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SAMORZAD TERYTORIALNY W UJECIU WYBRANYCH
KONCEPCJI TEORETYCZNYCH

Streszczenie

Samorzad terytorialny jest trwalym elementem wspolczesnych pafstw demokratycznych. Jego
powolanie uzasadniane jest efektywniejsza od scentralizowanej, dostawa débr i ustug publicznych.
Zasadno$¢ przeprowadzenia proceséw decentralizacji terytorialnej i powotania samorzadu terytorial-
nego mozna odnalezé w réznych koncepcjach teoretycznych, wsrdd ktorych szczegdlne miejsce zaj-
muje teoria federalizmu fiskalnego.

W artykule podjeto problem teoretycznego uzasadnienia powolania samorzadu terytorialnego
i przyznania mu samodzielno$ci. Artykul ma charakter teoretyczny i pogladowy.

Realizacja przyjetego celu wymagala zastosowania metody typowej dla nauk spotecznych — analizy
literatury. Przeprowadzone badania literaturowe pozwolily na wskazanie roli samorzadu terytorialnego
w realizacji zadan publicznych oraz zasadnosci przyznania mu samodzielno$ci w ujeciu koncepcji
teoretycznych.

W artykule przeanalizowano wybrane celowo koncepcje teoretyczne odnoszace si¢c do znaczenia
samorzadu terytorialnego, a mianowicie: teori¢ federalizmu fiskalnego, teoti¢ wyboru publicznego oraz
teori¢ lokalizmu.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, samodzielno$¢, teoria federalizmu fiskalnego, teoria wyboru
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SELF-GOVERNMENT IN A SELECTED THEORETICAL CONCEPT
Summary

Local government is a permanent element of modern democratic countries. This appointment is
justified by a more effective than centralized delivery of public goods and services. The legitimacy of
the processes of territorial decentralization and the establishment of local self-government can be
found in various theoretical concepts, among which the theory of fiscal federalism has a special place.

The article addresses the problem of a theoretical approach justifying the establishment of local
government and granting it autonomy. The article is theoretical and comparative.

The implementation of the adopted objective required the use of a method typical for social
sciences — literature analysis. The literature research allowed to indicate the role of territorial self-
government in the implementation of public tasks and the legitimacy of granting it autonomy in terms
of theoretical concepts.

The article analyzes the theoretically selected theoretical concepts referring to the importance of
territorial self-government, namely: the theory of fiscal federalism, the theory of public choice, and the
theory of localism.
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1. Wstep

Samorzad terytorialny stanowi nieodzowny element wspolczesnych demokra-
tycznych panistw. Jego istnienie jest instytucjonalng forma organizowania si¢ dziata-
jacych na ich terytorium spoleczenstw. To w znacznej mierze dzigki niemu doko-
nuje si¢ uspolecznianie wladzy publicznej i upodmiotowienie tych spoleczenstw.
Bez samorzadu terytorialnego demokratyczne pafstwo prawa byloby wysoce
uposledzone, a wrecz przypisanie takiego charakteru panstwu bytby problematyczne
[Falifiski, 2014, s. 70; Wnuk-Lipinski, 2008, s. 117-139]. Za powolaniem samorzadu
terytorialnego przemawia efektywniejsza realizacja zadan publicznych w zdecentrali-
zowanym systemie zarzadzania pafstwem.

Samorzad terytorialny powstal jako efekt decentralizacji wladzy i przejawia sie
przeniesieniem na szczebel samorzadowy zaréwno zadani administracji publicznej,
jak 1 srodkéw finansowych na ich realizacj¢. U podstaw powolywania wspdlczes-
nego samorzadu lezy przypisanie jednostkom samorzadu terytorialnego samodziel-
no$ci w réznych aspektach. Pratchett traktuje samodzielno$§¢ w sposéb wielo-
plaszczyznowy, uznajac, ze jest to: po pierwsze, wolnoséc jednostek terytorialnych od
ingerencji wladzy centralnej (freedom from central interference), po drugie, swoboda
decyzyjna tych jednostek w zakresie realizacji okreslonych celéw/rezultatow (freedom
to effect particnlar outcomes), a po trzecie, odzwierciedlenie tozsamosci lokalnej (reflection
of local identity), [Pratchett, 2004, s. 358]. Samodzielno$¢ mozna rozpatrywac w ujeciu:
prawnym, kompetencyjnym lub zadaniowo-kompetencyjnym, organizacyjnym,
finansowym, socjologicznym, politycznym [Filipiak, Dylewski, 2016, s. 341]. W lite-
raturze przedmiotu podkresla sig, ze prawdziwa samodzielno$¢ samorzadu tery-
torialnego nie moze istnie¢ bez jej wymiaru finansowego (samodzielnosci finan-
sowej) [Onofrei, 2007, s. 75], ktoremu poswigca si¢ wiele uwagi w teorii federalizmu
fiskalnego. Jest to teotia w najpetniejszy i najszerszy sposéb odnoszaca si¢ do wielo-
poziomowego zarzadzania pafstwem, stad zostala jako pierwsza zaprezentowana
W opracowaniu.

W literaturze dotyczacej funkcjonowania samorzadu terytorialnego wiele miejsca
poswicca si¢ dyskusji na temat zasadno$ci jego powolywania, znaczenia, réznych
aspektow samodzielnosci oraz optymalnej wielkosci jednostek samorzadu terytorial-
nego (JST), zapewniajacej efektywno$¢ ekonomiczng ich dziatania. Argumentéw
przemawiajacych za przypisaniem silnej roli samorzadowi terytorialnemu pojawito
si¢ wiele na gruncie teorii dotyczacych trzech wartosci, a mianowicie: wzrostu
efektywnosci alokacji zasobdw, wzmocnieniu partycypacji politycznej oraz ochrony
praw obywatelskich [Bukowska 2008, s. 47]. We wspolczesnej teorii ekonomii
mozna wyrézni¢ trzy zasadnicze koncepcje odnoszace si¢ do roli i zakresu kom-
petencji samorzadu terytorialnego [Por. Kozun-Cieslak 2009, s. 242-248]. Wsrod
nich na szczegdlng uwage zastuguje wspomniana juz teoria federalizmu fiskalnego —
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Fiscal Federalizze (R. A. Musgrave, P. B. Musgrave), teoria wyboru publicznego —
Public Choise [Wilkin, 2005, s. 13]' (J. M. Buchanan, G. Tullock, A. Downs) oraz
teoria lokalizmu — the theory of localism (J. Stewart i G. Jones) [Jones, Stewart 1983,
Stych 2013, s. 46]. Stad tez to one zostang zaprezentowane w niniejszym opraco-
waniu.

Za powolywaniem samorzadu terytorialnego byli przedstawiciele réznych szkol
ekonomicznych (np. szkoly sztokholmskiej, czy austriackiej). Na przyktad Fridrich
von Hayek (przedstawiciel szkoty austriackiej), podobnie jak Alexis de Tocqueville,
zwracal uwage na niebezpieczefistwo centralizacji wladzy. Jako Lord Acton powie-
dzial stynne slowa ,,Cala wladza korumpuje; wladza absolutna korumpuje abso-
lutnie” [Hartwich|. Elementy przemawiajace za tworzeniem i przypisaniem istotnej
roli w $wiadczeniu ustug publicznych, jak tez swobody dzialania JST mozna
odnalez¢ takze w koncepcji nowego zarzadzania publicznego — New Public Mana-
gement (E. Ferlie, L. Ashburner, L. Fitzgerald oraz A. Pettigrew), jak tez koncepcji
wspolrzadzenia publicznego — Public Governance [por. Beer-To6th, s. 11-25], czy tez
nowej ekonomii instytucjonalnej — New Iustytutianal Economy (T. Veblen, W. C. Mit-
chell oraz J. R. Commons) [szerzej: Kozun-Cieslak, 2009]. Teotie te nie beda przed-
miotem dalszej analizy.

Celem artykutu jest dokonanie przegladu trzech wybranych koncepcji teoretycz-
nych w kontekscie przekazania JST zadad publicznych do realizacji oraz przyznania
im samodzielno$ci w réznych aspektach dziatania. Ich wybér podyktowany byl tym,
ze w najwickszym stopniu odnosza si¢ one do tematyki podjetej w niniejszym
opracowaniu. Podstawa dwoch pierwszych z nich jest krytyka mechanizméw dostar-
czania débr uzytecznosci publicznej, za§ ostatnia stanowi swego rodzaju ,,gloryfi-
kacje¢” samorzadu terytorialnego.

