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Wybrane problemy fiskalne rozwoju wsi.
Wprowadzenie do problemu

Streszczenie: Rozwdj wsi jest wielorako uwarunkowany i jednoczesnie osadzony w ekono-
miczno-spoltecznym rozwoju ponadlokalnym i regionalnym, a w §lad za tym takze i w ogdl-
nym rozwoju gospodarczym. Bardzo rzadko jednak wérdéd jego uwarunkowan wystepuja
zmienne finansowe, a w tym fiskalne. Zmniejszenie tej luki poznawczej, o duzym znaczeniu
takze dla polityki regionalnej i rolno-zywnosciowej, jest zatem gtéwnym celem artykutu.
Osig analizy jest przy tym teoria i dorobek praktyczny federalizmu fiskalnego, bedacego sub-
dyscypling finanséw publicznych. Zgodnie z tym najpierw przedstawiono ogélne zalozenia
federalizmu fiskalnego i Srodowiskowego, nastepnie skoncentrowano si¢ na kontrowersjach
zwigzanych z decentralizacj fiskalng, by potem przej$¢ do miedzyjurysdykcyjnej konku-
rencji i kooperacji. W tle tej czg$ci analizy znajduje sie model Charlesa M. Tiebouta, ktory
jest jednym z ciekawszych uje¢ mechanizmu rozwoju lokalnego i regionalnego. W kon-
cowej czesci artykultu zaprezentowano kluczowe elementy teorii dobr klubowych Jamesa
M. Buchanana jako narzedzia do optymalizacji wielkosci jednostek lokalnych.

Stowa kluczowe: decentralizacja fiskalna, federalizm fiskalny, federalizm $rodowiskowy,
konkurencja i kooperacja migdzyjurysdykcyjna, model Tiebouta, teoria débr klubowych
Buchanana

1. Uwagi wstepne

Na potrzeby niniejszego artykulu przyjeto, Ze przez rozwdj wsi rozumiec sig
bedzie spoteczno-ekonomiczno-polityczny proces pozadanych zmian ilosciowych
i jako$ciowych, w wyniku ktérego wzro$nie produktywnos¢ i efektywno$¢ lokal-
nych podmiotéw ekonomicznych, takze o charakterze rolniczym, oraz uzyteczno$¢
mieszkancow wspolnot lokalnych, co w ostatecznosci powinno si¢ przelozy¢ na
poprawe dobrobytu ogoétu obywateli (Kulawik 2016; Duke, Wu 2014). Kategoria
powyzsza ewoluuje, co najlepiej jest widoczne, gdy analizuje si¢ zmiany stosownego
paradygmatu. Ogdlnie wspoélczesnie wyroéznia sie trzy ich rodzaje:

Autor jest pracownikiem naukowym Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej —
Pafistwowego Instytutu Badawczego w Warszawie, ul. Swigtokrzyska 20, 00-002 Warszawa (e-mail: jacek.
kulawik@ierigz.waw.pl).
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1. Stary, sektorowe podejscie. Orientuje si¢ na wyréwnywanie szans rozwojowych
i poprawe konkurencyjnosci, ale gtéwnie gospodarstw rolnych, w wyniku
szerokiego ich subsydiowania, a wigc przy duzym zaangazowaniu instytucji
administracji rzadowe;j.

2. Nowy. Koncentracja nastepuje tu na catosci ekonomiki wiejskiej i dostepnych
lokalnie wszystkich zasobach, by gtéwnie dzieki inwestycjom poprawic¢ kon-
kurencyjno$¢ obszarow wiejskich, angazujac do tego szeroki krag aktoréw
ekonomicznych i politycznych.

3. Polityki spojnosci obszaréw wiejskich. Podejscie to probuje jednoczesnie reali-
zowac cele rozwojowe, alokacyjne, srodowiskowe i redystrybucyjne, wykorzy-
stujagc odpowiednie interakcje ekonomiczne, spoteczne i polityczne oraz uklady
sieciowe, stosujac mozliwie szeroki zestaw instrumentéw i wielopoziomowe
uklady rzadzenia i zarzadzania, wspotpracy i konkurencji oraz partycypacji
kluczowych aktoréw. Paradygmat ten mocno eksponuje koniecznos¢ wkom-
ponowania rozwoju wiejskiego w catos¢ rozwoju spoleczno-ekonomicznego
kraju (Kotodziejczyk 2015; Sikorska 2015; Zegar 2012).

Rozwdj wsi jest wielorako uwarunkowany: spolecznie, ekonomicznie, prze-
strzennie, instytucjonalnie, politycznie, ale takze sytuacja fiskalng kraju i wspdlnot
regionalnych oraz lokalnych. Niestety, ten kompleksowo ujety wymiar fiskalny jest
bardzo stabo oddany w dotychczasowych badaniach naukowych, zagranicznych, ale
szczeg6lnie krajowych (Hardt, Milczarek- Andrzejewska 2015). Zasadne jest zatem
przyblizenie wazniejszych koncepcji ze sfery finanséw publicznych, ktére maja
bezposrednie lub posrednie odniesienie do kwestii rozwoju obszaréw wiejskich,
a wiec dotycza one i rolnictwa. Przynajmniej czeSciowe zmniejszenie tej luki teo-
riopoznawczej, o duzym znaczeniu dla polityki gospodarczej, w tym przestrzennej,
wiejskiej i rolno-zywnosciowej, jest podstawowym celem artykutu.

Ogolnie instrumenty fiskalne dzieli si¢ na wydatki i dochody publiczne. Kaz-
da z tych grup zawiera z kolei narzedzia realizowania wielu funkcji pochodnych
(wewnetrznych) i zadanych (zewnetrznych, pierwotnych) (Briitmmerhoff 2011;
Zimmermann i in. 2012). Z koniecznosci musiano dokona¢ przeto zawezenia
rozwazanych problemoéw, pozostawiajac kwestie kanatéw wplywu instrumentéw
fiskalnych na rozwoj wsi oraz ich interakcje z innymi narzedziami polityki wiejskiej
jako przedmiot dalszych studiéw i analiz. Swiadomie zrezygnowano natomiast
z zajmowania si¢ programami wsparcia budzetowego obszaréw wiejskich w ramach
WPR, gdyz maja one pewne cechy specyficznosci, gdy tymczasem w artykule chodzi
o generalia zawarte w nadbudowie teoretycznej w postaci koncepcji federalizmu
fiskalnego. By jednak artykul stanowit zwartg i przemyslang konstrukcje, przyjeto
nastepujaca teze organizujacg calos¢ rozwazan: rozwoj wsi jest determinowany takze
zmiennymi fiskalnymi, ale mechanizmy i kanaly ich oddzialywan sa dotychczas
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w czesci tylko dobrze zidentyfikowane i objasnione, podobnie jak i ich interakcje
z uwarunkowaniami pozafiskalnymi. Okoliczno$¢ ta bardzo utrudnia proces two-
rzenia calosciowej polityki budzetowej zorientowanej na rozwoj obszaréw wiejskich.

2. Federalizm fiskalny i Srodowiskowy

Federalizm fiskalny pierwszej generacji (first generation theory of fiscal fede-
ralism, FGT) jest subdyscypling finanséw publicznych, ktéra odnosi si¢ do pio-
nowej (hierarchicznej) struktury sektora publicznego (Oates 1999; Oates 2001).
Federalizm ten koncentruje si¢ zar6wno na kwestiach normatywnych, jak i pozy-
tywnych zwigzanych z rzeczywistym, a nie np. ustanowionym w konstytucji lub
aktach prawnych podobnej rangi, przypisaniu okreslonych funkgji i instrumen-
tow fiskalnych poziomom zarzadzania panstwem, a takze ich wspoétzaleznosciach
wynikajgcych m.in. ze stosowania dotacji i subwencji o charakterze redukujacym
migdzyregionalne zréznicowania oraz niedopasowania miedzy potencjatem fiskal-
nym a zadaniami publicznymi do wykonania. Pojecie powyzsze obejmuje calos¢
relacji pionowych w sektorze publicznym, a nie tylko kategorie i procesy zwigzane
z polityka budzetowsa. Oczywiscie, wczesniej musiato zosta¢ udowodnione, ze po-
jawily sie wystarczajaco dokuczliwe niedoskonatosci rynkéw, ktérym interwencja
publiczna ma si¢ przeciwstawi¢. Znajomo$¢ istoty oraz zasad federalizmu fiskalnego
ufatwia adresowanie, projektowanie, wdrazanie i finansowanie dowolnej polityki
oraz jej lokowanie na najbardziej odpowiednim poziomie struktury rzadzenia
i funkcjonowania panstwa. Federalizm ten ma wrecz kluczowe znaczenie dla zrow-
nowazenia i wielofunkcyjnosci wsi i rolnictwa, gdyz daje rekomendacje dotyczace
sposobow finansowania powstajacych w tym sektorze dobr publicznych. Bardzo
$cidle taczy si¢ to z unijng decentralizacjg fiskalng, nazywana tez zasada subsy-
diarnosci (pomocniczosci). Orzeka ona, ze dowolna polityka publiczna powinna
by¢ przydzielona najnizszemu szczeblowi struktury administracyjno-rzadowej,
ktéry ma najwieksze mozliwosci zrealizowania zalozonych w niej celéw. Formalnie
zasada ta ustanowiona zostala w Traktacie z Maastricht z 1992 r., dokumencie fun-
damentalnym dla powstania UE, ale swoimi korzeniami siega katolickiej filozofii
spolecznej z XIX w. Kategorie ta znajdziemy réwniez jednak w mysli liberalne;.
W polskiej konstytucji mamy jeszcze pojecie podobne — proporcjonalnosci jako
sposobu realizacji zrdwnowazonego rozwoju. Z unijnej zasady subsydiarnosci
oraz réwnowaznej jej np. w USA awersji do rozwiazan typu one size fits all dosy¢
logicznie mozna wyprowadzi¢ rekomendacje polityczng, by dostarczanie pewnych
débr publicznych odbywalo sie w sposéb zdecentralizowany.
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W ubiegtej dekadzie wyksztalcil si¢ federalizm fiskalny tzw. drugiej generacji

(second generation theory of fiscal federalism, SGT) (Oates 2005). Jego istote ujac
mozna w ponizszych punktach:

1.

