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USAMORZADOWIENIE PODATKOW DOCHODOWYCH

Tomasz Kaczor

Dyskutujac o powierzeniu samorzadom wiekszej odpowiedzialnosci w naturalny sposéb zaczynamy
dyskusje od zagadnien ustrojowych, fundamentu na ktorym stac bedzie nowy system. W kolejnym
kroku skupiamy sie na tym jakie zadania, dzis realizowane przez instytucje centralne czesto bardzo od-
dalone od efektow swych dziatan (nie tylko fizycznie), moga by¢ lepiej realizowane przez wtadze samo-
rzadowe bezposrednio lub we wspdtpracy z innymi wojewddztwami. | chociaz taki punkt widzenia jest
zupetnie naturalny — ostatecznie to jakie jest panstwo oceniamy przez bardzo praktyczne, czasami
wrecz fizyczne efekty jego dziatania - to jednak w koncu przychodzi czas na potencjalnie najnudniejsza
czes¢, hydraulike systemu, czyli pienigdze. Najlepsze rozwigzania instytucjonalne bedg tylko pustymi

zapisami, jezeli nie pojda za nimifundusze, a nasze dobre checi pozostang tylko tym — dobrymi checiami.

Nie mozemy i nie chcemy uciekac od finansowej strony proponowanych zmian. Sumuja sie one do naj-
bardziej ambitnej od 1999 roku reformy w strukturze szeroko pojetego sektora publicznego. Celem
opracowania jest nadanie tym zmianom wymiaru finansowego. Kazde zadanie, ktérego nowym wtasci-
cielem majg stac sie samorzadowe wojewddztwa lub samorzady razem jako wspolnota wspdlnot po-
cigga za sobg wydatki i przychody. Proponowane zmiany wymagajg rozwigzan dla problemow w wy-
miarze finansowym, ktére w dzisiejszej rzeczywistosci nie istniejg lub istniejg w znacznie mniejszym
wymiarze. | wreszcie, dzisiejszy system finanséw samorzadowych daleki jest od perfekcji. Propono-
wane zmiany s najlepsza od lat okazja do skorygowania przynajmniej niektorych z jego utomnosci. W
opracowaniu pokazujemy, jak zmieni sie sektor publiczny i jak mogtyby wygladac finanse samorzaddw,

gdyby decentralizacja stata sie nagle rzeczywistoscia.

Punkt wyjscia

Zanim przejdziemy do dyskusji nad atrakcyjnymi szczegdtami nowego systemu musimy odrobic prace

domowa okreslajac punkt odniesienia, do ktérego bedziemy poréwnywac wyniki proponowanych
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zmian. Naturalnym wyborem jest dzisiejszy sposob zorganizowania sektora publicznego, a szczegdlnie
jego samorzadowa czesc, z perspektywy finansow. Jednak aby utatwic nasze rozwazania, musimy nieco
inaczej spojrzec¢ na dochody samorzaddw tak jak definiuje je obecnie obowigzujace prawo. Dziesigtki
tytutéw stanowigcych dochody réznych szczebli samorzaddw tacza sie dzis w trzy grupy. Pierwszg sta-
nowia udziaty samorzadow w dwodch podatkach dochodowych, od 0sob fizycznych (PIT) i oséb praw-
nych (CIT). Beneficjentem wptywdw z tych podatkow jest rowniez budzet panstwa, a samorzady sa
tylko w ograniczonym stopniu ich wtascicielem. Co prawda uzyskuja z nich wptywy, ale nie kontroluja
na jakich zasadach ptacone sg te podatki. W efekcie kazda wprowadzona centralnie zmiana skali podat-
kowej, kazda ulga dana lub odebrana obywatelom lub firmom rodzi skutki finansowe dla samorzadow,
nad ktorymi nie majg kontroli. Ta pasywna rola samorzadéw powoduje, ze podatki funkcjonalnie nie
roznig sie od ogdélnej dotacji: wyliczanej na podstawie jakichs zasad, na ktore samorzad nie ma wptywu
i przekazywanej przez zewnetrzny podmiot. Jedyny sposob, w jaki samorzad moze zwiekszy¢ te do-
chody to sprzyjanie bogaceniu sie swojego regionu dostepnymi sobie narzedziami. Daleka to sciezka i
kreta. Jednoczesnie, takie ustawienie podatkow wyklucza uzycie ich przez samorzad jako narzedzi pro-

wadzenia polityki gospodarczej.

Druga grupa, pozostate dochody wtasne, to liczna grupa podatkéw i optat, takich jak podatek od nieru-
chomosci czy podatek od czynnosci cywilnoprawnych?®. Samorzady decyduja przynajmniej o niektorych
zasadach regulujacych przynajmniej niektére z nich, sg tez instytucjonalnie strong - partnerem podat-
nika. Podatek od nieruchomosci Kowalski ptaci swojej gminie a nie wrzuca do wielkiego, ogdlnokrajo-
wego worka, czyli budzetu panstwa. Wreszcie ostatnia grupa dochodow to transfery z centrum, tacznie
stanowigce koto potowy wszystkich dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Niektore z nich
wigza sie z realizacjg przez samorzady konkretnych zadan, inne stanowia nieoznakowany transfer wy-
liczany w oparciu o ustalong regute matematyczna. Kontrola samorzadéow nad tym Zzrodtem dochodow

nie istnieje. Poniewaz proponowane zmiany zadan, za ktore samorzady majg stac sie odpowiedzialne

1 Od strony formalnej wspomniane wczesniej udziaty w PIT i CIT stanowig dochody wtasne jednostek samorzadu terytorial-
nego, tutaj wyodrebnilisSmy je ze wzgledu na catkowity brak kontroli samorzadéw nad zasadami je regulujgcymi.
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wymagac beda dodatkowych Zrédet dochodow w formie transferow z centrum, za punkt wyjscia przyj-
mujemy taka sytuacje, w ktorej samorzady maja wytacznie dochody z dwoch pierwszych grup - i
ogromny deficyt. Dopiero na dalszym etapie zaproponujemy mechanizm, ktéry rozwigze kwestie defi-
cytow i nadwyzek — w odniesieniu do catosci realizowanych zadan, zaréwno starych jak i nowo przeje-
tych. Przy okazji sprobujemy pozby¢ sie jednego z mniej udanych elementow obecnego systemu czyli

tzw. janosikowego.

