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Wprowadzenie

Pazdziernik 2017 roku, Barcelona. Carles Puigdemont, przewodniczacy rzadu katalonskiego, stoi przed
mikrofonem i wypowiada stowa, ktore wstrzasaja Europa: ,,Katalonia jest niepodlegtym panstwem”. W tej
samej chwili w Madrycie premier Mariano Rajoy podpisuje dekret o zawieszeniu katalonskiej autonomii. Dwa
rzady, dwie wizje panstwa, jeden dramat konstytucyjny. Co doprowadzito do tej sytuacji? Dlaczego region,
ktory przez dekady cieszyt si¢ jedna z najszerszych autonomii w Europie, zdecydowat si¢ na tak drastyczny
krok? I dlaczego panstwo, ktdore przez 40 lat budowato model decentralizacji, uzyto artykutu Konstytucji, ktory
nigdy wczeséniej nie byl stosowany?

Odpowiedzi na te pytania tkwig w sercu hiszpanskiego Estado de las Autonomias — systemu, ktory miat
pogodzi¢ jednos$¢ z rdéznorodnoscia, ale stat si¢ areng nieustannej walki o wladze, pienigdze i tozsamos¢. To
opowie$¢ o tym, jak najbardziej zdecentralizowane panstwo Europy moze jednocze$nie by¢ jej najbardziej
sktéconym wewnetrznie krajem.

Wyobraz sobie, ze mieszkasz w Katalonii i generujesz 19 proc. hiszpanskiego PKB'. Kazdego roku twéj region
wplaca do wspdlnego budzetu panstwa kilka lub nawet kilkanascie miliardow euro wiecej, niz otrzymuje z
powrotem w formie inwestycji (de la Fuente, 2024; Dankowski, 2021, s. 213-214). To jakby Slask co roku

»dotowal” reszt¢ Polski kwotg rowng budzetowi Warszawy. Przez kilka lat mozna to znosi¢. Przez kilkanascie?

! Udziat Katalonii w PKB Hiszpanii w 2024 roku wynosit okoto 18,8 proc. wedtug najnowszych danych ekonomicznych.
Katalonia pozostaje drugim najwickszym regionem pod wzgledem generowanego PKB, zaraz po Madrycie. Zob. analizy

CaixaBank Research oraz Idescat (statystyki rzadowe Katalonii),
https://www.caixabankresearch.com/en/publications/autonomous-community-profiles/catalonia [data dostepu:
21.07.2025].
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Pojawiaja si¢ pretensje. Przez kilkadziesiat? Rodzi si¢ przekonanie o ,,wyzysku fiskalnym” i hasto Esparia nos
roba — ,,Hiszpania nas okrada”.

Jednoczes$nie 300 kilometrow na pdinoc mieszkancy Kraju Baskoéw zyja wedhug zupetie innych regut. Ich
region sam zbiera niemal wszystkie podatki, a potem ,,dzieli si¢” z Madrytem kwota wynegocjowang w
tajemniczych rokowaniach okreslanych jako cupo. Ten sam obywatel hiszpanski, ta sama Konstytucja, ale
radykalnie inne zasady gry finansowej — system, ktory wybitny hiszpanski ekonomista Angel de la Fuente, z
think tanku FEDEA, okre$la jako oparty na ,,marsjanskiej metodologii”.

U podstaw tego chaosu lezy jeden z najbardziej oryginalnych, ale i jednocze$nie niebezpiecznych zapisow w
historii konstytucjonalizmu. Artykut 2 hiszpanskiej Konstytucji w jednym zdaniu laczy ,,nierozerwalng
jednos¢ Narodu hiszpanskiego” z ,,prawem do autonomii stanowiacych go narodowos$ci i regionow”
(Jackiewicz, 2012b). Wybitny konstytucjonalista Santiago Mufioz Machado nazywa to strategia
»konstruktywnej niejednoznaczno$ci” — swiadomym pozostawieniem kluczowych poje¢ do interpretacji, aby
umozliwi¢ pokojowe przejscie do demokracji (Mufloz Machado, 2012). Przez dekady ta elastyczno$¢ byta
zrodlem stabilnosci systemu. Dzi$ stala si¢ jego przeklenstwem.

Nalezy jednak podkresli¢, ze ramy niniejszego opracowania pozwalaja skupic si¢ jedynie na jednym aspekcie
wspolczesnego separatyzmu katalonskiego — jego wymiarze fiskalnym i konstytucyjnoprawnym. Trzeba
zdawaé sobie sprawe, ze fenomen ten jest znacznie bardziej ztozony i wiclowymiarowy. Oprocz kwestii
finansowych dziatajg inne, rownie istotne mechanizmy: gleboko zakorzenione urazy historyczne si¢gajace
czasOw wojny o sukcesj¢ hiszpanska i okresu frankizmu, skomplikowane procesy ksztattowania si¢ tozsamosci
narodowej i jezykowej, polityczne kalkulacje lokalnych elit wykorzystujacych separatyzm jako narzedzie
mobilizacji wyborczej czy wreszcie wpltyw proceséw globalizacyjnych na redefinicje pojecia suwerennosci w
XXI wieku. Ograniczenie do aspektu ekonomiczno-prawnego ma charakter z metodologicznej koniecznosci
selektywny, ale pozwala na przedstawienie mechanizmow, ktore w ostatnich dekadach nadaty katalonskiemu
ruchowi niepodlegto$ciowemu nowa, wyraznie pragmatyczng dynamike, przeksztalcajac go z romantycznego

separatyzmu kulturowego w ruch oparty na racjonalnych kalkulacjach fiskalnych.

Konstytucyjny podziat kompetencji — architektura napieé

Kto decyduje o tym, czy w katalonskiej szkole dzieci uczg si¢ historii Hiszpanii po hiszpansku, czy historii
Katalonii po katalonsku? To pytanie moze brzmie¢ akademicko, ale jego konsekwencje sa bardzo realne. W
2012 roku, w czasie sesji parlamentu, hiszpanski minister edukacji Jos¢ Ignacio Wert wywotat polityczng
burze, gdy powiedzial, ze chce ,hispanizowaé katalonskie dzieci”?. Kataloficzycy zrozumieli to jako atak na

swojg tozsamos¢. Madryt twierdzit, Ze broni konstytucyjnego prawa do nauki jezyka hiszpanskiego. Kto miat
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racje? I co wazniejsze — kto mial prawo to rozstrzygac?
Hiszpanska Konstytucja §wiadomie stworzyla ,,model otwarty” (modelo abierto) — system, ktory nie narzucat

ostatecznej mapy autonomii, pozostawiajac jej ksztalt przysztym negocjacjom politycznym (Ysas, 2002, s.

2 W czasie sesji parlamentu w 2012 roku minister José Ignacio Wert powiedzial, Ze interesem jest ,,hispanizowanie
katalonskich ucznidow, aby czuli si¢ tak samo dumni z tego, ze sa Hiszpanami, jak z tego, ze sa Katalonczykami”.




113-114). Wyobrazmy sobie tort weselny o trzech pigtrach, z ktorych kazde przedstawia inny poziom
kompetencji.

