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Beata GUZIEJEWSKA®

Efektywnos$¢ finans6w samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Udoskonalanie instytucji publicznych oraz racjonalizacja finanséw publicz-
nych pozostajg aktualnym wyzwaniem teorii i praktyki. W sytuacji duzych, stale
rosngcych potrzeb spotecznych, poszukuje si¢ zaréwno optymalnego podziatu
dochodéw i wydatkéw, czyli optymalnego zakresu decentralizacji panstwa, jak
i metod oraz instrumentéw zapewniajacych efektywno$é¢ wykorzystania $rod-
kéw podatnikéw na wszystkich szczeblach wtadz publicznych [Oates, 1972,
s. 18, 1999, s. 1121], [Musgrave, 1973, s. 519], [Byrne, 1994]. Efektywnos¢
systemu finanséw to takie uksztaltowanie wydatkéw publicznych, ktére przy ich
danym poziomie pozwala osigga¢ maksymalng uzyteczno$¢ spoteczng. Celem
artykutu jest przedstawienie podstawowych zalozen dwéch, znanych od dawna
konstrukcji teoretycznych: teorii Ch. Tiebout oraz teorii K. Wicksella, a takze
mozliwosci korzystania z zawartych w nich wnioskéw i podej$é do proble-
méw efektywnosci. Mogg one byé dyskusyjnym przyczynkiem w poszukiwa-
niu rozwigzan i instrumentéw zwiekszania efektywnos$ci finanséw samorzadu
terytorialnego. Teoria Ch. Tiebout powstala na podstawie do$wiadczen USA,
jednym z podstawowych wobec niej zarzutéw jest zalozenie wysokiej mobil-
no$ci spoleczenstwa, nie pasujace do warunkéw panstw europejskich. Z kolei
zalezno$¢ K. Wicksella podwaza przyjeta obecnie w teorii podatku zasade nie-
ekwiwalentnosci (nieodplatnosci). Znajomo$¢ wymienionych teorii jest jednak
wazna, szczeg6lnie w Polsce, gdzie w procesie reformowania finanséw publicz-
nych i racjonalizacji wydatkéw kontestuje sie préby wykorzystania rozwigzan
o charakterze liberalnym.

Zakres sektora finanséw publicznych i sposéb gospodarowania $rodkami
finansowymi nie sg obojetne zaréwno z punktu widzenia catej gospodarki,
jak i zaspokojenia potrzeb spotecznych [Osiatynski, 2006, s. 55], [Winiarski
2000, s. 17], [Muzellec, 2000, s. 35]. Finanse publiczne sg $rodkiem realiza-
cji polityki panstwa, przy czym funkcja alokacyjna i redystrybucyjna realizo-
wane sg w coraz szerszym zakresie przez finanse samorzadu terytorialnego.
Doktryna catkowitej neutralno$ci finanséw publicznych ewoluowata poczatkowo
w kierunku liberalizmu gospodarczego, a nastepnie zgody na pewien zakres
interwencjonizmu ekonomicznego i okre$lonych strategii finansowych wtadz
publicznych [Gaudemet, Molinier, 2000, s. 89].

*
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Jednoczes$nie zjawisko statego wzrostu wydatkéw publicznych, w tym réw-
niez na szczeblu samorzadéw, spowodowato zainteresowanie przyczynami tego
wzrostu oraz poszukiwanie zwiekszenia efektywnosci finanséw publicznych.
Polityka drastycznego ograniczania wydatkéw publicznych i prywatyzacji ustug
komunalnych miata na przyktad miejsce w latach 80. w Wielkiej Brytanii, po
dojsciu do wtadzy Partii Konserwatywnej. Doprowadzita ona do bezpreceden-
sowej centralizacji systemu finanséw publicznych, ograniczenia samodzielnosci
finansowej gmin, wprowadzenia rozwigzan rynkowych w organizacji i dostgpie
do ustug publicznych [Flynn, 1993, s. 7 i n.], [Hampton, 1991, s. 95], [Newton
i Karran, 1995, s. 33]. Mialo to w konsekwencji bardzo niekorzystne skutki
dla prawidlowej gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,
wynikajgce miedzy innymi z bezposredniej, administracyjnej ingerencji wtadz
centralnych.

Wokél pojecia efektywnosci finanséw samorzadu terytorialnego

Efektywno$¢ oznacza rezultaty podejmowanych dziatan opisywane relacjg
uzyskanych efektéw do poniesionych naktadéw. W szerokim ujeciu pojecie
efektywnoS$ci oznacza najlepsze rezultaty dziatalnosci oraz jej skuteczno$é,
w $wietle realizacji zamierzonych celéw [Coombs i Jenkins, 1994]. Pomiar
i badanie efektywno$ci stanowi gtéwny przedmiot rachunku ekonomicznego.
Rachunek ten jest trudny do przeprowadzenia w sektorze finanséw publicznych
ze wzgledu na niemierzalnos$¢ efektéw dziatalnosci w tej sferze. Kwantyfikacja
efektow jest glownym problemem analizy naktadéw i efektéw w produkcji débr
publicznych [Fedorowicz, 1991, s. 122]. Dziedziny, na ktére ponosi si¢ wydatki
publiczne, sg na ogél niezbyt podatne na wykorzystanie precyzyjnych narzedzi
pomiaru skutkéw wydatkéw, a w niektérych przypadkach ustalenie efektywno-
$ci naktadéw w ogoéle nie jest mozliwe [Owsiak, 2005, s. 245]. Nie zmienia to
faktu bezposredniego zainteresowania ekonomistéw problemem efektywnosci
finanséw publicznych i racjonalizacji wydatkéw na zadania publiczne. Brak
w procedurach budzetowych mechanizméw wiazgcych wydatki publiczne z ich
efektami, to czesto jedna z gléwnych stabosci systemu finanséw publicznych.
Dlatego na uwage zastuguja wysitki w kierunku mierzenia efektéw zadan pub-
licznych i konstruowania ich miernikéw [por. np. Misiag, 2004].

W literaturze podkresla sie konieczno$é takiego ksztaltowania wydatkow
publicznych, ktére pozwala uzyskaé najwicksza uzytecznoéé spoleczng wydat-
kowanych $rodkéw publicznych [Owsiak, 2004, s. 6], [Kornberger-Sokolowska,
2005, s. 161]. Zaréwno teoria, jak i praktyka gospodarowania finansami pub-
licznymi wskazuja, iz decentralizacja jest istotnym czynnikiem poprawy efek-
tywnosci gospodarowania $rodkami publicznymi [Henley, Likierman i in., 1993,
s. 105], [Zi6tkowska, 2005, s. 221]. Kwestia ta nabiera coraz istotniejszego
znaczenia, gdyz stanowi jedng z gléwnych przestanek reform finanséw pub-
licznych - a jest bardzo trudna do realizacji w praktyce.

Jednocze$nie systematycznie ro$nie wysoko$¢ §rodkéw publicznych wydatko-
wanych na szczeblu samorzadu terytorialnego; tak wiec wigcej uwagi poswieca



Beata Guziejewska, Efektywnos¢ finanséw samorzqdu terytorialnego 73

sie finansom zdecentralizowanym. W zakresie praktycznego badania ich efek-

tywnoSci wskaza¢ mozna obecnie, w polskiej literaturze, na nastepujace kie-

runki zainteresowarn:

- zr6dla finansowania jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie
efektywnosci funkcjonowania i realizacji natozonych zadan [Kosek-Wojnar,
Suréwka, 2005, s. 173 i n.],

— zarzadzanie ustugami komunalnymi i gospodarka lokalng [Sochacka-Krysiak
i in., 2006],

- uwarunkowania decentralizacji finanséw publicznych i problemy niezalezno-
$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego [Kornberger-Sokotowska,
2001],

- poszukiwanie dochodéw uzupetniajacych (partnerstwo publiczno-pry-
watne, Srodki Unii Europejskiej) [Brzozowska, 2006], [Poniatowicz, 2007,
s. 462],

- nowe metody planowania budzetowego i budzety zadaniowe [Owsiak,
2002],

- wykorzystanie miernikéw zadan publicznych [Misiag, 2005] oraz konkret-
nych metod i instrumentéw w procesie zarzadzania finansami samorzadu
terytorialnego [Dylewski i in., 2006], [Szewczuk, 2005, s. 672 i n.].