Nasze analizy prowadzimy w odniesieniu do tzw. sektora general government, czyli szeroko pojetego
sektora instytucji publicznych. Jest to czesto spotykana definicja zakresu panstwa m. in. w wymiarze
finansowym, stosowana m. in. przez z UE czy MFW. Jest ona szersza od stosowanego w Polsce pojecia
sektor finansow publicznych. Posrod czesci sektora general government wyrdznia sie miedzy innymi
sektor samorzadowy na ktorym sie skupimy, wszystko inne traktowac bedziemy jako centrum. W na-
szych rozwazaniach patrzymy na sektor samorzadowy jako catosc, przyjmujac ze wtadza samorzadow
docelowo moze, cho¢ nie musi, polegac takze na decydowaniu, kto realizuje poszczegdlne dziatania i jak

sg one rozliczane wewnatrz wojewodztwa.

Analiza odnosi sie do dwach lat, 2020 oraz 2021, co pozwala przyjrzec sie nie tylko skali, ale takze sta-
bilnosci proponowanych rozwigzan. Nalezy pamietac, ze nie byty to typowe lata, szczegdlnie w pierw-
szym z nich widoczne jest pietno pandemii, takze w finansach publicznych. Jednak uznalismy, ze korzy-
sci ptynace z uzycia mozliwie najswiezszych danych przewazajg nad ich utomnosciami. Dodatkowo, wy-
eliminowalismy z analizy dziatania jednoznacznie zwigzane ze zwalczaniem skutkow pandemii, tam

gdzie bylismy w stanie je zidentyfikowac, zaréwno po stronie wydatkow jak i dochodow.

W dzisiejszym stanie dochody sektora samorzadowego to okoto 214 mld zt w 20201 235 mid zt w ko-
lejnym roku, bez wspomnianych wczesniej transferow z centrum. Koszty finansowania zadan realizo-
wanych przez sektor samorzadowy to 347 mld zt i 373 mld zt. Efektem tego jest coroczna ogromna
dziura, 133 mld zt i 137 mld zt w kolejnych latach. W rzeczywistosci jest ona w wiekszosci zapetniana
transferami z centrum, przede wszystkim budzetu panstwa. Jednak, tak jak zadeklarowalismy wcze-

sniej, narazie ,zapominamy” o tych srodkach.
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Tabela 1. Punkt wyjscia, czyli finanse samorzaddw bez transferéw z centrum, mid zt.

dochody razem 213,7 2354
wydatki razem 346,8 3728
wynik -133,1 -1374

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostat i GUS

Jak wida¢, nieco ponad jedna trzecia wydatkow sektora samorzadowego nie znajduje pokrycia w srod-
kach bedacych, w mniejszym lub wiekszym stopniu, jego dochodami wtasnymi. | cho¢ nie jest oczywiscie
tak, ze o wartosci transferéw z centrum decydujg arbitralne decyzje urzednikéw w Ministerstwie Fi-
nansow, to jednak wjakims stopniu te wydatki nie znajdujace pokrycia w dochodach wtasnych to miara,

w jakim stopniu sektor samorzadowy jest obecnie zaktadnikiem centrum.

lle kosztuja nowe zadania samorzaddéw

Co oznacza przekazanie realizacji zadania do sektora samorzadowego? Od strony finansowej to obcig-
zenie samorzadow wszystkimi kosztami finansowania jego realizacji oraz uczynienie dochodow bezpo-
Srednio z nim zwigzanych dochodem samorzadu. W przypadku wiekszosci przypadkow dochody sg ni-
kte w porownaniu z kosztami realizacji zadan i maja charakter techniczny (np. odsetki, drobne optaty
zwigzane z wydaniem decyzji, itp.), cho¢ pojedynczym zadaniom ustawodawca przypisat znaczace, de-

dykowane Zrédta dochodéw. Przekazywane zadania pogrupowalismy wedtug realizowanych funkgji
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panstwa, niezaleznie ktore instytucje dzisiejszego centrum odpowiedzialne sg za ich realizacje?. W na-
szej analizie wazniejsze jest czego dotyczy dane zadanie, niz to jakiej instytucji centrum przypada obec-

nie zaszczyt jego realizacji.

Rysunek 1. Struktura wartosci zadan przekazanych we wtadztwo samorzaddw dla 2020 roku, mid zt.
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Zrodto: obliczenia wiasne

W wymiarze finansowym zadania przekazane w gestie samorzadow sg warte okoto 84 mld zt w roku
2020 oraz 86 mld zt rok pozniej. Wykres ponizej prezentuje ich strukture w podziale na najwazniejsze
grupy funkgji panstwa. Przekazania o najwiekszej wartosci dotycza grupy Edukacja, to w wiekszosci

srodki przeznaczone na funkcjonowanie szkot wyzszych. Na drugg duzg grupe sktada sie szereg zadan

2 Przypisanie zadan do grup funkcji panstwa opracowalismy, w miare mozliwosci wynikajacych ze szczegdtowosci dostepnych
danych, zgodnie z metodologia COFOG99 opracowang przez OECD.
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dotyczacych gospodarki, np. rolnictwa czy przemystu. Trzecia i ostatnia z wiekszych grup to zadania w
zakresie zabezpieczenia spotecznego. Koszty pozostatych to mniej niz ¢wierc tacznej wartosci przeka-
zanych zadan. Po takim transferze zadan taczne wydatki sektora samorzadowego wynosza 430 mld zt

i 459 mld zt odpowiednio w latach 20201 2021, a wiec sg wyzsze o blisko jedng czwarta.

