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0 potrzebie samodzielnosci
finansowej regionow

dr Maciej Bukowski
Prezes Zarzadu WiseEuropa

Poszczegolne regiony w Europie i na Swiecie cechuja sie mniej lub bardziej
ograniczong autonomia finansowa. Z pewnoscia mozemy powiedzie¢, ze im wieksza
niezaleznos$¢, tym wieksze korzysci nie tylko dla danego terytorium, ale tez dla
gospodarki krajowej. Jakie wiec szanse rozwojowe moga uzyskac regiony dzieki
niezaleznosci finansowej oraz jakie dziatania moga sie do tego przyczyni¢?

Samodzielnos¢ finansowa — zwana w literaturze ekonomicznej autonomia fiskalng — jest uprawnieniem
samorzgdu terytorialnego (najczesciej na szczeblu regionalnym) do okreslania zaréwno strony podatkowej,
jak i wydatkowej wtasnego budzetu w sposob niezalezny od rzadu centralnego. Uprawnienie to obejmuje
prowadzenie polityki podatkowo-wydatkowej na wtasnym terytorium w mniejszym lub wiekszym stopniu
odrebnie od rzadu centralnego i przybiera bardzo rézne formy determinowane ustaleniami konstytucyjnymi

i instytucjonalnymi danego kraju, a takze jego uwarunkowaniami historycznymi, politycznymi oraz
gospodarczymi. Petna autonomia fiskalna obejmuje autonomie podatkowa, autonomie wydatkowa
iautonomie pozyczkowa. W zakresie podatkow region mozna uznac¢ za autonomiczny, jesli moze

on samodzielne naktada¢ podatki na obywateli zamieszkujgcych jego terytorium oraz firmy na nim dziatajace,
okreslajac m.in. stawki podatkowe i/lub podstawe opodatkowania w ramach swojej jurysdykcji. Zarazem
uzyskiwane w ten sposdb dochody muszg by¢ wystarczajace, by — przynajmniej potencjalnie — maéc pokryc¢
cato$¢ samorzadowych wydatkow. Z kolei autonomia wydatkowa samorzadu oznacza zdolno$¢ do okreslania
priorytetéw i programéw wydatkow publicznych w danym regionie, co wigze sie zsamodzielnoscig decyzyjng
w zakresie powierzonych mu zadan. Wreszcie autonomia pozyczkowa oznacza mozliwos¢ pozyczania
pieniedzy pozwalajacych na pokrywanie deficytu, jaki moze powstac¢ w sytuacji, gdy dochody samorzadu nie
pokrywajg catoscijego wydatkow.

W roznych krajach Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) spotyka sie roznorakie formy
autonomii fiskalnej. W Kanadzie regiony maja prawo do naktadania wtasnych podatkéw dochodowych,
podatkow od oséb prawnych i podatkéw od sprzedazy oraz do wydawania swoich dochodéw wedtug
wtasnego uznania. Jednakze rzad federalny zapewnia réwniez znaczne ptatnosci transferowe dla prowincji,
zwtaszcza tych o nizszych zdolnosciach fiskalnych, aby zapewni¢ w miare poréwnywalny poziom ustug
publicznych w catym kraju. Podobnie jest w Stanach Zjednoczonych, w ktérych poszczegoélne stany moga
naktadac wtasne podatki dochodowe, podatki od sprzedazy i podatki od nieruchomosci, dysponujac zarazem
bardzo duzg swobodg w zakresie wydatkdw, ktora jest jednak w czesci ograniczona ustawowo wszedzie
tam, gdzie otrzymujg one dotacje federalne na okreslone programy. Takze australijskie stany maja duza
autonomie wydatkowa, cho¢ po stronie podatkowej jest ona ograniczona przez fakt, ze rzad federalny
zbiera wiekszos¢ dochodow podatkowych, a nastepnie redystrybuuje je do regionow. Z kolei w Europie
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przyktadami panstw o znacznym, cho¢ takze zré6znicowanym stopniu autonomii fiskalnej sg Niemcy,
Hiszpania i Szwajcaria. W Republice Federalnej Niemiec kraje zwigzkowe majg prawo do ustalania niektorych
wtasnych podatkow, ale najwazniejsze daniny publiczne (takie jak podatek dochodowy i podatek od wartosci
dodanej) sg regulowane federalnie, a nastepnie rozdzielane miedzy nimi. Z kolei w Hiszpanii funkcjonuje
system wspdélnot autonomicznych, ktére majg zréznicowany stopien samodzielnosci fiskalnej. Najwieksza
autonomig — potwierdzong odrebnymi ustawami — ciesza sie Kraj Baskow i Nawarra, w ktérych funkcjonuja
m.in. wtasne organy podatkowe, pobierajace praktycznie wszystkie podatki na swoich terytoriach. Inne
hiszpanskie wspoélnoty autonomiczne sg w mniejszym stopniu niezalezne, z wieloma podatkami pobieranymi
przezrzad centralny, a nastepnie redystrybuowanymi, cieszac sie zarazem duzym stopniem niezaleznosci

