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Wstep

Kierunki rozwoju spoteczenstw u progu 2022 roku nie sg jasne i oczywiste dla eko-
nomistow, socjologéw oraz innych badaczy. Dla scenariuszy rozwojowych istotne
sa dwa zasadnicze aspekty. Po pierwsze — niespotykana wczesniej dynamika pro-
cesu globalizacji, rewolucji technologicznej i informacyjnej oraz skala przemiesz-
czania sie ludnosci w ujeciu globalnym zostaly drastycznie zatrzymane w niekto-
rych obszarach w 2020 roku na skutek pandemii koronawirusa. Wydarzenia te
przyspieszyly procesy cyfryzacji gospodarki i administracji, zdalnej pracy oraz ko-
munikacji, ale dlugoterminowe skutki catego kryzysu sa obecnie niewiadoma. Po
drugie — w przypadku i tak szerokiego zakresu sektora publicznego w gospodarce
pojawila si¢ potrzeba nowych dzialan wladz publicznych w kierunku wspierania
finansowego branz najbardziej dotknietych kryzysem, zwiekszenia wydatkéow na
ochrone zdrowia oraz podejmowania spektakularnych dziatan ograniczajacych
wolnosci i swobody obywateli. Sytuacja globalnej pandemii wymusita powrot do
koncentracji na wielu niedostrzeganych wczesniej aspektach zycia w najblizszym
otoczeniu, do idei lokalizmu i probleméw rozwigzywanych przez spotecznosci lo-
kalne, opartych na decentralizacji wybranych dziatan. W warunkach kryzysu i du-
zej niepewnosci pojawiaja sie nowe, powazne wyzwania oraz oczekiwania oby-
wateli wobec wiladz publicznych na wszystkich szczeblach. Towarzyszy temu od
poczatku rozszerzanie si¢ sektora publicznego, zadan i funkcji panstwa oraz wy-
datkow publicznych. Jednocze$nie w wielu panstwach obserwowane sa wyrazne
tendencje centralizacyjne, ktore natozyly si¢ na procesy decentralizacji zachodzace
od kilku dekad.

W literaturze ekonomicznej formuluje si¢ tzw. hipoteze Lewiatana — nawigzujac
do mitycznego potwora morskiego. Istota i rolg wladzy publicznej na wszystkich
szczeblach jest zaspokajanie potrzeb spotecznych, stuzenie ogétowi spoleczenstwa
oraz poszczegdlnym obywatelom - jesli jednak tak sie nie dzieje, a wtadze publiczne
zajmujg si¢ utrzymaniem wplywoéw i rozbudowuja nadmiernie administracje oraz
struktury panstwa, staja si¢ Lewiatanem (potworem). W niniejszym opracowaniu
pojecie hipotezy (zjawiska, koncepcji) Lewiatana uzywane jest w szerokim znacze-
niu - nie tylko $cistym, formalnym oraz odnoszacym si¢ do hipotez w nauce czy do
zalezno$ci pierwotnie sformulowanej w klasycznej literaturze ekonomii polityczne;.
Obecnie jest to bowiem nie tylko zaleznos¢ zdefiniowana przez amerykanskiego
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ekonomiste, uwazanego za jednego z architektow teorii wyboru publicznego — Jame-
sa M. Buchanana — w odniesieniu do struktur zdecentralizowanych, ale i — szerzej
- teoria méwigca o tym, ze we wspolczesnych demokracjach, na skutek mechani-
zmoéw wyborczych i politycznych w systemach demokracji przedstawicielskiej, stale
rosng szeroko rozumiane struktury panstwa, administracja publiczna, biurokracja
i wydatki publiczne. Wzrost ten ma czgsto charakter nieoptymalny z punktu widze-
nia spoleczenstwa i gospodarki, gdyz wladze publiczne przestaja stuzy¢ obywatelom,
a w skrajnych sytuacjach obracajg si¢ przeciwko nim - bezposrednio lub posrednio.
Zalezno$¢ sformulowana przez Buchanana, dotyczaca poczatkowo decentralizacij,
procesow demokratycznych w gospodarce budzetowej, opodatkowania i konkuren-
cji podatkowej, ma wspodlczesnie szersze konotacje, odnoszace si¢ do wszelkich nie-
bezpieczenstw zwigzanych z naduzywaniem przez wtadze publiczne swojej pozycji
oraz atrybutéw finansowych. Pojecie hipotezy Lewiatana bedzie wigc uzywane sze-
roko, podobnie jak w literaturze o zasiegu miedzynarodowym, ale gtéwnym przed-
miotem rozwazan pozostanie kontekst i problematyka decentralizacji fiskalnej. Na
marginesie nie sposob nie zauwazy¢, ze obecnie pojecie to moze by¢ réwniez odno-
szone nie tylko do zwigkszania wydatkéw publicznych jako konsekwencji pandemi,
ale takze do ograniczania swobdd i wolnosci obywatelskich zwigzanych z restrykcja-
mi epidemicznymi.

Uwarunkowania i réznorodne konsekwencje decentralizacji fiskalnej nie s3 oce-
niane jednoznacznie, powszechnie jednak przyjmuje sie, ze decentralizacja przy-
czynia si¢ do efektywniejszego zaspokajania potrzeb spotecznych i ogranicza nie-
efektywne wydatki publiczne. W krajach o zdecentralizowanej strukturze finanséw
publicznych mozliwa jest réznego rodzaju konkurencja pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego, ale czesto ma ona ograniczony zakres, chociazby ze
wzgledu na matg mobilno$¢ mieszkancow, przenoszenie przedmiotéw opodatko-
wania i ograniczong legislacyjnie konkurencje podatkowa. W zaleznosci od po-
dejscia uwarunkowanego w duzym stopniu ideologicznie dla jednych ekonomi-
stow konkurencja ta prowadzi do ,wyscigu w dot”, ktéry faworyzuje kapital i prace
oraz ogranicza samorzagdom mozliwosci finansowania waznych spotecznie débr
zbiorowych. Z kolei dla ekonomistéw, ktorzy uwazaja panstwo i wladze rzado-
we za ,fakoma besti¢” nakladajaca na obywateli podatki, decentralizacja fiskalna
jest narzedziem ograniczajacym i hamulcem przed nadmiernymi obcigzeniami
podatkowymi i rozrastajagcymi si¢ na wzdér Lewiatana wydatkami publicznymi na
wszystkich szczeblach panstwa. Udzial wydatkéw publicznych w Unii Europej-
skiej w latach 2001-2008 utrzymywal sie na poziomie 45-46% PKB. Nastepnie,
na skutek §wiatowego kryzysu finansowego, wydatki te gwaltownie wzrosty w la-
tach 2009-2010 do poziomu okolo 50%. Po ich nieznacznym obnizeniu oczeki-
waé mozna, ze poziom ten powtdrnie znaczaco wzro$nie w zwigzku z wydatkami
publicznymi majgcymi na celu tagodzenie skutkéw pandemii COVID-19. Funda-
mentalnymi problemami w calej dyskusji s rowniez: staly wzrost potrzeb publicz-
nych oraz ich kosztow, wzrost poziomu zycia, konsekwencje rozwoju demokracji
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oraz tzw. panstwa opiekunczego, a takze ograniczony zakres konkurencji podatko-
wej w krajach unitarnych.

Monografia ma charakter teoretyczno-przegladowy i interdyscyplinarny, bar-
dzo rozlegly pod wzgledem historycznym, geograficznym, ustrojowym oraz kultu-
rowym. Problemem badawczym jest ograniczajacy wplyw decentralizacji fiskalnej
na wzrost wydatkéw publicznych i rozrastanie si¢ sektora publicznego oraz sze-
rokie uwarunkowania tego procesu. Punktem wyjscia rozwazan jest tzw. hipote-
za Lewiatana sformulowana przez Buchanana. Ekonomista ten wzbogacil teorig
ekonomii, dowodzac, ze polityka publiczna nie moze by¢ rozpatrywana wylacznie
w kategoriach zakresu redystrybucji, ale dotyczy takze wyboréw i ustalania regut
gry w sferze politycznej. Analiza iluzji fiskalnych przeprowadzona przez Bucha-
nana sktania do postawienia tezy, ze wprowadzit on do ekonomii elementy etyki
i myslenia prospolecznego oraz zwrdcil uwage na znaczenie rozwigzan prawno-
-instytucjonalnych w systemach demokratycznych.

Celem monografii jest poszerzenie dorobku teoretycznego z zakresu wykorzy-
stania proceséw decentralizacji fiskalnej jako mechanizmu ograniczania i hamo-
wania zjawiska Lewiatana. Analizie poddany zostal przede wszystkim klasyczny
dorobek literatury przedmiotu i na tym tle wskazano na aktualne wyzwania i kie-
runki badan w przyszlosci. Obecnie trudno bowiem poming¢ kwestie rozrastania
sie administracji, poszerzania kontroli, ograniczania wolnosci obywatelskich oraz
wzrostu wydatkéow publicznych jako nastepstw pandemii COVID-19, cyfryzacji
oraz kryzysu klimatycznego. Sytuacja pandemii i jej konsekwencje moga by¢ gtéw-
ng determinantg rozwoju spoteczno-ekonomicznego w przysztosci. Wspotczesne
wyzwania wyznaczaja kierunki badan naukowych i juz obecnie mozna postawic¢
teze o pozytywnej roli, jaka odegra¢ moga w tym obszarze narzedzia decentrali-
zacji fiskalnej. Oryginalno$¢ zaprezentowanego ujecia polega na kompleksowej,
interdyscyplinarnej analizie problemu i wlaczeniu do klasycznego dorobku dok-
tryny ekonomii elementéw wynikajacych z wyzwan wspoéltczesnosci. Takie nowa-
torskie i bardzo szerokie podejscie pozwolilo na wzbogacenie teorii zaprezento-
wane w ostatniej czesci opracowania. Wnioski z tak sformutowanego i poddanego
analizie problemu badawczego maja jednak nie tylko znaczenie teoretyczne, ale
réwniez praktyczne, co podkreslono w toku rozwazan.

Wobec tak zarysowanych wspdlczesnych probleméw gléwnymi celami badaw-
czymi w monografii s3:

1) przeglad dotychczasowego dorobku teoretycznego, stanu wiedzy i badan
empirycznych poswieconych decentralizacji sektora finanséw publicznych
oraz hipotezie Lewiatana;

2) poglebienie teorii w zakresie mechanizméw, uwarunkowan i wspdétzalezno-
$ci w obszarze decentralizacji fiskalnej i jej wpltywu na zakres sektora pu-
blicznego;

3) przedstawienie specyfiki sektora publicznego, zarzadzania w tym sektorze
oraz determinantow zakresu i rodzajow decentralizacji finansowej;
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4) konfrontacja zatozen teoretycznych z wielowymiarowymi uwarunkowania-
mi decentralizacji fiskalnej w praktyce gospodarczej;

5) zidentyfikowanie zwigzkéw pomiedzy decentralizacjg fiskalng i hipoteza Le-
wiatana w Polsce oraz wskazanie na ich uwarunkowania;

6) zdiagnozowanie przyszlych kierunkéw badan w zwigzku z sytuacja pande-
mii COVID-19 i tendencjami centralizujagcymi oraz rozszerzajacymi zakres
finanséw i sektora publicznego w gospodarce;

7) zaproponowanie procesoéw i narzedzi adaptacyjnych w zdecentralizowanym
sektorze publicznym oraz mozliwych scenariuszy polityki fiskalnej w przy-
sztosci w kontekscie decentralizacji i wspotczesnych wyzwan (zwigzanych
z ryzykiem czynnikéw niefinansowych i pandemia koronawirusa).

Z tak zdefiniowanymi celami naukowo-badawczymi koresponduja nastepujace

hipotezy badawcze:

1. Decentralizacja fiskalna, oparta na wypracowanych w doktrynie zalozeniach
jakosciowych, ma pozytywny wplyw na efektywno$¢ sektora publicznego
oraz ogranicza zjawisko Lewiatana.

2. W warunkach tendencji centralizujacych panstwo, bedacych efektem dzia-
tan pokryzysowych zawigzanych z pandemia, decentralizacja panstwa i de-
centralizacja fiskalna mogg by¢ mechanizmami ograniczajacymi zjawisko
Lewiatana.

3. Wielowymiarowy charakter decentralizacji fiskalnej powoduje, ze jej ogra-
niczajacy wplyw na zjawisko Lewiatana nie jest potwierdzany empirycznie
w kazdych warunkach, miejscu i czasie.

4. Decentralizacja fiskalna jest istotnym elementem formutowania nowego pa-
radygmatu finanséw zréwnowazonych i rozwoju zréwnowazonego przy ten-
dencji do centralizacji finanséw publicznych w okresie po pandemii.

W opracowaniu wykorzystano kilka metod badawczych. Przede wszystkim
postuzono si¢ metoda analizy oraz krytyki literatury, piSmiennictwa i legislacji,
a takze przegladem dokumentéw i opracowan réznorodnych instytucji krajowych
i miedzynarodowych. Waznymi metodami badawczymi byly: krytyczna analiza,
wielowymiarowy opis, komparatystyka czasowo-przestrzenna, przeglad dotych-
czasowych badan empirycznych innych autoréw oraz badan wiasnych. W mo-
nografii wykorzystano takze metode analizy opisowej, metode dedukcji, ogélne
metody analizy statystycznej i finansowej. Sg one kluczowe ze wzgledu na interdy-
scyplinarny charakter opracowania oraz odwotywanie si¢ do zagadnien opisywa-
nych w literaturze miedzynarodowej. Analiza problemdéw gospodarki finansowej
w sektorze publicznym wymaga nie tylko metod jurydycznych oraz statystycznych,
ale réwniez badania wpltywu decyzji politycznych wyznaczajacych determinanty
ksztaltowania sie¢ sytuacji w finansach publicznych. W monografii przedstawiono
efekty wczesniejszych, wlasnych badan jakosciowych, majacych duze znaczenie
w tym obszarze. Ich wyniki (dotyczace iluzji fiskalnych) zostaty skonfrontowa-
ne z wynikami badan ilo$ciowych (zwigzanymi ze zjawiskiem flypaper effect oraz
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bezposrednio z hipoteza Lewiatana). Dane statystyczne i finansowe obrazujace
opisywane w monografii problemy obejmujg rézne okresy, gdyz statystyki mie-
dzynarodowe dotyczace sektora samorzadu terytorialnego sa trudno dostepne
lub nieporéwnywalne. Dotyczy to w szczegdlnosci podatkéw lokalnych oraz za-
trudnienia w administracji lokalne;.

Konstrukcja monografii wyznaczona zostala przez cele i sformutowane zada-
nia badawcze. W rozdziale pierwszym opisano istote oraz zakres sektora samo-
rzadowego na szerokim tle wspolczesnego sektora publicznego, funkcjonujgcego
w warunkach rosngcego ryzyka o charakterze niefinansowym (ESG). Rozdzial
drugi zawiera opis probleméw zwigzanych z decentralizacja fiskalng. W czesci tej
omoéwiono wiele aspektow i obszaréw decentralizacji, ale rowniez podkreslono
jej dwoistos$¢: z jednej strony konieczno$¢, a z drugiej ograniczenia i praktycz-
ne bariery w réznych ustrojach politycznych. W rozdziale trzecim przedstawio-
no problematyke nowych nurtéw i koncepcji zarzadzania w sektorze publicznym,
oddzialujacych na ewoluowanie sektora samorzagdowego. Ujeto w nim réwniez
wybrane aspekty budzetowania partycypacyjnego, budzetowania zadaniowego
oraz problem korupcji w zdecentralizowanych systemach finanséw publicznych.
Kolejny rozdzial dotyczy fundamentalnych dla przedmiotowego opracowania
problemoéw hipotezy Lewiatana i wplywu decentralizacji fiskalnej na ogranicze-
nie rozrastania si¢ sektora publicznego i administracji publicznej. Opisano tu
pojecie i konotacje hipotezy Lewiatana, przedstawiono wyniki badan empirycz-
nych na $wiecie i w Polsce oraz ukazano problemy planowania budzetowego i ra-
cjonalizacji gospodarki srodkami publicznymi w kontekscie zjawiska Lewiatana.
W rozdziale czwartym przedstawiono réwniez przeglad badan wlasnych (indywi-
dualnych oraz zespotowych), zwigzanych posrednio lub bezposrednio z hipoteza
Lewiatana i decentralizacja fiskalng, oraz synteze ich wynikéw. Do probleméw
posrednio zwigzanych z niebezpieczenstwem Lewiatana zaliczono problematy-
ke iluzji fiskalnych oraz zjawisko flypaper effect. Bezposredniemu wptywowi de-
centralizacji na rozmiary sektora publicznego w Polsce i hipotezie Lewiatana po-
$wigcone byly badania rozpoczete kilka lat temu, prowadzone z wykorzystaniem
wielowymiarowej analizy kointegracyjnej. Analizy ekonometryczne proceséw de-
centralizacji w Polsce objely ostatecznie lata 1999-2020. Autorka sktada podzie-
kowania mgr Katarzynie Walerysiak-Grzechowskiej, ktéra podjeta sie przeprowa-
dzenia $cisle ekonometrycznej czesci tych badan, pomimo wielu barier w postaci
dostepnosci danych oraz ich poréwnywalnosci w czasie. Wnioski z wieloletnich
analiz wskazuja na szeroki i gleboki zakres iluzji fiskalnych w systemie finanséw
samorzadu terytorialnego w Polsce, niebezpieczenstwo nadmiernego wzrostu
wydatkéw powodowanych transferami (tzw. flypaper effect) i niebezpieczenstwo
Lewiatana. W tym ostatnim przypadku wyniki modelowania ekonometrycznego
nie byly jednoznaczne, ale potwierdzaly hipotez¢ Lewiatana przy przyjeciu w za-
tozeniach badawczych dominacji znaczenia decentralizacji dochodéw publicz-
nych, oplat quasi-podatkowych oraz podatkéw nad samodzielnoscig wydatkows.
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Rozdzial pigty ma charakter podsumowujacy - syntetyzujacy i wskazujacy gtéwne
wyzwania w kontekscie przedmiotowych rozwazan. Na jego koncu przedstawiono
autorskie szerokie podejscie do wykorzystania klasycznego dorobku zwigzanego
z decentralizacjg fiskalng dla wspdlczesnych wyzwan i rozwigzywania problemoéw.
W czesci syntetyzujacej przeprowadzone analizy odniesiono sie¢ réwniez do sformu-
fowanych na wstepie hipotez badawczych. Rozwazania zwienczono zakonczeniem.

Autorka wyraza nadzieje, ze monografia przyczyni sie do usystematyzowania
i poglebienia wiedzy o wspolczesnych wyzwaniach w obszarze decentralizacji
fiskalnej i jej wplywie na ograniczenie zjawiska Lewiatana. Jednoczesnie sklada
ogromne podzigkowania Recenzentkom wydawniczym, ktérych cenne, nieraz
bardzo krytyczne uwagi i wskazéwki merytoryczne przyczynity si¢ do ostateczne-
go, ulepszonego ksztaltu opracowania oraz do podniesienia jego jakosci.



Rozdziat 1

Podsektor samorzadowy

jako element sektora publicznego
w kontekscie ryzyka czynnikow
niefinansowych (ESG)

1.1. Istota oraz specyfika sektora publicznego
w otoczeniu lokalnym i globalnym

Wspolczesnie sektor publiczny i samorzad terytorialny sg niezwykle waznymi ele-
mentami gospodarki narodowej, a ich funkcjonowanie jest kluczowe zaréwno dla
calego spoleczenstwa, jak i dla poszczegolnych obywateli. Sektor publiczny podlegat
dlugoletniej ewolucji, ale w kazdym kraju demokratycznym jest on nierozerwalnie
zwigzany z panstwem narodowym oraz gospodarka rynkowa. Jednoczesnie, jesli
chodzi o cele, mechanizmy i zasady funkcjonowania, sektor rynkowy przeciwsta-
wia sie sektorowi publicznemu, a finanse prywatne (rynkowe) finansom publicz-
nym. Szczegdlnie czgsto sektory rynkowy i publiczny poréwnuje si¢ w tradycyjnej
literaturze amerykanskiej — podkresla si¢ problemy zawodno$ci rynku, efektéw ze-
wnetrznych, kwestie efektywnos$ci ekonomicznej oraz sprawiedliwos$ci spoteczne;.
Sektor publiczny okresli¢ mozna jako cz¢s¢ gospodarki narodowej kontrolowanej
przez panstwo, wladze regionalne lub samorzad terytorialny. Réznice pogladow
na temat optymalnego zakresu sektora publicznego w gospodarce rynkowej oraz
pozadanego zakresu interwencjonizmu panstwowego, wynikaja z réznych pogla-
déw na temat roli, skutkéw i funkeji instytucji panstwa w procesach gospodarowa-
nia'. Niewatpliwie obecnie trudno wyobrazi¢ sobie funkcjonowanie panstwa bez

1 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004,
s. 7 i nast.; A.L. Hillman, Public Finance and Public Policy. Responsibilities and Limitations of
Government, Cambridge University Press, New York 2009, s. 24.
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sektora publicznego, ktory oferuje nieodplatnie ustugi uzytecznosci publicznej,
oparte najczesciej na zasadzie non profit — przez jego réznorodne kanaly przepty-
wa $rednio 40-50% PKB. W latach 1980-2003 w krajach Unii Europejskiej udziat
wydatkoéw publicznych w PKB siegat §rednio okofo 50%, natomiast w USA i Japo-
nii wahal si¢ od 30% do 40%. Wsréd wskaznikéw mierzacych zakres i efektywnos¢
sektora publicznego w gospodarce najczesciej wymienia sie udzial dochodéw po-
datkowych w PKB, udzial wydatkéw publicznych w PKB i strukture wydatkow
publicznych oraz wysokos¢ zatrudnienia w sektorze publicznym? Szeroki zakres
sektora publicznego nastrecza wiele probleméw praktycznych zwigzanych z jego
zdefiniowaniem i zakre$leniem jasnych, bezdyskusyjnych ram formalnoprawnych.
Dlatego tez w otoczeniu spoleczno-gospodarczym wystepuja podmioty, o ktérych
mowi sie, iz funkcjonuja na pograniczu sektoréw publicznego i prywatnego.
Pojecie sektora publicznego nie jest $cisle zdefiniowane w polskim ustawodaw-

stwie i literaturze przedmiotu®. Jest to termin niewatpliwie zwigzany z pojecia-
mi finanséw publicznych, sektora finanséw publicznych i ustug publicznych. Jego
zdefiniowanie jest wazne dla okreslenia $cistych regut gospodarowania finansa-
mi i majatkiem publicznym oraz szczegélnego rezimu prawnego i regulacyjnego
w postaci zamoéwien publicznych. Z powodu teoretycznych i praktycznych pro-
bleméw ze zdefiniowaniem sektora publicznego (chociazby ze wzgledu na status
przedsiebiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa) Stani-
staw Owsiak definiuje go w szerokim i w waskim ujeciu®. Sektor publiczny w szero-
kim ujeciu obejmuje majgtek Skarbu Panstwa i wszelkie dochody publiczne, nieza-
leznie od funkcji ekonomicznych oraz form organizacyjno-prawnych podmiotow
i jednostek organizacyjnych. W wezszym ujeciu obejmuje on wylgcznie fundusze
publiczne i w tym zblizony jest do pojecia finanséw publicznych. Bardzo czesto
trudno wyraznie rozdzieli¢ sektor publiczny i finanse publiczne, a niekiedy jest
to po prostu nieracjonalne i bezcelowe. W art. 9 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych® ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,sektor finanséw
publicznych” i zalicza do niego:

1) organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy

kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;
2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki;
a) zwigzki metropolitalne;
3) jednostki budzetowe;
4) samorzadowe zaklady budzetowe;

2 H.Handler, B. Koebel, F. Reiss, M. Schratzenstaller, The size and performance of public sector
activities in Europe, ,WIFO Working Papers” 2005, no. 246, s. 6.

3 A.Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe Uniwer-
sytetu Szczecinskiego, Szczecin 2008, s. 11-13.

4 S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspétczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2017, s. 544.

5 Tekstjedn. Dz.U.z2009 r. Nr 157, poz. 1240.
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5) agencje wykonawcze;

6) instytucje gospodarki budzetowej;

7) panstwowe fundusze celowe;

8) Zaklad Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz
Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez
Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;

10) samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej;

11) uczelnie publiczne;

12) Polska Akademi¢ Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;

14) inne panstwowe lub samorzagdowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem
przedsigbiorstw, instytutéw badawczych, instytutéw dziatajagcych w ramach
Sieci Badawczej Lukasiewicz, bankow oraz spotek prawa handlowego;

15) Bankowy Fundusz Gwarancyjny (wlaczony do sektora finanséw publicz-
nych w 2022 roku).

Zakres elementow skladajacych sie na powyzsz liste ulegat zmianom w czasie,
co dowodzi zwigkszajacej si¢ liczby podmiotéw funkcjonujacych na pograniczu
sektorow publicznego i rynkowego, prywatnego.

Jesli chodzi o finanse publiczne i sektor publiczny w ujeciu Gléwnego Urzedu
Statystycznego (GUS) w Polsce, to w swoich opracowaniach nawigzuje on do prze-
pisow ustawy o finansach publicznych®. Gromadzone i publikowane w rocznikach
statystycznych dane grupowane sg w charakterystycznych ujeciach tabelarycz-
nych i obejmujg: budzet panstwa i srodkéw europejskich, dane zwigzane z dlu-
giem publicznym i deficytem Skarbu Panstwa, wydatki budzetu pafistwa w ujeciu
dziatowym, przychody i koszty funduszy celowych i innych jednostek gospodarki
pozabudzetowej, budzety jednostek samorzadu terytorialnego i wybranych pod-
miotéw samorzadowej gospodarki pozabudzetowej. Niektore dane GUS odnosza
sie rowniez do podmiotow wedtug sektoréw wlasnosci.

Struktura, zakres i rodzaj jednostek organizacyjnych w systemach finanséw pu-
blicznych poszczegoélnych krajow sa bardzo zréznicowane. Pojawiaja si¢ réwniez
pewne cechy wspdlne, cho¢ ich wystepowanie oraz zakres réwniez uzaleznione sg od
struktury organizacyjnej i rozwigzan instytucjonalnych. Na bardzo wazny, wlasciwie
fundamentalny aspekt istoty proceséw zachodzacych zaréwno w sektorze publicz-
nym, jak i w finansach publicznych zwrécil uwage Jerzy Kleer. Stwierdzit on, ze sektor
publiczny to ,ta cze$¢ gospodarki, w ktdrej przemieszane s reguly ekonomiczne z po-
litycznymi. Tego zwigzku nie da sie nigdy w pelni wyeliminowa¢™. Uwarunkowania

6 Por. Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2021, GUS, Warszawa 2021, s. 639 i nast.
7 J.Kleer (red.), Sektor publiczny w Polsce i na swiecie. Miedzy upadkiem a rozkwitem, Wydaw-
nictwo CeDeWu, Warszawa 2005, s. 7.
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polityczne sg bardzo wazne réwniez dla dalszych przedmiotowych rozwazan, zwigza-
nych bezposrednio z problemami decentralizacji fiskalne;.

Specyfika sektora publicznego zwigzana jest z celem oraz rodzajem jego ak-
tywnosci. Istnienie i funkcjonowanie sektora publicznego jest z jednej strony
nierozerwalnie zwiazane z funkcjonowaniem instytucji panstwa, a z drugiej
z wykonywaniem zadan dla spoleczenstwa, ktore to zadania wynikaja z przyje-
tego modelu spoleczno-ekonomicznego panstwa i przepiséw prawa. Zaréwno
finanse publiczne, jak i sektor publiczny charakteryzuja cztery gléwne cechy:
przymusowy sposob gromadzenia srodkéw finansowych, publiczny (nieodplat-
ny, niekomercyjny) sposéb wykonywania powierzonych zadan, jawnos¢ dzia-
talnosci oraz szeroka kontrola dzialan i zarzadzania finansami przez spoleczen-
stwo i powolane do tego instytucje. Celem dziatalnosci podmiotéw w sektorze
publicznym nie jest nadwyzka finansowa i wypracowywanie zysku, a efekty dzia-
talnosci w sferze publicznej i spotecznej sg trudno mierzalne. Ma to fundamen-
talne znaczenie dla oceny efektywnosci, celowosci i skutecznosci dziatalnosci
w tym sektorze gospodarki oraz — ogélnie - dla oceny wtadz publicznych, poli-
tykéw, administracji itp.

Funkcjonowanie sektora publicznego zwigzane jest z realizowanym rodzajem
i zakresem zadan publicznych, co wynika z przyjetych rozwigzan ustrojowych
oraz zasady pomocniczosci®. Zasada ta, nazywana réwniez zasadg subsydiarnosci,
mowi, iz panstwo powinno przejmowac jedynie te zadania, ktére nie moga by¢
wykonywane przez obywateli. Podobnie w ujeciu terytorialnego podziatu zadan
publicznych kazdy szczebel wladzy powinien realizowac tylko te zadania i ustugi,
ktore nie mogg by¢ skutecznie realizowane przez szczebel nizszy. Jednoczesnie jesli
przekazane zadania przekraczaja mozliwosci jednostki samorzadu terytorialnego,
to obowigzkiem panstwa jest zasilenie finansowe w postaci okreslonej subwencji.
Praktyczna realizacja tej zasady jest jednak bardzo zréznicowana i wzbudza kon-
trowersje. W pierwszym, najwazniejszym aspekcie nalezy zwrdci¢ uwage na to,
ze wspolczesne panstwa przyjmuja jako podstawe swojej polityki doktryne pan-
stwa dobrobytu i ich ustugi socjalne znacznie przekraczajg mozliwe do przyjecia
w doktrynie liberalnej minimum. Drugi aspekt zwiazany jest z kolei z przyjetym
zakresem decentralizacji sektora publicznego, co uwarunkowane jest czesto hi-
storig polityczno-spoteczng regionu oraz uksztaltowanym historycznie ustrojem
calego panstwa.

Zadania publiczne tradycyjnie dzieli si¢ na dwie podstawowe kategorie:

1) zadania zwigzane z ochrona panstwa i jego funkcjonowaniem jako calosci,
wykonywane przez jego organy, urzedy i instytucje; przede wszystkim chodzi
tu o zadania zwigzane z bezpieczenstwem publicznym - ogélnonarodowym,
obrong narodowg, wymiarem sprawiedliwosci, administracja i kontrolg

8 Por. E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2007, s. 14-15.
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panstwowg, dyplomacja; tego rodzaju zadania publiczne okresli¢ mozna jako
ustugi nieadresowane, gdyz w ich przypadku trudno wskaza¢ konkretnego
odbiorce i adresata, natomiast potrzeba ich organizacji i finansowania przez
panstwo nie ulega watpliwosci;

2) zadania spoleczne i socjalne, ktére polegaja na finansowaniu przez wila-
dze publiczne w calosci lub w czesci ze srodkéw budzetowych lub innych
$rodkéw publicznych; do tej grupy zadan zalicza si¢: o$wiate i szkolnictwo,
ochrone zdrowia, gospodarke komunalng i mieszkaniowa, opieke socjalna,
instytucje kultury i sportu, utrzymanie drég i transport publiczny; ta grupa
zadan jest okreslana mianem ustug adresowanych, gdyz w ich przypadku
mozna wskaza¢ konkretnego odbiorce czy adresata, mozna tez czgsto okre-
§li¢, w jakim zakresie kazdy obywatel jest ich beneficjentem.

Wymienione grupy ustug publicznych odrdznia jeszcze jedna charakterystycz-
na cecha zwigzana z tym, czy kwalifikuja si¢ one do decentralizacji. Cecha ta nie
jest $cistym kryterium podziatu, ale niewatpliwie stanowi wazny element polityki
i decyzji publicznych w warunkach systeméw zdecentralizowanych, a takimi sg
wspolczesne kraje demokratyczne. Pierwsza grupa zadan stanowi niezbywalne
obowigzki wladz centralnych, panstwowych - ze swej istoty zadania te nie nadajg
sie do decentralizacji lub przekazania podmiotom w sektorze rynkowym. Z kolei
druga grupa zadan jest bardzo cze¢sto przekazywana do organizacji i finansowania
na szczebel samorzadu terytorialnego, jest rowniez wykonywana przez tzw. trzeci
sektor (fundacje, stowarzyszenia), a takze moze by¢ wykonywana na zasadach cal-
kowitej lub cz¢sciowej odplatnosci przez podmioty sektora prywatnego.

Spektrum zadan publicznych wspolczesnego panstwa jest bardzo szerokie,
zroznicowane i moze by¢ przedstawiane w roznych ukladach. Przykladowo Elz-
bieta Malinowska-Misiag i Wojciech Misiag wyrdznili:

1) ,wykonywanie wladczych funkcji panstwa — stanowienie i egzekwowanie

prawa, wymiar sprawiedliwosci, udzielanie - w prawem okreslonym zakresie
- zezwolen i koncesji, zapewnienie obywatelom bezpieczenstwa wewnetrz-
nego i zewnetrznego, reprezentowanie panstwa na zewnatrz,

2) zarzadzanie finansami panstwa,

3) zarzadzanie majatkiem stanowigcym wlasnos$¢ panstwa i innych instytucji
publicznych, w tym - ochrona $rodowiska naturalnego i dziedzictwa naro-
dowego,

4) $wiadczenie ustug publicznych, takich jak ustugi edukacyjne, kulturalne,
zdrowotne, opiekuncze (np. prowadzenie doméw pomocy spolecznej), ko-
munalne (transport zbiorowy, zbieranie i zagospodarowanie odpadéw, do-
starczanie wody i gospodarka $ciekowa),

5) utrzymanie infrastruktury przeznaczonej do powszechnego uzytku (w tym
budynkéw uzytecznosci publicznej, urzadzen przeciwpowodziowych, drog),

6) wspieranie zadan wykonywanych przez organizacje spoleczenstwa obywa-
telskiego,
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7) wyplate prawem przewidzianych swiadczen pienieznych (stypendiéw, rent,
emerytur, zasitkow z pomocy spotecznej, swiadczen rodzinnych, zasitkéw
dla bezrobotnych, nagréd itp.)™.

Powyzszy katalog ma charakter lokalnych, narodowych débr publicznych. Kleer
podkreslil z kolei znaczenie nowego rodzaju dobr - globalnych débr publicznych
- 1 postawil teze, iz sektor publiczny bedzie podlegal coraz wigkszemu wplywo-
wi procesdw globalizacji'®. Globalne dobra publiczne to dobra, ktérych znaczenie
wykracza poza granice panstw narodowych, jest istotne z punktu widzenia tadu
i bezpieczenstwa na $wiecie oraz dobrobytu przysztych pokolen. Dobra takie sg
efektem paktow, wspotpracy i porozumien miedzynarodowych, sg to np. bezpie-
czenstwo miedzynarodowe, walka z terroryzmem, bezpieczenstwo miedzynaro-
dowego systemu finansowego, rozwoj zrownowazony, ograniczenia emisji gazow
cieplarnianych. W szerokim ujeciu mozna przyja¢, ze globalne dobra publiczne
maja bezposredni zwigzek z wszelkimi wyzwaniami o charakterze globalnym'.

Na przysztos¢ sektora publicznego nadal w duzym stopniu oddzialywa¢ be-
dzie rewolucja informacyjna i technologiczna. Wspdlczesne uwarunkowania
sektora publicznego, takie jak gospodarka cyfrowa, procesy globalizacji, postep
technologiczny i komunikacyjny, pojawienie si¢ tzw. e-administracji to elemen-
ty, ktére rowniez w przyszlosci beda stanowity o ksztalcie sektora publicznego.
Administracja elektroniczna to rodzaj administracji wykorzystujacej nowoczesne
technologie komunikacji i informacji w celu poprawy szybkosci i jakosci ustug
publicznych. Technologie cyfrowe moga by¢ wykorzystywane w réznorodnych
obszarach: pozyskiwania informacji, pobierania i sktadania wnioskéw w urzedach
oraz we wszelkich kontaktach z administracja publiczng. Jak wynika z badan in-
stytutu Digital Economy Lab, Polacy w duzo mniejszym stopniu niz obywatele
innych krajéw Unii Europejskiej wykorzystuja interakcje cyfrowa z instytucjami
publicznymi. Odsetek tych osob w wieku 25-64 lata w panstwach UE15 wynosil
63%, a w Polsce 31% (z wylaczeniem e-maili). Polacy w duzo mniejszym stop-
niu niz obywatele Unii wykorzystuja réwniez skladanie deklaracji podatkowych
droga elektroniczng oraz ustugi e-administracji do celéw prywatnych, takich jak
ubieganie si¢ o §wiadczenia socjalne, skladanie podan i wnioskéw czy korzystanie
z bibliotek publicznych'?. Polska w $§wiatowych rankingach ucyfrowienia admi-
nistracji publicznej plasuje si¢ na jednym z ostatnich miejsc. Tymczasem OECD
zaklada, ze transparentno$c i przejrzystos¢ sektora publicznego i podejmowanych

9 Tamze,s. 16.

10 J. Kleer, Przysztos¢ sektora publicznego, [w:] J. Kleer, E. Maczynska, A. Wierzbicki (red.), Co
ekonomisci myslg o przysztosci, Polska Akademia Nauk Komitet Prognoz ,,Polska 2000 Plus”,
Warszawa 2009, http://www.pte.pl/pliki/2/1/Jerzy%20Kleer.pdf (dostep: 15.03.2019).

11 Por. I. Kaul, Global Public Goods. A Concept for Framing the Post-2015 Agenda?, Deutsches
Institut fiir Entwicklungspolitik ggmbH, Bonn 2013.

12 K. Sledziewska, D. Zieba, E-administracja w Polsce na tle Unii Europejskiej. Jak z niej (nie)ko-
rzystamy, Digital Economy Lab, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2016, s. 8-26.
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w nim decyzji finansowych to elementy istotniejsze niz formalno-prawna jawnos¢
finanséw publicznych. Przy tym podejsciu kwestia fundamentalng jest dostep do
danych i informacji publicznych. Panstwa grupy G8 przyjety w 2013 roku tzw.
Karte Otwartych Danych (G8 Open Data Charter), bedaca wyznacznikiem wdro-
zenia praktyki otwartych danych dla instytucji publicznych. Zdefiniowano pig¢
wymiaréw dostepu do danych: 1) ogdlnych, 2) jakosciowych i ilosciowych, 3) do
uzytku powszechnego, 4) umozliwiajacych poprawe rzadzenia oraz 5) stymuluja-
cych innowacje. Stopien dostosowania danego panstwa do wymienionych zasad
dostepu wyznacza wskaznik OURdata Index, ktéry w praktyce mierzy otwartos¢
i uzyteczno$¢ danych publicznych dla odbiorcy. W rankingu opartym na tym in-
deksie Polska réwniez zajmuje jedno z ostatnich miejsc”. Wydaje sig, ze rozwdj
e-administracji w Polsce uwarunkowany jest nie tylko kwestiami technologiczny-
mi i informatycznymi, ale przede wszystkim mentalnosciowymi i to zaréwno po
stronie pracownikéw administracji, jak i obywateli. Wedtug oczekiwan sformu-
fowanych juz prawie dwie dekady temu ,,czesto zapowiadana i wcigz oczekiwana
nowa administracja ma by¢: odbiurokratyzowana, odmiejscowiona, odformalizo-
wana, otwarta, dostepna, transparentna, przejrzysta, jawna, efektywna, sprawna,
szybka, interoperacyjna, zintegrowana, kompatybilna, aktywna, wyprzedzajaca,
uzyteczna i przyjazna’ ‘. Majac na uwadze jakos$¢ i dostepnos¢ ustug publicznych
dla obywatela, nieocenionym atrybutem e-administracji wydaje si¢ jej powszech-
na, nieograniczona ramami czasowymi dostepno$¢. Nie mozna jednak przecenia¢
aspektow technicznych, tracgc z pola widzenia aspekty prawne i ludzkie calego
procesu ucyfrowienia administracji publicznej. Rola kapitalu ludzkiego w admini-
stracji podkreslana bedzie w toku dalszych rozwazan.

Obecnie toczy si¢ rowniez debata poswiecona réznym rodzajom biurokracji
w administracji publicznej, w zwiazku z coraz wigksza jej digitalizacja'>. Naukow-
cy zauwazajg bowiem, ze bardzo czgsto informatyzacja i nowe technologie likwi-
dujg stare formy i przejawy biurokracji, ale na ich miejsce wprowadzajg nowe's.
Funkcjonowanie sektora publicznego musi opiera¢ si¢ na okreslonych zasadach
i regulacjach (nieraz dos¢ sztywnych), ktdre musza by¢ przestrzegane. Jesli jednak
nie stuzg one zadnym celom funkcjonalnym organizacji publicznej i efektywnemu

13 OECD, Government at Glance 2015, OECD Publishing, Paris 2015, https://www.oecd-ilibrary.
org/governance/government-at-a-glance-2015_gov_glance-2015-en (dostep: 20.03.2020).

14 G. Szyszka, B. Sliwczynski (red.), Elektroniczna gospodarka w Polsce. Raport 2003, Instytut
Logistyki i Magazynowania, Poznan 2004, s. 86.

15 R. Bauwens, K. Meyfroodt, Debate: Towards a more comprehensive understanding of ritual-
ized bureaucracy in digitalized public organizations, ,Public Money & Management” 2021,
vol. 41, no. 4, s. 281-282, https://doi.org/10.1080/09540962.2021.1884349. W tym kontekscie
mowi sie o réznych rodzajach biurokracji: zdygitalizowanej, zbiurokratyzowanej oraz biuro-
kracji zrutynizowanej (tzw. red tape).

16 A. Peled, Do computers cut red tape?, ,American Review of Public Administration” 2021,
vol. 31(4), s. 414-435.
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zaspokajaniu potrzeb obywateli, pojawia si¢ biurokracja zrutynizowana. W ramach
kultury organizacji zasady i regulacje maja okreslone cele, podczas gdy biurokracja
zrutynizowana ogranicza pole mozliwych dziatan innowacyjnych, niszczy kul-
ture organizacyjng, opiera sie na satysfakcji z pracy pracownikéw, a nie ustu-
gobiorcédw oraz na intencji urzednikéw do kontynuowania pracy w okreslonym
status quo. Jednym z rozwigzan takich probleméw mialy by¢ inwestycje w techno-
logie informacyjne i komunikacyjne (information and communication technologies
- ICT). Niestety, wyniki badan wykazaly, ze technologie moga nie redukowac biu-
rokracji zrutynizowanej, a wrecz przeciwnie — stwarza¢ ryzyko ,automatyzacji’
biurokracji poprzez ,,biurokratyczne oprogramowanie”"’ i tworzy¢ bardziej ztozo-
ne formy i przejawy biurokracji'®. Dlatego tez wazne jest zrozumienie interakcji
zwigzanych z rozwigzaniami technologicznymi pomiedzy organizacjami publicz-
nymi a wszystkimi ich interesariuszami.

Z perspektywy lat 2021-2022 bardzo trudno wskaza¢ na przyszte kierunki roz-
woju sektora publicznego, zaréwno w ujeciu szerszym, jak i w kontekscie cyfryzacji
i decentralizacji. Dotychczas rozwazania koncentrowano gtéwnie na wyzwaniach,
jakie stoja przed wladzami i sektorem publicznym w zwigzku z dynamicznymi
procesami globalizacji, ktore by¢ moze ulegng zasadniczemu zahamowaniu lub
cywilizacyjnym zmianom w dobie po pandemii. Mozliwymi scenariuszami sa:
jeszcze wiekszy powrot do idei lokalizmu oraz rozwigzywania probleméw w spo-
tecznosciach lokalnych, a takze zmiany w gospodarce, zmierzajace w kierunku go-
spodarki cyfrowej, co réwniez bedzie dotyczyto sektora publicznego i zatrudnienia
w nim. Rok 2020 i pandemia przyniosty Polsce skokowy wzrost ustug publicznych
i komunikacji z administracja publiczng kanalami elektronicznymi.

Dotychczas sektor publiczny rozrastal sie i ewoluowal gléwnie w kierunku po-
szerzania réznorodnych funkcji panstwa. Procesy te obejmowaly zaréwno tad praw-
ny, jak i relacje pomiedzy poszczegdlnymi grupami spotecznymi, kontrowersyjne
instrumenty redystrybucji i zwiazkoéw z kulturg oraz rozwigzania polityczne, czyli
znacznie wykraczaly poza kwestie stricte ekonomiczne. W przyszto$ci nastapi by¢
moze jeszcze wieksza niz przed globalizacja rewolucja informatyczna, ktéra przy-
niesie zmiany w cyfrowych ustugach publicznych i rozwigzaniach technologicznych.
Slogan ,,my$l globalnie, dzialaj lokalnie” nabierze prawdopodobnie nowego zna-
czenia w kolejnych latach. Ciekawe jest réwniez pytanie o to, czy rozwoj nowocze-
snego sektora publicznego po 2020 roku péjdzie w kierunku jego wigkszej regula-
cji czy przeciwnie — deregulacji. Procesy te moga zachodzi¢ podobnie lub zupelnie
inaczej na szczeblu panstwa i na szczeblu samorzadu terytorialnego. Zagadnienia
te majg ogromne znaczenie dla przyszlego fadu gospodarczego, instytucjonalnego
i spolecznego, ale obecnie niezmiernie trudno si¢ do nich odnies¢. Dotychczasowe

17 B. Bozeman, J. Youtie, Robotic bureaucracy: Administrative burden and red tape in university
research, ,,Public Administration Review” 2020, vol. 80(1), s. 157-162.
18 J. White, Managing Information in the Public Sector, Routledge, London 2015.
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doswiadczenia nie uprawniajg do tego, a jesli po kryzysie epidemicznym nastapi
gleboki kryzys gospodarczy czy nieprzewidziane kryzysy polityczne, trudno wyro-
kowac, jak zachowajg sie kapitaly prywatny i publiczny, zaréwno w skali globalnej,
jak i w skali panstw narodowych. Kolejne pytania, ktore si¢ nasuwaja, dotycza ewen-
tualnych zmian w strukturze wydatkéw publicznych, w systemach organizacji oraz
finansowania ochrony zdrowia czy w systemach edukacji.

1.2. Wptyw czynnikow niefinansowych (ESG)
na sektor publiczny i finanse publiczne

Finanse publiczne oraz sektor publiczny ksztaltowane s3 pod wplywem wielu
czynnikéw ekonomicznych i finansowych. W ostatnich dyskusjach poswigconych
nowym paradygmatom w nauce o finansach podkresla si¢ znaczenie réznorod-
nych czynnikéw niefinansowych oraz koncepcji rozwoju zréwnowazonego.
Pojecie zréwnowazonego rozwoju ma swoje zrodto w gospodarce lesnej, ozna-
czalo bowiem taki sposdb gospodarowania zasobami lesnymi, ktéry nigdy nie do-
prowadzi do likwidacji lasu. Wedtug art. 3 pkt 50 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska'® pod pojeciem zréownowazonego rozwoju rozumie si¢
»I0ZW0j spoleczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan
politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrod-
niczej oraz trwalo$ci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwaran-
towania mozliwo$ci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecz-
nosci lub obywateli zaréwno wspdlczesnego pokolenia, jak i przyszltych pokolen”
W koncepcji takiego zintegrowanego rozwoju srodowisko przyrodnicze i natural-
ne jest jego podstawa, gospodarka narzedziem, a dobrobyt catego spoteczenstwa
celem. Jednym z pierwszych badaczy i ekonomistéw, ktérzy skierowali uwage na
podejscie do przedsigbiorczosci, dzialalnosci gospodarczej opartej na zasobach
naturalnych byl Stuart L. Hart. Zauwazyt on, ze zdolnosci firm do produkcji débr
i ustug sa w naturalny sposéb ograniczane przez srodowisko biofizyczne®. Obecnie
mozliwosci rozwoju przedsigbiorstw, a nawet relacje inwestorskie na rynku kapita-
fowym ocenia si¢ z punktu widzenia koncepcji rozwoju zréwnowazonego. W idei
tej maja swoje zrodla koncepcja spotecznej odpowiedzialnosci biznesu (Corpor-
ate Social Responsibility - CSR), inwestowanie spolecznie odpowiedzialne (Socially
Responsible Investment — SRI) czy koncepcja ESG (Environmental - Social - Go-
vernance), oznaczajaca uwzglednianie czynnikéw $rodowiskowych, spolecznych

19 Dz.U.z2001r.Nr62, poz. 627.
20 S.L.Hart, Anatural resource-based view of the firm, ,Academy of Management Review” 1995,
vol. 20(4), s. 986-1014.
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i fadu korporacyjnego w funkcjonowaniu przedsigbiorstw prywatnych i podmio-
tow publicznych. Ryzyka ESG zostaly wymienione jako istotne czynniki kredy-
towe w 72% ocen ratingowych sektora publicznego w 2020 roku, w poréwnaniu
z 48% w roku 2019%". Tak duzy skok cytowan tlumaczony jest pandemia, ktéra
jest powaznym ryzykiem spotecznym i gospodarczym, a nawet ma destrukcyjny
wplyw na $rodowisko spoteczne i gospodarcze. Dlatego tez coraz wigcej agencji
ratingowych respektuje zasady finanséw zréwnowazonych.

Znaczenie tych uwarunkowan na rynku finansowym zauwazono w polskim
pi$miennictwie juz wiele lat temu®’. Stosunkowo niedawno natomiast zwrécono
uwage na znaczenie koncepcji i ryzyk ESG dla sektora publicznego. Beata Zofia
Filipiak i Magdalena Zioto podkreslily wage zmiany paradygmatéw finanséw pu-
blicznych z tradycyjnej roli, w ktérej decyzje podejmowane s na gruncie politycz-
nym, w kierunku odpowiedzialno$ci wtadz publicznych na wszystkich szczeblach
za $Srodowisko, w kierunku sprawiedliwo$ci spotecznej w wielu wymiarach i w kie-
runku poszanowania praw czlowieka®. W kontekscie redukowania nastepstw ry-
zyka srodowiskowego, spotecznego oraz zarzadczego autorki te wymieniaja naste-
pujace, przypisane im instrumenty:

1) ryzyko $rodowiskowe: podatki i oplaty srodowiskowe, subwencje, dotacje,

ubezpieczenia, ulgi i zwolnienia podatkowe;

2) ryzyko spoleczne: mikrofinanse, subwencje, dotacje, obligacje, kary pieniez-

ne i odszkodowania;

3) ryzyko zarzadcze: kontrola, audyt, monitorowanie, ewaluacja.

Wiele instrumentdw polityki fiskalnej wspiera realizacje celéw zréwnowazone-
go rozwoju, ktdre zwigzane sg z polityka energetyczng i ochrong srodowiska oraz
s3 konsekwencjg zmian klimatycznych. Od wielu lat rozszerza si¢ katalog podat-
kow srodowiskowych - wymieni¢ mozna nastepujace grupy: podatki od energii
(energy taxes), podatki od transportu (transport taxes), podatki od zasobéw natu-
ralnych (resources taxes), podatki od zanieczyszczen (pollution taxes). Obcigzenia
te stanowig coraz wigkszg czes¢ wpltywow publicznych. Jesli si¢ przyjmie, ze glow-
ny ciezar zwigzany z polityka klimatyczna pozostanie w gestii wtadz panstwowych,
to nalezy podkresli¢ duza role, jaka beda mialy do odegrania jednostki samorza-
du terytorialnego w zakresie realizacji polityki spolecznej, edukacji, wyréwnywa-
nia szans, rozwoju zrownowazonego miast oraz wybranych inwestycji komunal-
nych zwigzanych z ochrong $rodowiska. Wiadze publiczne na szczeblu lokalnym

21 Environmental Finance, ESG risks cited in 72% of public sector rating actions in 2020, https://
www.environmental-finance.com/content/news/esg-risks-cited-in-72-of-public-sector-
rating-actions-in-2020.html (dostep: 12.01.2022).

22 Por. np. L. Dziawgo, Zielony rynek finansowy, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2010.

23 B.Z. Filipiak, M. Zioto, Finanse publiczne wobec ryzyka czynnikéw niefinansowych (ESG),
[w:] M. Zioto (red.), Finanse publiczne, seria ,Finanse”, Polska Akademia Nauk, Warszawa
2021,s. 123-152.
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i regionalnym moga odgrywac znaczaca role we wspieraniu nowych, przyjaznych
dla $rodowiska technologii oraz inwestycji proekologicznych.

W ramach aktualnych dyskusji poswigconych nowym paradygmatom w finan-
sach i finansach publicznych zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ podejscia interdy-
scyplinarnego oraz holistycznego do zarzadzania w sektorze publicznym. Obok
uwzglednienia réznorodnych ryzyk finansowych pojawia si¢ konieczno$¢ wlaczenia
ryzyk niefinansowych (ESG) oraz uwzglednienia ich uwarunkowan i konsekwen-
¢ji**. W triadzie srodowisko-spoteczenstwo-fad korporacyjny najwigksze wyzwania
zwigzane s3 z dwoma pierwszymi elementami, natomiast element ostatni powinien
by¢ w ramach nowego zarzadzania publicznego wykorzystywany do zarzadzania
dwoma pierwszymi. Jak podkreslila Zioto, obecnie, w $wietle réznorodnych rapor-
tow miedzynarodowych, obserwuje si¢ tendencje do przesuniecia znaczenia wagi ry-
zyk w analizie ryzyka - z ryzyka o charakterze ekonomicznym na inne kategorie
ryzyka, ktdre s3 filarami rozwoju zréwnowazonego i koncepcji ESG*. Ta wazna ten-
dencja dotyczy nie tylko sektora przedsiebiorstw i sektora stricte finansowego, ale
réwniez sektora publicznego. Stad tez propozycje utworzenia subdyscypliny nauki
o finansach, czyli finanséw zréwnowazonych. Uwaza sie, ze narastac bedzie potrzeba
zaangazowania wladz publicznych i ich $rodkéw w niwelowanie i tagodzenie skut-
kow tzw. efektow zewnetrznych, ktdre znane sg w gospodarce od lat, ale teraz nabie-
raja znaczenia w zwigzku z polityka klimatyczng Unii Europejskiej oraz kryzysem
COVID-19. Jedna z konsekwencji pandemii jest bardzo trudna sytuacja finansowa
wielu linii lotniczych, sektora gastronomii, turystyki i kultury.

Wiréd czynnikéw niefinansowych duze znaczenie ma czynnik ludzki i zatrud-
nienie w sektorze publicznym. Problemy zwigzane z zatrudnieniem opisane sg
w dalszej czgsci pierwszego rozdziatu. Zagadnieniom zarzadzania i fadu korpora-
cyjnego poswiecono caly rozdzial trzeci.

1.3. Efektywnosc sektora publicznego na réznych
szczeblach wtadz publicznych

Jedna z podstawowych przestanek proceséw decentralizacji zadan i finanséw pu-
blicznych jest efektywnos¢ oraz skuteczno$¢ funkcjonowania sektora publicznego
w kontekscie dostarczania ustug obywatelom. W obszarze tym wymieni¢ mozna

24 Obok ryzyk zwigzanych z koncepcja ESG istnieja inne rodzaje ryzyka, ktdre zaliczy¢ mozna do
niefinansowych, na przyktad ryzyko polityczne, legislacyjne, strategiczne, technologiczne,
etyczne i geopolityczne.

25 M. Zioto, Finanse zréwnowazone. Rozwdj - Ryzyko - Rynek, Polskie Wydawnictwo Ekonomicz-
ne, Warszawa-Szczecin 2020, s. 14.
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dwa aspekty: odpowiednie przypisanie zadan publicznych do poszczegélnych
szczebli samorzadu terytorialnego w pionowym podziale wladzy i — w szerszym
ujeciu - decentralizacje tradycyjnych funkcji panstwa, tzn. funkcji alokacyjnej, re-
dystrybucyjnej oraz stabilizacyjne;j.

Przypisanie zadan publicznych poszczegélnym szczeblom wiladz publicznych
uwarunkowane jest wieloma czynnikami o charakterze ekonomicznym, teryto-
rialnym, polityczno-ustrojowym oraz historycznym. Szczegélnie w przypadku
samorzadu terytorialnego w wielu systemach istnieja rozwigzania specyficzne,
uksztaltowane w toku rozwoju okreslonych rozwigzan na przestrzeni wiekéw. Jak
podkreslit jednak Andrzej Borodo: ,,z ekonomicznego punktu widzenia wynika,
ze okre$lone zadania powinny by¢ realizowane przez ten zwigzek terytorialny,
ktéry potrafi je realizowaé w sposdéb efektywny”?. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z tak
okreslong podstawa rozwazan, zwlaszcza ze pewne zadania z natury rzeczy maja
charakter panstwowy (np. wymiar sprawiedliwosci i obrona narodowa), a inne ty-
powo lokalny (np. utrzymanie gminnych drdg, zagospodarowanie przestrzenne).
Problem pojawia si¢ w praktycznej implementacji tej przestanki i moze mie¢ rézne
uwarunkowania w poszczegdlnych krajach. W ujeciu teoretycznym w literaturze
wymienianych jest wiele kryteriow optymalnej alokacji zadan i odpowiedzial-
nosci poszczegdlnych szczebli wtadz publicznych. Szerokiego przegladu w tym
zakresie dokonala Marzanna Poniatowicz?, natomiast wsrod najwazniejszych
kryteriéw alokacji zadan publicznych wymieni¢ nalezy: korzysci skali, korzysci
zakresu, efekty zewnetrzne, bliskos¢ wladzy publicznej, suwerenno$¢ konsumen-
ta oraz ocen¢ ekonomiczng przypisania do danego szczebla®. Podzial zadan jest
pierwotng czynnoscig w stosunku do pionowego i poziomego podziatu dochodéw
publicznych, ktéry powinien z kolei charakteryzowac sie¢ oparciem na dwdéch fun-
damentalnych zasadach: zasadzie subsydiarnosci i zasadzie adekwatnosci®.

Na wazny aspekt analizowanego problemu zwrdcili uwage Stanistaw Flejterski
i Magdalena Ziolo, podkreslajac, ze decyzje dotyczace centralizacji i decentrali-
zacji sektora publicznego powinny uwzglednia¢ rzetelng analize kosztéow i ko-
rzysci dostarczania konkretnych ustug publicznych®. Procesy te maja rowniez
niejednorodny charakter w poszczegdlnych panstwach, uwarunkowane sg poli-
tycznie, ustrojowo, terytorialnie, spolecznie, historycznie oraz organizacyjnie. Co

26 A.Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawno-finansowy, Wydawnictwa Prawnicze PWN,
Warszawa 1997, s. 13.

27 M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzqdu terytorial-
nego, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 33-43.

28 A. Shah, S. Shah, The New Vision of Local Governance and the Evolving Roles of Local Govern-
ments, The World Bank, Washington 2006, s. 10.

29 Por. szerzej na ten temat: B. Guziejewska, Zewnetrzne Zrédta finansowania samorzgdu teryto-
rialnego. Teoria a praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu £édzkiego, £6dz 2008, s. 28 i nast.

30 S. Flejterski, M. Zioto, Centralizacja i decentralizacja zadan publicznych w Swietle wybranych
rozwigzan europejskich. Préba oceny, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2008, nr 3(33), s. 76-94.



Podsektor samorzadowy jako element sektora publicznego... 27

wazniejsze, wskazywane powszechnie korzysci, jakie przynosi proces decentrali-
zacji systemu finanséw publicznych, w postaci podnoszenia efektywnosci i jako-
$ci $wiadczonych ustug publicznych oraz kreowania wzrostu gospodarczego, nie
znajdujg jednoznacznego potwierdzenia w badaniach empirycznych. Najczest-
szym problemem wydaje si¢ kwestia braku adekwatnosci decentralizowanych za-
dan i decentralizacji finanséw (dochodéw i wydatkéw), przy czym najwieksze zna-
czenie ma samodzielnos¢ podatkowa samorzadéw terytorialnych. Asymetryczna
i niepetna decentralizacja sprzyja dodatkowo powstawaniu i utrwalaniu ,,decen-
tralizacji” pewnych zjawisk dysfunkcyjnych, zwigzanych z korupcja, lobbingiem
czy upolitycznieniem podejmowania decyzji.

Niektorzy badacze podkreslaja rowniez znaczenie decentralizacji zadan, zwlasz-
cza w kontekscie efektywnosci kosztowej i dopasowania zakresu zadan do prefe-
rencji mieszkancow®'. Rozwazania poswiecone ograniczajagcemu wplywowi de-
centralizacji na zjawisko Lewiatana dajg prymat samodzielnosci i decentralizacji
podatkowej nad wydatkowa. Badania efektywnosci zdecentralizowanych zadan
publicznych sg jednak bardzo istotne z punktu widzenia Lewiatana, gdyz nieefek-
tywne decentralizowanie zadan, ustug i wydatkéw wzmacnia to zjawisko, przyczy-
nia si¢ do wzrostu wydatkéw publicznych przy jednoczesnych stratach spotecznych
(wymiernych i niewymiernych). Okreslony stopiefi autonomii wydatkowej i do-
chodowej samorzadow terytorialnych moze w bardzo rézny sposéb ksztaltowac ich
decyzje ekonomiczne i finansowe, dotyczace konkretnych ustug i zadan®.

Bernard Daftlon zwrécil z kolei uwage na ekonomiczng teori¢ decentralizacji
i tradycyjne funkcje finanséw publicznych oraz podkreslit trudnosci w praktycz-
nej implementacji zasad i wskazéwek teorii*. Klasyczne podejscie ekonomii zakla-
da decentralizacje funkeji oraz wydatkow alokacyjnych na nizsze szczeble wladz
publicznych na podstawie zasady korzysci terytorialnych, natomiast funkcje re-
dystrybucyjna i stabilizacyjna (makroekonomiczna) wymagaja odpowiedzial-
nos$ci wladz panstwowych na szczeblu centralnym. W szerszym ujeciu, zdaniem
Dafflona, wielopoziomowy system wiladzy to nie tylko forma organizacji spraw
publicznych, majaca na celu zwigkszenie efektywnosci ekonomicznej, ale swoista
kulminacja relacji politycznych i spotecznych. Przejscie od teorii do realnej polity-
ki decentralizacji wymaga uwzglednienia czterech aspektow?.

31 A.Kopanska, G. Kula, J. Siwinska-Gorzelak, G. Bukowska, M. Mtochowska, Autonomia fiskalna
i jej wptyw na dziatania samorzgdéw, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2018, s. 98
i nast.

32 A.Kopanska, Partial fiscal decentralization and local government spending policy, ,e-Finanse:
Financial Internet Quarterly” 2018, vol. 14, issue 3, s. 21-31.

33 B. Dafflon, The assignment of functions to decentralized government: From theory to practice,
[w:] E. Ahmad, G. Brosio (red.), Handbook of Multilevel Finance, Edward Elgar Publishing,
Cheltenham-Northampton 2015, s. 167-175.

34 Tamze,s. 163-166.
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Po pierwsze, nie jest mozliwe przejscie w dyskusji od teorii do praktyki bez
odniesienia do politycznych i konstytucyjnych uwarunkowan konkretnego pan-
stwa, a ponadto decentralizacja jest procesem z gory na dot (top-down process),
natomiast federalizm jest procesem przeprowadzanym z dotu do gory (bottom up).
Warto podkresli¢ ten charakterystyczny, odmienny kierunek omawianych proce-
séw, gdyz bardzo czesto w krajach unitarnych korzysta sie¢ i odwoluje do dorobku
federalizmu fiskalnego, pomijajac te¢ znaczacg réznice.

Po drugie, formalne granice gmin, szczebli ponadgminnych i regionéw nie sa
okreslane zgodnie z teorig optymalnych rozmiaréw jednostki terytorialnej w sfor-
malizowanych modelach ekonomicznych, ale powstaja w wyniku wielowymia-
rowych proceséw uwarunkowanych czynnikami politycznymi, historycznymi,
spoleczno-kulturowymi, etnicznymi i geograficznymi. W takich okolicznosciach
problemem nie jest utworzenie optymalnych pod wzgledem wielkosci jednostek
terytorialnych dla okreslonych lokalnych débr publicznych, ale raczej okreslenie,
ktory szczebel wladzy powinien mie¢ przypisana odpowiedzialnos¢ za dostar-
czenie okreslonych ustug. Innymi stowy: ,problem polega na minimalizowaniu
obserwowanych nieefektywnosci w geograficznym dostarczaniu lokalnych débr
publicznych, w aktualnych warunkach podziatu politycznego, a nie poszukiwaniu
hipotetycznego optimum alokacji, ktére implikuje zmiany wielko$ci jednostek sa-
morzadu terytorialnego™.

Trzecim elementem w przedmiotowych rozwazaniach sg rozmiary jednostek
samorzadu terytorialnego, ktére roznig si¢ znacznie w poszczegolnych krajach,
nawet w ramach Unii Europejskiej. W Europie $rednia liczba ludnosci jednostki
lokalnej wynosi od ponad 100 000 mieszkanicow w Wielkiej Brytanii do mniej niz
2000 we Francji. Dysproporcje w liczbie ludnosci (ale réwniez w powierzchni fizycz-
nej) wplywaja w duzym stopniu na zarzadzanie sprawami lokalnymi.

Czwartym, ostatnim, ale nie najmniej waznym aspektem jest fakt, iz wszelkie
rozwigzania i narzedzia nie majg charakteru uniwersalnego i wymagaja decyzji
oraz wyboréw politycznych. Decyzje te moga by¢ zwigzane z takimi dziataniami,
jak wspotpraca, koordynacja, porozumienia miedzygminne, faczenie, przypisanie
zadan na nowo, koalicje itp.

W warunkach decentralizacji zadan publicznych sektor i finanse publiczne
zyskuja dodatkowe szczeble, formy i plaszczyzny spoteczno-polityczne, w kto-
rych funkcjonujg. Obok szczebla panstwowego pojawiaja sie na szczeblach lokal-
nych i regionalnych: wyodrebniony majatek publiczny, okreslany mianem komu-
nalnego, wyodregbnione finanse samorzadowe, cala administracja i zatrudnieni
w niej pracownicy oraz wiele podmiotéw i jednostek organizacyjnych sektora
publicznego. Jest to szkielet, w jakim funkcjonujg spofecznosci lokalne, regio-
nalne oraz w jakim ksztaltuja sie relacje instytucjonalne, polityczne, spoleczne,
o bardziej lub mniej sformalizowanych strukturach. Ogromnie waznym sektorem

35 Tamze,s. 165.
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dziatajagcym obok i na pograniczu sektoréw panstwowego i samorzadowego jest,
sam w sobie bardzo réznorodny, tzw. trzeci sektor gospodarki, tzn. fundacje, sto-
warzyszenia i inne organizacje pozytku publicznego, bez ktérych trudno sobie wy-
obrazi¢ wspolczesna tkanke spoteczna.

Jednym z najjaskrawszych przejawdw wzrostu sektora publicznego w warunkach
decentralizacji jest pojawienie si¢ administracji samorzadowej i pracownikow cale-
go sektora samorzadowego. Problem ten byt niejako pomijany w tradycyjnej teorii
federalizmu fiskalnego (tzw. pierwsza generacja federalizmu fiskalnego). W trady-
cyjnym ujeciu teoria federalizmu fiskalnego pojawila si¢ w latach pigédziesiatych
oraz sze$¢dziesigtych XX wieku. Do jej gtéwnych przedstawicieli Wallace E. Oates
zaliczyl Kennetha Arrowa, Richarda Musgrave’a oraz Paula Samuelsona. Ujecie tra-
dycyjne charakteryzowalo si¢ do$¢ naiwnym zalozeniem, iz wladze publiczne po-
szczegolnych szczebli beda dziata¢ wyltacznie w kierunku maksymalizacji dobrobytu
swoich spoteczno$ci*. Podzial dochodéw publicznych pomiedzy panstwo i samo-
rzad zaleze¢ powinien od podziatu funkeji pomiedzy poszczegolne szczeble wladzy
publicznej. W normatywnym podejsciu pionowy podzial dochodéw publicznych
powinien by¢ $cisle zwigzany z alokacja zadan pomiedzy poszczegdlne wspolnoty
terytorialne, a podatki powinny by¢ przypisane poszczegélnym szczeblom zgodnie
z ich konstrukejg i konsekwencjami ekonomicznymi®. Istotg pelnej i rzeczywistej
decentralizacji fiskalnej jest zaopatrzenie samorzadéw terytorialnych w tzw. docho-
dy wlasne - przypisane im z mocy prawa, wplywajace bezposrednio do ich budzetu,
na ktérych wybrane elementy konstrukeji jednostka ma wptyw. Waznym elementem
uwzglednionym w nurcie tzw. drugiej generacji federalizmu fiskalnego byta wiec re-
alizacja wlasnych, partykularnych intereséw przez politykéw, administracje i urzed-
nikéw, ale réwniez problem asymetrii informacji.

Teoria federalizmu fiskalnego drugiej generacji podkresla znaczacy wptyw eko-
nomii politycznej na oczekiwane efektywne w skutkach procesy decentralizacji,
istotng role odgrywaja tu takie elementy, jak:

1) polityczne motywacje decentralizacji oraz jej czas, tempo i etapy, ktdre wy-
kraczajg znacznie poza dazenie do zwiekszenia wydajnosci w alokacji zaso-
béw; motywacje takie moga pomodc utrzymac jedno$¢ panstwa w sytuacjach
konfliktow terytorialnych lub etnicznych, redukowaé nadmierng wiladze
i wpltywy rzadu centralnego oraz promowac uczciwa konkurencje pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego i w ich ramach;

2) bledy reprezentacji w procesie wyborczym, bedace odzwierciedleniem asy-
metrii informacji wéréd wyborcéw i wptywoéw elit ekonomicznych w celach
lobbingowych;

36 W.A. Oates, Toward a second-generation theory of fiscal federalism, ,International Tax and
Public Finance” 2005, no. 12, s. 349-373.

37 R.A.Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, McGraw-Hill Book Com-
pany, New York 1973, s. 513-539.
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3) faktyczne ograniczenia mobilno$ci mieszkancow, ktéra jest tradycyjnie dos¢
wysoka w Stanach Zjednoczonych Ameryki, ale zdecydowanie nizsza w kra-
jach Unii Europejskiej;

4) znaczenie rozwigzan instytucjonalnych, zachet ekonomiczno-finansowych
i mozliwosci prawno-administracyjnych w konkretnym panstwie®.

W takich warunkach nalezy zwrdci¢ uwage na niebezpieczenstwo nadmiernego
rozrostu sektora publicznego ponad poziom optymalny, wynikajacy ze zwigkszo-
nych potrzeb spotecznych i rozwoju ekonomicznego, oraz zadac pytanie, w jakim
stopniu zwigkszanie rozmiaréw sektora publicznego wynika¢ moze ze zjawiska
Lewiatana. Odpowiedz nie jest prosta, a dostepne wyniki badan empirycznych
i samo zjawisko Lewiatana opisane zostang szerzej w rozdziale czwartym.

Zwiekszanie rozmiardéw finanséw publicznych i sektora publicznego moze réwniez
by¢ skutkiem szeroko rozumianych migkkich ograniczen budzetowych. W finansach
samorzadowych zjawisko to wystepuje gléwnie w sytuacji zwigkszonych wydat-
kéw budzetowych i nadmiernych deficytéw, ktore przy braku mozliwosci ich spta-
ty pokrywane sg bezposrednio lub posrednio przez budzet panstwa. W przypadku
trudno$ci finansowych pomoc wtadz panstwowych moze réwniez przybra¢ forme
zwiekszonego subwencjonowania z budzetu panstwa.

W warunkach decentralizacji finansowej i wielopoziomowych relacji fiskalnych
panstwo-samorzad migkkie ograniczenia budzetowe moga by¢ nastepstwem na-
stepujacych zjawisk:

1) oparcia dyscypliny fiskalnej w samorzadach na dyscyplinie rynkowej (me-
chanizmie rynkowym), co moze by¢ niewystarczajaca barierg nadmiernego
zadluzania sie;

2) porozumien tzw. federalizmu kooperacyjnego, ktére moga by¢ niewystar-
czajacy i nieskuteczng barierg nadmiernego zadtuzania sig;

3) permanentnego niedofinansowania budzetéw samorzadowych w stosunku
do przekazanych zadan publicznych, czyli nierespektowania zasad adekwat-
nosci i subsydiarnosci;

4) niewystarczajacej lub bardzo ograniczonej autonomii dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego;

5) uznaniowych lub wadliwych systeméw dotowania samorzadéw z budzetu
panstwa.

Konsekwencja decentralizacji zadan jest wigc pojawienie si¢ wielu wyzwan - za-
réwno przed sektorem samorzagdowym, jak i calym sektorem publicznym. Decen-
tralizacja fiskalna nie moze przede wszystkim ostabia¢ dyscypliny fiskalnej, czemu
muszg stuzy¢ odpowiednie rozwigzania instytucjonalne. Wazna rola w tym proce-
sie przypada szeroko rozumianej administracji samorzadowej, w jak najwigkszym

38 T. Ter-Minassian, Promoting responsible and sustainable fiscal decentralization, [w:] E. Ahmad,
G. Brosio (red.), Handbook of Multilevel Finance, Edward Elgar Publishing, Cheltenham-
Northampton 2015, s. 437-439.
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stopniu niezaleznej od biezacych decyzji i uwarunkowan politycznych. Nalezy bo-
wiem pamigta¢, iz wbrew zatozeniom doktryny uwarunkowania polityczne decyzji
finansowych na szczeblach samorzadu terytorialnego nie s3 mniejsze niz na szczeblu
calego panstwa. Nadmierne upolitycznienie samorzagdéw ma negatywny wplyw na
racjonalnos¢ decyzji publicznych i moze prowadzi¢ do powiekszania zakresu sek-
tora publicznego poza rozmiary optymalne. Jest to o tyle wazna konstatacja, ze de-
centralizacja ma z zaloZenia (w teorii) prowadzi¢ do zmniejszenia upolitycznienia
finanséw publicznych i efektywniejszego dostarczania ustug publicznych.

W obecnych czasach, w ktérych szczegdlnego znaczenia nabiera kwestia zdro-
wia publicznego, warto przywola¢ badania empiryczne przeprowadzone w latach
dziewiec¢dziesigtych XX wieku w 140 krajach o najnizszych i $rednich dochodach,
poswiecone wptywowi decentralizacji politycznej na specyficzna ustuge publiczna,
jaka sg szczepienia dzieci i niemowlat. Wazny jest kontekst oraz punkt wyjscia do
przedmiotowych rozwazan i badanych zaleznosci. Autor badan - Peyvand Kha-
leghian - zwrdcit uwage na dwie charakterystyczne cechy szczepien jako dobra
publicznego: efekty zewnetrzne i ogélnospoteczny, a nie lokalny charakter tego
dobra®. Teoria i literatura wskazuja na negatywny wplyw decentralizacji na ja-
kos¢ i ilos¢ takiego rodzaju doébr publicznych. Ponadto Khaleghian sformulowat
gléwne cele analizy wplywu decentralizacji na ustugi publiczne, takie jak szczepie-
nia. Poznanie zaleznosci pomiedzy decentralizacja a szczepieniami moze pomac
w planowaniu ustug zdrowotnych i zarzadzaniu potencjalnymi konsekwencjami
decentralizacji ustug, ktdre z jednej strony maja zrédto w decyzjach politycznych
zapadajacych poza sektorem ochrony zdrowia, ale dostarczane s3 wewnatrz sek-
tora ochrony zdrowia. W rozwiazaniach praktycznych decentralizacja polityczna
i decentralizacja systemu ochrony zdrowia majg rézny charakter, zakres i podsta-
wy instytucjonalne, ponadto w badanych krajach najczesciej wystepuje niepeina
decentralizacja finansowa, a podstawy instytucjonalnych finanséw publicznych
sg slabe. Stanowito to niewatpliwie pewne ograniczanie w uniwersalizacji wyni-
kow. Kolejnym celem bylo zbadanie wptywu decentralizacji na szeroko rozumiane
ustugi publiczne. Szczepienia - jako dobro publiczne — maja wiele specyficznych
cech, ale wyniki badan mozna rozszerzy¢ na podobne ustugi zdrowotne. Szeroko
zakrojone publiczne programy zdrowotne czy powszechne programy szczepien
czesto wymagaja wspolpracy placowek zdrowia i samorzadéw terytorialnych, cho¢
- jak wynika z do$wiadczen pandemii COVID-19 - moga by¢ réwniez w duzym
stopniu zarzadzane centralnie. Nasuwa si¢ jednak pytanie, jak dlugo i z jakim skut-
kiem taka ogromna operacja bedzie mogta by¢ kontynuowana bez zaangazowania
lokalnych struktur i lokalnych spotecznosci. Wpltyw decentralizacji na program
szczepien powinien by¢ przedmiotem szczegoélnej uwagi z trzech powodow:

1) szczepienia naleza do najtanszych i najefektywniejszych narzedzi zapobie-

gania chorobom oraz s3 podstawowym elementem nie tylko programoéw

39 P. Khaleghian, Decentralization and Public Services: The Case of Immunization, ,World Bank
Policy Research Working Paper”, no. 2989, Washington 2003, s. 1-45.
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zdrowia publicznego we wszystkich panstwach, ale réwniez elementem
zrownowazonych strategii rozwoju;

2) stopien wyszczepienia populacji w okreslonych przedzialach wiekowych sta-
nowi wazng informacje dla planowania przyszlych programéw szczepien
oraz zakresu finansowania okres$lonych ustug w ochronie zdrowia;

3) szczepienia sg przykladem ustug publicznych, w przypadku ktorych wyste-
puja efekty zewnetrzne i problem ,,jazdy na gape’, i ktérym brakuje cech do-
bra lokalnego, a wigc wplyw decentralizacji moze mie¢ efekty negatywne;
cechy takich doébr publicznych oddziatuja bowiem na zachowania lokalnych
wladz samorzadowych, koszty dla podatnikéw lokalnych, partycypacje spo-
tecznosci lokalnej i kwestie odpowiedzialnosci politycznej i finansowej przed
wyborcami lokalnymi; wptyw ten moze by¢ negatywny lub mie¢ trudny do
przewidzenia charakter®.

Wyniki przywoltywanych szerokich badan ilosciowych potwierdzily rézny wptyw
decentralizacji na szczepienia dzieci i niemowlat w krajach o niskim i §rednim po-
ziomie dochodéw w latach 1980-1997. W grupie krajéow o niskich dochodach kra-
je zdecentralizowane charakteryzowaly si¢ wyzszymi wskaznikami szczepien niz
kraje scentralizowane. W krajach o $rednim poziomie dochodéw zaobserwowano
efekty przeciwne. W tej grupie to kraje zdecentralizowane charakteryzowal nizszy
poziom wyszczepien, cho¢ demokratyczne rzady ograniczaly negatywne efekty de-
centralizacji i roznic etnicznych. Jednocze$nie lepsze rozwigzania instytucjonalne
nie mialy wptywu na zmienne obja$niane. Badania te potwierdzily zalozenia teo-
rii 0 negatywnym wplywie decentralizacji i lokalnej kontroli politycznej na pewne
specyficzne dobra publiczne. Nalezy jednak pamieta¢, ze badania nie opieraly sie na
panelu panstw wysoko rozwinietych i problematyczna pozostaje interpretacja roznic
pomiedzy krajami najbiedniejszymi i tymi o $rednim poziomie dochodéw. Réznice
dotyczyly nie tylko kierunku wplywu, ale i mozliwych kanaléw oddzialywania de-
centralizacji na programy szczepien. Wyjasnienia odnosity si¢ do dwdch aspektow:
z jednej strony zalezno$ci i wspdlpracy pomiedzy wladzami centralnymi i lokalny-
mi, a z drugiej pomiedzy wladzami lokalnymi a lokalng spofecznoscia. Przyczyna
réznic w efektywnosci programu szczepien mogta leze¢ w nieprawidlowo przygo-
towanym procesie, programie bez odpowiedniej kampanii spotecznej, bez jasnego
podziatu rdl, funkcji i odpowiedzialnosci wtadz centralnych oraz samorzadowych.
W takich okoliczno$ciach wiadze lokalne moga potencjalnie bardziej dba¢ o inne
ustugi publiczne, o wyraznie lokalnym charakterze. Mozna spekulowad, jak takie
uwarunkowania wplyna na jednostki samorzadu terytorialnego o najnizszych do-
chodach, cho¢, ogdlnie rzecz biorac, interpretacja opisanych badan i ich wynikéw
nie jest jednoznaczna. Obok danych empirycznych by¢ moze nalezaloby uwzgled-
ni¢ takie elementy, jak promocja szczepien, kampanie spoleczne i praktyczna do-
stepno$¢ programow szczepien.

40 Tamze,s. 9-10.
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Reasumujac, podkresli¢ nalezy, iz wpltyw decentralizacji paiistwa i decentralizacji
fiskalnej na efektywnos¢ ustug publicznych jest czesto niejednoznaczny. Zrodel roz-
nych wynikéw badan empirycznych mozna upatrywa¢ w dwdch okolicznosciach:
réznych stopniach i zakresach decentralizacji oraz bardzo zréznicowanym charak-
terze ustug publicznych. Doskonalym tego przykladem sa chociazby badania em-
piryczne zwigzkéw pomiedzy decentralizacja fiskalng a jakoscig ustug publicznych
dostarczanych przez regiony Federacji Rosyjskiej, przeprowadzone przez Lva Freink-
mana i Alexandra Plekhanova*. Przede wszystkim pewnym naduzyciem jest postu-
zenie sie¢ w opracowaniu okresleniem ,,decentralizacja fiskalna’, gdyz - jak przyznaja
ci autorzy - decentralizacja w Federacji Rosyjskiej opiera si¢ przede wszystkim na
decentralizacji wydatkowej strony budzetu, natomiast system podatkowy jest scen-
tralizowany. Ponadto w systemie tym nie ma decentralizacji politycznej, co samo
w sobie wyklucza pojecie decentralizacji fiskalnej w nowoczesnym rozumieniu, na
przyklad w rozumieniu nowej ekonomii politycznej. Poniewaz jednak na szczebel
regionalny przekazano wiele ustug publicznych, w tym edukacje i ochrone zdrowia,
sam problem efektywnosci i jakosci ich dostarczania pozostaje aktualny. Z przyto-
czonych badan wynika, ze wptyw decentralizacji fiskalnej, mierzonej udzialem do-
chodéw wlasnych w wydatkach, nie ma istotnego wplywu na naklady i organizacje
edukacji, ale ma zauwazalny pozytywny wplyw na wyniki egzamindw i regionalne
wydatki na edukacj¢ per capita. Decentralizacja miala réwniez pozytywny wptyw na
jako$¢ pozostatych typowych ustug komunalnych, takich jak gospodarka mieszka-
niowa i komunalna, zdrowie i sport, pomoc socjalna, gospodarka §mieciowa. Nalezy
jednak pamietac o specyfice ustug edukacyjnych i ich czestej standaryzacji w skali
kraju, mimo decentralizacji wydatkéw na edukacje. Bardzo czgsto oswiata finanso-
wana jest z transferow z budzetu panstwa, a analiza koszt-korzy$¢ w sektorze pu-
blicznym jest skomplikowana ze wzgledu na niemierzalno$¢ efektow w dluzszym
okresie, co dotyczy réwniez edukacji i oswiaty.

1.4. Problemy rozmiarow sektora publicznego
i ich konsekwencje: prawo Wagnera,
zjawisko flypaper effect i hipoteza Lewiatana

Dzialanie sektora publicznego oparte jest na funkcjonowaniu administracji pu-
blicznej i dokonywaniu wydatkéw przez wladze publiczne. Dziedzine administra-
cji publicznej mozna opisywac¢ w kontekscie fadu konstytucyjnego, zasady panstwa

41 L. Freinkman, A. Plekhanov, Fiscal Decentralisation and the Quality of Public Services in Rus-
sian Regions, ,Working Paper”, no. 111, European Bank for Reconstruction and Development,
London 2009, s. 1-32.
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prawnego, zasady legalizmu, konstytucyjnego systemu podziatu i rownowagi wtadz
oraz konstytucyjnej zasady decentralizacji wladzy publicznej*>. Decentralizacja
administracji i wydatkéw publicznych powoduje pojawienie si¢ obok administra-
¢jiifinanséw panstwa réwniez administracji i finanséw samorzadu terytorialnego.
Juz sam ten proces prowadzi do rozrastania si¢ sektora publicznego, jesli rozsze-
rzaniu zadan, urzedéw i wydatkéw samorzadowych nie towarzyszy ograniczanie
ich na poziomie centralnym czy regionalnym. Problem pewnego dublowania si¢
zadan publicznych jest czesto obserwowany w procesach decentralizacji panstwa.
Jednocze$nie obszar administracji publicznej mozna, a nawet nalezy analizowa¢
réwniez z perspektywy ekonomiczno-finansowej, gdyz jej funkcjonowanie ma stu-
zy¢ spoleczenstwu i efektywniejszemu zaspokajaniu potrzeb spotecznych w wa-
runkach ograniczonych zasobdw rzeczowych, osobowych i finansowych.
Zjawisko rozrastania si¢ sektora publicznego i wydatkéw publicznych jest opisy-
wane w wielu teoriach i hipotezach, przy czym zadna nie wyjasnia tego fenomenu,
co zrozumiate, w calosci. Obok wskazanego powyzej procesu decentralizacji innym
samoczynnym mechanizmem wzmacniajacym rozrastanie si¢ sektora publicznego
w spoleczenstwie i gospodarce jest obserwowany staly proces wzrostu poziomu wy-
datkéw publicznych na skutek wzrostu PKB, cen i kosztéw w gospodarce.
Zjawisko stalego wzrostu wydatkéw publicznych znane jest od wielu lat jako
tzw. prawo Wagnera. Adolf Wagner to niemiecki ekonomista, ktéry sformutowal
w drugiej potowie XIX wieku postulaty szerszej ingerencji pafistwa w mechanizmy
rynkowe oraz — na podstawie analiz danych historycznych - postawil teze, ze wraz
z rozwojem spolecznym panstwo zglasza popyt na coraz wieksze dochody na
sfinansowanie niezbednych wydatkéw publicznych i spofecznych®. Wzrost potrzeb
zbiorowych jest szybszy niz potrzeb indywidualnych, a mechanizm rynkowy nie jest
w stanie ich zaspokaja¢. Jak podkreslit Owsiak, teoria finanséw publicznych Wagne-
ra w duzym stopniu przyczynita si¢ do rozwoju ubezpieczen spotecznych, zdrowot-
nych i emerytalnych, co z kolei wplynelo zaréwno na wzrost potrzeb zbiorowych, jak
i wydatkow publicznych ogotem w dluzszym okresie. W konsekwencji pojawity sie
koncepcje opiekunczego panstwa dobrobytu i teorie interwencjonizmu panstwowe-
go. W ujeciu Wagnera wzrost potrzeb zbiorowych ma charakter intensywny i eksten-
sywny: ,, Intensywny wzrost potrzeb zbiorowych wynika z rozwoju cywilizacyjnego,
na skutek czego panstwo musi w coraz szerszym zakresie wykonywac realizowane
w przyszlosci zadania wobec spoleczenstwa. Z kolei wzrost ekstensywny jest rezul-
tatem presji spoleczenstwa na podejmowanie przez panstwo nowych funkcji i obo-
wigzkow wobec zbiorowosci™. Wzrost wydatkéw ma w tej koncepcji charakter sys-
tematyczny i linearny. Prawo wzrostu wydatkéw publicznych zostalo potwierdzone

42 M. Grzybowski, Administracja publiczna a tad konstytucyjny, [w:] J. Hausner (red.), Admini-
stracja publiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 27-39.

43 A. Wagner, Finanzwissenschaft, C.F. Winter, Leipzig 1877 (t. 1), 1880 (t. 2), 1886 (t. 3), 1889
(t.4),za S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspétczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2017, s. 62 i nast.

44 Tamze,s. 63.
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w toku badan nad wydatkami publicznymi w Wielkiej Brytanii w latach 1890-1955
przez Alana T. Peacocka i Jacka Wisemana, ktérzy postrzegali skokowy wzrost wy-
datkéw publicznych jako konsekwencje okresow niepokojoéw spotecznych i wojen.
W tym ujeciu wzrost wydatkow faczony byt ze wzrostem podatkow, skutkami wzro-
stu podatkow i wydatkow oraz koncentracjg i stabilizowaniem ich poziomu przed
kolejng zmiang®. Rozwdj nauki o finansach publicznych przynidost wyjasnienie
wzrostu wydatkéw publicznych na podstawie czynnikéw politycznych, struktural-
nych oraz wykorzystania deficytu i dlugu publicznego dla réznorodnych aktywno-
$ci i planéw panstwa. Bez wzgledu na przestanki dtugookresowy wzrost wydatkow
publicznych w stosunku do PKB jest bezdyskusyjny, widoczny na podstawie analizy
dalszych i blizszych danych historycznych. Dla lat 1870-1996 i 17 wysoko rozwinie-
tych krajow analiz dokonali Vito Tanzi oraz Ludger Schuknecht*. Stwierdzili oni, ze
zakres sektora publicznego we wszystkich krajach rozwinigtych wzrost gwattownie,
ale wzrost wydatkéw publicznych nie byt symetryczny. Zakres finanséw publicznych
nie zwigkszat sie tak szybko w krajach, w ktérych funkcjonowaly ograniczenia in-
stytucjonalne zwigkszania opodatkowania czy zadtuzania publicznego. W ujeciu
historycznym gwaltowny, skokowy wzrost wydatkéw panstwa wiazat si¢ z okre-
sami zbrojen i konfliktéw wojennych, po ktdrych nastepowaly okresy odbudowy,
interwencjonizmu i inwestycji publicznych w infrastrukture, réwniez skutkujacych
zwiekszeniem wydatkéw publicznych.

Kierunki rozwazan nowej ekonomii politycznej eksponujg czynniki polityczne
rozrastania si¢ instytucji pafistwa i sektora publicznego, ale najczesciej w literatu-
rze zwraca si¢ uwage na wiele réznych wyjasnien, ktére nie wykluczaja sie wza-
jemnie. Wérdd nich wymieni¢ mozna: preferencje i oczekiwania obywateli (wy-
borcow), polityke redystrybucji dochoddw, szoki ekonomiczne i spoleczne, teorie
marksistowskie postrzegajace wzrost wydatkéow publicznych jako nieodlaczng
konsekwencje konkretnego systemu polityczno-ekonomicznego®.

Wspolczesnie coraz wigksza czes¢ wydatkéw publicznych realizowana jest na
szczeblu samorzadu terytorialnego. Wskutek rozrostu samorzadowych zadan
publicznych jednostki samorzadu terytorialnego sa szeroko subwencjonowane,
co samo w sobie moze powodowaé zwiekszenie wydatkow publicznych ogdtem.
Dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego wystepuja w formie transferéw
uwarunkowanych (czesto celowych) lub zryczattowanych, czyli ogélnych. Dota-
cje uwarunkowane sg dostepne, jesli podmiot dotowany spelni okreslone warunki
i czgsto majg forme dotacji sprzezonej, wymagajacej wspolfinansowania projektu
czy uslugi z budzetu jednostki dotowanej. Konstrukcja taka ma na celu sktonienie

45 AT. Peacock, J. Wiseman, The Growth of Public Expenditures in the United Kingdom, Princeton
University Press, Princeton 1961, s. 12-34.

46 V.Tanzi, L. Schuknecht, Public Spending in 20" Century. A Global Perspective, Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge 2000, s. 20-21.

47 H.S. Rosen, T. Gayer, Public Finance, McGraw-Hill International Edition, New York 2010,
s.127-129.
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decydentéw samorzadowych do rozwazenia réznorodnych konsekwencji podej-
mowanej inwestycji czy projektu. Wysokos¢ i zasady wspdtfinansowania powin-
ny odzwierciedla¢ w pewien sposéb rodzaj tych konsekwencji. Z kolei transfery
ogolne stuza najczesciej wyréwnywaniu sytuacji finansowej pomiedzy poszcze-
gélnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Z analizy podstawowego modelu
krzywych obojetnosci i teorii przecigtnego wyborcy wynika, iz wzrost dochodow
jednostki samorzadu o 1 dolara ma taki sam wplyw na wysoko$¢ wydatkow jak
otrzymanie 1 dolara dotacji ogélnej. W ujeciu graficznym oba wydarzenia powo-
dujg réwnolegte przesunigcie w gore linii ograniczenia budzetowego. Anthony
D. Scott stwierdzil, ze dopoki dotacji towarzyszy zmiana w relatywnej cenie dobr
i ustug publicznych, dotacje s3 alokowane pomiedzy dobra publiczne i prywatne
zgodnie z elastyczno$cig dochodowa*. Dotacja jest wiec zrédlem dochodow jed-
nostki samorzadu, ktére bedzie wydatkowane w ten sam sposob jak kazdy inny
wzrost dochodow®. Wplyw dotacji na wydatki dotowanej jednostki jest jednak
w praktyce inny, niz wynika z tego prostego modelu teoretycznego. Przeprowadzo-
ne w tym obszarze szerokie badania ekonometryczne dowodza, iz dolar otrzyma-
ny przez jednostke samorzadu terytorialnego w formie dotacji powoduje wyzsze
wydatki publiczne niz wzrost dochodéw jednostki o dolara z dochodéw wiasnych.
Inaczej méwiac, dotacje stymulujg wzrost wydatkéw. Dalsze badania empirycz-
ne sugerowaly, ze dolar otrzymany w postaci dotacji powoduje wzrost wydatkow
publicznych o 40%, podczas gdy dodatkowy dolar dochodéw wlasnych jedynie
0 10%. Zjawisko to nazwano w literaturze flypaper effect”', gdyz pieniadze ,,przy-
lepiaja sie tam, gdzie spadng”. Studia empiryczne potwierdzily obserwacje, ze mar-
ginalna skltonno$¢ do wydatkowania dotacji na konkretna ustuge publiczng jest
wyzsza niz marginalna sklonno$¢ do wydatkowania §rodkéw z innych zrédet na te
ustuge®. Efekt ten moze by¢ silny lub staby, w zaleznosci od rodzaju i szczegdtowej
konstrukeji dotacji, rodzaju i zakresu finansowanych ustug itp.

Préby wyjasnienia sprzecznosdci badan empirycznych w stosunku do teorii do-
tacji przebiegaly wielokierunkowo. Najczesciej spotykane w literaturze argumenty
wskazuja, ze>:

1) w systemach dotowania jednostek samorzadu obecna jest iluzja fiskalna, po-
legajaca migdzy innymi na tym, ze duze skomplikowanie systemow fiskal-
nych powoduje, ze mieszkancy dotowanej jednostki nie zdaja sobie sprawy;,
iz srodki na dotacje pochodzg czgsciowo z ich podatkéw, ptaconych na przy-
klad na rzecz budzetu panstwa;

48 A.D. Scott, The evaluation of federal grants, ,Economica” 1952, vol. 19, s. 377.

49 D. Bradford, W. Oates, Towards a predictive theory of intergovernmental grants, ,American
Economic Review” 1971, vol. 61, s. 440.

50 H.S.Rosen, T. Gayer, Public..., s. 502.

51 W bezposrednim ttumaczeniu na jezyk polski: efekt lepu na muchy.

52 N. Gordon, Do federal grants boots school spending? Evidence from title I, ,Journal of Public
Economics” 2004, vol. 88, s. 1776.

53 B. Guziejewska, Zewnetrzne Zrodta finansowania..., s. 132-133.
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2) biurokraci i urzednicy lokalni dazg do maksymalizacji budzetu i nie informu-
ja mieszkancéw o prawdziwym poziomie finansowania wlasnego i zewnetrz-
nego; zgodnie z tg teoria flypaper effect pojawia sie, gdyz mieszkancy nie sa
$wiadomi prawdziwych ograniczen budzetowych; przeprowadzone w tym
zakresie badania dowodza, iz w referendach dotyczacych poziomoéw wydat-
kow dyskutuje sie i podaje informacje dotyczace wysokosci podatkow, ale
bardzo rzadko informacje dotyczace dotacji z budzetu panstwa;

3) stosunkowo wysoki poziom panstwowych i lokalnych obcigzen podatkowych
powoduje skfonnos¢ do fatwiejszych i wyzszych wydatkow ze srodkéw pocho-
dzacych z transferéw z budzetu panstwa; jest to réwniez rodzaj iluzji fiskalnej;

4) stymulacja wydatkow jest bardziej efektem procesu decyzyjnego niz niedo-
informowania wyborcéw; wskazuje si¢ w tym wypadku na role grup intere-
sow, role urzednikéw w decydowaniu o zasadach dotowania, sile przetargo-
wa poszczegolnych jednostek samorzadu w konkurowaniu o srodki®;

5) dotacje sprzezone, w przypadku ktérych suma otrzymywana przez spolecz-
no$¢ lokalng zalezy od wysokosci wlasnych wydatkéw, w znacznie wigkszym
stopniu pobudzaja wydatki z budzetéw lokalnych niz dotacje niewymagajace
wspotfinansowania®; nie jest to bez znaczenia, je$li intencja wladz panstwo-
wych jest pobudzenie wzrostu wydatkéw ze srodkdw lokalnych na okreslone
ustugi publiczne.

W literaturze spotka¢ mozna réwniez modele probujace wyjasni¢ zjawisko
wzrostu dotacji i wydatkéw publicznych innymi przyczynami niz iluzja fiskalna,
asymetria informacji, zaburzenia w procesie public choice czy rola administracji.
Na przyklad wskazuje si¢ na znaczenie przyczyn zmian w strukturze i poziomie
dotacji. W modelu, w ktérym dotacje sa zmienng wewnetrzna, sg finansowane
z podatkéw panstwowych, nie maja charakteru transferéw sprzezonych, zjawisko
flypaper effect moze by¢ konsekwencjg zmian w systemie podatkéw panstwowych
i samorzadowych, zmian w modelu czy zasadach subwencjonowania, powoduja-
cych zmiane konsumpcji dobr prywatnych i publicznych®. Wigkszos¢ wyjasnien
ponadproporcjonalnego wzrostu wydatkéw na szczeblu lokalnym opiera si¢ na
teorii nieperfekcyjnej informacji posiadanej przez przecietnego wyborce, ktory
ulega w zwigzku z tym iluzji fiskalnej. Najczesciej zaklada si¢ jednak, ze wszyst-
kie jednostki samorzadu terytorialnego charakteryzuja si¢ identyczng sklonnosciag
do wydatkowania (konsumowania) $rodkéw z dotacji z budzetu panstwa i in-
nych transferéw zewnetrznych. Tymczasem w zwigzku z réznymi rozwigzaniami

54 C.Walsh, Fiscal federalism: An overview of issues and a discussion of their relevance to the Eu-
ropean community, ,European Economy: Reports and Studies” 1993, no. 5, s. 25-62; L.P. Feld,
C.A. Schaltegger, Voters as a hard budget constraint: On the determination of intergovern-
mental grants, ,,Public Choice” 2005, vol. 123(1-2), s. 148.

55 Szerzej na temat pomocy federalnej w USA: J.E. Stiglitz, Ekonomia..., s. 899-904.

56 G.Brennan, J.J. Pincus, A minimalist model of federal grants and flypaper effects, ,Journal of
Public Economics” 1996, no. 6, s. 229-246.
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instytucjonalnymi, réznicami w gustach, preferencjach i §wiadomosci wybor-
cow sktonnos¢ do wydatkowania wszelkich ,,ekstradochodéw” powinna by¢ roéz-
na w poszczegdlnych jednostkach. Badania empiryczne wykorzystujace modele
ekonometryczne potwierdzaja to zalozenie. Wydatki wladz samorzadowych na
administracj¢ moga by¢ wskaznikiem kontroli wyborcéw nad podejmowanymi
decyzjami fiskalnymi, swego rodzaju miernikiem §wiadomego elektoratu - zain-
teresowanego sprawami komunalnymi. Flypaper effect powinien by¢ bardziej za-
uwazalny w jednostkach, w ktorych wydatki na administracje sa wysokie. Wyniki
badan potwierdzajg problem iluzji fiskalnej i odmienne jej nasilenie w réznych
jednostkach samorzadu terytorialnego. Wysokie wydatki na administracje sg sil-
nie skorelowane dodatnio ze skfonnos$cig do zwigkszania wydatkéw publicznych®”.
Ponadto zauwazy¢ mozna rézna sktonnos¢ do zwigkszonych wydatkéw, w zalez-
nosci od konkretnego zrédfa dochodu, z ktérego beda one pokrywane.
Dynamiczny wzrost sektora publicznego i wydatkéw publicznych miat w wy-
branych okresach historii taki charakter, ze poréwnywany jest do Lewiatana — le-
gendarnego potwora morskiego, wspomnianego kilkakrotnie w Starym Testamen-
cie i opisanego obrazowo w Ksiedze Hioba (rozdzialy 40 i 41). Jest to réwniez tytut
traktatu filozoficznego Thomasa Hobbesa, opublikowanego w 1651 roku. Dzieto
to dotyczy struktury spoteczenstwa oraz usankcjonowanego rzadu i jest uznawane
za jeden z najwczesniejszych i najbardziej wptywowych przykladéw teorii umowy
spolecznej. W literaturze chrze$cijaniskiej Lewiatan jest czesto przedstawiany jako
szatan, zagrazajacy istotom stworzonym przez Boga i prébujacy je pozrec.
Zjawisko (niebezpieczenstwo) Lewiatana w kontekscie sektora publicznego zo-
stalo zasygnalizowane w 1975 roku w pracy Buchanana The Limits of Liberty: Be-
tween Anarchy and Lewiatan. W 1980 roku Geoftrey Brennan i James M. Buchanan
sformulowali hipoteze¢ znang do dzis jako hipoteza Lewiatana. W oryginale brzmi
ona: ,Total government intrusion into economy should be smaller, ceteris paribus,
the greater the extent to which taxes and expenditure are decentralised™. Sformulo-
wanie to zostalo przytoczone dostownie, gdyz byto ono przez lata réznorodnie ana-
lizowane, omawiane, komentowane i interpretowane, a takze nadinterpretowane.
Znaczace rozwiniecie i weryfikacje tej hipotezy mialy miejsce w 1985 roku, kiedy
opublikowana zostata praca Oatesa®, i w kolejnych licznych i wielokierunkowych
badaniach®. W tradycyjnym podejsciu zakladano, ze wladze lokalne to jednostki

57 K.S. Strumph, A predictive index for the flypaper effect, ,Journal of Public Economics” 1998,
vol. 69, s. 408.

58 A.C. Labriola, The medieval view of history in ,paradise lost”, [w:] J.J. Mulryan (red.), Milton
and the Middle Ages, Bucknell University Press, Lewisburg 1982, s. 115-134.

59 G.Brennan, J.M. Buchanan, The power to tax...,s. 185.

60 W.E. Oates, Searching for Leviathan: An empirical study, ,American Economic Review” 1985,
vol. 75, s. 748-757.

61 P.J. Grossman, Fiscal decentralization and government size: An extension, ,,Public Choice”
1989, vol. 62, s. 63-69; P.J. Grossman, E.G. West, Federalism and the growth of government
revisited, ,,Public Choice” 1994, vol. 79, s. 19-32; T. Persson, G. Tabellini, Does centralization
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maksymalizujace dochody budzetowe przez nakladanie na lokalne spotecznosci
nadmiernych obcigzen podatkowych w celu realizacji swoich oportunistycznych
(partykularnych) intereséw. Ograniczeniem tych niekorzystnych zjawisk miata by¢
duza liczba konkurujacych ze sobg wladz terytorialnych i mozliwo$¢ przenoszenia
sie mieszkancow do innych jednostek samorzadu terytorialnego. Wyniki badan
empirycznych nie potwierdzily jednak systematycznych zaleznosci pomiedzy roz-
miarami sektora publicznego i liczbg konkurujacych jednostek. Réwniez wyniki
badan empirycznych poswieconych ograniczajagcemu wplywowi decentralizacji na
rozmiary sektora publicznego i wydatkéw publicznych nie byly jednoznaczne.

Problematyke zwigzang z hipoteza Lewiatana poruszono szerzej w dalszej cze-
$ci rozwazan.

1.5. Problem rozrastania sie sektora publicznego:
ujecie historyczno-statystyczne

Mozna odnie$¢ wrazenie, iz nazywanie panstwa i finanséw publicznych Lewiata-
nem (czyli potworem) w rozwazaniach naukowych jest przesadg. W tym podroz-
dziale przedstawiono wigc problem rozrastania si¢ sektora publicznego w dluzszej,
historycznej perspektywie. Jak podkredlili Tanzi i Schuknecht, wydatki publiczne
od 1870 roku wzrosty znaczaco we wszystkich krajach rozwinietych i mozna to
uzna¢ za og6lny fenomen, cho¢ wzrosty te byly w poszczegélnych krajach rozne®
Najgwaltowniejszy wzrost wydatkéw publicznych mial miejsce do 1980 roku, na-
stepnie si¢ ustabilizowaly, a nawet nieznacznie spadly. Dane na ten temat przed-
stawiono w tabeli 1.1.
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J. Rodden, Reviving Leviathan: Fiscal federalism and the growth of government, ,International
Organization” 2003, vol. 57, s. 695-729; J.H. Fiva, New evidence on fiscal decentralization and
the size of government, ,FinanzArchiv: ,Public Finance Analysis” 2006, vol. 62, s. 250-280;
L. Blume, S. Voigt, The economic effects of federalism and decentralization: a cross-country
assessment, ,,Public Choice” 2011, vol. 151, s. 229-254; M. Cincera, A. Estache, A. Wolf, Would
Less Fiscal Decentralization Reduce Public Sector Size across Sectors in Europe?, ECARES, Uni-
versite Libre de Bruxelles, Bruxelles 2012; J. Ashworth, E. Galli, F. Padovano, Decentralization
as a constraint to Leviathan: a panel cointegration analysis, ,Public Choice” 2013, vol. 156,
s.491-516; N. Patonov, Searching for a restraint on the European Leviathan, ,,Scientific Annals
of Economics and Business” 2013, vol. 60(2), s. 1-16.
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Tabela 1.1. Wzrost wydatkéw sektora publicznego w latach 1870-1996 (jako procent PKB)

. Przed Po Przed
Koniec | | wojna | 1 wojnie | 1l wojna

Kraje XIXW. | swiato- | $wiato- | Swiato- Po Il wojnie swiatowe]
-okoto | 5 wej wa
1870r.

1913r. | 1920r. | 1937r. | 1960T. | 1980r. | 1990r. | 1996r.

Sektor publiczny ogotem dla wszystkich lat

Australia 183 | 165 | 193 | 148 | 212 | 341 | 349 | 359
Austria 105 | 17,0 | 147 | 206 | 357 | 481 | 386 | 516
Francja 12,6 | 170 | 27,6 | 290 | 346 | 461 | 498 | 550
Irlandia b.d. b.d. 188 | 255 | 280 | 489 | 412 | 420
Japonia 8,8 83 | 148 | 254 | 175 | 320 | 313 | 359
Kanada b.d. b.d. 16,7 | 250 | 286 | 388 | 46,0 | 447
Niemcy 100 | 148 | 260 | 341 | 324 | 479 | 451 | 491
Norwegia 59 93 | 160 | 11,8 | 299 | 438 | 549 | 492
Nowa Zelandia b.d. b.d. 246 | 253 | 269 | 381 | 413 | 347
Szwajcaria 165 | 140 | 170 | 241 | 172 | 328 | 335 | 394
Szwecja 57 | 104 | 109 | 165 | 31,0 | 601 | 59,1 | 6472
USA 7,3 75 | 121 | 197 | 270 | 314 | 328 | 324

Wielka Brytania 9,4 12,7 26,2 30,0 32,2 43,0 39,9 43,0

Wtochy 13,7 17,0 | 30,1 | 31,1 | 30,1 | 42,1 | 534 | 527
Srednia 10,8 13,1 196 | 238 | 280 | 41,9 | 430 | 450

Wtadze centralne dla lat 1870-1937, nastepnie sektor publiczny ogbétem

Belgia b.d. 13,8 22,1 21,8 30,3 57,8 54,3 52,9
Hiszpania b.d. 11,0 8,3 13,2 18,8 32,2 42,0 43,7
Holandia 9,1 9,0 13,5 19,0 33,7 55,8 54,1 49,3
Srednia 9,1 11,3 14,6 18,0 27,6 48,6 50,1 48,6

Srednia ogotem | 10,7 12,7 18,7 22,8 27,9 43,1 44,8 456

Zrédto: V. Tanzi, L. Schuknecht, Public Spending in the 20" Century: A Global Perspective,
Cambridge University Press, Cambridge 2000, s. 6-7. Dane dostepne z wielu zrodet,
w niektorych przypadkach/latach podane zostaty najblizsze dostepne dane.

