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Warszawa

FEDERALIZM FISKALNY A ROZWOJ WIEJSKI

Abstrakt

Rozwdj wsi zazwyczaj utozsamiany jest z rozwojem lokalnym, a wiec zto-
Zonym, dtugotrwatym i wielorako uwarunkowanym ewolucyjnym procesem
pozytywnych i pozgdanych zmian iloSciowych i jakoSciowych, ktorych tqcz-
nym wyrazem jest poprawa efektywnosci i produktywnos$ci podmiotéw i in-
stytucji ekonomicznych oraz uzytecznosci uzyskiwanej przez gospodarstwa
domowe. Proces ten objasniany, modelowany oraz sterowany politycznie
moze byc przez odwotanie sie do paradygmatu tradycyjnego, nowego pa-
radygmatu rozwoju obszarow wiejskich, a ostatnio takze do koncepcji poli-
tyki spéjnosci tychze obszarow (Kierunki przeobrazen..., 2015). Wsrod de-
terminant ekonomicznych, spotecznych, srodowiskowych, politycznych, in-
stytucjonalnych i kulturowych rozwoju wsi wprost trudno doszukac sie na-
wet podstawowych koncepcji i kategorii fiskalnych. Tymczasem, przyktado-
wo, podatki i inne daniny publiczne oraz dotacje i subwencje bardzo moc-
no oddziatywajq na potencjat finansowy terenowych osob prawnych (np.
gmin), funkcje produkcji i kosztow, mozliwosci rozwojowe firm i dobrobyt,
a takze jako$¢ zycia mieszkanicow wsi. W tym kontekscie podstawowym ce-
lem artykutu jest wypetnienie luki poznawczej i poszerzenie zestawu narze-
dzi politycznego sterowania rozwojem wiejskim. Uczyniono to przez odwo-
tanie sie do koncepcji federalizmu fiskalnego, przyblizajac m.in. argumen-
ty na rzecz decentralizacji i centralizacji fiskalnej, mechanizmy oraz skutki
fiskalnych i miedzyregionalnych efektow zewnetrznych wraz z instrumenta-
mi ich internalizacji, by na koncu zajqc sie problemem optymalizacji wiel-
kosci wspolnot lokalnych.

Stowa kluczowe: decentralizacja fiskalna, federalizm fiskalny, hipoteza Tiebouta,
rozwoj wsi, teoria débr klubowych Buchanana.
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Podstawy federalizmu fiskalnego

Przez federalizm fiskalny rozumie si¢ subdyscypling finanséw publicznych,
ktora zajmuje si¢ funkcjami réznych szczebli administrowania pafistwem oraz ich
wzajemnymi oddziatywaniami (Oates, 2001; Rosen i Gayer, 2013). W ramach
teorii federalizmu fiskalnego rozréznia si¢ podejScie normatywne oraz pozytyw-
ne (Blankart, 2011). Pierwsze, w ujeciu najbardziej ogélnym, koncentruje si¢ na
okreSleniu optymalnej wieloSci terenowej osoby prawnej, a wigc np. gminy, oraz
na wypracowaniu zasad podziatu zadan, Zrédet ich finansowania i odpowiedzial-
noSci miedzy wszystkimi szczeblami i typami jednostek sktadajacych sie na za-
rzadzanie panstwem. To bardzo ztozone problemy optymalizacyjne, w ktérych
uwzglednia si¢ zréznicowanie preferencji cztonkow poszczegdlnych wspdlnot,
korzysci 1 niekorzySci skali dostarczania débr/ustug publicznych, stopien zinte-
growania zwigzanych z tym proceséw oraz mozliwo$¢ kontraktowania ww. dobr
na odpowiednich rynkach. W praktyce najczesciej korzysta jednak si¢ z regut i za-
sad przyblizonych, wsrdd ktérych centralne miejsce zajmuje zasada subsydiar-
nosci, nazywana tez zasadg pomocniczoSci. Orzeka ona, ze dana funkcja powin-
na by¢ realizowana najpierw na najnizszym poziomie struktury organizacji spofe-
czefistwa, a wigc w rodzinie. Dopiero gdy wyzszy jej szczebel, np. sotectwo lub
gmina, udowodnia, ze t¢ funkcj¢ wykonaja sprawniej, mozna mu jg przydzieli.
Procedura ta jest kontynuowana az dokona si¢ przyporzadkowania wszystkich
funkcji i zadafi do odpowiednich szczebli i instytucji. W konsekwencji, czyste do-
bra publiczne dzieli si¢ na lokalne, regionalne, krajowe, ponadkrajowe i global-
ne. Rozumowanie powyzsze implikuje tez, ze dostarczanie lokalnych i regional-
nych débr/ustug publicznych powinno by¢ generalnie zdecentralizowane. Nato-
miast korzysci skali i regionalne zewngtrzne efekty sieciowe (the spillovers) sg ar-
gumentami na rzecz centralizacji zaspokajania potrzeb spotecznych. Mozliwos¢
nabycia niektdérych ustug na rynku znacznie modyfikuje proces wyznaczania mi-
nimalnej wielkoSci terenowej osoby prawnej, niekiedy czynigc takie rozwazania
wrecz bezprzedmiotowymi. Mate zatem, na przyktad, gminy mogg lepiej odpo-
wiada¢ preferencjom ich mieszkaficow, a ich wladze mogg by¢ tatwiej rozlicza-
ne. Duze mozliwoSci sprawnego funkcjonowania takich jednostek oferujq tez roz-
ne formy wspétpracy w ramach samorzadu terytorialnego. Pewne sugestie co do
istoty i praktyki federalizmu fiskalnego oferuje przy tym dorobek H.R. Coase’go
oraz C.A. Pigou. U tego pierwszego znajdziemy, ze negocjacje mi¢dzy samorza-
dami co do okreslonych praw, dotyczacych generalnie internalizacji efektow ze-
wnetrznych, moga doprowadzi¢ do rozwigzania efektywnego Pareto, jeSli mig-
dzy podatnikami lub ponoszacymi koszty, decydentami i beneficjentami wystepu-
je instytucjonalna zgodno$¢ (kongruencja) (Coase, 1960). Korzystajac natomiast
z koncepcji Pigou, efektywno$¢ ta mozna prébowac osiggac przez odwotanie si¢
do cen rzadkosci débr, a wiec naktadajac podatki lub subsydiujac okreSlone za-
chowania czy ustugi albo korzySci zewngtrzne. Wigksze szanse przyznaje si¢ przy
tym teorematowi Coase’go (Blankart, 2011).
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Pozytywna teoria federalizmu fiskalnego traktuje terenowe osoby prawne
jako autonomiczne podmioty, ktére ze sobg konkurujg. Mamy tu zatem oczy-
wistg analogie do funkcjonowania mechanizmu rynkowego. Zgodnie z tym, per
analogiam do koncepcji ,,niewidzialnej reki rynku”, istnieja obok siebie mate,
Srednie i1 duze jednostki samorzadu terytorialnego, tak jak w dowolnej branzy
koegzystuja firmy mate, duze i Srednie. Struktura zarzadzania pafistwem i opty-
malna wielkoS¢ terenowej osoby prawnej wytaniajg si¢ tu jako proces endo-
geniczny. Majac to na uwadze, spoteczenstwa uchwalaja konstytucje lub akty
prawne albo tworzg instytucje im réwnowazne, by w ten sposéb méc korygo-
wac niesprawnoSci tego specyficznego ,,rynku”, a wigc zbliza¢ si¢ do efektyw-
noSci Pareto i gwarantowac¢ prawa oraz swobody obywatelskie.