Najwicksze, dolne pietro to kompetencje zastrzezone wylacznie dla panstwa centralnego — 32 dziedziny
wymienione w artykule 149 Konstytucji. Tutaj znajdziesz wszystko, co dotyczy podstaw istnienia panstwa:
obrone narodowa, polityke zagraniczna, wymiar sprawiedliwos$ci, system monetarny, regulacje podstawowych
warunkow zapewniajacych rownos¢ wszystkich Hiszpanow, kwestie narodowos$ci, imigracji, emigracji i
prawa azylu, stosunki mi¢dzynarodowe, ustawodawstwo handlowe, karne, penitencjarne i procesowe,
ustawodawstwo pracy (cho¢ jego wykonywanie moze naleze¢ do wspolnot), ustawodawstwo cywilne z
poszanowaniem praw regionalnych, wlasno$¢ intelektualng i przemystowa, rezim celny i handel zagraniczny,
dewizy 1 podstawy systemu bankowego, ustawodawstwo o miarach i wagach oraz ustalanie godziny
urzedowej, podstawy i koordynacje ogélnego planowania gospodarczego, finanse publiczne panstwa i diug
publiczny, rozwoj i koordynacje badan naukowych, ogoélng koordynacj¢ systemu ochrony zdrowia i
ustawodawstwo farmaceutyczne, podstawowe ustawodawstwo dotyczace ubezpieczen spotecznych, podstawy
rezimu prawnego administracji publicznej, rybotowstwo morskie, marynarke handlowa, porty i lotniska o
znaczeniu ogolnym, koleje i transport ladowy o charakterze ponadregionalnym, ustawodawstwo dotyczace
zasobow wodnych przepltywajacych przez wigcej niz jedng wspolnote, podstawowe ustawodawstwo o
ochronie $rodowiska, roboty publiczne o znaczeniu ogdlnym, podstawy rezimu gornictwa i energii, rezim
produkcji i handlu bronig, podstawowe normy dotyczace medidw, ochrone dziedzictwa kulturowego,
bezpieczenstwo publiczne, regulacje tytutow akademickich i zawodowych, statystyke dla celdéw panstwowych
oraz zezwalanie na referenda (Constitucion Espaiiola, 1978, art. 149.1). Te sprawy moze zalatwi¢ tylko
Madryt.

Srodkowe pietro to kompetencje, ktore regiony moga przejaé — i tu zaczyna sie hiszpanska specjalnoéé. Artykut
148 Konstytucji nie méwi, ze regiony musza przejac te uprawnienia, ale ze moga to zrobi¢. Katalog obejmuje
22 dziedziny, w tym: organizacje wlasnych instytucji samorzadowych, zmiany granic gminnych, planowanie
przestrzenne, urbanistyke i mieszkalnictwo, roboty publiczne o znaczeniu regionalnym, koleje i drogi na
terenie wspolnoty, porty schronienia, przystanie i lotniska sportowe, rolnictwo i hodowle, lasy i ich
wykorzystanie, zarzadzanie ochrong $rodowiska, zarzadzanie zasobami wodnymi na swoim terytorium,
rybolowstwo $rodladowe i towiectwo, targi lokalne, rozwdj gospodarczy w ramach polityki krajowe;j,
rzemiosto, muzea, biblioteki i konserwatoria muzyczne, ochrong dziedzictwa zabytkowego, rozwdj kultury,
badan i nauczanie jezyka regionalnego, promocj¢ turystyki, promocj¢ sportu i rekreacji, pomoc spotecznag,
ochrone zdrowia i higieng oraz nadzor nad wtasnymi budynkami i koordynacje policji lokalnych (Constitucion
Espariola, 1978, art. 148.1). To wlasnie ten mechanizm jest zrodtem asymetrii systemu, gdyz poszczegolne

wspolnoty, w zaleznosci od swoich aspiracji, przejety rozny zakres uprawnien. Niektore zarzadzaja wlasnymi
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szpitalami, inne zostawiaja to panstwu. Jedne maja wlasna policj¢ regionalna, inne polegaja na hiszpanskiej
Guardia Civil.

Najwyzsze pietro tortu to kompetencje do negocjacji — te, ktore mozna przekaza¢ regionom. Konstytucja
przewidziata dwa mechanizmy pozwalajace na decentralizacj¢. Po pierwsze, sg to ustawy ramowe (artykut
150.1). Kortezy Generalne mogg przyzna¢ wszystkim lub niektorym wspdlnotom autonomicznym prawo
stanowienia, obowigzujacych na ich terytorium, aktow ustawodawczych w sprawach nalezacych do

kompetencji panstwa, w ramach zasad, zatozen i kierunkow wskazanych przez ustawe panstwowa (ramowa).




Po drugie, sa to ustawy organiczne o transferze lub delegacji — artykut 150.2 umozliwia panstwu przeniesienie
lub delegowanie na wspodlnoty uprawnien odpowiadajacych materii nalezacej do kompetencji panstwa. Ten
mechanizm byt szeroko wykorzystywany do pogltebiania autonomii, zwlaszcza w latach 90. (Aragon Reyes,
2006).

System uzupetnia klauzula domniemania kompetencji na rzecz panstwa (art. 149.3) — sprawy wyraznie
niezastrzezone dla panstwa przez Konstytucje moga przej$¢ do wlasciwosci wspolnot autonomicznych na
mocy ich statutow, ale kompetencja w sprawach nieprzejetych przynalezy panstwu. Jest to fundamentalna
roéznica w stosunku do wielu systemow federalnych (np. USA), w ktorych kompetencje niezastrzezone dla
federacji naleza do jej czgsci sktadowych.

Problem polega na tym, ze Konstytucja z 1978 roku celowo pozostawila wiele kwestii nierozstrzygnietych.
Tworcy Konstytucji staneli przed niemozliwym zadaniem: musieli zadowoli¢ zarowno zwolennikow jednosci
panstwa (w tym wojsko), jak i separatystow z Katalonii i Kraju Baskéw. Rozwigzaniem stata si¢ owa
»konstruktywna niejednoznacznos$¢”. Jak zauwaza hiszpanski prawnik Francisco Rubio Llorente, Konstytucja
w pewnym sensie ,,dekonstytucjonalizowata” strukturg terytorialna, oddajac jej definicje w rece przysztych
aktorow politycznych (Rubio Llorente, 1993).

Kluczowym elementem hiszpanskiego modelu decentralizacji sg statuty autonomiczne (estatutos de
autonomia), ktore Konstytucja definiuje jako ,,podstawowag normg¢ instytucjonalng” kazdej wspolnoty (art.
147.1). Statuty petnig podwojng role — sa jednoczes$nie aktem prawnym rangi ustawowej oraz quasi-
konstytucjg regionalng, ktora okresla tozsamos$¢, kompetencje i organizacj¢ kazdej wspdlnoty autonomiczne;j.
Konstytucja naktada na statuty obowigzek okreslenia: nazwy wspolnoty, granic terytorium, nazwy, organizacji
i siedziby wlasnych instytucji samorzadowych oraz kompetencji przejetych w ramach Konstytucji (art. 147.2).
Moga one réwniez zawiera¢ inne elementy, takie jak: symbole regionalne, jezyki urzedowe czy zasady
organizacji gospodarczej. Co istotne, statuty maja szczegdlng pozycje w hierarchii zrodel prawa — sa
uchwalane przez Kortezy Generalne jako ustawy organiczne, ale jedynie po uprzednim ich przyjeciu przez
parlament regionalny. Ta procedura czyni je wyrazem nie tylko woli panstwa, lecz przede wszystkim regionu.
Asymetria hiszpanskiego systemu wynika w duzej mierze wlasnie z réznorodnosci statutow. Pierwsze,
uchwalone w latach 1979-1983, byty stosunkowo skromne. Dynamika systemu café para todos, czyli
uzyskiwania autonomii przez wszystkie regiony, spowodowata jednak, ze kazdy region dazyt do
maksymalizacji swoich kompetencji (Jackiewicz, 2012b; Jackiewicz, 2013a). Szczeg6lnie kontrowersyjny stat
si¢ nowy Statut Katalonii z 2006 roku, ktéry wprowadzal pojecie narodu katalonskiego, rozszerzat
kompetencje finansowe i jezykowe oraz wzmacnial symbolikg odrgbnosci. Jego cze$ciowe uniewaznienie
przez Trybunat Konstytucyjny w 2010 roku stato si¢ bezposrednig przyczyng kryzysu konstytucyjnego.

