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Streszczenie: Czg$¢ zadan panstwa powinna by¢ realizowana tylko przez wladze centralne,
a pozostata cz¢$¢ powinna by¢ scedowana na wtadze nizszego szczebla. Wazne jest wskaza-
nie, ktore funkcje i instrumenty niezbedne do realizacji zadan powinny pozosta¢ charaktery-
styczne tylko dla sektora rzadowego, a ktdre mozna przenies¢ na sektor nizszego szczebla.
W artykule przedstawiono zasady warunkujace podziat zadan pomigdzy sektor rzadowy a sa-
morzady oraz tezy postulowane w koncepcji federalizmu fiskalnego.

Stowa kluczowe: decentralizacja, dekoncentracja, federalizm fiskalny.

1. Wstep

Podziat zadan i1 srodkéw publicznych migdzy panstwo i jednostki samorzadu tery-
torialnego (JST) jest jednym z gtdéwnych elementéw ksztattowania zdecentralizo-
wanego systemu finanso6w publicznych. Rozdzielenie kompetencji i obowiazkow
oraz instrumentow finansowych na odpowiednich poziomach wtadzy jest podstawa
procesow decentralizacyjnych.

Stopnien faktycznej decentralizacji zadan publicznych wyznacza nie tylko for-
malny wykaz przekazywanych zadan, ale i sposob ich przekazywania. Innymi stowy
chodzi o zachowanie odpowiedniego poziomu stopnia samodzielnosci samorzadow
przy wykonywaniu przekazywanych im zadan. Nie kazde rozmieszczenie kompe-
tencji na wladze nizszego szczebla mozna nazwac¢ decentralizacja. Decentralizacja
wykonywania zadan publicznych wystepuje wtedy, gdy samorzady przejmuja nie
tylko bezposrednie wykonawstwo zadan, ale i zwiazane z tym kompetencje, gdy
moga powierzone im zadania wykonywac¢ samodzielnie. Jesli samorzadom przy-
pisuje si¢ tylko role wykonawcow zadan, to wystepuje nie decentralizacja, tylko
dekoncentracja zadan publicznych [Malinowska-Misiag, Misiag 2007, s. 22].

Celem artykutu jest wskazanie zasad podzialu funkcji pomigdzy sektor rzadowy
i samorzadowy. W artykule autorka przedstawi réwniez tezy zwiazane z podziatem
funkcji 1 zadan pomigdzy panstwo i jednostki nizszego szczebla poddawane pod
dyskusje m.in. w teoriach koncepcji federalizmu fiskalnego.
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2. Dekoncentracja a decentralizacja

Dekoncentracja to przekazywanie uprawnien ,,w dot” w ramach tego samego syste-
mu zarzadzajacego. Uprawnienia dekoncentrowane mozna w kazdej chwili cofnac.
Odpowiedzialnos¢ za ich wlasciwe wykorzystanie pozostaje w gestii tego samego
osrodka, ktory jedynie dla zwigkszenia efektywnosci przekazat pewne zadania do
wykonania podporzadkowanej sobie jednostce [Regulski 2006, s. 17].

Prowadzac rozwazania na temat centralizacji, decentralizacji oraz dekoncentracji,
problem ten nalezy zawsze analizowa¢ w okreslonych warunkach i na konkretnych
przyktadach [Kosek-Wojnar, Suroéwka 2007, s. 34]. Trudno bowiem jednoznacznie
wskazac, ktora forma realizacji zadan jest efektywniejsza. W sektorze publicznym
wystepuja funkcje i zadania, ktore ze wzgledu na efektywnos$¢ ich wykonania po-
winny by¢ realizowane przez samorzad terytorialny. Wystepuja takze takie, ktore
z racji osigganego poziomu efektywnosci powinny by¢ dokonywane przez wiadze
sektora rzadowego.

Wskazujac na zwiazki, ktore zachodza migedzy decentralizacja a dekoncentracja,
N. Gajl stwierdza, iz ,,na 0got po utrwaleniu si¢ dekoncentracji nastgpuje proces
przyznawania wigkszych uprawnien w dziedzinie praktycznych, samorzadowych
dziatan reprezentujacych obywateli [...] W takim uktadzie poczatkowo wprowa-
dzona zasada dekoncentracji zmienia si¢ nastgpnie w decentralizacje” [Gajl 1993,
s. 17].

