ry podstawowe mechanizmy wyposazenia wladz lokalnych w mozliwo$¢ instru-
mentalizacji zalozen lokalnej polityki podatkowej (zob. tab. 2).

Tabela 2. Mechanizmy przekazywania wtadztwa podatkowego
w ramach systeméw podziatu Zrédet podatkowych

Koniunkcja Dysjunkcja Altematywa Inkluzja
podatkowa podatkowa podatkowa podatkowa
rozgsr)::: ii:r;lenia system dodatkéw g
. . iy srodet podatkowych | 9OPodatkéw | gl
Rodzaj uprawnien 5 .~ S 3 209 c
52 > =2 22§
przekazanych 22 Z g i 3 3 283
na rzecz whadzy lokalnej § = S 2 2ol § - EIER:
2% | :| § |2E|iz|Egist
5 a ) % L8l 2§ |28< |53
a 2 8 SO @& |2 -§ o
17} o o0 L g .
= © E ~ o
8 o
Wyb6r zrédla podatku X
Naktadanie podatku w ramach » .
okreslonego Zrédta
Precyzowanie elementéw
technicznych podatku wpty- x X X X X
wajacych na jego wysokosé
Pobieranie podatku X X X
Osiaganie dochodéw x o x . » « x
odatkowych

Zrédio: Opracowanie wtasne na podstawie {3, s. 21-25].
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Pierwszy z wyréznionych — mechanizm koniunkcji podatkowej, zaklada wy-
posazenie wiadz lokalnych w pelne uprawnienia dotyczace ksztaltowania instru-
mentéw polityki podatkowej. Przedstawiona sytuacja pozwala wiadzom lokalnym
w spos6b dowolny nie tylko ksztaltowaé wszystkie elementy techniczne konstruk-
cji naktadanych podatkéw komunalnych, lecz réwniez dokonywa¢ odpowiedniego
wyboru zrédta podatkowego. W konsekwencji akceptuje si¢ mozliwo$é wystapie-
nia sytuacji, w ktérej dochodzi do natozenia si¢ uprawnien wladz lokalnych oraz
wladzy centralnej w zakresie eksploatacji okreslonego zrédta podatkowego.

W kontekscie koniunktywnego mechanizmu podzialu wladztwa podatkowego,
oferujacego wladzom lokalnym najdalej idaca samodzielnos¢ finansowa, proble-
mem niezwykle istotnym bedzie elastyczno$¢ dochodowa oraz wspélzaleznosé
zmian wydajnosci poszczeg6lnych zrédet podatkowych. Problem wptywu struktury
dochoddédw podatkowych wladz lokalnych na stabilno$é tych dochodéw rozwazony
zostal przez F.C. White’a oraz C.J. Chou. Opierajac si¢ na wnioskach plynacych z
modelu H. Markowitza [9], wnoszacego istotny wktad do rozwoju analizy ryzyka
zwiazanego z inwestycjami finansowymi, wspomniani autorzy wyprowadzaja na-
stgpujace wnioski dotyczace stabilnosci systemu podatkéw gromadzonych przez
wiadze lokalne: ,jezeli dwa podatki sa pozytywnie ze soba skorelowane, zmiany w
dochodach wywolane przez te podatki beda $cisle korespondowaly ze zmianami w
cyklu koniunkturalnym. Jezeli z kolei dwa podatki sa skorelowane negatywnie,
wowczas pojawiajacemu si¢ wzrostowi dochodéw z jednego podatku towarzyszy¢
bedzie spadek dochoddéw z drugiego podatku. W konsekwencji, aby zmniejszy¢
niestabilnos¢ systemu podatkéow lokalnych, powinien on obejmowaé podatki nie
pozostajace wzajemnie w silnym zwiazku korelacyjnym, tak aby zmiany w docho-
dach z poszczegdlnych podatkéw nie dokonywaly si¢ w tym samym kierunku i nie
byly wzgledem siebie proporcjonalne” [15, s. 278].

Celem wykorzystania w systemie podatkowym mechanizmu dysjunkcji po-
datkowej w celu okreslenia obowiazujacych zasad podziatu wladztwa podatkowe-
go, ktory charakterystyczny jest dla systemu rozgraniczenia Zrédet podatkowych,
pozostaje wylaczenie mozliwosci wyboru przez wladze lokalne zrédta podatkowe-
go, a takze — w przypadku ograniczonej formy tego systemu — uniemozliwienie
naktadania podatkéw. Samodzielnos¢ podatkowa wladzy lokalnej w ramach me-
chanizmu dysjunkcji podatkowej bez watpienia pozostaje okre$lona w szerokim
zakresie, ktéry umozliwia wzglednie swobodng instrumentalizacje lokalnej polityki
podatkowej, pod warunkiem iz nie wplynie to na cksploatacje wylaczonego dla
wladzy centralnej Zrédta podatkowego.