Efekt? Hiszpania stata si¢ panstwem, w ktorym dokladny zakres wtadzy kazdego regionu jest okreslany nie
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przez Konstytucje, ale przez dziesiatki orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego. To tak, jakby zasady gry w pitke
nozng ustalat nie regulamin, ale sedzia w trakcie kazdego meczu. W tym systemie kluczowa role odgrywa
Trybunal Konstytucyjny — instytucja, ktora de facto stala si¢ najwazniejszym politykiem Hiszpanii, cho¢ jej
cztonkowie nie startuja w wyborach.

Trybunal Konstytucyjny w Hiszpanii nie tylko interpretuje prawo, lecz takze je tworzy poprzez wyroki, ktore
hiszpanscy prawnicy nazywaja ,,manipulacyjnymi” — dodaja one do przepisoéw tresci, ktorych te nie miaty, by

uczyni¢ je konstytucyjnymi (Fernandez Segado, 2009). W klasycznej koncepcji sad konstytucyjny ma by¢




»hegatywnym ustawodawcg” — jego zadaniem jest usuwanie norm niezgodnych z Konstytucja. Hiszpanski TK
wykroczyt daleko poza te role, ewoluujac w kierunku ,,pozytywnego ustawodawcy”, ktory nie tyle usuwa, ile
tworzy nowe prawo. Ta ewolucja doprowadzila do zjawiska ,jurydyzacji” fundamentalnych sporéw
politycznych. Poniewaz Konstytucja celowo pozostawila kluczowe kwestie otwarte, spory te w przypadku
braku konsensusu nieuchronnie trafiaty do Trybunatu. Dla katalonskich czy baskijskich nacjonalistow TK nie

jest neutralnym arbitrem, ale narzedziem w rekach Madrytu.

System finansowania — dwa swiaty, jedna Hiszpania

Autonomia polityczna i legislacyjna wspdlnot autonomicznych oraz autonomia administracyjna jednostek
lokalnych bytyby fikcja bez odpowiedniego zabezpieczenia finansowego. Konstytucja z 1978 roku poswigca
tej kwestii istotna czgs¢ Tytutu VIII, ustanawiajagc w artykulach od 156 do 158 fundamentalne zasady
finansowania samorzadu. Artykut 156 ust. 1 stanowi, ze ,,wspOlnoty autonomiczne cieszg si¢ autonomig
finansowa dla rozwijania i wykonywania swoich kompetencji” (Constitucion Espariola, 1978, art. 156.1).
Autonomia ta musi by¢ jednak realizowana w zgodzie z dwiema nadrzednymi zasadami: koordynacji z
finansami publicznymi panstwa oraz solidarnosci wszystkich Hiszpanow.

W hiszpanskim Estado de las Autonomias nie jest to takie proste, jak mogloby si¢ wydawaé. Wyobrazmy sobie
dwoch hiszpanskich przedsigbiorcow: José z Bilbao i Miguela z Barcelony. Obaj prowadzg identyczne firmy,
obaj zarabiajg 100 tys. euro rocznie. José ptaci podatek dochodowy do urzedu skarbowego Kraju Baskow,
Miguel — do urzedu skarbowego Katalonii. Ten sam obywatel, ta sama kwota, ale pienigdze trafiaja do zupeknie
réznych kas, a ich dalszy los jest radykalnie rozny.

Podatek José zostanie w duzej cze$ci w Kraju Baskow — region zatrzyma okoto 90 proc. wptywow, przekazujac
Madrytowi tylko wynegocjowang kwote na ,,wspolne wydatki”, nazywang cupo. Podatek Miguela trafi do
wspolnej puli w Madrycie, z ktérej Katalonia otrzyma z powrotem mniej, niz wplacita. Tak wyglada w
uproszczeniu codzienno$¢ hiszpanskiego ,,federalizmu fiskalnego™.

Kraj Baskow i Nawarra, czyli dwie z 17 hiszpanskich wspolnot autonomicznych, zyja w finansowym raju
dzieki systemowi foralnemu (régimen foral), ktory wywodzi si¢ z fueros — historycznych praw (Jackiewicz,
2013b) i pozwala na niemal petng suwerenno$¢ podatkowa (Zubiri, 2015). Co pig¢ lat w Bilbao i Madrycie
odbywaja si¢ jedne z najbardziej tajemniczych negocjacji w Europie. Rzad baskijski i hiszpanski ustalaja
wysoko$¢ cupo — kwoty, ktorg Kraj Baskow przekaze do wspdlnego budzetu. Oficjalnie cupo ma pokrywaé
koszty ustug $wiadczonych przez panstwo na terenie Kraju Baskow oraz stanowi¢ wktad w ogdlnokrajowa
solidarnos¢. W praktyce metodologia jego obliczania, oparta na skomplikowanych szacunkach i zastosowaniu

,.wskaznika przypisania”, wynoszacego 6,24 proc. dla Kraju Baskow, jest przedmiotem ostrej krytyki. Angel
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de la Fuente z FEDEA okresla t¢ metodologi¢ jako ,marsjanska”, nieprzejrzysta i prowadzacg do
nieuzasadnionego uprzywilejowania fiskalnego (de la Fuente, 2020, s. 58)°. W latach 2017-2021 Kraj Baskow,

3 Marsjanska metodologia” wedtug Angela de la Fuente to nazwa metodologii liczenia deficytu fiskalnego regionow w
Hiszpanii, stosowanej m.in. w oficjalnych raportach hiszpanskiego Ministerstwa Finansow. Polega ona na przyjeciu
perspektywy obiektywnego, ,,marsjanskiego” obserwatora, ktory analizuje przeptywy pienigdzy migdzy regionem a
panstwem centralnym tak, jakby nie interesowaty go skutki politycznych czy administracyjnych decyzji (czyli bez
patrzenia na to, kto korzysta na inwestycjach). W tej metodzie wydatki sg przypisywane tam, gdzie rzeczywiscie zostaty




liczacy 2,2 mln mieszkancow (5 proc. populacji Hiszpanii), przekazat do wspolnego budzetu okoto 1,3 mld
euro rocznie — mniej niz 2 proc. wptywow podatkowych calego panstwa®. Po reformach z 2023 roku® wysoko$¢
ta zostata na kolejne pie¢ lat ustalona na niespetna 1,5 mld euro®.

Pozostale 15 wspolnot autonomicznych oraz dwa miasta autonomiczne (Ceuta i Melilla) zyja wedlug systemu
wspolnego (régimen comun), regulowanego przez ustawe organiczng 8/1980 o finansowaniu wspolnot
autonomicznych (LOFCA)’ oraz ustawe 22/2009 z dnia 18 grudnia regulujacg system finansowania wspdlnot
autonomicznych podlegajacych wspdlnemu systemowi i1 miast posiadajacych statut autonomii oraz
zmieniajacy niektére przepisy podatkowe®. System ten mozna poréwna¢ do wspdlnego konta bankowego
wielkiej rodziny. Kazdy region wplaca to, co ,,zarobily” na jego terenie gtdéwne podatki panstwowe.

