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Wstep

Trwajacy kryzys pandemiczny uwypuklit istniejgcg juz wezesniej, cho¢ obecnie spotegowang
przez pandemie koronawirusa, nieadekwatnos¢ dochodéw jednostek samorzadu terytorialne-
go (JST) w Polsce do przekazanych im do realizacji zadan publicznych. Doprowadzit do pogte-
bienia nieréwnowagi fiskalnej w budzetach samorzadowych oraz nasilit dysproporcje miedzy
potencjatami ekonomicznymi i finansowymi samorzadéw terytorialnych.

Doswiadczane obecnie zaktdcenia i wstrzasy moga jednak stac sie okazjg do przemyslenia
istniejgcego systemu zasilania finansowego JST w Polsce i dostosowania go do ambitnych
wyzwan czekajacych na realizacje juz po wyjsciu z kryzysu, zwigzanych z zapewnieniem dtugo-
trwatej stabilnosci fiskalnej i decyzyjnej jednostek samorzadu terytorialnego. Istotng role w tym
procesie moze odegra¢ wiasciwie skonstruowany model repartycji wptywéw podatkowych
miedzy panstwo a te jednostki.

Cele artykutu to usystematyzowanie przestanek oraz ocena wybranych propozycji uspraw-
nienia i przebudowy systemu udziatéw jednostek samorzgdu terytorialnego w podatkach pani-
stwowych w Polsce z perspektywy zaréwno teoretycznych postulatéw doktryny federalizmu
fiskalnego, jak i praktycznych doswiadczen innych panistw.

W pierwszej czesci artykutu zaprezentowano definicje i gtéwne cechy udziatéw podatkowych
jednostek samorzgdowych w kontekscie koncepcji federalizmu fiskalnego. W czesci drugiej
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dokonano klasyfikacji gtéwnych typéw udziatéw podatkowych funkcjonujacych na swiecie.
Nastepnie omdéwiono ewolucje zasad konstrukcyjnych oraz funkcji udziatéw JST w podatkach
wspoélnych w Polsce. W szczegdlnosci skupiono sie na ocenie wydajnosci fiskalnej tego zrédta
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz czynnikéw ksztattujgcych te wydajnosé.
Wszystko to pozwolito na zidentyfikowanie najwazniejszych dysfunkcji udziatdw podatkowych
oraz na omdéwienie dotychczasowych propozycji modernizacji tego systemu wraz ze wskaza-
niem ich zalet i wad. W podsumowaniu zarekomendowano kierunki dalszych potencjalnych
zmian w tej dziedzinie.

Pojecie i cechy udziatéow podatkowych (tax sharing)
jako zrédta dochodéw JST

Udziaty w podatkach wspélnych stanowig jedng z form podziatu dochodéw podatkowych mie-
dzy szczebel rzadowy a szczebel samorzadowy w wielu panstwach’. Istota udziatéw sprowa-
dza sie do czerpania przez okreslony podmiot publicznoprawny czesci wptywéw ptynacych ze
wspdlnego dla innych podmiotow Zrédta podatkowego?.

Ustanowienie instytucji udziatéw podatkowych jest prébg znalezienia kompromisu miedzy
potrzebg zachowania samodzielnosci finansowej JST a koniecznoscig utrzymania stabilnosci
finanséw publicznych i réwnowagi catego systemu spoteczno-ekonomicznego®. Zgodnie z po-
stulatami federalizmu fiskalnego repartycja dochodéw publicznych miedzy szczeble wtadzy
publicznej powinna mie¢ charakter wtérny wobec podziatu zadan publicznych®. Gtéwna funkcja
witadz lokalnych powinna by¢ efektywna alokacja dobr publicznych na rzecz mieszkancéw, a wy-
sokos¢ zasobow finansowych jednostek terytorialnych powinna zaleze¢ od kosztow Swiadczenia
ustug na szczeblu JST. Wymég ten spetniaja przede wszystkim autonomicznie ksztattowane przez
samorzady terytorialne dochody z optat oraz powigzane z lokalng bazg podatkowg podatki
samorzadowe®. Niestety w wiekszosci panistw wysoko$¢ pozyskanych w ten sposéb dochoddéw
wiasnych JST jest niewspétmierna do ich potrzeb wydatkowych. Przyczynia sie to do pogtebienia
nieréwnowagi pionowej oraz poziomej i wymaga zastosowania mechanizméw wyréwnawczych,
ktére pozwola uzupetni¢ zasoby finansowe JST przy zachowaniu zwigzku z potencjatem ekono-
micznym poszczeg6lnych jednostek. Jest to mozliwe dzieki udziatowi J]ST w podatkach wspélnych.
Wprawdzie JST na og6t nie maja bezposredniego wptywu na wysokos¢ tak uzyskiwanych Srod-

1 S. Kanduta, PIT komunalny jako nowa forma dochoddw jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Infos” 2016,
nr 16(220), Biuro Analiz Sejmowych.

2 K. Wojtowicz, Udziaty samorzgdow w podatkach paristwowych - wiasne czy obce Zrédto dochoddw ST? Dylematy
teorii a praktyka budzetowa wybranych panstw, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”
2013, nr 306.

3 Ibidem.

4 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, Udziaty samorzqdu terytorialnego w paristwowych podatkach dochodowych
w aspekcie postulatow teoretycznych federalizmu fiskalnego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska.
Sectio H. Oeconomia” 2016, t. 50, nr 1, https://doi.org/10.17951/h.2016.50.1.295.

5 A. Shah, The Reform of Intergovernmental Fiscal Relations in Developing and Emerging Market Economies, The
World Bank, Washington 1994.
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kéw finansowych, moga jednak posrednio oddziatywac na wielkos$¢ zrédta podatkowego, w ktd-
rym partycypujg, np. przez stymulowanie rozwoju aktywnosci podlegajacej opodatkowaniu.
Wszystko to powoduje, ze udziaty podatkowe trudno jest jednoznacznie przyporzadkowac
do jednej z dwéch tradycyjnie wskazywanych w teorii federalizmu fiskalnego roztacznych kate-
gorii dochodéw samorzadowych, tj. dochod6w witasnych lub transferéw zewnetrznych. Znawcy
tematu H. Blochliger i O. Petzold prébujg nada¢ ramy rozumieniu pojecia ,udziaty” i proponuja
wiasny podziat wedtug nastepujgcych kryteriow®:
= partycypacji samorzaddw terytorialnych w ryzyku zmian dochodéw z podatkéw wspdélnych,
wywotanych wahaniami cyklu koniunkturalnego;
= bezwarunkowosci pojmowanej w ten sposéb, ze dochody z udziatdw podatkowych nie sg
przeznaczone na okre$lone z gory cele;

= stabilnosci formuty udziatéw podatkowych obligujacej do tego, by algorytm ich konstrukgji
byt okreslany ex ante i nie zmieniat sie w trakcie roku podatkowego;

= indywidualnej proporcjonalnosci ttumaczonej tak, ze udziaty podatkowe sg wspétmierne do
wielkosci bazy podatkowej powigzanej z danym terytorium.