62

Niektdre programy rzadowe rzeczywiscie prowadza do pogltebienia miedzyju-
rysdykcyjnego zréznicowania dostarczania dobr i ustug publicznych. Dzieje sie
tak zazwyczaj w wyniku niejednorodnego rozkladu wpltywéw regionéw na rzad
centralny i dgzenia reprezentantéw poszczegélnych regionéw do preferowania
wlasnych wyboréw kosztem interesu wspdlnego.

. Politycy i wyborcy funkcjonuja w warunkach asymetrii informacji, a wiec nie-

ktorzy z nich wiedza wigcej na temat preferencji, funkeji kosztow dostarczania
dobr i ustug publicznych czy motywacji i zaangazowan poszczegdlnych agentow
politycznych oraz catoksztaltu uwarunkowan, w ktérych przychodzi im dziata¢.
Przemawia to na korzy$¢ decentralizacji i zdecentralizowanego dostarczania
lokalnych débr publicznych. Dzieje si¢ tak, gdyz proces gromadzenia potrzeb-
nych informacji ma charakter endogeniczny i wymaga poniesienia pewnych
kosztéw, co w sumie jest fatwiejsze na poziomie regionalnym i lokalnym.

. W sektorze publicznym wprawdzie wykorzystuje si¢ modele organizacji prze-

mystowych, z teorig agencji na czele, jednak trudno wyznaczy¢ w nich agenta
i pryncypata oraz skonstruowa¢ w miare kompletne kontrakty. Ogélnie teoria
agencji nie daje jednak zbyt duzo solidnych przestanek do projektowania struk-
tury instytucji fiskalnych, miedzyjurysdykcyjnych relacji fiskalnych i dosko-
nalenia mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych oraz wsparcia dla tezy, iz
pierwszorzedne znaczenie ma poleganie instytucji budzetowych na dochodach
wlasnych.

. Bazowanie jednostek zdecentralizowanych na dochodach wtasnych réwno-

znaczne jest z ich funkcjonowaniem w ramach tzw. twardych ograniczen bud-
zetowych. Postulat ten pozornie tylko jest tatwy do realizacji. W istocie dotyka
on kwestii podzialu wladztwa podatkowego, mozliwosci tzw. eksportu po-
datkéw (przerzucenia ciezaréw na inne jednostki), wyceny débr publicznych
oraz internalizacji sieciowych efektow zewnetrznych, a takze udzielania po-
mocy finansowej przez centrum w razie pojawienia sie klopotéw budzetowych
np. w gminach.

. Rzad centralny powinien spelnia¢ réwniez funkcje zabezpieczajacg przed sto-

chastycznymi szokami zewnetrznymi, ktére obniza¢ moga dobrobyt ogoétu
obywateli albo mieszkancéw pewnych regiondw. Jest to réwnoznaczne z po-
wstaniem systemu podzialu ryzyka miedzy subsystemy calej struktury admini-
stracyjnej kraju. W $lad za tym trzeba m.in. wdrozy¢ zestaw dotacji i subwencji,
ale niekoniecznie tozsamych z koncepcja Pigou, a wigc internalizujacych tylko
sieciowe efekty zewnetrzne.
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6. Zawsze i wszedzie istniejg sily integrujace i dezintegrujace struktury administra-
cyjne, a takze cate narody oraz ich wspolnoty. Te ostatnie sg o tyle wazne, o ile
pozwalaja obnizy¢ koszty obrony narodowej i handlu zagranicznego. Trzeba
jednakze caly czas korzysci te poréwnywac z kosztami w postaci eksploatacji
jednych czlonkéw unii gospodarczej przez innych, co z reguty odbywa sie za
pomocg réznic w podatkach, subsydiach i transferach.

Federalizm srodowiskowy integruje w sobie dorobek teorii i praktyki finansow
publicznych tradycyjnych i zorientowanych takze na teorie wyboru publicznego
oraz elementy zarzadzania srodowiskowego, a wiec i polityki srodowiskowej (Oates
2001). W tym kontekscie federalizm ten koncentruje si¢ na wypracowaniu zasad
przydzielenia poszczegdlnym szczeblom struktury administracyjnej kraju funkcji
i instrumentdéw realizacji zarzadzania i polityki srodowiskowej. W szczegélnosci
chodzi tu o ustanowienie standardéw $rodowiskowych, projektowanie regulacji do
ich osiagania oraz wdrazanie, monitorowanie i egzekwowanie powyzszych instru-
mentéw. Typ efektu zewnetrznego, a tu w szczegolnosci powszechnosé¢ tzw. mie-
dzyregionalnych efektéw sieciowych (the spillovers), czyli powstawanie kosztéw
i przychodéw zewnetrznych w jednych wspolnotach lokalnych/regionalnych, ktore
oddzialywuja na inne, w najwiekszym stopniu przesadza o wyborze szczebla admi-
nistracyjnego, najlepiej predystynowanego do jego skutecznego internalizowania
(Briimmerhoff 2011; Gruber 2015; Rosen, Gayer 2013; Zimmermann i in. 2012).

Wallace E. Oates wspolnie z Robertem M. Schwabem zintegrowali federalizm
fiskalny ze $srodowiskowym w modelu tzw. miedzyjurysdykcyjnej konkurencji
(Oates, Schwab 1988, 1991, 1996). Konstrukcja ta daje gltebszy wglad w zrédta
nieefektywnosci alokacyjnej i suboptymalnego dostarczania dobr i ustug publicz-
nych, ktére mogg by¢ skutkiem m.in. zjawiska the race to bottom, czyli drastycznego
tagodzenia gtéwnie regulacji fiskalnych, srodowiskowych i dotyczacych rynku
pracy, by pozyska¢ mobilny kapital. W propozycji tej probuje si¢ nasladowac czysta
konkurencje wystepujaca w sektorze firm, a wigc znajdziemy w niej odwolanie sie
do teorematu ,,niewidzialnej reki rynku”

Sktada si¢ on z trzech czedci:

1) modelu podstawowego,

2) wyniku zgodnego z zasadg $rodkowego/medianowego wyborcy (pierwszy
warunek optymalnosci),

3) pierwszego warunku optymalnosci spoleczne;j.

Calo$¢ konstrukeji obejmuje 14 réwnan.

Wtadze lokalne w powyzszym modelu zajmuja si¢ caloksztaltem aktywnosci
gospodarczej w swoich jurysdykcjach, zarzadzaja srodowiskiem przyrodniczym,
nakladajg podatki i finansuja z nich m.in. dostarczanie débr publicznych. Mimo
wystepowania miedzyjurysdykcyjnej konkurencji, model pozwala okresli¢ warunki
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uzyskania efektywnosci w konwencji Pareto. Jak sam przyznal pézniej Oates, jego
model, przygotowany wraz ze Schwabem, zawiera szereg restrykcji (Oates 2001).
Przyjeto w nim bowiem, ze wladze lokalne funkcjonujg na rynku kapitatu jako
cenobiorcy oraz nie zachowuja si¢ strategicznie wobec swoich sagsiadow. Maja tez
do dyspozycji peten zestaw instrumentéw do prowadzenia lokalnej polityki go-
spodarczej. Gdy zalozenia te skonfrontuje sie z rzeczywistymi warunkami, model
moze straci¢ wlasno$¢ generowania optymalnych wynikow dla sektora prywatnego
i publicznego.

3. Kontrowersje wokotl decentralizacji fiskalnej

Ogolnie przez decentralizacje rozumie si¢ przekazywanie wladzy i wladztwa
fiskalnego, funkcji, zasobéw (srodkéw materialnych i funduszy) i odpowiedzial-
nosci na nizsze jednostki w strukturze hierarchicznej zarzadzania panstwem (Blan-
kart 2011; Gruber 2015; Stiglitz, Rosengard 2015). Przeciwienstwem decentralizacji
jest centralizacja funkcji, zasobow i odpowiedzialnosci. Rzeczywiscie funkcjonujace
systemy spoleczno-ekonomiczne i polityczne sytuujg sie pomiedzy tymi dwoma
biegunami, co ma charakter procesu ewolucyjnego, wielorako uwarunkowanego.
W tym konteks$cie przez decentralizacje fiskalng nalezy rozumie¢ przekazywanie
jednostkom regionalnym i lokalnym wtadztwa w zakresie nakladania podatkéw
i optat oraz innych danin publicznych, a takze prawa do uzyskania subwencji
i dotacji w ramach ogdlnokrajowych mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych
(Briimmerhoft 2011; Rosen, Gayer 2013; Scherf 2011).