Panstwo ,,ceduje” wspolnotom cze$¢ wpltywow:

e 50 proc. z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (IRPF);

e 50 proc. z podatku od wartosci dodanej (IVA, czyli VAT);

e 58 proc. z podatkow specjalnych (Imuestos Especiales, czyli np. podatek od napojow alkoholowych i
pochodnych, podatek od piwa, podatek od paliw, podatek od wyrobéw tytoniowych);

e 100 proc. z podatku od energii elektrycznej;

e 100 proc. z podatku od spadkow i1 darowizn, podatku od przeniesienia wlasnosci i aktow prawnych
udokumentowanych, podatku od majatku, optat od gier czy specjalnego podatku od niektorych
srodkow transportu.

Te ,,cedowane” srodki nie wpltywaja jednak w calosci bezposrednio do budzetéw regionéw. W tym miejscu
pojawia si¢ Fundusz Gwarancji Podstawowych Ustlug Publicznych (Fondo de Garantia de Servicios Publicos
Fundamentales — FGSPF) jako centralny element hiszpanskiego systemu finansowania wspdlnot
autonomicznych, ustanowiony przez wspomniang ustawe¢ 22/2009. Jego nadrzgdnym celem jest zapewnienie,
aby wszyscy obywatele Hiszpanii mieli dostep do porownywalnego poziomu kluczowych ustug publicznych
— takich jak: ochrona zdrowia, edukacja i podstawowe uslugi socjalne — niezaleznie od tego, w ktorej
wspolnocie autonomicznej mieszkaja. Fundusz dziata jako mechanizm wyroéwnawczy (niwelacyjny), ktory
redystrybuuje $rodki, aby kazda wspoélnota dysponowatla takg sama kwota na finansowanie tych ushug w
przeliczeniu na tzw. jednostke potrzeby, okreslang poprzez wskaznik skorygowanej liczby ludnosci.

Fundusz Gwarancji zasilany jest z dwoch gtownych zrdédel, co czyni go narzgdziem zar6wno wyréwnywania
,»poziomego” (migdzy regionami), jak i ,,pionowego” (z budzetu centralnego do regiondow). Po pierwsze, sg to

wlasnie wktady wspolnot autonomicznych. Kazda wspodlnota autonomiczna wnosi do funduszu 75 proc.

poniesione (,,metoda przeptywow pienieznych”), a nie wedtug miejsca zamieszkania osob lub zrodta funduszy. Jest ona
krytykowana przez cz¢$¢ ekspertow z Katalonii, ktorzy wolg przypisywaé np. wydatki na centralne instytucje (jak
ministerstwa w Madrycie) proporcjonalnie do ogélnej populacji regionow, twierdzac, ze mieszkancy tez z nich korzystaja
(de la Fuente, 2014).

4 Na podstawie Ley 4/2002, de 23 de mayo, complementaria de la Ley por la que se aprueba el concierto econémico con
la Comunidad Autonoma del Pais Vasco.

3 Ley 9/2023, de 3 de abril, por la que se modifica la Ley 12/2002, de 23 de mayo, por la que se aprueba el Concierto
Econémico con la Comunidad Autonoma del Pais Vasco.

¢ Chociaz zatwierdzona metodologia jest podobna do tej stosowanej w poprzednim okresie, wprowadzono nowosci w
zakresie VAT, podatku specjalnego od jednorazowych pojemnikow plastikowych oraz podatku od fluorowanych gazéw
cieplarnianych. To spowodowato wzrost cupo.

7 Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas.

8 Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas de
régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas tributarias.
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swoich teoretycznych wptywow podatkowych z podatkow cedowanych (IRPF, VAT, podatki specjalne).
Kluczowe jest tu pojecie wptywow ,teoretycznych”. Oznacza to, ze do obliczen przyjmuje si¢ kwote, jaka
wspolnota zebralaby, stosujac standardowe, ogolnokrajowe stawki podatkowe, a nie jej faktyczne wplywy.
Taki mechanizm zapobiega sytuacji, w ktorej region obnizajacy podatki otrzymywaltby wigksze wsparcie z
funduszu. Promuje to odpowiedzialnos¢ fiskalng — wspdlnota, ktora decyduje sie na obnizenie podatkow, w
pelni ponosi koszt tej decyzji, a ta, ktora je podnosi, zatrzymuje 100 proc. dodatkowych dochodéw. Po drugie,
jest to aport Budzetu Panstwa. Rzad centralny wnosi do funduszu dodatkowe $rodki. Ich wysokos¢ jest
elastyczna i ma na celu uzupeienie puli srodkow tak, aby mozliwe bylo zagwarantowanie ustalonego
poziomu finansowania dla wszystkich wspolnot. W praktyce suma transferéw netto (réznica migdzy tym, co
regiony otrzymuja, a tym, co wplacaja) jest rowna catkowitej kwocie aportu panstwa.

Gdy $rodki trafig do wspolnej puli Funduszu, dopiero wtedy sa one rozdzielane miedzy wszystkie wspolnoty.
Tu zaczyna si¢ gtoéwna kontrowersja hiszpanskiego modelu. Kryterium podziatu nie jest jednak rzeczywista
liczba mieszkancow, lecz ,,skorygowana liczba ludnosci” (poblacion ajustada). Jest to wskaznik, ktory ma
odzwierciedla¢ realne potrzeby wydatkowe kazdej wspolnoty w zakresie podstawowych ustug. Wskaznik ten
oblicza si¢, przypisujac rozne wagi do okreslonych zmiennych demograficznych i geograficznych: populacji
w rdznych grupach wiekowych, powierzchni, rozproszenia ludnosci itd.

Na koniec dla kazdej wspolnoty oblicza si¢ saldo. Jesli kwota, ktorg wspolnota otrzymuje z funduszu (zgodnie
ze swoimi potrzebami), jest wyzsza niz jej wklad, staje si¢ ona beneficjentem netto. Jesli kwota, ktorg
wspolnota wnosi, jest wyzsza niz ta, ktorg otrzymuje, staje si¢ ona ptatnikiem netto do systemu. W ten sposob
Fundusz Gwarancji realizuje zasad¢ solidarnosci, zapewniajgc, ze regiony o nizszej zdolnosci fiskalnej
(mniejszych wplywach podatkowych na mieszkanca) otrzymuja niezbedne $rodki do finansowania edukacji,
ochrony zdrowia i ustug socjalnych na poziomie porownywalnym z bogatszymi regionami. O ile jednak
hiszpanskie ,,Janosikowe” miato zapewni¢ solidarnos¢, o tyle w praktyce stato si¢ zrédlem permanentnych
konfliktow, zwlaszcza na linii Madryt — Barcelona. To wlasnie dane odno$nie do przeplywow finansowych
znalazty si¢ u podstaw katalonskiej narracji o ,,wyzysku fiskalnym” (expolio fiscal). Hasto Espaiia nos roba —
»Hiszpania nas okrada” — stalo si¢ mottem ruchu niepodleglosciowego. Niezaleznos¢ przestata by¢
romantyczng utopia, a zacze¢la jawic si¢ jako ekonomiczna konieczno$¢. Dane publikowane przez Ministerstwo
Finansow i niezalezne o$rodki prezentuja spojny obraz: bogatsze regiony majg znaczace ujemne salda fiskalne,
podczas gdy regiony o nizszym dochodzie sa beneficjentami netto systemu (de la Fuente, 2024). Analiza de la
Fuente pokazuje, ze deficyt fiskalny Katalonii jest zgodny z logika redystrybucyjng obserwowang w innych
panstwach federalnych. Problem tkwi nie w absolutnej wartosci tego deficytu, ale w poczuciu fundamentalnej
niesprawiedliwo$ci wynikajacym z poroéwnania z Krajem Baskéw — regionem o podobnym poziomie

zamoznosci, ktory dzieki cupo nie tylko unika ujemnego salda, lecz czgsto jest beneficjentem netto (z jednej
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strony wplaca cupo, ale z drugiej strony w regionie zostaja wszystkie zebrane podatki). Zanim przejdziemy do
odpowiedzi na pytanie, co to powoduje, przyjrzyjmy si¢ jeszcze systemowi finansowania gmin w Hiszpanii.