Centralne miejsce w pozytywnej teorii federalizmu fiskalnego zajmuje hipo-
teza/model Ch. Tiebouta (Tiebout, 1956). Ekonomista ten koncentrowat si¢ po-
czatkowo na rozpoznaniu preferencji wspdlnot lokalnych, dochodzac do wnio-
sku, iz ich mieszkaficy poréwnuja koszty zwigzane z dostarczanymi ustuga-
mi w postaci ptaconych podatkéw, gtéwnie od nieruchomoSci, z uzyskiwany-
mi w zamian korzySciami. JeSli relacja ta nie wypada dla nich zadowalajaco, to
zmieniaja miejsce zamieszkania, co znajduje wyraz w jego stynnym sformuto-
waniu, iz ,,glosujg nogami”. Cato$¢ hipotezy jest konstrukcja sktadajaca si¢ z na-
stepujacych zatozen:

— wystepuje instytucjonalna zgodno§¢/kongruencja wszystkich lokalnych ak-
toréw politycznych. Ich preferencje sg znane i niezmienne w czasie. Aktorzy
ci dysponujg tez kompletnymi informacjami;

— nie pojawiajg si¢ efekty zewnetrzne, ktére redukowatyby efektywnos¢;

— koszty mobilnoSci (przemieszczenia si¢) sg zerowe, a mieszkancy sg w sta-
nie na biezaco znajdywac najbardziej odpowiadajace im kombinacje: podat-
ki, czyli ceny lokalnego dobra publicznego — korzysci z jego ,.konsumpcji”;

— koszt jednostkowy dobra publicznego jest staty i pokrywany/finansowany
przez naktadanie podatku od nieruchomosci, ktérego stawki sg zréznicowa-
ne mi¢dzy wspdlnotami;

— istnieje ograniczona liczba terenowych os6b prawnych, ale wystarczajaco
duza, by mozna zmienia¢ miejsce zamieszkania (Blankart, 2011; Briimmer-
hoff, 2011; Gruber, 2015; Rosen i Gayer, 2013; Stiglitz i Rosengard, 2015).
Istote hipotezy Tiebouta zaprezentowano na rysunku 1. Mamy na nim poka-

zane cztery gminy, ktore tgcznie majg zaspokoi¢ popyt N dla E, mieszkancéw

w zakresie jednego lokalnego dobra publicznego. Kazda gmina ,,produkuje” to

dobro, kierujac si¢ minimalizacjg kosztow przecigtnych (GDK;). Punkt ich zréw-

nania si¢/przecigcia si¢ z odpowiednimi krzywymi kosztow krancowych (GGK))
wyznacza cen¢ zamieszkania w tym wyobrazonym tylko zwigzku gmin, a wigc
ekwiwalentne natozenie podatku od nieruchomosci. Te cztery gminy dla Tiebo-
uta, przez analogi¢ do sektora przemystowego, sa swoista branzg. Zaréwno ich
mniejsza, jak 1 wieksza liczba niz cztery powodowatyby wzrost obydwu ww.
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rodzajow kosztow, a w §lad za tym i podatku od nieruchomosci. Na rysunku 1
mamy takze krzywa GDK, obrazujaca przebieg kosztéw przecigtnych dostar-
czania ponadlokalnego dobra publicznego, ktére wymaga jednak wigkszej skali,
by mozna byto osiggna¢ jej optimum w sensie Pareto.

Wartoéci pienigzne
A

Ekwiwalenty podatek
N (cena zamieszkania)

GDK; GDK, GDKj GDK,

\ >< >< />& Krajowe koszty

— przecigtne i krancowe

GGK, GGK, GGK; GGK4

»
»

0 E| E; E; E,

Gminal Gmina2 Gmina3 Gmina4

Liczba mieszkancow

Rys 1. Istota hipotezy Tiebouta. Oznaczenia podano w tekscie.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Blankart, B.Ch. (2011). Offentliche Finanzen in Demokratie.
Eine Einfiihrung in die Finanzwissenschaft, 8. Auflage, Verlag Franz Vahlen, Miinchen.

Model Tiebouta jest krytykowany z réznych pozycji, chociaz sprawa jest sto-
sunkowo prosta, gdyz przyjete przez niego zalozenia s3 wyobrazeniem pewne-
go Swiata idealnego. Tymczasem ludzie nigdzie, nawet w USA, nie sg doskona-
le mobilni, a ostatni kryzys jeszcze chgé do zmiany miejsca zamieszkania na ko-
rzystniejszg kombinacje: podatki — finansowane z nich ustugi publiczne, dodat-
kowo ograniczyt. Z drugiej natomiast strony widzimy, na przyktadzie rozsze-
rzenia UE na Wschdd, jakim duzym bodZcem do migracji moga by¢ silne zréz-
nicowania dochodowe i poziomu oraz jakoSci zycia. Jeszcze mocniej ten me-
chanizm ,,gtosowania nogami” dziata w przypadku imigracji do Europy z Afry-
ki 1 Azji. Takze konkurencja nigdzie nie jest doskonata, powszechnie wystepuja
réwniez fiskalne i przestrzenne sieciowe efekty zewnetrzne, w warunkach glo-
balizacji silnej erozji podlega tez lokalna baza podatkowa, a dysparytety do-
chodowe i poziomu oraz jakoSci zycia majg tendencj¢ co najmniej do utrzy-
mywania si¢ (Hillman, 2009; Rosen i Gayer, 2013; Zimmermann i in., 2012).
Mimo tych zastrzezen nie powinniSmy zbyt pochopnie lekcewazy¢ dorobku
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Ch. Tiebouta, gdyz sporo badaf empirycznych co najmniej w czgsci potwier-
dzito stusznos$¢ jego tez, obserwacji i rekomendacji politycznych (Cullis i Jo-
nes, 2009; Gruber, 2015; Rosen i Gayer, 2013). Racje ma takze D. Briimmer-
hoff, podkreslajac, ze to przede wszystkim Tieboutowi zawdzigczamy zwrdce-
nie uwagi na znaczenie konkurencji na poziomie lokalnym w celu poszerzenia
oferty dobr publicznych, niekiedy takze i ich potanienia, oraz utatwienia rozli-
czania wtadz (Briimmerhoff, 2011).

To, co wyzej zostato zaprezentowane, okresla si¢ jako federalizm fiskalny
pierwszej generacji (a first generation theory of fiscal federalism, FGT) (Oates,
1972). Istnieje jednak nowsza, druga jego wersja (a second theory of fiscal fe-
deralism, SGT) (Oates, 2005). Integruje si¢ w niej wspétczesny dorobek wie-
dzy i praktyki ze sfery finanséw publicznych, mikroekonomii, teorii wyboru
publicznego, teorii informacji i regulacji, ekonomii przemystowej/branzy oraz
teorii projektowania mechanizméw i1 kontraktow. W SGT przyjmuje sie, Ze nie-
ktore programy rzadowe rzeczywiScie prowadza do pogltebienia przestrzennego
zroznicowania warunkéw 1 skutecznoS$ci dostarczania débr publicznych. Ma to
wynika¢ gtéwnie z niejednorodnego rozktadu wpltywow regionéw na rzad cen-
tralny i dgzenia tych pierwszych do przedktadania wtasnych preferencji nad in-
teresem wspolnym. Drugim zatozeniem jest powszechno$¢ asymetrii informa-
cji w procesach i decyzjach politycznych, co ogdlnie przemawia na rzecz zde-
centralizowania dostarczania lokalnych i regionalnych débr publicznych. Dalej
z tego wynika, ze w warunkach asymetrii informacji wladze wyzszego szczebla
majg problemy z monitorowaniem zachowaf jednostek podlegtych lub realizu-
jacych zlecone funkcje innym agentom ekonomicznym. Mozna temu starac si¢
przeciwdziata, naktadajac na jednostki subcentralne twarde ograniczenia bu-
dzetowe, a wigc zachecajac je do polegania na dochodach wtasnych. W ramach
natomiast swoistego podziatu pracy migdzy centrum administracyjnym kraju
a nizszymi szczeblami struktury rzadzenia wladze krajowe muszg redukowac
skutki stochastycznych szokéw zewngtrznych. Zawsze 1 wszgdzie nalezy si¢
jednak liczy¢, ze beda istnialy sity integrujace i dezintegrujace wszelkie struk-
tury administracyjne, a takze cate narody i ich wspdlnoty.

