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§ 1. Podstawowe pojecia i koncepcje teorii sektora
publicznego

I. Dwusektorowos$¢ gospodarki a zaklécenie mechanizmu
rynkowego (market failure)

W podstawowym modelu funkcjonowania gospodarki zaktada sig ist-
nienie dwoch sektorow: prywatnego i publicznego. Sektor prywatny jest
w tym ujeciu definiowany jako taki, ktory — w podstawowym zakresie —
wytwarza i $wiadczy dobra i ustugi prywatne; sektor publiczny za$ jako
taki, ktory wytwarza i $wiadczy dobra i ustugi publiczne. Decydujacym
kryterium wydzielenia sektoréw jest wigc konwencjonalny, bo uproszczony
i odwotujacy si¢ do charakterystyki fizykalnej dobr i ustug ich podzial na:
1) dobra i ustugi prywatne, a wigc takie, ktorych spozycie jest eksklu-

zywne 1 konkurencyjne (rywalizacyjne) — tj. ktorych nabycie jest funk-

cja popytu poszczegolnych osob (lub — w nieco innym ujgciu — gospo-
darstw domowych), za$ zuzycie przez ostatecznych konsumentow wy-
tacza wszystkie inne osoby (i oczywiscie inne gospodarstwa domowe

z mozliwos$ci uzycia danego dobra; nabycie wigc danego dobra prywat-

nego przez jakas$ osobe zasadniczo wylacza wszystkie inne z mozliwo-

$ci uzycia tego dobra;
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2) dobra i uslugi publiczne, a wigc takie, ktorych spozycie jest egalitarne
i nickonkurencyjne (nierywalizacyjne) — tj. ktdrych uzycie przez jedng
osobe nie wyltgcza mozliwosci uzycia przez kazda inng osobe — byleby
tylko te osoby znajdowatly si¢ w spotecznie istotnym ze soba zwiagzku
(np. zamieszkiwaly na tym samym politycznie wydzielonym teryto-
rium badZ w tej samej miejscowosci).

Podziat ten nie wyczerpuje mozliwych typow dobr i ustug, gdyz nie
obejmuje dodatkowo tzw. dobr/ustug, ktorych posta¢ mozna okresli¢ jako
hybrydalna (najczesciej okresla si¢ je jako dobra/ustugi quasi-publiczne).
Do hybryd naleza w szczegolnosci bardzo powszechne dobra/ustugi mie-
szane, w ktorych uzycie danego dobra/ustugi prywatnego wywotuje okres-
lone skutki zewngtrzne (tj. niedotyczace podmiotow, ktore to dobro/ustuge
uzyty). Owe skutki zewngtrzne moga mie¢ posta¢ zarowno korzysci, jak
i kosztow. Przyktadem pierwszej sytuacji byloby prywatne zaszczepianie
si¢ ludzi na niektore choroby zakazne (np. grype), ktore przeciez powo-
duje, ze dominujaca wigkszos$¢ tych osob nie zarazi grypa innych; przy-
ktadem drugiej okolicznosci jest za$ korzystanie z samochodu, aby doje-
cha¢ do pracy — tu korzyscia prywatng jest pewna (wigksza lub mniejsza)
wygoda dojazdu do zrédta zarobkowania, za$ rozproszong (bo ponoszona
nawet przez przypadkowych ludzi) niekorzys$cia sa znane zagrozenia $ro-
dowiska naturalnego wywotywane przez wykorzystywany w ten sposob
samochod, zwickszenie zattoczenia drog dla wszystkich innych ich uzyt-
kownikow, a niekiedy nawet zagrozenie zdrowia i zycia przypadkowych
uczestnikow ruchu drogowego (to wtedy, gdy korzystajacy z samochodu
prowadzi ryzykownie, zapewne — nielogicznie — uznajac, ze dotarcie do
jego zrodta zarobkowania wlasnie w ten sposob jest warte narazania in-
nych na to ryzyko).

Hybrydalng posta¢ maja takze wyrozniane dobra w literaturze anglosa-
skiej okreslane jako ,,merit goods”. W typowej postaci sg to takie dobra
(pojecie to mozna odnosi¢ takze do ustug), ktorych fizykalna postac deter-
minuje ich zasadnicza prywatng posta¢ konsumpcji, ale ktore ze wzgledu
na ich szczeg6lne znaczenie dla funkcjonowania spoleczenstwa uznaje ono
za potrzebne na tyle, ze wregez nakazuje ich uzycie (konsumpcje) jednocze-
$nie gwarantujac taka obfitos¢ Swiadczenia, by dobra/ustugi nie zabrakto
dla nikogo zobowigzanego do wspomnianego uzycia (konsumpcji). Do tej
grupy dobr/ushug naleza takze i te, co do ktérych nie ma obowiazku uzy-
cia, ale ktore spoleczenstwo uznaje za na tyle wazne, by zagwarantowaé
arbitralnie nieograniczong mozliwos¢ uczynienia tego. Do pierwszej grupy
dobr tego szczegodlnego typu nalezy w niemal wszystkich panstwach swia-
ta edukacja na poziomie przynajmniej podstawowym (istnieje w nich bo-
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wiem przymus szkolny); do drugiej grupy zaliczy¢ mozna udostgpnianie

wystaw muzealnych i zabytkéw o tak duzym znaczeniu, ze w spotecznym

odczuciu wymagaja finansowania publicznego.