Waznym pojeciem w federalizmie fiskalnym jest teoremat decentralizacyjny,
sformutowany przez Oatesa w 1972 r. (Oates 1972). To takze pewna propozycja
normatywna. Orzeka on, ze w sytuacji braku oszczgdnosci kosztowych przy scentrali-
zowanym dostarczaniu lokalnych débr publicznych i mozliwych miedzyregionalnych
sieciowych efektach zewnetrznych dobrobyt spoleczny bedzie zawsze co najmniej
tak wysoki (zazwyczaj jest jednak wyzszy), jesli poziomy ich konsumpcji w kazdym
regionie odpowiadaja warunkom efektywnosci Pareto w poréwnaniu do przypadku,
w ktérym konsumpcja ta bytaby jednakowa we wszystkich regionach (Oates 1999).
Jasno z tego wynika, ze dobra publiczne powinny by¢ dostarczane w schematach
zdecentralizowanych, jesli maja one charakter regionalny i lokalny. Wielkos¢ korzysci
ekonomicznych mozliwych do uzyskania dzigki stosowaniu zdecentralizowanego
~wytwarzania” publicznych débr lokalnych w stosunku do systemu scentralizowa-
nego z jednakowym w skali kraju poziomem ich konsumpcji zalezy przy tym od
elastyczno$ci cenowej popytu na nie i réznic kosztow ich oferowania miedzy jurys-
dykcjami. Korzysci te generalnie zmieniajg si¢ przy tym odwrotnie proporcjonalnie
do ksztaltowania sie elastycznosci popytu. Jesli natomiast koszty ,wytwarzania” sa
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jednakowe miedzy regionami, ale popyt sie rézni, wtedy rozmiary straty dobrobytu
spolecznego w scentralizowanym, jednakowym w skali kraju, dostarczaniu inte-
resujacych nas dobr i ustug rosng wraz z nieelastycznoscig popytu w warunkach
ceteris paribus. Jesli jednak Zrédlem réznic w efektywnym w sensie Pareto poziomie
~wytwarzania” powyzszych dobr i ustug sa réznice kosztow, wtedy zyski z fiskalnej
decentralizacji pozostaja w relacji przeciwnej do sytuacji, w ktérej czynnikiem réz-
nicujacym jest wielko$¢ popytu. Zyski te wowczas zmieniajg si¢ w sposob zgodny ze
zmianami elastyczno$ci cenowej popytu. Warto dodac, ze identycznie zachowuje si¢
strata dobrobytu wywotana opodatkowaniem, tj. zmienia si¢ zgodnie z kierunkiem
zmian elastyczno$ci cenowej popytu. Wiekszos¢ badan ekonometrycznych pokazuje,
ze popyt na lokalne dobra publiczne jest zazwyczaj wysoce nieelastyczny wzgledem
ich cen. Oznacza to, ze zdecentralizowane ich dostarczanie i finansowanie oferuje
potencjalnie duza poprawe dobrobytu spofecznego. To argument silne wspierajacy
reformy decentralizacyjne, dobrze osadzony w ekonomii pozytywne;j.

Naturalng implikacja ptynacg z wskazanego teorematu decentralizacyjnego
jest uzasadnienie dla zdecentralizowanego réwniez finansowania regionalnych
i lokalnych dobr publicznych. Dodatkowo za takim rozwigzaniem przemawia
wspomniana juz wczesniej przewaga informacyjna wladz regionalnych i lokalnych
nad centrum decyzyjnym kraju oraz powszechne w wigkszosci panistw ograniczenia
formalnoprawne arbitralnego preferowania jednych jurysdykcji kosztem innych.

W literaturze ze sfery finanséw publicznych, teorii wyboru publicznego i po-
lityki publicznej zwykto sie przyjmowa¢, ze wszelka decentralizacja, w tym takze
fiskalna, odznacza si¢ nast¢pujacymi zaletami w stosunku do zarzadzania scen-
tralizowanego:

« lepiej dostosowuje dostarczane ustugi publiczne do lokalnych i regionalnych
preferencji,

« sprzyja miedzyjurysdykcyjnej konkurencji,

« bardziej motywuje do eksperymentowania i wdrazania innowacji instytucjo-
nalnych,

 wieksze zaangazowanie spolecznosci lokalnych i regionalnych ma poprawiac
jako$¢ oferowanych ustug publicznych (Blankart 2011; Gruber 2015; Rosen,
Grayer 2013; Stiglitz, Rosengard 2015).

Z drugiej natomiast strony z decentralizacjg, w tym takze fiskalna, wiaza sie
dwa zagrozenia:

1) mozliwo$¢ pojawienia si¢ nieefektywnej alokacji na skutek wystepowania efek-
tow zewnetrznych, ekonomii skali w procesie dostarczania dobr publicznych
oraz strat dobrobytu spowodowanych podatkami,

2) poglebianie nieréwnosci w sferze podziatu dochodéw i majatku (Stiglitz, Ro-
sengard 2015).
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Jak wynika z powyzszego, usytuowanie si¢ dowolnej wspolnoty lokalnej lub
regionalnej na skali centralizacja — decentralizacja jest powaznym wyzwaniem.
Bardzo ogélng procedure, ktéra moze to zadanie ulatwié, przedstawiono na rysun-
ku 1. Pokazano na nim dwie gminy, A i B, oraz dostarczanie przez nie indywidualnie
lokalnych débr publicznych, z ktérych czerpane uzytecznosci wynosza: dU/dO,
idU/dOg, w poréwnaniu do systemu scentralizowanego, a wiec wspolnego dla nich
(uzyteczno$¢ dU/dOyy). Koszt kraficowy zaoferowania powyzszego dobra jest staty
i wynosi dK/dO. Jak wida¢, centralizacja skutkuje stratami obydwu gmin: trojkat
abc dla gminy A oraz cde w przypadku gminy B.

Wartosc
pieniezna

A du/d0s

du/dOw
du/d0, e
a c d dk/d6
b \
0 03 oY 08 O —iloé¢ dobra

Oznaczenia: dU/dO, — korzys¢ kraficowa dobra publicznego w gminie A; dU/dOg — korzy$¢ kraricowa dobra
publicznego w gminie B; dU/dOy, — korzy$¢ kraricowa dobra publicznego dostarczana jednolicie dla gmin Ai B
w wyniku decyzji wiadzy zwierzchniej; dK/d0O — koszt kraricowy dostarczania dobra publicznego; abc — strata
efektywnosci dla gminy A z powodu decyzji wiadzy zwierzchniej oraz cde dla gminy B z tego samego powodu.
Symbols: dU/dO, — marginal utility of the public good in the municipality A; dU/dOg — marginal utility of the
public good in the municipality B; dU/dOy, — marginal utility of the public good delivered uniformly to muni-
cipalities A and B as a result of decision of the authority; dK/d0O — marginal cost of providing a public good;
abc - loss of efficiency for the municipality A because of the authority’s decision and cde — loss of efficiency for
the municipality B for the same reason.

Rysunek 1. Efektywnos¢ zdecentralizowanego dostarczania lokalnego dobra publicz-
nego
Figure 1. Efficiency of the decentralized delivery of local public good

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Casier, Bayer 2003.
Source: own study based on Casier, Bayer 2003.
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Bardzo interesujaco na decentralizacje fiskalng spojrzeli Fidel Perez-Sebastian
i Ohad Raveh (Perez-Sebastian, Raveh 2016; dalej P-SR). Badacze ci sprobowali
zglebi¢ przyczyny, ktére moga pelniej wyjasni¢ tzw. zagadke przeklenstwa obfi-
tosci zasobow naturalnych (the natural resource curse). Termin ten zawdzigcza-
my Jeffreyowi D. Sachsowi i Andrew M. Warnerowi, ktérzy w latach 1997, 1999
12001 publikowali wyniki badan pokazujacych, iz miedzy zasobami naturalnymi
a wzrostem gospodarczym wystepuje ujemna korelacja. Jej zrédlem maja by¢
czynniki polityczne, korupcja, niedorozwoj systemu prawnego i finansowego,
tzw. choroba holenderska (aprecjacja waluty krajowej wskutek wzrostu eksportu
bogactw naturalnych) oraz bariery instytucjonalne dla rozwoju kapitatu ludzkie-
go. P-SR liste zmiennych objasniajacych rozszerzyli o wskaznik decentralizacji
tiskalnej, rozumiany jako udzial dochodéw wtasnych w wydatkach ogétem jedno-
stek subcentralnych, wykorzystujac do tego metodologie i zasoby danych Banku
Swiatowego oraz Miedzynarodowego Funduszu Walutowego. Wéréd powyzszych
zmiennych znajdowaly sie takze zasoby podglebia, gruntéw pod zasiewami, pa-
stwiska, lasy oraz obszary chronione. Stad tez mamy tu bezposrednie odniesienie
do wsi i rolnictwa.

Formutujac hipoteze dotyczaca wpltywu decentralizacji fiskalnej na wzrost
ekonomiczny, P-SR wazg jej pozytywy (dyscyplinowanie wladz subcentralnych,
efektywniejsza alokacja zasobow) i negatywy (konkurencja fiskalna oraz zachety
do nadmiernych inwestycji infrastrukturalnych), konkludujac jednak, ze per saldo
oddzialywanie to bedzie ujemne. Badania empiryczne tej dwdjki, tak na préobie
Sachsa i Wernera (lata 1970-1990 w zbiorowosci 51 krajow), jak i wlasnej (lata
1972-2008 dla 73 krajoéw) w pelni potwierdzity istnienie tej ujemnej korelacji. Taka
sama zalezno$¢ wystapila w przypadku zmiennych objasniajacych charakteryzu-
jacych wymienione rodzaje zasobow ziemi, z wyjatkiem podglebia. P-SR widzg
dwa gtéwne kanaty/mechanizmy, ktére moga wyjasni¢ ujemna korelacje miedzy
decentralizacjq fiskalng a stopa realnego wzrostu PKB per capita:

1) polityczny,
2) rynkowy.

