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Federalizm fiskalny — wady i zalety

Barbara Wieliczko”

Streszczenie: Cel — Celem artykutu jest prezentacja stanu aktualnej wiedzy na temat wad i zalet federalizmu
fiskalnego. Niedawny $§wiatowy kryzys finansowy stanowit impuls do weryfikacji dotychczasowej oceny
wad i zalet.

Metodologia badania — Artykul bazuje na przegladzie literatury dotyczacej problematyki federalizmu fi-
skalnego.

Wniosek — Wnioski wyptywajace z przegladu badan na temat federalizmu fiskalnego wskazuja na to, ze
zalety przewyzszaja nad wadami jedynie, gdy federalizm fiskalny wdrozony jest w warunkach dobrze funk-
cjonujacego systemu instytucjonalnego i gdy istnieje efektywny mechanizm wspomagania najbiedniejszych
regionow przez pozostate, czyli istnieje mechanizm redystrybucji.

Oryginalnosé/wartos¢ — Praca umozliwia zapoznanie si¢ z wynikiem dotychczasowych ustalen co do bilan-
su kosztow i korzysci stosowania federalizmu fiskalnego, co stanowi glos w dyskusji na temat wad i zalet
zwigkszenia autonomii regionéw w realizacji zadan panstwa czy UE.

Stowa kluczowe: federalizm fiskalny, decentralizacja, oddzialywanie na wzrost gospodarczy

Wprowadzenie

Systematycznie powraca temat podziatu kompetencji i zadan mi¢dzy regionami a wtadzami
centralnymi. W przypadku Unii Europejskiej, dodatkowo takze migdzy regionami i Komi-
sja Europejska. Chodzi z jednej strony problem $cisle polityczny — podziatu wladzy, a z dru-
giej o kwestie ekonomiczne — optymalizacji rozwigzan stuzacej efektywnemu wykorzysty-
waniu $rodkéw publicznych. Problem federalizmu fiskalnego jest tez waznym elementem
badan dotyczacych funkcjonowania unii monetarnych.

Federalizm fiskalny to koncepcja podziatu zadan zwigzanych z kwestiami budzetowy-
mi miedzy rzad centralny oraz wtadze poszczegdlnych regionow danego panstwa. Teoria
federalizmu fiskalnego rozwijana jest od potowy XX wieku. Szczegdlny wktad w jej rozwdj
whnie$li Musgrave i Oates. Juz na poczatku rozwoju tej teorii wyznaczono ramy normatyw-
ne okreslajace podziat zadan migdzy wtadze centralne (federalne) i regionalne. Wskazano
na to, ze rzad centralny powinien odpowiadac za stabilizacj¢ makroekonomiczng catego
panstwa oraz redystrybucje dochodow do najbiedniejszych regiondéw (Oates, 1999, s. 1121).
Przypisanie funkcji stabilizacji makroekonomicznej zwigzane jest z tym, ze regiony dzia-
faja w panstwie jako gospodarki otwarte i przy braku wlasnej polityki pieni¢znej nie maja
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mozliwo$ci stabilizowania swojej gospodarki, a rzad centralny moze uwzgledni¢ efekty ze-
wngtrzne polityki fiskalnej regionéw i wynikajacych z niej zaleznos$ci (Evers, 2015, s. 59).

Federalizm fiskalny ma zar6wno wady, jak i zalety. Gtéwna zaleta jest wigksza efektyw-
no$¢ wydatkowania §rodkéw (Oates, 1999, s. 1122). Natomiast podstawowg wadg jest brak
efektu skali, np. w zakresie §ciggania podatkow.

Boadway i Tremblay (2012, s. 1065) wymieniaja dwa kluczowe podejscia do federalizmu
fiskalnego'. Pierwszym z nich jest podejscie zainspirowane przez Tiebouta. Zaktada ono, ze
rolg regiondw jest dostarczanie dobr publicznych o charakterze regionalnym zgodnie z pre-
ferencjami mieszkancow. Natomiast rzad centralny zajmuje si¢ stabilizacjag makroekonomii.
To podejscie prezentuje rowniez tzw. teorematem decentralizacji, zaprezentowanym przez
Oatesa.

