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Niedtugo minie 25 lat dziatania samorzadu terytorialnego w Polsce. Refor-
my decentralizacyjne w naszym kraju staly si¢ jednym z wazniejszych elemen-
tow transformacji. Samorzad terytorialny, jego organizacja i finanse doczekaty
si¢ szeregu bardzo waznych i bardzo ciekawych opracowan zaréwno teoretycz-
nych, jak i empirycznych. Rowniez niniejsza ksigzka poswigcona jest finansom
lokalnym, jednak wpisuje si¢ ona w obszar badan mato rozpoznanych w naszej
literaturze — analiz samorzadu z wykorzystaniem modeli ekonomicznych. W litera-
turze zagranicznej mowi si¢ o ekonomicznych analizach fiscal federalism, przy
czym dotycza one samorzadoéw zarowno w krajach federalnych, jak i w unitar-
nych. Podobnie jak w innych analizach ekonomicznych, punktem wyjscia jest tu
stworzenie modelu dziatania przedmiotu badania — w tym przypadku jednostki
samorzadu. Za pomoca tego modelu probuje si¢ thumaczy¢ i analizowacd jej zacho-
wania. Nast¢pnie uchylajac kolejne zatozenia modelu, zbliza si¢ go do rzeczy-
wistosci.

Zgodnie z tradycyjnymi wskazaniami teorii finanséw publicznych, aloka-
cyjna funkcje tych finanséw nalezy zdecentralizowaé zgodnie z tzw. obszarem
korzysci zwigzanym z dystrybucja dobra lub realizacja ustugi. Zatem podsta-
wowym zadaniem wilasnym samorzadéw sa te zadania publiczne, ktore mozna
przypisa¢ do ich terytorium (Musgrave R. & P., 1989, s. 446). Jednak w praktyce
czesto mamy do czynienia z sytuacja, kiedy obszar korzysci jest wickszy niz
obszar samorzadu. Fakt istnienia tych ponadlokalnych korzysci zwigzany moze
by¢ z nieprawidlowym przydziatem zadan, niezgodnym z zasadg obszaru
korzysci. Wynikaé to bedzie réwniez z mozliwosci korzystania z débr i ustug
samorzadow przez mieszkancow sasiadujacych jednostek, wtedy np. gdy rezy-
gnujemy z rejonizacji ustugi — takie efekty okresli¢ mozna jako bezposrednie
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korzyséci poziome'. Wigkszy obszar korzysci bedzie wreszcie wynikal z wielo-
wymiarowosci publicznych zadan®, gdzie obok bezposredniego produktu, z kto-
rego korzysta konkretny konsument, mozna wskazac¢ szereg rezultatow dotykaja-
cych inne niz bezposredni uzytkownik osoby. Przypisanie w procesie decentra-
lizacji danego zadania do konkretnego szczebla samorzadu odbywa si¢ zgodnie
z logika produktu (outputu) oraz specyfiki jego produkcji. Stad mamy lokalne
szkoty, szpitale, przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne itp. Jednoczesnie rezul-
taty tej produkcji, majace czesto charakter czystych dobr publicznych, wykraczaja
daleko poza produkujace je samorzad. Posrednio lokalna produkcja oddziatuje
zatem na mieszkancow catego kraju. W tym przypadku bedziemy méwié o po-
$rednich pionowych efektach lokalnych wydatkow.

Celem niniejszej pracy jest analiza zdecentralizowanego dostarczania
dobr 1 ustug przez samorzad terytorialny, a szczegdlnie sytuacji, gdy wystepuja
tzw. posrednie pionowe efekty zewngtrzne — to znaczy takie, kiedy rezultaty
lokalnej produkcji oddziatujg nie tylko na mieszkancéw danego samorzadu, ale
posrednio na mieszkancow wigkszego obszaru (catego kraju).

Z celem tym zwigzane sg kolejne:

— analiza wptywu na polityke wydatkowa samorzadéw klasycznych instru-
mentéw wsparcia produkcji dobr o ponadlokalnych korzysciach — a wigc
instrumentow finansowych (transferéw) oraz nakazowych co do ilosci
i jakosci dobr dostarczanych przez samorzady,

— wskazanie mechanizméw mogacych poprawi¢ efektywnos¢ alokacyjng
oraz produkcyjna w odniesieniu do tych dobr i ustug, ktére generujg po-
$rednie efekty zewnetrzne.