Pierwszy polega na tym, ze pojawienie si¢ nadzwyczajnych dochodéw budze-
towych na skutek eksploatacji nowo udostepnionych zasobéw naturalnych w re-
gionach biednych i odleglych od centréw aglomeracyjnych intensyfikuje pogon za
rentg wérdd ich wlodarzy, aktywnos¢ grup interesu i korupcje. W konsekwencji
male¢ moze ilo$¢ dostarczanych débr publicznych, produktywnos$¢ catkowita za-
sobow i produkcja dobr pozostalych niz bogactwa naturalne. To prosta droga do
pojawienia si¢ juz wspomnianej klatwy obfitosci zasobow naturalnych. Formalnie
wyraza ten mechanizm ponizszy wzor:
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a N

?Z(Yj+zj)<0, (1)
ij=1

gdzie:

Y; - produkcja w sektorze zasoboéw naturalnych,

Z; - zasoby naturalne,

Y; - produkcja poza sektorem zasobow naturalnych.

Widzimy teraz, ze klatwa pojawi sie, gdy negatywne nastgpstwa nadzwyczaj-
nych dochodéw z eksploatacji nowo udostepnionych zasobéw w danym regionie
rozprzestrzenia sie na wszystkie pozostate sektory w danej gospodarce narodowe;j.

Kanat rynkowy sprowadza si¢ do tego, ze udostepnienie do eksploatacji zasobow
naturalnych powoduje poprawe pozycji takich lokalizacji w miedzyjurysdykcyjnej
konkurencji fiskalnej, a wigc moga one stosowac np. nizsze stawki podatkéw, co
przyciaga mobilny kapitat. Cierpig na tym regiony pozostale, ktére moga efektyw-
niej wykorzystywac calos¢ zasoboéw czynnikéw produkeji. Zagrozenie klatwa i jej
rozmiary sg wielorako zdeterminowane, ale wazne miejsce zajmujg wérdd nich
aglomeracyjne efekty zewnetrzne zwigzane ze specjalizacja wedlug Marshalla oraz
dywersyfikacja Jacobiana. P-SR w swojej analizie efekty powyzsze pofaczyli z miarg
decentralizacji w czton interakcyjny, wskazujac, iz byt on takze ujemnie skorelowa-
ny ze stopg wzrostu realnego PKB per capita. Ujemna okazala sie takze korelacja,
gdy zmienng objasniajaca byl czlon interakcyjny w postaci iloczynu wskaznika
decentralizacji fiskalnej i zasobéw naturalnych. Generalnie przy tym stwierdzono,
ze zagrozenie klatwa jest wieksze w krajach rozwijajacych sie.

4. Miedzyjurysdykcyjna konkurencja i kooperacja

Najczesciej konkurencja fiskalna migdzy wspolnotami regionalnymi i lokalnymi
odbywa si¢ za pomoca podatkéw. Ustalenie ich wplywu netto jest przy tym sprawa
trudna, poniewaz w gre wchodzg pionowe i poziome fiskalne efekty zewnetrzne,
sieciowe efekty zewnetrzne oraz efekty skali. Miedzyjurysdykcyjna konkurencja
podatkowa jest czgscig konkurenciji fiskalnej i ekonomicznej (Agrawal 2015). Ta
ostatnia najszerzej ujmowana jest w finansach publicznych gospodarki otwarte;j.
Obejmuje poza podatkami takze wydatki budzetowe, polityki regulacyjne, w tym
dotyczace $rodowiska przyrodniczego i rynku pracy, oraz podzial kraju na rézne
strefy. Instrumenty te pozostaja wzgledem siebie zazwyczaj w relacjach komple-
mentarnosci, ale i konkurencyjnosci/substytucyjnosci. W kontekscie podjetej tu
problematyki najlatwiej to zilustrowa¢ przykladami odnoszacymi si¢ do regula-
cji srodowiskowych i podatkow. Gdy te pierwsze chce sie zaostrzy¢, mozna dla
réwnowagi nieco zlagodzi¢ cigezary podatkowe, i na odwrdt. W praktyce jednak
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behawioralne reakcje konsumentéw i firm sg zdecydowanie bardziej zlozone i mniej
przewidywalne. Decyzje zakupowe i lokalizacyjne uwzgledniajg w istocie przeciez
wiele jeszcze innych uwarunkowan.

Miegdzyjurysdykcyjna konkurencja podatkowa i fiskalna powoduja, ze w ukfa-
dach przestrzennych pojawiaja si¢ nieciggtosci w charakterystykach poszczegolnych
instrumentow konkurowania. Skutkuje to stratami dobrobytu konsumentdw, nie-
réwnoscig pozioma wérod podatnikow i nieefektywna strukturg produkeji bedaca
wyrazem deformacji decyzji lokalizacyjnych firm. Rézne formy straty dobrobytu
spotecznego wynikaja w ujeciu szczegétowym z nakladania si¢ trzech zjawisk:
wykorzystywania rozmaitych luk w prawie, miedzyjurysdykcyjnego shoppingu
oraz eksportu podatkoéw, tj. ich przerzucania na inne jednostki administracyjne.
Z drugiej natomiast strony konkurencja powyzsza oraz cala filozofia federalizmu
fiskalnego sa bez watpienia rozwigzaniem second-best, a wigc odpowiedzia na prak-
tyczng niemozliwo$¢ wdrozenia scenariusza politycznego first-best, tzn. stosowania
instrumentow fiskalnych zréznicowanych geograficznie w formie niekoniecznie
matych zmian w granicach danej jurysdykgji, co byloby réwnoznaczne z postula-
tem prowadzenia polityki budzetowej jako funkcji ciagtej wzgledem odlegtosci od
granicy administracyjnej danej jurysdykeji.

Wygtadzanie nieciggto$ci instrumentdw fiskalnych w przestrzeni odbywac si¢
moze za posrednictwem mechanizmu konkurencji m.in. dzigki dwém efektom
podatkowym:

e poziomu,
o gradientu.

Pierwszy jest roznicg stawek podatku miedzy jurysdykcja o wyzszym ich po-
ziomie a jednostka administracyjng, gdzie sg one nizsze. Zgodnie z teorig prze-
strzennych finanséw publicznych w miejscowosciach potozonych przy granicy ju-
rysdykeji z niskimi podatkami mozna naktada¢ wyzsze podatki niz w lokalizacjach
znajdujacych sie w poblizu regionu o wysokich podatkach. Oznacza to dalej, ze
decentralizacja podatkow pozwala tagodzi¢ deformacje powodowane przez polityke
ogolnokrajowsy, ale kosztem zaostrzenia konkurencji podatkowej w ramach danej
jurysdykcji. Per saldo mozna jednak czesto wtedy oczekiwaé poprawy efektywnosci
alokacyjnej. Niejednoznaczne s3 natomiast implikacje dla stabilnosci wielkosci
subcentralnej bazy podatkowe;j.

Efekt gradientu wystepuje w obrebie danej jurysdykeji. Gdy oddalamy sie od
niej, a odznacza si¢ ona generalnie niskimi podatkami, stawki podatkowe powin-
ny malec¢. Gradient staje si¢ przez to ujemny. Z kolei w przypadku jurysdykcji
z wysokim opodatkowaniem oddalenie sie od jej granicy powinno, zgodnie z te-
orig przestrzennych finanséw publicznych, skutkowa¢ wzrostem stawek podatko-
wych. W konsekwencji gradient staje si¢ dodatni. Badania empiryczne zazwyczaj
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potwierdzajg istnienie gradientu negatywnego, natomiast wykrycie gradientu pozy-
tywnego zalezy od specyfikacji modelu. Sita obydwu gradientéw w sposob istotny
determinowana jest stanem bazy podatkowej i elastycznos$cia stawek podatkowych
wzgledem podstaw naliczania poszczegdlnych danin publicznych.