w warstwie wydatkowej. Najbardziej autonomiczne fiskalnie w Europie sg szwajcarskie kantony, dysponujgce
m.in. prawem do ustalania wtasnych stawek podatkowych i bardzo wysoka swoboda polityki wydatkowe;j
obejmujgcg szereg sfer w innych krajach znajdujacych sie w gestii centrum (np. edukacja czy requlacje
gospodarcze). Doprowadzito to do znacznej konkurencji miedzy kantonami w celu przyciagniecia firmi oséb
fizycznych nizszymi stawkami podatkowymi i bardziej przyjaznymi requlacjami.

Pod wzgledem samodzielnosci finansowej regiondw Polska znajduje sie obecnie —zaréwno w obszarze
wydatkowym, jak i podatkowym — znacznie blizej Niemiec czy Australii niz Kanady, USA albo Szwajcarii.
Polskie regiony (oraz samorzady nizszych szczebli) odpowiadajg nominalnie za prowadzenie duzej czesci
spraw publicznych dotyczacych codziennego zycia obywateli, m.in. w zakresie polityki infrastrukturalnej,
edukacyjnej, kulturalnej, spoteczneja nawet zdrowotnej. Jednoczesnie ich swoboda decyzyjna — dotyczaca
zarowno skali, jak i przedmiotu wydatkow — w wiekszosci z tych sfer jest bardzo ograniczona a dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) pozostajg de facto zalezne od wyboru dokonywanego na szczeblu
centralnym. Przyktadowo, o tym, kogo uczy¢, czego uczy¢ i jak uczy¢ w polskiej oswiacie powszechnej
decyduje rzad centralny poprzez powotane do tego celu instytucje, takie jak Ministerstwo Edukacji i Nauki,
kuratoria oswiaty, uchwalane przez Sejm ustawy czy ministerialne rozporzadzenia. Panstwo polskie finansuje
o$wiate za pomoca subwencji, ktora przekazywana jest samorzadom na podstawie ustalanego centralnie
algorytmu. Samorzady odpowiadajg za warstwe organizacyjng procesu edukacji, dbajgc m.in. o wyposazenie
szkot czy zatrudnienie kadry nauczycielskiej. Jednoczesnie dysponujg one ograniczong swobodg przede
wszystkim dlatego, ze requty zatrudnienia i wynagradzania nauczycieli oraz tre$¢ programéw nauczania

sg decydowane centralnie. Ograniczona autonomia dotyczy takze innych sfer samorzadowej aktywnosci,

np. polityki spotecznej czy zdrowotnej. Jedynie w infrastrukturze mozna mowic¢ o wiekszej swobodzie
decyzyjnej, ktorg ograniczaja jednak konflikty z przedstawicielami instytucji centralnych (wojewodowie,
agencje infrastrukturalne) oraz niepewnos$¢ finansowania.

, , Pod wzgledem samodzielnosci finansowej regionow
Polska znajduje sie obecnie znacznie blizej Niemiec
czy Australii niz Kanady, USA albo Szwajcarii.

Smiato mozemy stwierdzi¢, ze gtéwny problem ograniczonej autonomii fiskalnej polskich regionow lezy

po stronie podatkowej. Przy obecnych regulacjach JST nie majg mozliwosci pokrycia swoich wydatkow
dochodami, nad ktorymi sprawowatyby petng kontrole — mowa tu np. o podatku od nieruchomosci, podatku
od czynnosci cywilnoprawnych czy optacie targowej. Co wazne, organem podatkowym w ich wypadku nie
jest Krajowa Administracja Skarbowa, tylko wojt, burmistrz lub prezydent miasta, co czyni z tego podatku
faktycznie podatek samorzadowy. Dochodami w petni wtasnymi samorzgdow nie sg za to subwencje