Dochody podatkowe JST majgce wszystkie powyzsze cechy H. Bléchliger i O. Petzold okre$laja
mianem udziatéw w waskim znaczeniu (strict tax sharing) i zaliczajg do dochodéw wiasnych. Z ko-
lei udziaty niespetniajgce warunku indywidualnej proporcjonalnosci i realizujace przy tym funkcje
wyréwnawczg sa nazywane udziatami podatkowymi w szerokim znaczeniu (tax sharing) lub - ze
wzgledu na ich podobienstwo do transferéw budzetowych - udziatami w dochodach wspél-
nych (revenue sharing)’ (por. rysunek 1). Niespetnienie przez udziaty podatkowe ktéregokolwiek
z trzech pierwszych kryteriéw powoduje, ze sg one klasyfikowane jako dotacje (lub subwencje).

Rysunek 1. Sposoby definiowania i klasyfikacja udziatéw JST w podatkach wspélnych

> partycypacja w ryzyku 4
udziaty podatkowe > bezwarunkowos¢ 4
w szerokim znaczeniu .
(tax sharing) / o udziaty podatkowe
udziaty w dochodach > stabilnos¢ 4 w waskim znaczeniu
V\)l,spélnych (strict tax sharing)
(revenue sharing) indywidualna 4
proporcjonalnos¢
> funkcja wyréwnawcza

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: ). Kim, The Role of Intergovernmental Fiscal Institutions: The Case of Tax
Sharing [w:] Institutions of Intergovernmental Fiscal Relations. Challenges Ahead, red. ). Kim, H. Blochliger, OECD
Publishing, Paris 2015.

6 H. Blochliger, O. Petzold, Finding the Dividing Line Between Tax Sharing and Grants. A Statistical Investigation,
L,OECD Working Papers on Fiscal Federalism” 2009, nr 10, https://doi.org/10.1787/5k97b10wbnw-en.

7 J.Kim, The Role of Intergovernmental Fiscal Institutions. The Case of Tax Sharing [w:] Institutions of Intergovern-
mental Fiscal Relations. Challenges Ahead, red. J. Kim, H. Bléchliger, OECD Publishing, Paris 2015.
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Udziaty podatkowe w praktyce panstw OECD

Analiza doswiadczen wybranych panstw OECD w zakresie udziatéw JST w podatkach wspdinych
wskazuje, ze jest to kategoria dos¢ zréznicowana.

W tabeli 1 poréwnano konstrukcje udziatow podatkowych wystepujgcych w wybranych
17 panstwach OECD w 2014 r.8 z punktu widzenia: 1) znaczenia fiskalnego, 2) zakresu autono-
mii podatkowej JST, 3) realizacji w przyjetym algorytmie funkcji wyréwnawczych, 4) rodzaju
podatkéw podlegajacych podziatowi.

Udziaty podatkowe stanowia jedno z wazniejszych Zzrédet finansowania zadan samorzado-
wych. W Niemczech, na totwie, w Turcji i w Stowenii, a takze w Polsce na szczeblu regionalnym
wplywy z tego tytutu przekraczajg 70% ogétu dochoddw podatkowych JST.

W zadnym z analizowanych panstw OECD jednostki samorzadu terytorialnego nie maja
zagwarantowanego petnego wtadztwa podatkowego w odniesieniu do podatkéw wspdélnych,
w ktdrych partycypuja. Zasady konstrukcyjne udziatéw podatkowych sg zazwyczaj ustalane
na szczeblu centralnym w przepisach ustaw, co ma zapewni¢ stabilnos¢ dochoddw jednostek
samorzadu terytorialnego czerpanych z tego zrédta w dtuzszym okresie. Nieco rzadziej formuty
udziatéw sg okreslane przez administracje rzadowa w corocznych ustawach budzetowych. Cho¢
pozwala to rzagdowi centralnemu na wieksza elastyczno$¢ w sferze prowadzenia polityki fiskal-
nej, to nie sprzyja efektywnemu planowaniu budzetéw JST. Algorytmy udziatéw podatkowych
mogg byc takze tworzone w drodze porozumien miedzy administracjg rzgdowg a samorzagdami
terytorialnymi, przy czym uzyskanie petnej aprobaty ST jest wymagane gtéwnie w paristwach
federacyjnych (w Niemczech czy w Austrii) oraz w paistwie z konstytucyjng zasada autonomii
regionalnej (w Hiszpanii).

Jezeli chodzi o konstrukcje udziatéw podatkowych, to mozna wyodrebni¢ dwa gtéwne ich
typy. W pierwszym z nich, okreslanym jako mechanizm podziatu bazy podatkowej (sharing
the tax base)®, udziaty zblizajg sie charakterem do podatkéw samorzadowych (por. m.in. Bel-
gia, Finlandia czy Hiszpania). Wprawdzie to szczebel centralny okresla konstrukcje podatku
wspdlnego, lecz wysoko$¢ udziatéw samorzgdowych odnosi sie wprost do potencjatu ekono-
micznego poszczegdlnych JST poprzez ustanawianie przez wtadze samorzadowe dodatkéw do
podatkdéw panstwowych (tzw. piggyback taxes). Zaleta tego rozwigzania wigze sie z utrzymaniem
samodzielnosci finansowej JST, z jednoczesnym pozostawieniem pewnych uprawnien kontrol-
nych wtadzom centralnym. Mankamenty za$ ujawniajg sie przede wszystkim w sytuacji braku
wspotpracy pomiedzy poszczegdélnymi szczeblami wiadzy publicznej, ktédry moze prowadzic
do nadmiernego rdéznicowania obcigzer podatkowych w zaleznosci od jurysdykcji podatko-
wych, a w konsekwencji - do naruszenia sprawiedliwosci opodatkowania. Istotne jest zatem

8 Kryterium doboru paristw byfa dostepnos¢ poréwnywalnych danych empirycznych. Zgodnie z wiedzg autor-
ki jedyna instytucjg na poziomie miedzynarodowym, ktéra dokonuje w swoich statystykach wyodrebnienia
udziatéw podatkowych jako Zrodta dochodéw JST, jest OECD. W zwigzku z tym wykorzystano dane pochodzace
z: OECD, Tax Autonomy, https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TAXAUTO [dostep: 24 kwietnia 20211.].