W literaturze nie definiuje sie expresis verbis pojecia efektywnosci finanséw
samorzadu terytorialnego. Biorac pod uwage wskazane kierunki przedmioto-
wych badan mozna przyjaé, iz rozwazania dotyczace efektywnosci finanséw
samorzadu terytorialnego powinny uwzglednia¢ 3 elementy:

- najbardziej optymalny w konkretnych warunkach stopien decentralizacji
finanséw publicznych, w tym podziat dochodéw i zadan pomiedzy poszcze-
gblne szczeble wladz,

- system zrédel finansowania zapewniajacy realizacje zasady adekwatnos$ci
dochodéw do zadan oraz zasade subsydiarnosci,

- zaspokajanie potrzeb publicznych konkretnej spotecznosci lokalnej, uwzgled-
niajace jej preferencje dotyczace zar6wno zakresu ustug publicznych, jak
i sposobu ich finansowania.

Na drodze naukowej trudno jest rozstrzygnaé dylemat, czy wazniejsza jest
efektywno$é gospodarcza czy sprawiedliwo$é spoteczna. Zalezy to od przyje-
tej i realizowanej w praktyce doktryny spoleczno-ekonomicznej, a ostateczne
rozstrzygniecia przynosza wybory polityczne. W praktyce chodzi o zbudowa-
nie bardziej lub mniej redystrybucyjnego, albo bardziej lub mniej liberalnego
modelu polityki spolecznej w gospodarce rynkowej [Golinowska, 1994, s. 195
in.].

Mozna réwniez spotkaé poglady, iz efektywnos$¢ gospodarcza i spoteczna
sg nierozdzielne [Morawski, 2001, s. 342]. Jest to wazna uwaga w kontek-
Scie przedmiotowych rozwazan, gdyz na szczeblu samorzadu terytorialnego
w coraz szerszym zakresie finansowane sg ustugi spoteczne, z drugiej za$
strony pojawia sie konieczno$¢ ograniczania wydatkéw publicznych, sprostania
wyzwaniom globalizacji i coraz wiekszej konkurencji. Konsekwencja jest poszu-
kiwanie metod zwickszania efektywnosci finanséw publicznych na wszystkich
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szczeblach. Praktyczne aspekty efektywnos$ci mozna skonfrontowaé z modelami
teoretycznymi, opartymi na dwoch podstawowych elementach: konkurencji
i odplatnosci za ustugi publiczne.

Hipoteza Ch. Tiebout i podstawowe zastrzezenia
dotyczace modelu teoretycznego

Traktowanie jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw konkuru-
jacych miedzy sobg, ma zZrédlto w stynnym artykule Charles’a Tiebout z Uni-
wersytetu Waszyngtonskiego [Tiebout, 1956, s. 416-424]. Dowodzil on w nim,
iz konkurencja miedzy spoleczno$ciami lokalnymi w dostarczaniu lokalnych
débr publicznych, moze prowadzi¢ do efektywnych wynikéw zaréwno jesli
chodzi oilo$¢ jak i strukture wytwarzanych débr [Stiglitz, 2004, s. 887].
Wykorzystywany w tym modelu mechanizm jest podobny jak w przypadku
konkurencji miedzy przedsiebiorstwami w produkcji débr prywatnych.

Ch. Tiebout byt zwolennikiem konkurencji podatkowej, ktora jego zdaniem
moze byé poréwnywana z konkurencjg doskonata pomiedzy przedsigbiorstwami
w sektorze rynkowym. Rezultatem konkurencji podatkowej jest ksztaltowanie
wysokosci podatkéw na poziomie efektywnym spolecznie, a czynnikiem sprzy-
jajacym jest migracja podatnikéw w poszukiwaniu optymalnej dla nich relacji
débr publicznych do placonych podatkéw.

Ch. Tiebout twierdzil, ze tak jak konkurencja miedzy prywatnymi podmio-
tami prowadzi do bardziej efektywnej produkcji débr prywatnych, tak réwniez
konkurencja miedzy jednostkami terytorialnymi prowadzi do efektywnej pro-
dukcji lokalnych débr publicznych. Twierdzenie to nazwano hipoteza Tiebout,
wywolato ono ogromna dyskusje wsréd ekonomistéw, przede wszystkim krytyke
zalozen modelu [Bewley, 1981, s. 713], [Stiglitz, 1983], [Mieszkowski, Zodrow,
1986, s. 356-370]. Ch. Tiebout analizowal poczatkowo problem ujawniania
preferencji. W odniesieniu do débr prywatnych dostepnych na rynku, konsu-
ment ujawnia swoje preferencje poprzez ich zakup. Pojawia sie w zwigzku
z tym pytanie, jak mozna ujawnia¢ preferencje w przypadku débr publicznych.
Udzial w wyborach nie wyraza bezposrednio preferencji w zakresie konkretnych
wydatkéw na konkretne dobra publiczne. Dlatego tez Ch. Tiebout twierdzit, ze
wyborcy moga ,glosowaé nogami”, tzn. wybiera¢ miejsce zamieszkania i w ten
sposé6b ujawniaé preferencje co do finansowanych przez wtadze samorzadowe,
lokalnych débr publicznych. Jednocze$nie mieszkancy w jednostkach teryto-
rialnych, ktére lepiej odpowiadaja na ich potrzeby sktonni sg ptaci¢ wyzsze
podatki i oplaty za ustugi komunalne. Waznym elementem tego modelu byto
przyjecie, iz obywatele sg wysoce mobilni i brak jest kosztéw tej mobilnosci
(tzn. zmiany miejsca zamieszkania). Warunek ten byl oczywiscie w wigkszym
stopniu spetniony w Stanach Zjednoczonych, gdzie powstala teoria, niz na
przyktad w Europie. Duzo watpliwosci dotyczyto rowniez kwestii oceny, czy
dany mieszkaniec jest czy nie jest mobilny. W rozwazaniach i analizach tego
modelu pojawit sie problem stopnia mobilnosci oraz jej pomiaru, i tak na
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przyktad, zainwestowanie kapitatu lub posiadanie nieruchomosci moze by¢
faktem przesadzajacym o niemobilnosci jej wlasciciela [Heine, 2006, s. 36-40].
Mimo krytyki zalozen modelu, hipoteza Tiebout byta analizowana w réznych
kierunkach zar6wno w rozwazaniach teoretycznych, jak i empirycznych mode-
lach ekonometrycznych. Badano zar6éwno problemy konkurencji podatkowe;j
w kontekscie réznych preferencji i poziomu dochodéw, jak i mozliwos$ci zmiany
miejsca zamieszkania zaréwno w krajach federalnych i unitarnych [Feld, 1997],
[Dixit i Londregan, 1998], [Kessler i Lulfesmann, 2005].

Podstawowe zastrzezenia i ograniczenia dotyczace przedmiotowej hipotezy
koncentrujg sie wokét dwoéch podstawowych zagadnieni: zawodnoSci rynku
oraz kwestii redystrybucji. Problemy wynikajace z zawodno$ci rynku majag
swoje zrédla w wystepowaniu: efektéw zewnetrznych, niedoskonatej konkuren-
cji i zjawisku konkurencji podatkowej. Elementy te zwigzane sg z dyskusyjnag
kwestig przekazania wladztwa podatkowego wladzom samorzadowym [Herber,
1979, s. 329]. Réznice w bazie podatkowej, w poszczegélnych jednostkach
samorzadu terytorialnego, powoduja poziomg nieréwnowage fiskalng, z ktérg
taczy sie zjawisko eksportu podatkowego i konkurencja podatkowa [Gordon,
1983, s. 578], [Dalby, 1996, s. 398]. Z punktu widzenia efektywnosci gospo-
darki zjawiska te maja zaréwno zalety, jak i wady [Broadway i Wildasin, 1984,
s. 502], [Krelove, 1992, s. 145].

Z kolei watpliwo$ci wokét redystrybucji zwigzane sg z nieréwnoSciami
mie¢dzy spolecznoSciami lokalnymi, jak i poszczegélnymi mieszkancami.
Nieréwnos$ci miedzy spotecznoSciami i decyzje o ich wyréwnywaniu rodza
wiele watpliwosci. Pojawia sie na przyklad pytanie, dlaczego wazniejsze sg
nieréwnos$ci w dostepie do débr publicznych na szczeblu lokalnym niz nieréw-
nosci w ogole. Jesli chcemy zwiekszy¢ zakres redystrybucji mozna wprowadzié¢
bardziej progresywny podatek dochodowy. Dylemat dotyczy tego, czy w wiek-
szym stopniu pozwoli¢ decydowaé obywatelom, jak wydawaé swoje pieniadze,
czy panstwo powinno stosowaé okreslone narzedzia polityki spotecznej w celu
zmniejszenia nieréwnoéci w dostepie do pewnych rodzajéw débr. J. Stiglitz
podkresla, ze pojawita sie w zwiazku z tym koncepcja egalitaryzmu ukierun-
kowanego, zgodnie z ktérg konsumpcja pewnych débr nie powinna zalezeé
od poziomu dochodu, czy tez zamoznosci jednostki. Jest to jednak bardzo
dyskusyjne. Wsréd wielu argumentéw przeciwko wprowadzaniu programoéw,
ktérych celem jest zmniejszenie nieré6wnosci w dostepie do lokalnych ustug
publicznych, w literaturze zwraca sie uwage na trzy podstawowe: suweren-
no$¢ konsumenta, ukierunkowanie redystrybucji oraz nieefektywnos$é lokalizacji
[Stiglitz, 2004, s. 895 i n.].