Wykres ponizej pokazuje, ze struktura przekazywanych wydatkow nie zmienia sie znaczaco w kolej-
nych latach. Stosunkowo niewielki wzrost tgcznej kwoty przekazywanych (np. w poréwnaniu z wzro-
stem zanotowanym w przypadku wydatkéw juz obecnie realizowanych przez samorzady) moze by¢ wy-
nikiem szczegolnej struktury kosztow ponoszonych w zwigzku z pandemig w 2020 roku. Chociaz opra-
cowujac dane eliminowano pozycje odnoszace sie do niej wprost, to jednak na pewno istnieje szereg
wydatkow ,pandemicznych” sfinansowanych w ramach istniejagcych srodkow i pozycji budzetowych.
Takie zawirowania moga wptywac na oszacowana wartosc przekazywanych zadan, szczegolnie w 2020

roku.

Rysunek 2. Struktura wartosci zadan przekazanych we wtadztwo samorzaddw, mlid zt.
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Zrodto: obliczenia wiasne
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| jeszcze ostatni rzut oka na przekazywane zadania, tym razem z perspektywy catosci wydatkéw pu-
blicznych. W ponizszej tabeli zaprezentowano jaka czesc catosci wydatkow publicznych w danej grupie
stanowig zadania potencjalnie przekazywanych we wtadanie samorzadow. W tabeli pominieto grupy

takie jak ochrona zdrowia czy obronnosc, w ktorych nie zaktadamy wystgpienia istotnych przesuniec.

Tabela 2. Udziat zadan przekazanych we wtadztwo samorzadéw

w tgcznych wydatkach publicznych wg grup wydatkow, %

Bezpieczeristwo i porzadek publiczny 11 10,8
Edukacja 243 24
Gosp. mieszk., komunalna 12,1 10,3
Gospodarka 10,3 11,8
Ochrona $rodowiska 40,9 48,4
Ogodlne ustugi publiczne 2,1 2,1
Rekreacja, kulturaireligia 15 15,3
Zabezpieczenie spoteczne 3,1 3,2

Zrodto: obliczenia wiasne

Kto za to wszystko zaptaci

Transfer zadan do sektora samorzadowego oznacza takze zwiekszenie jego dochodow. Realizacja
wielu zadan bezposrednio generuje, obok kosztéw, takze dochody. Zwykle sg to niewielkie pozycje (np.
wptywy z optat zwigzanych z wydawaniem decyzji czy pozwolen), czasami jednak sg to znaczne, dedy-

kowane pozycje. Jednak ich mnogos¢ powoduje, ze razem daja catkiem pokazne kwoty. W 2021 roku
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takie dochody stanowity tacznie 43 mld zt, rok pdzniejjuz 51 mld zt. Niby sporo, a jednak w poréwnaniu
z kosztami przekazanych zadan - dalece niewystarczajgco. Innymi stowy, przekazalismy samorzadom
- wraz z zadaniami - solidny deficyt finansowy. W 2021 roku to 35 mld zt, rok wczesniej nawet ponad
40 mid zt. Przypomnijmy, juz przed przekazaniem nowych zadan w finansach samorzadow ziata po-
teznadziura. Z nowymizadaniami bedzie ona jeszcze wieksza, ponad 173 mld zti 172 mld zt odpowied-
niow 20201 2021 roku.

Czas zatroszczyc sie o to, w jaki sposob sfinansujemy ten niedobdr. Sektor samorzadowy potrzebuje
nowych, mozliwie stabilnych zrédet dochodow. Ponadto, nie chcac robic rewolucji w obecnym systemie
podatkowym (przynajmniej z punktu widzenia obywateli, firm i innych podmiotéw ptacgcych podatki),
szukamy kandydatow do zasilenia samorzadowego skarbca wistniejgcych tytutach dochodowych. Dwa
z nich wydaja sie oczywistymi kandydatami poniewaz juz dzisiaj w czesci stanowig dochody samorza-
dow. Udziaty jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach dochodowych od oséb fizycznych i od
0s6b prawnych byty juz kilkukrotnie zwiekszane, wiec zwiekszenie czesci przekazywanej samorzadom
do 100% nie bedzie rewolucja. Obecnie dostarczajg juz znaczng czes¢ dochoddw jednostek samorza-
dowych, sg znane samorzadom i odpowiadajg potrzebom naszego projektu. Proponujemy, aby podatki
te w catosci staty sie dochodami samorzadowymi. Wptywy z podatku dochodowego od oséb prawnych
bedace obecnie dochodami budzetu panstwa, a mogace stac sie dochodami samorzadow to nieco po-
nad 41 mld ztw 2020 r.i 52 mld zt rok pozniej. W potaczeniu z prawie 64 mld zt (w 2020 r., rok pozniej
74 mld zt) dodatkowych dochodéw z podatku dochodowego od osdb fizycznych uzyskujemy zmniej-

szenie deficytu samorzadowego o 105 mld zt, a rok pézniej 126 mid zt.