Za naczelna zasade procesoOw decentralizacyjnych oraz podstawe koncepcji
podziatu zadan (funkcji) pomigdzy rézne szczeble wladzy publicznej w panstwie
uwazana jest zasada pomocniczosci (subsydiarnosci). Zasada ta dotyczy bowiem bu-
dowy struktury administracji publicznej. Zasada pomocniczo$ci wyznacza podziat
kompetencji. Przyjecie zasady, ze panstwo jest organizacja pomocnicza, oznacza
ograniczenie kompetencji administracji rzadowej, a wigc ich decentralizacjg i prze-
kazywanie ,,w dol” jednostkom znajdujacym sig ,,blizej” obywatela [Regulski 2006,
s. 16].

Kazda z funkcji moze mie¢ swoje optimum efektywnosci na innym poziomie
struktury administracyjnej. Globalna efektywnos¢ sektora finansow publicznych
bedzie wigc w duzym stopniu uzalezniona od tego, czy realizacja poszczegolnych
funkcji zostata usytuowana na wlasciwym poziomie struktury administracyjnej [ Da-
voodi 2001, s. 35].

Podstawowym wyznacznikiem dokonywania w administracji publicznej prze-
ksztalcen zwigzanych z podziatem funkcji i zadan, a w konsekwencji $rodkow
publicznych miedzy poszczegoélne sektory administracji publicznej, jest zasada
adekwatnosci srodkow do zadan oraz jej dynamiczna odmiana — zasada elastyczno-
$ci. Jest to zasada, ktora traktuje jako gwarancj¢ zapewnienia kazdej JST dochodu
odpowiedniego do puli przyznanych im zadan [Gilowska 1999, s. 127; Miszczuk,
s. 54, 55].
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3. Zasady podzialu funkcji miedzy sektor rzadowy
i samorzadowy w koncepcji federalizmu fiskalnego

Przedmiot rozwazan nad podziatem funkcji i zadan pomiedzy panstwo i jednostki
nizszego szczebla jest poddawany pod dyskusje m.in. w teoriach koncepcji federa-
lizmu fiskalnego. Federalizm fiskalny stanowi zbior zasad, przewodnia koncepcje,
ktéra pomaga w projektowaniu stosunkow finansowych migdzy krajowym i nizszym
poziomem rzadu, z drugiej jednak strony jest procesem stosowania takich zasad [Re-
gulski 2006, s. 178].

Federalizm fiskalny jest to proces, w ktorym nalezy doszukiwac si¢ optymalnego
podziatu realizacji zadan publicznych zmierzajacego do racjonalnego gospodarowa-
nia $rodami publicznymi'. Teoria federalizmu fiskalnego dotyczy rozdzielenia funk-
cji sprawowanych przez sektor publiczny oraz optymalnego roztozenia niezb¢dnych
narzedzi finansowych pomigdzy poziomy wiadzy w panstwie. Glownym zadaniem
federalizmu fiskalnego jest okreslanie stosownych funkceji i finansow wtadz lokal-
nych w sposob najbardziej efektywny [Bird 2009, s. 151].

Istota federalizmu fiskalnego sprowadza si¢ do efektywnego przypisania na-
rzedzi funkcji alokacyjnej, redystrybucyjnej i stabilizacyjnej w strukturze panstwa
[Pacheco 2000, s. 2]. W tym celu podejmuje si¢ szereg badan skupiajacych si¢ nad
przyporzadkowaniem kazdej z trzech podstawowych funkcji polityki fiskalnej do
poziomu rzadu lub samorzadu, lub tez do obu [Bird 2009, s. 514].

H.R. Davoodi dowodzit, ze przyporzadkowanie kompetencji roznym poziomom
wiadzy w panstwie zalezy od tego, jak korzystanie z tych kompetencji wptywa na
rownowage pomigdzy trzema podstawowymi celami polityki gospodarczej: efek-
tywnosci w alokacji zasobow, redystrybucji dochodow i stabilizowania gospodarki
[Davoodi 2001, s. 19]. Zauwazat, iz ogolnie skutecznos$¢ alokacyjna wymaga przy-
pisania jej do nizszych poziomoéw rzadu, gdzie koszty i korzysSci sa ograniczone
do lokalnej jurysdykcji i odzwierciedlaja preferencje lokalnej wspolnoty. Polityka
redystrybucji dochodow (np. emerytury i pomoc spoteczna) jest ogdlnie przyporzad-
kowana rzadowi, natomiast polityka stabilizowania cen przekazywana jest banko-
wi centralnemu [Davoodi 2001, s. 1]. Przy tym polityke alokacyjna i redystrybucji
przyznaje si¢ organowi polityki fiskalnej, gdzie alokacja sprawowana jest przez niz-
sze szczeble rzadu, a redystrybucja dokonywana jest przez centrum.

Przypisanie poszczegolnej funkcji do danego poziomu wtadzy administracyjnej
ma zasadnicze znaczenie, dlatego o ich podziale powinny decydowac nastgpujace
kryteria: realne mozliwosci i zdolnosci poszczegolnych wiladz, potencjalna efektyw-
no$¢ ich dziatan czy preferencje beneficjentow [Szelag 2003, s. 49].