Suwerenno$é¢ konsumenta

Podstawowym argumentem jest ,suwerenno$¢ konsumenta” oznaczajaca,
ze ludzie powinni mie¢ prawo wyboru preferowanych przez siebie débr, row-
niez publicznych. Wladze panstwowe nie powinny narzucaé swoich preferencji
spotecznosciom lokalnym. Je$li programy zorientowane na zmniejszenie nie-
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réwno$ci w dostepie do lokalnych débr publicznych sg skuteczne, powodujg
znieksztalcenia wzorcéw konsumpcji. Mogg prowadzi¢ do wiekszej konsumpcji
lokalnych débr publicznych i mniejszej débr prywatnych niz programy redys-
trybucyjne polegajace na wyptacie okreslonych $wiadczen w gotéwce. Dotacje
celowe (réwniez w zakresie, w jakim sg skuteczne) wywotuja znieksztalcenia
struktury débr dostarczanych przez samorzad. Moga na przyktad pobudzaé roz-
woj edukacji, ale powodowaé ograniczenia wydatkéw na ochrone Srodowiska,
w sytuacjach takich dochodzi do straty spotecznej. U podstaw tego podejscia
lezy liberalna zasada mozliwo$ci wolnego wyboru.

Trudnos$ci w wyborze spolecznosci — beneficjentéw redystrybucji

Drugi argument przeciwko programom majacym na celu redystrybucje
dochodéw miedzy spoteczno$ciami lokalnymi moéwi, ze programy redystrybu-
cyjne sg zle ukierunkowane. W poszczegélnych jednostkach samorzadu teryto-
rialnego mieszkajg zar6wno ludzie biedni, jak i bardzo bogaci. Program majacy
na celu redystrybucje zasobéw na rzecz spotecznosci o przecietnie niskich
dochodach moze prowadzi¢ do obnizenia stopy opodatkowania. Efektem jest
tak naprawde osiagniecie korzysci gléwnie przez najbogatszych cztonkéw tychze
niezamoznych spotecznos$ci. Konkretne programy maja jednak swoje zalety, na
przyklad program dozywiania dzieci w szkolach moze znacznie lepiej stuzyé
kierowaniu $rodkéw i osigganiu zamierzonych celéw niz programy nastawione
na redystrybucje dochodéw miedzy rodzinami.

Nieefektywnos¢ lokalizacji

Zgodnie z tym argumentem, polityka redystrybucji dochodéw miedzy spo-
teczno$ciami lokalnymi prowadzi do nieefektywnej alokacji zasobéw w prze-
strzeni. Moze ona znieksztalca¢ i wplywaé niekorzystnie na decyzje jednostek
dotyczace wyboru miejsca zamieszkania, jak réwniez na decyzje podmiotéw
gospodarczych o lokalizacji swej dziatalnosci.

Bardzo mobilne jest spoteczenstwo amerykanskie, w warunkach europej-
skich nie ma to juz takiego znaczenia. Decyzje ludzi o zmianie miejsca zamiesz-
kania uwarunkowane sg bardzo wieloma czynnikami, ale szczegdlnie istotne
znaczenie majg czynniki ekonomiczne. Najwazniejsze znaczenie ma wysoko$¢
wynagrodzenia, warunki pracy, lecz takze nizsze podatki i wicksza dostegp-
no$¢ do preferowanych débr publicznych. Wzgledy efektywnosci ekonomicznej
sprawiajg, ze w wyniku zmian popytu i technologii ludzie przenoszg sie tam,
gdzie ich praca jest najbardziej produktywna. Proces ten moze prowadzi¢ do
wyludniania sie niektérych miejscowosci czy nawet catych regionéw i jedno-
czesnego dynamicznego zasiedlania innych. W USA pomoc federalna, nasta-
wiona na redystrybucje dochodéw miedzy réznymi spoleczno$ciami lokalnymi,
pozostaje czesto w sprzecznodci z wymogiem efektywnej alokacji zasobéw pracy
i kapitatu [Stiglitz, 2004, s. 896-897]. Zaréwno wysoko$¢ podatkéw lokalnych
i optat publicznoprawnych, jak réwniez zakres oraz poziom ustug komunal-
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nych dostepnych w danej jednostce samorzadu terytorialnego, moga niepra-
widlowo odzwierciedlaé¢ rzeczywisty potencjal ekonomiczny jej mieszkancéw.
Nieefektywnos$¢ spowodowana taka sytuacja, moze nie mie¢ duzego znaczenia
w krotkiej perspektywie, ale moze zwigkszy¢ si¢ znacznie w dluzszym okresie
czasu. Moze okazac sig, ze mieszkancy pozostang w spotecznosci nieefektywne;j
zamiast przeprowadzi¢ sie do innej, bardziej produktywnej. W takim wypadku
lepszym rozwigzaniem moze by¢ przeznaczanie $srodkéw na motywowanie do
emigracji z jednostek nieefektywnych. Konkretne warunki moga oznaczac,
ze nie powinno sie wspieraé¢ finansowo wielkich aglomeracji i bedacych ich
cze$cig ubogich dzielnic $srédmiejskich, podmiejskich. Udzielanie pomocy tym
dzielnicom moze prowadzi¢ do utrwalania zupelnie nieefektywnych wzorcow
lokalizacji. Problem nieefektywnosci lokalizacji byt konsekwencja polityki
redystrybucji dochodéw miedzy spoleczno$ciami lokalnymi. Wynika z tego,
iz polityka zmniejszenia nieréwno$ci miedzy ludzmi, powinna prowadzi¢ do
redystrybucji dochodéw przede wszystkim poszczegdlnych oséb, a nie catych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Sposéb myslenia, na ktérym opiera sie model Ch. Tiebout byt sporym
wyzwaniem dla tradycyjnego podej$cia do finanséw publicznych, w ktérym
krytykowano konkurencje podatkowa jako destrukcyjng (ze wzgledu na zjawi-
sko ekonomii skali oraz fiskalne efekty zewnetrzne). Dlatego tez postulowano
koordynacje podatkowg na szczeblu panstwa i regulacje ustug publicznych.
Luka w podejsciu tradycyjnym polegala jednak na koncentracji na generowaniu
dochodéw publicznych z pominieciem celu, na ktéry majg one by¢ przezna-
czone. Tymczasem w teorii wyboru publicznego gromadzenie dochodéw nie
jest celem samym w sobie, a ,podatki nie majg legitymizacji same w sobie, ale
jedynie w wydatkach publicznych, ktérych oczekujg obywatele” [Blankart, 2002,
s. 368]. Wlasciwie pojmowana konkurencja miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego moze promowaé efektywno$¢ finanséw samorzadowych i ustug
komunalnych. Z tego punktu widzenia konieczna jest deregulacja dostarczania
uslug komunalnych i jak najszerszy zakres konkurencji. Niebezpieczenstwo
dziatafi monopolistycznych sprawia, ze powinny by¢é powolane instytucje do
regulacji okre§lonych obszaréw funkcjonowania wtadz i przedsigbiorstw komu-
nalnych, ale powinny one by¢ demokratyczne i zdecentralizowane [Blankart,
2002, s. 374].

Zaleznos¢ K. Wicksella w warunkach konkurencji i globalizacji

Linia analizy, ktorej przewodzil szwedzki ekonomista Knut Wicksell, kon-
centrowala sie na tym jak w praktyce skutecznie dostarczaé dobra publiczne.
Z powodu niemozliwosci ujawniania indywidualnych preferencji w systemie
demokratycznym, polityczny proces glosowania musial zostaé zastgpiony licyto-
waniem na rynku. W ten sposéb wybér publiczny stat sie immanentng czescig
procesu fiskalnego. W koncepcji tej system podatkowy powinien byé oparty na
indywidualnych preferencjach: dostarczanie débr i uslug publicznych oraz ich
finansowanie powinno by¢ zorganizowane na zasadach podobnych do trans-
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akcji rynkowych. Podejécie takie wynikato z obserwacji wptywu réznych grup
interesu na wladze publiczne szukajgce ich poparcia. Lobbing poszczegélnych
grup interesu powoduje, ze demokracja traci swojg legitymizacje a poziom
podatkéw, wydatkéw oraz ich struktura nie odzwierciedlaja aktualnych prefe-
rencji obywateli [Wickman i Lingle, 2007].