System finansowania gmin w Hiszpanii, podobnie jak w Polsce, opiera si¢ na kombinacji dochodow wtasnych
i transferow z wyzszych szczebli administracji. Zapewnia to gminom (ayuntamientos lub municipios)

autonomi¢, jednoczes$nie gwarantujac srodki na realizacj¢ podstawowych zadafh publicznych. Podstawa




prawng jest ustawa o finansach lokalnych’. System jest jednak bardziej ztozony niz w Polsce ze wzgledu na
silnie zdecentralizowang strukture panstwa i duza role wspdlnot autonomicznych (regionow).

Fundamentem finansowej niezalezno$ci gmin sa dochody wtasne. Sktadajg sie gtdéwnie z podatkow i optat
lokalnych. Gminy majg pewna swobode w ustalaniu stawek w ramach limitéw okreslonych przez panstwo.
Zwroémy uwage na podatek od nieruchomosci (Impuesto sobre Bienes Inmuebles — IBI) — to absolutnie
najwazniejsze 1 najbardziej stabilne zrodto dochodéw wiasnych, odpowiednik polskiego podatku od
nieruchomosci. Jest naliczany corocznie od wartos$ci katastralnej nieruchomosci. Stawki wahajg si¢ zazwyczaj
w przedziale 0,4 proc. — 1,3 proc. wartosci katastralnej i sa ustalane przez rade¢ gminy. To gtéwne Zrodlo
dochodéw gmin — stanowi $rednio ponad 27 proc. wszystkich dochodéw gminnych (Cinco Dias, 2018).
Dochodem wlasnym gminy jest ponadto podatek od dziatalnosci gospodarczej (Impuesto sobre Actividades
Economicas — TAE). Obcigza firmy i osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg. Co ciekawe, wigkszo$¢
matych i $rednich przedsiebiorstw (z obrotem ponizej 1 mln euro) jest z niego zwolniona, co sprawia, ze jest
to podatek ptacony glownie przez wigksze korporacje. Innym przyktadowym podatkiem stanowigcym dochod
wlasny gminy jest podatek od pojazdow mechanicznych (Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica —
IVTM) — odpowiednik polskiego podatku od srodkow transportowych, ptacony rocznie przez wilascicieli
pojazdéw. Jego wysoko$é zalezy od mocy i typu pojazdu. Oprocz podatkéw gminy pobierajg rowniez oplaty
(tasas) za konkretne ustugi, np. wywoz $mieci, zaopatrzenie w wode czy wydawanie dokumentow.

Ponadto gminy majg zapewniony udzial w podatkach panstwa, ale i wspodlnot autonomicznych. To drugi
kluczowy filar finansowania, dziatajacy jako mechanizm redystrybucyjny. Gminy otrzymujg cz¢$¢ dochodow
z gléwnych podatkow krajowych i regionalnych. Rzad centralny przekazuje gminom cze$¢ wpltywow z
glownych podatkow, takich jak: PIT (IRPF), CIT (Impuesto de Sociedades) 1 VAT (IVA). Wysoko$¢ tej dotacji
dla kazdej gminy jest obliczana na podstawie ztozonego wzoru, ktéry uwzglednia przede wszystkim: liczbg
mieszkancoéw (najwazniejszy czynnik), efektywnos¢ fiskalng (jak efektywnie gmina $ciaga wlasne podatki)
oraz ,,odwrotno$¢” zdolnosci podatkowej (wsparcie dla gmin o nizszych dochodach na mieszkanca). W
zaleznosci od regionu gminy moga réwniez otrzymywac cze¢$¢ dochodow z podatkow pobieranych przez ich
wspolnote autonomiczna.

Ponadto system hiszpanski zawiera rowniez mechanizmy solidarno$ciowe, majace na celu niwelowanie réznic
miedzy bogatszymi a biedniejszymi samorzadami. Zard6wno panstwo, jak i wspolnoty autonomiczne tworza
fundusze wyrownawcze, z ktorych Srodki trafiaja do gmin o najnizszym potencjale dochodowym.
Najwazniejszym z nich jest Fundusz Finansowania Jednostek Lokalnych (Fondo de Financiacion a Entidades
Locales), ktory gwarantuje, ze kazda gmina ma zapewnione $rodki na $wiadczenie podstawowych ushug.
Podobnie jak w Polsce, gminy moga otrzymywac¢ dotacje na realizacje¢ konkretnych projektow inwestycyjnych

lub programéw, np. na budowe infrastruktury, renowacje zabytkow czy wdrazanie polityk spotecznych. Srodki
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te pochodza zarowno z budzetu panstwa, budzetéw wspdlnot autonomicznych, jak 1 z funduszy Unii

Europejskie;j.

® Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales.




System finansowania gmin w Hiszpanii jest wigc wielozrodtowy — daje im silng podstawe w postaci podatkow
od nieruchomosci, a jednoczesnie koryguje dysproporcje poprzez skomplikowany system transferow z budzetu
panstwa i regionow.

Na marginesie warto rowniez wspomnie¢ o finansowaniu prowingji, pomimo ze to najbardziej anachroniczny
element hiszpanskiego systemu finansowego. System finansowania prowincji znaczaco r6zni si¢ od systemu
finansowania gmin. Jego konstrukcja jest bezposrednio powigzana z unikalng rola, jaka prowincje petniag w
hiszpanskim systemie administracyjnym. W skrocie mozna powiedzie¢, ze prowincje opieraja swoje budzety
gldwnie na transferach z budzetu panstwa, a ich zdolnos¢ do generowania dochodéw wiasnych jest bardzo
ograniczona. Aby zrozumie¢ ich finansowanie, trzeba najpierw zrozumie¢ ich zadanie. Prowincja w Hiszpanii
to przede wszystkim instytucja wspierajaca i koordynujaca mniejsze gminy. Dziata jak ,,samorzadowy
hurtownik™ lub agencja ustug wspolnych, zapewniajac matym i srednim miasteczkom wsparcie techniczne,
prawne i administracyjne, na ktore nie bytoby ich sta¢ samodzielnie. Ich system finansowania nie jest zatem
nastawiony na konkurowanie o podatki, ale na otrzymywanie i dystrybuowanie srodkow w celu zapewnienia
spojnosci terytorialnej. Ponadto, co istotnie uzupetnia obraz finansowania prowingji, trzeba mie¢ na uwadze,
ze w regionach, gdzie funkcjonuje jedna prowincja, takich jak Madryt, Murcja, Asturia, Kantabria, La Rioja
czy Nawarra, nie ma oddzielnych urzgdow prowingcji. Ich zadania i finansowanie przejat rzad wspolnoty
autonomicznej, a w Kraju Baskow prowincje (nazywane tam Territorios Historicos) posiadajg unikalny,
odrebny system finansowania, w ramach ktdrego same pobierajg wigkszos¢ podatkow 1 wplacajg okreslong
kwote do budzetu centralnego.

Wréémy jednak teraz do tego, jak system finansowania wspolnot autonomicznych wptynat na wspotczesny

obraz hiszpanskiej autonomii.

