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Andrzej] WOJTYNA®

Decentralizacja finanséw publicznych

Decentralization may not always be a panacea.
ts costs are more certain than its benefits.

Rémy Prud homme

Uwagi wstepne

W koricu lar 90. Polska zapoczatkowala istotne reformy sektora publicz-
nego: 1. systemu emerytalnego, 2. organizacji terytorialnej kraju', 3. stuzby
zdrowia, 4. edukacji. Biorge pod wwage stopient ich koncepcyjnego przygoto-
wania, sposdb wprowadzania oraz pierwsze doswiadczenia, moina sformulo-
wad kilka wwag:

+ poszczegdlne reformy cechowaly sie réznym stopniem przygotowania.
Z punktu widzenia efektywnosci reform bardzo istotne jest znalezienie mo-
delu (modeli) stanowiacych punkt odniesienia dla oceny wariantu najbar-
dziej odpowiedniego dla Polski. Chodzi w tym przypadku nie tyle o model
teoretyczny, ale raczej o zespdl spéjnych rozwiazan ekonomiczno-praw-
nych zastosowanych z powodzeniem za granica. Rownie wazne jest przy-
gotowanie jednego spéjnego dokumentu o charakterze nie tylko propagan-
dowo-informacyjnym, ale i analitycznym, ktéry zawiera rachunek kosztow
i korzysci (rowniez w przekroju miedzyokresowym) i wokél ktérego moze
toczy¢ si¢ dyskurs publiczny. Mozna stwierdzi¢, ze warunek ten zostal
spetniony wlasciwie tylko w przypadku reformy emerytalne;;

* reformy zostaly sknmulowane w czasie. Nie zostaly przedstawione przez
rzad przekonujace argumenty przemawiajace za wprowadzeniem reform
en bloc. Uzasadnione jest oczywiscie stwierdzenie, ze mniej wiecej od po-
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! Decentralizacja sektora publicznego zostala zapoczatkowana w 1990 r. poprzez zmiany w sys-
temie administracji publicznej i praywricenie instytucji samorzadu terytorialnego na szcze-
blu gminnym. Jednoczeinie nastapilo oslabienie administracji szczebla wojewddzkiego, co
doprowadzilo do wykszialcenia sie nieracjonalnego, dychotomicznego podzialu administracii
publicznej na samorzadows (tj. gminng) i rzadowa, de facto — centralng [Brozek, 2000, s, 48-
-49]. Wprowadzony z dniem 1 stycznia 1999 r. trdjszczeblowy podzial terytorialny kraju moz-
na traktowaé jako probe dokonczenia rmian zapoczatkowanych na poczatku lat 90,
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towy lat 90. tempo zmian systemowych uleglo spowolnieniu i ze koniecz-
ne stalo sie ich przyspieszenie. Nie oznaczalo to jednak, ze najwlasciw-
szym rozwiazaniem jest wprowadzanie czterech reform w tym samym
okresie, tym bardziej iz dodatkowo zostal przedstawiony projekt reformy
systemu podatkowego, a inne elementy transformacji (prywatyzacja, restruk-
turyzacja) réwniez wymagaly zintensyfikowania dzialan. W zasadzie w ogd-
le niedyskutowane byly alternatywne warianty rozlozenia reform w czasie
wedlug okreslonych sekwencji. Z badan teoretycznych i empirveznych wia-
domo natomiast, e z punktu widzenia tzw. ekonomii politycznej reform
bardzo istotne jest to, czy i w jakiej sekwencji wprowadzane sa reformy;
kazdy z wariantéw cechuje si¢ odmiennym stopniem poparcia spoleczne-
go. [stnieja oczyvwiscie argumenty przemawiajace za skumulowaniem w cza-
sie kilku reform. Ulegaja one jednak wyraznemu ostabieniu w sytuacji, gdy
dany kraj nie dysponuje odpowiednio sprawnym systemem legislacyjnym
oraz efektywnie dzialajaca administracja panstwowa?. Co wigcej, poszcze-
golne reformy nie byly w tym samym stopniu pilne. Trudno byloby praw-
dopodobnie wykazaé, ze proces transformacji gospodarki 1 wzrost gospo-
darczy natrafily na barierg w postaci nieadekwatnej terytorialnej organizacji
kraju;

w zbyt malym stopniu uwzgledniono warunki zewnetrzne wprowadzania
reform. Przy skumulowaniu reform sektora publicznego w czasie krotko-
okresowe koszty dla budietu sa znaczne, natomiast korzysci (przy zaloze-
niu, ze przyjety model okaze sie wlasciwy) pojawia sie dopiero ze znacz-
nym opdznieniem. W sytuacji gdy przy sporzadzaniu budzetu zdecydowanie
dominuje perspektywa jednoroczna, niekorzystne szoki zewnetrzne moga
bardzo skomplikowaé proces wprowadzania reform. Okres stabilnego 1 wy-
sokiego tempa wzrostu w Polsce w latach 1995-1997 spowodowal, ze
w zbyt malym stopniu uwzgledniono ryzyko wystapienia takiego nieko-
rzystnego szoku i w konsekwencji nie zarezerwowano w budzecie wystar-
czajacych srodkéw na wprowadzanie reform. Timing okazal sie rzeczywi-
$cie niefortunny. Kryzys rosyjski oraz spadek koniunktury w Europie
Zachodniej wystapil akurat w okresie najmniej sprzyjajacym z punktu wi-
dzenia wprowadzanych reform.

Potencjalne dlugookresowe korzysci z wlasciwie zaprojektowanych i umie-

jetnie wprowadzonych reform sektora publicznego sa z pewnoscia bardzo du-
ze, aczkolwiek ich kwantyfikacja jest zadaniem bardzo trudnym. Podstawowy
korzystny elekt wiaze si¢ z mozliwoscia przyspieszenia tempa wzrostu dzieki
ograniczeniu zakresu redystrybucji dochodéw poprzez budzet. Panuje raczej

powszechne przekonanie, Ze w stosunku do osiggnigtego poziomu dochodu

per capita udzial wydatkéw publicznych w PKB krajéw Europy Srodkowej jest
zdecydowanie zbyt wysoki. Wysoki poziom wydatkéw implikuje wysoki po-

Sytuacja szczegdlnie sie komplikuje, jesli w okresie reformowania poszezegdlnych elementow
sektora publicenego (opieki zdrowotnej, edukacji itp.) wprowadzane sg daleko idace zmiany
w statusie urzednikow panstwowych i w terytorialnej organizacji kraju.
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ziom podatkéw (przy danym deficycie budzetowym), co ma negatywne konse-
kwencje dla podazowej strony gospodarki. Jesli bowiem relacja wydatkéw pu-
blicznych do PKB jest w tych krajach podobna jak w wysoko rozwinigtych
krajach OECD, a dochéd per capita jest jednoczesnie kilkakrotnie nizszy, to
oznacza to, ze nawet wysoka stopa oszczednosci w sektorze prywatnym (rze-
du 30-35%) pozwala uzyska¢ stope inwestycji jedynie rzedu 15-20% PKB, kt6-
ra jest zdecydowanie zbyt niska z punktu widzenia zmniejszania dystansu w sto-
sunku do krajow najbardziej rozwinigtych zob. [szerzej From, 1996].

Z najnowszych badar [Begga i Wyplosza 1999] wynika, ze w okresie 1992-
-1997 15 krajom Europy Srodkowej i Wschodniej udalo si¢ co prawda obnizy¢
udziat wydatkéw publicznych z 44,9% do 40,4% PKB, ale jest to nadal wskaznik
réwny poziomowi wyst¢pujacemu w Europie Zachodnie; {40,09% w UE w 1997 ).
Sposréd krajéw postsocjalistycznych jedynie Bulgaria ma rzeczywisty wskai-
nik nizszy od oszacowanego na podstawie modelu uwzglgdniajacego osiagnie-
tv poziom PKB. Co istotne, Polska (obok Stowacji i Albanii) jest krajem, w kt6-
rym rzeczywisty udzial w najwigkszym stopniu przekracza udzial estymowany.

