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Normatywne uzasadnienie
finansowej aktywnosci wiadzy publicznej

Wprowadzenie

Teoria finanséw publicznych stanowi subdyscypline nauk o finansach, ktorej
przedmiotem badania jest finansowa aktywno$é wtadzy publicznej. Finan-
sowa aktywno§¢ wladzy publicznej jest przede wszystkim konsekwencjg poli-
tycznej, spolecznej i gospodarczej aktywnosci wladzy publicznej, realizowane;j
w warunkach gospodarki rynkowej. Okolicznosci, w ktorych dokonuje sie
implementacja gospodarczych, spolecznych oraz politycznych celow wiadzy
publicznej determinujg jej finansowg aktywno§cé.

Pierwotne motywy finansowej aktywnosci wiadzy publicznej okreslajg
popyt na pienigdz, jako uniwersalny w warunkach rynkowych érodek
wymiany, umozliwiajacy w praktyce sprawne wykonywanie zadan oraz funk-
¢ji publicznych. Nalezy zauwazy¢, iz w przypadku réwnowagi miedzy koniecz-
nymi do ponoszenia wydatkami publicznymi, ktérych rozmiary bedzie deter-
minowa¢ aktywno§é wiadzy publicznej, a gromadzonymi dochodami, nie
pojawia sie pochodne motywy finansowej aktywnos$ci wladzy publiczne;.

Motywy te stanowig konsekwencje koniecznoéci finansowania wydatkow
publicznych nieznajdujacych odzwierciedlenia w dochodach publicznych.
Dlatego r6znica miedzy rozmiarami gospodarczej, spolecznej i politycznej
aktywnosci wladzy publicznej (rozmiary wydatkéw publicznych) oraz jej pier-
wotng aktywnos$cig finansowa (zaspokajanie popytu na pienigdz w drodze
przymusowych pobran podatkowych) zwrotnie wplynie na pochodng aktyw-
noé¢ finansowg wiadzy publicznej, realizowang przez zaspokajanie popytu na
pienigdz za pomocg pozyczek publicznych.

Celem artykulu jest okreslenie normatywnych przeslanek aktywnosci
wladzy publicznej w zakresie gromadzenia oraz rozdysponowania funduszy.
W zwigzku z powyzszym, w artykule wyodrebniono zagadnienia dotyczace
fundamentalnych zalozen normatywnej teorii finanséw publicznych oraz
pojecia i systematyki niesprawnos$ci mechanizmu rynkowego, uzasadniaja-
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cych ad minimum aktywno$¢ finansowg wiadzy publicznej. W dalszych cze-
Sciach podjeto zagadnienia dotyczace mozliwosci wykorzystania instrumen-
tow fiskalnych do ograniczenia kosztéw zewnetrznych oraz indukowania
korzysci zewnetrznych.

1. Metodologiczne i aksjologiczne zatozenia
normatywnej teorii finansdéw publicznych

Normatywna teoria finanséw publicznych opiera sie na badaniu aktywnosci
wladzy publicznej na podstawie metodologicznych oraz aksjologicznych zato-
zen ekonomicznej teorii panstwa dobrobytu. Stanowi elementarng czesé
gléwnego nurtu w ekonomii, opierajaca sie na zalozeniu racjonalnej wiadzy
publicznej, ktorej finansowe decyzje dyktowane sg dgzeniem do maksymali-
zacji uzytecznoSci spolecznej, rozumianej jako suma uzytecznosci uzyskiwa-
nych przez poszczegdélne jednostki. Finansowa aktywnos¢ wladzy publicznej
w warunkach gospodarki rynkowej bedzie wyznaczana koniecznoS§cig podej-
mowania dzialan dgzacych do zmniejszenia niepozgadanych konsekwencji
niesprawnosci mechanizmu rynkowego. Normatywna teoria finansow publicz-
nych nie neguje koniecznosci podporzadkowania procesé6w gospodarczych
dziataniu mechanizméw rynkowych, podnosi jednak konieczno§é aktywnego
zachowania sie wzgledem tych proceséw, ktore stanowig niepozgdane spo-
tecznie konsekwencje dziatania podmiotéw rynkowych, a wiec zaréwno
przedsiebiorstw, jak i gospodarstw domowych.