Konkurencja fiskalna bywa przyczynag i zarazem skutkiem tzw. the race to
bottom, spopularyzowanego w finansach publicznych i ekonomii srodowiskowe;
przez Oatesa (Oates 1999; Oates 2001). Wciagz utrzymuja sie kontrowersje, czy
konkurencja taka faktycznie wystepuje. Sam Oates podaje argumenty, ze niekiedy
moze pojawic sie nawet the race to top, a wigc ,réwnanie w gore’, do wyzszych
standardow srodowiskowych. Jesli jednak zatozymy dalej, ze zdecydowanie czgsciej
mamy do czynienia z the race to bottom, komplikuje si¢ jeszcze bardziej finanso-
wanie wspdlczesnej polityki rolnej. Rolnicy majg przeciez ograniczone mozliwosci
przyciggania kapitalu obcego przez drastyczne zanizanie standardéw srodowi-
skowych, ale z drugiej strony ich ostre zaostrzenie podwyzsza koszty produkgji.
Ich pokrycie przychodami ze sprzedazy produktéw rynkowych z reguly bywa
natomiast trudne, gdyz rolnicy w swej masie sa gtéwnie ,,cenobiorcami”. Procesy
globalizacji i integracji pionowej w agrobiznesie moga jeszcze dodatkowo ostabiac
kondycje¢ ekonomiczng wiekszosci gospodarstw. Do tego dochodza regionalne
zréznicowania warunkoéw i efektywnosci rolnictwa, a wiec i konkurencyjnosci.
Jedynym rozwigzaniem moze by¢ wtedy subsydiowanie produkcji dobr prywatnych
powstajacych w rolnictwie. W ten sposéb pokrywaé mozna pelne koszty produkeji,
bez bezposredniego jednak internalizowania efektéw zewnetrznych w nim powsta-
jacych. W konsekwencji jakos¢ srodowiska przyrodniczego moze si¢ — paradoksal-
nie - jednak pogarsza¢. Alternatywg jest wynagradzanie rolnikéw za dodatkowe
koszty zwigzane z dostarczaniem dobr srodowiskowych. Tu zagrozeniem moze by¢
natomiast ekstensyfikacja gospodarowania, co moze zredukowa¢ produkcje dobr
rynkowych, szczegdlnie gdy wystepuja migedzy nimi a dobrami nierynkowymi
mniej wiecej stale proporcje w sprzezonym ich ,wytwarzaniu”. Wtedy to platnosci
srodowiskowe moga stac sie po prostu pewnym substytutem dobr rynkowych.
Nawet i wowczas produkcja débr rynkowych moze rosna¢, gdy poprawiac si¢ bedzie
rentowno$¢ calkowita dzialalnosci gospodarstwa. Jesli natomiast ,wytwarzanie”
débr rynkowych i nierynkowych odbywa sie w sposob niesprzezony (rozdzielny)
albo zmieniaja si¢ proporcje sprzezenia, wtedy ilo§¢ dobr pierwszych moze malec,
gdy wzrosnie relatywna oplacalnos¢ tych drugich.

Rzadzacy i obywatele powinni wiecej uwagi poswiecaé sprawom miedzyjurys-
dykcyjnej wspotpracy jako przeciwwagi dla destrukcyjnej konkurencji i nadmierne;j
centralizacji. Uzasadnieniem dla kooperacji na pewno jest fakt wystepowania siecio-
wych §rodowiskowych efektéw zewnetrznych i problemy z ich internalizowaniem za
pomocy dziatan administracyjnych, fiskalnych, quasi-rynkowych, a wigc rozwigzan
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bazujacych na teoremacie Coase’a. W praktyce taka wspotpraca srodowiskowa
napotyka jednak wiele przeszkdd, szczegélnie zwiazanych z przewaga perspektywy
interesu lokalnego i regionalnego. Wyniki badan empirycznych sa przy tym row-
niez niejednoznaczne. Trudnosci te i niejednoznacznosci s catkiem zrozumiafe,
gdyz kooperacja wspdtwystepuje z konkurencja. Potrzebujemy zatem pewnego
szerszego konstruktu, ktory by dokonywal niejako syntezy tych przeciwstawnych
pojec i zachowan. Prowadzi nas to do koopetycji, nazywanej réwniez kooperen-
cja (Bartkowiak, Koszel 2015; Jankowska 2009; Swiatowiec-Szczepaniska 2012).
Dzigki temu chce si¢ zredukowac¢ koszty dziatalnosci, uzyskac¢ dostep do rzadkich
i cennych zasobdw, poprawi¢ pozycje konkurencyjng i wzmocni¢ oraz, w miare
mozliwosci, takze utrwali¢ przewage konkurencyjng. Wystarczy w tym miejscu
podac, ze zorganizowanie przez polskie samorzady tzw. centréw ustug wspdlnych
mogloby przynies¢ im roczne oszczednosci rzedu 0,8—1 mld zt. Oczywiscie, ko-
opetycja jest takze zlozong i wyzywajaca strategia internalizacji sieciowych efektéw
zewnetrznych. Powodzenie koopetycji jest wielorako uwarunkowane, ma ona swoja
dynamike oraz pewne stabosci, a takze strategie wdrazania. Na pewno jej sukces
ulatwia wysoki kapital spoteczny, zaufanie obywateli do panstwa i nawzajem do
siebie oraz rozwdj spoleczenstwa obywatelskiego i jego instytucji. Akurat tych
charakterystyk dotkliwie brakuje w Polsce.

Znaczenie kooperacji migdzyjurysdykcyjnej bardzo mocno eksponuje tez UE
w nowej polityce spojnosci na lata 2014-2020. Wynika to z prostego faktu, ze
udzial polskich regionéw w budzecie polityki spdjnosci ma wzrosnaé z 37 do 60%.
Wzmocnienie wymiaru terytorialnego polityki rozwoju ma odbywac si¢ za posred-
nictwem m.in. tzw. obszaréw funkcjonalnych oraz tzw. zintegrowanych inwestycji
terytorialnych (ZIT). Interesujaco wygladaja takze inicjatywy typu wyznaczanie
gmin koordynujacych oczyszczania $ciekéw na terenie kilku gmin czy gospo-
darzy dla kazdej rzeki. Na pozytywna ocen¢ zastuguja réwniez dzialania bylego
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, zmierzajace do tego, by za pomoca zachet
tinansowych doprowadzi¢ do centralizacji wybranych ustug wspélnych wykony-
wanych w samorzadach oraz do 3czenia si¢ matych gmin i powiatéw w wigksze
jednostki. Ostatnio wprawdzie pojawily si¢ propozycje tworzenia zwigzkéw me-
tropolitalnych, a wiec form wzglednie trwalej wspolpracy gmin i powiatéw, ale
obecny rzad nie widzi szans ich realizacji.

Mozliwe korzysci w postaci przyrostu dobrobytu z kooperacji miedzyjurysdyk-
cyjnej przedstawiono na rysunku 2. Mamy tu ponownie dwie gminy, A i B, przy
czym tylko pierwsza dostarcza i samofinansuje lokalne dobro publiczne, natomiast
druga z niego korzysta za darmo. Poziom optymalnej podazy wynosi wtedy D. To
klasyczny przyklad migdzyregionalnego efektu zewnetrznego (spillovers). Jego
internalizacja, nazywana réwniez korekta albo rozwigzaniem problemu efektu
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zewnetrznego, moze by¢ dokonana przez wktad finansowy gminy B. ,,Produkcja”
optymalna wzro$nie wowczas do E i obydwie gminy zyskaja, odpowiednio: tréjkat
a w przypadku gminy A oraz tréjkat b w gminie B.

Wartosé
pieniezna
A aurae,.,
du/d0,
H dK/dO
a F
dLJ/d.O.B\
b
0 D E O —iloé¢ dobra
publicznego

Oznaczenia: dU/dO, — korzys¢ kraricowa dobra publicznego w gminie A; dU/dOg — korzys¢ kraricowa dobra
publicznego w gminie B; dU/dOa.s — korzy$¢ kraicowa z pozytywnego efektu zewnetrznego, z ktérego korzysta
gmina B po przekazaniu odpowiedniego transferu dla gminy A; a i b — przyrosty korzysci dla gmin Ai B z tytutu
kooperacji.

Symbols: dU/dO, — marginal utility of public good in the municipality A; dU/dOg — marginal utility of the
public good in the municipality B; dU/dOp.s — marginal utility of positive external effect, which is used by the
municipality B after appropriate transfer for the municipality A; a and b —increases in benefits for municipalities
A and B in respect of cooperation.

Rysunek 2. Kooperacja miedzy gminami jako metoda internalizacji przestrzennego
(spillover) efektu zewnetrznego
Figure 2. Cooperation between municipalities as a method to internalize spillover

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Casier, Bayer 2003.
Source: own study based on Casier, Bayer 2003.

5. Teoria dobr klubowych

Stworzyl ja James M. Buchanan (Buchanan 1965). Przez dobra te rozumie sie za-
soby i ustugi, co do ktérych nie obowiagzuje zasada niekonkurowania we wspolnym
ich korzystaniu lub konkurowania, ale istnieje mozliwo$¢ ograniczania dostepu do
nich, dopoki nie przekroczy si¢ tzw. poziomu zatloczenia (ang. a congestion level)
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(Brimmerhoff 2011; Nowotny, Zagler 2009; Zimmermann i in. 2012). Jak widzimy,
dobra te s3 niedoskonalym, ograniczonym dobrem publicznym, formg posrednia
miedzy nim a czystym dobrem prywatnym (Scherf 2011). Z kolei klubem okresla
sie dobrowolny zwigzek oséb fizycznych i prawnych, ktére sie tacza, by wspdlnie
finansowac, realizowac i czerpac pozytki z okreslonego przedsiewziecia (Gruber
2015; Rosen, Gayer 2013; Stiglitz, Rosengard 2015). Teoria ta wykorzystywana jest
do badania problemu zattoczenia, a wiec zwigkszonego korzystania z okreslonego
dobra lub ustugi, oraz okreslania optymalnej wielkosci sojuszy, kooperacji i tere-
nowych os6b prawnych, tj. na przyklad gmin.