W ujeciu historycznym ksztaltowanie sie poziomu wydatkéw publicznych uza-
leznione bylo od doktryny spolteczno-politycznej przyjetej i realizowanej w danym
okresie historii, okreséw wojen i glebokich depresji w gospodarce, czaséw gwaltow-
nych wzrostéw, booméw w gospodarce, ingerencji pafistwa i pobudzania inwestycji
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publicznych. W ostatnich dwdch wiekach duze znaczenie miata tez polityka znacz-
nego zwickszania redystrybucyjnej roli wladz publicznych w gospodarce, rozszerza-
nia tradycyjnych funkcji panstwa oraz wzrostu ich kosztéw, rozrastania si¢ syste-
mow zabezpieczen spolecznych i emerytalnych. Okresy konserwatyzmu fiskalnego,
regul fiskalnych naktadanych na poziom deficytu budzetowego, diugu publiczne-
go i polityki ograniczania wydatkéw publicznych nie zahamowaly tych tendencji
w diuzszym okresie. W czasach bardziej wspotczesnych byly one zwigzane rowniez
z pojawieniem si¢ doktryn panstwa opiekunczego i panistwa dobrobytu spofecznego.
Rozrastanie si¢ réznorodnych instytucji panstwa ulatwily tez znacznie dynamiczne
procesy polityczne w systemach demokracji parlamentarnych, w ktérych doszly do
glosu réznorodne grupy interesu, lobbujace za zwigkszaniem wydatkéw publicz-
nych, wérdd nich réwniez biurokraci maksymalizujacy swoje budzety oraz politycy
panstwowi i samorzadowi. Zwiekszanie wydatkéw publicznych staje sie w pewnym
sensie perpetuum mobile, raz zwigkszone wydatki trudno w przyszloéci ograniczy¢,
gdyz jest to bardzo niepopularne spolecznie, a zadna wtadza publiczna nie chce po-
dejmowac¢ niepopularnych decyzji przed wyborami. Nadmierne upolitycznienie de-
cyzji w sektorze finanséw publicznych sprawia, ze okresy przedwyborcze zaczynaja
sie zaraz po ostatnich wyborach i kurczy sie czas na podejmowanie merytorycznych
decyzji. W zyciu politycznym i sferze finanséw publicznych czesto przewaza popu-
lizm i obietnice wyborcze nad rachunkiem koszt-korzys¢ jako podstawa budzeto-
wania zadan publicznych. W celu ograniczenia niekorzystnego wplywu polityki na
finanse publiczne postuluje sie tzw. instytucjonalne podejscie do zarzadzania finan-
sami publicznymi, ale w praktyce udaje sie do potowicznie, gdyz - jak wspomniano
wczesniej — calkowite rozdzielenie finanséw publicznych od polityki jest nierealne.
Finanse publiczne s3 instrumentem realizacji polityki panstwa i sa nierozerwalnie
zwigzane z instytucjg panstwa, rowniez w kontekscie systemu politycznego. Takze
w przyszlosci dwa elementy - koniecznos¢ ingerencji panstwa w gospodarke i funk-
cje spoteczne - beda wplywaly stymulujaco na poziom wydatkéw publicznych. Kry-
zys gospodarczy, zapas¢ w wielu branzach gospodarki i konieczno$¢ zwigkszenia
nakfadéw na system ochrony zdrowia w zwigzku z ogélnoswiatowymi problemami
epidemicznymi niewatpliwe odegraja tu duza role.

Bardziej wspolczesne dane dotyczace udzialu wydatkéw publicznych w PKB w wy-
branych krajach OECD przedstawiono w tabeli 1.2. Jak z nich wynika, w wiekszo-
$ci krajow zakres sektora publicznego mierzony wysokoscig wydatkéw publicznych
w PKB byl dos¢ stabilny w dwoch ostatnich dekadach. Pewien wzrost odnotowano
w Belgii, Finlandii, Francji, Hiszpanii, Korei, Luksemburgu i Meksyku. Krajami, ktére
tradycyjnie charakteryzuja si¢ duzym zakresem sektora publicznego w gospodarce, sa
Austria, Dania, Wlochy oraz kraje skandynawskie, podawane czgsto jako przyktady
tzw. panstwa opiekunczego. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze Szwecja, nauczona do-
$wiadczeniami lat dziewie¢dziesiatych, wydaje sie prowadzi¢ polityke utrzymywania
kontroli wysokosci wydatkéw publicznych w stosunku do PKB. Do krajéw charakte-
ryzujacych sie najnizszymi wskaznikami zakresu sektora publicznego zaliczy¢ mozna:
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Australie, Nowa Zelandie, Japonie, Koreg, Meksyk, Estoni¢ oraz USA. Wymienienie
obok siebie panstw na tak zréznicowanym poziomie rozwoju spofeczno-ekonomicz-
nego sklania do refleksji, iz uwarunkowania niskiego poziomu wydatkéw publicznych
w stosunku do PKB mogg mie¢ bardzo rézne zrodla, na przyktad mogg wynikac z wy-
sokiego poziomu zaspokojenia potrzeb spotecznych w obszarze ustug publicznych lub
przeciwnie — $wiadczy¢ o braku takich ustug lub ich bardzo niskim poziomie w danym
panstwie. Zroznicowanie wskaznikéw w tabeli 1.2 potwierdza jednoczesnie przyjeta
w doktrynie finanséw publicznych tez¢ o braku optymalnego poziomu zakresu finan-
sow publicznych i sektora publicznego w gospodarce. Wérdd panstw o wysokich lub
niskich wskaznikach udzialu wydatkéw publicznych w PKB mozna znalez¢ zaréwno
panstwa wysoko rozwiniete, jak i stabo rozwiniete.

W tabeli 1.3 przedstawiono z kolei udziat wydatkéw sektora lokalnego (gmin-
nego) w wydatkach sektora publicznego ogétem, okreslanego w statystykach mie-
dzynarodowych jako sektor general government. W krajach o strukturze federalnej
oprdcz szczebla gminnego (lokalnego) i ponadgminnego pojawia sie¢ dodatkowo
szczebel stanow lub landow. Wszystkie te szczeble, z wylaczeniem panstwowego,
centralnego, okreslane sg w statystykach migedzynarodowych jako sektor subna-
tional government. W tabeli 1.3 przedstawiono dane dotyczace jedynie szczebla
lokalnego, dwa kraje o strukturze federalnej (Australia, USA) zostaly pominiete
ze wzgledu na brak typowego szczebla gminnego i danych w bazie OECD. Analiza
danych zawartych w tabeli 1.3 skfania do wnioskéw, iz w zdecydowanej wigkszosci
krajow nastgpit wzrost wydatkéw na szczeblu samorzadu terytorialnego, co $wiad-
czy o procesach decentralizacji ustug publicznych i uznania wagi oraz znaczenia
ustug spolecznych i komunalnych dostarczanych przez samorzady terytorialne.
Najwidoczniejszy wzrost wydatkow lokalnych w odniesieniu do roku 2000 miatl
miejsce w Belgii, Czechach, Dani, Estonii, Finlandii, Grecji, Izraelu, Kanadzie, Ko-
rei, Polsce, Szwecji, Wielkiej Brytanii i we Wloszech. W kilku krajach nastgpito
ograniczenie wydatkow na szczeblu lokalnym, wérdd tych panstw wymienié nale-
zy Holandig, Irlandi¢ oraz Wegry.

Obok wysokosci wydatkéw publicznych w PKB innymi miarami stuzacymi do
oceny zakresu oraz efektywnosci sektora publicznego sa wspomniane juz: udzial
dochodéw podatkowych lub udzial dochodéw publicznych ogétem w PKB oraz
zatrudnienie w sektorze publicznym lub w administracji do zatrudnienia w go-
spodarce narodowej. W kontekscie przedmiotowych rozwazan najbardziej inte-
resujgca jest kwestia poziomu zatrudnienia w sektorze publicznym i w wezszym
ujeciu w administracji. W tabeli 1.4 zawarto dane dotyczace udziatu zatrudnienia
w sektorze publicznym w zatrudnieniu ogétem. Do krajow o najwyzszym pozio-
mie zatrudnienia w sektorze publicznym w tym ujeciu nalezg Dania, Finlandia,
Norwegia i Szwecja. Wysoki odsetek charakteryzuje tez Francje, Izrael, Estonie,
Wegry, Lotwe, Litwe i Stowacje. Najnizsze wskazniki, mogace §wiadczy¢ o swego
rodzaju efektywnosci administracji i sektora publicznego, charakteryzuja Japonie,
Koree i Niemcy.
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Bardzo duzg czg$¢ zatrudnienia w sektorze publicznym stanowi zatrudnienie
w tzw. sektorze subnational government, ktéry obejmuje wszystkie szczeble z wy-
jatkiem centralnego. W tabeli 1.5 przedstawiono dane dostepne w tym zakresie
dla wybranych krajow. W panstwach o strukturze zdecentralizowanej, czesto fede-
racyjnej, przewaza zatrudnienie w sektorze samorzadowym. W takich krajach jak
Hiszpania, Belgia, Szwecja, Niemcy czy Meksyk uleglo ono nawet niewielkiemu
zwiekszeniu. Tendencje centralizujgce administracje publiczng odnotowac nalezy
w przypadku Irlandii, Izraela, Wegier i Turcji.

Tabela 1.5. Poréwnanie zatrudnienia w sektorze centralnym i sektorze
sub-central government w latach 2000 i 2017 (w proc.)

2000r. 2017r.
Kraje Tzw. sektor Tzw. sektor
Sektor centralny sub-central Sektor centralny sub-central
government government
1 2 3 4 5
Austria b.d. b.d. b.d. b.d.
Belgia 24,20 75,80 13,52 83,00
Czechy 68,50 31,50 b.d. b.d.
Dania 22,20 77,80 23,74 75,98
Estonia b.d. b.d. 48,48 51,52
Finlandia 25,70 74,30 21,11 77,05
Francja b.d. b.d. 38,13 38,37
Grecja 83,60 16,40 76,71 19,87
Hiszpania 41,20 58,80 18,41 81,59
Holandia 27,80 72,20 32,57 65,41
Irlandia 86,90 13,10 90,06 9,97
Izrael 76,70 23,30 80,40 19,13
Japonia 25,20 74,80 b.d. b.d.
Kanada 13,30 86,70 b.d. b.d.
Korea b.d. b.d. 37,52 60,64
Litwa b.d. b.d. 44,42 54,31
Luksemburg 70,60 29,40 b.d. b.d.
Meksyk 35,00 65,00 21,56 67,58
Niemcy 22,20 77,80 10,68 80,74
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Tabela 1.5 (cd.)

1 2 3 4 5
Norwegia 22,70 77,30 37,12 62,89
Nowa Zelandia 90,10 9,90 b.d. b.d.
Polska 40,96 (2011 r.) 59,04 38,73 57,96
Portugalia 80,50 19,50 76,17 22,31
Stowenia b.d. b.d. 52,06 46,29
Szwajcaria 9,30 90,70 7,76 92,24
Szwecja 19,30 80,70 17,51 82,40
Turcja 90,20 9,80 91,50 7,33
USA 13,80 86,20 18,30 81,70
Wegry 35,10 64,90 63,33 36,41
Wielka Brytania | 50,29 (2011r.) 49,71 58,52 41,18
Wtochy 59,00 41,00 57,26 41,54

Zrédto: OECD, Government at a Glance - 2011 edition; OECD, Government at a Glance - 2019 edition.

Analiza powyzszych danych sktania do kilku refleksji. Po pierwsze, w analizo-
wanych latach nie obserwuje si¢ drastycznego wzrostu zakresu sektora publicz-
nego ogolem, nieco wigkszg dynamike zaobserwowa¢ mozna na szczeblu lokal-
nym, co wigze si¢ z procesami decentralizacji czeéci ustug. Jednocze$nie nalezy
podchodzi¢ z ostroznoscia do wyciagania daleko idacych wnioskéw z danych
zagregowanych, gdyz zmiany wynika¢ moga z réznorodnych reform, réznic sys-
temowych w finansowaniu i organizacji okreslonych ustug na poszczegélnych
szczeblach. Poréwnywanie danych jest utrudnione réwniez dlatego, ze kazdy kraj
charakteryzuje si¢ okreslong specyfika, jesli chodzi o strukture pionowsa finanséow
publicznych i rézne umiejscowienie systeméw ochrony zdrowia, edukacji i sys-
temow emerytalnych. Po drugie, nie nalezy oczekiwa¢ dynamicznych wzrostow,
gdyz w ostatnich dekadach zakres finanséw publicznych w gospodarce i tak jest
juz ustabilizowany na do$¢ wysokim poziomie. Po trzecie, trudno poréwnywaé
kraje, w ktérych w momencie wyjsciowym zakres wydatkéw publicznych i zatrud-
nienia w sektorze publicznym jest bardzo wysoki lub przeciwnie — niski. Reasu-
mujac, zakres sektora publicznego w ujeciu statystycznym jest dos¢ zréznicowany,
a kazde z panstw charakteryzuje si¢ wlasciwa sobie specyfika, uwarunkowaniami
historycznymi, spolecznymi i politycznymi, ktérych z pewnoscia nie odzwier-
ciedlg czyste dane ilosciowe. Dynamiczny wzrost sektora publicznego widoczny
jest w dluzszej perspektywie, natomiast w ujeciu krétkoterminowym zmiany nie
uprawniaja do daleko idacych wnioskow, gdyz w poszczegolnych krajach miaty
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miejsce roznorodne reformy strukturalne w obszarze ustug oraz nastepujace po
sobie okresy ograniczania i zwigkszania wydatkéw publicznych na réznych szcze-
blach sektora publicznego.

1.6. Administracja publiczna i rola czynnika
ludzkiego w sektorze publicznym

Zatrudnienie i ptace w sektorze publicznym od dawna sg przedmiotem zainte-
resowania ekonomistéw, gdyz z jednej strony determinuja zakres i poziom ustug
publicznych, a z drugiej wyznaczaja duza czes¢ wydatkéw publicznych. Analizujac
grupy czynnikéw determinujgcych poziom zatrudnienia i ptac w sektorze publicz-
nym, wymienia si¢ w literaturze nastepujace podejscia: podejscie funkcjonalno-
-technologiczne, podejscie krotkoterminowe, w ktérym wazng role odgrywaja sytu-
acja fiskalna i presja polityczna, oraz podejscie dlugoterminowe, oparte na prawie
Wagnera i czynnikach wzmacniajgcych rozrastanie si¢ sektora publicznego. Liczba
czynnikow wplywajacych na omawiane elementy jest duza. W analizach ekono-
metrycznych mozna podzieli¢ je rowniez na zmienne strukturalne, charaktery-
zujace wskazniki opisujace poziom rozwoju poszczegoélnych panstw i sytuacje na
rynku pracy, oraz zmienne fiskalne, charakteryzujace sytuacj¢ budzetows, poziom
dochodéw publicznych wplywajacych na polityke zatrudnienia i wydatkéow pu-
blicznych®. Badania empiryczne przeprowadzone w latach 1972-1992 potwier-
dzily pozytywny wplyw poziomu rozwoju gospodarczego na wzrost zatrudnienia
i plac w sektorze publicznym w krajach OECD oraz wplyw cyklu koniunkturalne-
go, urbanizacji i poziomu edukacji. Jesli chodzi o wptyw federalizmu fiskalnego,
czyli decentralizacji na zatrudnienie i place w sektorze publicznym, otrzymano
istotnie statystyczng pozytywna korelacje w przypadku krajow rozwijajacych sie
i negatywna w przypadku krajéw OECD®. Nalezy jednak pamietac, ze badania te
dotyczyly okresu przed zakrojonymi na szeroka skale procesami decentralizacji
w wielu panstwach po 1990 roku. Waznym aspektem analiz jest rowniez sytuacja
i poréwnanie zatrudnienia oraz ptac w sektorach publicznym i prywatnym, wy-
kracza to jednak poza przedmiotowe rozwazania. Warto jedynie odnotowac cieka-
wa analize, ktorg przedstawili Robert Pater i Lukasz Cywinski, proponujac nowe
podejscie do pomiaru optymalnych rozmiaréw sektora publicznego przez badanie

63 A. Kraay, C. van Rijckeghem, Employment and wages in the public sector - A cross-country
study, ,International Monetary Fund Working Paper” 1995, WP/95/70, s. 4-6.
64 Tamze,s.31-32.
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aktywow fizycznych i zatrudnienia®. Zwrocili oni uwage, ze wigkszo$¢ badan po-
$wieconych optymalnemu rozmiarowi sektoréw prywatnego i publicznego w go-
spodarce wykorzystuje gtéwnie udzial wydatkéw publicznych w PKB i czynniki
(przeplywy) fiskalne. Z ich badan dla Polski wynika, ze optymalny poziom za-
trudnienia w sektorze publicznym powinien wynosi¢ okofo 21%, natomiast wzrost
zatrudnienia w sektorze publicznym powoduje spadek PKB, ale tylko w krotkim
okresie. W dtuzszym okresie moze powodowac wieksze wahania cyklu koniunktu-
ralnego i zwigkszac role polityki ekonomicznej wtadz publicznych.

W Polsce - kraju niedawnej transformacji ustrojowo-politycznej — zwraca sie
w literaturze szczego6lna uwage na role i znaczenie czynnika ludzkiego w zarzadzaniu
sektorem publicznym. Zatrudnienie w tym sektorze na $wiecie jest do$¢ zrdzni-
cowane, na przyklad w 2017 roku wynosito od 7,7% zatrudnionych w sektorze
general government do ogétu zatrudnionych w Korei do 30,3% w Norwegii. Nalezy
zwroci¢ uwage na czeste réznice w danych statystycznych. Wynika to z rozlegto-
$ci calego sektora, réznic w zaliczaniu do statystyk zatrudnionych w przedsigbior-
stwach panstwowych oraz funkcjonowania calej grupy instytucji na tzw. pograni-
czu sektoréw publicznego i prywatnego.

W Polsce zatrudnienie w sektorze publicznym spadio z 54% w 1990 roku do
29,9% w 2003 roku w stosunku do ogétu zatrudnionych. Poczatkowo do liczby
zatrudnionych w sektorze publicznym zaliczano pracownikéw przedsiebiorstw
panstwowych. Jesli jednak pominie si¢ takich pracownikéw, to - jak wynika z da-
nych zawartych w tabeli 1.4 — Polska plasowala si¢ nieznacznie ponizej sredniej
dla krajéow OECD. Spadek liczby zatrudnionych w sektorze publicznym wynikatl
przede wszystkim ze zmian strukturalnych w gospodarce narodowej. Obecnie za-
uwazy¢ mozna pewng tendencje wzrostowa — przede wszystkim dynamika wzro-
stu zatrudnienia w sektorze samorzagdowym jest wyzsza niz dynamika spadku
zatrudnienia w administracji panstwowej. W tabeli 1.6 przedstawiono wybrane
dane dotyczace zatrudnienia w sektorze publicznym, z wyszczegélnieniem za-
trudnienia w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz pozycji okreslanej przez
GUS jako zatrudnienie w administracji publicznej, obronie narodowej, obowiaz-
kowych ubezpieczeniach spolecznych i zdrowotnych (tzw. sekcja 0). Dane wska-
zuja na znaczacy spadek zatrudnienia w sektorze publicznym w Polsce w latach
1990-2010, nastepnie obserwowana jest stabilizacja tego zatrudnienia. Ma to
niewatpliwie zwigzek ze zmianami strukturalnymi w gospodarce po 1990 roku.
Niekorzystnie przedstawiajg si¢ natomiast dane dotyczace administracji, w ktorej
zatrudnienie wzrastalo znaczaco i systematycznie w analizowanym okresie. Po-
dobnie sytuacja zwigzana z decentralizacja i wzrostem zatrudnienia w sektorze
samorzadowym nie wyglada korzystnie i wskazuje na niebezpieczenstwo Lewia-
tana. W publicznym sektorze panstwowym w roku 1995 zatrudnienie wyniosto

65 R. Pater, k. Cywinski, Optimal size of the public sector in Poland in terms of employment, ,,Eko-
nomista” 2019, nr 2, s. 194.
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4640 oso6b, a w 2000 roku 2216,3 0s6b®, co oznacza spadek o okoto 48%. W tych
samych latach zatrudnienie w sektorze samorzadowym, jak wynika z danych z ta-
beli 1.6, wzrosto az o 79,5%. Jest to jeden z potencjalnych kanaléw rozrastania
sie sektora publicznego w warunkach decentralizacji zadan, polegajacy na tym,
iz zatrudnienie i wydatki w sektorze panstwowym (centralnym) spadaja, ale nie
w takim stopniu, w jakim rosng one na szczeblach nizszych.

Tabela 1.6. Zatrudnienie w sektorze publicznym w Polsce na tle zatrudnienia ogbétem
w wybranych latach okresu 1990-2019 (w tys.)

Zatrudnie- Lata

nie 1990 | 1995 | 1999 | 2000 | 2010 | 2015 | 2017 | 2018 | 2019
Ogétem |16 484,7|15485,7|16 008,9|15 480,014 106,9 |14 829,8|15 710,8|15 949,7|16 120,6
W sektorze
publicz- 8582,7| 5979,7| 4656,0| 4309,3| 3570,7| 3343,6| 3371,3| 3403,7| 3423,4
nym
W sektorze 1((81;%; 1((81231’3
samorza- b.d. 887,5| 1485,9| 1592,7| dla 1838,0| 1853,9| 1867,3
dowym 20091) | 2014+,
Admini-
stracja
publiczna
| obrona b.d. 381,00 431,5| 4905 970,1| 970,8] 9784 9882 996,0
narodowa,
ubezpie-
czenia
spoteczne

Zrédto: Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2001, GUS, Warszawa 2001; Rocznik
Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2019, GUS, Warszawa 2019; Rocznik Statystyczny
Rzeczpospolitej Polskiej 2021, GUS, Warszawa 2021; Rocznik Statystyczny Pracy 2010, GUS,
Warszawa 2010; Rocznik Statystyczny Pracy 2019, GUS, Warszawa 2019; Rocznik Statystyczny
Pracy 2021, GUS, Warszawa 2021.

Jak wynika z danych Matego Rocznika Statystycznego RP, w 2017 roku w Polsce
zdecydowana wiekszo$¢ pracownikéw stricte administracyjnych stanowili pra-
cownicy administracji samorzadowej. Dokladny podzial w sekgji ,,0” przedstawio-
no w tabeli 1.7.

66 Rocznik Statystyczny Rzeczpospolitej Polskiej 2021, GUS, Warszawa 2021, s. 135.
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Tabela 1.7. Zatrudnienie w administracji publicznej w Polsce w 2017 roku

Sekcja ,0” - administracja publiczna i obrona narodowa; obowigzkowe zabezpieczenia
spoteczne (951 tys.)

Administracja publiczna
(428 tys.), w tym:

Bezpieczenstwo publiczne
i obrona narodowa (330 tys.),

Jednostki wymiaru spra-
wiedliwosci, zabezpieczen

w tym: spotecznych i pozostate
(193 tys.), w tym:

Pracownicy Pracownicy Zotnierze Pracownicy Pracownicy Pracownicy
administracji | administracji | (99 tys.) cywilnistuzb | m.in. ZUS, sadownictwa,
panstwowej |samorzado- i funkcjo- munduro- KRUS, NFZ, prokuratury
i rzadowej wej (256 tys.) | nariusze wych (wtym | agencji rza- oraz stuzby
(wtym KSC) |isamorzado- | (150 tys.) KSC) (74 tys.) |dowychoraz |wieziennej
(171 tys.) wych kolegiow panstwowych | (94 tys.)

odwotawczych 0s6b praw-

(1tys.) nych (99 tys.)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Matego Rocznika Statystycznego RP 2018, GUS,
Warszawa 2018.

Obecnie ekonomisci coraz czedciej analizujg zakres sektora publicznego i za-
trudnienie w nim w ujgciu historycznym, zwracajac uwage na permanentne, ale
i na skokowe wzrosty ich poziomow®. W ujeciu dlugookresowym wzrost zatrud-
nienia w sektorze publicznym jest ewidentny i ustabilizowany na do$¢ wysokim
poziomie od lat osiemdziesigtych ubieglego wieku, kiedy wiele panstw rozpoczeto
budowe modeléw panstwa dobrobytu spolecznego i panstwa opiekunczego. Dane
22017 roku wskazuja na pewne ograniczanie zatrudnienia w sektorze publicznym.
Tabela 1.8 przedstawia udzial zatrudnienia w sektorze rzadowym w zatrudnieniu
ogolem w gospodarce w wybranych latach.

Tabela 1.8. Udziat zatrudnienia w sektorze rzadowym w zatrudnieniu ogbétem w gospodarce
w wybranych latach (w proc.)

Lata
Panstwa
1870 | 1913 | 1937 | 1960 | 1980 | 1994 | 2007 | 2010 | 2017
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Chiny b.d. b.d. b.d. b.d. 4,7 6,8 10,7 10,9 9,8
Francja 2,5 3,0 44 bd. | 20,0 | 248 | 22,4 | 22,6 | 21,8
Japonia 1,0 3,1 5,0 b.d. 6,7 6,9 6,1 6,1 5,9

67 Por. D.D. Li, E.S. Maskin, Government and economics: An emerging field of study, ,,Journal of
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Kanada b.d. b.d. b.d. 18,4 18,8 20,4 19,1 19,9 19,4
Niemcy 1,2 2,4 43 92 | 146 | 151 | 11,4 | 11,4 | 106
Szwecja 2,2 3,5 47 | 12,8 | 303 | 32,0 | 30,4 | 29,2 | 28,9
USA 2,9 3,7 6,8 14,7 | 154 | 145 | 152 | 17,1 | 152

Wielka Brytania 4,9 4,1 6,5 14,8 21,1 15,0 19,3 19,6 19,1

Wtochy 2,6 4.4 5,1 7,7 | 145 | 162 | 145 | 144 | 134

Srednia 2,5 3,5 53 | 12,9 | 162 | 169 | 16,6 | 16,8 | 15,7

Zrédto: za D.D. Li, E.S. Maskin, Government and economics: An emerging field of study,
»Journal of Government and Economics” 2021, vol. 1, s. 2, https://doi.org/10.1016/j.jge.2021.100005

Zasady zatrudnienia w sektorze publicznym wydajg si¢ nieco odmienne, mniej
wolnorynkowe i liberalne niz w sektorze prywatnym. Adam Szewczuk i Magda-
lena Ziolo zwracaja uwage na trzy cechy sektora publicznego, ktére ich zdaniem
wplywaja zasadniczo na specyfike zarzadzania kadrami®. Sg to: wyrazna odmien-
nos¢ kryteriow sukcesu, podmiotowos¢ polityczna obywateli oraz zarzadzanie
w sektorze publicznym. Jesli chodzi o odmiennos¢ kryteriéw sukcesu, to jest ona
zwigzana z fundamentalng réznicg pomiedzy sektorem publicznym i rynkowym.
W sektorze publicznym gléwnym motywem dziatan nie jest maksymalizacja zysku
i nie rzadzi nimi mechanizm rynkowy. W dziataniach administracji publiczne;
kryteria finansowo-ekonomiczne i rynkowe nie s3 podstawowa przestanka dzia-
talnosci. Przestankg tg sg funkcje panstwa i interes publiczny (ogélny), ktéry jed-
nak nietatwo zdefiniowa¢, a ponadto podlega on silnym wplywom politycznym.
Ocena pracy urzednikéw publicznych nie jest jednoznaczna w praktyce. Podmio-
towos$¢ polityczna obywateli oznacza, ze nie s3 oni jedynie konsumentem ustug,
ale oceniajg funkcjonowanie wladz i sektora publicznego w cyklicznych wyborach.
Zbiorowy charakter ustug sprawia, ze dodatkowo pojawia si¢ problem wyboréw
publicznych i ujawniania preferencji, co nie jest proste i jednoznaczne w systemach
demokracji przedstawicielskiej, a rozwigzania w postaci referendow sa kosztowne
i czasochlonne (a przede wszystkim ostatecznie tez nie przynosza satysfakcjonu-
jacych rezultatow). Jesli chodzi o ostatnig z wymienionych cech, tzn. zarzadzanie
w tym sektorze, to podkresli¢ nalezy, iz jest ono oparte na regulacjach prawnych.
Decyzje w sektorze publicznym majg charakter decyzji administracyjnych, a nie
rynkowych, i s3 nastepstwem przyjetej wspolczesnie koncepcji demokratycznego
panstwa prawa. Konieczno$¢ pogodzenia efektywnosci ekonomicznej, sprawiedli-
wodci spolecznej i zasady legalizmu wywoluje w praktyce wiele probleméw, czesto

68 A.Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki..., s. 144.
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dziatania zgodne z prawem s3 po prostu nieracjonalne lub bezduszne w stosun-
ku do obywateli. Dodatkowo pomigdzy wymaganiami nowoczesnej administracji
a poziomem wynagrodzen w Polsce wystepuje niewatpliwie luka.

Na role administracji samorzadowej w efektywnym i prawidlowym funkcjo-
nowaniu samorzadu terytorialnego zwrdcit uwage Eugeniusz Wojciechowski.
Podkreslit on, ze urzedy gminy pelnig funkcje ustugowa w stosunku do organéw
wykonawczych i uchwalodawczych oraz kontrolng w stosunku do jednostek orga-
nizacyjnych gminy. Urzad (administracja) nie jest organem gminy, ale ,,stanowi
wyspecjalizowany aparat urzedniczy, ktory dzigki posiadanym kwalifikacjom bie-
rze aktywny udzial w przebiegu proceséw ustugowych i produkcyjnych niezbed-
nych dla funkcjonowania gminy [...] Wartos¢ i sita urzedu komunalnego zalezy od
jakosci zatrudnionych tam ludzi”®. Wage tego argumentu wzmacniajg chociazby
wnioski z doswiadczen z wdrazania budzetu zadaniowego w Polsce, w ktorych zi-
dentyfikowano administracje¢ rzadowa i samorzadowa jako mozliwg bariere nowo-
czesnego zarzadzania oraz wykorzystania budzetowania zadaniowego. Wazne jest
zrozumienie reform i zmian przez uczestnikow tych procesow, gdyz ze swej istoty
budzet zadaniowy ,wiaze zadania i wydatki publiczne z przejrzysta odpowiedzial-
noscig odpowiednich podmiotéw za skutecznos¢ i efektywnos¢ ich realizacji™™.
Zmiany w zarzadzaniu i reformowanie sektora publicznego powinny odbywac sie
przy zrozumieniu i akceptacji tych proceséw przez administracje, gdyz w przeciw-
nym razie moga przynies$¢ skutki odmienne od oczekiwanych.

Problem kapitatu ludzkiego, zarzadzania pracownikami i poziomem ptac taczy
si¢ z wieloma kontrowersjami, gdyz z jednej strony nalezy zapobiega¢ nieuzasadnio-
nemu wzrostowi wynagrodzen w sektorze publicznym, ale z drugiej strony jesli sek-
tor publiczny chce pozyskiwaé wysoko wykwalifikowanych pracownikéw, to w jakis
sposob zawsze musi konkurowac z sektorem prywatnym. Osobng kwestig, wykracza-
jaca jednak poza ramy niniejszego opracowania, jest problem podejmowania pracy
w sektorze prywatnym przez politykow lub zaangazowania w polityke osob z sektora
biznesu. Pytanie dotyczace systemoéw i wysokosci wynagrodzen pojawia si¢ na roz-
nych szczeblach administracji publicznej i w réznych jednostkach organizacyjnych.
W 2007 roku ukazat si¢ raport grupy badaczy - Knuta Rexeda, Chrisa Molla, Nicka
Manninga i Jennifer Allain — po$wigcony decentralizacji systeméw ptac i wynagro-
dzen w Australii, Danii, Holandii, Finlandii, Nowej Zelandii i Wielkiej Brytanii’’.
Zostal on oparty na badaniach ankietowych, uzupetnionych zgromadzonymi in-
formacjami z dostgpnych dokumentéw, wybor krajéow nie byl reprezentatywny,

69 E. Wojciechowski, Gospodarka samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa
2012,s.51-52.

70 T. Lubinska (red.), Kierunki modernizacji zarzgdzania w jednostkach samorzgdu terytorialne-
go, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 63.

71 K. Rexed, Ch. Moll, N. Manning, J. Allain, Governance of Decentralised Pay Setting in Selected
OECD Countries, ,,OECD Working Papers on Public Governance”, 2007/3, OECD Publishing,
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ale zostaly one dobrane celowo jako te z ciekawymi do$wiadczeniami i praktyka
w decentralizacji polityki ptac i zarzadzania kapitalem ludzkim w administracji pu-
blicznej. Na wstepie raportu jego autorzy podkreslili, ze przestanka decentralizacji
polityki wynagrodzen w sektorze publicznym jest koniecznos¢ ich zréznicowania
i elastycznosci, podobnie jak w przypadku kazdego innego pracodawcy. W sektorze
publicznym konieczna jest adaptacja systemow i struktur wynagrodzen:

1) do specyfiki i wymogdéw kazdej jednostki organizacyjnej i podmiotéw w syste-

mie, a jest ich wiele i r6znig sie znacznie wielkocig, charakterem oraz funkcjami;

2) do specyfiki umiejetnosci, zastug i dzialan kazdego pracownika;

3) do konkurowania o wykwalifikowanych pracownikéw na konkretnym ryn-

ku pracy’.

Modele decentralizacji polityki ptac w sektorze publicznym i ich konsekwen-
cje majg ogromne znaczenie, bioragc pod uwage ich kosztochlonno$¢ w ujeciu
mikroekonomicznym i udzial w strukturze wydatkéw publicznych w ujeciu ma-
kroekonomicznym. Rozwigzania praktyczne w kazdym z krajow sg bardzo roz-
ne, ale analiza komparatystyczna pozwolila autorom raportu na wyodrebnienie
dwdch alternatywnych modeli systemu wynagrodzen: modelu opartego na prze-
kazaniu kompetencji (remit-based approach) i modelu opartego na konsensusie
(consensus-based approach). Pierwsze z rozwigzan (Australia, Nowa Zelandia)
polega na centralnej organizacji obslugujacej system przekazywania uprawnien,
ktéry zapewnia monitorowanie przestrzegania ustalonych parametréw wynagro-
dzen i w ten sposob promowanie efektywnego zarzadzania zasobami ludzkimi.
Drugi z modeli (Dania, Finlandia) opiera si¢ na osrodku centralnym jako pra-
codawcy i dwupoziomowym systemie ukladéw zbiorowych. W tym wypadku to
centralne uklady zbiorowe zapewniajg ramy dla zdecentralizowanego ustalania
wynagrodzen. Rdznice organizacyjne w obu omawianych podejsciach polegaja
na tym, ze model konsensusu jest oparty na integracji organizacyjnej, ktorg spaja
Minister Finanséw”’, natomiast model przekazania kompetencji opiera sie na se-
paracji organizacyjnej. W tym drugim przypadku nastepuje odseparowanie pro-
cesu budzetowego, ktéry kontroluje Minister Finansow, od zarzadzania zasobami
ludzkimi i od systemu wynagrodzen oraz regulaminéw pracowniczych. Ponadto
systemy zarzadzania zasobami ludzkimi i systemy wynagrodzen moga by¢ pola-
czone (Nowa Zelandia) lub instytucjonalnie odseparowane (Australia). W kazdym
kraju i modelu stworzono instrumenty i mechanizmy hamujace nadmierny wzrost
plac w sektorze publicznym (tabela 1.9). Dwa z analizowanych krajéw — Holandia
i Wielka Brytania — charakteryzuja sie brakiem $cistego podziatu procesu budze-
towego i negocjowania wysokosci wynagrodzen w resortach czy jednostkach or-
ganizacyjnych sektora publicznego.

72 Tamze,s. 5.

73 Minister Finanséw nadzoruje zarébwno proces budzetowy, jak i urzedy panstwowe bedace
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blicznym (Government Employer’s Office).
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Tabela 1.9. Ustalanie ,koperty” ekonomicznej wzrostu wynagrodzen w sektorze publicznym

Gtowny aktor/Gtowni

Interakcja pomiedzy

Gtowny czynnik

i Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych

niach, ale réwniez na
bezposredniej interakgji

Kraj negocjacjami ksztattujacy ,,koperte”
aktorzy . . .
ptacowymi a budzetem ekonomiczna
Ministerstwo budzetu Oparte na wystandary- | Wynik procesu
. (finansow) zowanych dostosowa- | budzetowego
Australia . i
niach, brak bezposred-
niej interakgcji
Ministerstwo budzetu Oparte na wystandary- | Wynik centralnego
i panstwowe biuro zowanych dostosowa- | uktadu zbiorowego
Dania pracodawcy niach, brak bezposred- | oraz korekty ex-post
niej interakgji o réznice w sektorze
prywatnym
Ministerstwo budzetu Oparte na wystandary- | Krajowa umowa polityki
. . i panstwowe biuro zowanych dostosowa- | finansowej i fiskalnej
Finlandia - .
pracodawcy niach, brak bezposred-
niej interakgji
Ministerstwo Oparte na wystandary- | Wynik procesu
Holandia budzetu (finansow) zowanych dostosowa- | budzetowego

Nowa Zelandia

Ministerstwo budzetu
(finanséw)

Oparte na wystandary-
zowanych dostosowa-
niach, brak bezposred-
niej interakgji

Wynik procesu
budzetowego

Wielka Brytania

Ministerstwo budzetu
(finanséw)

Dostosowania uzna-
niowe i bezposrednie
interakcje

Wynik procesu
przekazywania
uprawnien i negocjacji

Zrédto: K. Rexed, Ch. Moll, N. Manning, J. Allain, Governance of Decentralised Pay Setting
in Selected OECD Countries, ,,OECD Working Papers on Public Governance”, 2007/3, OECD
Publishing, 2007, s. 43, https://www.oecd.org/gov/pem/38487114.pdf (dostep: 12.01.2022).

Do gléwnych zalet i korzysci ptynacych z decentralizacji systemdéw negocjacji
warunkoéw pracy oraz ustalania wynagrodzen i premii w sektorze publicznym za-

liczy¢ nalezy™:

1) uwzglednienie réznorodnosci (heterogeneity) i specyfiki ustug publicznych
- decentralizacja pozwala na wigksze zréznicowanie i dostosowanie syste-
mow plac i premii do celéw organizacji, departamentéw i agencji oraz do

74 K.A. Bender, R.F. Elliott, Decentralised Pay Setting. A Study of the Outcomes of Collective Bar-
gaining Reform in the Civil Service in Australia, Sweden and the UK, Ashgate Publishing, Alder-
shot 2003, s. 11-12.
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dostarczanych przez nie ustug publicznych; system wynagrodzen moze by¢
negocjowany na nizszych szczeblach i bardziej adekwatny do lokalnych uwa-
runkowan;

2) wyjasnienie i przyblizenie wszystkim pracownikom celéw organizacji - od-
powiedzialno$¢ kierownikow i menedzeréw za polityke wynagrodzen mo-
tywuje ich do monitorowania celéw instytucji, ktérymi zarzadzaja, oraz po-
réwnywania systemu nagrod do osiagania tychze celow;

3) zachecanie do innowacji — zdecentralizowana polityka wynagrodzen mo-
tywuje departamenty i agencje zaréwno do eksperymentowania w zakresie
organizacji pracy, jak i do réznych systeméw wynagradzania, na przykiad
mozna wykorzysta¢ nagrody zespotowe i indywidualne uzalezniajace wyna-
grodzenie od bardzo sprecyzowanych wynikéws; jest to trudniejsze w warun-
kach centralizacji polityki ptac i premii;

4) zwigkszenie inwestycji w szkolenia pracownikéw - system szkolen i dofinan-
sowywania wyksztalcenia to element wigzacy pracownika z organizacja,
podnoszacy jego zadowolenie z pracy i przynoszacy réwniez w dluzszym
okresie wiele korzysci pracodawcy;

5) zmiany wynagrodzenia — decentralizacja decyzji w zakresie wynagrodzen
pozwala dostosowaé ich wysoko$¢ do zmieniajacych si¢ warunkow ryn-
kowych, dodatkowego ryzyka i odpowiedzialnosci zwigzanej przyktadowo
z zatrudnianiem mtodocianych, senioréw lub stazystow.

Do wad rozwigzan opartych na decentralizacji Keith A. Brender i R.F. Elliott, na

podstawie badan stuzb cywilnych, zaliczyli”:

1) wyzsze koszty transakcyjne — ustalanie wielu systeméw plac moze wigzac sie
z wyzszymi kosztami administracyjnymi, technicznymi oraz organizacyjny-
mi, a takze dodatkowymi kosztami negocjacji i przetargow;

2) niejasne sygnaly ptacowe — pracownicy poszukujgcy pracy, planujacy zmia-
ne zatrudnienia i obserwujgcy sytuacje na rynku pracy w systemie zdecen-
tralizowanym majg wiekszy dostep do informacji, ktérych jest wiecej niz
w systemie scentralizowanym; moze wigza¢ sie z tym wieksza niepewno$é
i niejasnos¢ co do rzeczywistej sytuacji na rynku pracy i wynagrodzen;

3) mozliwosci zachowan monopolistycznych lub monopsonistycznych - jesli
pracodawca jest jedyny na lokalnym rynku lub sektor publiczny uwazany
jest za bardzo atrakcyjne miejsce zatrudnienia, moze dojs¢ do naduzywa-
nia pozycji monopolistycznej przez pracodawce i ksztaltowania wynagro-
dzen ponizej plac w poréwnywalnych podmiotach; podobna sytuacja moze
mie¢ miejsce, jesli przedsiebiorstwo ma pozycje monopsonistyczng, czyli
zatrudnia jako jedyne na lokalnym rynku pracownikoéw o $cisle okreslonych
kwalifikacjach.

75 Tamze,s. 13-14.
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Przyklady ustalania wynagrodzen w warunkach pewnego zakresu decentraliza-
cji polityki zarzadzania zasobami ludzkimi w sektorze publicznym w wybranych
krajach przedstawiono w tabeli 1.10.

Tabela 1.10. Ustalenia dotyczace zdecentralizowanego systemu wynagrodzen

Kraj

Porozumienia
i umowy zbiorowe

»Koperta”
ekonomiczna

Skupienie
na kwestiach

Australia i Nowa
Zelandia

System
jednopoziomowy
potaczony zumowami
indywidualnymi

Standardowa
podstawa bazowa dla
uregulowan i korekt

Zwiekszona uwaga
na wynagrodzenia
i ogblne zarzadzanie
zasobami ludzkimi

Daniai Finlandia

System
dwupoziomowy

Standardowa
podstawa bazowa dla
uregulowan i korekt

Gtéwna uwaga na
wynagrodzeniaiinne
warunki pracy

Holandia

System
jednopoziomowy

Korekty oceniane
indywidualnie

w odniesieniu do
kazdego przypadku

Gtéwna uwaga na
wynagrodzeniaiinne
warunki pracy

Wielka Brytania

System
jednopoziomowy

Korekty oceniane
indywidualnie

w odniesieniu do
kazdego przypadku

Zwiekszona uwaga
na wynagrodzenia

i ogblne zarzadzanie
zasobami

Zrédto: K. Rexed, Ch. Moll, N. Manning, J. Allain, Governance of Decentralised Pay Setting..., s. 59.

Réznorodne formy decentralizacji polityki zatrudnienia oraz wynagrodzen
w sektorze publicznym maja zaréwno wiele zalet, jak i wad. Odpowiednie ich wy-
wazenie nie jest latwe i powinno by¢ usytuowane w konkretnym miejscu, czasie,
uwarunkowaniach socjologicznych, historycznych oraz okreslonej kulturze orga-
nizacyjnej. W warunkach konkurowania z sektorem rynkowym o specjalistow, ale
i odpowiedzialnych, pracowitych urzednikéw, wladze publiczne musza mie¢ na
wzgledzie specyfike sektora publicznego i niematerialny charakter wielu dostarcza-
nych ustug. Kwestig decyzji politycznych jest zunifikowany lub zréznicowany sys-
tem wynagrodzen w sektorze rzagdowym i samorzadowym oraz jednostkach go-
spodarki pozabudzetowej. Administracja samorzadowa charakteryzuje si¢ duzym
stopniem niezaleznosci, ale okreslone regulacje wydaja si¢ niezbedne. Wspoétpraca
z podmiotami prywatnymi, duze upolitycznienie samorzagdéw moga bowiem pro-
wadzi¢ do nieuzasadnionego wzrostu wynagrodzen w sektorze publicznym i zjawi-
ska Lewiatana. Jednocze$nie koszty pracy sa bardzo zréznicowane terytorialnie,
wigc pozostawienie okreslonej elastycznosci paradoksalnie jest wskazane, a porow-
nania wysoko$ci wynagrodzen administracji powinny mie¢ charakter regionalny,
zamiast by¢ odnoszone do $redniego krajowego poziomu plac. Elementem oceny
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pracy, systemu premii i nagréd lokalnej administracji powinna by¢ systematyczna
ocena pracy urzednikéw oraz ustugodawcow przez lokalnych mieszkancéw, inte-
resantow, interesariuszy krajowych i zagranicznych. Jest to wskazane nie tylko jako
element systemu wynagrodzen, ale i trudno mierzalny efekt pracy urzednikow
w sektorze publicznym. Jak podkreslali przywotywani powyzej ekonomisci, caly
proces refom i implementacji nowego systemu wynagradzania w sektorze publicz-
nym wymaga nie tylko legislacji i zasad formalnych, ale i jego zrozumienia przez
urzednikéw oraz zaangazowania wszystkich sif politycznych.

1.7. Potencjat administracyjny jako wyznacznik
procesow decentralizacji

Koncepcja potencjalu administracyjnego (administrative capacity) jest uzywana
w analizach polityki i kierunkéw decentralizacji w celu wyjasnienia uwarunkowan
odmiennych poziomoéw decentralizacji w réznych panstwach, szczegdlnie rozwija-
jacych sie lub aspirujacych w przesztosci do Unii Europejskiej. W szerokim ujeciu
potencjal administracyjny definiuje si¢ jako mozliwosci techniczno-organizacyjne
zarzadzania sprawami lokalnymi przez wladze samorzagdowe. Obejmuje on trzy
obszary: zarzadzanie polityka, zarzadzanie zasobami i zarzadzanie projektami’®.
Pojecie to ma wiec swoje zrodta w nauce o zarzadzaniu publicznym. W szerokiej
definicji sformulowanej przez OECD potencjal administracyjny podobnie definio-
wany jest jako proces, w ktérym indywidualne osoby, organizacje i spotecznosci
organizuja swoje mozliwosci w celu””:

1) wykonywania swoich podstawowych funkcji, rozwigzywania probleméw

oraz formulowania i osiggania celow;

2) zrozumienia i realizacji potrzeb rozwojowych w szerokim kontekscie i w spo-

sob zréwnowazony.

W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, na przyktad w Rumunii, ograniczony
potencjat administracyjny, obejmujacy procesy implementacji reform, uwazany jest
za jedng z przyczyn niepowodzen reform i nowych rozwigzan w zakresie decen-
tralizacji pionowej’®. Wladze panstwowe skupiaja si¢ najczgsciej na wprowadzaniu
nowych rozwigzan prawnych, nie przywigzujac nalezytej uwagi do praktycznego

76 D.G. Alexandru, B. Guziejewska, Administrative capacity as a constraint to fiscal decentraliza-
tion. The case of Romania and Poland, ,Comparative Economic Research. Central and Eastern
Europe” 2020, vol. 23, no. 1, s. 127-143.

77 OECD, Public Management Developments, Paris 1995.

78 B. Neamtu, Asymmetric decentralization in Romania: Lost opportunity, ,,On-line Journal Mod-
elling the New Europe” 2016, no. 20, s. 49.
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wdrazania nowych rozwigzan, co staje si¢ ,brakujacym ogniwem” calego procesu.
Samorzady terytorialne charakteryzujace si¢ niskim poziomem mozliwosci admi-
nistracyjnych nie mogg wykonywac¢ zadan publicznych na tym poziomie co jed-
nostki o wysokiej administrative capacity. W takiej sytuacji obywatele maja rézny
dostep do ustug komunalnych i w réznym stopniu doswiadczaja korzysci plyna-
cych z decentralizacji.

W tym kontekscie pojawia si¢ pojecie decentralizacji asymetrycznej, ktora jest
uwazana za innowacyjne narzedzie, pozwalajace rozwiaza¢ problem nieréwnych
mozliwosci administracyjno-organizacyjnych w poszczegdlnych samorzadach,
ktérym przypisano do realizacji podobne zadania publiczne. Decentralizacja asy-
metryczna zaklada, ze spolecznos$ci sg zréznicowane i maja rézne mozliwosci,
a wiec od réznych jednostek samorzadu terytorialnego nie powinno si¢ wymagac
wykonywania zadan, do ktérych nie sa przygotowane. Tak wiec decentralizacja
asymetryczna wydaje si¢ dobrym rozwigzaniem dla kraju, w ktérym jednostki
samorzadéw lokalnych charakteryzujg si¢ zréznicowanym poziomem rozwoju
i mozliwos$ciami organizacyjno-administracyjnymi. Jednoczesnie zastosowanie
tego rozwiazania budzi wiele pytan dotyczacych rozmiaru, decyzyjnosci oraz
miernikéw mozliwosci administracji lokalne;.

Ciekawym przykladem kraju, w ktérym zastosowano to rozwigzanie, jest Ru-
munia. W roku 2006, przed przystapieniem do Unii Europejskiej, podjeto tam
wiele dziatan i wysitkéw w celu opracowania nowoczesnej legislacji dotyczacej
lokalnej administracji publicznej. Uchwalono przepisy umozliwiajace wykorzy-
stanie asymetrycznej decentralizacji, samorzady terytorialne na nizszych szcze-
blach mogly by¢ oceniane pod katem poziomu potencjalu administracyjnego
przed przekazaniem dodatkowych zadan w przysziosci. Wsréd podstawowych
barier szerokiego wykorzystania przedmiotowego rozwigzania w Rumunii wy-
mieni¢ mozna: niski poziom wiedzy lokalnych urzednikéw, niezrozumienie
przepiséw prawa, problemy z praktycznym pomiarem potencjalu administra-
cji”®. Asymetria w procesach decentralizacji kojarzona jest powszechnie z pro-
cesem politycznym, z asymetrig informacji, a nie z czynnikami ekonomicznymi
i uwarunkowaniami administracyjnymi. Jedng z barier decentralizacji asyme-
trycznej jest rowniez problem z opracowaniem optymalnego zestawienia mier-
nikoéw i kryteriow ocen, ktére dodatkowo powinny by¢ zréznicowane w przy-
padku réznych szczebli wtadz publicznych.

79 Tamze,s.59-72.
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1.8. Komparatystyka filozofii sektora publicznego
w wybranych systemach: triada panstwa,
samorzadu terytorialnego i rynku

Na rynku preferencje konsumenta przejawiaja si¢ w dos¢ prosty sposéb - za po-
mocy zakupow dobr i ustug. W sektorze publicznym sytuacja jest bardziej skom-
plikowana, gdyz nie dziala tu mechanizm rynkowy, a okreslanie i wdrazanie prefe-
rencji obywateli napotyka wiele barier w systemie demokracji przedstawicielskiej.

Decentralizacja fiskalna ma jednak sens, jedli lokalni wyborcy majg mozliwos¢
ujawniania swoich preferencji dotyczacych rodzajow i zakresu lokalnych débr pu-
blicznych przy okreslonym poziomie lokalnych obcigzen podatkowych. Polityka
ksztaltowania wysokosci i struktury wydatkéw samorzadowych oparta jest na
trzech elementach:

1) zakresie przekazanych ustawowo zadan wlasnych i ich kosztochtonnosci;

2) mozliwosciach ich sfinansowania, wynikajacych z poziomu potencjalnych

dochodow budzetu;

3) preferencjach lokalnej spolecznosci co do wysokosci i kierunkow wydatkéow.

Zaréwno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia elementem
szczegolnie atrakcyjnym intelektualnie jest ostatni z wymienionych. Kwestie wy-
boréw publicznych i ujawniania preferencji w sektorze publicznym sa od daw-
na przedmiotem zainteresowania teoretykow, ale i niezwyklym wyzwaniem dla
praktycznych decyzji, o czym $wiadczy powracajaca kwestia referendéw lokalnych
i referendéw na przyktad w kwestiach europejskich.

Decyzje dotyczace preferencji w odniesieniu do dobr prywatnych i publicz-
nych s3 podejmowane, o czym juz wspomniano, w odmienny sposéb. Jak pod-
kresla Joseph E. Stiglitz, wysoko$¢ wydatkow na dobra prywatne jest wyznaczana
za posrednictwem cen, natomiast wydatki na dobra publiczne sg ksztaltowane
w trakcie zlozonych proceséw politycznych. Z publicznym mechanizmem aloka-
cji zasobow wiaza sie wiec dwa zasadnicze problemy: ujawnianie preferencji oraz
ich agregowanie. W systemach demokracji przedstawicielskiej powaznym ograni-
czeniem jest ustalenie ilo$ci i rodzaju débr publicznych, ktére preferuja obywate-
le. Jeszcze wiekszym wyzwaniem sg praktyczne aspekty agregowania preferenciji,
ktére w ujeciu wspomnianego laureata Nagrody Nobla sprowadzaja sie do takich
kwestii jak odmiennos¢ preferencji réznych oséb w zaleznosci od ich dochodow
i systemu podatkowego w panstwie®. Historia teorii wyboru publicznego jest bar-
dzo dluga, poczawszy od starozytnych demokracji atenskiej i rzymskiej*!, a mimo

80 J.E. Stiglitz, Ekonomia..., s. 185-191.
81 J.C. Heckelman, N.R. Miller (red.), Handbook of Social Choice and Voting, Edward Elgar Pub-
lishing, Cheltenham-Northampton 2015, s. 15.
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to nie daje satysfakcjonujacych odpowiedzi na wiele pytan i probleméw zwigza-
nych z niekonczacym si¢ cyklem glosowan jako narz¢dziem ujawniania preferen-
¢ji i podejmowania decyzji publicznych (kolektywnych, zbiorowych). Reasumu-
jac, teoria nie przedstawia wzoru idealnego systemu gtosowania, ktéry dostarczy
informacji o prawdziwych preferencjach obywateli. Intuicyjnie stwierdzi¢ mozna,
ze demokracja lokalna i decentralizacja fiskalna dostarcza skuteczniejszego reme-
dium na ten problem niz centralizacja administracji i finanséw publicznych.

Jesli chodzi o podziat zadan pomiedzy panstwo a inne jednostki terytorialne,
to wszelkie zadania, ktére moga by¢ wykonywane przez jednostki na nizszym
niz panstwo poziomie terytorialnym i administracyjnym, powinny by¢ przeka-
zane nizej i blizej obywatela. Podsumowanie licznych kryteriéw, ktére moga by¢
tu uwzglednione, w kontekscie przypisania zadan i ich alokacji pomiedzy szcze-
ble gminny, regionalny lub metropolitalny, zawarto w tabeli 1.11. Przedstawiono
w niej réwniez rodzaje zadan i ich alokacje — na bazie kryterium réwnosci i zto-
zonosci - pomiedzy sektory publiczny i rynkowy. Przypisanie odpowiedzialnosci
za zapewnienie ustug publicznych do danego szczebla samorzadu nie oznacza, ze
musi on by¢ bezposrednio zaangazowany w ich wytworzenie. Ograniczone bada-
nia empiryczne sugeruja, ze produkcja prywatna wybranych ustug publicznych
wzmacnia efektywno$¢ ich dostarczania i znacznie obniza koszty®’. Nalezy jed-
nak pamieta¢, iz gtéwnym celem funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest
maksymalizacja dobrobytu spolecznego mieszkancéw i zapewnienie przyjaznego
otoczenia dla funkcjonowania sektora prywatnego przez efektywne zaspokajanie
wszelkich ustug publicznych. Wymaga to oparcia finanséw lokalnych, samorzado-
wych na nastepujacych zalozeniach®:

1) samorzad terytorialny powinien ogranicza¢ samofinansowanie ustug maja-

cych znaczenie w polityce redystrybucyjnej;

2) biznes powinien by¢ opodatkowany jedynie za ustugi dla biznesu, a nie w ce-

lach redystrybucyjnych;

3) ustugi o charakterze biezacym powinny by¢ finansowane dochodami bieza-

cymi, a ustugi stuzace przyszlym pokoleniom z podatkéw i optat natozonych
w przysztosci i z pozyczek publicznych;

4) ustugi o charakterze lokalnym powinny by¢ finansowane z podatkow i oplat

nakladanych na spotecznos¢ lokalna;

5) opodatkowujac dziatalnos¢ gospodarcza na danym terenie, nalezy pamietac

o unikaniu mobilnych przedmiotéw opodatkowania i preferowaniu opodat-
kowania gruntéw oraz nieruchomosci.

82 A.Shah, The Reform of Intergovernmental Fiscal Relations in Developing and Emerging Market
Economies, The Word Bank, Washington 1994, s. 21.

83 R. Boadway, A. Shah, Fiscal Federalism. Principles and Practice of Multiorder Governance,
Cambridge University Press, New York 2009, s. 252.
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Zakres panstwa, samorzadu i rynku w dostarczaniu ustug publicznych uwa-
runkowany jest rowniez cala filozofia gospodarowania oraz pogladami na role
panstwa w gospodarce i spofeczenstwie. Roznice miedzy Europg i USA wida¢
chociazby na podstawie analizy preferencji, konkurowania jednostek samorzadu
i analiz efektywnosci wspomnianego Stiglitza. Dotyczg one réwniez definiowania
podstawowego instrumentu finanséw publicznych, jakim jest podatek. W polskiej
literaturze podatek okreslany jest jako dochdod budzetu publicznego o charakterze
nieekwiwalentnym i nieodptatnym, natomiast w literaturze amerykanskiej poda-
tek to rodzaj ceny i ekwiwalentu za dobra i ustugi publiczne. Podatek moze wiec
by¢ rodzajem kosztu ponoszonego za dziatalnos¢ sektora publicznego i dostarcza-
ne przez niego ustugi dla spoteczenstwa. Oprdcz ekwiwalentnosci i odplatnosci
réznice dotycza rowniez zakresu sektora publicznego w gospodarce, ktéry w USA
jest znacznie wezszy niz w Europie, gdzie mniejszy nacisk kladzie si¢ na indywi-
dualizm, a wiekszy na solidarnos¢ spoteczng. W wiekszosci panstw europejskich
dominuje doktryna panstwa opiekunczego, ze stosunkowo duzym zakresem zbio-
rowych ustug spolecznych, dostarczanych przez sektor publiczny. W USA trady-
cyjnie wieksze znaczenie ma indywidualna, prywatna zapobiegliwo$¢ i aktywno$¢,
ich konsekwencja jest szeroki zakres i znaczenie tzw. trzeciego sektora, czyli réz-
nego rodzaju fundacji, organizacji dobroczynnych i stowarzyszen. Trzeci sektor
obejmuje tez réznorodne przedsigbiorstwa non profit, czyli takie, ktorych gtow-
nym celem dziatalno$ci nie jest wypracowywanie zysku. Obok pomocy spofecznej
w ramach panstwowych programéw specjalnych duze znaczenie w tym systemie
ma pomoc organizowana przez koscioly oraz w ramach wolontariatu.

Jesli chodzi o ustugi publiczne i systemy podatkowe, to w panstwach Unii Eu-
ropejskiej s one bardzo zrdznicowane, rowniez w zakresie autonomii podatkowe;j
jednostek lokalnych oraz stopnia decentralizacji ustug. Do grupy panstw o niskich
dochodach w postaci tzw. podatkéw autonomicznych (podatki lokalne w waskim
ujeciu, z wylaczeniem udzialéw w podatkach panstwowych) zalicza si¢ Niemcy,
Austrie, Czechy, Polske. Natomiast wérod krajow o wysokich podatkach autono-
micznych, czyli wysokiej autonomii fiskalnej, wymieni¢ mozna Szwecje, Szwajca-
rie, Finlandi¢, Norwegie i Francje®. Przykladem lidera decentralizacji fiskalnej jest
Szwajcaria, ktéra ma skomplikowany i niejednolity system podatkowy, ale jedno-
cze$nie jest on oceniany jako przyjazny dla podatnikow. W Szwajcarii istnieja trzy
rodzaje podatku dochodowego: gminny (komunalny), kantonowy oraz federalny.
Kazdy z kantonéw ma ustalang wlasng wysokos¢ podatku, podobnie jak gminy. Po-
datek federalny jest ustalany indywidualnie przy rozliczeniu dochodu rocznego.
Obciazenia podatkowe w Szwajcarii réznig si¢ wiec pomiedzy poszczegdlnymi
regionami. Szwajcaria nalezy do najbogatszych, najwyzej rozwinietych i najstabil-
niejszych panstw europejskich, mimo ze skfada sie z 26 kantonéw - réznorodnych
region6ow o duzej samodzielnosci prawnej i uprawnieniach w polityce podatkowej,

84 Por. szerzej na ten temat: M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego..., s. 123 i nast.
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o$wiatowej i gospodarczej, z czterema jezykami urzedowymi. Ciekawe rozwiaza-
nia dotycza w tym panstwie pomocy spotecznej. Przystuguje ona mieszkancowi,
ktéry nie ma srodkéw na godna egzystencje, ale tylko jesli nie moze poprawic¢
swojej sytuacji, wykorzystujac posiadany majatek, starajac si¢ o zasitek dla bezro-
botnych, alimenty lub stypendium. Granica majatkowo-dochodowa w poszcze-
golnych kantonach réwniez jest zréznicowana. Opieka zdrowotna w Szwajcarii
nie jest uspoteczniona, ale zdecydowana wiekszo$¢ obywateli ma ubezpieczenia
chorobowe. Jest to wiec przyktad specyficznego panstwa w Europie.

Jeszcze wieksze znaczenie filozofii gospodarowania, tradycji i r6znic w rozumie-
niu stosunkow spolecznych wida¢ na przyktadzie Japonii. Jej gospodarka uwazana
jest za jedng z najwydajniejszych i najbardziej konkurencyjnych, by¢ moze dlatego
udzial zatrudnionych w sektorze publicznym jest jednym z najnizszych w krajach
OECD i wynosi okoto 6% ogétu zatrudnionych®. Kraj ten charakteryzuje sie jed-
nym z najnizszych zakreséw sektora publicznego w gospodarce, ale jednoczesnie
w celu pobudzenia gospodarki doprowadzono do niespotykanego wzrostu dlugu
publicznego, ktéry w ostatnich latach wynosi okoto 220% PKB. Sektor publiczny
w Japonii cechuje duza decentralizacja administracji publicznej, okoto 85% urzed-
nikéw i pracownikéw publicznych w 2017 roku zatrudnionych bylo w sektorze
pozarzadowym. W opracowaniach OECD Japonia jest okreslana jako lider wéréd
krajéw o najwyzszym stopniu transparentnoéci finanséw publicznych i dostepu
do danych fiskalnych oraz informacji publicznej. Celem takiej polityki jest nie
tylko zwigkszanie efektywnosci organizacyjnej w sektorze rzadowym, ale i war-
to$¢ dodana w sektorze prywatnym - polityka jawnosci i przejrzystosci w sekto-
rze publicznym ma bowiem tworzy¢ warto$¢ dodang w sektorze prywatnym przez
sprzyjanie innowacjom, rozwojowi oraz upodmiotowieniu obywateli w podejmo-
waniu decyzji. Waznym elementem polityki fiskalnej i zwiekszania efektywnosci
wydatkéw publicznych sg specjalne programy recenzowania wydatkow, ktérych
celem jest ocena zakresu, skali i wplywu danego wydatku na zaspokajanie po-
trzeb. W latach 2008-2016 niezalezni od rzadu eksperci sporzadzili szes¢ recen-
zji wydatkow i efektywnosci programéw rzadowych. Pierwsze, szersze reformy
administracji publicznej rozpoczeto w 1996 roku, a nastepnie kontynuowano po
roku 2000. Rada do spraw reform strukturalnych finanséw publicznych okreslita
sze$¢ obszarow koniecznych reform. Objely one: reforme¢ administracyjna, refor-
me strukturalng finanséw (zadluzenie publiczne), reforme systemowa finanséw
(umiedzynarodowienie i konkurencyjnos¢ rynku finansowego w Japonii), refor-
me funduszy ubezpieczen spolecznych, reforme struktury ekonomicznej, reforme
systemu edukacji. Jak widac z tego zestawienia, brak w tych rozwiazaniach jasnego

85 OECD, Government at a Glance 2017, Country Fact Sheet: Japan, 2017, https://www.oecd-
ilibrary.org/governance/government-at-a-glance-2017_gov_glance-2017-en (dostep: 4.12.2020).
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podziatu pomiedzy sektor publiczny i rynkowy, w ktérych duze znaczenie przez
wiele lat mialy przedsiebiorstwa panstwowe®.

System spoleczno-gospodarczy w Japonii jest bardzo specyficzny i ze wzgledu
na odmienne niz w Europie pojmowanie roli jednostki w spoteczenstwie i me-
chanizmu rynkowego oraz drugorzedne znaczenie motywu zysku nigdy nie byt
i nie bedzie to system calkiem liberalny. W latach szes¢dziesiagtych, siedemdzie-
sigtych i osiemdziesigtych ubieglego wieku, kiedy gospodarka japonska podawana
byta jako przyklad cudu gospodarczego, bylo to panstwo korporatystyczne, tzw.
Japan Inc., oparte na wspotpracy rzadu z biznesem i na niespotykanym wspar-
ciu biznesu przez rzad. Ten specyficzny uklad w gospodarce nazywano ,,zelaznym
trojkatem wladzy”, opartym na trzech blisko wspoélpracujacych elementach: biuro-
kracji rzadowej, partii rzadzacej i wielkich przedsiebiorstwach (keiretsu). Kryzys
w latach dziewiec¢dziesigtych wymusit nowe okreslenie roli panstwa w gospodarce,
czg$ciowq prywatyzacje i powrdt do mechanizméw rynkowych oraz sektora pry-
watnego. Nadal jednak rola agencji rzadowych we wspieraniu rozwoju gospodarki
przemystowej i rolnictwa w Japonii jest duza. Bardziej wspdlczesnym instrumen-
tem wspierania gospodarki przez panstwo jest selektywne finansowanie innowacji
w wybranych regionach i program projektéw klastrowych, polegajacy na tworze-
niu nowoczesnych przedsiebiorstw oraz klastréw wiedzy i nowoczesnych tech-
nologii*”. Obecne bardzo wysokie zadluzenie Japonii, starzenie si¢ spoleczenstwa
i problemy gospodarcze spowodowaly poszukiwanie réznych elementéw nowego
zarzadzania publicznego (New Public Management — NPM) i ewaluacje¢ budze-
towania, jednak implementacja NPM napotkala na niech¢¢ biurokratéw i nigdy
nie miafa takiego zakresu jak na przyktad w Wielkiej Brytanii czy innych krajach
europejskich. Efektywnos¢, bedaca filarem NPM, nie zyskala tu silnej akcepta-
cji politycznej, gdyz jest sprzeczna z szersza filozofia gospodarowania w Japonii,
a nawet zdaniem niektorych przyczynita sie do obnizenia jakosci ustug publicz-
nych®. Mimo kryzyséw gospodarczych i finansowych powracajacych od lat dzie-
wiecdziesigtych wydatki publiczne w Japonii (w szczegdlnosci wydatki spolecz-
ne oraz poziom zycia ludnosci) utrzymano na do$¢ wysokim poziomie kosztem
bardzo duzego zadluzenia wewnetrznego. Cechg charakterystyczng tego systemu
jest niewielkie zadluzenie zagraniczne i astronomiczne zadtuzenie wewnetrzne®.

86 M. Sakagami, H. Okano, K. Arai, The Public Sector Reformation in Japan and Transformations
in Healthcare Financial Management, Fourth Asia Pacific Interdisciplinary Research in Ac-
counting Conference, 4-6 July 2004, conference presentation, Singapore 2004.

87 D. Bochanczyk-Kupka, Rola parstwa w gospodarce wspdtczesnej Japonii, ,,Zeszyty Nauko-
we Wydziatowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach. Studia Ekonomiczne” 2013,
nr136,s. 182-192.

88 H.Yahamoto, New Public Management - Japan’s Practice, ,,Policy Paper”, 293 E, Institute for
International Policy Studies, Tokyo 2003.

89 P.Z. Zukowski, Wptyw koniunktury gospodarczej na stan finanséw publicznych Japonii, ,,Opti-
mum. Economic Studies” 2018, nr2(92), s. 177 i nast.
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Unikalne i specyficzne rozwigzania japonskie byly Zrédtem sukcesu, a nawet cudu
gospodarczego przez wiele lat, jednak obecnie kraj ten boryka si¢ z powracajaca
recesja, zadtuzeniem, kryzysami monetarnymi oraz problemami gospodarczymi
i spotecznymi. Taki specyficzny konglomerat panstwa i rynku jest rowniez charak-
terystyczny dla Chin, ale raczej niespotykany w Europie czy USA.

Wisrod ekonomistow nie ma zgody na temat optymalnego modelu i mechani-
zmo6w funkcjonowania gospodarki oraz optymalnego zakresu regulacyjnej, ekono-
micznej i spotecznej roli wtadz publicznych. Jesli dyskusja dotyczy funkcji finan-
séw publicznych, a zwlaszcza ich funkcji redystrybucyjnej, to kwestie te sa jeszcze
bardziej kontrowersyjne, gdyz dotycza wyznawanych wartosci, a nie efektywnosci
ekonomicznej. Jak stwierdza Stiglitz: ,W kwestiach warto$ci ekonomisci sg réwnie
malo jednomyslni jak filozofowie™.

Polityka ekonomiczna i procesy decentralizacji finanséw publicznych przebie-
gaja rowniez w konkretnych miejscu, czasie oraz warunkach przyjetej i realizo-
wanej doktryny spoleczno-ekonomicznej. Pewng synteza tego jest podzial zadan
przedstawiony w tabeli 1.11.

Jeszcze mniejszy konsensus panuje wérdd réznych panstw na §wiecie w zakresie
podejscia do rozwoju zréwnowazonego, ryzyk ESG oraz wlaczania si¢ decydentow
panstwowych w polityke klimatyczng. Tymczasem dziatania w obszarze rozwoju
réwnowazonego w znacznym stopniu beda przyczynialy si¢ do rozrastania sig sek-
tora publicznego i finanséw publicznych, zwlaszcza instrumentdw i narzedzi poli-
tyki fiskalnej zwigzanych z ochrong srodowiska. Patrzac na kwestie rozwoju zréw-
nowazonego, liderem jest Unia Europejska, w odréznieniu od krajéw azjatyckich
(najwicksza role odgrywaja tu Chiny i Indie) czy krajéw Ameryki Potudniowe;j.
Problem niebezpiecznych zmian klimatycznych zostal réwniez powaznie potrak-
towany w USA, gdyz amerykanskie organy nadzoru bankowego pracuja nad no-
wymi wytycznymi dotyczacymi zarzadzania ryzykiem klimatycznym dla duzych
kredytobiorcow. Eksperci do spraw ryzyka uwazaja, ze zmiany $srodowiskowe oraz
ich konsekwencje moga zniszczy¢ aktywa o wartosci biliondw dolaréw i stanowia
egzystencjalne zagrozenie dla spoleczenstwa, a zwigzane z nimi ryzyko finansowe
niesie zagrozenie dla bezpieczenstwa i dobrej kondycji bankéw. Przedstawiciele
Federal Reserve System (FED), realizujacego zadania banku centralnego Stanéw
Zjednoczonych, zapowiedzieli, ze beda analizowac ,,testy warunkow skrajnych” bi-
lanséw bankéw w odniesieniu do scenariuszy klimatycznych?'.

90 J.E. Stiglitz, Ekonomia...,s. 28.

91 M. Price, U.S. banking regulators working on climate risk management guidance, official says,
2021, https://www.reuters.com/business/sustainable-business/us-banking-regulators-working-
climate-risk-management-guidance-official-says-2021-09-15/ (dostep: 12.01.2022).
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W lipcu 2021 roku Komisja Europejska opublikowala pakiet nazywany ,Fit
for 55”. Przedstawila w nim wnioski ustawodawcze majace na celu dostosowanie
jej polityki do osiagniecia zaktualizowanego celu redukeji netto emisji gazow cie-
plarnianych na 2030 rok o 55% ponizej pozioméw z 1990 roku oraz osiagniecia
unijnej neutralnos$ci klimatycznej do 2050 roku®?. Tzw. europejski zielony fad re-
alizowany jest juz od wielu lat, kamieniem wegielnym unijnej polityki przeciw-
dzialania zmianom klimatycznym i kluczowym narzedziem redukcji emisji gazéw
cieplarnianych jest unijny system handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS). Jest
to utworzony w 2005 roku pierwszy na $wiecie duzy rynek uprawnien do emi-
sji dwutlenku wegla. W ramach tej polityki Unia Europejska okresla tez normy
emisji CO, dla samochodéw osobowych i dostawczych, wprowadza regulacje
dotyczace gazéw cieplarnianych w rolnictwie, lesnictwie i sektorze uzytkowania
gruntéw oraz zaproponowala stworzenie Spotecznego Funduszu Klimatycznego.
Jego celem ma by¢ finansowanie bezposredniego, tymczasowego wsparcia do-
chodéw dla gospodarstw domowych znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji, a takze
wspieranie narzedzi i inwestycji, ktore zmniejszajg emisje w sektorach transportu
drogowego i budownictwa, a w rezultacie koszty ponoszone przez wrazliwe gospo-
darstwa domowe, mikroprzedsiebiorstwa i uzytkownikéw transportu. Projekt ,,Fit
for 55” obejmuje wiele obszaréw polityki, w tym klimat, energig, transport i po-
datki, okreslajac sposoby osiggni¢cia przez Komisj¢ Europejska zaktualizowanego
celu na 2030 rok w ujeciu realnym.

Taka ambitna polityka klimatyczna w Unii Europejskiej moze przyczyniac sie
do znacznego rozrastania si¢ struktur organizacyjnych i finansowych wladz pu-
blicznych, ktére beda zobowigzane wdrazac i realizowac taka polityke. Jesli czes¢
z tych waznych zadan przekazana bedzie na szczebel samorzadow terytorialnych,
wzrosng¢ moze na tym szczeblu znaczenie centréw ustug wspdlnych (tzw. CUP),
zrodel finansowania inwestycji ekologicznych oraz waznych, zielonych projek-
tow infrastrukturalnych. W polskich warunkach wskazane bytoby podejmowa-
nie w szerszym zakresie wspolpracy miedzygminnej oraz wykorzystanie projek-
tow w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Problematyka finansowania
zrownowazonego rozwoju bedzie nabierala znaczenia w zwigzku z nowymi wy-
zwaniami w gospodarce komunalnej, takimi jak transformacja energetyczna oraz
termomodernizacje samorzadowych szkoél, szpitali, inwestycje w nowoczesna
kanalizacje i oczyszczalnie $ciekéw. Zrownowazona polityka inwestycyjna jedno-
stek samorzadu terytorialnego bedzie wymusza¢ zmiane struktur organizacyjnych
i form realizacji zadan komunalnych.

Nalezy zwrdci¢ réwniez uwage na to, zZe opisana inna filozofia sektora publicz-
nego oraz uwzglednianie w polityce publicznej probleméw klimatu i ochrony
$rodowiska w Unii Europejskiej zwigzane s3 z mniej lub bardziej ekstensywnym

92 European Commission, Delivering the European Green Deal, https://ec.europa.eu/clima/eu-
action/european-green-deal/delivering-european-green-deal_en (dostep: 10.01.2022).
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sposobem gospodarowania. Stawiajac sobie bardzo ambitne cele w polityce kli-
matycznej, panstwa Unii Europejskiej narazajg si¢ na ryzyko, iz ich gospodarka
bedzie mniej konkurencyjna w poréwnaniu do panstw z innych kontynentéw. Jest
to zagadnienie wykraczajace poza problematyke decentralizacji finanséw publicz-
nych, ale warte odnotowania, gdyz w sytuacji reformowania systemu gospodarczego
czy publicznego oraz zwigkszania ich efektywnosci ta wazna rola moze by¢ przypi-
sana samorzagdom terytorialnym.



Rozdziat 2
Koniecznos¢ a uwarunkowania
i bariery decentralizacji fiskalnej

2.1. Pojecie, zakres i instrumenty polityki fiskalnej

2.1.1. Waskie i szerokie pojecie polityki fiskalnej

Wspolczesna polityka finansowa panstwa ma charakter dychotomiczny, gdyz
obejmuje dwa odrebne obszary: monetarny i fiskalny'. Dychotomia polega na
trudnosci w jednoczesnym osigganiu pewnych celéw polityki monetarnej i fiskal-
nej — w praktyce czgsto sa one sprzeczne. Rozrdznienie to opiera si¢ na kilku
waznych elementach, takich jak: odmienne cele operacyjne, rézne instrumenty
polityki monetarnej i fiskalnej, odrebne podmioty odpowiedzialne za jej pro-
wadzenie oraz rézny charakter tej odpowiedzialnosci. Jednoczes$nie warunkiem
skutecznej polityki finansowej, stuzacej bezposrednio zaréwno rozwojowi go-
spodarczemu, jak i dobrobytowi spolecznemu, jest koordynacja polityki mo-
netarnej z fiskalng?. Podkreslajac pewne wspolne cele obu elementéw polityki
finansowej, nalezy zwrdci¢ uwage na trzy gtéwne problemy: fagodzenie wahan
cyklu koniunkturalnego i stabilny wzrost gospodarczy, przeciwdziatanie bezro-
bociu oraz zjawiskom inflacyjnym.

Pojecie ,,polityka fiskalna” uzywane jest nieraz w wezszym ujeciu, zamiennie
z takimi pojeciami jak ,polityka podatkowa” lub ,,polityka budzetowa™. Potocz-
nie przez polityke fiskalng rozumie si¢ najczesciej polityke w zakresie podatkow.
Obecnie nie ulega watpliwosci koniecznos¢ traktowania tego pojecia szeroko, jako

1 S. Owsiak, Podstawy nauki finanséw, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2002,
S. 266-270.

2 A. Wernik, Finanse publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2007, s. 141,
S. Owsiak, Podstawy nauki..., s. 265 i nast.

3 Por. szerzej na ten temat: M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Wydawnictwo Poltext, Warszawa
1993,s.9i nast.
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»procesu ksztaltowania podatkéw oraz wydatkéow publicznych™. Tym, co stanowi
o wyodrebnieniu tak rozumianej polityki fiskalnej, s3 wymienione wczesniej cele
polityki makroekonomicznej oraz specyfika srodkow jej realizacji. Podatki i inne
dochody publicznoprawne gromadzone s3 w celu ich wydatkowania na potrzeby
publiczne. Zaréwno gromadzenie srodkéw publicznych, jak i ich wydatkowanie
ma okreslone skutki ekonomiczne, spoleczne i polityczne.

W szerokim ujeciu polityka fiskalna koncentruje sie wigc wokot trzech obszarow:

1) ksztaltowania systemu obcigzen podatkowych i quasi-podatkowych;

2) ksztaltowania poziomu oraz struktury wydatkéw publicznych;

3) akceptacji (lub jej braku) okreslonej wysokosci deficytu finanséw publicz-

nych i sposobdw jego finansowania.

Dodatkowo nalezy zwréci¢ uwage na dwa niezmiernie wazne uwarunkowania
tej polityki, zwigzane ze skomplikowang strukturg wspoélczesnych systemow finan-
séw publicznych. Chodzi tu, po pierwsze, o coraz wigksze znaczenie w finansowa-
niu ustug publicznych obcigzen quasi-podatkowych, tzn. optat skarbowych, skia-
dek na ubezpieczenia spoteczne, ktorych ustawodawca nie nazywa expressis verbis
podatkami, ale ktore ze swej istoty sa przymusowymi, bezzwrotnymi, nieekwiwa-
lentnymi obcigzeniami publiczno-prawnymi. Po drugie, polityka ta, w zwigzku
z decentralizacja panstwa, prowadzona jest w praktyce na dwdch szczeblach: pan-
stwa oraz samorzadu terytorialnego. Jest to niezmiernie wazne z punktu widzenia
przedmiotowych rozwazan i ma swdj wyraz zarébwno w podziale systemu podat-
kowego na system podatkéow panstwowych i gminnych, decentralizacji wydatkow
publicznych, jak i w podziale dlugu publicznego na dlug panstwowy i samorzado-
wy. Skutkiem decentralizacji administracji publicznej i finanséw jest rosnace zna-
czenie w polityce fiskalnej subwencji i dotacji, przekazywanych z budzetu panstwa
do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Transfery te zwigkszaja z jedne;j
strony redystrybucyjna role budzetu centralnego, a z drugiej umozliwiajg sfinan-
sowanie wigkszej czesci zadan publicznych na szczeblu lokalnym, blizszym ich od-
biorcom. Jest to spowodowane niewystarczajacymi dochodami z podatkéw i oplat,
stanowigcych dochody wlasne samorzadow terytorialnych.

Konsekwencje decentralizacji maja istotne znaczenie dla polityki fiskalnej. No-
we obszary zarzadzania finansami zdecentralizowanymi powoduja, ze system
finanséw publicznych nie jest monolitem. Powstaje zréznicowany na poszcze-
gélnych szczeblach system podatkowy, z ograniczong autonomia wladz samorzg-
dowych, pojawiaja si¢ wyodrebnione wydatki publiczne, ktére samorzady moga
samodzielnie ksztaltowaé. W konsekwencji w calym systemie pojawia sie komu-
nalny deficyt budzetowy i czes$¢ dtugu publicznego na szczeblu lokalnym. Wydzie-
lenie w ten sposob czesci publicznej gospodarki budzetowej powoduje, ze wta-
dze panstwowe maja utrudnione koordynowanie polityki fiskalnej w skali catego

4 P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, Pafistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa
1995, s. 279.
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kraju. Duzy problem istnieje, jesli panstwowy dlug publiczny przekracza dozwolo-
ne limity, a panstwo musi ogranicza¢ dlug globalny w warunkach duzej niezalez-
nosci finansowej samorzadow terytorialnych. Powoduje to powstawanie réznych
form wspotpracy, konsultacji oraz dialogu, co czesto przybiera formy instytucjo-
nalne (prace w komisjach wspdlnych, tworzenie organdéw doradczych). Powstawa-
nie takich form wspoélpracy to takze skutek skomplikowanych i rozbudowanych
systeméw subwencjonowania samorzadéw terytorialnych z budzetu panstwa.
W $wiatowej literaturze te roznorodne i szerokie formy wspoétpracy panstwa i sa-
morzadow nazywane sg relacjami fiskalnymi na poszczegélnych szczeblach wladz
publicznych lub relacjami fiskalnymi panstwo-samorzad.

W warunkach polskich znaczenie ma ponadto fakt duzego zakresu gospodar-
ki pozabudzetowej, co okreslane jest jako debudzetyzacja finanséw publicznych.
Najwigcej probleméw powoduje zbyt szeroki zakres funduszy celowych i dziatania
agencji rzagdowych, ze wszystkimi tego nastepstwami, chociazby ograniczong bez-
posrednia kontrolg nad cze¢scia dochodow i wydatkéw publicznych. Skompliko-
wana infrastruktura wspoétczesnych systemow finanséw publicznych jest w duzej
mierze konsekwencjg ,,nakladania si¢” dwoch wspomnianych proceséw: decentra-
lizacji i debudzetyzacji. Procesy decentralizacji i debudzetyzacji finanséw publicz-
nych wraz z rozwojem tzw. trzeciego sektora oraz réznorodnych instytucji i pod-
miotéw na pograniczu sektora publicznego i prywatnego prowadzg do zjawiska,
ktére mozna nazwa¢ hybrydyzacja finanséw publicznych®.

2.1.2. Tradycyjne instrumenty polityki fiskalnej a instrumenty
polityki fiskalnej w warunkach decentralizacji

Instrumenty wykorzystywane w polityce fiskalnej w tradycyjnym ujeciu podzie-
li¢ mozna na dwie grupy, zwigzane z dwoma rodzajami polityki fiskalnej. Chodzi
o tzw. polityke aktywng (dyskrecjonalng) oraz pasywna — opartg na dzialaniu au-
tomatycznych stabilizatoréw koniunktury. Podzial ten zwigzany jest z r6znym bie-
zacym zaangazowaniem wladz publicznych w podejmowanie decyzji i aktywnos¢
legislacyjna. Aktywna polityka fiskalna wymaga dokladnej obserwacji poziomu
i zmian aktywnosci gospodarczej oraz wszelkich trendéw w sektorze finanséw pu-
blicznych. Jednoczesnie niezbedna jest szybka i skuteczna reakcja, co w praktyce
zwigzanej z procedurg budzetows, legislacyjng oraz uwarunkowaniami politycz-
nymi jest niezmiernie trudne. Interwencjonizm taki wymaga kazdorazowo przej-
$cia procedury podejmowania decyzji i w konsekwencji skutkuje opdznieniami
czasowymi. To z kolei powoduje, iz zastosowane instrumenty fiskalne s3 mato
efektywne lub catkowicie nie odpowiadaja dynamice otoczenia. W ramach polityki

5 B.Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwarn globalizacji, Wydawnictwo Poltext, Warsza-
wa 2010, s. 45.
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dyskrecjonalnej podejmowane sg decyzje dotyczace wysokosci stawek podatkowych
i innych elementéw ich konstrukcji, decydujacych o efektywnych wptywach, de-
cyzje dotyczace wysokosci lub struktury wydatkéw publicznych, wysokosci nakta-
déw na cele biezace i inwestycyjne, wysokosci oraz rodzajow transferow zewnetrz-
nych. Moga one tez dotyczy¢ zasad, kryteriéw, form i zakresu wymienionych
instrumentow.

Z kolei do podstawowych automatycznych stabilizatoréw, czyli instrumentéow
polityki pasywnej, zalicza sie: automatyczne zmiany w dochodach z podatkow
oraz wysokos¢ transferéw socjalnych (chodzi gléwnie o zasitki dla bezrobotnych).
Wymienione instrumenty podazaja, niejako automatycznie, za zmieniajaca si¢ ko-
niunktura w gospodarce. Spadek PKB ma swoje odzwierciedlenie w spadku wply-
wow podatkowych, natomiast rosngce bezrobocie powoduje zwigkszenie wydat-
kéw na zasitki i transfery socjalne — bez konieczno$ci podejmowania jakichkolwiek
decyzji przez parlament czy rzad. Problem polega jednak na tym, ze zaréwno po-
lityka fiskalna aktywna, jak i pasywna, oparta na dziataniach automatycznych sta-
bilizatoréw koniunktury, nie s3 wolne od wad i czesto sa po prostu nieskuteczne®.

Zaliczone tu do tradycyjnych instrumenty polityki fiskalnej zwigzane s z ak-
tywnoscia, polityka i decyzjami wladz panstwowych, centralnych. Tym samym
majg one ogromne znaczenie w polityce makroekonomicznej. W warunkach de-
centralizacji zadan publicznych pojawiaja si¢ dwojakiego rodzaju problemy:

1) problem sfinansowania zadan na szczeblu nizszym, samorzagdowym oraz

2) problem koordynacji polityki makroekonomicznej, a takze zarzadzania ca-

toscig dochodéw i wydatkéw publicznych.

Ostatni z wymienionych aspektow wynika z tego, ze samorzad terytorialny,
bedacy skutkiem decyzji decentralizacyjnych, ma okreslony zakres autonomii
i niezalezno$ci fiskalnej. Uksztalttowany w wyniku decentralizacji system finanséw
publicznych charakteryzuje si¢ funkcjonowaniem na kilku, a przynajmniej dwoch
(panstwowym i samorzadowym) szczeblach: jednostek organizacyjnych, budze-
tow i instrumentéw finansowych. Dodatkowo oprécz instrumentéw charaktery-
stycznych dla obu szczebli, pojawiajg sie instrumenty w postaci transferéw pomie-
dzy nimi. Odzwierciedlaja one réznorodne powigzania i relacje fiskalne pomiedzy
finansami panstwa i finansami jednostek samorzadu terytorialnego. Natezenie
i skomplikowanie tych relacji nie wynika jedynie z decentralizacji samej w sobie,
ale i z majacych czesto miejsce w praktyce decyzji dotyczacych decentralizacji
lub - przeciwnie - centralizacji administracji i finanséw. Takie nastepujace po
sobie cykle mogg mie¢ podtoze zaréwno ekonomiczne, finansowe, jak i stricte
polityczne.

Coraz szersza faktyczna decentralizacja finanséw publicznych nie pozostaje
bez wpltywu na wykorzystanie w wiekszym zakresie instrumentéw finansowych,

6 Por. szerzej na ten temat: A. Krajewska, Podatki w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2010, s. 30 i nast.
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zwigzanych $cisle z procesem decentralizacji. Najwyrazniej rysuje si¢ zwiekszona
rola kilku grup instrumentéw:

1) podatkow i optat lokalnych;

2) udzialéw w podatkach panstwowych, czyli tzw. podatkéw wspolnych;

3) subwencji i dotacji z budzetu panstwa do budzetéw nizszego szczebla;

4) réznorodnych wydatkéw publicznych na szczeblu samorzadu terytorialnego.

Jedng z immanentnych cech zdecentralizowanych systeméw finanséw publicz-
nych s3 nieréwnosci fiskalne charakteryzujace poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego. Jedne z najzywotniejszych pytan w zakresie zdecentralizowanych
finansow publicznych i relacji fiskalnych panstwo-samorzad terytorialny sformu-
fowat Stiglitz: ,Dlaczego jednak powinnismy sie bardziej przejmowac nieréwno-
$ciami zwigzanymi z dobrami publicznymi zapewnianymi na szczeblu lokalnym
(oraz wynikajgcymi stad stopniami opodatkowania) niz nieréwno$ciami w ogo-
le? Czy istnieje jakikolwiek powdd, dla ktérego powinien funkcjonowac specjalny
program federalny majacy na celu ograniczenie tego szczegdlnego rodzaju nierow-
nosci? Jezeli chcemy zwiekszy¢ zakres redystrybucji, to dlaczego nie wprowadzimy
bardziej progresywnego podatku federalnego, a nastepnie pozwolimy obywatelom
decydowag, jak wydawac swoje pieniagdze?”’. Brak jednoznacznych odpowiedzi na
powyzsze pytania doprowadzil do uksztaltowania doktryny nowej ekonomii po-
litycznej, postulujacej z jednej strony jak najszerszy zakres samodzielnosci finan-
sowej samorzadu terytorialnego, opartej na szerokim zakresie podatkéw majatko-
wych, w szczegdlnosci od nieruchomosci, a z drugiej strony oparcie finansowania
samorzadow na rozbudowanych systemach subwencjonowania z wykorzystaniem
pionowych i poziomych mechanizméw wyréwnawczych. Jednoczesnie, jak pod-
kresla Stiglitz: ,Pomoc federalna, nastawiona na redystrybucje dochodéw miedzy
réznymi spotecznosciami lokalnymi, czesto pozostaje w sprzecznosci z wymogami
efektywnej alokacji zasobéw pracy i kapitaléw. Poziom podatkéw oraz wielkos¢
strumienia dobr publicznych zapewnianych przez okreslong spolecznos¢ lokalng
moga nieprawidtowo odzwierciedla¢ rzeczywisty potencjal ekonomiczny tej spo-
tecznosci™. Mimo niewatpliwych korzysci ptynacych z systemu subwencjonowa-
nia i dotowania samorzadéw procesy te majg zamierzone i niezamierzone przez
ustawodawce konsekwencje i nie sg fatwe do praktycznej implementacji’.

W warunkach niepelnej decentralizacji pojawi¢ si¢ moze negatywne zjawi-
sko charakterystyczne dla podatnikéw lokalnych, ktérzy moga oczekiwaé sze-
rokiego zakresu kosztownych ustug $wiadczonych przez samorzad terytorialny,

7 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004,
S. 894.

8 Tamze,s. 896.

9 Por. szerzej na ten temat: L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kanduta, Nieréw-
nosci fiskalne w samorzgdzie terytorialnym. Przyczyny, mechanizmy, instrumenty wyréwnywa-
nia, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019.
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ale jednoczesnie nie sa sklonni ponosi¢ wysokich obcigzen w postaci podatkow
i oplat lokalnych na ich sfinansowanie. Taka postawa lokalnych podatnikéw po-
winna wplywaé na konstruowanie podatkéw lokalnych na podstawie czesciowej
chociazby ekwiwalentnosci. Jesli chodzi natomiast o system transferow z budzetu
panstwa, to jednym z rozwigzan jest wprowadzenie zasady, iz samorzady teryto-
rialne mogg wnioskowa¢ o przyznanie subwencji i dotacji jedynie pod warunkiem
niemoznosci pozyskania przez nie odpowiedniego poziomu dochodéw budzetow
lokalnych z dochodéw wlasnych, gléwnie podatkéw lokalnych. Uwzgledniajac
wazna funkcje wyréwnawcza subwencji, nie wydaje sie mozliwe oparcie calego
systemu transferow na takiej zasadzie, ale racjonalne jest jej zastosowanie do wy-
branych transferéw. Taka konstrukcja moze tez by¢ skuteczna w osigganiu celow
polityki finansowej wladz panstwowych i wptywaniu na decyzje podejmowane
w samorzadach.

Przy rozwazaniu specyfiki polityki fiskalnej i instrumentéw fiskalnych w syste-
mach zdecentralizowanych warto zauwazy¢, ze podatki i oplaty lokalne sg czesto
przedmiotem burzliwych dyskusji spolecznych i wzbudzaja wérédd obywateli duzo
wieksze emocje niz skadinad wyzsze obciazenia w postaci podatkéw dochodo-
wych i obrotowych. Doskonatymi przykladami sa podatek od wartosci nierucho-
mosci czy oplaty za wywdz $mieci. Jednym z bardzo kontrowersyjnych podatkow
jest tzw. pogléwny, ktéry ma charakter podatku osobistego, ptaconego przez kazde-
go obywatela w takiej samej kwocie, niezaleznie od dochodu i majatku. Wprowadze-
nie go bylo jedng z przyczyn kleski polityki premier Margaret Thatcher w Wielkiej
Brytanii w latach dziewigédziesigtych ubiegtego wieku. W 1989 roku w Szkocji,
a rok poézniej w Anglii i Walii zniesiono mozliwo$¢ ustalania przez samorzady lo-
kalne stawek podatkowych przy podatku od nieruchomosci. Stawki podatku od
nieruchomosci zostaly zastgpione podatkiem gminnym, tzw. community charge
(znanym szerzej jako poll tax — czyli podatek pogléwny, od ,,glowy”), ktéry byt
stala suma przypadajaca na kazdego rezydenta, z pewnymi ulgami dla oséb o bar-
dzo niskich dochodach. Decyzja ta okazala si¢ najbardziej niepopularng podczas
pelnienia przez Thatcher, nazywang ,,zelazng dama’, urzedu premiera. Kolejne sy-
tuacje kryzysowe powstawaly, gdyz odpowiedzialne za pobér podatku samorzady
terytorialne, chcac zwiekszy¢ swoje ograniczane wczedniej dochody, niewtasciwie
naliczaly podatek. Spowodowalo to liczne protesty obywatelskie, m.in. 31 marca
1990 roku w Londynie miafa miejsce demonstracja 70-200 tys. uczestnikow (we-
diug réznych szacunkéw), ktora przeksztalcita sie w gwattowne zamieszki. Milio-
ny obywateli odmawialo placenia podatku pogtéwnego. Barwnie relacjonowane
byly sytuacje, w ktérych przeciwnicy pogtéwnego opasywali sie razem, aby stawic¢
op6r komornikom, przeszkadzali takze w posiedzeniach sagdowych rozpatruja-
cych sprawy dhuznikéw podatkowych. ,,Zelazna dama” uparcie nie chciata zmienié
swojej polityki, a podatek pogtéwny do dzi$ jest uznawany za jedno z najbardziej
znienawidzonych obcigzen podatkowych. Teoretycznie podatek ten powinien do-
brze petni¢ funkeje jednego z podatkéw lokalnych, gdyz jest prosty w konstrukeji
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i poborze. Nie spelnia on jednak zasady sprawiedliwosci podatkowej, gdyz wymiar
podatku jest neutralny wzgledem zdolnosci platniczej podatnika i taki podatek
placony jest przez wszystkich w jednakowej wysokosci. Byfa to danina stosowa-
na powszechnie na przestrzeni XII-XVIII wieku, rowniez w Polsce, a w czasach
wspolczesnych powrocita za sprawg wspomnianej brytyjskiej premier i jej kontro-
wersyjnej, liberalnej polityki gospodarczej, cho¢ nie przystaje do zasad racjonalne-
go systemu podatkowego™’.

2.1.3. Przyczyny i konsekwencje hybrydyzacji finansow publicznych
oraz polityki fiskalnej w systemach zdecentralizowanych

Globalizacja wspolczesnej gospodarki powoduje pojawianie si¢ nowych form
i przejawéw dzialalnosci publicznej, ktére mozna okresli¢ jako hybrydyzacje finan-
séw publicznych. Zjawisko to oznacza pojawianie si¢ podmiotéw i form dzialal-
nosci, ktdére trudno jednoznacznie zakwalifikowa¢ do sektora finanséw publicz-
nych, gdyz wykonuja one zadania publiczne i spolecznie uzyteczne, ale ich forma
organizacyjno-prawna, status i zrodla finansowania majg niejednolity charakter.
Najwidoczniejszymi przejawami hybrydyzacji sektora publicznego i finanséw pu-
blicznych sa: partnerstwo publiczno-prywatne, sektor organizacji pozarzadowych,
spoldzielnie socjalne, fundacje i fundusze celowe''. Zwraca si¢ uwagg, ze zjawisku
temu sprzyjaja mobilnos¢ ludnosci i kapitalu, pozbawiony barier przeplyw infor-
magcji, innowacji, nowe mozliwosci komunikacji i komunikowania sig, ale rowniez
wspolczesne konflikty i problemy narodowos$ciowe. Przejawem sformalizowanego
i bardziej zinstytucjonalizowanego podejscia do wspotczesnych wyzwan polityki

10 Znienawidzony przez wielu Brytyjczykow podatek pogtowny zostat zastapiony w roku budze-
towym 1993/1994 podatkiem gminnym, ktory stat sie podstawowym dochodem wtasnym
jednostek samorzadu terytorialnego. Podatek ten byt obcigzeniem o charakterze majatko-
wo-osobowym, ptaconym przez wtascicieli doméw i mieszkan. Jego konstrukcje dos¢ trudno
jednoznacznie sklasyfikowaé, gdyz oparta byta nie tylko na wartos$ci nieruchomosci, ale i na
zatozeniu, ze gospodarstwo domowe sktada sie zdwoch dorostych oséb. Jesli gospodarstwo
domowe sktadato sie z wiekszej liczby oséb, nie miato to wptywu na wysokos¢ podatku, je-
$li z jednej osoby to korzystata ona z 25% obnizki podatku. Podobnie ze znizek korzystali
studenci, osoby niepetnosprawne i pobierajace zasitki spoteczne, wtasciciele nieruchomosci
niezamieszkatych itp. Przy wprowadzaniu podatku gminnego korzystano ze spiséw i uaktu-
alnianych wycen nieruchomosci. Kwota podatku réznita sie w zaleznosci od wartosci i grupy,
do ktérej nieruchomos$é przypisano, a dodatkowo inne przedziaty wartosci obowigzywaty
zwykle w Anglii, Walii i Szkocji. Formuta ostatecznego kalkulowania wysokosci podatku stu-
zyta do rébwnowazenia budzetu i w jego wysoko$¢ czesto ingerowaty wtadze w Londynie,
dlatego tez centralistyczna polityka ingerowania w finanse samorzadowe nie zakonczyta sie
wraz ze zniesieniem podatku pogtéwnego. Opisana konstrukcja podatku gminnego obowia-
zywata w latach dziewiecdziesiagtych ubiegtego wieku.

11 B. Guziejewska, Finanse publiczne...,s. 45-51.
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regionalnej w Unii Europejskiej jest Komitet Regionéw, ktéry odgrywa nie tyl-
ko istotng role w procesach legislacyjnym i opiniotwérczym, ale moze réwniez
petni¢ wazne funkcje w rozwigzywaniu konfliktéw w strukturze federalnej oraz
ksztaltowaniu polityki regionalnej, mogacej sprosta¢ wspétczesnym wyzwaniom
lokalnym, europejskim i globalnym.

Obecnie obserwuje si¢ coraz bardziej zréznicowane motywy i przestanki de-
centralizacji. Rola wladz lokalnych wykracza daleko poza lepsza realizacje ustug
publicznych i spotecznych, coraz wieksze znaczenie w stymulowaniu rozwoju go-
spodarczego i nadawaniu mu pozadanych kierunkéw ma polityka lokalna i re-
gionalna. Duze zréznicowanie przestrzenne rozwoju spoleczno-gospodarczego
w Unii Europejskiej skutkowalo przyjeciem publicznej polityki spdjnosci, bar-
dzo zorientowane]j przestrzennie. Skutecznos¢ i sukces tej polityki upatrywane
sa w jakosci publicznych instytucji planujacych i wdrazajacych, stad koncepcja
tzw. jakosci rzadzenia. Badania jakosci rzadzenia zainspirowane zostaly przez eko-
nomistéw z Banku Swiatowego i nauke zarzadzania w biznesie, z ktérej wybrane
elementy zaczeto przenosi¢ do administracji publicznej i zarzadzania w sektorze
publicznym. Idea jakosci rzadzenia jest $cisle zwigzana z demokracjg i procesa-
mi decentralizacyjnymi panstwa. W konstruowaniu i doskonaleniu europejskiego
wskaznika jakosci rzadzenia wazne byly cztery elementy': glosowanie i odpo-
wiedzialno$¢, efektywnos¢ rzadu, rzady prawa i kontrola korupcji. Trzy z wymie-
nionych - gtosowanie i odpowiedzialnos¢, efektywnos¢ rzadu i kontrola korupcji
- maja bezposrednie zwiazki z procesami decentralizacji panstwa. Badacze zwra-
caja rdwniez uwage na znaczenie decentralizacji wladz lokalnych w zarzadzaniu
klgskami zywiolowymi i kryzysami. Szybkie reagowanie na kleski zywiotowe, kata-
strofy, wypadki i tagodzenie ich skutkdow jest silnie uwarunkowane mozliwosciami
i umiejetnosciami lokalnej administracji. Badania w tym obszarze prowadzono
dla Turcji - jako kraju czgsto dotykanego trzesieniami ziemi, co jest duzym wy-
zwaniem dla wiadz centralnych i lokalnych. Analizy objely trzy mechanizmy new-
ralgiczne w decentralizacji zarzadzania katastrofami naturalnymi: wprowadzenie
systemow nadzoru, btedy w alokacji zasobow i wspdlprace wladz centralnych
i lokalnych'. Wyniki badan wykazujg, ze mechanizmy te s uruchamiane przez
kombinacje systemu polityczno-administracyjnego i procesy wywolywane ka-
tastrofami oraz wskazujg na wage wspdtpracy wladz publicznych na wszystkich
szczeblach. Koniecznos$¢ rozwiazywania tego typu probleméw jak kleski zywio-
fowe prowadzi do wykorzystywania uzupelniajacych instrumentéw finansowania
potrzeb lokalnych, takich jak szczegolne dotacje celowe, rezerwy budzetowe i inne
transfery uruchamiane ad hoc przez wtadze publiczne.

12 JT. Hryniewicz, M. Smetkowski, A. Ptoszaj, Jakos¢ rzgdzenia a polityka spdjnosci: wzajemne
relacje w roznych kontekstach regionalnych, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2018, nr 2, s. 6-8.

13 H. Hermansson, Challenges to decentralization of disaster management in Turkey: The role
of political-administrative context, ,International Journal of Public Administration” 2019,
vol. 42, issue 5,s.417-431.
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2.2. Pojecie i wybrane aspekty decentralizacji
oraz decentralizacji fiskalnej

2.2.1. Niejednorodnosc¢ pojecia decentralizacji fiskalnej i pojecia
pokrewne

Decentralizacja sektora publicznego i finanséw publicznych to proces charakte-
rystyczny dla wszystkich krajéow demokratycznych, ale réwniez dla wigkszosci
krajow sie rozwijajacych. Polega on na przekazaniu na nizszy (lokalny) szczebel
wladz publicznych okreslonego zakresu zadan, odpowiedzialnosci i funduszy pu-
blicznych. Wplyw decentralizacji administracyjnej i fiskalnej na funkcjonowanie
panstwa jest bardzo szeroki i obejmuje strukture administracji, oddzialywanie na
gospodarke i sytuacje fiskalna, pozytywny wplyw na zarzadzanie ustugami spo-
fecznymi, a nawet na sytuacj¢ polityczna. Decentralizacja oznacza zwykle zwigk-
szone inwestycje w sektor spoleczny zwigzany z edukacja, ochrong zdrowia, miesz-
kaniami komunalnymi, opieka socjalng, czyli ustugi dotyczace spraw zywotnych
dla kazdego obywatela. Oznacza tez blizsze rozpoznanie jego potrzeb i mozliwosci
ich zaspokojenia w najblizszych mu warunkach otoczenia lokalnego. Procesy de-
centralizacji wplywaja na wiele obszaréw zycia spofeczno-ekonomicznego w pan-
stwie, na sposob zarzadzania w sektorze publicznym oraz efektywno$¢ organizacji
i finansowania ustug spotecznych, warunkujgc czesto rozwdj lokalny i regionalny.
Decentralizacja oddziatuje takze na sytuacje polityczng, jest uznawana za narze-
dzie i $rodek scalenia panstwa w sytuacji akcji odsrodkowych i separatystycznych.
Przyznanie regionom okreslonej autonomii moze by¢ sposobem na rozwigzanie
kryzyséw niepodleglosciowych i konfliktéw narodowych. W ostatnich dziesie-
cioleciach mialy miejsce setki programéw decentralizacji, przeprowadzanych
w krajach na wszystkich kontynentach z wlasnej inicjatywy lub inicjowane, reko-
mendowane przez instytucje miedzynarodowe: Bank Swiatowy, Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy, OECD, Azjatycki Bank Rozwoju. Doswiadczenia z tych pro-
gramow i reform wyraznie wskazuja, Ze decentralizacja nie jest mechanicznym
narzedziem i remedium na wszelkie problemy zarzadzania panstwem i finansami
publicznymi. Obok wielu bezdyskusyjnych korzysci w praktyce zidentyfikowano
réwniez liczne niebezpieczenstwa decentralizacji. Czynniki warunkujace sukces
procesu decentralizacji majg wielowymiarowy, czesto niemierzalny charakter, zwia-
zany chociazby z historia, kulturg i mentalnoscig spoleczenistwa. Fundamentami
tych proceséw sa charakter spoleczenstwa i jakos¢ demokracji, a przede wszystkim
fakt, czy ma si¢ do czynienia z dojrzalym spoteczenstwem obywatelskim.

Procesy decentralizacji struktur panstwowych zachodzity wczesniej i glebiej
w krajach o ustroju federacyjnym, natomiast panstwa unitarne byly tradycyjnie
uwazane za panstwa o mniejszym zasiegu terytorialnym i bardziej scentralizowane.
Pomijajac fakt, ze od tego podejscia jest wiele wyjatkow, obecnie podzial taki ulegt



82 Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana

zatarciu, w dluzszej perspektywie w poszczegélnych krajach zachodzi wiele zmian,
reform i proceséw - zaréwno decentralizacji, jak i centralizacji systeméw finanséw
publicznych. Dzieje si¢ tak czgsto dlatego, ze zaréwno centralizacja, jak i decentrali-
zacja sg uwazane za remedium na r6znorodne problemy i nieprawidlowos$ci majace
miejsce w sektorze publicznym. Nauka i badania empiryczne nie przynosza tym-
czasem uniwersalnych rozwigzan i zalecen, wyniki badan empirycznych sg nieraz
niejasne lub sprzeczne. Wynika to z tego, iz decentralizacja panstwa i jego finan-
séw zalezy od bardzo wielu czynnikéw spotecznych, ekonomicznych i finansowych
oraz konkretnych uwarunkowan instytucjonalnych. Nie bez znaczenia sg réwniez
takie aspekty jak tradycje, stopien rozwoju demokracji, odpowiedzialno$¢ obywate-
li i ich preferencje w ustugach spotecznych oraz partycypacja w zyciu publicznym.
Pozytywne efekty korzysci decentralizacji panistwa zdecydowanie przewazaja jednak
nad wadami i nieprawidlowosciami zwigzanymi z funkcjonowaniem samorzadéw
terytorialnych. Decentralizacja sektora publicznego i decentralizacja fiskalna pan-
stwa s3 wigc koniecznym, ale niewystarczajacym elementem efektywnego dzialania
sektora publicznego. Dodatkowo musi by¢ spelnionych wiele warunkéw, o ktérych
beda traktowaly dalsze rozwazania. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze decentraliza-
cja fiskalna nie jest automatycznym remedium na wszelkie problemy sektora finan-
soéw publicznych. W obszarze tym pojawia si¢ dodatkowo wiele wyzwan, gdyz do
2020 roku istotnym elementem warunkujacym zarzadzanie finansami zdecentra-
lizowanymi byta globalizacja oraz hasto ,,my¢l globalnie, dzialaj lokalnie”. Pojawit
sie nawet termin ,,glokalizacja’, a w dyskusjach i debatach praktykow bardzo czesto
zwracano uwage na to, ze samorzady terytorialne dziataja w otoczeniu globalnym.
Obecnie trudno przesadzaé, w jakim kierunku bedzie zmierzal rozwoj spoleczno-
-gospodarczy oraz ewolucja sektora publicznego po kryzysie epidemicznym, ktory
zatrzymal $wiat na poczatku 2020 roku. Wplyw na ten rozwdj beda miaty procesy
cyfryzacji, ktére wydaja si¢ nieodwracalne i obejma réwniez sektor publiczny oraz
administracje na wszystkich szczeblach.