Istnieje oczywiécie kilka innych mechanizméw negatywnego oddzialywa-
nia wielkosci sektora publicznego na dlugookresowe tempo wzrostu. Jak do-
tad jednak wyniki badafi empirycznych nie daja rozstrzygajacych rezultatéw
zob. szerzej m.in. [Slemrod, 1995]. Niektérzy specjalisci odnosza si¢ dlatego
sceptycznie do tezy, Ze ,rozmontowywanie” pafistwa dobrobytu ma korzystny
wplyw na wzrost gospodarczy [Atkinson, 1996; Lindert, 1996]. Réwniez w kon-
cepcji L trzeciej drogi” pojawia si¢ myél, ze panstwo opiekuficze o nowych ja-
koéciowo cechach nie musi pozostawaé w sprzecznosci ze wzrostem gospo-
darczym [Giddens, 1999].

Znaczenie poszczegolnych mechanizméw bedzie oczywiscie rézne w przy-
padku okreslonych elementéw reformy sektora publicznego; bedzie ono np.
inne w przypadku reformy emerytalnej niz reformy szkolnictwa. W kazdym
przypadku odmienne beda tez implikacje makroekonomiczne (m.in. ich roz-
klad w czasie oraz prawdopodobiefistwo przewagi skutkéw pozytywnych nad
negatywnymi). Rozmiary niniejszego opracowania nie pozwalaja na uwzgled-
nienie wszystkich czterech reform. Zdecydowano si¢ na wybér tego elementu
reform sektora publicznego, w przypadku kiérego stan wiedzy o potencjal-
nych skutkach makroekonomicznych jest stosunkowo ograniczony. Chodzi
mianowicie o decentralizacje finanséw publicznych, ktéra jest jednym z ele-
mentéw decentralizacji terytorialnej organizacji kraju. Reforma ta budzila
i nadal budzi wiele kontrowersji. Zdaniem niektorych specjalistéw obecne wy-
zwania rozwojowe, zwigzane przede wszystkim z procesem globalizacji, prze-
mawiaja silnie na rzecz reformy; jednoczesnie sformulowane zostaly istotne
argumenty przeciwko przyjetym rozwiazaniem zob. szerzej [Gilowska, 1999].
Krytycznie oceniane sa tez wyniki pierwszego roku funkcjonowania reformy
[Brozek 2000, s. 83-88)%. Charakterystyczne jest to, ze w dyskusji nad decen-

3 Autorka formuluje m.in. wniosek, #¢ relorma samorzadowa, chociaz z politycznego punkiu
widzenia zostala dokonana, to pod wzgledem ckonomicznym jest fikcja prawna” (s, 85).
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tralizacja finanséw publicznych w bardzo niewielkim stopniu odwolywano sie
do doswiadczen zagranicznych, a w przypadkach gdy to czyniono, punktem
odniesienia byly najczeéciej kraje Unii Europejskiej. W tej sytuacji celowe wy-
daje sig przyblizenie dyskusji, jaka toczy sie za granica na temat decentraliza-
cji finanséw publicznych i jej makroekonomicznych implikacji w odniesieniu
do krajéw na podobnym do Polski poziomie rozwoju.

Sporne kwestie teoretyczne

Przeprowadzenie reform polegajacych na decentralizacji wladzy panstwo-
wej jest zdecydowanie latwiejsze, jesli w wyniku prowadzonych badan nauko-
wych uksztaltowal si¢ pewien konsens, szczegdlnie w wymiarze normatyw-
nym. Jak zauwazaja [Burki, Perry i Dillinger, 1999, s. 17], potrzebna w tym
zakresie wiedza wymaga réwnoleglego wysitku badawczego ze strony finan-
séw publicznych, nauk politycznych oraz teorii organizacji. Dyscypliny te wy-
pracowaly pewne ramy teoretyczne pozwalajace na formulowanie zaleceni pod
adresem polityki reform decentralizacyjnych. Finanse publiczne rozpatrujg pro-
blem w kategoriach powigzania podstawowych [unkcji (alokacyjnej, redystry-
bucyjnej i stabilizacyjnej) z okreslonym szczeblem wladzy. W wymiarze eko-
nomii politycznej paradygmat finanséw publicznych przyjmuje, ze polityka na
szczeblu lokalnym sluzy oczyszczaniu sie lokalnego rynku débr i ustug. W uje-
ciu tym, poprzez glosowanie, obywatele dokonuja wyboru odpowiadajacej im
kombinacji §wiadczonych uslug i pozioméw podatkéw. Przyjmuje sie¢ w nim,
ze wszyscy obywatele maja jednakowy dostep do dzialan polityeznych oraz ze
politycy dzialajg jako pelnomocnicy wyborcéw.

Nauki polityczne proponuja bardziej realistyczny obraz procesu politycz-
nego. Polityka jest traktowana jako narzedzie rozwigzywania konfliktéw mie-
dzy grupami intereséw; w sposob bardziej kompleksowy sa tez ujmowane mo-
tywy, jakimi kieruja si¢ politycy. Zachowanie politykéw jest podporzadkowane
zdobyciu i utrzymaniu wladzy; uwypuklona jest rola kluczowych okregéw wy-
borczych oraz przywédziwa partyjnego jako czynnikéw determinujacych tem-
po kariery politycznej.

Z kolei teoria organizacji zwraca uwage na problem bodZcéw i trudnosci,
jakie pojawiaja sie, gdy jedna grupa (lokalni podatnicy) musi w realizacji swo-
ich celéw polega¢ na innej grupie (lokalni politycy). Konflikt moze wynikaé
stad, Ze interes podatnikéw (,mocodawcéw”) moze réznié sie od interesu po-
litykéw (,pelnomocnikéw™). Jesli ,pelnomocnicy” fagents) dysponuja przewa-
ga informacyjna, a jednoczeénie ich dzialania trudno jest monitorowaé, to in-
teres ,mocodawcow” (principals) moze zosta¢ zagrozony. Teoria organizacji
prébuje przezwycigezy¢ ten tzw. problem agencji poprzez zaproponowanie roz-
wigzan instytucjonalnych, kiére pozwalajg pogodzi¢ interesy obydwu stron
zob. szerzej np. [Milgrom i Roberts, 1992].

Koncentrujac uwage na perspektywie badawczej finanséw publicznych na-
lezy zauwazy¢, e poczawszy od klasycznej pracy [Musgrave'a, 1959] utrzymu-



Andrzej Wojtyna, Decentralizacja finansdn publicznyeh 17

je si¢ dosy¢ wyraZna rozbieznos¢ miedzy pozytywnym i normatywnym wymia-
rem analizy. Poniewai w warstwie pozytywnej dominuje teoria wyboru pu-
blicznego, plynace z niej wnioski nielatwo jest pogodzi¢ z bardziej tradycyj-
nym spojrzeniem na ekonomiczng rolg panstwa charakterystycznym dla ujecia
normatywnego. Chociaz w ostatnich latach coraz czeSciej zwraca sig¢ uwage
na komplementarnoéé obydwu ujgé zob.[ Cordes, 1997], to jednak przezwy-
ciezenie wyraZnej dwutorowosci w analizowaniu ,fiskalnej roli panstwa” wy-
daje sie by¢ kwestia dosy¢ odlegla.

W perspektywie badawczej finanséw publicznych kluczows role w analizo-
waniu problemu decentralizacji pelni model federalizmu fiskalnego. Zgodnie
z tym modelem wywodzacym si¢ z pracy [Musgrave'a, 1959], funkcja aloka-
cyjna moze zostaé przyporzadkowana nizszemu szczeblowi wladzy (regional-
nemu lub lokalnemu), natomiast pozostate dwie funkcje (stabilizacyjna i redy-
strybucyjna) powinny stanowi¢ domene szczebla centralnego. Mimo ze to
tradycyjne ujecie jest w ostatnich latach dosyé czgsto kwestionowane, to jednak
liczba jego zwolennikéw jest nadal bardzo znaczna por. [Shah 1999, s. 38].