Podane wyzej cechy dobr klubowych implikuja mozliwos¢ ich dobrowolnego
dostarczenia przez rynek za posrednictwem wlasnie klubow (Cullis, Jones 2009).
Innymi stlowy, nie jest potrzebna bezposrednia ingerencja wtadz publicznych, by
proces ten zostal zainicjowany i podtrzymywany, jesli klub precyzyjnie odzwiercied-
li preferencje jego cztonkéw. W praktyce sfera dobr klubowych podlega regulacjom
panstwowym, gdyz w wielu przypadkach chodzi o przedsiewziecia o charakterze
infrastruktury sieciowej, gdzie wystepuje zagrozenie pojawienia si¢ monopoli na-
turalnych (Blankart 2011; Zimmermann i in. 2012). Od razu pojawia si¢ jednak
tez kwestia optymalnej wielko$ci klubu. Procedura z tym zwigzana tylko pozornie
jest prosta. Przystepujac do klubu, przejmujemy cze¢$¢ kosztéw jego funkcjono-
wania, co powoduje ich spadek w przeliczeniu na kazdego dotychczasowego jego
czlonka. Z drugiej strony, rosnaca liczba klubowiczéw redukuje korzys¢ krancowa
uzyskiwang przez czlonkéw aktywnych. Tym samym pojawiajg si¢ krancowe koszty
zatloczenia. Optymalna wielko$¢ klubu - liczba jego czlonkéw — uzyskana jest
wtedy, gdy spadek korzysci kranicowej zréwna si¢ z mniejsza sktadka/oplata dla
poprzednich klubowiczéw. Inaczej rzecz ujmujac, warunek optymalno$ci moze by¢
spelniony, gdy oplata powyzsza bedzie réwna kosztowi krancowemu zatloczenia
(Scherf 2011). Oznacza to, iz optymalnos¢ wymaga zaréwno spelnienia ogélnego
warunku Samuelsona dotyczgcego optymalnej ,,produkecji” dobra klubowego oraz
regulowania liczby klubowiczéw dla danej wielkosci ,,produkcji”

W praktyce trzeba w procedurze optymalizacji jednak zna¢ przebiegi funkeji
kosztow i korzysci w przeliczeniu na jednego klubowicza oraz ich reakcje na zmiany
ich liczby oraz skale dostarczanego dobra. Gdy funkcja celu jest optymalizacja do-
brobytu czlonka klubu, koszty jednostkowe maleja w miare powiekszania sie jego
liczebnosci, natomiast rosng wraz z iloscig dobra oferowanego w jednostce czasu
(Buchanan 1965; Cullis, Jones 2009; Mueller 2009). Korzysci jednostkowe z kolei
maleja, gdy liczba klubowiczéw rosnie, ale moga powiekszac sig, jesli rosnie skala
oferowanego dobra. Dalej mozna oddzielnie wyznacza¢ optimum liczebnosci klu-
bu dla danej jego ,,produkecji” albo optymalizowa¢ wielkos$¢ ,,produkcji” dla stalej
liczebno$ci. Mozna réwniez jednocze$nie wyznaczac obydwa te optima. Procedura
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powyzsza nie gwarantuje jednak, iz maksymalizacja dobrobytu klubu réwnocze$nie
bedzie optimum dobrobytu spotecznego. Yew-Kwang Ng zaproponowat podejscie,
ktore pozwala uzyskac zgodnos¢ miedzy tymi maksimami (Ng 1973).

W teorii Buchanana mamy do czynienia z polaczeniem rosngcego efektu eko-
nomii skali w konsumpcji oraz malejacych korzysci jednostkowych. Optymalny
rozmiar klubu jest wielkoscig wynikowg tych dwu przeciwstawnych zjawisk. Jednak
uzytecznos¢ dla konkretnego klubowicza jest szerzej zdeterminowana, co wynika
z ponizszej formuly:

Ui= Ui (xji, x5 $) (2)

gdzie:

U; — uzyteczno$¢ dla i-tego cztonka klubu,

xj; — konsumpcja dobra prywatnego j-tego przez klubowicza i-tego,

S - zakres korzysci z tytutu przynaleznosci do klubu (Briimmerhoff 2011).

Jesli wyraz s w powyzszym wzorze mialby zyskiwa¢ na znaczeniu w sensie
wyzszego wkladu w ogoélna uzytecznos¢, musza by¢ stworzone techniczne, prawne
i organizacyjne oraz spoleczno-kulturowe i polityczne warunki skutecznego wyklu-
czania innych 0séb z korzystania z dobra lub ustugi. Nie zawsze s3 one w praktyce
spelnione. Brak mozliwosci wykluczenia lub jego nieoptacalno$¢ ekonomiczna albo
polityczna oznacza pojawienie si¢ klasycznej niesprawnosci rynku, bo nie jestesmy
w stanie wyznaczy¢ ceny rynkowej dobra klubowego lub oplaty za korzystanie
z niego. Moze sie przeto zdarzy¢, ze potencjalne dobro klubowe zacznie generowac
koszty zewnetrzne, ktére moga wymagac ich internalizacji.

Teorie dobr klubowych mozna préobowaé wykorzysta¢ do wyznaczania opty-
malnej wielkos$ci wspdlnoty lokalnej, np. gminy, mierzonej liczbg jej mieszkancow
lub wydatkami na dostarczanie lokalnych débr publicznych (Cullis, Jones 2009).
Punktem wyjscia jest tu znana juz zalezno$¢, ze wydatek zwigzany z wymienionymi
dobrami maleje, gdy liczba mieszkancéw wspoélnoty rosnie. Wyraza to ponizszy
wzor:

d(TIN)/dN = -T/N? (3)

gdzie:
N - liczba mieszkancow,
T - catkowite wydatki na dobro publiczne.

W miare powiekszania si¢ liczebno$ci wspolnoty rosng jednak tzw. koszty
wypierania, a wiec znane nam juz zatloczenie. Optymalna wielkos¢ wspolnoty,
mierzona liczbg ludnosci, bedzie tam, gdzie wydatek krancowy zréwna sie z kran-
cowym kosztem wypierania/zatloczenia. To nie konczy jednak procedury optymali-
zacyjnej. W fazie drugiej musimy poréwnac indywidualny popyt kranicowy na dane
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publiczne dobro lokalne z kosztem krancowym jego ,wyprodukowania”. Ten ostatni
jest zmienny, tj. zalezy od liczby mieszkancéw-odbiorcéw ustugi. Wracamy zatem
ponownie do teorii Buchanana, a konkretnie do jej fragmentu, ktéry wskazuje, ze
w pewnym momencie powinni$my réwnoczesnie optymalizowa¢ liczbe miesz-
kancow i wielkos¢ ,,produkcji” lokalnego dobra publicznego. Punkt przecigcia si¢
obydwu krzywych w ten sposob zoptymalizowanych dopiero wyznaczy optymalng
liczbe mieszkancow danej wspdlnoty.

Jak podkreslaja John Cullis i Philip Jones (2009), model powyzej zaprezen-
towany jest dalekim uproszczeniem rzeczywistosci. W praktyce korzysci skali
mozna uzyskiwac takze dla danej liczby mieszkancow dzigki postepowi tech-
nicznemu. Cze$¢ korzysci z dostarczania lokalnych débr publicznych trafi takze
do mieszkancow innych jurysdykeji, nieponoszacych na nie jednak wydatkow.
To réwnoznaczne z pojawieniem si¢ regionalnego efektu zewnetrznego (ang. the
spillover). Poszczegolne osoby moga wykaza¢ takze mocno zréznicowane potrzeby
i preferencje w zakresie ustug publicznych, a tymczasem w modelu je usredniono,
operujac tzw. reprezentatywnym mieszkancem. Wynik optymalny moze by¢ niesta-
bilny, jesli zbiorowos¢ wykazuje rosnace zréznicowanie dochodowe i majatkowe,
a bogatsi moga skutecznie optymalizowaé swoje obcigzenia podatkowe. Lokalne
dobra publiczne bywaja mocno zréznicowane, szczegélnie pod wzgledem ich
wrazliwosci na poziom zatloczenia. W modelu natomiast znowu postuzono si¢
jakim$ usrednionym konstruktem. Zalezno$¢ techniczna z natury jest prawdzi-
wa jedynie dla czesci procesu ,,produkowania” lokalnego dobra publicznego lub
tylko dla pewnych ich rodzajéw. Jak bowiem wynika z rysunku 3, niektére ustugi
publiczne wymagajg zaangazowania srodkow transportu lub urzadzen przesylu.
Trzeba wowczas wyznaczy¢ sume kosztow i odnies¢ ja do liczby mieszkancow/
odbiorcow ustugi, by wyznaczy¢ minimum calkowitego kosztu jednostkowego
(Casier, Bayer 2003).