Procesy decentralizacji, zwigzane $cisle z finansami, maja bardzo rézny zakres
i okreslane sg jako decentralizacja finansowa. Odnoszac si¢ do obu stron budze-
tow publicznych, osobno analizuje si¢ stopien decentralizacji dochodéw i stopien
decentralizacji wydatkéw, mimo ze s3 to dwie nierozlaczne strony budzetu. Pro-
cesy te nie zachodza bowiem w praktyce réwnolegle i dlatego uzywa sie okredlenia
»decentralizacja asymetryczna”. Ponadto zamiennie uzywane s3 terminy ,,decen-
tralizacja finansowa” (decentralizacja dochodéw i wydatkéw) i ,decentralizacja
fiskalna” (decentralizacja dochodéw, gléwnie podatkéw). Decentralizacja fiskalna
jest pojeciem wezszym i opiera sie przede wszystkim na decentralizacji podatkow
- bez decentralizacji podatkéw nie mozna méwi¢ o odpowiedzialnosci fiskalnej
lokalnych wtadz publicznych, a to jest fundamentalny warunek ograniczenia tzw.
niebezpieczenstwa Lewiatana. Z tego tez powodu w tytule niniejszego opracowania
zdecydowano si¢ na termin ,,decentralizacja fiskalna”, cho¢ trudne i bezcelowe jest
oddzielanie obu stron budzetu. Pojecia ,decentralizacja fiskalna” i ,,decentralizacja
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finansowa” s bardzo zblizone do siebie i w podobnym kontekscie uzywane w li-
teraturze ekonomicznej i debacie publicznej. Kwestie semantyczne nie s3 najistot-
niejsze, wazniejsze wydaja sie: sposob gromadzenia srodkéw, a w kolejnym etapie
efektywnos¢, wydajnos¢ i celowo$¢ ich wydatkowania w kontekscie zaspokajania
potrzeb mieszkancoéw. Wazna jest rowniez kwestia respektowania preferencji oby-
wateli, gdyz srodki publiczne sg zawsze ograniczone, a potrzeby spofeczne maja
charakter nieograniczony.

Decentralizacja fiskalna to pojecie zwigzane $cisle z teorig federalizmu fiskalne-
go, ale obecnie jest powszechnie uzywane w szerszej literaturze, przy czym pojawi-
fo si¢ wiele poje¢ bardzo zblizonych. Poczatkowo pojecie decentralizacji fiskalnej
uzywane bylo w kontekscie federalnej, czyli zdecentralizowanej struktury wladzy
panstwowej i ztozonych relacji fiskalnych panstwo-samorzad (intergovernmental
fiscal relations)™. Mozna przyjaé, ze pierwowzorem tego terminu byt ,,federalizm
fiskalny”. Decentralizacja fiskalna pojawia si¢ jako gléwny wymiar proceséw de-
centralizacji, obok decentralizacji politycznej oraz decentralizacji administra-
cyjnej. Polaczenie tych trzech wymiaréw jest niezbedne, aby mozna bylo mowi¢
o pelnej, a nie o ograniczonej decentralizacji panstwa.

W literaturze pojawia si¢ wiele termindéw bardzo zblizonych do pojecia decen-
tralizacji fiskalnej, np. ,,decentralizacja finansowa”, ,,autonomia finansowa’, ,sa-
modzielno$¢ finansowa’, ,,decentralizacja dochodéw i wydatkow”>. W toku wie-
loletnich proceséw decentralizacji finanséw publicznych w Polsce po 1990 roku
najczesciej uzywanymi i analizowanymi terminami byly ,,samodzielnos$¢ finan-
sowa samorzadu terytorialnego” oraz ,decentralizacja dochodow i wydatkow™®.
Oczywiscie nie s to pojecia tozsame, ale czesto uzywa si¢ ich zamiennie, gdyz
zwigzane s3 z podobnymi kwestiami i problemami. Jednocze$nie pojecie decen-
tralizacji fiskalnej wydaje si¢ faczy¢ je w pewna calos¢, gdyz uwzglednia réwniez
problematyke deficytu i diugu lokalnego, lokalng polityke podatkows i specyfike
budzetowania na szczeblu samorzadu terytorialnego.

W ujeciu Banku Swiatowego decentralizacja fiskalna jest definiowana bardzo
szeroko - jako przekazanie odpowiedzialnosci za finansowanie okreslonych zadan
publicznych wraz z okreslonymi dochodami na nizszy szczebel wladzy. Jednocze-
$nie podkresla sie, ze stopien autonomii w zakresie dochodéw i wydatkéw moze
by¢ bardzo zréznicowany, a wiec decentralizacja przyjmowaé moze rézne formy
i mie¢ rézny zakres'. Wspolczesnie dwoma najwiekszymi wyzwaniami decentra-
lizacji fiskalnej sa:

14 R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, McGraw-Hill Book Com-
pany, New York 1973, s. 513-584.

15 M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finansow samorzgdu terytorial-
nego, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 96 i nast.

16 L. Patrzatek, Finanse samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 65-82.

17 World Bank, Intergovernmental Fiscal Relations, http://www1l.worldbank.org/publicsector/
decentralization/fiscal.htm (dostep: 9.01.2020).
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1) problem polityki redystrybucji w réznych wymiarach;

2) problem nieodpowiedzialnej polityki wydatkowej na szczeblu lokalnym.

W praktyce jedng ze strategii jest wykorzystanie narzedzi, ktérego efektem jest
ograniczona lub niepelna decentralizacja, co z kolei jest sprzeczne z jej istotg oraz za-
tozeniami teoretycznymi. Dodatkowo decentralizacja to proces zachodzacy zawsze
w okreslonym miejscu i czasie, silnie uwarunkowany politycznie, ekonomicznie,
spolecznie i terytorialnie.

Decentralizacja fiskalna obejmuje wiele réznorodnych proceséw, majacych im-
plikacje dla spoteczenstwa, gospodarki i instytucji publicznych w danym panstwie.
Wspdlczesnie zalezno$¢ pomiedzy decentralizacjg fiskalng a mniejszym zakresem
sektora publicznego i wydatkéw publicznych nie jest zweryfikowana jednoznacz-
nie w badaniach empirycznych. Odmienne wyniki wydaja sie skutkiem réznych
uwarunkowan miejsca, czasu i rozwigzan instytucjonalnych w réznych systemach
finanséw publicznych. Nie zwalnia to jednak naukowcéw i badaczy od zadawania
waznych pytan i stawiania tych kwestii jako fundamentalnych dla efektywnego
funkcjonowania sektora finanséw publicznych, racjonalnego wydatkowania $rod-
kéw finansowych i jak najlepszego zaspokajania potrzeb spotecznych. Optymalne
(przy okreslonych mozliwosciach organizacyjnych i finansowych) zaspokajanie
potrzeb zbiorowych, spotecznych stoi w sprzecznosci z niekontrolowanym rozra-
staniem si¢ administracji i wydatkéw publicznych. Dlatego tez ponizsze rozwaza-
nia ukierunkowane sg na wspomniany juz problem tzw. Lewiatana. Teorii Lewia-
tana nalezy przeciwstawi¢ teorie interesu publicznego, ktora opiera si¢ nie tylko
na kryterium legalnosci, ale rowniez na kryterium interesu publicznego, co jest
pewnym ograniczeniem dowolnos$ci dzialan organéw administracji publiczne;.
Teoria interesu publicznego powinna stroni¢ od wszelkiego rodzaju podejs¢ eks-
tremalnych do rozwigzywania wspoélczesnych probleméw spoteczno-ekonomicz-
nych, a takze zaréwno od radykalnego, lewicowego spojrzenia na spoleczenstwo
i gospodarke, jak i od narastajacego wspotczesnie bardzo niebezpiecznego populi-
zmu rzadéw prawicy. Teoria interesu publicznego ulegata przez wiele lat ewolucji
i réwniez nie dostarcza fatwych i uniwersalnych rozwigzan. Przykladowo: teoria
interesu publicznego Rudolfa von Launa glosi, ze tam, gdzie ustawodawca po-
stuguje sie pojeciem interesu publicznego, administracja moze dziata¢ w ramach
swobodnego uznania, gdyz sama moze je poddawac interpretacji ad hoc i wedlug
wlasnej woli, co wyraznie poszerza zakres jej swobody. Tak wigc to, co wczesniej
stuzyto do ograniczenia administracji, wykorzystane zostalo do rozszerzenia za-
kresu jej dzialan. Kontrowersje pojawiaja si¢ nie tylko w doktrynie finanséw pu-
blicznych, ale réwniez w nauce o administracji.
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2.2.2, Aspekt polityczny decentralizacji

Aspekt polityczny decentralizacji fiskalnej wynika z dwoch uwarunkowan. Pierw-
sze zwigzane jest $ciéle z istotg oraz polityczng funkcjg finanséw publicznych, ma
wiec niejako charakter obiektywny. Polityczna funkcja finanséw publicznych
oznacza, ze finanse te sg atrybutem i instrumentem wladzy panstwowej. W ra-
mach funkgji politycznej wymienia sie w literaturze funkcje ustrojowa oraz demo-
kratyczng'®. Zakres decentralizacji jest konsekwencja ustroju panstwa, gléwna role
odgrywa tu ustrdj federalny lub unitarny. Tradycyjnie wieksza autonomia podat-
kowa charakteryzuje jednostki lokalne w krajach o ustroju federalnym, podczas
gdy w krajach o strukturze unitarnej dominuje polityka dazenia do jednolitego
systemu podatkowego w skali catego kraju, réwniez jesli chodzi o konstrukeje
podatkéw lokalnych. Funkcja demokratyczna najpelniej przejawia si¢ w warun-
kach decentralizacji, ktéra umozliwia nie tylko wplyw posredni i zainteresowanie
sprawami publicznymi przez obywateli, ale rowniez ich bezposrednig partycypacje
i wplyw na decyzje finansowe w najblizszym otoczeniu.

Drugie uwarunkowanie ma charakter bardziej subiektywny, gdyz jest zwigzane
z wykorzystaniem instrumentéw finansowych na szczeblu lokalnym przez poli-
tykow zaréwno szczebla lokalnego, jak i centralnego. Jezeli potraktuje si¢ polity-
koéw jako oportunistyczne podmioty, nalezy zalozy¢ réwniez wykorzystanie do-
chodéw, w szczegdlnosci podatkow lokalnych do swoich partykularnych intereséw,
a nie do optymalizowania dobrobytu lokalnej spolecznosci. Wykorzystywanie in-
strumentéw podatkowych i wydatkowych nie w celach ekonomicznych i spotecz-
nych, ale stricte politycznych jest najwigkszym niebezpieczenstwem w procesach
decentralizacji fiskalnej. Jest to aspekt godny szczegolnej uwagi, gdyz podejmowa-
nie decyzji na podstawie przestanek politycznych jest charakterystyczne dla cale-
go sektora finanséw publicznych, jest to jedno z najwigkszych negatywnych uwa-
runkowan zarzadzania finansami publicznymi, paradoksalnie bedac immanentna
cechg finanséw publicznych i ich funkcji politycznej. Negatywny wplyw polityki
na decyzje finansowe w sektorze publicznym probuje si¢ ograniczy¢, wprowadza-
jac tzw. rozwigzania instytucjonalne - regulacje legislacyjne, obiektywne kryteria
subwencjonowania, elementy konkurencji podatkowej i reguly fiskalne. Uwarunko-
wania polityczne sg pewnym kosztem systemdw demokratycznych, w ktérych nie
jest wspolczesnie mozliwe zastosowanie instrumentéw demokracji bezposred-
niej, a instrumenty, mechanizmy oraz konsekwencje demokracji posredniej moga
przybiera¢ w skrajnych przypadkach posta¢ Lewiatana.

Wyniki badan empirycznych poswigconych wptywom polityki budzetowej, wy-
sokosci lokalnych podatkéw i elementom budzetu lokalnego na wyniki wyboréw
lokalnych nie dajg jednoznacznych odpowiedzi. Podwyzki podatkéw na szczeblu

18 W. Zibétkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ban-
kowej, Poznan 2005, s. 44-45.
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komunalnym powodowaly karanie politykéw w procesie wyborczym, na przyktad
w Hiszpanii, Portugalii, ale rowniez wskazywaly na docenianie przez wyborcow
polityki inwestycyjnej, finansowanej z podwyzki podatkéw oraz na poréwnywa-
nie przez mieszkancow polityki budzetowej w jednostkach sgsiednich. Inne ba-
dania przyniosly jednak wyniki niejednoznaczne i wskazywaly na brak zaleznosci
pomiedzy wysokoscig lub podwyzszaniem podatkdw lokalnych a wynikami wybo-
réw lub na uzaleznienie oceny wyborcéw od wynikéw poréwnania polityki budze-
towej w jednostkach sasiednich'®. Badania 580 proceséw wyborczych w jednym
z regionow Belgii nie wskazaly jasno na uwzglednienie przez wyborcéw gléwnych
elementow polityki budzetowej w gminach (brak korelacji pomiedzy zachowaniem
wyborcy - decyzja w glosowaniu na gléwne partie — a wynikami, elementami bu-
dzetu)®*. W badaniach ekonometrycznych nie uwzglednia si¢ czgsto elementow
i okolicznosci szczegdtowych, wzajemnych wspolzaleznosci strony dochodowej,
wydatkowej budzetu oraz ich wyniku, czyli deficytu, i w dluzszej perspektywie
dlugu komunalnego. Jesli podwyzka podatkéw wiaze si¢ z oczekiwanymi przez
mieszkancéw inwestycjami komunalnymi, zwiekszeniem jakosci preferowanych
ustug lub obnizeniem zadluzenia, to prawdopodobienstwo negatywnej oceny tej
polityki w wyborach jest duzo nizsze.

2.2.3. Aspekty ekonomiczno-finansowy oraz administracyjny
decentralizacji

Aspekty ekonomiczno-finansowy oraz administracyjny stopnia i zakresu decen-
tralizacji opisuje si¢ w literaturze przedmiotu bardzo czgsto?. Decentralizacja we
wstepnych lub niedoskonatych formach moze przybiera¢ posta¢ dekoncentracji
lub delegacji. Jest to zwigzane z jedna z koncepcji samorzadu terytorialnego, ktéra
traktuje jednostki lokalne jako podmioty powolane w celu usprawnienia mecha-
nizméw zarzadzania i dostarczania ustug. W przypadku decentralizacji finanso-
wej, ktéra zapewni¢ ma rzeczywistg autonomie i niezalezno$¢ finansowg samorzg-
dom terytorialnym, takie formy jak dekoncentracja czy delegacja uznawane sg za

19 N. Bosch, A. Solé-Ollé, Yardstick competition and the political costs of raising taxes: An empiri-
cal analysis of Spanish municipalities, ,International Tax and Public Finance” 2007, vol. 14(1),
s.71-92;L.G. Veiga, F.J. Veiga, Does opportunism pay off?, ,Economics Letters” 2007, vol. 96(2),
s. 177-182; L. Van Malderen, M. Gerard, Testing yardstick competition through a vote-function:
evidence from the Walloon municipalities, ,Economics and Business Letters” 2013, vol. 2(4),
s. 206-214; E. Dubois, S. Paty, Yardstick competition: Which neighbours matter?, ,Annals of
Regional Science” 2010, vol. 44(3), s. 433-452.

20 S. Baert, H. Matthijs, I. Verdievel, Voting with your wallet? Municipal budget policy and election
results, ,PLoS ONE” 2019, vol. 14(8), e0221619, https://doi.org/10.1371/journal.pone.0221619

21 A. Schneider, Who gets what from whom? The impact of decentralisation on tax capacity and
social spending, ,Commonwealth and Comparative Politics” 2006, vol. 44(3), s. 344-369.
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sprzeczne z ideg samorzadnos$ci. Wykorzystywane sa jednak w przypadku organi-
zacji struktur administracyjnych. Za najbardziej rozwinieta forme decentralizacji
administracyjnej uwaza si¢ tzw. dewolucje, ktdra charakteryzuje si¢ przypisaniem
samorzagdom terytorialnym wladztwa w trzech plaszczyznach: regulacyjnej, do-
starczania oraz finansowania ustug publicznych. Badania wykazuja, Ze rézne ro-
dzaje decentralizacji majg odmienne skutki. Z badan Aarona Schneidera, przepro-
wadzonych na prébie 68 panstw, wynika, ze decentralizacja administracyjna miata
pozytywny wplyw na polityke spoleczng, ale ani decentralizacja administracyjna,
ani fiskalna nie mialy systematycznego zwigzku z mozliwosciami generowania do-
chodéw podatkowych. Jednoczesnie — w $wietle tych badan - decentralizacja ad-
ministracji sprzyjata konkurencji, innowacjom, komunikacji informacyjnej z oby-
watelami oraz prowadzeniu efektywnej i skutecznej polityki publicznej*.

Sytuacja gospodarcza danej jednostki samorzadu terytorialnego wplywa na
wysoko$¢ PKB per capita oraz ksztaltuje zakres i charakter potrzeb spotecznosci
lokalnej. Zamozno$¢, sytuacja budzetowa danej jednostki lokalnej jest najczesciej
mierzona wysoko$cia dochodéw wlasnych per capita. Réznice pomigdzy konkret-
nymi samorzadami, zaréwno w ujeciu poziomym, jak i pionowym, sg nieodlaczna
cechy decentralizacji, zdarza sig, iz glebsza terytorialnie decentralizacja oznacza
wigksze nieréwnosci fiskalne. Duze zréznicowanie sytuacji gospodarczo-spolecznej
i poziomu dochodéw wtasnych ma w czgéci charakter obiektywny, a w czgsci wy-
nika¢ moze z przeszlych i biezacych decyzji wiadz panstwowych. Decentralizacja
fiskalna oznaczajaca okreslony zakres samodzielnej polityki podatkowej jest od-
mienna w jednostkach o réznej sytuacji finansowej i spolecznej. Zazwyczaj jed-
nostki o wysokich dochodach wiasnych i dobrej sytuacji finansowej to jednostki
bogatsze, sktonne podwyzsza¢ podatki w celu sfinansowania szerszego zakresu pu-
blicznych ustug lokalnych. Czesto tez preferencje w zakresie struktury wydatkow
s inne w jednostkach bogatszych i biedniejszych. Jednostki samorzadu charakte-
ryzujace si¢ niskimi dochodami wlasnymi per capita, cechuja sie mala sktonnoscia
do podwyzszania podatkéw i optat lokalnych, a bardziej opierajg finansowanie swo-
ich budzetéw na subwencjach, transferach i dotacjach.

Sposoby i narzedzia fagodzenia tych nieréwnosci sa przedmiotem zaintereso-
wania teoretykow i praktykow, gdyz przekazywanie samorzadom coraz kosztow-
niejszych zadan publicznych sprawia, iz nie bylyby one w stanie sfinansowac ich
bez odpowiedniego systemu dotacji i subwencji. Rozbudowane systemy subwencji
ogolnych i dotacji celowych, oparte na zobiektywizowanych kryteriach, sg nieod-
lacznym elementem kazdego systemu finansowania samorzadu terytorialnego.
Wisrod celow wspolczesnej polityki publicznej w warunkach decentralizacji opar-
tej na transferach mozna wymienic:

22 Tamze.
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1) zapewnienie wszystkim obywatelom dost¢pu do pewnego minimalnego po-
ziomu i zakresu ustug publicznych, bez wzgledu na ich wlasng sytuacje ma-
jatkowg i polozenie jednostki lokalnej, ktorg zamieszkuja;

2) zapewnienie takiego samego lub podobnego poziomu i zakresu ustug pu-
blicznych przy podobnym poziomie obcigzen fiskalnych;

3) zapewnienie obywatelom w calym kraju ustug publicznych na wystandary-
zowanym poziomie;

4) neutralno$¢ majatkows, co oznacza, ze zmiany w wydatkach na jednego
mieszkanca w réznych jednostkach samorzadu terytorialnego nie powinny
by¢ skorelowane ze zmianami w dochodach.

Polityka ta dotyka dwdch fundamentalnych w finansach publicznych kwe-
stii: polityki i zakresu wyréwnywania fiskalnego oraz polityki redystrybucji. Wy-
réwnywanie dotyczy¢ moze zaréwno wyréwnywania pomiedzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego, jak i mieszkanicami. Obecnie panuje zgoda co do tego,
ze pelne wyréwnywanie dochodéw jest niemozliwe i bezcelowe. Kwestia bardzo
kontrowersyjna, z problemem sprawiedliwosci w tle, jest zakres wyréwnywania.
Podobnie bardzo dyskusyjny jest zakres redystrybucji, gdyz obok pozytywnych
konsekwencji w obszarze sprawiedliwosci spotecznej powoduje czgsto straty
w efektywnosci ekonomicznej, dziata demotywujaco na jednostki gospodarujace,
zaréwno w sektorze prywatnym, jak i publicznym. Sprawiedliwo$¢ spofeczna jest
nie mniej problematyczna — dotyczy zaréwno strony dochodowej (opodatkowania
bezposredniego i posredniego), jak i wydatkowej. Jest to kwestia bardzo indywidu-
alna i subiektywna. Przyja¢ nalezy, ze jest raczej efektem konsensusu spotecznego
niz powszechnej zgody. To, co dla jednego obywatela jest przejawem sprawiedli-
wosci spolecznej, dla innego moze by¢ jawng niesprawiedliwoscig.

Z ekonomicznego punktu widzenia najczesciej wskazuje sie na efektywniejsza
alokacje dobr publicznych i korzysci decentralizacji. Proces decentralizacji ma
jednak réowniez swoje wady, prowadzi¢ moze do nieefektywnej konkurencji oraz
nieefektywnej alokacji débr i ustug. Na przyklad Ruixin Wang i Wendun Wang
zwrdcili uwage na problem ,widzialno$ci” lokalnych débr publicznych®. Podej-
$cie to jest mocno uwarunkowane politycznie, gdyz zaklada, iz dobra publiczne
s3 lepiej dostrzegalne, jesli umozliwiajg korzystng ocene potencjatu zarzadczego
decydentéw i politykéw. Dobra ,niewidzialne” s3 trudniejsze do obserwacji, nie
budzg spektakularnych dyskusji lub stanowia projekty, zadania, zjawiska, na ktore
wladze publiczne nie maja wplywu. Anandi Mani i Sharun Mukand argumentowali,
ze wladze publiczne maja tendencje do wydawania wigkszej ilosci srodkéw na pro-
jekty ,widzialne” dla przecietnego podatnika®. W warunkach sztywnej konkurencji

23 R.Wang, W. Wang, Dress-up Contest: A Dark Side of Fiscal Decentralization, Document de tre-
ball de I'lEB 2013/30, Barcelona 2013.

24 A.Mani, S. Mukand, Democracy, visibility and public good provision, ,Journal of Development
Economics” 2007, vol. 83, s. 506-529.
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prowadzi to do konkurowania przez politykéw o lepszy wizerunek, do nieefek-
tywnego wydatkowania srodkéw publicznych, a nawet poglebiania si¢ obszarow
biedy. Efektem sg straty w ogolnym dobrobycie spolecznym. Niekorzystny wptyw
na panstwo dobrobytu opiera si¢ tradycyjnie na zatozeniu asymetrii informacji,
niedoinformowaniu wyborcéw i oportunistycznych zachowaniach politykéw
i urzednikéw. Pewnym remedium na opisane problemy jest transparentna ocena
projektow i zadan publicznych, polityka informacyjna oraz kampanie spoteczne
na rzecz projektow i dzialan mniej ,widzialnych’, ale waznych spotecznie lub eko-
nomicznie.

Dylematy wyboru w kwestiach ekonomiczno-finansowych ograniczone sg ba-
rierami i mozliwo$ciami administracji publicznej na szczeblu lokalnym. Rozwia-
zan modelowych i praktycznych jest tu wiele, gdyz mozliwe jest wykorzystanie
bardzo réznych rodzajéw podatkéw lokalnych, w przypadku ktérych rodzaj i za-
kres odpowiedzialnosci organéw i administracji samorzadu terytorialnego moze
by¢ bardzo zréznicowany. Dominujacym rodzajem opodatkowania lokalnego sa
podatki od nieruchomodci, ale w skali szerszej wykorzystuje si¢ rowniez wiele in-
nych rodzajéw opodatkowania, ktére zasila budzety lokalne. W krajach skandy-
nawskich s3 to podatki dochodowe, w USA obok podatkéw od nieruchomosci
i podatkéw dochodowych réwniez podatki obrotowe od sprzedazy. Praktyka i ba-
dania migdzynarodowe wykazuja, ze lokalna autonomia i lokalny wptyw na system
podatkowy ida réwniez w parze z funkcjonowaniem lokalnej administracji podat-
kowej*. Jednak w zalezno$ci od ustroju politycznego panstwa, potencjatu admini-
stracji oraz zakresu i rodzaju decentralizacji administracja podatkowa moze przyj-
mowac rozne formy. W literaturze wymienia si¢ mozliwe do zastosowania opcje,
z ktérych wiele ma charakter rozwigzan mieszanych. Rozpoczynajac od rozwigzan
najczesciej wykorzystywanych w krajach unitarnych, mozna wymieni¢*:

1) administrowanie centralne;

2) niezalezng administracje lokalna;

3) rozwigzania o charakterze mieszanym, w ktorych odpowiedzialno$¢ i kom-
petencje podzielone s3 pomiedzy administracje centralng, lokalng lub inne
poziomy administracji;

4) czeSciowo autonomiczng, niezalezng agencje fiskalng.

Ostatnie z wymienionych rozwigzan spotyka si¢ gléwnie w krajach rozwija-
jacych sie, w ktorych do poboru, administrowania i kontroli zobowiazan podat-
kowych wobec panstwa tworzy si¢ agencje (Zambia, Kenia, Ruanda, Tanzania,
Meksyk, Wenezuela, Boliwia, Ekwador, ale réwniez Nowa Zelandia, Singapur
i Malezja). W wielu panstwach wystepuja rozwigzania mieszane (Szwecja, Fin-
landia, Norwegia, Dania, USA, Kanada) dotyczace ustalania wysokosci podatkow

25 B. Dollery, H. Kitchen, M. McMillan, A. Shah, Local Public, Fiscal and Financial Governance. An
International Perspective, Palgrave Macmillan, New York 2020, s. 17-19.
26 Tamze,s.20-21.
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lokalnych, kompetencji w zakresie ulg i zwolnien, administrowania i kontroli po-
datkowej, dlatego tez ocena niezaleznosci fiskalnej, podatkowej w wielu krajach
i poréwnania miedzynarodowe w tym obszarze nastreczajg trudnosci. Rozwig-
zania mieszane pojawiaja sie¢ w wielu krajach federalnych, w ktérych samorzady
regionalne i lokalne charakteryzujg sie bardzo duzym stopniem autonomii, ale
nie jest to zazwyczaj pelna autonomia, gdyz suwerenem jest zawsze wladza pan-
stwowa. Ciekawe rozwigzanie stosowane jest na przyktad w Kanadzie, gdzie gminy
maja kompetencje ustalania wysokosci podatku od nieruchomosci, gromadzenia
i egzekwowania nalezno$ci, ale ustalaniem podstawy opodatkowania zajmuja si¢
wyceniajace warto$¢ nieruchomosci niezalezne instytucje lub wladze regionalne.
Odrebne podmioty majg wiec kompetencje w zakresie wyceny nieruchomosci, jej
aktualizacji, okreslania podstawy podatku od nieruchomosci oraz szkolenia ase-
soréw (bieglych rzeczoznawcdéw). Wlasciwa wycena nieruchomosci jest duzym
wyzwaniem dla samorzadéw terytorialnych, gdyz sam proces wyceny, jej metody
oraz aktualizacje s3 zwykle dyskusyjne i drogie. Kazdy z rodzajéw opodatkowania
nieruchomodci ma zalety i wady, a wiec w praktyce wykorzystywane sg zaréwno
podatki ad valorem, podatki od powierzchni nieruchomosci, lokalne podatki do-
chodowe, udzialy i dodatki, jak i wiele innych drobnych podatkéw lokalnych.

2.2.4. Aspekt socjologiczny decentralizacji

Rozwazajac problemy decentralizacji panstwa i decentralizacji fiskalnej, odwotuje
sie czesto do pojecia spolecznosci lokalnej. Elementami konstytuujgcymi samo-
rzad terytorialny s3 bowiem okreslone terytorium i zamieszkujaca je spotecznos¢.
W ujeciu ekonomicznym wazne sg takie elementy charakteryzujace spolecznos¢ lo-
kalng, jak uzyskiwane dochody i posiadane nieruchomosci, jej mobilnos¢, struk-
tura demograficzna, preferencje w odniesieniu do konkretnych ustug publicznych.
Spoleczno$c¢ ta tworzy jednak grupe interesujaca z socjologicznego punktu widze-
nia, ktorej interakcje, struktura, poglady polityczne i cechy ekonomiczne wplywaja
na zarzadzanie finansami na szczeblu panstwa i szczeblach nizszych.

Kapital spoleczny jest pojeciem z pogranicza socjologii oraz nauk ekono-
micznych i jest zwigzany z aspektami socjologicznymi proceséw decentraliza-
cji. W szerokim rozumieniu jest to sposob organizacji grupy spotecznej, oparty
na zaufaniu i normach umozliwiajacych jego sprawne dziatanie i koordynacje
rozwoju. Jest to wartos$¢ szczegdlnie istotna w kontekscie rozwoju spotecznosci
lokalnej i panstwa dobrobytu, gdyz pelne wykorzystanie kapitalu spotecznego,
bez strat w efektywnosci gospodarowania, moze mie¢ miejsce, jesli ograniczo-
ne zostanie do minimum zjawisko ,jazdy na gape”. W literaturze wymienia sie
w tym kontekscie siedem empirycznych czynnikéw, ktére umozliwiajg identy-
fikacje, wykorzystanie i pomiar kapitalu spotecznego w spolecznosciach lokal-
nych. Czynniki te opisano w tabeli 2.1.
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Tabela 2.1. Czynniki empiryczne pomiaru kapitatu spotecznego w jednostkach

samorzadu terytorialnego

Formy kapitatu

Czynniki estymacji kapitatu
w otoczeniu lokalnym

Czynniki oceny
wykorzystania kapitatu
w otoczeniu lokalnym

Kulturowe (materialne,
mierzalne)

Miejsca spotkan, otoczenie
naturalno-przyrodnicze

Wykorzystanie miejsc spotkan
i aktywow naturalnych

Aktywa materialne

Zaktady produkcyjne, wiek
i jako$¢ nieruchomosci

Wykorzystanie zaktadéw
produkcyjnych i mieszkan
prywatnych

Ekonomiczne

Zamozno$¢ mieszkancow
w postaci sSrodkow
finansowych, aktywéw

i papieréw wartosciowych

Stopien, w jakim lokalna
spoteczno$¢ sama inwestuje
w jednostce terytorialnej

Edukacyjne Poziom edukacji Stopien, w jakim
i wyksztatcenia wykorzystywane sg zasoby
ludzkie
Socjalne Liczba i jako$¢ sieci Stopien wspotpracy

spotecznych

wewnatrzgrupowej
i miedzygrupowej, stopien
wspotpracy ponadlokalnej

Organizacyjne

Liczba podmiotow
sterujgcych i jednostek
dostarczajacych dobra
wspolne

Stopien dobrowolnego
dostarczania débr wspélnych

Kulturowe (niematerialne)

Poziom zaufania, kultura
i tozsamosc lokalna, historia
lokalna, duch lokalizmu

Stopien zaangazowania
lokalnej spotecznosci
w sprawy tozsamosci lokalnej

Zrédto: G.L.H. Svendsen, GT. Svendsen, Trust, Social Capital and the Scandinavian Welfare
State, Edward Elgar Publishing, Cheltenham-Northampton 2016, s. 51.

Spotecznosci lokalne zamieszkujace dane terytorium stanowia pewien wzglednie
zamkniety system, charakteryzujacy si¢ integracja wewnetrzng, tradycjami i wiezia.
Opisujac geneze samorzadu terytorialnego, siggna¢ mozna do idei lokalizmu. Jest
to rodzaj ideologii, ktéra afirmuje okreslone, konkretne miejsce (terytorium) oraz
tradycyjng, samostanowiaca i samorzadng spoleczno$¢ zwigzang z tym miejscem.
Swiatopoglad oparty na ideach lokalizmu zaklada upodmiotowienie grup spotecz-
nych, poczucie przynaleznosci do grupy i dzialania na jej rzecz. Socjologiczne uwa-
runkowania procesow decentralizacji finansowej zwigzane s3 miedzy innymi z tym,
ze — bez wzgledu na wole — cztowiek zawsze jest elementem jakiej$ wspolnoty, poza
wspdlnota jest zagubiony, nie odnajduje swojej tozsamosci opartej na wspolnych
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warto$ciach, historii, jezyku i organizacji politycznej. W warunkach gospodarki glo-
balnej i spoleczenstwa informacyjnego, wirtualnego stuszne wydaje si¢ zalozenie, iz
rolg wladz publicznych na wszystkich szczeblach jest chronienie i wspieranie natu-
ralnych wiegzi spofecznych. W komunitarianskiej koncepcji samorzadu terytorialne-
go nacisk kladzie si¢ na znaczenie wartosci zycia zbiorowego, wspdlnotowego oraz
partycypacji w zyciu spofecznym. Z kolei w koncepcji liberalnej wigksze znaczenie
ma jednostka, obywatel, ktéry ma prawo do wolnosci, subiektywnych ocen i indywi-
dualnego zaspokajania potrzeb. Jednak réwniez w tej koncepcji decentralizacja jest
rozwigzaniem korzystnym, gdyz zwieksza swobode wyboru, zapewnia efektywniej-
sze zaspokojenie potrzeb publicznych, a wladze lokalne powinny wspiera¢ jednost-
ke i zapewni¢ jej mozliwosci rozwoju. Jak zwrécit uwage Edmund Wnuk-Lipinski,
spor o spoleczenstwo obywatelskie mozna prowadzic¢ z perspektywy liberalnej i re-
publikanskiej, ktore zakladaja rézny status takich bytéw jak jednostka i wspdlno-
ta”. Ponadto w krajach obciazonych dziedzictwem systemu komunistycznego, do
jakich nalezy Polska, ujawnia si¢ pewna negatywna postawa wobec panstwa, ktdre
jest nielubiane przez obywateli, ale powinno spelnia¢ ich oczekiwania w zakresie
zabezpieczenia socjalnego i ustug publicznych. Moze to by¢ konsekwencja weze-
$niejszej ingerencji scentralizowanego panstwa we wszystkie etapy zycia cztowieka.
Roszczenia artykutowane w przestrzeni publicznej i dbanie tylko o interesy wlasnej
grupy wspominany socjolog okredlit jako ,,amoralny kolektywizm” W spoleczen-
stwach takich istnieje problem ze zdefiniowaniem dobra wspolnego i mysleniem
w tych kategoriach, co jest jedna z gléwnych barier w budowaniu kapitatu spoteczne-
go i spoleczenstwa obywatelskiego. W takich uwarunkowaniach znaczacg role moze
odegra¢ samorzad terytorialny, ktéry, mimo iz jest elementem struktury panstwa,
charakteryzuje sie duzym stopniem autonomii, jest blizej obywateli oraz lepiej uosa-
bia ich wole i preferencje. Ponadto w warunkach decentralizacji fiskalnej pojawia si¢
fundamentalny element w sytuacji spofecznej (postkomunistyczne spoleczenstwo)
opisywanej przez Wnuka-Lipinskiego. Chodzi o powigzanie oczekiwan z wlasnym
wkladem finansowym oraz odpowiedzialnoscig za sytuacje i decyzje finansowe
w jednostce samorzadu terytorialnego. Socjolog ten zwrocil uwage na jeszcze jeden
istotny problem: ,,Spoleczenstwo obywatelskie czesto utozsamia si¢ ze spoleczen-
stwem politycznym. Nie jest to $cisle, bowiem pojecie spoleczenstwa obywatelskiego
zawiera w sobie sktadnik apolitycznej dziatalnosci publicznej, podczas gdy spole-
czenstwo polityczne sklada si¢ z obywateli aktywnych politycznie wiasnie™. Spo-
teczenstwo obywatelskie obejmuje organizacje i instytucje niedazace do uczest-
niczenia w strukturach wiadzy, jego czlonkowie pelnia raczej funkcje apolityczne,
cho¢ nie wyklucza to wyrazania pogladéw i wptywania na polityke. Podobnie aktyw-
nos¢ samorzadu terytorialnego, szczegdlnie gminnego, przynajmniej w zatozeniach

27 E. Wnuk-Lipinski, Socjologia zycia publicznego, seria ,Wyktady z socjologii”, t. 3, Wydawnic-
two Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 134.
28 Tamze,s. 136.
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powinna by¢ mniej upolityczniona niz na wyzszych szczeblach. Niestety, w praktyce
czesto ma si¢ do czynienia z duzym upolitycznieniem decyzji publicznych i decyzji
o kierunkach wydatkowania srodkéw budzetu. Okazuje sig¢, ze nawet najdrobniejsze
decyzje finansowe podejmowane s3 na podstawie przestanek osobistych i politycz-
nych, a nie merytorycznych: spotecznych, ekonomicznych i finansowych. Pewnych
patologii i nieprawidlowosci nie da si¢ oczywiscie wyeliminowac z Zycia spoteczne-
go. Wsrdd wielu przejawdw patologii Zycia publicznego wymieni¢ nalezy dwie naj-
powazniejsze: korupcje i kapitalizm polityczny®. Podobnie jak dla wptywu polityki
na sprawy publiczne na szczeblu lokalnym réwniez w przypadku korupcji zaklada
sie lepsza kontrole i nadzdr spotecznosci lokalnych, ale takze w tym obszarze zaloze-
nia czgsto odbiegaja od praktyki.

Kazda spoleczno$¢ lokalna jest unikalng struktura socjologiczng i moze cha-
rakteryzowac si¢ specyficznymi preferencjami w zakresie redystrybucji. Niektore
jurysdykcje moga cechowac si¢ wigkszg awersja do nieréwnosci niz inne, a okre-
$lone cechy demograficzne i socjalne moga powodowaé preferowanie réznego
stopnia redystrybucji. W poszczegoélnych jednostkach mozna mie¢ wiec do czy-
nienia z réznym stopniem akceptacji okreslonych lokalnych obcigzen fiskalnych
i oczekiwanym zakresem oraz struktura lokalnych dobr publicznych. Preferowane
formy potencjalnych transferéw moga réwniez rézni¢ si¢ znaczaco zaréwno po-
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, jak i w ich ramach, kompromis jest
jednak tatwiej wypracowa¢ w mniejszych strukturach spotecznych, identyfikujacych
sie z podobnymi warto$ciami i charakteryzujacych si¢ podobng wrazliwoscig spo-
teczng. Polityka redystrybucji jest wspdlng odpowiedzialnosciag wiadz panstwo-
wych i lokalnych, ktére wykorzystuja narzedzia redystrybucji w skoordynowany
sposob, aby osiggnac optymalne cele spoteczne.

2.2.5. Aspekty: terytorialny, przestrzenny i geograficzny

Terytorium jest immanentng cecha kazdej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Zwigzana jest tez z nim $cisle okreslona przestrzen i polozenie geograficzne.
Elementy te maja najczesciej charakter obiektywny i w taki wlasnie sposéb wply-
waja na finanse i gospodarke lokalng. W kontekscie finanséw, polityki fiskalnej
i budzetu aspekty przestrzenny, terytorialny i geograficzny wplywaja na kwestie
mobilnosci lub niemobilnosci przedmiotéw opodatkowania lokalnego oraz po-
przez miejsce w strukturze osadniczej jednostki oddzialuja na strukture wydatkow
budzetowych. Polozenie geograficzne jednostki wplywa na dostepne bogactwa
naturalne i determinuje zamoznos¢ lokalnej spolecznosci oraz mozliwos¢ uzyski-
wania z tego tytulu dochodéw publicznych. O znaczeniu i wplywie terytorium
na gospodarke finansowg $wiadczy chociazby fakt, ze zmiany granic, polaczenia,

29 Por. szerzej na ten temat: tamze, s. 290.



94 Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana

podzial jednostek samorzadu terytorialnego wptywaja na ich deficyt, dlug, struk-
ture dochodéw i wydatkéw budzetowych. Polozenie jednostki samorzadu teryto-
rialnego determinuje bezposrednio wybory lokalizacji inwestycji przez inwestorow
krajowych i zagranicznych. Badania wykazuja, ze wielkos¢ jednostki samorzadu
terytorialnego wplywa na jakos¢ demokracji lokalnej. Badania dla Polski potwier-
dzily na przyklad hipotezg, iz demokracja lokalna lepiej funkcjonuje w mniejszej
jurysdykeji, jesli wezmie si¢ pod uwage zainteresowanie polityka lokalng, zaanga-
zowanie obywatelskie i skutecznos¢ zarzadzania™.

Przestrzen, podobnie jak lad przestrzenny, jest wartoscig ekonomiczng silnie
powiazang z samorzadem terytorialnym i stanowiaca specyficzne dobro publiczne.
Ze wzgledu na problem efektow zewnetrznych i problem ,,gapowicza” w dostepie
do takich débr konieczne s3: stworzenie podstaw instytucjonalnych gospodarki
przestrzennej i ingerencja wladz publicznych w ksztaltowanie tadu przestrzenne-
go. Zdaniem Aleksandry Jewtuchowicz efekty zewnetrzne, gtéwnie zwigzane ze
$rodowiskiem naturalnym i znane doskonale z teorii ekonomii, moga mie¢ cha-
rakter efektow technologicznych, pieni¢znych, politycznych oraz ukrytych. W tym
kontekscie bardzo istotna jest ich tzw. internalizacja, ktéra jest procesem powodu-
jacym zanikanie efektow zewnetrznych®. Moze to mie¢ miejsce poprzez fizycz-
ne usuniecie efektu, na przyklad zanieczyszczenia powietrza, lub poprzez utrate
zewnetrznego charakteru efektéw zewnetrznych, na skutek wspoélnego wykony-
wania ustug komunikacyjnych lub innych porozumien sgsiadujacych jednostek
terytorialnych. Dzialania takie majg charakter dobr o okreslonej wartosci wspdl-
nej, gdyz wplywaja na zachowania przedsiebiorcéw, konsumentéw i mieszkancow
w celu utrzymania rownowagi w systemie spoteczno-gospodarczym.

Wrtadze publiczne s3 podmiotem odpowiedzialnym za ksztaltowanie zagospo-
darowania przestrzennego, ktore jest nie tylko elementem materialnej przestrzeni
publicznej, ale réwniez pelni wazne funkcje w gospodarce. Wtadze samorzadowe
s3 wiec podmiotem ksztaltujagcym przestrzen i czerpigcym korzysci — zaréwno
niematerialne (spoleczne), jak i finansowe (budzetowe) — z optymalnej polityki
przestrzennej. Ryszard Domanski sformulowat kilka celéw gospodarki przestrzen-
nej ifadu przestrzennego. Wsréd nich wymieni¢ mozna podnoszenie efektywnosci
ekonomicznej proceséw gospodarowania w wyniku optymalnego wykorzystania
zasobow lokalnych i regionalnych, fagodzenie lokalnych i regionalnych nieréwno-
$ci w poziomie zycia ludnosci oraz ochrone srodowiska, poprawe organizacji prze-
strzeni w ujeciu technicznym i spotecznym?®. Zagospodarowanie przestrzenne jest

30 A. Gendzwitt, P. Swianiewicz, Does local democracy perform better in smaller jurisdictions?
Survey evidence from Poland, ,Lex Localis” 2016, vol. 14, no. 4, s. 759-782.

31 A. Jewtuchowicz, Efekty zewnetrzne w procesach urbanizacji i uprzemystowienia, Wydawnic-
two Uniwersytetu t6dzkiego, £6dz 1987, s. 62-73.

32 R. Domanski, Podstawy planowania przestrzennego, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe,
Poznan-Warszawa 1989, s. 146.
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uwazane obecnie za wazny czynnik przyciggania inwestoréw krajowych i zagra-
nicznych oraz motywowania do zachowan przedsiebiorczych. Przyczynia si¢ do
powiekszenia lokalnej bazy podatkowej na danym terytorium oraz wymiernych
dochodoéw budzetowych z réznorodnych podatkéw od nieruchomosci i optat.

Skutki finansowe, bedace wynikiem $wiadomej polityki przestrzennej samo-
rzadu terytorialnego, sa bezposrednig lub posrednig konsekwencja uchwalania
planéw miejscowych. W Polsce pierwsza grupa skutkéw dotyczy takich wplywow
do budzetu, jak opfata planistyczna, oplaty adiacenckie, wzrost dochodéw z podat-
kéw od nieruchomosci, oplata od czynnosci cywilnoprawnych, dochody z tytulu
udziatéw w podatku dochodowym od oséb fizycznych i podatku dochodowym
od o0s6b prawnych. Do drugiej grupy zaliczy¢ mozna wydatki na wykup grun-
tow, budowe infrastruktury przewidzianej do utworzenia w planie miejscowym
i r6znorodne odszkodowania. Swiadoma polityka przestrzenna gminy jest wiec
dziatalno$cig powodujaca koszty finansowe i uwarunkowang dzialalnoscia prawo-
tworczg wladz panstwowych, ktore nie zawsze uwzgledniajg interesy spotecznosci
lokalnych™.

2.3. Decentralizacja fiskalna w kontekscie
jej koniecznosci i ograniczen

Decentralizacja fiskalna oznacza najszerszy stopien decentralizacji finanso-
wej. Mozna jg uzna¢ za pelng decentralizacje, ktdra przyniesie zakladane efekty,
w przeciwienstwie do decentralizacji wydatkoéw, czyli decentralizacji ograniczone;.
Pelna decentralizacja umozliwia proces konkurencji pomiedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego w réznych obszarach, wigksza odpowiedzialno$¢ lokalnych
decydentéw i politykoéw oraz lepsza kontrole spraw finansowych przez lokalna
spotecznos¢. To wszystko w konsekwencji prowadzi do lepszego, efektywniejsze-
go dostarczania dobr zbiorowych i zaspokajania potrzeb spotecznych. Efektywne
dostarczanie dobr zbiorowych i zaspokajanie potrzeb spolecznych jest podstawo-
wa funkcjg wladz publicznych na wszystkich szczeblach. Decentralizacja fiskalna
umozliwia bardziej bezposrednie finansowanie débr i ustug z budzetu danej jed-
nostki, ze $rodkéw wplacanych przez jej mieszkancéw, a nie z réznego rodzaju
transferéw, subwencji ogolnych i dotacji celowych z budzetu panstwa lub innego
budzetu wyzszego szczebla. Bezposrednie finansowanie ustug lokalnych z budzetu
gminy zwieksza racjonalne wydatkowanie srodkéw publicznych, stanowi bariere

33 C. Brzeziiski, Polityka przestrzenna w Polsce. Instytucjonalne uwarunkowania na pozio-
mie lokalnym i jej skutki finansowe, Wydawnictwo Uniwersytetu tédzkiego, £6dz 2015,
s.117-133, 181.
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zglaszania nadmiernego popytu na dobra i ustugi lokalne, stwarza warunki do
skuteczniejszej kontroli spotecznej i przeciwdziala niebezpiecznym zjawiskom ilu-
zji fiskalnych.

W literaturze przedmiotu® wymienianych jest wiele argumentéw, okolicznosci

i uwarunkowan sprawiajacych, ze decentralizacja fiskalna przyczynia si¢ do lep-
szego, skuteczniejszego, efektywniejszego zaspokajania potrzeb zbiorowych i do-
starczania ustug publicznych. Wymieni¢ tu mozna nastepujace:

1) decentralizacja fiskalna zwigksza efektywno$¢ dostarczania ustug publicz-
nych przez lepsze rozpoznanie potrzeb i preferencji obywateli oraz tym sa-
mym efektywniejszg alokacje dobr i ustug;

2) decentralizacja fiskalna moze pozytywnie wplywac na efektywnos¢ dostar-
czania uslug poprzez wigksza odpowiedzialno$¢ przed wyborcg lokalnym,
wynikajaca z bliskosci geograficznej beneficjentéw i instytucji publicznych
oraz wyboréw na szczeblu lokalnym;

3) decentralizacja fiskalna zwieksza swiadomo$¢ i wiedz¢ obywateli na temat
kosztéw finansowania ustug lokalnych, taczy bezposrednio w procesie wy-
boru publicznego strone dochodowa i wydatkowa budzetu publicznego,
zwigksza przejrzystos¢ rachunku koszt-korzysé;

4) decentralizacja fiskalna zwigksza efektownos¢ dostarczania ustug w kon-
tekscie hipotezy o ,,glosowaniu nogami”, pod warunkiem duzej mobilnosci
mieszkancow, ktorzy moga zmieni¢ miejsce zamieszkania oraz poréwnywac
zakres i koszty ustlug komunalnych w sasiednich jednostkach samorzadu
terytorialnego; konkurencja miedzy spolecznosciami lokalnymi obniza ne-
gatywne, lobbystyczne wplywy grup intereséw, oportunistyczne zachowania
politykéw i ogranicza marnowanie srodkéw publicznych.

Wisrod negatywnych konsekwencji i aspektow decentralizacji fiskalnej najcze-

$ciej wymienia sie nastepujace:

1) decentralizacja fiskalna moze powodowa¢ obnizenie efektywnosci dostar-
czania ustug publicznych i zwigkszy¢ koszty, jesli w procesie produkeji waz-
ny jest problem ekonomii skali; w bardzo malej jednostce terytorialnej mata
liczba producentéw, dostawcow, ale i odbiorcéw (beneficjentéw) ustug moze
znaczaco obnizy¢ efektywnos¢;

2) decentralizacja fiskalna moze blokowa¢ redystrybucyjne dzialania i polity-
ke wladz panstwowych; w sytuacji szerokiego zakresu subwencji ogélnych
z budzetu panstwa poziom i struktura wydatkéow ksztaltowane sg lokalnie
i wladze panstwowe tracg kontrole nad priorytetami polityki redystrybucji
ijej celami w skali calego panstwa;

3) niewtasciwe procesy decentralizowania dochodéw i wydatkéw publicznych
oraz administracji moga prowadzi¢ do niekontrolowanego rozrastania sie

34 Ciekawego przegladu literatury polskiej i obcojezycznej w przedmiotowym kontekscie doko-
nata Marzanna Poniatowicz w pracy Koncepcja federalizmu fiskalnego..., s. 90-96.
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sektora publicznego, biurokracji i etatyzmu, co zwigzane jest z hipoteza Le-
wiatana, prawem Parkinsona i tzw. efektem zapadki;

4) decentralizacja fiskalna moze ogranicza¢ dostepnos¢ i efektywnos$¢ ustug
publicznych, jesli znaczenie odpowiedzialnosci i kontroli w lokalnym pro-
cesie demokratycznym jest niskie; zbyt duze upolitycznienie samorzadu
terytorialnego prowadzi do nieefektywnej alokacji srodkéw, krétkowzrocz-
nej polityki wydatkowej, priorytetu potrzeb biezacych nad inwestycyjnymi;
w ten sposob upolitycznienie decyzji w sektorze samorzadowym wplywa
niekorzystnie na efektywno$¢, wzrost gospodarczy i ogdlna sytuacje makro-
ekonomiczng.

Badania empiryczne przeprowadzone na duzej probie krajow wskazuja na ko-
rzystne skutki decentralizacji fiskalnej w okreslonym otoczeniu instytucjonalnym
i politycznym. Ponadto jesli decentralizacji wydatkéw nie towarzyszy decentra-
lizacja dochodow, efektywno$¢ dostarczania ustug publicznych moze by¢ nizsza
w warunkach takiej ograniczonej decentralizacji. Wéréd waznych czynnikéw in-
stytucjonalnych w obszarze wydatkéw na edukacje i ochrone zdrowia zidentyfiko-
wano: pelng autonomie¢ samorzadu terytorialnego, odpowiedzialno$¢ finansowa
na réznych poziomach instytucjonalnych, dobre zarzadzanie oraz potencjat lokal-
nej administracji**. Decentralizacja sektora publicznego i decentralizacja fiskalna
przynosza wiec zdecydowane korzysci przy spelnieniu okreslonych warunkéw
i sprzyjajacym otoczeniu instytucjonalnym.

Paradoksem pelnej i glebokiej (czyli pionowej) decentralizacji finansowej jest
powstawanie nieréwnosci fiskalnych - decentralizacja moze zwigksza¢ zrdznicowa-
nie dochodowe. Problematyka nieréwnosci jest analizowana przede wszystkim
w kontekscie nieréwnosci ekonomicznych, w tym dochodowych oraz majatko-
wych, ktérych konsekwencja sa nieréwnosci spoteczne i edukacyjne. Nieréwnosci
sg cze$cig zarowno kazdej gospodarki rynkowej, jak i centralnie planowanej, ale
w panstwach demokratycznych zakres nieréwnosci i niwelujacej ja redystrybu-
cji przybiera czesto charakter ostrej dyskusji ideologicznej, etycznej i politycznej
- ogolnie rzecz biorgc $wiatopogladowej. Bardzo trudno o bezdyskusyjng, jedno-
znaczng dla wszystkich definicje sprawiedliwosci spolecznej i sprawiedliwego po-
dzialu dochodéw w spoteczenstwie. W skrajnie liberalnym podejsciu przyjmuje
sie, ze to mechanizm rynkowy zapewnia respektowanie zasady podziatu sprawie-
dliwego. W teorii ekonomii spotka¢ mozna diametralnie rézne sposoby wyjasnia-
nia przyczyn, konsekwencji i sposobow rozwigzywania probleméw wynikajacych
z nieréwnosci ekonomicznych. Wymieni¢ mozna trzy gléwne ideologie: elitary-
styczng, merytokratyczng oraz egalitarng®. Koncepcja elitarystyczna przyjmuje,

35 M. Sow, I.F. Razafimahefa, Fiscal Decentralization and the Efficiency of Public Service Deliv-
ery, ,IMF Working Paper”, WP/15/59, Fiscal Affairs Department International Monetary Fund,
2015, s. 1-30.

36 L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kanduta, Nieréwnosci fiskalne..., s. 13.
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ze nieréwnosci sg czyms naturalnym, a nawet koniecznym dla rozwoju cywiliza-
cyjnego. Nieréwnosci ekonomiczne sag motywujace, a wyréwnywanie dochodow
i redystrybucja szkodliwe dla konkurencji i rozwoju gospodarczego, co jest wazne
w kontekscie przedmiotowych rozwazan. Dotyczy to takze ukladow przestrzen-
nych. Wyzsza pozycja spoteczna i dochodowa wynika z wiekszej pracy, zaangazo-
wania, zdolnosci lub lepszego wyksztalcenia. Wedlug koncepcji merytokratycznej
nieréwnosci ekonomiczne sg usprawiedliwione, jesli stanowia efekt okreslonych
zastug i pracy. W ujeciu tym podkresla si¢ znaczenie réwnych szans i mozliwosci,
ktére umozliwi¢ majg pewien minimalny zakres redystrybucji. Wedtug koncepcji
egalitarnej zakres redystrybucji powinien by¢ szeroki, dostep do débr i ustug jed-
nakowy dla wszystkich, a w spoleczenstwie nie powinno by¢ grup uprzywilejowa-
nych dochodowo i majatkowo.

Cristian F. Sepulveda i Jorge Martinez-Vazquez po$wigcili swoje badania nad
decentralizacjg fiskalng réwniez kwestiom redystrybucji dochodéw i nieréwno-
sciom dochodowym, gdyz - jak trafnie podkreslili — aspekty te niestusznie ana-
lizowane s3 odrebnie”. Redukcja nieréwnosci jest jednym z podstawowych za-
dan polityki publicznej, a poniewaz réwnolegle wiele panstw podejmuje decyzje
o pionowym podziale dochodéw podatkowych, bardzo zasadne wydaje si¢ ana-
lizowanie problemu w takim acznym ujeciu. Wplyw decentralizacji podatkowej
na ubdstwo i nieréwnosci jest jeszcze wazniejszy, jesli uwzgledni sie, ze procesy
decentralizacji nigdy nie sa celem samym w sobie. Cytowani autorzy, na podstawie
panelu krajéw na réznym poziomie rozwoju gospodarczego w latach 1971-2000,
potwierdzili klasyczne zalozenie normatywne ekonomii, iz polityka redystrybucji
dochodéw powinna by¢ zarezerwowana dla wladz panstwowych, a nie dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Wyniki ich badan empirycznych wykazaty bo-
wiem, Ze decentralizacja fiskalna przyczynia si¢ do wzrostu ubdstwa i ma staty-
stycznie istotny wplyw na poziom nieréwnosci dochodowych. Kierunek i sita tego
wplywu uzaleznione sg od zakresu sektora publicznego w gospodarce, ale rdwniez
od uwarunkowan lokalnych. Wazne znaczenie ma charakter podatkéw lokalnych,
ktdre czgsto s3 mniej progresywne niz dochodowe podatki panstwowe, oraz mo-
bilno$¢ lokalnej bazy podatkowej. Jesli mobilnos¢ bazy podatkowej i mieszkancow
jest duza lub samorzady chcg konkurowa¢ migdzy soba, obnizajac podatki badz
wprowadzajac duzo ulg i zwolnien, dochodzi¢ moze do zanizania lokalnych do-
chodéw podatkowych, tzw. wyscigu w dot, i tym samym ograniczania wydatkow
na wazne dobra publiczne. Wplyw decentralizacji fiskalnej na nieréwnosci moze
mie¢ zaréwno charakter bezposredni, jak i posredni (tabela 2.2).

37 C.F. Sepulveda, J. Martinez-Vazquez, The consequences of fiscal decentralization on poverty
and income equality, ,,Environment and Planning C: Government and Policy” 2011, vol. 29,
no. 2,s.321-343.
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Tabela 2.2. Czynniki spoteczno-ekonomiczne i potencjalny wptyw decentralizacji fiskalnej
na ubostwo i nieréwnosci dochodowe

Zdecentralizowany system wtadzy i finanséw

publicznych <

Czynniki spoteczno-ekonomiczne:

- poziom rozwoju

- normy spoteczne

- system polityczny

- uktady demograficzne

- system instytucjonalny

- struktura i rownowaga rynku, wptyw rynku
na ubostwo i dystrybucje dochoddéw

Decentralizacja wydatkow

Polityka wydatkéw
panstwa —

Wydatki samorzadu
terytorialnego

(konkurencja wydatkowa)

Odpowiedzialnos¢
decydentow

i urzednikéw
rzadowych

Efektywnosc alokacji

Whptyw i efekty posrednie:

- wzrost ekonomiczny i stabilnos¢ cen
- konwergencja gospodarki regionalnej
- rozmiary sektora publicznego

- rozwdj instytucjonalny

Decentralizacja dochodow

panstwa —

Polityka dochodowa

Transfery dla
samorzadu
terytorialnego

— Ubdstwo
Korzystniejsze i dystryb’ucja
dla procesu dochodéw

decentralizacji

Dochody wtasne
samorzadu
terytorialnego

Wptyw i efekty bezposrednie
decentralizacji dochodow oraz wydatkow
publicznych:

- populacja i wskaznik mobilnosci

- kompozycja wydatkéw publicznych
- zakres podatkéw i wydatkéw

- zatrudnienie w sektorze publicznym

Zadtuzanie sie
samorzadu
terytorialnego

(konkurencja podatkowa i obcigzenia
podatkowe)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie C.F. Sepulveda, J. Martinez-Vazquez,
The consequences of fiscal decentralization on poverty and income equality, ,Environment and
Planning C: Government and Policy” 2011, vol. 29, no. 2, s. 323.

Efekty bezposrednie wynikaja ze zmian wysokosci i rodzajow opodatko-
wania dochodéw oraz wysokosci i struktury wydatkéw publicznych, ktoére sa
odbiciem aktualnej polityki spotecznej wladz na poszczegdlnych szczeblach.
Decentralizacja ma jednak réwniez duzy posredni wplyw na procesy redystry-
bucji, gdyz oddzialuje na rozwéj gospodarczy i stabilno$¢ ekonomiczng, zaplecze
instytucjonalne prowadzenia dzialalnosci gospodarczej oraz wysoko$¢ fiskalnych
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i niefiskalnych obcigzen na poziomie lokalnym. Jesli o poziomie podatkéw i wy-
datkéow decyduja wladze lokalne, to silny wplyw na decyzje moga mie¢ grupy
interesow i podmioty lobbujace. Paradoksalnie prowadzenie racjonalnej polityki
redystrybucji moze by¢ w srodowiskach lokalnych utrudnione. Jak wielokrotnie
podkreslano, wspdlczesna praktyka i doswiadczenia wskazujg na wieksze upoli-
tycznienie decyzji na szczeblach samorzadu terytorialnego niz na szczeblu pan-
stwa, na ktorym tradycyjnie walka polityczna i wybory mialy wigksze znaczenie.
Glebsza decentralizacja moze oznacza¢ wigksze nierownosci dochodowe jed-
nostek samorzadu terytorialnego lub inne negatywne konsekwencje i polityka
redystrybucji, pewnej kontroli instytucjonalnej oraz wyréwnywania dochodéw
przez panstwo moze okazac si¢ niezbedna.

Niekorzystne konsekwencje decentralizacji fiskalnej, podobnie jak wszelkiej
aktywnosci w sektorze publicznym, tagodza reguty fiskalne oraz ograniczenia le-
gislacyjne. Moga by¢ one zaréwno skuteczng barierag nadmiernego opodatkowa-
nia mieszkancéw, jak i hamulcem niekontrolowanych wydatkéw oraz nieodpo-
wiedzialnego zadluzania si¢ wladz lokalnych. Wplywaja takze ograniczajaco na
wzrost zatrudnienia i rozrastanie si¢ biurokracji na réznych szczeblach, na ktérych
pojawia si¢ tez niebezpieczenstwo dublowania zadan i funkeji, a wiec marnotra-
wienia §rodkéw publicznych. Ujmujac ogdlnie problem dzialania regut fiskalnych,
zaréwno na szczeblu centralnym, jak i na szczeblach nizszych, efektywniejsze sa
reguly o charakterze elastycznym niz bardzo sztywnym. Te ostatnie wywoluja bo-
wiem duzo niekorzystnych efektéw zewnetrznych i prowadzg do kompromiséw na
innych polach. Wydaje si¢ to paradoksalne, ale nalezy pamigta¢, ze zbyt sztywne
ograniczenia powodujg w praktyce przeciwne skutki, gdyz czesto sa niewrazliwe
na sytuacje ekonomicznag, fiskalng i spoleczng®.

W tabeli 2.3 przedstawiono wplyw regut fiskalnych na wybrane elementy syste-
mu zdecentralizowanego.

38 H. Blochliger, Fiscal Federalism 2014. Making Decentralisation Work, OECD Publishing, Paris
2013, s. 47-48.
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Tabela 2.3. Wptyw regut fiskalnych na rozmiary sektora, efektywnosc alokacji, zadtuzenie
i procykliczno$¢ w systemie zdecentralizowanym

Rodzaj reguty

Efekt i wptyw na

Rozmiary
sektora
publicznego

Efektywnos¢
alokacji

Rownowaznos¢
deficytu i dtugu

Procyklicznosc

Wymogi zréw-

Efekt ,,zapadki”

Neutralne, jesli

Ostrzejsze reguty

Indukuja procy-

nowazonego prowadzi do obejmuja wszyst- | efektywniej ogra- | kliczna polityke
budzetu rozrastania sie kie wydatki. niczaja deficyt fiskalna.
sektora pu- Moga prowadzi¢ |imoga zapew-
blicznego i strat | do strat, jesli ni¢ bardziej
w zagregowanej | dotycza czesci zrébwnowazony
efektywnosci. wydatkow. dtug w dtugim
okresie.
Ograniczenia Moga funkcjono- | Jesli dotycza wy- | Moga ogranicza¢ |Indukuja procy-
zadtuzania sie wac jako wymédg | branychrodza- |wzrost deficytu | kliczng polityke
zrownowazone- |jow zadtuzania, |iutrzymanie dtu- |fiskalna.
go budzetu. moga zaktéca¢ | gu na zrobwnowa-
wydatkowanie zonym poziomie.
$rodkow i prowa-
dzi¢ do nieefek-
tywnosci.
Limity Moga pomdc - Moga prowadzi¢ |Maja charakter
opodatkowania |w ograniczaniu do narastania antycykliczny,
rozmiaréw sek- deficytu, jesli jesli limitowana
tora publicznego. wydatki nie sa jest wysokos¢
Szerszy zasieg kontrolowane. podatkow.
oznacza ich wiek-
szg efektywnos¢.
Limity wydatkow | Moga pomoc Neutralne - Moga pomagac

w ograniczaniu
rozmiaréw sek-
tora publicznego.
Szerszy zasieg
oznacza wieksza
skutecznosc.

w przypadku sze-
rokiego zasiegu.
Moga by¢ zro-
dtem nieefektyw-
nosci w przypad-
ku czeSciowego
zasiegu lub braku
okresdlonych
priorytetow

w wydatkach.

w wygtadzaniu
wydatkéw, ale
jesli powigzane
sg z aktywnoscia,
moga prowadzi¢
do procyklicz-
nosci.

Zrédto: D. Sutherland, R. Price, I. Joumard, Sub-central government fiscal rules,
,OECD Economic Studies” 2005, vol. 41(2).
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Wspominany w tabeli 2.3 efekt ,,zapadki” opisany zostal przez Roberta Higgsa®
w 1987 roku. Polega on na gwattownym rozrastaniu si¢ struktur rzagdowych i biuro-
kratycznych w obliczu sytuacji kryzysowych w zyciu spoleczno-gospodarczym i na
braku ograniczenia tych struktur w okresie pokryzysowym. Zjawisko to okresla-
ne jest rowniez jako etatyzm w gospodarce i ma charakter w duzym stopniu hi-
storyczny, obserwowalny na przestrzeni dekad, a nawet stuleci, w szczegoélnosci
w USA czy krajach socjalistycznych w Europie w XX wieku. Réwniez w krajach
skandynawskich, po okresie rozkwitu spotecznej gospodarki rynkowej i panstwa
dobrobytu, nadmierne wydatki publiczne doprowadzity do sytuacji kryzysowej
i spowodowaly nadmierny rozrost zatrudnienia nie tylko w ustugach publicznych,
ale i w strukturach biurokratycznych.

2.4. Uwarunkowania decentralizacji fiskalnej
w roznych modelach finansow publicznych

2.4.1. Kwestie ustrojowe i konstytucyjne: kraje unitarne
a kraje federalne

Jak stwierdzono wczesniej, struktura systemu finanséw publicznych i zakres jego
decentralizacji s3 odzwierciedleniem zasad ustrojowych panstwa. System prawno-
finansowy samorzadu terytorialnego, bedacy nastepstwem decentralizacji panstwa,
wyznaczajg regulacje prawne. Aktem prawnym najwyzszego rzedu jest konsty-
tucja, ktéra okresla ustrdj panstwa, akty prawne regulujace gospodarke budzeto-
w3 i najczesciej inne, uzupelniajace przepisy legislacyjne. Przepisy te moga miec¢
charakter ustawowy lub wykonawczy. Ponadto w niektérych krajach gospodarke
finansowa panstwa i samorzadu terytorialnego reguluje jednolite prawo budzeto-
we - jedna ustawa podstawowa, w innych prawo budzetowe regulowane jest przez
inne przepisy na poszczegdlnych szczeblach.

Struktura decentralizacji i jej stopien sa zréznicowane w zaleznosci od ustro-
ju danego panstwa, w szczegdlnosci od tego, czy typem organizacji panstwa jest
struktura federalna czy unitarna. Ustr6j republiki federalnej charakteryzuje sie
duzym zréznicowaniem jej czesci skladowych, najczesciej regiondw, ktére maja
znaczny zakres swobody i autonomii pod wzgledem prawnym, politycznym, go-
spodarczym oraz administracyjnym. Poszczegoélne czesci republiki nie maja jed-
nak prawa do recesji, najczesciej przepisy konstytucyjne chronig calo$¢ panstwa.

39 R.Higgs, Crisis and Leviathan: Critical Episodes in the Growth of American Government, Oxford
University Press, New York 1987.
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Ustroj republiki federalnej maja takie kraje, jak Niemcy, Brazylia, Rosja i Nigeria.
Strukture panstwa federalnego maja réwniez USA, Szwajcaria i Belgia. Panstwo
federalne sklada si¢ z jednostek (landow, standw, regionéw, kantonéw), ktoére cha-
rakteryzuje duzy stopien niezaleznosci, uksztaltowany czesto historycznie na bazie
panstwa wielonarodowego. Ogdlnie mozna przyja¢, ze zdecentralizowana struk-
tura tych panstw powstawala ,,z dotu”, gdyz poszczegdlne jednostki terytorialne
(narodowosciowe, etniczne) zrzekaly si¢ suwerennosci na rzecz calej federacji.
Panstwa federalne charakteryzuje zazwyczaj funkcjonowanie regionéw o duzej
autonomii, w tym podatkowej i fiskalnej, co odrdznia je zasadniczo od krajéw uni-
tarnych. Wigkszos$¢ panstw w Europie i na §wiecie to panstwa unitarne. Maja one
strukture kraju jednolitego terytorialnie, politycznie i fiskalnie. Poczatkowo panstwa
unitarne charakteryzowaly si¢ duza centralizacja, ale na skutek powszechnych
proceséw decentralizacji wladze centralne przekazaly czes¢ swoich zadan i do-
chodéw jednostkom samorzadu terytorialnego. Byl to wiec proces ,,z gory’, za-
kiadajacy, ze samorzad terytorialny otrzymuje pewien stopien niezaleznosci, ale
suwerenem nadal jest wladza panstwowa, centralna. Samorzad terytorialny, maja-
cy w panstwach unitarnych duzy zakres samodzielno$ci wydatkowej, ma réwniez
przypisane okreslone dochody, jednak autonomia podatkowa jest znacznie ogra-
niczona. W przeciwienstwie do krajow federalnych jednostki samorzadu teryto-
rialnego w krajach unitarnych nie majg kompetencji nakladania wlasnych obcia-
zen podatkowych; w obszarze tym zwyciezyl argument o koniecznosci jednolitego
systemu podatkowego w calym kraju. W tym podejsciu zaklada sig, iz panstwo ma
znaczgco lepsze mozliwos$ci w zakresie efektywnego, fachowego i jednolitego okre-
$lania i $ciggania nalezno$ci podatkowych. Mozliwosci administracji wyznaczaja:
infrastruktura techniczna oraz wyspecjalizowane stuzby urzednikéw skarbowych,
specjalistow prawa podatkowego. Aspekt ten traktowa¢ nalezy jednak pragma-
tycznie, w zaleznosci od struktur organizacyjnych i administracyjnych w danym
kraju oraz stopnia skomplikowania konstrukcji konkretnego podatku.
Jednocze$nie kraje unitarne to czgsto kraje o niewielkiej powierzchni. Jedli na
to historycznie naktada si¢ brak decentralizacji fiskalnej, w efekcie obserwuje si¢
niski zakres podatkéw lokalnych. W sytuacji gdy niewielki kraj rozpoczyna proce-
sy decentralizacji, moze okazac sig, ze brakuje dostepnych, nowych przedmiotéw,
ktére mozna byloby opodatkowac na poziomie lokalnym. Dobrym przykladem sa
kraje nadbaltyckie i kraje Europy Srodkowo-Wschodniej*, ktére rozpoczely de-
mokratyzacje¢ panstwa i procesy decentralizacji po 1990 roku. Tabela 2.4 zawiera
dane dotyczace krajow Grupy Wyszehradzkiej, ktdre roznig sie stopniem decentra-
lizacji podatkowej. W Polsce i Czechach udzial podatkéw lokalnych w podatkach

40 B. Guziejewska, Normative versus positive approach to fiscal decentralisation and the meas-
ures of decentralisation. An analysis based on the example of selected countries of Central
and Eastern Europe, ,,Comparative Economic Research. Central and Eastern Europe” 2018,
vol. 21, no. 1,s.101-116.
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ogolem jest stosunkowo wysoki, a w tym drugim kraju nawet zwigkszyl sie w ana-
lizowanych latach i wynosil 14,4% w 2015 roku. Jedli natomiast ocenia¢ stopien
decentralizacji mierzony zakresem podatkow lokalnych, to na Stowacji i Wegrzech
jest on bardzo niski. Na Stowacji udziat podatkow lokalnych w podatkach i sktad-
kach publicznych ogélem wynosit jedynie 1,6% w ostatnim z analizowanych lat.
Wegry natomiast wprowadzily wiele zamian centralizujacych panstwo i finanse
publiczne, co ma odzwierciedlenie réwniez w ponizszych danych - udzial podat-
kéw lokalnych w podatkach ogétem spadl w tym kraju z 12% w 2004 do 5,8%
w 2015 roku. Oczywiscie dla pelnej oceny zakresu i stopnia decentralizacji finanso-
wej nalezatoby zbada¢, jakie dochody sktadaja sie na pozostate zZrédla finansowania
samorzadu terytorialnego. Doswiadczenie uczy, ze moga tu by¢ wykorzystywane
réznorodne rozwigzania i w wielu przypadkach transfery ogélne, rozdzielane na
podstawie obiektywnych kryteriéw moga by¢ zadowalajacym i lepszym zrédlem
finansowania niz kilka drobnych, malo wydajnych fiskalnie podatkéw lokalnych.
Ponadto w przypadku niewielkich panstw unitarnych nieefektywne byloby roz-
budowywanie kosztownej lokalnej administracji podatkowej i czesto przewazaja
argumenty za jednolitym systemem podatkowym w catym kraju.

Tabela 2.4. Struktura dochodéw podatkowych na poszczegélnych szczeblach w krajach
Grupy Wyszehradzkiej w latach 2004-2015 jako procent opodatkowania ogétem

Poziom
gospodarki | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
budzetowej

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
Polska

Wiadze 49,2 [ 50,2 | 50,1 | 52,4 | 53,2 | 51,1 | 52,7 | 52,4 | 49,8 | 48,7 | 48,5 | 48,1

centralne

Wiadze 12,8 12,7 | 12,9 [ 13,3 | 135 | 13,1 | 12,6 | 12,3 | 12,6 | 12,6 | 12,9 | 12,9

lokalne

Fundusze

Ubezpieczen | 37,9 | 36,8 | 35,7 | 34,1 | 32,9 | 35,5 | 34,4 | 34,9 | 37,3 | 38,3 | 38,2 | 38,5
Spotecznych

'Jétyt“qe 02| 03] 03| 03| 04| 03| 04| 04| 04|04/ 04]| 05
Czechy

Wiadze 72,8 | 70,2 | 70,0 | 70,2 | 69,6 | 68,9 | 69,1 | 69,8 | 70,1 | 69,4 | 68,6 | 69,1

centralne

Wtadze

12,4 | 14,6 | 142 | 14,1 | 143 | 14,2 | 13,8 | 13,7 | 13,5 | 14,2 | 14,7 | 14,4

lokalne
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13

Fundusze
Ubezpieczen | 14,4 | 14,7 | 15,3 | 15,2 | 15,6 | 16,5 | 16,6 | 16,0 | 16.0 | 15,9 | 16,2 | 15,9
Spotecznych

E\étytuqe 03| 05| 05| 05| 05| 04| 05| 05| 05| 04/ 051/ 0,5
Stowacja

Wiadze 55,5 | 58,8 | 58,2 | 58,2 | 58,6 | 54,9 | 54,7 | 55,3 | 54,1 | 53,9 | 54,9 | 55,9

centralne

Wtadze 42 | 23| 24| 23| 22| 25| 24| 24| 25| 24| 23| 1,6

lokalne

Fundusze

Ubezpieczen | 40,1 | 38,4 | 38,9 | 38,8 | 39,4 | 42,0 | 42,1 | 41,5 | 42,8 | 43,2 | 42,2 | 41,9
Spotecznych

ILTEStthCJe 0’2 0’5 0,6 0’7 0,8 0,6 0,8 0,8 0,6 015 0)5 0)5
Wegry

Wtadze 57,8 | 57,3 | 57,3 | 57,1 | 61,7 | 62,2 | 62,8 | 59,1 | 60,6 | 60,2 | 60,8 | 60,5

centralne

Wtadze 12,0 | 11,6 | 11,7 [ 11,1 | 64 | 67| 65| 65| 63| 59| 56 | 58

lokalne

Fundusze

Ubezpieczen | 29,9 | 30,6 | 30,6 | 31,3 | 31,3 | 30,7 | 30,4 | 34,0 | 32,9 | 33,6 | 33,2 | 33,3
Spotecznych

Instytucje

UE 02| 05| 04 05| 05| 04| 03| 04]03|03]| 04|04

Zrédto: European Commission, Data on Taxation, http://ec.europa.eu/taxation_customs/
business/economic-analysis-taxation/data-taxation_en (dostep: 20.07.2017).

Tabela 2.5 zawiera dane dotyczace krajow nadbaltyckich. Jak z nich wynika,
w takich krajach jak Litwa i Estonia, mimo reform, decentralizacji i sukceséw go-
spodarczych, poziom podatkéw lokalnych jest minimalny w strukturze dochodow
podatkowych, a zadania samorzadu terytorialnego finansowane sa w duzej czesci
z dochodéw wspdlnych i transferow. Jesli uksztaltowalo sie to historycznie, kraj
jest niewielki, potencjal lokalnej administracji skarbowej minimalny lub w 0gé-
le go brak, a system funkcjonuje efektywnie i jest dobrze oceniany przez obywa-
teli, to decentralizacja fiskalna moglaby okaza¢ si¢ niepotrzebna i nieracjonalna.
Odpowiedzialno$¢ fiskalna lokalnych decydentow ogniskuje sie w takiej sytuacji


http://ec.europa.eu/taxation_customs/business/economic-analysis-taxation/data-taxation_en
http://ec.europa.eu/taxation_customs/business/economic-analysis-taxation/data-taxation_en
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bardziej na stronie wydatkowej budzetu i ma charakter ograniczony. Uwzgled-
ni¢ nalezy jednak potencjalne koszty i korzysci danych rozwigzan w warunkach
konkretnego miejsca i czasu. Bezposrednie poréwnania malych krajéw unitar-
nych i duzych krajow federalnych nie majg podstaw z powodu innej ekonomii
skali w odniesieniu do calej struktury panstwa. Wsrod krajéw nadbaltyckich je-
dynie Lotwa charakteryzuje si¢ dos¢ wysokim, ponad dziewietnastoprocentowym
udziatem podatkéw lokalnych, a wiec jest krajem, w ktérym finansowanie samo-
rzadu terytorialnego opiera si¢ w znacznej czesci na dochodach wiasnych. Caly
czas nalezy jednak pamigta¢, iz obie grupy omawianych panstw to kraje unitarne
o stosunkowo niewielkiej powierzchni.

Tabela 2.5. Struktura dochodéw podatkowych na poszczegélnych szczeblach w krajach
nadbattyckich w latach 2004-2015 jako procent opodatkowania ogdtem

Poziom
gospodarki | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
budzetowej

1 2| 3| 4|5 |6 | 7|8 |9 |10]11]|12]13

Litwa
Wiadze 66,7 | 67,6 | 67,9 | 67,8 | 66,9 | 56,4 | 56,4 | 57,0 | 57,7 | 57,8 | 57,4 | 57,5
centralne
Wiadze 1,7 15 1,3 12 12 16| 18| 16| 16| 16| 1,7 1,7
lokalne
Fundusze
Ubezpieczen | 31,2 | 30,2 | 30,1 | 30,2 | 30,9 | 41,3 | 41,1 | 40,6 | 40,0 | 39,0 | 40,1 | 39,8
Spotecznych
'JEStyt”CJe 04| 07] 07| 08| 10| 07]07|07]|07] 08/ 09] 09
totwa

Wiadze 51,9 | 542 | 54,4 | 53,7 | 51,8 | 47,2 | 47,9 | 48,7 | 50,0 | 50,8 | 51,1 | 51,5
centralne
Wiadze 17,7 | 16,7 | 16,9 | 17,9 | 19,0 | 18,4 | 20,6 | 19,5 | 19,1 | 19,1 | 19,4 | 19,3
lokalne
Fundusze
Ubezpieczen | 30,0 | 28,4 | 28,0 | 27,8 | 28,7 | 33,9 | 31,0 | 31,2 | 30,4 | 29,7 | 29,0 | 28,6
Spotecznych
E‘étyt”qe 05|07 07| 06| 05| 04| 05|05 05|04/ 05] 06
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
Estonia
Wiadze 83,8 | 83,0 | 84,0 | 83,8 | 82,0 | 81,5| 80,3 | 80,4 | 80,8 | 81,7 | 81,9 | 82,3
centralne
Wtadze 1212|1009 12| 12| 14| 15| 13| 1,1 | 1,1 | 1,0
lokalne
Fundusze

Ubezpieczen | 14,6 | 15,1 | 14,4 | 14,6 | 16,2 | 16,9 | 17,8 | 17,6 | 17,4 | 16,7 | 16,6 | 16,2
Spotecznych

Instytucje

UE 04| 07| 06| 07| 06| 04]05| 06| 05]|05]05]| 0,5

Zrédto: European Commission, Data on Taxation. ..

Zaréwno w krajach federalnych, jak i unitarnych pojawiaja si¢ podobne wy-
zwania zwigzane z gospodarowaniem $rodkami publicznymi. Sprowadza si¢ ono
do optymalnego z ekonomicznego i spotecznego punktu widzenia podziatu za-
dan, majatku i zasobéw finansowych w celu efektywnego zaspokajania potrzeb
publicznych, zbiorowych. Teoria finanséw publicznych w tradycyjnym ujeciu wy-
ksztalconym w panstwach unitarnych oraz teoria federalizmu fiskalnego powstata
w krajach federalnych zgodnie postulujg finansowanie samorzadu terytorialnego
gléwnie z podatkéw i oplat lokalnych. We wspdtczesnych uwarunkowaniach, przy
duzym zakresie decentralizacji zadan publicznych i ich wysokich kosztach, trud-
no spetni¢ ten warunek. Duza decentralizacja fiskalna w krajach unitarnych nie
sprzyja jednolitemu i efektywnemu systemowi podatkowemu, ale réwniez powo-
duje duzy stopien nierdwnowagi fiskalnej pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami
terytorialnymi. Wspomniane konsekwencje skutkujg koniecznoécig budowy systemu
subwencjonowania samorzadu terytorialnego — wyréwnujacego mozliwosci finan-
sowe, zapewniajacego jednakowy poziom i dostep do ustug spolecznych w ca-
lym panstwie. Uznajac te wszystkie uwarunkowania, nalezy jednak stwierdzi¢, ze
w wielu krajach Europy Srodkowo-Wschodniej poziom podatkéw lokalnych jest
marginalny i niewatpliwie istnieje pole do decentralizacji fiskalnej. Brak jakiego-
kolwiek zwigzku lub niewielki zwigzek pomiedzy decyzjami lokalnymi a lokal-
ng odpowiedzialnoscig fiskalng sg niebezpieczne z wielu punktéw widzenia: po-
litycznego, ekonomicznego i spolecznego. Dyskusja i propozycje reformowania
systemoéw finansow samorzadu terytorialnego powinny akcentowaé koniecznos¢
przyznania samorzadom podatkéw lokalnych jako istotnego zrdédia finansowania
ich zadan. W praktyce oznacza to postulat 20-25-procentowego udziatu podatkéw
lokalnych w dochodach podatkowych w panstwie ogétem. Z kolei postulat dok-
tryny o przewazajacym udziale podatkéw lokalnych w dochodach samorzadu te-
rytorialnego wydaje si¢ nierealistyczny, nalezy wiec bardziej zdecydowanie dazy¢
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do zwigkszenia znaczenia podatkéw i oplat lokalnych. Uwzgledniajac specyfike
krajéw unitarnych, tradycje i uksztaltowane juz systemy finansowe, najbardziej
uzasadniona jest propozycja zwigkszenia wydajnosci podatkéw od nieruchomosci
oraz wykorzystanie w niewielkim zakresie ,,dodatkéw” do podatkéw dochodowych.
Ostatnie z wymienionych rozwigzan znane jest w literaturze. System ,,dodatkéow”
do podatkéw polega na tym, ze dana wspdlnota terytorialna uzyskuje dochody
w wyniku powigkszenia o odpowiednia kwote (dodatek) kwoty podatku ptynace-
go na rzecz panstwa. W sytuacji braku mozliwosci podniesienia wydajnosci po-
datkow od nieruchomosci moglby by¢ to instrument taczacy decyzje lokalnych
politykéw dotyczace wysokosci obcigzen podatkowych na szczeblu lokalnym
z wysokoscig wydatkéw na tym szczeblu.

Jak podkreslaja w swoich badaniach i publikacjach Paolo Liberati i Agnese Sac-
chi, weryfikacja hipotezy Lewiatana i wplywu decentralizacji na rozmiary sektora
publicznego jest w $wietle badan empirycznych niejednoznaczna ze wzgledu na
rézne rodzaje decentralizacji po stronie dochodowej*. Ponadto zalozenia konku-
rencji podatkowej, odpowiedzialnosci fiskalnej i konkurowania o lokalnego wy-
borce bardzo réznig si¢ od modelu decentralizacji podatkéw i stopnia wladztwa
podatkowego. Dla potrzeb swoich badan empirycznych (panel krajow OECD) cy-
towani autorzy wyro6znili dwa podstawowe modele decentralizacji dochodéw: po-
dziat dochodéw podatkowych pomigdzy poszczegodlne szczeble wladz (tax separa-
tion) i model dochodéw wspolnych w postaci udziatéw w podatkach panstwowych,
dodatkéw do podatkéw (piggybacking'?). Autorzy ci dokonali wiec dezagregacji
poszczegolnych rodzajow dochodoéw, bardzo czesto niestusznie faczonych w jedna
kategori¢. Z badan tych wynika, ze tak czgsto i szeroko wykorzystywany model
dochodéw wspdlnych (tax base sharing) nie jest barierg dla zahamowania wzrostu
wydatkéw publicznych i rozrastania sie sektora publicznego. Negatywny wplyw
na zakres finanséw i administracji lokalnej majg w szczegdlno$ci podatki od nie-
ruchomosci w modelu separacji dochodéw podatkowych pomiedzy poszczegolne
szczeble. Natomiast w przypadku wykorzystywania podatkow wspdlnych wplyw
ten jest czesto niejednoznaczny i zazwyczaj pozytywny. W konkluzjach Libera-
ti i Sacchi stwierdzili, Ze decentralizacja podatkow jest niezbednym warunkiem
ograniczania lokalnych wydatkéw publicznych, ale moze by¢ niewystarczajaca
i wtedy konieczny jest model separacji podatkéw oraz bezposrednia odpowie-
dzialnos¢ fiskalna w polityce wydatkéw. W tym ostatnim rozwigzaniu chodzi nie
tylko o odpowiedzialno$¢ lokalnych politykéw przed lokalnymi wyborcami, ale
réwniez o bezposrednie powiagzanie wysokosci lokalnych wydatkéw z lokalnymi
dochodami, ktére mozna zgromadzi¢ na ich sfinansowanie. W takim rozwigzaniu

41 P. Liberati, A. Sacchi, Tax decentralization and local government size, ,,Public Choice” 2013,
vol. 157(1), s. 183-205, https://doi.org/10.1007/s11127-012-9937-9

42 Ttumaczone bezposrednio jako ,nies¢ kogos$ na barana”, ,wjecha¢ na plecach innych”, réw-
niez: ,jednocze$nie, tacznie”.


https://doi.org/10.1007/s11127-012-9937-9
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nie pojawiaja si¢ wszystkie problemy zwigzane z korzystaniem z zasoboéw wspol-
nych calego panstwa i nadmiernie rozbudowanych systeméw dotacji i subwen-
cji (common pool). Konstrukeja systemoéw réznego rodzaju podatkéw wspolnych
upodabnia sie w praktyce do systeméw subwencjonowania z budzetu centralnego
i dochody te majg z ekonomicznego punktu widzenia charakter transferéw, a nie
dochodéw wlasnych. Uzywane w tym kontekscie specyficzne okreslenie piggyback-
ing mechanism oznacza tez w wolnym ttumaczeniu osigganie sukcesu przy korzy-
staniu z pracy innych, ,podpinanie si¢ pod kogo$”. Takie poréwnania sg tez czesto
wykorzystywane w negatywnych ocenach wyréwnywania finansowego i wszelkich
proceséw redystrybucji, ktore sa zwykle najbardziej kontrowersyjne w polityce
publicznej. Mechanizm taki ,,podkopuje” oczywiscie rowniez konkurencje podat-
kowa, dbanie o podstawe opodatkowania i dochody wlasne jednostek samorzadu
terytorialnego. Decentralizacja jest hamulcem i ogranicza lokalne wydatki budze-
towe, a tym samym wydatki publiczne ogétem jedynie w warunkach autonomii
podatkowej wladz lokalnych i ich pelnego wladztwa podatkowego, natomiast de-
centralizacja ,finansowana” przez subwencje, granty, podatki wspdlne i dotacje
moze by¢ nieefektywna w ograniczaniu rozmiaréw sektora publicznego. Moze
tez zadziala¢ mechanizm przeciwny - stymulowania wydatkéw poprzez transfery
z budzetu panstwa (zjawisko flypaper effect).

2.4.2. Modele decentralizacji fiskalnej: jednolity system podatkowy
a konkurencja podatkowa

Poszczegélne kraje charakteryzuja si¢ zrdznicowaniem stopnia decentralizacji
fiskalnej. Zazwyczaj jest to wigkszy stopien decentralizacji wydatkéw i mniejszy
stopien decentralizacji dochodéw. Wiadze panstwowe sa bowiem zwykle bardziej
sktonne przekazywac zadania, natomiast mniej chetnie oddaja wtadztwo podatko-
we. Pojecie ,decentralizacja finansowa” jest w zwigzku z tym pojeciem szerszym
niz decentralizacja fiskalna. Immanentng cechg jednostek samorzadu terytorialne-
go s3 wystepujace miedzy nimi nieréwnosci dotyczace potrzeb spolecznych i moz-
liwych do pozyskania dochodéw wlasnych. Nieodiacznym elementem wspolcze-
snych systemow finansowania samorzadu terytorialnego sa rozbudowane systemy
subwencji ogdlnych i dotacji celowych. Tymczasem, ze wzgledu na znaczenie kon-
kurencji podatkowej na szczeblu samorzadu terytorialnego oraz znaczenie docho-
dow wlasnych, pewien zakres dochodéw w postaci podatkéw lokalnych odgrywa
fundamentalng role w ksztaltowaniu jego ogdlnej autonomii i niezaleznosci finan-
sowej. Nawet w krajach o jednolitych systemach podatkowych, w ktérych podatki
lokalne sg konstruowane i wprowadzane przez wladze panstwowe, wladze samo-
rzagdowe moga wplywac w pewnym zakresie na wybrane elementy konstrukeji po-
datku. Niewielki, ograniczony przepisami ogélnopanstwowymi zakres konkuren-
cji podatkowej jest wtedy teoretycznie mozliwy.
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Konkurencja podatkowa oznacza konkurowanie pomigdzy jurysdykcjami te-
rytorialnymi o mobilne przedmioty opodatkowania, ktére prébuje si¢ pozyskac,
przyciagna¢ i zatrzyma¢. W modelach konkurencji podatkowej zaktada sie, ze
mieszkancy i przedsiebiorstwa majg mozliwos$¢ przeniesienia swoich zyskéw, do-
chodoéw, konsumpcji, miejsca zamieszkania, miejsca pracy do innej jednostki sa-
morzadu terytorialnego, ktorej polityka podatkowa bedzie korzystniejsza dla po-
datnikow. Opodatkowanie moze by¢ takze wykorzystywane do poréwnywania
polityki podatkowej oraz zakresu i jakosci ustug lokalnych w sasiednich jednost-
kach, jak rowniez w kampaniach wyborczych i do celéw politycznych. Glos wy-
borcy ma w warunkach lokalnych szczegdlng moc, jesli jednoczesnie spoleczen-
stwo i gospodarka charakteryzuja si¢ duzym stopniem mobilnosci. Mieszkancy,
osoby fizyczne i firmy moga wykorzysta¢ dwa narzedzia — ,,wyjscie” lub ,,glos”, co
oznacza, ze mogg wyrazi¢ niezadowolenie, przenoszac si¢ do innej jurysdykeji, lub
zaprotestowaé w ramach procedury wyborczej, konsultacji spotecznych itp. Kon-
kurencja podatkowa i towarzyszace jej elementy otoczenia, takie jak mobilno$¢
bazy podatkowej, poziom podatkéw, réznice w mozliwosciach podwyzszania po-
datkéw, poziom inwestycji i rozwoj gospodarki lokalnej, zalezg od zestawienia
wielu czynnikéw. Polityka podatkowa jest uwarunkowana réwniez wczesniejsza,
aktualng i przyszta polityka sgsiadujacych jednostek. Widoczny efekt fiskalny jest
silnie uwarunkowany lokalnie, ale w kontekscie ogdlniejszym, systemowym wy-
mieni¢ mozna dwa filary konkurencji podatkowej: mobilnosé¢ i minimalny zakres
autonomii podatkowej, bez ktérej nie ma konkurencji podatkowej*. Konkurencja
mozliwa jest wiec rowniez w krajach o jednolitym systemie podatkowym, ale ma
ona znacznie bardziej ograniczony zakres. Wieloletnie badania poswigcone tym
zagadnieniom pozwolity na sformufowanie kilku prawidlowosci*’. Po pierwsze,
efekty lokalnej konkurencji podatkowej uzaleznione s3 od rodzaju podatku. Sg
one lepiej widoczne w przypadku podatkéw od dochodéw indywidualnych i od
0s6b prawnych niz w przypadku obcigzen majgtkowych i konsumpcyjnych. Po-
nadto w praktyce czesciej wystepuje zjawisko reakcji jednostki samorzagdowej na
polityke fiskalng w jednostce sgsiedniej niz zjawisko przemieszczania si¢ przedmio-
tow opodatkowania. Dotyczy¢ to moze systemdw, w ktérych tradycyjnie mo-
bilno$¢ mieszkancow i pracownikow jest niska. Kolejna prawidlowos¢ polega
na tym, iz konkurencja podatkowa uwarunkowana jest wieloma czynnikami
ekonomiczno-geograficznymi oraz systemem subwencjonowania samorzadow.
Jednostki samorzadu o charakterze duzych, rozwinietych gospodarczo aglomeracji
maja lepsza mozliwos$¢ podwyzszania podatkéw i korzystania z benefitéw miejsca

43 H. Blochliger, Fiscal decentralization 2014. Making decentralization work, OECD, Paris 2013,
s. 78-81.

44 H. Blochliger, J. Pinero Campos, Tax Competition Between Sub-Central Governments,
,OECD Economics Department Working Papers” 2011, no. 872, http://dx.doi.
org/10.1787/5kghb1mfméjnw-en
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w strukturze funkcjonalnej. Ostrzejsza konkurencja ma miejsce pomiedzy mniej-
szymi jednostkami, podobnie silniejszg konkurencj¢ obserwuje si¢ pomigdzy jed-
nostkami lokalnymi niz regionalnymi. Jesli chodzi o konstrukcje subwencji lub
innych transferow z budzetu panstwa, to moga one oslabia¢ konkurencje, jesli nie
uwzgledniajg wlasnych mozliwosci podwyzszania podatkéw i polityki dochodéw
z danin lokalnych, gdyz moga ostabia¢ motywacje do dbania o dochody wiasne.
Kolejna z zauwazonych prawidlowosci dotyczy zaleznosci pomiedzy konkurencja
wertykalng a horyzontalng. Najczesciej konkurencja pomiedzy poszczegdlnymi
szczeblami samorzadéw prowadzi do podnoszenia podatkéw i moze réownowazy¢
konkurencje na tym samym szczeblu. Interakcja ta zalezy od konkretnego systemu
podatkéw i mozliwosci wladz lokalnych. W ostatnich dekadach obserwuje sie ra-
czej tendencje do podnoszenia ogélnego poziomu stép podatkowych, a nie do ob-
serwowanego wczesniej zjawiska ,wyscigu w dot”. Nalezy jednak przypomnie¢, ze
podwyzszanie podatkow jest zawsze niepopularne spolecznie, a podnoszenie po-
datkow lokalnych w szczegolnosci — ze wzgledu na ich ,widzialno$¢” i bezposred-
nioé¢ dla podatnikéw i wyborcéw. Przykladem kraju o ustroju unitarnym, w kto-
rym autonomia podatkowa jest bardzo ograniczona, a mozliwosci podnoszenia
podatkéw bardzo rzadko wykorzystywane, sa Czechy, w ktorych politycy lokalni
wydajg si¢ bardzo $wiadomi kosztow politycznych okreslonych dziatan - dotyczy
to gléwnie podwyzszania podatkow i oplat za ustugi komunalne. Dzieje si¢ tak,
gdyz w calym systemie finansowania samorzadu terytorialnego rownolegle funk-
cjonuje mechanizm podatkéw wspolnych oraz system subwencjonowania z bu-
dzetu panstwa. Wynikiem tego jest do$¢ oportunistyczna polityka wtadz lokalnych
— istniejace mozliwosci podwyzszenia podatku od nieruchomos$ci w 2014 roku
wykorzystalo w calosci jedynie 0,3% jednostek lokalnych, a 8% w czesci. Wyni-
ki badan empirycznych 6250 gmin czeskich wykazuja, ze polityka podwyzszania
podatkow uzalezniona jest od fragmentaryzacji rady gminy i od polityki podatko-
wej w gminach sasiednich. Politycy lokalni sg sklonniejsi podwyzsza¢ podatek od
nieruchomosci poprzez mechanizm wspoétczynnika lokalnego wykorzystywanego
w Czechach, jesli podobna polityka jest wprowadzana w sasiednich, a nawet nieco
oddalonych jednostkach (tax mimicking). Jednoczes$nie zwigkszona fragmentary-
zacja polityczna rady gminy sprzyja podwyzce podatku lokalnego, ale zalezy takze
od wielkosci jednostki samorzadu i sktadu rady*.

Wazne badania w kontekscie lokalnej konkurencji podatkowej przeprowadzili
ekonomisci hiszpanscy, ktérzy probowali odpowiedzie¢ na pytanie o to, czy pro-
blem agencji w administracji publicznej ksztaltuje polityke podatkowa w gminach
hiszpanskich. Analizie poddano 2431 gmin w latach 2002-2013*. Wyniki badan

45 L. Sedmihradska, E. Bakos, Municipal tax autonomy and tax mimicking in Czech municipali-
ties, ,Lex Localis - Journal of Local Self-Government” 2016, vol. 14, no. 1, s. 75-92.

46 F. Bastida, B. Benito, M.D. Guillamén, A.M. Rios, Tax mimicking in Spanish municipalities: Ex-
penditure spillovers, yardstick competition, or tax competition?, ,,Public Sector Economics”
2019, vol. 43(2), s. 116.
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wykazaly wystepowanie nasladownictwa podatkowego w sasiednich jednostkach
w przypadku podatku od nieruchomosci i od pojazdéw. Autorzy badan wskazu-
ja jednak na efekty zewnetrzne w postaci wydatkéw, a nie podatkéow lokalnych.
W toku analiz odrzucone zostaly hipotezy o konkurencji podatkowej jako zrédle
podobnej polityki podatkowej, a zwrdécono uwage na oczekiwania dotyczace po-
dobnego zakresu i poziomu ustug spolecznych oraz komunalnych. Charaktery-
styczna okolicznoscig jest rowniez fakt, ze partie i politycy hiszpanscy uwikiani
w afery korupcyjne nie zawsze byli karani w procesie wyborczym przez obywateli.

Obok poziomu stép podatkowych istotna kwestia jest poziom ustug publicz-
nych. Badania empiryczne wykazuja, ze konkurencja podatkowa przyczynia si¢
do zwigkszenia efektywnosci sektora publicznego®. Wprowadzenie elementéw ja-
kiejkolwiek konkurencji wzmacnia odpowiedzialnos¢ i reakcje dostawcow ustug
na gusta i preferencje spotecznosci lokalnych oraz znaczenie rachunku kosztéw-
korzysci. Autonomia podatkowa jednostki samorzadu terytorialnego dostarcza
wyborcom dodatkowych narzedzi wplywania na decyzje podejmowane w sekto-
rze publicznym. Dotyczy to zaréwno strony dochodowej budzetu, czyli poziomu
lokalnych obciagzen podatkowych, jak i poziomu, struktury oraz kierunkéw wy-
datkow.

Mobilnos¢ bazy podatkowej oraz konkurencja podatkowa moga wiec powodo-
wa¢ presje na decydentéw publicznych, zmierzajaca do ograniczania rozmiaréw
sektora i racjonalnego gospodarowania pozyskanymi $rodkami, a przynajmniej
nie powoduja nadmiernego rozrostu administracji i hamujg zjawisko Lewiatana.
Badania empiryczne, w ktorych testowano wptyw konkurencji podatkowej na
rozmiary sektora publicznego, nie s3 bogate. Wymieni¢ mozna analizy Larsa P. Fel-
da, Gebharda Kirchgéssnera i Christopha A. Schalteggera, z ktérych wynika zwig-
zek konkurencji podatkowej z mniejszym zakresem sektora publicznego w Szwaj-
carii®®. W USA decentralizacja dochodéw publicznych pozytywnie wplynela na
ograniczenie rozmiaréw calego sektora publicznego®. Z kolei z badan Bennyego
Geysa, Friedricha Heinemanna i Alexandra Kalba wynika, iz w gminach niemiec-
kich autonomia fiskalna pozytywnie wptywala na efektywnos$¢ wydatkéw gmin-
nych®. Zwrdcili oni uwage, iz zaangazowanie wyborcow, monitorowanie wladz
lokalnych i wigksza §wiadomos¢ spraw publicznych mozliwe sg wlasnie w warun-
kach autonomii fiskalnej samorzadoéw terytorialnych.

47 H.Blochliger, J. Pinero Campos, Tax Competition..., s. 28.

48 L.P. Feld, G. Kirchgassner, C. Schaltegger, Decentralized taxation and the size of govern-
ment: Evidence from Swiss State and local governments, ,,Southern Economic Journal” 2010,
vol. 77(1), s. 27-48.

49 J. Jin, H.F. Zou, How does fiscal decentralization affect aggregate, national, and subnational
government size?, ,Journal of Urban Economics” 2002, vol. 52(2), s. 270-293.

50 B. Geys, F. Heinemann, A. Kalb, Voter involvement, fiscal autonomy and public sector effi-
ciency: Evidence from German municipalities, ,European Journal of Political Economy” 2010,
vol. 26(2), s. 265-278.
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2.5. Specyfika, cechy i konstrukcja podatkow
lokalnych

Fundamentalne znaczenie w systemie podatkéow lokalnych majg podatki ma-
jatkowe, przede wszystkim podatek od nieruchomoéci. Zrédta wspdlczesnych
podatkéw majatkowych siegaja czaséw starozytnych, w ktérych przedmiot opo-
datkowania stanowily grunty, gdyz ich identyfikacja byta dos¢ prosta i nie budzila
watpliwosci. Pierwszy podatek, ktory odnosit sie do wartosci majatku, wprowa-
dzono najprawdopodobniej w Atenach na przelomie 388 i 387 roku p.n.e. z po-
wodu koniecznosci pozyskania dochodéw po przegranej wojnie peloponeskie;.
Podatkiem objeto najzamozniejszych mieszkancéw, a cigzar podatkowy stanowit
1% warto$ci majatku wyrazonego w talentach. Ciekawg konstrukcje miat podatek
majatkowy w Cesarstwie Rzymskim w czasach rzagdéw Dioklecjana, kiedy to prze-
prowadzono reforme podatkéw w zwigzku z kryzysem finansowym. Dokonano
wtedy oszacowania gruntéw, ustalono podstawowa jednostke gruntu, a podatek
naliczano wprost proporcjonalnie do liczby 0s6b pracujacych na okreslonej jedno-
stce’'. Rowniez w $redniowieczu, czasach nowozytnych i bardziej wspdtczesnych
podatki majatkowe stanowity wazne zrédlo dochodéw publicznych. Obecnie pod
wzgledem efektywnosci fiskalnej dominuja podatki obrotowe i dochodowe, ale
daniny o charakterze obciazen majatkowych odgrywaja wazng uzupelniajaca role
szczeblu lokalnym?.

Przedmiotem opodatkowania w podatkach majatkowych moze by¢ majatek
catkowity, pewne jego elementy lub nadzwyczajne przyrosty wartosci majatku.
Konstrukgje tej grupy podatkéw sa dos¢ silnie zwigzane z regulacjami prawa cy-
wilnego, ktére ma duzy wptyw na wlasciwe zdefiniowanie przedmiotu opodatko-
wania oraz podatnikéw. Podstawa opodatkowania moze mie¢ charakter naturalny,
jesli odnosi si¢ do takich cech przedmiotu opodatkowania jak powierzchnia czy
ilos¢, lub wartosciowy.

W podatkach o charakterze majatkowym uwzglednia sie najczesciej dwa elemen-
ty: warto$¢ majatku oraz stopien pokrewienstwa faczacy nabywce i zbywce prawa
majatkowego. Przyjmujac tok myslenia wskazujacy na dochéd (w réznych fazach
tworzenia i podziatu) jako rzeczywiste zZrédlo podatku, podaje sie argumenty uza-
sadniajace opodatkowanie majagtku. Mozna bowiem przyjaé, ze opodatkowanie
majatku oznacza opodatkowanie dochodu oséb najwyzej zarabiajacych. Osoby
o najwyzszych dochodach zaplacity juz podatek w fazach wczesniejszych, na etapie

51 J. Wolski, Historia powszechna. Starozytnos¢, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa
1994, s. 205.

52 W. Modzelewski (red.), Wstep do nauki polskiego prawa podatkowego, Instytut Studiéw Po-
datkowych Modzelewscy i wspélnicy, Warszawa 2005, s. 166-167.
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powstawania przychodu, dochodu, a nastepnie w czasie wydatkowania dochodow.
Najczesdciej w literaturze jako argumenty uzasadniajace opodatkowanie majatku wy-
mienia si¢ trzy okoliczno$ci: ekwiwalentnos$¢, zdolnos¢ platnicza reprezentowang
nie tylko bezposrednio przez dochéd, ale réwniez przez majatek oraz niepelne opo-
datkowanie podatkiem dochodowym, zwigzane chociazby z ulgami inwestycyjny-
mi*. Dodatkowo znaczenie moze mie¢ fakt, czy jest to majatek ruchomy czy nieru-
chomy. W tym kontekscie kwestig dyskusyjng jest rowniez sprawiedliwe rozlozenie
cigzarow podatkowych, uwzgledniajace zdolnos¢ platnicza.

Najpowszechniejszym majatkowym podatkiem lokalnym jest podatek od nie-
ruchomodci. Spetnia on wigkszo$¢ kryteriow wymaganych w przypadku danin
lokalnych. Podatek od nieruchomosci ma $cisty zwiazek z warunkami gospodar-
czo-spolecznymi i przestrzennymi jednostki samorzadu, ma stosunkowo prosta
konstrukeje, co sprawia, ze nie powoduje znaczacych trudnosci w administrowa-
niu oraz stanowi dos¢ stabilne zrédlo wplywéw budzetowych. Podatek od nie-
ruchomosci tradycyjnie pozostaje jednym z najstabilniejszych wpltywow budze-
tow lokalnych w warunkach zmiennej koniunktury makroekonomicznej, na co
wskazuja badania empiryczne przeprowadzone dla réznych kategorii dochodéw
samorzadowych w Polsce™.

W konstrukeji podatkéw od nieruchomosci i ogdlnie w catym systemie podat-
kow majatkowych zasadnicze znaczenie ma pojecie nieruchomosci. System opo-
datkowania nieruchomosci to zbidr wszystkich funkcjonujacych w danym syste-
mie podatkéw, ktérych przedmiotem jest wtadanie podlegajacymi opodatkowaniu
rzeczami, na podstawie istniejacych uregulowan prawnych. Zakreslenie w taki
sposob definicji podatkéw od nieruchomosci powoduje, iz wyklucza sie wtedy
czynno$ci zwigzane z obrotem nieruchomosciami, spadki i darowizny, zyski z nie-
ruchomodci oraz przyrosty wartosci nieruchomosci®. W dyrektywach Unii Euro-
pejskiej opodatkowanie nieruchomosci nie zostalo objete regulacjami, nie istnieje
zatem zbidr wytycznych wskazujacych, ktore podatki nalezy zaliczy¢ do systemu
opodatkowania nieruchomosci. Przede wszystkim wynika to ze zréznicowanych
systemow samorzadu terytorialnego, uksztaltowanych w drodze ewolucji i charak-
teryzujacych si¢ wieloma osobliwo$ciami, oraz ze zréznicowanych definicji nie-
ruchomosci w prawie finansowym, cywilnym i gospodarczym w poszczegélnych
krajach. W Europie wyksztalcily sie jednak dwie gtéwne formy opodatkowania
nieruchomosci: system katastralny i system powierzchniowy. System katastral-
ny, tzw. ad valorem, polega na opodatkowaniu nieruchomosci na podstawie jej
wartosci, natomiast system powierzchniowy, jak wskazuje nazwa, za podstawe

53 A. Komar, Finanse publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1994, s. 116.

54 B. Guziejewska, K. Walerysiak-Grzechowska, A local government revenue system under mac-
roeconomic pressure - The case of Poland, ,,Prague Economic Papers” 2020, vol. 29(2).