9 M. Govinda Rao, Resolving Fiscal Imbalances. Issues in Tax Sharing [w:] Intergovernmental Fiscal Transfers, red.
R. Boadway, A. Shah, The World Bank, Washington 2007.
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Tabela 1. Poréwnanie znaczenia fiskalnego i konstrukcji udziatéw w podatkach panstwowych
w wybranych panstwach OECD (w 2014 r.)

Wplywy Zakres autonomii . ”
z udziatéw podatkowej zgodnie Mechanizmy let%zr? p:jla;tkaqw,
w dochodach z klasyfikacjg OECD* wyréwnawcze odl;ia}ovgi 13
podatkowychJST | d1 | d2 | d3 | d4 | ’
_----——

szczebel federalny 5,83%

szczebel lokalny

—----—_
szczebel federalny 1,48%
szczebel lokalny

szczebel federalny
szczebel lokalny

szczebel lokalny 57,92%
----——
szczebel lokalny 6,94%
----——
szczebel lokalny 6,67% .
----——
szczebel lokalny 14,20%

—----—_
szczebel federalny 92 75%

szczebel lokalny

szczebel lokalny

szczebel regionalny

szczebel lokalny 85,
----—_
szczebel regionalny 80,99% 0
szczebel lokalny 39,38% .
oo ek PIMATVAT
szczebel lokalny 8,09% .
([ [ [ [ R FPr—
szczebel lokalny 77,16% 0
otk P VATakgza
szczebel regionalny 3,01% o
szczebel lokalny 18,04%

_----_—
szczebel lokalny

szczebel lokalny

* d1- ST okreslajg algorytm podziatu, d2 - JST akceptujg algorytm podziatu, d3 - wtadze centralne okreslaja
ustawowo algorytm podziatu, d4 - wiadze centralne ustalaja algorytm podziatu w corocznych budzetach.
Szerzej na ten temat: Taxing Powers of State and Local Government, ,OECD Tax Policy Studies” 1999, nr 1, OECD
Publishing, Paris 1999.

Zrédito: opracowanie whasne na podstawie: H. Bléchliger, M. Nettley, Sub-Central Tax Autonomy, ,0ECD Working
Papers on Fiscal Federalism”, nr 20 oraz OECD/UCLG, Subnational Governments Around the World. Structure and
Finance, Barcelona 2016.
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wprowadzanie przez wtadze centralne odpowiednich ograniczen ustawowych, ktére zniwelujg
szkodliwg konkurencje miedzy jednostkami samorzadowymi.

Drugie rozwigzanie, okreslane jako revenue sharing', jest stosowane np. w Austrii czy
w Niemczech (w odniesieniu do podatku od towardw i ustug), a takze w Polsce i nawigzuje
w swej formule do transferéw budzetowych. W tym przypadku ustala sie w skali catego kraju
kwote wptywdw z danego Zrédta podatkowego, a nastepnie dokonuje sie jej alokacji na rzecz JST
zgodnie z ustalonymi wczesniej regutami. Niekiedy ten rodzaj udziatéw podatkowych jest wyko-
rzystywany do wyréwnywania zdolnosci fiskalnej JST lub do niwelowania réznic w ich potrzebach
wydatkowych. Mechanizm alokacji moze takze petnic¢ okreslone funkcje stymulacyjne, takie jak
wspieranie rozwoju spoteczno-gospodarczego czy proceséw konsolidacji terytorialnej. Rozwia-
zanie to - zwtaszcza w przypadku przyjecia uznaniowych kryteridw alokacji - jest szczegélnie
podatne na konflikty miedzy szczeblami wtadzy publicznej, i to zaréwno w ujeciu wertykalnym
(tj. miedzy administracjg rzagdowg a JST), jak i w wymiarze horyzontalnym (miedzy bogatszymi
samorzadami a tymi biedniejszymi)'". Nalezy podkresli¢, ze partycypowanie )ST w podatkach
panstwowych oparte na modelu revenue sharing moze w dtuzszym okresie wywotywac zmiany
struktury dochodéw budzetu centralnego. Prowadzi bowiem do przesuwania ciezaru finanso-
wania wydatkéw budzetu panstwa na te podatki, ktére nie podlegajg podziatowi i w odniesieniu
do ktdrych sektor rzagdowy ma wytgczne wtadztwo podatkowe (efekt tax-mix bias)™.

Z tabeli 1 wynika, ze w wiekszosci przypadkéw samorzady partycypujg we wptywach z po-
datku dochodowego od 0séb fizycznych (PIT), podatku dochodowego od 0s6b prawnych (CIT),
nieco rzadziej za$ w dochodach z podatkéw konsumpcyjnych, takich jak podatek od towaréw
i ustug (VAT) czy akcyza.

Najczesciej stosowanym podatkiem wspélnym jest PIT. Gtéwnymi zaletami udziatéw opar-
tych na PIT, zwtaszcza w systemach typu piggyback taxes, sg tatwos¢ poboru i tanio$¢ administro-
wania™. Niemniej jednak réznice w stawkach podatkowych miedzy JST moga skutkowac wieksza
mobilnoscig os6b i przedsiebiorstw oraz zaktdcac efektywng alokacje zasobdéw. Przyznanie JST
udziatdw w PIT moze takze przektadac sie na ostabienie skutecznosci realizacji przez rzad cen-
tralny celéw stabilizacyjnych czy redystrybucyjnych, osigganych dzieki zastosowaniu tej formy
podatku™. Na udziaty w podatku dochodowym od 0séb fizycznych - w szczeg6lnosci w modelu
opartym na piggyback taxes - moze mie¢ wptyw towarzyszgce obnizkom stawek podatkowych
niekorzystne zjawisko tzw. wyscigu do dna (race to the bottom)'. Udziaty w PIT sprawdzajq sie
zatem gtéwnie w tych panstwach, w ktérych jest zapewniona wtasciwa koordynacja dziatan
miedzy szczeblami wtadzy publicznej (centralizacja polityczna)'®.

0 Ibidem.

11 ). Kim, op. cit.

12 Ibidem.

13 M. Govinda Rao, op. cit.

14 K. Wojtowicz, Uwarunkowania i pomiar stabilnosci fiskalnej jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo

UMCS, Lublin 2019, 5.109 i n.