Fiskalne i przestrzenne efekty zewnetrzne

Juz przy okazji charakteryzowania hipotezy Tiebouta wskazywano, iz jednym
z jej podstawowych zalozen jest brak efektow zewnetrznych. Tymczasem konku-
rencja mig¢dzy terenowymi osobami prawnymi skutkuje m.in. poziomymi efek-
tami fiskalnymi. Polega to gtéwnie na oferowaniu korzystniejszych zasad opo-
datkowania mobilnego kapitatu. Skrajng jej formga jest ,,wyScig do dna” (the race
to bottom). Termin powyzszy spopularyzowany zostal w finansach publicznych
i ekonomii Srodowiskowej przez W.E. Oatesa (Oates, 1999; Oates, 2001). Po-
jecie to nie ma jednoznacznego odpowiednika polskiego. Ogdlnie oznacza ono
konkurowanie jednostek samorzadu terytorialnego przez zanizanie standardow
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Srodowiskowych, byleby tylko przyciaggnag¢ mobilny kapital zewnetrzny. Wcigz
utrzymujg si¢ kontrowersje, czy konkurencja taka faktycznie ma miejsce. Sam
Oates podaje argumenty, ze niekiedy moze pojawié si¢ nawet ,,the race to top”,
a wiec ,,rownanie w gore” do wyzszych standardéw Srodowiskowych. Jesli jed-
nak zalozymy dalej, ze zdecydowanie czg¢Sciej mamy do czynienia z ,the race
to bottom”, komplikuje si¢ jeszcze bardziej finansowanie wspotczesnej polityki
rolnej. Rolnicy majg przeciez ograniczone mozliwoSci przyciggania kapitatu ob-
cego przez drastyczne zanizanie standardow Srodowiskowych, ale z drugiej stro-
ny ich zaostrzenie podwyzsza koszty produkcji. Pokrycie ich przychodami ze
sprzedazy produktéw rynkowych bywa natomiast z reguty trudne, gdyz rolnicy
w swej masie sg gtéwnie ,,cenobiorcami”. Procesy globalizacji i integracji pio-
nowej w agrobiznesie mogg jeszcze dodatkowo ostabia¢ kondycje ekonomicz-
ng wigkszoSci gospodarstw. Do tego dochodzg regionalne zréznicowania warun-
kéw 1 efektywnoSci rolnictwa, a wigc 1 konkurencyjnoSci. Jedynym rozwigza-
niem moze by¢ wtedy subsydiowanie produkcji rynkowych débr prywatnych po-
wstajacych w rolnictwie. W ten sposéb pokrywa¢ mozna petne koszty produkeii,
bez bezposredniego jednak internalizowania efektow zewnetrznych w nim po-
wstajacych. W konsekwencji, jakoS¢ Srodowiska przyrodniczego moze si¢ — pa-
radoksalnie — jednak pogarszaé. Alternatywa jest wynagradzanie rolnikéw za do-
datkowe koszty zwigzane z dostarczaniem débr Srodowiskowych. Tu zagroze-
niem moze by¢ natomiast ekstensyfikacja gospodarowania, co moze zredukowac
produkcje doébr rynkowych, szczegdlnie gdy migdzy nimi a dobrami nierynko-
wymi wystepuja mniej wigcej state proporcje w sprzgezonym ich ,,wytwarzaniu”.
Wtedy to pfatnoSci Srodowiskowe mogg stac si¢ po prostu pewnym substytutem
débr rynkowych. Nawet 1 wowczas produkcja dobr rynkowych moze rosng¢, gdy
poprawiac si¢ bedzie rentownoS¢ catkowita dziatalnosci gospodarstwa. Jesli na-
tomiast ,,wytwarzanie” dobr rynkowych 1 nierynkowych odbywa si¢ w sposob
niesprzezony (rozdzielny) albo zmieniajg si¢ proporcje sprz¢zenia, wtedy 11oS¢
débr pierwszych moze male¢, gdy wzro$nie relatywna optacalno$¢ tych drugich.
Trzeba w tym miejscu zauwazy¢ jednak, ze polityka ,,zazielenienia” ptatnoSci
bezposrednich w UE SciSle taczy sie z osigganiem réwniez celéw Srodowisko-
wych. Do tego dochodzg subsydia o charakterze sSrodowiskowym zawarte w dru-
gim filarze WPR. W konsekwencji, producent rolny moze w rozmaity sposéb
rangowac cele, do ktérych dazy, i odpowiadajace im strategie.

Dzigki ww. kapitatowi poprawia si¢ jednak stan infrastruktury technicznej
oraz po czeSci finansowane sg tez lokalne 1 regionalne dobra publiczne (Blan-
kart, 2011; Graf, 2005; Scherf, 2011). Z drugiej natomiast strony infrastruktura
ta generuje niekiedy powazne koszty eksploatacyjne. Prawdziwy problem po-
jawia si¢ wtedy, gdy koszty przecigtne dostarczania ustug publicznych maleja
w calym zakresie stuzacego do tego potencjatu i dodatkowo przekraczajg kosz-
ty kraficowe. To moze sugerowa¢ powstanie nadwyzkowego potencjatu ustugo-
wego. Jego przeciwienstwem jest natomiast zjawisko nadmiernego popytu na
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ustugi publiczne, a wigc efekt zatloczenia (a congestion). Badania empirycz-
ne nie dajg rozstrzygnigcia, czy w praktyce dominuje nadwyzka zdolnoSci ustu-
gowych w poréwnaniu do zjawiska zattoczenia. Powyzszy efekt fiskalny moze
by¢ takze skutkiem ,,jazdy na gape” mieszkancéw sgsiednich wspdlnot lokal-
nych lub regionalnych, ktérzy nie ponosza na przyktad kosztow stworzenia in-
frastruktury i jej utrzymania, a korzystaja z oferowanych ogétowi udogodniefi.
Przyczyng tegoz efektu jest zasadniczo migracja ludnoSci. Gospodarstwa do-
mowe nie uwzgledniajag wowczas, ze przecigtne koszty dostarczania débr pu-
blicznych rosng (maleja), gdy po odptywie (przyptywie) mniej (wigcej) miesz-
kaficow musi je pokrywacé. W konsekwencji sie¢ osiedlenicza moze rozwijac si¢
w niekorzystnym kierunku, co moze by¢ przyspieszone dodatkowo przez efek-
ty aglomeracyjne. Jednym ze Srodkéw zaradczych moze by¢ wprowadzenie sys-
temu subwencji i dotacji wyréwnawczych. Nie powinno si¢ jednak lekcewa-
zy¢ takze innych instrumentéw internalizacji powyzszego efektu, a wigc do-
browolnych negocjacji miedzy wspdlnotami oraz zachet do tworzenia réznora-
kich ich zwigzkéw. Nie mozemy z drugiej strony zapomnie¢, ze migracje lud-
noSci przeciwdziatajg kapitalizacji wartoSci rzadkich zasobow (np. ziemi), kto-
ra ma miejsce, gdy pojawia si¢ jakiS program publiczny lub wprowadzone sg
lokalne podatki (Briimmerhoff, 2011; Stiglitz i Rosengard, 2015; Wiesner i in.,
2014). Przy interwencji publicznej grupa faktycznych beneficjentéw, ktérymi sa
na ogot wiasciciele ww. zasobow, nie musi si¢ pokrywac z jej adresatami, gdyz
w §lad za tym zmieniajg si¢ ich ceny wzgledne. To dowdd na niskg efektywnos$¢
rzadowej redystrybucji dochodéw i majatku. Jednym z nastepstw kapitalizacji
jest hamowanie przestrzennej mobilnoSci i realokacji zasobow.