Za pozostawieniem funkcji stabilizacyjnej w gestii szczebla centralnego prze-
mawiaja nastepujgce wzgledy:

» szoki cykliczne maja zazwyczaj charakter ogélnokrajowy (symetryczny wzglg-
dem regionéw), w zwiazku z czym wymagajg reakcji na szczeblu central-
nym; ujmujac to troche inaczej — lokalne gospodarki nie dysponujg nieza-
leznymi $rodkami polityki monetarnej i sa zbyt otwarte, by dzialania
antycykliczne mogly byé skuteczne,

 stabilno$¢ waluty wymaga koordynacji polityki pieniginej i fiskalnej, co
jest mozliwe jedynie woéwczas, gdy obydwie prowadzone sa na szczeblu
centralnym,

» koszty polityki dlugu publicznego prowadzonej na szczeblu regionalnym
bylyby wyisze, natomiast korzy$ci stawalyby si¢ réwniez udzialem innych
regionaw,

» monetyzacja lokalnego diugu publicznego zwickszalaby presje inflacyjng
i stwarzalaby zagrozenie dla stabilnosci cen.

Z kolei pozostawienie funkcji redystrybucyjnej na szczeblu centralnym uzasad-
niane jest tym, ze proby niwelowania réznic w dochodach przez nizsze szczeble
wladzy, moga sklania¢ grupy o wyzszych dochodach do przenoszenia si¢ do
obszaréw o nizszych podatkach, a grupy o nizszych dochodach do migracji do
regionéw o wyzszym poziomie $wiadczen spolecznych. Co wiecej, jesli zréi-
nicowanie dochodéw wystepuje miedzy regionami, to okreslony stopiei zmniej-
szenia nieréwnosci mozna uzyska¢ w sposob bardziej efektywny, jesli redystry-
bucja przeprowadzana jest miedzy grupami ludzi, a nie miedzy regionami®.

4 W najnowszym raporcie Banku Swiatowego [Entering 2000, s. 115] zwraca sig jednak uwa-
ge, #e wladze lokalne administruja niektérymi uslugami (podstawowa opicka zdrowotna, szkol-
nictwo, budownictwo, transport publiczny) o istotnych implikacjach w zakresie redystrybuciji
dochodéw. Wladze lokalne moga réwniei odgrywac waing role we wprowadzaniu w Zycie
polityki redystrybucyjnej zaprojektowanej i finansowanej na szczeblu centralnym.
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Zgodnie z modelem federalizmu fiskalnego, argumenty za decentralizacja
sa przekonujace tylko w przypadku funkcji alokacyjnej. Jesli bowiem korzysci
z okreslonego rodzaju débr 1 uslug sa zasadniczo ograniczone do danego ob-
szaru, to mozliwy bedzie przyrost dobrobytu, jesli ich poziom i struktura be-
dzie odzwierciedla¢ zmiany w lokalnych preferencjach. Poréwnujac koszty al-
ternatywnych rozwigzan, lokalni konsumenci beda przejawiaé swoje prelerencje
closujac na okreslonych politykéw lub przenoszae sie do innych regionéw. Ro-
le efektywnego mechanizmu rynkowego zastepuje wigc polityczny mechanizm
alokacji, w ktérym oczyszczanie si¢ lokalnego rynku débr uslug dokonuje sig
w wyniku procesu politycznego lub przestrzennej mobilnosci obywateli®.

Podstawowa role w budowaniu argumentéw teoretycznych na rzecz decen-
tralizacji funkcji alokacyjnej panstwa odegrala pochodzaca z polowy lat 50.
tzw. hipoteza Tiebouta. To wlasnie ten autor sformalizowal wspomniana powy-
zej my$l, e podobnie jak w przypadku débr prywatnych, kiedy to konsumenci
przejawiaja swe preferencje po prostu kupujac te, a nie inne towary, réwniez
w przypadku lokalnych débr publicznych dokonuja oni wyboru, tyle Zze poprzez
przenoszenie sic do miejscowosci, w ktérej struktura tych débr lepiej odpowia-
da ich preferencjom. W myél hipotezy Tiebouta, konkurencja miedzy lokalnymi
spolecznosciami odgrywa w odniesieniu do lokalnych débr publicznych analo-
giczna role, jak konkurencja miedzy producentami w przypadku débr prywat-
nych. Konkurencja miedzy lokalnymi spolecznosciami (lub lokalnymi polityka-
mi) pelni wiec w odniesieniu do lokalnych débr publicznych funkcje ,niewidzialnej
rcki” A. Smitha: dobra te beda wytwarzane w sposéb efektywny i dostarczane
zgodnie z preferencjami jednostek. ,Glosowanie za pomoca nog™ staje sig¢ w mo-
delu Tiebouta sposobem ujawniania przez konsumentéw swoich preferencji w sto-
sunku do lokalnych débr publicznych por. [Stiglitz 2000, s. 735-736]°.

Chociaz 1eoretyczne znaczenie hipotezy Tiebouta jest bardzo duze, to na-
lezy pamietaé, ze jest ona oparta na nastepujacych restrykeyjnych zalozeniach
[Hughes i Smith, 1991]:

* wystepuje duza liczba jednostek terytorialnych (jurisdictions) oferujacych
wystarczajaco szeroki zakres poziomu uslug publicznych. W kazdej jedno-
stce musi byé ponadto odpowiednia ilos¢ pracownikéw, pozwalajaca na
efektywne Swiadczenie ushug,

* geograficzna mobilnoéé nie wiaze sie z zadnymi kosztami i jest powodo-
wana jedynie wzgledami fiskalnymi,

* uslugi publiczne sa finansowane w kaidej jednostce terytorialnej za pomoca
podatkéw ryczaltowych réwnych kraficowemu kosztowi dostarczenia tych
ustug.

Jeili powyisze zaloienia (szczegdlnie pierwsze dwa) nie sa spelnione, to
w modelu Tiebouta szybko pojawiaja sie¢ wygrani i przegrani. W szczegélno-

Mechanizmy te 53 zdecydowanie mniej sprawne w warunkach krajdw rozwijajacvch sig [En-
ter 2000, s. 115].

& Lokalne dobra publiczne to te, z ktérych korzyici sa ograniczone do osdb mieszkajacych
w danej jednostce terytorialnej.
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$ci, jesli nie wszyscy mieszkancy sa mobilni, to zwigkszenie si¢ mobilnosci tyl-
ko czesei z nich niekoniecznie musi doprowadzic¢ do ogdlnej poprawy sytuacji.
Osoby, ktére nie moga sie przeprowadzi¢ znajda sie¢ w niekorzystnej sytuaciji
ze wzgledu na naplyw nowych mieszkancéw o silnie odmiennych preferen-
cjach. Réwniez dzialania podejmowane przez rzad, aby upodobni¢ rzeczywi-
sta sytuacje do warunkéw wystepujacych w modelu (polegajace na przykiad
na zwiekszeniu liczby jednostek terytorialnych lub usuwajacych bariery migra-
cji) moga nie da¢ zamierzonych efektéw, poniewaz zwickszy sig zaréwno licz-
ba wygranych, jak i przegranych’.

Réwniez [Stiglitz, 2000, s. 736-742] podkresla, ze przyjete w modelu Tie-
bouta zalozenia w praktyce rzadko obowiazuja, poniewaz niesprawnosci ryn-
ku moga wystgpowaé réwniez w przypadku lokalnych débr publicznych. Au-
tor ten zwraca m.in. uwage na modyfikujace znaczenie uwzglednienia efektow
zewnetrznych, ograniczonej liczby konkurujacych ze soba jednostek terytorial-
nych oraz negatywnych konsekwencji prowadzenia przez nie konkurencji za
pomoca obnizania podatkéw. Na duze rzeczywiste niebezpieczeistwo konku-
rencji za pomoca podatkéw (ktére w modelu Tiebouta nie wystgpuje) zwraca
uwage [Musgrave, 1997]. Jego zdaniem, bedzie ona prowadzi¢ do niewystar-
czajacej bazy podatkowej, nieréwnomiernego obciazenia podatkami i poten-
cjalnie zbyt niskiego poziomu $wiadczonych uslug. Zdaniem Musgrave'a, w ob-
liczu tych zagrozen ,zwickszona odpowiedzialnosé¢ podatkowa nizszych szczebli
wladzy wymaga koordynacji, a nie konkurencji podatkowe;j”.