W podstawowym ujgciu, rozumienie tego, ktore §wiadczenia wymagaja
jakiej$ formy interwencji publicznej nie odzwierciedla wigc obiektywne-
go (bo opartego na cechach fizykalnych) podziatu débr na publiczne lub
prywatne, lecz raczej jest bardziej skomplikowanym podziatem na to, co
powinno (badz moze) by¢ zapewniane przez gospodarstwa domowe sobie
samym i to co powinno (badz moze) by¢ zapewniane na ich rzecz przez
panstwo w jego rozmaitych formutach organizacyjnych. Ten podstawowy
wybor determinuje takze sposob rozstrzygnigcia dwoch istotnych kwestii
owego ,,zapewniania” §wiadczen, a mianowicie:

1) sposobu okreslania na poszczegélne dobra/ustugi popytu, co jest prze-
ciez potrzebne do okreslenia wielkosci §wiadczenia poszczegolnych
dobr/ustug;

2) sposobu finansowania poszczegdlnych swiadczen, co jest z kolei istot-
nym elementem okre$lajagcym formule ,,zapewnienia” §wiadczenia
(ktoéra mozna takze nazwac formula ,,produkcji” i ,,wytwarzania” da-
nego dobra;

3) sposobu udostgpnienia poszczegodlnych §wiadczen, ktore to pojecia
okresla rowniez zagadnienie kanatu dystrybucji, okreslenia kryterium
dostepu do dobra lub ustugi, jak rowniez ewentualnego okreslenia ceny
owego dostepu dla korzystajacego.

Jedynie ,,zapewnienie” §wiadczen dobr prywatnych nie wymaga szcze-
g6lnego wyjasnienia. Tu bowiem popyt jest okreslony — na poziomie in-
dywidualnym (poszczegdlnych gospodarstw domowych) ich preferencja-
mi spozycia okreslonego zestawu dobr, ktore musza (aby w ogole powstat
popyt) wspdtwystepowac z mozliwos$cia ich nabycia. Zagregowany po-
pyt na dane dobro/ustuge determinuje wigc takze poziom $wiadczenia.
[los¢/liczba dobr i ustug, ktore faktycznie zostang nabyte jest wigc takze
funkcja ograniczenia budzetowego gospodarstw domowych — jedynie bo-
wiem te, ktore mogg ui§ci¢ wyznaczong przez zglaszajacych podaz ceng
uzyskaja dostep do danego dobra/ustugi.

W przypadku débr/ustug publicznych, nie ma rynku, ktéry funkcjono-
walby wedlug takich samych regut jak rynek dobr/ustug prywatnych. Co
prawda istnieje na nie jaki$ popyt, ale nie ma analogicznego do rynku dobr/
ustug publicznych, ,tatwego” i przejrzystego mechanizmu jego identyfika-
cji. Ludzie bowiem nie ,,sktadajg” w jakichs ,,przedsigbiorstwach” jakichs
,zamowien” na dobra publiczne, np. na bezpieczenstwo zapewniane przez
istnienie systemu obrony narodowe;j. Z drugiej strony, jest pewne, Ze OWO0
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bezpieczenstwo sobie oni jednak cenig — i to nawet bardzo (szczegdlnie zas
wtedy, gdy jest ono realnie zagrozone). Powstaje w tym przypadku oczy-
wisty problem identyfikacji wielko$ci popytu.

Skoro ludzie cenig sobie bezpieczenstwo zapewniane przez system
obrony narodowej, byliby takze sktonni ptaci¢ za to dobro. Jednoczes$nie
jednak wtasnie bezpieczenstwo zapewniane przez obron¢ narodowa ma
typowe cechy dobra publicznego — moze by¢ uzytkowane (konsumowa-
ne) przez wszystkich ludzi, ktorych potrzeba bezpieczenstwa dotyczy, zas
korzystanie z niego przez kogokolwiek z nich nie ujmuje nic z ilosci i ja-
kosci tego dobra §wiadczonego komukolwiek innemu. Stad gdyby zna-
no popyt, logicznym rozwigzaniem bytoby obliczenie kosztu zapewnie-
nia wspomnianego rodzaju bezpieczenstwa i roztozenie go na wszystkich
zainteresowanych. Poniewaz jednak uzywanie (konsumpcja) bezpieczen-
stwa zapewnianego przez obron¢ narodowa ma — jak zawsze w przypadku
dobr publicznych — posta¢ egalitarng, u 0séb zen korzystajacych powstaje
sytuacja pokusy niepokrycia swojej czgsci kosztu jego zapewnienia. Przy
znacznej liczbie uzytkownikow, niknie przeciez poczucie wlasnej potrze-
by, za to bardzo ujawnia si¢ — z indywidualnego punktu widzenia skadi-
nad racjonalne — poczucie, ze niepokrycie tego kosztu nie spowoduje wi-
docznego uszczerbku co do ilosci i jakoSci §wiadczenia. Jest to zjawisko
okreslane jako ,,jazda na gape” (ang. free ride), dla ktéorego anemicz-
nym uzasadnieniem moze by¢ takze (pozorne) niecenienie sobie dane-
go dobra. Gdy jednak skala unikania ci¢zaru finansowania danego dobra
jest znaczniejsza, zaczyna to powodowac istotny uszczerbek dla poziomu
$wiadczenia — spoteczenstwo otrzymuje dobro/ustuge ponizej ujawnianych
preferencji.

Sposobem finansowania dobr publicznych jest wigc system danino-
wy panstwa, dziatajacy na zasadzie przymusowego ponoszenia ci¢zarow
$wiadczenia dobr/ustug publicznych. System ten zabezpiecza si¢ przed
»rozszczelnieniem” w wyniku ,,jazdy na gape” niektorych osob korzysta-
jacych z tego $wiadczenia poprzez odpowiednio rozbudowany i szeroko
rozumiany system administracji danin. Jego podstawowa rolg jest inicja-
tywa dotyczaca regut rozktadu cigzaru danin, naliczanie danin (badz alter-
natywnie kontrola naliczania danin przez inne podmioty, w tym i samych
zobowigzanych do ich ptacenia), jak rowniez zapewnienia przestrzegania
przyjetych regut daninowych przez wszystkie podmioty w panstwie. Pod-
stawowg funkcja tego aparatu jest wigc zapobieganie zjawisku ,,jazdy na
gape” (takze niezamierzonemu — wtedy, gdy podmioty zobowigzane po
prostu si¢ mylg w obliczeniu swojego zobowigzania), jak rdwniez odstra-
szania od uchylania si¢ od danin lub ich unikania.
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Jak wspomniano, bardzo wazng rol¢ szeroko rozumiany system admi-
nistracji danin ma réwniez w ksztalttowaniu prawa daninowego — to on
bowiem ma inicjatywe w okresleniu kwoty, ktdra jest potrzebna na wy-
tworzenie okreslonej ilosci/liczby dobr lub ustug publicznych — i ksztaltu-
je ja poprzez kierowanie do legislatywy projektow aktow prawnych osta-
tecznie ksztattujacych wielko$¢ zobowigzan daninowych poszczegolnych
podmiotow.