! Teoria federalizmu fiskalnego skupia si¢ na badaniach nad ekonomicznymi podstawami, ktore
okreslaja kompetencje w sprawach wydatkow, opodatkowania rozmaitych pozioméw federalnego sys-
temu. Glowne kryteria zwigzane z optymalna redystrybucja wydatkow poruszane sa przez teoretykow
federalizmu fiskalnego: Oatesa (1972; 1991), Musgrave’a (1983) i L.M. Pacheco.
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Tabela 1. Zasady podziatu funkcji migdzy sektor rzadowy i samorzadowy w koncepcji federalizmu

fiskalnego

Zasada réznorodnosci

System federalizmu fiskalnego powinien charakteryzowac si¢ pewnym
zakresem wyboru systemow fiskalnych w poszczegolnych JST.
Jednostki te moga rozni¢ si¢ w swoich preferencjach odnosnie do
dostarczanych dobr i ustug publicznych i nie powinny by¢é zmuszane do
stosowania jednolitych rozwiazan.

Zasada ekwiwalentnoS$ci

Ze wzgledu na to, iz ustugi publiczne charakteryzuja si¢ réznym
zasiggiem, niektore z nich moga mie¢ charakter i zasigg ogolnokrajowy,
inne regionalny lub lokalny. Aby systemy fiskalne byty efektywne,

o rodzajach finansowanych ustug powinni decydowac i finansowac je
mieszkancy obszaru, na ktéorym korzysta si¢ z danych ustug.

Zasada redystrybucji
centralnej

Redystrybucyjna funkcja polityki fiskalnej powinna by¢ dokonywana
na szczeblu centralnym. W przeciwnym razie redystrybucja jest
nieefektywna, a podejmowane decyzji znieksztalcone interesami
lokalnymi.

Zasada neutralnosci

Regionalne réznice w obciazeniach fiskalnych wplywaja czesto na
alokacje aktywnosci ekonomicznej. Pewien stopien interakcji jest
nieuniknionym kosztem federalizmu fiskalnego, lecz powinien by¢
minimalizowany.

Zasada centralizacji
polityki stabilizacyjnej

Wykorzystanie instrumentow fiskalnych w polityce makroekonomicznej
powinno nastgpowac na szczeblu centralnym.

Zasada korygowania
efektow zewngtrznych

Korzysci z efektow zewngtrznych prowadza do nieefektywnych decyzji
poszczegdlnych JST w kwestiach wydatkowania srodkow. Wymaga to
interwencji szczebla wyzszego.

Zasada minimalnego
poziomu najwazniejszych
ustug publicznych

Wtadze centralne powinny zapewni¢ kazdemu obywatelowi minimalny,
standardowy poziom takich ustug publicznych, jak: bezpieczenstwo,
opieka zdrowotna, edukacja.

Zasada wyrownywania
sytuacji finansowej

Dysproporcje wystgpujace miedzy JST nie moga by¢ lekcewazone.
Dlatego pewien zakres wyrownania finansowego migdzy samorzadami
jest niezbedny ze wzgledu na koniecznos$¢ zapewnienia minimalnego,
standardowego poziomu dobr i ustug publicznych w catym kraju przy
podobnym poziomie obcigzen podatkowych obywateli, bez wzgledu na
miejsce zamieszkania.

Zrédlo: [Brown, Jackson 1990, s. 278], cyt. za: [Guziejewska 2008, s. 23, 24].

Zdaniem R.A. Musgrave’a ,,polityka alokacyjna w zakresie alokacji powinna
by¢ realizowana przez wtadze samorzadu lokalnego, w zaleznos$ci od zgtaszanych
potrzeb cztonkow danej spolecznosci lokalnej. Natomiast realizacja celow w za-
kresie funkcji redystrybucyjne;j i stabilizacyjnej wymaga zaangazowania i odpowie-
dzialnosci na szczeblu centralnym” [Musgrave 1980].

Narzgdzie stabilizowania gospodarki, jakim jest polityka fiskalna, moze by¢ sto-
sowane skutecznie tylko na poziomie centralnym, poniewaz wtadze lokalne nie maja
bodzcoéw do podejmowania polityki stabilizacyjnej lub maja ich niewiele. Wplyw,
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jaki wladze regionalne (lokalne) moglyby wywrze¢ na taczny popyt czy poziom
cen, jest bardzo niewielki [Wojtyna 2000, s. 21]. Na szczeblu centralnym tatwiej jest
kontrolowaé¢ wahania waluty, ponadto koszty ze wzgledu na efekty skali sa znacznie
mniejsze, niz gdyby funkcja ta realizowana byta przez wtadze nizszego szczebla
(tab. 2).