W drugim podejsciu podkresla si¢ heterogeniczno$¢ mozliwosci fiskalnych regionow.
Ponadto zwraca si¢ uwage na, ze regiony dostarczaja nie tylko dobr publicznych, ale takze
ushug o charakterze indywidualnym. Podejscie to prezentowali m.in. nast¢pujacy badacze:
Musgrave, Scott i Flatters.

Badania dotyczace federalizmu fiskalnego prowadzone sag w ramach réznych dyscyplin
naukowych i obejmuja réznorakie kwestie i problemy. Nalezg do nich m.in. sposéb podjecia
decyzji o decentralizacji, konkurowanie migdzy wladzami na tym samym szczeblu podzia-
tu administracyjnego panstwa, konkurowanie migdzy wtadzami na roznych szczeblach,
federalizm asymetrycznego, federalizm kontraktowego, wpltyw decentralizacji na rozwoj
gospodarczy i dostarczanie ustug publicznych czy wdrazanie wielopoziomowych systemow
fiskalnych. Obecnie rozwijane sg badania w ramach tzw. drugiej generacji federalizmu fi-
skalnego. Dotycza one implikacji, jakie niosa ze soba bodzce generowane przez instytucje
polityczne i fiskalne w konteks$cie tego, ze politycy kieruja si¢ raczej wlasnymi celami po-
litycznymi niz bezstronnymi realizatorami powierzonych im zadan (Weingast, 2014, s. 14).

Nalezy doda¢, ze badania nad federalizmem fiskalnym nie ograniczajg si¢ do panstw
o charakterze federacyjnym, ale dotycza réwniez rozwiazan w zakresie skali decentrali-
zacji w panstwach reprezentujacych model unitarny. Przyktadem takich badan jest analiza
wpltywu wprowadzenia w 2007 roku w Portugalii transferéw $rodowiskowych w oparciu
o wielko$¢ obszaréw chronionych przyrodniczo (Droste, Becker, Ring, Santos, 2017).

Celem artykutu jest prezentacja stanu aktualnej wiedzy na temat wad i zalet federa-
lizmu fiskalnego. Niedawny swiatowy kryzys finansowy stanowit impuls do weryfikacji
dotychczasowej oceny wad i zalet. Nalezy podkresli¢, ze w artykule federalizm fiskalny
rozumiany jest bardzo szeroko, tj. obejmuje on wszelkie rozwiazania, w ktérych wladze
na szczeblu nizszym niz centralny posiadaja jakikolwiek zakres swobody w wydatkowa-
niu $rodkdéw publicznych, co z kolei oznacza, ze praca nie ogranicza si¢ do przypadkow,
w ktérych regiony posiadaja wplyw na polityke podatkowa. Artykut bazuje na przegladzie

! Istnieja rowniez modele o innych zatozeniach — np. o braku mobilnosci gospodarstw domowych. Wprowadze-
nie do tej problematyki zawarto m.in. w artykule Boadwaya i Tremblaya (2012).



Federalizm fiskalny — wady i zalety 479

literatury dotyczacej problematyki federalizmu fiskalnego. Poza zawartym we wprowa-
dzeniu krotkim omowieniem koncepcji federalizmu fiskalnego, sktada si¢ z dwoch czesci.
W pierwszej z nich oméwiono wady, a w drugiej zalety federalizmu fiskalnego. W artykule
przedstawiono réwniez uwagi koncowe bgdace podsumowaniem treSci wezesniejszych cze-
$ci opracowania oraz wskazujace na kierunki dalszych badan.

1. Wady federalizmu fiskalnego

Za gtéwna wadg federalizmu fiskalnego uznaje si¢ rezygnacje z efektu skali w zwiazku
z mniejszym obszarem aktywnosci. Jest to szczegolnie wazne, jesli chodzi o system poboru
i kontroli podatkowej. Mniejsze jednostki dysponujg mniejszym potencjatem do realizacji
tych dziatan.