15 M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
CeDeWu, Warszawa 2018, s. 143 i n.

6 J.Kim, op. cit.
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Jednostki samorzadu terytorialnego partycypuja w CIT réwnie czesto jak w PIT, przy czym
takie rozwigzania (w formule tax base sharing) mozna spotkac gtéwnie w dojrzatych federacjach.
Cho¢ sprzyja to samodzielnosci finansowej JST, to moze stwarzac réwniez pewne problemy.
W sytuacji gdy w poszczegdinych samorzadach stosuje sie rézne stawki dodatkéw do CIT, moze
bowiem pojawi¢ sie szkodliwa konkurencja podatkowa, ktéra znieksztatca decyzje przedsie-
biorcédw co do lokalizacji inwestycji. Komplikacje moga wigzac sie takze z podziatem zyskéw
duzych korporacji, ktére prowadzg dziatalnos¢ na obszarze wielu JST. Do$¢ czesto przyjmuje sie
w takich przypadkach ztozone formuty, wykorzystujgce dane m.in. o uzyskanych przychodach,
wartosci aktywdw czy zatrudnieniu. Co wiecej, CIT jest podatny na zjawisko tzw. agresywnej
optymalizacji podatkowej", tj. unikania opodatkowania przez dziatania, ktérych gtéwnym celem
jest osigganie korzysci podatkowych, sprzecznych w danych okolicznosciach z przedmiotem lub
celem przepiséw podatkowych.

Udziaty podatkowe samorzadéw mogg sie takze opiera¢ na podatkach konsumpcyjnych,
w tym przede wszystkim na podatku od towardw i ustug, cho¢ rozwigzanie to wywotuje w prak-
tyce wiele kontrowersji'®. Najwiecej probleméw sprawia okreslenie, ktéra jednostka terytorialna
ma by¢ beneficjentem wptywdw z VAT, gdy sprzedaz jest dokonywana miedzy podatnikami za-
rejestrowanymiw réznych JST. W szczegdInosci chodzi o to, czy system regionalnych (lokalnych)
udziatdw w VAT powinien opierac sie na zasadzie pochodzenia towardw i ustug (origin based
VAT), czy na regule ich przeznaczenia do ostatecznej konsumpcji (destination based VAT)'. VAT
oparty na zasadzie pochodzenia - zwfaszcza w modelu dodatkéw do podatkéw - mégtby znie-
ksztatca¢ decyzje konsumentéw oraz sktaniac ich do zakupu towardw i ustug w JST, w ktérych
jest nizsze opodatkowanie. Nie bytby réwniez powiazany z lokalng (regionalng) bazg podatkows,
ktérg zgodnie z charakterem VAT stanowi wielkos¢ finalnej konsumpcji dobra podlegajace-
go opodatkowaniu. Co wiecej, przekazanie JST udziatéw w VAT moze pogtebia¢ nieréwnosci
dochodowe miedzy JST ze wzgledu na znaczace dysproporcje w wielkosci bazy podatkowe;]
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Do innych wyzwan towarzyszacych de-
centralizacji wptywdw z VAT nalezy takze zaliczy¢: wysokie koszty administracyjne zwigzane ze
znaczng komplikacja rozliczen podatkowych, potencjalne nasilenie probleméw zwigzanych
z uchylaniem sie od opodatkowania, jak réwniez ograniczanie skutecznosci centralnej polityki
makroekonomicznej?®. W praktyce wiekszo$¢ analizowanych panstw OECD unikneta opisanych

17 M. Ciesla, Optymalizacja podatkowa - w poszukiwaniu prawdziwego znaczenia [w:] Agresywna optymalizacja -
problem podatnika czy problem paristwa?, red. J. Glumifiska-Pawlic, Slaski Oddziat Krajowej Izby Doradcéw
Podatkowych, Katowice 2017, s. 8-9.

18 R.van Brederode, P.P. Gendron, The Taxation of Cross-Border Interstate Sales in Federal or Common Markets,
,World Journal of VAT/GST Law" 2013, nr 1, https://doi.org/10.5235/20488432.2.1.1.

19 Szerzej na ten temat: K. Wéjtowicz, Decentralizing Value Added Taxes. Appearance or Reality? [w:] Managing
Intellectual Capital and Innovation for Sustainable and Inclusive Society. Managing Intellectual Capital and
Innovation, Proceedings of the ,MakeLearn and TIIM Joint International Conference 2015", ToKnowPress,
Bangkok-Celje-Lublin 2015, s. 1291-1302.

20 R.M. Bird, Decentralizing Value Added Taxes in Federations and Common Markets, ,Bulletin for International
Taxation” 2013, t. 62, nr 12, s. 655-672, https://www.ibfd.org/IBFD-Products/Journal-Articles/Bulletin-for-
-International-Taxation/collections/bit/html/bit_2013_12_int_3.html [dostep: 13 maja 2021 r.].
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komplikacji zwigzanych z VAT dzieki stosowaniu w odniesieniu do tego podatku formuty revenue
sharing. Jedynym krajem, w ktorym udziaty w panstwowym podatku od towardéw i ustug (good
and service tax - GST) przybierajg charakter piggyback taxes, jest Kanada. Od 1992 r. potowa
kanadyjskich prowincji stosuje tzw. zharmonizowane podatki od sprzedazy (harmonised sales
tax — HST), ktore obejmujg federalny GST i prowincjonalne podatki od sprzedazy, wyliczane od
tej samej podstawy opodatkowania?".

W tabeli 2 podsumowano najwazniejsze cechy udziatéw JST w VAT w wybranych czterech
panstwach OECD.

Udziaty podatkowe jako Zrédto zasilania budzetéw JST w Polsce

W Polsce jednostki samorzadowe partycypuja we wptywach z dwéch podatkéw panstwowych,

tj. z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych? iz podatku dochodowego od oséb prawnych?,
W ewolucji konstrukcji prawnej tych udziatéw podatkowych mozna wyodrebnic trzy etapy:

= |ata1992-1998, tj. okres, w ktérym w jednoszczeblowym systemie samorzadu terytorialnego
udziaty podatkowe pozostawaty Zrédtem dochoddw jedynie gmin?;

= lata 1999-2003, kiedy to po wprowadzeniu dwo6ch dodatkowych szczebli samorzgdu teryto-
rialnego w Polsce udziaty staty sie takze dochodem powiatéw i wojewddztw samorzadowych,
a ich ksztatt prawny pozostawat wzglednie stabilny?;

= okres od 2004 r., kiedy to expressis verbis zaliczono udziaty podatkowe do kategorii dochodéw
wiasnych JST oraz zwiekszono ich role w finansowaniu zadan samorzadu terytorialnego®.
Podsumowanie gtéwnych zmian w zasadach i kryteriach partycypowania JST w obu podat-

kach dochodowych wraz ze wskazaniem gtéwnych funkcji spetnianych przez te udziaty, jak

réwniez ich zalet i wad zaprezentowano w tabelach 3 (dla PIT) i 4 (dla CIT).
Z kolei tabela 5 przedstawia wielkos¢ wptywdw z PIT i CIT w latach 2007-2020 w min zt, a tabe-

la 6 - procentowy rozktad tych wptywow w budzecie panstwa i budzetach JST (oraz poszczegdinych

szczebli samorzadu terytorialnego). Wynika z nich, ze w badanym okresie to budzet panstwa pozo-

21 OECD, Consumption Tax Trends 2020. VAT/GST and Excise Rates, Trends and Policy Issues, Paris 2020, s. 12-39,
https://doi.org/10.1787/152def2d-en.