Przy tym kwestig do rozstrzygniecia w przysztosci jest to, ktére szczeble samorzadu powinny zasila¢
dodatkowe dochody i w jakim stopniu. Otwarta pozostaje takze kwestia wtadztwa podatkowego w za-
kresie tych podatkéw, w tym decyzja jak szerokie pole manewru powinny mie¢ w tym zakresie samo-
rzady, zaréwno w odniesieniu do podstawy opodatkowania jak i wysokosci stawek podatkowych i
ewentualnych ulg podatkowych. Kazdy z tych elementéw moze byc¢ elementem polityki prorozwojowej
na poziomie samorzadowym i celowe wydaje sie rozwazenie powierzenia samorzadom przynajmniej
czesciowe] odpowiedzialnosci za ksztatt polityki podatkowej w swoim regionie. Szczegdtowe propozy-
cje rozwiazan instytucjonalnych w tym obszarze przedstawiono winnych materiatach. Podkresimy jed-

nak, ze proponowane rozwigzanie nie ogranicza sie do podniesienia do 100% udziatu w dzisiejszych
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podatkach. Rownieistotny jak kwoty jest fakt, ze nowe PITi CIT, choc¢ tak podobny do dzisiejszych, beda
podatkami prawdziwie regionalnymi. To regiony beda ksztattowac, w dopuszczonym prawem zakresie
ich zasady, oraz bedg partnerami podatnika. | najwazniejsze, szczegdlnie w przypadku PIT, to przybli-
zenie tego czemu stuzy podatek do obywatela. Nasze podatki bedg finansowac rozwoj naszego regionu,
dostepne ustugi publiczne i ogromna wiekszosc tego, z czym przecietny Kowalski styka sie, gdy tylko

wyjdzie zdomu, a nie wpadac do czarnej dziury budzetu panstwa.

Tabela 3. Skutki finansowe proponowanych przesunie¢ w wydatkach i dochodach, mid zt

2020 udziatyw CIT 11,3 41,3 52,6
udziaty w PIT 55,1 63,8 118,9
inne dochody bez transferéw z centrum, CIT i PIT 147.3 0,0 1473
dzisiejsze dochody centrum poza budzetem panstwa 0,0 264 264
dzisiejsze dochody budzetu panstwa 0,0 16,6 16,6
dochody razem 213,7 148,1 361,9
wydatki razem 346,8 83,2 430,1
wynik -133,1 64,9 -68,2

2021 udziatyw CIT 14.3 52,4 66,7
udziaty w PIT 62,1 73,6 135,7
inne dochody bez transferéw z centrum, CIT i PIT 159,0 0,0 159,0
dzisiejsze dochody centrum poza budzetem panstwa 0,0 230 230
dzisiejsze dochody budzetu panstwa 0,0 28,1 28,1
dochody razem 2354 1770 4124
wydatki razem 3728 85,9 458,7
wynik -1374 9211 -46,4

Zrodto: obliczenia wiasne
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Po uwzglednieniu powyzszych zmian kwota niepokrytych dochodami wydatkow samorzadowych to
68 mld zt w 2020 r. W kolejnym roku jest to kwota wyraznie mniejsza, lecz nadal ogromna, bo wyno-
szgca 46 mld zt. Do kwestii sfinansowania tych niedoborow wrécimy nieco dalej. Ponizsza tabela pre-
zentuje sumarycznie skutki dotychczas omowionych propozycji zmian. W ostatnim wierszu dla kaz-
dego roku prezentowany jest wynik sektora samorzadowego w obu scenariuszach, a w odniesieniu do

zmian wynikajacych z przeniesienia zadan do sektora samorzadowego ich wptyw netto na wynik.

Do tej pory na proponowane zmiany patrzylismy z punktu widzenia regiondw. Na koniec tej czesci
spojrzmy jak dotychczasowe zmiany wygladaja z drugiej strony, z perspektywy centrum. W naszym ro-
zumieniu jest nim, przypomnijmy, wszystko to co nie nalezy do sektora samorzadowego. Efekty prezen-
tuje ponizsza tabela. Pozornie, centrum wydaje sie mocno traci¢ na proponowanych przez nas zmia-
nach, ubytki dochoddw wydaja sie byc znacznie gtebsze niz zmniejszenia wydatkow. Nic bardziej myl-
nego! Pokazujac zmiane wydatkow centrum mowimy tylko o tych zwigzanych bezposrednio z przeka-
zywanymi zadaniami i ,zapominamy” o najwiekszym dzi$ obcigzeniu centrum zwigzanym z sektorem
samorzadowym. W praktyce centrum jest w obecnym stanie odpowiedzialne za wspomniane na samym
poczatku ,zasypywanie dziury”, ktora zieje w dzisiejszych budzetach samorzadowych. Po zaopatrzeniu
samorzadow w nowe zrodta dochodow nie bedzie potrzeby ich dotowania i rzeczywiste zmnigjszenie

wydatkoéw centrum bedzie znacznie wieksze.

Tabela 3. Skutki przekazania zadan dla centrum, mld zt

2020 dochody 1 1 2
wydatki 1 2 3
2021 dochody 1 1 2
wydatki 1 2 3

Zrodto: obliczenia wiasne
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Myslac o proponowane] przez nas decentralizacji, warto caty czas pamietac o jednej rzeczy: systemowo
nie tworzymy nowych wydatkow i dochodow w skali catego sektora instytucji publicznych, a tylko prze-
nosimy je z jednego podsektora do drugiego. W dzisiejszym stanie centrum w duzej mierze utrzymuje
samorzady. Nasz propozycja nie jest pomystem na ,ograbienie” centrum, lecz na przekazanie tej odpo-
wiedzialnosci do samorzadow. W ogdlnym rozrachunku bilans tak centrum jak i regiondw nie zmieni sie

istotnie.