Ogolny obraz funkcjonowania gospodarki przedstawiony w konteks$cie
systemu $wiadczenia dobr publicznych jest swoista konceptualizacja zja-
wiska zaklécenia mechanizmu rynkowego (market failure). Niezakto-
cony mechanizm rynkowy wymaga, by tacznie spetnione byty nastepuja-
ce warunki:

1) dla danych dobr/ustug musi istnie¢ wystarczajacy rynek (rynki);

2) konsumenci i producenci muszg si¢ zachowywac konkurencyjnie;

3) réwnowaga powstajaca w ramach takiego mechanizmu musi by¢ opty-
malna z punktu widzenia tzw. optimum Pareto’.

Pierwszy ze wspomnianych warunkéw — tj. istnienie rynku dla da-
nych débr/ustug istnicje wtedy, gdy funkcjonuje przestrzen ich wymia-
ny pomig¢dzy je wytwarzajacymi/$wiadczacymi a ich nabywcami — uzyt-
kownikami. W odniesieniu do dobr publicznych nie istnieje pewny rynek
$wiadczacych i uzytkownikow — rozproszenie i nierywalizacyjnos¢ kon-
sumpcji (uzytkowania) prowadzi bowiem do zaktécenia mechanizmu two-
rzenia normalnej podazy, ktorej krzywa mozna ujac przeciez jako obraz ce-
nowych zachg¢t do zaproponowania na rynku coraz wigkszej ilosci/liczby
danych doébr/ustug. Jak juz wspomniano, nie istnieje takze pewny mecha-
nizm identyfikacji podazy tych dobr/ustug, jak rowniez zawodzi system
pokrywania kosztu ich wytworzenia.

Drugim ze wspomnianych warunkow jest konkurencyjna motywacja
zachowan konsumentéow i producentéw. W odniesieniu do débr publicz-
nych warunek ten nie jest na pewno spetniony po stronie konsumentow
— konsumpcja jest tu bowiem nierywalizacyjna; stad nie istnieje typowe
dla rynkéw konkurencyjnych zjawisko poszukiwania przez nich najnizszej
ceny, po ktorej dane dobro/ustuga jest na rynku oferowane. W odniesieniu
do strony produkceji dobr publicznych, w warunkach, ktére wskazano juz
w odniesieniu do kwestii funkcjonowania rynku, w sektorze prywatnym
moze po pierwsze, nie znalez¢ si¢ w ogdle chetny do ich wytwarzania; po
drugie, konkurencja w §wiadczeniu moze by¢ tu po prostu niepozadana (co

' S.N. Durlauf, L.E. Blume (eds.), The New Palgrave Dictionary of Economics, t. 5,
Palgrave, Basingstoke 2008, s. 300-301.

Nb. 9-12 A. Nowak-Far

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3e00_ebook

§ 2. Interwencja panstwa i jej mechanizmy 7

jest oczywiste np. w odniesieniu do systemu obrony narodowej, w ktorej
w wielu przypadkach musi on dziata¢ jednolicie i pod jednym dowddz-
twem, nie wspominajac juz o tak waznej kwestii, ze w tym przypadku uni-
ka si¢ rozproszenia $wiadczen takze ze wzglgdu na koniecznos¢ zachowa-
nia tajemnicy panstwowe;j).

Trzecim warunkiem, ktory w odniesieniu do $wiadczenia dobr/ustug
publicznych nie jest spetniony automatycznie przez system rynkowy jest
to, ze sektor prywatny nie jest w stanie osiaggna¢ réwnowagi, ktéra bytaby
»optymalna z punktu widzenia tzw. optimum Pareto” (lub innymi stowy
osiggataby najwyzszy poziom wydajnosci w sensie teorii Pareto). Stan taki
jest osiggnicty wtedy, gdy zasoby gospodarcze sa rozdzielone w taki spo-
sob, ze stworzony w ten sposob poziom dobrobytu prowadzi do polepsze-
nia sytuacji cho¢by jednej osoby przy pozostawieniu sytuacji innych oso6b
bez zmiany w stosunku do jakiego$ punktu wyjscia sprzed zmiany aloka-
cji tych zasobow!. W odniesieniu do débr/ustug publicznych nie jest spel-
niony podstawowy warunek — mianowicie nie maja one ceny okreslanej
w mechanizmie rynkowym odzwierciedlajagcym popyt (i podaz)?.

Ewidentne zakldcenie mechanizmu rynkowego w przypadku potrzeb-
nych przeciez spoteczenstwu dobr/ustug publicznych prowadzi do ko-
niecznosci zaangazowania si¢ panstwa w ich $wiadczenie. Owo zaanga-
zowanie roéwniez uzasadnia.

§ 2. Interwencja panstwa i jej mechanizmy

Tworzac i ksztaltujac sektor publiczny, panstwo stoi przed inherentnymi
problemami. Dotycza one sposobu jego interwencji w odniesieniu do me-
chanizméw $wiadczenia dobr i ustug oraz jej konkretnych mechanizmow.
Musi ono bowiem wprowadzi¢ w miejsce brakujgcych warunkéw funkcjo-
nowania systemu $wiadczenia dobr/ustug publicznych jakies mechanizmy
surogacyjne, tzn. zastepujace to, czego nie ma.