Tabela 2. Argumenty przemawiajace za pozostawieniem funkcji stabilizacyjnej
na szczeblu centralnym

— szoki cykliczne, ktore maja zazwyczaj charakter ogélnokrajowy, w zwiazku z czym wymagaja
reakcji na szczeblu centralnym. Lokalne gospodarki nie dysponuja niezaleznymi $§rodkami
polityki monetarnej i sa zbyt otwarte, by dziatania antycykliczne mogly by¢ skuteczne

— adekwatne do sytuacji gospodarczej ksztattowanie stop procentowych, a wigc posrednio
sktonnosci do oszczgdzania, inwestowania 1 konsumpcji, co istotnie oddziatuje na tempo wzrostu
PKB i sytuacje w sektorze finanséw publicznych

— stabilnos¢ waluty wymaga koordynacji polityki pieni¢znej i fiskalnej, co jest mozliwe jedynie
wowczas, gdy obydwie prowadzone sa na szczeblu centralnym

— koszty polityki dtugu publicznego prowadzonej na szczeblu regionalnym bylyby wyzsze,
natomiast korzys$ci stawatyby sig rowniez udziatem innych regionow

— wigksza mozliwos¢ oraz skuteczno$¢ restrykcyjnej polityki fiskalnej w systemie
zcentralizowanym, co bedzie zmniejszalo presje inflacyjna oraz dtug publiczny

— wladze centralne maja mozliwo$¢ wykorzystania takich narzedzi, jak: automatyczne stabilizatory
koniunktury, dyskrecjonalne regulowanie poziomu opodatkowania podmiotéw w zaleznosci od
przebiegi koniunktury

— niedopuszczenie do konfliktow pomigdzy samorzadami, ktére w warunkach systemu
zdecentralizowanego mogtyby przedktada¢ wlasne interesy (regionalne, lokalne) nad interes
calej gospodarki narodowej 1 tym samym szkodzi¢ jej (ewentualne skumulowanie sprzecznych
interesdw ekonomicznych z interesami politycznymi)

Zrédlo: opracowanie na podstawie: [Owsiak 1999, s. 63-65; Bywalec 2008, s. 36-37; Wojtyna 2000,
s. 17].

Niniejsza analiza wskazuje, ze decentralizacja funkcji stabilizacyjnej bytaby nie-
racjonalna, gdyz znacznie lepsze rezultaty osiagane sa przy jej centralnym wykona-
niu. Tak wigc w tym przypadku decentralizacja nie jest korzystng forma alternatywy
dla polityki scentralizowane;.

Znacznie wigeej kontrowersji niz w przypadku funkcji stabilizacyjnej budza
kwestie zwiazane z podziatem realizacji funkcji redystrybucyjnej i wynikajacych
z niej zadan publicznych. Realizacja owej funkcji oznacza bowiem w praktyce ko-
nieczno$¢ wyznaczania ,,granic” przesuwania dochodow migdzy sektorami, co po-
woduje korzys$¢ czesci obywateli kosztem innych. Na ztozono$¢ redystrybucyjne;j
funkcji finanséw publicznych wptywa rowniez rozbudowany i skomplikowany sys-
tem transferow.

W panstwach realizujacych liberalna polityke gospodarcza stopien redystrybucji
PKB przez sektor finansowy jest zazwyczaj mniejszy i o redystrybucji tej przesa-
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dzaja kryteria ekonomicznej racjonalnosci. Natomiast kryteria spoteczne schodza
na drugi plan. W takiej sytuacji bardziej racjonalne staje si¢ decentralizowanie re-
dystrybucji i tym samym ograniczenie redystrybucji centralnej. W krajach realizu-
jacych bardziej prospoteczne programy udziat sektora publicznego w redystrybucji
PKB jest zazwyczaj wigkszy niz w krajach o polityce liberalnej (tab. 3).

Tabela 3. Wady i zalety roznych podej$¢ do funkcji redystrybucyjne;j

Model panstwa liberalnego

Zalety decentralizacji redystrybucji Wady decentralizacji redystrybucji

— doktadniejsze rozpoznanie przez JST mozliwosci — nizsza efektywno$¢ poboru podatkow; wiadze

podatkowych spotecznosci lokalnych, ich specyfiki
oraz zmian i na podstawie tego bardziej adekwatne
obciazenia podatkowe;

— bardziej racjonalne rozdysponowanie przez wladze
lokalne posiadanych zasobow pienigznych; wynika
to przede wszystkim z lepszego rozpoznania
potrzeb gospodarczych i lokalnych uwarunkowan
rynkowych, a takze z bezposredniej presji
spotecznosci lokalnych wymuszajacej na wiadzach
racjonalne wykorzystanie srodkow publicznych.