Kryzys kataloriski — anatomia rozpadu

1 pazdziernika 2017 roku, Barcelona. Na ulice wychodza setki tysiecy ludzi. Jedni, aby zaglosowaé w
referendum niepodlegto$§ciowym. Drudzy, aby je zablokowa¢. Hiszpanska policja sita zamyka lokale
wyborcze. Katalonska straz regionalna (Mossos d’Esquadra) stoi po drugiej stronie barykad. Tego dnia system
Estado de las Autonomias stanat na krawedzi przepasci. Katalonski kryzys nie wybucht jednak z dnia na dzien.
To kulminacja napig¢ narastajacych od dekad, a jego korzenie si¢gaja samej konstrukcji hiszpanskiej
autonomii.

Katalonia przez wieki zyta w przekonaniu o wiasnej wyjatkowosci. W XVIII wieku jednak, po przegranej
wojnie o sukcesje hiszpanska'®, dekretem Nueva Planta z 1714 roku zlikwidowano katalonskie prawa i

instytucje. Dla Katalonczykow ta data jest jak 1795 rok dla Polakow — to symbol utraty niepodleglosci.
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Dyktatura Franco poglebita te urazy poprzez systematyczne niszczenie jezyka i kultury katalonskiej. Kiedy w
1978 roku Hiszpania odzyskiwata demokracje, dla Katalonczykow autonomia nie byta prezentem od Madrytu,

ale przywrdoceniem historycznej sprawiedliwosci (Jackiewicz, 2012a).

10 Katalonia, a takze inne regiony Korony Aragonskiej (m.in. Walencja, Majorka) poparty arcyksigcia Karola Habsburga
i opieraly si¢ wojskom Filipa V. Po zwycigstwie Filipa na mocy dekretow Nueva Planta zniesiono autonomiczne prawa
i instytucje Katalonii, krytycznie zmieniajac jej ustrdj na bardziej scentralizowany pod kontrolg nowej monarchii
hiszpanskie;j.




Bezposrednim zapalnikiem kryzysu stato si¢ orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2010 roku
w sprawie nowego Statutu Autonomii Katalonii z 2006 roku. Statut ten przeszedt pelnag procedure
konstytucyjna: uchwalit go parlament katalonski, zatwierdzit parlament hiszpanski, a nastepnie poparto go w
referendum 73,9 proc. glosujacych Katalonczykoéw. Hiszpanski Trybunat Konstytucyjny uznal jednak za
niekonstytucyjne kluczowe artykuly, w tym definicje Katalonii jako ,,narodu”, argumentujac, ze jedynym
narodem moze by¢ nardd hiszpanski. Wyrokowi, oczywiscie zwlaszcza w Katalonii, zarzucano niemal
wszystko, od niesprawiedliwos$ci po niekonstytucyjnos¢ (!), a sedziom TK upolitycznienie (Jackiewicz,
2013a).

Po wyroku TK kataloniscy politycy zmienili strategi¢. Zamiast mowic o kulturze i tozsamosci, zaczeli mowic
o pienigdzach. I tu trafili w dziesiatk¢. Globalny kryzys finansowy, ktory po 2008 roku mocno uderzyt w
Hiszpanig, stat si¢ potgznym paliwem dla nastrojow separatystycznych. Katalonscy ekonomisci wyliczyli
deficyt fiskalny regionu na 8—16 mld euro rocznie. Nalezy jednak podkresli¢, ze kwestia deficytu fiskalnego
Katalonii jest przedmiotem powaznej kontrowersji metodologicznej wéréd ekonomistow. Angel de la Fuente
(2024), jeden z najbardziej uznanych hiszpanskich ekspertow w tej dziedzinie, argumentuje, ze katalonskie
szacunki czesto opieraja si¢ na dyskusyjnych zatozeniach i ze deficyt regionu, cho¢ rzeczywiscie znaczacy,
jest porownywalny do sytuacji innych zamoznych regionéw w panstwach federalnych na §wiecie. R6znice w
kalkulacjach wynikaja przede wszystkim z odmiennych sposobow przypisywania wydatkoéw centralnych: czy
inwestycje w infrastrukture w Madrycie stuzg tylko mieszkancom stolicy, czy catemu krajowi? Czy koszty
utrzymania ministerstwa obrony nalezy przypisa¢ proporcjonalnie do wszystkich obywateli, czy do miejsca
jego siedziby? Te pozornie techniczne kwestie przektadaja si¢ na rdéznice w szacunkach siggajace miliardow
euro. Co wigcej, analiza pordbwnawcza pokazuje, ze regiony takie jak Bawaria w Niemczech czy Lombardia
we Wtoszech rowniez charakteryzuja si¢ ujemnymi saldami fiskalnymi podobnej skali, co jest naturalng
konsekwencja funkcjonowania mechanizméw redystrybucyjnych w panstwach rozwinietych. Katalonska
narracja o ,,wyzysku fiskalnym” opiera si¢ wigc czeSciowo na selektywnej interpretacji danych
ekonomicznych, cho¢ sam fakt istnienia znaczacego deficytu pozostaje bezsporny, a wspomniane hasto
Espariia nos roba pojawilo si¢ na sztandarach, niezalezno$¢ za$ przestala by¢ przedstawiana wylacznie w
kategoriach politycznych, ale zyskata bardzo przekonywajaca dla czgsci Katalonczykow twarz ekonomiczng.
Na ulice Barcelony 11 wrze$nia 2012 roku wyszto pottora miliona ludzi. Organizatorem protestu byt
Assemblée Nacional Catalana (ANC) — ruch obywatelski, ktory zmobilizowal katalonska spotecznos¢ jak
zadna partia polityczna. Pod presjg ulicy Artur Mas, dotad umiarkowany polityk, ogtosit w 2012 roku dazenie
do ,,prawa do decydowania”. Madryt odpowiedziat kategorycznym ,,nie”. Premier Mariano Rajoy odmowit
nawet rozmow o nowym pakcie fiskalnym. Rzad Carlesa Puigdemonta zorganizowat 1 pazdziernika 2017 roku

referendum niepodleglosciowe wbrew zakazowi Trybunatu Konstytucyjnego (Jackiewicz, 2019). Obrazy z
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tego dnia obiegly $wiat: hiszpanska policja wyrywa urny wyborcom z rak, starsze panie krwawia po
uderzeniach patkami. Wedtug oficjalnych danych katalonskich 90 proc. glosujacych opowiedzialo si¢ za
niepodlegloscia.

Parlament katalonski 27 pazdziernika zadeklarowat niepodlegtos¢ Katalonii. Tego samego dnia hiszpanski
Senat zatwierdzit zastosowanie artykutlu 155 Konstytucji — przepisu, ktory nigdy wczesniej nie byt uzywany i
ktory pozwala rzadowi centralnemu przeja¢ kontrol¢ nad wspolnota autonomiczng (Constitucion Espariola,

1978, art. 155).




Pozwolilo to na tymczasowe zawieszenie autonomii regionu. Caly rzad katalonski (Generalitat) zostat
odwolany, a jego cztonkowie stangli w obliczu zarzutéw o rebelig, dziatlalnos¢ wywrotowa i malwersacje
srodkdw publicznych. Wielu z nich zostato aresztowanych, a p6zniej skazanych na wieloletnie wiezienie
(Jackiewicz, 2020). Trzeba jednak przypomnie¢, ze w 2021 roku cze$¢ z nich zostata utaskawiona, a w latach
2024-2025 kolejni skorzystali z kontrowersyjnej i politycznie nacechowanej ustawy o amnestii, ktora objeta
zresztg setki 0s6b zaangazowanych w ruch niepodleglosciowy. Rzad centralny rozwiazat katalonski parlament
i natychmiast rozpisal nowe, przedterminowe wybory regionalne, ktore odbyly si¢ w grudniu 2017 roku. Aby
unikna¢ aresztowania, Owczesny prezydent Katalonii, Carles Puigdemont, wraz z kilkoma ministrami swojego
rzadu, wyjechat do Belgii. Hiszpanski wymiar sprawiedliwo$ci wydat za nimi europejskie nakazy
aresztowania, co zapoczatkowalo wieloletnig batali¢ prawna.

