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FEDERALNEJ NIEMIEC — PODZIAL KOMPETENCII
POMIEDZY KRAJAMI ZWIAZKOWYMI A FEDERACJA

STRESZCZENIE

W artykule omawiane s3g najwazniejsze regulacje dotyczace finanséw publicznych w Repu-
blice Federalnej Niemiec. Omdwione zostaty postanowienia zawarte w Ustawie Zasadniczej
Republiki Federalnej Niemiec z 1949 roku w rozdziale X zatytutowanym Finanse. Ustawa Za-
sadnicza precyzyjnie okre$la zakres dochodéw Federacji, krajéw zwigzkowych i samorzadu
terytorialnego, wskazujac na kompetencje poszczegoélnych szczebli administracji. Jednakze
godnymi uwagi s3 mechanizmy przeciwdziatania kryzysom gospodarczym, takim jak tzw. ha-
mulec zadtuzenia czy tez wspotfinansowanie przez Federacje i kraje zwigzkowe polityki ener-
getycznej i inicjatyw majacych na celu wspieranie komunikacji publiczne;j.

Stowa kluczowe: Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec, zasady finansowania, ha-
mulec zadtuzenia, kompetencje finansowe rzadu federalnego, krajow zwigzkowych, samo-
rzadu terytorialnego.

1. ZAKRES KOMPETENCJI W DZIEDZINIE FINANSOW
W MYSL POSTANOWIEN USTAWY ZASADNICZE).
DOCHODY | WYDATKI SEKTORA RZADOWEGO | SAMORZADOWEGO

Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 1949 roku reguluje
kwestie podatkowe i finansowe w rozdziale X o tytule Finanse. W niemieckim
systemie federalnym rzad federalny, kraje zwigzkowe i samorzad teryto-
rialny ponosza wspdlng odpowiedzialnos¢ za dochody i wydatki?.

1 M. Burgi, Kommunalrecht, 4. Auflage, C.H. Beck, Miinchen 2012, § 18, nr brzeg. 2 i nn.



424 EwA TUORA-SCHWIERSKOTT

Ustawa Zasadnicza stanowi, ze nalezy zapobiegac ,przecigzeniu podat-
nikdw™ (art. 106 ust. 3 zdanie 4 pkt 2), ale nie zawiera zadnych szczegdlnych
wymogow co do wysokosci obcigzen podatkowych. Ustawodawca ma zatem
w tym zakresie pewng swobode. Wolno$¢ ustawodawcy pod tym wzgledem
jest jednak ograniczona prawami podstawowymi wyrazonymi w Ustawie Za-
sadniczej i prawie miedzynarodowym, w szczeg6lnosci zagwarantowanymi
w Ustawie Zasadniczej: zasadg rownosci (art. 3)°, gwarancjg prawa wtasnosci
(art. 14)* i wolnosci osobistej i zakazem ingerencji w sfere wolnosci osobistej
(art. 2 ust. 2)°. Poniewaz jednak dochody z podatkéw nie stanowig $wiadcze-
nia wzajemnego za konkretng dziatalnos¢ panstwa, indywidualny podatnik
nie ma wptywu na to, w jaki sposdb jego ptatnosci podatkowe sa wykorzy-
stywane na okreslone cele.

Ustawa Zasadnicza gwarantuje samorzadowi terytorialnemu prawo do
odpowiedzialnosci finansowej w postanowieniu zawartym w art. 28 ust. 2:
»,Gminom musi by¢ zagwarantowane prawo do regulowania na wtasng od-
powiedzialnos¢ wszelkich spraw lokalnych w ramach okreslonych w usta-
wach”®,

Ustawa Zasadnicza zawiera takze regulacje dotyczace powiatow i zwigz-
kéw gmin:

Takze zwigzki gmin majg prawo do samorzadnosci w zakresie swoich ustawowych

zadan i zgodnie z postanowieniami ustaw. Zagwarantowanie samorzadnosci obej-

muje takze podstawy wtasnej odpowiedzialnosci finansowej; do tych podstaw na-
lezy przystugujace gminom, majacym prawo do ustalania stawek podatku grunto-

wego i podatku od dziatalno$ci gospodarczej, zrodto podatkowe zalezne od ich po-
tencjatu gospodarczego’.