R.W. Tresch, okreélajac normatywna teorie finanséw publicznych, jako
teorie sektora publicznego gléwnego nurtu, wskazal na nastepujace cztery
zasadnicze jej elementy!. Po pierwsze, aktywno$é wiadzy publicznej jest uza-
sadniana §cisle w relacji do niesprawnosci dzialania mechanizmu rynkowego.
Po drugie, podstawa oceny decyzji wladzy publicznej jest zalozenie swobody
dzialania podmiotéw gospodarczych, zar6wno gospodarstw domowych, jak
i przedsiebiorstw, inaczej rzecz ujmujac — konsument lub producent sg jedy-
nymi podmiotami, ktore moga dokona¢ oceny dzialan wladzy publicznej
z perspektywy wlasnych interesow. Po trzecie, polityka wiadz publicznych
powinna by¢ nastawiona na osiaganie celéw o charakterze mikroekonomicz-
nym, w szczegblnosci uzyskania efektywnos$ci alokacyjnej, rozumianej jako
osiggniecie optimum w sensie Pareto oraz dgzenie do redystrybucyjnej spra-
wiedliwo§ci przez zré6wnanie szans oraz efektow.

Ostatnim elementem normatywnej teorii finanséw publicznych jest przy-
jecie nastepujgcych kryteriow podejmowania decyzji przez wladze publiczne.
W odniesieniu do realizacji efektywnosci alokacyjnej, wladze publiczne dzia-
taja w imieniu jednostek, kierujac sie ich preferencjami. Normatywna teoria

L R.W. Tresch, Public Finance. A Normative Theory, Academic Press, Amsterdam 2002,
s. 29-30.
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zaklada, iz indywidualne preferencje przedstawicieli wtadzy publicznej (poli-
tykow, urzednikow) nie majg wplywu na podejmowane przez nich decyzje
publiczne. Inaczej rzecz ujmujac, rzad dziala jako przedstawiciel jednostek
(the government-as-agent), kazdorazowo podejmujgc dzialania jako koniecz-
nie racjonalny wyraziciel woli spoleczenstwa. Natomiast w przypadku dzia-
tan w obszarze redystrybucji, R.W. Tresch akcentuje koniecznos$¢ podejmo-
wania decyzji nie na podstawie kryteriéw ekonomicznych, lecz politycznych,
wprost wskazujgc, iz polityka redystrybucji w sposob nieunikniony wprowa-
dza elementy o charakterze politycznym do rozwazan podejmowanych
w ramach normatywnej teorii finanséw publicznych.

W warunkach panstwa demokratycznego wladza publiczna podejmujaca
decyzje, ktorych celem ma byé¢ korekta dziatania mechanizmu rynkowego,
powinna wskazac lub by¢ w stanie wskaza¢ argumenty przemawiajgce za inter-
wencjonizmem. Redystrybucja dokonywana w systemie spolecznym, w ramach
ktérego proces gospodarowania oparto na dzialaniu mechanizmu rynkowego,
wymaga uzasadnienia poprzedzajgcego interwencje fiskalng, w szczegolnosci
przez wskazanie niesprawnosci mechanizmu rynkowego. Inaczej rzecz ujmu-
jac, dla normatywnej teorii finansé6w publicznych kryterium uznania okreslo-
nych dziatan wladzy publicznej bedzie wskazanie niesprawnosci mechanizmu
rynkowego. Niesprawnosci te stanowig wtasciwg podstawe ingerencji w swo-
bode dzialania, ktoére gospodarka rynkowa oferuje przedsiebiorstwom i gospo-
darstwom domowym, sg to bowiem wady, ktére nie moga zosta¢ ograniczone
przez dobrowolne, rynkowe dzialania podmiotéw gospodarczych.

2. Pojecie niesprawnosci mechanizmu rynkowego

Niesprawno$¢ mechanizmu rynkowego oznacza wystepowanie przypadkow
niewydajnej, czyli niemaksymalizujacej korzysci spoteczenstwa alokacji zaso-
bow przez system rynkowy. Inaczej niesprawnosci mechanizmu rynkowego
definiuje K.J. Arrow, ktory stwierdza, iz ,,niesprawnosci mechanizmu rynko-
wego sq szczegolnym przypadkiem dzialania rynku, gdzie koszty transakeji
sq zbyt wysokie, aby optacalne bylto ich poddanie dziataniu rynku”2. Zrédlem
powstawania kosztow transakeji sg w szczegblnoScei: (a) koszty wylaczenia
z konsumpcji (exclusion costs), (b) koszty komunikacji oraz informacji, obej-
mujace zarowno koszty dostarczenia oraz internalizacji zasad dokonywania
transakcji; (c) koszty nieré6wnowagi rynku, na ktore skladajg sie koszty utra-
conych korzysci wynikajace z konieczno$ci oczekiwania na ustalenie rowno-
wagi rynkowej3. W konsekwencji efektywnosé dziatalnosci wiadzy publicznej