Argumentem przeciwko federalizmowi fiskalnemu jest rowniez ryzyko wzrostu nie-
réownosci miedzy regionami przy braku odpowiedniego mechanizmu wyréwnywania
dochodoéw poprzez ich redystrybucje¢ (Tsebelis, 2002, s. 89). Jednakze znaczne transfery
dochodéw moga réwniez prowadzi¢ do wzrostu nier6wnosci mi¢dzy regionami poprzez
zniechgcanie do migracji migdzy regionami (Kessler, Lessmann, 2009, s. 20).

Istnieje wiele roznych modeli realizacji federalizmu fiskalnego. Wsro6d nich wymienic¢
mozna m.in. system, w ktorym wyst¢puje wspolna, centralna instytucja podatkowa, unitar-
ny system podatkowy oraz system z wyrownywaniem poprzez dzielenie si¢ nominalnymi
przychodami podatkowymi. Pierwszy z systemow wystepuje w Stanach Zjednoczonych,
drugi za$ w Kanadzie czy Niemczech. Rodzaj rozwigzan przyjetych w ramach federalizmu
fiskalnego wplywa na koszty i korzysci gospodarcze. Badania Eversa (2015, s. 74) wskazu-
Jja, ze system wyrownywania przychodow podatkowych wptywa destabilizujaco na zmia-
ny w poziomie konsumpcji oraz ogranicza zakres mi¢dzyregionalnego tagodzenia ryzyka
odnoszacego si¢ do poziomu dochodow i konsumpcji. W rezultacie prowadzi to do strat
w ogblnym poziomie dobrobytu.

Nalezy zwroci¢ rowniez uwage na wyniki badan empirycznych dotyczacych Federacji
Rosyjskiej w okresie 2005-2012. Wskazuja one, ze decentralizacja wydatkow, ktorej nie
towarzyszy odpowiednia decentralizacja przychodow, jest negatywnie skorelowana z tem-
pem rozwoju gospodarczego regionéw (Yushkov, 2015, s. 404).

Rowniez w przypadku analizy kilku krajow wskazano na negatywny wptyw wprowa-
dzenia federalizmu fiskalnego na rozwoj gospodarczy. Do takich wnioskéw doszli Rodri-
guez-Pose i Ezcurra (2010, s. 2), ktorzy analizowali dane dotyczace okresu 1990-2005 od-
noszace si¢ do 21 panstw OECD. Badano nie tylko decentralizacj¢ fiskalna, ale i polityczna
oraz administracyjna, a wyniki dotyczace oddzialywania federalizmu fiskalnego sg istotne
statystycznie i zblizone dla r6znych zestawow zmiennych. Stabsze zalezno$ci, rowniez ne-
gatywne, dotyczyly decentralizacji politycznej i administracyjne;j.

Jesli na poziomie regionalnym brak regut fiskalnych czy ograniczen co do poziomu moz-
liwego deficytu lub zadtuzania si¢ czy jednoczesnej gotowosci, czy obowiazku wspierania
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przez wladze centralne regiondw w sytuacji kryzysowej, moze rodzi¢ si¢ pokusa nadmier-
nego wydatkowania $rodkow, nierozsadnego gospodarowania, ktora zagraza nie tylko kon-
dycji finanséw publicznych, ale takze rozwojowi gospodarczemu. W zwiazku z tym nie-
zbedne jest nie tylko przekazanie praw, ale takze i obowiazkéw (OECD, 2016, s. 104).

Interesujace sg rowniez wyniki badan przeprowadzonych przez Tu, Tao i Guo (2017,
s. 709), ktore dotyczyly wydatkdow na kulture w chinskich prowincjach w okresie 1997—
2015. Jednym z wnioskow z tych badan jest stwierdzenie, ze decentralizacja fiskalna dopro-
wadzita do obnizenia poziomu wydatkoéw na kulture w relacji do catkowitych wydatkow.
Moze si¢ to jednak wigzaé z podziatem zadan i mozliwosci finansowych poszczegdlnych
szczebli chinskiej administracji, gdyz wskazano, ze system transferu srodkow nie jest efek-
tywnym narzgdziem zwigkszenia wydatkow na kulture.