55 K. Wéjtowicz, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Lublin 2007, s. 13-14.
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opodatkowania przyjmuje okreslong odpowiednio powierzchni¢ nieruchomosci.
Powierzchnia moze oznacza¢ powierzchnie rzeczywistg lub uzytkows, moze od-
nosic¢ sie do gruntéw, calych budynkéw lub ich czedci. Kataster to urzedowy rejestr
nieruchomosci, rodzaj spisu inwentaryzacyjnego, w ktérym kazda nieruchomos¢
jest opisana pod wzgledem fizycznym, prawno-ekonomicznym oraz wyceniona.
To wlasnie wycena nastrecza najwiecej probleméw w krajach z systemem opodat-
kowania nieruchomosci opartym na wartosci nieruchomosci.

W systemach opartych na wartosci nieruchomosci podstawe opodatkowana

stanowi warto$¢, ktora moze by¢ okreslana w praktyce w rézny sposob - jako:

1) ,warto$¢ rynkowa (kapitalowa) - ustalana wedlug cen sprzedazy nierucho-
mosci podobnych (w czedci standw USA, Kanadzie, krajach Ameryki Lacin-
skiej, Australii, Japonii i wigkszo$ci panstw Unii Europejskiej);

2) wartos$¢ czynszowa (oplaty rocznej) — ustalana wedlug cen wynajmu nieru-
chomosci w przyjetym okresie (w Wielkiej Brytanii, Francji i ich bytych ko-
loniach, w Azji i Afryce);

3) warto$¢ przyblizona - ustalana w ramach masowej wyceny na podsta-
wie warto$ci nieruchomodci reprezentatywnych (w Chile, Indonezji, Korei
Potudniowe;j);

4) warto$¢ samego gruntu — ustalana wediug cen transakcyjnych gruntu nie-
ulepszonego (w Australii i Nowej Zelandii) lub ulepszonego (w Holandii)”**.

Profesjonalna wycena nieruchomosci jest kosztowna, wymaga ponadto uaktual-

niania — moze zmieniac si¢ w zaleznosci od pobliskich inwestycji i sytuacji na ryn-
ku. Pojawiaja si¢ wiec niebezpieczenstwo rozrostu administracji lokalnej bioracej
udzial w tym procesie lub kontrolujacej jej przebieg i rzetelnos¢ oraz koniecznosé¢
ponoszenia kosztow samej wyceny. Najczesciej podstawg opodatkowania jest war-
to$¢ nieruchomosci pochodzaca z urzedowego rejestru, rzadziej wykorzystywane
sa rynkowe ceny transakcyjne nieruchomosci — wtedy pojawia si¢ problem ich
poréwnywalnosci. Zdaniem zwolennikéw systemu katastralnego taki sposéb opo-
datkowania ma motywowa¢ do racjonalniejszego gospodarowania nieruchomo-
$ciami, wplywac korzystanie na rynek nieruchomosci jako aktywow oraz zacheca¢
do dzialalnosci opartej na racjonalnych procesach inwestycyjnych. Pojecie kata-
stru jest pojeciem znacznie szerszym od pojecia podatku katastralnego, gdyz jest
to spis nieruchomosci, ktérego zadaniem pierwotnie byla ochrona praw obywatela
przed osobami trzecimi, a obecnie moze stuzy¢ wielu innym celom, na przyklad
fiskalnym, prawnym, gospodarce nieruchomosciami czy planowaniu przestrzen-
nemu. Prawidlowy kataster fiskalny powinien sktadac sie z kilku elementow, ktdre
spelniaja okreslone, wymienione wczesniej cele, i powinien obejmowac™:

56 J.Cymerman, M. Zapatoczna, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce na tle wybranych
krajéw, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2016, nr 433, s. 47.

57 G.Nowecki, A.K.R.J. Bien, Kataster i podatek od nieruchomosci, czes¢ I, ,Monitor Podatkowy”
1995, nr 1.
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1) spisanie wszelkich nieruchomosci (gruntéw, budynkéw, budowli) - inwen-
taryzacje;

2) okreslenie wlascicieli badZ posiadaczy-uzytkownikéw danej nieruchomosci
- identyfikacje;

3) wyznaczenie granic nieruchomosci - lokalizacje;

4) szczegolowy opis nieruchomosci, zawierajacy miedzy innymi dane o jej
przeznaczeniu i sposobie uzytkowania, a w przypadku nieruchomosci grun-
towej rolnej lub lesnej klasyfikacje gleboznawczg — bonitacje, opis;

5) oszacowanie warto$ci lub dochodowosci nieruchomosci — wycene.

Kataster sklada si¢ z wielu rodzajéw dokumentéw, ktdrych sporzadzanie jest
czaso- i pracochlonne oraz kosztowne — prowadzi¢ to moze do niekontrolowanego
rozrastania si¢ struktur biurokratycznych i dzialan lobby zajmujacego sie wyce-
n3. Obejmuje material geodezyjno-kartograficzny (mapy, plany, zdjecia lotnicze)
i opisowy (rejestry, umowy, akta).

W powyzszym kontekscie oparcie opodatkowania nieruchomosci na jej po-
wierzchni wydaje si¢ mniej skomplikowane i kosztowne. Taki system funkcjonuje
tez w Polsce, mimo iz kwestia reformy opodatkowania nieruchomosci wraca co
kilka lat i byta wielokrotnie omawiana. Z dyskusji tych wynikalo, iz ma tyle samo
zwolennikéw co przeciwnikéw. Ponadto kwestie te poruszane sa w atmosferze
emocji, a nie realnych argumentéw i rzeczowych propozycji. Przyja¢ mozna, ze
kwestia katastru stala si¢ w naszym kraju niezwykle drazliwa spotecznie, co mery-
torycznie trudno zrozumie¢ na przyktad w kontekscie wysokiego opodatkowania
konsumpcji i stosunkowo niskiej progresji w podatkach dochodowych. System ka-
tastralny opodatkowania nieruchomosci funkcjonuje w wielu panstwach — USA,
Wielkiej Brytanii, Niemczech, Irlandii, Francji, Belgii, Holandii, Austrii, Szwecji,
we Wtoszech, w Czechach i na Stowacji oraz w krajach nadbaltyckich. Obok po-
datku od nieruchomosci w praktyce funkcjonuje wiele réznorodnych konstrukeji
podatkdéw i oplat lokalnych. Najczesciej sa to réznego rodzaju podatki majatkowe,
zwigzane z ochrong $rodowiska, gospodarka nieruchomosciami i zagospodaro-
waniem przestrzennym, podatki dochodowe oraz lokalne podatki od sprzedazy.

2.6. Podatki sSrodowiskowe i instrumenty fiskalne
w polityce klimatycznej oraz mozliwosci
ich decentralizacji

Propozycje przeprowadzenia ekologicznej reformy podatkowej pojawiaja si¢ od

wielu lat, szczegélnie w Unii Europejskiej. Wéréd panstw, ktore jako pierwsze
przeprowadzily ekologiczng reforme podatkowa, wymienia sie Szwecje, Danie,
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Holandig, Finlandie, Norwegie oraz Niemcy i Wielka Brytanie. Postepy ekologicz-
nej reformy podatkowej przebiegaja w poszczegoélnych krajach w bardzo réznym
tempie i majg odmienng skale, cho¢ najnowsze badania poswigcone Chinom i de-
centralizacji lokalnej polityki srodowiskowej dowodzg, ze tzw. zielona polityka
fiskalna (w waskim rozumieniu) znaczaco redukuje konsumpcje energii w tym
kraju i wplywa na jej efektywniejsze wykorzystanie, co wzmacniane jest tez przez
polityke decentralizacji tych dzialan.

Obecnie funkcjonujace systemy podatkdéw panstwowych i samorzadowych nie
powstawaly w celach ochrony zasobéw $rodowiska naturalnego®. Rozwdj nauki
o finansach w kierunku finanséw zréwnowazonych sklania zdecydowanie ku da-
zeniu do budowy systeméw podatkowych, ktére beda zniechecaly do dziatalno-
$ci majacej negatywny wplyw na zmiany klimatyczne i ekstensywne korzystanie
z dobr naturalnych. W ochronie §rodowiska naturalnego znana jest zasada spraw-
stwa, ktéra moéwi, ze dewastacja i wszelkie dzialania wptywajace negatywnie na
$rodowisko i zmiany klimatu nie mogg by¢ oplacalne. Obok dzialalnosci cisle regu-
lacyjnej panstwa w literaturze wymienia si¢ instrumenty ekonomiczne i finansowe,
za pomocg ktoérych wladze publiczne moga oddzialywa¢ na podmioty gospodar-
cze i innych uzytkownikow $rodowiska. Dorota Burzynska przytacza nastepujaca
klasyfikacje takich instrumentow®:

1) oplaty o charakterze emisyjnym — za wprowadzanie zanieczyszczen do $ro-
dowiska (oplaty za emisj¢ do powietrza, zrzut $ciekéw, sktadowanie odpa-
dbw, hatas);

2) oplaty produktowe;

3) oplaty uzytkownikéw - za ustugi zwiazane z ochrong $rodowiska, korzysta-
nie z zasobow i ustug srodowiska, dostep do $rodowiska;

4) oplaty administracyjne;

5) depozyty ekologiczne i systemy depozytowe;

6) podatki ekologiczne — podatki nakladane za uzytkowanie zasobéw okreslo-
nych surowcéw, na pewne rodzaje dzialalnosci, wykorzystanie pewnych pro-
duktow;

7) subwencje - dotacje, kredyty preferencyjne, zréznicowanie podatkowe,
zroznicowanie stawek celnych;

8) oplaty karne.

58 XJY. Deng, H. Huang, Green tax policy, environmental decentralization and energy consump-
tion: Evidence from China, ,Modern Economy” 2020, vol. 11, s. 1528-1543. Nalezy zwrocic¢
uwage, ze chinscy naukowcy dos¢ czesto uzywaja pojecia ,,decentralizacja”, natomiast zna-
czenie i skala tego pojecia sg nieporownywalne z podejsciem europejskim do decentralizacji
panstwa i decentralizacji fiskalne;j.

59 D. Burzynska, Ekopodatki podstawqg reform systemu podatkowego, ,Acta Universitatis Lo-
dziensis. Folia Oeconomica” 2007, vol. 208, s. 25.

60 Tamze,s. 28-29.
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Podatki i oplaty ekologiczne podlegaja statej ewolucji i wykorzystywane sa
w coraz szerszym zakresie. Dyrekcja do spraw Podatkow i Cel Komisji Europej-
skiej podzielila podatki na ochrong $rodowiska na nastepujace grupy wedlug ob-
szarow zastosowania®':

1) podatki energetyczne — podatki od produkcji energii i produktéw energe-
tycznych: podatki od benzyny, oleju napedowego, opatowego, gazu ziemne-
go, wegla, energii elektrycznej i biopaliw;

2) podatki transportowe — podatki zwigzane z wlasnoscig i uzytkowaniem wszel-
kich pojazdéw silnikowych, w tym statkéw, samolotow i taboru kolejowego;

3) oplaty od emisji, czyli za zanieczyszczenie — podatki od emisji wszelkich
szkodliwych dla $rodowiska substancji, ktére powoduja globalne zmiany
w $rodowisku, takie jak uszkodzenie warstwy ozonowej; wyjatkiem s3 po-
datki od emisji CO,, ktore sg ujete w podatkach od energii;

4) podatki od odpadéw - platnosci za wywoz $mieci na skfadowiska i ich prze-
twarzanie oraz podatki od wielu produktéw specjalnych (opakowania, bate-
rie, opony, oleje smarujace itp.);

5) podatek od wptywu halasu;

6) platnosci za korzystanie z zasobow naturalnych - na przyktad od wydobycia,
ktorego konsekwencja sa problemy srodowiskowe.

Oproécz typowych podatkéw funkcjonuje réwniez wiele optat srodowiskowych,

z ktdrych cze$¢ zbliza sie swoim charakterem do podatkéw lub nie — kwestie ter-
minologiczne wynikaja nieraz z ewoluowania okreslonych nazw. Wymieni¢ tu
mozna: oplaty ekologiczne, uzytkowe (od oczyszczania $ciekéw), produktowe, za
uzytkowanie, administracyjne oraz oplaty w zwigzku z wprowadzaniem zanie-
czyszczen do srodowiska. W $wietle rozwazan poswieconych decentralizacji fiskal-
nej pojawia sie pytanie o to, ktore z podatkéw i oplat nadaja si¢ ze swej istoty do
decentralizacji, czyli przypisania jako dochéd jednostek samorzadu terytorialne-
go. Wydaje sie, ze jedynie czg$¢ obcigzen zwigzanych z ochrona srodowiska mozna
przekaza¢ samorzadom, ale moga to by¢ dla budzetéw lokalnych znaczace fiskal-
nie zrédla dochodéw. Zaliczy¢ nalezy do nich podatki od $rodkéw transportu,
odpaddw, hatasu, wybrane podatki od emisji oraz oplaty produktowe, za uzytko-
wanie i administracyjne. Warunki, ktére muszg by¢ spelnione, aby dany podatek
czy oplata publicznoprawna mogly pelni¢ funkcje podatku gminnego, lokalnego,
sg takie same jak w przypadku pozostalych podatkéw lokalnych. Duze znaczenie
w ksztaltowaniu polityki podatkowej ma miedzynarodowa, regionalna i miedzy-
gminna konkurencja podatkowa oraz tatwa lub trudna do poboru i kontroli kon-
strukcja danego podatku®.

61 Ekoportal, Podatki na ochrone Srodowiska, 2018, https://www.ekoportal.eu/podatki-na-
ochrone-srodowiska/ (dostep: 11.01.2022); M. Zioto, Finanse zréwnowazone. Rozwdj - Ryzyko
- Rynek, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa-Szczecin 2020, s. 95-96.

62 L. Hakelberg, L. Seelkopf (red.), Handbook on the Politics of Taxation, Edward Edgar Publi-
shing, Cheltenham-Northampton 2021, s. 5-6.
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Zauwazy¢ nalezy rdwniez, ze nawet jesli decentralizacja dochodéw publicznych
bedzie miafa ograniczony charakter, to $rodki zgromadzone z podatkéw ekolo-
gicznych i srodowiskowych zasila¢ beda budzety samorzadowe w ramach sub-
wengji i dotacji z budzetu panstwa. W przypadku polityki klimatycznej moga by¢
wykorzystywane transfery o charakterze ogdlnym, ktore zwigkszg zakres samo-
dzielno$ci wydatkowej na szczeblu lokalnym. W $wietle dotychczasowego dorobku
naukowego i hipotezy Lewiatana taki rodzaj decentralizacji nie jest korzystny dla
racjonalnej lokalnej gospodarki budzetowej i bedzie przyczynial si¢ do rozrostu
sektora publicznego. Zioto zwraca uwage na koniecznos¢ i zasadno$¢ wykorzysta-
nia instrumentéw fiskalnych, ktére okresli¢ mozna jako podatki zréwnowazone,
w kontekscie ksztaltowania zrownowazonych finanséw publicznych®. Obok celow
srodowiskowych i ekonomicznych mogltyby one petni¢ funkcje spoteczno-kultu-
rowe i administracyjne. Wér6d kryteriow administracyjnych wymienione zostaty:
jawno$¢ przepisow i konsultacje spoleczne, racjonalizacja kosztow poboru i zapta-
ty, zarzadzanie zadaniowe i przeciwdzialanie oszustwom podatkowym. Biorac pod
uwage te kryteria, cze$¢ takich obciazen fiskalnych moglaby stanowi¢ dochéd bu-
dzetéw gmin, czyli podlega¢ decentralizacji. Popyt na $rodki finansowe w ramach
polityki zréwnowazonego rozwoju wzros$nie dynamicznie w najblizszych latach.
Lokomotywami tego wzrostu bedg z jednej strony ekologiczne inwestycje infra-
strukturalne, a z drugiej potrzeby zdrowotne i spoteczne spowodowane pandemig.
Samorzady terytorialne i ich inwestycje ekologiczne odgrywaja od lat istotng role
w praktycznej realizacji celéw rozwoju zréwnowazonego zaréwno w Polsce, jak
i Europie®.

63 M. Zioto, Finanse zréownowazone..., s. 98.
64 Por. D. Burzynska, Rola inwestycji ekologicznych w zréwnowazonym rozwoju gmin w Polsce,
Wydawnictwo Uniwersytetu £6dzkiego, £6dz 2012.






Rozdziat 3

Nowe zarzadzanie publiczne
w warunkach decentralizacji
fiskalnej

3.1. Tradycyjne i nowoczesne zarzadzanie
publiczne: koncepcje good governance
i public governance

Problematyka zarzadzania publicznego ma charakter interdyscyplinarny, gdyz
zwigzana jest co najmniej z kilkoma naukami i subdyscyplinami: ekonomig sek-
tora publicznego, zarzadzaniem, naukg o polityce i administracji, naukami praw-
nymi i finansami publicznymi. Nawet jesli przyjmie si¢ bezposrednie zwigzki za-
rzadzania publicznego z naukami o zarzadzaniu, to niewatpliwie przedmiotowe
koncepcje maja bezposredni i posredni wpltyw na procesy finansowe zachodzace
w jednostkach samorzadu terytorialnego.

W literaturze wskazuje si¢ na kilka etapéw ewolucji spojrzenia na role admini-
stracji i sektora publicznego'. Pierwszy etap to podstawy, zalazki ksztaltowania sie
administracji publicznej w Europie w XVII-XVIII wieku, w epoce o$wiecenia, ale
réwniez w epoce wladzy absolutnej. Administracja w tym czasie stuzyta monar-
chii absolutnej i zapewnieniu porzadku w panstwie o strukturze scentralizowane;j.
Trudno szuka¢ w niej ideologicznych fundamentéw dla wspotczesnej administra-
cji panstwowej i samorzadowej.

1 H.lzdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007,
nr 1, s. 9-10; W. Szumowski, System zarzgdzania urzedem administracji samorzgdowej. Per-
spektywa koncepcji Good Governance, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wro-
ctawiu, Wroctaw 2019, s. 23.
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Etap drugi obejmuje wiek XIX, w ktorym mozna poszukiwa¢ zrodet wspdlczesnej
administracji publicznej. Nurt ten nazwa¢ mozna panstwem prawa. Funkcjonowat
w nim tréjpodzial wladzy, a administracja stuzyla do wykonywania przepiséw ustaw
i innych formalnych zrédet legislacji. Jednocze$nie, zdaniem Huberta Izdebskiego?,
uksztaltowaly sie dwa podejscia do administracji publicznej: prawne i politologicz-
ne. Jak sie pdzniej okazalo, zwigzki administracji publicznej z polityka to wazny ele-
ment wspolczesnego panstwa, ale i zrodto wielu probleméw i nieprawidtowosci.

Etap trzeci, zwiazany z nazwiskiem znanego socjologa i ekonomisty Maxa We-
bera, mozna nazwa¢ nurtem administracyjno-biurokratycznym. Bazowal on na
racjonalnej, legalistycznej, opartej na wartosciach protestanckich organizacji ad-
ministracji w panstwie.

Takie podejscie, zwigzane z hierarchig, formalizacja i kontrola procedur, okaza-
to sie nieefektywne i doprowadzito do kolejnego etapu rozwoju administracji, na-
zywanego nowym zarzadzaniem publicznym (New Public Management — NPM).
Wykorzystywalo ono reguly i mechanizmy charakterystyczne dla sektora prywat-
nego, rynkowego. Paradoksalnie stabosciami tego podejscia okazaly sie: mecha-
nizmy rynkowe, efektywnosciowe, nadrzedno$¢ rezultatéw ekonomicznych nad
spofecznymi i traktowanie spoleczenstwa jako konsumenta débr publicznych.

Ostatni, piaty etap, ktory ksztaltuje sie nadal, to partycypacyjne zarzadzanie
publiczne, ktére w obszarze finanséw samorzadowych przyniosto popularnos¢
budzetéw obywatelskich. To podejécie do zarzadzania publicznego kladzie nacisk
na wigczenie do proceséw zarzadzania licznych grup interesariuszy oraz na zna-
czenie spoleczenstwa obywatelskiego. Atrakcyjno$¢ takiego podejscia szczegdlnie
wykorzysta¢ mozna w samorzadzie terytorialnym, ktéremu blisko do mieszkancow
oraz lokalnych spotecznosci, a mozliwosci partycypacji, wspéldecydowania, bezpo-
srednich interakeji, konsultacji, jawnosci i bezposredniej kontroli s wigksze niz na
szczeblu panstwa (centralnym). W odréznieniu od bardzo popularnego - z punk-
tu widzenia finanséw publicznych - NPM koncepcja public governance akcentuje
znaczenie wspotpracy i koordynacji dzialan miedzy réznymi interesariuszami oraz
swego rodzaju wzajemnego zrozumienia w obiektywnej sieci powigzan. Szczegdl-
nego znaczenia nabiera réwniez idea partycypacji. Zdaniem Witolda Szumow-
skiego public governance mozna rozumie¢ dwojako®. Po pierwsze - jako koncepcje
polityczng, opisujaca, w jaki sposdb panstwo wplywa na rozwoj przedsigbiorstw
i spoteczenstwa oraz wspolistnieje, wspolpracuje z sektorem prywatnym, po drugie
- jako nurt zarzadzania publicznego. Praktyczne zastosowanie i konkretne narze-
dzia public governance zawarte s3 w koncepcji good governance, okreslanej w Polsce
jako ,dobre rzadzenie”. W literaturze nie ma jednolitego rozumienia tych pojec, ale
najczesciej wérdd zasad dobrego rzadzenia wymienia sie zasady transparentnosci,
partycypacji, skutecznosci i efektywnosci, spéjnosci oraz bardzo réznie rozumiang
zasade rozliczalno$ci, odpowiedzialnosci (accountability).

2 H.lzdebski, Od administracji publicznej...
3 W. Szumowski, System zarzqdzania...,s. 8 i41.
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Badanie praktycznej operacjonalizacji public governance i good governance jest
procesem trudnym. Niemniej jednak polscy badacze podejmujg ten trud, zarow-
no w ujeciu meta, szerszym®, jak i w podejsciu mikro - obejmujacym na przyktad
urzad administracji samorzadowej’. Wyniki badann dowodzg znaczenia i koniecz-
nosci podejscia interdyscyplinarnego do probleméw publicznej gospodarki finan-
sowej. Z badan empirycznych - ankietowych - urzedéw administracji samorza-
dowej w Polsce, przeprowadzonych przez Szumowskiego w 2018 roku, wylania si¢
stosunkowo dobry obraz przystosowania tej administracji do zasad good governance.
Wigkszo$¢ respondentéw pozytywnie ocenita dziatania w zakresie rozliczalnosci,
spojnosci, skutecznosci, partycypacji i transparentnosci, przy czym najlepiej oce-
niono transparentno$¢ dzialan wiadz i urzedu gminy, a stosunkowo najgorzej sto-
pien realizacji zasady partycypacji. Ciekawym elementem tych badan byta analiza
korelacji pomiedzy stosowaniem zasad dobrego rzadzenia a stopniem satysfakeji
mieszkancow. W ujeciu statystycznym wyniki badan nie byly jednoznaczne, ale
wykazaly duza zaleznos$¢ od wielkosci gminy. Dlatego tez autor badan postawit
wazne pytanie o wielko$¢ gminy wyrazong liczbg mieszkancow i wskazal, iz: ,Gra-
nica, dla ktdrej istnieje dodatnia korelacja pomiedzy dojrzatoscia systemu zarza-
dzania urzedem a oceng dziatania oraz satysfakcja, wyznaczona jest przedziatem
ograniczonym z gory liczba okolo 18 tys. mieszkancéw. Podkresli¢ jednak nalezy,
ze pojawiajaca si¢ ujemna korelacja pomiedzy warto$ciami wskaznika dojrzato-
$ci urzedu i oceny oraz satysfakeji $wiadczy o silnym wplywie wielkosci gminy
na postrzeganie funkcjonowania urzedu oraz dziatan wiladz przez mieszkancow,
a nie o negatywnym wplywie dojrzalosci systemu zarzadzania na wskazniki oceny.
Oznacza to, ze proponowane w modelu teoretycznym dzialania zwigzane z reali-
zacja good governance nalezy uzna¢ w gminach duzych za niewystarczajace, aby
mialy istotny, pozytywny wplyw na ocene mieszkancow™.

Aspekty public governance oraz good governance rozwazaly w swoich badaniach
poswieconych 28 krajom Unii Europejskiej Marzanna Poniatowicz, Ryta Dziemia-
nowicz oraz Aneta Kargol-Wasiluk’. Model oparty byl na tzw. instytucjonalnym po-
dejsciu do finanséw publicznych i sektora publicznego. Autorki badaly korelacje
pomiedzy elementami lezagcymi u podstaw dobrego rzadzenia, takimi jak odpowie-
dzialnos¢ i partycypacja, stabilnos¢ polityczna, skutecznos¢ rzadu, jakos¢ regulaciji,
praworzadnos¢ i kontrola korupcji. Ze zmiennych tych jedynie stabilnos¢ polityczna
okazala sie nieskorelowana pozytywnie z poziomem PKB na mieszkanca. Badania te
potwierdzily pozytywny wplyw instytucjonalnych podstaw funkcjonowania panstwa

4 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, A. Kargol-Wasiluk, Good governance and institutional
quality of public sector: Theoretical and empirical implications, ,European Research Studies
Journal” 2020, vol. XXIlII(2), s. 529-556.

5 W. Szumowski, System zarzgdzania...

Tamze, s. 175-176.

M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, A. Kargol-Wasiluk, Good governance...

~N o



124 Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana

i sektora publicznego na rozwdj gospodarki i spoleczenstwa. W testowanym modelu
zmienno$¢ zmiennej zaleznej wyjasniona byla w 86%, a panstwa charakteryzujace
si¢ wysokim poziomem PKB na mieszkanca cechowaly sie réwniez wysokim pozio-
mem odpowiedzialno$ci i partycypacji (voice and accountability — miernik wykorzy-
stywany przez Bank Swiatowy). Badania te dobrze wpisuja sie w ostatni etap rozwoju
administracji publicznej, wzmacniajac znaczenie partycypacji i elementéw jakoscio-
wych rzadzenia. Odrebnym problemem jest funkcjonowanie i rozmiary administra-
cji panistwowej oraz samorzadowej w systemach o wysokim stopniu decentralizacji.
Pojawiajg si¢ bowiem pytania o optymalny poziom sektora publicznego w calym
panstwie i o wzajemne relacje pomiedzy tymi dwoma rodzajami administracji. Roz-
wazajac kwestie decentralizacji fiskalnej, nalezy wskaza¢ z jednej strony na ograni-
czenia i bariery takiego procesu, a z drugiej na koszty i niebezpieczenstwo rozrostu
administracji oraz nierzadko biurokracji. Te r6znorodne wymiary decentralizacji sa
wlasnie przedmiotem niniejszych rozwazan.

3.2. Poczatki i ewolucja koncepcji
nowego zarzadzania publicznego

Nowe podejscia i koncepcje rozwigzan ksztaltowane sa w sektorze publicznym
i finansach publicznych réwniez, a moze przede wszystkim, pod wptywem otocze-
nia gospodarczego. Podobnie bylo w przypadku pojawienia si¢ nowego zarzadzania
publicznego — New Public Management (NPM).

Po okresie odbudowy panstw po II wojnie $wiatowej w latach pigédziesigtych oraz
sze$¢dziesigtych XX wieku zaczety dominowa¢ w polityce ekonomicznej koncep-
cje Johna Maynarda Keynesa. W wielu krajach Europy Zachodniej oraz USA obok
ingerencji panstwa w gospodarke i zaangazowania w polityke monetarng i fiskalng
w coraz wigkszym stopniu przypisywano panstwu funkcje opiekuncze, zwicksza-
no zakres ochrony zdrowia, opieki spolecznej, zabezpieczenia emerytalnego. Polity-
ka ta zaczela komplikowac¢ si¢ na poczatku lat siedemdziesigtych w zwigzku z oglo-
szeniem zawieszenia wymienialnosci dolara amerykanskiego na zloto, wzrostem
inflacji i wybuchem kryzysu energetycznego w 1973 roku po rozpoczeciu wojny
arabsko-izraelskiej. Nastepstwem byta coraz wigksza popularnos$¢ pogladéw neoli-
beralnych na gospodarke i role wiadz publicznych®. Recesja gospodarcza lat siedem-
dziesiagtych zmienila nie tylko podejscie wielu ekonomistéw, ale réwniez podwazy-
ta zaufanie spoleczenstwa do instytucji panstwa opiekunczego oraz administracji

8 B. Winiarski (red.), Polityka gospodarcza, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000,
s.165-171.
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publicznej i coraz wigkszego zakresu sektora publicznego. Wobec tego ostatniego
zaczeto formutowac wiele zarzutéw — dotyczyty one skali i kosztéw funkcjonowania,
nieskutecznego i nieefektywnego sposobu dzialania oraz nadmiernej aktywnosci
w sferach, ktore moglyby by¢ domeng sektora rynkowego’. Niezadowolenie z trady-
cyjnego modelu administracji publicznej, biurokracji, poziomu ustug itp. spowodowa-
to narastanie przekonania o koniecznosci reform administracji publicznej w kierunku
zorientowanym na osigganie okreslonych rezultatéw i wykorzystaniu wybranych
mechanizméw sprawdzajacych si¢ w sektorze prywatnym. W literaturze zwraca si¢
uwage, ze termin ,,nowe zarzadzanie publiczne” nie jest $cisle zdefiniowany i w jego
ramach uksztattowalo sie wiele koncepcji: menedzeryzm, rynkowo zorientowana
administracja publiczna, rzad przedsigbiorczy, zarzadzanie biznesowe, jak réwniez
decentralizacja ustug publicznych oraz alternatywne (agencyjne) mechanizmy ich
$wiadczenia'®. W tabeli 3.1 przedstawiono zestawienie cech tradycyjnego modelu
biurokratycznego oraz modelu nowego zarzadzania publicznego.

Tabela 3.1. Cechy tradycyjnego modelu biurokratycznego i modelu
nowego zarzadzania publicznego - poréwnanie

Model nowego zarzadzania

Cechy

Model biurokratyczny

publicznego

Styl kierowania

Biurokratyczny -
administrowanie

Menedzerski - zarzadzanie

Struktury organizacyjne

Hierarchiczne, sztywne

Zdywersyfikowane,
elastyczne

Ukierunkowanie dziatan

Do wewnatrz i na procedury

Na zewnatrz i na potrzeby

Kontrola

Wewnetrzna

Zewnetrzna

Horyzont podejmowanych
dziatan

Krotkookresowy

Dtugookresowy

Cel podejmowanych dziatan

Utrwalanie porzadku

Wywotywanie zmian

Zasada rzadzenia

Imperatywna

Interaktywna

Wspétdziatanie
z organizacjami z innych
sektorow

Separacja

Partnerstwo

Organizacja panstwa

Dominacja uktadéw mono-
centrycznych

Dominacja uktadéw samorza-
dowych i autonomicznych

Zrédto: J. Hausner (red.), Administracja publiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2005, s. 59.

9 J.Hausner (red.), Administracja publiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 57.
10 Tamze,s. 58.



126 Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana

Na wazne cechy i kluczowe aspekty nowego zarzadzania publicznego wskazali

Frieder Naschold oraz Casten von Otter, wymieniajac'":

1) rozdzielenie roli odbiorcy ustugi (klienta) od dostarczyciela ustugi;

2) promowanie kontraktowania ustug publicznych;

3) zorientowanie na osigganie konkretnych wynikow;

4) zorientowanie na klienta;

5) uelastycznienie placy i warunkéw pracy w procesach zarzadzania;

6) rozdzielenie politycznych decyzji o charakterze strategicznym od zarzadza-
nia operacyjnego;

7) wykorzystanie mechanizméw rynkowych i quasi-rynkowych do zarzadzania
w sektorze publicznym i administracji publicznej;

8) wypracowanie przez wladze panstwowe regulacji okreslajacych sposob
$wiadczenia ustug publicznych na wystandaryzowanym poziomie.

Marcin Zawicki podkredla nieprzejrzysta definicije NPM i mnogo$¢ synoni-

mow wykorzystywanych do opisu jej wdrazania, co stanowi o niedoprecyzowaniu
naukowym tego tak znanego i powszechnie uzywanego terminu. Na podstawie
przegladu literatury autor ten identyfikuje dziewietnascie kategorii zarzadzania
publicznego w ujeciu praktycznym, ktérym przypisuje si¢ okreslone instrumenty
dziatan'*:

11

12

1) decentralizacje polityczna;

2) oddzielenie polityki od administracji;

3) prywatyzacje;

4) doskonalenie §wiadczenia ustug publicznych;

5) orientacje na klienta;

6) orientacje na rezultaty;

7) wywolywanie zmian w kulturze organizacyjnej;

8) racjonalizacje struktur organizacyjnych;

9) planowanie i zarzadzanie strategiczne;

10) menedzerski sposéb kierowania;

11) decentralizacje i elastyczne zarzadzanie personelem;

12) zmiany zasad rachunkowosci i sprawozdawczosci, rozwoj kontroli finan-
sowej i metod zarzadzania finansamij;

13) mierzenie dzialalno$ci;

14) demokratyzacje;

15) rozwdj mechanizmoéw rozliczalnosci;

16) promowanie zachowan etycznych;

17) ograniczanie roli korporacji zawodowych;

F. Naschold, CV. Otter, Public Sector Transformation. Rethinking Markets and Hierarchies in

Government, JB Publishing Company, Amsterdam-Philadelphia 1996, s. 41-42.
M. Zawicki, Instrumenty nowego zarzgdzania publicznego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie” 2007, nr 759, s. 144 i nast.
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18) zmiany zasad przygotowywania i wykonywania budzetu panstwa oraz
tworzenia i egzekucji prawa;
19) zmiany zasad realizacji programoéw publicznych.

Z punktu widzenia rozwazan poswigconych hipotezie Lewiatana i procesom de-
centralizacji szczegdlng uwage nalezy poswiecic¢ takim elementom NPM, jak decen-
tralizacja polityczna, oddzielenie polityki od administracji, doskonalenie §wiadczenia
ustug publicznych, demokratyzacja oraz nastawienie na klienta i rezultaty. W drugiej
polowie lat osiemdziesiagtych XX wieku niemal w calej Europie Zachodniej rozpocze-
ly sie istotne zmiany w zakresie zarzadzania administracja publiczng. Dokonywaly sie
one gléwnie w dwoch obszarach: orientacji administracji na klienta oraz tzw. mene-
dzeryzmu. Pierwszy obszar dotyczyt aktywnosci administracji w kontaktach z klien-
tami przy jednoczesnym eksponowaniu jakosci, technologii i zasad skutecznej orga-
nizacji pracy. Menedzeryzm natomiast dotyczyl adaptowania przez sektor publiczny
regul obowigzujacych w sektorze prywatnym. Zasadniczym przestaniem reform
w sektorze publicznym stala si¢ idea przekazania w rece profesjonalnych menedzeréw
zarzadzania sprawami publicznymi. Orientacja ta zyskata wsparcie organizacji mie-
dzynarodowych — Miedzynarodowego Funduszu Walutowego oraz Banku Swiatowe-
go. Dodatkowym czynnikiem sprzyjajacym nowemu nastawieniu byto powszechne
odrzucenie przez wigkszos¢ panstw Europy Zachodniej koncepcji biurokratycznych.
Nowe zarzadzanie publiczne stalo si¢ odpowiedzia na coraz gorsza ocene funkcjono-
wania administracji i sektora publicznego przez spoleczenstwo. Wzmozona krytyka
byta efektem ograniczen budzetowych oraz spadku liczby i jakosci inwestycji infra-
strukturalnych. Ponadto koniecznos¢ wprowadzenia nowego podejscia do zarzadza-
nia sektorem publicznym wynikata z rosngcych oczekiwan obywateli co do jakosci
ustug publicznych, przy jednoczesnej duzej niecheci do podnoszenia podatkéw, czyli
dazenia do otrzymywania ,,coraz wiecej za coraz mniej”".

Nowe zarzadzanie publiczne stanowi probe zastosowania w sektorze publicz-
nym, w tym takze samorzadowym, zasad i modeli zarzadzania z powodzeniem wy-
korzystywanych przez sektor prywatny. Rdzeniem filozofii jest zmiana roli sektora
publicznego z pozycji ,,rozkazuj i kontroluj” na role koordynatora dysponujacego
licznymi zachetami. Celem bylo wieksze ukierunkowanie sektora publicznego na
osigganie wyspecyfikowanych wynikow, decentralizacje¢ zarzadzania, przyjecie
strategicznych perspektyw oraz wykorzystanie mechanizméw rynkowych wsze-
dzie tam, gdzie to mozliwe. GIéwny nacisk potozono na wlasciwe formulowanie
celéw i monitorowanie wynikéw, wyznaczanie standardéw ustug oraz nowoczesne
zarzgdzanie zasobami ludzkimi.

Podsektor samorzagdowy realizuje znaczng czes¢ zadan publicznych w obszarze
os$wiaty, pomocy spotecznej, kultury, gospodarki komunalnej i infrastruktury dro-
gowej. Zakres, poziom i jako$¢ $wiadczonych ustug w znacznej mierze wplywaja
na stopien zadowolenia lokalnych spotecznosci i wszystkich obywateli w panstwie.

13 Zob. M. Postuta, P. Perczyniski, Budzet zadaniowy - wprowadzenie; znaczenie wieloletniego
planowania strategicznego w procesie budzetowania, [w:] M. Postuta, P. Perczynski (red.), Bu-
dzet zadaniowy w administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, s. 18-21.
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Takie podejscie wpisuje sie w koncepcje NPM, ktorg w szczegdlnosci mozna wy-
korzysta¢ w sektorze ustug komunalnych, dostepnych bezposrednio dla obywateli
i najwazniejszych w codziennym zyciu mieszkancéw. Profesjonalne zarzadzanie
w sektorze samorzadowym i reorientacja na wyniki wymagaja od podmiotéw za-
stosowania zasad dotyczacych:

1) wprowadzenia na poziomie wszystkich struktur samorzagdowych profesjo-

nalnego (menedzerskiego) zarzadzania;

2) wdrozenia systemu standardow i miernikéw umozliwiajacych obiektywna

oceng dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego (JST);

3) obligatoryjnego wykorzystania w biezacej dzialalnosci JST wewnetrznego

audytu;

4) aplikacji do procesu zarzadzania w sektorze samorzadowym metod i technik

wykorzystywanych w dziatalnosci zarzadczej sektora prywatnego;

5) orientacji na dyscypline finansowg i poszukiwanie oszczednosci podczas go-

spodarowania posiadanymi zasobami rzeczowymi i finansowymi'*.

Dzialania takie mozna w szczegélnosci wykorzysta¢ w ustugach i zadaniach sa-
morzadu terytorialnego, w mniejszym stopniu podejicie to odpowiednie jest do
zadan o charakterze ogolnopanstwowym, realizowanych na szczeblu centralnym,
takich jak dyplomacja, obrona narodowa, bezpieczenistwo wewnetrzne, sgdownic-
two i wymiar sprawiedliwo$ci.

Na przestrzeni lat w r6znych krajach pojawialy sie bardzo zréznicowane proble-
my sektora publicznego, ktérym przypisywano mozliwe do wykorzystania i roz-
wigzania tych probleméw narzedzia. Willy McCourt dokonat ich syntezy i wyrdz-
nil szes¢ podejs¢ usytuowanych w czasie, opartych na problemach formutowanych
przez samych decydentéw. Przedstawiono je w tabeli 3.2.

Tabela 3.2. Problemy reform sektora publicznego i mozliwe podejscia do ich rozwigzania

Problem Podejscie Gtowny okres dziatan
1 2 3
Jak mozna zarzadza¢ w sek- | Administracja publiczna Okres po odzyskaniu nie-
torze publicznym w sposéb typu Webera i budowanie jej | podlegtosci w potudniowe;j
uporzadkowany i skuteczny? | potencjatu Azji i Afryce Subsaharyjskiej;

pierwsza potowa XX wieku na
pozostatych obszarach

Jak mozna zblizy¢ zarzadze- | Decentralizacja Lata siedemdziesigte XX wie-
nie publiczne do zwyktych ku do czas6w obecnych
ludzi?

14 Zob. A. Szewczuk, Filozofia nowego zarzqgdzania publicznego w jednostkach samorzqgdu tery-
torialnego a praktyczne implikacje, [w:] S. Owsiak (red.), Nowe zarzgdzanie finansami publicz-
nymi w warunkach kryzysu, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 334.
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1

2

3

Jak mozna uczynic zarzadza-
nie publiczne tafszym?

Reformy ptacizatrudnienia

Lata osiemdziesiate i dzie-
wiecdziesigte XX wieku

Jak mozna sprawic, by rzad
dziatat lepiej i osiagat kluczo-
we cele?

Nowe zarzadzanie publiczne

Lata dziewiedédziesigte XX wie-
ku do czas6w obecnych

Jak uczynic rzad (zarzadzanie
i wtadze) uczciwszym?

Reformy integrujace, wzmac-
niajgce uczciwosc i przeciw-
dziatajace korupcji

Lata dziewiecdziesigte XX wie-
ku do czas6w obecnych

Jak sprawic, by rzad byt wraz-

Reformy oddolne (bottom-up

Pdzne lata dziewiecdziesigte

liwszy na sprawy obywateli? | reforms) XX wieku do czaséw obecnych

Zrédto: W. McCourt, Models of Public Service Reform: A Problem-Solving Approach, ,,Policy
Research Working Paper”, no. 6428, The World Bank East Asia and the Pacific Region Poverty
Reduction and Economic Management Unit, 2013, s. 2.

W krajach Unii Europejskiej od wielu lat modernizacja administracji publicznej
i zarzadzania publicznego wigzana jest z decentralizacja, odpowiedzialnoscia przed
obywatelami, ale rowniez dostrzega si¢ znaczenie kapitatu ludzkiego w administra-
cji publicznej i zarzadzaniu zasobami ludzkimi. W 2006 roku opublikowano wy-
niki szerokich badan ankietowych przeprowadzonych w krajach Unii Europejskiej
i krajach kandydujacych, ktére wykazaly, iz stopien decentralizacji zarzadzania za-
sobami ludzkimi w administracji publicznej jest silnie uzalezniony nie od wielkosci
panstwa, ale od systemu HR oraz kultury i tradycji systemu administracji®. Jedno-
cze$nie zaobserwowano tendencje do pozostawiania gtéwnych spraw zarzadzania
kapitatem ludzkim na szczeblu centralnym. Zasady organizacji, takie jak hierarchia,
biurokracja, zasady prawne, szczeble kariery, wymogi kwalifikacyjne, pozostawaty
nadal gléwnymi elementami zarzadzania w calej administracji publicznej. Decentra-
lizacja wigzata si¢ jedynie z wigkszg liczbg oséb zaangazowanych w podejmowanie
pewnych decyzji zwigzanych z zarzadzaniem zasobami ludzkimi (Human Resource
Management - HRM). W praktyce nie zaobserwowano wigc w tamtym czasie odej-
$cia od tradycyjnego zarzadzania w administracji w kierunku NPM.

Wisrdd czynnikéw, ktore w najwigkszym stopniu oddziatywaly na modernizacje
sektora publicznego i zmiany w administracji, zidentyfikowano: sytuacje¢ ekonomicz-
ng i budzetowy, zmiany legislacyjne krajowe i unijne, rozwdj technologii oraz oczeki-
wania spofeczne. Podsumowanie priorytetow w procesach modernizacji administra-
¢ji w danych grupach krajéw w Europie zawiera tabela 3.3. Priorytety formutowane
przez respondentéw mogly zaleze¢ zaréwno od bazy zastanej w konkretnym syste-
mie, jak i probleméw biezacych. Przykladowo: wysoka odpowiedzialnos¢ spoteczna,

15 Ch. Demmke, G. Hammerschmid, R. Meyer, Decentralization and Accountability. As Focus of
Public Administration Modernization, Austrian Federal Chancellery Directorate General llI
- Civil Service and Administrative Reform, Maastricht-Vienna 2006, s. 7-39.



130 Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana

dojrzalos¢ demokracji i wysoka kultura organizacji w krajach skandynawskich mogly
powodowac¢ mniejszy nacisk na elementy etyki w pracy oraz aktywnosci publiczne;j.

Tabela 3.3. Rozne priorytety w modernizacji administracji publicznej w Europie

Kraje

Tematy o najwiekszym
wptywie

Tematy o najmniejszym
wptywie

1

2

3

Kraje anglosaskie

E-government

Dobre zarzadzanie (good
governance)
Odpowiedzialno$¢
Orientacja na klienta
Jawnosc¢ i przejrzystosé (open
government)

Etyka, kodeks postepowania
Zaangazowanie sektora
prywatnego

Nowe zarzadzanie publiczne
Oszczednosci i ograniczenia

Decentralizacja HR
Zarzadzanie jakoscia
Dostosowanie, wyréwnywanie
zatrudnienia publiczno-
-prywatnego

Decentralizacja polityczna
Partnerstwo publiczno-
-prywatne

Spéjnosc polityki

Kraje Europy
kontynentalnej

E-government
Decentralizacja polityczna
Odpowiedzialnos¢
Zarzadzanie jakoscia
Orientacja na klienta

Etyka, kodeks postepowania

Decentralizacja HR
Dostosowanie, wyréwnywanie
zatrudnienia publiczno-
-prywatnego

Reformy typu rynkowego
Zaangazowanie sektora
prywatnego

Jawnosc i przejrzystosc (open
government)

Kraje
Srédziemnomorskie

E-government

Dobre zarzadzanie

Orientacja na klienta
Skromno$¢, oszczednosé
Jawnosc i przejrzystosé (open
government)
Odpowiedzialnosc

Decentralizacja budzetowa
Reformy typu rynkowego
Decentralizacja polityczna
Spéjnos¢ polityki
Decentralizacja HR
Zaangazowanie sektora
rynkowego

Kraje
skandynawskie

E-government

Decentralizacja administracyjna
Zarzadzanie wydajnoscia
(zorientowane na efekty

i zatozone cele)

Decentralizacja HR
Dostosowanie, wyréwnywanie
zatrudnienia publiczno-
-prywatnego

Decentralizacja budzetowa

Partnerstwo publiczno-
-prywatne

Etyka, kodeks postepowania
Spéjnos¢ polityki
Decentralizacja polityczna
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Zorientowanie na klienta
Nowe zarzadzanie publiczne
Zarzadzanie jakoscia

1 2 3
Kraje E-government - Oszczednosci, skromnos$¢
o gospodarkach Jawnosc i przejrzystosé i ograniczenia
transformowanych Etyka, kodeks postepowania - Reformy typu rynkowego

Decentralizacja administracyjna
Decentralizacja HR
Zaangazowanie sektora
prywatnego

Dostosowanie, wyréwnywanie
zatrudnienia publiczno-
-prywatnego

Przedstawiciele
Komisji Europejskiej

Dobre zarzadzanie
Odpowiedzialno$¢
Spoéjnosé polityki
Zarzadzanie jakoscia

Decentralizacja polityczna
Partnerstwo publiczno-prywatne
Zaangazowanie sektora
prywatnego

Reformy typu rynkowego

Zrédto: Ch. Demmke, G. Hammerschmid, R. Meyer, Decentralization and Accountability. As Focus
of Public Administration Modernization, Austrian Federal Chancellery Directorate General Ill
- Civil Service and Administrative Reform, Maastricht-Vienna 2006, s. 26-27.

Jak podkreslano w rozdziale pierwszym, czynnik ludzki odgrywa wazna, ale
delikatng role w funkcjonowaniu i modernizacji sektora publicznego, gdyz w du-
zym stopniu zalezy od kultury, zwyczajow, dojrzalosci demokracji. Decentralizacja
zarzadzania zasobami ludzkimi w sektorze publicznym jest wiec kwestig wrazliwg
na uwarunkowania narodowe i ma zaréwno wady, jak i zalety. Zostaly one zapre-
zentowane w tabeli 3.4.

Tabela 3.4. Zalety i wady centralizacji i decentralizacji zarzadzania zasobami ludzkimi (HRM)

Wyszczegélnienie

Zalety

Wady

1

2

3

Centralizacja

Lepsza koordynacja waznych
spotecznie problemoéow

(np. przeciwdziatania dyskry-
minacji)

Lepsza sp6jnosc polityki
Lepsza ochrona przed patrona-
tem i upolitycznieniem
Wieksza rownosé i sprawiedli-
wosc

Wieksza skutecznos¢ dzieki
efektowi ekonomii skali
Wyzsze kwalifikacje urzedni-
kow HR

Deficyt informacji na poziomie
centralnym

Wolniejsze i czasochtonne
podejmowanie decyzji

Nizsza adekwatnosc i adapta-
cja do sytuacji oraz potrzeb
lokalnych

Nizsza elastyczno$¢ i wolniej-
sza reakcja na zmiany
Sztywniejsza struktura i reakcje
Demotywacja kadry kierow-
niczej i pracownikow nizszych
szczebli
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Tabela 3.4 (cd.)

1 2 3
Decentralizacja — Funkcjonowanie menedzeréw |- Potrzeba wiekszej koordynacji,

iurzednikéw HR z wieksza kontroli i monitoringu
elastycznoscia, wolnoscia — Negatywny wptyw na odpowie-
i autonomia dzialnosc¢ i spéjnosé polityki

— Dostosowanie rekrutacji, ptac, |- Negatywne skutki w przypadku
systemu premii, nagrod i kar braku wiedzy menedzeréw
do uwarunkowan lokalnych w obszarze HR

— Wzmacnianie indywidual- — Niebezpieczenstwo naduzycia
nej motywacji i wydajnosci wtadzy i upolitycznienia
pracownikow dzieki wyzszej — Straty w etosie panstwowej
odpowiedzialnosci i autonomii stuzby publicznej

— Unikanie przecigzenia praca — Wptyw réznic w polityce HR na
i odpowiedzialnoscia na pozio- mobilnos$¢
mie centralnym — Koszty utraty korzysci skali

— Korzysci z konkurencji w obsza- i synergii w przypadku naduzy-
rze HRM wania outsourcingu

— Zwiekszona orientacja na — Ponowna centralizacja
klienta

— Ograniczenie biurokracji

Zrédto: Ch. Demmbke, G. Hammerschmid, R. Meyer, Decentralization and Accountability...,
s.37-38.

W wyniku wspomnianych szeroko zakrojonych badan ankietowych zidenty-
fikowano gltéwne efekty uboczne (wady) decentralizacji HRM w administracji pu-
blicznej: koniecznos¢ zwigkszonej koordynacji i przypisania odpowiedzialnosci,
duplikowanie lub deficyty zasobdw i kompetencji, wzrost kosztdw wynagrodzen,
wyzsze koszty transakcyjne, brak transparentnosci oraz wzrost upolitycznienia.

Najnowszym podejsciem do zarzadzania sektorem ustug publicznych jest nurt
okreslany nieraz jako nowa stuzba publiczna (New Public Service). W centrum uwa-
gi tego podejscia usytuowane s3: obywatel (w nie ustugobiorca), procesy demokra-
tyczne (a nie teoria ekonomii) oraz réznorodne formy dialogu z obywatelami i ich
partycypacji w podejmowaniu decyzji. Jednak umiejscowienie obywatela, miesz-
kanica gminy czy dzielnicy w centrum wysitkéw zwigzanych z reformami sektora
publicznego nie rozwigzuje wszystkich probleméw. Procesy reform publicznych
w obecnych czasach sg zlozone i skomplikowane, cele bywaja sprzeczne, zarzadzanie
publiczne czesto wymaga specjalistycznej wiedzy, zwigzanej na przyktad z prawem
finansowym i budzetowym, wyzwaniami globalizacji, problemami korupcji czy za-
grozeniami wynikajacymi z nowych technologii. W literaturze pojawito si¢ nawet
okreslenie takich problemdéw — wicked problems, ktére mozna przettumaczy¢ na je-
zyk polski jako: zagmatwane, zawile, nieznosne problemy wspoétczesnosci. Odno-
szac je do sektora publicznego, Edward P. Weber i Anne M. Khademian zdefiniowali
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je w 2008 roku jako problemy, ktére nie moga by¢ rozwigzane przez pojedyncze
interwencje, jednostki organizacyjne i agencje, gdyz przecinaja wiele struktur ad-
ministracji, hierarchii, organizacji, jurysdykeji i obszaréw polityki'e. Problemy takie
przekraczajg wszelkie mozliwe granice polityczne, rodzajowe, funkcjonalne, a wigc
moga by¢ rozwiklane jedynie przez szeroka wspdlprace, a nie rozwigzania techniczno-
-legislacyjne wypracowane wewnatrz administracji. Za kluczowe dla rozwoju zdol-
nosci i potencjatu wladz publicznych w rozwigzywaniu skomplikowanych proble-
mow wspodlczesnosci uznano raczej sieci organizacji publicznych, prywatnych i non
profit”. Jednoczesnie w zarzadzaniu publicznym nie ma rozwigzan uniwersalnych,
a ze wzgledu na réznice kulturowe, historyczne i organizacyjne bardziej wskazane
jest podejscie hybrydowe. Nie istnieja rozwigzania odpowiednie dla wszystkich czy
wigkszosci panstw. Wiele krajow rozwijajacych sie, postkolonialnych czy komuni-
stycznych wdrozyto specyficzny model centralizmu biurokratycznego. Ciekawym
przykladem moze by¢ Singapur, gdzie przywodcy polityczni po uzyskaniu niepod-
leglosci zbudowali wydajng oraz skuteczng stuzbe cywilng zgodnie z wytycznymi
NPM. Bardzo trudno byloby przykiad ten podawac jako rozwigzanie uniwersalne,
z wyjatkiem narzedzi przeciwdziatania korupcji'®. Obecnie bowiem Singapur jest
bardziej przykladem panstwa quasi-demokratycznej biurokracji, ktére zapewnia
spoteczenstwu dobrobyt, porzadek spoteczny oraz bezpieczenstwo, wykorzystujac
zaawansowane technologie, inwigilacje i technokratyczne podejscie do obywateli®.
Szczegdlnie niebezpieczne wydaje si¢ tamanie praw czlowieka w okresie pandemii,
uzasadniane przez wladze checig zapewnienia szeroko rozumianego bezpieczen-
stwa. Wiele krajow azjatyckich charakteryzujg rozwigzania, ktdre trudno byloby wy-
korzysta¢ w krajach demokratycznych.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze centralizacja, tak czesto wykorzystywana w krajach
rozwijajacych si¢ jako model kierowania rozwojem, réwniez w panstwach wyso-
ko rozwinietych i demokratycznych stosowana byla jako sposéb na rozwigzywanie
problemoéw?. Zdarzalo sig, ze po okresie decentralizacji nastepowal powr6t do za-
rzadzania centralnego, postrzeganego jako remedium na rozwigzywanie proble-
mow finansowych i fiskalnych?..

16 E.P. Weber, A.M. Khademian, Wicked problems, knowledge challenges, and collaborative capa-
city builders in network settings, ,,Public Administration Review” 2008, vol. 68, no. 2, s. 334-349.

17 M. Robinson, From Old Public Administration to the New Public Service Implications for Public
Sector Reform in Developing Countries, Global Centre for Public Service Excellence, Singapore
2015, s. 12.

18 Tamze,s. 6.

19 P. Guest, Singapore’s tech-utopia dream is turning into a surveillance state nightmare, https://
restofworld.org/2021/singapores-tech-utopia-dream-is-turning-into-a-surveillance-state-
nightmare/ (dostep: 5.01.2022).

20 Wracajac jeszcze do koncepcji tzw. wicked problems, nasuwa sie w tym konteks$cie bezpo-
$rednie znaczenie tego terminu: ,,zty, niegodziwy problem”.

21 Znane w literaturze jako cykle fiskalne, szoki dochodowe i wzajemnie nastepujace po sobie
procesy decentralizacjii centralizacji finanséw publicznych - por. B. Guziejewska, Zewnetrzne


https://restofworld.org/2021/singapores-tech-utopia-dream-is-turning-into-a-surveillance-state-nightmare/
https://restofworld.org/2021/singapores-tech-utopia-dream-is-turning-into-a-surveillance-state-nightmare/
https://restofworld.org/2021/singapores-tech-utopia-dream-is-turning-into-a-surveillance-state-nightmare/
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3.3. Nowe zarzadzanie publiczne w podsektorze
samorzadowym (w kontekscie doswiadczen
brytyjskich)

Wybrane elementy nowego zarzadzania publicznego maja szczegdlne mozliwosci
i cechy, odpowiednie do zaimplementowania na nizszych szczeblach wladz pu-
blicznych. W przypadku wielu ustug komunalnych mozliwe, racjonalne, a nawet
bardzo wskazane jest wykorzystanie takich narzedzi, jak rachunek koszt-korzys¢,
przetargi, koncesje na ustugi dla podmiotéw prywatnych, elementy konkurencji
rynkowej i rachunku ekonomicznego. Instrumenty efektywnosciowe stosowane
wobec ustug publicznych sg odpowiedniejsze dla ustug dostarczanych przez samo-
rzady terytorialne niz dla ustug o charakterze ogélnopanstwowym, finansowanych
na szczeblu centralnym.

Programy bezprecedensowych oszczednosci i racjonalizacji gospodarki finan-
sowej w sektorze publicznym i samorzadzie terytorialnym wprowadzono w Wiel-
kiej Brytanii po recesji w latach siedemdziesigtych ubieglego wieku i objeciu rza-
doéw przez premier Thatcher®. Lata osiemdziesigte okreslane byly jako era limitow,
ograniczen i cie¢ wydatkow, wyzwaniem stalo si¢ lepsze zarzadzanie przy mniej-
szych $rodkach finansowych. Problemem byly rowniez kwestie mentalne, gdyz
wczesniej politycy i urzednicy administracji funkcjonowali w czasach wzrostu,
musieli wiec przej$¢ z sytuacji stabilizacji, dominacji biurokracji i tradycji unika-
nia ryzyka do sytuacji wymagajacej umiejetnosci nowoczesnego i innowacyjnego
zarzadzania. Od poczatku lat osiemdziesigtych zaczeto wdraza¢ inicjowany od-
goérnie przez wladze centralne program oszczgdnego zarzadzania srodkami pu-
blicznymi, tzw. value for money (VFM). Termin ten uzywany jest w bardzo szero-
kim kontekscie, ale w literaturze wskazuje si¢ na trzy jego elementy”: ekonomie,
wydajnos¢ i efektywnos¢. Przy wprowadzaniu systemu opartego na filozofii VFM
nalezalo zwréci¢ uwage na nastepujace sprawy:

1) rewizje dzialalnosci opartej na kosztach;

2) miary wynikéw dziatalnosci;

3) monitorowanie dzialalno$ci;

4) kontrole zasobow.

Co ciekawe, jednymi z gtéwnych barier zmian byly kwestie struktur admini-
stracji, problemy osobowe i mentalnosciowe, wskazywano réwniez na przeszkody

zrédta finansowania samorzqdu terytorialnego. Teoria a praktyka, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu todzkiego, £6dz 2008, s. 270-275.

22 B. Guziejewska, Konsekwencje ingerencji paristwa w gospodarke finansowg gminy - na przy-
ktadzie Wielkiej Brytanii, rozprawa doktorska, maszynopis, £6dz 1995, s. 109 i nast.

23 H.A.Butt, D.L. Palmer, Value for Money in the Public Sector, Basil Blackwell Ltd., Oxford 1985,
s. 13.
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o charakterze politycznym, stabos¢ organéw rzadowych i samorzadowych, zle
tradycje, brak motywacji, brak szkolen i wykwalifikowanych kadr. W takiej sytu-
acji rzad konserwatywny wprowadzil — przy wykorzystaniu posrednich narzedzi
- zmiany, ktére mialy zreformowa¢ gospodarke budzetows i struktury oraz kultu-
re administracji publicznej. Gtéwne posuniecia dotyczyly*:

1) zmian w podstawie planowania wydatkéw publicznych od 1981 roku z wiel-
kosci wydatkow (volume) na wydatki gotéwkowe (cash);

2) wprowadzenia limitow gotowkowych, a w stosunku do gmin dodatkowo
mechanizmu obcinania wydatkéw i okreslania maksymalnego wzrostu po-
datkow lokalnych;

3) wprowadzenia prawnego wymogu przeprowadzania przez podmioty pu-
blicznoprawne audytu w zakresie VEM.

Widrazanie szeroko zakrojonego programu oszczednosci i racjonalizacji wy-
datkow publicznych nastepowalo na podstawie tzw. dobrych praktyk i dotyczyto
w duzym stopniu samorzadu terytorialnego. Praktyki te obejmowaty wiele dzialan
— zar6wno o charakterze formalnym (opartych na przepisach prawa), jak i niefor-
malnym (w postaci zalecen, wskazéwek i kodeksoéw). Wirdd glownych elementow
mozna wymienic>:

1) jasne zdefiniowanie strategii i celéw dziatan oraz ich skonfrontowanie

z efektami;

2) wprowadzenie procesu budzetowego zrozumialego dla jego uczestnikéw; pro-
ces ten powinien réwniez umozliwi¢ zarzadzajacym ocene efektéw eliminacji,
redukeji lub wzrostu poziomu ustug w zakresie ilosci i jako$ci;

3) zbudowanie ciagglego procesu kontroli fanicucha kosztéw; kontrola taka mia-
taby umozliwi¢ krytyczng analize wszystkich gléwnych rodzajéw wydatkow,
a w szczegdlnosci skoncentrowac sie na gléwnych zrédtach kosztow;

4) przeprowadzenie we wszelkich mozliwych obszarach poréwnania osiaga-
nych rezultatow dzialalnosci z wynikami uzyskiwanymi w sektorze rynko-
wym, zlecanie organizacji i wytwarzania ustug na zewnatrz (jesli jest to bar-
dziej optacane), analize zwrotu naktadow kapitalowych;

5) monitorowanie dziatalno$ci komitetéw i jednostek organizacyjnych oraz zapew-
nienie efektywnego wykorzystania posiadanych zasobow (ziemia, nieruchomo-
$ci, sifa robocza, aktywa biezace) i procedur kontroli tego wykorzystania;

6) rozwinigcie lub utworzenie profesjonalnych, solidnych struktur zarzadzania;
utworzenie w kazdej gminie komitetu odpowiedzialnego za ogdlny nadzér,
ktérego gldéwnym celem byta kontrola osiggania VFM.

Racjonalizacji gospodarki finansowej mialy stuzy¢ ustawodawstwo dotyczace

przetargéw i organizacji ustug oraz wymogi odnoszace si¢ do rachunkowosciispra-
wozdawczosci budzetowej. Wprowadzanie przez wladze centralne szczegétowych

24 B. Guziejewska, Konsekwencje ingerencji panistwa...,s. 111.
25 Tamze.
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regul organizacji ustug mialo stuzy¢ osiaganiu okreslonych celéw finansowych,
ktore byly scisle sprecyzowane (np. wymog dotyczyl osiagniecia co najmniej 5%
stopy zwrotu z zaangazowanego kapitalu lub co najmniej progu rentownosci).
Ustawowo narzucono gminom okreslong organizacje przetargow i ustug. Kazda
gmina musiata sporzadza¢ rachunek dochodéw dotyczacy tzw. bezposredniej or-
ganizacji pracy (direct labour organisation - DLO) dla kazdego z blokéw ustaw
okreslonych przez ustawodawce. Dotyczylo to przykladowo: prac budowlanych,
prac eksploatacyjnych, drog i oczyszczalni sciekdw, utrzymania pojazdéw i grun-
tow, sprzatania budynkow publicznych, wywozu $mieci.

Okres refom sektora publicznego w Wielkiej Brytanii za rzadéw Thatcher,
mimo stusznych skadinad zalozen, oceniany jest najczesciej negatywnie. Ich efek-
tem bylo uksztaltowanie jednego z najbardziej scentralizowanych systeméw finan-
séw lokalnych w Europie Zachodniej. Do negatywnych i szkodliwych konsekwen-
cji tych reform oraz proceséw centralizacyjnych mozna zaliczy¢ upolitycznienie
dzialan wladz centralnych wobec poszczegélnych gmin oraz brak obiektywizmu
w redystrybucji srodkéw publicznych. Okres ten charakteryzowat si¢ rowniez bra-
kiem stabilizacji legislacyjnej, podwazaniem wzajemnego zaufania na linii rzad-
samorzad, arbitralnymi decyzjami finansowymi oraz dyskryminacjg polityczna.
Skutkiem takich reform i nadmiernej ingerencji wtadz centralnych w gospodarke
finansowa samorzadu terytorialnego byt stopniowy zanik prawdziwej demokracji
lokalnej, ktora potem trzeba bylo odbudowywac wiele lat.

3.4. Potencjat administracyjny a decentralizacja
fiskalna i problem asymetrii decentralizacji

Po wielu dekadach entuzjastycznego podejscia do decentralizacji administracyjne;j
i finansowej coraz cz¢éciej formulowana jest konstatacja, iz procesy te i reformy
panstwa w przedmiotowym obszarze nie spelniajg pokladanych w nich nadziei,
celow i efektow ekonomiczno-spolecznych. Wéréd najczedciej wymienianych
przyczyn wszelkich niepowodzen efektywnosci i skutecznodci proceséw decentra-
lizacji wymienia si¢: niekompletne reformy prawne, zbyt szeroka kontrole wtadz
centralnych, niewystarczajace lub nieadekwatne $rodki finansowe w stosunku do
przekazanych nowych zadan, stabo$¢ polityczng nowych instytuciji i cial politycz-
nych, brak wykwalifikowanej kadry na szczeblu lokalnym, niedojrzalo$¢ spote-
czenstwa obywatelskiego, korupcje i klientelizm?.

26 B.Neamtu, Asymmetric decentralization in Romania: Lost opportunity, ,Journal Modelling the
New Europe” 2016, no. 20, s. 47-79.
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Potencjal i mozliwosci administracji (administrative capacity) lokalnej i regio-
nalnej s3 jednymi z istotniejszych probleméw i barier decentralizacji, zwlaszcza
w zakresie decentralizacji fiskalnej, wymagajacej specjalistycznej wiedzy, kompe-
tencji w zakresie prawa podatkowego, ale réwniez odpowiedniej infrastruktury or-
ganizacyjno-technicznej do egzekucji obcigzen. Pojecie to zyskalo na popularnosci
w momencie przygotowan akcesyjnych krajéow Europy Srodkowo-Wschodniej do
Unii Europejskiej, a ma swoje zrodta w nauce o zarzadzaniu publicznym.

Termin ten definiowany jest w szerokim rozumieniu jako mozliwosci (zdolnosci)
zarzadzania sprawami publicznymi przez samorzad terytorialny, co obejmuje za-
rzadzanie polityka, zasobami, finansami, rozwojem, projektami oraz administracja.
Znikome mozliwosci administracji lokalnej i regionalnej moga ogranicza¢ procesy
implementacji opracowanych i uchwalonych na szczeblu centralnym przepiséw legi-
slacyjnych. Wiadze lokalne koncentruja si¢ na przyjeciu i odpowiednim stosowaniu
przepiséw, a pomijaja wage wlasciwej ich implementacji praktycznej, ktéra czgsto
staje si¢ brakujacym ogniwem calego procesu. Ponadto waznym elementem decen-
tralizacji jest wielko$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz mate samorzady te-
rytorialne najczg$ciej nie maja wystarczajacego potencjatu administracyjnego, infra-
strukturalnego i ludzkiego do przejecia zbyt skomplikowanych zadan publicznych.
W tym sensie jest to bariera glebokiej w ujeciu zadan i niskiej w ujeciu terytorialnym
decentralizacji fiskalnej. Jest to dobrze widoczne na przykladzie panstw unitarnych,
w ktorych najczesciej stosuje sie ujednolicone systemy podatkéw samorzadowych ze
wzgledu na standaryzacje obcigzen w calym kraju, ale réwniez bariery w zakresie
administracji skarbowej na szczeblu lokalnym.

Remedium na bardzo zréznicowane mozliwosci administracji lokalnej w da-
nym kraju jest tzw. decentralizacja asymetryczna. Koncepcja ta uwzglednia duze
zroznicowanie poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego i zaktada, ze
nie mozna wymaga¢ wykonywania takich samych zadan od wszystkich jednostek
lub od takich, ktérych mozliwosci przerasta to z powodéw obiektywnych. Decen-
tralizacja asymetryczna ma miejsce, jesli na tym samym szczeblu terytorialne-
go podziatu wladzy wladze publiczne majg przypisane zréznicowane kompetencje
polityczne, administracyjne lub fiskalne. Polityczna decentralizacja asymetryczna
oznacza czgsto sytuacje, w ktorej pewne regiony lub samorzady terytorialne maja
przekazane prawa w zakresie polityki i samorzadnosci, réznigce si¢ od praw okre-
$lonych w przepisach ogélnopanstwowych. Nalezy podkresli¢, ze nawet jesli jed-
nostki samorzadu terytorialnego na tym samym szczeblu podziatu terytorialnego
maja przypisane identyczne zadania i kompetencje w $wietle regulacji prawno-
-politycznych, w praktyce de facto moze mie¢ miejsce decentralizacja asymetrycz-
na w procesie implementacji przepiséw prawa. W ten sposéb asymetria admini-
stracyjna uwzglednia rézne mozliwosci poszczegdlnych jednostek. W praktyce
czesto zauwazy¢ mozna porozumienia dotyczace asymetrii fiskalnej, ktére moga
przybierac postaé: porozumien w zakresie kompetencji do wydatkowania srodkow
finansowych, zréznicowanej autonomii dochodowej, réznych regut fiskalnych
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w obszarze zadluzania sie, zréznicowanego traktowania w systemach subwencjo-
nowania i dotowania. Asymetria administracyjna i fiskalna motywowane sa czesto
przez praktyczne problemy implementacji proceséw i refom zwigzanych z decen-
tralizacjg. Niektorzy ekonomisci stwierdzajg wprost, iz asymetria jest nieodfacz-
nym elementem decentralizacji fiskalnej, rowniez w modelu, w ktérym zaktada si¢
korzysci z dobrze rozwinigtego, zdecentralizowanego systemu fiskalnego. Wska-
zujac na obserwowang luke pomiedzy decentralizacja dochodéw i decentralizacija
wydatkéw, dowodzg oni w rozwazaniach teoretycznych, iz nic nie przemawia za
tym, ze proces decentralizacji powinien by¢ w tym aspekcie perfekcyjnie zbalan-
sowany i symetryczny. Dzialania wladz panstwowych w sytuacjach kryzysowych
moga prowadzi¢ do jeszcze wigkszej luki pomiedzy decentralizacja dochodéw
i decentralizacja wydatkow?’.

Rozwigzania asymetryczne zalecane s3 krajom charakteryzujacym sie duzym
zréznicowaniem rozwoju w ujeciu regionalnym, mierzonym PKB per capita, przy
jednoczesnym duzym zréznicowaniu potrzeb publicznych w ujeciu regionalnym?*.
Dyskusja na temat wykorzystania rozwigzan asymetrycznych w reorganizacji ad-
ministracji i zadan publicznych powraca réwniez w krajach wysoko rozwinietych,
w ktorych istnieje duze, specyficzne zréznicowanie regionalne, na przykiad we
Wrhoszech®. Debata toczy si¢ wokot koncepcji tzw. nowego regionalizmu, w kto-
rym region postrzega sie nie jako jednostke administracyjng panstwa, ale aktora
o charakterze przywddczym w sprawach publicznych, ktéry odgrywa wazna role
w zalezno$ciach pomiedzy kultura, identyfikacja, funkcjami w strukturze admi-
nistracyjno-osadniczej oraz sytuacja ekonomiczng w regionach. Z kolei w historii
rozwoju gospodarczego Chin wskazuje sie na decentralizacje asymetryczna (glow-
nie gospodarczg) jako element pozytywnie warunkujacy innowacje w lokalnym
rozwoju gospodarczym, powstawanie specjalnych stref ekonomicznych i dyna-
miczny rozwdj wybranych regionéw, ktory mozliwy byt dzigki projektom inicjo-
wanym lokalnie®.

Asymetria decentralizacji moze przyjmowac forme porozumien, kontraktow
i umow pomiedzy wladzami centralnymi a lokalnymi i regionalnymi. Jest to forma
zarzadzania publicznego ,,z gory na dot”, jesli wladze centralne decyduja sie prze-
kaza¢ okreslone zadania i dochody publiczne, ale tylko do jednostek lokalnych,

27 A. Sacchi, S. Salotti, The asymmetric nature of fiscal decentralization: theory and practice,
»MPRA Paper”, no. 57627, https://mpra.ub.uni-muenchen.de/57627/ (dostep: 7.01.2020).

28 OECD, Multi-Level Governance Studies: Asymmetric Decentralisation: Policy Implications in Co-
lombia, Paris 2019, s. 8 i nast.

29 L. Grazzini, P. Lattarulo, M. Macchie, A. Petretto, Asymmetric Decentralization: Some Insights
for the Italian Case, Istituto Regionale Programmazione Economica Toscana, Florence 2019,
s.1-18.

30 S.S. Chien, Institutional innovations, asymmetric decentralization, and local economic devel-
opment: A case study of Kunshan in post-Mao China, ,,Environment and Planning C: Govern-
ment and Policy” 2007, vol. 25, s. 269-290.
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ktore spelniajg okreslone wymogi i kryteria opisane najczesciej w przepisach pra-
wa. W tym sensie asymetria decentralizacji ma $cisle zwiazki z koncepcja admini-
strative capacity oraz miernikami praktycznymi wykorzystywanymi do pomiaréw
potencjalu administracji publicznej. Potencjal administracji publicznej mozna
zdefiniowac jako zbioér narzedzi, umiejetnosci i kompetencji w rekach urzednikow,
ktére umozliwiajg i ulatwiaja wykonywanie zadan publicznych oraz rozwigzywa-
nie probleméw pojawiajacych sie w zwiazku z ich realizacja. Okreslone umiejet-
nosci i kompetencje powinny mie¢ jednak oparcie w infrastrukturze legislacyjnej,
proceduralnej, administracyjnej i polityczne;.

Analiza poréwnawcza systeméw finanséw samorzadowych sklania do reflek-
sji, ze s3 one uksztaltowane w duzym stopniu historycznie i znaczna cze$¢ roz-
wiazan wynika z tradycji, zaszlosci etnicznych i kulturowych. W wielu krajach
pewna asymetria decentralizacji ma raczej zwigzek z czynnikami politycznymi,
a nie administracyjnymi czy ekonomicznymi. Jako przyklady takich krajow moz-
na poda¢ Hiszpanie, Rosje, Belgie i Wielka Brytanie. Analizujac zrédia asymetrii
decentralizacji, Richard M. Bird i Robert D. Ebel rozrdznili zaréwno asymetrie¢
polityczna, jak i administracyjna®. Uwazali oni, ze poczatkowo procesy te byly
oparte na motywacjach politycznych, kulturowych i etnicznych, natomiast w p6z-
niejszym okresie gtéwnymi motywacjami dziatan byly przestanki o charakterze
ekonomicznym i efektywnosciowym w dostarczaniu débr publicznych. Historycz-
ne uwarunkowania ewolucji pojecia potencjalu administracji zauwazy¢ mozna
w rozwazaniach Helen Addison, ktéra wymienita pi¢¢ zastosowan tej koncepcji.
Potencjal administracyjny z jednej strony determinuje i okresla poziom rozwoju
politycznego i spolecznego panstwa, z drugiej za$ jest czynnikiem determinuja-
cym procesy implementacji okreslonej polityki, poprzedza skuteczne dzialania
i cele publiczne, jest narzedziem zarzadzania i ksztaltowania polityki publicznej*.
Jednym z wazniejszych wyzwan zwigzanych z potencjalem administracji lokalne;
jest jego pomiar. W procesach akcesyjnych do Unii Europejskiej wskazywano na
kilka wymiaréw takiego praktycznego pomiaru®:

1) plany i cele strategiczne;

2) zarzadzanie zasobami ludzkimi;

3) kulture organizacji;

4) narzedzia i mierniki zadan, ocene dzialalnosci i zarzadzanie przez cele;

5) przywodztwo w osigganiu celéw i niezalezno$¢ polityczna;

6) koordynacje oraz wspdtprace.

31 R. Bird, R. Ebel, Subsidiarity, solidarity and asymmetry: Aspects of the problem, [w:] R. Bird,
R. Ebel (red.), Fiscal Fragmentation in Decentralized Countries: Subsidiarity, Solidarity and
Asymmetry, Edward Elgar, Cheltenham 2007, s. 3-25.

32 H. Addison, Is Administrative Capacity a Useful Concept? Review of the Application, Meaning
and Observation of Administrative Capacity in Political Science Literature, 2009, http://per-
sonal.lse.ac.uk/addisonh/Papers/AC_Concept.pdf (dostep: 11.01.2022).

33 B. Neamtu, Asymmetric decentralization in Romania..., s. 53-54.
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W rekomendacjach Komisji Europejskiej szczegdlny nacisk polozony byt na
znaczenie jako$ci kapitatu ludzkiego w strukturach administracji publicznej oraz
wypracowanie miernikow efektow i produktéw dziatalnosci*. Jak wynika na przy-
klad z doswiadczen rumunskich, mierniki potencjalu administracji publicznej
mozna okres$la¢ w normach prawnych jako ogdlne kryteria, ktére moga by¢ kon-
kretyzowane przez poszczegélne podmioty odpowiednio do ich specyfiki i potrzeb
zarzadzania. Normy metodologiczne takiej oceny w Rumunii objely pie¢ ogolnych
kryteriow™:

1) potencjal lokalnych wtadz publicznych do planowania strategicznego;

2) potencjal lokalnych wladz publicznych do zarzadzania finansami;

3) potencjal lokalnych wladz publicznych do zarzadzania zasobami ludzkimij;

4) potencjal lokalnych wladz publicznych do zarzadzania projektami;

5) mozliwosci stanowienia prawa lokalnego w zgodzie z ogélnymi normami

legislacji.

Rozwigzaniom praktycznym w poszczegdlnych obszarach przypisuje si¢ okre-
$long liczbe punktéw, ktdrej suma stanowi wyznacznik posiadania lub nieposia-
dania okreslonego potencjatu. Nalezy jednak podkresli¢, ze wlasciwa ocena w uje-
ciu miedzynarodowym moze by¢ bardzo trudna z powodu réznic ustrojowych
wplywajacych na autonomie samorzadu terytorialnego w danym kraju oraz jego
rzeczywistg niezalezno$¢ i samodzielnos¢ finansowa. Ocena niezaleznosci finan-
sowej jest trudna ze wzgledu na réznorodne i skomplikowane systemy subwencjo-
nowania samorzadu terytorialnego oraz jego ograniczone wladztwo podatkowe
w obszarze podatkow i optat lokalnych. Dodatkowo poszczegélne kraje roznia sie
miedzy sobg w zaleznosci od tego, czy maja one strukture panstwa federalnego czy
unitarnego.

Bird, rozwazajac szerokie uwarunkowania decentralizacji, podkreslit, iz dotychcza-
sowy dorobek nauki i praktyki nie daje jednoznacznych odpowiedzi na pytanie,
czy procesy decentralizacji maja w wiekszym stopniu uwarunkowania politycz-
ne czy ekonomiczne®. Zwrocil réwniez uwage, iz przestanki polityczne decen-
tralizacji w poszczegdlnych krajach sg bardzo zréznicowane, ale decentralizacja
o przestankach politycznych prowadzi czgsto w kolejnych etapach do kierowania
uwagi na przestanki ekonomiczne. Kolejnym krokiem jest $cisle fiskalny aspekt
procesu, gdyz pojawiaja sie¢ dwa fundamentalne pytania: ,kto jest beneficjentem
lokalnych ustug publicznych?” oraz ,kto ponosi koszty tych ustug?”. Tak posta-
wione pytania dotycza konkretnego, zdecentralizowanego systemu politycznego

34 European Commission, Programming Period 2014-2020: Monitoring and Evaluation of European
Cohesion Policy European Social Fund. Guidance Document on Indicators of Public Administra-
tion Capacity Building, Employment, Social Affairs and Inclusion DG, Brussels 2014, s. 5.

35 Tamze,s. 57.

36 R.M. Bird, Asymmetric Fiscal Decentralization: Glue or Solvent?, ,School of Policy Studies
Working Paper”, no. 03-09, Andrew Young School of Policy Studies, Georgia State University,
Atlanta 2003, s. 1-28.
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i spolecznego. Bird zwrdcit réwniez uwage na to, ze nawet kraje, ktére w zasa-
dach konstytucyjnych i ustrojowych maja zapisane zalozenia symetrii decentraliza-
¢ji, tradycyjnie lub formalnie majg systemy oparte na zasadach decentralizacji
asymetrycznej, czesto praktyczne rozwigzana asymetryczne wynikaja z historii,
uwarunkowan etnicznych i tradycji. Co wigcej, autor ten zauwazyt, ze zasadnicza
wspolng cechg jednostek samorzadu terytorialnego jest ich zréznicowana sytuacja
fiskalna (dochodowo-wydatkowa). W takim przypadku rozwigzania asymetryczne
moga $wiadczy¢ o dostosowaniach instytucji politycznych. Moga by¢ bowiem wy-
korzystywane do uwzglednienia specyfiki danego regionu, rozwigzywania napiec¢
etnicznych i regionalnych, zwigkszania efektywnosci dostarczania ustug i lepszego
zarzadzania w skali makroekonomicznej, zwigkszania spojnosci administracyjne;j
lub umozliwienia wykonywania zadan w jednostkach samorzadu terytorialnego sto-
sowanie do ich mozliwosci. Rozwigzania zwigzane z decentralizacja asymetryczna
moga by¢ rowniez wykorzystywane do tagodzenia lub likwidowania licznych ne-
gatywnych skutkow decentralizacji, bedacych nastepstwem efektow zewnetrznych.
Postrzegane s3 rowniez jako innowacyjne rozwigzania w polityce publiczne;.

3.5. Budzetowanie partycypacyjne i budzetowanie
zadaniowe jako narzedzia zmian
proefektywnosciowych

Koncepcja budzetowania partycypacyjnego ma zwigzki z réznymi formami de-
mokracji bezposredniej, nazywanej tez demokracjg partycypacyjna. Demokracja
bezposrednia polega na podejmowaniu wigkszosci decyzji w drodze powszechne-
go, bezposredniego gtosowania obywateli. Takie systemy podejmowania decyzji
publicznych nie moga by¢ obecnie stosowane w czystej postaci, gdyz sa najczesciej
nieefektywne i bardzo kosztowne. Wykorzystanie pewnych form demokracji par-
tycypacyjnej jest jednak mozliwe w zdecentralizowanych systemach publicznych,
na nizszych, samorzadowych szczeblach wtadzy, administracji i finanséw. Wspot-
cze$nie w debacie publicznej podkresla si¢ zagrozenia dla demokracji, takie jak:
male zainteresowanie obywateli sprawami publicznymi, spadek zaufania do po-
litykéw i instytucji panstwa, mata frekwencja wyborcza, niewiara w mozliwosci
rzeczywistego wptywu obywateli na decyzje wladz i to, co dzieje si¢ w najblizszym
otoczeniu. Globalizacja wspolczesnego $wiata dodatkowo utrudnia bezposrednie
zaangazowanie mieszkancow w sprawy najblizszego otoczenia.

Do podstawowych instrumentéw demokracji bezposredniej zalicza si¢ referen-
dum, inicjatywe obywatelska oraz tzw. budzet partycypacyjny. Pod ostatnim wymie-
nionym pojeciem kryje si¢ bezposredni proces podejmowania decyzji dotyczacych
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pewnej niewielkiej czesci budzetu lokalnego przez potencjalnie kazdego z czlonkow
wspolnoty lokalnej. Mieszkancy wskazuja, ktdre projekty i inwestycje powinny by¢
realizowane w ich gminie, miedcie czy na ich osiedlu. Zainteresowani bezposrednio
okreslajg wiec priorytety w wydatkowaniu srodkéw publicznych. Jest to niezmier-
nie istotne, gdyz dostepne $rodki finansowe i rzeczowe sa zwykle niewystarczajace
w stosunku do potrzeb. Za kolebke budzetu partycypacyjnego uwazane jest brazylij-
skie miasto Porto Alegre, z ktérego pomysl rozprzestrzenil si¢ na inne miasta Ame-
ryki Potudniowej. Podobne projekty realizowano pdzniej w krajach Europy Zachod-
niej. Nalezy zwroci¢ uwage, iz pomysly takiej partycypacji obywatelskiej powstawaty
poczatkowo w krajach stabo rozwinigtych, o stosunkowo niewielkim zapleczu in-
stytucjonalnym struktur panstwa i samorzadu terytorialnego. Pojawiaja si¢ wobec
tego pytania, czy forma ta nie bedzie konkurencja dla organéw samorzadowych, czy
powinna rozwijac¢ sie rownolegle, czy powinna by¢ ich uzupelnieniem. Dotychcza-
sowe badania w tym zakresie nie sg jednoznaczne, wskazuja jednak na inne pre-
ferencje w kierunkach wydatkéw okreslanych bezpo$rednio przez mieszkancow.
Jak zwrdcita uwage Celina Souza, pierwsza fala ,,redemokratyzacji’, ktéra ogarneta
kraje Ameryki Lacinskiej i Europy Srodkowo-Wschodniej w latach osiemdziesia-
tych XX wieku, przyniosta bardzo rézne doswiadczenia. W krajach Ameryki La-
cinskiej duze nadzieje wigzano z budzetem obywatelskim i decentralizacjg panstwa
jako narzedziami zwiekszajacymi transparentno$¢ budzetu i podejmowania decyzji
oraz ograniczajacymi korupcje na szczytach wladzy i w sektorze publicznym. Mimo
ogolnie pozytywnych ocen proceséw demokratyzacji i decentralizacji, na przyklad
w Brazylii, zdarzalo si¢ jednak, ze media donosily o jeszcze wiekszych aferach ko-
rupcyjnych niz wezesniej®.

Budzetowanie partycypacyjne bylo pewna odpowiedzig na ortodoksyjny nurt
w opisanym wcze$niej nowym zarzadzaniu publicznym, zakladajacym podejscie
menedzerskie do spraw publicznych. Podejscie to, rachunek koszt-korzys¢ oraz
wykorzystanie mechanizmu rynkowego w sektorze publicznym napotykajg jednak
wiele ograniczen. Budzetowanie partycypacyjne jest pewnym remedium na luke
powstalg pomiedzy politycznymi, posrednimi reprezentantami spoleczenstwa
a mozliwosciami bezposredniego wplywu na podejmowane decyzje publiczne.
Narzedzie to mozna uznac za pewng koncepcje modyfikujaca pierwotny paradyg-
mat NPM. Zmianie uleglo pierwotne postrzeganie obywatela jako odbiorcy ustug
na rzecz podmiotu bezposrednio zaangazowanego w caly proces dialogu, nie tyl-
ko na temat kierunkéw wydatkowania §rodkéw finansowych, ale réwniez sposo-
béw i narzedzi realizacji zadan publicznych. Przesuniecie akcentu z postrzegania
mieszkancow jednostki samorzadowej jako odbiorcéw ustug na bezposrednio
zaangazowanego interesariusza wymaga jednak od mieszkancow wiedzy, aktyw-
nosci i poswiecenia czasu na zaangazowanie w sprawy lokalne. W praktyce jest to

37 C.Souza, Participatory budgeting in Brazilian cities: Limits and possibilities in building demo-
cratic institutions, ,,Environment & Urbanization” 2001, vol. 13, no. 1, s. 171.
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duza bariera wigczania si¢ obywateli w sprawy publiczne w najblizszym otoczeniu,
zwlaszcza w przypadku braku tradycji partycypacyjnych wsrod spotecznosci lo-
kalnych. Pewne tradycje zauwazalne sa w niektérych krajach zwlaszcza w obszarze
religii, rocznic, tradycyjnych lokalnych $wiat czy edukacji i oswiaty. Elementy ta-
kie zanikajg jednak w wielu krajach wysoko rozwinietych, szczegdlnie w duzych
aglomeracjach czy metropoliach.

Doswiadczenia w wykorzystaniu budzetu partycypacyjnego, nazywanego tez
czesto budzetem obywatelskim, ma wiele samorzadéw w Polsce, migdzy innymi
Sopot, Poznan, Wroctaw, L6dz, Krynica-Zdréj, Nowy Sacz. Po latach najwigksze-
go zainteresowania ta formg partycypacji spolecznej (2015-2016) nastapila pewna
stagnacja i spadek liczby gloséw oddanych na budzety obywatelskie w najwigk-
szych miastach. Pierwsze doswiadczenia we wdrazaniu tego typu budzetu ujawni-
ty wiele nieprawidlowosci. Szczegdlnie niepokojacy moze by¢ wpltyw mikrogrup
interesow, brak przejrzystych, jasnych kryteriow przyjmowania lub odrzucania
poszczegolnych decyzji i projektow, nieprawidlowosci w przebiegu glosowania.
Procesowi temu towarzyszyly réwniez obawy co do konkurowania z podmiotami
i instrumentami juz istniejacymi, na przyklad organami gminy, radami osiedli,
konsultacjami spotecznymi. Z finansowego punktu widzenia wydatki budzetéw
obywatelskich stanowia jedynie 1-2% ogétu wydatkéw budzetowych. Kryty-
cy obywatelskich budzetéw wskazuja, ze nalezaloby raczej skoncentrowa¢ si¢ na
racjonalizacji wydatkéw w catym budzecie. Z kolei zastgpienie tradycyjnej pro-
cedury budzetowej metoda bezposrednia nie wydaje si¢ z wielu powodéw moz-
liwe i sensowne. Trudno pogodzi¢ w praktyce chociazby koniecznos¢ realizacji
i finansowania zadan publicznych nalozonych ustawowo z biezacymi preferen-
cjami mieszkancow. Budzet partycypacyjny moze by¢ jednak w dzisiejszej zglo-
balizowanej rzeczywistosci instrumentem waznym, wzmacniajagcym demokracje
bezposrednig, motywujacym do zainteresowania najblizszym otoczeniem, moze
réwniez znaczaco przyczynic¢ si¢ do wzmocnienia tozsamosci i wiezi lokalnych.
Argumenty takie sg nieodfacznym elementem proceséw pelnej decentralizacji.

Zarzadzanie w sektorze publicznym w ostatnich latach podlega ciagglym, rady-
kalnym zmianom. Presja lepszego zarzadzania ograniczonymi zasobami jest cze-
$ciowo skutkiem naciskéw zewnetrznych, wynikajacych z procesow globalizacji
i regionalizacji, oraz réownie silnych wewnetrznych - pochodzacych zwtaszcza
z ograniczen budzetowych. Przed administracja publiczng stoi trudne zadanie
dostarczenia ustug publicznych wynikajacych z przyjetej koncepcji panstwa, jed-
nocze$nie godzac rézne grupy intereséw centralnych, regionalnych i lokalnych.
Ocena dzialalnodci administracji publicznej dokonywana jest przez pryzmat
sprawnosci i efektywnosci. Czynnikiem poprawy dzialania sektora publicznego
jest jego modernizacja poprzez odejscie od tradycyjnych narzedzi polityki, ktore
we wspolczesnym $wiecie stajg si¢ nieskuteczne, i zastapienie ich nowymi.

W latach osiemdziesigtych i dziewiec¢dziesigtych minionego stulecia nasilita
sie presja na sektor publiczny, zorientowana na osigganie efektéw ekonomicznych
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i spotecznych przy ograniczonym nastawieniu na naklady. Model biurokratyczny
zostal w wigkszosci panstw Europy Zachodniej zanegowany i zastagpiony nowym
podejsciem do spraw publicznych — New Public Management. Nowe zarzadza-
nie publiczne okreslane jest czesto jako zbior regul postepowania, umozliwiaja-
cych widoczne zwigkszenie efektywnos$ci nakladéw na realizacje zadan publicz-
nych przy wspoétudziale lideréw tych zmian, menedzeréw. Reformy zmierzajace
do wdrozenia tego modelu zarzadzania wigzg si¢ z neoliberalng polityka spolecz-
no-gospodarcza, prowadzaca miedzy innymi do ograniczenia roli panstwa®. Me-
nedzerowie w sektorze publicznym znajduja sie obecnie pod stalym przymusem
poprawy funkcjonowania jednostek sektora publicznego w obszarze zwigkszenia
wydajnosci, skutecznosci i jakosci ustug, przy wykorzystaniu metod i narzedzi za-
rzadzania stosowanych przez sektor prywatny. Rdzeniem tej filozofii jest zmiana
roli sektora publicznego z pozycji ,rozkazuj i kontroluj” na zachety, konkuren-
cje i efektywne (tansze) zarzadzanie publicznym pienigdzem. Chodzi zwlaszcza
o nastawienie sektora na osigganie wynikéw, decentralizacje zarzadzania nimi,
przyjecie strategicznych perspektyw oraz wykorzystanie (tam, gdzie to mozliwe)
mechanizméw rynkowych. Celem jest zapewnienie wigkszej gospodarnosci, efek-
tywnosdci i skuteczno$ci dzialania organizacji publicznych.

Do kluczowych elementéw menedzeryzmu zalicza si¢*:

1) nowa filozofie planowania budzetowego — uzaleznienie wielkosci alokacji od
planowanych produktdéw, czyli budzetowanie zadaniowe;

2) wprowadzenie do sektora publicznego technik i narzedzi racjonalnego za-
rzadzania w postaci wieloletniego planowania (wieloletnie plany inwestycyj-
ne, wieloletnie plany finansowe);

3) wprowadzenie do stabilnego, sztywnego sektora publicznego konkurencji
rynkowej — rynkowe podejscie do ustug publicznych, zlecenie zadan na ze-
wnatrz, miedzy innymi przez partnerstwo publiczno-prywatne oraz prywa-
tyzacje czesci zadan;

4) zmiane mentalnos$ci urzedniczej w mentalno$¢ przedsiebiorczych menedze-
réw, petentow w urzedach w klientéw, za czym idzie takze promocja i mar-
keting sektora publicznego.

Przyczyn ewolucji w postrzeganiu roli sektora publicznego upatruje si¢ w zmia-
nach w torii ekonomii, w zmianach sektora prywatnego, w globalizacji, a takze
w szybkich zmianach technologicznych. Ponadto konieczno$¢ wprowadzenia nowe-
go podejécia do zarzadzania sektorem publicznym wynika z rosnacych oczekiwan
obywateli przy jednoczes$nie duzej niecheci do zwigkszania obcigzen podatkowych
oraz zblizania si¢ do gérnych putapéw zadluzania. Stad coraz wigkszy nacisk ktadzie

38 Por. A. Zalewski (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqgdzie terytorialnym, Ofi-
cyna Wydawnicza Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie, Warszawa 2007, s. 29.

39 Por. B. Pietras-Goc (red.), Ewaluacja jako standard zarzqdzania w sektorze publicznym, Wyz-
sza Szkota Europejska im. ks. J. Tischnera, Krakéw 2008, s. 17.
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sie na metody zmierzajace do racjonalizacji wydatkéw. Dodatkowg przyczyna racjo-
nalizacji wydatkow jest trudna sytuacja finansowa w krajach strefy euro.

Za narzedzia nowego zarzadzania, ktére mozna implementowac do sektora pu-
blicznego, przyjmuje sie:

1) systemy zarzadzania jakoscig (np. ISO);

2) planowanie strategiczne;

3) wieloletnie planowanie finansowe;

4) zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym;

5) audyt wewnetrzny;

6) kontrole zarzadcza;

7) budzetowanie zadaniowe.

Kluczowym elementem nowego zarzadzania publicznego jest budzet zadaniowy,
ktory integruje wymienione wyzej narzedzia w jeden spojny system zarzadzania.
W polskim systemie finanséw publicznych budzet zadaniowy traktowany byt jako
jeden z gtéwnych elementéw reorganizacji systemu, majacy wprowadzaé stopniowo
instrument zarzadzania wydatkami publicznymi. Budzetowanie zadaniowe oznacza
odejscie od wydatkowania na rzecz zarzadzania srodkami finansowymi. W Polsce
pionierami w tworzeniu budzetéw zadaniowych byly duze miasta w latach dzie-
wiecdziesigtych, natomiast na szczeblu panstwa budzet w ujeciu podwojnym po raz
pierwszy rzad przedlozyt w 2008 roku. Obok tradycyjnego budzetu, opartego na
podziatkach klasyfikacji budzetowej, dodatkowo przedstawiono budzet zadaniowy.
Jego wdrozenie w panstwie przewidziano jako wieloletnie przedsiewziecie, finan-
sowane ze srodkow Unii Europejskiej. Harmonogram obejmowal lata 2008-2015,
a udoskonalanie metodyki i wdrazanie budzetu zadaniowego byto jednym z glow-
nych przedmiotéw dzialalnosci nieistniejacego juz Departamentu Reformy Finan-
séw Publicznych, utworzonego swego czasu w Ministerstwie Finansow.

Dzigki lepszej identyfikacji zadan panstwa budzet zadaniowy przyczynia sie
do poprawy przejrzystosci wydatkdow publicznych oraz ich wigkszej efektywnosci
i racjonalnosci, a posrednio takze do lepszej koordynacji celow i zwigkszenia spdj-
nosci prowadzonej polityki gospodarczej. Ponadto, poprzez nadanie priorytetow
realizowanym celom rzadu, budzet zadaniowy usprawnia wieloletnie planowa-
nie wydatkéw panstwa. Podejmujac wysilek wprowadzenia budzetéw zadaniowych
w polskim systemie finanséw publicznych, przywotywano do$wiadczenia innych kra-
jow, zarowno w zakresie budzetowania zadaniowego, jak i budzetowania (plano-
wania) wieloletniego. Do krajow, ktére najczesciej podaje si¢ za przyklad w tym
kontekscie, naleza Stany Zjednoczone, Wielka Brytania, Nowa Zelandia, Francja,
Norwegia i Sfowacja. Do$wiadczenia poszczegélnych panstw w zakresie konkret-
nych efektéw budzetowania zadaniowego sa bardzo rézne. Z pewnoscia nie istnie-
je jeden uniwersalny czy optymalny model budzetowania zadaniowego. Wynika
to przede wszystkim z roznej struktury finanséw publicznych oraz odmiennego
prawa budzetowego w poszczegdlnych krajach. Wprowadzanie budzetéow zadanio-
wych motywowane bylo najczesciej koniecznoscig reformy finanséw publicznych,
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wprowadzaniem wieloletniego planowania budzetowego lub racjonalizacjg i ogra-
niczaniem wydatkéw publicznych. Wprowadzanie budzetéw zadaniowych jest
przedsigwzigciem wieloletnim, a rezultaty planowania zadaniowego nie pojawiaja
sie szybko i nie sg spektakularne.

Zwiezle i trafnie istote budzetu zadaniowego okreslit zespot kierowany przez Te-
rese Lubinska, wedlug ktérego istota budzetu zadaniowego polega na zarzadzaniu
wydatkami publicznymi poprzez odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowa-
ne cele, aby osiagnac zalozone rezultaty mierzone za pomocg miernikéw adekwat-
nych do specyficznych zadan®. W zwigzku z tym, przystepujac do wprowadzania
budzetowania zadaniowego w Polsce, wskazano na trzy fundamentalne elementy
stanowigce o jego istocie: zadania, efekty i mierniki. Wymienione trzy filary budzetu
zadaniowego, zgodnie z raportem Budzet zadaniowy z 2008 roku, oznaczaja:

1) realizacje konkretnych zadan, co sprowadza si¢ do traktowania budzetu nie
jako abstrakcyjnego planu dochodéw i wydatkéw, ale jako planu wydatkow
majacych stuzy¢ finansowaniu $cisle skategoryzowanych zadan i celéw pu-
blicznych, zgodnie z wyznaczonymi przez panstwo priorytetami;

2) okreslenie konkretnego rezultatu i efektow do osiagniecia w wyniku wydat-
kowania funduszy publicznych;

3) opracowanie miernikéw wykorzystywanych w analizie i ocenie stopnia wy-
konania zadan oraz os6b (jednostek organizacyjnych) odpowiedzialnych za
ich realizacje.

Analizujac strone dochodows i wydatkows tradycyjnego budzetu, trudno uzy-
ska¢ informacje, jakie konkretne ustugi i zadania publiczne sg finansowane, jaka
jest ich hierarchia, okres i stopien realizacji oraz jaki podmiot odpowiada za t¢
realizacje. Budzet zadaniowy daje natomiast odpowiedzi na kilka niezmiernie
waznych pytan*'. Podstawowe pytania dotycza tego, jaki jest zakres zadan i jakie
wydatki sg na nie ponoszone oraz jakie cele i rezultaty majg by¢ w ich wyniku osia-
gniete. Tradycyjne procedury budzetowe charakteryzuja si¢ brakiem bezposred-
niego powigzania wydatkéw publicznych z zadaniami, a przede wszystkim z ich
efektami. Biorgc pod uwage kryteria ekonomiczne, jest to powazna wada budze-
towania tradycyjnego. Natomiast w budzecie zadaniowym wykorzystanie mierni-
kow zadan publicznych jest niezbedne. Dla kazdego dysponenta czesci budzetowej
okresla sie zadania, podzadania oraz dziatania (w wersji wykonawczej), nastepnie
cel zalozony do osiggniecia w wyniku zadan i na koniec miernik, na ktéry skladaja
sie: nazwa miernika i jego warto$¢ (bazowa i planowana na dany rok).

W budzetowaniu zadaniowym wazne s3 mierniki zadan, ktore decyduja o spraw-
nosci, tzn. odnosza si¢ do skutecznosci i efektywnosci*>. Mierniki skutecznosci

40 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Raport Budzet zadaniowy, t. |I: Budzet zadaniowy na rok
2008, Warszawa 2007, s. 8-9.

41 Tamze,s.9.

42 T.Lubinska (red.), Nowe zarzgdzanie publiczne - skutecznosc i efektywnosc. Budzet zadaniowy
w Polsce, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 56.
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mierza stopien osiggniecia zamierzonych celéw, natomiast mierniki efektywno-
$ci mierzg zalezno$¢ pomiedzy nakladami i osiggnietymi efektami, wynikami.
Nacisk na skutecznos¢ i efektywno$¢ spowodowal koniecznos¢ wypracowywania
uzupelniajacych miernikéw, powigzanych bezposrednio z dang funkcja, zadaniem
i podzadaniem. Opracowanie wlasciwych miernikéw jest sprawg bardzo trudng
merytorycznie i pracochtonng. Sformutowanie i wybdr miernikéw adekwatnych
do specyficznych zadan, podzadan, funkcji instytucji publicznych wymaga wie-
dzy eksperckiej oraz pewnego doswiadczenia. W sektorze publicznym wskazana
jest ostroznos¢ przy analizie i ocenie powigzania miedzy poziomem zaangazowa-
nych srodkow a stopniem osiggania celéw oraz realizacji funkeji publicznych. Wy-
mierna ocena efektow wykonania zadan publicznych nie jest fatwa i nie mozna
jej dokonywac, wykorzystujac jeden syntetyczny miernik®. Zwlaszcza w sektorze
publicznym wazne jest, aby analizowa¢ jednoczesnie kilka wskaznikéw opisuja-
cych funkgje i efekty konkretnego zadania oraz uwzgledniajacych jego specyfike.
O trudnosciach w tym zakresie swiadczyl juz tzw. program pilotazowy. W dru-
giej polowie 2006 roku prace nad budzetem zadaniowym weszty w kolejny etap
o charakterze operacyjnym. Zdecydowano si¢ podja¢ pionierska probe sporzadze-
nia pierwszego modelu budzetu zadaniowego panstwa na podstawie opracowane;j
wezeéniej metodyki w zakresie dwoch czesci budzetowych: Nauka oraz Szkolnic-
two wyzsze*. Praktyke sporzadzania zadaniowego planu wydatkéw jako obowiazek
dla wszystkich dysponentéw czesci budzetowych utrwalono, nowelizujac ustawe
o finansach publicznych w grudniu 2006 roku (art. 124 pkt 9 Ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych). W tej samej nowelizacji wprowadzono zapis sta-
nowigcy o koniecznosci przedstawiania Sejmowi przez Rad¢ Ministréw informacji
o wykonaniu zadann w ramach sprawozdania z wykonania budzetu panstwa od
2008 roku. Uznano wtedy, iz wykonanie pilotazowej informacji dla czesci Nauka
oraz Szkolnictwo wyzsze ma duze znaczenie dla wypracowywania do$wiadczen
krajowych i udoskonalania metodyki budzetu zadaniowego przed obligatoryj-
nym sporzadzeniem informacji z realizacji zadaniowego ukfadu dla dysponentéw
cze$ci budzetowych w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa za 2008 rok.
Sprawozdanie przygotowane przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
byto traktowane jako punkt wyjscia i wktad do dyskusji nad dalszym udoskona-
laniem metodologii i usprawnianiem wdrazania budzetu zadaniowego w Polsce.
Najtrudniejszym zadaniem (w ocenie samego ministerstwa) okazalo si¢ okreslenie
miernikéw, gdyz obszar pilotazu, ze wzgledu na specyfike celéw i niemierzalnos¢
efektow, uwazany byt za jeden z najtrudniejszych w budzetowaniu zadaniowym.

43 T. Lubinska (red.), Kierunki modernizacji zarzgdzania w jednostkach samorzqgdu terytorialne-
go, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 209.

44 Sprawozdanie za rok 2007 z wykonania pilotazu budzetu zadaniowego dla czesci budzetowych:
Nauka i Szkolnictwo Wyzsze, cze$¢ VI, [w:] Sprawozdanie z wykonania budzetu parstwa za
okres od 01.01 do 31.12 2007 r. Omdwienie, Rada Ministrow, Warszawa 2008.
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Mierzenie efektow zadan publicznych w $cislej relacji nakladow do efektow nie
jest w sektorze publicznym tatwe i napotyka wiele barier w samej administracji. Jak
podkresla Wojciech Misiag: ,Postulat badania relacji miedzy ponoszonymi wydat-
kami publicznymi a ich efektami nie jest bynajmniej powszechnie akceptowany”*.
Wisrod wielu barier implementacji budzetéw zadaniowych w Polsce obok niecheci
pracownikéw administracji wymienia si¢ niedostosowanie przepiséw prawnych,
brak systemu niezbednych danych statystycznych, brak apolitycznych i wysoko
kwalifikowanych kadr, niedostosowanie struktur administracji do wskazanego na
poczatku rozwazan zarzadzania przez cele®. Czes$¢ z tych barier zostata usunieta
w ostatnich latach. Filarami sprawnego zarzadzania w budzetach zadaniowych sa
cztery zasady': przejrzystosci, skutecznosci, wieloletniosci oraz konsolidacji wy-
datkéw publicznych.

Poczatkéw wdrazania budzetu zadaniowego nalezy poszukiwa¢ w Stanach Zjed-
noczonych w latach czterdziestych ubieglego stulecia. Jego podlozem byly nega-
tywne odczucia spofeczenstwa dotyczace tradycyjnego, biurokratycznego modelu
administrowania sprawami publicznymi. Administracja publiczna postrzegana
byla jako bezuzyteczna, a spoleczenstwo utracilo wzgledem niej wiare i zaufanie,
obarczajac ja marnotrawstwem blisko polowy gromadzonych podatkéw (czter-
dzie$ci osiem centéw z kazdego dolara). Takie podejscie do administracji skfonito
do poszukiwania nowych narzedzi. Jednym z nich bylo budzetowanie zadaniowe*.
W literaturze po$wigconej budzetowaniu spotyka si¢ kilka kategoryzacji systemow
budzetowania zadaniowego. Zazwyczaj dzieli si¢ je w zaleznosci od stopnia powia-
zania, uzaleznienia realizacji zadania od nakladéw finansowych. Wedlug OECD
istotag planowania na podstawie budzetu zadaniowego jest ustalenie bezposred-
nich powigzan pomigdzy finansami a rezultatami wykonywanych zadan®. Budzet
zadaniowy ,,polega na przyporzadkowaniu operacji finansowych dokonywanych
przez rzad (administracje) do funkeji i programoéw realizujacych okreslone cele

45 W. Misiag, Mierzenie zadar publicznych jako podstawa planowania budzetowego, [w:] J. Gtu-
chowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc (red.), Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji
wydatkéw publicznych, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Lu-
blin 2005, s. 153.

46 W. Misiag, Bariery wdrazania budzetowania zadaniowego, [w:] J. Gtuchowski, A. Pomorska,
J. Szotno-Koguc (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych,
Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2007, s. 384 i nast.

47 T. Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce..., s. 32.

48 B. Guziejewska, D. Hajdys, Budzet zadaniowy jako narzedzie racjonalizacji wydatkéw jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, [w:] B. Wozniak, M. Postuta (red.), Budzet zadaniowy metodg
racjonalizacji wydatkdw, Szkota Gtéwna Handlowa, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2012,
s. 221-323; B. Guziejewska, D. Hajdys, Budzetowanie zadaniowe jako innowacyjna forma za-
rzgdzania w publicznym sektorze finansowym (na przyktadzie wojewddztwa tddzkiego), ,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2012, nr 266, s. 11-27.