Regionalne aspekty regionalizacji

Rysunek 3. Wyniki wojewddztw przed i po uwzglednieniu przeniesiert bedacych skutkiem przekazania

zadari samorzadomw 2020 r., mld zt.
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Zrodto: obliczenia wiasne
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Mowimy caty czas o zadaniach i podatkach regionalnych, lecz do tej pory pokazywalismy tylko taczne
sumy dla catego kraju. Nadeszta pora, aby naprawic to zaniedbanie, przyjrzyjmy sie kwestii zréznico-
wania miedzy regionami. Robimy to jednak nie tylko po to, aby zapetni¢ dotychczasowa luke informa-
cyjna. Ten czynnik bedzie bowiem kluczowy przy wyborze narzedzia stuzacego zapewnieniu sektorowi
samorzadowemu dodatkowych dochodéw pozwalajacych na likwidacje wspomnianego niedoboru.
Omowione dotychczas propozycje zmian stawiajg regiony w skrajnie odmiennej sytuacji. Ponizszy wy-
kres prezentuje skonsolidowany wynik wojewddztw samorzadowych w 2020 roku, w dwoch wersjach.
Scenariusz dzis odpowiada opisanemu wczesniej stanowi dzisiejszemu, natomiast scenariusz decentra-

lizacja odpowiada stanowi uwzgledniajacemu dotychczas opisane zmiany.

W scenariuszu dzisiejszym ogromna wiekszos¢ regiondw odnotowuje pokazne ujemne wyniki, co jest
wynikiem zarowno nie uwzglednienia w tym ujeciu transferéw z centrum, jak i rzeczywistych deficytow
dzisiejszych jednostek samorzadu terytorialnego, ktére sa finansowane réznymiformami przyrostu za-
dtuzenia. Po uwzglednieniu proponowanych zmian niedobor wszystkich regiondw zmniejsza sie, co jest
wynika z tego, ze taczna kwota przekazanych dochodoéw wraz z podatkami dochodowymi jest suma-
rycznie wieksza niz koszty nowych zadan samorzadow. Co istotne, zmiany dotykaja poszczegdlnych re-
giondow w bardzo réznym stopniu. W przypadku potowy wojewddztw zmiana jest relatywnie niewielka.
Pozostate odnotowuja spadek niedoboru o blisko potowe, w przypadku wojewddztwa dolnoslaskiego
deficyt prawie zanika, ana Mazowszu pojawia sie niewielka nadwyzka. Zwraca uwage, ze duza poprawa
ujemnego wyniku dotyczy przede wszystkim relatywnie bardziej zamoznych regionéw. Jest to wyni-
kiem przyjetego mechanizmu zaktadajacego, ze nowe realizowane zadania rozktadaja sie miedzy re-
giony stosunkowo rownomiernie, w znacznym stopniu proporcjonalnie do liczby ludnosci, podczas gdy
dochody sg znacznie silniej zwigzane z biezaca aktywnoscig ekonomiczng i zamoznoscia regionow. Do-
tyczy to przede wszystkim podatku dochodowego od 0sdb prawnych i, w nieco mniejszym stopniu, po-
datku dochodowego od osob fizycznych. Jak widac na kolejnym rysunku, taki stan jest stabilny, i choc
deficyt wszystkich regionow jest mniejszy w 2021 roku niz rok wczesniej, to problem jego zréznicowa-

nia miedzyregionalnego pozostaje i oczekuje na rozwigzanie.
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Rysunek 2. Wyniki wojewddztw po uwzglednieniu przeniesiert bedacych skutkiem przekazania zadan

samorzadom wg lat, mld zt.
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Zrodto: obliczenia wiasne

Toduze zrdznicowanie deficytéw powoduje, ze oprocz koniecznosci sfinansowania pozostatych braku-
jacych kosztow realizacji wydatkow stajemy przed zadaniem skonstruowania mechanizmu zapobiega-

jacego nadmiernemu zrdznicowaniu sytuacji finansowej pomiedzy wojewodztwami samorzadowymi.

Solidarnos¢ miedzyregionalna

Chcac zapewnic regionom taki sam punkt startowy i myslac o narzedziu wyrdwnujacym sytuacje mie-
dzy regionami chcielibysmy, aby oprocz zapewniania finansowania, taczyto w sobie dwie cechy. Narze-
dzie powinno z jednej strony wprowadzac¢ mechanizm solidarnosciowy, w ktérym wojewoddztwa bogat-
sze w wiekszym stopniu partycypuja we wspieraniu mniej zamoznych regiondw. Z drugiej strony,

chcemy uniknac sytuacji, w ktorej mechanizm solidarnosciowy bytby postrzegany jako forma kary dla

Niniejsze opracowanie powstato dzieki
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szybciej rozwijajacych sie - przynajmniej w wymiarze finansowym - regiondw. Unia Europejska, gdzie
Z nuzaca regularnoscia stajg naprzeciw siebie ptatnicy netto i kraje otrzymujace transfery wieksze niz
kwoty wptacane do wspolnej kasy, powodujac regularne wzajemne oskarzeniai zale obu stron, stuzy ku
przestrodze. Innym przyktadem nieszczegdlnie udanego mechanizmu solidarnosciowego jest funkcjo-
nujgce obecnie w polskim systemie finansow publicznych ,janosikowe”. Wysokie wptaty wojewddztw
naliczane w oparciu o ich sytuacje w latach ttustych doprowadzaty do kryzysu w latach chudych, gdy

zabrakto srodkéw naich sfinansowanie.

Proponujemy stworzenie narzedzia solidarnosciowego, na uzytek dalszych rozwazan nazwijmy go Na-
rodowym Funduszem Spojnosci. Skale partycypacji regionéw w efektach dziatania mechanizmu soli-
darnosciowego chcielibysmy powigzac z aktywnoscig ekonomiczna regionow, zwykle stanowigcg do-
bre przyblizenie ich zamoznosci. Sadzimy, ze w pordwnaniu z alternatywnym pomystem, wigzacym ja z
konkretnymi dochodami samorzadow lub wydatkami na okreslone cele jest rozwigzaniem z mniejszym
spektrum efektow ubocznych. W szczegolnosci, postrzegamy dochody i wydatki samorzadéw takze
jako narzedzie i bezposrednie odzwierciedlenie ich swiadomej polityki ekonomicznej. Sadzimy, ze po-
wigzanie ich z kontrybucjg do narzedzia solidarnosciowego mogtoby prowadzi¢ do powstania sprzecz-
nych bodzcow dla samorzaddw, ktére oprocz pozadanych efektédw ekonomicznych swych dziatan sta-

watby wobec potencjalnych kosztéw finansowania mechanizmu spojnosci.