Innym negatywnym zjawiskiem, ktore moze si¢ pojawic, jest korupcja. Trudno jednak-
ze uznad, ze jest to cecha specyficzna dla federalizmu fiskalnego, gdyz w okreslonej skali
moze wystgpowac niezaleznie od tego, z jakim szczeblem wladz mamy do czynienia. Wy-
stepowanie i skala tego zjawiska sa zazwyczaj zblizone dla danego kraju i zalezg od uwa-
runkowan kulturowych i instytucjonalnych.

2. Zalety federalizmu fiskalnego

Podstawowa zaleta uzasadniajaca wprowadzenie federalizmu fiskalnego jest mozliwosé
lepszego uwzglgdnienia preferencji spotecznych zaréwno w zakresie kierunku wydatkowa-
nia $rodkow publicznych, jak i skali tych wydatkow, co oznacza wigkszg efektywnos¢ wy-
korzystania srodkow (Oates, 1999, s. 1122). Uzasadnieniem jest tu takze asymetria informa-
cji. To wladze na poziomie regionéw posiadaja przewage informacyjna w zakresie potrzeb
regionow. Ten kanat oddzialywania zwany jest kanatem heterogenicznos$ci (Baskaran, Feld,
Schnellenbach, 2014, s. 46).

Dodatkowg zaletg federalizmu fiskalnego jest to, ze moze prowadzi¢ do szybszego roz-
woju gospodarczego. Jest to zaleta przewidziana przez Oatesa i zakladana w przez wielu
badaczy realizujacych badania empiryczne i wynika z tego, ze federalizm umozliwia ogra-
niczenie wydatkow dzigki lepszemu dostosowaniu zakresu dostarczanych przez panstwo
dobr do potrzeb réznych grup (Brueckner, 2006, s. 2119). Natomiast jak wskazuje Hatfield
(2015, s. 123), federalizm w potaczeniu z konkurowaniem o kapitat sprawiaja, ze polityka
podatkowa jest tak ksztaltowana, ze zapewnia maksymalizacj¢ wzrostu gospodarczego.
Oczywiscie dzieje si¢ tak przy zatozeniu, ze cato$¢ kapitatu jest mobilna i moze swobodnie
si¢ przemieszczaé, co w rzeczywistosci nie ma miejsca, gdyz nieruchomosci, jak ziemia
i budynki, nie moga si¢ przemieszczac. Jednoczes$nie badacz ten wykazat, ze wzrost naste-
puje pod warunkiem tego, ze przychody sg wypracowywane w danej zdecentralizowanej
jednostce terytorialne;j.

Wzrost gospodarczy, dzigki federalizmowi fiskalnemu, moze wynika¢ rowniez z mozli-
wosci ksztattowania regionalnej polityki gospodarczej w oparciu o obserwowane regionalne



Federalizm fiskalny — wady i zalety 481

potrzeby rozwojowe, co oznacza oddzialywanie na rozwoj gospodarczy poprzez kanat
zmian strukturalnych. Kolejnym kanatem oddziatywania jest kanat politycznych innowa-
cji, czyli wdrazanie nowych, innowacyjnych rozwigzan w zakresie polityki gospodarcze;j.
Moze réwniez wystepowac kanat zachowania rynku. Jednak, jak wskazuja Baskaran, Feld
i Schnellenbach (2014, s. 46), literatura dotyczaca innych kanaléw niz kanal zmian struktu-
ralnych i kanal heterogenicznosci jest na wezesnym etapie rozwoju, stad brak jednoznacz-
nych wnioskow, ktore kanaty odgrywaja szczegdlnie wazna role i przy jakich uwarunko-
waniach.

Wspomniane juz przy omawianiu wad badania Evarsa (2015, s. 74) wskazuja, ze — ina-
czej niz w przypadku modelu federalizmu z wyréwnywaniem przychodéow podatkowych —
model bazujacy na centralnej instytucji podatkowej oraz unitarnym systemie podatkowym
zapewnia korzysci w postaci stabilizowania zmian w poziomie konsumpcji oraz zwigksza
zakres migdzyregionalnego dzielenia si¢ ryzykiem dotyczacym poziomu dochodow i kon-
sumpcji. Efektem tego jest podniesienie ogélnego poziomu dobrobytu.