Jesli terenowe osoby prawne na wszystkich szczeblach struktury administra-
cyjnej danego kraju korzystaja z tej samej bazy podatkowej (tego samego rodza-
Jju podatku), pojawia si¢ wowczas pionowy efekt fiskalny (Blankart, 2011). Sy-
tuacja ta jest tozsama ze znanym w mikroekonomii 1 ekonomii Srodowiskowej
zjawiskiem okre§lanym jako ,.tragedia wspdlnego pastwiska”. Istot¢ powyzsze-
go efektu przedstawiono na rysunku 2. Widzimy, ze w przypadku mozliwoSci
wylacznego korzystania z jakiego$ podatku terenowa osoba prawna mogtaby
stosowac jego stawke rowng 7, osiggajac dochdd z tego tytutu w punkcie a na
krzywej dochodu krancowego. Jesli jednak inne osoby prawne miatyby ,,do-
step” do tego samego rodzaju podatku, ww. jednostka musiataby wybrac staw-
ke ¥, by osiagnaé ten sam dochdd fiskalny co poprzednio, ktéry oddaje punkt b,
ale potozony juz na krzywej dochodu przecigtnego. Stawka # jest bezdyskusyj-
nie korzystniejsza z punktu widzenia dobrobytu spotecznego niz stawka konku-
rencyjna 7. Powszechnym instrumentem przeciwdziatania zarysowanej powy-
zej konkurencji podatkowej i zagrozeniu w postaci pojawienia si¢ pionowych
efektow fiskalnych jest prawne regulowanie zasad podziatu dochodéw podat-
kowych z tego samego Zrodta migdzy poszczegdlne szczeble samorzadu teryto-
rialnego. Nie wyklucza to automatycznie konfliktéw na tym tle, gdyz proporcje
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te nie s3 w stanie idealnie odzwierciedli¢ potozenia finansowego gmin, po-
wiatow, wojewddztw 1 budzetu centralnego, nie ostabiajac staran tych szczebli
0 umacnianie wtasnej bazy podatkowej. Tworzone w §lad za tym systemy kore-
lacyjno-wyréwnawcze nie sg dlatego nigdzie w Swiecie konstrukcjami doskona-
tymi. Wykorzystywane w nich subwencje i dotacje same, niestety, mogg prowa-
dzi¢ do poglebienia si¢ skutkow pionowych i poziomych zewnetrznych efektow
fiskalnych. Z dotacjami 1 subwencjami korekcyjno-wyréwnawczymi aczy si¢
jeszcze jedno zagrozenie, a mianowicie pojawienie si¢ ,,efektu lepu na muchy”
(the flypaper effect). Ogélnie oznacza on sytuacje, w ktorej wladze regional-
ne lub lokalne chetniej wydaja fundusze otrzymane od rzadu centralnego w ra-
mach mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych w formie dotacji i subwen-
cji niz dochody uzyskiwane przez mieszkancéw, np. w postaci redukcji ogélno-
krajowych podatkéw, oraz z ich opodatkowania publicznymi daninami i optata-
mi lokalnymi (Gramlich, 1969; Henderson, 1968). R.P. Inman uznaje to za ano-
malie, gdyz zgodnie z zasadg zamiennoSci funduszy, Zrédto ich pochodzenia nie
powinno mie¢ wptywu na optymalng ich alokacje (Inman, 2008).

Dochod
podatkowy
A
dochod
przecigtny \
\
\
\
\
\
\
N
\
dochod AN
krancowy \N
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~
dochéd przy wspélnym Sso
uzytkowaniu zasobu AR -
(minus) S~a (@]
S~o - H
dodpod przy wspdlnym T
wykluczenie dostepu uzyxkowaniu zasobu
(plus)
0 > Stawka
£ T podatku

Rys 2. Pionowy fiskalny efekt zewnetrzny jako ilustracja problemu wspdélnego uzytkowania
zasobow (,.tragedia wspdlnego pastwiska”).

Oznaczenia: ¢ — liniowa optymalna na gruncie dobrobytu stawka podatku natozona na wspdélng podsta-
we opodatkowania, z ktérej wykluczono inne uprawnione podmioty; #* — stawka podatku odniesiona do
hiperboli réwnoosiowej pozwalajaca uzyskac taki sam jak przedtem dochdéd podatkowy.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Blankart, B.Ch. (2011). Offentliche Finanzen in Demokratie.
Eine Einfiihrung in die Finanzwissenschaft, 8. Auflage, Verlag Franz Vahlen, Miinchen.
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Miedzyregionalne/przestrzenne/sieciowe efekty zewnetrzne (spillovers) to
pozytywne i negatywne oddzialywanie jednych terenowych oséb prawnych na
inne jednostki tego typu znajdujace si¢ w ich bliskim otoczeniu (Briimmerhoff,
2011; Nowotny i Zagler, 2009; Zimmermann i in., 2012). Ich pierwotnym Zr6-
dtem jest niezgodno$¢ kompetencji w zakresie zadan, wydatkéw i dochodow
fiskalnych, czyli brak ekwiwalencji fiskalnej, ktéra wyraza si¢ w niezgodno-
Sci instytucjonalnej miedzy beneficjentami lokalnych i regionalnych débr pu-
blicznych, podmiotami je finansujacymi i osobami oraz grupami podejmujacy-
mi zwigzane z nimi decyzje polityczne. JeSli zatem gmina pierwsza, na przy-
ktad, dostarcza lokalne dobro publiczne, z ktdrego korzystajg takze gminy sg-
siednie, to mamy do czynienia z tzw. wylewaniem si¢ (spillouts), a wigc z mie-
dzyregionalnym przychodem zewnetrznym. Przyktadem moze by¢ tu rozbudo-
wa sieci drogowej albo bazy rekreacyjno-wypoczynkowej. Gdy natomiast gmi-
na pierwsza korzysta z udogodnief stworzonych przez gming/gminy otaczajace,
to pojawia si¢ wowczas tzw. spillins, czyli tzw. wlewanie si¢. Czgsto spotyka-
my si¢ takze z migdzyregionalnymi kosztami zewne¢trznymi, gtdwnie w posta-
ci przemieszczajacych si¢ emisji zanieczyszczen czy skutkami nieracjonalnego
gospodarowania przestrzenig, albo w formie tzw. eksportu podatkéw, czyli ich
przerzucaniem na inne wspolnoty terytorialne. Negatywne nastgpstwa alokacyj-
ne spillovers, a wigc 1 straty dobrobytu spofecznego z tego tytutu sa tym wigk-
sze, im mniejsze s3 wspolnoty lokalne odpowiedzialne za dostarczenie dobra
publicznego. Wazng determinantg sg przy tym charakterystyki techniczno-tech-
nologiczne proceséw ,,produkowania” powyzszych débr. Generalnie przyjmu-
je si¢, ze fakt pojawienia si¢ spillovers przemawia na rzecz centralizacji tychze
procesow 1 stosowania poziomych instrumentéw kompensacji fiskalnej. Trze-
ba mie¢ jednak SwiadomosS¢, ze kazda strategia internalizacji spillovers musi
uwzglednia¢ dodatkowo, iz ich Zrédlem sg rowniez migracje ludnoSci, zmienia-
jace m.in. wielko§¢ i stabilnoS¢ lokalnej bazy podatkowej, z ktérej w pierwszym
rzedzie powinny by¢ finansowane lokalne ustugi publiczne.

Pogtebiong analize spillovers zaprezentowat m.in. D. Briimmerhoff (Briim-
merhoff, 2011). Autor ten przyjal, iz istnieja dwie gminy, z ktérych pierwsza
stworzyta pewien obiekt infrastrukturalny, druga natomiast réwniez z niego ko-
rzysta, w ogéle go nie wspétfinansujac. Mamy tu zatem przyktad spillins, a gmi-
na druga zachowuje si¢ jako klasyczny gapowicz. Oznaczajac dalej przez GN,
i GN, korzySci kraficowe uzyskiwane z ustugi infrastrukturalnej przez obydwie
gminy, a przez GK koszty kraficowe jej dostarczania (przyjeto upraszczajacy
warunek, ze GK = GK,; = GK, = const.), otrzymujemy nastepujacy warunek
efektywnoSci:

GN, + GN, = GK (D)
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W tym momencie warto odwota¢ si¢ do rysunku 3. JeSli teraz gmina pierw-
sza bedzie uwzgledniata potrzeby swoich tylko mieszkancéw, ich korzys¢ kraf-
cowa bedzie doktadnie réwna kosztowi kraficowemu, co wyraza ilos¢ OD. Gmi-
na druga w ogdle wtedy nie oferowataby tej ustugi, gdyz dla niej mamy GK
> GN,. Optymalny spofecznie rozmiar ustugi wynosi w tym przypadku jednak
OE. Moze to si¢ zdarzy¢, gdy gmina pierwsza w ramach dobrowolnych negocja-
cji zdota nakfoni¢ gming¢ drugg do wspdtfinansowania dostarczania ustugi infra-
strukturalnej, by wspdlna krzywa korzySci krancowych (GN, + GN,) przecigla
si¢ z krzywa kosztow krancowych w punkcie /. Innym rozwigzaniem moze by¢
propozycja szczebla ponadlokalnego, ktéry udzielajac jednostkowej subwen-
cji Pigou, oznaczonej jako z, zarazem rownej korzySci kraficowej EF uzyskanej
przez gming druga, by gmina pierwsza zgodzita si¢ powiekszy¢ rozmiar ustugi
do poziomu optymalnego spotecznie. Szczebel ten musi jednakze zna¢ doktadne
przebiegi funkcji korzysci i kosztéw kraficowych. W praktyce problem moze si¢
daleko bardziej skomplikowac, bo gmina pierwsza moze przeciez, na zasadzie
gapowicza, korzysta¢ z ustug oferowanych przez gmin¢ drugg. Z zasady ekwi-
walencji fiskalnej wynika, ze poszczegdlne spillovers powinny by¢ internalizo-
wane oddzielnie, a wigc bez ich kompensowania, czyli postugiwania si¢ saldem
netto rozliczen wzajemnych. Saldo to natomiast jest w zupelnoSci wystarczajace
do okreSlenia alokacyjnych korzysci netto z internalizacji wszystkich spillovers.