Zalezno$¢ K. Wicksella oznacza zwigzek pomiedzy iloscig konkretnego dobra
lub ustug dostarczanych przez sektor publiczny a wysokoscig oplat i podat-
kéw, ktére mieszkancy muszg placié za te dobra i ustugi. K. Wicksell (1896)
i E. Lindahl (1919) przedstawili model wskazujacy, iz jezeli decyzje dotyczace
wydatkéw publicznych i ich finansowania sg podejmowane jednocze$nie i na
zasadach jednomys$lnosci (lub quasi-jednomyslnoéci), pomiedzy tymi dwiema
zmiennymi pojawia sie perfekcyjnie Scisly i wazny zwigzek [Breton i Fraschini,
2004]. Zakladajac, ze jednostki samorzadu sg organizmami konkurencyjnymi,
transfery wyréwnawcze z budzetu panstwa stuza zabezpieczeniu réwnych szans
w dostepie do korzysci z konkurowania. W literaturze pojawil si¢ argument,
ze konkurencja pomiedzy wtadzami lokalnymi, jesli jest konkurencja doskonalg
i nieznieksztalcang przez brak informacji, réwniez powinna generowac catko-
wicie Sciste zalezno$ci wicksellianskie [Breton, 1996]. Rzeczywista konkurencja
nie jest jednak perfekcyjna i zawsze pojawiajg si¢ problemy nieréwnego dostepu
do informacji, w konsekwencji tego zaleznosci pomigdzy iloscig débr i ustug
publicznych, a wysoko$cig oplat jakie trzeba za nie ponosié nie sg perfekcyjnie
Sciste. Jednak jesli istnieje jaki$ zakres konkurencji, zaleznosci wicksellianskie
pojawiaja sie. Im sg one bardziej Scisle tym mniejsza ,strata” korzysci dotyka
mieszkancéw (konsumentéw). Innymi stowy dotacje wyréwnawcze z punktu
widzenia konsumenta polepszajg alokacje zasobdéw i podwyzszajg efektywnosé
zaspokajania potrzeb komunalnych [Buchanan, 1952, s. 208-217].

Model efektywnosci w dostepie do débr publicznych jest jedynie konstrukcja
teoretyczng i jako taki ma niewielkie znaczenie praktyczne. Wszechwiedzacy
arbiter nie istnieje w rzeczywisto$ci i dlatego nalezy zajaé sie kwestig ujawnia-
nia preferencji. Z tego wzgledu potrzebny jest wicksellowski punkt widzenia
[Musgrave, 2005, s. 39]. Potrzebny jest mechanizm wzajemnej zgody, przyjmuje
on forme glosowania. Zaréwno strona dochodéw podatkowych w budzecie, jak
i strona wydatkéw muszg by¢ przedmiotem wspélnej decyzji. Totez K. Wicksell
proponowat kolejne rundy glosowan nad pakietami programéw laczacych kon-
kretne wydatki z przeznaczeniem wplywéw podatkowych. Obywatele majg
bodziec do jak najlepszego wykorzystania procesu glosowania, gdyz musza
zaakceptowaé jego wyniki. Przy osiggnieciu w glosowaniu ,przyblizonej jedno-
my$lnosci” osiggane jest rozwigzanie korzystnego opodatkowania. Obywatele
muszg jedynie ponie$é, jak to okreslit E. Lindahl, ,ceny podatkowe”, w zgodzie
z ich krancowg ocenag korzysci. Opodatkowanie zapewnia rzadowi nie tylko
niezbedne Srodki finansowe, lecz stuzy takze ujawnianiu preferenciji.

W koncepcji K. Wicksella kazdy obywatel powinien placi¢ podatki w wysoko-
$ci odpowiadajacej kosztom konsumowanych débr publicznych. Rzad natomiast
powinien w jasny i prosty sposéb informowaé o wszystkich konsekwencjach
podatkéw i wydatkéw publicznych. Z wicksellowskiego podejscia do podatkéw
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wynika konkluzja, iz w oportunistycznej polityce podatkowej uruchamiane sg
silne wptywy politykéw i administracji prowadzace do wzrostu obcigzen podat-
kowych [Wickman i Lingle, 2007]. Nie byla to jednak propozycja likwidacji
wigkszosci podatkéw, lecz poszukiwanie rozwigzania zapewniajgcego diugo-
okresowg stabilizacje finansowania sektora publicznego w ramach procesu
demokratycznego.

Niewatpliwie powigzanie wysokoSci podatkéw z zakresem korzystania
z ustug publicznych jest sprzeczne z podej$ciem przyjetym we wspédlczesnej
teorii podatku w Polsce, w ktérej podatek jest przymusowym Swiadczeniem
o charakterze ogdlnym i nieodptatnym [Gluchowski, 1993, s. 5]. Zasadniczo
r6zne podejscia do przedmiotowej kwestii zwigzane sg z ré6znymi funkcjami
przypisywanymi podatkom, ktére réwniez zmienialy sie w czasie i ewoluo-
waly razem z réznymi nurtami w ekonomii [Fedorowicz, 1998, s. 73 i n.].
Swiadome przypisywanie podatkom celéw redystrybucyjnych pociaga za sobg
teoretyczny i praktyczny problem wlasciwego rozlozenia cigzaru opodatkowania.
Historycznie rzecz bioragc wyksztalcily sie w tym zakresie dwa nurty: podej-
Scie wedlug zasady korzysci (ekwiwalentnosci) oraz podejscie wedlug zasady
zdolnosci platniczej [Pietrewicz, 1993, s. 15]. Zgodnie z pierwszg zasadg kazdy
obywatel powinien ptaci¢ podatki proporcjonalnie do bezposrednich korzysci
z dzialalno$ci wtadz publicznych i dostarczanych przez nie ustug. Dziatalno$é
panstwa i samorzadu terytorialnego traktowana jest jak dziatalno$¢ podmiotéw
Swiadczacych ustugi, za ktére placg osoby korzystajace z nich, w formie podat-
kéw. Z kolei zasada zdolnosci platniczej przyjmuje, ze korzysci podatnikéw nie
maja znaczenia a podatki nie mogg bezposrednio by¢ traktowane jako cena za
ustugi publiczne. Podstawa wysoko$ci ptaconych podatkéw powinna by¢ indywi-
dualna zdolno$¢ do zaptaty, oznaczajaca w przypadku podatkéw dochodowych
progresywng skale podatkowa. Tak wiec obecnie nie ma powszechnie uznanych
zasad opodatkowania, kontrowersje miedzy réznymi nurtami szkét neoklasycz-
nych i neokeynesowskich sg znaczne. Niemniej jednak mozna postawic teze, ze
traktowanie obcigzen podatkowych i parapodatkowych (w postaci cze$ciowej
odptatnosci za ustugi publiczne), w kategoriach ekwiwalentnodci i konkurencji,
jest bardziej do przyjecia w finansach samorzadu terytorialnego, ktére pelnig
funkcje redystrybucyjne w zakresie o wiele mniejszym niz finanse publiczne na
szczeblu panstwa. Rola zasady korzysci jako podstawy ksztaltowania systemu
podatkowego jest w praktyce bardzo ograniczona — mozna sie jednak do niej
odwotaé¢ w przypadku wielu ustug komunalnych, w przeciwienstwie do ustug
zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa jako catosci i finansowanych z budzetu
centralnego.

Zmiany w opisywanych zalezno$ciach, zauwazy¢ mozna uwzgledniajac
w analizie procesy globalizacji ekonomicznej. W odniesieniu do wiladzy i sy-
stemu finanséw publicznych, gléwng konsekwencjg globalizacji jest ostabia-
nie zalezno$ci Wicksella. Kapital duzych korporacji jest bardzo mobilny, wiec
korporacje mogg grozié¢ przeniesieniem sie z danej jednostki samorzadu, jesli
nie gwarantuje ona ustug komunalnych na odpowiednim poziomie i za odpo-
wiednig cene. W podobny sposéb przedsiebiorstwa moga powodowaé presje
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na wysoko$¢ podatkéw lokalnych, ktére ptaca. Juz to podkopuje opisywanag
zalezno$¢. Jednak dalszym nastepstwem koniecznoS$ci dostarczania débr i ustug
publicznych korporacjom po cenach, ktére nie sg wystarczajace do pokrycia
kosztéw samorzadu w ich wytworzeniu i dostarczeniu, jest dostarczanie ustug
komunalnych indywidualnym mieszkanicom po cenach wyzszych niz wynika to
z kosztéw. To ostatecznie ostabia zalezno$ci Wicksella. Nie dotyka to jednak
wszystkich jednostek samorzadu w tym samym stopniu. Szczegélnie mlode
i stabe finansowo jednostki terytorialne nie sg w stanie konkurowaé¢ z innymi,
nawet w niezglobalizowanym otoczeniu. Potrzeba wyréwnawczych transferéw
finansowych bedzie sie wiec zwiekszaé wraz z postepujacg globalizacjg. Dlatego,
jesli traktujemy w analizie jednostki samorzadu jako podmioty konkurujace,
dotacje z budzetu panstwa powinny by¢ traktowane jako transfery petnigce
funkcje stabilizujaca i motywujacg do konkurowania, a nie transfery redystry-
bucyjne [Breton i Fraschini, 2004, s. 16].