49 OECD, ,Journalon Budgeting” 2007, vol. 7, no. 2, https://www.oecd-ilibrary.org/governance/
oecd-journal-on-budgeting/volume-7/issue-2_budget-v7-2-en (dostep: 15.02.2012).
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polityki spoteczno-gospodarczej; okresleniu miernikéw dla kazdego z programéw
lub zadan oraz mierzeniu kosztéw realizacji tych zadan i ich efektow™. W lite-
raturze polskiej, ale i w praktyce gospodarczej, problematyka budzetu zadanio-
wego zajmowal si¢ zesp6l profesor Lubinskiej”.. Budzet zadaniowy postrzegany
byt jako jedna z nowoczesnych form zarzadzania finansami publicznymi, jednak
ostatecznie wydaje si¢, ze nie spetnil poktadanych w nim nadziei. Tymczasem jest
to calos$ciowy system planowania, wykonania i sprawozdawczosci, ktéry pozwala
mieszkancom i inwestorom na wyrobienie sobie wlasnego zdania na temat sytuacji
finansowej podmiotu, planowanych inwestycji oraz kosztéw funkcjonowania®.
W Polsce budzet zadaniowy prawnie usankcjonowany zostal na szczeblu panstwa
na mocy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Ustawa ta
nie wprowadza wprost pojecia budzetu zadaniowego, a jedynie w art. 2 wyjasnia
jego istote, okreslajac go jako zestawienie wydatkéw budzetu panstwa lub kosz-
tow jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone wedlug funkcji panstwa,
oznaczajacych poszczegdlne obszary dzialan panstwa oraz:

1) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedlug celéw;

2) podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace realizacje

celow zadania, w ramach ktdérego podzadania zostaly wyodrebnione wraz
z opisem tych zadan i podzadan, a takze bazowymi i docelowymi miernika-
mi stopnia realizacji celéw panstwa.

W sektorze samorzagdowym istotg budzetu zadaniowego jest zarzadzanie jed-
nostka samorzadu terytorialnego poprzez ujecie dzialalnosci w zadania. Dotyczy
to zaréwno kompetencji ustawowych, obowiazkéw zleconych przez administracje
rzadowgy, jak i innych dzialan wynikajgcych z woli samorzadu, okreslonych w do-
kumentach strategicznych. Budzetowanie postrzegane jest jako sposob opracowa-
nia i wykonania budzetu alternatywny w stosunku do ukladu tradycyjnego, opar-
tego na klasyfikacji budzetowej. Pozwala na lepszg alokacje zasobow finansowych
i rzeczowych, przez co prowadzi do wlasciwszego (efektywniejszego) zaspokojenia
potrzeb mieszkancow. Idea budzetu zadaniowego nie powinna powszechnie spro-
wadzac si¢ do zastgpienia dotychczasowej klasyfikacji budzetowej nowa klasyfikacja,
oparta na zadaniach i podzadaniach. Budzet powinien by¢ instrumentem wypo-
sazonym w tzw. cze$¢ sprawnosciowa, okreslajaca dla kazdego zadania cele i mier-
niki umozliwiajagce monitorowanie postepow dziatania. W zwiazku z powyzszym
istota budzetu zadaniowego sprowadza si¢ do tego, ze:

50 R.Allen, D. Tommasi, Managing Public Expenditure. A Reference Book for Transition Countries,
OECD, Paris 2001, cyt. za M. Postuta, P. Perczynski, BudZet zadaniowy - wprowadzenie; zna-
czenie wieloletniego planowania strategicznego w procesie budzetowania, [w:] M. Postuta,
P. Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Ministerstwo Finansow,
Warszawa 2010, s. 24.

51 T. Lubinska (red.), Budzet zadaniowy w Polsce..., s. 26.

52 M. Olczak, Budzet zadaniowy - zalety i obawy, ,Wspdlnota” 2000, nr 32, s. 6.

53 Tekst jedn. Dz.U. 22009 r. Nr 157, poz. 1240.
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1) powinien on by¢ traktowany jako plan finansowania okreslonego zestawu
zadan publicznych;

2) kazdemu z zadan finansowanych srodkami ujetymi w budzecie przypisana
powinna by¢ nie tylko kwota $rodkoéw, jakie moga by¢ przeznaczone na re-
alizacje zadania, ale takze wskazniki wykonania zadan, ktérych osiggniecie
jest celem;

3) rozliczenie organu wykonawczego z wykonania budzetu powinno polegaé
na jednoczesnym sprawdzeniu postrzegania limitow wydatkow i stopnia wy-
konania zalozonych zadan;

4) nieosiagnigcie zapisanych celéw, mimo wykorzystania pelnego limitu wy-
datkow, powinno by¢ odbierane jako przekroczenie ustalonych limitow.

Zadaniowa struktura budzetu jest narzedziem wspomagajacym proces dobrego za-
rzadzania $rodkami publicznymi, opartymi na zasadach efektywnosci, oszczgdnosci
i skuteczno$ci. W zalozeniu powinna przyczynia¢ sie do przejrzystosci finansow*.

Podobnie jak w budzecie tradycyjnym, tak i w zadaniowym procesowi tworze-
nia powinny przyswieca¢ zasady stanowigce tzw. paradygmat budzetowania zada-
niowego. Do zasad tych zalicza si¢>:

1) zasade przejrzystosci - wprowadzenie klasyfikacji zadaniowej o charakte-

rze podmiotowo-rezultatowym, wedlug ktorej nastepuje alokacja wydatkow
z podzialem na wydatki bezposrednie i posrednie;

2) zasady skutecznosci (effectiveness) i efektywnosci (efficiency) — odnoszone
do stopnia osiggniecia zatozonych celéw przy minimalnych kosztach;

3) zasade¢ wieloletnio$ci — odnoszaca si¢ do wieloletniej projekcji celow i mier-
nikow efektéw oraz przypisanych im wydatkéw, oznaczajaca odejscie od jed-
noroczno$ci budzetu;

4) zasade konsolidacji — rozumiang jako konsolidacja wydatkéw réznych za-
dan i réznych dysponentéw w celu realizacji wspdlnie zakreslonego zadania
i osiagniecia efektow synergii w zarzadzaniu nimi.

Przestrzeganie powyzszych zasad powinno prowadzi¢ do stworzenia warunkow
decyzyjnych, ktére pozwola w sposob maksymalny wykona¢ przyjete zadania przy
minimalnych nakladach. Punktem wyjscia powinno by¢ precyzyjne sformulo-
wanie celéw, jakie jednostka samorzadu terytorialnego zamierza osiggna¢. Trzon
budzetu zadaniowego tworzg zdefiniowane zadania oraz cele, ktoére poprzez reali-
zacje zadan maja by¢ osiagniete. Formutujac cele, nalezy uwzglednic¢ aspekt praw-
ny oraz zalozenia lokalnej polityki, gdyz cele budzetu zadaniowego powinny by¢
zbiezne z celami okreslonymi w dokumentach strategicznych jednostki.

Cel w ramach budzetu zadaniowego to $wiadomie okreslony stan przyszly, ktéry
przyjmuje sie za pozadany, do ktorego zmierza sie w dzialaniu droga sprecyzowanych

54 Budzet zadaniowy w praktyce, Centrum Szkoleniowe Finanse Publiczne, Wroctaw 2011 (ma-
teriaty szkoleniowe).
55 T.Lubinska (red.), Kierunki modernizacji zarzqdzania..., s. 62 i nast.
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zadan i podzadan. Dobdr celéw i ich poprawne sformulowanie ma zasadnicze
znaczenie dla skutecznego funkcjonowania budzetu zadaniowego. Odpowiednio
wybrany i sformutowany cel umozliwia jednoznaczne oraz przejrzyste okreslenie
przyczyny wydatkowania $rodkéw publicznych na dane zadanie, potrzeb spotecz-
no-gospodarczych, jakie realizacja zadania ma zaspokoi¢, terminu i stopnia, w jakim
potrzeby powinny zosta¢ zrealizowane. Prawidlowo zdefiniowany cel powinien da¢
odpowiedz na pytania o to, co, gdzie i kiedy ma zosta¢ zrealizowane.

Komorki odpowiedzialne za sformutowanie celow dla budzetu zadaniowego po-
winny wzorowac si¢ na standardach SMART, opracowanych przez Unie Europej-
ska. Zgodnie z ta metodyka cele okreslone w budzecie zadaniowym powinny by¢:

1) specific (konkretne) - precyzyjnie sformutowane, niebudzace watpliwosci in-
terpretacyjnych, pozwalajace na jednoznaczne sformulowanie miernika, za
pomoca ktorego dokonana zostanie ocena osiggnietych rezultatow;

2) measurable (mierzalne) — pozwalajace na dobdr miernika jednoznacznie
okreslajacego, czy cel zostal osiggniety;

3) accepted (akceptowalne) — osiagalne i akceptowalne przy wykorzystaniu do-
stepnych zasobow, posiadanych umiejetnosci w okreslonych warunkach;

4) realistic (realistyczne) — sformutowane w taki sposdb, aby juz w zalozeniu
uwzglednialy ryzyko realizacji, powinny oscylowaé wokot pozytywnych wy-
nikéw, a wiec by¢ mozliwe do osiagniecia; powinny zaklada¢ rozwoj, postep
w danym obszarze, a nie jedynie utrwala¢ stan obecny;

5) time-dependent (okres$lone w czasie) — nalezy precyzyjnie okresli¢ termin,
w ktorym cele majg by¢ zrealizowane; cele niemajace okreslonego przedziatu
czasowego uznaje sie za niemozliwe do osiggniecia.

Cele powinny by¢ sformulowane tak, aby odnosity si¢ do efektow dzialan, a nie
do dzialan i zasobow, ktore stuza ich osiggnigciu. Istotg celow w budzecie zada-
niowym powinno by¢: nadanie kierunku dzialaniom podejmowanym przez ad-
ministracje samorzadowa, sprzyjanie planowaniu i alokacji zasobow, stworzenie
motywacji dla pracownikéw oraz mechanizméw oceny i kontroli. W stosunku do
otoczenia zewnetrznego osiagniecie celu powinno przyczynic¢ si¢ do poprawy ja-
kosci i sposobu wykonywania zadan, poprawy dostepnosci ustug, zmiany wartosci
wskaznikéw jakosci Zycia, wzrostu poziomu zadowolenia mieszkancow.

Adam Szewczuk i Magdalena Ziolo stwierdzili, ze nie mozna zarzadzaé wy-
datkami publicznymi bez okredlenia miar pozwalajacych na podanie stopnia ich
realizacji i produktywno$ci*®. Mierzenie rezultatéw pracy instytucji publicznych
jest niezbednym elementem budzetu zadaniowego, gdyz pozwala na udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy pieniadze wydatkowane na konkretne zadania przy-
noszg oczekiwane rezultaty. Opracowane mierniki powinny stuzy¢ wszechstron-
nej i precyzyjnej ocenie dzialan organdw oraz zasadnosci dokonanych wydatkéw.

56 A.Szewczuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe Uniwer-
sytetu Szczecinskiego, Szczecin 2008, s. 133.
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Przyjete do oceny mierniki powinny:

1) by¢ bezposrednie — odwzorowywa¢ dokladnie stopien realizacji celu;

2) by¢ obiektywne - jednoznacznie okresla¢, czy cel zostat zrealizowany;

3) by¢ adekwatne - powinno dazy¢ si¢ do stworzenia miernika, ktéry odda

w pelni stopien realizacji celu, a gdy niemozliwe jest stworzenie jednej miary,
nalezy dazy¢ do stworzenia zestawu réznych miernikéws;

4) by¢ odporne na manipulacje;

5) mie¢ wiarygodne zrédlo danych.

Opracowane mierniki powinny mie¢ charakter ilosciowy, ktdry pozwoli na pre-
cyzyjny pomiar i analize skutecznosci podjetych dzialan, oraz zawiera¢ w swojej
konstrukeji aspekt praktyczny i niezawodno$ciowy. Aspekt praktyczny pozwala na
pozyskanie danych w odpowiednim czasie przy umiarkowanych kosztach, element
niezawodno$ci umozliwia za$ dostarczenie danych odpowiedniej jakosci, na podsta-
wie ktorych podejmowane sa decyzje”. W procesie definiowania celéw i miernikow
niezbedne jest prawidlowe przygotowanie zespotu odpowiedzialnego za wykonanie
poszczegolnych zadan. Rola prawidlowo okreslonych celéw i skonstruowanych mier-
nikéw jest bowiem wskazanie rzeczywistych efektow realizacji zadan (np. nie tylko
liczby wybudowanych kilometréw drog, ale i tego, o ile ulegt skréceniu czas przejazdu).

Budzet zadaniowy po raz pierwszy w samorzadzie w Polsce zastosowany zostat
w 1994 roku. Pionierem byl Krakéw, ktory opracowal koncepcje budzetu zadanio-
wego w ramach Programu Partnerstwa dla Samorzadu Terytorialnego. W tym cza-
sie prace nad budzetowaniem rozpoczely takze inne duze miasta: Poznan, Szcze-
cin, Gdansk i Lublin. Po poczatkowym okresie pewnej fascynacji budzetowaniem
zadaniowym pojawily si¢ niestety przeszkody w jego zastosowaniu w diuzszej per-
spektywie, wynikajgce z dwdch gtéwnych przestanek:

1) barier mentalno$ciowych i braku wykwalifikowanej, przekonanej do tego

narzedzia administracji oraz

2) braku podstaw legislacyjnych, ktore prawnie wymusityby zastosowanie bu-

dzetu zadaniowego na szczeblu samorzadu terytorialnego.

Budzetowanie zadaniowe to instrument bardziej adekwatny do zarzadzania
finansami lokalnymi, komunalnymi niz centralnymi, ktére obejmuja bardziej
abstrakcyjne i trudno mierzalne zadania, takie jak dyplomacja, wymiar sprawie-
dliwosci, urzedy centralne czy obrona narodowa. Ustugi spoleczne i komunal-
ne dostarczane przez samorzad terytorialny zaspokajaja potrzeby konkretnych
mieszkancow i spotecznosci lokalnych, maja mierzalny i operacyjny charakter
- ich ujmowanie w formie budzetéw zadaniowych jest celowe oraz efektywniejsze
niz zadan na szczeblu panstwa. W przypadku ustug komunalnych oraz spolecz-
nych (adresowanych) zwiazki koszt-korzys¢ sa bardziej bezposrednie i tatwiej-
sze do pomiaru. Mierzalno$¢ zadan publicznych i przypisanie im odpowiednich
kosztéw finansowych odgrywa fundamentalnag role w budzetowaniu zadaniowym.
Polskie prawo budzetowe nie wymaga opracowywania budzetu zadaniowego

57 Budzet zadaniowy...
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w jednostkach samorzadu terytorialnego, a jedynie na szczeblu budzetu panstwa
(od 2013 roku). Uktad zadaniowy budzetu panstwa w Polsce funkcjonuje réwnole-
gle z tradycyjnym uktadem wydatkéw panstwa, jest to w rzeczywisto$ci inny sposéb
klasyfikowania wydatkow, a nie faktyczny budzet zadaniowy, rozumiany jako narze-
dzie zarzadzania efektywnoscia jednostki.

3.6. Podejscie ortodoksyjne w koncepcji
nowego zarzadzania publicznego
a dostosowania iteracyjne

Charakteryzujace koncepcje nowego zarzadzania publicznego technokratyczne po-
dejscie do reform sektora publicznego zostalo w pewien sposéb ztagodzone w prak-
tyce wraz z uptywem czasu, kumulowaniem kolejnych doswiadczen i ocen calego
procesu przez réznorodnych interesariuszy. W literaturze zaczeto podnosi¢ znacze-
nie innych niz mechanizmy rynkowe funkcjonalnosci sektora publicznego, praktycz-
nych wyzwan w pomiarze efektéw dziatalnosci podmiotéw publiczno-prawnych,
réznych uwarunkowan konkretnego miejsca i czasu, niepewnosci i ryzyka w catym
procesie. Transfer zasad i narzedzi zarzadzania z sektora prywatnego do publicznego
nie przynidst zadowalajacych efektow zaréwno w krajach rozwijajacych sie, jak i wy-
soko rozwinietych. Derick W. Brinkerhoft i Jennifer M. Brinkerhoft zaproponowali
cztery watki w podejsciu, ktore nazwali post-NPM. Te cztery aspekty konstytuujace
nowe podejécie do reform sektora publicznego to: ekonomia polityczna i instytucje,
wyzszo$¢ funkcjonalnego zarzadzania publicznego nad jego forma, iteracyjny i ada-
ptacyjny proces reform, teoria agencji indywidualnej i zbiorowej*®.

W pierwszym aspekcie nacisk kladzie si¢ na ekonomie polityczna i jako$¢ instytu-
cji, przypisujac wazng role strukturom oraz narzedziom motywacyjnym w procesie
zarzadzania. Dorobek ekonomii w tym zakresie wzbogacili Douglass C. North*, Da-
ron Acomoglu i James A. Robinson® oraz Francis Fukuyama®'. Przywolani autorzy
oceniajg zjawisko reform sektora publicznego z perspektywy historycznej i szerokiej

58 D.W. Brinkerhoff, J.M. Brinkerhoff, Public sector management reform in developing countries:
Perspectives beyond NPM orthodoxy, ,,Public Administration and Development” 2015, vol. 35,
s.222-237, https://doi.org/10.1002/pad.1739

59 D.C. North, J.J. Wallis, B.R. Weingast, Violence and Social Orders: A Conceptual Framework
for Interpreting Recorded Human History, Cambridge University Press, New York-Cambridge
2009.

60 D. Acemoglu, J. Robinson, Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity and Poverty,
Crown Books, New York 2012.

61 F. Fukuyama, The Origins of Political Order. From Prehuman Times to the French Revolution,
Farrar, Straus & Giroux, New York 2011, s. 585.
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perspektywy kulturowej, ktére w procesach reform sektora finanséw publicznych
wzmocnily znaczenie:

1) mechanizméw kontroli spotecznej i odpowiedzialno$ci decydentéw oraz po-

litykow;

2) specyfiki rozwigzan instytucjonalnych i ustroju danego panstwa;

3) mozliwosci porozumien i kontraktéw spotecznych;

4) poszczegolnych interesariuszy, ich zrozumienia i akceptacji dla wprowadza-

nych zmian;

5) roli wymienionych powyzej elementéw dla sukcesu reform.

Ze szczegolnie szerokiej perspektywy prowadzi swoje rozwazania Fukuyama.
Uwaza on, ze wladza panstwowa oznacza sile, jej koncentracje i wykorzystanie.
Taka wlasnie wtadza dominowala w osiemnastym wieku, aby nastepnie ewoluowac
w wielu krajach (Wielka Brytania, Niderlandy, Szwecja, Dania), inkorporujac dwa
dodatkowe elementy: praworzadnos¢ oraz odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej
przed obywatelami. Te dwa elementy w rézny sposdb ograniczaja wladze w intere-
sie obywateli. W koncepcji liberalnej demokracji Fukuyamy i rynkowego porzadku
gospodarczego zauwazy¢ mozna tradycje socjologiczne, gdyz - w odrdéznieniu od
liberaléw akcentujacych role homo oeconomicus w rozwoju gospodarczym - ten
amerykanski filozof polityczny i ekonomista uwaza raczej, ze podstawa i warun-
kiem rozwoju gospodarki rynkowej jest silna i stabilna instytucja panstwa.

Drugi aspekt nowego spojrzenia na reformy sektora publicznego scharakteryzo-
waé mozna jako odejscie od tzw. izomorfizmu instytucjonalnego w kierunku kon-
centracji na najwazniejszych funkcjach zarzadzania publicznego. Oznacza to nacisk
na osigganie waznych zakladanych i oczekiwanych celéw, a nie na bezrefleksyjne
wdrazanie zmian zalecanych na przyklad przez zewnetrzne instytucje miedzynaro-
dowe, uwzglednienie lokalnych i nieformalnych elementéw zarzadzania specyficz-
nych dla danego kraju lub obszaru ustug czy organizacji. W odrdznieniu od trady-
cyjnego podejscia do NPM, kladacego nacisk na ograniczenie rozmiaréw sektora
publicznego, w nowym podejsciu akcentuje si¢ znaczenie potencjalu administra-
cyjnego, efektywnosci, wydajnosci, integralnosci oraz odpowiedzialnosci jako ele-
mentéw pozwalajacych osiagnac szeroko rozumiane cele rozwoju spoleczno-eko-
nomicznego, uwzgledniajacego nie tylko aspekty ilosciowe, ale réwniez jakosciowe.

Kolejny aspekt omawianej koncepcji post-NPM to iteracyjny (wielokrotny, po-
wtarzajacy si¢) i adaptacyjny proces reform, w ktérym odchodzi sie od rozwigzan
uniwersalnych na rzecz tzw. podejscia PDIA (problem-driven iterative adaptation).
W podejséciu tym angazuje sie krajowych ekspertéw (reformatoréw) w celu iden-
tyfikacji probleméw i ich specyfiki, testowania ich mozliwych rozwigzan, jasnego
okreslenia celéw zmian, przy zaangazowaniu doradcéw i mediatoréw z zewnatrz.
Aspekt ten wykrystalizowal si¢ na drodze doswiadczen instytucji pomocowych
dla krajow rozwijajacych sie, ktore probowaly odpowiedzie¢ na pytanie o to, co
w dluzszej perspektywie powoduje, Ze plan i wdrazanie reform sprawiaja, iz caly
proces konczy sie ugruntowanym sukcesem.
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Konsekwencja takich rozwazan jest rowniez czwarty aspekt, akcentujacy zna-
czenie kapitatu ludzkiego w popieraniu, wdrazaniu, krytykowaniu lub korzystaniu
z owocow reform. W podejsciu tym zwraca si¢ uwage na role w procesach reform,
ich inicjowaniu, wdrazaniu i propagowaniu lideréw lokalnych, lideréw w struktu-
rach administracji panstwowej, przedsigbiorcow, pasjonatéw, ,,mistrzéw” samo-
rzadnosci, stowarzyszen, fundacji publiczno-prywatnych czy ,wysp” doskonalosci
- innymi stowy réznych przedsiewzie¢, konkurséw i inicjatyw promujacych refor-
my i dobre praktyki w sektorze publicznym.

W podejsciu iteracyjnym wazng role odgrywa proces czerpania z dotychcza-
sowych doswiadczen i dostosowywania kolejnych dzialan i zmian do wnioskéw
z nich plynacych. Podejscie takie moze by¢ owocne w systemach zdecentralizo-
wanych, w ktérych administracje lokalne czerpia z doswiadczen innych samorza-
dow terytorialnych, miast i gmin. Wazne jest rowniez jasne formutowanie celow
i efektow reform, aby w przypadku ich czgsciowych lub catkowitych niepowodzen
mozna bylo okredli¢ ich przyczyny, przestanki i uwarunkowania. Adaptacyjny
i iteracyjny proces reform powinien uwzglednia¢ réwniez konkluzje wynikajace
z rozwazan po$wieconych decentralizacji asymetryczne;.

Ewolucje podejscia do tradycyjnych i nowoczesnych form zarzadzania publiczne-
go, a przede wszystkim nowe formy i procesy samoorganizacji spotecznosci lokal-
nych®, zauwazyli badacze holenderscy®, ktorzy podkreslili, iz spoleczne zaangazo-
wanie w sprawy publiczne ulega zmianom, prowadzac do nowych form organizacji
ustug komunalnych, okreslanych w literaturze jako samoorganizowanie (self-organi-
zation). Jest to jeszcze inny trend niz opisywany w czesci poswigconej budzetowaniu
partycypacyjnemu i zadaniowemu, w zaden sposéb nie jest on bowiem inicjowany
przez administracje i samorzadowe wladze publiczne. W swoich oryginalnych ba-
daniach José Nederhand, Erik-Hans Klijn, Martijn van der Steen i Mark van Twist
poréwnali poglady urzednikéw politycznych z pogladami cztonkéw kolektywow
spolecznosciowych na temat zarzadzania i idealnej roli rzadu w procesach samoor-
ganizacji ustug spotecznych. Uporzadkowali poglady na te kwestie, wykorzystujac
znang w psychologii i naukach spotecznych psychometryczng metodologie (tech-
nike) Q oraz cztery rozne perspektywy zarzadzania: tradycyjna administracje pu-
bliczng, nowe zarzadzanie publiczne, zarzgdzanie siecig (wspolpraca) i samorzad-
nos¢. Poglady na badane relacje nie byly jednoznaczne, niektérzy urzednicy (np.
dunscy samorzadowcy) i kolektywy opowiadali si¢ przeciw bezposredniemu zaan-
gazowaniu urzednikéw politycznych, inni przeciwnie — wykazywali preferencje dla
bardziej bezposrednich i interaktywnych relacji pomiedzy rzadem a kolektywami
spolecznos$ciowymi. Ogoélnie rzecz ujmujac, zadna z badanych grup nie byla silnym

62 Grupa osob, ktéra inicjuje i wykorzystuje okreslone spoteczne ustugi zbiorowe.

63 J.Nederhand, E.-H. Klijn, M. van der Steen, M. van Twist, The governance of self-organization:
Which governance strategy do policy officials and citizens prefer?, ,Policy Sciences” 2019,
vol. 52, s.233-253, https://doi.org/10.1007/s11077-018-9342-4
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zwolennikiem wskaznikéw wydajnosci zwigzanych z NPM ani silnego zaangazo-
wania politykéw, charakterystycznego dla tradycyjnego modelu administracji pu-
blicznej. Autorzy badan wyrdznili dwa gléwne typy profili zarzadzania. Pierwszy
typ postrzega ,idealng” wspdtprace jako ,.czysta” i nieco radykalng samorzadnos¢,
urzednicy polityczni powinni zachowywa¢ dystans i nie angazowac si¢ w sprawy
organizacji kolektywnych, a jedynie tworzy¢ korzystne warunki ich funkcjonowania.
Ten rodzaj zarzadzania jest reprezentowany przez tzw. facylitatoréw (pomocnikdw,
mediatoréw) i niezaleznych ekspertéw. Drugi typ zarzadzania ma na celu wspoitwo-
rzenie wartosci publicznej, dazy do bardziej bezposrednich i interaktywnych relacji
miedzy rzadem a kolektywami spolecznymi. Zwolennicy tego typu zarzadzania, re-
prezentowani przez tzw. przedsigbiorcéw i zwolennikéw sieci, widza role kolekty-
wow jako elementu szerszej polityki publicznej. Tabela 3.5 przedstawia ogolna cha-
rakterystyke opisywanych profili.

Tabela 3.5. Cztery profile relacji, zarzadzania i wspo6tpracy pomiedzy
rzadem a kolektywami lokalnymi

niez zarzadzanie siecia.

twienie.

Kolektywy okreslaja
wtasne kierunki i zasady
funkcjonowania, rola
rzadu polega na tacze-
niu réznych stron.

Wyszczegol- Perspektywa Poglqdy'na re.l ade, WSkaZOV\'IkII dia
L. powigzania urzednikow
nienie teoretyczna . ) R
i wspotprace politycznych
1 2 3 4
Urzednicy polityczni
Pomocnicy Samorzadnos¢, ale row- | Zarzadzanie jako uta- Nie przeszkadzaj ani nie

przejmuj zadan, tylko
zapewniaj wsparcie.

Pozwél kolektywom na
samozarzadzanie, z po-
zycji zewnetrznej tacz
kolektywy z odpowied-
nimi stronami i utatwiaj
proces wspotpracy.

Zwolennicy sieci

Perspektywa trady-
cyjnego zarzadzania
publicznego i zarzadza-
nie siecia.

Zarzadzanie jako za-
bezpieczenie wartosci
publicznych.

Wartosci takie jak
rownos¢, demokracja
i przejrzystos¢ sa klu-
czowe w podejsciu do
zarzadzania.

Zapobiegaj niepo-
zadanym sytuacjom

i wykorzystuj podejscie
wtaczajace.

Upewnij sie, ze pojawie-
nie sie kolektywdw nie
prowadzi do wyklucze-
nia i/lub arbitralnosci.
W tym samym czasie
stymuluj kolektywy do
konsultacji i wspotpracy
zinnymi podmiotami.
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i tradycyjne zarzadzanie
publiczne.

1 2 3 4
Kolektywy
Niezalezni Samorzadnosc, ale row- | Zarzadzanie jako Utoruj droge do wolno-
niez zarzadzanie siecia. |wtaczenieipetnomoc- | $ciitacznosci.
nictwo.
Dbaj o to, aby kolek-
Kolektywy okreslaja tywom dano wolnos¢
wiasny kierunek i zasa- | rozwijania sie w wy-
dy gry. Rola rzadu jest | branym przez siebie
drugorzedna, polega kierunku i jednoczesnie
jedynie na taczeniu zapewniaj mozliwosci
odpowiednich stron. wspétpracy roznych
interesariuszy i stron.
Przedsiebiorcy | NPM, samorzadnos¢ Zarzadzanie jako prak- | Usuwaj przeszkody

tyka aktywna, o charak-
terze mieszanym.

Kierunki rozwoju
wyznaczajg same ko-
lektywy. Rzad z jednej
strony zabezpiecza war-
toscii dobra publiczne,
a zdrugiej motywuje
kolektywy systemem
nagréd oraz likwiduje
bariery rozwoju.

i nagradzaj dobre ko-
lektywy.

Usun przeszkody

i bariery oraz nagradzaj
kolektywy, kiedy osia-
gna dane cele polityki
spotecznej.

Zrédto: J. Nederhand, E.-H. Klijn, M. van der Steen, M. van Twist, The governance
of self-organization: Which governance strategy do policy officials and citizens prefer?,
»Policy Sciences” 2019, vol. 52, s. 246, https://doi.org/10.1007/s11077-018-9342-4

Warto zauwazy¢, ze opcja druga, okreslana jako przedsigbiorcy i zwolennicy
sieci, postrzega rzad i urzednikdéw politycznych jako partneréw lub platforme
pomagajaca w realizacji spotecznych ambicji kolektywéw i podmiotéw komunal-
nych. Jednak obie te grupy rézni podejscie do zarzadzania i szczegdtowe spojrze-
nie na problemy. Przedsiebiorcy uwazaja, ze ich wptyw na kreowanie wartosci oraz
débr publicznych faktycznie powinien by¢ nagradzany, podczas gdy zwolennicy
sieci widza swoje zaangazowanie bardziej w taczeniu i podejmowaniu wspolpracy.
Jest to drobna, ale istotna réznica w subiektywnym podejsciu do pewnej filozofii
zarzadzania w sektorze publicznym.


https://doi.org/10.1007/s11077-018-9342-4
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3.7. Nowe zarzadzanie publiczne i decentralizacja
a problem korupgcji

Decentralizacja sektora publicznego i finanséw publicznych umozliwia konkuren-
cje pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami terytorialnymi i w ten sposéb przyczy-
nia si¢ do zwiekszenia wydajnosci i efektywnosci gospodarowania w systemach
federacyjnych. W literaturze wymienia si¢ kilka okoliczno$ci wzmacniajacych
efektywnos¢ funkcjonowania sektora publicznego w warunkach decentralizacji®:
lepsze dostosowanie ustug do preferencji mieszkancéw, oddolna kontrole i zwiek-
szenie odpowiedzialnosci przed mieszkanicami, ograniczenie niebezpieczenstwa
Lewiatana, czyli nieuzasadnionego wzrostu sektora i administracji publicznej, po-
lepszenie jakosci, ilosci i dostepu do lokalnych ustug publicznych oraz ogranicze-
nie renty monopolistycznej i korupcji.

Problemy korupcji politykéw i zwigzanej z tym korupcji na pograniczu sektora
prywatnego i publicznego zauwazane sg najczesciej w krajach rozwijajacych sie, ale
jest to sprawa bardziej zfozona. Korupcja oznacza wykorzystanie swojej funkgji lub
pozycji w strukturach wladzy w celu osiagniecia korzysci majatkowych lub niema-
jatkowych. W szczegolnosci dotyczy to oséb zarzadzajacych $rodkami publiczny-
mi, podejmujacych decyzje zwigzane z tymi srodkami czy funkcjonariuszy publicz-
nych podejmujacych decyzje, ktére maja wplyw na sytuacje dochodowsa i majatkowa
0s6b trzecich. Problem korupcji narasta, gdyz zwigksza si¢ zakres sektora publicznego
w gospodarce i coraz wieksza cze$¢ PKB jest alokowana przez budzet. Korupcja moze
przybiera¢ bardzo rézne formy, ktére mozna uporzadkowac w czterech obszarach:

1) drobna, indywidualna korupcja w administracji publicznej i podmiotach

sektora publicznego;

2) duze naduzycia korupcyjne przedstawicieli wladzy, elit politycznych i admi-

nistracyjnych;

3) dzialania wtadz legislacyjnych, administracyjnych, politycznych niezgodne

z interesem publicznym, powolywanie si¢ na wptywy i platna protekcja;

4) protekcjonizm, ochrona, pomoc i paternalizm wobec rodziny, tej samej gru-

py zawodowej, kulturowej, geograficznej lub etniczne;j.

Korupcja w sektorze publicznym oznacza w konsekwencji nieudane zarzadza-
nie w sektorze publicznym, a korupcja o bardzo duzych rozmiarach - klgske in-
stytucji panstwa. Czynniki, ktére wplywaja na ograniczenie korupcji w sektorze
publicznym, to miedzy innymi jako$¢ zarzadzania, rodzaj i zakres odpowiedzial-
nos$ci wladz publicznych i administracji przed obywatelami, skuteczna legislacja
przeciwdzialajaca zjawiskom i dziataniom niepozadanym, transparentnosc¢ decyzji
i procesow zachodzacych w sektorze publicznym, dostep do informacji.

64 R. Boadway, A. Shah, Fiscal Federalism. Principles and Practice of Multiorder Governance,
Cambridge University Press, New York 2009, s. 499 i nast.
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Na poziomie koncepcyjnym powody, zroédta korupcji i metody jej przeciwdzia-
tania pogrupowa¢ mozna w trzy obszary®: model agencji, perspektywe NPM oraz
podejscie neoinstytucjonalne. Model agencji, nazywany tez modelem gltéwnego
agenta (kierownika), to podejscia, w ktorych wspélnym mianownikiem jest za-
tozenie motywowania przez agenta urzednikéw do uczciwego, zgodnego z pra-
wem i dobrem publicznym zarzadzania srodkami publicznymi. W ujeciu tym za-
interesowani wlasnymi korzysciami urzednicy wchodza na droge korupcji, jesli
oczekiwane korzysci z procederu przekraczaja mozliwe kary i koszty. Korupcja
moze by¢ ograniczona w tym podejsciu w rézny sposob przez: ograniczenie sek-
tora publicznego w gospodarce lub liczbe transakeji, na ktore wptyw maja decyzje
urzednikéw, wprowadzenie wysokich kar za naduzycia, opracowanie skutecznych
barier prawnych i legislacyjnych ograniczajacych mozliwosci korupcji, decentra-
lizacj¢ sektora publicznego umozliwiajaca bezposrednia, blizsza kontrole decy-
dentéw przez lokalna spotecznos¢. Kwestie lokalizacji dzialan oraz decentralizacji
wiadzy majg wazne konotacje w kontekscie korupcji. W wieloszczeblowych syste-
mach wtadz publicznych pojawiaja si¢ bowiem nowe formy i niebezpieczenstwa
naduzy¢ wladzy. Pokusy naduzy¢ (réwniez korupcji politycznej) pojawiaé sie
moga na przyktad w sytuacji dominacji subwencji i dotacji o charakterze dyskre-
cjonalnym, zaleznym od decyzji decydenta wyzszego szczebla. Badania i mode-
le taczace takie ogniwa jak model agencji i decentralizacja—centralizacja nie daja
jednoznacznych odpowiedzi na pytanie o to, jaki wpltyw na korupcje moga miec
relacje panstwo-samorzad. Andrei Shleifer i Robert W. Vishny analizowali przy-
czyny korupcji, jej negatywny wplyw na rozwdj spoteczno-gospodarczy i wskazali,
badajac modele teoretyczne, iz decentralizacja wladzy zwigksza niebezpieczen-
stwo korupcji®. W systemie scentralizowanym istnieje bowiem pewien monopol,
podczas gdy w systemie zdecentralizowanym kazdy szczebel wladzy publiczne;
moze zachowywac sie jak niezalezny monopolista w swoich decyzjach i zezwole-
niach, z ktérymi moga wigza¢ sie zachowania korupcyjne. Jednoczesnie autorzy
ci stwierdzili w konkluzjach, iz konkurencja polityczna i gospodarcza ograniczajg
korupcje. Konkurencja polityczna zwigksza transparentno$¢ decyzji publicznych,
podobnie konkurencja pomiedzy agencjami (jednostkami samorzadu terytorial-
nego) w dostarczaniu dobr publicznych ogranicza korupcje, mozna wiec zatozy¢,
ze decentralizacja moze mie¢ korzystny wplyw na ograniczenie korupcji w od-
powiednich warunkach instytucjonalnych i legislacyjnych. Pranab Bardhan i Di-
lip Mookherjee wskazali na przyklad na znaczenie rozwoju demokracji, edukacji
i sSwiadomosci wyborcow na poziomie krajowym i lokalnym®. Z kolei Christopher

65 Tamze,s. 521 i nast.

66 A. Shleife, RW. Vishny, Corruption, , The Quarterly Journal of Economics” 1993, vol. 108,
no. 3,s.599-617.

67 P.Bardhan, D. Mookherjee, Decentralizing Anti-Poverty Program Delivery in Developing Coun-
tries, ,Working Paper”, University of California, Barkley 2000.
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J. Waller, Thierry Verdier i Roy Gardner, badajac wplyw korupcji na gospodarke
w hierarchicznym uktadzie wladzy, uzyli pojecia scentralizowanej i zdecentra-
lizowanej korupcji®®. Ich zdaniem korupcja zdecentralizowana to system, w kto-
rym wysocy urzednicy panstwowi czerpig state, okreslone korzysci z bezposred-
niej dzialalnosci korupcyjnej biurokratéw najczesciej nizszego szczebla, natomiast
w systemie scentralizowanym kwoty korzysci majatkowych okreslane sa na wyz-
szym szczeblu, a nastepnie dzielone i redystrybuowane po pozostawieniu okreslo-
nej kwoty. Autorzy zasugerowali, ze zdecentralizowana korupcja oznacza mniejsza
ogolna korupcje w calej gospodarce, ale tez wyzsze tapoéwki na przedsiebiorce per
capita 1 mniejszy legalny rynek pracy — wyniki sg jednak bardzo zréznicowane
i zalezne od specyfikacji modelu. W wymienionych badaniach koncentrowano si¢
na ujeciu hierarchicznym, z kolei Christian R. Ahlin analizowal problem w per-
spektywie horyzontalnej, uwzgledniajac efekty zréznicowanych modeli decentra-
lizacji regionalnej i biurokratycznej®. Jego analizy teoretyczne wskazaly na zna-
czenie mobilnosci agentéw i biurokratéw, co $wiadczy¢ moze o zle rozumianej
konkurencji. Przy zalozeniu ograniczonej i nieperfekcyjnej mobilnosci korupcja
maleje w warunkach decentralizacji regionalnej oraz rosnie w warunkach decen-
tralizacji biurokracji, wptyw na poziom korupcji ma odpowiedzialnosé¢ polityczna
przed wyborcami oraz wysoko$¢ wynagrodzen urzednikow.

W obszarze zwigzanym z elementami NPM coraz czgsciej podkresla si¢ funda-
mentalne rozbieznosci pomiedzy mandatem (umocowaniem) sektora publicznego,
jego otoczeniem, kulturg funkcjonowania i potencjalem organizacyjnym. Politycy,
urzednicy i administracja majg w tym ujeciu tendencje do dziatan oportunistycznych,
stad postulat koniecznosci wprowadzenia stuzby cywilnej i reform politycznych, kto-
rych celem bylby swego rodzaju kontrakt pomiedzy wtadzg a obywatelami. W ramach
kontraktu wtadze publiczne powinny zapewni¢ odpowiednig organizacje i finansowa-
nie preferowanych przez obywateli ustug publicznych i bytyby zatrudnione, dopoki
wlasciwie realizowatyby swoje obowiazki. Paradygmat swego rodzaju kontraktu oraz
konkurencji, outsourcingu, zréznicowanych form w dostarczaniu ustug publicznych
ogranicza mozliwosci korupcji. Wzmocnienie zaangazowania i kontroli obywatelskiej
moze by¢ narzedziem do zwigkszenia odpowiedzialnosci politykéw i urzednikéw,
jednak z drugiej strony konkurowanie w zdobywaniu zamoéwien publicznych, prze-
targach i koncesjach moze by¢ zrédlem zachowan korupcyjnych. Niebezpieczenstwa
takie pojawiajg si¢ w sytuacjach oddzielenia nabywcy ustug od podmiotu odpowie-
dzialnego za ich wytworzenie. Ponadto w systemie bardzo zdecentralizowanym stab-
sza jest kontrola sektora samorzadowego i agencji lokalnych przez wladze centralne, co
réwniez sprzyja¢ moze zachowaniom korupcyjnym.

68 Ch.J. Waller, T. Verdier, R. Gardner, Corruption: Top down or bottom up?, ,,Economic Inquiry,
Western Economic Association International” 2002, vol. 40(4), s. 688-703.

69 Ch.R. Ahlin, Corruption: Political determinants and macroeconomic effects, ,Vanderbilt Uni-
versity Department of Economics Working Papers”, no. 0126, Vanderbilt University Depart-
ment of Economics, Nashville 2001, s. 1-47.



Nowe zarzadzanie publiczne w warunkach decentralizacji fiskalnej 161

Ostatni z wymienionych obszaréw — model neoinstytucjonalny — charakteryzu-
je sie nieco zmodyfikowanymi argumentami dotyczacymi zrédet korupcji. Gléwny
nacisk kladzie na problem oportunistycznych zachowan urzednikéw publicznych,
ktére mozliwe s3 w warunkach slabego spoteczenstwa obywatelskiego lub wyni-
kajg z wysokich kosztéow transakcyjnych pociagniecia urzednikéw do odpowie-
dzialnosci za zachowania korupcyjne. Przywolywane sg rowniez argumenty cha-
rakterystyczne dla nowej ekonomii politycznej, zwigzane z asymetrig informacji.
W ujeciu tym obywateli traktuje si¢ jak podmioty o ograniczonej racjonalnosci,
wynikajacej z niepelnego dostepu do informacji. Zwiekszony dostep do informacji
zwigzany jest z kolei najczesciej z wyzszymi kosztami transakcyjnymi.

Badania, ktorych przedmiotem byl wplyw decentralizacji na ograniczenie ko-
rupcji, nie przyniosly jednoznacznych wynikow, ale analizy Banku Swiatowego
w odniesieniu do kilku krajéw rozwijajacych sie pozwolily na identyfikacje czterech
gléwnych uwarunkowan i zZrédet korupcji’”®. Sa nimi: brak silnej legitymacji wtadz
panstwowych jako straznika ,interesu publicznego’, przepisy prawa chronigce inte-
res publiczny i ich skuteczne egzekwowanie, nieefektywnos¢ rozwigzan instytucjo-
nalnych zwigzanych z partycypacja obywatelska oraz odpowiedzialnoscig decyden-
tow i politykéw za naduzycia, stabe zaangazowanie glownych lideréw panstwowych
w skuteczng walke z korupcja. Powaznym problemem w krajach rozwijajacych sie
jest wicksza che¢¢ do zachowania status quo niz faktyczna wola walki z korupcja
i wprowadzanie strategii antykorupcyjnych, konieczna jest wiec aktywno$¢ i za-
angazowanie podmiotéw zewnetrznych, na przykiad grup obywatelskich, mediow
i organizacji miedzynarodowych. Nic wiec dziwnego, ze od wielu lat organizacje
miedzynarodowe i ekonomisci zwracaja uwage na koniecznos¢ wprowadzenia od-
powiednich rozwigzan instytucjonalnych w systemach finanséw publicznych?.

W literaturze wymieniane sa zaréwno argumenty wskazujace na to, ze decen-
tralizacja wladzy publicznej zwieksza niebezpieczenstwo i zakres korupcji, jak i ar-
gumenty przeciwne’. Wsrdd tych moéwiacych, iz korupcja wzrasta wraz z lokaliza-
cja oraz decentralizacjg, wymienia sie:

1) kontakty osobiste i personalizm, ktore redukujg profesjonalizm oraz zblizaja

obywatela i urzednika, utatwiajac w ten sposéb zachowania nieetyczne;

2) staba kontrole, monitorowanie i nadzoér w ujeciu wertykalnym, co jest natu-

ralng konsekwencja pelnej decentralizacji;

3) decentralizacje fiskalng, rozrastanie si¢ instytucji, zatrudnienia i urzedow

publicznych na réznych szczeblach wtadzy oraz jej naduzywanie w pewnym
oddaleniu od centralnych sit politycznych;

70 Mainstreaming Anti-Corruption Activities in World Bank, Assistance - A Review of Process since
1997. Report no. 29620, World Bank, Washington 2004, s. 47-49.

71 Por. szerzej na ten temat: B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwarn globalizacji, Wy-
dawnictwo Poltex, Warszawa 2010, s. 26 i nast.

72 R.Boadway, A. Shah, Fiscal Federalism...,s. 531-537.
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4) decentralizacje polityczng i brak dyscypliny na nizszych szczeblach wladzy, co

powoduje uzaleznienie od jej decyzji dziatan przedsigbiorcéw i inwestorows;

5) pojawianie si¢ grup intereséw na szczeblu lokalnym.

Wisrod argumentow przemawiajacych za tym, iz lokalizacja ogranicza mozliwo-
$ci korupcji i zachowan korupcyjnych, wymienia sie¢ z kolei:

1) konkurencje pomiedzy wiadzami lokalnymi i lokalnymi spofecznosciami;

2) wyzszy poziom informacji oraz wigksze mozliwosci wyrazania swoich opinii

przez obywateli;

3) mniejsze oczekiwane korzysci z korupcji, ale wigksze prawdopodobienstwo

jej ujawnienia i kary;

4) decentralizacje polityczng i administracyjna, ktére zmniejszaja asymetrie in-

formacji;

5) decentralizacje fiskalng, ktéra pozytywnie wptywa na zakres i jakos$¢ lokal-

nych ustug publicznych.

W argumentach tych zauwazy¢ mozna bezposrednie odniesienia do korzysci ply-
nacych z przeniesienia decyzji i odpowiedzialnosci blizej obywateli. Sg to argumenty
tradycyjnie zwigzane z korzysciami ptynagcymi z decentralizacji w poréwnaniu z sys-
temami scentralizowanymi. Oczywiscie w kazdych warunkach, réwniez w warunkach
decentralizacji, konieczne sg odpowiednie rozwigzania legislacyjne i instytucjonalne
na szczeblu lokalnym i regionalnym, zaangazowanie i kontrola obywatelska.

Wielowymiarowy i bardzo skomplikowany charakter zarzadzania i podejmo-
wania decyzji w sektorze publicznym wyraza si¢ rowniez w tym, iz obejmujg one
aspekty etyczne i moralne. Promowanie interesu publicznego w merkantylistycz-
nym i liberalnym podejsciu do zarzadzania sektorem publicznym napotyka wiele
barier i sprzecznosci. Interes publiczny musi by¢ odpowiednio zdefiniowany do
celoéw praktyki i obejmuje przyjete normatywne podstawy dzialania w administra-
cji, oparte na $cisle okreslonych zasadach, normach i standardach, w tym réwniez
etycznych. Jednoczesnie Zadne podstawy legislacyjne, bedace pewng baza (hamul-
cem) niepozadanych zachowan i postaw, nie zastapig ksztaltowanych przez srodo-
wisko i wyksztalcenie pogladow i wartosci etycznych. Modele etycznych zachowan
i etycznego podejmowania decyzji w sektorze publicznym uwzgledniajg zarow-
no czynniki wewnetrzne, jak i zewnetrzne. Ogdlny model zachowania w proce-
sie etycznego podejmowania decyzji obejmuje nastepujace elementy: sytuacje
i dylematy etyczne, wrazliwo$¢ etyczng, oceny etyczne, wybory i zachowania”.
Uwzglednienie norm i standardéw moralno-etycznych czy jakichkolwiek kwestii
etycznych w procesie nowoczesnego zarzadzania publicznego stanowi ogromne
wyzwanie zaréwno dla teorii, jak i praktyki. Nigdy nie beda to kwestie jasne i bez-
dyskusyjne, gdyz dotycza wyznawanych i uznawanych wartosci.

73 D. Ondrova, Challenges of modern public administration and ethical decision-making, ,Rocz-
nik Administracji Publicznej” 2017, nr 3, s. 255-279, https://doi.org/10.4467/24497800R
AP.17.015.7066
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Rozdziat 4

Decentralizacja panstwa
i decentralizacja fiskalna
a hipoteza Lewiatana

4.1. Pojecie hipotezy Lewiatanai jej ewolucja

Lewiatan to, jak juz wyjasniono, legendarny potwér morski wspomniany kilka-
krotnie w Starym Testamencie i opisany obrazowo w Ksiedze Hioba (rozdzialy
40 i 41). Zjawisko (niebezpieczenstwo) Lewiatana zostalo zasygnalizowane juz
w 1975 roku w pracy Buchanana pt. The Limits of Liberty: Between Anarchy and
Lewiatan. W 1980 roku Brennan i Buchanan sformutowali zaleznos¢ znang do dzi$
jako ,hipoteza Lewiatana’, ktdra zostala juz przytoczona wczesniej. W oryginale
brzmi ona: ,Total government intrusion into economy should be smaller, ceteris
paribus, the greater the extent to which taxes and expenditure are decentralised™".
Calkowita ingerencja rzadu w gospodarke powinna by¢, przy pozostalych wa-
runkach statych, tym mniejsza, im wiekszy jest stopien decentralizacji podatkow
i wydatkow publicznych. Dotyczy to takze ogdlnego zakresu sektora publicznego
oraz jego efektywnosci w warunkach decentralizacji. Omawiana zaleznos¢ zostata
potraktowana przez ekonomistow dos¢ szeroko i byla badana w bardzo réznorod-
nych powiazaniach.

Poczatkowe rozwazania Brennana i Buchanana koncentrowaly sie wokot moz-
liwosci generowania dochodéw przez panstwo w czasie legislacyjnego ksztalto-
wania systemow fiskalnych oraz wplywéw roznych konstrukeji podatkowych na
wysoko$¢ dochodow i reakcje podatnikéw. Na podstawie swoich analiz argumen-
towali oni migdzy innymi, Ze zakladajac inne czynniki jako stale i opodatkowujac
kompleksowo dochdd za pomoca podatku dochodowego, przychody z podatku

1 G.Brennan, J.M.Buchannan, The Power to Tax: Analytical Foundations of a Fiscal Constitution,
Cambridge University Press, Cambridge 1980, s. 185.
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dochodowego majg pozytywny wplyw na wzrost zagregowanych dochodéw pu-
blicznych. Podobny efekt maja mozliwosci zadluzania sie, zwlaszcza w okresie
wy. W pdzniejszym okresie zalezno$¢ sktonnosci do zadluzania si¢ od cyklu wybor-
czego byla wielokrotnie potwierdzana empirycznie dla wszystkich szczebli wiadz
publicznych. Brennan i Buchanan wskazali na kilka ciekawych elementéw, ktére
mogg ograniczac¢ generowanie dochodéw przez wladze i sugerowali, Ze struktury
federalne (zdecentralizowane) moga odegrac role hamulca w dzialaniach profiskal-
nych i w rozrastaniu si¢ sektora publicznego. Miala temu stuzy¢ decentralizacja
dochodoéw i wydatkéw publicznych, ale przy zatozeniu duzej liczby stosunkowo
homogenicznych, konkurujacych ze sobg jednostek terytorialnych. Konkurowanie
mozliwe jest przy zalozeniu duzej mobilnosci mieszkancéw oraz matych i §rednich
przedsigbiorstw. Ostatnie z zatozen od poczatku wywotywalo lawine krytyki, gdyz
duza mobilnos¢ charakteryzuje tradycyjnie Stany Zjednoczone Ameryki Pétnoc-
nej, a w znacznie mniejszym stopniu kraje europejskie, w ktérych dodatkowo jest
mniej krajéw federalnych niz unitarnych. W warunkach amerykanskich koncep-
cja konkurowania terytorialnego i mobilnosci nie byta jednak tak abstrakcyjna,
wydawala sie ciekawg konstrukcjg intelektualng. Michael A. Nelson opublikowat
w 1986 roku wyniki badan opartych na uproszczonym modelu zachowan politycz-
nych i fiskalnych wladz na réznych szczeblach oraz probowal wyjasni¢, w jakim
stopniu dochody publiczne ogélem s3 generowane przez poszczegdlne elementy
struktury federalnej”. Wyniki cze$ciowo potwierdzily zalozenia hipotezy Lewiata-
na. Najwieksze mozliwosci generowania dochodéw publicznych ogétem wykazat
zdecentralizowany podatek od dochodéw 0s6b fizycznych oraz podatek od sprze-
dazy o szerokiej podstawie opodatkowania, w mniejszym za$ stopniu podatek do-
chodowy od korporacji. Jednoczesnie badania ilosciowe wykazaty, iz ograniczenia
i limity na podatek od nieruchomosci nie majg wplywu na mozliwosci genero-
wania dochodoéw. Taki wplyw zaobserwowano jednak w przypadku zmiennej ,,li-
mit zadluzenia” Silne poparcie uzyskala hipoteza, iz duza liczba konkurujacych ze
sobg jednostek terytorialnych ogranicza mozliwosci generowania dochodow, ale
paradoksalnie w badaniach tych nie zostala zweryfikowana pozytywnie hipote-
za 0 ograniczajacym wplywie decentralizacji wladztwa podatkowego i nakladania
podatkéw na zagregowane dochody publiczne. Niewatpliwie na niejednoznaczne
wyniki badan ekonometrycznych wplywaja zréznicowane struktury systemow po-
datkowych, w szczegdlnosci rozny zakres podstawy opodatkowania, bezposrednie
lub posrednie sieganie do zrédla podatku oraz bardzo rézne znaczenie fiskalne
poszczegdlnych podatkéw. Podatki od nieruchomosci, mimo duzego znaczenia
w budzetach lokalnych i zarzadzaniu gospodarka lokalng, maja najczesciej nie-
wielkie znaczenie fiskalne w poréwnaniu do podatku dochodowego i podatku

2 M.A. Nelson, An empirical analysis of state and local tax structure in the context of the Levia-
than model of government, ,,Public Choice” 1986, vol. 49, s. 283-294.



Decentralizacja panstwa i decentralizacja fiskalna a hipoteza Lewiatana 165

VAT. Z drugiej strony nie sposéb pomina¢ réznorodnych funkeji pozafiskalnych
podatkéw od nieruchomosci w gospodarce komunalnej. Najczesciej podatki od
nieruchomosdci sg waznym instrumentem fiskalnym i pozafiskalnym zarzadzania
gospodarka w samorzadach terytorialnych.

W tradycyjnym podejsciu zakladano, ze wladze lokalne to jednostki maksyma-
lizujace dochody budzetowe przez nakladanie na lokalne spofecznosci nadmier-
nych obcigzen podatkowych w celu realizacji swoich oportunistycznych (partyku-
larnych) intereséw. Podobnie jak na wyzszych szczeblach wladzy, samorzadowcy
to decydenci maksymalizujacy korzysci ze swoich decyzji lub wrecz oportuni-
styczni politycy maksymalizujacy swoje szanse wyborcze. Ograniczeniem tych
niekorzystnych zjawisk miata by¢ duza liczba konkurujacych ze soba wladz tery-
torialnych i mozliwos¢ przenoszenia si¢ mieszkanicow do innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Wyniki pézniejszych badan empirycznych nie potwierdzity
jednak jednoznacznie systematycznych zaleznosci pomiedzy rozmiarami sektora
publicznego i liczbg konkurujacych jednostek.

W ciekawym kontekscie zjawisko rozmiaréw sektora publicznego badali eko-
nomiéci amerykanscy w latach osiemdziesigtych ubiegtego wieku’. Ich zdaniem
przedmiotowe rozwazania w literaturze poswigconej finansom publicznym i wybo-
rowi publicznemu w tamtym okresie przebiegaly dwukierunkowo. Jeden z kierun-
kéw zwigzany byt z problemem iluzji fiskalnych i zaktadal, ze percepcja kosztow
sektora publicznego przez podatnikéw moze by¢ ,zamazywana’ przez sposéb,
w jaki dochody publiczne sg gromadzone. Drugi kierunek opierat si¢ za zatozeniu
stresu fiskalnego, ktéry zaklada, ze dywersyfikacja podatkéw moze przyczynia¢
sie do redukowania nieprawidlowos$ci w dostarczaniu ustug publicznych i réwniez
obniza¢ ich koszty. Oba podejscia zaktadaly $cisty i bezposredni zwigzek pomie-
dzy dywersyfikacja podatkéw a rozmiarami sektora publicznego, ale ich uwarun-
kowania byty zupelnie odmienne. Zjawisko iluzji fiskalnych opiera si¢ bowiem na
zalozeniu niewltasciwej lub niepelnej wiedzy i niedostatecznym dostepie do infor-
macji, ktore prowadza do rozrastania si¢ nieefektywnych struktur sektora publicz-
nego w warunkach wysokiej dywersyfikacji i decentralizacji systeméw podatko-
wych. Natomiast w koncepcji stresu fiskalnego zaklada sie¢, ze opinia publiczna
i podatnicy maja bardzo dobry dostep do informacji oraz ze zalezno$¢ pomiedzy
dywersyfikacja podatkéw i rozmiarami sektora publicznego odzwierciedla korzy-
$ci ze stabilizacji dochodéw podatkowych. Ten tok myslenia sktania do uwzgled-
nienia zaréwno aspektu wrazliwosci dochodéw podatkowych na zmiany PKB, jak
i podziatlu dochodéw podatkowych w ukiadzie pionowym, czyli przypisania ich
do poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego. Poglebiajac badania, Wal-
ter Misiolek i Harold Elder* prébowali oddzieli¢ wptyw iluzji fiskalnych i stresu

3 W.S. Misiolek, HW. Elder, Tax structure and the size of government: An empirical analysis of the
fiscal illusion and fiscal stress arguments, ,,Public Choice” 1988, vol. 57, s. 233-245.
4  Tamze.
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fiskalnego. Wyniki ich uproszczonego modelu (ograniczone uwzglednienie ela-
stycznosci podatkowej) wskazaly na malg istotnos¢ iluzji, ale pewne znaczenie stresu
fiskalnego. Konsekwencja eksportu podatkowego byl zauwazalny wzrost docho-
déw i wydatkow publicznych, a w stanach, w ktérych obowigzywaly limity praw-
ne podwyzszania podatkow i wydatkéw ich poziom byt nizszy. Wyniki tych ba-
dan wykazaly réwniez, ze wplyw iluzji fiskalnych na rozmiary sektora jest bardzo
wrazliwy ze wzgledu na sposéb specyfikacji modelu ekonometrycznego. W tam-
tym czasie w bardzo ograniczonym zakresie uwzgledniano polityczne uwarunko-
wania podwyzszania podatkéw, pozniejsze podejscie bylo szersze i uwzgledniato
nie tylko proces demokratyczny, ale réwniez cykle wyborcze i sytuacje finansowa
w sektorze finanséw publicznych, silnie uwarunkowang sytuacja makroekono-
miczng w calej gospodarce. Nie mozna réwniez zapominac o szerokim zakresie
proceséw decentralizacji, ktory nastapil w wielu krajach w latach dziewie¢dziesia-
tych ubieglego wieku i ktérego konsekwencja bylo pojawienie si¢ wielu nowych
iluzji fiskalnych®.

4.2. Wptyw decentralizacji na ograniczenie
zjawiska Lewiatana w swietle wynikow badan
empirycznych

Badania empiryczne poswigecone wzrostowi sektora publicznego prowadzone byly
na szeroka skale i w roznych kierunkach. Analizy ilosciowe, ze wzgledu na rézne
specyfikacje modelu, stopien decentralizacji, miary sektora publicznego i rézne sys-
temy finansowania samorzadéw, przynosily jednak zgota odmienne rezultaty.
Bezposrednie zaleznosci pomiedzy decentralizacja fiskalng a rozmiarami sek-
tora publicznego zweryfikowaly na podstawie pietnastu krajow Unii Europejskiej
Aurélie Cassette i Sonia Paty®. Ze wzgledu na praktyczne trudnosci pomiaru de-
centralizacji fiskalnej wykorzystano dwie miary: stopien decentralizacji wlasnych
dochodéw podatkowych oraz stopien nierdwnowagi pionowej (miernikiem byt
udzial transferow w wydatkach ogdétem samorzadéw terytorialnych). Rozmiar

5 B. Guziejewska, Rodzaje i zakres iluzji fiskalnych wsréd polskich radnych w swietle wynikéw
badar jakosciowych, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 3, s. 58-67; B. Guziejewska, Fiscal illu-
sions in local self-government finance. Complementarity of qualitative and quantitative meth-
ods, ,Journal of US-China Public Administration” 2016, vol. 13, no. 7 (serial number 129),
S. 483-489.

6 A. Cassette, S. Paty, Fiscal decentralization and the size of government: A European country
empirical analysis, ,,Public Choice” 2010, vol. 143, s. 173-189, https://doi.org/10.1007/
$11127-009-9496-x
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sektora mierzony byt wydatkami na poziomie zagregowanym, rzadowym i lo-
kalnym. Wyniki tych badan wskazaly na duze znaczenie nieréwnowagi pionowe;
w zwigkszaniu rozmiaréw sektora publicznego, co mozna zinterpretowac jako po-
twierdzenie zjawiska flypaper effect. Decentralizacja dochodéw prowadzita w tym
modelu do ograniczania zakresu sektora panstwowego, ale jednoczesnie powodo-
wala wzrost sektora samorzadowego i w rezultacie zwigkszanie rozmiaréw cale-
go sektora publicznego, szczegélnie w dtugim okresie. Tym samym zwigkszanie
autonomii dochodowej samorzadu terytorialnego moze prowadzi¢ do nieoczeki-
wanego czy niepozadanego zwigkszania rozmiaréw calego sektora publicznego.
Badania Cassette i Paty nie uwzglednialy rodzajéw podatkéw i dochodow lokal-
nych przyczyniajacych si¢ do zjawiska Lewiatana. Luke w tym zakresie wypelnily
badania ekonomistow wloskich, ktérzy w szczegélnosci uwzglednili podatki lokal-
ne, na ktére wplyw maja wladze lokalne, i odseparowali je od innego, coraz popu-
larniejszego zrodla finansowania budzetow lokalnych, jakim sg podatki wspolne’.
Wyniki modelowania opartego na grupie krajow OECD wskazaly na podatki od
nieruchomosci jako skuteczng barier¢ ograniczajaca wzrost lokalnych wydatkéw
publicznych i — podobnie jak we wczesniejszych badaniach - niepozadany efekt
subwencji i dotacji. Duze znaczenie ma lokalna odpowiedzialnos¢ fiskalna za ca-
tos¢ lub czes¢ podatkow lokalnych i jej brak w przypadku podatkéw wspdlnych,
ktére najczesciej podlegaja wladzy panstwowej. Podatki od nieruchomosci sg ko-
niecznym, ale niewystarczajagcym warunkiem ograniczajacym Lewiatana. Skutecz-
nym hamulcem staja si¢ one w warunkach, gdy system dochodéw lokalnych opie-
ra si¢ faktycznie na podatkach lokalnych zarzadzanych przez jednostke samorzadu
terytorialnego, a nie na przyklad na systemie podatkéw wspolnych, tzw. udziatach
w podatkach panstwowych czy dodatkach do podatkéw panstwowych. Korzyst-
niejsze rozwigzania stanowig wiec systemy separacji podatkéw pomiedzy poszcze-
golne szczeble wladz publicznych — w tym kontekscie zdecydowanie przewazajg
nad systemami podatkéw wspoélnych i dochodami o charakterze transferow.
Duzy wklad w wyjasnianie problemoéw decentralizacji finansowej w kontekscie
zjawiska Lewiatana wniosty wieloletnie badania zespolu w skfadzie John Ash-
worth, Emma Galli i Fabio Padovano®. Praca opublikowana w 2013 roku wzboga-
cifa dotychczasowy dorobek w kilku aspektach. Po pierwsze, autorzy uwzglednili
konsekwencje rodzaju i stopnia decentralizacji przez rozréznienie samodzielno-
$ci finansowej dochodowej i wydatkowej. Rozréznienie, w jaki sposob finanso-
wane s3 wydatki jednostek samorzadu terytorialnego (z podatkéow lokalnych czy

7 P. Liberati, A. Sacchi, Tax decentralization and local government size, ,,Public Choice” 2013,
vol. 157, s. 183-205, https://doi.org/10.1007/s11127-012-9937-9

8 J. Ashworth, E. Galli, F. Padovano, The effects of decentralization on the dynamics of public
spending programs ,,CREM-CNRS Working Paper” 2012, no. 5; J. Ashworth, E. Galli, F. Pado-
vano, Decentralization as a constraint to Leviathan: A panel cointegration analysis, ,Public
Choice” 2013, vol. 156, s. 491-516.
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z subwencji z budzetu panstwa), jest czesto niestusznie pomijane. Po drugie,
uwzgledniono niezwykle wazny aspekt efektéw krotko- i diugoterminowych na
zwigkszanie zakresu sektora publicznego. W tym celu uzyto narzedzi skointegro-
wanej analizy panelowej. Nierozréznianie efektow, zwigzkéw oraz uwarunkowan
krotko- i dlugoterminowych moze by¢ przyczyng réznych wynikéw badan i braku
czgsto obserwowanej w badaniach empirycznych istotnosci statystycznej w zwigz-
kach pomiedzy decentralizacjg i rozrastaniem si¢ administracji publicznej’. W ba-
daniu panelowym wykorzystano grupe 28 krajéow w latach 1976-2000. Zakres
badan byt szeroki pod wzgledem instytucjonalnym, politycznymi i geograficznym.
Mogloby to by¢ potraktowane jako pewne ograniczenie, ale autorzy wykorzystali
to do zbadania, czy wyniki wylaniajace si¢ z szacunkéw sa odporne na zmiany
zmiennych, proby badawczej i specyfikacji modelu. Wyniki badan i wnioski oka-
zaly sie wrazliwe na te zmiany. Wyniki wykazaly, ze dochody wlasne samorzagdow
terytorialnych dzialajg ograniczajaco na rozmiary sektora publicznego, natomiast
subwencje z budzetu panstwa majg wplyw przeciwny w dlugim okresie. Ponadto
wieksza decentralizacja wydatkdw prowadzi do wyzszych wydatkéw publicznych
ogolem, ale efekt jest stabszy w krotkim okresie. W krétkim okresie nie zauwazono
bezposrednich i jasnych efektow lokalnych uprawnien do pozyskiwania docho-
déw dla stymulowania rozrostu sektora publicznego.

Z kolei Jon H. Fiva'® zwrdcit uwage na znaczenie struktury dochodéw samo-
rzagdowych i wyrdznit dochody podatkowe, na ktdre jednostki samorzadu teryto-
rialnego maja duzy wplyw, i ktére charakteryzuja sie autonomia podatkows, i takie,
w przypadku ktorych autonomia jest bardzo ograniczona. W Polsce taka sytuacja
okreslana jest mianem ograniczonego wladztwa podatkowego. Badania Fivy opar-
te byty na analizie ekonometrycznej danych panelowych z 18 krajéow OECD i ich
celem bylo zbadanie wptywu decentralizacji fiskalnej na poziom i strukture wydat-
kéw. Badania wykazaly, iz decentralizacja podatkéw ma ograniczajacy wplyw na
rozmiary sektora publicznego i oddzialuje na strukture wydatkow, natomiast decen-
tralizacja wydatkéw publicznych przyczynia sie do rozrastania sektora publicznego.
Ograniczajacy wplyw decentralizacji dochodéw publicznych wynikal miedzy inny-
mi z ograniczenia transferéw socjalnych, natomiast stymulujacy wplyw decentra-
lizacji wydatkéw zwigzany byl ze zwiekszona konsumpcja w sektorze publicznym.

Zalozenie duzej mobilnosci mieszkancéw oraz duzej liczby konkurujgcych ze
soba jednostek terytorialnych jest fundamentalnym czynnikiem ograniczajacym
rozmiary sektora publicznego i zjawiska Lewiatana - ale nie przystaje do wa-
runkéw panstw unitarnych. Teoria federalizmu fiskalnego, hipoteza Tiebouta!!

9 Por. rébwniez W.E. Oates, Searching for Leviathan: An empirical study, ,American Economic
Review” 1985, vol. 75, s. 748-757.

10 J.H.Fiva, New evidence on fiscal decentralization and the size of government, ,,Cesifo Working
Paper” 2005, no. 1615.

11 Zob. B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwar globalizacji, Wydawnictwo Poltext,
Warszawa 2010, s. 151.
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i hipoteza Lewiatana nie bez powodu narodzily si¢ i rozwinely w krajach fede-
ralnych. Wzbogacenie teorii zdecentralizowanych finanséw publicznych w odnie-
sieniu do panstw unitarnych jest wazne nie tylko z punktu widzenia rozwoju na-
uki, ale rowniez rozwigzywania praktycznych probleméw zwigzanych z kierunkami
i barierami decentralizacji fiskalnej w tych krajach'>. Réznice w tym kontekscie sg
bardzo czesto podkreslane w literaturze oraz przy okazji badan empirycznych, nadal
jednak w obszarze badan pos$wieconych krajom unitarnym istnieje luka. Dlatego na-
ukowcy i badacze powoluja si¢ na dorobek w obszarze tzw. federalizmu fiskalnego.
Samorzad terytorialny jest integralna czescia wspodlczesnych panstw demo-
kratycznych, zaréwno federalnych, jak i unitarnych. Z jednej strony nie ma on
wlasnych suwerennych praw, przeciwstawnych interesom panstwa oraz nieograni-
czonej samodzielnosci, z drugiej jednak strony rzeczywista, petna i efektywna de-
centralizacja wymaga przekazania spolecznosciom lokalnym znacznego zakresu
niezalezno$ci finansowej i fiskalnej. Niezalezno$¢ ta jest fundamentalnym elemen-
tem taczacym podejmowane przez lokalnych politykéw decyzje finansowe z odpo-
wiedzialnoscia za ich liczne konsekwencje. Jest to podstawowy warunek efektyw-
nej decentralizacji oraz eliminowania postaw oportunistycznych wséréd lokalnych
politykéw, administracji i decydentéw. W tym kontekscie waznymi nurtami ba-
dawczymi byly zaleznosci pomiedzy decentralizacjg fiskalng a szeroko rozumiang
efektywnodcig sektora publicznego' oraz decentralizacjg fiskalng a korzysciami
dla rozwoju przedsigbiorczosci i catej gospodarki'’. Wyniki badan w tych obsza-
rach s3 niejednoznaczne i czgsto wskazuja na negatywny wplyw decentralizacji na
wzrost gospodarczy oraz brak efektéw decentralizacji dla ograniczania rozmiaréw

12 P. Salmon, Decentralization as an incentive scheme, ,Oxford Review of Economic Policy”
1987, vol. 3, s. 24-43, https://doi.org/10.1093/oxrep/3.2.24; J. Gennes, Has Belgian fiscal
decentralisation reduced the size of government and the budget deficit?, ,VIVES Discussion
Papers” 2014, no. 41; A. Matkowska, M. Gtuszak, A. Telega, B. Marona, Spatial interdepen-
dence in property taxation: The case of Polish municipalities, ,,Equilibrium. Quarterly Journal
of Economics and Economic Policy” 2018, vol. 13(2), s. 265-283; M.A. Allers, J.A. de Greef,
Intermunicipal cooperation, public spending and service levels, ,Local Government Stud-
ies” 2018, vol. 44(1), s. 127-150; G.R. Crowley, R.S. Sobel, Does fiscal decentralization con-
strain Leviathan? New evidence from local property tax competition, ,,Public Choice” 2011,
vol. 149, s. 5-30; F. Bos, Four centuries of fiscal decentralisation in the Netherlands in view of
different economic theoretic perspectives, ,OECD Journal on Budgeting” 2012, no. 2, s. 1-54;
L.P. Feld, G. Kirchgdssner, C.A. Schaltegger, Decentralized taxation and the size of government:
evidence from Swiss State and local governments, ,Southern Economic Journal” 2010,
vol. 77(1), s. 27-48; M. Arzaghi, JV. Henderson, Why countries are fiscally decentralizing,
,Journal of Public Economics” 2005, vol. 89, s. 1157-1189.

13 A.Adam, M.D. Delis, P. Kammas, Fiscal Decentralization and Public Sector Efficiency: Evidence
from OECD Countries, ,,CESIFO Working Paper” 2008, no. 2364.

14 R.S. Sobel, N. Dutta, S. Roy, Does fiscal decentralization result in a better business climate?,
»Applied Economics Letters” 2013, vol. 20, s. 84-91; K.S. Strumpf, Does government decen-
tralization increase policy innovation?, ,Journal of Public Economic Theory” 2002, vol. 4,
S.207-241.
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sektora publicznego®. Wyniki w duzym stopniu uzaleznione s od zmiennych
uwzglednianych w modelu, a te znacznie réznia si¢ w zaleznosci od dostgpnosci
danych. Nie mozna réwniez abstrahowa¢ od zasadniczo réznych uwarunkowan
instytucjonalno-prawnych w poszczegélnych panstwach.

Niejednoznaczne wyniki badan poswigconych wptywowi decentralizacji fiskalnej
na rozmiary sektora publicznego prébowali zweryfikowaé empirycznie Mo Qiao,
Siying Ding i Yongzheng Liu'®. Zalozyli oni, ze w przedmiotowej analizie znaczenie
ma ustréj panstwa (rezim polityczny). Analiza objeta dane panelowe dla 76 krajow
rozwinietych i rozwijajacych si¢ w latach 1972-2013 oraz dostarczyta mocne zda-
niem autoréw dowody, iz procesy decentralizacji fiskalnej s3 negatywnie powigza-
ne z rozmiarami sektora publicznego, ale uwarunkowane jest to funkcjonowaniem
instytucji demokratycznych. Autorzy ci postawili hipoteze, ze wigksze prawdo-
podobienstwo zwigkszenia rozmiaréw sektora publicznego ma miejsce w krajach
o wysokim poziomie rozwoju demokracji i dobrobytu spotecznego, w ktérych zycz-
liwe i hojne wladze publiczne odpowiadaja na zapotrzebowanie zglaszane przez
obywateli. Przeciwnie dzieje si¢ w krajach o niskim poziomie rozwoju demokracji
i poziomie rozwoju gospodarczego, gdzie wladze publiczne sg sklonniejsze do
konkurencji podatkowej i ograniczania wydatkéw. W toku tych analiz badacze
potwierdzili, ze wzrost zakresu decentralizacji fiskalnej ogranicza zakres sektora
publicznego, ale wplyw ten jest stabszy w krajach o wyzszym poziomie rozwo-
ju demokracji. Rezultaty tych analiz wykazaly, iz decentralizacja fiskalna moze
ogranicza¢ nieefektywna ekspansje sektora publicznego w krajach pozbawionych
instytucji demokratycznych, w ktérych decentralizacja powoduje konkurencje
o mobilne podstawy opodatkowania i ogranicza nieefektywne wykorzystanie za-
sobow. Ponadto, wychodzac poza interpretacje autoréw, zauwazy¢ mozna, ze kra-
je okredlane jako dojrzale demokracje to jednoczeénie kraje wysoko rozwiniete
i bogatsze, o szerszym zakresie zastanych i oczekiwanych ustug publicznych. Tak
szerokie uwarunkowania decentralizacji fiskalnej powoduja brak konsensusu, za-
réwno w sferze teorii, jak i empirii, w odniesieniu do hipotezy Lewiatana. Ponadto
procesy decentralizacji usprawniaja jedne aspekty zycia publicznego, ale skutkuja
innymi, czesto niezamierzonymi i niekorzystnymi.

Efektywna decentralizacja w obszarach politycznym, spotecznym i ekonomicz-
nym uwarunkowana jest przekazaniem na szczebel lokalny okreslonych narzedzi
podatkowych. Jest to obecnie jedno z powazniejszych wyzwan w polityce publicz-
nej, gdyz postepujace od kilku dekad procesy decentralizacji oraz wzrost kosztow
wielu zadan publicznych doprowadzily do duzej dysproporcji pomiedzy prze-
kazywanymi samorzadom terytorialnym zadaniami publicznymi a mozliwymi

15 |. Sagbas, H. Sen, M. Kar, Fiscal Decentralisation. The Size of Public Sector and Economic
Growth in Turkey, ,Environment and Planning C: Government and Policy” 2005, vol. 23,
s.3-19.

16 M. Qiao, S. Ding, Y. Liu, Fiscal decentralization and government size: The role of democracy,
»European Journal of Political Economy” 2019, vol. 59, s. 316-330.
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do przekazania lokalnej administracji dochodami wlasnymi w formie podatkow
i opfat lokalnych. Szeroko rozumiana decentralizacja systemu kierowania pan-
stwem nie jest jednak warto$cig sama w sobie ani na poziomie mikroekonomicz-
nym, ani na poziomie makroekonomicznym, a w literaturze wskazuje si¢ zaréwno
na wiele korzysci, jak i negatywnych konsekwencji decentralizacji'”.

Poglady na zakres decentralizacji i wykorzystywane w tym procesie narzedzia
finansowe ulegaly ewolucji. Bogaty i wieloletni dorobek w tym obszarze zwigzany
jest, jak juz wspomniano, przede wszystkim z doktryng federalizmu fiskalnego,
w ramach ktorej wyroznia sie tzw. pierwsza i druga generacje tej teorii'®. Teoria
federalizmu fiskalnego rozwinela sie w krajach o ustroju federacyjnym, natomiast
kraje unitarne czerpaly z dorobku doktryny w przeprowadzanych u siebie proce-
sach decentralizacji. W tradycyjnym ujeciu teoria federalizmu fiskalnego pojawita
sie w latach pigcdziesiatych oraz szes¢dziesiatych ubieglego wieku. Do jej gtow-
nych przedstawicieli Oates zaliczyl Arrowa, Musgravea oraz Samuelsona. Ujecie
tradycyjne charakteryzowalo sie¢ do§¢ naiwnym zalozeniem, iz wtadze publiczne
poszczegdlnych szczebli bedg dziala¢ wylacznie w kierunku maksymalizacji do-
brobytu swoich spotecznosci.

Krokiem milowym w bardziej realistycznym, normatywnym spojrzeniu na de-
centralizacje fiskalng byla teoria wyboru publicznego, uwzgledniajaca w podejsciu
do problematyki role proceséw politycznych oraz fakt, ze decydenci i politycy sa
w swoich motywacjach oportunistami dgzgcymi do utrzymania wladzy, wplywow,
wysokich zarobkéw administracji, czyli w efekcie do maksymalizacji, a nie opty-
malizacji budzetéw publicznych”. W swoich rozwazaniach Brennan i Buchanan
dokonali rozréznienia dwoch rodzajéow Lewiatana, w zaleznosci od mozliwosci
reelekeji i - co z tym zwigzane - sklonnosci do zadtuzania budzetéw publicznych.
Pierwszego Lewiatana okresdlili jako wiecznego, dozywotniego (perpetual), na-
tomiast drugiego jako prawdopodobnego (probabilistic). Obok mozliwoséci (lub
niemozliwosci) reelekcji waznym elementem zachowan politykéw jest obecnos¢
w systemie reguf fiskalnych ograniczajacych zadluzanie sig. Istotnym elementem
uwzglednionym w nurcie tzw. drugiej generacji federalizmu fiskalnego byta wiec
realizacja wlasnych partykularnych interesow politykow i urzednikéw, ale row-
niez kwestia asymetrii informacji charakteryzujacej analizowane procesy wyboréw
fiskalnych oraz aktywno$¢ réznorodnych grup lobbingowych®. Zakres i charakter

17 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 60-65; W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2005, s. 221-222; P. Swianiewicz, J. tukom-
ska, Local tax competition in Poland?, ,Miscellanea Geographica” 2016, vol. 20(3), s. 37-43.

18 W.E. Oates, Toward a second-generation theory of fiscal federalism, ,International Tax and
Public Finance” 2005, no. 12, s. 349-373.

19 G. Brennan, J.M. Buchanan, The Power to Tax..., s. 18, 104.

20 W.E. Oates, Toward a second-generation theory..., s. 349-373; R. Enikolopov, E. Zhuravska-
ya, Decentralization and political institutions, ,,Journal of Public Economics” 2007, vol. 91,
S.2261-2290.
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procesow decentralizacji jest bardzo zréznicowany, nawet w krajach o zblizonej
historii spoleczno-gospodarczej*’. Problemem jest tez jednoznaczna interpre-
tacja uzyskiwanych wynikéw, na co w swoich badaniach zwrdcili uwage Marius
Briilhart i Mario Jametti??. W wielu innych badaniach réwniez nawiazywano do
nurtéw rozwazan, zaktadajacych, ze korzysci ptynace z decentralizacji nie sg tak
oczywiste i bezdyskusyjne, jak wynika to z gtéwnych paradygmatéw teorii fede-
ralizmu fiskalnego, a z decentralizacja wigze sie — obok niewatpliwych korzysci
- rowniez wiele zagrozen®. Jednym z nich jest wlasnie rozrost administracji pu-
blicznej i kosztéw jej funkcjonowania. Na zagrozenia te w kontekscie administracji
publicznej zwrdcit uwage w latach piecdziesigtych ubiegtego wieku Cyryl N. Par-
kinson, niezyjacy juz doradca premier Thatcher, specjalizujacy sie w problematyce
administracji publicznej i analizujacy specyfike mechanizméw biurokratycznych
w brytyjskiej marynarce wojennej*. Tendencje do rozrostu administracji i wydat-
kow publicznych s3 nieraz nazywane prawem Parkinsona®. Parkinson w specy-
ficzny i ironiczny sposob analizowal zachowania ludzkie w miejscu pracy, w tym
w zbiurokratyzowanym systemie administracji publicznej. Pierwszy, bardzo ory-
ginalny esej tego autora ukazal si¢ w ,,The Economist” w listopadzie 1955 roku®.
Rozpoczynal sie stwierdzeniem: , Jest to powszechna obserwacja, ze praca do wy-
konania rozszerza si¢, aby wypelni¢ czas dostepny na jej ukonczenie”. Nastepnie
autor dostarczyl statystycznych danych, ze brytyjska biurokracja morska rosta na-
wet wtedy, gdy po I wojnie §wiatowej skurczeniu ulegla marynarka wojenna, ktdra
obstugiwata. Nieproduktywne zachowanie administracji wyjasniane jest za pomo-
ca wzoréw matematycznych i dwdch czynnikéw: 1) urzednicy chcg multipliko-
wac swoich podwladnych, a nie rywali (The Law of Multiplication of Subordinates)

21 Por. badania krajéw Grupy Wyszehradzkiej i krajow battyckich - B. Guziejewska, Normative
versus positive approach to fiscal decentralisation and the measures of decentralisation. An
analysis based on the example of selected countries of Central and Eastern Europe, ,Compara-
tive Economic Studies. Central and Eastern Europe” 2018, vol. 21, no. 1, s. 101-116; szerszej
grupy krajéw - P. Swianiewicz, An empirical typology of local government systems in Eastern
Europe, ,Local Government Studies” 2014, vol. 40, no. 2,s. 292-311; LV. Daniels, Fiscal Decen-
tralization and Budget Control, Edward Elgar Publishing, Cheltenham-Northampton 2016;
OECD, Fiscal Design Surveys across Levels of Government, ,OECD Tax Policy Studies” 2002,
no. 7; J. Kim, C. Vammalle (red.), Institutional and Financial Relations across Levels of Gov-
ernment, ,OECD Fiscal Federalism Studies”, OECD and Korea Institute of Public Finance,
Paris 2011.

22 M. Briilhart, M. Jammetti, Does tax competition tame the Leviathan?, ,,CEPR Discussion Pa-
pers” 2007, vol. 6512.

23 R.Prud’homme, The Dangers of decentralization, ,,The World Bank Research Observer” 1995,
vol. 10(2), s. 201-220.

24 C.N. Parkinson, In Parkinson’s Law: The Pursuit of Progress, John Murray, London 1958.

25 M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzqdu terytorial-
nego, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 94.

26 C.N. Parkinson, Parkinson’s Law, ,The Economist” 1955, http://doc.cat-v.org/economics/
parkinsons-law/the-economist-article.pdf (dostep: 7.01.2022).
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oraz 2) urzednicy pracuja dla siebie nawzajem (The Law of Multiplication of Work).
Jezeli zadanie wykonywane jest dluzej, nie oznacza to, ze bedzie ono wykonane
lepiej i efektywniej, a administracja publiczna cechuje si¢ naturalng tendencjg do
rozrastania si¢ i zwigkszania liczby pracownikéw. Koncepcja i prawa Parkinsona
byty szeroko komentowane, badane empirycznie i rozwijane, w efekcie przypisuje
sie mu autorstwo wielu innych ,,praw”, miedzy innymi tzw. prawa tysigca. Jest to
koncepcja (nieraz okreslana jako czwarte prawo Parkinsona), zgodnie z ktdrg kaz-
da instytucja administracji publicznej przekraczajaca liczbe tysigca pracownikow,
urzednikéw nie potrzebuje juz do swego istnienia §wiata zewnetrznego, staje si¢
natomiast samowystarczalnym podmiotem, zyjacym swoim zyciem, bez wzgledu na
to, czy jest instytucja spolecznie potrzebna, czy tez nie. Prawo to kojarzone jest
wiec szeroko z zasadg intensywnego rozrostu administracji publicznej, bez wzgle-
du na zakres i znaczenie zadan do wykonania®.

Badania empiryczne w przewazajacej mierze potwierdzaja zjawisko Lewiata-
na na szczeblu lokalnym, a w mniejszym stopniu na szczeblu panstwa, natomiast
analizy wszystkich szczebli wladz publicznych daly rézne wyniki. Najprostszym
wyjasnieniem tego stanu rzeczy jest fakt, iz w konsekwencji decentralizacji ro-
sng wydatki samorzadu terytorialnego na szczeblu lokalnym oraz zatrudnienie
w administracji lokalnej, a takze pojawiaja sie¢ nowe struktury biurokratyczne,
z wlasnymi partykularnymi interesami. W wyniku decentralizacji administracji
i rozrastania si¢ ustug publicznych moga pojawi¢ sie rowniez starty w korzysciach
z ekonomii skali. Ma to miejsce, jesli decentralizacja siega zbyt niskich struktur,
ktére nie maja kompetencji, wlasnych srodkéw finansowych i potencjatu admi-
nistracyjnego, aby odpowiednio dostarcza¢ ustug, lub tworzy sie jednostki po-
nadgminne, ktorych czes¢ zadan dubluje sie z zadaniami innych szczebli i nie sg
one w wielu regionach potrzebne ze wzgledu na uwarunkowania infrastruktural-
ne i przestrzenne. W Polsce przyktadem moga by¢ powiaty, w przypadku ktérych
cze$¢ zadan byla przedmiotem dyskusji. Przekazanie czesci wladzy i wzrost wladzy
administracyjnej, biurokratycznej i politycznej na szczeblach nizszych skutkuje
najczesciej wzrostem zakresu sektora publicznego®. Pojawia si¢ pytanie, czy na
skutek przekazania czesci wladzy, zadan i srodkéw publicznych na szczeble nizsze
nie powinna ulec znacznemu ograniczeniu administracja panstwowa. Najczesciej
zachowuje ona dotychczasowe status quo i to jest jedno ze zrédet wzrostu zagre-
gowanego sektora publicznego, obok rozrastajacych sie struktur samorzadu tery-
torialnego. Biorgc pod uwage mechanizmy polityczne i cechy sektora publiczne-
go, takie intuicyjne wyjasnienie wydaje si¢ jak najbardziej uzasadnione. Ponadto
nasuwa sig¢ refleksja, iz omawiane zjawisko bedzie miato inne podloze w krajach,

27 Parkinsonowi przypisuje sie wiele praw i stwierdzen dotyczacych biurokracji, na przyktad:
jesli jest jakikolwiek sposdb na odsuniecie podjecia waznej decyzji, to ,,dobry” biurokrata na
pewno go znajdzie.

28 W.A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Aldine, Chicago 1971.
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ktére mozna okresli¢ jako dojrzate demokracje, a inne w krajach rozwijajacych sie,
w ktdrych brak odpowiednich rozwigzan instytucjonalnych i instytucji spoteczen-
stwa obywatelskiego. W kontekscie Lewiatana zwrocili na to uwage Sohrab Abiza-
deh i Philippe Cyrenne, analizujac optymalne wybory fiskalne z dwdch punktow
widzenia: teorii interesu publicznego i hipotezy Lewiatana dla systemu federalne-
go, jaki reprezentuje Kanada”. W modelu zatoZzono swoistg gre pomiedzy wladza-
mi federalnymi, wtadzami prowincji a konsumentami, czyli odbiorcami ustug - jej
celem byla identyfikacja warunkéw optymalnych wyboréw fiskalnych w dwéch
wymienionych wariantach. W rozwazaniach tych zalozono, iz wladze federalne
i prowincje najpierw dokonujg wyboru stawki podatku, a dopiero w kolejnym
etapie swoich wyboréw dokonuja konsumenci. Mialo to miejsce w okresie po
uksztaltowaniu sie systemu fiskalnego (post-constitutional stage), przy zatozeniu
niemobilnych podstaw opodatkowania w krotkim okresie. Byty to wigc zalozenia
odmienne od modelu Brennana i Buchanana, uzasadniane gléwnie specyfika mo-
delu kanadyjskiego. Bardzo czgsto zreszta zachowania wtadz lokalnych sg silnie
osadzone w konkretnym miejscu i czasie. Rebecca Hendrick i Shu Wang zbadaty
wykorzystywanie przez wladze lokalne w okregu metropolitalnym Chicago w la-
tach 1998-2012 mozliwosci pozyskiwania dodatkowych dochodéw do wlascicie-
li nieruchomosci i bezposrednich beneficjentéw ustug komunalnych w ramach
dodatkowych mozliwosci przewidzianych przez przepisy prawa®. Wyniki badan
wykazaly, iz wladze lokalne zachowujg si¢ bardzo zachowawczo, charakteryzuja
si¢ awersja do ryzyka i nie wykorzystuja istniejacych narzedzi w celu zwiekszenia
dochodéw budzetu miasta. Paradoksalnie wyniki badan jako$ciowych ujawnily, iz
wiadze lokalne czgsto nie maja wiedzy, kwalifikacji i doswiadczenia w tym obsza-
rze. Jednak réwniez w jednostkach, w ktérych wladze mialy pelng wiedze o moz-
liwosciach zwigkszenia dochodéw i kosztow-korzysci tej polityki, czynnikiem
wplywajacym na zachowanie wladz byla negatywna ocena i percepcja badanego
instrumentu pozyskiwania dodatkowych dochodéw przez mieszkancow. Badania
te mialy ograniczony zasieg, niemniej jednak wykazaly one, ze wladze publiczne
nie zawsze dzialajg na swoja korzys¢, maksymalizujac dochody i stajac si¢ w ten
sposdb Lewiatanem. Z przytoczonych wynikéw badan wylania sie raczej tradycyj-
na wizja wladz publicznych jako racjonalnego dostawcy débr publicznych, ktory
gromadzi tylko dochody niezbedne do sfinansowania podstawowych débr i ustug.

Podkresli¢ nalezy, ze mimo niejednoznacznych czgsto wynikéw badan empi-
rycznych decentralizacja fiskalna na ogét oceniana jest pozytywnie jako instru-
ment efektywnego dostarczania ustug publicznych i racjonalnego ograniczania
wydatkéw publicznych. Duze znaczenie maja: dojrzato$¢ demokracji, dynamika

29 S.Abizadeh, P. Cyrenne, On distinguishing between Leviathan and public interest governments
in a federal state, ,,Public Choice” 1997, vol. 92, s. 281-299.

30 R.Hendrick, S. Wang, Use of special assessments by municipal governments in the Chicago met-
ropolitan area: Is Leviathan tamed?, ,Public Budgeting & Finance” 2018, vol. 38(3), s. 32-57.
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procesu decentralizacji, jej zakres finansowy oraz rozwigzania instytucjonalne. Ba-
dania konsekwencji decentralizacji fiskalnej w réznych uwarunkowaniach, mimo
sprzecznych wynikéw analiz empirycznych, nie sa pozbawione sensu, gdyz staty
wzrost zakresu sektora publicznego w gospodarce jest bezdyskusyjny, a sytuacje
kryzysowe doprowadzaja do napiec¢ w sektorze finanséw publicznych, ktore z kolei
powoduja koniecznos¢ ograniczania lub zmiany struktury wydatkéw publicznych.
W $wietle badan empirycznych Jonathana Roddena decentralizacja, rozwinieta de-
mokracja i mozliwo$ci konkurencji o mobilne przedmioty opodatkowania sprzy-
jaja mniejszemu zakresowi wladz publicznych i ograniczaja tzw. Lewiatana. Jed-
noczesnie zgodnie z zalozeniami teoretycznymi, opartymi na ekonomii dobrobytu
i pozytywnej ekonomii politycznej, wydatki publiczne i zakres sektora publicznego
rosng szybciej w systemach, w ktorych finanse budzetéw samorzadu terytorialne-
go bazuja na réznorodnych transferach z budzetu panstwa’®’. Chodzi tu gléwnie
o subwencje ogdlne i dotacje celowe, ale nie tylko, gdyz pojawia sie coraz wigcej
réznego rodzaju podatkéw wspoélnych, ktére ograniczajg bezposrednia odpowie-
dzialnos¢ fiskalng politykow i kontrole obywateli na szczeblu lokalnym. Procesom
decentralizacji i zwigkszonym wydatkom na szczeblu samorzadu terytorialnego
nie towarzyszy zbyt czgsto ograniczanie wydatkéw na szczeblu panstwa. Duzym
wyzwaniem s3 wiec optymalne systemy transferéw w systemie finanséw zdecen-
tralizowanych oraz subwencjonowania wyréwnawczego, ktére w pewnym zakresie
jest niezbedne. Jednoczesnie obecny jest problem tzw. wspdlnego zasobu (common
pool), znany szerzej z ekonomii. Problem wspoélnych zasobdw rosnie w sytuacji
duzego zakresu transferéw w postaci subwencji i dotacji oraz zerwania bezposred-
nich zwigzkéw pomiedzy podatkami, optatami quasi-podatkowymi a korzysciami
z nich plynacymi. Sytuacja taka sprzyja wykorzystywaniu przez samorzady tery-
torialne zasobow wspdlnych i prowadzi do niekorzystnych efektéw zewnetrznych.
Zdaniem Roddena, ktory przez wiele lat badal procesy decentralizacji finansowej,
niejednoznaczne wyniki wplywu decentralizacji na wysokos¢ wydatkéw publicz-
nych wynikajg z odmiennej ,natury federalizmu fiskalnego” w réznych krajach.
Chodzi oczywiscie o asymetri¢ decentralizacji i réznice w stopniu, rodzaju i za-
kresie decentralizowania wydatkéw i dochodéw. Rodden zwracal tez uwage na
problem pomiaru tej decentralizacji, o ile bowiem kwestia pomiaru decentrali-
zacji wydatkow jest dos¢ prosta, to juz kwestia decentralizacji dochodéw nie jest
tak jednoznaczna. Kwalifikowanie dochodéw podatkowych i quasi-podatkowych
w poszczegdlnych krajach do dochodéw wtasnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie jest jednolite. Tymczasem strona dochodowa wydaje si¢ kluczowa
dla analizowanego problemu, ze wzgledu na element konkurencji podatkowe;j
i mobilnosci. Jednoczesnie w praktyce wzrost dochodéw transferowych z bu-
dzetu panstwa jest staly. Sprzyja to zjawisku Lewiatana, cho¢ efekty przej$ciowe

31 J.Rodden, Reviving Leviathan: Fiscal federalism and the growth of government, ,International
Organization” 2003, vol. 57(4), s. 695-729.
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i dlugoterminowe s3 zwykle rézne w réznych systemach. Wspomniany autor pro-
bowal uwzglednic te ograniczenia i — wykorzystujac wskazniki i rézne aspekty auto-
nomii dochodowej - zbadat grupe krajéw w latach 1978-1997%. Juz w tych jednych
z pierwszych badan pos$wigconych mozliwosciom ograniczenia wydatkow i rozra-
stania si¢ sektora publicznego przez wykorzystanie decentralizacji jako hamulca
okazalo sie, Ze znaczenie ma rodzaj decentralizacji. Przy innych warunkach nie-
zmienionych finansowanie budzetéw samorzadowych z funduszy wspdlnych typu
subwencje i dotacje prowadzilo do szybszego wzrostu ogétu wydatkéw publicz-
nych. W przypadku autonomii fiskalnej samorzadu terytorialnego i finansowania
budzetéw lokalnych z podatkéw lokalnych zaobserwowano nizszy wzrost wydat-
koéw publicznych. Pomaga to zrozumie¢, dlaczego potwierdzenie hipotezy Lewia-
tana mialo miejsce najczesciej dla badan prowadzonych dla szeregéw czasowych
w USA, Kanadzie i Szwajcarii, ale wyniki nie byly juz jednoznaczne dla szerszej
grupy krajow federalnych i unitarnych. Jesli jednostki samorzadu terytorialnego
finansowane s3 gtéwnie przez podatki wspolne, subwencje z budzetu panstwa lub
regulowane centralnie podatki lokalne, a nie ,,autonomiczne” podatki i inne do-
chody wlasne, konsekwencja jest wzrost sektora publicznego i zjawisko Lewiatana.
Roéwniez inne badania potwierdzily, ze jesli uwzgledni si¢ stopien i jako$¢ decen-
tralizacji w dluzszym okresie, to decentralizacja fiskalna ogranicza rozmiary sektora
publicznego oraz iluzje fiskalne, zwigksza natomiast konkurencje migdzygminng
i transparentnos¢ finanséw publicznych. Potwierdzity to réwniez badania empi-
ryczne dla 23 panstw OECD dla lat 1970-2008, w ktérych wykorzystano zaawan-
sowane miary decentralizacji fiskalnej®.

4.3. Wybrane badania iluzji fiskalnych, zjawiska
flypaper effect i hipotezy Lewiatana poswiecone
Polsce

Problemom zwigzanym z hipoteza Lewiatana towarzyszg czesto réwniez inne
zjawiska zwigzane z decentralizacja i systemami finansowania samorzadéw
terytorialnych. W odniesieniu do systemu finanséw w Polsce zidentyfikowano
dodatkowo problem iluzji fiskalnych i problem flypaper effect. Podjecie poglebio-
nych i mniej zagregowanych badan w odniesieniu do krajéw unitarnych bylto wiec

32 Tamze.

33 S. Golem, L. Malesevi¢ Perovi¢, An empirical analysis of the relationship between fiscal decen-
tralization and the size of government, ,Finance a Uvér - Czech Journal of Economics and
Finance” 2014, vol. 64, no. 1, s. 30-47.
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jak najbardziej zrozumiate. Uzasadnienie wyboru polskiego samorzadu terytorial-
nego i ograniczenie badania do jednego systemu wiaze si¢ ponadto z nastepujacy-
mi okoliczno$ciami:

1) w Polsce od prawie trzech dekad zachodza glebokie i dynamiczne procesy
decentralizacji, ma miejsce unikalny (systematyczny) proces reformowania
panstwa i finanséw publicznych w kierunku decentralizacji administracji,
polityki, ustug i finanséw publicznych®;

2) w 1999 roku utworzono dwa kolejne szczeble administracji, przy czym od
lat pojawiajg si¢ propozycje ograniczenia liczby powiatéw (szczebla ponad-
gminnego);

3) badania empiryczne potwierdzaja duzy zakres iluzji fiskalnych w polskim
systemie®, co sprzyja szeroko rozumianemu problemowi Lewiatana;

4) badania dla grup krajéw byly juz prowadzone, uniemozliwiajg one zbadanie
bardziej szczegélowych aspektow i strony jakosciowej zjawiska, przyniosty
tez niejednoznaczne wyniki; wskazuje to na koniecznos¢ i uzasadnienie po-
dejscia bardziej zdezagregowanego;

5) komparatystyka wielu systeméw uniemozliwia zweryfikowanie pewnych
hipotez ze wzgledu na rézne konstrukcje instytucjonalne systeméw, bardzo
rézne zakresy decentralizacji dochodowej i wydatkowej oraz procesy zacho-
dzace w czasie;

6) oparcie badan na jednym systemie i na podstawie ujecia mniej zagregowa-
nego umozliwilo dynamiczng oceng zjawiska oraz uwzglednienie elementow
jako$ciowych;

7) oparcie badan na jednym systemie umozliwito réwniez wykorzystanie kom-
plementarnej metodologii jako$ciowej i ilosciowe;j.

Z ciekawych badan ankietowych przeprowadzonych kilka lat temu przez Ponia-

towicz wérdd skarbnikow najwiekszych polskich miast wynika, ze gtéwny czyn-
nik zwigkszania si¢ wydatkow lokalnych w Polsce to wzrost liczby i zakresu zadan
wykonywanych przez samorzady*. Czynnik ten uznala za bardzo istotny polowa
ankietowanych skarbnikéw. Do determinant silnie i mocno oddzialujacych na wy-
sokos¢ wydatkéw lokalnych zaliczono rowniez: wzrost kosztow eksploatacji in-
frastruktury technicznej, wzrost kosztow obstugi dlugu komunalnego, zwigksze-
nie kosztow eksploatacyjnych w wyniku rozbudowy infrastruktury finansowanej

34

35
36

Procesy decentralizacji zostaty w Polsce zahamowane widocznie po 2019 roku, miedzy inny-
mi jako skutek polityki finansowej panstwa tagodzacej efekty kryzysu COVID-19, ale réwniez
zmian ideologicznych wobec samorzadéw terytorialnych reprezentowanych przez prawico-
wa koalicje rzadowa. Z perspektywy roku 2022 mozna wiec zaryzykowac teze o pewnej re-
centralizacji systemu finansoéw publicznych w Polsce.

B. Guziejewska, Rodzaje i zakres iluzji fiskalnych...

M. Poniatowicz, Wptyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek samorzgdu te-
rytorialnego. Na przyktadzie najwiekszych miast w Polsce, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa
2014, s. 63.
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ze $rodkéw unijnych, inflacje oraz réznorodne zmiany w przepisach prawnych.
Z kolei z réznych badan poswieconych zarzadzaniu finansami samorzagdowymi
w Polsce wynika, ze skarbnicy sg wspottworcami lokalnej polityki finansowej i nie-
zmiernie waznymi doradcami finansowymi wladzy wykonawczej*’. Jak wiadomo,
samorzady terytorialne dziatajg w warunkach ograniczonych dochodéw, zadlu-
zania si¢ i konieczno$ci inwestowania w infrastrukture. W przywotanym bada-
niu poproszono skarbnikéw o wskazanie obszaréw realizacji zadan publicznych,
w ktorych ograniczanie wydatkéw jest najtrudniejsze, miedzy innymi ze wzgledu
na przepisy prawa, ktore narzucaja samorzadom okreslone sposoby realizacji za-
dan oraz ograniczaja elastyczng polityke wydatkowa. We wszystkich typach JST
byly to najczesciej: oswiata (83% wskazan w gminach, 90% w miastach na prawach
powiatu i 73% w powiatach) i pomoc spoteczna (odpowiednio 61%, 69% i 58%),
ale réwniez infrastruktura drogowa. Ponadto w przypadku gmin i miast na pra-
wach powiatu byta to opieka przedszkolna (35% w gminach i 59% w miastach).
Z zestawienia tych zadan wynika, ze s3 to zywotne dla mieszkancéw ustugi, na
ktére wydatki trudno jest ograniczac zaréwno z powoddéw obiektywnych, jak i su-
biektywnych ocen decydentow lokalnych.

Wyniki badan iluzji fiskalnych® wsrod radnych najwiekszych miast w Polsce
wskazuja na wiele zagrozen bedacych konsekwencja iluzji. Do takich nalezy z pew-
noscig Lewiatan. Pytania w badaniach ankietowych dotyczyly systemu finansowania
i Zrédet finansowania budzetéw lokalnych. Zaréwno badanie ankietowe, jak i po-
glebione wywiady ukierunkowane przeprowadzone z radnymi miejskimi wskaza-
ty na wysoki stopien iluzji fiskalnych, a nieraz nawet na catkowity brak wiedzy na
temat zwiagzkow i zalezno$ci pomigdzy dochodows i wydatkowsa strong budzetu.
Odpowiedzi na pytania dotyczace intensywnosci iluzji, szczegélnie w uwarunko-
waniach polskiego systemu, w ktérym zakres transferéw z budzetu panstwa jest
duzy, przedstawiono w tabeli 4.1. Pytania dotyczyly miedzy innymi nastepujacych
kwestii:

1. Czy zgadza si¢ Pan(i) z nastepujacym stwierdzeniem: w celu zwigkszenia
dochodéw budzetu miasta nalezy zwiekszy¢ subwencje i dotacje z budzetu
panstwa?

2. Czy zgadza si¢ Pan(i) z nastgpujacym stwierdzeniem: w celu zwiekszenia do-
chodéw budzetu miasta nalezy zwiekszy¢ udzialy w podatku PIT i CIT?

37 Zarzgdzanie finansami lokalnymiw opiniach skarbnikéw jednostek samorzgdu terytorialnego.
Raportzbadan, oprac. A. Kopanska, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2019,
s. 55-56.

38 Badania prowadzono w ramach projektu badawczego finansowanego przez Narodowe
Centrum Nauki (2014/13/B/HS4/00162) w latach 2015-2016. Ich wyniki byty publikowane
wczesniej, miedzy innymi w: B. Guziejewska, Rodzaje i zakres iluzji fiskalnych...; taz, Fiscal
illusions...; taz, A comparative approach to fiscal illusions: A synthesis of the conclusions from
a Polish study in relation to new ideas and empirical research in selected countries, ,Compara-
tive Economic Research. Central and Eastern Europe” 2021, vol. 24(2), s. 7-21.
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3. Czy zgadza si¢ Pan(i) z nastepujacym stwierdzeniem: w celu zwigkszenia do-
chodéw budzetu miasta nalezy podwyzszy¢ podatki i oplaty lokalne?

4. Czy Pana(i) zdaniem jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢
wiecej kompetencji do ksztaltowania wysokosci podatkow i optat lokalnych?

5. Czy Pana(i) zdaniem miasta znajdujace si¢ w bardzo trudnej sytuacji finan-
sowej powinny otrzymywa¢ pomoc finansowg z budzetu panstwa?

6. Czy Pana(i) zdaniem duzy zakres subwencji i dotacji z budzetu panstwa
ogranicza samodzielno$¢ finansowa samorzadow?

Tabela 4.1. Intensywnos¢ iluzji fiskalnych mierzona udziatem procentowym wybranych
odpowiedzi radnych w odpowiedziach ogétem (w proc.)

Intensywnos¢ iluzji Nie mam
w poszczegélnych Nie Raczej nie . Raczej tak Tak
. zdania
pytaniach

1. Wysoka 7 25 0 32 36
2. Wysoka 4 5 5 29 57
3. Niska 43 29 4 22 2
4. Niska 2 7 14 41 36
5. Wysoka 17 36 16 29 2
6. Wysoka 44 43 5 4 4

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ankiet.

Jak wynika ze struktury odpowiedzi, polscy radni charakteryzuja sie duza
sktonnoscig do oczekiwania na zwigkszony zakres transferéw z budzetu panstwa, ale
niska skfonnoscig do wlasnej odpowiedzialnosci i podwyzszania podatkéw gmin-
nych. Tymczasem samorzadno$¢ terytorialna, oznaczajaca odpowiedzialno$¢ za
cze$¢ spraw publicznych, powinna wigzac sie z wigksza odpowiedzialnoscig fiskalng
i wplywem na poziom podatkéw lokalnych. Zalezno$¢ ta jest w warunkach pol-
skich stabo akcentowana. Za bardzo symptomatyczny mozna uzna¢ fakt, ze wielu
radnych w czasie wywiadow poglebionych, ktore byly przeprowadzone na wstep-
nym etapie procesu badawczego, jako pierwsze wsréd dochodéw lokalnych wy-
mienialo udzialty w podatku PIT i CIT oraz subwencj¢ z budzetu panstwa, nie
wspominajac nieraz w ogéle o podatku od nieruchomosci. Wskazuje to na brak
$wiadomosci tego, jak waznym zrédtem dochodéw samorzadu terytorialnego sa
podatki i oplaty lokalne oraz jak istotne sg ich rola i znaczenie, nie tylko finan-
sowe, ale réwniez spoleczne. Bezposrednia odpowiedzialno$¢ za sprawy fiskalne
zwieksza bowiem efektywnos¢ dostarczania dobr publicznych i moze by¢ skutecz-
nym hamulcem dla Lewiatana. Pojawia si¢ pytanie, czy lokalni politycy i urzedni-
cy s3 w ogole zainteresowani takg odpowiedzialnoscig. Postawy oportunistyczne
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zaktadane w nowej ekonomii politycznej sg z pewnoscia charakterystyczne nie tyl-
ko w tzw. duzej polityce, ale réwniez na szczeblu lokalnym. Zauwazono takze brak
$wiadomosci réznorodnych konsekwencji danych rozwigzan i szerszej refleksji,
co mozna cze$ciowo wyjasni¢ bardzo szerokim zakresem spraw, ktérymi zajmu-
ja sie radni. Powoduje to zainteresowanie finansami na zasadzie ad hoc - w za-
leznosci od konkretnych, praktycznych probleméw®. Tymczasem wyniki badan
empirycznych wykazuja, ze polityka fiskalna jednostek samorzadu terytorialne-
go uwarunkowana jest zakresem przekazanych kompetencji i odpowiedzialnosci
fiskalnej, w kontekscie rowniez odpowiedzialnosci politycznej za podejmowane
decyzje. W uwarunkowaniach réznych systemow takie czynniki, jak decentrali-
zacja, podzial czy taczenie jednostek, iluzje fiskalne, nakladajace si¢ kompetencje
i porozumienia w dostarczaniu ustug komunalnych czesto wplywaja ograniczaja-
co lub pobudzajaco na zakres sektora publicznego — w zaleznosci od pionowych
i poziomych relacji fiskalnych wtadz publicznych na poszczegdlnych szczeblach®.