GN A

GK

GN;+GN,

»
>

0 D E X - ilos¢

Rys 3. Istota miedzyregionalnego efektu zewnetrznego (spillovers). Oznaczenia symboli po-
dano w tekscie.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Briimmerhoff, D. (2011). Finanzwissenschaft, 10. Auflage,
Oldenbourg Verlag, Miinchen.
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Decentralizacja fiskalna

Przez decentralizacj¢ rozumie si¢ zazwyczaj przekazywanie wtadzy i1 wladz-
twa fiskalnego, funkcji, zasobow (Srodkéw materialnych 1 funduszy) oraz od-
powiedzialno$ci na nizsze jednostki w dowolnej strukturze zarzadzania hierar-
chicznego. Jak widad, takie ujecie ma walor uniwersalny, gdyz odnosi si¢ za-
réwno do pojedynczego podmiotu gospodarczego, jak i do pafistwa oraz rozma-
itych uktadéw ponadkrajowych. Przeciwiefistwem decentralizacji jest centrali-
zacja funkcji, zasobéw i odpowiedzialnoSci. Rzeczywiscie funkcjonujgce syste-
my spoteczno-ekonomiczne i polityczne szukajg kazdorazowo najwlasciwszego
w danych warunkach i czasie ulokowania si¢ na kontinuum wyznaczanym przez
wymiary: decentralizacja — centralizacja. Proces wyboru powyzszego punktu
rownowagi ma zatem charakter pewnej ewolucji i jest szeroko uwarunkowany
oraz zrelacjonowany w odniesieniu do dwoch rownie waznych zjawisk, jakimi
sq deregulacja 1 liberalizacja. Wtedy zasadne jest jednak mdowienie o decentra-
lizacji wtdrnej, czyli korygujacej juz istniejgce rozwigzania w zakresie podzia-
tu wtadzy, zasobow i obowigzkéw migdzy centrum i peryferia. Moze si¢ row-
niez pojawi¢ decentralizacja pierwotna, a wigc wprowadzana po raz pierwszy
w danym kraju. Z przypadkiem takim mieliSmy do czynienia np. w naszym re-
gionie Europy, gdy rozpoczat si¢ proces transformacji spoteczno-ekonomicz-
nej pod koniec ub. stulecia. W tym kontekScie nie moze zaskakiwac, ze decen-
tralizacja moze niejako falowac, a wiec po okresie jej przyspieszenia moze na-
stepowac jej spowolnienie, by péZniej znéw pojawiala si¢ wtorna decentraliza-
cja. Czasami mieliSmy wrecz do czynienia ze swoistg moda na decentralizacje,
jak np. w latach 90. ub. wieku. W tym kontekScie, przez decentralizacje fiskalng
nalezy rozumiec przekazywanie jednostkom nizszym w podziale administracyj-
nym kraju wladztwa w zakresie podatkéw i optat oraz prawa do otrzymywania
subwencji i1 dotacji od szczebli zwierzchnich (Bywalec, 2012).

Waznym pojeciem w federalizmie fiskalnym jest teoremat decentralizacyjny,
sformutowany przez W.E. Oatesa w 1972 roku (Oates, 1972). To takze pewna pro-
pozycja normatywna. Orzeka on, ze w sytuacji braku oszczednoSci kosztowych,
przy scentralizowanym dostarczaniu lokalnych débr publicznych i mozliwych
miedzyregionalnych sieciowych efektach zewnetrznych, dobrobyt spoteczny be-
dzie zawsze co najmniej tak wysoki (zazwyczaj jest jednak wyzszy), jesli pozio-
my ich konsumpcji w kazdym regionie odpowiadaja warunkom efektywnosci Pa-
reto w poréwnaniu do przypadku, w ktérym konsumpcja ta bytaby jednakowa
we wszystkich regionach (Oates, 1999). Jasno z tego wynika, ze dobra publiczne
powinny by¢ dostarczane, catkiem teoretycznie rzecz biorgc, w schematach zde-
centralizowanych, jesli majg one charakter regionalny i lokalny. Wielko$¢ korzy-
Sci ekonomicznych mozliwych do uzyskania dzigki stosowaniu zdecentralizowa-
nego ,,wytwarzania” publicznych débr lokalnych w stosunku do systemu scen-
tralizowanego, z jednakowym w skali kraju poziomem ich konsumpcji, zalezy
przy tym od elastycznoSci cenowej popytu na nie i réznic kosztéw ich oferowania
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migdzy jurysdykcjami. KorzySci te generalnie zmieniajg si¢ przy tym odwrotnie
proporcjonalnie do ksztattowania si¢ elastycznosci popytu. Jesli natomiast kosz-
ty ,,wytwarzania” sg jednakowe miedzy regionami, ale popyt si¢ r6zni, wtedy roz-
miary straty dobrobytu spotecznego w scentralizowanym, jednakowym w ska-
li kraju, dostarczaniu interesujgcych nas dobr i ustug rosng wraz z nieelastyczno-
Scig popytu w warunkach ceteris paribus. Jesli jednak zrédtem roznic w efektyw-
nym, w sensie Pareto, poziomie ,,wytwarzania” powyzszych dobr 1 ustug sg roz-
nice kosztow, wtedy zyski z fiskalnej decentralizacji pozostaja w relacji przeciw-
nej do sytuacji, w ktdérej czynnikiem réznicujacym jest wielkoS¢ popytu. Zyski
te wowczas zmieniajg si¢ w sposob zgodny ze zmianami elastycznoSci cenowe;j
popytu. Warto doda¢, ze identycznie zachowuje si¢ strata dobrobytu wywotana
opodatkowaniem, tj. zmienia si¢ zgodnie z kierunkiem zmian elastycznoS$ci ceno-
wej popytu. Wigkszo$§¢ badan ekonometrycznych pokazuje, ze popyt na lokalne
dobra publiczne jest zazwyczaj wysoce nieelastyczny wzgledem ich cen. Ozna-
cza to, ze zdecentralizowane ich dostarczanie i finansowanie oferuje potencjal-
nie duzg poprawe dobrobytu spofecznego. To argument silne wspierajacy reformy
decentralizacyjne, dobrze osadzony w ekonomii pozytywnej, ktéry musi by¢ jed-
nak caty czas konfrontowany z zagrozeniami i granicami praktycznego delegowa-
nia uprawnien i zadan publicznych na nizsze jednostki samorzadu terytorialnego.

Naturalng implikacja ptynaca z ww. teorematu decentralizacyjnego jest uza-
sadnienie dla zdecentralizowanego réwniez finansowania regionalnych i lokal-
nych débr publicznych. Dodatkowo za takim rozwigzaniem przemawia takze
wspomniana juz wczesniej przewaga informacyjna wiadz regionalnych i lokal-
nych nad centrum decyzyjnym kraju oraz powszechne w wigkszoSci panstw
ograniczenia formalnoprawne arbitralnego preferowania jednych jurysdykcji
kosztem innych.