0golne, awiec te transfery z centrum, ktore nie sg przyporzadkowane do konkretnych zadan, ale z ktérych
samorzad moze korzysta¢ w zgodzie z wtasnymi priorytetami. Do tej grupy naleza takze udziaty samorzadéw
w podatkach dochodowych: PIT i CIT. W tym przypadku problemem jest to, ze samorzady nie biorg udziatu

w ustalaniu zasad ich naktadania, zbierania i rozdzielania miedzy poszczegoélne JST. W efekcie, zmiany
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bazy lub skali podatkowej albo wielkosci udziatu samorzadow terytorialnych w tych podatkach rodza skutki
finansowe dla samorzgdow, nad ktérymi nie majg one zadnej kontroli. Mimo ze ustawa nazwata je ,dochodem
wtasnym” samorzadow, to wtasnosc¢ tajest mocno ograniczona. Trzecig grupg dochoddéw samorzaddw,

0 jeszcze nizszym poziomie autonomii, sg transfery powigzane z konkretnymi zadaniami zleconymi przez rzad.
W ich przypadku autonomia JST jest zerowa, bowiem realizujg one optacone przez centrum dziatania, ktorych
wykonania nie tylko nie mogg odmowi¢, ale ktére w pewnych przypadkach sg —z punktu widzenia danego JST
— deficytowe i bezcelowe.

, ’ Smiato mozemy stwierdzié, ze gléwny problem ograniczonej
autonomii fiskalnej polskich regionow lezy po stronie podatkowej.

W dzisiejszym stanie prawnym dochody wtasne sektora samorzgdowego pokrywaja jedynie

ok. 42% wydatkdéw wszystkich szczebli JST, co oznacza, ze wtadza centrum nad polskimi samorzadami jest
bardzo duza. Zarazem znaczna skala finansowego uzaleznienia samorzaddw od wtadzy centralnej tworzy
motywacje do tego, by politycy krajowi obnizali te ogélnopolskie podatki, ktore w duzej czesci trafiajg

do samorzadow, przy jednoczesnym podwyzszaniu podatkow dedykowanych budzetowi centralnemu. By

to zmienic¢, konieczne bytoby usamorzadowienie podatkow bezposrednich (PIT, CIT) poprzez oddanie w gestie
regionow decyzji o ich wymiarze i sposobie poboru na swoim terytorium. Konieczne bytoby wiec powotanie
wojewodzkich administracji skarbowych, powstatych z przeniesienia pod wtadze samorzadu odpowiednich
komdérek istniejgcych juz urzedéw iizb skarbowych funkcjonujacych w poszczegolnych regionach. PIT i CIT
dostarczajg obecnie duzej czesci dochodow JST i w duzej mierze odpowiadaja skali potrzeb fiskalnych,
nawet gdyby zostata ona zwiekszona poprzez przekazanie samorzgdom odpowiedzialnosci np. za catosc¢
dziatan kulturalnych i naukowych panstwa. Razem z przeniesieniem ich do regionéw nalezatoby zlikwidowaé
tzw. janosikowe oraz przypisa¢ samorzgdom szereg dochodéw i optat powigzanych z wykonywaniem czesci
ustug publicznych dzi$ przypisanych centrum (np. bilety w zarzadzanych centralnie instytucjach kultury,
optaty srodowiskowe itp.).

, ’ W dzisiejszym stanie prawnym dochody wlasne sektora
samorzadowego pokrywaja jedynie ok. 42% wydatkow
wszystkich szczebli JST, co oznacza, ze wtadza centrum
nad polskimi samorzadami jest bardzo duza.

Wedle szacunkow Inkubatora Umowy Spotecznej' taki ruch umozliwitby podniesienie stopnia autonomii
fiskalnej polskich samorzaddéw z 42% do 82%, przy czym jedna cze$c¢ regiondw (np. Mazowsze) uzyskataby
petng rownowage finansowg a druga wcigz wymagataby dotacji. R6znice mogtby pokrywac ,Polski Fundusz
Spojnosci”(PFS) finansowany z udziatow w ogoélnopolskim VAT. Fundusz ten rekompensowatby — podobnie
jak unijna polityka spojnosci — czes¢ zadan samorzgdowych przede wszystkim o charakterze inwestycyjnym
i dtugofalowym (np. naukowych czy kulturalnych). Dostep do niego miatyby wszystkie regiony w sposob
odwrotnie proporcjonalny do lokalnego PKB per capita, co pozwalatoby regionom biedniejszym zapetni¢ luki
miedzy wydatkami i dochodami wtasnymi, zarazem nie znoszac czynnika motywujacego do optymalizacji
kosztowej wydatkow. Poniewaz zrodtem finansowania bytby podatek VAT, finanse PFS pochodzityby

w wiekszej czesci od regiondw bardziej ludnych i bogatszych, a w mniejszej od wojewddztw relatywnie

mniej rozwinietych, zmniejsza liczbg mieszkancow. Rolg PFS-u bytoby wiec wyréwnywanie réznic miedzy