Pozytywne i negatywne szoki dochodowe a stopieni decentralizacji

Jednym z wazniejszych zarzutéw do teoretycznych rozwazan i zatozen Ch.
Tiebout byt fakt, iz w rzeczywistosci nie ma takiej liczby jednostek samorzadu
terytorialnego, aby mogly one mi¢dzy sobg swobodnie konkurowaé. Roéwniez
w analizach nawigzujacych do zaleznosci K. Wicksella podkreslano znaczenie
konkurencji. Przyjmujac praktyczne ograniczenia konkurencji jednostek lokal-
nych, nalezy zwréci¢ uwage, ze w obu przypadkach linia myslenia opierata si¢
na duzej decentralizacji systemu finanséw publicznych. Konstatacja taka ma
fundamentalne znaczenie w rozwazaniach dotyczacych efektywnosci finanséw
samorzadu terytorialnego.

Na tle powyzszych konstrukcji teoretycznych mozna przedstawic¢ hipote-
tyczne scenariusze sytuacji finansowej samorzadu terytorialnego w odmiennych
uwarunkowaniach. Scenariusze ksztaltowania sie sytuacji finansowej poszcze-
gblnych jednostek samorzadu terytorialnego zalezg w duzym stopniu od zakresu
decentralizacji zadan publicznych i sposobu ich finansowania. W bardziej scen-
tralizowanych systemach finanséw publicznych konsekwencje wystgpienia szo-
kéw dochodowych prowadzg do powaznych zaklécen w gospodarce finansowe;j
samorzadu, a przede wszystkim prawdopodobiefistwo pojawienia sie nega-
tywnych szokéw dochodowych jest znacznie wieksze. Ma to duze znaczenie
z punktu widzenia efektywnos$ci finanséw jednostek samorzadu terytorialnego.
W przedstawionych scenariuszach (zestawienie 1 i 2), wazny jest nie tylko
zakres dochodéw transferowanych z budzetu panstwa, ale przede wszystkim ich
charakter: ogélny lub celowy. Znaczacym elementem w ksztaltowaniu przedsta-
wionych sytuacji jest bowiem mozliwo$¢ racjonalizacji lub ograniczenia wydat-
kéw na szczeblu zdecentralizowanym, czyli przy jak najlepszym rozpoznaniu
potrzeb spotecznych. Dziatania takie jak wiadomo wyklucza celowy charakter
transferéw z budzetu panstwa. W systemach o duzym stopniu centralizacji,
w sytuacji obnizenia transferéw z budzetu pafistwa, wladze lokalne pozbawione
sg realnej mozliwo$ci zwigkszenia dochodéw wilasnych. Na kategori¢ te skla-
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dajg sie przede wszystkim podatki lokalne i oplaty za ustugi. Wladze lokalne
mogg zastosowaé strategie zwiekszenia dochodéw wlasnych z jednego lub dru-
giego zrodla, ale jesli stanowig one niewielkg cze$¢ dochodéw, mozliwosci
w tym zakresie sg ograniczone, tym bardziej ze w systemach scentralizowanych
samorzady terytorialne mogg nie posiadaé¢ zadnych instrumentéw wiadztwa
podatkowego. Siegajg w takiej sytuacji po dochody zwrotne, ktére w funkcji
miekkich ograniczen budzetowych prowadza do jeszcze powazniejszego kryzysu
finanséw samorzadowych. Dochodzi do spirali zadluzenia i utraty kontroli nad
kosztami obstugi dtugu. W sytuacji ekstremalnej niezbedna jest jakas forma
pomocy finansowej z budzetu panstwa, ktérej koszty ponosza wszyscy podat-
nicy. Prawdopodobienstwo wystapienia negatywnego szoku dochodowego rosnie
ponadto w jednostkach stabiej rozwinietych, z niskim poziomem dochodéw
wlasnych per capita i wysokimi wydatkami spotecznymi.

W zestawieniu 1 zawarto hipotetyczny scenariusz ksztattowania sie sytuacji
finansowej, spowodowany ograniczeniem transferéw z budzetu panhstwa w scen-
tralizowanym systemie finanséw publicznych, w ktérym ponad potowe docho-
déw samorzadu terytorialnego stanowig zewnetrzne Zrédia finansowania.

Zestawienie 1. Konsekwencje szokéw dochodowych w scentralizowanym systemie finans6w publicznych

Scentralizowany system finanséw publicznych

Struktura Zrédet finansowania samorzadu terytorialnego:
40% dochody wlasne, 60% dochody zewngtrzne

Kryzys finanséw publicznych
4

Ograniczenie transferéw z budzetu panstwa

4

Niebezpieczenstwo wystapienia szokéw dochodowych w budzetach samorzadu terytorialnego

4
Szok negatywny Szok pozytywny
4 4
Drastyczny spadek ogdlnego poziomu dochodéw, | Drastyczny spadek ogélnego poziomu dochodéw
w sytuacji braku mozliwosci zwigkszenia kompensowany lepszym zarzadzaniem
dochodéw wtasnych i mozliwosci obnizenia dochodami wlasnymi i obnizaniem
lub racjonalizacji wydatkéw komunalnych oraz racjonalizacjg wydatkéw komunalnych
4 4
Wysoki deficyt budzetowy, pogorszenie sytuacji Przej$ciowy deficyt budzetowy, motywacja
finansowej, drastyczne ograniczenie zakresu do lepszego zarzadzania finansami i konieczno$é
ustug publicznych i konieczno$¢ pomocy czasowego ograniczenia zakresu lub poziomu
finansowej z budzetu panstwa ustug publicznych

100% < Prawdopodobiefistwo wystapienia szoku = 0%

Zrodlo: opracowanie wlasne

W systemach finanséw publicznych charakteryzujacych sie¢ duzym zakresem
decentralizacji, uwarunkowania negatywnych i pozytywnych szokéw dochodo-
wych sg inne nie tylko ze wzgledu na zakres finansowania wlasnego i obcego,
ale rowniez strukture Zrédet dochodéw zewnetrznych i ich wieksza elastycz-
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no$é. W ujeciu modelowym dochody samorzadu terytorialnego opierajg sie na
podatkach od nieruchomosci, nie tylko wydajnych fiskalnie, ale co wazne nie-
wrazliwych na cykle gospodarcze oraz na subwencjach o charakterze ogélnym,
w przypadku ktérych samorzad terytorialny ma samodzielno$¢ wydatkowa.
Duzy zakres oplat za ustugi umozliwia pewne zwiekszenie wplywéw z tego
tytulu. Zdecentralizowane systemy finanséw publicznych charakteryzujg sie
rowniez szerszym dostepem jednostek komunalnych do rynku finansowego
i zrédet zwrotnych, oraz bezzwrotnych z funduszy parabudzetowych.