O tym, jak zmienia si¢ optymalna wielko$¢ wspolnoty regionalnej lub lokal-
nej w zaleznosci od roznych kryteriéw, przekonuje tez praca Ewalda Nowotnego
i Martina Zaglera (2009). Istote rozumowania tej dwojki ekonomistéw austriackich
pokazano na rysunku 4. Inaczej niz u Buchanana koszty dostarczenia jakiego$ dobra
klubowego w przeliczeniu na mieszkanca (DK) wykazuja minimum w punkcie Ny,
ktdre zarazem jest optymalna liczbg cztonkow klubu. Stalej degresji podlegaja na-
tomiast regionalne efekty sieciowe (spillovers), chociaz stopniowo coraz wolniejszej
(DE). Sumujac sktadniki DE i DK, otrzymujemy calkowite koszty przecietne (na
jednego mieszkanca) dostarczenia rozwazanego dobra (DGK). W tym momencie
do analizy trzeba wprowadzic jeszcze kategorie przecietnych korzysci indywidual-
nych czerpanych z tego niedoskonatego dobra publicznego (DN). Jak wida¢, maleja
one, gdy powieksza si¢ liczebno$¢ wspdlnoty. Odejmujac teraz od wyrazu DKG
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wyraz DN, docieramy do kategorii korzysci netto uzyskiwanej z analizowanego
dobra (GN). Osigga ona maksimum w punkcie N3, a wiec przy mniejszej liczbie
mieszancow niz w przypadku uwzglednienia tylko kosztow oraz sieciowych efektow
zewnetrznych. Im bardziej zaczynaja si¢ uwidacznia¢ regionalne réznice preferencji
wzgledem regionalnych/lokalnych débr publicznych i im wigksze sa w zwigzku
z tym ubytki uzytecznosci z racji jednolitych dla danego kraju standardéw ich
oferowania, tym mniejsze powinny by¢ optymalne wielkos$ci wskazanych wspdlnot
przy danych przebiegach funkcji kosztow i sieciowych efektéw zewnetrznych. Jesli
natomiast strukture preferencji i uzytecznoéci przyjmiemy jako dang, optimum to
roénie, gdy wzrasta znaczenie korzysci skali w ,,produkcji” débr i efektow siecio-
wych. W praktyce problem optymalizacyjny jeszcze bardziej si¢ komplikuje, bo
w istocie wynik koncowy otrzymujemy dopiero w zlozonym, i nieco tez nieprze-
widywalnym, procesie spoteczno-politycznym. Niekiedy wrecz pojawia sie wtedy
potrzeba zrewidowania konstytucji lub réwnowaznego jej aktu prawnego.

Koszty
A

koszty jednostkowe

1
., ! ///
! =" koszty transportu
e, "/’ ¢ciekd
_— Sciekow
"————————':"'-".——— :
e, I
-.,_..". 1 .
:, koszty oczyszczania
: LTI .
! >

0 E

Liczba mieszkancéw

Objasnienie: koszty jednostkowe oczyszczania $ciekéw maleja w przeliczeniu na mieszkarica wraz ze wzrostem
liczby mieszkaricow. Koszty transportu sciekdw natomiast zwiekszajg sie wowczas, gdy trzeba obstugiwac od-
dalone gospodarstwa domowe. Punkt E wyznacza optymalng wielko$¢ oczyszczalni.

Note: unit costs of wastewater treatment decrease in per capita terms with the increase in the number of
inhabitants. However, transport costs of wastewater increases when you have to handle remote households.
Point E determines the optimal size of a wastewater plant.

Rysunek 3. Korzysci z tytutu degresji kosztow (na przyktadzie oczyszczania $ciekdw)
Figure 3. Benefits from the degression of costs (taking wastewater treatment as an
example)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Casier, Bayer 2003.
Source: own study based on Casier, Bayer 2003.
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Koszty i korzysci
na jednego mieszkanca
A

N\

DGK

DN
—  ——DE
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»
N3 N, Liczba mieszkancéw

»

Oznaczenia symboli podano w tekscie.
Designations of symbols are given in the text.

Rysunek 4. Procedura wyznaczania optymalnej wielko$ci wspdlnoty regionalnej/lo-
kalnej

Figure 4. A procedure for determining the optimal size of a regional/local commu-
nity

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Nowotny, Zagler 2009.

Source: own study based on: Nowotny, Zagler 2009.

6. Mechanizmy korekcyjno-wyréwnawcze

Przez mechanizmy powyzsze rozumie si¢ oddzialywania za pomocg budze-
towych instrumentéw dochodowych i podatkowych, ktérych celem jest fagodze-
nie miedzyregionalnych dysparytetéw rozwojowych oraz internalizacja/korekta
pionowych i poziomych fiskalnych efektéw zewnetrznych i miedzyregionalnych
sieciowych efektow zewnetrznych (spillovers), a takze nierownowag fiskalnych,
tacznie z sanacjg zagrozonych jednostek regionalnych i lokalnych. Kwestie te same
w sobie moga by¢ przedmiotem samodzielnych studiéw i analiz. Ich integralna
cze$cig powinno by¢ takze badanie unijnych i krajowych programéw budzetowego
wspierania wsi i rolnictwa. W artykule niniejszym, zgodnie z jego wprowadzajaca
konwencja, przedstawi si¢ tylko pewne aspekty problemu.

Wies i Rolnictwo 2 (171)/2016 77



Jacek Kulawik

Standardowo problem powyzszy w literaturze z finanséw publicznych zaczyna
sie od prezentacji hipotezy/modelu Charlesa M. Tiebouta (Tiebout 1956). Jego
istotg jest stynne stwierdzenie, iz bardziej mobilne gospodarstwa ,,gtosuja nogami”
(feet voting). Oznacza to, Ze wybieraja one jako miejsca swego zamieszkania te
lokalizacje, ktore oferuja im adekwatne pakiety fiskalne, tj. kombinacje podatkow
i ustug publicznych najlepiej dostosowane do ich oczekiwan i potrzeb. W konwen-
cji rozwigzania first-best byloby to tozsame z uzyskaniem wyniku mozliwego do
osiggniecia w warunkach doskonale konkurujacego rynku. Moze sie zatem zdarzy¢,
ze taka mobilnos$¢ powieksza jeszcze korzysci z decentralizacji, chociaz nie da sig
wykluczy¢ sytuacji odwrotnej. Nie zmienia to jednak zasadniczo wniosku, ze efek-
tywny poziom dostarczania lokalnych débr publicznych, okreslony tym razem przez
warunek Paula Samuelsona (suma krancowych stop substytucji rowna si¢ kosztom
krancowym), bedzie z reguty zmieniat si¢ w ujeciu regionalnym. Trzeba w tym
miejscu dodag, ze czgsto podnosi sig, iz model Tiebouta opisuje przede wszystkim
warunki wystepujace w USA. W Europie i w Polsce z reguly mobilnos¢ ludnosci ma
by¢ natomiast zdecydowanie mniejsza (Briimmerhoft 2011; Zimmermann 2009;
Zimmermann iin. 2012). Nie jest to chyba obecnie juz aktualne, jesli uwzglednimy
fakt wystepowania duzych migracji na Starym Kontynencie, szczegolnie po roku
2004 oraz w czasie najswiezszego kryzysu, nie wspominajac juz o ostatniej fali
imigrantéw i uchodzcow z Afryki, Azji i Bliskiego Wschodu.

Hipoteza/model Tiebouta jest krytykowany z bardziej fundamentalnych powo-
dow: konkurencja miedzyjurysdykcyjna nie jest doskonata, podobnie jak i ludzie;
podatki lokalne i regionalne réwniez oznaczaja pewna strate dobrobytu i maja
nastepstwa motywacyjne w postaci efektéw dochodowego i substytucyjnego, a ich
zakres nie da si¢ precyzyjnie ustali¢ a priori; istnieja pionowe i poziome efekty
tiskalne oraz regionalne efekty sieciowe; wspdlnoty regionalne i lokalne wykazuja
trwate roznice dochodowe, majatkowe i dotyczace zasobow naturalnych; bardzo
trudno jest skonstruowaé pakiet podatki - lokalne i regionalne dobra publiczne
(a tax-benefit linkage), ktory zadowalatby wszystkich cztonkéw wspolnoty lokalnej
lub regionalnej. W konsekwencji otwiera si¢ pole do zastosowania réznego typu
subwencji i dotacji oraz udzialéw w dochodach podatkowych o charakterze mie-
dzyjurysdykcyjnym (Gruber 2015; Rosen, Gayer 2013; Stiglitz, Rosengard 2015).

W kontekscie federalizmu fiskalnego i wielofunkcyjnosci rolnictwa Robin
Boadway widzi jednak trzy uzasadnienia dla dalszego wspierania regionow i sa-
morzaddéw lokalnych przez budzet centralny (Boadway 1986):

1. Niewystarczajace zasoby funduszy. Pojawiajg si¢ one wtedy, gdy wskutek ist-
niejacego prawa wladze centralne pozyskuja wigcej dochodéw fiskalnych, niz
potrzebne im jest to do sfinansowania zadan im przydzielonych, co moze
odbywac sie kosztem samorzadow.
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2. Nieréwnosci fiskalne. Niektdre regiony maja po prostu szersza i glebsza baze
podatkows z racji korzystniejszego potozenia, posiadania bogactw naturalnych

i wyzszego poziomu rozwoju ekonomicznego. Z drugiej strony moga jedno-

cze$nie ponosi¢ mniejsze koszty realizacji zadan publicznych.

3. Nieefektywno$¢ fiskalna. Jej zrodtem jest btedna alokacja zasobow miedzy
regionami, ktora jest z kolei pochodna decyzji odnoszacych si¢ do podatkéw

i wydatkéow. W tle mamy tu problem mig¢dzyregionalnej konkurencji podat-

kowej i mobilnosci sity roboczej.