lokalne z reguty pobieraja podatki mniej efektywnie
niz wiadze centralne;

narastanie zroznicowania w zakresie obciazen
podatkowych pomigdzy samorzadami lokalnymi,
co moze prowadzi¢ m.in. do takich zjawisk, jak
tzw. glosowanie nogami. tj. odplyw z danego terenu
przedsigbiorstw oraz os6b zamoznych (ptacacych
wysokie podatki);

poglebianie si¢ zroznicowania pomigdzy JST

w zakresie infrastruktury techniczno-spotecznej,

a w konsekwencji narastanie dysproporcji
przestrzennych w warunkach bytu ludnosci, co
dodatkowo stymuluje przemieszczanie si¢ ludnosci
do miejscowosci o lepszej infrastrukturze.

Model panstwa opiekunczego

Zalety scentralizowanej redystrybucji

Wady scentralizowanej redystrybucji

— bardziej rownomierne roztozenie obcigzen
podatkowych w skali catego spoteczenstwa,
ujednolicenie systemu obciazen podatkowych (takie
same podatki od takich samych dochodéw) i tym
samym ograniczanie tworzenia si¢ zréznicowanych,
regionalnych lub korporacyjnych systemow
podatkowych;

— wyzsza progresja podatkowa oraz wyzsza
efektywnos¢ poboru podatkow niz w systemach
zdecentralizowanych, co sprawia, ze ro$nie wielko$¢
srodkow publicznych, a w §lad za tym mozliwosci
inwestycyjne oraz socjalne panstwa;

— ograniczanie — poprzez realizacjg centralnych
programow socjalnych oraz modyfikacjg obciazen
podatkowych — nadmiernego zréznicowania
ekonomicznego ludnosci, a wigc sprawniejsza
realizacja zasady sprawiedliwosci spotecznej;

— zmniejszanie zroznicowania przestrzennego
W poziomie rozwoju gospodarczego, a tym samym
w warunkach zycia ludnos$ci (np. poprzez programy
wyréwnawcze), co bedzie ograniczato m.in.
migracje ludnosci, zwigkszalo stabilno$¢ polityczna
panstwa.

nadmierna rozbudowa centralnych i lokalnych
instytucji socjalnych oraz rozwoj postaw
aspotecznych wyrazajacych si¢ w probach zycia na
koszt spoteczenstwa (tzw. syndrom gapowicza);
obnizanie si¢ w dtuzszym okresie motywacji

do pracy oraz indywidualnej przedsigbiorczosci
wsrdd czesci spoteczenstwa, rozwoj postaw
roszczeniowych, a w efekcie — obnizanie
efektywnosci calego systemu gospodarczego;
biurokratyzacja, wydhuzenie procedur podejmowania
decyzji, a w $lad za tym pogorszenie sprawnosci

i efektywnosci catego systemu redystrybucji;

rozwdj roznego rodzaju korupcji oraz nieformalnych
powiazan na styku wladze panstwowe — sektor
prywatny.

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie [Bywalec 2008, s. 38-39].
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Zgodnie z powyzszym mozna wysuna¢ wniosek, iz w przypadku funkcji redy-
strybucyjnej nie jest tatwo jednoznacznie przypisa¢ kompetencje realizacji tylko
jednemu szczeblowi wladzy. W zaleznos$ci od sytuacji gospodarczej i spoteczno-
-politycznej niektore elementy tej funkcji powinny by¢ centralnie wykonywane,
a niektére scedowane na szczebel wladzy nize;j.

R. Prud’homme w artykule publikowanym w latach 90. opowiada sig za centra-
lizacja funkcji redystrybucyjnej, twierdzac, iz rzad jest odpowiedzialny za redystry-
bucjg srodkoéw publicznych, dlatego musi kontrolowaé wigksza czgs¢ podatkow oraz
wydatkéw publicznych. Ponadto formutuje kilka przyczyn, dla ktorych niepraw-
dziwa moze okazaé sig¢ teza, ze ograniczenie dysproporcji w podziale dochodow
prowadzi automatycznie do zmniejszenia réznic dochodowych migdzy regionami
[Prud’homme 1995, s. 202]. Kazda zmiana bowiem, polegajaca na ograniczeniu zna-
czenia budzetu wiadzy centralnej w stosunku do szczebli nizszego rzedu, zwigksza
roznice wystepujace migdzy JST. Mechanizm ten moze doprowadzi¢ do wytworze-
nia si¢ btednego kota polegajacego na tym, ze bogatsze jednostki administracyjne
beda dysponowaé wigksza baza podatkowa, mimo stawek podatkowych takich sa-
mych lub nizszych niz w biedniejszych jednostkach. W pierwszym przypadku beda
one $cigga¢ wyzsze podatki i dzigki temu beda mogly swiadczy¢ wigcej lokalnych
ustug publicznych. W drugim przypadku beda mogly swiadczy¢ te same ustugi przy
nizszych stawkach podatkowych. W obu przypadkach przedsigbiorstwa i gospodar-
stwa domowe beda sktonne osiedlac si¢ w tych jednostkach terytorialnych, co z kolei
oznacza¢ bedzie zwigkszenie bazy podatkowej i luki dochodowej migdzy regionami
[Prud’homme 1995, s. 201].