2 K.J. Arrow, Political and Economic Evaluation of Social Effects and Externalities, w:
The Analysis of Public Output, red. J. Margolis, National Bureau of Economic Research,
New York 1970, s. 16-20.

3Zob. takze: T. Marschak, Centralization and Decentralization in Economic Organization,
»2Econometrica” 1959, t. 27, nr 2, s. 399-430.
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wynika z mozliwoéci wykorzystania przymusu dla ograniczenia kosztow
transakcyjnych. Na przyktad wysokie koszty wylaczenia, typowe dla dobra
publicznego powoduja, iz rynkowy mechanizm ich dostarczania nie wyste-
puje, natomiast wladze publiczne mogg tego rodzaju koszty ekonomizowaé
przez przymusowe pobrania podatkowe, niezbedne do zgromadzenia Srodkow
stuzgcych finansowaniu wydatkéw publicznych, pozwalajacych zaspokoic
obiektywnie wystepujacy popyt na dobra publiczne. Pelne przedstawienie
zagadnien, ktore dotycza uzasadnienia podejmowania dzialan w zakresie
tagodzenia skutkoéw niesprawnosci mechanizmu rynkowego, wymaga row-
niez wskazania negatywnych konsekwencji dziatan wladzy publicznej, ktore
okresla sie w literaturze przedmiotu jako nierynkowe niesprawnosci (non-
market failure) lub niepowodzenia rzgdu (government failure). Wyrdznia sie
cztery podstawowe niedoskonalo$ci nierynkowe: efekty wewnetrzne i cele
indywidualne (internalities and private goals), nadmierne i rosngce koszty
(redundant and rising costs), pochodne efekty zewnetrzne (derived externa-
lities) oraz nieréwnoéé podziatu (distributional inequality)*. Niesprawnosci
rzadu znajdujg uzasadnienie nie tylko w czynnikach o charakterze obiektyw-
nym, lecz réwniez ze wzgledu na subiektywne niedoszacowanie kosztow
dostarczania débr publicznych, co potwierdzajg badania przeprowadzone
przez S. Kempa oraz C.D. Burta®. Realizacja alokacyjnej funkcji finanséw
publicznych, jezeli jest odpowiednio zsynchronizowana z przypadajacymi
w kolejnych latach wyborami parlamentarnymi, pozwala utrzymac¢ decyden-
tom wladze. Obszerne badania, obejmujace 24 panstwa o rozwijajacych sie
gospodarkach, potwierdzajg wieksze zainteresowanie politykow zwieksza-
niem wydatkow publicznych niz obnizaniem podatkéw w okresach poprze-
dzajacych kolejne wybory parlamentarne, co stanowi bezpo§rednie nastep-
stwo tego, iz wydatki publiczne w odréznieniu od podatkéw majg bezposredni

i szybki wplyw na indywidualne funkcje uzytecznosci wyborcow®.

3. Systematyka niesprawnosci mechanizmu rynkowego

W literaturze przedmiotu wskazuje sie na trzy podstawowe przestanki wyste-
powania niesprawnosci rynku, ktore nalezy wyrézni¢ w zwigzku z analizg
istoty finanséw publicznych’. Pierwsza przestanka jest nadmierne zréznico-
wanie dochodéw poszczegdlnych gospodarstw domowych, co w konsekwencji

4 Problematykata zostala szerzej oméwiona w: K. Markowski, Rola paristwa w gospo-
darce rynkowej, PWE, Warszawa 1992, s. 23 et passim.

5S. Kemp, C.D. B. Burt: Estimation of the Value and Cost of Government and Market
Supplied Goods, ,,Public Choice” 2001, t. 107, nr 3-4, s. 235-250.

6 L. Schuknecht, Fiscal Policy Cycles and Public Expenditure in Developing Countries,
,Public Choice” 2000, t. 102, nr 1—2, s. 115-127.

7 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2005, s. 67-68.