W odniesieniu do sposobu interwencji, formutuje si¢ postulat, by ,,do-
brze” zarzadzane panstwo w pierwszym rzedzie zapewniato system, w kto-

' V. Pareto, Manuale d’economia politica, Societa Editrice Libraria, Milano 1906,
s. 322. Zob. bardziej zaawansowang prezentacj¢ warunkow optimum Pareto w kon-
tekscie finansow publicznych, [w:] R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in
Theory and Practice, McGraw-Hill, New York 1989, s. 60-61.

2 K. Arrow, The Organization of Economic Activity: Issues Pertinent to the Choice
of Market Versus Nonmarket Allocation, [w:] J. Margolis, R.H. Haveman (eds.), Public
Expenditures and Policy Analysis, Markham, Chicago 1970, s. 59-73.
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rym kazdy jego obywatel (b¢dacy w podobnej sytuacji do innych) mogt
korzysta¢ z w miar¢ rownego dla grupy, do ktorej on nalezy, poziomu
swiadczen. Zaktada si¢ idealistycznie, ze kryteria klasyfikacji do grupy
nie beda arbitralne, lecz raczej beda oparte na jakis$ legitymizowanych re-
gutach sprawiedliwos$ci (o czym bedzie mowa dalej). Dodatkowym postu-
latem, ktory si¢ tutaj najczesciej formutuje jest postulat subsydiarnosci
(pomocniczos$ci). W konwencjonalnym ujeciu np. P. Swianiewicza, zasada
pomocniczos$ci zastosowana do organizacji panstwa obejmuje spelnienie
nastgpujacych zatozen, ze:
1) grupy wigksze, w szerszych zadaniach (i celach), nie powinny przej-
mowac zadan od grup mniejszych, o weziej okreslonych zadaniach;
2) grupy wigksze powinny realizowac¢ tylko takie zadania, z ktorymi gru-
py mniejsze nie moga sobie poradzi¢ samodzielnie;
3) grupy wicksze powinny pomagaé grupom mniejszym w realizacji ich
zadan i celow'.

W odniesieniu do regut wspotdziatania sektora publicznego i prywat-
nego, nalezy zauwazy¢, ze zasada pomocniczo$ci ma nieco inne ujecie.
Oto6z sektor publiczny jest w tym kontekscie definiowany jako swoiste
zaangazowanie panstwa w system wytwarzania i dystrybucji dobr i ustug
potrzebnych spoteczenstwu do jego prawidtowego funkcjonowania — przy
czym nie nalezy zapominaé, ze owo zaangazowanie musi by¢ postrzegane
i oceniane w kontekscie jaki$ przyjetych regut jego wspoldziatania z sek-
torem prywatnym.

Sektor prywatny ma za$ inng konstrukcje podmiotowa niz sektor pu-
bliczny. Legitymowanym ujeciem sektora publicznego w analizie ekono-
micznej i prawniczej jest bowiem potraktowanie go jako struktury mo-
nolitycznej (,,wladzy publicznej”), od ktérej mozna oczekiwaé w miare
jednolitych $wiadczen, dokonywanych wedtug zobiektywizowanych, a co
najwazniejsze, legitymowanych spotecznie kryteriow swiadczenia (i do-
stepnosci §wiadczenia dla obywateli) na caltym terytorium panstwa. Dla
odrdznienia, sektor prywatny mozna uja¢ jako zatomizowany zespot bar-
dzo réznorodnych i zréznicowanych co do sity ekonomicznej podmiotow
gospodarczych, ktorych decyzje podyktowane sg czystym rachunkiem zy-
skow 1 strat, a wigc wielkosciami zdeterminowanymi przede wszystkim
przez popyt i podaz (rozumiane klasycznie — w pierwszym przypadku, jako
cheé i mozliwos¢ nabycia okreslonej ilosci/liczby dobr lub ushug po okres-
lonej cenie, ceteris paribus, w drugim za$ przypadku jako che¢¢ i mozli-
wos¢ oferowania na rynku owych débr lub ustug). W takim ujeciu wigksza

' P. Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i praktyka, Warszawa 2004, s. 20-21.
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albo mniejsza aktywnosc¢ tych podmiotow bierze si¢ wigc z uwarunkowan

rynkowych, wérdd ktdrych jednym z decydujacych determinant jest moz-

liwo$¢ zaptacenia za okreslony towar lub ustuge, ktora moze by¢ rézna

w réznych regionach danego kraju. Wielko$¢ i jako$¢ swiadczen nie musi

by¢ tu wiec jednolita, cho¢ w tym kontekscie oczywiscie zasadne jest py-

tanie o to, czy zdolno$¢ platnicza w tym kontekscie jest spotecznie legi-
tymowana.

Jedng z kluczowych kwestii dotyczacych mechanizmu §wiadczenia
dobr i ustug publicznych przez panstwo jest przyjecie metody okreslenia
popytu na nie oraz — w tym kontek$cie — ceny podatkowej, jaka obywate-
le sa faktycznie sktonni za nie zaptaci¢. Teoria wyboru publicznego za-
ktada, Ze mechanizm identyfikacji preferencji polega w tym przypadku na
tworzeniu przez ugrupowania polityczne programéw wyborczych, w kto-
rych identyfikuja si¢ te ugrupowania przed wyborcami nie tylko poprzez
okreslone twierdzenia $wiatopogladowe, lecz takze poprzez formutowa-
nie zapowiedzi o preferowaniu okreslonych §wiadczen dobr i ustug pu-
blicznych w stosunku do innych dobr i ustug. Przez to wyborcy uzyskuja
pewna, przyblizona, informacj¢ o zawartosci koszyka §wiadczen publicz-
nych, ktory zostanie im zaoferowany przez panstwo w przypadku dokona-
nia przez nich wyboru danego ugrupowania politycznego tak, ze obejmie
ono wladz¢ w panstwie. Jednoczes$nie poprzez ten wybor determinujg oni
ceng podatkowg owych $wiadczen.