Zestawienie 2. Konsekwencje szok6w dochodowych w zdecentralizowanym systemie finanséw publicznych

Zdecentralizowany system finans6w publicznych

Struktura zrédet finansowania samorzadu terytorialnego:
60% dochody wlasne, 40% dochody zewnetrzne

Kryzys finanséw publicznych

|
Ograniczenie transferéw z budzetu panstwa
{
Niebezpieczenstwo wystgpienia szokéw dochodowych w budzetach samorzadu terytorialnego
{
Szok negatywny Szok pozytywny
{ [
Spadek ogdlnego poziomu dochodéw, w sytuacji Spadek ogélnego poziomu dochodéw
mozliwo$ci zwiekszenia dochodéw wiasnych kompensowany lepszym zarzadzaniem
i braku mozliwosci obnizenia lub racjonalizacji | dochodami wlasnymi i racjonalizacja wydatkéw
wydatkéw komunalnych komunalnych
y 4
‘.NySOkl de.ﬁ.Cyt b.udzet({vjry pogorszenie syluacjl PrzejSciowy deficyt budzetowy, motywacja
finansowej i konieczno$¢ pewnego ograniczenia L .
. ; do lepszego zarzadzania finansami
zakresu lub poziomu ustug publicznych

0% <= Prawdopodobienistwo wystapienia szoku = 100%

Zrédlo: opracowanie wlasne

W systemie zdecentralizowanym mozliwosci elastycznego i bardziej ade-
kwatnego do konkretnej sytuacji zarzadzania finansami sg duzo wieksze niz
w sytuacji duzej centralizacji dochodéw i wydatkéw publicznych. Efektywnosci
sprzyja réwniez mozliwo$¢ wyboru w ramach dochodéw wtasnych: badz stra-
tegii podwyzszania podatkéw lokalnych w celu wiekszej redystrybucji, badz
strategii podwyzszania optat za uslugi komunalne i dazenie w wiekszym stop-
niu do realizacji zasady adekwatnosci. OczywiScie mozliwosci reagowania na
zmieniajaca sie sytuacje finansowa, kryzys w catym systemie finanséw publicz-
nych, zmiane ustawodawstwa, skutkujagcego ograniczeniem dochodéw budzetéow
jednostek samorzadu terytorialnego — jest inne w jednostkach o zréznicowa-
nej sytuacji finansowej, mierzonej wysokoscia dochodéw wiasnych per capita.
Zaréwno w systemie o wysokim stopniu centralizacji, jak i zdecentralizowanym,
mozliwo$ci podniesienia oplat za uslugi komunalne, zwigkszenia podatkéw
lokalnych badz tez zmniejszenia wydatkéw sa bardziej ograniczone w samo-
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rzadach charakteryzujacych sie niskim poziomem rozwoju ekonomicznego. Tym
bardziej ze w jednostkach takich potrzeby spoleczne sg zwykle duze i ro$nie
presja na wydatki biezace.

Zwickszenie stopnia decentralizacji powoduje najcze$ciej koniecznosé
wigkszego wyréwnywania i konstruowania w tym celu odpowiednich dotacji
z budzetu panstwa. Jest to trudny problem w polityce finansowej. Z jednej
strony transfery te traktowane sa jako instrument ograniczajacy samodziel-
noé¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, z drugiej zréznicowa-
nie poszczegbélnych samorzadéw jest znaczne, nawet w ramach samej Unii
Europejskiej [DEXIA, 2004]. Subwencje i dotacje z budzetu wyzszego szczebla
sg obecnie niezbednym i nieroztgcznym elementem kazdego systemu finanséw
lokalnych. Powaznym wyzwaniem w warunkach wysoce zdecentralizowanego
sytemu finanséw publicznych jest jego reformowanie w sytuacji kryzysu catego
systemu finanséw publicznych w panstwie. Jak wskazuje praktyka bardzo trudne
jest wywazenie racji w jakim stopniu kryzys spowodowany jest nadmiernymi
wydatkami publicznymi na szczeblu lokalnym. W takich sytuacjach czesto gore
biorg argumenty polityczne, a nie ekonomiczne i spoleczne.

Dylematy wyboru pomiedzy wlasnymi i zewnetrznymi Zrédtami finansowa-
nia samorzadu terytorialnego oraz instrumentami w ich ramach, zwigzane sg
z konieczno$cig zapewnienia Zrédet finansowania dziatalnoéci zwigzanej z reali-
zowaniem zadan o charakterze publicznym. Panstwo tworzgc prawne podstawy
systemu ekonomiczno-finansowego samorzadu przyczynia si¢ do ksztaltowania
polityki finansowej poszczegdlnych ogniw zdecentralizowanych organéw pub-
licznych, lecz zarazem samo uprawia polityke finansowg. Dokonujac wyboru
odpowiedniej do danych warunkéw metody pozyskiwania $rodkéw finanso-
wych i odpowiednich zewnetrznych Zrédel zasilania finansowego samorzadu
wladze panstwowe powinny zawsze okresla¢ cele przy$wiecajace ich decyzjom.
Tworzenie jak najlepszych warunkéw do rozszerzania niezaleznos$ci finanso-
wej wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego zaréwno na bazie dochodéw
wlasnych, jak i transferéw z budzetu centralnego, lezy w interesie panstwa,
a takze lokalnych spolecznosci.

Konsekwencja decentralizacji finanséw publicznych jest zréznicowanie sytu-
acji ekonomicznej poszczegdlnych samorzadéw, a co za tym idzie pionowa
i pozioma nieréwnowaga fiskalna. Rozbiezno$¢ pomiedzy Zrédtami dochodéw
a koniecznymi wydatkami, wynikajacymi z przypisanych zadan, moze by¢ bardzo
duza. Sytuacja nieréwnowagi dochodéw i wydatkéw pomiedzy poszczegdlnymi
szczeblami wladz publicznych powoduje tzw. problem nieadekwatno$ci, czyli
pionowej nieréwnowagi fiskalnej. Jednostki samorzadu terytorialnego réznig sie
miedzy sobg stopniem rozwoju spoteczno-ekonomicznego i réznice te nasilajg
sie w wyniku decentralizacji i zwigekszania ich niezaleznosci [Guziejewska, 2006,
s. 7). Skutkiem jest duze zréznicowanie wskaznikéw dochodéw wiasnych na
jednego mieszkanca w samorzadach na tym samym szczeblu podziatu teryto-
rialnego (pozioma nieréwnowaga fiskalna) i konieczno$¢ wyréwnywania tzn.
subwencjonowania budzetéw komunalnych z budzetu panstwa. Konieczno$é
wyréwnawczego zasilania jednostek samorzadu terytorialnego ma wyraz w do-
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minujgcej obecnie w teorii i praktyce finanséw zasadzie subsydiarnosci!. Bardzo
rézna struktura dochodéw, szczegblnie w podziale na wtasne i transferowane
z budzetu panstwa ma oczywiscie zasadniczy wpltyw na ksztattowanie sie przed-
stawionych wcze$niej scenariuszy i mozliwo$ci pojawienia sie pozytywnych
efektow dochodowych. W praktyce duzo zalezy réwniez od warunkéw ekono-
miczno-spotecznych, geograficznych, zamoznosci i biezacej kondycji finansowe;j
konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego.

Ostatnie do$wiadczenia z decentralizacjg fiskalng w krajach rozwijajacych
sie oraz transformujacych swoje gospodarki, sprowokowaly do postawienia
pytania, czy decentralizacja fiskalna moze podwazaé stabilno§¢ makroekono-
miczng [Wildasin, 1998]. W wielu krajach transfery z budzetu pafistwa do
budzetéw samorzadéw terytorialnych, zwiekszyly deficyty fiskalne na szczeblu
centralnym, powodujgc presje na banki centralne do monetyzacji dodatkowego
dtugu i podwazajac stabilno$é cen. W innych z kolei krajach wtadze panstwowe
prébujac kontrolowaé deficyt budzetowy, zredukowaly transfery do budzetéw
samorzadow terytorialnych, powodujac narastanie deficytéw fiskalnych na niz-
szych szczeblach wtadz publicznych.

Przeprowadzone dotychczas badania empiryczne nie wykazaly $cistych
zalezno$ci pomiedzy stopniem decentralizacji fiskalnej a wzrostem gospo-
darczym iinnymi wskaznikami makroekonomicznymi. W przypadku wyko-
rzystania réznych wskaznikéw decentralizacji rezultaty badan zmienialy si¢
zasadniczo, co wskazuje jak stabe sa wyniki estymacji [Ebel i Yilmaz, 2002,
s. 19]. Ponadto analiza wptywu decentralizacji fiskalnej na wskazniki makro-
ekonomiczne wymaga zaréwno technik ilosciowych, jak i jako$ciowych, ktére
uwzgledniajg zréznicowane struktury instytucjonalne poszczegdlnych panstw.
Znaczenie jakoSciowych miernikéw decentralizacji i niedoskonato$ci miar sta-
tystycznych, w kontekscie dyskutowanych zalezno$ci podkresla sie w badaniach
OECD [Guziejewska, 2007, s. 5-18].

Ekonomisci zwracaja uwage na metodologiczne problemy w badaniu
zalezno$ci pomiedzy decentralizacja a wzrostem gospodarczym i stabilno$cig
w ujeciu makroekonomicznym.