Normatywne uzasadnienie finansowej aktywnosci wladzy publicznej 111

ogranicza dostep pewnej czesci ludnosSci do okre§lonych débr, jezeli bytyby
one dostarczane wylacznie na zasadach rynkowych. Kolejng z wyr6znionych
przestanek jest charakterystyczna dla rynku pelna swoboda wyboru gospo-
darstw domowych w zakresie kierunkéw wykorzystania osigganych docho-
dow. W konsekwencji, gdyby wszystkie dobra byly alokowane przez rynek,
nie wystepowalyby gwarancje zakupu przez gospodarstwa domowe szczeg6l-
nych débr, takich jak np. ubezpieczenia zdrowotne czy emerytalne. Ostatnia
z przestanek niesprawnos$ci mechanizmu rynkowego wyraza sie w generowa-
niu przez przedsiebiorstwa efektéw ubocznych niekorzystnych dla spoteczen-
stwa. Wyjasnieniem wystepowania tego rodzaju niesprawnosci rynku jest
fakt, iz w rachunku ekonomicznym podmioty gospodarcze nie sg sktonne do
uwzgledniania kosztow ponoszonych przez pozostalte podmioty, dlatego dazac
do maksymalizacji stopy zwrotu z inwestycji i minimalizujgc niezbedne
naktady inwestycyjne, przedsiebiorstwa nie bytyby sklonne np. do angazowa-
nia wlasnych §rodkéw w urzadzenia stuzace do zmniejszenia szkodliwych dla
Srodowiska naturalnego konsekwencji realizowanych przedsiewzieé.

Do podstawowych niesprawnosci mechanizmu rynkowego, w tym réwniez
rynku konkurencyjnego, zalicza sie:
m efekty zewnetrzne,

m dobra publiczne,
® monopol naturalny.

dJ. Falkinger proponuje inny podzial niesprawnos$ci rynku, wyrdzniajac
oprocz efektow zewnetrznych i débr publicznych — brak doskonatej informa-
cji, wystepujacy zwlaszeza na rynkach ubezpieczen ryzyk socjalnych (emery-
talnych, zdrowotnych, od bezrobocia). W zwigzku z brakiem doskonatej infor-
magji istotne sg dwa problemy: selekcja negatywna oraz sklonnos$é do podej-
mowania ryzyka moralnego. Selekcja negatywna wyraza sie tym, iz
ubezpieczajg sie jedynie osoby badz ubezpiecza sie przedsiewziecia obcigzone
wysokim ryzykiem, a ryzyko moralne oznacza, iz wystepowanie ubezpiecze-
nia tlumi czujno$é, ktoéra ubezpieczony wykazywalby, gdyby z niego nie
korzystat®.

Niesprawno§cig mechanizmu rynkowego jest rowniez istnienie monopolu
lub zmowy na rynku oligopolistycznym, z uwagi na brak realizacji podstawo-
wej zasady systemu rynkowego, to jest konkurencji.

Kolejnymi przykladami niesprawnoéci rynku sa:
® niezdolno$¢ rynku do zapewnienia sprawiedliwego podziatu dochodéw

(zaktadajac konsensus wobec standardu sprawiedliwosci),
® niestabilno$¢ gospodarki spowodowana wystepowaniem cyklu koniunktu-

ralnego,

m brak regulacji zapewniajacych konkurencyjno§é rynku, czyli mozliwosc
monopolizacji.

8 J. Falkinger, K. Yaski, L. Podkaminer, Polityka fiskalna w warunkach transformacji,
Zaklad Badan Statystyczno-Ekonomicznych GUS i PAN - Wiedenski Instytut Poréwnawczych
Badan Ekonomicznych, Warszawa 1995, s. 76-83.
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Wsréd wskazanych niesprawnos$ci mechanizmu rynkowego mozna wyod-
rebnic po pierwsze niesprawnoS$ci wystepujgce nawet na rynku doskonalym,
czyli w warunkach pelnej informacji, atomizacji producentéw i konsumen-
tow, a po drugie niesprawnosci ujawniajgce sie w warunkach rynku niedo-
skonalego. Do pierwszej grupy wad mechanizmu rynkowego mozna zaliczy¢
bez watpienia wystepowanie efektéw zewnetrznych, istnienie débr publicz-
nych, sytuacje monopolu naturalnego, a takze niezdolno$¢ zapewnienia spra-
wiedliwego podziatu dochodu. W drugiej grupie defektow rynku znajdujg sie
mozliwo$ci monopolizacji rynku (skutek wystepowania pozytywnych efek-
tow skali) czy niestabilno§é gospodarki (konsekwencja asymetrii informacji).
Wéréd identyfikowanych w literaturze przedmiotu niesprawnosci rynku do
podstawowych, ktére mozna skutecznie rozwigzaé w ramach proceséw gro-
madzenia i wydatkowania funduszy publicznych, nalezy zaliczyé¢ efekty
zewnetrzne, dobra publiczne, a takze niesprawiedliwy podzial dochod6w.
Kwestie dotyczace monopolu naturalnego znajdujg swdj wyraz przede
wszystkim w stosowanych rozwigzaniach instytucjonalnych oraz regulacyj-
nych?.