W wyniku dokonanych badan teoretycznych i empirycznych R. Prud’hom-
me formutuje wniosek, iz system zdecentralizowany nie jest bardziej skuteczny
W zmnigjszaniu roznic migdzy regionami niz redystrybucja dochodéw w systemie
scentralizowanym.

Istotne dla prawidtowego funkcjonowania sektora publicznego w zdecentrali-
zowanym systemie finansOw publicznych jest rowniez rozgraniczenie realizacji
funkcji alokacyjnej. Rozmiary funkcji alokacyjnej wiaza si¢ z tym, czy rozwiazania
administracyjne panstwa zmierzaja ku centralizacji wtadzy, czy w wigkszosci opar-
te sg na rozwigzaniach decentralizacyjnych. O ile w tym pierwszym wypadku cata
wladza, w tym roéwniez realizacja funkcji alokacyjnej, skupia si¢ w r¢kach rzadu,
o tyle w panstwie zdecentralizowanym pojawia si¢ pytanie: kto powinien zaspokajac
potrzeby mieszkancow? Czy funkcje te powinno nadal pehic ,,centrum”, czy do-
starczenie dobr i ustug publicznych powinno by¢ scedowane na jednostki nizszego
szczebla, a moze nalezy podzieli¢ owa funkcjg?

Wedlug R.A. Musgrave’a ,,niecktore dobra publiczne naleza do takiej kategorii
(sa takiego rodzaju), ze zakres ich korzysci jest ogolnonarodowy, np. obrona naro-
dowa, Sad Najwyzszy, podczas gdy inne sa ograniczone, czy przypisane geogra-
ficznie do poszczegdlnych szczebli administracyjnych” [Musgrave 1959], np. straz
pozarna czy opieka zdrowotna. Wyznacznikiem podziatu powinno by¢ dazenie do
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osiagnigcia optymalnego, efektywnego zaopatrywania w dobra spoteczne obywateli
danego panstwa. W zwiazku z tym podziat realizacji funkcji alokacyjnej powinien
by¢ uzalezniony od stopnia korzys$ci osiaganych przez poszczegdlne grupy spotecz-
ne zamieszkujace dana jednostke administracyjna.

Tabela 4. Wady i zalety roznych podej$¢ do funkcji alokacyjne;j

Zalety decentralizacji alokacji Wady decentralizacji alokacji

— W warunkach decentralizacji spotecznosci — Rozwoj klientelizmu oraz korupcji.

lokalne maja mozliwo$¢ podejmowania decyzji
w sprawach dotyczacych bezposrednio ich
warunkow zycia. Tym samym zwigksza si¢ ich
odpowiedzialno$¢ za mienie publiczne, jego
racjonalne uzytkowanie, podnosi si¢ $wiadomosé
polityczna, ekonomiczna i kulturowa ludzi.
Dysponowanie i gospodarowanie publicznymi
$rodkami finansowymi przez JST przyczynia si¢
do rozwoju lokalnej demokracji, a tym samym
ostatecznie do poprawy politycznej stabilnosci
panstwa.

W systemie zdecentralizowanym wigksza jest
racjonalnos$¢ lokalnych wydatkow. Sprzyja

temu lepsza informacja, jaka dysponuja lokalne
podmioty wladzy. Lokalni politycy potrafia lepiej
ustali¢ hierarchig potrzeb publicznych, sekwencjg
ich zaspokajania, a takze zracjonalizowac koszty
tegoz zaspokajania, co ostatecznie przyczynia
si¢ do zwigkszenia efektywnosci wykorzystania
naktadéw publicznych.

Decentralizacja zwigksza mozliwos$ci spotecznej
kontroli zaréwno strony dochodowej, jak

i wydatkowej budzetow lokalnych.