W pracy weryfikowane bgdg hipotezy:

Klasyczne instrumenty pobudzania lokalnej produkcji dobr, ktorych obszar
korzysci przekracza granice samorzadu i obejmuje posrednio mieszkancoéw catego
kraju, prowadza do deformacji polityki wydatkowej samorzadow. Kosztem uzys-
kania wtasciwej alokacji tych dobr jest ograniczenie korzysci z decentralizacji.

Poprawa efektywnosci alokacji dobr tworzacych te wydatkowe efekty
zewngtrzne wymaga wprowadzenia mechanizméw koordynacji i wspotpracy
pomiedzy wtadzami réznych szczebli administracji publicznej, ale rowniez wia-
dzami tych szczebli i mieszkancami.

Obok tego weryfikacji poddane zostang hipotezy szczegdétowe dotyczace
spostrzezen funkcjonowania lokalnych finanséw, jakie poczyniono w analizach
mi¢dzynarodowych, w odniesieniu do tych finanséw w Polsce. Analizowane bedg
nastepujgce hipotezy:

! Szezegétowa klasyfikacja na bezposrednie i posrednie oraz poziome i pionowe efekty
wydatkow samorzaddéw przeprowadzona jest w rozdziale 1.2.
% Co jest natura mieszanych dobr publicznych.
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— dotacje, szczegdlnie uzyskiwane na zasadach konkursowych, powoduja
znieksztalcenie polityki wydatkowej samorzadéw wobec innych niz doto-
wane zadan,

— subwencje inaczej niz dochody wtasne samorzadu oddziatujg na polityke
wydatkowa wtadz lokalnych (wystepuje tzw. efekt lepu na muchy),

— spadek dotacji lub subwencji powoduje inna co do wielkosci bezwzgled-
nej zmian¢ w wysokosci wydatkow samorzadu niz analogiczny wzrost
tych transferow (wystepuje tzw. super efekt lepu na muchy lub fiskalne
zastgpienie),

— wydatki, wobec ktorych samorzady maja mniejsza autonomi¢ w mniej-
szym stopniu zalezg od zmian sytuacji finansowej samorzgdu niz w przy-
padku wydatkow bardziej samodzielnych,

— czestotliwos$é 1 wielko$¢ zmian w wydatkach usztywnionych przepisami
sa mniejsze niz w wydatkach samodzielnych, ale jednoczesnie mogg pro-
wadzi¢ do nasilenia skokow wydatkowych opisywanych w koncepcji sko-
kowej rownowagi budzetu.

Pierwsza czg$¢ pracy to prezentacja teorii oraz badan dotyczacych efek-
tywnosci decentralizacji. Zostang tu przedstawione podstawowe spostrzezenia
tzw. pierwszej i drugiej generacji teorii fiscal federalism, dotyczace podzialu
zadan publicznych mi¢dzy szczeble administracji. Nastgpnie wprowadzony zosta-
nie problem realizacji przez samorzady ustug, ktérych obszar korzysci jest wigk-
szy niz obszar samorzadu, szczegolnie sytuacji tzw. posrednich pionowych efek-
tow zewnetrznych. Klasycznym rozwigzaniem probleméw zwigzanych z tymi
efektami jest oddzialywanie na dochody samorzaddéw poprzez system transferow
(dotacji 1 subwencji) oraz nakazoéw dotyczacych ilosci i jakosci dobr. Jest to
interwencja niezbedna dla uzyskania produkcji uwzgledniajacej te ponadlokalne
korzysci. Jednak jak pokazuje szereg analiz teoretycznych, a rdwniez empirycz-
nych, mechanizmy te prowadza do zmian w polityce wydatkowej samorzadow,
ograniczajac pozytywne efekty decentralizacji.