22 Regulowany ustawa z dnia 26 lipca 1991 . o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. 2020, poz. 1426,
ze zm.).

23 Regulowany ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych (Dz.U. 2020,
poz. 1406, ze zm.).

24 Por. m.in.: ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o dochodach gmin i zasadach ich sub-
wencjonowania w 1991r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym, a takze o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz.U. nr 110, poz. 475); ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz.U. nr 129,
poz. 600); ustawa z dnia 22 grudnia 1995 r. 0 zmianie ustawy o finansowaniu gmin (Dz.U. nr 154, poz. 794);
ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. 0 zmianie ustawy o finansowaniu gmin (Dz.U. nr 156, poz. 774, ze zm.).

25 Por. ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-
2003 (Dz.U. nr 150, poz. 983, ze zm.).

26 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 38,
ze zm.).
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stawat gtéwnym beneficjentem obu podatkéw, przejmowat bowiem ponad trzy czwarte dochodéw
z CIT oraz blisko potowe dochoddw z PIT. Sposrdd jednostek samorzagdowych w najwiekszym
stopniu z opodatkowania dochoddéw 0séb fizycznych korzystaty budzety miast na prawach powiatu
i gmin, z CIT za$ - wojewddztwa samorzadowe, co wynikato gtéwnie z najwyzszych procentowych
wartosci stawek udziatéw podatkowych przyznanych tym jednostkom samorzadu terytorialnego.

W tabelach 7i 8 zaprezentowano wydajnos¢ fiskalng udziatéw w podatkach dochodowych
w poszczegélnych typach JST mierzong stosunkiem wptywéw z tego tytutu do catkowitych
dochodéw budzetowych. Najwieksze znaczenie majg udziaty w PIT w miastach na prawach
powiatu (stanowig ponad 20% catosci dochoddéw), nieco mniejsze w powiatach (od ok. 16%
do 20%), a najmniejsze w wojewddztwach (od ok. 5% do ponad 9%). Jednoczesnie wydajnosé
fiskalna udziatow w PIT w miastach jest blisko dwukrotnie wieksza niz w gminach wiejskich.
Wptyw na jej zréznicowanie majg przede wszystkim progresywnos¢ opodatkowania docho-
déw osdb fizycznych w Polsce oraz wytgczenie z PIT rolnikdw?’. Udziaty w CIT odgrywaja na-
tomiast najwazniejszg role w budzetach wojewd6dztw (stanowig ponad 30% dochodéw regio-
néw), ich znaczenie zas w finansowaniu pozostatych szczebli samorzadowych jest marginalne.

Gdy spojrzec na ksztattowanie sie dynamiki wptywow z tytutu udziatéw podatkowych na tle
zmian PKB (wykres 1), mozna doj$¢ do wniosku, ze dochody JST z obu podatkéw dochodowych
sg silnie powigzane ze zmianami koniunktury gospodarczej, przy czym zaleznos¢ ta wydaje sie
silniejsza w przypadku udziatéw w CIT. Jedng z przyczyn nieco wiekszej ,odpornosci” PIT na
zmiany cykliczne moze byc to, ze algorytm udziatu JST w tym podatku jest skonstruowany na
podstawie danych historycznych, odnoszacych sie do wptywdw zrealizowanych w roku poprze-
dzajagcym rok bazowy. Tym samym mechanizm ten oddziela wielko$¢ dochodéw podatkowych
od rzeczywistej sytuacji ekonomicznej JST i podatnikow.

Drugim czynnikiem determinujgcym ksztattowanie sie dochoddéw z udziatéw podatkowych sg
zmiany systemowe w konstrukcji podatkéw dochodowych. W przypadku PIT nalezy tu przywotac
m.in.: wprowadzenie w 2008 r. ulgi na dzieci, modyfikacje od 2009 r. stawek podatkowych (do
18% i 32%), stopniowe podwyzszanie od 2017 r. kwoty wolnej od podatku czy wprowadzenie
od sierpnia 2019 r. zwolnienia z PIT 0s6b do 26. roku zycia oraz zmniejszenie od pazdziernika
2019 r. stawki podatku z 18% do 17%. W przypadku CIT chodzi natomiast m.in. o obnizenie od
2017 r. stawki dla matych podatnikéw z 19% do 15%, a od 2019 r. - do 9%. Dodatkowo przewi-
duje sie, ze od 2021 r. nastapig dalsze spadki dochoddw JST z udziatéw podatkowych w zwigzku
z podwyzszeniem limitu uprawniajacego do ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych? oraz
z wprowadzeniem tzw. CIT-u estonskiego®.

27 ). Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia PIT-u komunalnego w Polsce.
Ekspertyza BGK, Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych w todzi, Warszawa 2013.

28 Podwyzszenie limitu przychodéw uprawniajacego do skorzystania z ryczattu do 2 min euro spowoduje
wzrost zainteresowania tg forma opodatkowania wsréd przedsiebiorcéw, a w konsekwencji spadek do-
chodéw z opodatkowania na zasadach ogélnych. Wptywy z ryczattu od przychoddw ewidencjonowanych
zasilajg w catosci budzet panstwa i nie podlegaja przekazaniu na rzecz JST.

29 Cecha ,CIT-u estoriskiego” jest przesuniecie momentu poboru podatku dochodowego do czasu wyptaty
zyskéw przez przedsiebiorstwo. Rozwigzanie to jest skierowane do mikrofirm, matych i srednich spétek
kapitatowych (z ograniczong odpowiedzialnoscig i akcyjnych), ktdrych przychody nie przekraczajg 100 min zt.
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Wykres 1. Dynamika wptywéw z tytutu udziatéw JST w PIT i CIT na tle zmian PKB* (rok po-
przedni = 100%)
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* W 2020 r. dane za IIl kw. w stosunku do analogicznego okresu 2019 r.
Zrédto: opracowanie wkasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