Duza samodzielno$¢ samorzaddéw lokalnych
moze silnie stymulowa¢ innowacje i tym samym
postep, 1 to we wszystkich jego wymiarach
(techniczny; organizacyjny; ekonomiczny

i kulturowy). Dzigki operatywnos$ci wladz
lokalnych istnieje mozliwos¢ szybkiego
importu” réznorakich innowacji, np.

wskutek wspotpracy i wymiany dos§wiadczen

z jednostkami innych regionow, krajow itp.
Decentralizacja finansow publicznych korzystnie
oddziatuje na wzrost gospodarczy kraju,
aczkolwiek utrudnia polityke stabilizacyjna,
szczegolnie w okresach reces;ji i kryzysow
gospodarczych.

Doswiadczenia wskazuja, ze te negatywne
zjawiska szczegolnie ,,rozkwitaja” wlasnie

w systemach zdecentralizowanych, a wigc na
szczeblach lokalnych i to — wbrew pozorom

— pomimo zwigkszonej kontroli spoleczne;j.
Wynika to glownie z bezposredniej bliskosci
klientow i urzednikow badz lokalnych politykow
oraz z wielo$ci osobistych spraw, jakie musza
zatatwia¢” obywatele w lokalnym urzedzie.
Szczegoblnie , korupcjogenny” jest styk lokalnego
sektora publicznego z lokalnym — prywatnym
sektorem gospodarki (wigcej na ten temat:
[Prud’homme 1995, s. 211, 212].

Narastanie przestrzennych dysproporcji

W poziomie rozwoju ekonomicznego

1 kulturowego. Uksztattowany historycznie

i dodatkowo zréznicowany (np. poprzez rozktad
bogactw) poziom rozwoju gospodarczego
poszczegodlnych obszaréw moze si¢ poglgbiac

w warunkach decentralizacji funkcji alokacyjne;j,
co bedzie miato ujemne skutki natury nie

tylko ekonomicznej, ale takze kulturowej

i politycznej. Moze to bowiem prowadzi¢ do
wielu konfliktow spotecznych, a jesli w dodatku
rozktad zamoznosci pokrywa sig np. z roznicami
etnicznymi, to perspektywa rozpadu panstwa
staje sig realna.

Utrudnienia w prowadzeniu przez wtadze
centralne polityki makroekonomicznej
(stabilizacyjnej). W warunkach decentralizacji
funkcji alokacyjnej finanséw ostabieniu ulegaja
prerogatywy rzadu i poszczegdlnych ministrow.
Zmniejsza si¢ m.in. skutecznos$¢ polityki
antycyklicznej;

Sktonnos¢ do zwigkszania deficytu tacznego
sektora finanséw publicznych. Duza swoboda
finansowa regionalnego i lokalnego samorzadu
moze prowadzi¢ do nadmiernego wzrostu
wydatkow, a tym samym wzrostu globalnego
deficytu oraz dtugu sektora publicznego.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Bywalec 2008, s. 39-41; Prud’homme 1995, s. 211, 212].
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Z teorii federalizmu fiskalnego wynika wniosek, ze obciazenia fiskalne niezbed-
ne dla dostarczenia dobr publicznych powinny by¢ jak najécislej zwiazane z tery-
torialnym zasiggiem tychze dobr. W takiej sytuacji obywatel w wyniku prawa wy-
borczego moze opowiedzied si¢ za poziomem obciazen fiskalnych, niezbednych do
sfinansowania okreslonego zasiggu dobr publicznych [Pietras 2008, s. 25, 26]. Na-
lezy jednak zauwazy¢, iz tezy postulowane w ujgciu modelowym nie zawsze maja
odzwierciedlenie w praktyce. W teoretycznym modelu przyjmuje sig, ze elementem
wyrdzniajacym poszczegolne jednostki administracyjne sa indywidualne preferen-
cje, gusta danej spotecznosci. W miejscowosci A bardziej preferowana bedzie opie-
ka spoleczna, natomiast w miejscowosci B edukacja. W rzeczywistosci to poziom
dochodu osiaganego poprzez poszczegdlne gospodarstwa domowe jest wyznaczni-
kiem preferencji a nie odwrotnie [Begg 2005, s. 16, 17].

W tradycyjnym modelu federalizmu fiskalnego przyjmuje sig, ze spoteczno$é
poprzez mozliwo$¢ glosowania bedzie wyrazata swoje preferencje. Wybory ukazuja
bowiem lojalno$¢ wobec wybranych partii politycznych, zwlaszcza jezeli ich pro-
gram wyborczy pokrywa si¢ z naszymi potrzebami. W rzeczywistosci jednak propo-
nowane postulaty wyborcze rzadko sa realizowane w calo$ci czy cho¢by w czesci.
W teorii federalizmu fiskalnego istnieje rowniez domniemanie, iz lokalnie wybrana
wladza bedzie dazyta do zaspokojenia przedstawionych podczas wyborow potrzeb
mieszkancow. Niestety w praktyce czgsto wyborcze mandaty sa nieokreslone albo
niekonsekwentne.