W rozdziale drugim dokonano przegladu zadan polskich gmin. Celem tej
analizy jest ocena autonomii wydatkowej gmin wobec zadan, ktére w ré6znym
stopniu ,,przekraczajg” granice gmin. Samorzady gminne odpowiedzialne sg za
bardzo wiele spraw. W ustawie o samorzadzie gminnym wymienione sg 22 zada-
nia tych podstawowych jednostek samorzadu (art. 7, DzU 1990, nr 16, poz. 95).
To bardzo wiele. Nie sposob dokonaé¢ nawet skrotowego przegladu wszystkich
lokalnych obowiazkéw. Dlatego tez podstawa tej analizy sg wydatki, ktére sta-
nowig najwicksza czes$¢ lokalnych budzetéw. O takim wyborze przedmiotu ana-
lizy zadecydowala kwestia powigzania z rozdziatem kolejnym, w ktorym bedzie
przeprowadzone badanie polityki wydatkowej gmin. Nalezato pokaza¢ co ,.kryje
si¢” w poszczegdlnych dziatach i rozdziatach klasyfikacji budzetowej, wedhug
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ktérej prezentowane sa publiczne wydatki. W rozdziale drugim analizowane sa
rozne wymiary ograniczania autonomii wydatkowej gmin, ktére wprowadzono
w czescl teoretycznej. W szczegolnosci zadane jest pytanie o autonomi¢ politycz-
ng, produktu i czynnikéw produkcji. Obok tego wskazane zostato jak wiele
zadan finansowanych jest z dotacji z budzetu panstwa. W rozdziale tym zapre-
zentowane sg rowniez inne zrodta finansowania samorzadéw gminnych. Celem
tej analizy jest okreslenie zakresu samodzielnosci dochodowej gmin. Przed-
stawiono tu sposoby ksztattowania dotacji i subwencji, a rowniez ,,stopien wtasno-
$ci” dochodoéw grupowanych w kategorii dochody wtasne gmin. Bedzie to pod-
stawa doboru zmiennych w analizie panelowej w rozdziale trzecim. Ze wzgledu
na spdjnos¢ tych rozdziatéw analiza wydatkow dotyczy lat 2006-2011.

Rozdzial trzeci to prezentacja szczegdélowych analiz dotyczacych polityki
wydatkowej polskich gmin. Za pomoca ekonometrycznych modeli panelowych
oraz badania zmian w budzetach ocenione zostanie, czy i jakie problemy zwigzane
z transferami oraz nakazami wydatkowymi, wskazywane w teorii i w innych bada-
niach, pojawiajg si¢ w przypadku polskich samorzadéw. Podobnie jak w rozdziale
drugim podstawowe dane do tej analizy zaczerpnigto ze sprawozdan budzeto-
wych samorzadéw — odpowiednio RB-27S dotyczacych dochodow i RB-28S
zwigzanych z wydatkami. Dzi¢ki temu mozna bylo stworzy¢ zmienne doktadnie
odpowiadajgce przedmiotowi analiz — co nie zawsze jest mozliwe z wykorzysta-
niem danych dostgpnych w GUS.

Pierwsza analiza dotyczy problemu dotacji otrzymywanych przez samo-
rzady na zasadach konkursowych — a doktadnie dotacji ze zrédet zagranicznych
(funduszy Unii Europejskiej). Wsrdd zadan, ktore otrzymaty najwicksze kwoty
wsparcia wymieni¢ mozna — gospodarke komunalng (a szczegdlnie $Scickows)
oraz transport. Sg to wydatki samorzadow, ktérych rezultaty przekraczaja obszar
jednego samorzadu i dotyczg znacznego terytorium (a zatem sg to zadania gene-
rujace posrednie pionowe efekty zewnetrzne). Na przyktad zadania z zakresu
gospodarki $ciekowej oddziatuja na wszystkie miejscowosci wzdluz rzek, do
ktérych odprowadzane sa $cieki, a dalej krajow wokot Battyku. Innym przykta-
dem s3 zadania zwigzane z transportem — tu rOwniez mamy wazny i przekracza-
jacy granice gminy efekt srodowiskowy. Obok tego sprawna sie¢ drog jest uwa-
zana za istotny czynnik rozwoju gospodarczego — nie tylko lokalnego. Od kilku
lat mamy do czynienia z istotng interwencja zewngtrzng w te zadania polskich
samorzadow i skierowanymi na te zadania dotacjami z Unii Europejskiej. Prze-
prowadzona analiza pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie o wptyw tych dotacji na
inne niz dotowane zadania.