Jest wiele watpliwosci, ktore mozna w odniesieniu do takiego modelu
wyboru publicznego sformutowaé. Po pierwsze, w wielu systemach poli-
tycznych, rezultatem wyboru politycznego jest koniecznos$¢ tworzenia ko-
alicji partyjnych, co przesadza o pewnym ,,rozmazaniu” ostatecznego ob-
razu tych preferencji, ktore ,,wygraty wybory”. Po drugie, wyborcy moga
nie by¢ wystarczajaco dobrze poinformowani o jednak zlozonych i ob-
szernych programach ugrupowan partyjnych. Po trzecie, programy ugru-
powan partyjnych nie sg ze sobg porownywalne w tym sensie, ze sa for-
mutowane w ramach jednolitych kategorii pojeciowych i na jednolitych
ptaszczyznach taksonomicznych. Po czwarte, w systemach wyborczych
(i ich aspekcie wyboru §wiadczen publicznych) powstajg zjawiska, ktore
go powaznie zaktdcaja:

1) wystepuje tu niekonczacy si¢ cykl wyborczy, w ktorym — takze z uwa-
gi na efekt zaspokojenia — wpierw wyborcy wybieraja koszyk $wiad-
czen A przed B, B przed C, a potem C przed A;

2) wynik wyboru zalezy od porzadku, w ktorym poszczeg6lne propozycje
$wiadczen sg poddawane procesowi wyboru; zalezy on takze od sposo-
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bu ich powigzania z innymi §wiadczeniami w ramach zestawu propo-
nowanego wyborcom;

3) powstaja sytuacje, w ktorych wybor pomigdzy alternatywa A i B zalezy
od tego, czy wyborcom przedstawiono, czy nie, trzecig alternatywe C!.

Po piate wreszcie, sami wyborcy dokonujac wyboréw poszczegélnych
alternatywnych zestawdw $wiadczen stosujg rozbiezne kryteria wyboru —
jedne, ktore sktaniaja do dania preferencji jednemu zestawowi $wiadczen,
a inne, ktore daja w tym zakresie pierwszenstwo zestawowi zupetnie in-
nemu.

W wyborze metody selekeji takich preferencji, ktore sa reprezentatywne
dla wyboru demokratycznego i — ponadto — spetniajg wymog najwyzszej
ekonomicznej efektywnosci, nalezy si¢ postuzy¢ przede wszystkim taki-
mi, ktére spelniajg wymog tzw. efektywnosci Pareto — w tym przypad-
ku oznaczajaca, ze nie nalezy wybieraé takich zakresow $wiadczen wy-
branych przez grupg wyborcow, dla ktorych istnieja alternatywy wybrane
przez wszystkich wyborcow. Racjonalno$¢ wymaga w tym przypadku do-
konania wyboru takiej technologii produkcji jakiego$ dobra publicznego,
ktorej kosztem alternatywnym jest jak najmniejsza strata mierzona (przy
danej krzywej mozliwosci produkeyjnych oraz zatozeniu dwutowarowe;j
gospodarki) mozliwoscig produkceji innych dobr o podobnym znaczeniu
dla spoteczenstwa. Takze w konsumpcji zastgpowanie jednego przez da-
nego konsumenta jednego dobra innym musi by¢ motywowane malejacg
krancowa uzytecznoscia tych dobr i musi prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
rezygnacja z konsumpcji dobr na korzys¢ innych prowadzi do wyréwnania
krancowych stop ich substytucji dla oby dwu tych osob.

W odniesieniu do dobr publicznych, nalezy zauwazy¢, ze ich konsump-
cja jest nierywalizacyjna. Na og6!t przyjmuje si¢, ze konsumenci tych dobr
korzystaja z nich po réwno?. Faktycznie jednak zaréwno korzy$é z kon-
sumpcji, jak i — co za tym idzie — wielkos¢ ciezaru, ktory dana osoba jest
sktonna ponie$¢ aby pozyskaé swiadczenie takich dobr nie jest rowno-
miernie w spoleczenstwie roztozona. Stad wazna kwestig polityki fiskal-
nej jest w koncu zadecydowanie, w oparciu o analiz¢ owej sktonnosci, ile
kazdy z konsumentow miatby ptacié¢ za dane dobro badz ustuge publiczna.
Wspomniane zréznicowanie preferencji wynika bowiem stad, ze kraficowa
uzytecznos¢ z konsumpcji danego dobra bywa dla dwu konsumentéw roz-
na w zaleznosci od np. ich wieku czy sytuacji majatkowej. I tak np. ludzie

! Zob. takze G. Tullock, Why So Much Stability?, Public Choice 1981, No. 37(2),
s. 189-202.

2 Tak np. w ujeciu Musgreave ‘6w, z ktorych prezentacji skorzystano. Zob. R.A. Mus-
grave, P.B. Musgrave, Public Finance, s. 66.
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dysponujacy powaznym majatkiem korzystaja z systemu zapewniajacego
porzadek i spokoj spoteczny wigcej niz osoby niedysponujace zadnym ma-
jatkiem, ktory nalezatoby chroni¢ w przypadku np. powazniejszych niepo-
kojow spotecznych. Warto takze zauwazy¢, ze przyjeta na rysunku krzy-
wa przedstawiajaca indeks uzytecznosci dobr jest stosunkowo arbitralnie
wyznaczona — Kolm zauwaza, ze moze mie¢ ona wiele réznych ksztattow

w zalezno$ci od tego, do jakich dobr (lub koszykéw dobr) sie ona odnosi'.