Osiagnigcie przyjetego celu opracowania bylo mozliwe w wyniku analizy lite-
ratury przedmiotu.

2. Model Tiebouta jako ,,wstep” do teorii federalizmu fiskalnego

Szukajac w literaturze argumentéw za powolaniem samorzadu terytorialnego
i przyznaniem mu samodzielnosci jako podstawowego atrybutu jego dzialtania,
trudno jest nie odnie$¢ si¢ w pierwszej kolejnosci do teorii federalizmu fiskalnego
i modelu Tiebouta, ktory rozwijal idee gloszone przez F. Hayeka.

Hayek twierdzil, Ze samorzad terytorialny jest najlepszym dostawcg débr 1 ustug,
ktore nie sa dostarczane przez rynek w ogodle lub ich dostawa jest zbyt mala
w stosunku do zglaszanego popytu. Jako liberal gospodarczy, sprzyjal konkurencji
w zakresie §wiadczenia ustug publicznych, a jednym ze sposobéw zapewnienia kon-
kurencji, jego zdaniem, bylo przekazanie $wiadczenia uslug publicznych powota-
nemu do tego samorzadowi terytorialnemu [Tiebout, 1956, s. 416-424].

1 Te teori¢ uwaza si¢ za szczegdlna postac teorii racjonalnego wyboru J. Colemana [Wilkin, 2005, s. 13].
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Rozwinigciem idei gloszonej przez Hayeka jest model Tiebouta?, w ktérym
mozna odnalezé argumentacje za powierzeniem funkcji alokacyjnej panstwa
samorzadowi terytorialnemu [Tiebout, 1956, s. s. 327-336]%. Tiebout twierdzil, ze
réozne JST (miasta) moga zaoferowaé rézne zestawy dobr publicznych przy réznych
poziomach opodatkowania mieszkadcéw (ré6zne koszyki podatkowo-wydatkowe —
pakiety fiskalne). Obywatele, ktérzy moga swobodnie si¢ przemieszcza¢ wybiora
sobie do zamieszkania jednostke terytorialna, w ktérej oferowany jest najlepszy dla
nich zestaw uslug, nawet za cen¢ placenia wyzszych danin publicznych. Konku-
rencja miedzy jednostkami zapewnia, ze mieszkanicy dostaja to, czego chca. Wyste-
puje bowiem istotna réznica migdzy centralnym i lokalnym dostarczaniem débr
publicznych. Na szczeblu centralnym preferencje konsumenta-wyborcy sa okreslo-
ne, a rzad stara si¢ dostosowaé¢ do struktury tych preferencji, podczas gdy na
szczeblu lokalnym rézna wladza moze oferowaé rézne zestawy ustug przy okreslo-
nym poziomie swoich dochodéw i wydatkéw. Oferowane zestawy ustug beda
przyciaga¢ mieszkancéw-wyborcow do tej wspolnoty, ktérej samorzad najlepiej
spetnia ich oczekiwania i proponuje odpowiedni zakres i jakos¢ ustug publicznych
[Tiebout, 1956, s. 418]. Jest to podstawowy argument ekonomiczny na rzecz lokal-
nego $wiadczenia uslug publicznych, jednoczesnie przemawiajacy za powolaniem
JST. Mozna bowiem traktowa¢ mieszkaicow jako konsumentéw, przynajmniej
w teoril. Mieszkancy lokalnej wspdlnoty, podobnie jak konsumenci mogg ,,dokony-
waé zakupow” wybierajac najlepsza oferte §wiadczonych ustug publicznych, ktére
chcg konsumowacé. Tiebout dostrzegal przy tym, ze samorzady lokalne maja mono-
pol na $wiadczenie znacznej czgsci uslug, ale zauwazal tez, ze mieszkadcy moga
dokonywac¢ swego rodzaju wyboru zmieniajac miejsce zamieszkania pomiedzy JST.

Innym argumentem ekonomicznym przemawiajacym za powolywaniem
samorzadu terytorialnego, ktéry podkreslat Tiebout jest to, ze konkurencja sprawia,
ze wladza samorzadowa stara si¢ dostarcza¢ dobra i ustugi publiczne po konku-
rencyjnych cenach dla swoich mieszkafncow. Rzad centralny nie ma takiej motywacii,

2 Model Tiebouta znalazl zastosowanie w wielu opracowaniach naukowych z zakresu ekonomii sek-
tora publicznego, w tym w pracach takich autoréw, jak: George R. Zodrow, Peter Mieszkowski,
William A. Fischel i Wallace E. Oates oraz Sock H. Lee. Nalezy podkresli¢, ze o ile model Tiebouta
w ujeciu pierwotnym dotyczyl jednostek mobilnych rozumianych raczej jako osoby fizyczne,
bedace mieszkaricami konkurujacych miedzy soba wspdlnot terytorialnych i konsumentami lokal-
nych débr publicznych, o tyle zwigzane z nim kolejne koncepcje teoretyczne (np. zawarte w opra-
cowaniach G. R. Zodrowa i P. Mieszkowskiego) poruszaly juz problem mobilnego kapitatu inwe-
stycyjnego i dostosowania lokalnych débr publicznych do oczekiwan firm.

3 Tiebout w swoim modelu przyjal nastepujace zalozenia: mieszkancy sa calkowicie mobilni i daza
do jak najlepszej realizacji swego koszyka dobr i ustug publicznych; maja przy tym pelna wiedze¢ na
temat zestawow dobr i ustug publicznych oraz wysokosci danin publicznych we wszystkich JST;
maja mozliwos¢ szerokiego wyboru zréznicowanych pakietéw fiskalnych oferowanych przez rézne
JST; w swoich wyborach miejsca zamieszkania nie kieruja si¢ mozliwosciami zatrudnienia; nie ma
zaleznosci ekonomicznych pomiedzy JST; kazda JST posiada optymalna liczbe mieszkancoéw, poz-
walajaca na ponoszenie najnizszych kosztow dostarczania débr i §wiadczenia ustug publicznych;
kazda JST, ktéra nie osiagnela swego poziomu optymalnej liczby mieszkaficéw bedzie dazyé do
jego uzyskania [Guziajewska 2008, s. 74-75].
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ani mozliwosci. Aby uciec od monopolu rzadu centralnego, jako dostawcy dobr
1 ustug publicznych, mieszkancy musieliby zmieni¢ kraj. Niewiele 0s6b zdecyduje si¢
na opuszczenie swego kraju ze wzgledu na zakres i jako$¢ ustug publicznych przy
danym poziomie danin publicznych. Moze sprzyja¢ kreowaniu poczucia lokalnosci,
wytworzenia wiezi spolecznosci lokalnej, a to z kolei moze przyczyniaé¢ si¢ do
zachowania wolnego 1 demokratycznego spoleczefistwa oraz $wiadczenia ustug
publicznych opartych na ,,zdrowych zasadach ekonomicznych” [Poniatowicz, Wysz-
kowska, 2014, s. 73-94]. Mozna przyjaé, ze zaprezentowane przez Tiebouta argu-
menty przemawiaja za decentralizacja 1 utworzeniem silnego, ,,racjonalnie” samo-
dzielnego (autonomicznego) samorzadu terytorialnego, opartego na zasadzie subsy-
diarnoéci mimo wielu zastrzezen, co do przyjetych zalozen modelu.

Zaproponowany przez Tiebouta model spotkat si¢ z dos¢ duzg krytyka. Podsta-
wowe zastrzezenia 1 ograniczenia koncentrujg si¢ wokol zawodnos$ci rynku oraz
kwestii redystrybucji. Problemy zwiazane z zawodnoscia rynku wiaza sie z wystepo-
waniem efektow zewnetrznych, niedoskonalg konkurencja i zjawiskiem konkurencji
podatkowej, co jest zwigzane z dyskusyjna kwestia przekazania wladztwa podatko-
wego wladzom samorzadowym [Herber, 1979, s. 329]. Zréznicowana baza podatko-
wa JST powoduje pozioma nieréwnowage fiskalng, ktéra prowadzi do eksportu
podatkowego i konkurenciji podatkowej [Gordon, 1983, s. 578; Dalby, 1996, s. 398].
Ponadto nalezy jednak zauwazy¢, ze w rozumowaniu Tiebouta kazda jednostka jest
skfonna do zmiany miejsc zamieszkania, bedzie kierowala si¢ relacja ilosci i jako$ci
dostarczanych débr i ustug publicznych i1 wielkoscia ponoszonych danin publicz-
nych. W praktyce nie kazdy bedzie sktonny do ,,glosowania nogami” z tego powo-
du. Ponadto w praktyce nie obserwuje si¢ sklonnosci JST do konkurencji, ani
podwyzszania efektywnosci ich dziatania, zwlaszcza w sytuacji réznego konstruo-
wania systemoéw zasilania finansowego, czesto niezachgcajacego do dzialan racjo-
nalizacyjnych.