4. Podsumowanie

Czg$¢ zadan publicznych powinna by¢ realizowana tylko przez wladze centralne,
a pozostata czes¢ powinna by¢ scedowana na wladze nizszego szczebla. Wazne jest
jednak wskazanie, ktore funkcje 1 instrumenty niezbgdne do realizacji zadan powin-
ny pozosta¢ charakterystyczne tylko dla sektora rzadowego, a ktére mozna przeniesé
na sektor nizszego szczebla. Przypisanie poszczegdlnej funkcji, a w ramach niej
zakresu zadan do danego poziomu wiladzy administracyjnej ma zasadnicze znacze-
nie dla efektywnego zarzadzania srodkami publicznymi. Zdecentralizowany system
wladz publicznych wymaga wigc umiejetnego zastosowania rozwiazan w zakresie
podziatu funkcji i zadan migdzy szczebel rzadowy i samorzadowy. Podziat ten powi-
nien uwzglednia¢ zasady, ktére zagwarantuja poszczegdlnym sektorom zdolnos¢ do
wypehniania przydzielonych funkcji zwiazanych z wykonywaniem i finansowaniem
zadan publicznych. Ponadto o podziale tym powinny decydowac rowniez kryteria
ukazujace realne mozliwosci i zdolnosci poszczegodlnych wiadz, potencjalng efek-
tywnos¢ ich dziatan czy preferencje beneficjentow [Szelag 2003, s. 49].

W ramach federalizmu fiskalnego gloszono tezy, iz polityka alokacyjna w za-
kresie alokacji powinna by¢ realizowana przez wtadze samorzadu lokalnego, w za-
leznosci od zgtaszanych potrzeb cztonkoéw danej spotecznosci lokalnej. Natomiast
osiaganie celow w zakresie funkcji redystrybucyjnej i stabilizacyjnej wymaga za-
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angazowania i odpowiedzialno$ci na szczeblu centralnym [Musgrave 1959]. W od-
niesieniu do gloszonej tezy istnieja jednak argumenty ukazujace zarowno wady, jak
i zalety centralizacji i decentralizacji wymienionych funkcji. Oznacza to, iz nie ma
idealnego modelu zapewniajacego kazdemu panstwu optymalny podzial zadan pu-
blicznych.

Podsumowujac, nalezy zaznaczy¢, iz niejednokrotnie trudno jest dokonaé pre-
cyzyjnego, a przede wszystkim uniwersalnego podzialu poszczegdlnych funkcji
pomigdzy sektory. Nie we wszystkich obszarach mozliwy jest konkretny podziat,
np. w polityce zagranicznej czy polityce obronnej, ktore zawsze byty i sa nawet
w panstwach federalnych, domena tylko wladz centralnych [Bywalec 2008, s. 35].
Decentralizacja kompetencji nie moze by¢ stosowana w niektorych rodzajach admi-
nistracji wymagajacych jednolito$ci dzialania w skali panstwa i wigkszej dyscypliny
[Leonski 1990, s. 10]. Istnieje bowiem wiele dziedzin zycia spotecznego i gospo-
darczego, ktore wymagaja wspotdziatania zarowno wtadz centralnych z wladzami
samorzadowymi, jak i wtadz panstwowych roznych szczebli. Podkreslenia wymaga
zwlaszcza bezwzgledna potrzeba koordynacji dziatan miedzy rzadem a wladzami
samorzadowymi. Istotna jest wigc konieczno$¢ uwzgledniania w zakresie decentra-
lizacji zadan zasady subsydiarnosci czy adekwatnosci. Podzial zadan powinien by¢
dostatecznie jasny i spojny, gdyz tylko wtedy bedzie stuzyt podnoszeniu efektywno-
$ci gospodarowania $rodkami publicznymi. Zadania powinny by¢ tak rozdzielone,
aby kompetencje poszczegdlnych organéw nie naktadaty si¢ na siebie, lecz wzajem-
nie si¢ uzupehialy. Zakres tych zadan powinien przy tym by¢ trwaty i usankcjono-
wany, aby nie sprzyja¢ tymczasowos$ci podejmowanych dziatan.
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FUNCTIONS AND TASKS ASSIGNMENT BETWEEN STATE
AND LOCAL GOVERNMENT ORGANIZATIONS

Summary: State tasks should be realized through two platforms: central based government
and local governments. It is important to name which functions and tools necessary to achieve
tasks should stay characteristic only for government sector and which can be transferred to
a lower level sector. This article shows the rules of dividing state tasks between local and
central sectors as well as the thesis related to the concept of fiscal federalism.