Proponujemy, aby Fundusz miat dochody z dwdch Zrddet, a jego wydatki stanowity nowy tytut docho-
dowy samorzadow. Pierwsze ze Zrodet dochodow to transfer z budzetu panstwa, ktory w czesci zaste-
puje dzisiejsze dotacje i subwencje. Inaczej jednak niz ma miejsce w przypadku zastepowanych trans-
feréw, jego kwota nie bedzie wyznaczana w oparciu o szereg regut, zaleznie od rzeczywistego czy no-
minalnego przeznaczenia transferu. Proponujemy by powiazac jg z istniejgcym tytutem dochodowym
budzetu panstwa, jako ustalony udziat. Biorac pod uwage niezbedne kwoty, jedynie dwa tytutu, VAT i
akcyza, moga by¢ brane pod uwage. Pierwszy z tych dwaoch jest silniej powigzany z ogélnym poziomem
aktywnosci ekonomicznej, co w naszym przekonaniu czyni go lepszym kandydatem na finansowanie
mechanizmu solidarnosciowego. Podmioty z regionéw bardziej aktywnych ekonomicznie bedg posred-
nio w wiekszym stopniu ptatnikami na rzecz mechanizmu spojnosci. Akcyza, cho¢ takze powigzana z

aktywnoscig ekonomiczna, zalezy w duzej mierze od niewielkiej grupy towardw, co czynija potencjalnie
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podatkiem bardziej zmiennym i wrazliwym na zmiany sytuacji gospodarczej. Wysokos¢ kwoty wpty-

wow z VAT jest determinowana wielkoscig pozostatego niedoboru samorzadow.

Przy zatozeniach wykorzystanych w przedstawionej symulacji przektada sie to na udziat Narodowego
Funduszu Spéjnosci w VAT na poziomie nieco ponad 37% w roku 2020 i 22% w roku 2021. W osta-
tecznym rozwiazaniu odsetek ten bedzie zapewne ustalony na statym poziomie, nieco podobnie jak dzi-
siejsze udziaty w samorzaddw w podatkach dochodowych. Mozna takze rozwazy¢ wbudowanie w fun-
dusz spdjnosci mechanizmu tagodzacego wahania wynikajace z cyklu koniunkturalnego. Pozwalatyby
one na pozostawianie w czasach prosperity czesci srodkéw nierozdysponowanych, aby moc je wyko-
rzystac w przypadku pogorszenia sytuacji ekonomicznej. Przedstawione dalej symulacje nie uwzgled-
niaja takiej opcji i modelujg prosty system, w ktérym (w przyblizeniu) catos¢ zgromadzonych wptywow

jest na biezgco rozdysponowywana.

Drugim obok VAT Zrédtem dochodow Narodowego Funduszu Spojnosci sg wptaty samorzadowych
wojewodztw (stanowigce ich nowy wydatek), gtowny element solidarnosciowy mechanizmu. Proponu-
jemy, by taczne wptaty wszystkich wojewddztw stanowity ustalong czesc tacznej kwoty dochoddw fun-
duszu, czyli w rzeczywistosci pochodng wptywow z udziatu w VAT. Wptaty poszczegdlnych regiondw
bytyby powigzane z poziomem produktu krajowego brutto na mieszkanca w regionie w nastepujacy
sposob. Wysokosc wptaty naleznej od danego wojewddztwa naliczana jest proporcjonalnie do liczonej
dla podregionéw w wojewddztwie sumy nadwyzek PKB per capita w podregionie nad mediane PKB per
capita wszystkich podregionow w kraju. Inaczej mowiac, jezeli uszeregujemy podregiony rosngco wg
PKB na mieszkanca, za podregiony bedace przed srodkowym wojewddztwo nie dokonuje zadnej
wptaty. Za podregiony znajdujace sie powyzej srodkowego wojewddztwo ptaci proporcjonalnie do nad-

wyzki PKB per capita jego podregionéw nad wartosc dla srodkowego.

Zaproponowany mechanizm wptat implikuje silniejsze ich powigzanie zzamoznoscig regionu niz np. re-
guta uzalezniajaca je od bezwzglednego poziomu PKB na mieszkanca w regionie. Odniesienie do war-
tosci dla podregionu powoduje, ze przewazajaca liczba wojewddztw wptaca jakas kwote do systemu
(np. nalezng od zwykle bardziej zamoznego regionu, w ktérym miesci sie stolica wojewddztwa). Przy
udziale wptat wojewddztw na poziomie 35% dla 2020, przy ktérym sporzadzono przedstawione dalej

wyliczenia, jedynie wojewoddztwo swietokrzyskie nie wptaca zadnych srodkéw. Mechanizm uwzglednia
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takze silne zroznicowanie wewnatrzregionalne w przypadku niektorych regiondw. Wojewoddztwa z
aglomeracja o wysokich dochodach na mieszkanca wptacajg na fundusz, nawet jesli inne jego podre-
giony, aw efekcie catosc regionu jest relatywnie mniej zamozna. Moze to takze pozwoli¢ na ewentualne

stworzenie skutecznego wewnatrzregionalnego mechanizmu solidarnosciowego.