Z ekonomicznego punktu widzenia wymienione wyzej zjawiska majgq zaréwno
zalety, jak 1 wady [Broadway, Wildasin, 1992, s. 145]. Oprécz opisanych juz zalet,
konkurencja podatkowa pomiedzy JST ma takze swoje negatywne konsekwencje.
Wallace E. Oates* wskazywal, Ze moze ona prowadzi¢ do wyniszczania ST, gtéwnie
za wzgledu na ograniczanie dochodéw budzetowych, w konsekwencji prowadzac do
niedostatecznej podazy lokalnych doébr i ustug publicznych. Moze by¢ ona takze
przyczyna poglebiajacego sie¢ zréznicowania poziomu rozwoju spoleczno-gospodar-
czego JST [szerzej: Stiglitz, 2004, s. 891]. Mozna by zaryzykowad stwierdzenie,
ze w ostatecznosci moglaby prowadzi¢ do oddolnych dziatann prowadzacych do
préb odlaczenia sie jednostek bogatych, dysponujacych zdecydowanie wigkszymi
dochodami’.

4 Przedstawiciel ekonomii sektora publicznego, wspolautor Local Government Tax and Land Use Policies
in the United States: Understanding the Links. Cheltenham, UK: Edward Elgar, 1998 i autor The Econo-
wmics of Fiscal Federalism and Local Finance, Northampton, MA Edward Elgar, 1998.

5 Tego typu ruchy mozna obecnie zaobserwowaé np. w Hiszpanii.
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3. Samorzad terytorialny w teorii federalizmu fiskalnego I i II generacji

Omawiana hipoteza Tiebouta dala poczatek koncepcji federalizmu fiskalnego
odnoszacej sie do kwestii optymalnej decentralizacji oraz podzialu ekonomicznych
funkcji panstwa z ustaleniem wieloszczeblowego systemu rzadzenia w kontekscie
zwickszania efektywnosci i sprawnosci funkcjonowania sektora publicznego oraz
optymalnej alokacji débr publicznych [Federalizm fiskalny ..., 2009, s. 16-22]°.
Przeslankami tego podzialu sa glownie efektywnos¢ sektora publicznego oraz
optymalizacja procesu $wiadczenia dobr 1 ustug publicznych, co mozna osiagnaé
jedynie po spelnieniu trzech warunkéw, a mianowicie: zapewnieniu réznorodnosci
wladzy, przyznaniu samodzielnosci (autonomii) oraz zapewnieniu solidarnosci
finansowej [Poniatowicz, Dziemianowicz 2016, s. 298-299].

Teoria federalizmu fiskalnego zajmuje si¢ z jednej strony podzialem zadan
ekonomicznych panstwa’ pomiedzy réznymi szczeblami zarzadzania publicznego
(krajowym, stanowym 1 lokalnym), [Stiglitz, 2004, s. 879], z drugiej za$ instrumen-
tami finansowymi do ich realizacji [Oates, 1999, s. 1121]. Federalizm fiskalny jest
procesem prowadzacym do racjonalizacji gospodarowania §rodkami publicznymi.
Whbrew nazwie moze mieé¢ miejsce zaréwno w krajach federalnych, jak i1 unitarnych.
,»Jego istota sprowadza si¢ do specyficznej redystrybucji dochodéw publicznych.
Czes$¢ z nich gromadzi si¢ na szczeblu panstwa, ktére ma uprawnienia decyzyjne
dotyczace ich przeznaczania facznie z mozliwoscia zasilania wyodrebnionych stru-
ktur administracyjnych zaréwno samorzadéw, jak i stanéw, krajow, czy kantonéw.
Osobng cze$¢ moga tworzy¢ srodki gromadzone na innych niz pafistwo szczeblach,
majac uprawnienia do ich ustanawiania, okreslania formy i rozmiaréw, a takze
przeznaczenia” |Federalizm fiskalny ..., 2009, s. 14-15].

Punktem wyj$cia do podzialu kompetencji pomiedzy szczeblem centralnym
(panistwem) a JST w analizowanej teorii sa tezy gloszone przez Musgrave’a [Mus-
grave, 1959]. Wedlug niego finanse publiczne spelniaja trzy funkcje, a mianowicie:
alokacyjna, redystrybucyjna i stabilizacyjna. Po analizie korzysci zwigzanych z prze-
niesieniem tych funkcji na JST zauwazyl, iz ,,polityka w zakresie alokacji powinna
by¢ mozliwa do realizacji przez wiladze lokalne, w zaleznosci od zglaszanych
preferencii czlonkéw spolecznosci lokalnych [Davoodi, 2001, s. 6]. Natomiast reali-
zacja celow w obrebie funkcji redystrybucyjnej i stabilizacyjnej wymaga przede
wszystkim odpowiedzialnosci na szczeblu centralnym” [Musgrave, 1956, s. 179-182].
Wedlug przedstawicieli analizowanej teotii podstawowsy zaleta zdecentralizowanego
systemu zadan jest $wiadczenie débr i ustug publicznych dostosowanych do potrzeb

¢ Za prekursora tej koncepcji uwaza si¢ R. A. Musgrave’a, ktory zalozenia tej teorii zawarl w opraco-
waniu: R. A. Musgrave, Theory of Public Finance, McGraw-Hill, New York 1959. Z kolei wspélczesne
rozwinigcie tej teorii w aspekcie finanséw lokalnych zawarto w pracy: W. E. Oates, The Economics of
Fiscal Federalism and 1ocal Finance, Edward Elgar, Northampton 1998.

Jak zauwaza H. R. Davoodi podstawowa sprawa w federalizmie fiskalnym jest przyporzadkowanie
okreslonych kompetencji odpowiedniemu poziomowi rzadu. Przyporzadkowanie tych kompetencji
wplywa na réwnowage pomiedzy trzema podstawowymi celami polityki fiskalnej: efektywnosci
w alokacji zasob6w, redystrybucji dochodéw i stabilizowaniu gospodarki.

-
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mieszkancow poszczegdlnych JST [Olson, 1969, s. 479]. W federalizmie fiskalnym
rozpatruje si¢ nieréwnowage w dystrybucji zasobow 1 potrzeb pomiedzy rzadem
federalnym (krajowym) a rzadami stanowymi i lokalnymi.

Zakladajac, ze w panistwie istnieja znaczne réznice w zakresie preferencji dla
dobr i ustug publicznych, ich dopasowanie do indywidualnych preferencji (prefe-
rencji pewnych zbiorowosci) bedzie bardziej skuteczne, jesli ich zaspokajanie bedzie
odbywalo sie w sposéb zdecentralizowany — przez JST. Argumentem za decen-
tralizacja wladzy sa takze réznice w uwarunkowaniach poszczegdlnych JST. Sytuacja
jednostek samorzadu jest zréznicowana zaréwno pod wzgledem warunkéw geo-
graficzno-przyrodniczych, struktury sektorowej gospodarki, czy tez wyposazenia
w infrastrukture. Sprawia to, ze wladza powinna przywiazywac wage do celéw poli-
tyki ekonomicznej, czego nie bylaby w stanie uczyni¢ wladza centralna. Takze
réznice kulturowe moga mie¢ wplyw na odmienne poglady dotyczace zakresu
oczekiwanej od wladzy publicznej interwencji w gospodarke.