Dla regionu, bgdacego jednym z najbogatszych w Hiszpanii, najbardziej dramatyczne jednak byly chyba
konsekwencje gospodarcze (Slusarczyk, Sowa, Bem, 2021; Kasper, 2021). W obawie przed niestabilnoscia
politycznag, utratg dostepu do rynku unijnego i bojkotem konsumenckim tysiace firm (szacunki moéwia o ponad
siedmiu tysigcach) przeniosto swoje oficjalne siedziby (siedziby prawne, niekoniecznie calg produkcje) z
Katalonii do innych regionéw Hiszpanii. Wérdd nich znalazly si¢ takie giganty, jak: banki CaixaBank i Banco
Sabadell, koncern energetyczny Naturgy czy firma ubezpieczeniowa Catalana Occidente. W kwartatach
nastepujacych po referendum nastgpit gwattowny spadek bezposrednich inwestycji zagranicznych w
Katalonii. Niepewno$¢ prawna i polityczna skutecznie odstraszyta wielu inwestorow, ktorzy wstrzymali swoje
decyzje lub wybrali inne, bardziej stabilne lokalizacje w Hiszpanii. Badacze spierajg si¢ o szacowany koszt tej
sytuacji dla PKB Katalonii. Kwestia doktadnej kwoty jest przedmiotem wielu analiz i moze si¢ r6zni¢ w
zaleznos$ci od przyjetej metodologii. Cho¢ kwota 20 mld euro jest jednym z wyzszych szacunkow, wiele
instytucji, w tym hiszpanskie ministerstwo gospodarki czy AIReF (Niezalezny Urzad ds. Odpowiedzialnos$ci
Fiskalnej), wskazywato na straty rzedu wielu miliardéw euro z powodu spowolnienia wzrostu gospodarczego,
spadku konsumpcji i zahamowania inwestycji w regionie. Kryzys polityczny wywotat spadek zaufania
publicznego, ktory przetozyt si¢ na realne straty ekonomiczne.

Rownie koszmarne bytly konsekwencje spoteczne, czyli polityczna polaryzacja i peknigeie spoteczne — nie
tylko migdzy Katalonig a reszta Hiszpanii, lecz takze wewnatrz samego spoleczenstwa katalonskiego. Rowniez
z punktu widzenia calej Hiszpanii kryzys podwazyl wizerunek kraju jako stabilnej demokracji i pokazat, ze
hiszpanski model autonomii moze si¢ rozpas¢ pod wptywem presji. W rezultacie Hiszpania znalazta si¢ w
patowe]j sytuacji: obecny system nie satysfakcjonuje najwazniejszych regionow, ale brak konsensusu
uniemozliwia jego reforme. Jak zauwazyt juz w 2012 roku Santiago Muiioz Machado, hiszpanski system
osiggnat punkt, w ktérym ,,zawsze mozna prosi¢ o wigcej”, co czyni go permanentnie niestabilnym (Mufioz

Machado, 2012, s. 88). A co mozemy powiedzie¢ dzisiaj?
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Perspektywy Estado de las Autonomias. Co dalej z Katalonig?

Hiszpanski model Estado de las Autonomias jest bez watpienia jednym z najbardziej fascynujacych i
ztozonych eksperymentoéw ustrojowych w powojennej Europie. Jego analiza prowadzi do wniosku, zZe jest to

unikatowe, gleboko asymetryczne i dynamiczne rozwigzanie, ktére zrodzilo sie z historycznej konieczno$ci.




Najwigkszym sukcesem tego modelu byto umozliwienie pokojowej transformacji od autorytarnej dyktatury
do w pei funkcjonalnej demokracji oraz przeprowadzenie bezprecedensowej w skali Europy decentralizacji
wladzy. Jednakze sukces ten zostal osiggnigty kosztem permanentnej niestabilno$ci. Fundamentem systemu
jest bowiem nie tyle spdjna doktryna prawna, ile polityczny kompromis oparty na celowej niejednoznacznosci
kluczowych poje¢ konstytucyjnych. Ta wbudowana ambiwalencja, ktora w poczatkowym okresie byta
zrodlem elastyczno$ci, z czasem stata sie plaszczyzna nieustannej walki interpretacyjnej i politycznej.
Hiszpanskie pafistwo regionalne nie jest strukturg ostateczng, lecz cigglym procesem renegocjacji
podstawowych zasad wspoOlzycia miedzy centrum a peryferiami. Przysztos¢ hiszpanskiego modelu
samorzadnos$ci wydaje si¢ oscylowacé miedzy trzema gtownymi scenariuszami.

Pierwsza opcja jest ewolucja w kierunku federalizmu kooperacyjnego. Ten scenariusz zaktadalby stopniowe
reformy w ramach obecnej Konstytucji (Iub po jej niewielkiej nowelizacji), zmierzajace do wzmocnienia
mechanizmoéw wspotpracy miedzy rzgdem centralnym a wspolnotami, doprecyzowania podziatu kompetencji,
zreformowania systemu finansowania w duchu wigkszej przejrzystosci i sprawiedliwosci oraz przeksztatcenia
Senatu w efektywng izbeg terytorialng. Bylby to scenariusz ewolucyjny, wymagajacy jednak szerokiego
konsensusu politycznego, ktorego obecnie brakuje.

Druga opcja jest reakcja centralistyczna. W obliczu trwalego zagrozenia dla jedno$ci panstwa mozliwy jest
wzrost poparcia dla sit politycznych dazacych do recentralizacji i ograniczenia autonomii regionalnej. Taki
scenariusz moglby przejawiac si¢ w dgzeniu do ujednolicenia kompetencji, wzmocnienia kontroli panstwa nad
finansami regionéw 1 ograniczenia symbolicznej odrgbnosci ,,narodowos$ci”. Prowadzitby on jednak do
nieuchronne;j eskalacji konfliktow terytorialnych.

Trzecia opcja jest kontynuacja niestabilnego status quo. Jest to scenariusz najbardziej prawdopodobny w
krotkiej 1 sredniej perspektywie. Polega on na ,,zarzadzaniu kryzysem” poprzez dorazne kompromisy
polityczne (zob. kwestia amnestii dla politykow katalonskich), negocjacje budzetowe i orzeczenia sadowe, bez
podejmowania proby fundamentalnej reformy ustroju. Hiszpania kontynuowataby funkcjonowanie w stanie
permanentnego napigcia, w ktorym roéwnowaga migdzy sitami odsrodkowymi a dosrodkowymi bytaby
nieustannie testowana i renegocjowana.