Model Tiebouta nie oferuje wiec jednoznacznych argumentéw za decentra-
lizacjg. Sprawa jest tak czy inaczej trudna, poniewaz niewatpliwe korzysci z de-
centralizacji sa ograniczone do raczej szczegdlnego przypadku, w ktérym de-
cyzje sa podejmowane przez grupy spoleczne skladajace si¢ z jednostek
o jednakowych preferencjach. Przy wigkszej heterogenicznoéci ludnosci niewie-
le form decentralizacji prowadzi w sposob jednoznaczny do wzrostu dobroby-
tu w sensie Pareto. Dlatego [Hughes i Smith 1991] uwazaja, podobnie jak cy-
towani wezeéniej [Burki et al., 1999], ze wskazdwek co do wlasciwego
przyporzadkowania okreslonych funkcji réinych szczeblom wladzy nie wy-
starczy poszukiwaé w ramach tradycyjnego modelu federalizmu fiskalnego.
Réwniez i ich zdaniem, dobrym uzupelnieniem jest perspektywa badawcza
przyjmowana w teorii agencji. W tym przypadku celem decentralizacji jest
wykorzystanie dwu gléwnych zalet niewielkich jednostek terytorialnych: lep-
szej informacji i lepszej kontroli.

Przewaga informacyjna, jaka dysponuja lokalni urzednicy, pozwala na bar-
dziej precyzyjne okreslenie celéw. W zasadzie informacja ta moglaby byé przeka-
zywana decydentom na szczeblu centralnym. Okazuje si¢ jednak, Ze koszt
przetwarzania informacji roénie szybko wraz ze wzrostem wielkoéci organizacji.

Lepsza kontrola wynika z przewagi informacyjnej lokalnych wyborcow.
Decentralizacja polegajaca na przekazaniu uprawnien lokalnej wladzy samo-

7 Hughes i Smith uwazaja, #e ze wzgledu na przyjete w nim zalozenia model Tiebouta jest ma-
lo przyvdatny w poszukiwaniu rozwigzan w krajach Europy Zachodniej.
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rzadowej, a nie na stworzeniu lokalnej agencji rzadu centralnego, pozwala
wykorzystac lokalnych wyborcow jako mechanizm kontrolny, mobilizujacy urzed-
nikéw do wickszej efektywnosci. W tym przypadku wybory pelnia odmienna
funkcje niz w modelu Tiebouta. Nie polega ona na ujawnianiu indywidualnych
preferencji, lecz na stworzenin mechanizmu kontroli w warunkach wspélnych
preferencji i priorytetéw. Mechanizm ten moze jednak dzialaé sprawnie tylko
wowezas, gdy interesy i preferencje lokalnych wyborcéw dosyé dobrze wspél-
graja z preferencjami rzadu centralnego. W przeciwnym wypadku, znaczenie
wyboréw jako mechanizmu kontrolujgcego efektywnos¢ lokalnej biurckracji
znaczaco sie obniy.

Nalezy zwrocié uwage, ze wickszosé teoretycznych argumentéw za dostar-
czaniem débr czy $wiadczeniem uslug na szczeblu lokalnym odnosi sie raczej
do lokalnej kontroli, a nie do lokalnego finansowania [Stiglitz, 2000, s. 742-
-743]. Poszukiwanie optymalnego poziomu decentralizacji fiskalnej znacznie sig
komplikuje, jesli uwzgledni sie, ze polega ona na przekazywaniu na nizsze
szczeble nie tylko kompetencji kontrolnych, ale réwniez obowiazkéw i srodkow
zob. szerzej [Owsiak, 1997, s. 110-115]). Sedno sporu dotyczy tego, czy decen-
tralizacja powinna przebiegaé¢ w kazdym z tych wymiaréw niezaleznie, czy tez
cechuja sie one wzgledna autonomia. Wainym czynnikiem komplikujacym jest
tez to, ze w odniesieniu do konkretnych instrumentéw fiskalnych optymalny
poziom decentralizacji moze by¢ rézny.

Podsumowujgec mozna stwierdzié, ze kladac nacisk na wymiar normatyw-
ny model federalizmu fiskalnego jest stosunkowo mato przydatny w zrozumie-
niu ewolucji zastosowanych w réznych krajach rozwigzan oraz tak znaczne-
go, obserwowanego w praktyce, ich zréznicowania. Ze wzgledu na restrykcyjnoscé
przyjetych zalozen ograniczona jest w tym wzgledzie rowniez przydatnosé
modelu Tiebouta, ktéry w wymiarze analizy pozytywnej byl dominujaca kon-
strukcja teoretyczna [por. Tabellini, 1991].

Chociaz wiedza teoretyczna na temat optymalnego stopnia decentralizacji
fiskalnej jest bardzo niekompletna, w minionych latach, w wielu krajach
wzmogly si¢ glosy na rzecz jej zwigkszenia. Sklonilo to niektérych autoréw do
skoncentrowania uwagi na niebezpieczenstwach decentralizacji fiskalnej. W po-
swieconym tej kwestii artykule [Prud’homme, 1995] poddaje analizie trzy ro-
dzaje niebezpieczenstw, przy czym odnosi je do .czystej” decentralizacji, tak
jak jest ona rozumiana w teorii federalizmu fiskalnego®.

Pierwsze niebezpieczenstwo polega na wzroscie nieréwnosci dochoddw.
Prud’homme wychodzi od wspomnianych juz argumentéw za centralizacja funk-
cji redystrybucyjnej, [ormulowanych na gruncie finanséw publicznych, a nastep-
nie wskazuje kilka przyczyn, dla ktérych nieprawdziwa moze okazaé sie teza,
ze ograniczenie dysproporcji w podziale dochodéw prowadzi automatycznie
do zmniejszenia sie réznic dochodowych miedzy regionami. Na podstawie wyni-

8 Jest to system, w ktorym .czyste” wladze lokalne nakladaja .czyste” lokalne podatki i doko-
nuja .czystych” lokalnyeh wydatkdw nie korzystajac z transferdw od rzadu centralnego
[Prud’homme, 1995].
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kow badan teoretycznych i empirycznych formuluje wniosek, ze system zdecen-
tralizowany jest mniej skuteczny w zmniejszaniu réznic migdzy regionami. Oka-
zuje sie, ze kazde zmniejszenie znaczenia budzetu centralnego w stosunku do
szczebli nizszego rzedu zwicksza roznice migdzy jednostkami administracyjnymi,
poniewaz ogranicza oddzialywanie polityki krajowej ukierunkowanej na ich
zmniejszenie. Mechanizm ten ma zaréwno charakter statyczny, jak i dynamiczny.
Moze on prowadzi¢ do wytworzenia sie blednego kota polegajacego na tym, ze
bogatsze jednostki administracyjne beda dysponowa¢ wieksza baza podatkowa
mimo stawek podatkowych takich samych lub nizszych niz w biedniejszych
jednostkach. W pierwszym przypadku, beda one $ciagaé wyisze podatki i dzig-
ki temu beda mogly $wiadczyé wiecej lokalnych ustug publicznych. W drugim
przypadku, beda mogly $wiadczy¢ te same uslugi przy nizszych stawkach po-
datkowych. W obydwu przypadkach przedsiebiorstwa i gospodarstwa domo-
we bedg sklonne osiedlaé sie¢ w tych jednostkach terytorialnych, co oznaczac
bedzie zwickszenie bazy podatkowej i luki dochodowej miedzy regionami.

Z punktu widzenia tematyki niniejszego opracowania najwazniejsze jest dru-
gie niebezpieczenstwo decentralizacji, kiére polega na ostabieniu stabilnosci
gospodarki ze wzgledu na wieksze trudnoéci w zastosowaniu polityki makro-
ekonomicznej. Narzedzie stabilizowania gospodarki, jakim jest polityka fiskal-
na, moze by¢ stosowane skutecznie tylko na poziomie centralnym, poniewaz
wladze lokalne nie maja lub maja niewiele bodzcéw do podejmowania polity-
ki stabilizacyjnej. Wplyw, jaki wladze regionalne moglyby wywrzeé¢ na laczny
popyl czy poziom cen, jest bardzo niewielki. Nawet jesli taka polityka bylaby
skuteczna, to jej pozytywny wplyw dotyczylby pozostalych regiondw, poniewaz
subnarodowe jednostki terytorialne cechuja si¢ znacznie wigksza otwartoscia
niz gospodarki narodowe i tym samym ,wyciek” elektu stabilizacyjnego bylby
bardzo silny. Co wiecej, whadze regionalne musialyby ponosié pelny politycz-
ny koszt prowadzonej polityki, mimo ze przyniostaby tylko czeSciowe korzy-
$ci. Oznacza to jednoczeénie, ze jesli wladze centralne chea wykorzystaé po-
lityke fiskalng do wplywania na taczny popyt, to udzial podatkéw i wydatkow
centralnych w lacznej ich wielkosci musi by¢ wystarczajaco wysoki, podobnie
jak relacja tych obydwu wielkosci do PKB.