Aby dokona¢ (ujetego teoretycznie) wyboru pozadanego przez nich ze-
stawu dobr i ustug publicznych wyborcy musza mie¢ pelng informacje

o programach politycznych, a ponadto, musza takze wiedzie¢, jakich al-

ternatywnych programow nie wybieraja, bo te nie zostaty sformutowane

przez zadne z ugrupowan partyjnych. Zgodnie z tzw. teoria niemozliwosci

Arrowa, system wyboru zakresu §wiadczen jest inherentnie niedoskonaty,

bowiem nie da si¢ stworzy¢ takiego mechanizmu, ktéry zapobiegalby jego

wlasnej nieefektywnos$ci®. Zgodnie z teorig niemozliwos$ci, warunki efek-
tywnosci tego mechanizmu sg nastepujgce’:

1) warunek P (konstytucyjnego pluralizmu wyboru) — wymagajacy, by
konstytucja danego kraju umozliwiala dziatanie mechanizmu logicznie
mozliwego wyboréw dotyczacych alternatywnych zakresow §wiadczen
publicznych;

2) warunek M (monotonicznos$ci) — wymagajacy, by w warunkach wyj-
Sciowego preferowania §wiadczenia x nad y w danej ofercie zakresu
$wiadczen, zaoferowanie wyborcom nowego, alternatywnego zakresu,
w ktorym zwickszy si¢ wielko$¢ §wiadczenia x prowadzito do uznania
nowej oferty za lepsza niz stara;

3) warunek N (niezalezZnos$ci od alternatyw nieistotnych) — wymagaja-
cy, by w zasadzie rozne w tresci oferty swiadczen, ktdre jednak maja
to samo uszeregowanie $wiadczen, w odniesieniu do ktérych wyborcy
formutuja swoje preferencje, byly przez nich uznawane za w sumie tak
samo atrakcyjne;

4) warunek O (nieoktrojowania konstytucji) — wymagajacy, by w za-
kresie wyborow przedstawianych elektoratowi nie istniata choc¢by jed-

' S-Ch. Kolm, Justice and Equity, MIT Press, Cambridge 1997, s. 85-89; zob. takze
R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance, s. 79.

2 K.J. Arrow, A Difficulty in the Concept of Social Welfare, Journal of Political
Economy, 1950, No. 58, s. 328-346.

3 Jest to ujecie zaproponowane przez samego Arrowa, po uwzglednieniu krytyki
jego pierwotnej koncepcji, [w:] J. Blau, The Existence of Social Welfare Functions,
Econometrica 1957, No. 25, s. 302-313. Zob. np. K.J. Arrow, Formal Theories of Social
Welfare, [w:] P.P. Wiener (ed.), Dictionary of the History of Ideas, Scribner’s Publishing
House, New York 1973, s. 276-284.
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na taka para alternatyw, dla ktérych wybor publiczny bytby zawsze ten
sam dla wszystkich zestawoéw Swiadczen (co oznacza takie zmanipu-
lowanie wyboru, w ktorym w odniesieniu do tej pary wyborcy nie do-
konuja realnego wyboru);

5) warunek D (niedyktatorskiego charakteru konstytucji) — wymagaja-
cy, by konstytucja nie odzwierciedlata w swoich postanowieniach pre-
ferencji tylko jednego z obywateli pafnstwa poprzez uznanie ich za pre-
ferencje konstytucyjna (a wigc taka, ktora juz nie podlega wyborowi),
co implikuje koniecznos$¢ zdania si¢ na wybodr zbiorowy i konieczno$¢
ponawiania go.

Zgodnie z teorig niemozliwosci, nie mozna stworzy¢ takiej konstytucji,
ktora réwnoczesnie spetniataby warunek P, M, N i O. Jak wskazuje Arrow,
te bowiem wzajemnie si¢ wykluczaja.

§ 3. Rozmiary Swiadczen publicznych

Istnienie panstwa w systemie §wiadczenia dobr 1 ustug potrzebnych lu-
dziom do prawidtowego funkcjonowania jest akceptowane nawet w po-
gladach, ktore glosza ide¢ ograniczenia panstwa. W najbardziej radykalnej
postaci glosza one zasade laisse-faire (leseferyzmu), w ktorej wtadza pu-
bliczna (panstwo) miatoby spetnia¢ role ,,nocnego stréza”, a wiec by¢ pod-
stawowym gwarantem porzadku publicznego, w tym rowniez zapewniaé
wykonanie uméw zawieranych przez uczestnikow gry rynkowej. W mniej
radykalnej postaci owe, zasadniczo liberalne, poglady dopuszczaja inge-
rencje panstwa tam, gdzie efektywno$¢ rynku zawodzi. Wérod argumen-
tow wtedy podnoszonych najczesciej spotyka sig¢ te, ze interwencja pan-
stwa jest niezbgdna do zapewnienia konkurencji na rynkach, w ktorych
zwigkszajaca si¢ skala produkcji (faczaca si¢ z korzysciami skali — a wigc
spadkiem kosztéw jednostkowych w miar¢ zwigkszania wolumenu pro-
dukcji) doprowadza do koncentracji rynku, jak rowniez w odniesieniu do
produktow albo ustug, ktorych natura lub niezbedna skala §wiadczenia nie
pozwala na zapewnienie §wiadczenia przez podmioty prywatne. W jesz-
cze szerszym ujeciu, dostrzega si¢ konieczno$¢ zapewnienia przez panstwo
warunkoéw powstania wydajnosci gospodarczej — w réznych przy tym uje-
ciach: jako wydajnosci alokacyjnej, produkcyjnej oraz dynamicznej. Wy-
dajnos$¢ alokacyjna ma miejsce wtedy, gdy w porzadku gospodarczym
zapewnia si¢ takie rozwigzania, w ktorych zasoby (a takze dobra i ustu-
gi) moga by¢ wykorzystywane przez te osoby, ktore cenig je najbardziej
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(bo uzyskuja one najwyzsza ze wszystkich ich produktywnosc¢/uzytecz-
no$¢). Wydajnosé produkeyjna istnieje wtedy, gdy w gospodarce moz-
liwe jest zorganizowanie zasobow tak, ze powstajg korzysci skali, wyste-
puje efektywne uzycie istniejacych technologii, za$ produkcja odbywa si¢
przy najmniejszym mozliwym wykorzystaniu zasobow (w tym i czasu).
Wydajnos$¢ dynamiczna wystepuje zas wtedy, gdy przedsigbiorstwa maja
mozliwos¢ wdrazania innowacji — a powstatag w tym wypadku nadwyzke
dziela rzetelnie pomigdzy siebie i swoich klientow.