Wystepowanie prostych narzedzi realizacji zalozen lokalnej polityki podat-
kowej jest charakterystyczne dla mechanizmu alternatywy podatkowej, ktéry
mozna utozsamia¢ z dwoma formami systemu dodatkéw do podatkéw, uwzgled-
niajacych mozliwo$¢ ograniczonego lub nieograniczonego ksztaltowania przez
wladze lokalne ostatecznej wysokosci obcigzenia podatkowego. Wspomniany
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mechanizm, wykluczajac wprawdzie prawo wtadz lokalnych do naktadania po-
datkéw, pozwala jednoczesnie wpltywac na wysokosé osiaganych dochodéw po-
datkowych poprzez terytorialne zréznicowanie poziomu dodatkéw komunalnych
do podatkéw panstwowych.,

Najdalej idace ograniczenie mozliwosci realizacji zalozen polityki podatkowe;j
przez wladze lokalne charakteryzuje mechanizm inkluzji podatkowej, wystepuja-
cy w systemie udzialéw podatkowych oraz systemie dodatkéw do podatkéw o
jednakowej wysokosci. Wiadza lokalna osiaga dochody z tytulu wspdlnej eksplo-
atacji okreslonego podatku, ktérych wysokos¢ nie jest w zaden sposéb zalezna od
decyzji o charakterze podatkowym, podejmowanych przez organy samorzadu tery-
torialnego. Zaréwno prawna konstrukcja elementéw technicznych podatku, jak i
poziom lokalnych dochodéw podatkowych pozostaja w wylacznej kompetencii
wladzy szczebla centralnego.

5. Podsumowanie

Unikanie w praktyce prawodawczej rozwiazan polegajacych na konstrukcji
systemu dochodéw podatkowych wtadz lokalnych, rozwiazan bazujacych na
jednym z wyréznionych kanonicznych modeli podziatu wiadztwa podatkowego,
nalezy uzna¢ za wlasciwy. Oparcie podatkowych zrédet dochodéw wiadzy lokal-
nej na jednym z kanonicznych modeli podziatu wladztwa podatkowego z jednej
strony korespondowac bedzie z korzysciami i szansami wynikajacymi z cech
charakteryzujacych poszczegdlne rozwiazania, z drugiej strony za$§ moze wywo-
tywa¢é nie tylko daleko idace zréznicowanie wydajnosci eksploatowanych przez
wladze lokalne Zrédet podatkowych, ale réwniez — w szczegélnych sytuacjach —
negatywne zjawiska.

Zastosowanie modelu konkurencji podatkowej pozwala istotnie zwigkszy¢
samodzielnos¢ finansowa wiladzy lokalnej, jednakze towarzyszy¢ temu bedzie
daleko idace zréznicowanie realizowanych dochodéw oraz ryzyko ich wahan ze
wzgledu na koniunktur¢ gospodarcza lub mobilno$¢ bazy podatkowej. Wyko-
rzystanie modelu rozgraniczenia Zzrédet podatkowych w sposéb istotny ograni-
cza wladztwo podatkowe jednostek samorzadowych, a takze pozwala ograni-
czy¢ nie tylko stopien zréznicowania finansowej alimentacji wladz lokalnych,
ale i ograniczy¢ ewentualne niebezpieczenstwa zwiazane z brakiem stabilnosci
wplywéw podatkowych.

W konsekwencji wystepowania wskazanych zaleznosci wystgpuja w praktyce
mieszane modele podzialu wladztwa podatkowego, najczesciej wyrazajace si¢ w
kompozycji modelu rozgraniczenia zrédet podatkowych i modelu udzialéw podat-
kowych w panstwach unitarnych albo w zestawieniu modelu konkurencji podat-
kowej z modelem dodatkéw komunalnych w panstwach federacyjnych.
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ECONOMIC AND LEGAL ASPECTS OF TAX POWER ALLOCATION

BETWEEN CENTRAL AND LOCAL AUTHORITIES

Summary

The aim of the paper is to present and discuss theoretical approaches to the problem of distribution

of limited power to taxation between state and local authorities. Four basic models are reviewed: tax
competition model and tax separating model as well as tax participation model and tax supplement
model. Both legal and economic consequences of implementing each of presented models are discussed.
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