Do najwazniejszych naleza [Martinez-Vazquez i McNab, 2001, s. 11 i n.]:
— luki w empirycznych modelach estymacji, poniewaz dtugoterminowy wzrost

gospodarczy jest funkcjg bardzo wielu zmiennych,

- brak jednej, satysfakcjonujgcej miary decentralizacji, ktéra jest zjawiskiem
wielowymiarowym,

I Konieczno$¢ wykorzystania dochodéw kompensacyjnych nie budzi obecnie watpliwosci.
W Polsce problemy nieréwnowagi fiskalnej nasilily si¢ zaré6wno po 1999 roku, w ktérym
zwiekszono zakres decentralizacji i zaczely funkcjonowaé dwa wyzsze szczeble samorzadu, jak
i po 2004 roku, w ktérym zaczeta obowigzywaé nowa ustawa o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Zréznicowanie pojawia sie w bardzo réznych przekrojach, np. udzial
dochodéw wtlasnych w dochodach ogétem w gminach wiejskich w Polsce wynosi niespetna
40%, podczas gdy w gminach miejskich ponad 60%: Informacja o skutkach obowiazywania
ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo
Finansow.
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- niebezpieczenstwo zaktadania z géry okreslonej, oczekiwanej korelacji —
podczas gdy zaréwno decentralizacja, jak i wzrost gospodarczy to bardzo
szeroko uwarunkowane pojecia,

— zupelnie odmienne uwarunkowania ekonomiczne, spoteczne, historyczne
i kulturowe w krajach wysoko i stabo rozwinietych.

Wspélczesnym wyzwaniem dla naukowcéw i decydentéw jest identyfikacja
struktur instytucjonalnych dla stabilnych, dojrzatych, zdecentralizowanych syste-
moéw finanséw publicznych, ktére to struktury pomoga zapewnié satysfakcjo-
nujacy rozwdéj makroekonomiczny. Wyzwanie to dodatkowo komplikuje fakt, iz
w réznych systemach pojawiaja si¢ rézne problemy fiskalne i spoteczne. Kazdy
system finanséw publicznych ma swoja specyfike; dotyczy to w szczegdlnosci
krajéw wysoko rozwinietych.

Podsumowanie

Przedstawione konstrukcje teoretyczne moga stanowié¢ podstawe okresle-
nia sposobéw zwiegkszania efektywnosci finanséw samorzadu terytorialnego.
Dotyczy to zwlaszcza kwestii rzadko poruszanych w polskiej literaturze przed-
miotu. Zaliczy¢é mozna do nich postulaty, takie jak:

- bardziej bezposrednie uwzglednianie w polityce finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego preferencji lokalnych podatnikéw,

- wskazywanie na zalezno$¢ pomiedzy zakresem dostarczanych débr pub-
licznych a obcigzeniami publicznoprawnymi na ich sfinansowanie,

- silniejsza identyfikacja lokalnego podatnika z jednostka terytorialng, w ktérej
mieszka i ptaci podatki, co jest podstawa budowy rzeczywistego spoteczen-
stwa obywatelskiego,

- nowe cele transferéw wyréwnawczych zwigzane ze wspoétczesnymi wyzwa-
niami, wynikajacymi na przyklad z procesu globalizacji,

- dazenie do jak najszerszej decentralizacji finanséw publicznych, co umozli-
wia bardziej elastyczng gospodarke finansami i zmniejsza prawdopodobien-
stwo negatywnych szokéw dochodowych. Ze wzgledu na koszty decentrali-
zacji, jest to postulat poszukiwania pewnego optymalnego w konkretnych
uwarunkowaniach stopnia decentralizacji?.

Powyzsze normatywne podejécie umozliwia dazenie do ograniczania zjawi-
ska tzw. iluzji fiskalnej. Polega ono na swego rodzaju zludzeniu podatnikéw,
ze cigzary podatkowe sg mniejsze niz w rzeczywistosci, oraz ze nie ma bezpo-
$redniego zwigzku pomiedzy wysokoscig wydatkéw publicznych a ponoszonymi
obcigzeniami podatkowymi i quasi podatkowymi. W obszarze finanséw samorza-
dowych jest to przekonanie mieszkancéw, ze wydatki finansowane przez wyzszy

2 Problem ten podkres$lajg Gaudemet i Molinier, stwierdzajgc, iz ,daleko posunieta decentra-
lizacja jest na ogo6t kosztowna”, w zwigzku z tym, struktura federalna (jako w wigkszym
zakresie zdecentralizowana niz struktura unitarna panstwa) jest bardziej odpowiednia dla
krajow bogatych. Autorzy ci zwracajg réwniez uwage na prawo Wagnera na szczeblu lokalnym
[Gaudemet i Molinier, 2000, s. 156].
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szczebel wladz ich samych nic nie kosztujg. Transfer $rodkéw finansowych
z budzetu wyzszego szczebla nie jest ,nieodptatny” z punktu widzenia ogétu
mieszkancéw danego kraju, ale moze by¢ tak postrzegany przez mieszkancéw
jednostki otrzymujacej subwencje. Generalng konsekwencjg takiej iluzji jest
powazna kolizja z optymalng alokacja zadan i dochodéw publicznych pomig-
dzy poszczegblne szczeble wladz panstwowych i samorzadowych [Due, 1963,
s. 442]. Powazny problem polega na tym, ze réznorodne instytucje, rozwigzania
oraz instrumenty podatkowe i wydatkowe sa zorganizowane w taki sposéb,
aby takie iluzje fiskalne utwierdzaé¢ [Buchanan, 1997, s. 163].

Nowoczesna koncepcja zarzadzania publicznego (New Public Management)
wprowadzita juz wiele lat temu nowe paradygmaty zarzgdzania w sektorze
publicznym. Komitet Zarzadzania Publicznego w OECD definiuje te koncep-
cje jako zarzadzanie oparte na kulturze zorientowanej na wyniki i dgzeniu
do zmniejszania centralizacji sektora publicznego. Nowe paradygmaty cha-
rakteryzuje: koncentracja na rezultatach dzialalno$ci w oparciu o wydajnosé,
efektywno$¢ i jako$¢ ustug publicznych, organizowanie i finansowanie ustug na
poziomie najblizszym ich odbiorcom, mozliwosci wyboru i ujawniania prefe-
rencji mieszkancow, mozliwosci alternatywnej organizacji i finansowania ustug
[Mathiasen, 1999, s. 92].

Postulat dalszej decentralizacji panstwa i poszukiwania Zrédel potencjalu
rozwojowego w konsekwentnym budowaniu spoleczenstwa obywatelskiego oraz
umacnianiu gospodarki rynkowej w Polsce — nie jest juz bynajmniej nieak-
tualny. Budowa nowoczesnej administracji i finanséw publicznych to nadal
powazne wyzwanie, a konsekwencja zaniechania dalszych reform jest ,poste-
pujace ostabienie efektywnosci systemu instytucji publicznych” [Kulesza, 2007].
Konsekwencje decentralizacji i reform terytorialnych dla jako$ci rzadzenia
i zwiekszania poziomu demokratycznej kontroli nie sg jednoznaczne. Wiele
przemawia za tym, ze decentralizacja nie jest latwym sposobem na przezwy-
ciezenie patologii pojawiajacych sie na styku gospodarki i polityki, a by¢ moze
nawet zwieksza ich zakres [Wojtyna, 2002, s. 2].

Badania nad rola decentralizacji oraz znaczeniem konkurencji i zasad ekwi-
walentnodci w efektywnym zarzadzaniu finansami publicznymi, bedg wiec,
coraz bardziej pozadane i interesujace.

Bibliografia

Bewley T, [1981], A critique of Tiebout’s theory of local public expenditures, ,Econometrica”, t. 49.

Blankart Ch. B., [2002 September], A public choice view of tax competition, ,Public Finance
Review”, Vol. 30, No. 5.

Breton A., [1996], Competitive Governments. An Economic Theory of Politics and Public Finance,
Cambridge University Press, New York.

Breton A., Fraschini A., [2004], Intergovernmental equalization grants: some fundamental princi-
ples, Department of Public Policy and Public Choice — POLIS, Working paper No. 42, www.
polis.unipmn.it.pubbl

Broadway R., Wildasin D., [1984], Public sector economics, Boston.



Beata Guziejewska, Efektywnos¢ finanséw samorzqdu terytorialnego 87

Brzozowska K, [2006], Partnerstwo publiczno-prywatne, CeDeWu, Warszawa.

Buchanan J. M. [1952], Federal grants and resource allocation, ,Journal of Political Economy”,
Vol. 60.

Buchanan J.M., [1997], Finanse publiczne w warunkach demokracji, PWN, Warszawa.

Byrne T, [1994], Local government in Britain, Penguin Books, London.

Coombs H.M., Jenkins D.E., [1994], Public sector financial management, Chapman & Hall,
London.

Dalby B., [1996], Fiscal externalities and the design of intergovernmental grants, ,International
tax and public finance”, No. 3.

DEXIA, [2004], Local Finance in the European Union, Trends 1998/2003, www. dexia-creditlocal.fr

Dixit A., Londregan J., [1998], Fiscal federalism and redistributive, ,Journal of Public Economics”,
No. 68.