Aby pokaza¢ wplyw decentralizacji na skutecznoié polityki stabilizacyjnej,
Prud’homme posluzyl sie prostym przvkladem liczbowym. Rozwaza on kraj,
w ktérym laczne wydatki rzadu stanowia 30% PKB i w ktérym moze on dla
celéw stabilizacyjnych zwigkszyé lub zmniejszy¢ wydatki o 10% (co trakiuje
jako optymistyczne zalozenie). W pierwszym przypadku, o zdecentralizowanych
finansach publicznych, w ktérym na wladze lokalne przypada 60% lacznych wy-
datkéw, rzad centralny bylby w stanie zwigkszyé lub zmniejszyé¢ PKB o 1,2%
PKB. Natomiast w gospodarce o scentralizowanych finansach publicznych,
wplyw ten wynosilby 2,7% PKB. Mozna przypuszczac, ze ta wynoszaca 1,5% PKB
réznica moze stanowié¢ o tym, czy polityka stabilizacyjna okaze si¢ skuteczna®.

9 Nalezy jednak zwrdcié uwage, ze w ostatnich latach znacenie rzadziej niz w przeszlosci for-
mulowane sa argumenty za wykorzystywaniem polityki fiskalnej do stabilizowania gospodarki.
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Moina ponadto przypuszczaé, ze polityka fiskalna prowadzona na szcze-
blu regionalnym bedzie mie¢ charakter przeciwny niz polityka szczebla cen-
tralnego. Moze to wynikaé np. z odmiennie rozlozonego w czasie cyklu poli-
tycznego na szczeblu ogélnokrajowym i lokalnym. Ze wzgledu na zblizajace
sie wybory wladze lokalne beda np. zwigkszaé¢ wydatki w okresie, gdy rzad
centralny bedzie staral si¢ ogranicza¢ laczny popyt w gospodarcel®.

Trzecie analizowane przez Prud’homme'a niebezpieczenstwo decentraliza-
cji dotyczy wymiaru alokacyjnego. Autor ten podaje najpierw przyczyny, dla
ktérych zalozenia federalizmu fiskalnego dosy¢ slabo przystaja do sytuacji wy-
stepujacej w krajach rozwijajgcych sig, a nastgpnie koncentruje uwagg na zwiaz-
kach laczacych efektywnosé produkcyjng i alokacyjna z decentralizacjg. Inte-
resujace sa jego rozwazania dotyczace wplywu decentralizacji na zakres zjawiska
korupcji. Jego zdaniem, korupcja jest zjawiskiem bardziej powszechnym na
szczeblu lokalnym, poniewaz wiecej jest na nim okazji do zachowan korup-
cyjnych, jak réwniez stabsze sa ograniczajace je przeszkody.

Obawy Prud’homme’a, podzielane réwniez przez [Tanziego, 1996], ze de-
centralizacja jest trudna do pogodzenia z réwnowaga makroekonomiczng zo-
staly poddane analizie przez [Shaha, 1999]. Autor ten dochodzi do wniosku,
ze .zdecentralizowane systemy [iskalne oferuja potencjalnie wigksze moiliwo-
ici lepszego zarzadzania makroekonomicznego niz systemy scentralizowane”.
Wynika to stad, ze systemy zdecentralizowane wymagaja wigkszej jasnosci co
do roli poszczegolnych graczy (oérodkéw podejmowania decyzji) i przejrzysto-
sci regul, od ktérych zalezy, czy interakcje miedzy nimi beda zachodzi¢ zgod-
nie z zasadami fair play. Tak wiec zdaniem Shaha, przewaga rozwiazan zde-
centralizowanych jest znaczna. Problem polega jednak na tym, ze trudno jest
w praktyce stworzy¢ odpowiednie warunki instytucjonalne (szczegélnie w kra-
jach rozwijajacych si¢) pozwalajace, aby te potencjalne przewagi mogly sie
urzeczywistnic.

Podobne jak Shah stanowisko, aczkolwiek mniej optymistyczne, reprezen-
tuje [Ter-Minassian, 1999]. Rowniez ta Autorka stara si¢ przesledzi¢ implika-
cje decentralizacji dla stabilno$ci makroekonomicznej. Zwraca uwage m.in.
na to, ze implikacje te zaleza nie tylko od zakresu, ale i od sekwencji prze-
prowadzanej decentralizacji. Kluczowe znaczenie ma oczywiscie to, czy de-
centralizacja uprawnien w zakresie wydatkowania $rodkéw nastepuje przed
czy po decentralizacji obowiazkow dotyczacych uzyskiwania przychodéw. Row-
nie istotne jest to, aby procesu decentralizacji nie rozpoczyna¢, zanim nie zo-
stana uporzadkowane [inanse publiczne na szczeblu centralnym. Autorka opo-
wiada sie takie za oparciem decentralizacji na regulach polityki (w sensie
dyskusji ,reguly kontra dzialania dyskrecjonalne”). Korzyéciami takiego podej-
écia jest zdecydowanie wigksza przejrzysiosé, jednakowy sposob traktowania
zainteresowanych stron oraz szansa uniknigcia dlugotrwalych przetargéw mie-
dzy wladza centralna i nizszych szczebli. Jednoczesnie autorka wskazuje na

1t Prud'homme wskazuje, 7o sytuacja taka wystapila w koficu lat 80. w Wielkiej Brytanii,
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slabe strony podejécia opartege na regulach. Polegaja one na malej elastycz-

nosci systemu i na sprzyjaniu zachowaniom i praktykom ukierunkowanym na

omijaniu regul. Ter-Minassian wymienia kilka sposobéw takich zachowan, a na-
stepnie formuluje warunki konieczne do efektywnego dzialania podejscia opar-
tego na regulach. Skuteczne reguly wymagaja wsparcia w postaci:

= jasnych i ujednoliconych standardéw rachunkowosci dla jednostek admi-
nistracji rzadowej,

» silnego ograniczenia, a najlepiej wyeliminowania operacji pozabudzetowych,

* precyzyjnego zdefiniowania pojecia dhugu,

« nowoczesnych svsteméw informacyjnych pozwalajacych dostarczyé na czas
wiarygodnych danych o wszystkich fazach wydatkowania srodkéw i o ope-
racjach finansowych na réznych szczeblach wladzy,

 polityk (takich jak prywatyzacja), ktére minimalizuja zakres wykorzystywa-
nia przedsiebiorstw oraz instytucji finansowych dla potrzeb rzadu.

Wazne wydaje sie tez wprowadzone przez autorke rozréznienie co do opty-
malnego zakresu wladzy centralnej w zaleznoéci od tego, czy zaciagane po-
zyczki pochodza ze Zrédel krajowych czy zagranicznych. Wedlug niej moina
sformulowaé cztery argumenty przemawiajace za sprawowaniem przez rzad
centralny kontroli nad pozyczkami zagranicznymi zaciaganymi przez wladze
nizszego szczebla:

» polityka zagranicznego diugu publicznego laczy si¢ bardzo $cifle z innymi
rodzajami politvki makroekonomicznej (pieniezna, kursowg oraz zarzadza-
niem rezerwami zagranicznymi), ktére znajduja sie w gestii wladz central-
nych (przede wszystkim banku centralnego);

» dobrze skoordynowane dzialania prowadzone na miedzynarodowych ryn-
kach instrumentéw dluznych pozwalaja uzyskaé lepsze warunki niz w przy-
padku dzialan rozdrobnionych;

* pogorszenie sie ocen formulowanych przez firmy ratingowe w stosunku do
jednego z lokalnych pozyczkobiorcéw moze — poprzez efekt ,zakazenia” —
obnizyé oceny innych pozyczkobiorcéow (zaréwno z sektora publicznego,
jak i prywatnego);

* zagraniczni pozyczkodawcy domagaja si¢ zazwyczaj oficjalnych gwarancji
rzadu centralnego dla pozyczek zacigganych na poziomie subnarodowym.
Zdaniem autorki, zdecydowanie mniej uzasadnione s3 natomiast argumen-

ty za kontrolowaniem przez rzad centralny pozyczek zaciaganych przez jed-

nostki nizszych szczebli na rynku krajowym.