Dwie kolejne analizy beda dotyczy¢ oswiaty na poziomie podstawowym
i gimnazjalnym. Os$wiata jest zadaniem, ktdrego realizacja przynosi korzysci
wykraczajace poza granice jednego samorzadu — poprzez kapitat ludzki, jaki
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tworzy, staje si¢ podstawa rozwoju nie tylko lokalnego, ale szerszego rozwoju
gospodarczego kraju, jest rowniez czynnikiem poprawy dziatania innych sfer
zycia (jak bezpieczenstwo, zdrowie). De iure jest o$wiata zadaniem wlasnym
polskich gmin, jednak w praktyce na roznych etapach ograniczonym regulacjami
centralnymi po stronie wydatkéw jak i dochodow. Jednoczesnie wydatki i do-
chody zwigzane z os$wiata stanowig znaczaca cz¢$¢ budzetéw polskich gmin.
Zatem wszystkie problemy, o ktorych traktuje niniejsza praca, sg tu szczegdlnie
dobrze widoczne. Jedna z analiz dotyczy¢ bedzie wptywu subwencji oswiatowej
i zmian w wysokosci tej subwencji na wydatki samorzadéow gminnych na eduka-
cje. W analizie tej sprawdzone zostanie, czy mamy do czynienia z tzw. efektem
lepu na muchy. Oceniona zostanie rowniez ,,symetria” tych zmian w warunkach
rosnacej 1 malejacej subwencji. Druga analiza dotyka problemu ograniczen wy-
datkowych. Zbadane zostang roznice w polityce wydatkowej polskich gmin
wobec wynagrodzen w o$wiacie i poza nig. W obu przypadkach mamy do czy-
nienia z wlasnym zadaniem gmin. Jednak wydatki te sa3 w rézny sposéb usztyw-
nione przez regulacje zewngtrzne. Wynagrodzenia w oswiacie, w tym szcze-
gblnie wynagrodzenia nauczycieli, sa bardzo $cisle unormowane, tymczasem
wobec wynagrodzen innych pracownikow samorzadowych gminy majg znaczng
autonomi¢. Ekonometryczna analiza pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie o wplyw
roznych zrodet dochodow na wysokos¢ wydatkéw samorzadow na te dwa typy
wynagrodzen. Druga analiza dotyczy problemu ksztaltu polityki budzetowej
i przeprowadzona zostanie poprzez badanie zmian w wydatkach gmin rok
do roku w odniesieniu do wydatkéw na wynagrodzenia w o$wiacie i poza nig.
Pozwoli ona na weryfikacj¢ hipotezy o réoznym tempie i ksztalcie zmian w wy-
datkach gmin na mniej 1 bardziej samodzielne zadania.

W ostatnim rozdziale pracy bede starata si¢ odpowiedzie¢ na pytanie,
czy poszukujgc efektywnej alokacji dobr publicznych, jestesmy skazani na wybor
migdzy decentralizacja i centralizacjg. Wskazane zostana tu metody, jakie wyda-
ja si¢ by¢ rozwigzaniem tego dylematu — a mianowicie wspolpraca i koordynacja
roznych szczebli administracji publicznej. Rozwigzania te zostang wpisane w eko-
nomiczng analize problemu efektow zewnetrznych zaproponowang w teoremacie
Coase’a. Analiza dwu zatozen tego teorematu — ustalenia praw wtasnosci oraz
niskich kosztow transakcyjnych pokaze, ze ingerencja panstwa w samodzielnosc¢
dochodowa i wydatkowa samorzadow nie musi oznacza¢ utraty efektywnosci
decentralizacji. Pokazane bgda w tym rozdziale instrumenty, ktére moga wspo-
moéc mechanizm koordynacji poprzez budowanie tzw. rozliczalnosci piono-
wej 1 poziomej. Mozliwos¢ zastosowania tych instrumentéw (benchmarkingu
i budzetu zadaniowego) zostanie zaprezentowana w odniesieniu do ustug komu-
nalnych i o§wiaty.