Badanie problemu iluzji fiskalnych opieralo si¢ na komplementarnym podejsciu
do ilo$ciowych i jakosciowych narzedzi badawczych. W przypadku badan poswie-
conych flypaper effect i hipotezie Lewiatana wykorzystano modele ekonometrycz-
ne, czyli narzedzia iloSciowe. W szczegdlnosci w badaniach iluzji oraz flypaper
effect punktem wyjscia byto bardzo duze oparcie systemu finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce na dochodach o charakterze transferéw - nie
tylko subwencji ogolnej i dotacji celowych, ale réwniez na udzialach w podatku
dochodowym od os6b fizycznych i podatku dochodowym od oséb prawnych.
Z ekonomicznego punktu widzenia te ostatnie majg charakter transferéw z budze-
tu panstwa, a nie dochodéw wlasnych.

W badaniach flypaper effect przeprowadzono analize wpltywu poszczegdlnych
kategorii dochodéw na dynamike wydatkéw. Wykorzystano ekonometryczny
model panelowy w dwoéch etapach badan i z réznymi zmiennymi objasniajacymi
oraz elementy statystyki opisowej*'. Wyniki badania ilo§ciowego w ujeciu zagre-
gowanym potwierdzily istnienie flypaper effect dla wszystkich szczebli samorzadu
terytorialnego. Bardziej niejednoznaczne wyniki uzyskano w ujeciu zdezagre-
gowanym, szczegdlnie w przypadku gmin nie potwierdzono jednoznacznie tezy
o dominujagcym znaczeniu dochodéw transferowych dla wzrostu wydatkow. Jesli
zbyt duza role odgrywaja réznego rodzaju transfery z budzetu panstwa, istnieje
niebezpieczenstwo nieuzasadnionego wzrostu wydatkéw, co zostalo jednoznacznie
potwierdzone w tych badaniach dla dwoch ponadgminnych szczebli: powiatow
i wojewddztw. Z kolei stosunkowo duze znaczenie dochodéw wlasnych dla dyna-
miki wydatkéw w przypadku gmin (wyzsze niz w przypadku podatkéw wspolnych

39 Szerzej: B. Guziejewska, Rodzaje i zakres iluzji fiskalnych...

40 Por. R.J. Campbell, Leviathan and fiscal illusion in local government overlapping jurisdictions,
,Public Choice” 2004, vol. 120, s. 301-329.

41 B.Guziejewska, A. Majdziriska, A. Zéttaszek, Flypaper effect and desirable legislative changes
in local self-government financing system, ,Lex Localis - Journal of Local Self-Government”
2021, vol. 19(3), s. 587-608.
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i subwencji ogdlnej) wskazywaé moze na duzy zakres szeroko rozumianych iluzji
fiskalnych, co potwierdzajg wczesniejsze badania systemu finansowania samorzg-
du terytorialnego w Polsce.

Poglebiona analiza poréwnawcza, przeprowadzona na podstawie wynikéw mo-
deli ekonometrycznych, pozwolita na kwantyfikacje wptywu dochodéw wlasnych
i transferowych (zagregowanych i w podziale na subkategorie) na wydatki budze-
towe na réznych poziomach samorzadéw lokalnych. Wyniki badan ilosciowych
dla polskiego systemu finansowania potwierdzily dominujacg role dochodéw
o charakterze transferow ogélem dla zwiekszania wydatkow lokalnych. Sugeruje
to wystepowanie long-term flypaper effect w budzetach samorzadéw wszystkich
trzech poziomoéw jednostek lokalnych. Analiza dezagregujaca transfery z budzetu
panstwa na podkategorie pozwolila na stwierdzenie, ze przyczyny i zakres proble-
mu s3 rozne dla poszczegoélnych pozioméw samorzadowych. W przypadku gmin
i powiatow flypaper effect zwigzany jest z dotacjami celowymi oraz, w duzo mniej-
szym stopniu, ogélnymi. W wojewodztwach zas gléwnymi stymulantami wydat-
kow okazaly si¢ dotacje celowe i udzialy w podatku dochodowym od 0séb praw-
nych. Sila zjawiska flypaper effect byta najwigksza dla samorzadéw wojewodzkich.
Najwigkszym stymulatorem wydatkéw okazaly sie dotacje celowe, co nie byto wy-
nikiem zaskakujacym. Ciekawe i dajace do myslenia wyniki na szczeblu gmin do-
tycza poréwnania wplywu na wydatki dochodéw wilasnych w waskim ujeciu oraz
subwencji ogdlnej, ktora w polskich warunkach spetnia gléwnie funkcje transferu
wyréwnawczego i transferu o charakterze zadaniowym. Otdz nieznacznie wigk-
szym stymulatorem wydatkéw gminnych i powiatowych w stosunku do subwencji
ogolnej okazaly si¢ dochody wlasne sensu stricto. Ponadto dla tych jednostek sa-
morzadowych, wbrew wstepnym zalozeniom, flypaper effect nie jest zauwazalny
w przypadku podatkéw wspdlnych, co wzbogaca katalog zalet tego zrddla finanso-
wania jednostek samorzadu terytorialnego w warunkach polskich. Przyczyn sty-
mulacji wydatkéw przez dochody wlasne w gminach mozna upatrywaé w kilku
okolicznosciach. Po pierwsze, stawki wielu podatkéw i optat gminnych sa walory-
zowane corocznie w stopniu odpowiadajacym wskaznikowi cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w okresie pierwszego poirocza roku, w ktérym stawki ulegaja
zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego. Inaczej mo-
wigc, wskaznik inflacji publikowany przez GUS ma wplyw na maksymalne staw-
ki podatkéw i oplat lokalnych oglaszane przez Ministerstwo Finanséw. Ponadto
gminy sg szczeblem samorzagdowym charakteryzujacym sie stosunkowo najwiek-
szym zakresem autonomii fiskalnej i realizujagcym znaczng cze¢$¢ ogédtu inwestycji
komunalnych finansowanych ze §rodkéw unijnych. Gromadzenie dochodéw wia-
snych na tzw. wktad wlasny moze uzasadnia¢ wplyw na wzrost wydatkéw. Jednym
z kierunkéw interpretacji uzyskanych wynikéw moze by¢ wtasnie problem iluzji
fiskalnych, ktére — mimo okreslonego zakresu autonomii fiskalnej gmin - pro-
wadzg do wielu nieprawidlowosci w optymalnej alokacji dobr lokalnych, wynika-
jacych z braku bezposrednich zwigzkéw pomiedzy odpowiedzialnos$cig za catos¢
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wydatkéw a decyzjami dotyczacymi podatkéw i oplat gminnych. Organy gmin
w Polsce nie mogg wprowadza¢ na swoim obszarze podatkéw lokalnych i samo-
dzielnie ksztaltowa¢ stawek okreslanych przez panstwo — paradoksalnie w warun-
kach szerokiego katalogu podatkéw i optat lokalnych samodzielnos¢ podatkowa
jest bardzo ograniczona. Co wigcej, politycy lokalni, jak podkreslano wczesniej,
charakteryzuja si¢ niska sktonnos$cia do podwyzszania obcigzen lokalnych, wska-
zujgc na koniecznos$¢ finansowania budzetéw gminnych z transferéw z budzetu
panstwa, konsekwencja czego jest powstawanie i utrwalanie wielu iluzji fiskalnych.
Na konotacje pomiedzy zjawiskiem flypaper effect a problemem iluzji zwracajg tez
uwage inni badacze, podkreslajac jednoczesnie, ze dystrybucja srodkéw finanso-
wych pomiedzy poszczegolne szczeble wladz publicznych nie odbywa si¢ w prézni
i w szczegolnosci systemy finanséw samorzadowych uwarunkowane sg czynnika-
mi historycznymi, kulturalnymi, geograficznymi i politycznymi*.

Niejednoznacznos¢ uzyskanych wynikéw wykazuje, ze wpltyw poszczegolnych ka-
tegorii budzetowych na wydatki jest uwarunkowany wyborem stopnia agregacji zrédet
dochodéw oraz poziomu jednostek samorzadu terytorialnego, czyli specyfikacja mo-
delu ekonometrycznego. Sugeruje to réwniez, ze ewentualne oceny i polityki fiskalne
powinny by¢ przeznaczane dla poszczegdlnych poziomdéw samorzadow i uwzgledniaé
zrdznicowanie struktury finansowania ich budzetéw. Postulowane zmiany legislacyjne
w kierunku zwigkszenia zakresu podatkéw lokalnych, naktadanych oraz administro-
wanych lokalnie (np. kosztem podatkéw wspdlnych), legitymizujg postulaty autonomii
podatkowej samorzaddw oraz ograniczaja iluzje fiskalne, natomiast z punktu widzenia
niebezpieczenstwa zjawiska flypaper effect podatki wspolne nie majg fundamentalnego
znaczenia w $wietle przywolanych badan ilosciowych poswieconych Polsce.

Kolejne badania dotyczace Polski zwigzane byly bezposrednio z problemem
Lewiatana - z natury rzeczy oparto je na metodach ilosciowych. Pierwsze (wstepne)
wyniki badan dla weryfikacji wplywu proceséw decentralizacji na powieksza-
nie si¢ systemu finanséw publicznych i administracji, czyli ogdlnie sektora publicz-
nego w Polsce, dotyczyly lat 1999-2020. Oparto je na modelu ekonometrycznym
i weryfikacji ilosciowej dostepnych oraz poréwnywalnych danych po 1999 roku,
czyli po utworzeniu dwoch ponadgminnych szczebli samorzagdowych. Anali-
za empiryczna zostala przeprowadzona na kilku poziomach szczegétowosci: dla
sektora finanséw publicznych ogdlem, sektora panstwowego (centralnego) oraz
poszczegolnych szczebli samorzadu, jak réwniez przy uwzglednieniu dochodoéw,
wydatkoéw i zatrudnienia w administracji publicznej*. Szczegdlny akcent potozo-
ny zostal na rozrost administracji publicznej, rozumiany dwojako: poprzez wzrost

42 J.Lobpez-Laborda, A. Zabalza, Intergovernmental Fiscal Relations: The efficiency effect of taxes,
transfers and fiscal illusion, ,JCEPP Working Papers” 2012, no. 73, s. 31-32, https://scholar-
works.gsu.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1077&context=icepp (dostep: 4.10.2021).

43 B. Guziejewska, K. Walerysiak-Grzechowska, Financial and administrative decentralisation and
the Leviathan hypothesis for Poland: A multivariate cointegration analysis, maszynopis, £6dz
2021, s. 1-25 [opracowanie w trakcie procesu recenzji w czasopi$mie o zasiegu miedzyna-
rodowym].


https://scholarworks.gsu.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1077&context=icepp
https://scholarworks.gsu.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1077&context=icepp
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zatrudnienia oraz wzrost wydatkéw na administracj¢, w podziale na sektor pan-
stwowy (inaczej centralny, krajowy) i samorzadowy (lokalny)*. Z powodu proble-
mow ze zgromadzeniem poréwnywalnych danych wydatki na administracje pu-
bliczng byly ujmowane jako sumaryczne kwoty z dziatéw 91 i 99 (lata 1999-2000)
oraz 750 i 751 (lata 2001-2020). W budzecie panstwa wydatki na administracje
publiczng ujete sg bez wskazania, jaka czg$¢ z nich zostala przekazana w posta-
ci transferéw do budzetéw samorzadowych. Wydatki na administracje¢ publiczng
w budzecie panstwa nie odnosza si¢ zatem jedynie do instytucji sektora central-
nego, co uniemozliwia ich zastosowanie do weryfikacji hipotezy Lewiatana na
poziomie panstwowym (centralnym)®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze mozliwe jest

44 W trakcie gromadzenia danych ujawnit sie duzy problem braku precyzyjnej i jednoznacznej
definicji administracji publicznej oraz zmian w klasyfikacji budzetowej. Zgodnie z obecnie
obowiazujaca klasyfikacjg budzetowa wydatki na administracje publiczng sg ujmowane za-
sadniczo w dziatach 750 ,Administracja publiczna” i 751 ,,Urzedy naczelnych organéw wtadzy
panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz sadownictwa” (lata 2001-2020). Przed 2001 ro-
kiem wydatki te byty ewidencjonowane w dziatach 91 ,Administracja panstwowa i samorza-
dowa” oraz 99 ,Urzedy naczelnych organéw wtadzy, kontroli i sadownictwa”. Nalez jednak
mieé na uwadze, ze wydatki na administracje sa w istocie rozproszone w budzecie. Istnieja
bowiem jednostki sektora finanséw publicznych wykonujace zadania z obszaru administra-
cji publicznej, jak na przyktad Urzad Komunikacji Elektronicznej, Agencja Rezerw Materia-
towych, Komisja Nadzoru Finansowego, ktérych wydatki nie sa klasyfikowane w dziale 750.
Ponadto zdarza sie, ze w rozdziatach z numerem koncowym 95, obejmujacym ,,Pozostata
dziatalnosc¢”, dysponenci srodkéw ujmuja rowniez wydatki administracyjne, bedace czescia
wydatkédw na administracje publiczna. Niejasnosci w interpretacji danych moze powodo-
wac szeroki zakres dziatalnosci przypisany do administracji publicznej. W Rozporzadzeniu
Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodéw,
wydatkow, przychodéw i rozchoddw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 513) dziatom 750 i 751 zostaty przyporzadkowane klasy z az
dziesieciu roznych dziatéw Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci. Wsréd nich, oprécz aktywnosci
stricte zwiazanych z administracja, znajduja sie takze miedzy innymi roboty budowlane, ba-
dania naukowe i prace rozwojowe, dziatalno$¢ ochroniarska czy utrzymanie porzadku w bu-
dynkach (por. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej
Klasyfikacji Dziatalnosci - Dz.U. 2007 r. Nr 251, poz. 1885). Warto réwniez zwrécic¢ uwage na
zmiany w klasyfikacji budzetowej, ktére moga oddziatywac negatywnie na poréwnywalnos¢
danych. Obowigzujace do 2000 roku dziaty 91 ,,Administracja panstwowa” oraz 99 ,Urzedy
naczelnych organéw wtadzy, kontroli i sgdownictwa” zostaty zastgpione na mocy Rozporza-
dzenia Ministra Finanséw z dnia 18 lipca 2000 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji docho-
dow i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw (Dz.U. z 2000 r. Nr 59, poz. 688) przez dziaty
750 i 751. Na przestrzeni lat zakres i struktura dziatéw 750 i 751 ulegaty przeksztatceniu ze
wzgledu na dodawanie nowych rozdziatéw, uchylanie i taczenie starych, zmiany w nazew-
nictwie i numeracji rozdziatow.

45 Analiza wydatkéw na administracje publiczng, w tym klasyfikowanych w dziatach 750 Admi-
nistracja publiczna i 751 Urzedy naczelnych organdw wtadzy paristwowej, kontroli i ochrony
prawa i sgdownictwa, Ministerstwo Finanséw, Departament Polityki Wydatkowej, Warsza-
wa, sierpien 2019, https://www.gov.pl/attachment/ceadc11a-5d9f-40f6-95b9-09a4d63c7165
(dostep: 20.03.2020).


https://www.gov.pl/attachment/ceadc11a-5d9f-40f6-95b9-09a4d63c7165
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okreslenie kwoty wydatkéw poczynionych w powyzszych dzialach w przypadku
budzetéw jednostek sektora samorzadowego i te zostaly wykorzystane w analizie.
Badania oparto na szerokiej bazie danych, ich zakres oraz zrédla przedstawiono

w tabeli 4.2.

Tabela 4.2. Zmienne i zrodta danych wykorzystane w badaniach

Symbol

Opis

Zrodto

Bazy i informacje

téw, miast na prawach
powiatu i gmin

dodatkowe
1 2 3 4

TR Dochody budzetu pan-

stwa ogotem
- X - http://stat.gov.pl/en/

TE Wydatki budzetu pan- poland-macroeconomic-
stwa ogotem indicators/; https://
Wydatki budzetu Sprawozdania z wyko- | www.nik.gov.pl/plik/
paristwa z pominieciem nania budzetu panstwa |id,1541.pdf - 1999
subwencji ogélnej (roczne), Ministerstwo | dane NIK; https://www.

TET i dotacji celowych Finansow, roczne dane | mf.gov.pl/ministerstwo-
przekazywanych dla makroekonomiczne, finansow/dzialalnosc/
samorzadéw GUS, Sprawozdanie finanse-publiczne/

w wykonania budzetu | budzet-panstwa/
Transfery z budzetu panstwa i polityki mo- | wykonanie-budzetu-
PahlStwacESUbwef;Tja netarnejw 1999 - NIK | panstwa/sprawozdanie-
ogélnaidotacje dla z-wykonania-budzetu-

T, TV, TS, TT, T" | samorzaddéw): ogo- panstwa-roczne, wydatki
tem, dla wojewddztw, budzetowe w podsekcjach
powiatow, miast na
prawach powiatu i gmin
Dotacje celowe dla sa-

SG, SGY, SGE, mo’rzad’éw: ogé{erp, dla

SGT SG WOJewgdztw, powia-

’ téw, miast na prawach
powiatu i gmin
Subwencja ogélna dla
samorzadow: 0go- https://bdl.stat.gov.pl/

GG, GG', GGS, | tem, dla wojewodztw, | Bank Danych BDL/dane/podgrup/temat

GG, GG" powiatow, miast na Lokalnych, GUS - Finanse publiczne,
prawach powiatu i gmin wybrane dochody
Dochody wtasne samo-
rzadéw: ogotem, dla

OR, ORY, ORS, | wojewddztw, powia-

OR", OR™



http://stat.gov.pl/en/poland-macroeconomic-indicators/
http://stat.gov.pl/en/poland-macroeconomic-indicators/
http://stat.gov.pl/en/poland-macroeconomic-indicators/
https://www.nik.gov.pl/plik/id,1541.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,1541.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,1541.pdf
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat
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1 2 3 4
Dochody wtasne sa-
morzadoéw z podatkow
LTT, L™ lokalnych i optat: mia-
stana prawach powiatu https://bdl.stat.gov.pl/
1gminy BDL/dane/podgrup/temat
Dochody wtasne samo- > Finanse publiczne,
rzadéw z podatku od wybrane dochody
PTT, PT" nieruchomosci: miasta
na prawach powiatu
igminy
Wydatki budzetowe sa- | Bank Danych
TEL, TELY, morzadéw: ogotem, dla Lokalnych, GUS
TELS, TEL, wojewodztw, powia-
TELM téw, miast na prawach
powiatu i gmin https://bdl.stat.gov.pl/
Wydatki na admini- BDL/dane/podgrup/temat
stracje w jednostkach > Finanse publiczne,
EA EAY EAC s.amorza]du t,eryto— wybrane wydatki
EA; EA':" ’|rialnego: ogdétem, dla
’ wojewddztw, powia-
téw, miast na prawach
powiatu i gmin
Srednie zatrudnienie
w administracji
w podziale na
EC, EL, ELY, szczeble: centralny,
ELS, EL, EL™ | samorzadowy ogotem, https://stat.gov.
dla vyojfew()d.ztw, pl/en/topics/
powiatow, miast na istical-
rouach it gin| Ml ooz LSyt
Wynagrodzenia brutto 4 ’ concise-statistical-
na administracje pu- yearbook-of-
bliczng wedtug szczebli: poland-2021,1,22.html
SG, SL, SLY,
SLC ST S ceqtralnego, dla .
T wojewodztw, powia-
tow, miast na prawach
powiatu i gmin
GDP PKB w cenach rynko- http://appsso.eurostat.
wych, PLN ec.europa.eu/nui/show.
PKB i jego gtowne do?dataset=nama_10_
] komponenty, dane gdp&lang=en; PKB i cenach
GDPC PKB per capita, PLN, Eurostatu biezacych skorygowany

ceny state - 1999 rok

za pomoca deflatora cen,
1999 =100



https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/concise-statistical-yearbook-of-poland-2021,1,22.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/concise-statistical-yearbook-of-poland-2021,1,22.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/concise-statistical-yearbook-of-poland-2021,1,22.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/concise-statistical-yearbook-of-poland-2021,1,22.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/concise-statistical-yearbook-of-poland-2021,1,22.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/concise-statistical-yearbook-of-poland-2021,1,22.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/concise-statistical-yearbook-of-poland-2021,1,22.html
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_10_gdp&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_10_gdp&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_10_gdp&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_10_gdp&lang=en
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Tabela 4.2 (cd.)

1 2 3 4
P Liczba ludnosci Polski https://stat.gov.
Ludnos¢ w wieku pro- pl/en/topics/
dukeyjnym w Polsce: Rocznik Demograficzny, |statistical-yearbooks/
PW 15-59 kobiety, GUS statistical-yearbooks/
15-64 mezczyzni ($red- demographic-yearbook-of-
nie roczne) poland-2021,3,15.html

Zrédto: B. Guziejewska, K. Walerysiak-Grzechowska, Financial and administrative
decentralisation and the Leviathan hypothesis for Poland: A multivariate cointegration analysis,
maszynopis, £6dz 2021 [opracowanie w trakcie procesu recenzji w czasopi$mie o zasiegu
miedzynarodowym].

Model Lewiatana zaklada, ze wielko$¢ sektora publicznego zmienia si¢ przeciw-
nie do stopnia decentralizacji fiskalnej, ceteris paribus. Ponadto, jak wskazuje Ja-
ber Ehdaie, zaleznos¢ ta powinna réwniez uwzgledniac¢ tzw. fiscal collusion, a wigc
réwnoczesne przekazywanie dochodéw budzetu centralnego i uprawnien wydat-
kowych do jednostek samorzadu terytorialnego*. Opierajac si¢ na wczeéniejszych
badaniach empirycznych oraz najwazniejszych teoriach w tej dziedzinie, model
Lewiatana zostal rozszerzony réwniez o tzw. zmienne kontrolne. Zmienne te, jak
zalozono a priori, wplywaja na wielkos¢ sektora publicznego w gospodarce. Po-
wyzsze zaloZenia zapisano w sposob ogélny nastepujaco®”:

PS = f(FD, FC, Z), (1)

gdzie:
PS - miara wielkosci sektora publicznego,
FD - miara decentralizacji,
FC - fiscal collusion,
Z - zmienne kontrolne
f - funkgja.
Z powodu braku w dotychczasowym dorobku konsensusu w obszarze wiasci-
wego pomiaru rozmiaréw sektora publicznego w badaniach, wykorzystano bardzo
wiele miar, ktérych podsumowanie zawarto w tabeli 4.3.

46 J. Ehdaie, Fiscal decentralization and the size of government, ,,Policy Research Working Pa-
per” 1994, no. 1387, World Bank, s. 6-7.
47 B. Guziejewska, K. Walerysiak-Grzechowska, Financial and administrative decentralisation...


https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/demographic-yearbook-of-poland-2021,3,15.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/demographic-yearbook-of-poland-2021,3,15.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/demographic-yearbook-of-poland-2021,3,15.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/demographic-yearbook-of-poland-2021,3,15.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/demographic-yearbook-of-poland-2021,3,15.html
https://stat.gov.pl/en/topics/statistical-yearbooks/statistical-yearbooks/demographic-yearbook-of-poland-2021,3,15.html
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Tabela 4.3. Miary wielkosci sektora publicznego, decentralizacji i tzw. fiscal collusion

Rozmiar sektora publicznego (PS)

Symbol

Formuta

PS_E, PS_EN', PS_EY, PS_EF,
PS_ET, PS_EM

(TET + TEL)/GDP, TET/GDP, TELY/GDP, TEL/GDP, TEL'/GDP,
TEL"/GDP, odpowiednio

PS_AW, PS_AW", PS_AWY, PS_
AWE, PS_AWT, PS_AW

(EC + EL)/PW, EC/PW, ELY/PW, ELS/PW, EL"/PW, ELM/PW,
odpowiednio

PS_AP, PS_AP", PS_AP", PS_APC,
PS_AP", PS_AP"

(EC + EL)/P, EC/P, EL/P, EL/P, ELT/P, EL"/P, odpowiednio

PS_AEY, PS_AES, PS_AET, PS_AEM

TEAY/GDP, TEAS/GDP, TEAT/GDP, TEA"/GDP, odpowiednio

PS_S, PS_SN, PS_SY, PS_S¢,
PS_ST, PS_S"

(SC + SL)/GDP, SC/GDP, SLY/GDP, SL¢/GDP, SL'/GDP, SL"/GDP,
odpowiednio

Decentralizacja (D)

Symbol

Formuta

FD_RR, FD_RRY, FD_RRS, FD_RR,
FD_RR"

OR/(TR + OR), ORY/(TR + OR), ORY/(TR + OR), OR"/(TR + OR),
OR"/(TR + OR), odpowiednio

FD_RE, FD_REY, FD_RES, FD_RE",
FD_REM

OR/(TET + TEL), ORY/(TET + TEL), ORS/(TET + TEL), ORY/(TET
+TEL), ORM/(TET + TEL), odpowiednio

FD_EE, FD_EEY, FD_EES, FD_EE’,
FD_EE"

TEL/(TET + TEL), TELY/(TET + TEL), TELY/(TET + TEL), TEL/
(TET + TEL), TEL"/(TET + TEL), odpowiednio

FD_LTT, FD_LT™

LT"/(TR + OR), LT"/(TR + OR), odpowiednio

FD_PTT, FD_PT"

PT"/(TR + OR), PTV/(TR + OR), odpowiednio

FD_A, FD_A", FD_AS, FD_A,
FD_AM

EL/(EC +EL), ELY/(EC + EL), ELS/(EC + EL), EL/(EC + EL), EL"/
(EC +EL), odpowiednio

FD_AE, FD_AE', FD_AES, FD_AET,
FD_AE"

TEA/(TET + TEL), TEA'/(TET + TEL), TEAY/(TET + TEL), TEA/
(TET + TEL), TEAY/(TET + TEL), odpowiednio

FD_S, FD_SY, FD_S¢, FD_S",
FD_SM

SL/(TET + TEL), SLY/(TET + TEL), SL/(TET + TEL), SL'/(TET +
TEL), SLM/(TET + TEL), odpowiednio

Fiscal collusion (FC)

Symbol

Formuta

FC_T, FC_TY, FC_T¢, FC_T", FC_T"

T/(TET + TEL), TY/(TET + TEL), T/(TET + TEL), T"/(TET + TEL),
T"/(TET + TEL), odpowiednio

FC_GG, FC_GGY, FC_GGS, FC_GG,
FC_GG™

GG/(TET + TEL), GGY/(TET + TEL), GG/(TET + TEL), GG"/(TET
+TEL), GG/(TET + TEL), odpowiednio

FC_SG, FC_SGY, FC_SG®, FC_SG',
FC_SG™

SG/(TET + TEL), SGY/(TET + TEL), SG*/(TET + TEL), SG"/(TET +
TEL), SGM/(TET + TEL), odpowiednio

*N,V, C, T, M windeksie gornym - oznaczenia odpowiednio dla sektora panstwowego,

wojewddztw, powiatéw, miast na prawach powiatu i gmin.
Zrédto: B. Guziejewska, K. Walerysiak-Grzechowska,
Financial and administrative decentralisation...
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Zaktadajac addytywny charakter zaleznosci (1), weryfikacje hipotezy Lewiatana
przeprowadzono przy wykorzystaniu modelu w nastepujacej postaci®:
1) dla sektora panstwowego (centralnego)*’:

b g h
PStN:zﬂi'FDit+Z7i'FCiz+Z§i'Ziz+5n 2
i=1

(i=1) i=1

2) dla j-tego szczebla samorzadu™:

14 s w
PStjzzﬂzJ‘Flesze/‘Ffosz‘%j'Ziﬁéjw (3)
i=1 (i=1) i=1

gdzie:
PS) - miara wielkodci sektora centralnego (paristwowego),
PS; - miara wielkodci j-tego sektora samorzadu,

FD,,

FC,

it>

FD/ - miary decentralizacji w danym modelu,
FC; - miary fiscal collusion w danym modelu,
Z,, - zmienne kontrolne w danym modelu,

B, v, 6,1, 60/, 8’ - parametry do oszacowania,

L

gtj , é’t/ — sktadniki losowe,

b, p - liczba miar decentralizacji ujetych w danym modelu,

& s — liczba miar fiscal collusion ujetych w danym modelu,

h, w - liczba zmiennych kontrolnych ujetych w danym modelu,

j=V,C, Tlub M - oznaczenia odpowiednio dla wojewddztw, powiatow, miast na
prawach powiatu i gmin.

Ponadto w toku modelowania ekonometrycznego sprawdzono wyniki otrzyma-
ne na podstawie zmiennych zlogarytmowanych, oceniono stacjonarnos¢ zmien-
nych oraz zbudowano model wektorowej korekty btedem (VEC). W ostatnim
etapie dokonano syntezy oszacowania parametréw dlugookresowej réwnowagi
dla calego sektora oraz jego poszczegdlnych elementéw, aby przedstawi¢ jedynie
kierunki oddziatywania (+, -) decentralizacji, fiscal collusion, trendu, PKB per ca-
pita i populacji Polski na wielko$¢ poszczegdlnych szczebli i caty sektor publiczny.

48 Tamze.

49 Zalezno$c (2) zostata réwniez wykorzystana do przetestowania wptywu decentralizacji, fiscal
collusion i zmiennych kontrolnych (wykorzystano te same zmienne co w przypadku sektora
centralnego) na zagregowana wielkosc¢ catego sektora publicznego.

50 Za P.J. Grossman, E.G. West, Federalism and the growth of government revisited, ,Public
Choice” 1994, vol. 79, s. 19-32.
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Whioski z badan oparto na rezultatach estymacji wybranych modeli, ktére daly
podstawy do wnioskowania o istnieniu wspolnych dlugookresowych $ciezek row-
nowagi pomiedzy odpowiednig miarg wielkosci sektora publicznego a odpowied-
nig miarg decentralizacji i mialy akceptowalne wlasnosci statystyczne.

Synteza wnioskow z tych wielowymiarowych, szerokich i opartych na za-
awansowanej metodologii ekonometrycznej badan prowadzi do nastepujacych
konkluzji:

1.

Decentralizacja sektora publicznego jest bardzo ztozonym procesem i po-
twierdzenie lub odrzucenie hipotezy Lewiatana zalezy od przyjetych mier-
nikéw rozmiaru sektora publicznego oraz wykorzystanych miernikow de-
centralizacji. Przykladowo: decentralizacja zatrudnienia w administracji
publicznej moze oddzialywa¢ w dlugim okresie ujemnie na wielkos¢ sektora
centralnego mierzong za pomocg odsetka wydatkéw publicznych na szcze-
blu panstwowym w PKB per capita lub dodatnio, gdy rozmiar tego sektora
zostanie ujety w postaci udzialu oséb zatrudnionych w administracji pan-
stwowej w ogole populacji Polski.

. Wykazano negatywny dlugookresowy zwigzek pomiedzy decentralizacja

administracji publicznej a wielkoscig sektora publicznego (mierzong udzia-
tem wydatkéw publicznych w PKB) oraz pomiedzy decentralizacja docho-
dow wlasnych a odsetkiem wszystkich oséb zatrudnionych w administracji
publicznej w populacji Polski. Pozwolilo to przyja¢ hipotez¢ Lewiatana dla
powyzszych zaleznosci.

. Z drugiej strony zaobserwowano, ze decentralizacja wydatkéw publicznych

skutkuje w dtugim okresie wzrostem udzialu wydatkéw ogotem w PKB oraz
zatrudnienia w administracji publicznej w stosunku do liczby oséb w wie-
ku produkcyjnym. Natomiast decentralizacja wydatkéw na administracje
i wynagrodzenia w administracji prowadzi w dlugim okresie do relatywnego
wzrostu catkowitego zatrudnienia w administracji publicznej w stosunku do
- odpowiednio - ogdtu populacji Polski i ludnosci w wieku produkcyjnym.
W tych przypadkach odrzucono wigc hipoteze Lewiatana.

. Whnioski te wskazujg wiec, ze przyjecie lub odrzucenie hipotezy w warunkach

polskich moze zaleze¢ od tego, ktére miary decentralizacji uznane zostang za
slepsze”. Jesli przyjmie sig, ze wazna jest decentralizacja administracji oraz ze
samodzielno$¢ dochodowa $wiadczy o decentralizacji fiskalnej i finansowe;j
w wiekszym stopniu niz wydatkowa, mozna potwierdzi¢ hipotez¢ Lewiatana
i ograniczajacy wplyw na rozrastanie sie sektora publicznego. W tym obszarze
wyniki te s3 podobne do wielu innych ukazujacych wage faktycznego (a nie de-
klarowanego czy ograniczonego) wladztwa podatkowego na szczeblu lokalnym.

. Analiza dla poszczegolnych szczebli i rodzajow jednostek wskazala na po-

zytywny (dodatni) wplyw wielu zmiennych na rozmiary sektora w przypad-
ku miast na prawach powiatu. Nie mozna jednak zapominac¢ o licznych funk-
gjach tych jednostek i ich znaczeniu w calej strukturze osadniczej w Polsce.
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Przypisywanie niebezpieczenstwa Lewiatana na tym szczeblu jedynie w §wie-
tle badania ilosciowego byloby wiec zbyt pochopne i uproszczone. Zakres
administracji w gminach (do ktdrych zalicza si¢ tez gminy wiejskie i miejsko-
-wiejskie) oraz w miastach na prawach powiatu rozni sie znacznie, co wyni-
ka z natury (funkcji) tych jednostek.

Podsumowujac wyniki badania proceséw decentralizacji w Polsce po 1999 roku,
nalezy stwierdzi¢, ze decentralizacja sektora finanséw publicznych w przypadku
kraju unitarnego, jakim jest Polska, to w istocie zjawisko wieloaspektowe, ma-
jace ztozony i wielokierunkowy wplyw na caly sektor publiczny i poszczegélne
jego sktadowe. Nalezy podkresli¢, iz w badaniu ekonometrycznym wykorzystano
stosunkowo krotkie szeregi czasowe, co w znacznym stopniu ogranicza i utrudnia
proces estymacji, dlatego tez w planowanych kolejnych etapach badania opisywa-
na zaleznos¢ zostanie ponownie oszacowana, jednak tym razem na podstawie da-
nych panelowych dla poszczegélnych szczebli samorzadu terytorialnego. Oczeki-
wane jest, ze niejasnosci co do ksztaltowania proceséw decentralizacji na szczeblu
gmin zostang lepiej zinterpretowane na podstawie rezultatéw analizy przekrojo-
wo-czasowej oraz przy uwzglednieniu dluzszego szeregu czasowego. Analiza prze-
krojowo-czasowa bedzie stanowi¢ uzupelnienie i rozwiniecie biezacego badania,
a takze pozwoli skonfrontowa¢ wyniki uzyskane na podstawie danych zagregowa-
nych i zdezagregowanych. Zastosowanie danych panelowych (przy jednoczesnym
zwigkszeniu liczby obserwacji) pozwoli uwzgledni¢ w modelu dynamike czasowsa
oraz indywidualna specyfike badanych jednostek samorzadu terytorialnego i naj-
nowsze dane statystyczne. Kontynuacja badan uzasadniona jest bowiem réwniez
wplywem epidemii COVID-19 na wzrost wydatkow, pojawianie si¢ nowych funk-
cji panstwa i ewidentne rozszerzanie si¢ sektora publicznego. Wyzwaniem w ko-
lejnych badaniach empirycznych bedzie oddzielenie efektu decentralizacji i efektu
pandemii.

Duzym problemem bedzie réwniez rosnace zadluzenie zaréwno na szczeblu
panstwa, jak i samorzadu terytorialnego, ktore w dluzszej perspektywie wptynie
na zwigkszenie zakresu sektora publicznego. Obecnie ekonomisci ostrzegaja przed
niebezpieczenstwem zwigzanym z duzg skalg ukrytego zadtuzenia Skarbu Panstwa
w Polsce. W warunkach zwigkszajacego si¢ zapotrzebowania na wydatki spofecz-
ne i zawigzane z ochrong zdrowia kwestie zadluzania si¢ bedg coraz istotniejszy-
mi elementami w polityce finansowej, pojawi si¢ réwniez problem konkurencji
pomiedzy wydatkami biezacymi a inwestycyjnymi. Konkurencja taka oraz limity
zadluzania prowadzi¢ beda do korekt w polityce budzetowej. Badania empirycz-
ne skutkujg jednak nieraz zaskakujacymi wnioskami. Z badan grupy naukowcow
z Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu wynika, iz zwigkszenie maksy-
malnego dopuszczalnego poziomu zadluzenia zmniejsza potencjal inwestycyjny
samorzadow terytorialnych w Polsce. Na takiej podstawie mozna kwestionowa¢
zasadno$¢ stosowania regul fiskalnych i wprowadzi¢ bardziej liberalizujace ich za-
sady w celu oceny tzw. potencjalu inwestycyjnego jako wskaznika gwarantujacego
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optymalne wykorzystanie potencjatu gospodarczego jednostek samorzadu teryto-
rialnego’'. Jednocze$nie nalezy pamieta¢, ze sytuacja finansowa w catym sektorze
finanséw publicznych nie pozostaje nigdy bez wplywu na zarzadzanie finansami
i ustugami publicznymi w podsektorze samorzagdowym.

4.4. Niejednoznacznosc¢ wynikow badan
empirycznych poswieconych wptywowi
decentralizacji fiskalnej na rozmiary sektora
publicznego i finansow publicznych

Wyniki prowadzonych od wielu lat badan empirycznych poswigconych wplywo-
wi decentralizacji fiskalnej i federalizmu fiskalnego na zakres sektora publiczne-
go s3 czesto niejednoznaczne, co podkreslano juz wczesniej. Tabela 4.4 przed-
stawia podsumowanie tych analiz. Nalezy zwroci¢ uwage, ze wiekszo$¢ szeroko
zakrojonych badan dla dlugiego okresu potwierdza hipotez¢ Lewiatana. Wyniki
uzaleznione byly jednak od zakresu i rodzaju wykorzystywanych w badaniach
ilosciowych zmiennych oraz metodologii. Zagregowane kategorie dochodéw sa
podobne, natomiast poszczegdlne kategorie, zwlaszcza dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, moga si¢ znaczaco rézni¢ w ujeciu prawnym i ekono-
micznym. Ponadto poszczegolne systemy finanséw publicznych, faktyczna decen-
tralizacja fiskalna i niezalezno$¢ finansowa jednostek lokalnych w poszczegoélnych
panstwach cechujg si¢ wieloma osobliwos$ciami i réznymi rozwigzaniami w prak-
tyce. Bogactwo badan i ich réznorodnos¢ sprawiaja, ze wyniki s3 odmienne, ale
wydaje sie, ze wiekszo$¢ potwierdza ograniczajacy wpltyw decentralizacji fiskalnej
na zakres sektora publicznego.

51 E.Gubernat, H. Kociewska, B. Dziedziak, L. Patrzatek, The impact of maximum allowable debt
level of local government units on their investment potential, ,Lex Localis - Journal of Local
Self-Government” 2021, vol. 19, no. 4, s. 991-1014.
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Najwazniejsze okoliczno$ci powodujace rozbieznosci i niejednoznaczne wyniki
badan poswieconych hipotezie Lewiatana mozna podsumowac nastepujaco.

1.

Opisywane kanaly transmisji decentralizacji panstwa i decentralizacji fiskalnej
na rozmiary sektora publicznego sg charakteryzowane przy przyjeciu wielu
zalozen, wsrdd ktorych do najbardziej kontrowersyjnych nalezy mobilnos¢
mieszkancow i duza konkurencja podatkowa. Mimo intelektualnej atrakcyj-
nosci hipotezy Charlesa Tiebouta naukowcy od dawna podkreslaja, ze mo-
bilnos¢ charakteryzuje mieszkancow USA, ale nie przystaje do warunkow eu-
ropejskich. Podobnie dyskusyjna jest kwestia konkurencji podatkowej, ktéra
w krajach unitarnych przyjmuje najczesciej posta¢ ograniczonej konkurencji
podatkowej. Przede wszystkim jednak rozwigzania w zakresie podatkéow lo-
kalnych w réznych krajach sg uksztattowane historycznie i bardzo si¢ r6znig
na poziomie legislacji, ale réwniez zwyczajow i kultury politycznej.

. Wyniki modeli ekonometrycznych w duzym stopniu uzaleznione sg od zmien-

nych uwzglednianych w modelu, szczegétowej metodologii, a te znacznie roz-
nig sie w zaleznosci od dostepnosci danych. Nie mozna réwniez abstrahowa¢
od zasadniczo réznych uwarunkowan instytucjonalno-prawnych w poszcze-
gblnych panstwach. Badania ilo$ciowe najczesciej pomijaja lub traktujg mar-
ginalnie elementy jakosciowe charakteryzujace system finanséw publicznych
w poszczegdlnych krajach.

. Systemy i struktura dochodéw wiasnych w poszczegdlnych krajach znaczaco

sie r6znig — nie sg one jednorodnie i w sposéb ujednolicony traktowane przez
bazy statystyczne. Dobrym przykladem s3 tu udzialy i dodatki w podatkach
panstwowych, ktére z ekonomicznego punktu widzenia nie powinny by¢
traktowane jako dochody wtasne. Trudno tez jednoznacznie rozstrzygna¢
ten spdr, gdyz wszystko zalezy od szczegdtowych rozwigzan i faktycznych
uprawnien wtadz lokalnych.

. W poszczegdlnych krajach funkcjonujg rézne systemy polityczne oraz ustrdj

terytorialny, kraje unitarne i federalne réznia si¢ zakresem samodzielnosci
fiskalnej i rozwigzaniami politycznymi w jednostkach samorzadu terytorial-
nego, ale s rowniez grupami zréznicowanymi wewnetrznie, na réznym po-
ziomie rozwoju ekonomicznego i dojrzalosci demokracji.

. Zakladane modele konkurencji podatkowej i politycznej s3 w duzej mierze

ciekawg konstrukcjg intelektualna, ale w praktyce maja bardzo ograniczo-
ny zakres. Dowiedziono wprawdzie empirycznie istnienie politycznych cy-
kli budzetowych, ale majg one rézny przebieg i zakres na poszczegdlnych
etapach rozwoju, czgsto uzaleznione sa od sytuacji nadzwyczajnych lub
charakterystycznych dla danego panstwa. Nie mozna tez abstrahowa¢ od
negatywnych konsekwencji ekonomicznych, politycznych i spotecznych nie-
odpowiedzialnej konkurencji w sektorze publicznym.
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4.5. Wptyw decentralizacji na lepsza alokacje
zasobow oraz wzrost gospodarczy

Korzystny wptyw decentralizacji pafistwa i decentralizacji fiskalnej na lepsza alo-
kacje¢ zasobow publicznych jest powszechnie znany jako konsekwencja lepszego
dostosowania do lokalnych potrzeb i uwarunkowan. W ostatnich latach przed-
miotem wielu analiz empirycznych sg réwniez konsekwencje i wptyw decentrali-
zacji na rozwoj gospodarczy w panstwie, mierzony na bazie PKB. W tym kontekscie
nalezy podkresli¢, iz wzrost gospodarczy nie jest gldownym celem i przestanka de-
centralizacji. Ponadto w obszarze tej problematyki rozrézni¢ nalezy kwestie wply-
wu decentralizacji na wzrost gospodarczy w panstwie i nieco inng kwestie wptywu
wiadz lokalnych na rozwoéj ekonomiczny konkretnej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Badania empiryczne po$wigcone zaleznosci pomiedzy zakresem decen-
tralizacji i wzrostem gospodarczym daly zréznicowane wyniki. Przede wszystkim
nalezy zwrdci¢ uwage na rézne miary zakresu decentralizacji i rozne jej rodzaje
oraz podnoszony wczesniej brak bezposredniej zalezno$ci. Wyniki analiz empi-
rycznych s3 zréznicowane w przypadku panstw rozwijajacych sie i wysoko roz-
winietych®, co wskazywac moze na szersze, instytucjonalne uwarunkowania tych
zaleznodci i samej decentralizacji fiskalnej. Przede wszystkim w krajach wysoko
rozwinietych procesy decentralizacji s3 bardziej zaawansowane oraz zdecydowa-
nie wieksza cze$¢ srodkéw publicznych wydatkowana jest na szczeblach samorza-
du terytorialnego. Z tego punktu widzenia Roy W. Bahl i Johannes E Linn ar-
gumentowali, iz: ,,Procesy decentralizacji prawdopodobnie czesciej majg miejsce
w krajach na wyzszym poziomie rozwoju ekonomicznego™, czyli najpierw ma
miejsce rozwoj ekonomiczno-spoteczny, a dopiero potem — na wyzszym etapie
rozwoju ekonomicznego i spolecznego - nastepuja procesy decentralizacji. Pro-
cesy te przebiegaja rownolegle do ogélnej tendencji wyréwnywania nierdwnowagi
fiskalnej i dostepnosci do ustug publicznych w poszczegolnych jednostkach tery-
torialnych w skali kraju®.

Tabela 4.5 zawiera podsumowanie wynikéw wybranych badan poswieconych
wplywowi decentralizacji na wzrost gospodarczy. Zgodnie z dzisiejszym stanem
wiedzy wyniki te nie s3 jednoznaczne i wskazuja na konkluzje sformutowang
juz wiele lat temu, iz ,finanse zdecentralizowane wydajg sie mie¢ co do zasady

52 W.E. Oates, Fiscal decentralization and economic development, ,National Tax Journal” 1993,
vol. 46, no. 2,s. 237-243.

53 R.W. Bahl, J.F. Linn, Urban Public Finance in Developing Countries, Oxford University Press,
New York 1992, s. 391.

54 L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kanduta, Nieréwnosci fiskalne w samorzgdzie
terytorialnym. Mechanizmy, narzedzia, instrumenty wyréwnywania, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019.
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potencjalnie pozytywny wplyw na rozwoj ekonomiczny, ale przelozenie tego po-
tencjalnego wplywu w praktyce zalezy od wielu znaczacych czynnikéw zwigza-
nych z reakcja instytucji lokalnych na poziom dobrobytu lokalnego, co z kolei
zalezy w bardzo duzym stopniu od okreslonej struktury instytucji fiskalnych™>.
Pomiedzy decentralizacjg a wzrostem i rozwojem spoteczno-gospodarczym ma
wiec miejsce specyficzne sprzezenie zwrotne, uzaleznione od wielu czynnikéw po-
litycznych, instytucjonalnych i makroekonomicznych.

Tabela 4.5. Wybrane badania empiryczne po$wiecone decentralizacji i wzrostowi
gospodarczemu w uktadzie chronologicznym

Autorzy

Zakres badan

Wyniki badan i uzasadnienie

1

2

3

Oates (1972)

58 krajow

Miary centralizacji fiskalnej sg istotne
statystycznie i negatywnie skorelowa-
ne z poziomem realnych dochodéw na
jednego mieszkanca.

Zhangi Zou (1998)

28 lokalnych prowincji
w Chinach, lata 1980-1992

Decentralizacja fiskalna ma nega-
tywny wptyw na regionalny wzrost
gospodarczy.

Lin i Liu (2000)

30 lokalnych prowincji
w Chinach, lata 1970-1993

Decentralizacja fiskalna ma pozy-
tywny wptyw na regionalny wzrost
gospodarczy.

Akai i Sakata (2002)

50 stanéw USA,
lata 1992-1996

Decentralizacja fiskalna ma pozytyw-
ny wptyw na wzrost gospodarczy.

Sagbas, Sen i Kar (2005)

67 prowincji w Turcji,
lata 1990, 1995, 2000

Decentralizacja fiskalna ma negatyw-
ny wptyw na wzrost gospodarczy.

Thornton (2007)

19 krajow cztonkowskich
OECD

Wptyw decentralizacji fiskalnej na
wzrost gospodarczy nie jest istotny
statystycznie, wyniki zwigzkéw decen-
tralizacji fiskalnej i wzrostu gospodar-
Czego s3 niespojne.

Cantarero i Gonzalez
(2009)

17 region6w w Hiszpanii,
lata 1985-2004

Wyniki sg niejednoznaczne, decen-
tralizacja wydatkéw ma negatywny
wptyw na wzrost gospodarczy, nato-
miast decentralizacja dochodéw ma
wptyw pozytywny.

Rodriguez-Pose i Kroijer
(2009)

16 krajéw Europy Srodkowo-
-Wschodniej,
lata 1990-2004

Wyniki sa niejednoznaczne, rézne
w przypadku ujecia krotko- i dtugoter-
minowego.

55 W.E. Oates, Fiscal decentralization...,s. 242.
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1 2 3
Gemmell, Kneller i Sanz | 23 kraje cztonkowskie Wyniki sg niejednoznaczne, decen-
(2013) OECD, lata 1972-2005 tralizacja wydatkéw ma negatywny

wptyw na wzrost gospodarczy, nato-
miast decentralizacja dochodéw ma

wptyw pozytywny.
Bae, Kim (2019) 16 obszaroéw metropolital- | Decentralizacja ma pozytywny wptyw
nych w Korei, na realny i nominalny wzrost regional-
lata 1989-2012 nego PKB.

Zrédto: K.B. Bae, S.H. Kim, The effect of decentralization on economic growth in Korea:
The role of the implementation of local autonomy, ,Lex Localis - Journal of Local Self-
-Government” 2019, vol. 17, no. 4, s. 985-999 oraz uzupetnienia wtasne.

Informacje wynikajace z zestawienia tabelarycznego sugeruja konieczno$¢ roz-
réznienia dwoch waznych rodzajéw decentralizacji finansowej: dochodowej i wy-
datkowej**. Zauwazalny jest pozytywny wplyw decentralizacji dochodowej na wzrost
gospodarczy, warto wiec przypomnie¢ podkreslang czgsto w teorii i literaturze wage
tej decentralizacji, ktora jest filarem pelnej decentralizacji fiskalnej. Na uwage za-
stuguja badania po$wiecone najblizszym geograficznie Polsce krajom Europy Srod-
kowo-Wschodniej, cho¢ nie s3 one jednoznaczne”. Ich wyniki sugeruja, iz z reguly
istnieje negatywna zalezno$¢ pomigdzy dwoma z trzech miernikéw decentralizacji
a wzrostem gospodarczym. Jednak uwzglednienie réznych przedziatéw czasowych
pokazuje, iz w ujeciu dtugoterminowym wyniki réznia si¢ w zaleznoéci od kraju
i rodzaju decentralizacji. W szczegolnosci zaleznos¢ negatywna dotyczy wydatkow
samorzadowych i subwencji z budzetu panstwa, podczas gdy podatki przypisane do
danego szczebla samorzadu terytorialnego wskazuja na przesuwanie si¢ do istotnej
statystycznie pozytywnej korelacji z krajowa stopa wzrostu gospodarczego. Potwier-
dza to ogdlna, do$¢ powszechna tezg, ze jednostki samorzadu terytorialnego z przy-
pisanymi sobie znaczacymi dochodami wlasnymi lepiej odpowiadaja na popyt lo-
kalny i lepiej promujg efektywnos¢ ekonomiczng. Pozytywny wplyw duzego zakresu
samodzielnosci dochodowej na wzrost gospodarczy jest lepiej dostrzegalny w wa-
runkach bezposredniej odpowiedzialnosci fiskalnej lokalnych decydentéw, kontro-
li spofecznosci lokalnej, jakosci administracji lokalnej, jakosci relacji panstwo-sa-
morzad oraz w $rednim i dluzszym okresie. Mozliwos¢ samodzielnego okreslania
i wplywania na wysokos¢ i konstrukcje dochodéw lokalnych wzmacnia odpowie-
dzialnos¢ fiskalng decydentéw lokalnych i motywuje do optymalnego, zgodnego
z preferencjami mieszkancow ksztalttowania wydatkéw lokalnych w sposéb trans-
parentny dla mieszkancow-wyborcéw. Intuicyjnie wnioskowa¢ mozna tez o duzym

56 L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kanduta, Nierdwnosci fiskalne. ..
57 A.Rodriguez-Pose, A. Kroijer, Fiscal decentralization and economic growth in Central and East-
ern Europe, ,LSE ‘Europe in Question’ Discussion Paper Series” 2009, no. 12, s. 1-42.
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znaczeniu czynnikéw instytucjonalnych, historycznych i kulturowych, ktére trudno
mierzy¢ i uwzgledni¢ w badaniach ilosciowych.

Autonomia finansowa jednostek samorzadu terytorialnego powinna wzmacnia¢
réwniez szeroko rozumiany rozwdj danej jednostki. Badania poswiecone zaleznosci
pomiedzy wzrastajacym stopniem autonomii finansowej gmin a poziomem rozwo-
ju lokalnego (PKB) przeprowadzono dla jednostek (municipalites, counties, regions)
w Rumunii. Ich wyniki wskazaly na zaleznos¢ pozytywna i istotng statystycznie. Auto-
rzy badan podkreslaja duze dysproporcje rozwojowe jednostek lokalnych w Rumunii
i znaczenie niezaleznych finansowo samorzadow terytorialnych w ich niwelowaniu
oraz fagodzeniu niekorzystnych skutkéw spolecznych dysproporcji rozwojowych?.

Procesy decentralizacji administracji i finanséw publicznych postepuja od wie-
lu dekad, a ekonomisci zwracaja uwage na negatywne jej konsekwencje dla ko-
ordynacji proceséw zarzadzania makroekonomicznego oraz catosciowych proce-
séw reform finanséw publicznych w panstwie. Teresa Ter-Minassian podkreslita
na przyklad problem nadmiernych lokalnych wydatkéw publicznych w sytuacji
twardych ograniczen budzetowych w skali calego panstwa oraz niebezpieczen-
stwo nadmiernego zadluzania si¢ samorzadéw®. Duza autonomia i samodzielno$¢
fiskalna jednostek zdecentralizowanych nie sprzyjaja lub wrecz utrudniajg zarza-
dzanie w skali makroekonomicznej, stad tak duze znaczenie przypisuje si¢ wspot-
cze$nie modelowi federalizmu kooperacyjnego oraz wykorzystuje w wigkszosci
krajow réznego rodzaju reguly fiskalne ograniczajace i regulujace zadluzanie sie
samorzadu terytorialnego. Nadmierny poziom zadluzenia na szczeblu lokalnym
zagraza stabilno$ci makroekonomicznej i jest przedmiotem zainteresowania wladz
panstwowych zarzadzajacych caloécig finanséw publicznych w panstwie oraz od-
powiadajacych za cato$¢ dtugu publicznego®.

4.6. Teoria agencji a konkurencja podatkowa
i rozrost sektora publicznego

Zalozenia modelowe i teoretyczne opisujace strategie konkurencji podatkowej
na szczeblu samorzadu terytorialnego wskazuja na znaczenie problemu agencji
(principal-agent problem) w tym obszarze. Teoria agencji jest najbardziej znana

58 A. Liviu Scutariua, P. Scutariua, The link between financial autonomy and local development.
The case of Romania, ,,Procedia Economics and Finance” 2015, vol. 32, s. 542-549.

59 T. Ter-Minassian, Decentralization and macroeconomic management, ,IMF Working Paper”
1997, no. 155.

60 A. Ehtisham, M. Albino-War, R. Singh, Subnational Public Financial Management: Institutions
and Macroeconomic Considerations, ,,IMF Working Paper” 2005, vol. 108, s. 1-27.



Decentralizacja panstwa i decentralizacja fiskalna a hipoteza Lewiatana 203

jako element teorii tadu korporacyjnego i finanséw przedsigbiorstwa®'. Opisuje
ona réznorodne relacje pomiedzy przetozonym (zwierzchnikiem, pryncypalem)
a podmiotem, okreslanym jako agent i wykonujacym dla przetozonego ustalone
zadania. W ostatnich dekadach teoria agencji stala si¢ bardzo popularng metoda
analizowania relacji, wplywow oraz zaleznosci pomiedzy wlascicielem przedsie-
biorstwa (w tym akcjonariuszami) a menedzerem, pracownikami, pozyczkodaw-
cami, w odniesieniu do celéw korporacji jako cato$ci. Mimo wspoélnych celéw
podmioty te czesto charakteryzuja konflikty interesow i egoistyczne motywacje,
co probuje opisywac i wyjasnia¢ wlasnie teoria agencji. Stanowi ona takze swego
rodzaju teorie przedsigbiorstwa, w ktorej przedsiebiorstwo widziane jest jako sie¢
zobowigzan i rodzaj szeroko rozumianego kontraktu miedzy przetozonymi, pod-
wladnymi oraz innymi podmiotami w sieci zaleznosci. W teorii tej znane s3 poje-
cia, ktore zyskaly ogromna popularnos¢ rowniez w ekonomii sektora publicznego,
takie jak ,pokusa naduzycia zaufania’, ,asymetria informacji” i ,,koszty agencji”
Nie powinno to dziwi¢, gdyz korzenie teorii agencji si¢egaja do mysli klasyka so-
cjologii - Maxa Webera, ktérego socjologia polityczna wywarla znaczny wpltyw
na rozwdj teorii organizacji®>. Opisana przez Webera teoria typéw idealnych pra-
womocnego panowania (panowania charyzmatycznego, tradycyjnego i legalnego)
moze by¢ interpretowana jako préba przedstawienia teorii agencji odpowiednio
dla trzech réznych kontekstéw polityczno-historycznych organizacji. W mysli
Webera w obrebie panstwa wystepuja relacje o charakterze agencji - rzadzacy
deleguja bowiem wtadze na swoich reprezentantéw, urzednikéw (biurokratéow).
Wsparcie administracji panstwowej i samorzadowej jest konieczne, aby rzadzacy
byli w stanie zarzadza¢ calym panstwem i realizowa¢ swoja polityke spoleczno-
-gospodarczg. Jednoczesnie pojawia sie problem kontrolowania rozumianych jako
»agenci” biurokratéw, urzednikéw, decydentéw i politykéw lokalnych. Istnieje bo-
wiem w obrebie panstwa konflikt interesdw pomiedzy biurokratami i rzadzacymi
decydentami, a takze faworyzujaca biurokratow asymetria informacji. Gtéwnym pro-
blemem jest tu tzw. dryf administracyjny (dryf biurokratéw), czyli przejawiana
przez administracje tendencja do systematycznego, powolnego rozchodzenia si¢
celow i praktyk administracji panstwowej z celami politykéw®.

Z punktu widzenia nie tylko teorii agencji, ale przede wszystkim finanséw pu-
blicznych taka tendencje rozchodzenia si¢ celéw uznaé nalezy niewatpliwie za
jedno z najwiekszych zagrozen dla wspoélczesnej demokracji. Demokratycznie
wybierani politycy traca bowiem (zwlaszcza ze wzgledu na asymetrie informacji
i nadmierne upolitycznienie decyzji) realng wladze na rzecz mianowanych przed-
stawicieli administracji panstwowej. W badaniach socjologii politycznej w nurcie

61 R.A.Brealey, S.C. Myers, Principles of Corporate Finance, McGraw-Hill/Irwin, New York 1996, s. 991.

62 Polskie encyklopedie humanistyczne, ENCENC, hasto: Teoria agencji, https://encenc.pl/teoria-
agencji/ (dostep: 3.02.2020).

63 Tamze.
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teorii agencji i w analizach finanséw publicznych zauwaza sie, ze administracja
stale dazy do zwigkszenia budzetu, ktérym dysponuje, co stanowi ponoszony
przez panstwo jako calos¢ koszt agencji. Biurokraci mogg zwigkszy¢ swoj budzet,
poniewaz dysponuja lepszymi niz politycy i wyborcy informacjami dotyczgcymi
tego, jakie wydatki sg rzeczywiscie potrzebne, popularne, ale réwniez jedynie dla
wlasnych korzysci. Finanse sg bowiem fundamentalnym atrybutem wtadzy. Dzia-
tania biurokratow czesto sa skuteczne, panistwo rozrasta si¢ wiec nadmiernie po-
nad optymalne rozmiary, stajac si¢ kosztowniejsze, niz nakazujg interesy wybor-
cOw i przekonania politykow.

Decyzje podejmowane w sektorze publicznym charakteryzuje czesto brak
transparentnosci, co kreuje dodatkowe korzysci dla decydentéw w osiaganiu
partykularnych intereséw. Pewnymi rozwigzaniami problemu agencji moga
by¢ konkurencja miedzygminna, konkurencja wyborcza i monitorowanie po-
litykéw przez wyborcéw, gdyz ograniczaja oportunistyczne zachowania poli-
tykéw lokalnych®. Jednak z drugiej strony nadmierne upolitycznienie Zycia
spotecznego na szczeblu lokalnym powoduje, ze politycy w warunkach ostrej
konkurencji politycznej beda przecenia¢ swoje zaslugi, uciekajac do mani-
pulacji wybranymi pozycjami budzetu, i wykorzystywa¢ finanse do poparcia
w wyborach. W ramach teorii agencji w literaturze wskazuje si¢ na trzy mecha-
nizmy prébujace wyjasni¢ interakcje fiskalne i konkurencje na réznych szcze-
blach wladz publicznych: efekty zewnetrzne wydatkow (expenditure spillovers),
uczciwg konkurencje (yardstick competition) oraz konkurencje podatkows (tax
competition)®. Sa to trzy gtéwne kierunki interpretacji strategii nasladowania
podatkow (tax mimicking strategy) w konkurencji migdzygminnej. Wskazujac
na efekty zewnetrzne wydatkow, argumentuje sie, ze — podobnie jak w przypad-
ku nasladownictwa polityki wydatkéw - nasladownictwo dotyczy¢ moze poli-
tyki podatkowej i stawki podatkéw lokalnych. Logika drugiego mechanizmu
zostala opisana przez Pierrea Salmona, ktéry zaklada, ze pomiar konkurencji
i uczciwa konkurencja sg trudne, co jest nastepstwem asymetrii informacji; wy-
borcy majg utrudniony lub kosztowny dostep do informacji i danych, a tym
samym utrudniong i kosztowng ocene dzialalnosci wiadz publicznych®. Jak
dowiodly pézniejsze badania, asymetria informacji i iluzje fiskalne w systemie

64 D. Wittman, Why democracies produce efficient results, ,,Journal of Political Economy” 1989,
vol. 97(6), s. 1395-1424, https://doi.org/10.1086/261660

65 C.F. Manski, Identification of endogenous social effects: The reflection problem, ,Review of
Economic Studies” 1993, vol. 60(3), s. 531-542, https://doi.org/10.2307/2298123; F. Basti-
da, B. Benito, M.-D. Guillamon, A.M. Rios, Tax mimicking in Spanish municipalities: Expendi-
ture spillovers, yardstick competition, or tax competition?, ,,Public Sector Economics” 2019,
vol. 43(2),s. 116-118.

66 P. Salmon, Decentralisation as an incentive scheme, ,,Oxford Review of Economic Policy”
1987, vol. 3, s. 24-43, https://doi.org/10.1093/oxrep/3.2.24
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zdecentralizowanym moga by¢ wieksze, niz pierwotnie zakladano®. Opisujac
trzeci z wymienionych mechanizmoéw, nalezy odwota¢ sie do konkurencji mie-
dzygminnej opisanej przez Tiebouta i zalozy¢, ze w przypadku znacznej pod-
wyzki podatkéw lokalnych mieszkancy ,zaglosujg nogami” i przeniosg sie do
sasiedniej jednostki samorzadu, w ktdrej obciazenia sg nizsze, a jakos¢ dobr pu-
blicznych by¢ moze wyzsza. W praktyce dzialanie tego mechanizmu moze by¢
ograniczone mala mobilno$cig mieszkancéw lub ograniczonym wladztwem po-
datkowym jednostek samorzadu terytorialnego. Ograniczone wiadztwo podat-
kowe wynika¢ moze z matego udzialu podatkéw lokalnych w dochodach budze-
towych ogétem lub malych kompetencji organéw samorzadowych do ustalania
taktycznej wysokosci lokalnych obcigzen podatkowych. W krajach unitarnych
duzo kompetencji w tym zakresie pozostawiaja sobie wladze centralne, ktore
niechetnie deleguja uprawnienia typowo fiskalne na nizsze poziomy. Zakres
podatkéw lokalnych w budzetach samorzadowych w poszczegélnych krajach
jest bardzo zréznicowany, co wynika z danych zawartych w tabeli 4.6. Trudno
oczekiwac istotnych efektéw decentralizacji fiskalnej w warunkach symbolicz-
nego udziatu typowych podatkéw lokalnych w budzecie lub bardzo ograniczone-
go wladztwa podatkowego organéw lokalnych. Do krajéw o najnizszym udziale
podatkéw lokalnych w budzetach samorzadu terytorialnego naleza Estonia,
Litwa, Stowacja, Holandia, Turcja, Austria, Irlandia i Grecja, czyli kraje o ma-
tej powierzchni lub ze scentralizowang polityka wtadz panstwowych. Na dru-
gim biegunie znajduja si¢ takie panstwa, jak Islandia, Lotwa, Francja, Niemcy,
Szwecja, Norwegia, Hiszpania, Stowenia i Portugalia. W grupie tej znajdujg si¢
zarowno kraje matle, o ustroju unitarnym, jak i kraje o wiekszej powierzchni
i strukturze federalnej. Oceniajac stopien decentralizacji panstwa i decentrali-
zacji finansowej poszczegolnych panstw, nalezaloby jeszcze uwzglednic¢ wskaz-
niki dodatkowe, jak cho¢by udzial dochodéw i wydatkéw lokalnych i regional-
nych w calosci dochodéw publicznych. Oprécz podatkéw lokalnych waznymi
zrédltami dochodéw sa bowiem udzialy w podatkach panstwowych, dodatki
do podatkow i transfery ogdlne, ktére nie ograniczaja w zaden sposob samo-
dzielno$ci wydatkowej samorzadu terytorialnego oraz zapewniaja duzg decen-
tralizacje i efektywne, skuteczne zabezpieczenie dobr publicznych na szczeblu
lokalnym. Na koniecznos¢ ostroznej analizy statystyk i ostroznego wyciggania
wnioskéw wskazuje na przyklad poréwnanie Francji i Niemiec. Niemcy to kraj
o strukturze federacyjnej i duzej niezaleznosci finansowej jednostek lokalnych
i landéw, podczas gdy Francja podawana jest czesto za przyklad dos¢ scentrali-
zowanego systemu finanséw publicznych. Kolejny fakt, na ktéry warto zwrdci¢
uwage, to najwigksze znaczenie podatkéw lokalnych w dochodach lokalnych
w krajach strefy euro - $rednie wskazniki s3 w ostatnich latach wyzsze zaréwno
w odniesieniu do wszystkich krajéw Unii Europejskiej, jak i krajow OECD.

67 B. Guziejewska, Fiscal illusions...
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Konczac rozwazania w tym obszarze, warto wspomnie¢ o istotnym nurcie kry-
tyki teorii agencji, co jest szczegdlnie znamienne w odniesieniu do sektora pu-
blicznego. Teoria ta zaklada motywacje dziatan ludzkich oparte na — okreslajac to
kolokwialnie - ,,ciemniejszej stronie natury ludzkiej”. Podmioty dzialajace w sieci
organizacji, ktorej przyswieca wspolny, ogdlny, ale jeden cel, kieruja sie ostatecz-
nie gléwnie swoimi partykularnymi pobudkami. Jest to dos¢ dyskusyjne podej-
$cie w sektorze publicznym, gdyz w skrajnym przykladzie wydaje si¢, ze nie ma tu
miejsca na dzialania w imi¢ dobra wspoélnego, publicznego czy funkcjonowania
profesjonalnej stuzby cywilnej. Jest to wigc podejscie dos¢ jednostronne, zaktada-
jace negatywne i nieuczciwe lub wyltacznie egoistyczne pobudki ludzkich dziatan.
By¢ moze punktem wyjécia powinny by¢ jednak pozytywne przestanki aktywnosci
czlowieka, a teorie typu teoria agencji wykorzystywane jedynie do objasniania nie-
prawidlowosci w funkcjonowaniu organizacji. Obraz sektora publicznego, oparty
na sieci powigzan, zaleznosci i dazeniu do indywidualnych, partykularnych inte-
resow i celow, nie nalezy do optymistycznych. Pewnych rozwigzan moze tu do-
starczy¢ nowa ekonomia instytucjonalna, w ktdrej nurtach podkresla si¢ wieksza
role czynnikéw instytucjonalnych w rozwoju spoleczno-gospodarczym i postu-
luje przejécie od zalozenia tzw. pelnej racjonalnosci do modelu tzw. racjonalno-
$ci ograniczonej. Wiele nurtéw nowej ekonomii instytucjonalnej czerpie z teorii
agencji, ale jednoczesnie rozwigzania instytucjonalne ograniczaja mozliwosci wy-
boru, narzucajg okreslony sposéb zachowan i aktywnosci decydentéw®. Ich dzia-
tania mozna tatwiej przewidywac oraz je kontrolowaé, odnoszac do norm i regut
legislacyjnych. Ekonomisci odwoluja sie czesto do koncepcji instytucji Northa,
w ktdrej wazng role odgrywa podzial na instytucje formalne i nieformalne. Podej-
$cie instytucjonalne jest znane w polityce fiskalnej i uzywane przy konstruowaniu
regul fiskalnych. W teorii organizacji instytucje formalne tworzone sg gtéwnie dla
usprawnienia ludzkich interakcji, co przynosi zwykle redukcje kosztow transak-
cyjnych, a takze ogranicza niepewno$¢ i redukuje ryzyko zwigzane czesto z czyn-
nikiem ludzkim i otoczeniem zewnetrznym w warunkach gospodarki globalne;.
Obok instytucji formalnych w spoteczenstwie funkcjonuje wiele instytucji nie-
formalnych, ktore by¢ moze sg niedoceniane. Gama instytucji nieformalnych jest
szeroka, mozna tu wymieni¢: poglady, postawy, zwyczaje, tradycje, kulture, zasady
moralne, etyczne, wierzenia religijne, skfonno$¢ do dzialan oportunistycznych,
zasady zachowan przekazywane z pokolenia na pokolenie, szeroko rozumiang
spuscizng spoleczng i historyczna. ,Zasady te sg szczegolnie istotne w odniesie-
niu do oséb sprawujacych wiladze badz pelnigcych wazne funkcje w strukturach
organizacyjnych (np. w urzedach samorzadowych). To ich postawy, poglady, za-
sady moralne, etyczne moga decydowac o zaangazowaniu w wykonywana prace,

68 W. Rudolf, Mozliwosci wykorzystania nowej ekonomii instytucjonalnej w rozwoju sektora pu-
blicznego, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2015, nr 2(30), s. 109-118, https://doi.org/10.4467/20843
9687P.15.010.3581
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o identyfikowaniu sie z interesami JST, o ich kreatywnosci lub otwartosci na postu-
laty i opinie interesariuszy, w tym spoteczenstwa. Znaczenia nabiera réwniez ka-
pitat spoteczny charakteryzujacy lokalng spotecznosé. Wszystko to moze wplywaé
na efektywno$¢ dziatan samorzadow terytorialnych™. Trudno przecenic te uwa-
runkowania, gdyz wplywaja one na jako$¢ demokracji, a ta z kolei na jako$¢ zarza-
dzania panstwem i dobrobyt spoteczny. Jak podkreslit Wawrzyniec Rudolf, wazna
jest rola instytucji jako systemu bodzcéw motywujacych jednostki do podejmowa-
nia ryzyka i kreatywnych dziatan, do zdobywania wiedzy i wdrazania innowacji.
Jednoczes$nie instytucja — jako zbidr zasad, regut i legislacji — stanowi bariere dla
dzialan i zachowan niepozadanych”. Na znaczenie czynnika ludzkiego, poczucia
odpowiedzialnosci i kultury organizacji zwracaja uwage chociazby niepowodzenia
i opor przed wdrazaniem budzetowania zadaniowego czy negatywny stosunek do
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce.

Rozwigzania i instytucje formalne oraz nieformalne powinny si¢ wzajemnie
uzupelnia¢, funkcjonowaé w symbiozie, tworzac jeden optymalny i efektywny
system — nie ma sensu akademicka dyskusja, ktére z nich sa wazniejsze i skutecz-
niejsze. Tylko w takich warunkach moga tworzy¢ skuteczng ,,tame” dla ogranicza-
nia nadmiernego rozrastania si¢ ,ztego” sektora publicznego, rozumianego jako
administracja i struktury biurokratyczne. Instytucje nieformalne to ten czynnik,
ktéry moze powodowac niejednoznaczne wnioski z badan empirycznych pos$wie-
conych zjawisku Lewiatana.

4.7. Wydatki sztywne i elastyczne a metody
planowania budzetowego - luka w relacjach
procesu budzetowego i celach polityki
publicznej

Wydatki publiczne umozliwiajg zaréwno funkcjonowanie administracji publicznej,
jak i zaspokajanie potrzeb spolecznych, zbiorowych. Bez wydatkéw publicznych
nie bytoby mozliwe funkcjonowanie instytucji panstwa i samorzadu terytorialnego
oraz organizowanych przez nie ustug spotecznych. Jednoczesnie nalezy postawi¢
pytania o granice wydatkéw publicznych, racjonalizacje ich poziomu i struktury
oraz mozliwosci oddzialywania wladz publicznych na caly proces wydatkowania
$rodkéw publicznych. Z tego punktu widzenia wazny jest podzial wydatkéw na

69 Tamze,s. 114.
70 Tamze,s. 113.
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dwie kategorie: wydatki state i zmienne (elastyczne) oraz kategorie druga, bardziej
restrykcyjna: wydatki sztywne i pozostale. W dorobku finanséw publicznych nie
ma jednoznacznego kryterium podzialu wydatkéw na te kategorie i w praktyce
gospodarki budzetowej budza one zwykle dyskusje. Najczesciej przyjmuje sie, iz
wydatki stale to wydatki zdeterminowane uchwalonymi wcze$niej ustawami lub
budzetem realizowanym w roku poprzednim, czyli zdeterminowane historycznie.
Pewna cigglos¢ polityki i obowigzkéw wladz publicznych wobec obywateli po-
woduje, ze w praktyce nie jest mozliwe drastyczne ograniczenie wydatkéw, gdyz
oprdcz woli politycznej wymaga to diugiego procesu legislacyjnego. Jesli chodzi
o wydatki zmienne, to w literaturze panuje pelna zgoda, ze to wlasnie one wy-
znaczaja faktyczng swobode, pole manewru i wybory decydentéw publicznych.
Tworza wigc mozliwosci aktywnej, biezacej polityki ksztaltowania wydatkéw pu-
blicznych.

Niestety, w praktyce poziom wydatkdéw statych jest tak wysoki i zdeterminowa-
ny prawnymi zobowigzaniami panstwa, ze wyroznia si¢ jeszcze bardziej rygory-
styczng kategorie wydatkow — wydatki sztywne. S to zobowigzania, ktére musza
by¢ realizowane ze wzgledu na fundamentalne zaufanie obywateli do instytucji
panstwa i jego wyplacalnosci. W Polsce do wydatkéw sztywnych zalicza si¢ naj-
cze$ciej wydatki na obstuge dtugu publicznego, dotacje z budzetu panstwa do fun-
duszu ubezpieczen spotecznych, subwencje ogolng dla samorzadu terytorialnego
oraz wydatki o charakterze transferéw socjalnych. Przy bardzo rygorystycznym
podejsciu szacuje sie, ze wydatki sztywne stanowia 70-80% wydatkéw budzetu
panstwa. Jesli uwzgledni sie rowniez fakt, Ze w praktyce niezmiernie rzadko kon-
struuje si¢ budzet przy wykorzystaniu zaawansowanych metod planowania budze-
towania, a w praktyce dominuje raczej metoda planowania historycznego, pojawia
sie zjawisko inkrementalizmu, przyczyniajace si¢ do systematycznego wzrostu wy-
datkow publicznych. Potaczenie tego w praktyce budzetowej wzmacnia niewatpli-
wie tzw. Lewiatana.

Ze wzgledu na pozycje wladz samorzagdowych w calym systemie finanséw pu-
blicznych, skale dziatania i pozycje w systemie legislacyjnym (szczegdlnie w pan-
stwie unitarnym) w kontekscie finanséw lokalnych pojawiajg si¢ inne aspekty
i problemy. Suwerenem w okreslaniu zasad gospodarki budzetowej jest panstwo,
jednostka samorzadu nie ma réwniez pelnej autonomii w gromadzeniu lokalnych
dochodéw podatkowych, pelna samodzielno$¢ dotyczy czesciej wydatkowania
srodkéw, z wylaczeniem wplywéw pochodzacych z dotacji celowych. Wydat-
ki sztywne w budzetach lokalnych nie maja takiego charakteru jak w przypad-
ku budzetu panstwa (zadluzenie publiczne, dotacje do funduszu ubezpieczen
spofecznych), gtéwnym rodzajem wydatkéw sztywnych sa tu wydatki zwigzane
z zadluzeniem i wyplata wynagrodzen w administracji oraz sektorach szczegdlnie

71 W. Ziétkowska, Finanse publiczne..., s. 161; S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspdtczesne ujecie,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017, s. 310.
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drazliwych. Linia podziatu na wydatki elastyczne i sztywne w sektorze samorzado-
wym jest do$¢ plynna i zaryzykowa¢ mozna stwierdzenie, ze przewazaja wydatki
elastyczne, ktore jednak moga by¢ w okreslonych warunkach uznane za sztywne,
gdyz wynikajg z nalozonych prawnie zadan do realizacji na szczeblu lokalnym.
Problemem jest tu najczgsciej niedobdr srodkéw, gdyz w odniesieniu do potrzeb
spotecznych i w zakresie infrastruktury komunalnej zawsze potrzeby przewyzsza-
ja $rodki mozliwe do ich sfinansowania. W samorzadowej gospodarce budzeto-
wej odzwierciedlenie znajduja wszystkie problemy tradycyjnego budzetowania,
jak chociazby wspomniana juz metoda historycznego planowania budzetu czy
»rocznos¢” gospodarki budzetowej, powodujaca czesto nieracjonalne wydatkowa-
nie $rodkéw pod koniec roku budzetowego. Na szczeblu samorzadu terytorial-
nego z sukcesem wykorzysta¢ mozna wszelkie nowatorskie metody planowania
budzetowego, oparte na ewaluacji efektéw zadan publicznych. Wynika to z tego,
ze zadania wykonywane przez samorzady latwiej zmierzy¢ i poréwna¢ naktady
z efektami. Budzetowanie oparte na konkretnych zadaniach, partycypacja lokal-
nej spolecznosci w podejmowaniu decyzji oraz konsultacje spofeczne, tatwiejsze
do przeprowadzenia w spotecznos$ciach lokalnych niz w calym panstwie, powin-
ny wzmocni¢ odpowiedzialno$¢ fiskalng oraz polityczng decydentéw lokalnych.
Poszczegolne pozycje samorzadowych wydatkéw budzetowych latwiej polaczy¢
z konkretnymi celami polityki wtadz lokalnych. Cele te bowiem mozna zwe-
ryfikowa¢ w kontekscie potrzeb i preferencji mieszkancéw i sa one prostsze do
zmierzenia niz zadania ogélnopanstwowe. Na szczeblu samorzadu terytorialnego
nie tylko fatwiej oceni¢ potrzeby lokalnych mieszkancow, ale tez powiazac je od-
powiednio z zasobami rzeczowymi i finansowymi mozliwymi do wykorzystania.
Stopien optymalnej realizacji lokalnych zadan publicznych jest prostszy do zwery-
fikowania nie tylko dzigki wykorzystaniu sformalizowanych miernikéw zadan pu-
blicznych w budzetach zadaniowych, ale réwniez mechanizméw wzmacniajacych
odpowiedzialno$¢ i motywujacych do podejmowania efektywnych spotecznie
decyzji w sektorze publicznym, takich jak lokalne konsultacje czy informowanie
obywateli o projektach i decyzjach dotyczacych ich najblizszego otoczenia. W ta-
beli 4.7 zestawiono instrumenty i mechanizmy szczegdlnie przydatne i mozliwe
do praktycznego wykorzystania w procesie planowania budzetowego na szczeblu
samorzadu terytorialnego’.

72 M. Schaeffer, S. Yilmaz, Strengthening local government budgeting and accountability, ,,Policy
Research Working Paper” 2008, vol. 4767, The World Bank Sustainable Development Net-
work Social Development Department, WPS4767, s. 13.
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Tabela 4.7. Mechanizmy wzmacniajace odpowiedzialno$¢ w sektorze publicznym

Mechanizmy

macji

odpowie- Zadanie Metoda
dzialnosci
Informacja Dostarczenie infor- | Obowigzek dostarczania, publikowania i udzielania in-

formacji przez wtadze publiczne (wystuchania publicz-
ne, publikowane raporty roczne, ogtoszenia, badania
ankietowe obywateli-ustugobiorcow)

Jawnosc¢ informacji
finansowych

Okresowe informacje o rachunkowosci i sytuacji budze-
tu (np. raporty kwartalne, a nastepnie raporty roczne
poddawane audytowi)

Systemy zarzadzania
finansami

Wykorzystanie informacyjnych systemoéw zarzadzania
finansami (np. umozliwienie mieszkancom dostepu elek-
tronicznego do wskaznikéw i danych o dziatalnosci)

Konkurencyjne
zamowienia

System zamowien publicznych i wszelkich zakupow

w sektorze samorzgdowym powinien by¢ transparenty,
otwarty i poddany obowigzkowym procedurom zamoé-
wien publicznych w przypadku duzych projektow

Konsultacje/

Uwagi i komentarze

Projekty aktow prawnych powinny by¢ publikowane

nadzér dotyczace zasad i dostepne dla opinii publicznej przed ich procedowa-
tworzenia prawa niem i wprowadzeniem w zycie
Wystuchania pu- Wystuchania publiczne lub jakis ich rodzaj powinny by¢
bliczne wymagane przez prawo
Systemy procedur Procedury administracyjne powinny wymagac, aby
administracyjnych obywatele otrzymywali a priori informacje o zmianach
w prawie lub decyzjach, ktére ich dotycza
Komitety doradcze | Komitety, ciata, stowarzyszenia - permanentne lub
ad hoc, ktére wnoszg wktad w dostarczanie danych lub
doradztwo w obszarze réznych decyzji i polityki wtadz
publicznych
Aktywny Prawo do petycji Opinia publiczna powinna mie¢ prawo do przyjecia, pro-
udziat ponowania poprawek lub odrzucenia aktu prawnego

Ustalanie konsen-
susu/negocjowanie
zasad stanowienia
prawa i innych regut

Konsultacje w grupach prowadzace do konsensusu
adekwatnego do celu polityki

Media - prawo
do informacji

Niezalezne i niekon-
trolowane przez rzad
media (tradycyjne

i elektroniczne)

Wymaganie od wtadz publicznych informowania nie-
zaleznej prasy i mediéw o swoich dziataniach (od zamé-
wien publicznych po raporty z wykonania budzetu)

Zrédto: M. Schaeffer, S. Yilmaz, Strengthening Local Government Budgeting and Accountability,
»Policy Research Working Paper” 2008, vol. 4767, The World Bank Sustainable Development
Network Social Development Department, WPS4767, s. 13.
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W planowaniu i wykonywaniu budzetu organy samorzadu terytorialnego gtow-
na uwage powinny koncentrowaé na zakresie i jakosci dostarczanych ustug. Ze
wzgledu na wage tych ustug dla zycia i funkcjonowania kazdego obywatela samo-
rzad moze by¢ uznany za agencje dostarczania ustug publicznych, odpowiedzialng
zaréwno przed wladzami panstwowymi, centralnymi, jak i mieszkancami dane;
gminy. W warunkach okreslonej autonomii i niezaleznos$ci finansowej samorza-
dow taka odpowiedzialnos¢ jest oczywiscie ztozonym, uwarunkowanym instytu-
cjonalnie, politycznie i finansowo procesem.

Procesy budzetowania w samorzadzie terytorialnym wigza si¢ z odpowiedzial-
noscia o charakterze horyzontalnym i wertykalnym”. Odpowiedzialno$¢ o cha-
rakterze wertykalnym, czyli pionowym, zwigzana jest z nadzorem wladz wyzszego
szczebla nad jednostkami samorzadu terytorialnego (z géry na dot - top down)
oraz z nadzorem obywateli i wyborcéw (z dotu w gore — bottom up). Proces ten
zaczyna si¢ juz na wstepnym etapie planowania budzetowego, w ktérym wykorzy-
stuje sie przeptyw wielu informacji, zaréwno z gory, jak i z dotu. W ramach pro-
cesdw odgornych planowanie budzetowe opiera si¢ na wymaganych parametrach
budzetu w ramach calego systemu finanséw publicznych oraz konkretnych dyrek-
tyw, wskaznikow i ograniczen planéw finansowych dla poszczegélnych jednostek
organizacyjnych wydatkujacych srodki budzetowe na najnizszych szczeblach. Dy-
rektywy finansowe wskazujg zwykle na okreslone cele publiczne i ramy budze-
towe, prognozy zasobow i kosztow oraz zalozenia i ogolne priorytety polityczne.
Biorgc pod uwage liczbe panstwowych i samorzagdowych jednostek budzetowych
w sektorze finanséw publicznych oraz fakt, ze sektor samorzadu terytorialnego
cechuje sie okreslong autonomiy, caly proces planowania, wykonania i sprawoz-
dawczosci budzetowej jest dtugotrwaty i skomplikowany. Z kolei procesy oddolne
opierajg si¢ na kontakcie i zwigzkach ze spotecznoscig lokalng oraz instytucjami
pozarzadowymi. Celem kontaktéw i zwigzkow jest zbadanie potrzeb, prioryte-
tow i preferencji mieszkancéw. Duze znaczenie majg w tym procesie instrumenty
prawne, ktore moga wymaga¢ wplywania czlonkéw spotecznosci lokalnej na de-
cyzje budzetowe wladz, oraz instrumenty gwarantujace jawnos¢ i transparentnosé
lokalnej gospodarki finansowej. Obok wymogu konsultacji spotecznych bezcen-
ne s3 media lokalne, ktére moga odgrywa¢ fundamentalng role w sytuacji, gdy
konsultacje staja si¢ instrumentem fasadowym w rekach wladzy. Nalezy bowiem
pamieta¢, ze odpowiedzialno$¢ oddolna nawet w dojrzatych demokracjach moze
by¢ niewystarczajaca, jesli wybory zdominowane sg przez elity polityczne, a elek-
torat nie ma mozliwosci lub motywacji do przedstawienia swoich pogladow badz
nie dysponuje skutecznymi formami samoorganizacji’. Jest do wazne ograniczenie
decentralizacji fiskalnej w warunkach globalizacji, braku podstaw instytucjo-
nalnych gospodarki budzetowej oraz w przypadku kryzysow, epidemii i sytuacji

73 Tamze,s. 12.
74 A. Mungui-Ppidi, Culture of corruption or accountability deficit?, ,,Eastern European Constitu-
tional Review” Fall 2002/Winter 2003.
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nadzwyczajnych. Te ostatnie moga by¢ bowiem wykorzystywane zaréwno zgodnie,
jak i niezgodnie z interesem spotecznym, czyli naduzywane. W takich okoliczno-
sciach wazng funkcje uzupelniajacg w calym procesie budzetowania pelni odpo-
wiedzialno$¢ o charakterze wertykalnym, czyli w uktadzie poziomym. Zwigzana
jest ona z funkcjonowaniem i zadaniami takich podmiotéw, jak sady powszechne
i specjalne, agencje audytu i kontroli zewnetrznej, instytucje nadzoru, agencje an-
tykorupcyjne, rady samorzadowe sprawujace kontrole nad organami wykonaw-
czymi, instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich.

4.8. Rola planowania budzetowego, procesu
przegladu wydatkow oraz strategii
wydatkowania srodkow publicznych

Planowanie jest podstawa kazdej racjonalnej, swiadomej dziatalnosci czlowieka,
a planowanie wydatkéw publicznych to podstawowe narzedzie zarzadzania finansa-
mi publicznymi. Metody planowania budzetowego zostaly dos¢ obszernie opisane
w literaturze”. Problemem w praktyce jest duza praco- i czasochfonno$¢ bardziej
zaawansowanych metod planowania budzetowego, cho¢ - jak juz zaznaczono - sg
one i tak tatwiejsze do implementacji na szczeblu samorzadu terytorialnego niz
na szczeblu centralnym. W kontekscie przedmiotowych rozwazan celem plano-
wania budzetowego i jednoczes$nie miarg jego skutecznosci powinno by¢ przeciw-
dzialanie sytuacji, w ktorej rosng wydatki na ustugi publiczne, a nie zwiekszaja
sie zakres ani jako$¢ tych ustug. Dlatego tez w analizach wydatkéow duzo miej-
sca poswigca si¢ na analizowanie dynamiki i wysokosci srodkéw przeznaczanych na
pozycje w budzecie, okreslane jako wydatki administracyjne. Obok nowoczesnych
metod planowania budzetowego, opartych na zadaniach, pomiarze ich efektyw-
nosci i kosztow, waznym elementem racjonalnej gospodarki budzetowej jest od-
chodzenie od planowania rocznego do $rednioterminowej oraz diugoterminowej
perspektywy planowania budzetowego. Coroczna procedura planowania i wyko-
nywania budzetu jest sprzeczna z malg w rzeczywistosci elastycznoscig wysokosci
i struktury wydatkéw publicznych, bardziej odpowiada tym cechom wydatkéw
sredniookresowa, kilkuletnia perspektywa budzetowania. Charakter proceséw skla-
dajacych si¢ na polityke fiskalng oraz odpowiedzialna polityke budzetowa wykracza
poza roczny cykl budzetowy. Kolejnym argumentem za obowigzkowym wydluze-
niem planowania dochodéw i wydatkow jest dobrze znany w polityce fiskalnej efekt
opdznien, czyli réznicy w czasie miedzy diagnoza a mozliwym do zastosowania

75 S.Owsiak, Finanse publiczne..., s. 332-396.
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$rodkiem polityki fiskalnej. Obok identyfikacji i oceny problemu w polityce bu-
dzetowej wystepuja czgsto opdznione dziatania wladz z powodu przedtuzajacych
sie procedur legislacyjnych, w skrajnym przypadku uwarunkowania i konsekwen-
cje problemu do rozwigzania moga ulec zmianie niezwlocznie po uchwaleniu
przepisow prawa. Tym bardziej wiec skuteczne i racjonalne zmniejszenie niepoza-
danych skutkow efektu opdznienia moze polegac nie tyle na przyspieszeniu proce-
dur legislacyjnych, ile na wydluzeniu horyzontu polityki fiskalnej’.

Perspektywa $rednioterminowa gospodarki budzetowej powinna przynajmniej
cze$ciowo zmniejszy¢ skutki przyrostowego planowania budzetowego, biezacych
oczekiwan roszczeniowych beneficjentéw srodkéw publicznych i nieracjonalnego
wzrostu wydatkéw publicznych. Budzetowanie $rednio- i dlugoterminowe powin-
no by¢ nastepstwem dokumentéw o charakterze strategicznym dla zarzadzania
i rozwoju panstwa. Zdarzalo si¢, zZe planowanie wieloletnie nie przyniosto oczeki-
wanych skutkéw, ale dotyczylo to gtéwnie krajow rozwijajacych sie, o nieustabili-
zowanej sytuacji politycznej i niedojrzalych instytucjach demokratycznych. Bilans
zalet i wad planowania wieloletniego jest dodatni. Marta Postula wymienia naste-
pujace argumenty przemawiajace za nim’”:

1) racjonalniejsze gospodarowanie $rodkami publicznymi (wzrost efektywno-
$ci wydatkowania, powigzanie wydatkéw ze $rednio- i dlugookresowymi
priorytetami rzadu, ulatwienie absorpcji funduszy Unii Europejskiej, skon-
centrowanie dzialan na $rednio- i dlugookresowej stabilnosci finanséw pu-
blicznych);

2) zwigkszenie wiarygodnosci, przejrzystosci i przewidywalnosci polityki fiskalnej;

3) wieksza skutecznos¢ instrumentdw polityki fiskalnej i spotecznej;

4) zagwarantowanie kontynuacji przedsiewzie¢ i reform realizowanych w per-
spektywie dluzszej niz rok (w szczegolnosci dotyczy to inwestycji);

5) dopasowanie do planowania na szczeblu unijnym.

Planowanie wieloletnie w upolitycznionych finansach publicznych moze tez
skutkowa¢ wieloma niebezpieczenstwami. Cytowana autorka wymienia wsrod
nich nastepujace:

1) dlugi i kosztowny proces wprowadzania planowania wieloletniego do syste-

mu administracji publicznej;

2) konieczno$¢ czestej aktualizacji plandéw finansowych;

3) mozliwo$¢ zmniejszenia elastycznosci polityki fiskalnej — problem zakresu
formalnego zwigzania rzadzacych z prognoza (zbyt maly stopien moze
sprawi¢, ze prognoza nie ma wielkiego znaczenia, zbyt duzy ogranicza ela-
stycznosc);

4) szybka dezaktualizacje programu w okresach powazniejszej dekoniunktu-
ry badz boomu, wynikajaca ze zbyt duzej dynamiki zmian i uwarunkowan

76 M. Postuta, Instrumenty zarzgdzania finansami publicznymi, Wydawnictwo Naukowe Wydzia-
tu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2015, s. 49.
77 Tamze,s. 59-60.
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zewnetrznych (szczegolnie), a ponadto ze zmiany preferencji w kwestii po-
trzeb spotecznych (koszty tzw. dzialan ostonowych);

5) wybor horyzontu planowania — krotki (mozliwos¢ przenoszenia wydatkow

na nastepne lata) czy dlugi (prognoza obarczona jest wigkszym bledem).

W Polsce planowanie budzetowe w horyzoncie wieloletnim pojawilo si¢ przy
okazji wprowadzania budzetéw zadaniowych, najpierw w duzych miastach, a na-
stepnie — od 2007 roku w administracji rzadowej i w budzecie panstwa. Formal-
ne i prawne podstawy dla planowania wieloletniego wprowadzita Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych”, w ktdrej zamieszczono szczegélowe
rozwigzania legislacyjne dotyczace budzetowania wieloletniego zaréwno na pozio-
mie panstwa, czyli centralnym (Wieloletni Plan Finansowy Panstwa - WPFP), jak
i lokalnym (Wieloletnia Prognoza Finansowa — WPF). Praktyczne wdrazanie obu
planéw napotykalo wiele barier i nie zawsze dokumenty te s3 podstawg faktyczne-
go spojrzenia wieloletniego na finanse publiczne, a jedynie dokumentami wypelnia-
jacymi obowiazek ustawowy”®. Kroczace podejscie do budzetowania wieloletniego
i coroczne aktualizacje nie zawsze oznaczaja diugoterminowe rozwigzywanie pro-
bleméw i perspektywiczne spojrzenie na finanse publiczne oraz zaspokajanie
potrzeb spolecznych. Wieloletnie planowanie budzetowe jest takim elementem
zarzadzania finansami publicznymi, w ktérym niezwykle wyraznie ujawnia sie
problem rozdzwigku pomiedzy teorig, legislacja i praktyka. Jak podkreslita Po-
stuta: ,Na podstawie praktyki i do§wiadczen Polski i innych krajow europejskich
mozna zauwazy¢, ze system planowania wieloletniego jest poprawny tylko wtedy,
kiedy rzad i parlament sg zobowigzane do osiagniecia swoich wczesniej przyjetych
celow $redniookresowych. W praktyce jednak proces ten wielokrotnie wyglada
inaczej, poniewaz priorytety rzagdu zmieniajg si¢ i sa dos¢ czesto dostosowywa-
ne do cyklu politycznego, a nie zawsze do wymagan stawianych przed krajem.
Sredniookresowe cele budzetowe i putap wydatkéw powinny by¢ w wysokim stop-
niu zinstytucjonalizowane. Na przyklad Australia jako jeden z niewielu krajow na
$wiecie ma budzet o horyzoncie dluzszym niz rok, co pozwala uzna¢ ten kraj za
najbardziej rozwinigty sposrdd analizowanych krajow, jesli chodzi o zarzadzanie
srodkami publicznymi”.

Kolejnym narzedziem wspomagajacym efektywne, racjonalne oraz skuteczne
ksztaltowanie poziomu i struktury wydatkow publicznych sg tzw. przeglady wy-
datkow. Przeglad wydatkéw publicznych polega na zastosowaniu przez wiladze

78 Tekst jedn. Dz.U. 22009 r. Nr 157, poz. 1240.

79 Por. B. Guziejewska, Wieloletni Plan Finansowy Paristwa. Dokument strategiczny, planistyczny
czy polityczny?, [w:] S. Owsiak (red.), Finanse w polityce makroekonomicznej paristwa, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2014; M. Dylewski, Problemy
wykorzystania WPF w zarzgdzaniu finansami jednostki samorzgdu terytorialnego, ,Studia
Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016, t. 273,
S.49-61.

80 M. Postuta, Instrumenty zarzgdzania..., s. 80-81.
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publiczne pewnych procedur i schematéw glebszej analizy wydatkéw dokonywa-
nych w przeszlosci, a nastepnie zestawieniu alokowanych zasobéw finansowych
z osiagnietymi rezultatami. Chodzi tu zaréwno o stopien zaspokojenia potrzeb
spolecznych, jak i adekwatnos$¢ do wyrazanych preferencji obywateli i celow $red-
nioterminowych wtadzy publicznej. Przeglady wydatkéw publicznych, podobnie jak
ich racjonalizacja, nie polegaja z pewnoscig na cieciach i automatycznym ograni-
czaniu wydatkow na dane cele spoteczne. Jest to narzedzie wykorzystywane w prze-
sztosci w wielu krajach przy okazji kryzysoéw finansowych i reformowania finanséw
publicznych, ewaluacji polityki spolecznej oraz programoéow rzadowych. W ujeciu
metodologicznym i zaleceniach ekspertéw Komisji Europejskiej przeglady wydat-
kéw sg prowadzone na dwdch poziomach: strategicznym i taktycznym, ale réw-
niez w odniesieniu do wydatkéw bezposrednich i niebezposrednich, takich jak ulgi
i zwolnienia podatkowe (tax expenditures) czy pomoc publiczna. Gléwne fazy prze-
gladu wydatkow to: zobowigzanie do przegladu jako faza wstepna, nastepnie pro-
jekt, przeprowadzenie przegladu, na ktore sklada si¢ diagnoza i opcje reform oraz
ostatni etap — wdrozenie w praktyce celéw przegladu. Na poziomie strategicznym
analizowane powinny by¢ cele i znaczenie spoleczne finansowania konkretnych
kierunkéw interwencji publicznej, rozmiaréw i szczegélowosci zaangazowania
wiadz publicznych, szczebla administracji lub podmiotu publicznego realizujacego
dane zadanie. Z kolei na poziomie taktycznym postuluje si¢ analize wydatkéw na
okreslony cel, ich efektywnosci oraz relacji miedzy poziomem wydatkéw a uzy-
skanymi dzigki nim rezultatami®'. W Polsce w 2015 roku Minister Finanséw wy-
dal zarzadzenie w sprawie powolania Komitetu Sterujacego do spraw przegladow
wydatkéw publicznych®. Na mocy tego zarzadzenia powotano Komitet Sterujacy,
ktory jest organem opiniodawczo-doradczym Ministra Finanséw w sprawach prze-
gladow wydatkéw publicznych, stanowigcych instrument priorytetyzacji wydatkow
ze srodkow publicznych. Do jego zadan nalezg w szczegélnosci:

1) akceptowanie programéw przegladéw wydatkow publicznych, zwanych da-
lej programami przegladow, ktore okreslaja cele przegladow, a takze zestaw
narzedzi, w tym pytan badawczych, odnoszacych si¢ do celow i efektéw in-
terwencji publicznej oraz wydatkéw ze srodkéw publicznych na realizacje
polityki publicznej w obszarze podlegajacym przegladowi;

2) zatwierdzanie wnioskow i rekomendacji z przegladow, gltéwnie w zakre-
sie wysokosci wydatkow ze $rodkéw publicznych, ich alokacji oraz sposo-
bu wydatkowania na realizacj¢ polityk publicznych w obszarach objetych

81 E.Bova, R. Ercoli, X. Vanden Bosch (red.), Spending Reviews: Some Insights from Practitioners,
Workshop Proceedings, ,European Economy. Discussion Paper” 2020, no. 135, European
Commission Directorate General for Economic and Financial Affairs, s. 11.

82 Zarzadzenie nr 30 Ministra Finanséw z dnia 4 maja 2015 r. w sprawie powotania Komitetu
Sterujacego do spraw przegladow wydatkéw publicznych (Dz.Urz. Ministra Finanséw, War-
szawa, 5 maja 2015 r., poz. 31).
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przegladami, zwanych wnioskami i rekomendacjami; w celu realizacji pro-
gramu przegladu wydatkéw Komitet Sterujacy wyznacza grupe robocza,
w sktad ktorej wchodzg zaréwno pracownicy i eksperci Ministerstwa Finan-
séw, Departamentu Polityki Wydatkéw w ministerstwie, jak i eksperci ze-
wnetrzni; w zalozeniach przedstawia si¢ to doskonale, problem w tym, ze
raporty Komitetu Sterujacego do spraw przegladéw wydatkéw publicznych
nigdy nie byly w Polsce przedmiotem debaty publicznej; nie bez powodu
w opracowaniach unijnych podkresla si¢, na podstawie doswiadczen wie-
lu krajow, iz duzym wyzwaniem w praktyce jest zintegrowanie przegladu
wydatkéw z cyklem budzetowych prac legislacyjnych prowadzonych przez
rézne organy w panstwie oraz calym procesem planowania, wykonywania
i kontroli dochodéw oraz wydatkéw publicznych.

Nawigzujac do strategii finansowania podmiotéw gospodarczych, modelowe
strategie zarzadzania §rodkami budzetowymi i wydatkami w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego podzieli¢ mozna na zachowawcze, agresywne i umiarko-
wane (czesto mieszane). Strategia zachowawcza polega na zaspokajaniu potrzeb
spofecznosci lokalnej i ksztalttowaniu poziomu wydatkéw na podstawie wlasnych
mozliwosci finansowych. W strategii tej wltadze samorzadowe nie podejmuja de-
cyzji w celu aktywnego pozyskania i zwigkszenia dochodéw wlasnych ani decyzji
o zadluzaniu sie. W zdecydowanej wiekszosci jednostek samorzadu terytorialnego
oznacza to pasywno$¢ wladz lokalnych, ograniczanie lepszego zaspokajania po-
trzeb mieszkancow, rezygnacje z inwestycji i brak redystrybucji miedzypokole-
niowej. W aktualnej sytuacji w Polsce oznacza to réwniez najczesciej rezygnacje
ze starania sie o $rodki unijne, a wigc pozbawienie jednostki mozliwo$ci rozwoju
spolecznego i w zakresie infrastruktury technicznej. Strategia zachowawcza moze
by¢ rowniez wymuszana czynnikami wewnetrznymi i/lub zewnetrznymi. Moze by¢
spowodowana ztg sytuacja finansowg i kryzysem w otoczeniu zewnegtrznym, co
skutkuje duza niepewnoscia i awersja do podejmowania ryzykowniejszych decy-
zji. Strategia ta wynika czesto réwniez z duzej aktywnosci inwestycyjnej w latach
poprzednich i nasycenia ustugami komunalnymi lub z obiektywnie dobrej sytu-
acji dochodowej jednostki. Mozna bowiem poda¢ przykiady jednostek, w ktorych
z obiektywnych powodéw moze by¢ realizowana pewna renta polozenia i dochody
per capita naleza do najwyzszych w kraju, mimo braku szczegélnej aktywnosci
wiadz lokalnych. W tej ostatniej sytuacji istnieje jednak niebezpieczenstwo niewy-
korzystania wszystkich mozliwosci rozwoju i w dzisiejszym dynamicznym, global-
nym otoczeniu sytuacja moze szybko ulec zmianie.

Przeciwienstwem strategii zachowawczej jest strategia agresywna, ktéra w naj-
wigkszym stopniu przyczynia si¢ do zwigkszania wydatkéw publicznych i Lewia-
tana. Wigze si¢ ona z aktywnym wspieraniem lokalnego rozwoju gospodarczego,
inwestycji, w tym partnerstwa publiczno-prywatnego, oraz jak najszerszym za-
spokajaniem potrzeb lokalnej spolecznosci. Réwnoczesnie oznacza to duzy bu-
dzet, a przede wszystkim wysokie wydatki pokrywane w czgsci z zaciggania dtugu.
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Strategia taka zwigksza niewatpliwie mozliwosci rozwoju jednostki, wzbogaca ja
o nowgy infrastrukture, umozliwia rozlozenie w czasie kosztow inwestycji i podnosi
jako$¢ zycia mieszkancow, gdyz czesto wigze sie z innowacjami, postepem techno-
logicznym, ochrong srodowiska naturalnego. Jak wynika z praktyki wielu krajow,
duzym niebezpieczenstwem moze by¢ nadmierne zadluzanie sie, brak kontroli
nad kosztami dtugu, nieuwzglednienie niekorzystnych zmian koniunktury gospo-
darczej. W sektorze publicznym czgsto ma si¢ tez do czynienia ze swego rodzaju
przeinwestowaniem, co oznacza¢ moze inwestycje: zbyt duze w stosunku do lokal-
nych potrzeb, powodujace w przysztosci duze, dodatkowe koszty lub przekraczaja-
ce mozliwosci finansowe, co prowadzi do nieracjonalnego wydtuzania czasu trwa-
nia inwestycji i niemoznosci ich ukonczenia. Nieracjonalne i nieodpowiedzialne
decyzje inwestycyjne generuja duze koszty dla przysztych pokolen.

Ostatnig ze strategii wydatkéw samorzadowych jest strategia umiarkowana,
ktéra ma charakter zrownowazonej polityki finansowej, opartej na poszukiwaniu
réznorodnych metod zwiekszania dochodéw wlasnych i zewnetrznych, ale przy
zachowaniu réwnowagi dochodéw i wydatkéw budzetu. Strategia taka moze mie¢
forme strategii mieszanej, w ktérej zadtuzenie jest krétkoterminowe, aby jak naj-
lepiej wykorzysta¢ biezace mozliwosci rozwoju i lepszego zaspokojenia potrzeb
mieszkancow. Jesli strategia ta opiera si¢ na polityce roszczeniowej wzgledem do-
datkowych subwencji i dotacji z budzetu panstwa, prowadzi ona do niebezpie-
czenstwa pojawienia si¢ problemu wspélnych zasobéw oraz ich naduzywania.
Polityce takiej towarzyszy jednoczesnie zachowawcza polityka podatkowa wobec
lokalnych podatnikow.

Strategie umiarkowana i agresywna lokalnych wydatkéw budzetowych moga
implikowa¢ tez w samorzadach partycypacyjny model zarzadzania, oparty na ta-
kich elementach, jak jawnos¢ zarzadzania finansami, wlgczenie obywateli, przed-
siebiorcow i organizacji non profit w proces podejmowania decyzji strategicznych
i konstruowania linii budzetu, wprowadzenie budzetu zadaniowego i budzetow
partycypacyjnych, poszukiwanie rozwigzan alternatywnych (np. finansowych,
wspolpracy migedzygminnej, organizacyjnych), zwiekszajacych efektywnos¢ wy-
datkowania srodkéw publicznych. Jawnos¢, partycypacja, wybory priorytetow,
gradacja potrzeb, rozwazanie rozwigzan nietradycyjnych lub opcjonalnych to
dzialania lokalnych wladz publicznych przy aktywnym i rzeczywistym wspot-
udziale spoteczenstwa, inwestoréw oraz réznorodnych interesariuszy. Dzialania
takie, wraz z racjonalnymi metodami planowania budzetowego, s3 waznym in-
strumentem ograniczania zjawiska Lewiatana.
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4.9. Racjonalizacja i kontrola gospodarki finansowej
samorzadu terytorialnego w kontekscie
koncepcji prawa naturalnego i pozytywnego

Racjonalizacja i kontrola gospodarki budzetowej w kontekscie koncepcji prawa
znanej na $wiecie jako natural versus positive law widoczna jest najwyrazniej na
szczeblu samorzadu terytorialnego. Jego gospodarka finansowa opiera si¢ z jednej
strony na $cisle okreslonym ustawowo przez wladze panstwowe prawie budzeto-
wym, ale z drugiej strony to wlasnie na tym szczeblu wiadz publicznych najpelniej
przejawia si¢ naturalne prawo do samostanowienia i podejmowania racjonalnych
decyzji w interesie lokalnej spotecznosci.