Dysfunkcje udziatow podatkowych JST w Polsce oraz propozycje
reformy

Instytucja udziatéw JST w podatkach wspélnych w Polsce podlega krytyce przedstawicieli za-
réwno teorii prawa, jak i praktyki samorzgdowe]. Do najczesciej wskazywanych mankamentow
tego rozwiazania zalicza sie:
= zaklasyfikowanie udziatéw do kategorii dochodéw wiasnych, co ,zaciemnia” rzeczywista
sytuacje dochodowg samorzadow i pozostaje w sprzecznosci z koncepcjq federalizmu fi-
skalnego, gdyz JST nie przystugujg zadne atrybuty wladztwa podatkowego w tej sferze®®;
= niespetnianie przez udziaty funkcji motywacyjnych ze wzgledu na brak mozliwosci aktywnego
oddziatywania wtadz samorzadowych za posrednictwem udziatéw na podmioty znajdujace
sie na terenie danej JST;

Wedtug Ministerstwa Finansow w 2021 r. kryterium to spetnia zdecydowana wiekszo$¢ polskich podatnikéw
CIT (tj. ok. 200 tys. przedsiebiorstw).
30 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Kierunki zmian w zakresie repartycji wptywow z podatkéw dochodowych pomiedzy
panstwo i samorzqd terytorialny, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy
Ustug” 2013, nr 108, s. 177-188; M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, Udziaty samorzgd...
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= silne uzaleznienie wysokosci udziatéw od potencjatu ekonomicznego samorzadéw, co wraz
z progresywnoscig opodatkowania dochodéw o0séb fizycznych oraz wytaczeniem z PIT rol-
nikéw pogtebia dysproporcje dochodowe miedzy samorzadami®”;

= znaczacy wptyw na udziaty podatkowe czynnikéw niezaleznych od JST, w tym preferencji
w PIT i CIT pozostajgcych poza jurysdykcjg samorzadu, przy jednoczesnym braku rekom-
pensat dla JST za straty w dochodach®?;

= procykliczny charakter obu podatkéw dochodowych, ktéry wraz z odwotujgcym sie do da-
nych historycznych mechanizmem okres$lania wptywéw podatkowych naleznych JST moze
(zwhaszcza w okresach dekoniunktury) zagrazac stabilnosci fiskalnej tych jednostek®;

= mobilnos¢ bazy podatkowej, ktéra wraz z przyjetym sposobem kalkulacji udziatéw na pod-
stawie miejsca zamieszkania deklarowanego przez osoby fizyczne / siedziby osoby prawnej
moze w niekt6rych sytuacjach powodowac zanizenie liczby podatnikéw w stosunku do fak-
tycznej liczby beneficjentédw lokalnych ustug;

= dos¢ arbitralne zr6znicowanie wysokosci procentowych stawek udziatéw na rzecz poszcze-
gélnych JST, ktére nie jest adekwatne do zadan realizowanych przez te jednostki.
Dotychczas zgtaszane propozycje modyfikacji udziatéw koncentrowaty sie na czterech ro-

dzajach rozwigzan: 1) zwiekszeniu procentowych stawek udziatéw podatkowych®* i/lub ich

dalszym zréznicowaniu na szczeblu lokalnym (np. miedzy gminami miejskimi a wiejskimi)®>;

2) zastgpieniu udziatu w PIT lokalnym podatkiem dochodowym lub dodatkiem do podatku

dochodowego®®; 3) przekazaniu JST udziatéw w nowych podatkach, tj. podatku od towaréw

i ustug i/lub podatku akcyzowym?®’, jak réwniez podatku od obrotu przedsiebiorstw handlo-

wych i ustugowych®; 4) zasileniu pewnych JST czescig dochoddw gromadzonych przez niektére

fundusze celowe®,
Jesli chodzi o pierwszy z wymienionych postulatéw, to przyktadem moze by¢ senacki projekt

zmiany ustawy o dochodach JST 22020 r., w ktérym proponuje sie podwyzszenie udziatéw w PIT:

w przypadku gmin do 43,93%, powiatéw - do 11,49% oraz wojewddztw - do 1,79%, w celu

31 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, op. cit.

32 R.Dziemianowicz, Dysfunkcje udziatow w podatkach panstwowych w aspekcie zmniejszajgcej sie samodzielnosci
dochodowej samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocta-
wiu” 2017, nr 485, https://doi.org/10.15611/pn.2017.485.08.

33 K. Wojtowicz, Uwarunkowania i pomiar..., s. 165 in.

34 Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Sejm IX ka-
dengji, druk nr 971.

35 J. Mackiewicz-tyziak et. al., Wyréwnywanie dochoddw jednostek samorzqdu terytorialnego. Mozliwosci wyko-
rzystania w Polsce doswiadczeri niemieckich krajéw zwigzkowych, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa,
Warszawa 2008.

36 J. Neneman, P. Swianiewicz, op. cit.; K. Suréwka, M. Winiarz, Kierunki zmian ustawy o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakdéw 2015.

37 W. Gonet, Partycypacja samorzqdu terytorialnego w podatkach posrednich jako Zrddfo dochoddw, ,Finanse
Komunalne” 2012, nr 9.

38 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Efektywnosc transferéw wyréwnawczych pomiedzy sektorem rzqdowym a sa-
morzgdowym w Polsce, ,Finanse. Czasopismo Komitetu Nauk o Finansach PAN” 2017, nr 1.

39 Ibidem.
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wyréwnania ubytkéw w dochodach samorzadowych spowodowanych zmianami w konstrukcji
podatku dochodowego. Catkowity koszt tej propozycji oszacowano na 6 mid zt i miatby on
by¢ w catosci poniesiony przez budzet paristwa. Oprécz zwiekszenia procentowych wielkosci
udziatéw zgtaszane sg takze propozycje dalszego réznicowania ich wysokosci. Przyktadowo
w raporcie Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowga z 2008 r. zaproponowano wzrost stawek
udziatu w PIT w przypadku gmin miejskich i miast na prawach powiatu, przy jednoczesnym
obnizeniu tych stawek w przypadku gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Zgtaszane sg ponadto
postulaty zwiekszenia udziatéw powiatéw i wojewddztw samorzadowych w PIT*. Wydaje sie,
ze istotne podwyzszenie procentowej wartosci udziatéw JST w podatkach dochodowych nie
jest obecnie mozliwe, gtéwnie ze wzgledu na trudna sytuacje budzetu pafstwa. Rozpatrywanej
zmianie musiatoby w zwigzku z tym towarzyszy¢ zmniejszenie czesci wyrdwnawczej subwencji
ogolnejlub innych transferéw. W konsekwencji istniejgce réznice w wysokosci dochodéw mie-
dzy samorzadami mogtyby sie jeszcze pogtebic.