Jak zauwazyt Sorens (2014, s. 251), opracowania o charakterze teoretycznym nie sg jed-
noznaczne, jesli chodzi o wptyw federalizmu fiskalnego na wielko$¢ nierdwnosci w po-
ziomie rozwoju gospodarczego regionéw. Jedne z nich wskazujg na ryzyko wzrostu nie-
réwnosci w rozwoju gospodarczym regiondw przy zastosowaniu federalizmu fiskalnego,
a drugie pokazuja, ze rdznice te maleja. Przeprowadzone przez Sorensa badania, obejmu-
jace 25 panstw nalezacych do OECD, dotyczyty okresu 1980—2005. Wyniki wskazuja, ze
panstwa, w ktorych regiony miaty wigksza autonomi¢ w ksztattowaniu polityki gospodar-
czej, w tym polityki podatkowej, odnotowaly szybszy wzrost gospodarczy w regionach
ubozszych niz $rednia dla catego kraju (Sorens, 2014, s. 252). Wyniki te sg zbiezne z wcze-
$niejszymi pracami wskazujacymi na to, ze w przypadku panstw o dobrze zakorzenionej
demokracji decentralizacja dotyczaca podatkow jest powiagzana ze spadkiem zréznicowania
regionalnych dochodow per capita. Wnioski takie ptyng m.in. z prac Ezcurry i Pascuala
(2008), Lessmanna (2009) oraz Rodriguez-Pose’go i Ezcurry (2010). Natomiast Kyriacou,
Muinelo-Gallo i Roca-Sagalés (2015, s. 1) podkreslaja, ze skuteczng strategia zmniejszania
nierdwnosci migdzy regionami jest wprowadzenie decentralizacji fiskalnej, ktorej towarzy-
sza dzialania stuzace poprawie jakos$ci rzadzenia.

Literatura przedmiotu wskazuje rowniez na pozaekonomiczne korzysci ze stosowania
federalizmu fiskalnego. Chodzi tu przede wszystkim o prace Buchanana, z ktérych wynika,
ze federalizm fiskalny umozliwia obywatelom sprawowanie kontroli politycznej w szer-
szym zakresie niz przy jego braku. Jest to rezultat tego, ze pojedynczy glos ma wickszy
wptyw na wyniki wyborow (Feld, 2014, s. 1).

Uwagi koncowe

Federalizm fiskalny jest zjawiskiem systematycznie badanym zaréwno na gruncie teore-
tycznym, jak i praktycznym w odniesieniu do jego oddzialywania na wzrost gospodarczy,
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jak i rozwigzania podatkowe. Literatura przedmiotu juz w samej tylko kwestii wptywu fe-
deralizmu na wzrost gospodarczy wskazuje na kilka potencjalnych efektéw decentralizacji
wiladzy (Baskaran, Feld, Schnellenbach, 2014, s. 1).

Jak wskazuje Brooks (2014, s. 142), podstawowym wnioskiem wynikajacym ze stoso-
wania federalizmu fiskalnego jest taki podziat kompetencji migdzy poszczegolne szczeble
wladz, aby kazdy z nich koncentrowat si¢ na tych zadaniach, ktére moze wdraza¢ najbar-
dziej efektywnie. Warto przy tym zaznaczy¢, iz nie jest to nic innego niz problem zasad
subsydiarnosci i proporcjonalnoéci, szczegblnie wazny w funkcjonowaniu UE. Zasady te sg
podstawowa do okre$lenia podziatu kompetencji miedzy panstwami cztonkowskimi i UE2.

Federalizm fiskalny umozliwia efektywniejsze zaspokojenie potrzeb mieszkancow, a co
za tym idzie, moze ograniczy¢ wydatki budzetowe w stosunku do tych ponoszonych przy
braku wplywu wiladz regionalnego szczebla na skale i strukture wydatkow. Jednakze nie
musi si¢ tak dziaé, a nawet moze wystepowac zjawisko korupcji i marnotrawienia srodkow.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na fakt, ze niektore badania empiryczne nie przynosza
wynikéw jednoznacznie wskazujacych na wady czy zalety stosowania federalizmu fiskal-
nego. Jednym z takich badan sg wyniki uzyskane dzigki analizie proby 23 panstw naleza-
cych do OECD, gdzie analizowano dane z okresu 1975-2000 (Asatryan, Feld, 2013, s. 14).
Warto jednak zaznaczy¢, ze wyniki przegladu literatury dokonanego przez Baskarana, Fel-
da i Schnellenbacha (2014, s. 47) pokazuja, ze badania empiryczne dotyczace pojedynczego
kraju, a nie grupy panstw, cz¢éciej wskazuja na pozytywne oddziatywanie federalizmu na
rozwoj gospodarczy.