Wynikiem decentralizacji jest zréznicowane $wiadczenie débr i ustug publicz-
nych przy réznych poziomach obciazen podatkowych. Zdecentralizowany sektor
publiczny moze rowniez zwigkszy¢ wydajnosé produkeji i dostarczania dobr i ustug
publicznych poprzez wspieranie innowacyjnosci i poprzez duzg liczbe i rézno-
rodnos$¢ zdecentralizowanych instytucji. Jest to mozliwe dzigki stworzeniu podstaw
do dokonywania wyboru najbardziej efektywnych procedur produkcji/$wiadczenia
ze wzgledu na presje konkurencji innych JST. Takze zdecentralizowane ramy
instytucjonalne systemu zarzadzania publicznego moga poprawi¢ publiczne podej-
mowanie decyzji w taki sposob, ze istnieje $cisly zwiazek miedzy zakresem 1 jakoscia
dostarczanych dobr i ustug publicznych oraz kosztami ich dostawy [Edling, 1998].
JST moga dostarczy¢ dobra lub uslugi po nizszych kosztach uwzgledniajac bliskos¢
informacji zwrotnych, konkurencje polityczna miedzy jednostkami, czy nizsze
koszty administracyjne. Zwolennicy federalizmu fiskalnego podkreslaja rowniez, ze
w wyniku przyblizenia wladzy do obywateli i zdecentralizowaniu Zrédel finanso-
wania nastapi istotny wzrost §wiadomosci podatkowej wéréd mieszkanicow wspol-
not samorzadowych i wzrost zainteresowania sprawami lokalnymi oraz zwigkszony
udzial w Zyciu wspélnoty i w decydowaniu o kierunkach wydatkowania §rodkow
budzetowych. W tej sytuacji mozna oczekiwac takze wzrostu akceptacji mieszkan-
céw dla instytucji podatku. Stad tez mozna uznal, ze wprowadzenie federalizmu
fiskalnego moze odgrywac istotna funkcje edukacyjng we wspolnotach samorzado-
wych.

Jak zaznaczaja R. A. Musgrave i P. B. Musgrave, na problemy zdecentralizowa-
nego systemu fiskalnego (federalizmu fiskalnego) zwrocono szczegdlng uwage wraz
z rozwojem teorii dobr publicznych. Przedstawiciele federalizmu fiskalnego przypi-
suja szczegdlng role podatkom w finansowaniu JST i decentralizacji fiskalnej. Zasta-
nawiajg si¢ nad cechami poszczegélnych dochodéw podatkowych, ktére bylyby
najbardziej efektywne na danym szczeblu rzadzenia [Musgrave, Musgrave, 1973,
s. 519]. Zaznaczaja, ze szczebel centralny powinien by¢ finansowany z progresyw-
nego podatku dochodowego od podmiotéw gospodarczych oraz podatku od spad-
kéow i zasobow naturalnych, szczebel posredni z podatku dochodowego od oséb
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fizycznych, od aktywow posiadanych za granica, ale wywodzacych si¢ z terenu JST,
podatku od sprzedazy detalicznej oraz podatku od produktu wedlug miejsca
pochodzenia, natomiast szczebel lokalny z podatku od nieruchomosci, podatku od
funduszu plac, jak tez oplat 1 parapodatkéw za §wiadczenia na rzecz mieszkancow.
Preferowany przez zwolennikow federalizmu fiskalnego podziat Zrédet dochodéw
podatkowych w pafistwie zaprezentowano w tabeli 1.

TABELA 1.
Podziat Zr6det dochodéw podatkowych w panstwie —
podejscie standardowe dotyczace poziomu decyzyjnego

Rodzaje podatkéw Poziom P(?ziom Poziom
centralny | regionalny | lokalny
Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych tak dOdatkl,do nie
podatkow
Podatek dochodowy od 0séb prawnych tak nie nie
Podatek od wydobycia surowcow naturalnych | tak ograniczony | nie
Podatek od wartosci dodanej tak nie nie
Podatek od sprzedazy detalicznej tak tak nie
Optaty celne tak nie nie
Akcyza tak dodatki,do nie
podatkéw
Podatki i optaty lokalne nie nie tak

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Bird, 2011, s. 142].

Podziatl dochodéw ze Zrédel podatkowych odgrywa istotng rolg z punktu widze-
nia wertykalnej réwnowagi fiskalnej oraz wplywa na horyzontalng (nie)réwnowage
fiskalna®. Podzial Zrédet podatkowych pomiedzy szczeble zarzadzania publicznego
i dotyczacy ich zakres swobody decyzyjnej jednostek rodzi wiele probleméw [por.
Darby, Muscatelli, Roy, 2002, s. 18], do ktérych mozna zaliczy¢:

—  mobilno$¢ czynnikéw produkeji miedzy jednostkami,

—  potrzebe réwnowagi pomiedzy samodzielnoscia dochodowa a stopniem
dystrybucji pomiedzy bogatymi a biednymi jednostkami tego samego
szczebla zarzadzania,

—  potrzebe unikania skomplikowania systemu podziatu dochodéw.

Przekazanie wladztwa podatkowego na nizsze szczeble zarzadzania [por. Ebel,
Yilmaz, 2001, s. 36] powinno odbywaé si¢ na podstawie ogélnych zasad podziatu
dochodéw, do ktérych naleza:

8 Roéwnowaga fiskalna wertykalna (pionowa) odnosi si¢ do wyposazenia szczebla centralnego oraz
poszczegdlnych szczebli JST w dochody adekwatnie do przypisanych im zadan, natomiast réwno-
waga fiskalna horyzontalna (pozioma) do wyposazenia w podobny poziom dochodéw JST (potenc-
jal dochodowy) tego samego szczebla (np. gmin).
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—  wladztwo podatkowe przyznane jednostkom podzialu terytorialnego —
w odniesieniu do czynnikéw mobilnych — powinno dawaé swobod¢ zmiany
stawek opodatkowania, bez decydowania o podstawie podatkowe;j,

—  decyzje odnoszace si¢ do opodatkowania wartoéci dodanej powinny pozo-
stawaé w gestii wladzy centralnej. Przeniesienie wiadztwa podatkowego
w tym zakresie na nizszy poziom zarzadzania moglyby prowadzi¢ do
nieefektywnego rozmieszczenia podmiotoéw gospodarczych,

—  dostawa do6br publicznych na poziomie JST powinna by¢ dokonywana po
nizszych kosztach niz w przypadku gdyby robil to szczebel centralny
i finansowana z dochodéw z podatkéw i oplat, pozostajacych w bezpo-
Srednim zwigzku z korzy$ciami otrzymanymi przez konsumentéw tych
débr.

Efektywny podzial publicznych dochodéw podatkowych powinien umozliwiaé
poszczegblnym JST oraz wladzy centralnej pokrywanie wydatkéw przez osoby
faktycznie korzystajace z dostarczanych przez nie débr publicznych. Dochody
podatkowe przypisane JST powinny by¢ pewne i jasno przypisane, aby sprzyjaly
odpowiedzialnosci wladzy samorzadowej za polityke budzetowa wspdlnoty teryto-
rialnej, a pozyskiwanie dochodéw powinno mie¢ charakter stabilny i przewidywalny.

Przedstawiciele federalizmu fiskalnego sa zwolennikami przekazywania kompe-
tencji w zakresie polityki fiskalnej ze szczebla centralnego na rzecz JST. Wedlug nich
pewno$¢ podstawowego finansowania, decydujacego o stopniu samodzielno$ci
dochodowej JST, mozna osiagna¢ gtéwnie przez przyznanie im wylacznego wladz-
twa podatkowego wobec przyznanych im Zrédel dochodéw (decydowania o podsta-
wie, stawkach 1 zwolnieniach podatkowych oraz poborze). Zakladaja oni takze, ze
wladza samorzadowa posiada wiedze 1 lepsze rozeznanie lokalnych probleméw
ipotrzeb niz wladza centralna, podobnie jak glosit Tiebout. Szerszy zakres lokal-
nego wiadztwa podatkowego daje wladzy samorzadowej wigksze srodki finansowe,
ktére moga by¢ bardziej efektywnie wykorzystywane dla realizacji biezacych zadan
publicznych, jak tez kreowania rozwoju lokalnego. W teorii tej nie wyklucza si¢
mozliwosdci stosowania grantéw pomiedzy JST (dotyczy subwencji idotacji ze
szczebla centralnego, jak i pomig¢dzy JST), ale musza by¢ one dobrze przemyslane.
Nie moga by¢ konsekwencja politycznych decyzji w celu przerzucenia kosztéw na
inne jednostki samorzadu [Beeg, 2009, s. 23; Ederveen, Gelauff, Pelkmans, 2008,
s. 21-22]. W sytuacji podejmowania konkurencji przez jednostki samorzadu dotacje
z budzetu panstwa powinny by¢ traktowane jako transfery pelniace funkcje sta-
bilizujacq 1 motywujaca do konkurowania, a nie transfery redystrybucyjne [Breton,
Fraschini, 2004, s. 16].