Dylewski M., Filipiak B., Gorzalczynska-Koczkodaj M., [2005], Finanse samorzqdowe. Narzedzia-
Decyzje-Procesy, PWN, Warszawa.

Due J.E, [1963], Government Finance. An Economic Analysis, Richard D. Irwin Inc., Homewood,
Illinois.

Ebel R.D,, Yilmaz S., [2002], On the measurement and impact of fiscal decentralization, Policy
Research Working Paper 2809, World Bank Institute.

Fedorowicz Z., [1991], Podstawy teorii finanséw, Studia Finansowo-Bankowe SGH, Poltext,
Warszawa.

Fedorowicz Z., [1998], Polityka fiskalna, WSzB, Poznan.

Feld L.P, [1997], Exit, voice and income taxes: The loyalty of voters, ,European Journal of Political
Economy”, Vol. 13.

Flynn N., [1993], Public sector management, London.

Gaudemet P. M., Molinier J., [2000], Finanse publiczne, PWE, Warszawa.

Gluchowski J, [1993], Polskie prawo podatkowe, PWN, Warszawa.

Golinowska S., [1994], Polityka spoleczna paiistwa w gospodarce rynkowej. Studium ekonomiczne,
PWN, Warszawa.

Gordon R., [1983], An optimal taxation approach to fiscal federalism, ,Quarterly journal of eco-
nomics”, No. 4(93).

Guziejewska B., [2006], Pionowa i pozioma nieréwnowaga fiskalna w warunkach polskiej decen-
tralizacji, ,Samorzad Terytorialny” nr 9.

Guziejewska B., [2007], Wybrane problemy decentralizacji finanséw publicznych w swietle badar
OECD, ,Samorzad Terytorialny” nr 3.

Hampton W,, [1991], Local government & urban politics, London.

Heine K., [2006], Interjurisdictional competition and the allocation of constitutional rights: A
research note, ,International Review of Law and Economics”, No. 26.

Henley D., Likierman A., Perrin J., Evans M., Lapsley 1., Whiteoak J., [1993], Public sector
accounting and financial control, Chapman & Hall, London.

Herber B.P, [1979], Modern public finance, Richard D. Irwin INC, Illinois.

Kessler A. S., Lulfesmann Ch., [2005], Tiebout and redistribution in a model of residential and
political choice, ,Journal of Public Economics”, No. 89.

Kornberger-Sokotowska E., [2001], Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnosé finan-
sowa jednostek samorzqdu terytorialnego, LIBER, Warszawa.

Kornberger-Sokolowska E., [2005], Absorpcja srodkéw Unii Europejskiej a racjonalizacja wydatkéw
publicznych, [w:] Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych, (red.)
J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Uniwersytet M. Curie-Sklodowskiej, Lublin.

Kosek-Wojnar M., Suréwka K., [2005], Dylematy racjonalizacji wydatkéw publicznych jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicz-
nych, (red.) J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Uniwersytet M. Curie-Sktodowskiej,
Lublin.



38 GOSPODARKA NARODOWA Nr 5-6/2008

Krelove R., [1992], Efficient tax exporting, ,Canadian Journal of Economics”, No. 1(25).

Kulesza M., [2007], Paristwo — Obywatel — Samorzqd, ,Samorzad terytorialny” nr 9 (201).

Mathiasen D.G., [1999], The New Public Management and Its Critics, ,International Public
Management Journal”, No. 2(1).

Martinez-Vazquez J., McNab R.M., [2001], Fiscal decentralization and economic growth, Working
Paper 01-01, Georgia State University, www.isp-aysps.gsu.edu

Mieszkowski P, Zodrow G.R., [1996], Pigou, Tiebout, property taxation, and the underprovision of
local public goods, ,Journal of Urban Economics”, t. 19.

Misiag W., [2004], Mierzenie ilosci i jakosci ustug publicznych, ,Kontrola Panistwowa” nr 1 spe-
cjalny, NIK.

Misigg W. (red), [2005], Wzorowy urzqd, czyli jak usprawni¢ administracje samorzqdowq, jak mie-
rzy¢ jej zadania i wyniki, IBnGR, Warszawa.

Morawski W., [2001], Socjologia ekonomiczna, PWN, Warszawa.

Musgrave R.A., Musgrave P.B., [1973], Public finance in theory and practice, McGraw-Hil Book
Company, Fourth Edition.

Musgrave R.A., [2005], Natura patistwa fiskalnego — korzenie mojego myslenia, ,Finanse publiczne
a wybor publiczny. Dwie odmienne wizje panstwa”, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa.

Muzellec R., [2000], Finances publiques, Editions Dalloz, Paris.

Newton K., Karran T.J., [1995], The politics of local expenditure, London.

Oates W.E., [1972], Fiscal federalism, Harcourt Brace Jovanovich, New York.

Oates W.E., [1999], An essay on fiscal federalism, ,Journal of Economic Literature”, Vol. XXXVII.

Osiatyniski J., [2006], Finanse publiczne. Ekonomia i polityka, PWN, Warszawa.

Owsiak S. (red.), [2002], Budzet wladz lokalnych. Narzedzie zarzqdzania, PWE, Warszawa.

Owsiak S., [2004], Programowanie budzetowe warunkiem racjonalizacji wydatkéw publicznych,
,Kontrola panstwowa” nr 1 specjalny, NIK, Warszawa.

Owsiak S., [2005], Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa.

Pietrewicz M., [1993], Polityka fiskalna, Studia Finansowo-Bankowe SGH, Poltext, Warszawa.

Poniatowicz M., [2007], Samorzqd terytorialny w Polsce jako beneficjent pomocy strukturalnej UE
w latach 2007-2013, [w:] Harmonizacja finanséw publicznych w skali narodowej i europejskiej,
(red.) K. Piotrowska-Marczak, K. Kietlinska, Difin, Warszawa.

Sochacka-Krysiak H. (red.), [2006], Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, praca zbiorowa,
Oficyna Wydawnicza SGH, Wyd. II, Warszawa.

Stiglitz J.E., [1983], Public goods in open economies with heterogeneous individuals, [w:] Location
analysis of public facilities, (red) J.T. Thisse, H.G. Zoller, Elsevier-North Holland, New Jork.

Stiglitz J.E., [2004], Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa.

Szewczuk A., [2005], Narzedzia i procedury kreowania rozwoju lokalnego na tle potrzeb infra-
strukturalnych, [w:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, 11 Forum Samorzadowe,
Szczecin.

Tiebout Ch., [1956], A pure theory of local expenditure, ,Journal of political economy”, t. 64.

Wickman K., Lingle Ch., [2007], Tax policy as though people really mattered, EEI Opinion Paper,
www.european-enterprise.org, European Enterprise Institute, Brussels.

Wildasin D.E., [1998], Fiscal aspects of evolving federations: Issues for policy and research, The
World Bank, Development Research Group, Policy Research Working Paper No. 1884, www.
worldbank.org

Winiarski B. (red.), [2000], Polityka gospodarcza, PWN, Warszawa.

Wojtyna A., [2002], Nowe kierunki badaii nad rolg instytucji we wzroscie i transformacji, ,Gospodarka
Narodowa” nr 10.

Ziotkowska W., [2005], Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Bankowej, Poznan.



Beata Guziejewska, Efektywnos¢ finanséw samorzqdu terytorialnego 89

THE EFFECTIVENESS OF LOCAL GOVERNMENT FINANCE

Summary

Increasing the effectiveness of public finance in decentralized systems is a major
challenge to both economic theory and practice. In broad terms, economic effectiveness
means the relationship between the value of outlays incurred and the effects obtained
thanks to these outlays. In the public finance sector, such calculations are difficult
because the effects of operations in this sector are often impossible to measure. Studies
of the effectiveness of local government finance in Poland tend to focus on a number
of selected aspects, yet they rarely deal with the issue of effectiveness in the context
of competition and payment for public services, the author says.

Guziejewska describes the basic assumptions of two theoretical models known
from research reports published abroad: a model developed by American economist
Charles Tiebout and a theory proposed by Swedish economist Knut Wicksell. Both
these theories deal with competition between local communities and the problem of
preferential treatment with regard to public goods and payment for these goods. Even
though these theoretical models have their limitations, both Tiebout and Wicksell point
to the need to decentralize local finances, Guziejewska says. She presents different
scenarios for income shocks in local government budgets, in both the centralized and
decentralized systems.

The theories described by the author are the basis for formulating certain
recommendations related to the rationalization of local government finance, including
more direct use of tax breaks for local taxpayers, the equivalence of burdens imposed
on public institutions, and the need to counteract “fiscal illusions.”

Keywords: decentralization, local government finance, effectiveness, the Tiebout
hypothesis, the Wicksell model