Ewentualne korzySci z wszelkiej decentralizacji mozna ujmowac jako prze-
ciwienstwo strat dobrobytu spotecznego z racji centralizacji. Te ostatnio, w §lad
za pracg W. Oatesa z 1991 roku, w sposéb bardzo interesujacy przedstawia
D. Briimmerhoff, co ujgto na rysunku 4 (Briimmerhoff, 2011). Mamy tu dwa
regiony, ktére maja dostarcza¢ swoim mieszkancom okre§lone dobro publicz-
ne, przy czym ich preferencje sa jednakowe tylko w ramach regionéw. Prefe-
rencje te wyrazone zostaty za pomocg krzywych popytu N, i N,. W dostarcza-
niu dobra publicznego nie mamy do czynienia z korzySciami skali, a wigc jego
koszt na mieszkafnca jest staty i wynosi p,. Ponadto nie pojawiaja si¢ tu zadne
zewnetrzne efekty fiskalne ani migdzyregionalne (spillovers). JeSli dobro ofe-
rowane jest w sposob zdecentralizowany, wielkosSci optymalne wyniosg odpo-
wiednio x; i x,. Gdyby jednak w toku negocjacji politycznych zdecydowano si¢
na system scentralizowany, rozmiar ustugi wyniostby x;, a wiec bytby zbyt duzy
dla regionu pierwszego, ale niewystarczajacy dla regionu drugiego. Ta réznica
jest wtaSnie Zrodtem strat dobrobytu spotecznego. Zgodnie z tym tréjkat ABC
oznaczaC bedzie wlaSnie te strate dla regionu pierwszego. Formalnie jest ona
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nadwyzka przyrostu kosztow (prostokat x;,ACx;) nad dodatkowymi korzyScia-
mi (trapez x;ABx;). W przypadku, z kolei, regionu drugiego uszczuplenie do-
brobytu obrazuje tréjkat CDE. Laczna strata dobrobytu z powodu centralizacji
bedzie rosta wraz z poglebianiem si¢ zréznicowania preferencji mieszkancow
wspolnot lokalnych 1 regionalnych. Wazng jej determinantg sg takze elastycz-
noSci popytu na dobra publiczne wzgledem ich kosztow, a w zasadzie obcigzen
podatkowych nakfadanych na mieszkaficow, co w literaturze okresla si¢ jako
cen¢ podatku (Johansen, 1963). Generalnie, strata dobrobytu ro$nie, gdy popyt
jest mniej elastyczny. Na rysunku 4 pokazano to za pomocg nowych krzywych
popytu N'; i N3, ktére powstaty przez obrét pierwotnych krzywych N, oraz N,
wzgledem punktéw A i E.
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cena N,
podatku
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E
Po
A C
.B\
N
>
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Rys 4. Strata dobrobytu spotecznego z racji scentralizowanego dostarczania dobra publiczne-
go. Oznaczenia podane zostaty w tekScie.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Briimmerhoff, D. (2011). Finanzwissenschaft, 10. Auflage,
Oldenbourg Verlag, Miinchen.

Poza precyzyjniejszym dostosowaniem oferowanych débr publicznych do
preferencji mieszkancow jednostek subcentralnych, a wigc efektywniejszg alo-
kacja, na rzecz systemu zdecentralizowanego maja przemawiac jeszcze:

* mozliwo$¢ wplywania obywateli na podejmowane decyzje polityczne oraz
ich przejrzystoS¢ i rozliczalno§¢ wladz lokalnych i regionalnych;

* lepsza reprezentacja i ochrona interesdw mniejszoSciowych grup miesz-
kancow;

e stymulowanie migdzyjurysdykcyjnej konkurencji ekonomicznej i fiskalnej,
eksperymentowanie i wdrazanie innowacji instytucjonalnych oraz fiskalnych;
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* dostarczanie informacji i upowszechnianie si¢ wiedzy oraz dobrych praktyk
rzadzenia i administrowania na poziomie lokalnym i regionalnym (Nowotny
1 Zagler, 2009; Rosen i Gayer, 2013; Scherf, 2011);

Z drugiej strony natomiast systemy zdecentralizowane tworzg dwa zagrozenia:

— w postaci strat efektywnoSci z racji wystgpowania pionowych i poziomych
efektow fiskalnych oraz miedzyregionalnych efektéw zewnetrznych (spi-
llovers);

— poglebiania si¢ nierdwnosci w podziale dochodéw i majatku obywateli oraz
zréznicowan lokalnych i regionalnych warunkéw zycia i szans rozwojowych
oraz zyciowych, spowodowanych m.in. odmiennym wyposazeniem w zaso-
by naturalne i udogodnienia Srodowiskowe (Blankart, 2011; Stiglitz i Rosen-
gard, 2015; Zimmermann i in., 2012).

Paradoksalnie nadmiar bogactw naturalnych moze prowadzi¢ do proble-
mow, a wiec m.in. do tzw. zagadki przeklenstwa obfitoSci zasobéw naturalnych
(the natural resource curse). Fenomen ten na przetomie XX 1 XXI wieku opi-
sali DJ. Sachs 1 A.M. Warner, wskazujac, iz migdzy tymi zasobami a wzro-
stem gospodarczym wyrazanym poziomem PKB per capita, istnieje ujemna ko-
relacja. Poglebienia wiedzy nt. Zrédel wspomnianej zagadki i wptywu na nig
m.in. decentralizacji fiskalnej ostatnio dokonali P. Perez-Sebastian i D. Raveh
(Perez-Sebastian i Raveh, 2016). Od razu trzeba dodaé, ze wsrdd zmiennych ob-
jasniajacych ksztattowanie si¢ PKB per capita znajdowaty si¢ zasoby: podgle-
bia, gruntéw pod zasiewami, pastwiska, lasy oraz obszary chronione. Natomiast
decentralizacje fiskalng ujeto jako udzial dochodéw wtasnych jednostek sub-
centralnych w ich wydatkach ogétem.

Perez-Sebastain 1 Raveh w pierwszej czgSci swojej analizy empirycznej ge-
neralnie potwierdzili ustalenia Sachsa 1 Warnera. Do identycznych wnioskow
doszli takze, gdy probe badanych krajow powigkszyli 1 znacznie wydtuzyli sze-
reg czasowy. Z wyjatkiem zmiennej objaSniajacej ,,zasoby podglebia” pozosta-
e zmienne zwigzane z zastosowaniem ziemi rowniez byly ujemnie skorelowa-
ne ze wskaznikiem PKB per capita. Podobnie zachowywata si¢ zmienna ,,de-
centralizacja fiskalna”.

Wspomniana dwdéjka badaczy w tym kontekScie doszta do wniosku, ze ob-
serwowane zaleznoSci mozna probowaé objasnia¢ za pomocg dwéch kanatow/
mechanizméw: politycznego i rynkowego.

Pierwszy polega na tym, ze pojawienie si¢ nadzwyczajnych dochodéw bu-
dzetowych na skutek eksploatacji nowo udostepnionych zasobéw naturalnych
w regionach biednych i odlegltych od centrow aglomeracyjnych intensyfikuje
pogon za rentg wsrdd ich wlodarzy, aktywnoS¢ grup interesu i korupcje. W kon-
sekwencji, ilo§¢ dostarczanych débr publicznych, produktywno$¢ catkowita za-
sobow i produkcja débr pozostatych moze by¢ mniejsza niz bogactwa naturalne.
To prosta droga do pojawienia si¢ juz wspomnianej ,,klatwy obfitoSci zasobow
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naturalnych”. Stanie si¢ tak, gdy negatywne nastepstwa nadzwyczajnych do-
chodéw z eksploatacji nowo udostgpnionych zasobéw w danym regionie roz-
przestrzenig si¢ na wszystkie pozostate sektory w danej gospodarce narodowe;j.