2 Konstytucje paristw Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 2011; Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r., ttu-
maczenie: Bogustaw Banaszak i Agnieszka Malicka https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-con-
tent/uploads/2016/02/Niemcy_pol_010711.pdf [dostep: 12.01.2025].

3 ,Wszyscy ludzie sg rowni wobec prawa”, Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec

z dnia 23 maja 1949 r.

LGwarantuje sie prawo wtasnosci i dziedziczenia. Ich tres¢ i granice okreslajg ustawy”, ust. 3

Wywitaszczenie jest dopuszczalne tylko dla dobra ogétu”, Ustawa Zasadnicza Republiki

Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 .

> ,Wolnos¢ osobista jest nienaruszalna. Ingerencja w te prawa dopuszczalna jest jedynie na
podstawie ustawy”, Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 .

6 Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r.

7 T.I. Schmidt, Die finanziellen Grundlagen der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland,
LStudia luridica Lublinensia” 2015, vol. 24, nr 1, s. 28, Ustawa Zasadnicza Republiki Fede-
ralnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r.
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2. PoODZzIAL KOMPETENCJI DOTYCZACYCH WYDATKOW | DOCHODOW -
FEDERACJA, KRAJE ZWIAZKOWE A SAMORZAD TERYTORIALNY

Nalezy stwierdzi¢, ze Ustawa Zasadnicza dos$¢ precyzyjnie dokonuje po-
dziatu kompetencji dotyczacych wydatkowania i dochodow poszczegolnych
szczebli administracji. Tak zatem postanowienie art. 104a mowi jasno:

(1) Federacja i kraje zwigzkowe ponoszg oddzielnie wydatki, ktére wynikajg z wy-

konywania ich zadan, o ile niniejsza Ustawa Zasadnicza nie stanowi inaczej. Jezeli

kraje zwigzkowe dziatajg na zlecenie Federacji, wynikajace stad wydatki ponosi Fe-
deracja®.

Ponadto ustawy federalne, ktére przyznajg Swiadczenia pieniezne i ktore
s3 wykonywane przez kraje zwigzkowe, moga stanowic, ze $wiadczenia pie-
niezne pokrywane bedg w catosci lub w czesci przez Federacje. Jezeli ustawa
stanowi, ze Federacja ponosi potowe lub wiecej wydatkéw, to bedzie ona
wykonywana na zlecenie Federacji™.

Ustawa Zasadnicza stanowi dalej: ,Ustawodawstwo w zakresie cet i mo-
nopoli finansowych nalezy wytgcznie do Federacji*’®. Art. 105 ust. 1 Ustawy
Zasadniczej postanawia: ,Wptywy z podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych i prawnych i z podatku obrotowego przypadaja wspolnie Federacji
i krajom zwigzkowym (podatki wspolne)™’. Art. 106 Ustawy Zasadniczej sta-
nowi, ze dochody Federacji to zyski z: monopoli finansowych i wptywy z cet,
podatkow konsumpcyjnych®?, podatkéw od transportu drogowego towardw,
podatkéw od pojazdéw mechanicznych i innych podatkéw od dokonywa-
nych transakcji odnoszacych sie do zmotoryzowanych srodkéw transportu,
podatkéw od obrotu kapitatowego, podatku ubezpieczeniowego i podatku
wekslowego, jednorazowych optat majatkowych i optat wyréwnawczych po-
bieranych w celu dokonania wyréwnania obcigzen, optat uzupetniajgcych do
podatku dochodowego od 0séb fizycznych i podatku dochodowego od 0séb
prawnych, optat w ramach Wspdlnot Europejskich'®>. Natomiast zgodnie

8 Konstytucje paristw Unii Europejskiej; Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec
z dnia 23 maja 1949 r.

° M. Burgi, Kommunalrecht, & 18, nr brzeg. 11.