Mechanizm ustalania dochodéw Funduszu Spéjnosci nie wyczerpuje narzedzi solidarnosciowych, wy-
stepuja one réwniez po stronie wydatkowej funduszu. Wysokos¢ wyptat stanowigcych dochéd woje-
wodztwa samorzadowego jest powigzana, podobnie jak w przypadku wptat nafundusz, z PKB na miesz-
kanca w podregionach. Wyznaczanie wielkosci tego transferu jest zblizone do mechanizmu naliczania
wptat. Wojewoddztwa otrzymuja wyptaty proporcjonalnie do liczonej dla ich podregionéw sumy réznic
pomiedzy najwyzszym podregionalnym PKB per capita (Warszawa) oraz ta wielkoscig dla poszczegol-
nych podregiondéw. W efekcie w obecnej sytuacji ekonomicznej podregiondw transfer z funduszu nali-

czany jest za wszystkie podregiony poza Warszawa.

W ponizszej tabeli przedstawiono rozliczenia z proponowanym Narodowym Funduszem Spéjnosci, z
punktu widzenia samorzadowych wojewoddztw, uszeregowane malejaco wg kwoty transferow netto.
Opisany powyzej mechanizm powoduje, ze wszystkie regiony sg netto beneficjentami funduszu dzieki
temu, ze lwig czesc jego dochoddw stanowi proponowany udziat w VAT. Nie wystepuje wiec problem
ptatnikéw netto, cho¢ nie mozna wykluczy¢ jego wystapienia w przypadku duzych zmian w strukturze

dochodéw w podregionach.
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Tabela 5. Rozliczenia wojewddztw z Narodowym Funduszem Spéjnosci w roku 2020, mid zt

kujawsko-pomorskie 7.7 0,7 6,9
matopolskie 8,9 2,6 6,2
podkarpackie 6,4 0,2 6,2
slaskie 11,0 50 6,1
lubelskie 6,4 04 6,1
pomorskie 7.4 20 53
warmirisko-mazurskie 4.8 0,0 4,7
tédzkie 7,1 24 4.7
zachodniopomorskie 59 1,3 4.6
podlaskie 47 0,2 45
Swietokrzyskie 3,1 0,0 3,1
lubuskie 3,0 0,2 2,8
opolskie 3,1 0,4 2,7
wielkopolskie 7.8 56 2,2
dolnoslaskie 6,5 4.9 1,5
mazowieckie 11,2 10,8 04

Zrodto: obliczenia wiasne

Pewnej uwagi wymaga kwestia ustroju proponowanego funduszu. Wydaje sie stuszne, ze w zarzadza-
nie funduszem powinny byc zaangazowane zaréwno samorzady jak i rzad centralny. Decyzje o tym, jak
silny jest pozadany mechanizm solidarnosciowy wymagaja wspotpracy zainteresowanych samorzadow

oraz gtownego sponsora, ktorym jest budzet panstwa. Konieczne jest przy tym zachowanie znacznej
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elastycznosci w ksztattowaniu regut podatku VAT, aby umozliwic¢ sprawnego dopasowania sie do zmie-
niajacej sie rzeczywistosci gospodarczej czy spotecznej. O potrzebie posiadania mozliwosci szybkiej re-
akcji w tym obszarze bolesnie przekonalismy sie przy okazji skutkéw ekonomicznych rosyjskiej inwaz;ji
na Ukraine czy pandemii. Z drugiej strony, potrzebny jest mechanizm ograniczajacy dowolnosc¢ zmian
w podatku przez strone rzadowa. Te dwie kwestie mozna pogodzi¢ wprowadzajac elementy wtadztwa
podatkowego samorzadéw w dtugim okresie jednoczesnie dopuszczajac jednostronne, lecz ograni-
czone w czasie dziatania ze strony rzadu, np. nie dtuzsze niz 6 miesiecy. Taki czas powinien pozwoli¢ na
kooperatywne wypracowanie rozwigzan dotyczacych dtuzszego horyzontu czasowego, by¢ moze na-
wet bez koniecznosci zmian prawa na poziomie Parlamentu. Konieczne jest tez uzgodnienie mechani-
zmu systematycznej aktualizacji parametrow systemu, bowiem niezaleznie od ich poziomu przyjetego
na wstepie, niewatpliwie wystapi koniecznos¢ aktualizacji wynikajaca ze zmian sytuacji ekonomicznej

lub zmiany oczekiwan dotyczacych skali mechanizmu solidarnosciowego.

Zobaczmy, jak wygladaja efekty przekazania zadan do samorzadodw po uwzglednieniu dziatania mecha-
nizmoéw solidarnosciowych. Prezentuje je ponizsza tabela. Na potrzeby symulacji, ktorej jest efektem
zatozylismy, ze Fundusz Spojnosci Narodowej powinien pokryc¢ catosé kwoty brakujacego finansowa-
nia. W dzisiejszej rzeczywistosci sektor samorzadowy odnotowuje niewielki deficyt i ostateczne roz-
wigzanie nie musi zaktadac¢ catkowitego bilansowania samorzaddw w scenariuszu decentralizacja.
Szczegdlnie bedzie to prawdziwe w kolejnych latach po proponowanej reformie, gdy powstate deficyty
albo nadwyzki beda przynajmniej w czesci efektem swiadomych wyboréw samorzaddw w odniesieniu

do prowadzonej polityki gospodarczej i spoteczne;.
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Tabela 6. Skutki finansowe proponowanych przesunie¢ w wydatkach i dochodach z uwzglednieniem

mechanizmow solidarnosciowych, mld zt

2020 dochody 213,7 148,1 104,9 466,8
wydatki 346,8 83,2 36,7 466,8
wynik -133,1 64,9 68,2 0,0

2021 dochody 2354 1770 71,3 483,7
wydatki 3728 85,9 250 483,7
wynik -137,4 91,1 46,4 0,0