Przeprowadzona analiza sklania Ter-Minassian do sformulowania ogol-
nych wnioskéw na temat sposobdw zminimalizowania makroekonomicznych
kosztéw decentralizacji. Po pierwsze, im wickszy jest zakres przeniesienia na
nizsze szczeble uprawnien i obowiazkéw w zakresie wydatkéw i pozyskiwania
$rodkow, tym bardziej wazne staje si¢ prowadzenie przez rzad centralny ak-
tywnego dialogu z jednostkami nizszych szczebli 1 wlaczenie je w dzialania
makroekonomiczne i dostosowawcze. W przyszlosci istotna role w tym wzgle-
dzie moze odegraé¢ naszkicowany przez autorke tzw. model federalizmu ko-
operatywnego. Po drugie, ogniwa nizszego szczebla wymagaja twardych ogra-
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niczen budzetowych — wszechstronnych, przejrzystych i skutecznie monitoro-
wanych ograniczen dotyczacych mozliwosci zadluzania sig.

Rowniez [Hommes, 1996; wg Rezka, 1999] zwraca uwage na warunki, od
ktérych zalezy skuteczna decentralizacja. Ogolnie rzecz biorac, korzystne efek-
ty ekonomiczne decentralizacji zaleza od przezwyciezenia instytucjonalnych
konfliktéw i politycznych dylematéw. Pierwszym warunkiem jest dysponowa-
nie przez rzad centralny umiejetnoscia podjecia wlasciwej decyzji dotyczacej
tego, kiedy naleiy wkroczy¢ w lokalna autonomie ze wzgledu na wymég sta-
bilnoéci makroekonomicznej, a kiedy nalezy powstrzyma¢ sie od interwencji.
Za drugi kluczowy warunek decentralizacji autor ten uznaje dysponowanie
przez wladze lokalne uprawnieniami do uzyskiwania przychodéw (finansowa
wystarczalnos¢ 1 autonomia), natomiast trzecim jest dobrze funkcjonujaca lo-
kalna demokracja zapewniajaca sprawny mechanizm podejmowania decyzji.

Podsumowujgc mozna stwierdzi¢, ze mimo postepu w badaniach nie wy-
lonila si¢ jeszcze pewna ogélna perspektywa teoretyczna, ktéra uwzgledniata-
by watki pomijane przez model federalizmu [liskalnego. Byé moze racje ma
[Bird, 1995; wg Rezka, 1999], ze dalsze badania nad decentralizacja fiskalng
powinny byé prowadzone w ramach dwu uzupelniajacych si¢ perspektyw — fe-
deralizmu fiskalnego oraz finansow federalnych (federal finance). Perspektywa
finanséw federalnych odnosi sig do sytuacji, w ktorej zaréwno granice admi-
nistracyjne oraz funkcje dotyezace podatkéw i wydatkéw sa okreslone konsty-
tucyjnie, transfery miedzy réznymi szczeblami wladzy majg charakter bezwa-
runkowy (i ogdlnie rzecz biorac wyréwnujacy poziom dochodow), a relacje
miedzy rzadem centralnym i1 wladzami niZszego szczebla maja postaé przetar-
gu miedzy pryncypalami”, bez dominacji ze strony centrum. Natomiast per-
spektywa badawcza federalizmu fiskalnego znajduje zastosowanie w sytuacii,
gdy rzad centralny podejmuje decyzje co do struktury terytorialnej, przyporzad-
kowania [unkcji okreslonym szczeblom, transferow i innych rozwigzan insty-
tucjonalnych. Zdaniem [Rezka, 1999, s. 102], perspektywa finanséw federal-
nych wprowadza nowy sposéb rozpatrywania decentralizacji fiskalnej i pozwala
uwzglednic¢ alternatywne ujecia procesu kolektywnego podejmowania decyzji,
takie jak teoria wyboru publicznego!l.

Decentralizacja fiskalna w $wietle badan empirycznych

Ogélnie rzecz biorac, badania empiryczne nad decentralizacja fiskalng sa
stosunkowo slabo zaawansowane i ze wzgledu na brak odpowiednich danych
koncentrowaly sie one na krajach rozwinietych. Dopiero w ostatnich latach,
przede wszystkim ze wzgledu na podejmowane przelomowe reformy gospo-
darcze i polityczne, badaniami objgte zostaly réwniez kraje na $rednim i ni-
skim poziomie rozwoju.

I Warto jednak zaznaczyé, 2e zdaniem niektdrych badaczy [Wagner, 1997], w analizowaniu zja-
wisk ze sfery finansdw publicznych bardziej preydatna ni teoria wyboru jest teoria wymiany.
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Jedna z bardziej znaczacych préb odnoszacych sie do krajow wysoko roz-
winietych zostala podjeta przez [Hughesa i Smitha, 1991]. Celem badan bylo
naswietlenie charakteru finansowych zwiazkéw miedzy wladzami centralnymi
i lokalnymi w 19 krajach OECD, ktére autorzy podzielili na cztery grupy. Je-
den z najbardzie] zaskakujacych wynikéw dotyeczyl bardzo duzej réznorodno-
$ci przyjetych na poziomie lokalnym rozwiazan (w krajach, ktére pod innymi
wzgledami sg do siebie podobne) oraz braku jednego dominujacego modelu.
Komentujac ten zaskakujacy wynik [Tabellini, 1991] wysuwa hipoteze, ze byé
moze struktura opodatkowania na szczeblu lokalnym nie jest specjalnie wai-
na, natomiast czynnikiem odgrywajacym istotna role jest wielko$é i podzial
ogolnego cigzaru podatkowego na szczeblu centralnym. Drugi z zaskakuja-
cych rezultatéw dotyczy tego, ze roznorodnosé rozwigzan instytucjonalnych
w dziedzinie podatkéw i wydatkéw jest bardzo slabo powiazana ze zmienny-
mi charakteryzujacymi polityke fiskalng na szczeblu krajowym i na nizszych
szczeblach.

Niektére sposréd pozostalych wynikéw uzyskanych przez Hughesa i Smi-
tha sa nastepujace:

* w wickszosci badanych krajéw wystgpowalo z biegiem czasu wyraine prze-
sunigecie od podatkéw szczegdlnych do ogdlnych;

+ udzial dochoddéw podatkowych wladz lokalnych utrzvmywal sie na stabil-
nym poziomie;

= zréznicowanie lokalnych wydatkéw jest znacznie mniejsze niz lokalnych
podatkow;

*  brak jest wyraZnej zaleznosci miedzy zakresem odpowiedzialnosci w za-
kresie wydatkéw przyporzadkowanych okrelonemu szczeblowi wladzy a tacz-
nymi przychodami, jakie moze on uzyskaé z przyznanych mu uprawnien
podatkowych;

+ dla wszystkich wladz subnarodowych taczne przychody (jako udzial w PKB)
sa dodatnio skorelowane z udzialem podatkow lokalnych i ujemnie skore-
lowane z udzialem dotacji w lacznych przychodach.

Analiza ekonometryczna przeprowadzona przez [Burkiego et al., 1999] jest
z punkitu widzenia niniejszego opracowania szczegdlnie interesujaca, ponie-
waz dotyczy zagrozen plynacych z decentralizacji fiskalnej dla stabilnodci ma-
kroeckonomicznej. W badaniu wykorzystano dane dla okresu 1980-94 obejmu-
jace 32 kraje rozwiniete 1 rozwijajace sig. Za zmienna zalezna przyjete zostaly
wydatki pierwotne rzadu centralnego (uwzgledniajace transfery i deficyt pier-
wotny), natomiast gléwnymi zmiennymi niezaleznymi - albo laczne subnaro-
dowe wydatki i podatki lub opdznione subnarodowe laczne deficyty budzeto-
we. Uwzglednione zostaly réwniez standardowe zmienne kontrolne, takie jak
wzrost PKB, inflacja, urbanizacja, niezaleznos¢ banku centralnego oraz istot-
ne zmiany polityczne.