10 Art. 105 ust. 1 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec.

1 Konstytucje paristw Unii Europejskiej; Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec
z dnia 23 maja 1949 .

12 Tu jest przewidziany nastepujacy wyjatek: 0 ile nie przypadaja one na rzecz krajow zwigz-
kowych zgodnie z ust. 2 lub wspdlnie na rzecz Federacji i krajow zwigzkowych zgodnie
z ust. 3 lub nie przystuguja gminom na podstawie” — art. 106, ust. 1 pkt 2 Ustawy Zasad-
niczej Republiki Federalnej Niemiec.

13 W. Resch, Beriicksichtigung von Lasten im Ldnderfinazierungsausgleich den friihen Jahren der
Bundesrepublik - Lehre fiir 20192, Jahrbuch fiir Offentliche Finanzen” 2012, s. 329 i nn.
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z postanowieniem art. 106 ust. 2 to krajom zwigzkowym przypadajga wptywy
z nastepujacych podatkow: podatku majatkowego, podatku od spadkéw, po-
datku od dokonywanych transakcji, o ile zgodnie z ust. 1 nie przypada on na
rzecz Federacji lub zgodnie z ust. 1, wspolnie na rzecz Federacji i krajow
zwigzkowych, podatku od piwa, optat od kasyn gry**. Nalezy zatem stwier-
dzi¢, ze Ustawa Zasadnicza dosc jasno okresla dochody poszczegolnych
szczebli administracji.

Kraje zwigzkowe s3 zobowigzane do przekazywania gminom i powiatom
czesci swoich wptywow z podatkéw od dochodu, podatku obrotowego i po-
datku dochodowego od os6b prawnych w drodze obowigzkowego wyréwna-
nia finansowego (tzw. Finanzausgleich). W odniesieniu do innych dochodéw
kraju zwigzkowego, np. z podatkéw gruntowych zgodnie z art. 106 ust. 2
Ustawy Zasadniczej, kraje zwigzkowe moga réwniez dzieli¢ sie tymi docho-
dami z gminami®.

Bardzo wazng kompetencje dla ministra finanséw w Rzadzie Federalnym
przewiduje art. 112 Ustawy Zasadnicze;j:

Ponadplanowe i pozaplanowe wydatki wymagaja zgody federalnego ministra finan-
sow. Moze ona zostac udzielona jedynie w przypadku nieprzewidzianej i koniecznej
potrzeby. Szczegéty moze ustala¢ ustawa federalna.

Poziom ustaw podatkowych i to, kto otrzymuje jakie dochody podat-
kowe, jest uregulowany w tzw. konstytucji finansowej, czyli postanowie-
niami art. 104a do 108 Ustawy Zasadniczej. Finanse obejmuja réwniez za-
rzadzanie budzetem?®.

Artykuty 109 do 115 okre$laja zasady, zgodnie z ktorymi Rzad Federalny
i rzady krajéw zwigzkowych muszg przygotowywac swoje budzety. Prawo Bun-
destagu i Bundesratu do decydowania o budzecie zawarte w art. 110 UZ ma
zasadnicze znaczenie. Rzad Federalny moze korzysta¢ wytacznie z dochodow
podatkowych zatwierdzonych przez Bundesrat i Bundestag w budzecie.

3. HAMULEC ZADLUZENIA - ,,.DIE SCHULDENBREMSE”

Art. 109 Ustawy Zasadniczej zawiera postanowienie o wysokiej randze
konstytucyjnej:

W celu unikniecia krytycznych sytuacji budzetowych ustawa federalna wymagajaca
zgody Bundesratu reguluje: biezacy nadzér nad gospodarka budzetowa Federacji

¥ Konstytucje paristw Unii Europejskiej; Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec
z dnia 23 maja 1949 r.