Niewatpliwie za trzecim scenariuszem przemawia aktualna sytuacja w samej Katalonii. Po latach gl¢bokiej
polaryzacji i napie¢ zwigzanych z dazeniami niepodleglosciowymi Katalonia wyraznie wkracza na $ciezke
politycznej normalizacji i stabilizacji. Kluczowa postacia tej zmiany jest prezydent Generalitat, Salvador Illa,
lider Katalonskiej Partii Socjalistycznej (PSC). Zamiast konfrontacyjnego kursu swoich poprzednikow Illa
konsekwentnie realizuje strategi¢ deeskalacji, stawiajac na dialog z rzadem centralnym w Madrycie oraz
skupienie si¢ na realnych problemach mieszkancow, takich jak: wzmocnienie ustug publicznych, gospodarka

czy walka z historyczng susza. Jego pragmatyczne podejécie, okreslane jako ,,polityka ponownego spotkania”
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(politica del reencuentro), stanowi wyrazne zerwanie z unilateralizmem, ktoéry doprowadzit do kryzysu w 2017
roku. Dzieki temu udaje mu si¢ skutecznie zarzadza¢ regionem, co przyczynia si¢ do stopniowego
odbudowywania zaufania inwestorow i wyciszenia spotecznych emocji. Niewatpliwie wptyw na to ma fakt,
ze katalonski prezydent jest politykiem tej samej opcji politycznej co aktualny rzad hiszpanski, a — co wiecej
— w czasie pandemii byl ministrem tego rzadu. Wydaje si¢ jednak, ze dla znacznej cze¢sci Katalonczykow
stowo ,,Salvador” ma teraz szczegdlne znaczenie, a w regionie nastapita faktyczna stabilizacji sytuacji po 2019

roku i ostabienie ruchow separatystycznych. Bez watpienia przyczynita si¢ do tego rowniez amnestia dla




katalonskich politykow, ktéra, cho¢ kontrowersyjna i budzgca potgzne emocje w Hiszpanii, pomogta w
uspokojeniu nastrojow niepodleglosciowych.

Pozostaje jednak pytanie, jak na nastroje w Katalonii wptyna wyniki wyboréw do hiszpanskich Kortezéw,
ktére maja si¢ odby¢ najpdzniej w lipcu 2027 roku. Mozliwa, ze wzgledu na afery finansowe, porazka
lewicowego rzadu Pedro Sancheza na rzecz prawicowej, opowiadajacej si¢ za twardym kursem wobec
Katalonii, Partido Popolar moze uczyni¢ bardziej realnym wariant drugi.

Hiszpanskie do$wiadczenia niosa uniwersalne przestanie dla catej Europy. Pokazuja, ze decentralizacja nie
rozwiazuje automatycznie konfliktow terytorialnych — moze je nawet poglebia¢, gdy regiony uzyskuja
narzg¢dzia do budowania wtasnej tozsamosci i aspiracji politycznych. Kompromisy konstytucyjne wymagaja
ciaglego odnawiania spotecznego konsensusu — to, co byto akceptowalne w 1978 roku, po czterech dekadach
moze przesta¢ satysfakcjonowaé uczestnikow. Asymetria terytorialna, cho¢ historycznie uzasadniona, moze
sta¢ si¢ zrodtem nowych nierownosci i konfliktow, gdy rozne czgséci tego samego panstwa zyja wedtug roznych
zasad. Kryzys katalonski postawil pod znakiem zapytania zdolnosci adaptacyjne tego modelu. Z jednej strony
system wykazal si¢ odpornoscig — panstwo nie ulegto rozpadowi, a mechanizmy konstytucyjne, takie jak
artykut 155, choc¢ kontrowersyjne, okazaty si¢ skuteczne w przywroceniu porzadku prawnego. Z drugiej strony
kryzysu nie udato si¢ rozwigza¢ politycznie, a jedynie zamrozié, co skutkuje trwalg polaryzacja i podwazeniem

legitymizacji systemu w oczach znacznej czgsci spoteczenstwa.

Finalna refleksja

Estado de las Autonomias pozostaje fascynujacym eksperymentem w kwestii pogodzenia jednosci z
réznorodnoscig. Jego fundamentem byta ,konstruktywna niejednoznacznos$¢” — $wiadome pozostawienie
kluczowych poje¢ do interpretacji, aby umozliwic¢ pokojowe przejscie do demokracji. Po czterech dekadach ta
sama cecha, ktora byla zrédlem elastycznosci, stata si¢ Zrodtem niestabilnos$ci. Jak zauwazajg historycy, zadna
hiszpanska konstytucja nie byla bardzo trwata — zawsze preferowano rozpoczynanie od nowa zamiast
reformowania obowigzujacych tekstow (Ysas, 2002, s. 114).

Przysztos¢ modelu zalezy od zdolnosci hiszpanskiego spoteczenstwa do wypracowania nowego konsensusu —
takiego, ktory uwzgledni zaréwno aspiracje regionow do szerszej autonomii, jak i potrzebe zachowania
spojnosci panstwa. Bez takiego konsensusu Hiszpania moze sta¢ si¢ pierwszym rozwinigtym panstwem
europejskim, ktore rozpadnie si¢ nie z powodu wojny czy kryzysu ekonomicznego, ale wskutek niemoznosci
pogodzenia konkurencyjnych wizji tego, czym jest wspdlnota polityczna.

Ostateczny kierunek, w jakim podazy Krolestwo Hiszpanii, pozostaje kwestia otwartg. Bedzie on zalezat od

ztozone] interakcji miedzy dynamikag polityczng wewnatrz kraju, ewolucja nastrojow spotecznych w
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regionach, sytuacja gospodarczg oraz szerszym kontekstem integracji europejskiej. Niezaleznie od przysztych
loséw hiszpanskie Estado de las Autonomias pozostanie kluczowym i niezwykle pouczajagcym studium
przypadku dla wszystkich panstw zmagajacych si¢ z wyzwaniem, jakim jest pogodzenie jedno$ci z

réznorodnos$cig w epoce rosngcych nacjonalizméw regionalnych.
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STRESZCZENIE

Hiszpanski model Estado de las Autonomias, jeden z najbardziej
zdecentralizowanych systemoéw w Europie, przezywa dzis fundamentalny kryzys.
Artykut analizuje ewolucje hiszpanskiego regionalizmu od pokojowego przejscia do
demokracji w 1978 roku az do kryzysu konstytucyjnego z 2017 roku. Kluczowa teza
jest wykazanie, ze wspodtczesny separatyzm hiszpanski przeszedt transformacje od
motywacji kulturowo-tozsamosciowych do argumentacji wytacznie ekonomicznej.
Badanie koncentruje sie na asymetrycznym systemie finansowania, ktéry dzieli
Hiszpanie na dwa Swiaty fiskalne. Kraj Baskow i Nawarra cieszg sie niemal petna
autonomia podatkowa (cupo), podczas gdy pozostate regiony funkcjonuja w
systemie redystrybucyjnym. Ten dualizm stat sie gtéwnym paliwem katalonskiego
ruchu niepodlegtosciowego, ktérego hasto Espafia nos roba ilustruje przejscie od
romantycznego separatyzmu do fiskalnych kalkulacji. ,Konstruktywna
niejednoznacznos¢” Konstytucji z 1978 roku, ktéra poczatkowo umozliwita
pokojowa demokratyzacje, przeksztatcita sie w zrédto permanentnej niestabilnosci.
Trybunat Konstytucyjny stat sie de facto najwazniejszym politykiem kraju. Kryzys z
2017 roku ujawnit strukturalne stabosci systemu i pokazat, ze bez nowego
konsensusu politycznego Hiszpania moze staé¢ sie pierwszym rozwinietym
panstwem europejskim, ktére rozpadnie sie z powodu niemoznosci pogodzenia
konkurencyjnych wizji wspdélnoty politycznej. Hiszpanskie doswiadczenia pokazuja,
ze decentralizacja nie rozwigzuje automatycznie konfliktéw terytorialnych, a nawet
moze je pogtebia¢ poprzez dostarczenie regionom narzedzi do budowania
wiasnych aspiracji politycznych.

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majg charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.
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