Na gruncie analizowanej teorii niezbedne jest takze stosowanie systemow
wyréwnawczych, ktérych celem jest umozliwienie JST $wiadczenia ustug publicz-
nych na zblizonym poziomie, jezeli ,,poziom ich wlasnego wysitku podatkowego
(...) jest zblizony. Oznacza to, ze transfery powinny by¢ skierowane do tych
jednostek, ktére maja stabszy potencjal dochodowy i/lub do tych w ktérych koszty
wykonywania ustug publicznych sg na skutek czynnikoéw obiektywnych wyzsze niz
gdzie indziej” [Swianiewicz, 2016, s. 28-29].
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W poczatkowej fazie rozwoju teorii federalizmu fiskalnego (tzw. federalizmu
fiskalnego I generacji — First Generation Theory) nie poruszano zagadnienia upoli-
tycznienia procesu podejmowania decyzji. Przyjmowano, ze wladza niezaleznie od
szczebla dazy do maksymalizacji dobrobytu swoich mieszkancéw (obywateli).
Nie jest natomiast nakierowana na realizacje wlasnych intereséw. Kreowaniu
polityki nie towarzysza koszty transakcyjne. Rzad centralny realizuje taka sama
polityke na terenie wszystkich JST?. W pdzniejszym czasie poglady te ulegly zdecy-
dowanej zmianie. Przedstawiciele teorii federalizmu fiskalnego II generaciji (Second
Generation Theory), [Oates, 2005, s. 349-373] zdecydowanie bardziej realistycznie
podchodzili do kwestii upolitycznienia procesu podejmowania decyzji oraz realizacji
przez wiadze wiasnych intereséw, czy wystegpowania kosztow transakcyjnych,
wykorzystujac w tym zakresie dorobek teorii wyboru publicznego! [Wilkin, 2012,
s. 9-30]. Przedstawiciele opisywanej teorii 11 generacji koncentruja sie na procesach
i czynnikach politycznych, przyjmujac za punkt wyjscia zalozenie, ze w zasadzie
wszyscy uczestnicy proceséw decyzyjnych kierujg si¢ w swoich dziataniach i decyz-
jach indywidualnymi preferencjami i korzysSciami, forsujac swoje partykularne inte-
resy, nie zwracajac uwagi na dobro publiczne. Przeklada si¢ to na wyniki systemowe,
réowniez te dotyczace systemu finanséw publicznych, w tym systemu finanséw
samorzadowych [Poniatowicz, Dziemianowicz, 2016, s. 300]. Stad w doktrynie tej
akcentuje si¢ problem zawodnosci wladzy publiczne;.

Oates rozwinal ekonomiczne podejscie do federalizmu, stwierdzajac, ze sa dwa
przeciwstawne typy rzadu. Wystepuje albo calkowita centralizacja: jednolita forma
rzadu, ponoszacego pelng odpowiedzialnosé za realizacje wszystkich trzech funkeji
gospodarczych sektora publicznego, albo petna decentralizacja. Zauwaza jednak, ze
w praktyce nie wystepuje pelna decentralizacja, ktora moze prowadzi¢ do anarchii.
Raczej, moze wystapi¢ wysoki poziom decentralizacji, w ktérej rzad centralny jest
niemal pozbawiony odpowiedzialnosci ekonomicznej. Oates rozwazal przy tym
zalety 1 wady obu wymienionych rozwigzan. Centralizacja jest zdecydowanie korzyst-
niejsza z punktu widzenia funkcji stabilizacji i1 redystrybucji, ale zdecentralizowana
jest lepsza dla realizacji funkcji alokacyjnej ze wzgledu na niejednolitos¢ potrzeb
spolecznosci lokalnych. Swiadczenie zréznicowanych terytorialnie ustug przez
lokalne wladze bedzie zawsze bardziej wydajne, efektywne, a przynajmniej skutecz-
niejsze niz przez rzad centralny [Oates, 1972, s. 35]. Oates podkreslal, ze nalezy
poszukiwaé rozwigzan takich form rzadow, ktére taczylyby w sobie zalety 1 pozwa-
laly unika¢ wad kazdego z rozwigzan. Federalizm fiskalny w jego rozumieniu
stanowil, w pewnym sensie, kompromis miedzy wymienionymi typami rzadoéw
i pozwalal na realizacj¢ wszystkich funkcji w sposéb najlepszy, najbardziej efektywny
[Musgrave, 1956]. Wedlug Oatsa ,,poziom dobrobytu bedzie zawsze wyzszy jesli

9 Zalozenie to wynikalo przede wszystkim z tego, ze pozyskanie informacji odnosnie preferencii
lokalnych spotecznosci powodowaloby konieczno$é ponoszenia kosztéw, ktore bylyby wyzsze niz
w sytuacji pozyskiwania tych informacji przez wladze lokalna.

10 Wallace E. Oates okresla ten aspekt mianem public-choice perspectives on fiscal federalism [Oates,
2005, s. 355].
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poziom konsumpcji lokalnego dobra publicznego bedzie ustalany przez kazda jed-
nostke terytorialng z osobna w poréwnaniu z narzucaniem tej wielkosci z gory
w przypadku wystgpowania efektéw zewnetrznych i braku ograniczen kosztow”
[Oates, 1972, s. 54].

Zaprezentowane poglady przedstawicieli federalizmu fiskalnego jednoznacznie
wskazujg na zasadno$¢ powolania samorzadu terytorialnego i1 przyznania mu
znacznego zakresu samodzielno$ci finansowej zapewniajacej sprawnosé dziatania
jednostek. Jest to uzasadnione przede wszystkim lepszym zaspokojeniem potrzeb
zbiorowych mieszkaficow oraz wzrostem efektywnosci gospodarowania ograniczo-
nymi $rodkami publicznymi. W zaprezentowanej koncepcji mozna dopatrzeé si¢
wielu mankamentéw, odnoszacych si¢ do przyjetych zalozen, zwlaszcza w poczat-
kowej jego fazie (I generacji federalizmu) — braku upolitycznienia wiadzy lokalne;.
Ponadto problematyczna i poddawana obecnie szerokiej krytyce jest konkurencja
pomiedzy JST, szczegdlnie w zakresie podatkowym. Moze ona bowiem prowadzi¢
do wyniszczania jednostek. Takze przyznanie wysokiego stopnia samodzielnosci, we
wszystkich aspektach, ale przede wszystkim finansowym, moze powodowaé do
marginalizacje cze$ci jednostek i problemy z realizacja przypisanych im zadad
publicznych. Wykorzystanie jej zalozet w praktyce wymagatoby od wladzy lokalnej
przyjecia petnej odpowiedzialnosci za dziatania nakierowane na interes publiczny.

4. Samorzad terytorialny w teorii wyboru publicznego

Kolejng teoria, ktéra mozna postuzy¢ si¢ do wyjasnienia znaczenia i zasadnosci
powolywania samorzadu terytorialnego, jest powstala w drugiej potowie XX wieku
— teoria wyboru publicznego!!. Jej tworcy 1 zwolennicy wystepuja przeciwko nad-
miernej ingerencji panstwa w gospodarke, przyczyniajacej si¢ do dzialania zorga-
nizowanych grup nacisku. W centrum uwagli teorii wyboru publicznego lezy
problem niesprawnos$ci panistwa. W tym celu przedstawiciele tej teorii badaja
zachowania rzadu, parlamentu, efektywno$¢ wladzy oraz biurokracji panstwowej.
Zajmuja, si¢ funkcjonowaniem systemow politycznych, instytucji politycznych
wykorzystujac analiz¢ ekonomiczna. Przyjmuja oni, ze o sprawnosci sfery politycz-
nej decyduje jako$¢ instytucji, w ktérych podejmowane sa wybory i decyzje
dotyczace calych zbiorowosci, a dokonywane przez pojedyncze osoby, ktore
w swoich decyzjach kieruja si¢ zasada ekonomizacji. Sita napedowa decyzji i dziataq,