5 T.I. Schmidt, Die finanziellen Grundlagen..., s. 28.

6 W. Resch, Berticksichtigung von Lasten..., s. 329 i nn.
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i krajow zwiazkowych, sprawowany przez wspolne gremium (Rada Stabilizacyjna),
przestanki i postepowanie majace na celu stwierdzenie grozacej krytycznej sytuacji
budzetowej, zasady proponowania i realizacji programéw uzdrowienia budzetu
w celu unikniecia krytycznych sytuacji budzetowych. Decyzje Rady Stabilizacyjnej
i dokumenty stanowiace podstawe obrad podlegaja publikacji®’.

Ta norma konstytucyjna wynika z doswiadczen historycznych. Polityka
finansowa rzagdu Republiki Federalnej Niemiec doprowadzita do kryzysu go-
spodarczego w 1969 r. Aby przeciwdziatac sytuacjom kryzysowym, postano-
wiono o potaczeniu finansow Federacji i krajow zwigzkowych, co byto z kolei
krytykowane za zbyt mata elastycznos¢. Kanclerz Gerhard Schroeder dopro-
wadzit do reformy gtownych zatozen federalizmu i dokonat reorganizacji od-
powiedzialnosci Rzadu Federalnego i rzgdow krajow zwigzkowych, wprowa-
dzajac tzw. hamulec zadtuzenia®®, ktéry zaczat obowigzywaé od 2009 r.
W ramach tego mechanizmu skupiono sie przede wszystkim na zapobiega-
niu nadmiernemu zadtuzeniu, co miato zapewniac stabilnos¢ finanséw pu-
blicznych w perspektywie dtugoterminowej. Budzety publiczne muszg by¢
co do zasady zrownowazone (art. 109 ust. 3 zdanie 1). Ustawa Zasadnicza
stanowi, ze

Federacja i kraje zwigzkowe moga przewidzie¢ regulacje majgce na celu syme-

tryczne uwzglednienia skutkow rozwoju koniunktury odbiegajacej od normalnej sy-

tuacji w warunkach wzrostu i spowolnienia, jak réwniez regulacje sytuacji wyjatko-
wych na wypadek kleski zywiotowej lub nadzwyczajnych sytuacji niepoddajacych sie
kontroli panstwa i w znacznym stopniu obcigzajacych jego sytuacje finansowa. Dla
regulacji wyjatkowych muszg zosta¢ przewidziane odpowiednie regulacje dotyczace

sptaty zadtuzenia. Szczegdty odnoszace sie do budzetu Federacji reguluje art. 115

z zastrzezeniem, ze wymogi zdania 1 nalezy uzna¢ za spetnione, jezeli wptywy

z kredytow nie przekraczajg 0,35% w stosunku do nominalnej wartosci produktu kra-

jowego brutto. Szczegdty odnoszace sie do budzetow krajow zwiazkowych reguluja

one same w ramach swoich konstytucyjnoprawnych kompetencji z zastrzezeniem,

ze wymogi okreslone w powyzszym zdaniu spetnione s3 tylko wtedy, gdy nie zalicza

sie do nich wptywoéw z kredytdw?,

Budzety Federacji i krajow zwigzkowych zasadniczo powinny by¢ bilan-
sowane bez wptywow z kredytow?!. Nalezy zauwazy¢, ze ten mechanizm ,ha-
mulca zadtuzenia” doprowadzit do przedterminowych wyboréw w 2025 r.
a przedtem do kryzysu rzagdowego pod koniec 2024 roku. Wicekanclerz Ro-

7 Konstytucje paristw Unii Europejskiej; Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec
z dnia 23 maja 1949 r.

18 Reformy zostaty dokonane w ramach tzw. Agendy 2010.

19 W. Resch, Berticksichtigung von Lasten..., s. 329 i nn.

20 Art. 109 ust. 3 Ustawy Zasadniczej; Konstytucje paristw Unii Europejskie; Ustawa Zasadnicza
Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r.

2L Art. 109 ust. 3 Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec.
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bert Habeck opublikowat koncepcje zatytutowang ,Aktualizacja dla gospo-
darki - impuls do agendy modernizacyjnej”?, w ktorej wezwat do zawiesze-
nia hamulca zadtuzenia w celu pobudzenia gospodarki. Jednakze minister
finanséw Christian Lindner odmowit podjecia tej inicjatywy i nie zgodzit sie
w imieniu swojej partii FDP - jako koalicjant rzadowy - do zawieszenia ha-
mulca zadtuzenia. Spory te doprowadzity do kryzysu rzagdowego i do wcze-
$niejszych wyboréw parlamentarnych.