Bardzo interesujaco na relacje miedzy subwencjami wyréwnujacymi dysparyte-
ty regionalne a efektywnoscia dostarczania lokalnych débr publicznych, sprawiedli-
woscia i miedzyjurysdykcyjnymi efektami sieciowymi spojrzaty Elizabeth U. Cascio,
Nora Gordon i Sarah Reber (Cascio i in. 2013). Przedmiotem zainteresowania tej
trojki badaczek byt wplyw federalnych subwencji oswiatowych na wydatki tego sa-
mego typu ponoszone przez amerykanskie stany Potudnia. W ujgciu teoretycznym
problem ten analizuje si¢ zazwyczaj w dwoch konwencjach: neoklasycznej i neokey-
nesistowskiej. W pierwszym przypadku z reguly przyjmuje sie, ze beneficjenci sub-
sydiow wyréwnawczych zmniejszaja wlasny wysilek, by umacnia¢ lokalny potencjat
fiskalny, a wiec w szczegolnosci stale dbac o co najmniej utrzymanie dotychczasowe;j
bazy podatkowej. W konsekwencji taczne wydatki po otrzymaniu wsparcia moga
sie nie zmieni¢ lub moga nawet zmale¢. Ta ostatnia sytuacja bylaby réwnoznacz-
na z wystgpieniem efektu wypychania (crowding out) wydatkéw lokalnych przez
subwencje o$wiatowa. Zaleznos¢ ta dobrze koresponduje z modelem racjonalnego
medianowego wyborcy. W drugim podejsciu, neokeynesistowskim, zaklada sie,
ze subwencja o$wiatowa jest komplementarna wzgledem lokalnych wydatkéw na
szkolnictwo. Relacje taka w finansach publicznych okresla sie jako efekt wpychania
(crowding-in) albo flypaper effect, ttumaczony zazwyczaj na jezyk polski jako ,.efekt
lepu na muchy”. Efekt ten ogdlnie oznacza w finansach publicznych sytuacje, w kto-
rej wladze regionalne lub lokalne chetniej wydaja fundusze otrzymane od rzadu
centralnego w ramach mechanizmoéw korekcyjno-wyréwnawczych w formie dotacji
i subwencji niz dochody uzyskiwane przez mieszkancéw, np. w postaci redukeji
ogolnokrajowych podatkéw (Gramlich 1969; Henderson 1968). Robert P. Inman
uznaje to za anomalie, gdyz zgodnie z zasadg zamiennosci funduszy zrédto ich
pochodzenia nie powinno mie¢ wplywu na optymalng ich alokacje (Inman 2008).

Po wykonaniu stosownych oszacowan modelu empirycznego Cascio ze wspol-
pracowniczkami doszly do niejednoznacznych wnioskéw. Okazalo sie, ze w rzeczy-
wistosci 1 USD w formie subwencji wyréwnawczej zwigkszal przecietnie wydatki
na edukacje o ok. 0,5 USD, a wigc ponad dwa razy wiecej, niz wynikaloby to z mo-
delu neoklasycznego. Efekt ten byl przy tym wigkszy w dystryktach, ktére miaty
mniejsze mozliwosci redukowania lokalnych podatkéw. Oznacza to, ze subwencja
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wyréwnawcza wypierala lokalne wydatki o§wiatowe, ale juz nie stanowe. Po drugie,
subwencje te poprawily osiagniecia szkolne przede wszystkim bialych uczniow
i studentoéw. Po trzecie, nie ma uniwersalnej rekomendacji, jak przy subwencjach
powyzszego typu mozna pohamowac efekt wypierania i nieefektywna ich alokacje,
a jednoczes$nie zagwarantowac beneficjentom niezbedng swobode w optymalizacji
polityki edukacyjnej. Zawsze i wszedzie zalezy to od lokalnego kontekstu instytu-
cjonalnego i kulturowego.

W tabeli 1 zaprezentowano oddziatywanie pigciu przeanalizowanych w artykule
instrumentow fiskalnych na sze$¢ sktadowych rozwoju wsi. Te ostatnie obejmuja
komponenty odwolujace si¢ do paradygmatéw zaréwno produktywistycznego
i neoproduktywistycznego, jak i wielofunkcyjnos$ci. W kontekscie zalozen i dorobku
koncepcji federalizmu fiskalnego, szczegdlnie drugiej jego generacji, i federalizmu
$rodowiskowego oraz miedzyjurysdykcyjnej konkurencji nie moze zaskakiwa¢
wielokierunkowos¢ wptywu determinant fiskalnych na rozwdj wsi, a niekiedy réw-
niez brak wyraznych zalezno$ci miedzy nimi. Zauwazmy przy tym, ze instrumenty
tiskalne analizuje si¢ tu w sposob niezalezny od siebie. W rzeczywistosci stosuje si¢
je facznie. Niepomiernie komplikuje to tworzenie zintegrowanych teoretycznych
modeli konceptualnych i projektowanie odpowiadajacych im modeli empirycznych,
a w $lad za tym wypracowanie ocen syntetycznych i rekomendacji dla polityki rolnej,
rolno-zywnosciowej i wiejskiej oraz ich komponentéw budzetowych.

Jak to zaznaczono w podtytule artykulu, zaprezentowana analiza ma charak-
ter zaledwie wprowadzenia do problemu relacji migdzy kategoriami fiskalnymi
arozwojem wsi. W dalszych badaniach koniecznie trzeba doprecyzowa¢ metody
przejscia z poziomu ogoélnych finanséw publicznych i komunalnych do dosy¢
specyficznych problemoéw wystepujacych w rolnictwie i na wsi. Wyzwaniem jest
w tym momencie fakt, iz tradycyjne finanse publiczne coraz bardziej integruja
sie z teorig wyboru publicznego i finansami behawioralnymi. Z racji znaczenia
paradygmatu wielofunkcyjnosci dla rozwoju wsi trzeba staraé si¢ co najmniej
adaptowaé nowe propozycje laczenia w jednym modelu federalizmu fiskalne-
go i srodowiskowego, a wigc poglebia¢ i wzbogaca¢ dorobek Oatesa i Schwaba
w zakresie miedzyjurysdykcyjnej konkurencji. Musimy takze znalez¢ metody
precyzyjnego identyfikowania poszczegélnych kanatéw i mechanizméw wptywu
zmiennych fiskalnych na skladowe rozwoju wsi i na jego taczny wymiar. Trzeba
zatem siggna¢ do teorii polityki fiskalnej i projektowania mechanizméw oraz
narzedzi ekonometrii przestrzennej, ktora oferuje m.in. funkcje reakcji na impuls
fiskalny oraz zasady konstrukcji przestrzennych mnoznikéw fiskalnych. Swoisty
renesans przezywa tez teoria przepltywow miedzygateziowych w zakresie badania
powiazan miedzy réznymi kategoriami ekonomiczno-finansowymi w ramach
rozwoju wsi.
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7. Podsumowanie

Juz tylko przeanalizowane w artykule oddzialywanie federalizmu i decentraliza-
cji fiskalnej, konkurencji i kooperacji miedzyjurysdykcyjnej i teorii dobr klubowych
na rozwdj wsi pokazuje, z jak ztozonym uktadem interakcji i sprzezen zwrotnych
mamy tu do czynienia. W praktyce sytuacja si¢ jeszcze bardziej skomplikuje, gdy
przejdzie si¢ od tradycyjnego paradygmatu rozwoju wsi do paradygmatu nowego
i paradygmatu polityki spdjnosci obszaréw wiejskich. To nie wyczerpuje jeszcze ram
analizy i ewentualnego modelowania rozwoju wsi, gdyz w rzeczywistosci odbywa
sie on na zasadzie wspotoddzialywania z rozwojem regionalnym i przestrzennym
oraz procesami aglomeracyjnymi i inteligentnymi koncepcjami urbanizacyjnymi.
W rozwazaniach tych nie powinnismy przy tym traci¢ z pola widzenia fundamen-
talnej kwestii, jaka jest gospodarowanie zasobami ziemi i przestrzeni. Dysponujac
dopiero solidng wiedzg dotyczaca relacji miedzy kategoriami i procesami finanso-
wymi i fiskalnymi a innymi determinantami rozwoju wsi oraz praktycznymi moz-
liwo$ciami ich operacjonalizacji, mozna zmierzy¢ si¢ m.in. z problemem gteboko
przemyslanej decentralizacji polityki finansowej i budzetowej, rolno-zywnosciowej
oraz regionalnej i przestrzennej, miejskiej oraz ich koordynacji. Wiedza ta i prak-
tyka operacjonalizacyjna powinny by¢ takze podstawg projektowania rzagdowych
programéw rozwoju obszaréw wiejskich, typu kolejne wersje naszego PROW.
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Selected Fiscal Problems of Rural Development. An Introduction

Abstract: Rural development is understood as a socio-economic process that consists of
desired and positive qualitative and quantitative changes, leading to increased efficiency
and productivity of rural businesses and the usefulness of rural households. This is in many
ways determined by and at the same time embedded in the socio-economic development
beyond local and regional level, and, consequently, also in general economic development.
However, financial variables, including fiscal ones, quite rarely determine rural development.
Therefore, the main objective of the article is to reduce this cognitive gap, which is of great
importance also for regional and agri-food policy. The analysis is centered around the
theory and practical achievements of fiscal federalism, which is a sub-discipline of public
finances. According to this, the Author starts with presenting general assumptions of fiscal
and environmental federalism. Then, focus is shifted to controversies related to fiscal
decentralization in order to move on inter-jurisdictional competition and cooperation. In
the background of this part of the analysis there is the Tiebout model, which is one of the
most interesting conceptualizations of local and regional development mechanism. In the
final part of the article the Author presents the key elements of Buchanan’s theory of club
goods as a tool for optimizing the size of the local units.

Key words: fiscal decentralization, fiscal federalism, environmental federalism, inter-
-jurisdictional competition and cooperation, the Tiebout model, Buchanan’s theory of
club goods
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