1 W ramach tej teorii rozwinglo si¢ wiele nurtéw. Na szczegblna uwage zastuguja: ekonomiczna teo-
ria demokracji (A. Downs), ekonomia konstytucyjna (J. Buchanan, G. Tullock), teoria biurokracji
(W. Niskanen), teoria grup interesu (M. Olson), czy teoria pogoni za renta (G. Tullock). Teoria
wyboru publicznego rozwinela si¢ gléwnie w trzech osrodkach: Virginii, Chicago i Rochester.
Jednak najbardziej wplywowym, zajmujacym si¢ wyborem publicznym jest szkola z Virginii. Pre-
kursorem tej teorii jest D. Black, ktéry zajmowal si¢ badaniem rynkéw politycznych w celu
okreslenia warunkéw osiagniecia réwnowagi w polityce [Black, 1948, s. 23-34]. Przelomowe
znaczenie dla rozwoju analizowanej teotii mialy prace A. Downsa, J. M. Buchanana i G. Tullocka
[szerzej: Przestawska, 2003].
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niezaleznie czy maja one charakter prywatny, czy tez publiczny, jest wlasny,
indywidualny interes obywateli i urzednikéw. Gléwnym celem tych podmiotéw jest
zatem maksymalizacja ich indywidualnych korzysci oraz minimalizacja wlasnych
kosztéw. Jak stwierdzil Buchanan, ,sfera polityczna, wybor publiczny jest polityka
bez sentymentdéw, a wigc polityka oparta na chlodnej kalkulacji ekonomicznej”
[Wilkin, 2005, s. 13]. W swoich decyzjach i dzialaniach mieszkancy, urzednicy, czy
wlodarze kieruja si¢ funkcja uzytecznosci jednostki. Mieszkaniec-konsument,
kierujac si¢ wlasnym interesem i dazac do maksymalizaciji uzytecznosci, jest zainte-
resowany tylko takim zestawem dobr i ustug publicznych, ktére pozwalaja mu te
cele osiagnac. Natomiast konkurujacy miedzy soba producenci débr i ustug publicz-
nych (w tym przypadku wladza samorzadowa), kierujac si¢ wilasnymi celami
(politycy — reelekeja, urzednicy — mozliwoscia awansu), staraja si¢ zaspokaja¢ popyt
zglaszany przez obywateli-konsumentow.

Przedstawiciele tej teorii glosili jednak, ze optymalnym mechanizmem ksztattu-
jacym popyt i podaz na dobra, w tym publiczne jest rynek. Nawet wobec zastapienia
tego mechanizmu przez interwencje pafistwa, dokonujac alokacji dobr publicznych
powinno kierowaé si¢ odpowiednimi sprecyzowanymi kryteriami wyboru, podob-
nymi do tych dotyczacych alokacji dobr prywatnych [szerzej: Owsiak, 2000, s. 83-95].

Elementem rézniacym rynek débr prywatnych i publicznych jest sposéb podej-
mowania decyzji dotyczacych alokacji poszczegélnych zasobow. Decyzje dotyczace
débr publicznych maja charakter ,,zbiorowy”. Anthony Downs zauwazyl, ze
»koncepcje rzadu, ktérych nie mozna znalezé bezposrednio w tradycyjnej teorii
ekonomii, nie sa spojne z aksjomatami, ktérymi wyjasnia si¢ dziatanie sektora
prywatnego” [Michalak, 2005, s. 70]. W sektorze publicznym to od wybranych przez
spoleczenstwo przedstawicieli, wyborcy oczekujq reprezentowania wlasnych inte-
resow. Problemem jest jednak wlasciwe ustalenie preferencji wyborcéw, ktére nawet
wérdd jednorodnego elektoratu moga by¢ zupelnie rézne. Z publicznym mechaniz-
mem alokacji zasobéw wiaze si¢ takze tzw. problem ujawniania preferencji. Wedlug
J. E. Stiglitza wybdr okreslonych politykéw dostarcza jedynie ograniczonej infor-
macji o preferencjach wyborcéw do konkretnych débr publicznych'2 Uwzgledniajac
zaprezentowane stabosci demokracji przedstawicielskiej pojawia si¢ tendencja do

12 Knut Wicksell prowadzil analizy dotyczace skutecznego dostarczania débr publicznych w sytuacji
braku mozliwosci ujawniania indywidualnych preferencji. W jego koncepcji system podatkowy
powinien by¢ oparty na indywidualnych preferencjach: dostarczanie débr i ustug publicznych oraz
ich finansowanie powinno by¢ zorganizowane na zasadach podobnych do transakeji rynkowych.
Ustalona przez Wicksella zalezno$¢ oznacza zwiazek pomiedzy iloscia konkretnego dobra lub
ustug dostarczanych przez sektor publiczny a wysokoscia oplat i podatkéw, ktére mieszkaricy
musza placi¢ za te dobra i ustugi. Zgodnie z tym modelem mozna stwierdzié, iz jezeli decyzje
dotyczace wydatkéw publicznych i ich finansowania sa podejmowane jednoczesnie i na zasadach
jednomyslnosci pomiedzy tymi dwiema zmiennymi pojawia si¢ $cisty zwiazek. W literaturze pojawit
si¢ argument, ze konkurencja pomiedzy wiadzami lokalnymi, jesli jest konkurencja doskonata
i nieznieksztalcang przez brak informacji, réwniez powinna generowa¢ calkowicie $ciste zaleznosci
wickselliaskie. Model efektywnosci w dostepie do dobr publicznych jest jedynie konstrukcja teore-
tyczna i jako taki ma niewielkie znaczenie praktyczne [Guziajewska, 2008, s. 77-80].
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nadprodukcji dobr. Obok niej charakterystyczne staje si¢ narastanie deficytu budze-
towego bedacego skutkiem braku efektywnos$ci dostawy débr i ustug publicznych.

Mimo zawodnosci rynku ma on zawsze przewage nad sektorem publicznym.
Decyduje o tym konkurencja, ktérej pozytywnymi rezultatami sa obfito$¢, dostep-
nos¢ i réznorodnosci dobr i ustug rynkowych. Jak zauwazali przedstawiciele analizo-
wanej teorii, klasycznym przykladem braku konkurencji w postaci monopolu jest
samorzad terytorialny dostarczajacy uslugi publiczne przez wlasne zaklady
administracyjne dzialajace na okreslonych terytorialnie obszarach. Samorzad funk-
cjonuje poza rynkiem konkurencyjnym, nie moze zbankrutowad, a mieszkadcy nie
maja wyboru, jakim moga kierowaé si¢ konsumenci na rynku [Szarfenber, 2016,
s. 3]. Stad przedstawiciele teorii wyboru publicznego podkreslali nieefektywnosé
dzialania JST i postulowali konieczno$¢ reform zmierzajacych do!3:

—  zawierania kontraktéw z firmami prywatnymi i dopuszczenie konkurencji

(conracting-on),

—  rozczlonkowania struktur samorzadowych (fragmentaryzacja biurokraciji),

—  zwickszenia roli ekspertéw 1 uzaleznienia ich wynagrodzenia od efektyw-

nosci dziatania (uzyskiwanych oszczednosci).

Zastanawiali si¢ nad tym, jak wprowadzi¢ konkurencj¢ pomi¢dzy jednostkami
samorzadu i da¢ wybér do zréznicowanych lokalnych ustug publicznych. Jednym
z takich rozwiazan jest prywatyzacja, ale nie jest jedyna. Zwolennicy analizowane;
teorii sa za urynkowieniem sektora ustug publicznych, w tym lokalnych. Pozwalat on
na dokonywanie wyboru mieszkaficom i wymuszeniu konkurencji miedzy mniej-
szymi jednostkami samorzadu lub miedzy jednostkami publicznymi $wiadczacymi
okreslong ustuge [Ostrom, Tiebut, Warrner, 1961]. Zwolennicy tej teorii prezentuja
poglady, podobnie jak przedstawiciele federalizmu fiskalnego, przemawiajace za
decentralizacja fiskalna, przyznajac jednostkom samorzadu terytorialnego szeroki
zakres wladztwa podatkowego wobec zdecentralizowanych Zrédet ich dochodow!.
Wskazuja takze na korzysci wynikajace z konkurenciji podatkowej migdzy JST, ktére
skutkuja nizszymi podatkami i ograniczaja wzrost jednostek lokalnych [Brennan,
Buchanan, 1980]. Przypisanie JST podatkowych Zrédel dochodéw i przyznanie im
wobec nich instrumentéw wladztwa podatkowego sprawia, ze wladza samorzadu
lokalnego staje si¢ w pelni odpowiedzialna za swoje wydatki nakierowane na
zaspokajanie lokalnych potrzeb wspélnoty. Ma istotny wplyw na ceng, jaka nalezy
zaplaci¢ za ustugi publiczne, z ktérych korzysta spolecznos¢ lokalna. Biorac pod
uwage fakt, ze obywatele sa $wiadomi kosztéw oferowanych ustug publicznych,
wladze JST beda mialy silna motywacje, aby racjonalnie zarzadza¢ swoimi budze-
tami [De Mello, 1999, s. 3-25].