Kanal rynkowy sprowadza si¢ do tego, ze udostepnienie do eksploatacji za-
sobow naturalnych powoduje poprawe pozycji takich lokalizacji w miedzyju-
rysdykcyjnej konkurencji fiskalnej, a wigc moga one stosowac np. nizsze stawki
podatkéw, co przycigga mobilny kapitat. Cierpig na tym regiony pozostate, kto-
re mogg efektywniej wykorzystywac cato$¢ zasobéw czynnikéw produkcji. Za-
grozenie ,,klatwa” i jej rozmiary sg wielorako zdeterminowane, ale wazne miej-
sce zajmuja wsrdd nich aglomeracyjne efekty zewnetrzne zwigzane ze specja-
lizacja wg Marshalla oraz dywersyfikacja Jacobiana. Perez-Sebastian i Raveh
w swojej analizie efekty powyzsze potaczyli z miarg decentralizacji w czton in-
terakcyjny. W rezultacie byt on takze ujemnie skorelowany ze stopg wzrostu re-
alnego PKB per capita. Ujemna okazata si¢ rowniez korelacja, gdy zmienng ob-
jasniajaca byt czlon interakcyjny w postaci iloczynu wskaznika decentralizacji
fiskalnej 1 zasobow naturalnych. Generalnie przy tym uzyskano, ze zagrozenie
,»klatwa” jest wigksze w krajach rozwijajacych sie.

Optymalizacja wielkoSci wspdlnoty lokalnej

Tradycyjnie przez wielko$¢ powyzszej wspolnoty w finansach publicznych
rozumie si¢ liczbg jej mieszkaficow. Powszechnie rozwazania zwigzane z opty-
malizacjg rozmiarOw wspdlnoty odwotujg si¢ do teorii dobr klubowych, zapre-
zentowanej w 1965 roku przez M.J. Buchanana (Buchanan, 1965). Dobra te to
zasoby 1 ustugi, w przypadku ktérych nie obowigzuje w petni zasada niekonkuro-
wania przy wspdlnym ich wykorzystywaniu. Oznacza to, ze dopuszcza si¢ tu pe-
wien zakres konkurencji, o ile nie przekroczony zostanie ww. poziom zattocze-
nia (a congestion level). Dostep do tych débr jest zatem ograniczony do pewnej
grupy osob fizycznych i prawnych, nazywanej wtasnie klubem lub stowarzysze-
niem, ktore gotowe sg finansowac ich dostarczanie (Briimmerhoff, 2011; Nowot-
ny 1 Zagler, 2009; Zimmermann 1 in., 2012). Ogd6lnie mozemy przyjac, iz dobra
klubowe sg w istocie niedoskonatymi lokalnymi dobrami publicznymi. Sama za$§
teoria Buchanana jest wygodnym narzedziem do badania problemu zattoczenia,
czyli intensywniejszego niz normalne korzystania z okre§lonego dobra lub ustugi
i optymalizacji wielkoSci sojuszy, kooperacji terenowych oséb prawnych, a wigc
np. gmin oraz zwigzkéw migdzygminnych i gminno-powiatowych.

Istote koncepcji Buchanana przybliza rysunek 5. Zaktada si¢ w niej, ze czton-
kowie klubu odznaczajg si¢ identycznymi preferencjami odnos$nie débr publicz-
nych i prywatnych (Mueller, 2003). W momencie tworzenia klubu powstaja
okreSlone koszty stale F, ktore podlegaja zasadzie degresji, a wigc w okreslo-
nym przedziale moga malec, gdy roSnie liczba klubowiczéw (N). Wraz z przy-
jeciem kolejnej osoby do klubu powstaja jednak pewne koszty kranhcowe MC.
Trzeba jednak od razu wyjasni¢, ze chodzi tu o koszty psychiczne. Sg one

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej



56 Jacek Kulawik

dodatnie, gdy dany klubowicz preferuje samodzielne korzystanie z ustugi, ale
ujemne, jeSli woli obecno$¢ innych jeszcze os6b. Wyrazajg one zatem skutki za-
ttoczenia. Trzeba je poréwnywacé z korzySciami krahcowymi MB, ktére odzwier-
ciedlaja m.in. fakt degresji kosztow statych. Réwnowaga, a wigc optimum wiel-
kosci klubu (V,), bedzie osiggnigta w punkcie przecigcia si¢ krzywych MC 1 MB.

MB

MC

Fi2

F13

Fi14

Fl6

F/12

MB

L 11
234 6 12 Ny N

Rys 5. Wyznaczenie optymalnej wielkosci klubu. Oznaczenia symboli podano w tekscie.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Mueller, C.D. (2003). Public Choice III, Cambridge Univer-
sity Press, New York.

Teori¢ débr klubowych mozna uogdlni¢ w sposéb zaprezentowany przez
D.C. Muellera (Mueller, 2003). W tym przypadku uzyteczno$¢ reprezentatywne-
go klubowicza wynika z dostgpnoSci débr prywatnych (X), publicznych (G) oraz
wielkoSci klubu (N), co wyraza si¢ jako W= U(X, G, N). State koszty funkcjono-
wania klubu F' odzwierciedla si¢ za pomoca ceny jednostkowej stosownego do-
bra (P,). W przypadku dobra prywatnego cen¢ t¢ oddaje parametr P,. Kazdy klu-
bowicz odznacza si¢ takg samg funkcjg uzytecznosci, jednakowym dochodem
(Y) oraz wnosi statg optate z tytutu przynaleznoSci do klubu (7). Osoba ta bedzie
dazy¢ do maksymalizacji catkowitej swojej uzytecznosci z konsumpcji débr pry-
watnych i klubowych. Oznacza to, iz w przypadku tych drugich — zgodnie z rze-
czywistoScig — dopuszcza si¢ konkurencje migdzy klubami. W tym kontekscie
przedmiotem maksymalizacji jest nastgpujaca funkcja Lagrange’a:
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L=U(X,G,N)+ MY -P.X 1) 2)

Poniewaz klub musi mie¢ zbilansowany budzet, ¢+ musi spetnia¢ warunek
tN = F + P,G. Po zastgpieniu ¢ w funkcji powyzszej dostajemy:

L=U(X,G,N)+Alr -P.X-F/N-PG/N) (3)

Maksymalizujac funkcje 3 wzgledem X, G i N, otrzymujemy warunki pierw-
szego rzedu istnienia maksimum:

OL_0U_1p_g )
oX aX *
AL _U b N=0 5)
oG oG g
AF+P.G
a_o M 5 ) ©)
ON ON N
Ze wzorow 4 1 5 otrzymujemy natomiast, ze:
oU /oG _ & )
oU/eX P,

Wynika z tego, ze ilo$¢ oferowanych débr klubowych spetnia¢ musi waru-
nek Samuelsona, by czyniono to w sposob zgodny z optymalnoscig Pareto, tj.
suma krafncowych stop substytucji dobr klubowych dobrami prywatnymi musi
sie rownac relacji ich cen.

Z kolei ze wzoréw 5 i 6 uzyskujemy:

_3U/8G F+PG ®)
oU/aN P,

Z powyzszego otrzymujemy, ze powiekszanie si¢ liczebnosSci klubu powoduje
wzrost zatloczenia (60U /0N < 0). Jednak N bedzie i tak wigksze od zera (wzdr 8).
Optymalna wielko$¢ klubu bedzie malata, gdy coraz bardziej odczuwany bedzie
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dyskomfort z racji wigkszego zatloczenia. W kierunku wzrostu skfadu osobowe-
go klubu dziata¢ bedzie natomiast fakt degresji kosztow statych.

W procedurach optymalizujacych wielko§¢ wspdlnot lokalnych bezwzgled-
nie trzeba uwzgledni¢ fakt dostarczania przez nie wielu dobr publicznych o r6z-
nych korzysciach skali (Blankart, 2011; Briimmerhoff, 2011; Gruber, 2015; No-
wotny i Zagler, 2009; Stiglitz i Rosengard, 2015). Bardzo kompleksowo zalez-
nosci te analizuje Briimmerhoff (Briimmerhoff, 2011). Autor ten rozwaza dwa
lokalne dobra publiczne: G, i G, oraz koszty ich dostarczania wspdlnego i roz-
facznego na mieszkanca wspdlnoty. Mamy tu do czynienia, z jednej strony, ze
zjawiskiem superaddytywnej funkcji kosztow:

K (G, +G,)> K(G,)+K(G,). )
ale z drugiej strony tez z subaddytywng funkcjg kosztow:
K(G, +G,)<K(G,)+K(G,) (10)

Przypadki te odzwierciedlono na rysunku 6.