4. PRZYKLADY SUBWENCJI NA RZECZ SAMORZADOW

Samorzady terytorialne otrzymuja z budzetu federalnego dofinansowa-
nie na cele infrastrukturalne, np. wktad na zagospodarowanie nowych tere-
néw na cele budowalne - jak przyktadowo uzbrojenie terenu, czy tez na
remonty i budowe nowych drdg?:. Uzyskujg one rowniez subwencje na utrzy-
manie obiektéw komunalnych, takich jak ptywalnie miejskie.

Samorzad terytorialny w Republice Federalnej Niemiec ma prawo do
prowadzenia wtasnych przedsiebiorstw energetycznych - czesto s to miej-
skie, gminne lub powiatowe zaktady energetyczne. S one powotywane do
zaopatrywania mieszkancéw w energie elektryczna, gaz i wode oraz odpro-
wadzanie $ciekow i odpaddw?*. Nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie podob-
nych regulacji do polskiego porzadku prawnego, albowiem jest to rozwigza-
nie pozwalajace na wiekszg konkurencje na rynku energetycznym (kazdy
obywatel ma wolno$¢ wyboru przedsiebiorstwa energetycznego z terenu ca-
tych Niemiec) oraz sprzyja obnizeniu cen dla konsumentow.

5. FINANSOWANIE TRANSPORTU PUBLICZNEGO

Lokalny transport publiczny jest finansowany wspoélnie z budzetdw
rzadu federalnego, krajow zwigzkowych i samorzadow lokalnych, a takze
z wptywow z optat za przejazdy. Subwencje udzielane przez rzad federalny,
kraje zwigzkowe i samorzady pozwalajg na prowadzenie polityki transporto-
wej majacej na celu masowe korzystanie z komunikacji publicznej. Srodki
przeznaczane na transport publiczny wynosza 32 miliardy euro rocznie,
z czego jedynie 39% kosztow jest finansowana z wptywu z biletow, a 61%
to wspolne subwencje rzadu federalnego, krajéow zwigzkowych i samorza-

22 Update fiir die Wirtschaft - Impuls fiir eine Modernisierungsagenda.

I T.I. Schmidt, Die finanziellen Grundlagen..., s. 31, M. Burgi, Kommunalrecht, § 18, nr brzeg. 11.

24 M. Burgi, Kommunalrecht, & 184, nr brzeg. 18; T.l. Schmidt, Kommunalrecht, 2. Auflage, Mohr
Siebeck, Tubingen 2014, nr brzeg. 830.
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doéw - z kwoty 32 miliardéw rocznie 11,5 miliarda euro to subwencje rzadu
federalnego?®.

Prowadzac polityke transportowa, rzad federalny wprowadzit tzw.
Deutschlandticket, czyli bilet ogélnokrajowy (dost. bilet na Niemcy), ktory
pozwala na poruszanie sie kolejg i innymi sSrodkami komunikacji publicznej
na terenie catych Niemiec w cenie 49 euro miesiecznie. Rzad federalny
i rzady krajow zwigzkowych dokonywaty subwencji na ten cel w wysokosci
1,5 miliarda euro rocznie w latach 2023, 2024, taka suma jest tez planowana
w roku 2025, czyli tgcznie po 3 mld euro rocznie?. Od stycznia 2025 r. bilet
ten kosztuje 58 euro miesiecznie. Istnieje mozliwos¢ wypowiedzenia go do
10. dnia kazdego miesigca, co uzytkownicy czesto czynia, wyjezdzajac przy-
ktadowo na wypoczynek letni, by w kolejnym miesigcu znowu go zakupic.
Jest to niewatpliwie cenna inicjatywa wspierajaca korzystanie z komunikacji
publicznej.