4. Fiskalne instrumenty ograniczenia
kosztow zewnetrznych

Przedstawiajgc zagadnienia pierwszej z niesprawnosci, tj. efektow zewnetrz-
nych, z perspektywy kierunku ich oddzialywania, na uwage zastuguje ich
definicja. Efektami zewnetrznymi (externalities lub third-party effects) sta-
nowigcymi podstawe dla szczegélowej analizy wydatkéw publicznych, sg
sdodatnie (korzystne) lub ujemne (szkodliwe) skutki wywierane przez trans-
akcje rynkowe na sytuacje podmiotow, ktore nie uczestnicza w nich bezpo-
srednio”10. Efekty zewnetrzne charakteryzuja sie tym, iz koszty lub korzysci
ponoszone przez podmioty, ktore nie biorg udzialu lub nie sg w stanie wply-
wac¢ ma zawierane transakcje rynkowe, nie znajdujg odzwierciedlenia
w ksztaltujacych sie na rynku cenach débr!l. Konsekwentnie ceny nie
odzwierciedlajg rzeczywistych kosztow zawieranych transakcji z jednej strony
albo z drugiej strony generujg korzysci dla podmiotéw, ktore nie bedac stro-

9 Przyktadem rozwigzan instytucjonalnych sg, inicjowane przez wiadze publiczne, §wiad-
czone przez sektor prywatny ustugi w ramach systemu koncesji z prawem wyltgcznoSci.
Koncesja z prawem wylacznosci wyraza sie w ,,przyznaniu prywatnej firmie monopolu na
Swiadczenie okre§lonej ustugi, zazwyczaj przy zachowaniu prawa do regulowania jej ceny
przez panstwo”. E.S. Savas, Prywatyzacja. Klucz do lepszego rzqdzenia, PWE, Warszawa
1992, s. 85.

10 D.R. Kamerschen, R.B. McKenzie, C. Nardinelli, Ekonomia, Fundacja Gospodarcza
NSZZ ,Solidarnoé¢”, Gdansk 1991, s. 87 et passim.

11 D.N. Hyman, Public Finance. A Contemporary Application of Theory to Policy, The
Dryden Press, Forth Worth 1996, s. 88.
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nami tych transakeji, w sposéb nieuzasadniony konieczno§cig ponoszenia
jakichkolwiek nakladow, osiagaja z ich tytulu korzySci.

Obok naturalnie wysuwajgcego sie na pierwszy plan podzialu efektéw
zewnetrznych na korzySci i koszty zewnetrzne, w literaturze sugeruje sie ich
dalszy podzial na konsumpcyjne, produkcyjne oraz konsumpcyjno-produk-
cyjne efekty zewnetrznel?. Konsumpcyjne efekty zewnetrzne (consumption
externalities) dotyczg sytuacji, gdy decyzje pewnych konsumentéw oddzialujg
na zmiane funkcji uzytecznosci innych konsumentéw, bez wplywu na sto-
sunki produkgcji. Produkcyjne efekty zewnetrzne (productive externalities)
oznaczaja, iz dziatalno§é pewnych przedsiebiorstw wplywa na sytuacje innych
przedsiebiorstw, rownoczesnie bedgc neutralng dla sytuacji konsumentow.
Konsumpcyjno-produkeyjne efekty zewnetrzne (consumption-production
externalities) wystepuja w przypadkach, gdy decyzje konsumentéw (przedsie-
biorstw) wptywajg na funkcje produkeji przedsiebiorstw (funkcje uzyteczno-
Sci gospodarstw domowych).