Mozna zatem stwierdzi¢, ze przedstawiciele analizowanej teorii byli takze zwo-
lennikami samorzadu terytorialnego, jednak pobudki, jakimi si¢ oni kierowali byly

13 lex.online.wolterskluwer.pl/ WKPLOnline/index.rpc [data wejscia: 12.12.2016].

14 Na szczeg6lng uwage zastuguja: ekonomiczna teoria demokracji (A. Downs), ekonomia konsty-
tucyjna (J. Buchanan, G. Tullock), teoria biurokracji (W. Niskanen), grup interesu (M. Olson), czy
pogoni za renta (G. Tullock).
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zdecydowanie odmienne niz w przypadku przedstawicieli federalizmu fiskalnego.
Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze w przypadku pierwszych uznawali oni dostawe
débr publicznych przez JST za ,mniejsze zto” niz miatoby to miejsce w przypadku
panstwa. Uznawali oni jednak wyzszo$¢ rynku jako regulatora dostawy doébr i uslug,
w tym réwniez publicznych.
Teoria wyboru publicznego zostata poddana krytyce przez zwolennikéw samo-
rzadu terytorialnego, ktérzy podkreslali, ze:
—  samorzadu nie mozna rozlicza¢ wedlug regul obowiazujacych w gospo-
darce rynkowej,
—  zasady gry rynkowej nie sq do pogodzenia z mechanizmem reprezentatyw-
nosci, poniewaz wykluczenie ekonomiczne moze uniemozliwia¢ udziat
w sferze publiczne;.

5. Samorzad terytorialny w teorii lokalizmu

Kolejng z teorii samorzadu terytorialnego, stanowiaca gloryfikacje tego samo-
rzadu jest teoria lokalizmu (rozwinieta w latach 70. 1 80. XX wieku). Przyczyn jej
rozwoju nalezy upatrywaé w ocigzalosci struktur panstwowych, ich niewydolnosci,
niskiej efektywnodci, a takze ponoszeniu zbyt duzych kosztéw realizacji funkcji
publicznych. Argumentéw za tworzeniem samorzadu terytorialnego dostarczali
J. Stewart 1 G. Jones, ktérzy sq uwazani za prekursorow analizowanej teorii [Doma-
gata, Iwanek, 2013, s. 18]. Jest ona koncepcja przeciwstawng do teorii wyboru
publicznego. Uznawana jest czesto za oficjalng ideologie samorzadu terytorialnego.
Konieczno$¢ powolywania samorzadu terytorialnego wynika, wedlug jej tworcow,
z potrzeby stworzenia przeciwwagi dla rzadu centralnego. Istnienie samorzadu
terytorialnego pozwala na przeniesienie wladzy na nizsze szczeble (rozpowszech-
nienie demokratycznej wladzy w spoleczenistwie), dzigki czemu staje si¢ ona bardziej
dostepna i elastyczna, co sprzyja podejmowaniu efektywniejszych decyzji w spo-
tecznosciach lokalnych. Jest to mozliwe dzigki temu, ze wladza samorzadowa, zna
1 moze wziaé¢ pod uwage zréznicowane, lokalne potrzeby, preferencje i problemy,
w przeciwienistwie do wladzy centralnej [Samorzad terytorialny, 2013, s. 46-47]. Pozwa-
la to na funkcjonowanie mechanizmu dopasowywania dostgpnych srodkéw finan-
sowych JST do potrzeb mieszkancéw wspolnot samorzadowych.

Tworcy tej teorii popierali powolanie stosunkowo niewielkich wspélnot samo-
rzadowych, podobnie jak przedstawiciele teorii wyboru publicznego!. Twierdzili,

15 Optymalna wielko$¢ JST jest czesto podejmowanym tematem dyskusji naukowej i polityczne;.
Rozwazania na ten temat mozna odnalez¢ m.in. w pracach K. Dowdinga [Dowding, John, Biggs
1994, s. 767-797], czy tez G. A. Boyne’a [Boyne, 2003, s. 367-394]. Podsumowanie teoretyczne
argumentéw przyjmowania réznych rozwiazan w tym zakresie mozna znaleZé w opracowaniu
M. Keating, Size, efficiency and democracy: consolidation, fragmentation and public choice. Przeglad najistot-
niejszych argumentéw za funkcjonowaniem zaréwno malych, jak i duzych JST szczebla podstawo-
wego mozna odnalezé w artykule Swianiewicza, ktéry dokonuje przegladu literatury $wiatowej
na ten temat [Swianiewicz, 2009].
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ze dzigki organizacji nieduzych jednostek istnieje wigksza ,,widzialno§¢” i odpo-
wiedzialnoé¢ wladzy samorzadowej za podejmowane decyzje. W ramach tego typu
organizacji moze lepiej funkcjonowaé kontrola spoteczna i by¢ budowane zaufanie
spofeczne. Powinno to takze pozwala¢ na aktywizowanie lokalnej spotecznosci,
generowanie innowacji oraz promowanie pluralizmu. ,,Samorzad bedac mniej
odlegly sprawia, ze wladza moze postgpowac bardziej spoéjnie, umozliwia to jasny
1 zrbwnowazony wybor dotyczacy promowania warto$ci wyznawanych przez spo-
tecznosé lokalng” [Domagala, Iwanek, 2013, s. 19]. Wér6éd argumentow za tworze-
niem malych jednostek wskazywali zatem argumenty wymienione wczesniej na rzecz
alokacji débr publicznych na najnizszym poziomie rzadéw [Bukowska, 2008, s. 48].
W rozwoju lokalizmu widziano potencjal do wychodzenia z obszaru cywilizacyjnego
niedorozwoju panstw.

Atrybutami tworzonego lokalizmu mialy by¢ ,,wzgledna autonomia oraz upod-
miotowienie w zakresie gospodarczym i spolecznym konkretnych spolecznosci
lokalnych w ramach szerszego ukladu spoleczno-przestrzennego i politycznego”
[Domagata, Iwanek, 2013, s. 19]. Zwolennicy lokalizmu przypisywali ST znaczny
zakres samodzielno$ci, w zasadzie w kazdym aspekcie jej funkcjonowania, zwracajac
uwage na podstawowe warto$ci, na ktorych opiera si¢ ,lokalizm”, a mianowicie
[A. Kaczorowska-Budek, 2014, s. 150]:

1) subsydialnos¢ (zasada pomocniczosci),

2) samorzadnosé,

3) decentralizacja,

4) demokracja.

Teoria ta doczekala si¢ nowego ujecia okreslanego w literaturze mianem
koncepciji nowego lokalizmu. Pojawita si¢ ona w naukach politycznych pod koniec
lat 80. i na poczatku 90. XX wicku wraz z ,,nowa polityka miejska” (G. Goetz i S. E.
Clarke) w USA, a nastgpnie w Wielkiej Brytanii. Zwolennicy nowego lokalizmu stoja
na stanowisku, ze potrzebny jest silny, otwarty i elastyczny samorzad lokalny, ktory
powinien by¢ ,straznikiem” w sferze publicznej, obrofica mieszkadcéw-konsu-
mentéw, popierajacym realizacje celow spolecznych i obywatelskich oraz kreatorem
rozwoju gospodarczego. Jednocze$nie nie twierdza oni, ze samorzad powinien
wykonywaé wszystkie zadania publiczne, a szczebel centralny powinien zaprzestaé
realizacji zadan publicznych. Samorzad terytorialny powinien realizowaé te zadania,
ktore wykonuje lepiej, skuteczniej, w sposob efektywniejszy niz centrum, dysponujac
bardziej racjonalnie i efektywnie ograniczonym $rodkami publicznymi.