Ponadto nalezy podkreslic, ze w 2023 r. tgcznie 20 mln osob skorzystato
z biletu w ciggu co najmniej jednego miesigca - od maja 2023 r.” W rezul-
tacie transport publiczny osiggnat wysoki stopien zainteresowania obywa-
teli. Jest to takze postulat dla polskiego ustawodawcy, albowiem doswiad-
czenia niemieckie mozna wykorzysta¢ w odniesieniu do odpowiedniego
i trwale zabezpieczonego finansowania lokalnego transportu drogowego
i kolejowego oraz rozwoju transportu publicznego?.

6. PODSUMOWANIE

Najwazniejsze regulacje dotyczace finanséw publicznych zostaty za-
warte w Ustawie Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z 1949 roku
w rozdziale X zatytutowanym Finanse. Postanowienia Ustawy Zasadniczej
precyzyjnie okres$lajg zakres dochodow Federacji, krajow zwigzkowych i sa-
morzadu terytorialnego. Federacja posiada zatem wytgczng kompetencje
w kwestii dochodow, odnosnie do zakresu cet, podatkéw konsumpcyjnych

% 0.Mietzsch, L. Gramlich, Auswirkungen des Deutschlandtickets auf eine umlagefinanzierte Finan-
zierung des OPNV, ,NZV - Neue Zeitschrift fiir Verkehrsrecht” 2023, vol. 36, nr 11, s.499-505.

26 A. Kramer, O. Mietzsch, Zukunft Deutschlandticket: Verkehrswende, Finanzierung und wohl-
fahrtsékonomische Wirkung, ,ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft, Wirtschafts-
dienst” 2024, nr 104(9), s. 636-643.

27 C. Grotemeier, Flatrate-Tarifgestaltung im OPNV: Das 9-Euro-Ticket und seine Folgen, [w:]
Handbuch der kommunalen Verkehrsplanung: Strategien, Konzepte, MafSnahmen fiir eine inte-
grierte und nachhaltige Mobilitét, Hrsg. T. Becker, J. Deuster, A. Francke, F. Huber, O. Mietzsch,
C. Nobis, K. Saary, O. Schwedes, VDE-Verlag, Berlin 2023, s. 643.

28 M. Helferich, J. Troger, E. Ditschke, Deutschlandticket - Impulsgeber fiir nachhaltige Mobili-
tat?, ,Internationales Verkehrswesen” 2024, nr 76(2), s. 30-36.
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i monopoli finansowych, ale takze podatkéw od transportu drogowego to-
warow, podatkéw od pojazdéw mechanicznych i innych podatkéw od zmo-
toryzowanych srodkéw transportu, podatkdéw od obrotu kapitatowego, po-
datku wekslowego, jednorazowych optat majatkowych optat uzupetniaja-
cych do podatku dochodowego od 0séb fizycznych i podatku dochodowego
od o0sob prawnych, optat w ramach Wspdélnot Europejskich.

Wptywy z podatku dochodowego od oséb fizycznych i prawnych i z po-
datku obrotowego oraz podatku od piwa, optat od kasyn gry przypadaja
wspolnie Federacji i krajom zwigzkowym.

Natomiast krajom zwigzkowym przypadajg wytacznie wptywy z podatku
majatkowego, podatku od spadkow.

Godnym uwagi jest fakt, ze w ustawodawstwie niemieckim samorzad te-
rytorialny ma prawo do posiadania wtasnych przedsiebiorstw energetycz-
nych, co nie tylko sprzyja konsumentom, obnizajac ceny tych ustug, ale takze
- poniewaz konsument moze dowolnie wybrac przedsiebiorstwo energe-
tyczne z terenu catych Niemiec - taka polityka przeciwdziata skutecznie mo-
nopolom. Réwniez wprowadzenie jednolitego biletu na komunikacje pu-
bliczng na terenie Niemiec w cenie 58 euro miesiecznie, finansowang za-
rowno z budzetu federalnego i krajow zwigzkowych, jest godng uwagi ini-
cjatywa.
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