Przyszte badania, zwlaszcza empiryczne, dotyczace wiecej niz jednego kraju, musza
w wigkszym stopniu bra¢ pod uwage uwarunkowania instytucjonalno-kulturowe i szcze-
gbolowe rozwigzania wystepujace w danym kraju oraz zrdéznicowanie regionalne badanych
panstw. Waznym problemem badawczym pozostaje réwniez problem pionowej nieréwno-
wagi fiskalnej (vertical fiscal inbalance — VFI), zwanej rowniez pionowa luka fiskalng (ver-
tical fical gap — VFG). Sama koncepcja jest w bardzo zréznicowany sposob prezentowana
w literaturze przedmiotu (Sharma, 2012, s. 100), stad trudno o jednoznaczne wnioski co do
wplywu tego zjawiska na rozwoj gospodarczy regionéw i rozwigzania z zakresu ekonomii
politycznej stuzace minimalizacji tego problemu.

Kolejnym nabierajagcym rosngcego znaczenia problemem badawczym sg relacje i zalez-
nosci migdzy federalizmem fiskalnym i sSrodowiskowym. Koncepcja federalizmu $rodowi-
skowego jest coraz istotniejsza kwestig z uwagi na rosnacy problem zmian klimatycznych
i koniecznosci efektywniejszego i bardziej zréwnowazonego wykorzystywania zasobow
naturalnych. Relacje miedzy obiema formami federalizmu musza by¢ odpowiednio uksztat-
towane, aby zapewni¢ zardwno rozwoj gospodarczy wszystkich regionow, jak i zminima-
lizowaé negatywny wplyw dziatalno$ci cztowieka na stan $srodowiska naturalnego. Nalezy

2 Sa one zdefiniowane w art. 5 (3) Traktatu o Unii Europejskiej i Protokole nr 2 w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci.
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przy tym zaznaczy¢, ze dostgpne sa juz pierwsze wyniki badan nad wptywem decentraliza-
cji na zanieczyszczenie srodowiska (np. Liu, Ding, He, 2017), jednak ptynace z nich wnioski
maja charakter bardzo ogodlny.

Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze ocena kosztéw i korzysci wynikajacych z fede-
ralizmu fiskalnego wciaz jest niejednoznaczna. Bezsprzecznie wynika z niej jednak, ze
oddziatywanie federalizmu na gospodarke jest uzaleznione od szczegétowych rozwigzan
dotyczacych podzialu wladzy migdzy instytucjami centralnymi i regionalnymi oraz od lo-
kalnych uwarunkowan polityczno-gospodarczych i kulturowych.
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FISCAL FEDERALISM - ADVANTAGES AND DISADVANTAGES

Abstract: Purpose — The aim of the article is to present the state of current knowledge concerning the advan-
tages and disadvantages of fiscal federalism. The recent global financial crisis was an impulse to verify the
current assessment of these advantages and disadvantages.

Design/methodology/approach — The article is based on a review of literature on the subject of fiscal federal-
ism.

Findings — The conclusions stemming from this review indicate that the advantages exceed the disadvan-
tages only when fiscal federalism is implemented in conditions of a well-functioning institutional system
and when there is an effective mechanism for supporting the poorest regions by others, i.e. a mechanism of
redistribution.

Originality/value — The paper enables getting acquainted with the results of the current arrangements regard-
ing the balance of costs and benefits of using fiscal federalism, which is a voice in the discussion on the ad-
vantages and disadvantages of increasing the autonomy of regions in the implementation of state or EU tasks.

Keywords: fiscal federalism, decentralization, impact on economic growth
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