Akceptowana z tych pozycji jest takze interwencja panstwa w przypad-
ku stwarzania przez okre$lone podmioty znacznych kosztow zewngtrznych
(4. kosztow ich dziatalno$ci ponoszonych przez podmioty bezposrednio
niezainteresowane jej wynikami, a tym bardziej niezaangazowane w ich
funkcjonowanie). W takim przypadku panstwo powinno albo zapobiegac
ich powstaniu, albo przyjmowac takie regulty prawne, ktére powoduja in-
ternalizacj¢ wspomnianych kosztow. Internalizacja polega wtedy na ponie-
sieniu przez podmiot stwarzajacy koszty zewngtrzne takiego ci¢zaru (zwy-
kle podatkowego albo wynikajacego z prawnie ustanowionego obowigzku
restytucji), ktory rownowazy wysokos¢ tego kosztu.

W dhuzszym okresie daje si¢ zauwazy¢ stata tendencja do wzrostu sekto-
ra publicznego. Jest ona najczgsciej ttumaczona prawem Wagnera, zgod-
nie z ktorym rozwdj spoteczenstwa industrialnego prowadzi do zwigksze-
nia oczekiwan statego postgpu — w tym postepu spotecznego. W wymiarze
politycznym prowadzi to do tworzenia presji politycznej na redystrybu-
cj¢ dobrobytu tworzonego przez przedsi¢biorstwa w formule zwigkszenia
$wiadczen na rzecz tego postepu. Medium redystrybucji jest za§ sektor
publiczny. Prowadzi to do statego jego wzrostu — wzrostu wielkosci i ja-
kosci jego swiadczen, ale 1 wzrostu poziomu ich finansowania podatko-
wego!. Dostrzegajac takze t¢ prawidtowo$¢ Buchanan argumentowal, ze
tendencja ta prowadzi do nadmiernej ekspansji sektora publicznego — do
takiego stopnia, ze zagraza to swobodzie obywateli oraz demokratyczne-
mu porzadkowi pafistwa?.

Rozrost sektora publicznego (jakkolwiek oceniany) jest wyrazem po-
waznej zmiany strukturalnej w gospodarce i systemie instytucjonalnym
panstwa. W wyniku tego zjawiska panstwo zaczyna by¢ istotnym $wiad-
czeniodawcg i uczestnikiem rynkowej gry, w ktorej kazdy z uczestnikow

1 Zob. A. Wagner (zusammenarbeit: A. Buchenberger, K. Biicker, H. Dietzel), Lehr
Und Handbuch der Politischen Okonomie. In einzelnen selbstirtdigen Abtheilangen,
Winter’sche Verlagshandlug, Leipzig 1894, s. 9—48.

2 J.M. Buchanan, The Limits of Liberty: Between Anarchy and Leviathan, Univer-
sity of Chicago Press, Chicago 1975, zwt. s. 130-146.
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zabiega takze o dostgp do zasobow. W tym wymiarze stwierdzenie, ze roz-
rost sektora publicznego jest nadmierny wskazuje, ze powoduje on jakies$
niepozadane zjawiska gospodarcze. Najpowszechniej stwierdzenie o nad-
miernos$ci rozrostu sektora publicznego opiera si¢ na wskazaniu, ze powo-
duje to ,,zbytnie” zwigkszenie koniecznosci finansowania podatkowego.
Formutuje si¢ takze wnioski o wypychaniu (outsting) sektora prywatnego
—nie tylko z samego rynku dobr i ustug, ale przede wszystkim z rynku za-
sobow, przede wszystkim rynku kapitatu.

W ocenie wzrostu sektora publicznego przywotuje si¢ takze argumenta-
cj¢ nawigzujaca do analizy przeptywow finansowych w gospodarce — w ta-
kim ujeciu przywotuje si¢ tzw. Richardianski teoremat ekwiwalentnosci
dlugu publicznego. Glosi on, ze wydatki sektora moga by¢ finansowane
albo ze zwigkszenia dochodow podatkowych budzetow jednostek sekto-
ra publicznego, albo z ich deficytu. Te dwie mozliwosci sg jednak zawsze
ekwiwalentne — dtug publiczny musi bowiem i tak by¢ kiedy$ sfinanso-
wany z podatkéow. Stad z punktu widzenia przedsigbiorstw i gospodarstw
domowych oba rozwigzania s rownowazne (ekwiwalentne)'. Nowsze ba-
dania wskazuja jednak, ze finansowanie deficytem moze prowadzi¢ do nie-
pozadanych efektow w zakresie redystrybucji migdzypokoleniowej (mtod-
sze pokolenie sptaca wtedy diugi zaciagnigte przez pokolenia starsze, bez
szczegblnego udziatu w korzysciach z zaciggnietego dlugu). Wskazuja one
takze na to, ze — gdy z deficytu budzetowego finansuje si¢ obnizke podat-
koéw — albo prowadzi to do efektu majatkowego (w postaci zwigkszenia
oszczednosci przedsigbiorstw i gospodarstw domowych, ktore racjonalnie
mogg oczekiwaé¢ zwigkszenia podatkdw w przysztosci)?, albo istotnie i ra-
czej negatywnie wplywa na biezaca aktywno$¢ gospodarcza (a to z tego
powodu, ze zwigkszona emisja dtugu publicznego prowadzi do zmniej-
szenia popytu na papiery warto§ciowe emitowane przez przedsigbiorstwa,
zmniejszajgc ich rynkowg warto$¢ oraz wydatki inwestycyjne)’.