Koszty A
na
mieszkanca

dobro 2

dobro 12

»
L
Liczba mieszkancow

lub gestos¢ zaludnienia

Rys 6. Mozliwe przebiegi funkcji kosztéw dostarczania lokalnych débr publicznych.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Briimmerhoff, D. (2011). Finanzwissenschaft, 10. Auflage,
Oldenbourg Verlag, Miinchen.
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Znana juz z teorii Buchanana degresja kosztow statych, gdy wzrasta liczba
klubowiczéw, moze by¢ wykorzystana rowniez do analizowania spadku obcig-
zef podatkowych na mieszkanca wspdlnoty lokalnej. Kraficowe oszczednoSci
podatkowe (GE) mozna wyrazi¢ wtedy w funkcji catkowitych dochodéw podat-
kowych (7) i liczby mieszkanicow wspdlnoty (§) w ponizszy sposéb:

GE=d(T'/s)lds=~T/s’ (11)

Z drugiej natomiast strony, wraz z powigkszaniem si¢ liczby ludnoSci we
wspdlnocie albo wzrostem gestosci zaludnienia pojawiajg si¢ koszty dostarcze-
nia wiekszej podazy débr publicznych oraz niedogodnoS$ci zwigzane z zattocze-
niem. Laczny przyrost kosztéw krancowych (GK) bedzie oddziatywat w kierun-
ku mniejszej wspdlnoty (Briimmerhoff, 2011). Optymalna liczba jej mieszkan-
cOw znajdzie si¢ wobec tego w punkcie s*, a wigc w miejscu przecigcia si¢ krzy-
wych GE i GK, co pokazano na rysunku 7.

GE A

GK

GK

GE

»
»

S* N

Rys 7. Optymalna wielko$§¢ wspdlnoty lokalnej. Oznaczenia podano w tekscie.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Briimmerhoff, D. (2011). Finanzwissenschaft, 10. Auflage,
Oldenbourg Verlag, Miinchen.

Bardzo interesujaca 1 dobrze zoperacjonalizowang klasyfikacja sktadowych
rozwoju wsi zaprezentowali E. Erjavec i K. Erjavec (Erjavec E., Erjavec K.,
2014). Wykorzysta si¢ ja do syntetycznego, ale jakoSciowego przeanalizowa-
nia wplywu rozwazanych w artykule jego fiskalnych determinant. Przedstawio-
no je w zestawieniu 1.
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Generalnie mozna stwierdzié, ze determinanty te w sposéb réznorodny od-
dziatywuja na rozwdj wsi, a niekiedy sa wobec niego neutralne. To catkiem zro-
zumiate, gdyz operujemy tu jednak pewnymi agregatami, same za$ determi-
nanty fiskalne pozostaja wzgledem siebie w rozmaitych relacjach, nie do kofica
jeszcze rozpoznanych, natomiast rozwéj wsi ma bardzo wielowymiarowy cha-
rakter, wynikajacy przeciez z interakcji zmiennych fiskalnych i1 pozafiskalnych.
Te ostatnie mogg wrecz niekiedy dominowac.

W dalszych badaniach nalezy kontynuowac prace nad modelami konceptual-
nymi i prowadzi¢ poglebione analizy jakoSciowe, starajac si¢ integrowad trady-
cyjne finanse publiczne z finansami behawioralnymi, teoriag wyboru publiczne-
go i projektowania kontraktéw oraz mechanizmoéw, polityka fiskalng, ekonomia
Srodowiskowg i ekologiczng oraz z neoinstytucjonalizmem. Réwnolegle trzeba
zainicjowaé badania iloSciowe. Istnieje juz dosy¢ bogaty zestaw sprawdzonych
narz¢dzi do prowadzenia analiz empirycznych. Przede wszystkim chodzi tu o t¢
cze$¢ ekonometrii przestrzennej, ktéra zajmuje si¢ estymacja funkcji reakcji na
impuls fiskalny 1 przestrzennymi mnoznikami fiskalnymi (Breustedt 1 Haber-
mann, 2008). Bardzo przydatne bedg tez modele hedoniczne oraz specjalne me-
tody regresji do badania wptywu adresowanych dotacji rolnych i dla samorza-
dow (Feichtinger i in., 2014; Morawetz, 2014; Weiss, 2014). W tym kontekScie
zestawienie 1 moze by¢ punktem wyjscia przewidywan dotyczacych zachowa-
nia si¢ wspétczynnikow regresji w szacowanych modelach empirycznych. War-
to rowniez siegngC do techniki przeptywéw migdzygateziowych, ktéra ostatnio
przezywa renesans (Kratena i Streicher, 2014). Wreszcie, potrzebujemy catej
rodziny ekonometrycznych modeli miedzyregionalnych i migdzysektorowych,
statycznych 1 dynamicznych, rownowagi czastkowej i ogdlnej, ktére pozwola
ptynnie przechodzi¢ od poziomu jednostek lokalnych az do probleméw ogdlno-
Swiatowych (Kratena i Streicher, 2014).

Podsumowanie

Federalizm fiskalny jest subdyscypling finanséw publicznych, ktéra pro-
buje oferowa¢ m.in. rekomendacje polityczne odnoS$nie najkorzystniejszego
umiejscowienia w strukturze administracyjnej kraju odpowiedzialnosci za do-
starczanie dobr publicznych. Wiele spoS§rdd z nich ma lokalnie i regionalnie
ograniczony zasieg oddziatywania, a wigc powinny by¢ generalnie dostarcza-
ne 1 finansowane w sposéb zdecentralizowany. Problem si¢ komplikuje jednak
w przypadku rolnictwa, gdzie dobra publiczne bardzo cz¢sto powstajag w spo-
sOb sprzezony z wytwarzaniem dobr rynkowych. To mocny argument na rzecz
scentralizowanego ich finansowania oraz poszukiwania mechanizméw korek-
cyjno-wyréwnawczych wspierajacych rowniez rozwdj wsi. To nie wyczerpu-
je jeszcze ztozonoSci wystepujacych tu wspétzaleznosci, gdyz powszechnie
mamy tu do czynienia z poziomymi i pionowymi fiskalnymi oraz miedzyregio-
nalnymi efektami zewngtrznymi. Ich internalizacja nie jest wcale fatwa, a do-
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minacja wsrdd instrumentéw do tego stuzacych dotacji i subwencji rodzi nie-
bezpieczefnistwo trwatego polegania rozlegtych obszaréw wiejskich na wspar-
ciu z budzetu centralnego. OkolicznoSci te muszg by¢ stale brane pod uwagg,
gdy dazy si¢ do zoptymalizowania wielkoSci wspdlnoty lokalnej. Z pola wi-
dzenia nie mozna tez traci¢ prostego faktu, iz rozwdj wiejski jest komponentem
rozwoju regionalnego, przestrzennego i spoteczno-ekonomicznego catego kra-
ju. Powinien by¢ zatem starannie projektowany, monitorowany i koordynowa-
ny a kwestie fiskalne musza by¢ rozpatrywane na zasadzie ich interakcji z in-
nymi jego determinantami.
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FISCAL FEDERALISM VERSUS RURAL DEVELOPMENT

Summary

Rural development is usually equated with local development, i.e. com-
prehensive, long-term and multifariously conditioned evolutionary process
of positive and desired quantitative and qualitative changes that are cumula-
tively manifested in better efficiency and productivity of economic operators
and institutions and usability obtained by households. This process can be
politically explained, modelled and controlled by reference to the traditional
paradigm, the new rural development paradigm and recently also to the con-
cept of cohesion policy in rural areas (Kierunki przeobrazen..., 2015). It is
difficult to find basic fiscal concepts and categories among the economic,
social, environmental, political, institutional and cultural determinants.
Whereas, for instance, taxes and other public levies, subsidies and grant-in-
aid have a very strong effect on the financial potential of legal persons repre-
senting areas (e.g. gminas), production and cost functions, and development
possibilities of companies and prosperity and life quality of rural residents.
In this context, the basic aim of the paper is filling in the cognitive gap and
extension of the political toolkit for controlling rural development. This was
done by referring to the concept of fiscal federalism, approximating, e.g. the
arguments for fiscal decentralisation and centralisation, mechanisms and ef-
fects of fiscal and interregional externalities along with instruments of their
internalisation, to finally tackle the problem of optimisation of the size of

local communities.

Key words: fiscal decentralisation, fiscal federalism, Tiebout hypothesis, rural deve-
lopment, Buchanan’s theory of club goods.
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