Drugg propozycje odzwierciedla popularna zwtaszcza wsréd samorzadowcdw koncepcja tzw.
PIT-u komunalnego, bedgcego w zamierzeniach dochodem gmin, w ktérym udziaty miatyby
mie¢ powiaty i wojewddztwa. Cztery warianty jego konstrukcji wraz z prébg okreslenia ich
skutkéw finansowych zostaty przedstawione w 2013 r. przez J. Nenemana i P. Swianiewicza*'.
Za najbardziej prawdopodobng opcje uznano te, w ktérej stawka podatku wynositaby 5,0765%
(z czego 3,85% miatoby przypada¢ gminom, a 4,91% - miastom na prawach powiatu), podatek
naliczany bytby wedtug skali proporcjonalnej, a ulgi podatkowe w pierwszej kolejnosci bytyby
odliczane od czesci panstwowej podatku, a nastepnie od lokalnej. Gtéwna zaletg tej propozycji
jest zwiekszenie samodzielnosci finansowej samorzgdéw przez umozliwienie im ksztattowania
wysokosci stawek podatku. Niestety jako mankament tego rozwigzania wskazuje sie m.in. ry-
zyko nadmiernej konkurencji podatkowej skutkujacej migracja podatnikéw do gmin, w ktérych
obciazenia podatkowe sg nizsze*?. W dodatku baza podatkowa bytaby taka sama zaréwno dla
szczebla centralnego, jak i dla samorzadu terytorialnego, co mogtoby powodowa¢ nadmierng
eksploatacje zrédet podatkowych. Co wiecej, PIT komunalny mdgtby pogtebi¢ przestrzenne
zréznicowanie dochoddéw JST, a tym samym zwiekszy¢ réznice w dostepie do ustug publicz-
nych®. Poza tym rozwigzanie to mozna by wdrozy¢ tylko pod warunkiem zachowania neutral-
nosci dla budzetu panstwa i braku wzrostu obcigzenia fiskalnego obywateli. Wymagatoby zatem
stosownego zmniejszenia transferéw budzetowych na rzecz JST.

Trzecia propozycja koncentruje sie na ustanowieniu udziatéw JST w nowych podatkach.
Najczesciej jako potencjalne podatki wspdlne wskazuje sie podatek od towaréw i ustug oraz

40 A. Borodo, Niektdre problemy finanséw samorzqdu terytorialnego w Polsce oraz propozycje nowych requlacji
dotyczgcych dochoddw samorzgdu, ,Finanse Komunalne” 2020, nr 2.

41 J. Neneman, P. Swianiewicz, op. cit.

42 R.Dziemianowicz, M. Poniatowicz, Koncepcja PIT-u komunalnego - argumenty za i przeciw, ,Annales Universita-
tis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2016, t. 50, nr 1, https://doi.org/10.17951/h.2016.50.1.305.

43 J. Neneman, P. Swianiewicz, op. cit. Jak wskazujg autorzy, na wprowadzeniu tego rozwigzania w niewielkim
stopniu zyskatoby ok. 88% gmin, gtéwnie biednych, w ktérych mieszka 74% mieszkancow, znaczne straty
poniostyby za$ duze miasta powyzej 300 tys. mieszkaricow.
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akcyze. Przyktadowo W. Gonet* w 2012 r. zaproponowat, aby udziatami w tych dwdch podatkach
posrednich zastgpi¢ subwencje 0goIng (poza czescig oswiatowg) oraz dotacje celowe. Z jego
symulacji dla 2011 r. wynikato, ze udziaty te powinny wynosi¢: w przypadku gmin 6,39% w VAT
i10,89% w akcyzie, w przypadku powiatéw odpowiednio - 3,76% i 4,04%, w przypadku miast na
prawach powiatu - 4,29% i 1,74%, a wojewddztw - 2,16% i 3,04%. Wedtug tej koncepcji nalezato-
by oddzieli¢ miejsce ptatnosci podatku od wysokosci wptywéw do budzetu JST. Alokacja docho-
doéw podatkowych odbywataby sie wedtug takich kryteriéw, jak: dochdd wtasny per capita, stopa
bezrobocia, gestos¢ zaludnienia, dtugos¢ drog oraz wydatki na pomoc spoteczng, a udziaty pet-
nityby oprocz funkgji fiskalnej takze funkcje wyréwnawcza. Jako gtéwne zalety tego rozwigzania
wskazywano wzrost samodzielno$ci wydatkowej JST przez zmniejszenie w budzetach srodkéw
o zdeterminowanym przeznaczeniu oraz ograniczenie redystrybucji poziomej. Niemniej jednak
gdyby wysokos$¢ udziatéw podatkowych nie byta zwigzana z wielkoscig bazy podatkowej, lecz
byta rozdzielana centralnie na podstawie okreslonych ustawowo regut, instytucja ta nie roznita-
by sie niczym od subwencji ogdlnej. Co wiecej, zastosowanie do rozliczania udziatéw kryterium
miejsca zaptaty podatku spowodowatoby wzrost dysproporcji dochodowych miedzy JST. Wydaje
sie zatem, ze dla spetnienia warunku indywidualnej proporcjonalnosci udziatéw w podatkach
posrednich jest konieczne objecie rozliczeniem stosunkowo duzego obszaru, w zwigzku z czym
wprowadzenie tych udziatéw mogtoby by¢ rozwazane wytacznie w przypadku wojewo6dztw
i tylko w odniesieniu do produktéw wytwarzanych i ustug Swiadczonych w danym regionie. Jesli
weZmie sie pod uwage to, ze VAT jest obliczany od réznicy pomiedzy podatkiem naliczonym
a naleznym, takie rozwigzanie znacznie komplikowatoby sposéb dzielenia dochodéw z tego
tytutu pomiedzy budzet panstwa a budzety regionéw. Zwiekszytyby sie takze koszty poboru,
a co wiecej - mogtyby sie nasili¢ zjawiska unikania podatku i uchylania sie od jego ptacenia.
Podatek od towaréw i ustug jest obecnie najwydajniejszym fiskalnie podatkiem panstwowym
wykorzystywanym jako instrument stabilizacji gospodarczej, a wiec mato realne wydaje sie to,
by w obecnych warunkach wtadze centralne zgodzity sie nim ,podzieli¢” zsamorzadami. Z pew-
noscig nie nalezy natomiast proponowac wojewddztwom udziatéw w akcyzie, doprowadzitoby
to bowiem do duzych réznic w ich dochodach, m.in. w zaleznosci od tego, ile przedsiebiorstw
o okreslonym profilu dziatalnosci gospodarczej (np. rafinerii, gorzelni, zaktadéw tytoniowych
i browaréw) jest zlokalizowanych na obszarze danego wojewddztwa*.