' D. Ricardo, Funding System: An Article in the Supplement to the Fourth, Fifth and
Sixth Editions of the Encyclopaedia Britannica 1822, [w:] P. Straffa (ed.), Works and
Correspondence of David Ricardo, vol. IV: Pamphelts and Papers 1815-1823, Cam-
bridge 1951, s. 143-204.

2 Tak. np. R.J. Barro, Are Government Bonds Net Wealth?, Journal of Political Eco-
nomy1974, No. 82(6), s. 1095-1117.

3 Tak np. J. Tobin, Deficit Spending and Crowding Out in Shorter and Longer Runs,
Cowles Foundation Paper 1979, No. 486, s. 217-236.
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§ 4. Polityka fiskalna panstwa

Polityka fiskalna jest cz¢scia oddziatywania panstwa na system finanso-
wy panstwa. Polega ona na oddziatywaniu za pomoca instrumentow i pro-
cedur fiskalnych na system gospodarczy panstwa. Polityka fiskalna obej-
muje wigc z jednej strony dochody jego budzetu lub budzetéw publicz-
nych, z drugiej za$ — wydatki budzetowe. Dochody budzetowe pochodza
przede wszystkim z podatkéw naktadanych przez panstwo na podmioty do
niego przynalezne. Istotne znaczenie dla wielkos$ci tych dochodéw maja
takze inne daniny publiczne, np. cta czy optaty urzedowe. Dochody budze-
towe uzyskuje panstwo takze z dysponowania swoim mieniem oraz z po-
zyczek wewngtrznych (w formie pozyczki wewnetrznej) i zewnetrznych
(od podmiotéw zagranicznych, na migdzynarodowym rynku finansowym).
W dajacym pewien ogdlny poglad na t¢ kwesti¢ ujeciu Polanskiego, li-
ste najwazniejszych rodzajow instrumentow, z ktorych panstwo korzysta
w prowadzeniu polityki pieni¢znej mozna przedstawi¢ nastgpujaco:

Tabela 1. Najwazniejsze rodzaje instrumentow fiskalnych

DOCHODOWE

1. Podatki
1.1. Przychodowe, dochodowe, od wydatkow i majatkowe
1.2. Bezposrednie i posrednie
1.3. Centralne i lokalne
1.4. Proporcjonalne, progresywne i regresywne

2. Cha
2.1. Fiskalne i ekonomiczne
2.2. Przywozowe i wywozowe

3. Oplaty publiczne
3.1. Skarbowe i inne

4. Skladki na ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne

WYDATKOWE

5. Gérne limity wydatkow

6. Dotacje budzetowe
6.1. Przedmiotowe i podmiotowe

7. Por¢czenia i gwarancje skarbowe

Zrédlo: Z. Polariski, Wprowadzenie. System finansowy we wspblczesnej gospodarce
rynkowej, [w:] B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak (red.), System finansowy w Polsce,
Warszawa 2003, s. 50.
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16 Rozdzial I. Zasadnicze zagadnienia teorii finansow publicznych

Fiskalna interpretacja poszczegdlnych narzedzi moze by¢ zréoznicowana
wtedy, gdy zostang one poddane blizszej analizie. Dla przyktadu, sktad-
ki na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne moga zawiera¢ w sobie marzg
podatkowa, co wskazywatoby Ze przynajmniej cz¢$¢ 0sob je placacych nie
korzysta z optaconych w ten sposéb swiadczen. Z drugiej strony, system
finansowania $wiadczen ubezpieczenia spotecznego i zdrowotnego moze
opierac si¢ na zasadzie solidarnosci — co oznacza, ze w dtuzszym okresie
czasu te same osoby, ktore ,,przeplacaty” za S$wiadczenia, majg zagwaran-
towane $wiadczenia, ktorych wartos$¢ nie jest pokryta ich biezacymi wpta-
tami do systemu. W innym obszarze, zakres udzielania porgczen i gwaran-
cji skarbowych przez Panstwo moze by¢ znaczgco ograniczony poprzez
prawodawstwo dotyczace zakazu udzielania przedsi¢biorstwom pomocy
publicznej (bo przeciez udzielenie porgczenia lub gwarancji jest forma ta-
kiej pomocy).

Mozliwos$¢ prowadzenia polityki fiskalnej w podstawowym wrecz za-
kresie bierze si¢ z wladztwa finansowego panstwa. W ujeciu 7. Debow-
skiej-Romanowskiej, wyraza si¢ ono w formule czterech atrybutow:

1) w postaci suwerennego, samoistnego i wytgcznego uprawnienia do
emisji pienigdza krajowego jako prawnego srodka ptatniczego oraz do
prowadzenia w jego przedmiocie polityki pienigznej;

2) w postaci suwerennego, samoistnego i pierwotnego uprawnienia do
stanowienia (wprowadzania) i pobierania dochodow publicznych;

3) w postaci uprawnienia do prowadzenia wlasnej gospodarki finansowej
administrowania, czyli administrowania wtasnymi srodkami (§rodkami
publicznymi);

4) w postaci uprawnienia do samodzielnego dokonywania wydatkow
(w trybie publicznoprawnym) w celu zaspokajania potrzeb publicz-
nych, w imi¢ dobra wspolnego.

Polityka fiskalna panstwa sktada si¢ zasadniczo z dwu sktadnikow — po-
lityki finansowania budzetéw publicznych oraz polityki oddzialywania
za pomoca wydatkow budzetowych (na rzecz gospodarstw domowych
i przedsiebiorstw) na funkcjonowanie gospodarki. Polityka fiskalna jest
sktadnikiem szerszego, dwusktadnikowego katalogu polityk, ktore razem
stanowig polityke gospodarcza.

Drugim elementem polityki gospodarczej jest polityka pieniezna. Jej
bezposrednim wykonawcg jest bank centralny (dziatajacy albo niezaleznie
od rzadu — odpowiedzialnego za polityke fiskalng — albo w jakiej$ formule

' T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig
ogo6lna, Warszawa 2010, s. 31-32.
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