Racjonalizacja to szerokie pojecie uzywane najczesciej w kontekscie wszelkiej
planowanej, celowej i opartej na rozumie dziatalnosci cztowieka. W finansach pu-
blicznych i prawie finansowym pojecie to spotyka sie najczesciej w odniesieniu do
reformowania systemu finanséw publicznych oraz ograniczania wydatkéw, zmiany
struktury lub podstaw ksztaltowania wydatkéw. Racjonalizacja wydatkéw publicz-
nych to takie ich ksztaltowanie, ktore pozwala uzyska¢ najwicksza uzytecznos¢
spoleczng wydatkowania srodkéw publicznych, problem dotyczy wigc jak naj-
lepszego zaspokajania potrzeb spofeczenstwa. Ujecie pozytywne problemu odnosi
si¢ do instytucjonalnych, prawnych podstaw zarzadzania finansami publicznymi,
natomiast w koncepcji prawa naturalnego zarzadzanie finansami publicznymi wy-
nika z prawa naturalnego do racjonalnej dzialalnosci cztowieka, podejmowane;j
we wlasnym interesie i w zgodzie z wltasnym sumieniem. Fundamentalne wybory
w polityce publicznej odbywaja si¢ bowiem w obszarze pomigdzy réwnoscig spo-
teczng a efektywnoscia. Jednak, jak podkreslit Arye L. Hillman, w demokracjach
wybor ma charakter polityczny®, problem polega wigc na praktycznej implemen-
tacji racjonalnych rozwigzan, opartych na rozwigzaniach prawnych i zasadach teo-
retycznych opisanych w doktrynie. Racjonalizacja gospodarki budzetowej to pro-
ces, ktory napotyka w tej implementacji praktycznej wiele barier, a decentralizacja
finansowa moze przynajmniej cze$¢ z nich znosic.

We wspdlczesnych panstwach demokratycznych decentralizacja opiera si¢ na
fundamentach prawa pozytywnego. Koncepcj¢ prawa naturalnego odnies¢ moz-
na do samorzadu terytorialnego, ktoérego pierwotna idea wywodzi si¢ z praw do
samostanowienia. Sklonno$¢ do okreslonego traktowania samorzadu terytorial-
nego wynika z przyjecia i akceptacji okreslonej genezy jego powstania. Koncep-
cja pierwsza polega na traktowaniu gminy jako niezaleznego podmiotu, ktérego
prawa ksztaltujg sie na wzér naturalnych praw kazdej jednostki, druga natomiast

83 A.L. Hillman, Public Finance and Public Policy. Responsibilities and Limitations of Government,
Cambridge University Press, New York 2009, s. 519.
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oparta jest na zalozeniu, iz gmina powinna by¢ catkowicie podporzadkowana
panstwu, poniewaz przez wladze panstwowe zostala powotana do zycia i pelni
zarazem funkcje jednostki terytorialnej i wykonawcy zadan zlecanych przez pan-
stwo*. Obie koncepcje samorzadu terytorialnego taczy w praktycznych rozwigza-
niach podziat zadan lokalnych na zadania wlasne i zlecone, dostosowany do re-
alnych warunkoéw gospodarki danego kraju i sposobow zarzadzania organizmem
panstwowym. Zwolennicy panstwowej teorii samorzadu terytorialnego glosili, ze
- powolujgc samorzad - panstwo wyposaza go w okreslony zakres uprawnien,
a wiec kompetencje przekazywane sg ze szczebla wyzszego na nizsze. Podejscie
takie mozna okresli¢ jako koncepcje funkcjonalng, poniewaz dostrzega ona sens
istnienia samorzadu, tylko jesli przyczynia si¢ on do sprawniejszego i efektywniej-
szego funkcjonowania panstwa i finansowania ustug publicznych. W koncepcji,
w ktdrej samorzad jest catkowicie podporzadkowany panstwu, ma si¢ do czynienia
z systemem scentralizowanym lub ewentualnie z tzw. dekoncentracjg zadan. W ta-
kich warunkach nie nalezy oczekiwa¢ pozytywnych przejawdéw i skutkéw decen-
tralizacji (ktora faktycznie nie nastepuje).

Bez wzgledu na pierwotne koncepcje i dalszg ewolucje wspoélczesnie finanse
samorzadu terytorialnego sa elementem catego systemu finanséw publicznych
w panstwie, co ma konsekwencje dla fiskalnych rozwigzan instytucjonalnych w ca-
lym systemie. Jesli za punkt wyjscia przyjmie si¢ zasady gospodarowania i budowy
systemu gospodarczego, ale réwniez sektora publicznego, opartego na tzw. 4E (effi-
ciency, equity, economy, effectiveness), to paradoks polega na trudnosci w praktycz-
nym respektowaniu tych zasad w przeregulowanych czgsto systemach finansow
publicznych. Prawo budzetowe charakteryzuje si¢ duza sztywnoscig, nawet taka
jego cecha jak roczno$¢ budzetu jest czesto zrédlem nieracjonalnych decyzji pod
koniec roku budzetowego. W polskim systemie obowigzuje jednolite prawo budze-
towe dla panstwa i samorzadéw terytorialnych, z tym ze ustawodawca wprowadza
dodatkowe przepisy, ktére odnosza si¢ wylacznie do finanséw samorzadowych
lub wybranych podmiotéw w sektorze publicznym (np. podmiotéw gospodarki
pozabudzetowej). Podstawowym aktem prawnym okreslajacym zasady gospo-
darki budzetowej jest Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
W zakresie finanséw samorzadu terytorialnego duze znaczenie ma réwniez Usta-
wa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go® oraz poszczegodlne ustawy podatkowe regulujgce kwestie podatkow lokalnych.
Przepisy prawa dotyczace racjonalizacji gospodarki budzetowej czesto maja cha-
rakter formalny, cze¢sciej tez dotycza problemu posrednio i nie odnosza sie expres-
sis verbis do racjonalizacji i efektywnosci finanséw. Przepisy drugiej wymienionej
ustawy maja wyrazny charakter formalno-prawny, gdyz reguluja zasady ustalania
okreslonych dochodéw wlasnych (gltéwnie udzialéw w podatkach panstwowych)

84 H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 1993, s. 17-19.
85 Dz.U.z2003r. Nr203, poz. 1966.
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oraz sposob wyliczania subwencji ogélnej i zawieraja odwolania do przepisow
szczegdtowych, wykonawczych. Techniczne zasady wyliczania udzialéw i transfe-
réw z budzetu panstwa sg gwarancja ustawowg otrzymania tych dochodéw przez
samorzady terytorialne w okreslonej wysokosci. Tym samym sg raczej podstawa
stabilnosci, a nie bezposrednio racjonalizacji gospodarki finansowej w samorzg-
dach terytorialnych.

W jezyku prawnym w Polsce nie istnieje legalna definicja racjonalizacji czy
efektywnosci wydatkéw publicznych. Najczesciej tez odwoluje si¢ do wybranej
ekonomicznej, a nie prawnej definicji tych poje¢. W ujeciu ekonomicznym racjona-
lizacja oznacza uzyskiwanie jak najlepszych efektow przy zaangazowaniu jak naj-
mniejszych nakladéw. Problem polega jednak na tym, ze efekty wielu nakladow
w sektorze publicznym majg charakter niemierzalny. W ustawie o finansach pu-
blicznych w rozdziale 5, zatytulowanym Zasady gospodarowania srodkami publicz-
nymi, stwierdzono, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposéb celo-
wy i oszczedny, z zachowaniem takich zasad, jak: uzyskiwanie najlepszych efektow
z danych nakladéw oraz optymalny dobdr metod i $rodkéw stuzacych osiggnieciu
zalozonych celéw (art. 44 pkt 3 ust. 1). Ponadto wydatki powinny by¢ dokonywane
w sposob umozliwiajacy terminowa realizacj¢ zadan oraz w wysokosci i termi-
nach wynikajacych z wezesniej zaciaggnietych zobowigzan (art. 44 pkt 3 ust. 21 3).
Podstawowymi zasadami budzetowymi sa ponadto: roczno$¢ gospodarki budze-
towej, klasyfikacja budzetowa oraz inne sformalizowane przepisy wprowadzane
przez akty wykonawcze do ustaw (zarzadzenia ministra finanséw). Jak wynika
z praktyki, sformalizowane przepisy prawa moga mie¢ rozny — rGwniez negatywny
- wplyw na racjonalne gospodarowanie finansami w gminach.

Doswiadczenia w zakresie wdrazania budzetéw zadaniowych w Polsce wskazuja,
ze samorzady wykorzystuja ograniczony zestaw narzedzi nowoczesnego zarzadza-
nia finansami i z reguly s3 malo aktywne we wdrazaniu nowatorskich rozwigzan,
ktdre nie sg obligatoryjne w §wietle przepiséw prawa finanséw publicznych. W sze-
rokim ujgciu wymieni¢ mozna nastgpujace instrumenty racjonalizacji gospodarki
budzetowej w gminie: metody planowania budzetowego i wykonywania budzetu,
metody ewaluacji ustug i przedsiewzie¢ publicznych, system zaméwien publicz-
nych, kontrole i audyt finansowy, outsourcing i prywatyzacje¢, badanie preferencji
lokalnych beneficjentéw ustug komunalnych, elementy e-government. Jesli chodzi
$cisle o planowanie finansowe, to w praktyce dominuje metoda planowania histo-
rycznego, ktora, niestety, nie uwzglednia monitorowania i systematycznej oceny
stopnia realizacji zalozonych celéw oraz zadan publicznych. Racjonalizacja gospo-
darki budzetowej opiera si¢ gléwnie na elementach formalnoprawnych zawartych
w prawie budzetowym. Jednak elementy te powoduja, paradoksalnie, podejmo-
wanie decyzji nieracjonalnych, na przyklad wydatkowanie $rodkéw pod koniec
roku w zwigzku z rocznoscig budzetu. Dominacja tradycyjnego planowania bu-
dzetu w sektorze samorzadowym wynika z tego, iz sporzadzenie calo$ciowego
budzetu zadaniowego nie jest wymagane przez przepisy prawa. Przepisy ustawy
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o finansach publicznych wymagajg sporzadzania w uktadzie zadaniowym jedynie
wybranych elementéw, dotyczy to koniecznosci ujmowania w uktadzie zadaniowym
zadan zleconych z zakresu administracji publicznej, obowiazku opracowania wie-
loletniej prognozy finansowej, obowigzku wdrozenia kontroli zarzadczej. Ponadto
art. 40 ust. 3 pkt 2 wyzej wymienionej ustawy przewiduje, ze w zakresie rachun-
kowosci jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowych jednostek i zakla-
dow budzetowych obowigzujg szczegdlne zasady dotyczace ewidencji wykonania
budzetu w uktadzie zadaniowym. Przepisy te nie zostaly jednak wdrozone w od-
niesieniu do calej gospodarki budzetowej, a powaznym problemem jest pomijanie
fundamentalnych elementéw budzetowania zadaniowego, takich jak na przyktad
mierniki zadan publicznych. Poniewaz w literaturze znane s3 powszechnie zalety
budzetowania zadaniowego, celowe wydaje sie¢ wskazanie na niebezpieczenstwo
pogorszenia racjonalnego zarzadzania finansami gminy, jesli budzetowanie zada-
niowe jest niedopracowane lub niewlasciwie wdrazane do praktyki. Wprowadzanie
nowoczesnych metod budzetowania zadan publicznych wigzane jest z ogromnymi
oczekiwaniami, a w rezultacie nie prowadzi do podwyzszania jakosci ustug spo-
tecznych. W kontekscie doswiadczen polskich wymieni¢ mozna nastepujace ob-
szary wrazliwe®:

1) mozliwo$¢ niewlasciwego doboru zestawu miernikéw i niejednoznaczny
sposéb ich ustalania moze skutkowa¢ bledami w ocenie realizacji poszcze-
golnych zadan;

2) okresdlenie efektéw bedacych uzasadnieniem dla dokonania konkretnego
wydatku na podstawie oceny jednostki §wiadczacej ustuge, a nie oceny do-
konanej przez bezposrednich odbiorcéw, moze sprzyja¢ niedostosowaniu
struktury wykonywanych zadan do spolecznego zapotrzebowania;

3) niedostateczny monitoring satysfakcji spotecznosci lokalnej, ograniczony do
spelnienia wymogoéw przewidzianych prawem, moze skutkowa¢ niedosta-
tecznym rozpoznaniem potrzeb spotecznych;

4) przyjecie nieodpowiedniego klucza podziatu kosztéw posrednich pomiedzy
zadania powodujace nieprawidiowe ustalenie faktycznych kosztéw ich wy-
konania;

5) mierniki sluzace ocenie efektywnosci wydatkéw publicznych nie powinny
by¢ okreslane wylacznie przez podmioty czy tez pracownikéw bezposrednio
wykonujacych zadania publiczne, cho¢ powinny by¢ z nimi konsultowane;

86 R. Przygodzka, M. Truszkowska-Kurstak, Budzet zadaniowy a racjonalizacja zarzgdzania fi-
nansami jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomiczne-
go we Wroctawiu” 2011, nr 173, s. 657; B.Z. Filipiak, M. Dylewski, A real or a marginal trend in
participatory budgets in local governments, ,Financial Internet Quarterly. e-Finanse” 2018,
vol. 14, no. 4, s. 12-21, https://doi.org/10.2478/fiqf-2018-0024; W. Misiag, Mierzenie zadar
publicznych jako podstawa planowania budzetowego, [w:] J. Gtuchowski, A. Pomorska,
J. Szotno-Koguc (red.), Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych,
Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Lublin 2005, s. 153-160.
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6) wystapienie nie do$¢ $cistego podziatu obowigzkéw i zasad rozliczania z wy-
konania tych obowigzkéw pomiedzy pracownikéw na poszczegdlnych szcze-
blach struktury organizacyjnej jednostki samorzadowej;

7) brak powigzania podzialu obowigzkéw z systemem zachet i motywacji, ktd-
re beda sprzyjaly wyzszej wydajnosci pracy i poczuciu odpowiedzialnosci
wsrod pracownikow samorzadowych.

Bezposrednim narzedziem oddzialywania na racjonalne postepowanie wiadz
gminy, wymuszajacym oszczedne gospodarowanie srodkami publicznymi, ogra-
niczajagcym marnotrawstwo oraz niegospodarnos$¢, bedacym przeciwwaga dla
bardzo sformalizowanego, sztywnego prawa budzetowego moze by¢ audyt we-
wnetrzny. W polskim sektorze finanséw publicznych zostal on wprowadzony od
2002 roku ustawg o finansach publicznych. Pozwala on na obiektywna oceng go-
spodarki finansowej danej jednostki samorzadu terytorialnego z punktu widze-
nia zar6wno dowodow i zapiséw ksiegowych, jak tez efektywnosci i gospodarnosci
zarzadzania finansowego oraz wszelkich proceséw gromadzenia i wydatkowania
publicznych pienigdzy. Audyt wewnetrzny mozna uznaé za niezbedne lub row-
nolegle narzedzie wspomagajace racjonalizacje i kontrole gospodarki finansowe;
samorzadow terytorialnych ze wzgledu na zlozonos$¢ lokalnej gospodarki finan-
sowej i jej duze uzaleznienie od wielu czynnikéw egzo- i endogenicznych. Audyt
wewnetrzny obejmuje migdzy innymi badanie systeméw zarzadzania w jednostce
ijednoczesnie czynnosci doradcze wskazujace, jakie kroki powinny zosta¢ podjete
przez wéjta (burmistrza, prezydenta), aby usprawni¢ funkcjonowanie organizacji.
Dzigki wlasciwie przeprowadzonemu audytowi wewnetrznemu mozliwe jest uzy-
skanie przez wladze gminy obiektywnej i niezaleznej oceny adekwatnosci, efek-
tywnosci i skutecznosci systemow zarzadzania w gminie.

W warunkach polskich zauwazalna jest réznica w podejmowaniu dziatan racjo-
nalizujacych lokalng gospodarke budzetowa w zaleznosci od obligatoryjnych wy-
mogow legislacji. I tak powszechne budzety zadaniowe nie zastapily budzetow tra-
dycyjnych i nie przyjely si¢ w polskich miastach i innych jednostkach, gdyz nie s3
wymagane ustawowo. Podobne wnioski ptyna z badan 50 samorzadéw gminnych,
z ktérych wynika, ze zaden z organéw wykonawczych gmin (wdjt, burmistrz, pre-
zydent), w ktérych przeprowadzono analizy, nie wprowadzit audytu wewnetrz-
nego w celu racjonalizacji gospodarki finansowej lub usprawnienia dziatalnosci
w badanej gminie, lecz na skutek ustawowego obowigzku. Jednak pomimo tego
30 na 34 respondentéw bylo zdania, iz audyt wewnetrzny usprawnit dziatalnos¢
gminy, przy czym 20 ankietowanych uwazalo, iz usprawnienie byto znaczne®.

Przykladem instrumentu, w przypadku ktérego prawo naturalne wyprzedzilo
przepisy formalne, s3 w Polsce budzety partycypacyjne, obywatelskie. Obecnie

87 A. Bartoszewicz, H. Lelusz, Audyt wewnetrzny jako narzedzie wspierajgce racjonalizacje go-
spodarki finansowej w samorzqdzie gminnym, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskie-
go. Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” 2009, nr 16, s. 145-156.
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z narzedzia tego korzysta okolo 320 miast i gmin. Jednak regulacje o budzecie
obywatelskim dodano do ustaw o samorzadach: gminnym, powiatowym i woje-
wodztwa dopiero w 2018 roku. Szczegdly dotyczace projektu budzetu obywatel-
skiego okreslaja uchwaly organu stanowigcego wilasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego. W gminach niebedacych miastami na prawach powiatu realizacja
budzetu obywatelskiego nie jest obowiazkowa. Z punktu widzenia racjonalizacji
gospodarki finansowej w warunkach polskich charakterystyczne jest to, iz bu-
dzety partycypacyjne stanowig w poréwnaniu do budzetéw tradycyjnych jedynie
marginalng czes¢ finanséw lokalnych. Mozna je wigc uzna¢ w Polsce bardziej za
instrument wzmacniania demokracji lokalnej niz realny instrument zarzadzania
finansami lokalnymi i zwigkszania racjonalizacji gospodarki finansowej — zwlasz-
cza jesli wezmie si¢ pod uwage skale i zakres budzetow obywatelskich. Wszystkie
te elementy skladaja si¢ jednak na system wymuszajacy efektywnos¢ finansow sa-
morzadowych. Jednym z takich elementéw, posrednio ksztaltujacym efektywne
i skuteczne podejmowanie decyzji przez wladze lokalne oraz zarzadzanie finan-
sami, jest kontrola decyzji i finanséw przez mieszkancow, czlonkéw lokalnej spo-
tecznosci.

Bardzo ciekawe i zasadne pytanie zadali Brian Dollery i wspoélautorzy®: ,Jesli
od poczatkéw lat dziewiecdziesigtych ubieglego wieku procesy demokracji i de-
centralizacji rozlaly si¢ po wielu krajach postkomunistycznych i rozwijajacych sig,
to dlaczego rezultaty tych proceséw maja charakter nieuchwytny i ulotny, zwlasz-
cza dla ekonomistéw?”. Autorzy ci upatrywali przyczyny w nadal zbyt matej par-
tycypacji i kontroli spolecznej w tych procesach. Zgodnie z teorig przecietnego
wyborcy ma on ograniczony dostep do informacji i wplywu na politykéw w okre-
sie pomiedzy wyborami. Politycy i decydenci sa natomiast zainteresowani przede
wszystkim utrzymaniem sie przy wladzy i zachowaniem status quo, co prowadzi
czesto do postaw oportunistycznych. Zgodnie z zalozeniami decentralizacji i natu-
ralng koncepcjg prawa rola kontroli rzgdzacych lokalnie przez lokalng spotecznos¢
jest nie do przecenienia. Dorobek ekonomii wypracowal wiele zorientowanych na
efekty metod pomiaru gospodarki samorzadowej, jednak w przypadku samorzadu
terytorialnego naturalnym i bezposrednim instrumentem powinna by¢ kontro-
la mieszkancéw. Wiadze lokalne odpowiadaja bezposrednio przed mieszkanca-
mi - politycznie i finansowo, a mieszkancy - ze wzgledu na naturalng bliskos¢
spraw, ktore ich osobiscie dotycza — maja bezposrednie mozliwo$ci oceny zakresu
i jakosci lokalnych ustug publicznych oraz ich dostosowania do preferencji lokal-
nych spolecznosci. Dollery i wspétautorzy, w zwigzku z malymi postepami w fak-
tycznej partycypacji i zaangazowaniu spolecznym w procesach decentralizacji,
zaproponowali nowoczesny, hybrydowy model zarzadzania gospodarka lokalna,
ktéry w zalozeniu ma wzmocni¢ partycypacje obywateli, zwiekszy¢ jako$¢ ustug

88 B. Dollery, H. Kitchen, M. McMillan, A. Shah, Local Public, Fiscal and Financial Governance. An
International Perspective, Palgrave Macmillan, New York 2020, s. 201.
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spolfecznych, wymusza¢ odpowiedzialnos$¢ wtadz i decydentéw lokalnych oraz po-
budzaé niezbedne reformy w tych kierunkach. Ramy takiego zarzadzania (a FAIR
governance framework) opierajg sie na czterech zasadach®:

1) zarzadzaniu sprawiedliwym (fair governance);

2) zarzadzaniu odpowiedzialnym (accountable governance);

3) zarzadzaniu nieprzekupnym (incorruptible governance);

4) zarzadzaniu wrazliwym spolecznie (responsive governance).

Pierwsza z zasad zarzadzania postuluje, aby jednostki samorzadu terytorialne-
go zapewnialy réwny i sprawiedliwy dostep do podstawowych ustug publicznych,
adekwatnie do wysokosci podatkéw lokalnych. Obowigzkiem wladz samorzado-
wych jest réwniez zapewnienie spokoju, porzadku oraz dobrobytu spolecznego,
a wiec zasada ta obejmuje tez funkcje mediatora, rozwiazywanie konfliktéow, po-
lityke konsensusu, budowania i wzmacniania partycypacji spolecznej, ochrong
najubozszych mieszkancéw, osob niepelnosprawnych oraz wszelkich mniejszosci.
Zasada odpowiedzialno$ci postuluje mozliwo$c¢ rozliczenia dziatan i decyzji wladz
samorzadowych przez mieszkancéw przy zatozeniu minimalnych kosztéw trans-
akcyjnych. Kontrola dziatan wladz powinna opierac si¢ zaréwno na instytucjach
formalnych, jak i nieformalnych. Odpowiedzialnos¢ przed wyborcami powinna
by¢ mozliwa réwniez w okresie pomiedzy latami wyborczymi (np. zapytania pu-
bliczne, karta praw obywatelskich). Kolejna zasada zarzadzania oznacza wprowa-
dzenie do systemu mechanizméw i legislacji uniemozliwiajacych dziatania ko-
rupcyjne. W tym wypadku chodzi o zapewnienie jak najwiekszej ilosci i jakosci
doébr i ustug publicznych przy jak najnizszych kosztach, moze to wiec oznaczaé
oszczednosci w wybranych obszarach funkcjonowania, ale nie kosztem dostepu
mieszkancow do ustug. Zasada ta obejmuje réwniez odpowiednie szacowanie
ryzyka operacyjnego, finansowego i spolecznego, czemu stuzy zatrudnienie wy-
soko kwalifikowanych specjalistow czy audyt wewnetrzny. Oprocz instytucji for-
malnych duze znaczenie w przypadku korupcji ma réwniez kontrola lokalnych
mieszkancow, szczegolnie w matych jednostkach. W niewielkich spofecznosciach
istnieje niestety réwniez niebezpieczenstwo powstawania lokalnych uktadéw wia-
dzy i lokalnych ukladéw intereséw, wigc w mato rozwinietych demokracjach od-
powiednia formalna infrastruktura instytucjonalna jest — jak wynika z doswiad-
czen wielu panstw - konieczna. Ostatnia z wymienionych zasad zarzadzania ma
charakter fundamentalny dla tzw. FAIR governance framework. Polega ona na
zabezpieczaniu i promowaniu intereséw wspolnych, respektujac zaréwno normy
formalne, jak i nieformalne. Efektem powinno by¢ zabezpieczenie lokalnych débr
publicznych zgodnych z preferencjami mieszkancéw i za optymalng cene. Wladze
samorzadu terytorialnego nie powinny tez prowadzi¢ aktywnosci, dziatan i poli-
tyki, do ktorych nie zostaly upowaznione. W calej tej koncepcji w centrum zarzg-
dzania gospodarka lokalng jest obywatel, mieszkaniec danej jednostki samorzadu

89 Tamze,s. 208-209.
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terytorialnego. Zgodnie z teorig agencji mieszkancy sa pryncypatami, tworzacymi
motywacje dla wladz lokalnych (agentéw) do dziatan zgodnych z upowaznieniem
i wykonywanym mandatem.

Wirod zasadniczych cech opisanego procesu zarzadzania FAIR, w ktérym oby-
watel jest w centrum calego procesu, wymieni¢ nalezy:

1) wzmocnienie pozycji obywatela przez wykorzystanie instrumentéw demo-

kracji bezposredniej;

2) odpowiedzialnos$¢ oddolng za rezultaty dziatalnosci i decyzji;

3) ewaluacje systemu zarzadzania (ktérego celem jest skuteczne i efektywne
dostarczanie ustug) przez mieszkancow, podatnikéw i konsumentéw ustug
publicznych.

Oczekiwanych pozytywnych efektéw decentralizacji i widocznego ogranicze-
nia Lewiatana mozna spodziewac sie¢ w dojrzalych demokracjach i w warunkach
pelnej decentralizacji fiskalnej. W warunkach decentralizacji asymetrycznej, ogra-
niczonej i przy braku odpowiedzialno$ci fiskalnej lokalnych decydentéw mozna
mie¢ do czynienia z efektami niejednoznacznymi. Ogromne znaczenie majg réw-
niez dojrzale i stabilne rozwiazania instytucjonalne, dojrzalo§¢ demokracji, men-
talno$¢ spoleczenstwa, zwyczaje i uwarunkowania historyczne, ktérych czesto nie
uwzglednia si¢ w badaniach ilosciowych.

4.10. Kryzys COVID-19 a panstwo Lewiatana

Skokows i jako$ciowa zmiang w kreowaniu zjawiska Lewiatana przynie$¢ moga
konsekwencje kryzysu zwigzanego z ogélnoswiatowa pandemia i nowa choroba,
okredlang jako COVID-19. Wydatki publiczne wielu krajéw rosna od 2020 roku
w sposob niekontrolowany, co przyczynia si¢ do wzrostu oficjalnego i ukrytego
diugu publicznego. W sytuacji nadzwyczajnej podejmuje si¢ nadzwyczajne inter-
wengcje i regulacje panstwa, co ostabia¢ moze kontrolne mechanizmy demokratyczne
i by¢ usprawiedliwieniem dla zwigkszania zakresu wladzy wykonawczej i politycz-
nej. Doswiadczenia historyczne wskazuja, ze takie procesy, instrumenty i praktyke
trudno wyeliminowac¢ po kryzysie - staja sie one elementem nowej rzeczywistosci.

Jako jeden z pierwszych spojrzal na ten problem wilasnie w kontekscie Lewia-
tana niemiecki ekonomista, filozof i historyk idei Michael Wohlgemuth*. Zwrocit
on uwage, ze w Niemczech wydatki rosng nieprzerwanie od II wojny $wiatowej,

90 M. Wohlgemuth, COVID-19 and Leviathan - the German Case, Report Scenarios, Geopoliti-
cal Intelligence Services, https://www.gisreportsonline.com/covid-19-and-leviathan-the-
german-case,economy,3464,report.html (dostep: 6.04.2021), opracowanie przettumaczone
i opublikowane réwniez przez onet.pl.
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w okresie obecnej pandemii szczegélnie zwigkszyt sie zakres interwencjonizmu
rzadu, a cze$¢ niemieckiej opinii publicznej preferuje centralistyczny model
panstwa i podejmowania decyzji w sytuacjach nadzwyczajnych. Wohlgemuth
stwierdzit: ,,Ogdlna wiara, Ze panstwo powinno troszczy¢ si¢ 0 wazne sprawy, wy-
daje si¢ jeszcze silniejsza” w okresie pandemii. W odniesieniu do Niemiec autor
ten zwrdcit uwage na kilka kwestii:

1. Z punktu widzenia doswiadczen historycznych wiele srodkéw i narzedzi naj-
prawdopodobniej nie bedzie wycofanych po kryzysie, gdy utraci swoja przy-
datno$¢ oraz celowos¢. Przykladem moze by¢ obowigzujacy nadal w Niem-
czech podatek od wina musujacego, ktory zostal wprowadzony w 1902 roku,
aby sfinansowa¢ powstanie floty wojennej cesarza Wilhelma II, i obowigzuje
nadal.

2. Ostatnie sto lat potwierdza w Niemczech hipoteze Lewiatana. Jesli chodzi
o obcigzenia podatkowe i wydatki socjalne Niemcy wyprzedzity panstwa
skandynawskie, przeznaczajac 45% ogdtu wydatkéw rzadowych na polityke
socjalng. Przyczynilo sie do tego zjednoczenie Niemiec, ktore tez uwazano
za sytuacje nadzwyczajna.

3. W Niemczech wydatki na walke z kryzysem wywotanym COVID-19 wzro-
sty bardziej niz w innych krajach, co spowodowato zwiekszenie zadluzenia
panstwa i konieczno$¢ pozyczek w 2020 roku w wysokosci okoto 5% PKB.
Jednoczesnie nie podjeto prob przegladu wydatkéw publicznych i przediu-
zono klauzule nadzwyczajng zawieszajacg konstytucyjne prawo wymagajace
zréwnowazonego budzetu.

4. W okresie kryzysu epidemicznego nastgpily niepokojgce — zdaniem Wohl-
gemutha — zmiany w rownowadze organéw wtadzy. Dotyczg one réwnowagi
pomiedzy wladza wykonawczg a parlamentami federalnym i landowymi. Po-
niewaz wigkszos$¢ rozporzadzen i dziatan w zwigzku z epidemia musiataby
by¢ ratyfikowana na poziomie landéw, gtéwna rada sterujaca zostata komisja
sktadajaca sie z Kanclerza i wykonawczych szeféw 16 landow zwigzkowych.
Kryzys umozliwil podejmowanie decyzji na podstawie watpliwych procedur
(sady uniewaznily kilka rozporzadzen COVID-19), uzasadnionych czgsto
w sytuacjach kryzysowych, ale pojawilo si¢ pytanie, czy nie stang si¢ one zwy-
czajem w okresie pokryzysowym.

Panstwo Lewiatana rozrasta sie czesto stopniowo i niepostrzezenie, ale obec-
ny kryzys jest niespotykany w nowozytnej historii, jesli chodzi o skale i specy-
fike. W warunkach nadzwyczajnych panuje akceptacja spoleczna dla wiekszosci
dziatan rzadu, ale jest to w dluzszym okresie bardzo niebezpieczne ze wzgledu na
mozliwy brak odpowiedzialnosci demokratycznej i politycznej. Dlatego tez dalszy
rozw6j wypadkéw wymaga uwaznej obserwacji w kontekscie hipotezy Lewiatana.
Réwniez w Polsce wydatki publiczne znacznie sie zwiekszyly, wzrosto takze zadtu-
zenie publiczne, niestety rowniez ukryte.
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Stiglitz podkreslil, ze rola panstwa w okresie po epidemii nie bedzie ograni-
cza¢ si¢ do dbania o zdrowie publiczne i tagodzenia jej skutkéw, ale jest kluczo-
wa w tworzeniu warunkéw dla ozywienia gospodarczego i rozwigzywania pro-
blemow, ktore nie bedg rozwigzywane przez mechanizmy rynkowe. Obok spadku
PKB (tez w rdoznej skali) problemy te w poszczegdlnych krajach sa zréznicowane.
Przykladowo: w jednym z najbogatszych panstwa swiata — USA - 9,2% ludnosci,
czyli okofo 30 milionéw obywateli, nie ma ubezpieczenia zdrowotnego®. Czysty
mechanizm rynkowy nie jest w stanie rozwigza¢ probleméw zwigzanych z kilkoma
obszarami: efektami zewnetrznymi, brakiem rynku ubezpieczen od tego rodza-
ju ryzyka, kompensowaniem firmom zwigkszonych wydatkéw zwigzanych z epi-
demig lub kosztéw zamkniecia dziatalnosci gospodarczej. Stiglitz zwraca uwage
na kluczowa role wladz publicznych w tworzeniu podstaw oZywienia gospodarcze-
go i w polityce interwencjonizmu, obok zwigkszenia wydatkéw na ochrone zdrowia
i zdrowie publiczne. Wér6d funkcji ekonomiczno-spotecznych wymienia on: two-
rzenie regulacji, socjalizacje ryzyk i tworzenie systemow zabezpieczenia spotecz-
nego oraz lagodzenie problemoéw pokusy naduzycia (mitigating the moral hazard
problem). Te ostatnie pojawiaja sie ze zdwojona sila w sytuacjach nadzwyczajnych,
ktore s3 wykorzystywane do osiggania korzysci i ponadprzecigtnych zyskow. W takich
warunkach, oprécz lepszego zrozumienia relacji pomigedzy panstwem a rynkiem,
kluczowe beda role spotecznosci lokalnych i samorzadu terytorialnego, gdyz wie-
le probleméw bedzie musialo by¢ rozwigzywanych lokalnie®>. W ewolucyjnym
ksztaltowaniu nowych paradygmatéw obok panstwa, rynku i instytucji spoteczen-
stwa obywatelskiego duza rol¢ odegraja niewatpliwie jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Wigzac si¢ to bedzie z rozszerzaniem funkgji, roli i zakresu dzialan wladz
publicznych oraz w konsekwencji ze wzrostem wydatkéw spotecznych.

91 J.E. Stiglitz, The proper role of government in the market economy: The case of the post-COVID
recovery, ,Journal of Government and Economics” 2021, vol. 1, s. 2, https://doi.org/10.1016/].
jg€.2021.100004

92 Przyktadem moga byc¢ lockdowny lokalne, a nie ogélnokrajowe.
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Rozdziat 5

Modele i wspotczesne wyzwania
w procesach decentralizacji
fiskalnej

5.1. Decentralizacja fiskalna w modelach
scentralizowanym, zdecentralizowanym
i mieszanym

Rodzaj i zakres decentralizacji panstwa oraz decentralizacji fiskalnej uksztattowa-
ne zostaly w toku wieloletniej ewolucji. Jednoczesnie opisane przez doktryne roz-
wigzania, w ktérych modele finanséw publicznych przedstawia si¢ najczesciej jako
model scentralizowany, zdecentralizowany i mieszany, nie funkcjonuja w praktyce
w czystej postaci. Dwa skrajne ujecia — modele scentralizowany i zdecentralizowa-
ny - prezentuja dwa biegunowe rozwigzania w zakresie decentralizacji finansowej
i fiskalnej. Poniewaz pojecia decentralizacji finansowej i fiskalnej nie sg tozsame,
ale na tyle zblizone, ze czgsto uzywa sie ich zamiennie, w praktyce powstaja naj-
cze$ciej rozwigzania tworzace okreslony rodzaj modelu mieszanego. Modele scen-
tralizowany i zdecentralizowany majg swoje zrodla w jednej z teoretycznych kon-
cepcji samorzadu terytorialnego i miejsca przypisywanego mu w strukturze wladz
publicznych.

Model scentralizowany charakteryzuje si¢ brakiem decentralizacji dochodow
podatkowych w postaci podatkéw lokalnych i innych dochodéw wtasnych lub
decentralizacja ta jest bardzo ograniczona. Czesto w takich systemach decen-
tralizuje si¢ cze$ciowo zadania i wydatki publiczne, ale brak autonomii podat-
kowej i uzaleznienie wielu aktywnosci i decyzji od kontroli wladz panstwowych
sytuuja takie systemy w gronie modeli scentralizowanych. System scentralizo-
wany nie stawia wysokich wymogéw wobec samorzadowej administracji lokal-
nej, ktéra ma gtownie zadania techniczno-administracyjne, zwigzane bardziej
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z dekoncentracja, zleceniami zadan panstwowych, a nie ich faktyczng decentra-
lizacjg. Obserwowane czesto w praktyce procesy centralizacji finanséw publicz-
nych zwigzane sg z reformami publicznymi i koniecznym ograniczaniem wydat-
kéw publicznych. Ksztaltowanie optymalnych proceséw decentralizacji, dazenie
do pozadanego stopnia oraz zakresu decentralizacji fiskalnej nie powinny by¢
wlaczane do proceséw reform czy sanacji finanséw publicznych i traktowane
jako remedium na sytuacje kryzysowe. Podobnie decentralizacja nie powinna
by¢ taczona z dzialaniami, polityka ekonomiczng i zadaniami, ktére wykraczaja
poza zadania przypisane samorzadowi terytorialnemu. Przykladowo: pobudza-
nie przedsigbiorczosci, zwiekszanie inwestycji i innowacyjnosci gospodarki nie
sg tradycyjnymi i ustawowymi zadaniami podstawowych jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce. Jesli w badaniach poswigconych efektom decentralizacji
fiskalnej problemem badawczym jest jej wplyw na efektywno$¢ zarzadzania roz-
wojem innowacji w jednostkach lokalnych, to mozna réwniez postawi¢ pytanie,
czy to jest celem decentralizacji finanséw publicznych. Wykazany empirycznie
pozytywny wplyw decentralizacji fiskalnej na innowacyjno$¢ nie przesadza o ko-
niecznosci i zaletach decentralizacji'. Jesli wladze publiczne angazuja si¢ w taki
sposdb w gospodarke, jest to posrednia, niebezpieczna droga do Lewiatana,
a takze naduzy¢ i korupcji, od ktorych nie jest wolny sektor samorzadowy. Lep-
szymi narzedziami wzmacniania innowacyjnosci gospodarki wydaja si¢ rozwia-
zania w systemie podatkowym w catym panstwie.

W modelu zdecentralizowanym rosng potrzeby w zakresie lokalnej admini-
stracji podatkowej. Modele te charakteryzujg rozne rozwigzania dotyczace admi-
nistrowania podatkami lokalnymi w zalezno$ci od stopnia autonomii fiskalne;j.
W Polsce istnieje tzw. ograniczone wladztwo podatkowe. Czgs¢ podatkéw gmin-
nych jest gromadzona i administrowana nie przez urzedy gminy, ale przez urzedy
skarbowe. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych, podatek w formie karty po-
datkowej, a zwlaszcza podatek od spadkéw i darowizn maja skomplikowana kon-
strukcje i niektore urzedy lokalne moglyby nie by¢ w stanie wykonywac¢ czynnosci
zwigzanych z ich administrowaniem, poborem i kontrola. Czg¢sciowo jednak taka
sytuacja i rozwigzania uksztaltowaly sie historycznie, wigc w praktyce wiele mode-
li decentralizacji fiskalnej ma charakter mieszany. Na problem ten zwrdcil uwage
Krzysztof Teszner, wskazujac, ze w aktualnej strukturze administracji podatkowej
w Polsce bez wyraznego powodu niektore organy podatkowe pozbawione sg pel-
nego wladztwa podatkowego?. Sytuacja taka powoduje, ze prezydent, burmistrz
i wdjt, jako gminne organy podatkowe, pozbawieni s3 wptywu na jakos¢ realizacji
dochodéw z wymienionych podatkéw przez naczelnikéw urzedéw skarbowych.

1 1. Molotok, Does Fiscal Decentralization Influence on Management Efficiency of Country Inno-
vative Development?, ,Marketing and Management of Innovations” 2020, issue 1, s. 54-62.

2 K. Teszner,Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Wolters Kluwer, Warszawa
2012, s. 316.
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Argumentem najczesciej podawanym przez Ministerstwo Finanséw i niektorych
przedstawicieli doktryny jest wlasnie skomplikowana konstrukcja tych podatkow,
co powoduje, ze gminy i ich urzednicy nie maja kompetencji do ich wymiaru,
poboru i kontroli. Uwzglednienie wymogoéw jednolitego orzecznictwa i wyklad-
ni przepiséw podatkowych jest argumentem za przyznaniem kompetencji scen-
tralizowanym organom panstwa, a nie wielu organom lokalnym. Jednak z dru-
giej strony podatki przypisywane gminom jako dochody wlasne, ale wymierzane
przez panstwowe organy podatkowe, powinny by¢ administrowane przez organy
gminne w zakresie, w jakim to administrowanie wplywa na rozmiary dochodéw
budzetowych gmin, tj. umorzenia, odroczenia, rozkladanie podatkéw na raty.
Jednoczes$nie organy gminne zajmujg si¢ innymi, réwnie skomplikowanymi po-
datkami lokalnymi, wydajac tysiace decyzji podatkowych. Warunki do przejecia
przez gminne organy podatkowe wspomnianych trzech podatkéw istnieja wiec
od dawna. Utrzymywany dychotomiczny podzial administracji skarbowej czesto
powoduje zwigkszone koszty poboru, wydluza czas przekazywania dochodoéw,
komplikuje proces udzielania ulg i zmniejsza samodzielno$¢ podatkowg samorza-
du terytorialnego. Zapewnienie wigkszego wladztwa podatkowego jest pozadane
i konieczne z punktu widzenia dalszej decentralizacji fiskalnej w Polsce.

Wiazac pelng decentralizacje finansowa z decentralizacja podatkéw, szczegdl-
ne miejsce nalezy po$wieci¢ zrédtom finansowania samorzadu terytorialnego,
a w szczegolnosci dochodom wlasnym. Kategoria dochodéw wiasnych nie jest jed-
nolita, ale w waskim ujeciu za dochody wlasne uznaje sie podatki i optaty lokal-
ne, dochody z majatku oraz wszelkie wptywy pochodzace z terytorium lokalnego,
wplywajace bezposrednio do lokalnego budzetu. W modelu zdecentralizowanym,
w ktérym w systemie finansowania dominujg podatki i oplaty lokalne, rola lokal-
nej administracji i jej pionéw fiskalnych ro$nie. W tabeli 5.1 przedstawiono rodzaje
dochodéw samorzadowych i role przypisang w ich zakresie administracji lokalne;.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze zadania, potencjal intelektualny, wiedza fachowa
i rozmiary lokalnej administracji podatkowej w modelu scentralizowanym i zde-
centralizowanym znacznie si¢ r6znig. Analiza poszczegélnych zrédel finansowania
z gory ku dotowi tabeli prezentuje przejscie od rozwigzan i narzedzi charakterystycz-
nych dla panstw o duzym stopniu decentralizacji do systeméw scentralizowanych.

W praktyce optymalne rozwigzania w zakresie decentralizacji fiskalnej maja
charakter mieszany, z naciskiem na instrumenty wlasciwe dla modelu zdecentra-
lizowanego i odpowiednie rozwigzania instytucjonalne. W $wietle dotychczasowe-
go stanu wiedzy i badan empirycznych zapewnia to jednoczesnie najnizsze koszty
funkcjonowania zaréwno administracji panstwowej, jak i samorzadowej. Przeka-
zaniu zadan na szczebel samorzadowy powinno towarzyszy¢ ograniczenie admini-
stracji panistwowej, wykonujacej i nadzorujacej wczesniej te zadania. Doswiadczenia
praktyczne i zwiazki z procesami politycznymi sprawiajg, ze bardzo czgsto, mimo
decentralizacji wielu zadan publicznych na szczebel lokalny, wydatki i zatrudnienie
w administracji panstwowej nie malejg — w ten sposob staje si¢ ona Lewiatanem.
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Idee decentralizacji, wigzane bardzo czesto z procesami demokratyzacji wielu dzie-
dzin zycia spolecznego, sag w ten sposdb wykorzystywane niewlasciwie, przy zacho-
waniu status quo dotychczasowych struktur administracji panistwowej. Jest to jedno
z niekontrolowanych zrédet stalego wzrostu wydatkéw publicznych w gospodarce,
ktdrego konsekwencja sa straty w dobrobycie spotecznym.

Tabela 5.1. Zrédta finansowania samorzadu terytorialnego a potencjat administracji lokalnej
- od modelu zdecentralizowanego do modelu scentralizowanego

Rodzaj zrodta finansowania

Zakres kompetencji danego
szczebla wtadzy

Charakterystyka systemu
opartego na danym zrodle
finansowania

1

2

3

Podatki w systemie
konkurencji podatkowej

Uprawnienie do wprowadze-
nia podatku i okreslenia jego
konstrukgji przystuguje kazdej
JST. Jest to system charakte-
rystyczny dla krajéw federal-
nych. Rozwiazania takiego
unika sie w krajach unitar-
nych ze wzgledu na koniecz-
no$¢ zapewnienia jednolitego
systemu podatkowego.

System ten wymaga profe-
sjonalizmu w zakresie prawa
podatkowego i rozbudowa-
nych struktur organizacyjno-
-kontrolnych na szczeblu
lokalnym, stad jest to rzadko
wykorzystywane rozwigzanie
w panstwach matych lub
unitarnych. Wysokie wymogi
w zakresie tzw. administrative
capacity.

Podatki w systemie
rozdzielnosci zrédet
podatkowych

Konstrukcja podatku obowia-
zujaca w kazdej JST okreslana
jest przez wtadze panstwowe,
ale podatki sg administrowa-

ne, pobierane i kontrolowane

przez lokalne urzedy na szcze-
blu samorzadu terytorialnego.

W systemie tym na szczeblu
samorzadowym administro-
wane sg najczesciej podatki
o charakterze majatkowym,
ktérych konstrukcja zwia-
zana jest z terytorium danej
jednostki, a administrowa-
nie oraz pobor podatkéw
lokalnych nie przekraczaja
mozliwos$ci administracji
lokalnej. Réwniez wysokie
wymogi w zakresie tzw. admi-
nistrative capacity, jesli zakres
podatkéw i parapodatkow
lokalnych jest szeroki.

Optaty i inne dochody
niepodatkowe

Wysokos$¢ optat, cen ustug ko-
munalnych, czynszéw regulo-
wana jest w ogdlnym zakresie
przez wtadze panstwowe.

Administracja lokalna musi
mie¢ kompetencje i mozli-
wosci organizacyjne umozli-
wiajace szczegbétowy wymiar,
pobdr i kontrole w zakresie
tych optat, zgodnie ze swoja
lokalna polityka finansowa.
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1

2

3

Dodatki i udziaty w podatkach
panstwowych

Zasady konstrukcji oraz wy-
sokos¢ dodatkow i udziatéw
okreslane sg przez panstwo.

Jesli dodatki i udziaty sa
okreslone w podatkach,
ktére sag catkowicie admini-
strowane przez skarbowa ad-
ministracje panstwowa, rola
administracji lokalnej jest
marginalna w tym systemie,
dlatego rozwigzanie takie
jest tanie, nie wymaga spe-
cjalistycznej wiedzy i struktur
organizacyjnych od admini-
stracji lokalnej, ale niestety
ogranicza samodzielno$¢
fiskalng samorzaddw.

Subwencje ogblne

Transfer z budzetu panstwa
redystrybuowany jest na
podstawie obiektywnych
kryteridow i charakteryzuje
sie swoboda wydatkowa
podmiotu otrzymujacego
subwencje.

W systemie, w ktorym domi-
nuja dochody o charakterze
transferéw ogblnych, rola
administracji lokalnej jest
bardzo ograniczona i spro-
wadza sie do ewentualnej
weryfikacji, czy subwencja
zostata przekazana we wta-
Sciwej wysokosci oraz do jej
odpowiedniego, zgodnego

z prawem podziatu i przeka-
zania wtasciwym jednostkom
organizacyjnym.

Dotacje celowe

Transfer z budzetu panstwa,
ktorego wysokos$¢ i zasady
wykorzystania okreslaja wta-
dze panstwowe.

W systemie, w ktérym duza
cze$¢ stanowia dochody

o charakterze transferéw
celowych, rola administracji
lokalnej jest bardzo ograni-
czona i polega na kontroli
zgodnego z prawem ich
wykorzystania oraz Scistego
rozliczenia, najczesciej zgod-
nie ze sztywnymi wymogami
donatora.

Dochody zwrotne

Dochody pozyskiwane na
runku finansowym, charak-
teryzujace sie koniecznoscia
ich zwrotu oraz poniesienia
kosztu dtugu.

Wykorzystanie dochodéw
zwrotnych wymaga profe-
sjonalnej wiedzy w zakresie
kosztéw dtugu i jego konse-
kwencji w przypadku zmie-
niajacej sie sytuacji na rynku
finansowym.




236 Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana

Tabela 5.1 (cd.)

1 2 3
Dochody fakultatywne Specyficzne, uzupetniajace Korzystanie z tych zrédet
(fundusze specjalne) zrodta finansowania zrézno- | wymaga od administracji

rodnych instytucji miedzyna- |samorzadowej kadr z umie-
rodowych, Unii Europejskiej, |jetnosciami pozyskiwania, ale
funduszy celowych itp. réwniez prawidtowego wyko-
rzystania i rozliczenia takich
funduszy. Dochody te maja
charakter uzupetniajacy i nie
moga by¢ w zadnym systemie
filarem autonomii fiskalnej
samorzadow.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Praktyczne rozwigzania w zakresie decentralizacji finansowej polegaja cze-
$ciej na decentralizacji wydatkow przy ograniczonej decentralizacji podatkowe;.
Przy probie odpowiedzi na pytanie o przyczyny takiej polityki, nasuwajg si¢
dwie mozliwosci. Pierwsza przyczyna wiaze si¢ z niechecia wladz panstwowych
do przekazywania wladzy, ktérej waznym atrybutem jest wladztwo podatkowe.
Moze to by¢ czgsciowo uzaleznione takze od checi zapewnienia jednolitego sys-
temu podatkowego w panstwie, co dotyczy zwlaszcza niewielkich krajow unitar-
nych. Druga odpowiedz dotyczy sytuacji, w ktérej zaktada sie uzyskanie zgody
politycznej na wieksza decentralizacj¢ podatkéw. W sytuacji tej nalezy jednak
rozwazy¢ koszty takiej polityki, ktdre, jak mozna zalozy¢, przewaza nad ewentu-
alnymi korzys$ciami. Ponadto istnieje ograniczona liczba podatkéw mozliwych
do decentralizacji, przy przyjeciu zalozenia, iz polityka redystrybucji pozostaje
jednak w zakresie wladztwa panstwa, a nie pojedynczych samorzadéw. Nalezy
wiec podkresli¢, ze nieuzasadniona decentralizacja fiskalna ma swoje ograni-
czenia, gdyz moze powodowa¢ duze koszty finansowe i spoteczne. W ujeciu teo-
retycznym zaklada si¢ pozytywna zaleznos¢ pomiedzy decentralizacjg fiskalng,
odpowiedzialnoscia, wolnoécig gospodarcza i wolno$ciami obywatelskimi. Za-
tozenie ogélne w tym wypadku sprowadza sie do przyjecia a priori, iz przekaza-
nie dochodéw, wydatkow i czesci wladztwa publicznego na szczebel samorzadu
terytorialnego zwigksza indywidualne prawa obywateli mieszkajacych w regio-
nach i gminach. Jako paradygmat w naukach o administracji, polityce i finansach
publicznych mozna przyja¢, iz decentralizacja fiskalna przyczynia sie do zwiek-
szenia partycypacji obywateli w procesach decyzyjnych, jak rowniez odpowie-
dzialnosci lokalnych politykéw przed wyborcami w zakresie ich potrzeb, ocze-
kiwan i preferencji lokalnych. W ostatnich latach wptyw decentralizacji fiskalnej
na wymienione aspekty badal w obu Amerykach, na prébie 12 krajow, Antonio
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N. Bojanic’. Ogélne wyniki jego badan wykazaly, ze decentralizacja poczatkowo
utrudnia, ale ostatecznie nieznacznie wzmacnia odpowiedzialnos$¢ oraz wolno-
$ci polityczne i obywatelskie, zgodnie z hipoteza o pozytywnym oddziatywaniu
wiekszej autonomii fiskalnej i zarzadzania partycypacyjnego. Wplyw decentra-
lizacji fiskalnej na wolno$¢ gospodarcza byt jednak w $wietle tych badan inny
od zaktadanego. Poczatkowo decentralizacja wydawatla si¢ wzmacnia¢ wolnos¢
gospodarczy, ale ostatecznie okazala si¢ czynnikiem ograniczajacym, gdyz wiek-
sza odpowiedzialno$¢ oraz swobody polityczne i obywatelskie nie w kazdych
warunkach prowadza do wigkszej wolnosci gospodarczej. Podstawowa rdznica
w badaniu obejmujacym wszystkie 12 panstw i w probie z wylaczeniem USA
i Kanady dotyczyta intensywnosci tego wpltywu. Po wyltaczeniu dojrzatych de-
mokragji i krajow wysoko rozwinietych, jakimi sa USA i Kanada, okazalo sie, ze
wplyw decentralizacji, zaréwno pozytywny, jak i negatywny, byt wigkszy. Wska-
zuje to na znaczenie postepujacych proceséw, w odréznieniu od decentralizacji
juz zastanej. Jednoczes$nie na podstawie tych badan sformulowano wniosek, iz
decentralizacja fiskalna moze by¢ instrumentem zwiekszenia odpowiedzialnosci
i swobod obywatelskich, ale szczegolnie w krajach rozwijajacych si¢ procesom
decentralizacji powinny towarzyszy¢ takie elementy, jak zwigkszenie jakosci
i przejrzystoéci dziatan wtadz publicznych, kontrola dtugu publicznego i zapew-
nienie zasad panstwa prawa. Badanie zakladajace dany stopien decentralizacji
i poréwnujace wszystkie analizowane kraje do USA wykazalo bowiem, ze we
wszystkich krajach rozwijajacych sie poziom wolnosci gospodarczej, odpowie-
dzialno$ci, wolnosci politycznych i obywatelskich byt nizszy*.

Pytanie, czy zdecentralizowane regiony s lepiej zarzadzane, postawili Giovan-
ni Cerulli i Andrea Filippetti, analizujac prébe 171 regiondw, ale nie w ujeciu kra-
jowym, ale z perspektywy europejskiej’. Zbadali oni zalezno$¢ pomiedzy wiadza
regionalng a jako$cig zarzadzania w zdecentralizowanych regionach europejskich.
Celem badan bylo spojrzenie regionalne na cale zarzadzane publiczne i jego jakos¢,
a nie jedynie ujecie lokalne. Wyniki badan wskazaly na pozytywny wptyw decen-
tralizacji na obiektywne i sprawiedliwe dostarczenie ustug publicznych, ale bez po-
twierdzenia, ze decentralizacja zwigksza efektywno$¢ lokalnych ustug publicznych
i redukuje korupcje w samorzadach terytorialnych. Zdaniem autoréw tych badan
ilosciowych analiza nasuwa dwie konkluzje. Po pierwsze, decentralizacja skutku-
je wieloma pozytywnymi efektami, ale ma tez swoje ograniczenia. Wazne sg im-
plikacje i cele polityczne. Jesli celem decentralizacji jest zwigkszenie jakosci ustug

3 A.N. Bojanic, The impact of fiscal decentralization on accountability, economic freedom, and
political and civil liberties in the Americas, ,Economies” 2018, vol. 6(1), s. 1-20, https://doi.
org/10.3390/economies6010008

4  Tamze,s. 17.

5 G. Cerulli, A. Filippetti, Are decentralized regions better ruled? Evidence using a dose-response
approach in 171 European region, Paper prepared for the ERSA 54" Congress Saint Peters-
burg, Russia, 26-29 August, Saint Petersburg 2014.
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publicznych, decentralizacja nie musi by¢ rozwigzaniem najlepszym. Decentraliza-
cja jest dobrym rozwigzaniem, jesli ze wzgledow stabilnosci politycznej i spolecznej
celem polityki jest dostarczenie ustug publicznych w sposéb bezstronny i skuteczny.
Po drugie, jesli decydenci postanawiajg o procesach decentralizacji, powinny towa-
rzyszy¢ temu ogolne zasady samorzadnosci, partycypacji i odpowiedzialnosci. Gene-
ralna konkluzja wzbogacajaca teori¢ decentralizacji i federalizmu fiskalnego moéwi,
ze zalozenie ,,im wyzszy stopien decentralizacji, tym wyzszy wplyw na jako$¢ ustug
komunalnych” nie zawsze jest prawdziwe, a wypracowanie optymalnego poziomu de-
centralizacji wymaga indywidualnego podejscia do wielu uwarunkowan politycznych,
fiskalnych i administracyjnych. Na koniec mozna wiec zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze
decentralizacja fiskalna to bardziej sztuka niz nauka, a sam proces decentralizacji jest
elementem koniecznym, ale niewystarczajacym do zwigkszenia jakosci zarzadzania
publicznego i zbudowania efektywnego systemu finanséw publicznych. Procesy de-
centralizacji fiskalnej wymagaja jeszcze wiekszej uwagi w ubogich krajach, zalicza-
nych do panstw si¢ rozwijajacych. Jak wynika z badan 47 powiatéw i 4813 gospo-
darstw domowych w Kenii, decentralizacja fiskalna nie wplynela na zmniejszenie
nieré6wnosci oraz polepszenie sytuacji dochodowej i w zakresie ochrony zdrowia.
Analiza korelacji wykazala nieistotng statystycznie negatywna korelacj¢ pomiedzy
autonomiy fiskalng powiatéw a efektami w gospodarstwach domowych®. Procesom
decentralizacji w krajach rozwijajacych si¢ musza towarzyszy¢ transfery wyréwnaw-
cze z budzetu centralnego oraz koordynacja polityki redystrybucji na tym szczeblu.
Bardzo czesto poczatkowo potrzebna jest rowniez ewaluacja i monitorowanie wtadz
Decentralizacja wzmacnia efektywne dostarczanie ustug publicznych, jesli spetnione
sa pewne warunki. Z badan empirycznych wynika, ze procesy decentralizacji wyma-
gaja adekwatnego otoczenia politycznego i instytucjonalnego oraz odpowiedniej de-
centralizacji wydatkéw’. Dobrze, jesli decentralizacji wydatkéw towarzyszy decen-
tralizacja dochodoéw, czyli decentralizacja nie powinna mie¢ charakteru niepelnego
(asymetrycznego). W przeciwnym razie decentralizacja fiskalna moze pogorszy¢
jakos$¢ ustug, a nie przyczyni¢ sie do efektywniejszego dostarczania lokalnych ustug
publicznych. Decentralizacja dochodéw i wydatkéw publicznych nie jest rozwia-
zaniem wszystkich probleméw sektora publicznego. W praktyce moze wystapi¢ na
przyklad sytuacja, w ktdrej lepsze zarzadzanie budzetem miejskim wymaga centrali-
zacji uslug zaméwien publicznych®.

6 C.M. Munyua, S. Muchina, B. Ombaka, Fiscal asymmetric decentralization and the influence
of county fiscal autonomy on household effects in Kenya, ,,Integrated Journal of Business and
Economics” 2020, no. 1, s. 80-87.

7 M. Sow, I.F. Razafimahefa, Fiscal Decentralization and the Efficiency of Public Service Delivery,
sInternational Monetary Fund Working Paper” 2015, WP/15/59, Fiscal Affairs Department In-
ternational Monetary Fund.

8 S. Knezevi¢, P. Jovanovic, A. Mitrovi¢, Fiscal Decentralization - City of Belgrade case study,
»,Management” 2016, vol. 79, s. 55-68, https://doi.org/10.7595/management.fon.2016.0015
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5.2. Endogeniczne i egzogeniczne uwarunkowania
optymalizacji decentralizacji fiskalnej

Optymalny model decentralizacji okreslony jest przez wiele czynnikéw o charak-
terze uwarunkowan zewnetrznych (dla danej jednostki samorzadu terytorialnego)
oraz wewnetrznych.

Uwarunkowania zewnetrzne sprowadzajg si¢ do podstaw ustrojowo-konstytu-
cyjnych ksztaltowania zakresu i stopnia decentralizacji panstwa, a co za tym idzie
— decentralizacji finansowej i fiskalnej. Przepisy w tym zakresie formulujg wtadze
panstwowe, ktore wspolczesnie sg suwerenem bez wzgledu na stopien decentrali-
zacji panstwa. Podstawy ustrojowe wplywaja tez na model i okreslony sposob roz-
budowywania administracji panstwowej. Rozny jej zakres wystepuje na przyktad
na szczeblu regionalnym i region moze mie¢ charakter bardziej zblizony do wladz
panstwowych lub by¢ elementem sektora samorzadu terytorialnego. Administra-
cja na szczeblu regionu moze tez, tak jak w Polsce, mie¢ charakter dualistyczny
i wtedy jak najbardziej zasadne jest stawianie pytan o niebezpieczenstwo Lewiata-
na. W Polsce istnieje dodatkowo szczebel ponadgminny, powiatowy, ktérego efek-
tywno$¢ i celowos¢ funkcjonowania rowniez byla wielokrotnie poddawana kryty-
ce. Bardzo czesto afirmacja procesow decentralizacji powoduje, ze nie podejmuje
sie w tym obszarze badan empirycznych.

Duze znaczenie w podejmowaniu decyzji o zakresie decentralizacji moze mie¢
wielko$¢ panstwa. Panstwa o strukturze federacyjnej to zwykle panstwa duze
i uwazane za bardziej zdecentralizowane, natomiast panstwa unitarne to mniej-
sze kraje, w ktorych procesy decentralizacji nastgpowaly w pdzniejszym okresie.
Podzial ten nie jest obecnie jednoznaczny w praktyce. W teorii federalizmu fiskal-
nego podkresla sie, Ze zasadniczymi sprawami, ktore nalezy okresli¢ w strukturze
zdecentralizowanej, s3:

1) przypisanie danemu szczeblowi wladz publicznych odpowiedzialnosci za

poszczegdlne rodzaje ustug i wydatkow publicznych, spotecznych;

2) zapewnienie danemu szczeblowi wladz publicznych adekwatnych i wystar-

czajacych dochodéw wlasnych na sfinansowanie obligatoryjnych wydatkow;

3) okreslenie zasad i instrumentéw zapewniajacych utrzymanie dyscypliny fiskal-

nej w calym sektorze, z uwzglednieniem jednostek samorzadu terytorialnego.

Ostatni z wymienionych elementéw zwigzany jest z koniecznoscia koordynacji
polityki makroekonomicznej w calym panstwie i kontrolg catosci dlugu publicz-
nego w warunkach pewnej autonomii i niezaleznosci finansowej sektora samo-
rzagdowego. Aby zapewni¢ kontrole calego zadluzenia publicznego w panstwie,
wladze publiczne wprowadzaja najczgsciej przepisy prawa nakladajace limity za-
dluzania si¢ przez wladze samorzadowe lub tzw. twarde ograniczenia budzetowe,
mogace na przyklad wplywac ograniczajaco na poziom planowanych i nastepnie
dokonywanych wydatkéw.
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W nurcie teorii federalizmu fiskalnego duze znaczenie w ksztaltowaniu syste-
mu finanséw lokalnych maja zasady ,,korzysci” oraz opodatkowania niemobilnych
przedmiotéw opodatkowania. Jest to podejscie oparte w duzym stopniu na za-
sadzie ekwiwalentnos$ci, pozostawiajace kwestie polityki redystrybucji wladzom
panstwowym. Zasada ,korzysci” bazuje na zalozeniu, ze koszty ustug komunal-
nych w danej gminie powinny by¢ pokrywane przez ich beneficjentéw, mieszkan-
cow danej gminy. Takiemu podejsciu stuzy tez podzial zadan na takie, za ktére
powinien odpowiada¢ samorzad, i takie, ktére powinny pozosta¢ w gestii wtadz
centralnych i regionalnych. W podejsciu tym sg wyjatki, jak na przyktad edukacja,
ktora jest organizowana na szczeblu lokalnym, ale w duzym zakresie nadzorowa-
na i subwencjonowana przez panstwo, czy ochrona zdrowia - finansowana czesto
w ramach odrgbnego systemu.

Uwarunkowania egzogeniczne optymalnej decentralizacji fiskalnej zwigzane sa
z faktem obiektywnych réznic w poziomie rozwoju ekonomiczno-spofecznego po-
szczegolnych wspolnot lokalnych. Wiele z nich charakteryzuje sie dodatkowo okre-
$long specyfika, wynikajaca z uwarunkowan przyrodniczych, geologicznych, prze-
strzennych itp. Wszystkie one wplywaja w sposob obiektywny na wysoko$¢ PKB per
capita oraz dochoddw wlasnych per capita. Bardzo czgsto im wiekszy stopien i zakres
decentralizacji, tym wigksze nieréwnosci, ktére wymagaja wyréwnywania.

Sukces decentralizacji i jej optymalny model zaleza od wielu czynnikéw. Jesli za
punkt wyjscia przyja¢ gtowna przestanke decentralizacji, iz samorzad terytorial-
ny - jako podmiot funkcjonujacy najblizej obywateli - jest efektywniejszy i sku-
teczniejszy w dostarczaniu dobr publicznych, to uwaga powinna si¢ koncentrowa¢
wlasnie wokot lokalnych débr publicznych. Helge Arends przeanalizowal niebez-
pieczenstwa decentralizacji fiskalnej z punktu widzenia trzech gléwnych kontro-
wersji zwigzanych z decentralizacjg ustug publicznych, jakimi s3: (nie)efektywne,
(nie)sprawiedliwe i (nie)odpowiedzialne dostarczanie dobr publicznych na szcze-
blu lokalnym?®. Zwrécil on uwage, ze samorzad terytorialny moze nie mie¢ kwali-
fikacji, infrastruktury i potencjatu, aby rozwigzywac problemy fiskalne i finansowe
oraz adekwatnie reagowa¢ na potrzeby spoleczne. Ponadto koszty tradycyjnych
ustug komunalnych oraz nowych inwestycji infrastrukturalnych rosng i czesto
przekraczaja mozliwosci finansowe poszczegolnych samorzadow terytorialnych.
W ten sposob decentralizacja moze przyczyniac si¢ do negatywnych efektow w za-
kresie dobrobytu spotecznego. Na podstawie literatury i dotychczasowego stanu
wiedzy Arends przeanalizowal dwa rodzaje waznych dla obywateli ustug: eduka-
cje oraz ochrone zdrowia. Wymienione dziedziny maja fundamentalne znaczenie
zaréwno dla dobrobytu spolecznego, jak i celéow ogdlnonarodowych, sa ponadto
uwazane za dosy¢ zfozone i wymagajace w kontekscie jakosci ustug, znaczenia dla

9 H. Arends, The dangers of fiscal decentralization and public service delivery: A review of
arguments, ,Polit Vierteljahresschr” 2020, vol. 61, s. 599-622, https://doi.org/10.1007/
$11615-020-00233-7


https://doi.org/10.1007/s11615-020-00233-7
https://doi.org/10.1007/s11615-020-00233-7

Modele i wspotczesne wyzwania w procesach decentralizacji fiskalnej 241

spoleczenstwa itp. Struktura dochodéw budzetéw samorzadowych wplywa zaréw-
no na efektywnos¢ alokacji, jak i dostarczanie lokalnych débr publicznych. Hipote-
za iluzji fiskalnych zaklada, ze jesli obywatele, ktérzy sa wyborcami i podatnikami,
nie moga powiaza¢ ptaconych obcigzen podatkowych i parapodatkowych z ustu-
gami publicznymi (korzy$ciami), ktore uzyskuja, sa mniej sktonni oceniac i kara¢
w procesie wyborczym lokalnych politykow za zlg jakos$¢ dostarczanych lokalnych
ustug publicznych. Problem ten pojawia sie, jesli system finansowania samorza-
dow opiera si¢ na dotacjach, subwencjach z budzetu panstwa i podatkach wspdl-
nych, a nie na podatkach lokalnych i optatach komunalnych. Odpowiedz na pyta-
nie, czy decentralizacja fiskalna powoduje, ze dostarczanie ustug publicznych jest
mniej efektywne, nie jest w $wietle powyzszych rozwazan jednoznaczne, gdyz - jak
zwraca uwage przywolywana autorka — samo pojecie efektywnosci nie jest jedno-
znaczne, a ponadto pojawiaja si¢ problemy efektow zewnetrznych, ekonomii skali,
réznic metodologicznych czy luka w badaniach empirycznych odnoszacych si¢
$cidle do efektywnosci ustug. Jeszcze mniej badan empirycznych po$wigconych
jest zaleznosci pomiedzy decentralizacja a niwelowaniem nieréwnosci regional-
nych, wiekszo$¢ analiz koncentruje si¢ wokot wplywu na rozwoj gospodarczy.
Znaczna cze$¢ badan wskazuje na negatywny efekt decentralizacji i poglebianie
nieré6wnosci bez odpowiedniego systemu wyréwnawczego', ponadto wystepuja
réznice pomiedzy krajami wysoko rozwinietymi i si¢ rozwijajacymi. Podobnie
niejednoznaczne sg konkluzje dotyczace wpltywu decentralizacji na odpowiedzial-
nos¢ i ograniczenie korupcji. Jednak estymacje empiryczne Raymonda J. Fismana
i Roberty Gatti potwierdzily, ze decentralizacja fiskalna w wydatkach rzagdowych
powiazana jest z nizsza korupcja rzadowa". W mys¢l drugiej generacji teorii fe-
deralizmu fiskalnego i nowej ekonomii politycznej duze znaczenie maja dojrza-
to$¢ demokracji i system polityczny, ale réwniez w tym obszarze wystepuje pewna
luka w ilosciowych badaniach empirycznych, ktére przyniostyby bardziej jedno-
znaczne i uniwersalne konkluzje. Wnioski z rozwazan wskazuja na koniecznos¢
uwzglednienia w procesach decentralizacji i reform sektora publicznego takich
aspektow, jak specyfika okreslonych ustug publicznych, uwarunkowania i moz-
liwosci lokalne (kontekst lokalny) oraz instytucjonalne relacje fiskalne panstwo
-samorzad, oznaczajace na przyklad odpowiedni system wyréwnywania pozio-
mego i pionowego.

10 Por. S. Kanduta, Mechanizmy wyréwnywania fiskalnego. Studium empiryczne gmin w Polsce
w latach 2004-2014, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2017,
S. 52-72.

11 R.J. Fisman, R. Gatti, Decentralization and Corruption: Evidence Across Countries, February
2000, https://ssrn.com/abstract=629144 (dostep: 7.01.2022).
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5.3. Ewolucja teorii federalizmu fiskalnego
a demokracja bezposrednia i posrednia

Samorzad terytorialny jest bezpo$rednim przejawem demokracji i zdecentralizowa-
nej formy podejmowania decyzji publicznych, organizacji tych zadan oraz ich
finansowania. Szeroko rozumiana decentralizacja systemu kierowania panstwem
nie jest jednak wartoscig samg w sobie ani na poziomie mikroekonomicznym, ani
makroekonomicznym. W literaturze podkresla sie, ze wydatkowanie srodkéw publicz-
nych jest tym efektywniejsze, im ich dysponenci oraz wykonawcy zadan publicznych
funkcjonuja blizej spotecznosci lokalnej, na rzecz ktorej dziataja. Obok lepszego
rozpoznania potrzeb duze znaczenie ma kontrola decyzji finansowych podejmowa-
nych przez znacznie mniej anonimowych decydentéw'>. W literaturze zagranicznej,
szczegblnie w nurcie nowej ekonomii politycznej, eksponuje sie z kolei znaczenie
zwigzkow pomiedzy iloscig konkretnego dobra lub ustug dostarczanych przez sek-
tor publiczny a wysokoscia oplat i podatkow, ktére mieszkancy muszg placi¢ za te
dobra i ustugi, znaczenie konkurencji pomiedzy spotecznosciami lokalnymi oraz
uwarunkowan politycznych w procesach decentralizacji i podejmowania decyzji
fiskalnych'®. Na tle rozwazan teoretycznych o zaletach, wadach i uwarunkowaniach
decentralizacji stwierdzi¢ ponownie nalezy, ze w praktycznych procesach decentra-
lizacji istnieje pewien wybdr struktury panstwa na linii centralizacja-decentralizacja
i przystosowywanie do tego konkretnych instrumentéw finansowych. Wybory te
uwarunkowane s3 konsekwencjami pionowej i poziomej nierdéwnowagi fiskalnej
w konkretnych systemach spofeczno-ekonomicznych i ustrojowych.

Poglady na zakres decentralizacji i wykorzystywane w tym procesie narzedzia
finansowe ulegaty ewolucji'*. Bogaty i wieloletni dorobek w tym obszarze zwigza-
ny jest przede wszystkim z doktryng federalizmu fiskalnego, w ramach ktdrej wy-
réznia sie tzw. pierwsza i druga generacje tej teorii’®. Teoria federalizmu fiskalne-
go rozwinetla si¢ w krajach o ustroju federacyjnym, kraje unitarne czerpaly z niej

12 S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspdtczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2017, s. 168.

13 A. Breton, Competitive Governments. An Economic Theory of Politics and Public Finance, Cam-
bridge University Press, New York 1996; J.M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach de-
mokracji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997; J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora pu-
blicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004.

14 Szerzej na temat normatywnych i pozytywnych aspektéw decentralizacji fiskalnej oraz do-
$wiadczen krajéow Europy Srodkowo-Wschodniej patrz: B. Guziejewska, Normative versus
positive approach to fiscal decentralisation and the measures of decentralisation. An analysis
based on the example of selected countries of Central and Eastern Europe, ,Comparative Eco-
nomic Research. Central and Eastern Europe” 2018, vol. 21, no. 1,s. 101-116.

15 W.E. Oates, Toward a second-generation theory of fiscal federalism, ,International Tax and
Public Finance” 2005, no. 12, s. 349-373.
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w przeprowadzanych u siebie procesach decentralizacji wladz publicznych. W trady-
cyjnym ujeciu teoria federalizmu fiskalnego pojawita sie w latach pigcdziesiatych oraz
sze$¢dziesigtych ubieglego wieku i charakteryzowata si¢ bardzo uproszczonym zatoze-
niem, iz wladze publiczne poszczegolnych szczebli bedg dziata¢ wytacznie w kierun-
ku maksymalizacji dobrobytu swoich spofecznosci. Podzial dochodéw publicznych
pomiedzy panstwo i samorzad powinien by¢ adekwatny do podzialu zadan, funkgji,
obowigzkow pomiedzy poszczegolne szczeble wladzy publicznej. Pierwszy etap to
podzial dochodéw podatkowych, parapodatkowych i optat pomiedzy panstwo i inne
zwigzki publicznoprawne wyzszego i nizszego rzedu, tzw. podzial pionowy. W nor-
matywnym podejsciu powinien by¢ on $cisle zwiazany z alokacja zadan pomiedzy
poszczegolne wspdlnoty terytorialne, a podatki powinny by¢ przypisane poszcze-
gdlnym szczeblom zgodnie z ich konstrukcja i konsekwencjami ekonomicznymi'.
Dochody podatkowe powinny by¢ przekazywane w drodze ustawodawstwa najwyz-
szego rzedu, czyli konstytucji i aktéow prawnych uchwalonych przez parlament. Po-
dzial wertykalny srodkéw publicznych odzwierciedla zakres decentralizacji zadan
i finanséw publicznych'. Nastepny, uzupelniajacy podzial dochodéw przeprowadza-
ny jest pomiedzy jednostkami funkcjonujacymi na tym samym szczeblu terytorialnej
organizacji wladzy publicznej. Redystrybucja srodkéw moze polega¢ na tym, ze bo-
gatsze jednostki samorzadu przekazujg czes¢ wlasnych dochodéw na rzecz innych,
stabszych finansowo jednostek lub zwigzek komunalny skladajacy si¢ z kilku gmin
cze$¢ swych wydatkow, niepokryta wlasnymi dochodami, rozklada na poszczegdlne
gminy nalezace do niego. Wplaty gmin uzaleznione sg od takich kryteriow jak poten-
cjat ekonomiczny lub stopien, w jakim dana gmina korzysta z ustug swiadczonych
przez zwigzek komunalny. Problematyka subwencjonowania samorzadu terytorial-
nego jest odrebna, bardzo obszerng i bogata czescia teorii federalizmu fiskalnego'®.
Waznym elementem uwzglednionym w nurcie tzw. drugiej generacji federalizmu
fiskalnego byta wigc realizacja wlasnych, partykularnych intereséw, ale réwniez kwe-
stia asymetrii informacji charakteryzujacej analizowane procesy wybordéw fiskalnych
oraz aktywno$¢ réznorodnych grup lobbingowych®. Nowa ekonomia polityczna to
pewna instytucjonalna koncepcja neoklasycznej szkoly ekonomii. Jej przedmiotem
jest wielowymiarowa analiza ekonomiczna takich instytucji, jak panstwo, administra-
¢ja, struktury biurokratyczne, wojsko. Przedstawiciele nowej ekonomii politycznej
uwazaja, ze gospodarka i instytucja panstwa sa Scisle ze sobg powigzane. W ujeciu
tym polityke traktuje sie czesto jako szczegolny rodzaj wymiany, natomiast politykow

16 R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, McGraw-Hill Book Com-
pany, New York 1973, s. 513-539; G.C. Hockley, Monetary Policy and Public Finance, Routledge
& Kegan Paul Ltd., London 1980, s. 69-72.

17 B. Spahn, The design of federal fiscal constitutions in theory and in practice, ,European Econ-
omy Reports and Studies” 1993, no. 5, s. 71.

18 Szerzej na ten temat: B. Guziejewska, Zewnetrzne zrédta finansowania samorzgdu terytorial-
nego. Teoria a praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu t6dzkiego, £6dz 2008.

19 W.E. Oates, Toward a second-generation theory...,s. 349-373.
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jako aktoréw, przedsigbiorcéw bedacych strong tej wymiany. Ponadto podkresla sie,
ze decyzje ekonomiczne sg czgsto uwarunkowane politycznie. W $wietle dorobku no-
wej ekonomii politycznej oczywiste wydaje sie, ze decyzje w sektorze finanséw pu-
blicznych maja silne uwarunkowania polityczne - stad skupienie uwagi na procesach
i mechanizmach podejmowania tych decyzji w warunkach demokracji bezposredniej
i posredniej — przedstawicielskiej, opisane w kolejnej czesci rozwazan.

Znaczenie proceséw demokratycznych dla decentralizacji fiskalnej opisuje nowa
ekonomia polityczna, ktdra szczegélne znaczenie przyktada wiasnie do uwzgled-
nienia ekonomii politycznej w decentralizowaniu zadan i finanséw publicznych.
W podejsciu tym w sposdb systematyczny analizuje si¢ zachowania wladz publicz-
nych, uwzgledniajac instytucje i procesy, takie jak wybory, funkcjonowanie partii
politycznych, system polityczny, procesy legislacyjne, czyli to wszystko, co determi-
nuje wybory fiskalne w praktyce podejmowania decyzji w danym panstwie. Doty-
czy to zachowania wtadz publicznych na szczeblu panstwa, regionéw, samorzadow
gminnych oraz relacji pomiedzy nimi. Podejscie to kontrastuje z wczedniejszymi
studiami nad decentralizacjq fiskalng, ktore uwzglednialy przede wszystkim odpo-
wiedni podzial zadan i dochoddw publicznych oraz przypisanie ich do wlasciwego
szczebla wladz publicznych, a gtéwne zalety decentralizacji dostrzegaly w lepszej
identyfikacji preferencji mieszkancéw. Nowe podejscie probuje wyjasni¢, w jaki
sposob procesy polityczne moga lepiej stuzy¢ tym preferencjom, w jaki sposob
glebsza decentralizacja fiskalna zwigksza odpowiedzialnos$¢ za podejmowane de-
cyzje publiczne, czy decentralizacji fiskalnej powinna towarzyszy¢ decentralizacja
polityczna i jaki wplyw na efekty decentralizacji fiskalnej majg procesy polityczne,
sifa partii politycznych i poziom rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. W dysku-
sjach akademickich na temat mozliwego wladztwa podatkowego i samodzielnosci
wydatkowej mozna wyrdzni¢ centralizacje fiskalng lub przeciwnie — decentraliza-
cje fiskalng. Podobnie, rozwazajac zachowania i motywacje wladzy, wyrézni¢ moz-
na dyktature, demokracje bezposrednia, demokracje posrednia (reprezentacyjna)
i model agencji. W praktyce dominuja modele demokracji reprezentacyjnej, okre-
$lane tez jako polityczne modele agencji. W modelach tych zakfada sie, iz interesy poli-
tykéw i wyborcow moga sie znaczaco réznic, politycy dazg do maksymalizacji swoich
réznorodnych korzysci, a obywatele — wyborcy nie majg pelnej informacji i kontroli
nad ich dzialaniami, zwlaszcza w okresie po wyborach. W tej sytuacji, zgodnie
z teorig Brennana i Buchanana, decentralizacja jest procesem pozadanym i ko-
rzystnym, gdyz konkurencja pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
zar6éwno ogranicza Lewiatana, jak i tagodzi negatywne efekty modelu agencji. Jak
dowodzi analiza i spojrzenie na problem Bena Lookwooda, jest w tym duzo praw-
dy, ale pojawiaja si¢ rowniez wazne zastrzezenia®.

20 B. Lookwood, The political economy of decentralization, [w:] E. Ahmad, G. Brosio (red.),
Handbook of Multilevel Finance, Edward Elgar Publishing, Cheltenham-Northampton 2015,
s.39-61.
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Pole i kombinacje wyboru przedstawione na rysunku 5.1 uzaleznione s3 od
efektow zewnetrznych, bedacych konsekwencja decentralizacji ustug publicznych,
oraz réznic w preferencjach mieszkancéw w poszczegolnych regionach. W tra-
dycyjnej teorii decentralizacji celem zarzadzania publicznego jest maksymalizacja
sumy korzy$ci mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego. Wedlug
Oatesa, jednego z jej przedstawicieli, jesli efekty zewnetrzne dobra publicznego
sa niskie, a heterogeniczno$¢ preferencji miedzyregionalnych wysoka, takie do-
bro publiczne powinno by¢ przypisane do odpowiedniego szczebla samorzadu
terytorialnego. Jesli natomiast efekty zewnetrzne dobra publicznego sa wysokie,
a heterogeniczno$¢ preferencji miedzyregionalnych niska, to dobro publiczne po-
winno by¢ dostarczane i finansowane na szczeblu centralnym. Wedlug tradycyjnej
polskiej literatury przedmiotu te dwie kategorie dobr mozna odnies¢ do débr pu-
blicznych adresowanych - nadajacych sie do decentralizacji oraz débr nieadreso-
wanych, zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa jako calosci, nienadajacych sie
ze swej istoty do decentralizacji i pozostajacych w gestii panstwa®..

Lookwood analizuje problem i dokonuje parametryzacji mozliwosci wyboru,
mierzac efekty zewnetrzne na osi Y i oznaczajac preferencje na osi X w kontek-
$cie demokracji bezposredniej i przedstawicielskiej. Demokracja przedstawiciel-
ska traktowana jest jako system oparty na decyzjach legislacyjnych przedstawicieli
obywateli, wybieranych do wtadzy ustawodawczej i wykonawczej. W punkcie C,
przedstawionym na rysunku 5.1, preferowana jest centralizacja, natomiast w punk-
cie D, w ktérym efekty zewnetrzne sg niskie, a réznice w preferencjach wysokie,
preferowana jest decentralizacja. Zdaniem Lookwooda w warunkach demokracji
bezposredniej teoria decentralizacji zawodzi*>. Mozna bowiem wskaza¢ sytuacje,
w ktorych decentralizacja w celu zwigkszania dobrobytu spotecznego przewyzsza
system scentralizowany, nawet w przypadku efektow zewnetrznych i identycznych
preferencji w regionach (pkt A). I przeciwnie - zalety centralizacji moga prze-
waza¢ nad zaletami decentralizacji, nawet w sytuacji, w ktorej nie ma efektow
zewnetrznych i wystepuja duze réznice w preferencjach mieszkancow poszcze-
golnych jednostek lokalnych. Zdaniem tego autora problemy pojawiaja si¢ tylko
wtedy, gdy preferencje w ramach regionéw maja charakter asymetryczny, czyli jesli
gospodarstwa domowe (jako tzw. przecietny wyborca ptacacy srednio tyle samo za
okreslony poziom ustug) réznig si¢ w preferencjach.

Z kolei w warunkach demokracji posredniej zaklada sig, ze polityka ksztattowa-
na jest przez wybieranych regionalnie reprezentantéw, ktdrzy wystepuja w imieniu
~reprezentatywnych” gospodarstw domowych z danego regionu. Jesli w regionie
jest duze zréznicowanie preferencji, podstawowe znaczenie ma sposob wyltaniania
przedstawicieli.

21 Por. szerzej na ten temat: B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwar globalizacji, Wy-
dawnictwo Poltext, Warszawa 2010, s. 40.

22 B. Lookwood, Voting, lobbying, and the decentralization theorem, ,,Economics & Politics”
2008, vol. 20(3), s. 416-431.
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W warunkach centralizacji pojawiaja si¢ tradycyjne problemy z rundami glo-
sowan w celu wylonienia projektéw przyjmowanych do finansowania, natomiast
w warunkach decentralizacji tradycyjna teoria réwniez nie daje jednoznacznych,
»efektywnych” rozwigzan. Efekty decentralizacji w modelach teoretycznych zaleza
w duzym stopniu od skali efektow zewnetrznych, ale réwniez od przyjetych zalo-
zen, z ktorych wiele jest nierealistycznych (homogeniczno$¢ gustow i dochodow
gospodarstw domowych, ograniczona mobilnos¢).

Efekty zewnetrzne
lokalnych dobr publicznych

*C

A
*D

*B Roéznice w preferencjach miedzy regionami

Rysunek 5.1. Efekty zewnetrzne a rozproszenie preferencji pomiedzy regionami
Zrédto: B. Lookwood, The political economy of decentralization, [w:] E. Ahmad, G. Brosio (red.),
Handbook of Multilevel Finance, Edward Elgar Publishing, Cheltenham-Northampton 2015, s. 44.

W rozwazaniach Lookwooda pojawia si¢ rowniez interesujace pytanie, czy
w modelach zakltadajacych, iz politycy daza do maksymalizacji swoich korzysci,
decentralizacja jest tamg dla Lewiatana. W tym kontekscie analizuje on trzy aspek-
ty: czysty hazard moralny, model symetrycznej i niekompletnej informacji oraz
model asymetrycznej i niekompletnej informacji. Analiza politykéw (beneficjen-
tow), konkurujacych ze sobg oraz prébujacych uzyskac korzysci w warunkach sys-
temu scentralizowanego i zdecentralizowanego, prowadzi do ogélnej konkluzji, iz
decentralizacja zwigksza polityczng odpowiedzialno$¢, rozumiang jako zaostrze-
nie konkurencji pomiedzy urzedujacg administracjg i politykami a konkurentami,
w ten sposob dyscyplinujac dziatania i decyzje aktualnej wtadzy. Podstawowsq sta-
boscig tego modelu jest zalozenie dostgpu do informacji i mozliwos$ci oceny po-
litykéw przez wyborcow. Jesli przyja¢ model tzw. yardstick competition, w ktérym
politycy zabiegaja nie o mobilne przedmioty opodatkowania, ale o kapital poli-
tyczny, konkurujac ze stawkami podatkéw obowigzujacymi w sasiednich samo-
rzadach terytorialnych, efekty kontroli oraz wplywu wyborcéw na wladze lokalne
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moga by¢ rozne. Wysokos¢ podatkéw i innych optat publicznoprawnych powin-
na by¢ bowiem konfrontowana z kosztami ustug w danej jednostce samorzadu
i konkretnymi preferencjami jej mieszkancow. Jesli oportunistyczny polityk lokal-
ny pomija to, natomiast decyduje si¢ na skorzystanie z renty i korzysci ptynacych
z podwyzszenia obcigzen, nie biorgc pod uwage mozliwosci przegrania wyboréw
w przyszlosci, zakladane w podejsciu klasycznym korzysci z konkurowania po-
miedzy jednostkami w formie odpowiedzialnosci sg tylko czgsciowo prawdziwe.
Negatywny efekt dyscyplinowania politykow jest jednak réwnowazony przez po-
zytywny efekt, jaki moze mie¢ konkurencja na selekcje politykow. Ze wzgledu na
dwa elementy majace znaczenie w ocenie przez wyborcéw - odpowiedzialnos¢
politykéw i ich selekcje — wptyw konkurencji na dobrobyt wyborcéw moze by¢
niejednoznaczny. Ponadto zalozeniem konkurencji jest dobre poinformowanie
i zrozumienie przez wyborcow rezimow i sytuacji fiskalnej w innych jednostkach.
W praktyce taki warunek jest rzadko spelniony. Jesli wyborcy nie majg dostepu
do informacji lub nie potrafia ich prawidtowo zinterpretowaé, mechanizm kon-
kurengji nie dziala, a skutkiem decentralizacji moga by¢: pogorszenie dyscypliny
fiskalnej i straty w dobrobycie spolecznosci lokalnej. Kolejng komplikacja w jed-
noznacznej ocenie konsekwencji decentralizacji jest istnienie w kazdym systemie
specjalnych grup intereséw, ktdre wplywaja na wszystkich interesariuszy w skom-
plikowanych relacjach fiskalnych panstwo-samorzad terytorialny. Paradoksalnie
problemy i nieprawidlowosci pojawiajg si¢ czesto w bardzo matych jednostkach
samorzgdowych, w ktorych w praktyce dochodzi do monopolizacji wiadzy.

Nie bez powodu William H. Riker juz w latach szes¢dziesiatych ubieglego wie-
ku stwierdzil, ze decentralizacja bedzie lepiej funkcjonowaé¢ w warunkach de-
centralizacji politycznej i silnych, narodowych partii politycznych®. Nawet intu-
icyjnie przyja¢ mozna, ze decentralizacja polityczna wzmocni odpowiedzialnos¢
urzednikéw i politykéw lokalnych przed lokalnymi wyborcami, a silne partie
centralne wplyng na lokalnych politykow, aby dziatali rowniez w interesie calego
panstwa, a nie tylko w imie intereséw lokalnych. Silne partie narodowe mogg za-
réwno udzieli¢ wsparcia swoim lojalnym czlonkom w terenie, jak i wykorzysta¢
mozliwo$¢ awansu do struktur centralnych jako swoistag nagrode za oczekiwane
zachowanie i decyzje na szczeblu samorzadu terytorialnego. Argumenty te zosta-
ty w duzej czesci zweryfikowane pozytywnie empirycznie*. Wplyw czynnikéw
politycznych wydaje sie jeszcze bardziej znaczacy w systemach tzw. czg¢$ciowej,
niepelnej decentralizacji, ktore sg bardzo czgste w praktyce, zwlaszcza w obszarze
decentralizacji fiskalnej i wladztwa podatkowego. Problemami moga by¢ nie tyl-
ko decentralizacja konkretnych instrumentéw finansowych lub jej brak, fiskalna

23 W.H. Riker, Federalism: Origin, Operation, Significance, Little Brown, Boston 1964.

24 R. Ponce-Rodrigez, C. Hankla, J. Martinez-Vazquez, E. Heredia-Ortiz, Rethinking the politi-
cal economy of decentralization: How elections and parties shape the provision of local public
goods, ,Andrew Young School of Policy Studies Research Paper Series” 2012, s. 12-32.
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nierdwnowaga pionowa i pozioma, ale rowniez brak jasnego podzialu kompe-
tencji i odpowiedzialno$ci pomiedzy poszczegolne szczeble wladz publicznych.
Przedstawione wcze$niej rozwazania teoretyczne nie majg wiekszego sensu prak-
tycznego, jesli wyborcy nie sg w stanie przypisa¢ odpowiedzialnosci za okreslone
ustugi publiczne, a dyskusje polityczne nie sg spojne z faktycznym zakresem ad-
ministrowania i odpowiedzialnosci za konkretne ustugi i funkcje wladz. W trak-
cie debaty publicznej i kampanii prezydenckiej w Polsce w 2019 roku wielokrotnie
zwracano uwage, ze omawiane kwestie calkowicie wykraczaja poza kompetencje
i role Prezydenta RP. Podobnie samorzady terytorialne czgsto podejmuja aktyw-
nos¢, ktora zdaje sie wykracza¢ poza $cisle przypisane im zadania. Wérod wyjat-
kowo dyskusyjnej aktywno$ci wymieni¢ mozna: zaangazowanie spotek komunal-
nych w dzialalnos¢ hotelowo-gastronomiczna, zaangazowanie w kluby sportowe,
wspolprace miedzynarodows, ustugi pogrzebowe, aktywnos¢ lokalnych urzedni-
kow i politykow w sferze wymiaru sprawiedliwosci czy polityki ogdlnokrajowe;.
Osobnym, ogromnie waznym i dyskusyjnym problemem jest prowadzenie przez
samorzad terytorialny dziatalno$ci gospodarczej i paragospodarczej”®. W takich
bowiem sytuacjach administracja publiczna staje si¢ czesto Lewiatanem.

5.4. Konsekwencje transferow i miekkich
ograniczen budzetowych

Korzysci ekonomiczne decentralizacji fiskalnej, skuteczniejsza i efektywniejsza
ocena potrzeb spotecznych, odpowiedzialnos¢ przed lokalng spotecznoscia oraz
konkurencja pomigedzy jednostkami samorzadu terytorialnego to jedne z wielu po-
zytywnych aspektéw decentralizacji sektora publicznego. Problem polega jednak
na tym, iz w praktyce brakuje konkurencji migdzyterytorialnej i mobilnosci, ktéra
jest warunkiem konkurencji, wyborcy sa niedoinformowani, a efekty zewnetrz-
ne, ktorych tagodzenie przerasta mozliwosci pojedynczych gmin, réznorodne.
Z punktu widzenia finansowania ustug komunalnych i spotecznych fundamen-
talne znaczenie w praktyce maja duze dysproporcje w terytorialnym rozkladzie
dochodéw wiasnych per capita w poszczegélnych jednostkach samorzadu teryto-
rialnego. Jednoczes$nie w czasie zachodzacych w wielu krajach w ostatnich deka-
dach procesdéw decentralizacji na szczebel samorzadu przekazywano coraz wiecej
bardzo kosztochlonnych zadan publicznych. Efektem tego jest opisywana szeroko
w literaturze asymetria mozliwosci gromadzenia dochodéw i odpowiedzialnosci
za wydatki lokalne, okreslana tez mianem wertykalnej nieréwnowagi fiskalne;.

25 ,Kontrola Panstwowa”, listopad 2010, R. LV, numer specjalny (3), s. 1-122.
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Ma by¢ ona rozwigzywana przez rozbudowane systemy transferéw wyréwnaw-
czych i zadaniowych przekazywanych z budzetu panstwa do budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. W praktyce duzym wyzwaniem jest zapewnienie jed-
noczesnie niezbednych dochodéw samorzadom, a takze motywacji do efektyw-
nej oraz sprawiedliwej polityki opodatkowania lokalnego, wydatkowania srodkéow
z lokalnego budzetu oraz zadluzania si¢. Systemy subwencji ogélnych i dotacji ce-
lowych, ale i réznych innych rodzajow transferéw (np. udzialy w podatkach pan-
stwowych), majg bowiem skfonnos$¢ do stawania si¢ Lewiatanem i wywolywania
w systemie finanséw publicznych wielu niekorzystnych konsekwencji, wsréd kto-
rych juz wcze$niej wymieniano iluzje fiskalne i zjawisko flypaper effect. Wiasciwie
skonstruowane relacje fiskalne panstwo-samorzad powinny zmniejsza¢ problem
miekkich ograniczen budzetowych. Pojawia si¢ on jako konsekwencja wielu réz-
nych okolicznosci, ktére s3 w praktyce funkcja fiskalnych i politycznych rozwigzan
instytucjonalnych w danym panstwie. Problem ten narasta w warunkach duzej
autonomii w zakresie zadluzania si¢ samorzadéw terytorialnych.

Problem tzw. miekkich ograniczen budzetowych sformulowany zostal pierwot-
nie przez Janosa Kornaja, ktdry zauwazyl, ze pomoc panstwa dla przedsigbiorstw
panstwowych powoduje zwigkszenie ich mozliwosci finansowych, ale tez wiele nie-
efektywnych decyzji i postaw oportunistycznych ich kierownictwa. Od tego czasu
problem migkkich ograniczen budzetowych byl dostrzegany zaréwno w sektorze
rynkowym, jak i publicznym. W kontekscie relacji fiskalnych panstwo-samorzad
problem ten zwigzany jest z postepujaca decentralizacjg finansowa oraz niezalez-
noscig wladz lokalnych w obszarze zadluzania®*. Wykorzystywanie przez wladze
lokalne rozbudowanych systeméw subwencjonowania dla swoich partykularnych
intereséw moze by¢ zwigzane z kilkoma obszarami. Po pierwsze, wladze panstwo-
we przyznaja subsydia, nie znajac z goéry rozmiaréw i kierunkéw wydatkéw bu-
dzetowych. Postulowanie wykorzystywania transferéw o charakterze ogélnym, bez
konkretnego przeznaczenia zadaniowego ma niestety konsekwencje, ktére moga
by¢ podstawg miekkich ograniczen budzetowych, szczegdlnie w mato dojrzatych
demokracjach. Polityka transferow, ktére maja motywowac wladze lokalne do
waznych spolecznie wydatkow lub wrecz wymuszaé takie wydatki budzetow sa-
morzadowych, stoi w jawnej sprzecznosci z autonomig i niezalezno$cig finansowa
samorzadéw terytorialnych. Drugim problemem s3 transfery wyréwnawcze, kto-
rych konstrukcja opiera sie na wlasnym potencjale dochodowym i wyréwnywaniu
réznic. Jedli réznice wyrdwnywane sa w duzej czesci, to samorzad terytorialny nie
ma motywacji do dbania o podatki lokalne i inne dochody wtasne. Kolejnym ob-
szarem jest kwestia zadluzania sie, ktére w przypadku systeméw zdecentralizowa-
nych jest ograniczane réznorodnymi regutami fiskalnymi, powodujacymi, ze wla-
dze lokalne nie moga dowolnie si¢ zadluzac. Jednak nawet gdy reguly te stanowia
efektywny, skuteczny hamulec zadluzania, moga wystapi¢ jednostkowe przypadki

26 B. Guziejewska, Zewnetrzne zrodta finansowania..., s. 263-266.
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skrajne, a tymczasem w wielu krajach (m.in. w Polsce) prawo nie przewiduje moz-
liwosci ogloszenia bankructwa takiego podmiotu publicznego jak jednostka sa-
morzadu terytorialnego. Bardzo czesto dziala tu zasada ,,za duzy, zeby upasc’, co
w warunkach sektora publicznego moze oznaczaé ,za wazny spolecznie, zeby
upas¢”. Pomoc wladz publicznych prowadzi w takich okolicznosciach do miekkich
ograniczen budzetowych, co w réznych warunkach i systemach moze powodowa¢
ten problem zaréwno ex ante, jak i ex post. Oczekiwanie dodatkowych transferow
z budzetu panstwa moze mie¢ miejsce w bardzo réznych okolicznosciach, nie tylko
przy okazji probleméw finansowych samorzaddw. Bardzo czesto zalezy od szczegé-
fowego systemu dotowania, ale i od konstrukeji indywidualnych transferéw. W kaz-
dej sytuacji przesuniecia linii wlasnych mozliwosci budzetu marginalne korzysci
z wydatkow przewyzszaja marginalne koszty. Powoduje to powstawanie wydatkow
i zadluzenia na poziomie nieefektywnym, finansowanym przez wszystkich podat-
nikéw, co prowadzi oczywiscie do znanego w ekonomii problemu wspolnych zaso-
boéw (common pool problem). W kontekscie rozwazan na temat Lewiatana miekkie
ograniczenia budzetowe prowadza do wysokiego i nieefektywnego poziomu wydat-
kéw i dtugu komunalnego. Jesli wladze samorzadowe uwazaja, ze w przypadku pro-
blemdw finansowych uzyskaja pomoc wladz panstwowych, moga charakteryzowac
si¢ zwigkszonym poziomem ryzyka i podejmowac kosztowne oraz ryzykowne pro-
jekty. Ograniczaja w ten sposob finansowanie podstawowych ustug spotecznych,
ale i w skali makro nieodpowiedzialna polityka finansowa samorzadéw moze niwe-
czy¢ dzialania stabilizacyjne czy redystrybucyjne panstwa.

Systemy transferow i migkkich ograniczen budzetowych maja, jak wynika z po-
wyzszych rozwazan, wiele konotacji. W literaturze przywotuje si¢ problemy?*:

1) teorii ,,za duzy, by upasc¢”;

2) nowej ekonomii politycznej, akcentujacej uwarunkowania polityczne;

3) réznych stopni i zakreséw decentralizacji;

4) wiarygodnosci kredytowej panistwa i jego reputacji;

5) pola wyboru pomiedzy instrumentami przymusu legislacyjnego a odpowie-

dzialno$cis;

6) kwestii wertykalnej nierownowagi fiskalnej i efektéw zewnetrznych.

Jednoczesnie podkresla sig, Ze poszczegdlne kraje maja r6zng strukture (uni-
tarng, federacyjng) i bardzo rézne systemy subwencjonowania samorzadéw te-
rytorialnych, wigc w praktyce bardzo rdéznie radza sobie z zasygnalizowanymi
problemami. Dotyczy to zar6wno instrumentéw polityki finansowej, jak i ich sku-
tecznosci w konkretnych warunkach, miejscu i czasie. Nie ulega jednak watpliwo-
$ci, ze nieprawidlowo skonstruowany system dotacji i subwencji dla samorzadéow
terytorialnych prowadzi do pojawiania si¢ i utrwalania zjawiska Lewiatana.

27 M. Vigneault, Grants and soft budget constraints, [w:] R. Boadway, A. Shah (red.), Intergovern-
mental Fiscal Transfers. Principles and Practice, Public Sector Governance And Accountability
Series, The World Bank, Washington 2007, s. 133-167.
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5.5. Wyzwania i potencjalne kierunki skutecznej
polityki fiskalnej w warunkach decentralizacji

W badaniach i dyskusjach poswieconych decentralizacji fiskalnej ciekawe pyta-
nia postawit Vito Tanzi. Mozna je niewatpliwie uzna¢ za bardzo kontrowersyjne,
zeby nie powiedzie¢ przewrotne®. Ekonomista ten zauwazyl, ze w miare¢ boga-
cenia si¢ panstw decentralizacja jest uznawana za pozadane dobro publiczne,
ale zalety decentralizacji fiskalnej ujawniajg sie po spetnieniu pewnych jakoscio-
wych warunkow. W zwigzku z tym czesto mozna watpi¢ w wiele ptynacych z niej
korzysci przywotywanych przez ,adwokatéow” decentralizacji, jak nazywa ich
cytowany autor. W tym kontekscie rozwazane sg trzy mozliwosci dla proceséw
decentralizacji. Pierwsza z nich to rozwazenie, czy cele zalozone do osiagnie-
cia dzigki decentralizacji nie moga by¢ zrealizowane, nawet z lepszym skutkiem,
przez zmiany w biezacych korektach, zreformowanie polityki lub instytucji. Au-
tor tych propozycji zwrdcil uwage, ze zadania wigkszej decentralizacji pojawiaja
sie czesto w sytuacji, kiedy polityka panstwa oceniana jest jako nieskuteczna,
nieefektywna lub po prostu niesprawiedliwa. Wiele regionéw moze ocenia¢ ak-
tualng polityke wladz panstwowych jako nieadekwatna do ich specyficznych
potrzeb. W takich przypadkach najlepszym?, ale réwniez najtaniszym rozwigza-
niem moze okazac si¢ korekta biezacej polityki panstwa czy wladz regionalnych.
Mozliwos¢ druga to zmiana roli panstwa w gospodarce. Jest to glebsza propozy-
cja, uwzgledniajaca fakt, ze dazenie do decentralizacji wydatkéw oznacza zmia-
ny w polityce alokacji, co moze si¢ odbywa¢ przez przeniesienie zadan albo na
samorzad terytorialny, albo na sektor prywatny. Sprowadza si¢ ona do wyboru
i ewaluacji roli i zakresu panstwa oraz sektora publicznego w gospodarce, ktéry
roé$nie — pytanie, czy nie ponad pewien zakres optymalny. Autor tej alternaty-
wy stawia ciekawa hipoteze, ze im mniejsza rola panstwa w gospodarce, tym
mniejsza potrzeba decentralizacji. Ocena tej propozycji sprowadza si¢ réwniez
do pytania o zakres ustug publicznych, komunalnych, ktére powinny by¢ organi-
zowane i finansowane na szczeblu lokalnym, oraz zakres ustug, ktore skuteczniej
i efektywniej moga by¢ dostarczane przez sektor prywatny. W cieniu tego pyta-
nia pojawia si¢ problem monopolu naturalnego i propozycja zwigkszenia rozwa-
zanych opcji polityki dostarczania ustug oraz szeroko rozumianego wyboru pu-
blicznego. Wybdr pomiedzy decentralizacjg uslug a prywatyzacja ustug oznacza
tez konieczno$¢ decyzji dotyczacej zakresu redystrybucji dochodéw i zakresu
subsydiowania konkretnych ustug spotecznych. Jesli chodzi o fundamentalna
w finansach publicznych kwestie zakresu i kierunku redystrybucji, to pojawia si¢

28 V. Tanzi, Pitfalls on the road to fiscal decentralization, ,,Carnegie Endowment Working Papers”
2001, no. 19, s. 3-21, http://www.jstor.com/stable/resrep12727 (dostep: 6.04.2021).
29 Tzw. a first-best, a first-best option, first-best choice.
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pytanie, czy lepsze jest wyréwnywanie réznic pomiedzy jednostkami samorza-
du terytorialnego czy pomiedzy indywidualnymi obywatelami i mieszkancami
spotecznosci lokalnych. Rozwigzanie takie jest silnie uwarunkowane kulturowo,
gdyz w wielu krajach zakorzeniona jest awersja do wszelkich propozycji prywa-
tyzacji ustug publicznych czy zmiany zasad ich finansowania. Trzecia mozliwos¢
sformulowana przez Tanziego dla decentralizacji to drastyczna propozycja po-
dziatu kraju na dwa lub wigcej niezaleznych panstw. U jej Zrodel lezy podsta-
wowa przestanka decentralizacji, mowiaca, ze wladze lokalne s3 w stanie lepiej
rozpoznaé potrzeby i rozwigza¢ problemy lokalnej spotecznosci niz wladze cen-
tralne. Mozna teoretycznie zalozy¢, iz mniejsze kraje beda funkcjonowac lepiej
i tak tez rozwigzywac problemy spoteczne. Na korzys¢ tego argumentu mozna
przywota¢ rozpad duzych krajéow (ZSRR, Jugostawii, Czechostowacji, Indone-
zji), cho¢ nadal pozostaje on bardzo dyskusyjny. Z drugiej strony nie jest calkiem
pozbawiony sensu, jesli wezmie sie¢ pod uwage dazenia autonomiczne w wielu
krajach europejskich, takich jak Wielka Brytania, Hiszpania, Wtochy czy Belgia.