Ostatni ze zgtaszanych postulatéw ma raczej charakter uzupetniajacy wobec wcze$niej omo-
wionych propozycji. Chodzi tu m.in. o przekazanie JST (gtéwnie powiatom) czesci dochodéw
Funduszu Pracy i Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych. Nalezy dodac,
ze Srodkami tymi powiaty juz rozporzadzajg jako dysponenci $rodkéw panstwowych funduszy
celowych, w zwigzku z czym przyznanie tym jednostkom udziatéw w dochodach funduszy ce-
lowych mogtoby przyczynic sie do poprawy przejrzystosci finanséw publicznych i efektywnosci
wykorzystania tych srodkéw.

44 W. Gonet, op. cit.
45 K. Suréwka, M. Winiarz, op. cit.
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Podsumowanie

W toku rozwazania kierunkdw przeobrazenia systemu udziatéw podatkowych w Polsce, ktére
pozwolityby wyeliminowac¢ opisane dysfunkcje, nalezy zauwazy¢, ze na Swiecie brakuje jednoli-
tego wzorca, ktéry mozna by zastosowac w kazdych warunkach. W zwigzku z tym proponowane
rozwigzania powinny uwzgledniac¢ konkretng sytuacje spoteczno-gospodarcza, w ktérej obecnie
jestesmy.

Nie mozna zatem straci¢ z pola widzenia bezprecedensowego kryzysu ekonomicznego
wywotanego przez pandemie COVID-19, ktéry przektada sie takze na problemy w finansach
publicznych. Trzeba przy tym pamietac, ze to na podsektorze rzgdowym spoczywa obowigzek
finansowania utrzymujgcego sie od ponad 30 lat deficytu finanséw publicznych, bardzo zwiek-
szonego w ostatnim czasie przez pakiety tarcz antykryzysowych. Z tego powodu zmiana systemu
zasilania finansowego JST nie moze znaczaco pogorszy¢ sytuacji finansowej, w ktérej znajduje
sie budzet panstwa. Nie nalezy takze zwieksza¢ og6lnego poziomu obcigzen podatkowych.

Kolejng kwestig jest to, ze reforma nie powinna mie¢ charakteru rewolucyjnego, by nie pogte-
bia¢ stanu niepewnosci i niestabilno$ci. Trudnosciag moze by¢ ponadto znaczne zréznicowanie
potencjatow finansowych poszczegdlnych typow JST, w tym niska wydajnos¢ fiskalna udziatow
podatkowych samorzaddw na terenach wiejskich (jedng z jej przyczyn jest nieopodatkowanie
przychodéw z dziatalnosci rolniczej, majace Zrédta poza systemem finanséw samorzgdowych).
Zmiany w systemie udziatéw podatkowych powinny zatem zbliza¢ rozktad dochodéw samorza-
dowych do rozktadu potrzeb wydatkowych i przy tym w jak najmniejszym stopniu ingerowac
w samodzielno$¢ finansowg jednostek samorzgdu terytorialnego®.

Z uwzglednieniem powyzszych uwarunkowan nalezy rekomendowac pozostawienie sa-
morzadom terytorialnym procentowych udziatdw w PIT, ale przy pewnych zmianach zasad
ich kalkulacji. Wydaje sie, ze ewentualne zastapienie udziatéw JST w PIT dodatkami samorza-
dowymi do tego podatku, przy zachowaniu neutralnosci dla budzetu panstwa, powinno by¢
powigzane z objeciem dochoddw z dziatalnosci rolniczej powszechnym podatkiem docho-
dowym. Do czasu ustabilizowania obecnej sytuacji gospodarczej kwestia ta powinna jednak
zej$¢ na dalszy plan.

Juz teraz mozna by natomiast rozwazy¢ modyfikacje sposobu kalkulacji kwot udziatéw z roku
podatkowego, a nie z roku poprzedzajgcego rok bazowy (obecne zasady nie uwzgledniajg
rzeczywistych uwarunkowan ekonomicznych ani biezacej kondycji finansowej sektora publicz-
nego i podatnikéw). Aby udziaty petnity funkcje motywacyjna, nalezatoby réwniez przekazac¢
witadzom samorzagdowym uprawnienia do ksztattowania faktycznej wielkosci procentowych
stawek udziatéw, przy okresleniu przez ustawodawce stawki maksymalnej. Pozwolitoby to przy-
gotowacJST na dalszy etap wdrozenia dodatkéw do PIT, w ktérym dysponowatyby one prawem
do okreslania stawek podatkowych oraz, potencjalnie, udzielania ulg i zwolnier podatkowych.

Kolejna propozycja ma charakter bardziej fundamentalny i dotyczy objecia podziatem miedzy
szczebel wladzy centralnej a JST takze wptywow z ryczattu od przychoddw ewidencjonowanych,

46 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, op. cit.
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przy jednoczesnej likwidacji - w przypadku gmin i powiatéw - udziatéw w CIT#. Uzasadnieniem
jest bardziej rownomierny przestrzennie rozktad podatnikéw ryczattu, tj. matych podmiotow
gospodarczych, w stosunku do rozmieszczenia podatnikéw CIT, ktorych gros koncentruje sie
w duzych miastach. Zastapienie udziatéw w CIT na szczeblu lokalnym udziatami w PIT roz-
szerzonymi o wptywy z ryczattu przyczynitoby sie tym samym do zmniejszenia dysproporcji
dochodowych pomiedzy JST. Pozwolitoby takze na ograniczenie skutkéw dos$¢ czestych w ostat-
nim czasie zmian w konstrukcji podatku ryczattowego. Ponadto, udziaty w CIT maja niewielki
zwigzek z lokalng baza podatkowa, poniewaz ich najwieksza cze$¢ pochodzi od podmiotéw
z sektora finansowego (bankéw, zaktadéw ubezpieczen), i nawet samorzady prowadzace poli-
tyke intensywnego wspierania przedsiebiorczo$ci majg bardzo ograniczony wptyw na wielko$¢
wptywdw z CIT. Przeciwko udziatom w CIT na szczeblu lokalnym przemawiajg réwniez duza
ich niestabilnos¢ oraz podatnos$¢ tego podatku na tzw. agresywna optymalizacje podatkowa.
Z tego powodu w dochodach z CIT powinny partycypowac jedynie wojewédztwa, w przypadku
ktérych - ze wzgledu na objecie zakresem terytorialnym znacznego obszaru - jest mozliwe
unikniecie opisanych probleméw. Co wiecej, udziat wojew6dztw w CIT powinien by¢ nawet
zwiekszony o wielko$¢ odpowiadajaca ich dotychczasowemu udziatowi w PIT, ktéry ze wzgle-
du na marginalna role powinien zostac zlikwidowany. Bytoby to niewatpliwie korzystne dla
przejrzystosci ich finansow.
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