W centrum jej zainteresowania pozostaje nadal koncepcja rozwoju lokalnego,
opartego na spolecznosciach i wartosciach lokalnych, cho¢ w wickszym stopniu
uzalezniona od interakcji z jednostkami ponadlokalnymi. W ramach koncepcji no-
wego lokalizmu podejmowane sa m.in. nastgpujace kwestie: stopnient samodziel-
nosci, aktywnosci i podmiotowosci JST, udzial samorzadéw lokalnych w finansach
pafistwa, czy tez rola pafdstwa w kreowaniu warunkéw oddolnego rozwoju. Przed-
stawiciele tej koncepcji postuluja doskonalenie regulacji prawnych odnoszacych sie
do funkcjonowania wladz samorzadowych, zwlaszcza w sferze finanséw [szerzej:
A. Sztando, 2017, s. 284].
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Koncepcja ta podobnie, jak i pozostale prezentowane zostata poddana krytyce.
Wsréd kwestionowanych elementéw znalazto sigl®:

—  przedkladanie potrzeb spotecznosci lokalnych nad zasady sprawiedliwos$ci

spolecznej,

—  nieuzasadniona wiara w mechanizmy polityki lokalnej,

—  niebezpieczenstwo korupcji i nepotyzmu,

—  nieefektywno$¢ organizacyjna i tendencje do biurokratyzowania sie,

—  przecenianie zdolnosci do reform.

Przedstawiciele lokalizmu widzieli potrzebe reformowania systemu samorzado-
wego jako niedoskonatego. Postulowali oni [Samorzad terytorialny, 2013, s. 47]:

—  precyzyjny podzial zadan miedzy panstwo a JST,

—  wprowadzenie lokalnego podatku dochodowego,

—  zastosowanie proporcjonalnego systemu wyborczego,

—  wprowadzenie jednego szczebla samorzadowej organizacji terytorialnej

(lokalnego).

Mimo wskazanych niedoskonatosci, przedstawiciele analizowanej koncepcji do-
strzegali znacznie wiecej zalet 1 korzySci zwiazanych z oparciem rozwoju na
zdecentralizowanych jednostkach lokalnych niz pozostawienie odpowiedzialnosci za
biezace funkcjonowanie i rozwéj wladzy centralnej.

Teoria lokalizmu stanowi swego rodzaju gloryfikacje samorzadu terytorialnego.
Jej zwolennicy przeciwstawiali lokalizm szerzacym si¢ procesom globalizacji 1 uwa-
zali go za panaceum na wszelkie niedoskonato$ci. Cho¢ sami dostrzegali niedosko-
natosci samorzadu uwazali go jednak za najlepsza forme zarzadzania panistwem
1 spoleczenistwem, wychodzac od oddolnych inicjatyw spotecznych tworzacych swego
rodzaju wigzi 1 dazacych do zaspokajania potrzeb matych wspélnot samorzadowych.

6. Podsumowanie

We wspolczesnej teorii ekonomii istnienie wiele koncepcji odnoszacych si¢ do
znaczenia samorzadu terytorialnego i konieczno$ci przypisania mu okreslonych
atrybutéw samodzielnosci. Wéréd nich szczegblne miejsce zajmuje teoria federa-
lizmu fiskalnego nalezaca do grupy teorii, ktérych podstaws jest krytyka mecha-
nizméw dostarczania débr uzytecznosci publicznej. Do tej samej grupy mozna
zaliczy¢ takze analizowana w artykule teori¢c wyboru publicznego, jak tez teori¢
nowego zarzadzania publicznego, czy tez nowa ekonomi¢ instytucjonalna.

Teoria federalizmu fiskalnego koncentruje si¢ gléwnie wokot kwestii zawodnosci
rynkéw oraz wydajnego i sprawiedliwego dostarczania débr publicznych. Natomiast
teoria wyboru publicznego odnosi si¢ do zawodnosci (niesprawnosci) pafstwa.

16 http://docplayer.pl/46193638-1-koncepcja-lokalizmu-koncepcja-uznawana-za-oficjalna-ideologie-
samorzadu-koniecznosc-istnienia-samorzadow-jako-przeciwwagi-dla-rzadu-kompetencje-r.html
[data wejscia: 04.04.2018].



142 Dorota Wyszkowska

Trzecia z analizowanych teorii — lokalizmu stanowi gloryfikacje samorzadu teryto-
rialnego — jako jego oficjalng ideologia. Jest teoria przeciwstawng do teorii wyboru
publicznego. Fundamentalna cecha samorzadu terytorialnego jest dyfuzja wladzy,
ktora staje si¢ bardziej dostgpna i elastyczna, przez co sprzyja podejmowaniu decyzji
w roznych spotecznosciach lokalnych w sposéb bardziej efektywny.
U podstaw przedstawionych teorii leza inne podstawy. W odmienny sposéb ich
przedstawiciele podchodza do uzasadnienia powolania samorzadu terytorialnego
jako odpowiedzi, z jednej strony — na zawodno$¢ rynku, z drugiej — zawodnos$¢ pan-
stwa. W rézny sposob odnosza si¢ tez do samego funkcjonowania samorzadéw
ijego wad, jak tez dzialan, ktére moga by¢ podejmowane w celu ograniczania skut-
kéw tych wad.
Przedstawione teorie, mimo zasadniczo odmiennych zalozen teoretycznych,
pozwalaja wyciagnaé jednak podobne wnioski. Reprezentanci wszystkich oméwio-
nych koncepcji teoretycznych ostatecznie przedstawiajg poglad, ze podejmowanie
decyzji, co do alokacji débr publicznych, w okreslonej czesci, powinna by¢ doko-
nywane na najnizszym poziomie zarzadzania, aby byla ona jak najbardziej skuteczna
i efektywna. W przypadku federalizmu fiskalnego powinny by¢ to jednak jednostki
wigksze niz w pozostatych dwoch analizowanych teoriach, ze wzgledu na mozliwo$é
osiagania okreslonych korzysci z ich funkcjonowania oraz mozliwosci 1 skutecznosci
decentralizacji fiskalnej. Wsrod argumentéw na rzecz alokacji débr na nizszym
szczeblu zarzadzania mozna wymienié:
—  lepszy kontakt wladzy lokalnej z mieszkaficami,
—  mozliwo$¢ maksymalizuja uzytecznosci mieszkancéw (relacja dostawa débr
i ustug — wysoko$¢ placonych danin publicznych),

—  ograniczenie biurokracji,

—  bardziej efektywng alokacje kapitatu (ze wzgledu na wspoélzawodnictwo
w walce o inwestycje),

—  sklonno$¢ do eksperymentéw i innowaciji w odniesieniu do mniejszych jed-

nostek przestrzennych,

—  decentralizacj¢ sprzyjajaca rozwigzaniom rynkowym i przyczyniajaca si¢ do

redukcji sektora publicznego,

—  mozliwo$¢ wprowadzenia miedzy jednostkami konkurencji sprzyjajacej

wzrostowi efektywnosci ich funkcjonowania.

Ponadto przedstawiciele przedstawionych teorii zauwazyli, ze korzysci skali nie
majg, znaczenia w sytuacii, gdy mozna dokonywac rozdzielenia odpowiedzialnosci za
ustugi od ich §wiadczenia, np. w drodze zawierania kontraktéw z firmami prywat-
nymi. Podkreélali tez lepsze zaspokojenie potrzeb wspélnot mieszkancow 1 skutecz-
niejsze wykorzystanie zgromadzonych §rodkéw budzetowych. Byli réwniez zwolen-
nikami konkurencji pomiedzy tworzonymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

Nieodzownym elementem funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest przypi-
sanie JST podstawowego atrybutu, jakim jest samodzielno$é, rozpatrywana w roz-
nych aspektach. Samodzielno$¢ jest eksponowana zwlaszcza w teorii federalizmu
fiskalnego, ktorej przedstawiciele rozwazaja w szerokim zakresie kwestie decen-
tralizacji fiskalnej. Podkreslaja, ze decentralizacji zadan publicznych powinna towa-
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rzyszy¢ decentralizacja zrodel ich finansowania. Jednostki samorzadu terytorialnego
powinny zosta¢ wyposazone w zrédla dochodéw, ktérymi moglyby dysponowac
w celu realizacji zaspokajania potrzeb wspélnot samorzadowych. Proces decentra-
lizacji finanséw publicznych powinien sprzyja¢ dbatosci o Zrédla pozyskiwania
dochodéw przez JST oraz racjonalnemu, efektywnemu wykorzystaniu $rodkow
budzetowych na rzecz dostawy dobr i Swiadczenie ustug publicznych. Kwestie te
réwniez byly przedmiotem rozwazan wteorii lokalizmu oraz teorii wyboru
publicznego, jednak w zdecydowanie wezszym zakresie. W ostatniej z wymienionych
teorii, podkreslano zwlaszcza zagadnienia zwigzane z konkurencja podatkowa,
wywierajaca istotny wplyw na efektywnos¢ dziatania wladzy samorzadowej.
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