W ostatnich latach coraz czesdciej nie tylko zwraca si¢ uwage na pozytywny
wplyw decentralizacji fiskalnej na wzrost gospodarczy i polityke spoleczng, ale
i ujmuje si¢ to szerzej, analizujac wzajemne oddzialywania decentralizacji na roz-
woj zréwnowazony, sprzyjajacy szerokiemu wlaczeniu spoleczenstwa (inclusive
growth) w procesy zarzadzania i podejmowania decyzji. Rowniez w systemach
zdecentralizowanych gléwny ciezar polityki redystrybucyjnej cigzy na wladzy
panstwowej, jednak bardzo czgsto dystrybucja dochodéw ma bezposrednie zwigz-
ki z alokacja zadan publicznych, a efekty polityki redystrybucyjnej zaleza od efek-
tywnych i prawidlowych relacji fiskalnych panstwo-samorzad. Bardzo dobrym
przykladem w tym aspekcie jest edukacja. Inwestycja w edukacje na wszystkich
szczeblach (rowniez w szkolnictwie wyzszym i zawodowym) ksztattuje umiejet-
nosci przysztych pracownikow i prowadzi do akumulacji kapitatu ludzkiego, kto-
ry jest niezbednym czynnikiem wzrostu gospodarczego, zréwnowazonego, ale
réwniez wzrostu poziomu wynagrodzenia w przysztosci. Jesli wzrost gospodarczy
chce si¢ uczynic procesem bardziej zréwnowazonym, wiaczajacym cale spoteczen-
stwo i wielowymiarowym, to waznymi kanalami, do ktérych adresowa¢ mozna
te elementy polityki, s3 miedzy innymi relacje fiskalne panstwo-samorzad oraz
decentralizacja zadan i polityki publicznej. W ten sposéb mozna na réznych szcze-
blach wladz publicznych wprowadza¢ rézne zasady i narzedzia motywowania, aby
osiggna¢ okreslone cele ekonomiczne i spoteczne. Obecnie trudno tego dokonac,
stosujgc zunifikowane, uniwersalne rozwigzania — efektywniejsza polityka powin-
na opiera¢ si¢ na konkretnych rozwigzaniach instytucjonalnych, specyfice i tra-
dycjach danego kraju. Nie bez powodu po intensywnych procesach globalizacji
nastgpil powrdét do idei lokalizmu, wartosci najblizszego otoczenia i polityki par-
tycypacji spotecznej. Badania przeprowadzone pod auspicjami OECD dowiodlty,
iz czynnikami determinujacymi korzystne efekty decentralizacji fiskalnej sg po-
ziom rozwoju gospodarczego, rozwigzania instytucjonalne i elementy ekonomii
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politycznej®. Bardzo czgsto efekty zaleza od rozwigzan szczegélowych. Ekonomi-
$ci coraz powszechniej podkreslaja tez wzajemne relacje pomiedzy zmniejszaniem
nieréwnosci, wzrostem i stabilizacja gospodarki jako czynnikiem warunkujacym
zrownowazony rozwoj. Jesli zalozy¢, ze jednym z narzedzi wyréwnywania fiskal-
nego sa transfery z budzetu panstwa do budzetéw samorzadowych - szczegélnie
w obszarze polityki rozwoju zréwnowazonego, opartego na wlgczaniu spoleczno-
$ci lokalnej i partycypacji - to duzym wyzwaniem pozostaja tradycyjne problemy
efektywnosci. W sytuacji wysokich transferow otrzymywanych z budzetu panstwa
w samorzadach terytorialnych pojawia si¢ problem z wewnetrzng odpowiedzial-
noscia za podejmowane decyzje fiskalne. Wladze samorzadowe moga manipulo-
wac podstawg podatkow lokalnych, ulgami i zwolnieniami w celu osiggniecia wyz-
szej subwengji. Jesli ustugi komunalne finansowane sg z transferéw zewnetrznych,
a nie z podatkow i optat lokalnych, pojawiaja si¢ iluzje fiskalne i zaciera si¢ odpo-
wiedzialno$¢ lokalnych decydentéw przed lokalnymi wyborcami, ktérzy nie widza
bezposrednich zwigzkéw pomiedzy zarzadzaniem dochodami budzetu lokalnego
a dokonywanymi z niego wydatkami. Brak percepcji zarzadzania finansami przez
lokalnych decydentéw uniemozliwia lokalnym wyborcom podejmowanie racjo-
nalnych decyzji wyborczych i w ten sposéb podwaza istote decentralizacji. Wy-
niki nowych badan empirycznych wykazujg, Ze rozwigzaniem tych probleméw
jest najczesciej odpowiedni, oparty na obiektywnych kryteriach system subwen-
cjonowania samorzadéw i zmniejszanie pionowej nierdwnowagi fiskalnej*>. Duze
znaczenie ma réwniez dojrzalos¢ demokracji w panstwie, gdyz przeklada si¢ ona
na dojrzalos¢ demokracji lokalnej. Zakladane wspolczesne znaczenie rozwigzan
instytucjonalnych, poziomu rozwoju ekonomicznego i dojrzalosci systemu poli-
tycznego dla sukcesu decentralizacji podwaza wyraznie klasyczne podejscie Tie-
bouta, ktére opieralo sie na zatozeniu konkurencji i duzej mobilno$ci mieszkan-
cow. Dotyczy to zwlaszcza krajow rozwijajacych sie. Ciekawym przyktadem s3 tu
Chiny. Naukowcy podkreslajg, ze sukces ekonomiczny tego kraju opieral si¢ na
decentralizacji gospodarczej i fiskalnej w polaczeniu z centralizacjg polityczna.
Bardhan®® uznaje ekonomiczny sukces Chin za ,,unikalny, instytucjonalny system
hybrydowy”. Niewatpliwie wzrost gospodarczy w Chinach, trwajacy w XX wieku

30 J.Kim, S. Dougherty (red.), Fiscal Decentralisation and Inclusive Growth. OECD Fiscal Federal-
ism Studies, OECD Publishing, Paris-Seoul, s. 13, https://doi.org/10.1787/9789264302488-en

31 J.E.Stiglitz, The State, the Market, and Development, ,WIDER Working Paper” 2016/1, UNU-WIDER,
Helsinki.

32 J. Sorens, Vertical Fiscal Gaps and Economic Performance: A Theoretical Review and Empirical
Meta-Analysis, ,Mercatus Working Papers” 2016, February; E. Alber, A. Valdescalici, Reform-
ing fiscal federalism in Europe: Where does the pendulum swing?, ,L’Europe en Formation”
2012, vol. 1, no. 363, s. 325-365; D. Albouy, Evaluating the efficiency and equity of federal fiscal
equalization, ,Journal of Public Economics” 2012, vol. 96(9-10), s. 824-839.

33 P.Bardhan, State and development: The need for a reappraisal of the current literature, ,Jour-
nal of Economic Literature” 2016, vol. 54(3), s. 862-892.
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kilka dekad, swiadczy o bardzo skomplikowanej naturze proceséw decentraliza-
cji fiskalnej, w ktoérej znaczenie majg rozwigzania instytucjonalne, ale i komple-
mentarno$¢ specyficznych rozwigzan w konkretnym systemie ekonomiczno-
-politycznym®. Sukces decentralizacji fiskalnej zalezy od zrozumienia jej skompi-
lowanej natury i specyfiki danego kraju. Dlatego nadal wymiary decentralizacji do-
tycza nieco innych aspektow w krajach rozwijajacych si¢ i wysoko rozwinietych.
W tych pierwszych nadal najwazniejsza jest alokacyjna funkcja finanséw publicz-
nych, gdyz samorzady terytorialne sg bardzo waznym podmiotem finansujagcym
infrastrukture, o$wiate, opieke zdrowotng i socjalng. W krajach wysoko rozwi-
nietych, w dojrzalych systemach federalnych nastgpilo przesunigcie z problemoéw
réwnosci i efektywnosci do aspektow zwigzanych na przyklad z badaniem pre-
ferencji lokalnej spotecznosci i mechanizmoéw politycznych lezacych u podstawy
lokalnych decyzji publicznych.

W ujeciu teoretycznym wymieni¢ mozna zaréwno czynniki sprzyjajace wzro-
stowi gospodarczemu, jak i hamujace go. Tradycyjny argument, iz konkurencja
pomiedzy spolecznos$ciami lokalnymi o mobilne czynniki produkcji zwigksza
produktywnos¢ w sektorze publicznym, sklania tez do wnioskow, iz prowadzi
to do zwiekszenia produktywnosci i efektywnosci w sektorze prywatnym. Ponadto
jesli przyjmie sie zalozenia ekonomii liberalnej, ze sektor prywatny i publiczny
to w gospodarce naczynia polaczone, mniejszy i efektywniejszy sektor publicz-
ny oznacza lepszg sytuacje w sektorze rynkowym i calej gospodarce. Decentraliza-
cja podatkéw moze zmniejszy¢ wplywy partykularnych intereséw, gdyz zwieksza
bezposrednig odpowiedzialno$¢ lokalnych politykéw przed wyborcami, ogranicza
nieproduktywne subsydia, regulacje i chroni wolny rynek. Decentralizacja moze
réwniez wzmacnia¢ inwestycje prywatne w warunkach zwigkszonej konkurencji
miedzygminnej, ktora sprzyja innowacjom i zwigksza produktywnos¢ i efektyw-
nos$¢ sektora samorzadowego. Jednoczesnie dziatajg czynniki hamujace rozwdj go-
spodarczy, wsrod nich wymieni¢ mozna ekonomig skali i efekty zewnetrzne. Duzy
zakres decentralizacji nie pozwala na osiagnigcie ekonomii skali i moze zwigksza¢
koszty ustug publicznych, szczegdlnie przy braku wspolpracy i koordynacji polity-
ki pomiedzy poszczegolnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Brak takiej
wspolpracy utrudnia polityke zapobiegania efektom zewnetrznym i polityke w za-
kresie inwestycji infrastrukturalnych przekraczajacych granice lokalnych samo-
rzagdow. Badania empiryczne poswiecone wpltywowi decentralizacji na dtugookre-
sowy wzrost gospodarczy przynosily, na co zwracano uwage we wcze$niejszych
rozwazaniach, bardzo rézne, nieraz sprzeczne wnioski. Jak wskazuje si¢ w opraco-
waniach OECD, wynika to z wptywu wielu réznych czynnikéw — pomijajac kwe-
stie metodologiczne, znaczenie majg tu: wielko$¢ kraju, cechy geograficzne, zakres

34 OECD, Fiscal Decentralisation and Inclusive Growth, ,,OECD Fiscal Federalism Studies”, s. 18,
https://www.oecd.org/tax/federalism/fiscal-decentralisation-and-inclusive-growth.pdf
(dostep: 20.03.2020).
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decentralizacji podatkdw versus decentralizacja wydatkéw. W sytuacji decentrali-
zacji asymetrycznej nastepuje decentralizacja wydatkéw przy braku decentraliza-
¢ji fiskalnej i odpowiedzialnosci fiskalnej. System taki zawsze oznacza koniecznos¢
wysokiego subwencjonowania budzetéw lokalnych z budzetu panstwa, co niesie ze
sobg mnostwo ekonomicznych i politycznych konsekwencji. Kwestie geograficz-
ne wplywaja na heterogeniczno$¢ preferencji spotecznych, koordynacje kosztow
ustug, trudniejszy dostep do informacji i centréw pelnigcych funkcje osadnicze
oraz dysekonomie skali. Wielko$¢ kraju ma znaczenie rowniez w tym sensie, ze kra-
je duze tradycyjnie charakteryzujg szersze procesy decentralizacji, a mniejsze to
zwykle kraje unitarne, w ktérych decentralizacja nastepowata pézniej. Obraz ten
dopelniaja wyjatki - zaliczy¢ mozna do nich Francje, ktéra mimo wielu reform
uwazana jest za system dos¢ scentralizowany, oraz Danig¢ i Szwajcarie, ktore naleza
do matych, a jednak bardzo zdecentralizowanych systemdéw wiladz publicznych.
Znaczenie mogg mie¢ wiec tradycje, kultura polityczna, poziom rozwoju gospo-
darczego i sytuacja zastana.

Najnowsze badania OECD, uwzgledniajace zmienne dostosowane cyklicznie
do zmian koniunkturalnych oraz panel 797 krajow w latach 1987-2014, wykazuja,
ze decentralizacja fiskalna ma wiekszy wplyw na wzrost gospodarczy niz decen-
tralizacja wydatkéw i duzy zakres transferéw w systemie®. Estymacja wskazala
réwniez na duze bezposrednie i posrednie znaczenie edukacji i inwestycji ogo-
tem. Decentralizacja wplywa na wyréwnywanie dochodéw i sprzyja wlaczajacemu
wzrostowi zréwnowazonemu. Nalezy jednak podkresli¢, ze analizowanie wptywu
decentralizacji edukacji i sposobu jej finansowania na wyréwnywanie dochodow,
niwelowanie wszelkich nieréwnosci oraz wzrost gospodarczy napotyka wiele ba-
rier. Polityka redystrybucji pozostaje w gestii pafistwa, podobnie jak dbanie o stan-
dardy edukacji i jednolity system o$wiaty w calym kraju. Zadania o$wiatowe wy-
konywane przez samorzady terytorialne s3 w duzym stopniu subwencjonowane
w wielu krajach (w szczegélnosci na przyklad minimalne wynagrodzenia nauczy-
cieli) i kazdy kraj charakteryzuje si¢ specyficznym, wyksztalconym w drodze ewo-
lucji systemem edukacji. Nie nalezy wiec wyciaga¢ pochopnych wnioskéw z badan
poswigconych poszczegélnym krajom, wskazane jest analizowanie do$wiadczen
i alternatywnych rozwigzan, nie mozna jednak bezkrytycznie ich przenosic¢ i na-
$ladowa¢. Kazdy kraj charakteryzuje sie rowniez nieréwnowaga fiskalng na szcze-
blu gmin i regionéw, niejednokrotnie nieréwnowaga ta i indywidualne nieréwno-
$ci dochodowe sg znaczne.

Duzy zakres transferéw dla samorzadow terytorialnych w systemie moze wply-
wac ograniczajgco na wzrost PKB, co jest argumentem za réwnoleglym decentrali-
zowaniem nie tylko zadan i wydatkoéw, ale réwniez za koniecznoscig legislacyjnego
wzmacniania dochodéw w postaci podatkéw i oplat samorzadowych, lokalnych.
Wskazane jest przekazywanie na szczebel nizszy jak najszerszego zakresu zadan

35 Tamze,s. 33-42.
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publicznych, gdyz dziala wtedy ekonomia skali. Przy sprzyjajacym otoczeniu in-
stytucjonalnym decentralizacja wzmacnia inwestowanie i przyczynia si¢ do wzrostu
gospodarczego®. Ciekawe, cho¢ malto uniwersalne wnioski ptyng z analiz, do
ktérych wiaczono znaczenie globalizacji i stopien otwarto$ci gospodarki. Specy-
ficzne cechy danego kraju, w tym jego wielkos¢ i zastany poziom decentralizacji,
odgrywaja duzg role, ale majg tez rézny wplyw zaréwno na wzrost gospodarczy,
jak i wyréwnywanie r6znic dochodowych. Decentralizacja dochodéw i wydatkow
wydaje si¢ pobudzaé wzrost gospodarczy w panstwach, ktére charakteryzuja si¢
duzym stopniem otwartosci gospodarki. Jest to szczegolnie widoczne, jesli lokal-
ne wydatki finansowane s3 z lokalnych podatkéw i optat. Sama decentralizacja
fiskalna ma bardziej ztoZony, a nawet negatywny wplyw na nieréwnosci niz na
wzrost, szczegdlnie w krajach wyeksponowanych na efekty globalizacji*’. W wielu
przypadkach zaobserwowa¢ mozna specyficzny trade-off w polityce zmierzajacej
do optymalizacji obu stron decentralizacji finansowej, w kontekscie mozliwosci
i efektow. Jest to zrozumiatle, gdyz cala polityka spoleczno-ekonomiczna sprowa-
dza si¢ wspdlczesnie do wyboréw kombinacji z jednej strony polityki réwnosci,
a z drugiej efektywnosci. Efektywnos¢ idzie w parze z dziataniami mechanizmu
rynkowego i odpowiedzialnoscia, a poniewaz dziatalnos$¢ rynku jest w sektorze
znacznie ograniczona, poszukiwa¢ nalezy rozwigzan wykorzystujacych wybrane
elementy filozofii rynkowej oraz wzmacnia¢ odpowiedzialno$¢ lokalnych poli-
tykow i urzednikow przed ich wyborcami. Mozna to osiggna¢ w warunkach de-
centralizacji organizacji ustug publicznych, wywazonej decentralizacji podatkow
i wydatkéw oraz decentralizacji politycznej opartej nie tylko na czystych mecha-
nizmach politycznych, ale réwniez na partycypacji i wlaczeniu interesariuszy - lo-
kalnej spotecznosci.

5.6. Konceptualizacja reform sektora publicznego
w warunkach decentralizacji

Reformowaniu sektora publicznego poswiecono szeroka literature przedmiotu
oraz niezliczone opracowania instytucji miedzynarodowych. Kontrowersje wokot
wielu reform lub koncentrowanie si¢ na ich nieskutecznosci powoduja, ze wiele
programéw reform traci na wartosci juz w momencie ich planowania i opracowy-
wania. Jak podkresla si¢ w literaturze, analizy proceséw reform zbyt czgsto kon-
centrujg sie na aspektach negatywnych i na przesztosci zamiast na mozliwosciach

36 Tamze.
37 Tamze,s. 64.
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pozytywnych zmian w przysziosci®. Reformowanie oznacza nieodzowne zmiany
oraz nowg organizacje i zasady funkcjonowania wybranej dziatalnosci, co uwarun-
kowane jest wcze$niejszg negatywna diagnoza dotychczasowego stanu rzeczy. Re-
formy sg wdrazane na skutek pojawienia si¢ zjawisk kryzysowych i oznaczaja zbior
narzedzi i dziatan, ktore majg zazegnac kryzys lub nieefektywne funkcjonowanie
podmiotéw organizacyjnych, rozwigzan legislacyjnych czy catych sfer dziatalnosci
publicznej. Reformy samorzadu terytorialnego moga by¢ elementem reformowa-
nia calego sektora publicznego, moga mie¢ charakter calosciowy lub obejmowac
wybrany zakres dziatalnosci lokalnej. Uzyteczng taksonomie proceséw reform na
szczeblu samorzadowym opracowali Joseph Garcea i Edward C. LeSage Jr., ktérzy
wyodrebnili tu pie¢ kategorii*:

1) programy reform finansowych, obejmujace elementy gospodarki finansowej,
takie jak system dochodéw wlasnych i transferowych, zasady dokonywania
wydatkoéw oraz zarzadzanie finansami;

2) reformy funkcjonalne, obejmujace zmiany w liczbie lub rodzajach funkcji
przypisanych samorzadom terytorialnym w ujeciu pionowym;

3) reformy podstaw legislacyjnych funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
okreslajace zakres jego autonomii i samodzielnosci w podejmowaniu decyzji;

4) reformy organizacyjne i w zakresie zarzadzania, obejmujace zmiany w ob-
szarze administracji, organéw wykonawczych i uchwalodawczych;

5) programy reform strukturalnych, obejmujace zmiany w organizacji teryto-
rialnej, zmiany granic, liczby lub rodzajéw wiadz lokalnych.

Nalezy podkresli¢, ze ostatnia z wymienionych kategorii moze mie¢ podloze
ekonomiczne i spoleczne, gdyz przektada si¢ na problem ekonomii skali, zarzadza-
nie kosztami, dostepno$¢ i efektywnos$¢ dostarczania ustug publicznych - nie ma
wiec wymiaru jedynie przestrzenno-terytorialnego.

Konceptualizacja reform sektora publicznego nie jest tatwa, gdyz musi uwzgled-
nia¢ réznorodne, nieraz sprzeczne perspektywy i podejscia do probleméw w wa-
runkach demokracji i decentralizacji systemu finanséw publicznych. Cztery mo-
dele lezace u podstaw programoéw reformowania sektora publicznego wyréznit
B. Guy Peters®, sg to: model rynkowy, model partycypacyjny, model elastyczny
i model deregulacyjny. Jego zdaniem kazda z nich upatruje w innym miejscu zro-
dla probleméw w sektorze publicznym oraz prezentuje nieco inne metody ich
rozwigzania. Jak tatwo si¢ domysli¢, model rynkowy opiera sie na zalozeniu korzy-
$ci ptynacych z konkurencji i na trzech gtéwnych filarach: nadrzednej efektywnosci

38 B. Dollery, H. Kitchen, M. McMillan, A. Shah, Local Public, Fiscal and Financial Governance. An
International Perspective, Palgrave Macmillan, New York 2020, s. 287.

39 J. Garcea, E. LeSage Jr. (red.), Municipal Reforms in Canada, Oxford University Press, To-
ronto 2005.

40 B.G. Peters, The Future of Governing: Four Emerging Models, University Press of Kansas, Law-
rence 1996, s. 16-109.
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mechanizmu rynkowego, zawodnosci i bledach biurokracji publicznej oraz zna-
czeniu efektywnego zarzadzania. W modelu tym pozadany jest pewien zakres de-
centralizacji w celu skuteczniejszego zarzadzania. Zwolennicy modelu rynkowego
widza jednak zagrozenie w monopolu sektora publicznego i uwazaja, iz zarzadza-
nie to zarzadzanie i nie ma znaczenia, gdzie ma miejsce. Z takim pogladem dos¢
trudno sie zgodzi¢, biorgc pod uwage specyfike sektora publicznego i cechy odroz-
niajagce go od sektora rynkowego, prywatnego. Zupelnie inne zalozenia lezg u pod-
staw modelu partycypacyjnego, w ktérym nie traktuje sie cztowieka jako typowego
homo oeconomicus, ale jako jednostke motywowana czynnikami spolecznymi, a nie
tylko materialnymi. W tym wypadku wskazuje si¢ na wady zarzadzania z gory na
dot, ktére wyklucza pracownikéw z podejmowania decyzji, powoduje ich alienacje
i ogranicza zaangazowanie. Rozwigzaniem jest partycypacja i przekazanie czesci
wladzy na nizsze szczeble organizacji. Z kolei model elastyczny rozwigzanie pro-
blemoéw sektora publicznego widzi w ,elastycznym rzadzie” i ,elastycznym zarza-
dzaniu”, ktore jest w stanie szybko i wlasciwie reagowac na zmieniajgce si¢ warunki
otoczenia. W modelu tym kladzie si¢ nacisk na sprawnos¢ organizacyjna, przewa-
zajaca nad innymi cechami administracji publicznej, takimi jak ciagto$¢ czy spéj-
nos¢. Ostatni z wymienionych modeli — deregulacyjny - widzi Zrédto probleméw
sektora publicznego w sztywnych zasadach dzialalnosci struktur biurokratycznych
i naturze zasad oraz procedur obowigzujacych w sektorze publicznym. Remedium
na to maja by¢ raczej zmiany proceduralne, a nie strukturalne.

Alternatywna konceptualizacje reform sektora publicznego zaprezentowal Chri-
stopher Hood w pracy o intrygujacym tytule The Art of the State: Culture, Rhetoric
and Public Management*'. Uwazal on, Ze u podstaw zarzadzania publicznego leza
bardzo rézne idee dotyczace tego, jak powinny by¢ zorganizowane i finansowane
ustugi publiczne. Réznice takie beda istnialy zawsze, czego dowodza przywoly-
wane przyklady. Wykorzystujac koncepcje ,sieci” i ,,grupy”, pochodzace z teorii
kultury, autor ten sformultowat cztery gléwne podejscia do reform sektora publicz-
nego: fatalistyczne, hierarchiczne, indywidualistyczne i egalitarystyczne. Szerokie
podejscie do decentralizacji panstwa, oparte na duzym znaczeniu czynnikéw hi-
storycznych, zwyczajowych i kulturowych, wydaje sie najodpowiedniejsze.

W tabeli 5.2 podsumowano cztery wymienione podejscia z perspektywy sieci
i grupy. Sie¢ oznacza tu stopien, w jakim zycie i aktywnos¢ ludzi warunkowane sg
przez konwencje i zasady, z kolei grupa oznacza stopien, w ktérym ,wybor grupo-
wy jest ograniczony wyborem indywidualnym™?. W koncepcji Hooda sie¢ oznacza
debate na temat administracji publicznej na linii zasady versus wolno$¢, natomiast
znaczenie grupy polega na decydowaniu, jak zorganizowa¢ administracje publiczna.

41 Ch. Hood, The Art of the State: Culture, Rhetoric, and Public Management, Oxford University
Press, Oxford 2000, s. 71 i nast.

42 B. Dollery, H. Kitchen, M. McMillan, A. Shah, Local Public, Fiscal and Financial Governance...,
s.291-292.
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Podejscie fatalistyczne w teorii kultury i zarzadzaniu publicznym oznacza w efekcie
spoleczenstwo zacofane, zaobserwowane w 1955 roku i opisane w 1958 roku przez
amerykanskiego politologa Edwarda C. Banfielda®. W czasie swojej wizyty w po-
tudniowych Wtoszech zaobserwowat on rodzaj spolecznosci egoistycznej, dbajacej
jedynie o interesy swojej rodziny, nepotystycznej, mafijnej i bogacacej si¢ kosztem
innych grup. W spotecznosci tej nieznane byly zasady pomocniczosci, subsydiar-
nosci i bezinteresownosci dla dobra ogétu, dos¢ powszechna byta natomiast izola-
cja spoleczna i bieda. Taki rodzaj spolecznosci pozbawiony jest cech, ktore obecnie
okresla sie jako kapital spoleczny i dobro wspolne. Banfield, opisujac miejscowosc,
ktora odwiedzil, wykorzystat fikcyjng nazwe Montegrano — obecnie, opisujac spote-
czenstwo fatalistyczne, niedbajace o dobra publiczne i nieposiadajace umiejetnosci
wspdlpracy dla ogdtu spotecznosci i rozwoju wlasnego, okresla sie je wlasnie ta na-
zwa. Wybrane aspekty fatalizmu widoczne sg wspolczes$nie na przyklad w cynicz-
nym podejsciu do prob reformowania sektora publicznego.

W kolejnym - indywidualistycznym podejsciu do zarzadzania publicznego za-
kfada sig, ze $wiat i organizacje publiczne skladajg si¢ z racjonalnych egoistow,
a dobro wspdlne moze by¢ budowane na indywidualnych, racjonalnych i mate-
rialnych interesach jednostki. Zalozenie to opiera si¢ na wierze w zbawienng moc
mechanizmu rynkowego i konkurencji oraz zaklada budowanie dobra spoteczne-
go na bazie dobrobytu indywidualnych, dbajacych tylko o siebie i nieco oportuni-
stycznych czlonkéw spoteczenstwa.

Metoda hierarchiczna z kolei jest przeciwienstwem metody indywidualistycz-
nej i opiera si¢ na podporzagdkowaniu hierarchii w zarzadzaniu organizacja. Za-
chowania w organizacji oparte sa na uporzagdkowanych, rygorystycznych zasadach
oraz podporzadkowane wladzy zwierzchniej. Aktywno$¢ w tym modelu opiera si¢
na strukturach wladzy i porzadku hierarchicznym, a nie na samorzadno$ci i samo-
stanowieniu. Podejscie to ma w duzym stopniu charakter historyczny, reprezento-
wany przez konfucjanizm w Chinach i kameralistéw w Europie, ale pewnych jego
elementéw mozna doszukiwac si¢ na przyklad w teorii agencji i roli zwierzchnika.

Ostatnia koncepcja zaktada duze znaczenie zaréwno sieci, jak i grupy. Podejscie
egalitarystyczne widzi efektywne zarzadzanie administracja publiczng nie w struk-
turach scentralizowanych, ale w ideach komunitarianskich, partycypowaniu w za-
rzadzaniu oraz samodecydowaniu. Samorzadnos¢ jest wiec lepsza oraz efektyw-
niejsza w zarzadzaniu sprawami publicznymi od duzych, kierowanych centralnie
struktur. W podejsciu tym réwnie wazny jak cel i efekt dziatan jest proces wspdlne-
go podejmowania decyzji. Wdrazanie decyzji i zarzadzanie w tym podejsciu opiera
sie na trzech filarach: samorzadnosci, wzajemnej kontroli oraz maksymalnej odpo-
wiedzialno$ci bezposredniej o charakterze osobistym (face-to-face accountability).

43 E.C. Banfield, The Moral Basis of a Backward Society, Free Press, Glencoe 1958, s. 1-188.
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Tabela 5.2. Wymiary koncepcji zarzadzania administracja publiczng wedtug Hooda

Grupa
Siec
Niska Wysoka
Niska Metoda fatalistyczna zarzadzania pu- Metoda hierarchiczna zarzadzania

blicznego: publicznego:

— administracja etatystyczna i biuro- — zarzadzanie o charakterze
kratyczna, autorytarnym,

— niska kooperacja interesariuszy, — spdéjnosc spoteczna i podporzadko-

— organizacja oparta na restrykcyjnych, wanie narzuconym lub przyjetym
Scistych zasadach, przez wiekszos$¢ zasadom,

— moze by¢ uznana za rodzaj patologii |— w skrajnym przypadku zarzadzanie
spotecznej, gdyz moze oznaczac brak podobne do zarzadzania strukturami
Swiadomosci spotecznej, stagnacje militarnymi.

oraz atomizacje spoteczenstwa.

Wysoka | Metoda indywidualistyczna zarzadzania | Metoda egalitarystyczna zarzadzania

publicznego: publicznego:

— podejsécie indywidualistyczne, zato- |- wspoétzarzadzanie i samorzadnosé,
mizowane w organizacji, zwykorzy- |- struktury, w ktérych obecna jest
staniem negocjacji i umiejetnosci partycypacja obywateli,
przetargowych, — wspo6lne debaty nad danymi rozwig-

— zarzadzanie przez rynek i mechani- zaniami, konsultacje spoteczne.
zmy charakterystyczne dla gospodar-
ki rynkowe;j.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Ch. Hood, The Art of the State: Culture, Rhetoric,
and Public Management, Oxford University Press, Oxford 2000, s. 71-167.

Kolejng wymieniang w literaturze struktura i koncepcja pojeciowa jest propo-
zycja Christophera Pollita i Geerta Bouckaerta z 2004 roku - cztery podejscia do
reform sektora publicznego okreslone zostaly jako: utrzymanie, modernizacja,
marketing i minimalizacja*. Kazda z perspektyw jest konglomeratem trzech ele-
mentéw, pomiedzy ktérymi zachodza inne powigzania oraz rozne strategie reform
mozliwe do wykorzystania przez politykéw. Trzy elementy tworzace pole wyboru
to: system polityczny, gospodarka rynkowa oraz prawo i administracja publiczna.
Strategia nazwana utrzymaniem ma charakter zachowawczy i opiera si¢ na ograni-
czaniu zasobow sektora publicznego. Gtéwne dziatania skoncentrowane s3 w tym
wypadku na ograniczaniu wydatkéw i dochodéw publicznych, szukaniu oszczed-
nosci oraz tradycyjnej kontroli administracyjnej. Przeciwienstwem takiego podej-
$cia jest strategia modernizacji, ktdra opiera si¢ na wielu dzialaniach majacych
usprawni¢ proces administracji i dostarczania ustug publicznych. Wykorzystuje si¢
w tym podejsciu nowatorskie narzedzia planowania, budzetowania i zarzadzania

44 C. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Approach, Oxford Univer-
sity Press, Oxford 2004, s. 186-194.
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zasobami publicznymi, réwniez te charakterystyczne dla sektora prywatnego.
Pollit i Bouckaert wskazali na dwie koniecznosci wykorzystania takich gléwnych
narzedzi polityki; pierwsze majg na celu zwigkszenie potencjatu i elastycznosci ad-
ministracji publicznej, likwidacje biurokracji, sztywnych przepisow legislacyjnych
i ograniczen, ktore w efekcie nie przyczyniaja si¢ do lepszego zaspokojenia potrzeb
spotecznych. Druga grupa narzedzi ma charakter oddolny i opiera si¢ na wigk-
szym wykorzystaniu partycypacji, kontroli i wspétdzialaniu w organizacji ustug
publicznych. Z kolei strategia marketingowa polega na otworzeniu administracji
i ustug publicznych na dzialanie mechanizmu rynkowego tam, gdzie jest to moz-
liwe, a wigc na przyklad w obszarze ustug komunalnych. W strategii tej wigksza
efektywnos¢ ustug uzyskuje sie, stymulujac konkurencje pomiedzy podmiotami
publicznymi i prywatnymi. Dziatania takie w praktyce moga powodowac przerwy
w powszechnym dostepie do ustug publicznych lub inne niepozadane konsekwen-
cje, takie jak korupcja, lobbing, upolitycznienie. Ostatnia ze strategii — strategia
minimalizacji — odnosi si¢ do zakresu sektora publicznego w gospodarce. Pole-
ga ona na dzialaniach majacych na celu przesuwanie funkgji i ustug publicznych
z sektora publicznego do prywatnego. W polityce takiej wykorzystuje si¢: konku-
rencje, przetargi, kontraktowanie ustug, a nawet ich prywatyzacje. Konsekwen-
cjami takiej polityki moga by¢: ograniczenie dostepu do ustug publicznych i ich
komercjalizacja - ze wszelkimi tego negatywnymi konsekwencjami, brak ustug
spolecznych, a takze marnowanie kapitalu spolecznego i niekorzystne dla spote-
czenstwa procesy, ktore trudno odwroci¢ w krotkim okresie. Strategia taka moze
by¢ jednak efektywna, jesli kwestie fiskalne przewaza nad aspektami spotecznymi
i etycznymi. Pollitt i Bouckaert podkreslili, Ze wszystkie podejscia majg charakter
dynamiczny w okreslonych warunkach, czasie i miejscu i kazde z nich moze przy-
nie$¢ pozadane efekty. Decydujaca moze by¢ legitymacja polityczna i efekty, jakie
chce si¢ osiagnac¢ w przestrzeni publiczne;j.

W sektorze samorzagdowym trudno zastosowaé w praktyce strategie oparte na
centralizacji lub znacznej komercjalizacji ustug, ze wzgledu na wage oraz znacze-
nie wielu ustug spotecznych i socjalnych dla spolecznosci lokalnej. Ewentualna
komercjalizacja lub wykorzystanie mechanizmoéw z sektora rynkowego sg mozli-
we jedynie w wybranych ustugach komunalnych, takich jak wywdz $mieci, ustugi
oczyszczania, inwestycje drogowe, konserwacja taboru komunikacyjnego. Strate-
gia marketingowa dotyczy¢ moze wiec w wiekszym stopniu infrastruktury tech-
nicznej niz spolecznej.
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5.7. Nowa ekonomia instytucjonalnai jej wptyw
na podejscie do reformowania sektora
publicznego i decentralizacji fiskalnej

Na przestrzeni czasu poglady na zakres i funkcje finanséw publicznych w gospo-
darce i spoteczenstwie ulegaly znacznym zmianom. W doktrynach ekonomicz-
nych, w ktdrych rola panstwa ograniczata si¢ do funkcji tzw. nocnego stréza lub
wykraczata niewiele poza nig, rola samorzadu terytorialnego réwniez byta bardzo
ograniczona. Jednak wraz z rozwojem gospodarczo-spolecznym i postepujaca de-
mokratyzacja wielu panstw rost dobrobyt ekonomiczny i spoteczny oraz wzrastaty
oczekiwania co do zakresu ustug publicznych finansowanych przez wtadze pu-
bliczne. W ekonomii klasycznej zaktadano maksymalizacje zachowan racjonal-
nych i uzytecznosci, stale preferencje konsumentow, perfekcyjng informacje na
rynku, ale réwniez traktowano przedsi¢biorstwa i podmioty sektora publicznego
jako ,,czarne skrzynki’, w ktérych zachodza jedynie procesy produkcji i wymia-
ny w otoczeniu technologii i techniki. Procesy produkeji w sektorze rynkowym
i dostarczanie ustug spotecznych rozpatrywano jako wolne od postaw, ocen war-
tosciujacych i emocji ludzi biorgcych w nich udzial. W literaturze wskazuje sie, ze
pojawienie si¢ nowej ekonomii instytucjonalnej pozwolilo na otwarcie tej ,czar-
nej skrzynki” i bardziej realistyczne spojrzenie na instytucje i podmioty dzialajace
w sektorze publicznym®. Na ciekawe aspekty omawianego dorobku nowej eko-
nomii instytucjonalnej w kontekscie ewolucji teorii ekonomii zwrdcita réwniez
uwage Janina Godiow-Legiedz, ktéra podkreslita, Ze w ujeciu Ronalda Harryego
Coaesa ekonomia klasyczna miafa charakter abstrakcyjny, a przedsiebiorstwo trak-
towane bylo jako ,,czarna skrzynka’, gdyz rynek i firma to pojecia stale uzywane
przez klasykow z nazwy, ale pozbawione tak waznej wewnetrznej tresci. ROwniez
North wyraznie akcentowal znaczenie nieformalnych zachowan i integracji ludz-
kich, ktdre zapewniaja (lub nie) wysoki poziom zaufania w danym spoleczenstwie.
Natomiast tzw. koszty transakcyjne okreslil wrecz jako koszty wynikajace z ludz-
kich, nie zawsze racjonalnych interakcji, dziatan i przedsiewzig¢ gospodarczych®.

Najczesciej przyjmuje sie, ze nowa ekonomia instytucjonalna powstala w la-
tach siedemdziesigtych XX wieku, a do jej gléwnych przedstawicieli zalicza sig:
Ronalda H. Coaes’a, Olivera E. Williamsona, Douglassa C. Northa, Armena A. Al-
chiana, Friedricha Augusta von HayeK’a, Herberta Simona i Jamesa M. Buchana-
na. Zakwestionowali oni zatozenia ekonomii klasycznej, przede wszystkim pelna

45 B. Dollery, H. Kitchen, M. McMillan, A. Shah, Local Public, Fiscal and Financial Governance...,
s.300-312.

46 J. Godtow-Legiedz, Nowa ekonomia instytucjonalna: nowe spojrzenie na istote gospodarowa-
nia i rozwdyj, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2003, vol. 169, s. 63-76.
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racjonalnos$¢ ekonomiczng, efektywnos¢ alokacji i niezawodno$¢ rynku, pomi-
janie podioza pozaekonomicznego oraz wielu czynnikéw politycznych, kulturo-
wych, historycznych, socjalnych, organizacyjnych i prawnych. Nowa ekonomia
instytucjonalna inaczej niz klasyczna rozumie efektywnos¢ gospodarowania, ktéra
w nowym ujeciu oznacza efektywno$c¢ i elastycznos¢ instytucji oraz ich zdolnosci
do adaptacji, przystosowania do zmieniajacych si¢ stale warunkéw otoczenia lo-
kalnego i globalnego. Jest to obecnie do$¢ szeroki nurt, w ramach ktorego wyod-
rebni¢ mozna indywidualne, wyrézniajace si¢ koncepcje teoretyczne: teorie wybo-
ru publicznego, ekonomie konstytucyjng, ekonomiczng teorie demokracji, teorig
kosztow transakcyjnych, teorie¢ agencji, teori¢ kontraktow oraz teori¢ praw wia-
sno$ci. W nowej ekonomii instytucjonalnej fundamentalne znaczenie maja insty-
tucje i koszty transakcyjne®. Zwrédcenie uwagi na te dwa elementy otoczenia wy-
nikato z przekonania, Ze rozwigzania instytucjonalne, prawne i koszty transakcji
s duzg czescia kosztow produkeji w sektorze rynkowym i publicznym, natomiast
instytucje i spdjnos¢ instytucji formalnych oraz nieformalnych (tworzaca tad in-
stytucjonalny) sa fundamentalne dla zréwnowazonego rozwoju gospodarczego
i spotecznego. North opisuje instytucje jako zbidr regul, zasad i regulacji stanowia-
cych ramy dla dzialalnosci i zachowan ludzi*. Przestankg zwrdcenia uwagi na or-
ganizacje i instytucje, a przede wszystkim na to, co si¢ w nich dzieje, bylo réwniez
zaproponowanie przez Herberta A. Simona® w 1975 roku pojecia ,,ograniczona
racjonalnos$¢”. Przedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej zaczeli zakladac,
ze ludzie majg jedynie ograniczong mozliwo$¢ pozyskiwania, przetwarzania i in-
terpretowania informacji oraz uwzglednienia ich w kazdej zawieranej transakcji
czy decyzji. Ponadto przyjmujac ograniczong racjonalno$¢, nalezy wnioskowac,
ze duza zlozono$¢ realnych transakeji wymiany i proceséw rynkowych nie moze
by¢ uwzgledniona w kazdym kontrakcie formalnym i nieformalnym. Niepewnos¢,
ryzyko i odmienne interesy w realnym $wiecie prowadzg do réznych zachowan
oportunistycznych, co jest szczegdlnie niebezpieczne w upolitycznionym sek-
torze publicznym. Sama jednak §wiadomos$¢ wystepowania tych zjawisk tworzy
inne pole analizy i spojrzenia na problemy w sektorze i finansach publicznych,
tym bardziej ze samorzad terytorialny ma okreslong autonomie i niezaleznosc¢,
ale nigdy nie jest to autonomia nieograniczona i suwerenem pozostaje panstwo,
a interesy ogolnopanstwowe i lokalne nie zawsze s3 zgodne. Nowa ekonomia in-
stytucjonalna przedstawia, jak przywddztwo moze by¢ prowadzone w sieci powia-
zan uwzgledniajacych rynki, hierarchie i struktury organizacji jako alternatywne

47 Szerzej na ten temat w kontekscie problematyki powszechnego samorzadu gospodarczego
por. B. Guziejewska, P. Marciniak, Znaczenie dorobku nowej ekonomii instytucjonalnej dla roz-
woju idei powszechnego samorzgdu gospodarczego w Polsce, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
2021,t. 119, s. 231-253.

48 D.C. North, Economic performance through time, ,American Economic Review” 1994, vol. 84,
no. 3,s. 359-368.

49 H.A. Simon, Reason in Human Affairs, Basil Blackwell, Oxford 1975.
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kanaly koordynacji spolecznej. Analizujac wspoélnie rynki, hierarchie i struktu-
ry, kontrakty i przywddztwo traktuje sie jako pierwotne instrumenty koordyna-
cji, ktore taczg indywidualne podmioty w efektywnie dzialajace grupy. Podejscie
takie w sektorze publicznym pozwala liderom na efektywniejsze osigganie celow
polityki publicznej. Przy zalozeniu, ze polityka publiczna sklada si¢ z kilku etapow:
okreslenia agendy, sformutowania celéw polityki, podejmowania decyzji, wdraza-
nia i kontroli, to aktorzy tych proceséw petnig funkcje przywddcze i kierownicze
w sieci powigzan na kazdym z etapéw w celu skierowania dzialan w pozadanym
kierunku i osiggniecia zamierzonych rezultatéw. Osobnym i rozlegtym tematem
jest rodzaj i styl przywddztwa w konkretnych uwarunkowaniach, miejscu i czasie,
a zwlaszcza specyfice sektora finanséw publicznych. W warunkach decentralizacji
systemu uwzgledni¢ bowiem nalezy réwniez:

1) stopien i zakres decentralizacji, a co za tym idzie — autonomii fiskalnej i nie-

zaleznosci finansowej samorzadu terytorialnego;

2) cykl wyborczy i polityczny;

3) umiejetnosci i kompetencje lideréw lokalnych;

4) obiektywne uwarunkowania geograficzne, $rodowiskowe i ekonomiczno-

-spoleczne, na ktoére liderzy lokalni nie majg zadnego wplywu;

5) uwarunkowania instytucjonalne.

Pojecie instytucji jest traktowane szeroko, gdyz nie oznaczajg one obecnie tylko
podmiotéw organizacyjnych, ale przede wszystkim procedury legislacyjne i akty
prawne. Zdaniem przedstawicieli nowej ekonomii instytucjonalnej instytucje sta-
nowig klucz do zrozumienia i rozwigzywania wspolczesnych probleméw gospo-
darczych i spotecznych. North oddzielal pojecie instytucji i organizacji, gdyz in-
stytucje to uksztalttowane w wyniku historycznego procesu reguly gry spoleczne;j,
natomiast organizacje to zespoly jednostek zwiazane wspolnymi celami. Organi-
zacje i uczestnikow organizacji nazywal on graczami we wspomnianej grze spo-
tecznej. Z kolei Williamson (tabela 5.3) réwnie szeroko traktowal pojecie instytucji
i wyréznial cztery poziomy ich analizy i interakcji: sfere instytucji nieformalnych
(L1: social theory), sfere instytucji formalnych (L2: economics of property rights/
positive), stere zarzadzania (L3: transaction cost economics) oraz obszar zwigzany
z alokacjg zasobow (L4: neoclassical economics/agency theory)™*. Wspolczesnie sam
samorzad terytorialny okreslany jest czesto jako instytucja samorzadu terytorial-
nego, gdyz jest wyodrebnionym organizmem majacym wlasne organy, strukture,
majatek i finanse (poziom L3). Jednoczesnie jest elementem szerszej calosci, jaka
jest system finanséw publicznych w panstwie, i waznym podmiotem w relacjach
fiskalnych panstwo-samorzad (poziomy L2 i L4). W przypadku organizacji i za-
dan samorzadu terytorialnego w kazdym panstwie fundamentalne znaczenie maja
tradycje i zwyczaje uksztaltowane historycznie.

50 O.E. Williamson, The new institutional economics: Taking stock, looking ahead, ,Journal of
Economic Literature” 2000, vol. XXXVIII, s. 597.
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Tabela 5.3. Ekonomia instytucji

Poziom Czestotliwos$c (w latach) Cel dziatania
. . Nieokreslony, niewyra-

Osadzenie: instytucje chowanv. nieolanowan
L1 nieformalne, zwyczaje, 100-1000 wany, hiepian ¥

tradycje, normy religijne Zmiany maja miejsce

’ spontanicznie, ad hoc

Otoczenie instytucjonal-

ne: zasady gry i reguty Wypracowanie

formalne, w szczegblnosci instytucjonalnych struktur
L2 dotyczace prawa wtasno- 10-100 formalnych

Sci (polityka, sgdownic- Pierwszy stopien gospo-

two i wymiar sprawiedli- darowania

wosci, biurokracja)

Zarzadzanie: zasady

prowadzenia dziatalnosci

gospodarczej, w szcze- Wypracowanie struktur
L3 golnosci zawieranie 1-10 zarzadzania

i egzekwowanie uméw Drugi stopien

(dostosowanie struktur gospodarowania

zarzadzania do cech

transakgji)

. - Wypracowanie warunkow
Alokacja zasobow i za- ;
S . brzegowych proceséw

trudnienia (ustalanie ceny . . -
L4 S . Ciagta zmiana gospodarowania

i ilosci, dostosowanie . L

L "y Trzeci stopien gospoda-
motywacji i bodzcéw) .
rowania

Zrédto: O.E. Williamson, The new institutional economics: Taking stock, looking ahead,
»,Journal of Economic Literature” 2000, vol. XXXVIII, s. 597.

W systemach zdecentralizowanych oraz teorii federalizmu fiskalnego poszuku-
je sie optymalnego zakresu decentralizacji i podzialu zadan oraz dochodéw pu-
blicznych w kontekscie réznorodnych kosztow z tym zwigzanych. W teorii wybo-
ru publicznego Buchanana struktury polityczne o charakterze scentralizowanym
powoduja powstawanie nizszych kosztéw transakcyjnych zwigzanych z negocjo-
waniem i podejmowaniem danego kierunku polityki publicznej. W systemie scen-
tralizowanym grupy interesariuszy i r6znorodne grupy nacisku koncentruja swoje
dzialania na jednym, centralnym decydencie, z pominigciem nizszych szczebli
administracji publicznej. W systemach zdecentralizowanych natomiast przekaza-
nie okreslonych zadan i odpowiedzialnosci na szczeble samorzadu terytorialne-
go wigze si¢ z powstawaniem prawnych, politycznych i organizacyjnych kosztow
transakcyjnych. W sektorze samorzagdowym pojawiaja sie one réwniez jako kon-
sekwencja wspdlpracy z innymi jednostkami, tworzenia stowarzyszen i zwigz-
kéw komunalnych, taczenia lub dzielenia jednostek. Dodatkowe koszty wynika¢
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moga z konkurencji fiskalnej i wladztwa finansowego, sposobu kontraktowania
ustug komunalnych i przetargéw, outsourcingu, partnerstwa publiczno-prywat-
nego. Projekty partnerstwa publiczno-prywatnego podawane s3g jako przyktad
projektow obarczonych duzym ryzykiem i w zwigzku z tym wigkszymi kosztami
transakcyjnymi w stosunku do tradycyjnego organizowania ustug komunalnych
i publicznych. Wsréd przyczyn wysokich kosztow transakcyjnych wymienia sie:
dlugoterminowy charakter takich umoéw, mieszang strukture wlasnosci i finan-
sowanie hybrydowe, podzial ryzyka i tendencje do jego przerzucania pomiedzy
strong prywatng i publiczng®. Zgodnie zresztg z teorig praw wilasnosci w proce-
sach gospodarowania i decentralizacji duze znaczenie maja stosunki wlasnosci.
Wiasno$¢ prywatna jest podstawa efektywniejszych i bardziej racjonalnych aktyw-
nosci, stuzy przedsiebiorczosci i innowacyjnosci gospodarczej, a procesy prywaty-
zacji majatku komunalnego powinny mie¢ miejsce jedynie w wybranych ustugach,
w ktorych wlasnos¢ prywatna i rynek wykazuja przewagi komparatywne. Dlatego
tez czesto podaje sie przyklady typowych ustug publicznych, ktére nie powinny
by¢ prywatyzowane (o$wiata i szkolnictwo, kultura, ochrona zdrowia), i takich,
ktére mogg by¢ z powiedzeniem wykonywane przez podmioty prywatne i na zasa-
dach pelnej lub cz¢sciowej odptatnosci (wywoz $mieci, ustugi oczyszczania, trans-
port publiczny). Nowa ekonomia instytucjonalna wyréznia trzy gtéwne rodzaje
praw wlasnosci. Pierwszy to prawa uzytkownika, ktéry moze wykorzystywac akty-
wa w okreslony sposéb, nastepnie wyrdznia si¢ prawa do czerpania z aktywow do-
chodéw oraz prawo do pozbycia sie aktywu przez jego sprzedaz lub w inny sposéb.
Prawa wlasnosci funkcjonuja réwniez w ramach okreslonych norm spotecznych,
a ich utrzymanie, ochrona i transfer powodujg powstawanie kosztéw transakcyj-
nych. Neoklasyczna ekonomia zaktadala, ze prawa wlasnosci sg atrybutem pod-
miotéw prywatnych, co w warunkach znacznego wzrostu dochodow i wydatkow
publicznych nie bylo do przyjecia w rozwijajacej si¢ nauce o gospodarce. Obok
wlasnosci prywatnej pojawila si¢ wlasno$¢ publiczna - i to nie tylko panstwowa,
ale rowniez komunalna.

Decentralizacja powoduje wigc pojawianie sie¢ dodatkowych kosztéw. Ich po-
dzial, szczegdlnie przydatny z punktu widzenia sektora publicznego, przedstawili
Eirik Furubotn i Rudolf Richter, zwracajac uwage na role réznych instytucji poli-
tycznych, marketingu politycznego i stosunkéw spotecznych®. Wyréznili oni na-
stepujace koszty>:

51 M. Poniatowicz, Relacje paristwo-samorzqd terytorialny-przedsiebiorca na tle nowej ekono-
mii instytucjonalnej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017,
nr 485, s. 390-391.

52 E.G. Furubotn, R. Richter, Institutions and Economic Theory: The Contribution of the New Insti-
tutional Economics, University of Michigan Press, Ann Arbor 2005, s. 471-500.

53 Tamze,s. 43.
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1) rynkowe koszty transakcyjne, pojawiajace si¢ w zwigzku z transakcjami kup-
na-sprzedazy na rynku, czyli koszty podpisywania umdw, negocjacji, pozy-
skiwania informacji, ubezpieczen i zabezpieczania kontraktows;

2) menedzerskie koszty transakcyjne, czyli koszty powstajace wewnatrz firm i pod-
miotéw gospodarczych: koszty relacji przetozony-podwladny, negocjacji i re-
alizacji kontraktow menedzerskich, organizacji i zarzadzania organizacja;

3) polityczne koszty transakcyjne, czyli koszty zwigzane z procesem podej-
mowania decyzji przez decydentéw politycznych i organy publiczne, koszty
zwigzane z dostarczaniem dobr publicznych przez liczne jednostki organiza-
cyjne sektora publicznego.

Niewatpliwie w dojrzatych demokracjach polityczne koszty transakcyjne moga
by¢ wysokie, niemniej jednak powszechnie przyjmuje sig, ze zalety decentralizacji
przewyzszaja jej wady, a wiec nalezaloby zatozy¢, ze korzysci pltynace z efektywnego
i wlasciwie adresowanego dostarczania ustug przez samorzad terytorialny oraz sku-
tecznego prawa dla podmiotow sektora rynkowego przekraczajg ewentualne koszty.

5.8. Systematyczny i skokowy wzrost wydatkow
publicznych

5.8.1. Wptyw starzejacych sie spoteczenstw i zmian
demograficznych na wzrost Lewiatana oraz opiekunczych
funkcji panstwa

Profesorowie Rhys Andrews i Brian Dollery nazwali obecne, wyrazne i bezpreceden-
sowe starzenie si¢ spoleczenstw ,,ogolnoswiatowym fenomenem” i przewiduja jego
poglebienie w kolejnych dekadach. Stwierdzili, ze globalna geografia zmian demo-
graficznych i jej przyczyny sa bardzo zlozone, ale dwie gléwne przyczyny spadku
populacji to zmniejszajacy si¢ przyrost naturalny oraz migracje ludnosci, szczegélnie
mlodej i dobrze wyksztalconej. Ten ostatni element doprowadzit do wyludnienia
wielu matych gmin i miasteczek na przyklad we Francji czy Wtoszech. Samorzad
terytorialny w jednostkach, ktorych dotyka wyludnienie, traci dochody lokalne
z podatkéw oraz oplat, natomiast wydatki zwigzane z ochrong zdrowia, opieka nad
osobami starszymi, potrzebng do tego infrastrukturg i pracownikami publicznymi
stale rosng. W takiej sytuacji jednostki samorzadu terytorialnego w wigkszym stop-
niu muszg opiera¢ swoje dochody na transferach z budzetu panstwa, co obniza ich
autonomie i niezaleznos¢ finansowa. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wydatki na

54 R. Andrews, B. Dollery, Guest editors introduction: The impact of ageing and demographic
change on local government, ,,Local Government Studies” 2021, vol. 47, no. 3, s. 355-363.
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osoby starsze sg wysokie i majg charakter dtugoterminowy, co moze zagraza¢ roz-
wojowi zréwnowazonemu oraz stanowi¢ gléwne zrédlo ryzyka zarzadzania finan-
sami w wielu jednostkach samorzadu terytorialnego®. Konieczne wydaja sie wiec
zmiany systemowe, zwlaszcza wobec wyzwan i potrzeby wyzszych wydatkéw na
ochrong zdrowia, zwigzanych z zagrozeniem epidemicznym. Rozwigzywanie pro-
blemu opieki nad osobami starszymi bedzie przybierato rézne formy, na przyktad
zwigkszenia subwencji wyréwnawczych, kontraktowania ustug opiekunczych nad
osobami starszymi, wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi i spotecznoscia lo-
kalna, ale réwniez cig¢ w innych wydatkach budzetéw lokalnych. W wielu krajach
europejskich rozwinely si¢ réwniez prywatne ustugi opieki nad osobami starszymi,
by¢ moze w przysziosci nastgpi pewna koordynacja i wspotpraca podmiotéw pry-
watnych i publicznych, gdyz przy aktualnych tendencjach demograficznych popyt
na ustugi w tym zakresie bedzie rdsl. Funkcja samorzadu terytorialnego moze by¢
w takich warunkach zapewnienie odpowiedniej infrastruktury i struktur zarzadza-
nia, w celu zagwarantowania reprezentacji i intereséw osob starszych™.

W Polsce problemy demograficzne znane sg od wielu lat, czego wyrazem i pew-
ng odpowiedzig stal si¢ program ,Rodzina 500+”. Zostal on wprowadzony przez
rzad Prawa i Sprawiedliwo$ci w Polsce w 2016 roku i jest uwazany za unikalny
program wspierania rodziny. Jego pierwotnym celem bylo polepszenie sytuacji de-
mograficznej i wsparcie finansowe rodzin, a wiec réwniez cele socjalne, a jego cha-
rakterystyczng cechg od samego poczatku byly silne konotacje polityczne. W jed-
nym z pierwszych raportéw podsumowujacych efektywno$¢ programu ,Rodzina
500+” w Polsce sformulowano nastepujace konkluzje*”:

1) deklarowanymi celami programu ,,Rodzina 500+ s3 poprawa sytuacji finanso-
wej rodzin i zwigkszenie dzietno$ci, tymczasem trzy lata po jego wprowadzeniu
ubdstwo rodzin z dzie¢mi zmalalo, cho¢ efekt ten mozna bylo osiagna¢ duzo
nizszym kosztem; liczba urodzen wzrosta w 2017 roku i zmalata w 2018 roku,
nie mozna jednak tych zmian przypisa¢ $wiadczeniu ,,500+”; wynika z tego, ze
program jest bardzo kosztowny, ale nieefektywny ekonomicznie;

2) program nie zostal wpisany w calo$¢ dziatan polityki rodzinnej, brakuje
spojnej wizji celéw, zalozen i strategii dzialan;

3) program oddzialuje negatywnie na rynek pracy - spadta aktywno$¢ zawodo-
wa, w szczegolnosci kobiet;

55 European Union, The 2018 Ageing Report: Economic and Budgetary Projections for the EU
Member States (2016-2070), EU Directorate General for Economic and Financial Affairs, Brus-
sels 2019; European Union, Fiscal Sustainability Report 2018, EU Directorate General for Eco-
nomic and Financial Affairs, Brussels 2018.

56 R.Andrews, B. Dollery, Guest editors introduction..., s. 356.

57 |.Magda, M. Brzezinski, A. Chton-Dominczak, I.E. Kotowska, M. Myck, M. Najsztub, J. Tyrowicz,
Rodzina 500+ - Ocena programu i propozycje zmian, Instytut Badan Strukturalnych (IBS),
Centrum Analiz Ekonomicznych CenEA, GRAPE, Szkota Gtéwna Handlowa, Uniwersytet
Warszawski, Warszawa 2019, https://ibs.org.pl/news/nowy-raport-o-skutkach-programu-
rodzina-500 (dostep: 20.03.2020).
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4) z powodu objecia wparciem finansowym tylko czesci rodzin w ujeciu
wzglednym pogorszyla sie sytuacja wybranych grup rodzin (samodzielnych
rodzicow, pracujacych rodzicéw jednego dziecka o niskich dochodach, ro-
dzin z dzie¢mi z niepelnosprawnosciami);

5) wysokie koszty programu oznaczaja brak $rodkéw w innych obszarach,
potencjalnie bardziej pozadanych przez spolteczenstwo (edukacja, ochrona
zdrowia) czy szerzej zwigzanych z perspektywami rozwojowymi (np. infra-
struktura publiczna, w tym transportowa, jakos¢ powietrza).

Program ,,Rodzina 500+ poprawil jako$¢ Zycia wielu rodzin, ale nie ma przesta-
nek, by twierdzi¢ w pierwszych latach jego funkcjonowania, ze dzigki niemu wzro-
sta istotnie i trwale dzietnos¢. W latach 2020-2021 przyrost naturalny zmniejszyt
sie ponadto w zwiazku z epidemig COVID-19. Poza niska efektywnoscig progra-
mu problemem jest nieprzejrzystos¢ obecnego systemu finansowego wsparcia ro-
dzin i wspdlistnienie trzech tozsamych rozwigzan (ulgi podatkowe, zasitki rodzin-
ne, $wiadczenie ,,500+”). Procesy demograficzne w diuzszej perspektywie i biezaca
sytuacja demograficzna majg znaczenie nie tylko dla zdrowia publicznego, zabez-
pieczenia w ochronie zdrowia i struktur spofecznych, ale réwniez dla gospodarki,
rynku pracy i szeroko rozumianego rozwoju zréwnowazonego. W warunkach pol-
skich ocena programu musi i§¢ w parze z aktualng sytuacja demograficzng i liczba
kobiet w wieku rozrodczym, ktdra drastycznie spadta.

Oceny efektow demograficznych programu ,Rodzina 500+” moga miec je-
dynie charakter wstepny, ze wzgledu na krotki czas jego obowigzywania. Na-
lezy jednak zauwazy¢, ze zarowno krétko-, jak i dlugoterminowe skutki tego
typu programoéw ocenia¢ nalezy na tle specyfiki danego kraju, co zasygnali-
zowano wczesniej, jak rowniez konkretnej, biezacej sytuacji demograficznej.
W 2018 roku liczba kobiet w wieku 20-24 lata wynosifa 1035,2 tys., w wieku
25-29 lat 1275,4 tys., natomiast w wieku 30-34 lata 1490,4 tys. W najblizszych
latach w okres rozrodczy wejda osoby z nizu demograficznego, gdyz w 2018 roku,
wedlug statystyk GUS, liczba dziewczat w wieku 18-19 lat wynosita 368,3 tys.,
aw wieku 15-17 lat 521,4 tys. Ksztaltowanie sie liczby urodzen w Polsce wygladato
tak, Ze nieznacznie wzrosta ona w latach 2016-2017, ale nastepnie spadta w latach
2017-2018. Jesli jednak poréwna sie liczbe kobiet w wieku 25-29 oraz 30-34 lata,
to spadta ona w latach 201712018 — wynosita 1317,7 tys. i 1546,3 tys. w 2017 roku
oraz 1275,4 tys. i 1490,4 tys. w 2018 roku. Po roku 2000 znaczaco wzrosta liczba
urodzen w zwigzkach nieformalnych, natomiast sama liczba urodzen nie wskazuje
na zadng tendencj¢*®. Mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze gdyby nie wprowadzo-
no programu ,,Rodzina 500+, luka demograficzna bylaby jeszcze wigksza.

58 Rocznik Demograficzny 2017, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-statystyczne/
roczniki-statystyczne/rocznik-demograficzny-2017,3,11.html (dostep: 25.03.2020); Rocznik
Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2018, GUS, Warszawa 2018.
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Problemy demograficzne na calym $wiecie maja konsekwencje dla funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego i dostarczanych przez niego ustug spotecznych®.
Jest to problem na tyle istotny, Ze poswigcono mu specjalny numer czasopisma ,,Lo-
cal Government Studies” (2021, vol. 47, no. 3). Redaktorzy numeru tematycznego
podkreslili, ze rozrost sektora publicznego i wzrost wydatkéw publicznych w tzw.
dojrzatych demokracjach spowodowany jest problemami wynikajacymi ze starze-
nia si¢ spoleczenstw. W wydaniu tym przedstawiono wyniki badan dotyczace kilku
krajow oraz analize przekrojowa wielu panstw, badajaca wptyw starzejacych sie spo-
teczenstw na formowanie preferencji i partycypacji politycznej w polityce lokalnej.
W ostatnim z wymienionych badan empirycznych Luiz de Mello stwierdzil, ze zaan-
gazowanie w lokalna polityke i partycypacja lokalna rosna z wiekiem, ale w sposéb
nielinearny. Wyniki tych badan byty odporne na réznice w indywidualnych ocenach
demokracji, zaufania do wtadz i indywidualnych doswiadczen zwigzanych ze zmia-
nami politycznymi, instytucjonalnymi i fiskalnymi®. Z kolei Harry Kitchen postawit
interesujace pytanie zwigzane z problemem réwnosci i efektywnosci w kontekscie
sytuacji w Kanadzie (badanie empiryczne dla Ontario), gdzie wiele os6b mtodych
i o niskich dochodach placi wysokie podatki, z ktérych w duzej czesci finansowane
s3 ustugi spoleczne dla osdb starszych (i bogatych)®'. Ponadto w systemie obowig-
zujg ulgi i zwolnienia dla senioréw, nieuwzgledniajace ich sytuacji materialnej, co
badacz ten uznal za nieefektywne i niesprawiedliwe. Kitchen postulowat zwigksze-
nie samodzielno$ci podatkowej nizszych szczebli samorzadu w celu zapewnienia im
mozliwosci pozyskiwania dodatkowych dochodéw w sytuacji zwigkszonych potrzeb
oraz wigkszej elastycznosci dzialania. Z kolei badania dotyczace wplywu sytuacji
demograficznej w Anglii na rezerwy finansowe 394 réznych jednostek samorzadu
terytorialnego przeprowadzil Dennis de Wildt dla lat 2005-20162. Wyniki tych ba-
dan wykazuja, Ze samorzady terytorialne aktywnie reagowaly na niepewna sytuacje
finansowg i wprowadzaly zmiany zaréwno w strukturze dochodéw, jak i wydatkow.
W przypadku dochodéw bylo to dodatkowe pozyskiwanie srodkéw z inwestycji ka-
pitalowych, co spotkalo si¢ z reakcjg wladz centralnych. Jednostki rdznily sie jednak
w swoich strategiach reagowania na ograniczenia fiskalne, wiele musialo zmniejszy¢
wydatki na opieke nad osobami starszymi. Zdaniem de Wildta pogarszajaca sie sytu-
acja demograficzna, ograniczenia dotacji z budzetu panstwa i nalozony na to kryzys
spowodowany COVID-19 zagrazaja stabilnej sytuacji finansowej wielu samorzadow
lokalnych w Anglii.

59 Dotyczy to réwniez zabezpieczenia rentowego i emerytalnego, co takze ogromnie zwieksza
presje na wydatki publiczne.

60 L. de Mello, Population ageing and local governments: Does engagement with the local com-
munity change over the lifecycle?, ,Local Government Studies” 2021, vol. 47, no. 3, s. 364-385.

61 H.Kitchen, Age based service demands in Canada: Municipal responsibility and financing, ,Lo-
cal Government Studies” 2021, vol. 47, no. 3, s. 386-404.

62 D. de Wildt, The impact of demographic trends on local government financial reserves: Evi-
dence from England, ,Local Government Studies” 2021, vol. 47, no. 3, s. 405-428.
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Na pytanie, w jaki sposoéb na zmiany demograficzne reaguje samorzad tery-
torialny Finlandii, probowali odpowiedzie¢ Pekka Valkama i Lasse Oulasvirta®.
Zbadali oni dwie kwestie: po pierwsze, jak starzejace si¢ spoleczenstwo i zwig-
zane z tym potrzeby zostaly zidentyfikowane przez wladze lokalne i centralne
i jaki nadano im priorytet, oraz po drugie, jak wplyneto to na polityke i system
transferéw wyréwnawczych dla gmin. Wyniki badan dowiodly, ze starzejace si¢
spoleczenstwo ma wplyw na zwigkszenie wydatkow samorzadow w zwiagzku ze
wzrostem popytu na roznorodne ustugi opiekuncze. Analiza wykazala rowniez,
ze wladze centralne odpowiedzialy na to zapotrzebowanie wlasciwym systemem
subwencjonowania, uwzgledniajacym zaréwno wlasne mozliwosci dochodowe,
jak i zréznicowane potrzeby w zakresie wydatkéw. Jednoczesnie wladze centralne
zapowiedzialy duza reforme¢ finansowania ustug spotecznych oraz systemu sub-
wengji, oparcie koordynacji ich dostarczania i finansowania w wiekszym stopniu
na szczeblu regionalnym.

Podobne pytania o to, jak bardzo starzejace si¢ spoteczenistwo wptywa na funk-
cjonowanie samorzadu terytorialnego w Portugalii, postawili Diogo Ferreira, Pau-
lo Caldas i Rui Marques®. Badacze ci wykorzystali zaawansowane modelowanie
ekonometryczne i zbadali 308 jednostek samorzadu lokalnego w 2018 roku. Ich
analiza dotyczyla gtéwnie wplywu starzejacej si¢ populacji na funkcjonowanie sa-
morzadéw w czterech wymiarach - zarzadzanie, efektywnos¢ zarzadzania, rozwoj
ekonomiczno-spoleczny oraz réwnowazno$¢ (sustainability) finanséw — tworza-
cych wazony wskaznik zréwnowazonego rozwoju gminy. Z badan tych wynika, ze
sytuacja demograficzna gmin wyjasnia w niewielkim stopniu ,,zagregowane” funk-
cjonowanie samorzadu, dlugo$¢ i jakos¢ zycia mieszkancow oraz udziat mieszkan-
cow korzystajacych z rent i emerytur w strukturze ludnosci. Nieco inne wyniki
przyniosty podobne badania dla USA. Mildred Warner i Xue Zhang® wykorzystali
dane z narodowych badan planowania miedzypokoleniowego, z ktérych wynikato,
ze w kraju funkcjonujg jednostki samorzadu terytorialnego wdrazajace polityke jed-
nostki komunalnej ,,przyjaznej” seniorom. Badacze ci probowali odpowiedzie¢ na
pytanie, jakie czynniki determinujg polityke szerszego dostarczania ustug i opieki
osobom starszym oraz rodzinom z dzie¢mi (dzieciom). Z ich badan empirycz-
nych wynika, ze s3 dwa czynniki majgce fundamentalne znaczenie — wspotpraca
i partycypacja (zaangazowanie) w polityke senioréw oraz rodzin z matymi dziec-
mi. Wazne bylo réwniez stworzenie wspolpracy i partnerstwa miedzy agencjami

63 P.Valkama, L. Oulasvirta, How Finland copes with an ageing population: Adjusting structures
and equalising the financial capabilities of local governments, ,Local Government Studies”
2021, vol. 47, no. 3, s. 429-452.

64 D. Ferreira, P. Caldas, R. Marques, Ageing as a determinant of local government performance:
Myth or reality? The Portuguese experience, ,Local Government Studies” 2021, vol. 47, no. 3,
S. 475-497.

65 M. Warner, X. Zhang, Serving an ageing population: Collaboration is key, ,Local Government
Studies” 2021, vol. 47, no. 3, s. 498-517.
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(inter-agency partnership) bioracymi udzial w tworzeniu tej polityki i dostarczaniu
ustug lokalnej spoteczno$ci. Dziatania takie maja miejsce w warunkach duzego
zaangazowania w problemy lokalne réznych podmiotéw: samorzadéw, fundacji,
instytucji non profit, agencji publicznych i prywatnych dostarczajacych ustugi
spoleczne dla seniorow i dzieci.

W zestawieniu badan zawartych w numerze specjalnym ,,Local Government Stu-
dies” znalazly sie tez badania poswiecone doswiadczeniom i sytuacji Japonii - kraju,
ktéry od dekad zmaga si¢ z problemem silnego starzenia si¢ spoteczenstwa. Masato
Miyazaki i Joseph Drew* probowali oceni¢ polityke publiczng, ktéra miala pomoc
samorzadom lokalnym w sytuacjach stresu fiskalnego zwiazanego z wigkszymi wy-
datkami na opieke i ustugi dla senioréw. W szczegdlnosci analizowali dwa innowa-
cyjne programy: miasto aktywnosci zyciowej (lifetime activity town) oraz obowigz-
kowa rejestracje odziedziczonych nieruchomosci. Pierwszy z programéw polegal na
transferze starszych osob na obszary wiejskie i stworzeniu tam opieki, co jednocze-
$nie mialo przyczyniac si¢ do stymulowania rozwoju ekonomicznego tych regionow.
Druga z akgji, rejestracja odziedziczonych nieruchomosci, miata stuzy¢ zidentyfiko-
waniu i ograniczeniu nieruchomosci opuszczonych, ktdre staja si¢ obcigzeniem dla
wiadz lokalnych. Po analizie efektywnosci tych dwoch projektéw Miyazaki i Drew
zaproponowali korekte systemu i formuly subwencji dla samorzagddéw terytorialnych
w zwigzku z pierwszym programem oraz usuwanie niechcianych nieruchomosci
i infrastruktury w celu zapewnienia efektywnosci drugiego programu.

Z powyzszego przegladu badan wylaniaja sie r6zne metody odpowiedzi na sytu-
acje demograficzng. Dwie gléwne grupy to metody w wigkszym stopniu opierajace
sie na instytucji paiistwa i samorzadu terytorialnego oraz w duzym stopniu opieraja-
ce sie na partycypacji obywateli i tzw. trzecim sektorze. Wyzwania demograficzne to
réwniez niska dzietno$¢, wigc z tego punktu widzenia interesujace sg praktyki samo-
rzagdéw w USA i polityka opierajaca swe filary na seniorach oraz dzieciach, opiece nad
dzie¢mi jako wsparciu matek i catych rodzin. Interesujace sa sugestie wynikajace za-
réwno z badan de Mello, jak i Warnera i Zhanga, wskazujace na duze korzysci z roz-
nych form partycypacji oraz wspdlsprawstwa senioréw, rodzin z dzie¢mi, odbiorcéw
ustug we wspottworzeniu lokalnych polityk spotecznych. Mimo duzej specyfiki oraz
odmiennej kultury interesujace sg tez wieloletnie do§wiadczenia Japonii.

5.8.2. Wptyw rozwoju ekonomiczno-spotecznego, funkcji panstwa
i demokracji na wzrost panstwa Lewiatana

W horyzoncie dlugoterminowym i ujeciu historycznym wzrost wydatkéw publicz-
nych jest zjawiskiem naturalnym, wynikajacym z rozwoju ekonomicznego i wzro-
stu PKB. Wynika on réwniez z rozszerzajacych si¢ funkcji panstwa, zwlaszcza

66 M. Miyazaki, J. Drew, Successfully navigating the fiscal challenges of the age of the aged: Mu-
nicipal government in Japan, ,,Local Government Studies” 2021, vol. 47, no. 3, s. 453-474.
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panstwa opiekunczego, w ktérym koszty ustug sa bardzo wysokie (koszty sily
roboczej). Znaczacy wplyw na wzrost kosztéw nie tylko ustug spotecznych, ale
i funkcjonowania instytucji panstwa w systemie demokratycznym i zdecentrali-
zowanym ma rowniez rozwdj demokracji. Funkcjonowanie samorzadu terytorial-
nego, koszty zdecentralizowanej wladzy uchwalodawczej i wykonawczej musza
sie pojawia¢, problem wystepuje jednak, jesli wraz z przekazywaniem okres§lonych
zadan i funkcji panstwa pojawiaja sie¢ dodatkowe koszty administracji samorzado-
wej, ale w zaden sposob nie malejg wydatki na administracje panstwowa, central-
n3. Ksztaltowanie si¢ nowych paradygmatéw w nauce ma czesto miejsce w sytu-
acjach kryzysow, ktére wymagaja nowych aktywnosci i szczegdlnych funkeji wladz
publicznych. Jak zauwazyt Owsiak, w sytuacjach zalamania gospodarki oraz kry-
zyséw spowodowanych przyczynami naturalnymi (zaliczy¢ do nich mozna zaréw-
no niebezpieczne zmiany klimatyczne, jak i pandemie koronawirusa) pojawia si¢
przestanka do sformulowania nowej funkcji finanséw publicznych®”. Wskazuje on
na funkcje ratunkowa finanséw publicznych, ktéra wynika z ewidentnej potrzeby
dodatkowej aktywnosci i dzialan panstwa oraz z faktu pozbawienia panstwa do-
stepu do pienigdza banku centralnego. Ostatnie kryzysy (finansowy z 2008 roku,
klimatyczny, epidemiczny) dowodza, ze to nie banki centralne, ale raczej rzady
panstw byly instytucjami ratunkowymi tzw. ostatniej szansy. Pojawienie si¢, obok
klasycznych funkcji panstwa i finanséw publicznych, nowej funkeji oznacza¢ moze
oczywiscie zwigkszanie rozmiaréw sektora publicznego i poziomu wydatkéw pu-
blicznych. Owsiak podkreslit wage niebezpieczenstw i pulapek zwigzanych z funk-
cja ratunkowa finanséw publicznych. Zaliczyt do nich miedzy innymi®®:

1) ignorowanie przez dluzszy czas zaleznosci miedzy przebiegiem cyklu ko-
niunkturalnego a finansami publicznymi;

2) pokuse naduzycia finanséw publicznych przez rzady do celéw politycznych,
niezwigzanych z dzialalno$cig ratunkows, czemu sprzyja stan zagrozenia,
niepewne perspektywy, chaos w spoleczenstwie i gospodarce;

3) stabo rozpoznawalne i niekontrolowane przez spoleczenstwo (podatnikow)
skutki miedzypokoleniowej redystrybucji dochodéw w zwigzku z niekontro-
lowanym wzrostem diugu;

4) ignorowanie dyscypliny rynkowej przez rzady przy zacigganiu diugu oraz
zagrozenie inflacyjne w zwiazku ze wzrostem podazy pienigdza, czyli mone-
tyzacja dtugu publicznego;

5) pokuse naduzycia finanséw publicznych przez prywatny kapitat dla ratowa-
nia si¢ przed upadkiem (moral hazard) oraz zacieranie granic odpowiedzial-
nosci za skutki dziatan ratunkowych;

67 S. Owsiak, O racjonalne wykorzystywanie funkcji finanséw publicznych w warunkach kryzy-
su, [w:] M. Zioto (red.), Finanse publiczne, seria ,,Finanse”, Polska Akademia Nauk, Warszawa
2021, s. 16.

68 Tamze,s. 19.
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6) trudnosci z zachowaniem jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych

wobec stosowanych w okresach kryzysowych narzedzi nadzwyczajnych.

Nalezy podkresli¢, ze niebezpieczenstwo Lewiatana pojawia si¢ szczegolnie
w warunkach niewlasciwego wykorzystania ratunkowej funkcji finanséw publicz-
nych, czemu sprzyjaja sytuacje wyjatkowe, chaos i poczucie zagrozenia w spole-
czenstwie. Funkcje kontroli i hamowania takich niebezpiecznych tendencji moga
petni¢ w takich sytuacjach, w pewnym zakresie, samorzad terytorialny i spofe-
czenstwo obywatelskie.

Stawomira Kandula, prowadzac rozwazania na temat wzrostu wydatkéw pu-
blicznych, stusznie podkreslita, ze coraz wieksza ich czgs¢ stanowig wydatki sa-
morzadu terytorialnego®. Szczegdlnie w Polsce jest to skutkiem systematycznej
decentralizacji zadan publicznych w ostatnich trzech dekadach oraz zwigkszania
liczby i zakresu ustug publicznych dostarczanych spoleczenstwu przez samorza-
dy terytorialne. Poniatowicz, powolujac si¢ na szacunki Zwigzku Miast Polskich,
podal przyktadowo, ze od 2000 roku samorzagdom w Polsce przybylo okoto 60 no-
wych zadan, a ich wykonywanie wymaga rocznie dodatkowo ponad 8 mld zt”.
Warto zwroci¢ uwage na to, ze powiaty, miasta na prawach powiatu i wojewodztwa
zobowigzane zostaly wiele lat temu do przejmowania dlugéw i pokrywania strat
szpitali publicznych, w stosunku do ktérych pelnig funkcje organu zalozycielskie-
go. W latach 2011-2018 JST pokryly ponad 1,5 mld zt strat szpitali i sptacily blisko
950 mln z} ich zobowiazan. Ponadto z badan i szacunkéw Andrzeja Porawskiego
oraz Jana M. Czajkowskiego wynika, ze w latach 2015-2018 wydatki lokalne na
wynagrodzenia i pochodne wzrosly o okolo 15%, mimo ze w 2018 roku liczba
pracujacych w administracji samorzadowej zmniejszyta si¢ o ponad 2,1 tys. 0séb,
natomiast przecietne wynagrodzenie brutto byto nizsze o 900 zl od przecietne-
go wynagrodzenia brutto w administracji rzgdowej”’. W literaturze powszechnie
podkresla sie dos¢ silng korelacje pomiedzy wzrostem zatrudnienia i wydatkow na
wynagrodzenia administracji a wydatkami ogétem. Ponadto w polskich warun-
kach wysilek inwestycyjny samorzaddw terytorialnych i zwigzane z tym zadtuza-
nie si¢, prowadzace do wzrostu poziomu wydatkéw w dluzszym okresie sg duze.

69 S.Kanduta, Dlaczego rosng wydatki jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce?, [w:] R. Ka-
minski (red.), Z badari nad rozwojem gospodarczym Polski na tle przemian w Europie i na Swie-
cie. Koncepcje teoretyczne i doswiadczenia praktyczne, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznan 2019, s. 137-156.
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Stawomira Kandufa wymienita kilka obszaréw i przyczyn ogélnego wzrostu
wydatkéw w sektorze publicznym, porzadkujac je w sposob nastepujacy’
1) przyczyny socjologiczne:

- naturalne dgzenie wspdlnot samorzadowych do rozwoju,

- zmiany modelu rodziny,

- wzrost aspiracji cztowieka,

- uswiadomienie sobie zagrozen zwigzanych ze zmianami cywilizacyjnymi,

- opor czlonkdéw wspolnoty samorzagdowej wobec ograniczania wydatkow

i presja na zwigkszenie liczby i jakosci lokalnych débr publicznych;
2) przyczyny polityczne:
zmiana roli pafistwa i samorzadu terytorialnego w gospodarce,

- wzrost zakresu zadan naktadanych na JST (wlasnych i zleconych),

- spelnianie obietnic wyborczych,

- reformy systemu dziatalnosci JST,

- wykorzystywanie zwrotnych Zrédet finansowania dziatalno$ci;

3) przyczyny spoleczne:
wzrost liczby ludnosci,

- starzenie si¢ spoleczenstwa,

- wzrost koncentracji ludnosci, proces suburbanizacji,

- wzmocnienie integracji spolecznej,

- postawy roszczeniowe,

- naplyw imigrantéw;

4) przyczyny ekonomiczne:

- postep techniczny,

- cyfryzacja administracji publicznej i rozwoj technologii informatycznych,

- zaangazowanie podmiotow samorzadowych w procesy gospodarcze i spoleczne,

— aktywne wykorzystywanie wydatkow jako narzedzi interwencjonizmu lokalnego,

- niska produktywnos¢ w $§wiadczeniu débr publicznych i spofecznych,

- proces ubozenia i rozwarstwienia spoleczenstwa,

- emigracja zarobkowa do panstw Unii Europejskiej,

- niedostateczna informacja,

- wstapienie do Unii Europejskiej,

- zjawisko iluzji fiskalnej,

- tzw. flypaper effect,

- inflacja (ogoélny wzrost kosztéw funkcjonowania JST).

Koszty wynikajace ze wzrastajacego poziomu rozwoju ekonomicznego i spolecz-
nego spoleczenstw oraz koszty zwigzane z rozszerzaniem ustug spolecznych i rozwoju
instytucji demokratycznych bardzo trudno w praktyce rozdzieli¢. Warto jednak pa-
mietac o hipotezie Lewiatana i nieuzasadnionym wzroscie kosztow, ktére nie wynikaja
bezposrednio z lepszego i szerszego zaspokajania potrzeb publicznych, zbiorowych

72 S.Kanduta, Mechanizmy wyréwnywania fiskalnego..., s. 144.
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i socjalnych. Wydaje sie, Ze monitorowanie i proba ograniczania nieuzasadnionego
wzrostu wydatkéw publicznych i rozrastania si¢ sektora publicznego s tatwiejsze w sy-
tuacji zjawisk o charakterze skokowym, gléwnie ze wzgledu na ich wieksza widocz-
nos¢. Niestety, w tym przypadku pojawia si¢ wiecej mozliwosci, okolicznosci uzasad-
niajacych i ttumaczacych zwigkszanie wydatkéw. Typowym przykladem jest sytuacja
w Polsce w latach 2020-2021, w ktérych nastapily: niespotykany i zawoalowany wzrost
liczby podmiotéw gospodarki pozabudzetowej, zwiekszenie wydatkéw publicznych
i dlugu publicznego. Jednoczesnie niejasne i dyskusyjne byly czesto kierunki, celo-
wos¢ i efektywnos¢ tych wydatkéw przy réwnolegtym uzasadnianiu ich koniecznosci
pandemig i sytuacja nadzwyczajng. Z punktu widzenia Lewiatana s to sytuacje nie-
bezpieczne, gdyz - jak juz podkreslano - po ustapieniu sytuacji kryzysowej nie wszyst-
kie narzedzia i rozwigzania s likwidowane, a najdluzej funkcjonuja czesto narzedzia
i rozwigzania ,,tymczasowe’, wprowadzane w sytuacjach nadzwyczajnych oraz wyjat-
kowych. Sytuacje takie w najjaskrawszej postaci nie byly czeste, niestety — obecne
pokolenia mogly tego doswiadczy¢ i obserwowac sytuacje skokowego wzrostu wydat-
kéw publicznych (i co wazniejsze — ich konsekwencje w przysztosci) w zwigzku z ogol-
noswiatowa, niespotykang wspotczesnie pandemia.

Jak wynika z zestawienia przedstawionego w tabeli 5.4, szeroka lista czynnikow
przyczyniajacych si¢ do niebezpieczenstwa Lewiatana jest charakterystyczna za-
réwno dla zjawisk o charakterze ciaglym, jak i skokowym.

Tabela 5.4. Zjawiska o charakterze ciggtym i skokowym a problem Lewiatana

Zjawiska o charakterze ciggtym Zjawiska o charakterze skokowym

- Rozwéj ekonomiczno-spoteczny i wzrost | — Zmiana przyjetej doktryny spoteczno-eko-

PKB w dtugim okresie nomicznej
- Rozszerzanie sie funkcji pafistwa - Potrzeby spoteczne i nowe funkcje panstwa
- Wzrost kosztéw w sektorze publicznym w sytuacjach nadzwyczajnych
- Wzrost kosztéw pracy - Sytuacje nadzwyczajne i kryzysy
- Systematyczne procesy decentralizacji - Okresy powojenne

wtadzy publicznej - Okresy silnego interwencjonizmu panstwo-
- Postepujace starzenie sie spoteczenstw wego, potaczone z wysokimi wydatkami

w panstwach rozwinietych publicznymi

- Reformy majace na celu zwiekszenie za-
kresu i jakosci okreslonych (kosztownych)
ustug spotecznych

- Duze programy spoteczne i socjalne

- Duze reformy decentralizacji wtadzy i ustug
publicznych, ktérym nie towarzyszy ograni-
czenie sektora panstwowego

Zrédto: opracowanie wtasne.

Na poczatku rozdziatu piatego przedstawiono zaleznosci pomigedzy decentrali-
zacja i innowacyjnoscia, dowodzace, ze pewne cele s3 pobocznymi, a nie gtéwnymi
celami decentralizacji, oraz ze moga przyczyniac si¢ do Lewiatana. Wspdlczesna
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aktywnos¢ wladz lokalnych ma miejsce po okresie przyspieszonej globalizacji, kto-
ra zostala zahamowania jako jeden z efektéw ogdlnoswiatowego kryzysu wywola-
nego COVID-19. Prowadzac szerokie rozwazania o obecnym znaczeniu innowacji
w gospodarce i spoleczenstwie, Dan Breznitz wskazal na znaczenie gospodarki
lokalnej i lokalnie generowanych danych jako waznego zasobu biznesowego dla
spolecznosci poszukujacych sposobdw na pobudzenie wzrostu gospodarcze-
go opartego na innowacjach”. Cyfryzacja administracji po pandemii przyniesie
z pewnoscig nowe wyzwania zwigzane z przetwarzaniem danych osobowych oraz
wspolpracg z firmami technologicznymi. Autor ten zadat pytanie: ,W jaki sposéb
samorzady moga nauczy¢ si¢ podchodzi¢ z rezerwa do tego, co obiecuja korpo-
racje transnarodowe, a zamiast tego zapewni¢ maksymalng swobode innowacji
dla obecnych i przysztych lokalnych czynnikéw wzrostu?”’*. Zdaniem Breznitza
lokalni liderzy muszg by¢ swiadomi proceséw finansyzacji gospodarki, znaczenia
prawa wlasnosci intelektualnej oraz musza rozumie¢ dysfunkcje istoty danych
osobowych, ktoére sa swego rodzaju ,,goracym towarem”. Z historycznego punk-
tu widzenia najwiekszym dobrobytem na $wiecie cechujg sie¢ bowiem miejsca in-
nowacyjne, o duzym nasyceniu inwestycji, w ktérych ryzykowano eksperymenty
i nowe technologie, wigc z tego punktu widzenia lokalni liderzy powinni opra-
cowac strategie zapewniajaca przewage konkurencyjng lokalnym spolecznosciom
i terytorium. Bedzie to ogromne wyzwanie zaréwno z punktu widzenia Lewiatana,
jak i dysfunkcyjnego charakteru rynku i gromadzenia danych. Wobec znaczenia
tych wyzwan warto przytoczy¢ jeszcze jeden poglad Breznitza: ,W debacie pu-
blicznej blednie si¢ zaklada, ze gtéwnym problemem zwigzanym z danymi osobo-
wymi jest brak mozliwo$ci decydowania o tym, co i kto o nas wie - czyli kwestia
naszej prywatnosci. W rzeczywistosci problemy sa znacznie glebsze. Konsekwen-
cje posiadania przez korporacje wiedzy na temat zycia uzytkownika (oczywiscie
w »zakodowanej formie«), sprzedawania go jako towaru i mozliwosci wykorzysty-
wania w sposob, jaki uznajg za stosowny, stanowig trzon struktury spoteczenstwa.
Ma to wigc znacznie wigksze znaczenie niz ingerencja w prywatnos¢. Wybory do-
tyczace danych to wybory dotyczace demokracji i rodzaju spoteczenstwa, w ktd-
rym chcieliby$my zy¢”’¢. Jesli w procesy gromadzenia danych wkraczajg réwniez
wladze publiczne oraz samorzadowe, to pojawia sie problem Lewiatana, w innym
niz dotychczas (szerszym i pozafinansowym) rozumieniu.

73 D. Breznitz, Innowacje w praktyce. Jak budowac dobrobyt w Swiecie, ktdry nie przebacza, Cen-
trum Mysli Strategicznych, Oxford University Press, Sopot 2021, s. 215.

74 Tamze,s. 216.

75 Towar ten charakteryzuje kilka cech, do ktérych Breznitz zaliczyt nastepujace: jest to zupet-
nie nowy towar, wyréznia go tatwosc¢ reprodukcji i wykorzystania, ma potencjat wzrostu war-
tosci z uptywem czasu, towar ten mozna uzytkowad i eksperymentowac z modelami bizne-
sowymi, gdyz zawiera tzw. zakodowane zycie.

76 D.Breznitz, Innowacje w praktyce..., s.218.
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5.8.3. Propozycja wtaczenia decentralizacji sektora publicznego
i decentralizacji fiskalnej do paradygmatu finansow
zrownowazonych. Préba syntezy

Przedstawione rozwazania dowodzg, ze wzrost wydatkow publicznych ma miejsce
w dlugim okresie, ale sktadaja sie na niego zaréwno tendencje o charakterze stalym,
jak i skokowym. Decydujaca role w ocenie i mozliwo$ciach wptywu decentralizacji
na panstwo Lewiatana odgrywa jako$¢ decentralizacji fiskalnej. Nieuwzglednienie
tej jakosci oraz podstaw instytucjonalnych systemu finanséw publicznych w okre-
slonym panstwie powoduje niejednoznaczne wyniki badan empirycznych.

Obecnie problem rozszerzania si¢ rozmiaréw sektora i finanséw publicznych
nabiera nowego znaczenia w zwigzku z nieznanymi dotychczas zjawiskami, ktére
beda mialy wplyw na zwigkszanie wydatkéw budzetowych w przyszlosci. Obok
tradycyjnych probleméw i uwarunkowan decentralizacji fiskalnej nalezy wiec
uwzgledni¢ szerokie spektrum ryzyka ESG, w tym niebezpieczenstwa zwigzane
z cyfryzacja i zmianami klimatycznymi, oraz konsekwencje kryzysu epidemicz-
nego (rysunek 5.2). Konsekwencje dtugofalowe pandemii nie sg jeszcze do konca
znane, ale doprowadzily do pewnych dziatan centralizujacych decyzje publiczne
oraz ograniczajacych prawa obywateli. Jednoczesnie w debatach publicznych i na-
ukowych pojawiajg si¢ propozycje nowego paradygmatu finanséw, tzw. finanséw
zrownowazonych. Nowy dorobek teoretyczny powinien uwzglednia¢ kwestie de-
centralizacji sektora publicznego i decentralizacji fiskalnej, ktére sg nieodlgcznym
elementem systeméw finanséw publicznych panstw Unii Europejskiej i innych
krajéw o ustroju demokratycznym. Niebezpieczne tendencje do centralizacji po-
lityki publicznej i ograniczania swobod obywatelskich mozna zahamowa¢, wyko-
rzystujac rozwigzania w skali regionalnej i lokalne;.

Znaczenie i wage decentralizacji fiskalnej w rozwiazywaniu wspolczesnych
probleméw, ograniczaniu panstwa Lewiatana i odpowiadaniu na wspoéliczesne nie-
tatwe wyzwania potwierdza pozytywna weryfikacja postawionych na wstepie hi-
potez badawczych. Jak juz wczesniej podkreslono, decentralizacja fiskalna, oparta
na wypracowanych w doktrynie zalozeniach jakosciowych, ma pozytywny wpltyw
na efektywnos¢ sektora publicznego oraz ogranicza zjawisko Lewiatana. Na duze
znaczenie czynnikow jako$ciowych w ocenie proceséw decentralizacji finansowej
zwracano uwage juz w klasycznym dorobku finanséw publicznych i federalizmu
fiskalnego. Decentralizacja finansowa powinna opiera¢ si¢ nie tylko na dziala-
niach polegajacych na decentralizacji zadan i wydatkow, ale przede wszystkim na
przekazaniu na szczebel samorzadu terytorialnego odpowiedzialnosci fiskal-
nej zwigzanej z nakladaniem obcigzen podatkowych. W systemach demokracji
przedstawicielskiej odpowiedzialno$¢ fiskalna oraz odpowiedzialno$¢ za wszel-
kie decyzje finansowe wigzg si¢ z odpowiedzialnoscig polityczna przed wyborca-
mi i lokalng spolecznoscia. Wazne sg réwniez rozwigzania instytucjonalne, takie
jak kontrola spoteczna, efektywne rozwigzania prawne i narzedzia ograniczajace
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bezposredni wplyw polityki na finanse publiczne. Jesli system spelnia zatozenia ja-
kosciowe, decentralizacja fiskalna pelni funkcje ograniczania zjawiska Lewiatana
— pierwsza hipoteza badawcza zostala zweryfikowana pozytywnie. Obecnie w wa-
runkach pewnych tendencji centralizujacych panstwo, bedacych efektem dziatan
pokryzysowych zwigzanych z konsekwencjami pandemii, decentralizacja sektora
publicznego i decentralizacja fiskalna mogg by¢ mechanizmami ograniczajacymi
niebezpieczne i nowe w pewnym sensie zjawisko Lewiatana (gdyz zwiazane bez-
posrednio z pandemia). Z kolei pozytywna weryfikacja drugiej hipotezy wynika
z klasycznych mechanizmoéw i korzysci ptynacych z decentralizacji w poréwnaniu
do dziatan centralizujacych polityke publiczng. Jak zalozono na poczatku rozwa-
zan, wielowymiarowy charakter decentralizacji fiskalnej powoduje, Ze jej ograni-
czajacy wplyw na zjawisko Lewiatana nie jest potwierdzany empirycznie w kaz-
dych warunkach, miejscu i czasie. Bardzo szeroki przeglad badan empirycznych
przeprowadzony w rozdziale czwartym pozwolil na pozytywna weryfikacje trze-
ciej hipotezy. Badania po$wigcone Polsce réwniez potwierdzily niejednoznacz-
nos¢ wynikéw empirycznych w zaleznosci od przyjetych do modelu zmiennych,
wyboru zmiennych objasnianych i objasniajacych oraz czasu, miejsca i innych
zalozen badawczych. W obecnym stanie wiedzy pozytywnie potwierdzi¢ mozna
réwniez hipotez¢ ostatnig, mowiaca, iz decentralizacja fiskalna jest istotnym ele-
mentem formulowania nowego paradygmatu finanséw zréwnowazonych i rozwo-
ju zréwnowazonego w warunkach tendencji do centralizacji finanséw publicznych
w okresie po pandemii. Zalozenie to wymaga jednak badan empirycznych w przy-
sztosci 1 wyznacza ich dalszy kierunek po zakonczeniu pandemii lub jej przejsciu
w endemie.

Decentralizacja fiskalna moze by¢ istotnym elementem formulowania nowego
paradygmatu finanséw zréwnowazonych i rozwoju zrownowazonego w warun-
kach tendencji do centralizacji finanséw publicznych w sytuacji kryzysu. Formu-
fowanie potencjalnie nowych paradygmatéw w obszarze finanséw publicznych nie
moze odbywac¢ si¢ w oderwaniu od mechanizmdéw pelniacych funkcje hamulca
w niekontrolowanym wzroécie wydatkéw oraz zadluzenia publicznego. Wielo-
wymiarowy charakter decentralizacji i jej nierozlacznos¢ z systemem finanséw
publicznych umozliwiajg wykorzystanie instrumentéw demokratycznych i ekono-
micznych zwigzanych z decentralizacjg fiskalng do hamowania zjawiska Lewia-
tana. Problematyka decentralizacji fiskalnej i jej ograniczajacego wplywu na to
zjawisko nie moze by¢ wspolczesnie analizowana jedynie w odniesieniu do trady-
cyjnego dorobku nauk ekonomicznych, ale i w kontekscie nowych obszaréw, ktdre
pojawity sie w otoczeniu gospodarczo-spotecznym (ryzyka ESG, pandemia, por.
rysunek 5.2). Wyzwania wspolczesne i doswiadczenia lat 2020-2022 sktaniaja do
nowego, szerszego spojrzenia na wykorzystanie narzedzi finansowych zwigzanych
z decentralizacja finansows, co przedstawia tabela 5.5.
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Decentralizacja fiskalna
a ograniczenie zjawiska Lewiatana

¢ 4N

Tradycyjne aspekty oraz
funkcje decentralizacji
fiskalnej

publicznym

Ryzyka ESG zwigzane:

— ze $rodowiskiem

— z odpowiedzialnoscia
spoteczng biznesu

— z zarzadzaniem

Konsekwencje kryzysow
epidemicznych oraz
zdrowotnych

w przysztosci

N

!

e

Niebezpieczenstwo
Lewiatana

&

Centralizacja
polityki fiskalnej
i sektora
publicznego

—_— T

N

Decentralizacja
fiskalna:
rozwigzania
regionalne i lokalne

Rysunek 5.2. Obszary decentralizacji fiskalnej a ograniczanie panstwa Lewiatana

w kontekscie wspotczesnych wyzwan
Zrédto: opracowanie wtasne.

Tabela 5.5. Decentralizacja fiskalna w $wietle aktualnych wyzwan

Decentralizacja fiskalna i mozliwe do wykorzystania narzedzia petnigce funkcje hamulca
niekontrolowanego wzrostu wydatkow publicznych

Ryzyka ESG

Konsekwencje pandemii

1

2

Decentralizacja wybranych podatkéw i optat
zwigzanych z ochrona $rodowiska oraz polity-
ka klimatyczna. Segregacja i gospodarka od-
padami - tworzenie centréw ustug wspo6lnych
i zarzadzanie finansami w tym obszarze.

Wtaczenie wtadz lokalnych oraz regionalnych
do rozwigzywania probleméw wywotanych
pandemia w ramach komisji wspolnych rzadu
i samorzadu terytorialnego.

Decentralizacja wybranych obszaréw polityki
klimatycznej (dziatania w zakresie kontroli

i monitorowania, naktadania kar, wydawania
zezwolen).

Dostosowanie struktury wydatkéw do dtugo-
falowych konsekwencji pandemii i proble-
mow zdrowotnych lokalnej spotecznosci.
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1

2

Przeciwdziatanie niekorzystnym skutkom
zmian $rodowiskowych, klimatycznych w ska-
liregionalnej i lokalnej i tagodzenie ich oraz
dostosowanie do tego adekwatnych narzedzi
fiskalno-finansowych.

Zwiekszenie wydatkéw na ochrone i stuzbe
zdrowia oraz stuzby sanitarne adekwatnie do
potrzeb lokalnych i specyfiki terenu.

Lokalne instrumenty finansowe odpowiadaja-
ce na potrzeby spoteczne, edukacyjne i socjal-
ne zwiazane z rozwojem zréwnowazonym.

Zwiekszenie wydatkéw na oswiate, edukacje
oraz narzedzia edukacji zdalnej.

Wykorzystanie elementéw nowego zarzadza-
nia publicznego przez samorzady terytorialne
oraz adaptacja szerszych rozwigzan cyfro-
wych w lokalnej administracji publicznej

i komunikacji z mieszkancami.

Przeciwdziatanie niekorzystnym skutkom
pandemii oraz edukacji zdalnej wsrdd dzieci

i mtodziezy i tagodzenie ich, zwiekszenie wy-
datkow na opieke psychologicznag adekwatnie
do lokalnych potrzeb oraz specyfiki nauczania.

!

Decentralizacja fiskalna (mozliwo$¢ wpro-
wadzenia przez samorzad terytorialny
dodatkowych podatkéw i optat w przypadku
lokalnych potrzeb finansowych w opisanym
zakresie).

!

Decentralizacja fiskalna (mozliwo$¢ wpro-
wadzenia przez samorzad terytorialny
dodatkowych podatkéw i optat w przypadku
lokalnych potrzeb finansowych w opisanym
zakresie).

!

Postulat ograniczania transferéw z budzetu
panstwa oraz funduszy celowych na rzecz
zwiekszania samodzielnosci fiskalnej samo-
rzadow terytorialnych, ograniczenie wyko-
rzystania transferéw do niezbednych funkgcji
wyréwnawczych.

!

Postulat ograniczania transferéw z budzetu
panstwa oraz funduszy celowych na rzecz
zwiekszania samodzielnosci fiskalnej samo-
rzadow terytorialnych, ograniczenie wyko-
rzystania transferéw do niezbednych funkcji
wyréwnawczych oraz zadaniowych zwiaza-
nych z opieka zdrowotnga i edukacja.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Postulat wykorzystania zdecentralizowanych narzedzi finansowych i fiskalnych
wynika z obserwowanych w Polsce tendencji do niebezpiecznego zwigkszania si¢
zakresu gospodarki pozabudzetowej oraz rozwigzywania probleméw za pomoca
transferow z budzetu panstwa i funduszy celowych oraz agenciji. Jest to zjawisko
niepozadane, prowadzace do debudzetyzacji finanséw publicznych, rozszerzania
zakresu transferow wewnetrznych, decyzji arbitralnych podejmowanych przez
politykéw i urzednikéw oraz w efekcie do braku transparentnosci calego sektora

finanséw publicznych.







Zakonczenie

W toku rozwazan opisano szeroki kontekst decentralizacji fiskalnej i jej wpltyw
na spoleczenstwo, redystrybucje dochodéw, programy socjalne, wzrost gospodar-
czy i rozwoj regionalny. Decentralizacja fiskalna nie jest jednak, co juz wczesniej
podkreslano, remedium na rozwigzywanie wszelkich probleméw zwiazanych
z dostarczaniem ustug spotecznych. Jej negatywne konsekwencje wyptywaja z ko-
niecznosci dodatkowych regulacji prawnych, problemoéw fiskalnej nieréwnowagi
poziomej i pionowej, nieréwnosci regionalnych, koniecznosci budowy systemu
transferéw wyréwnawczych, trudnosci w koordynacji polityki makroekonomicz-
nej oraz z niebezpieczenstwa korupcji na szczeblu lokalnym. Czesto pojawia sie
réwniez zwigkszone zatrudnienie w administracji samorzadowej i administracji
publicznej ogétem, co wynika takze z rozszerzania zadan i funkcji panistwa opie-
kunczego. W teorii ekonomii akcentuje si¢ koniecznos¢ przestrzegania okreslo-
nych w stosunku do PKB rozmiaréw sektora publicznego, granice takie trudno
w praktyce wyznaczy¢ na poziomie optymalnym, ale nalezy pamieta¢ o konse-
kwencjach niekontrolowanego rozrostu sektora publicznego. Jesli przyjmie sie, iz
decentralizacja sektora publicznego i decentralizacja fiskalna s3 waznymi celami
polityki publicznej w panstwie, nalezy zbudowac odpowiednie podstawy i otocze-
nie instytucjonalne. Rozwigzania instytucjonalne warunkujace efektywng decen-
tralizacje powinny objaé: instytucje zwigzane z administracjg podatkows, system
zarzadzania caloscig wydatkéw publicznych, legislacyjne podstawy gospodarki
budzetowej, systemy subwencjonowania samorzadéw terytorialnych oparte na
obiektywnych kryteriach oraz zabezpieczenia przed nadmiernym zadluzaniem sie¢
wiadz lokalnych.

W kontekscie hipotezy Lewiatana niezbedne jest réwniez zapewnienie okreslo-
nego stopnia niezaleznosci fiskalnej, gdyz tylko w warunkach faktycznej (a nie for-
malnej czy niepelnej) odpowiedzialnosci lokalnych urzednikéw i politykéw moz-
na uzyska¢ korzysci z decentralizacji i efektywnie dostarcza¢ dobra oraz ustugi
publiczne. Wyniki badan empirycznych poswieconych wptywowi decentralizacji
fiskalnej na wzrost sektora publicznego nie sa jednoznaczne, ale jesli uwzgledni
sie uwarunkowania instytucjonalne i czynniki jakosciowe, decentralizacja jest ha-
mulcem dla bardzo niebezpiecznego zjawiska okreslonego w niniejszym opraco-
waniu jako Lewiatan. Nalezy zwrdci¢ uwage, iz w klasycznych analizach modelu
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Lewiatana' decentralizacja fiskalna mierzona byla udziatem dochodéw i wydat-
kéw samorzadu terytorialnego w dochodach i wydatkach publicznych ogétem,
bez uwzglednienia struktury dochodéw budzetéw samorzagdowych. Tymczasem
kwestia zrodel finansowania autonomicznych podmiotéw lokalnych wydaje si¢
kluczowa, gdyz podatki lokalne wzmacniaja odpowiedzialno$¢ fiskalng i poli-
tyczng decydentéw oraz politykéw lokalnych przed lokalnymi wyborcami. Nie
bez znaczenia jest tez fakt, ze na szczebel samorzadu terytorialnego przeniesiono
wiele kosztownych ustug publicznych, ktérych sfinansowanie z drobnych podat-
kéw gminnych nie byto mozliwe. W ten sposob od wielu dekad dochody samorza-
dow terytorialnych uzupetniane byty réznymi rodzajami dochodéw o charakterze
transferow z budzetu panstwa lub budzetéow wyzszego szczebla. Do dochodéw
takich zalicza si¢ nie tylko subwencje ogoélne i dotacje celowe, ale réwniez udzia-
ly w podatkach panstwowych (podatki wspdlne) oraz dodatki do podatkéw pan-
stwowych, ktérych w sensie ekonomicznym nie powinno si¢ zalicza¢ do docho-
dow wlasnych. Sg to przestanki i powody réznych wynikéw badan empirycznych
wplywu decentralizacji fiskalnej na rozrastanie si¢ sektora publicznego. Estymacje
empiryczne sg wrazliwe na selekcje zmiennych do badan, wykorzystywane mier-
niki decentralizacji i wielkosci sektora oraz réznice w metodach estymacji, ktore
moga prowadzi¢ do odmiennych wynikéw. Analizy wpltywu decentralizacji fiskal-
nej na wskazniki makroekonomiczne wymagaja zaréwno badan jakosciowych,
jak i ilo$ciowych, ktére komplementarnie pozwolg uja¢ struktury instytucjonalne
finanséw publicznych w poszczegdlnych krajach. Bardzo wazne jest rowniez roz-
réznienie decentralizacji dochodowej i wydatkowej, co bylo pomijane w licznych
badaniach.

Juz wiele lat temu w pracach naukowych i opracowaniach instytucji miedzy-
narodowych (m.in. Banku Swiatowego) wskazano, iz ,decentralizacja nie jest
ani dobra, ani zfa dla efektywnosci, réwnosci czy stabilnosci makroekonomicz-
nej; ale raczej [...] jej efekty zalezg od specyfiki rozwigzan instytucjonalnych™.
W panstwach demokratycznych, zapewniajacych odpowiednie podstawy legisla-
cyjne oraz otoczenie instytucjonalne, decentralizacja jest jedyna mozliwg forma
efektywnej organizacji sektora publicznego i zarzadzania finansami publicznymi.
Przywolywane wielokrotnie w niniejszej pracy doswiadczenia Wielkiej Brytanii,
sprowadzajace si¢ do centralizacji sektora publicznego w wielu obszarach, wska-
zuja, ze polityka taka konczy sie w dojrzatych demokracjach spektakularng kleska.

W Polsce po 1989 roku procesy decentralizacji finansowej byly dynamiczne,
mimo to obecnie $cista decentralizacja fiskalna ma ograniczony charakter i istnieje
tzw. ograniczone wladztwo podatkowe w samorzadnie terytorialnym. Jednocze$nie

1 Na przyktad W.E. Oates, Searching for Leviathan: An Empirical Study, ,American Economic
Review” 1985, vol. 75, s. 748-757.

2 J.Litvack, J. Ahmad, R. Bird, Rethinking Decentralization in Developing Countries, ,The World
Bank Sector Studies Series”, The World Bank, Washington 1998.
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w ostatnich trzech dekadach mial miejsce znaczacy rozrost tego sektora. Zréznico-
wane wyniki badan empirycznych na $wiecie sktonily do empirycznej, ekonome-
trycznej weryfikacji zjawiska Lewiatana w Polsce. Rezultaty badan empirycznych
(ilosciowych) dla Polski nie s3 jednoznaczne dla calego sektora, dlatego plano-
wane s3 dalsze analizy przekrojowo-czasowe jedynie dla szczebla gmin. Rezul-
taty dotychczasowych estymacji wskazuja, ze decentralizacja sektora finansow
publicznych jest procesem skomplikowanym. Przyjecie lub odrzucenie hipotezy
Lewiatana zalezy od sposobu kwantyfikacji rozmiaru sektora publicznego i aspek-
tu decentralizacji, ktory jest przedmiotem analizy niniejszego opracowania. Rezul-
taty badan dowiodly réwniez, zZe wzrost samodzielnosci dochodowej samorzadow
prowadzi do relatywnego zmniejszenia wydatkéow calego sektora publicznego.
Zrédlem niejednoznacznych wynikéw moze by¢ wiec specyfika systemu finanséw
samorzadowych w Polsce, charakteryzujacych sie z jednej strony ograniczona de-
centralizacja fiskalna i ograniczonym wladztwem podatkowym, a z drugiej dos¢
duzg samodzielnoscig wydatkowa, podczas gdy o jakosci decentralizacji i jej po-
zytywnych efektach decyduje ta pierwsza. Pomimo niejednoznacznych wynikéw
badan kwestia zwigkszania zakresu sektora publicznego pozostaje fundamental-
na zaréwno dla efektownosci gospodarki, jak i skutecznego zaspokajania potrzeb
spolecznych. Prébowano dowies¢ tego w trakcie przedmiotowych rozwazan po-
$wieconych decentralizacji fiskalnej. Jest to rowniez aktualne i szczegdlnie wazne
w dobie kryzysu wywolanego pandemiag COVID-19, znacznego wzrostu wydat-
kéw publicznych i tendencji do centralizacji polityki publicznej oraz decyzji doty-
czacych calego spoleczenstwa.

Pozytywne efekty decentralizacji finansowej oraz ograniczajacy pozytyw-
ny wplyw na rozmiary sektora opisany przez Buchanana w hipotezie Lewiatana
wystepuja przy spelnieniu okreslonych warunkéw. Do gléwnych z nich zaliczy¢
nalezy: funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego jako filaru decentralizacji
panstwa, faktyczna niezaleznos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego,
wyznaczang przez zakres wlasnych dochodéw podatkowych i oplat za ustugi oraz
transparentnos¢ catego systemu finanséw publicznych. Tylko w takich warunkach
instytucjonalnych moze si¢ ujawni¢ bezposrednia odpowiedzialnos¢ finansowa,
polityczna i spoleczna politykéw krajowych oraz lokalnych. Jest ona fundamentem
i warunkiem ograniczania zjawiska Lewiatana.
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