! Zob. www.nowaumowa.pl/finanse, [dostep online].
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regionami(redystrybucja) bez wywotywania niekorzystnych efektéw zewnetrznych powigzanych z obecnym
systemem opartym o janosikowe. Tym samym zminimalizowano by potencjalne ryzyko nierownowagi miedzy
samorzadami szkodzgcejjednosci narodowej.

Wiele wskazuje na to, ze zaréwno poszczegolne regiony kraju, jak i cata Polska skorzystatyby na zwiekszeniu
samodzielnosci finansowej JST:

1.

Samorzadne regiony zazwyczaj lepiej od rzadu centralnego rozumiejg swoje wtasne potrzeby

i okolicznosci, w jakich dziatajg. Dzieki temu mogag podejmowac bardziej wydajne i skuteczne decyzje
dotyczace wtasnej polityki gospodarczej niz scentralizowany rzad, co w dtuzszym okresie prowadzi
do lepszych wynikow w zakresie dostarczania débr i ustug publicznych.

Poszczegdlne regiony mogg mie€ rozne mocne strony i priorytety gospodarcze. Autonomia fiskalna
zacheca je do wykorzystywania swoich unikalnych atrybutéw i realizowania zréznicowanych strategii
rozwoju gospodarczego, co skutkuje bardziej odporng gospodarka krajowa.

Samodzielno$¢ finansowa stymuluje innowacje i konkurencje miedzy regionami, gdyz moga one
eksperymentowac z odmiennymi politykami i uczyc¢ sie na wzajemnych sukcesach i porazkach. Sprzyja
to dynamicznej gospodarce krajowej, pozwalajac lepiej wykorzystywac szanse rozwojowe niz w modelu
scentralizowanym.

Proponowany model autonomii fiskalnej polskich samorzadoéw sprzyjatby takze tagodzeniu
nieréwnosciregionalnych, dajac regionom mozliwos¢ skuteczniejszego radzenia sobie z konkretnymi
nieréwnosciami na wtasnym terytorium. Poprzez bardziej adekwatne dostosowanie polityki
podatkowej i wydatkowej do lokalnych okolicznosci, a zarazem poprzez PFS, mogtyby one wspierac
te przedsiewziecia prorozwojowe, ktérych sfinansowanie bytoby trudniejsze dla mniej zamoznych
regionow.

JST zautonomig fiskalng powinny takze lepiej radzi¢ sobie z lokalnymi wstrzgsami gospodarczymi
niz mato miejsce obecnie. Wyposazenie je w mozliwos$c¢ elastycznego reagowania na wstrzasy
ekonomiczne pozwolitoby im lepiej wychodzi¢ z kryzysdw, np. region, ktory jest silnie uzalezniony
od okreslonej branzy, mégtby wykorzystac¢ swoje uprawnienia fiskalne do wspierania jej w okresie
spowolnienia gospodarczego lub do inwestowania w dywersyfikacje w celu zmniejszenia podatnosci
na przyszte wstrzasy.

Wreszcie, samodzielnosc¢ fiskalna JST poprawitaby odpowiedzialno$¢ i przejrzystosc finansow
publicznych w Polsce dzieki znacznie silniejszej rozliczalnosci polityki samorzadowej niz polityki
krajowej w procesie wyborczym.

Regiony motorem drugiej fali modernizacji Polski?
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Dr Maciej Bukowski — Prezes Zarzadu, Kierownik Programu Ekonomia i Polityka Gospodarcza w Fundacji
WiseEuropa. Pracownik naukowy Uniwersytetu Warszawskiego. W latach 2006-2013 prezes fundac;ji IBS.

Jest wspotautorem wielu polskich dokumentéw strategicznych (m.in. Plan Hausnera, Polska 2030 — wyzwania
rozwojowe, Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju do roku 2030 (Polska 2030 — trzecia fala nowoczesnosci)).
Kierownik projektow oraz licznych komentarzy i artykutow prasowych dotyczacych miedzy innymi
makroekonomii, polityki energetycznej, innowacyjnosci, systemu emerytalnego czy rynku pracy.
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