Uzyskane wyniki badan przekrojowych sugeruja, ze: a) decentralizacja wy-
datkéw w drodze transferéw zwigksza laczne rozmiary sektora rzadowego, b)
w stopniu, w jakim wladze subnarodowe finansuja swoja dzialalno$é za po-
mocg wilasnych podatkéw, wielkosé centralnego sektora rzadowego zmniejsza
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si¢ w podobnym stopniu, w jakim wzrastaja wydatki na poziomie subnarodo-

wym, w zwiazku z czym ogélna wielkos¢ sektora publicznego nie zmienia sie.

Z badan tych wynika réwniez, ze w dlugim okresie kraje, kiére przeprowadzi-

ly decentralizacje nie maja, przecigtnie rzecz biorac, wyzszego poziomu defi-

cytu niz kraje bardziej scentralizowane. Autorzy przypuszczaja, ze kraje te stwo-
rzyvly odpowiednie instytucje oraz podniosly podatki, aby wyeliminowac obawy
zwiazane z deficytem budzetowym.

Do wyraZnie odmiennych wnioskdw prowadzi analiza oparta nie na pozio-
mach przyjetych wielkoéci, lecz na ich zmianach. Okazuje sig, ze wowczas
wzrost wydatkéw 1 deficytéw na poziomie subnarodowym prowadzi do wigk-
szych wydatkéw i deficytéw rzadu centralnego (w proporcji prawie jeden do
jeden). Jest to spéjne z sytuacja, kiedy to rzad centralny udziela pomocy fi-
nansowej jednostkom nizszego szczebla, gdy zanadto sie zadluzyly. Interpre-
tujac uzyskane wyniki autorzy zwracaja uwage, ze wykorzystanie w analizie
rachunku rézniczkowego oznacza, iz pozostaja one pod silnym wplywem kra-
jow i okresow charaktervzujacych sie szybkimi zmianami wydatkéw i deficy-
téw na poziomie krajowym i subnarodowym (czyli decentralizacja). Autorzy
sadza, ze wyniki te dostarczaja niezwykle silnego argumentu przeciwko szyb-
kiej decentralizacji bez odpowiednich mechanizméw zabezpieczajacych. Suge-
ruja one bowiem, ze przejiciu do zdecentralizowanego systemu finanséw pu-
blicznych towarzysza =zazwyczaj problemy z utrzymaniem réwnowagi
makroekonomicznej.

W podsumowaniu tej czesci badan autorzy wskazuja, ze uzyskane wyniki
rzucaja éwiatlo na nicktdre obawy przed decentralizacja fiskalna, jakie formu-
lowane sa w opracowaniach teoretycznych. Nastepujace obawy znajduja uza-
sadnienie w rezultatach badan:

* decentralizacja oparta na transferach od wladz centralnych, typowa w kra-
jach Ameryki Lacinskiej, zwigksza rozmiary calego sektora rzadowego;

* wzrost deficytu na szczeblu subnarodowym prowadzi do wzrostu wydat-
kéw na poziomie krajowym, zwickszenia deficytu oraz niestabilnosci ma-
kroekonomicznej.

Inne obawy nie znalazly natomiast uzasadnienia, poniewaz ckazalo sig, ze:
* decentralizacja oparta na lokalnych podatkach nie zwigcksza rozmiaréw

sektora rzadowego w okresach dlugich (w stanie ustalonym),

* w stanie ustalonym decentralizacja nie jest powiazana ani z wickszym, ani
z mniejszym poziomem deficytu budzetowego.

W ostatnich latach, w badaniach odnoszacych sie do wiekszej grupy kra-
jow, podejmowano réwniez préby okresdlenia, czy decentralizacja fiskalna ma
wplyw na wzrost gospodarczy. Obejmujace 40 krajéw badanie oparte na mo-
delu Barro i Sala-i-Martina uzupelnionego o zmienne charakteryzujace decen-
tralizacje fiskalng 1 strukture finansowa pokazuje silng dodatnia korelacje
migdzy stopniem decentralizacji a wzrostem per capita [Oates, 1996].

Z analiz teoretycznych wynika, ze sposoby pozyskiwania $rodkéw przez wia-
dze lokalne i regionalne moga mie¢ istotny wplyw na efektywnosé ich wydat-
kowania. Przyjmuje sig, ze transfery, aczkolwiek wygodne jako narzedzia od
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strony technicznej, moga stwarzaé bodzce do niekorzystnych zachowan na po-
ziomie lokalnym, poniewaz — inaczej niz lokalne podatki - sa one traktowane
jako ,pieniadze innych ludzi”. Dowod6éw empirycznych w tym wazgledzie jest
niewiele, a ich interpretacja jest niejednoznaczna. Tablica 1 obrazuje réznice
wystepujace miedzy krajami w zakresie zrédet przychodéw wiadz regional-
nych i lokalnych. Dane dotyczace krajéw OECD wydaja si¢ wskazywac, ze po-
leganie w duzym stopniu na transferach nie musi si¢ przeklada¢ na dzialania
korupcyjne i niegospodarnoéé w wykorzystywaniu srodkéw. Tablica 1 pokazu-
je, ze udzial transferéw w dochodach wladz lokalnych jest w Wielkiej Brytanii
wyzszy niz w jakimkolwiek kraju latynoamerykanskim, a ich udzial w docho-
dach wladz regionalnych jest w Hiszpanii wyzszy niz w Brazylii czy Argenty-
nic. Jak sugeruja autorzy opracowania [Burki et al, 1999, s. 30], wplyw na
zachowania lokalnych politykéw maja wiec raczej, przede wszystkim, warun-
ki na jakich dokonywane sa transfery. Transfery podlegajace negocjacjom, czy-
li takie, ktére dokonywane sa w zamian za lokalne poparcie dla politykéw
dzialajacych na szczeblu centralnym, moga zmniejszaé skuteczno$¢ lokalnych
decyzji. Z kolei transfery zarezerwowane dla wladz subnarodowych znajduja-
cych sie w kryzysie finansowym moga zachecaé je do podejmowania ryzykow-
nych przedsiewzigé (moral hazard). Tego rodzaju transfery byly rozpowszech-
nione w krajach Ameryki Lacinskiej w latach 60. i 70., ale obecnie wickszos¢
ich ma postaé stalego udzialu w okreslonych przychodach rzadu centralnego
i érodki sa rozdysponowywane miedzy szczeble subnarodowe wedlug z géry
okreslonej formuly.

Tablica 1
Zrodla dochodéw budietowych w wybranych krajach, w %
Prowincje Wiadee lokalne
Kraj podatki | transfery dochody podatki transfery dochody
pozapodatkowe pozapodathowe

Argentyna k1] 57 7

Auaralia 36 40 24 55 17 28
Branlia 67 17 ] a1 4 5
Kanada &7 20 14 41 44 15
Francja 43 34 18
Niemcy 68 19 13 32 32 36
Meksyk 7 Bl 12 18 64 I8
Peru 3 a4 k] 15 57 28
Hiszpania 19 78 3 52 36 12
W. Brytania 16 72 12
LISA 50 22 28 41 37 2

Uwaga: Podatki pobierane centralnie z myéla o wladzach subnarodowych sa klasyfikowane jako
podatki subnarodowe. Dane dotyczace regiondw i departamentéw we Francji sa uwzgled-
nione wraz z gminami we wladzach lokalnych”; dane dotyczace Niemiec nie uwagled-
niaja platnogei wyréwnawczych miedzy landami.