Zrodto: obliczenia wiasne

Zobaczmy, jak po wprowadzeniu mechanizméw solidarnosciowych wyglada sytuacja poszczegdlnych
wojewodztw. Deficyty notowane w scenariuszu decentralizacja zniknety nie tylko na poziomie zagre-
gowanego sektora samorzadowego, lecz sa niewielkie na poziomie pojedynczych wojewddztw. Mozna
wiec uznac, ze zaproponowane narzedzie solidarnosciowe spetnito swoje zadanie. Jest to jeszcze lepiej
widoczne na kolejnym rysunku, prezentujacym wynik finansowy w przeliczeniu na mieszkanca. Zrézni-
cowanie wyniku, a wiec np. w konsekwencji potencjalnego zadtuzenia, na mieszkanca jest bardzo nie-
znaczne. Wyniki w takiej postaci zawierajg sie w waskim przedziale, rzadko przekraczajac -1 tys. zti 1
tys. zt rocznie na mieszkanca. Mamy przy tym swiadomosc, ze zaproponowane przez nas parametry na
pewno nie sg optymalne. Jednak ostateczny, szczegdtowy ksztatt narzedzia powinien zostac¢ dobrany

znacznie pézniej, na etapie wdrozenia catosci przedsiewziecia.

Niniejsze opracowanie powstato dzieki
wsparciu Fundacji Wolnosci Gospodarczej

ANALIZA STOWARZYSZENIA INKUBATOR UMOWY SPOLECZNEJ”, STR. 20



W

www.nowaumowa.pl

Rysunek 5. Wyniki wojewddztw po uwzglednieniu przeniesiert bedacych skutkiem przekazania zadan
samorzadom dochodach z uwzglednieniem mechanizmdw solidarnosciowych w przeliczeniu na miesz-

kanca, tys. zt.
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Zrodto: obliczenia wiasne

Kilka uwag na koniec

Dotychczas patrzyliSmy na finanse samorzaddw po przekazaniu zadan z dwoch perspektyw: skumulo-
wanej oraz na poziomie wojewodztwa. Wykonajmy teraz krok dalej i przyjrzyjmy sie, jak réznia sie fi-
nanse samorzadéw wewnatrz regionéw. Rysunek 3 prezentuje dochody i wydatki w samorzadow w
wojewodztwach na mieszkanca. Przedstawia przy tym wartosci dla skrajnych podregiondw oraz war-
tosci dla mediany podregionéw w wojewddztwie. W przypadku wielu regiondw widoczne sg duze roz-
nice miedzy najubozszymi i najzamozniejszymi obszarami. Implikuje to koniecznosc stworzenia efek-
tywnego narzedzia wyrownywania réznic pomiedzy obszarami wewnatrz pojedynczego regionu. Wy-

daje sie, ze pewien wptyw na ksztatt i dzianie tego mechanizmu powinny miec¢ poszczegodlne regiony,
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jednak dla zapewnienia niezbednej spdjnosci na poziomie catego kraju jego ogdlne ramy muszg zostac

w znacznej mierze ujednolicone na poziomie ogdlnokrajowym.

Rysunek 3. Dochody i wydatki per capita sektora samorzadowego po przekazaniu zadan, skrajne war-

toscii medianadla podregiondw w 2020 ., tys. zt.
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Zrodto: obliczenia wiasne

W catym opracowaniu patrzylismy na finansowe skutki przekazania zadan z punktu widzenia sektora
samorzadowego. Jednak proponowane rozwigzania powodujg szereg istotnych skutkéw w sektorze
centralnym i chcieliby$smy zwrocic¢ uwage na niektore z nich. Dochody i wydatki wigzace sie z przekaza-
nymi zadaniami nie rozktadaty sie rownomiernie w sektorze centralnym. Ubocznym skutkiem zmian
bedzie zmiana przeptywow w obrebie sektora centralnego. Dalej, zmiany oznaczaja znaczace zmniej-
szenie skali budzetu panstwa, zaréwno po stronie dochoddw jak i wydatkow. Biorac pod uwage, ze
Skarb Panstwa jest (rekoma Ministra Finanséw) gtéwnym podmiotem zadtuzajgcym sie w imieniu pan-

stwa, rodzi sie kwestia dtugu, zarowno tego zaciggnietego przed przekazaniem zadan, jak i tego ktory
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bedzie musiat by¢ wyemitowany w przysztosci. Mniejszy rozmiar budzetu panstwa zwieksza automa-
tycznie relatywna skale istniejgcego zadtuzenia. Zmniejsza tez, wraz z proponowanymi mechanizmami
przekazania czesciwtadztwa podatkowego w gestie samorzadow, elastycznos¢ budzetu panstwa w do-
stosowaniu wydatkéw i dochoddw w celu regulowania biezacych potrzeb pozyczkowych. Czynniki te
moga miec¢ negatywne skutki np. w postaci wyzszej rentownosci obligacji skarbowych, a wiec w konse-
kwencji takze w formie wyzszych kosztéw finansowania zadtuzenia panstwa. Wydaje sie, ze kwestia
odpowiedzialnosci przynajmniej za juz istniejgce zadtuzenie powinna zostac¢ w jakis sposoéb uregulo-
wana w nowych ramach ustrojowych. Mogtoby to oznaczac¢ wprowadzenie mechanizmu, ktory pozwa-
latby na wymuszenie pewnych dostosowan finansowych po stronie samorzadéw, jezeli wymagataby
tego sytuacja finansowa panstwa, bez ustawowych zmian prawa. Warto zwroci¢ uwage, ze juz w obec-
nych warunkach fakt braku biezacej kontroli, a do pewnego stopnia nawet biezacej informacji dotycza-
cej finansow jednostek samorzadu terytorialnego, stanowic moze problem z punktu widzenia Ministra

Finansow zarzadzajacego taczng pozycja finansowa panstwa.
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