Zrodlo: GFS 1997, wg Burki et al. 1999, 5. 28
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Rowniez [Shah, 1999, s. 48-49] wskazuje na réznice miedzy krajami roz-
winigtymi i rozwijajacymi si¢ dotyczace dominujacego rodzaju transferéw.
W krajach rozwinietych wystepuja transfery pomagajace osiagnaé standardy
ogolnokrajowe oraz transfery ukierunkowane na wyréwnywanie roznic mie-
dzyregionalnych. Natomiast w krajach rozwijajacych si¢ dominuja transfery
majgce zapewnié¢ poparcie polityczne (pork-barrel variety), a transfery wyréw-
nawcze o wyraznie okreslonych standardach nie wystepuja. Przy ograniczonej
decentralizacji podatkéw lub jej braku skomplikowane, uwzgledniajace wiele
czynnikéw transfery finansuja wickszosé wydatkéw na poziomie subnarodo-
wym. Prowadzi to do uzaleznienia od transferéw i zniecheca do odpowiedzial-
nego 1 poddajacego sie publiczne] ocenie zarzadzania finansami lokalnymi.
Shah przytacza wyniki badan empirycznych potwierdzajace te zaleznosci.
Z badan tych wynika, Ze réwnoczesna decentralizacja uprawnien w zakresie
wydatkéw i podatkéw pozwala bezposrednio powiazac koszty i korzyvéci dostar-
czania débr i uslug publicznych i tym samym prowadzi do zmniejszenia wiel-
kosci sektora publicznego. Natomiast decentralizacja wydatkéw powigzana
z udzialem w dochodach budZetu centralnego eliminuje zwiazek miedzy od-
powiedzialnoscia i publiczng ocena faccountability) i przez to nie pozwala na
osiagnigcie tego korzystnego rezultatu. Dominujace w krajach rozwijajacych
sig formy transferéw prowadza w konsekwencji do sytuacji, w ktorej wladze
nizszych szczebli podejmuja decyzje sprzeczne z ich dlugookresowym intere-
sem ekonomicznym. Ogranicza to naturalne reakcje dostosowawcze i urucha-
mia mechanizm niekorzystnych sprzezen zwrotnych utrwalajacy niski poziom
dochoddéw w regionach slabo rozwinietych.

Dosdwiadczenia réinych krajow rzucaja $wiatlo na zaleznos¢ miedzy de-
centralizacja fiskalna a stabilnoicia makroekonomiczna. Okazuje sie [Shah,
1999, s. 41-42], ze rzady centralne naruszaja czesto wskaZniki przyjete przez
kraje Unii Europejskiej w ramach kryteribw z Maastricht, natomiast rzady
subnarodowe robia to zdecydowanie rzadziej. Prawidlowos¢ ta odnosi sie za-
réwno do zdecentralizowanych krajow federalnych (Argentyna, Brazylia, Ka-
nada, Niemcy), jak i scentralizowanych krajéw federalnych (Australia, Indie,
Pakistan). Jeszcze gorzej pod tym wzgledem wypadaja kraje o systemie uni-
tarnym!2,

Wiecej Swiatla na makrockonomiczne zagrozenia wynikajace z decentrali-
zacji fiskalnej rzucaja szczegolowe badania dotyczace poszczegolnych krajow.
Bardzo pouczajacy pod tym wzgledem jest przyklad Argentyny i Brazylii. Po-
réwnanie sposobu przeprowadzenia reform w tych krajach wskazuje na bar-
dzo waing role, jaka odgrywa narzucenie wladzom subnarodowym twardego
ograniczenia budzetowego. Zdaniem [Burkiego et al., 1999, s. 39-40], analize
poréwnawcza ulatwia wyréznienie dwunastu czynnikéw instytucjonalnych,
zaréwno fiskalnych, jak i politycznych, ktére wplywaja na jako$é zarzadzania
zdecentralizowanymi finansami publicznymi w krajach demokratycznych:

* twarde ograniczenia budzetowe wobec wladz centralnych i subnarodowych,

2 Podjete w ostatnich latach reformy modyfikuja w znacznym stopniu ten ogélny wniosek,
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* translery oparte na regulach,
* ograniczenia dotyczace zaciagania pozyczek:

— ograniczenia ex ante,

- konsekwencje ex post i wynikajace stad bodice,

— egzekwowanie platnosci przez wladze subnarodowe,

- regulacje nie pozwalajaca na umarzanie zlych kredytéw udzielonych przez

banki niewiarygodnym wladzom lokalnym,

— niezaleznos¢ banku centralnego,

* autonomia wladz nizszych szczebli w ramach twardego ograniczenia bu-
dietowego,

*  zdolnoé¢ kontrolowania wydatkdéw 1 kosztéw,

* zdolnos¢ zwickszania dochoddw,

* polityczna zdolnoéé wladz centralnych egzekwowania twardego ogranicze-
nia budzetowego,

* uprawnienia prezvdenta,

* uprawnienia gubernatoréw,

* dyscyplina w partiach politycznych,

* system wyborczy.

Przed 1991 r. deficyt budzetowy rzadu centralnego, jak i wladz nizszego
szczebla byt gléwnym problemem makroekonomicznym Argentyny, poniewaz
prowadzil do hiperinflacji. Ocenia sie, ze deficyty na szczeblu subnarodowym,
w polaczeniu z podrednim dofinansowywaniem bankéw znajdujacych sie w trud-
nej sytuacji, byly odpowiedzialne przynajmniej w polowie za deficyt calego
sektora publicznego, ktéry byt przyczyna hiperinflacji. Rozpoczety w 1991 r.
program stabilizacyjny okazal sie réwniez skuteczny w zakresie narzucenia wla-
dzom lokalnym twardych ograniczei budietowych przede wszystkim w wyni-
ku wprowadzenia systemu izby walutowe] (currency board) 1 nowych zasad ob-
slugi dlugu publicznego. Zabronione zostalo udzielanie przez federalne
Ministerstwo Skarbu bezpoérednich pozyczek prowincjom oraz udzielanie przez
bank centralny gwarancji w przypadku kredytow udzielanych przez banki
wladzom regionalnym i lokalnym. W latach 1991-1994 realna wartoé¢ docho-
déw wiladz subnarodowych wzrosla silnie w wyniku zaréwno podatkéw lokal-
nvch, jak 1 udzialu w dochodach wladz centralnych. Jednoczeénie rzad fede-
ralny obnizyl tempo wzrostu wlasnych wydatkéw ponizej tempa wzrostu
dochodéw oraz wynegocjowal z prowincjami zaakceptowanie przez nie dodat-
kowego zakresu odpowiedzialnosci. Prowadzenie polityki zréwnowazonego
budzetu na poziomie i wspieranie tym samym programu dostosowawczego na
szczeblu centralnym nie byloby prawdopodobnie mozliwe, gdyby gubernato-
rzy prowincji nie nalezeli do tej samej partii co prezydent.

Kryzys meksykarski 1994-1995 r. byl dobrym testem skutecznosci przyje-
tych rozwiazan, a jednoczesnie utatwil utrzymanie dotychezasowego kursu po-
lityki makroekonomicznej. Odrzucajgc bowiem starania prowincji o zwieksze-
nie transferéw rzad centralny mégl bowiem uzyé argumentu, ze groziloby to
utrata dotychczasowych korzysci ze stabilizacji i zalamaniem sie systemu cur-
rency board. Poczatkowo w okresie kryzysu prowingje probowaly sie zadluzaé,
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ale zjawisko to nie przybralo niebezpiecznych rozmiaréw, poniewaz wladze
centralne wyslaly jednoznaczny sygnal, ze jakakolwick pomoc w tym zakresie
jest mozliwa tylko na warunkach komercyjnych.

Natomiast w Brazylii pierwsze lata demokratyzacji przyniosly restruktury-
zacje zadluzenia wladz stanowych wobec zagranicznych kredyvtodawcow. Trzy
lata péiniej przeprowadzono restrukturyzacje zadluzenia wladz stanowych
wobec federalnych instvtucji finansowych. W wyniku tych dziatan uksztalto-
walo sie przekonanie, ze rzad federalny bedzie sklonny umorzyé czesé dlugu,
gdy wladze nizszego szczebla bedg sie tego domagaé. W rezultacie w kolej-
nych latach wladze stanowe bardzo silnie zadluzyly si¢ zaréwno emitujac obli-
gacje, jak 1 zaciggajac kredyty w bankach panstwowych. Sytuacja podlegala
pewnym cvklicznym zmianom — mozna wyrdzni€ cztery rundy krvzysu i restruk-
turyzacji dlugu wladz stanowych: 1988 r, 1993 r, 1994-95 i 1998-99 [Burki
et al., 1999, s, 43; zob. tez Rezk, 1999, 5. 104-113].

W przeciwienstwie do krajow latynoamervkanskich, kraje azjatyckie ce-
chowal tradycyjnie konserwatyzm fiskalny. System fiskalny w tych krajach ce-
chuje si¢ (z wyjatkiem Chin) wysokim stopniem centralizacji. System taki wy-
stepuje nawet w takich krajach, jak Indonezja (ktérej polozenie geograficzne,
wydawaloby sie, powinno sprzyja¢ decentralizacji) oraz Malezja, ktéra jest
panstwem federalnym zob. szerzej [Fukusaku, 1999].
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