Kolejna klasyfikacja koresponduje z tym, iz nie wszystkie efekty zewnetrzne
wymagajg reakcji ze strony wladzy publicznej, a wiec nie ujawnig sie réwniez
w obszarze alokacyjnej funkgcji finanséw publicznych. Delimitacja efektow
zewnetrznych, sluzaca ich podzialowi na wymagajace oraz niewymagajace
dziatan ze strony panstwa, opiera sie na zaproponowanym przez J. Vinera
podziale efektéw zewnetrznych na efekty o charakterze pienieznym oraz
technologicznym13.

Ekonomiczna analiza wystepujacych w procesie gospodarczym efektow
zewnetrznych, uzasadniajgcych na ptaszczyznie normatywnego podejscia do
finanséw publicznych konieczno$¢ dokonywania przez wladze publiczne
operacji srodkami finansowymi, powinna zostaé przeprowadzona odrebnie
dla negatywnych oraz pozytywnych efektow zewnetrznych, ze wzgledu na
innego rodzaju rekomendacje dotyczgce wykorzystania instrumentéw fiskal-
nych.

Negatywne efekty zewnetrzne pozostajg w Scistym zwigzku ze spoleczng
internalizacjg kosztow zwigzanych z prowadzeniem dzialalnoSci gospodar-
czej. Podmiot prywatny nie zainteresowany uwzglednieniem w swoim
rachunku ekonomicznym kosztéw ponoszonych przez osoby trzecie i stano-
wigcych bezposrednie konsekwencje podjetych przez niego dzialan, spowo-
duje w wymiarze ekonomicznym ich eksternalizacje.

Konsekwencjg wystepowania negatywnych efektéw zewnetrznych (kosz-
tow zewnetrznych), takich jak zanieczyszczenie srodowiska, bedzie sytuacja,
w ktorej rozmiary dziatalnosci gospodarczej odpowiadajace rownowadze ryn-
kowej osiggng wyzszy poziom niz — uwzgledniajac koszty zewnetrzne — opty-

12 Szerzej zob. R.W. Tresch, Public Finance. A Normative Theory, Academic Press,
Amsterdam 2002, s. 147 et passim.

13 J, Viner, Cost Curves and Supply Curves, w: American Economic Association Readings
in Price Theory, red. R.D. Irwin, Chicago 1952; E.K. Browning: The Myth of Fiscal
Externalities, ,Public Finance Review” 1999, nr 1, s. 3-18.
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malne spolecznie rozmiary tej dzialalnoSci (zob. rys. 1). Nie uwzgledniajac
spotecznych kosztow prowadzonej dzialalnoéci gospodarczej, jej rozmiary
uksztaltujg sie na poziomie ¢2, odpowiadajacym zréwnaniu kosztow margi-
nalnych ponoszonych przez podmioty prywatne (krzywa MC) oraz marginal-
nych przychodéw z dziatalnoéci (prosta na poziomie c2).

Rysunek 1
Negatywne efekty zewnetrzne

cena SMC MC
koszty

: : rozmiary
ql q2 dzialalnosci

Zrédto: S.J. Bailey: Public Sector Economics. Theory, Policy and Practice, Macmillan, London
1995, s. 33.

Krzywa spolecznych kosztéw marginalnych (SMC), polozona powyzej
krzywej MC uwzglednia dodatkowe koszty, ktore nie zostaly internalizo-
wane przez podmiot je indukujgcy. Dlatego wystepujaca roéznica miedzy
spolecznie optymalnymi rozmiarami dziatalno§ci (g1) oraz rozmiarami
dziatalnosci odpowiadajacymi rownowadze rynkowej (q2) jest konsekwen-
cja nieuwzglednienia w rachunku ekonomicznym kosztow zewnetrznych
(rownych réznicy c¢2 - c¢l) na poziomie spolecznie optymalnym.
Uzasadnieniem dla dzialan ze strony wladzy publicznej bedzie dgzenie do
ograniczenia rozmiaréw dziatalnosci z poziomu ¢2 do nizszego spolecznie
akceptowanego poziomu q1l. Proponowane przez S.J. Baileya sposoby roz-
wigzania problemu kosztow zewnetrznych mozna sprowadzi¢ do nastepu-
jacych czterech opcji:

m internalizacja kosztow zewnetrznych (internalise the negative externa-
lity),

m ograniczenie kosztow zewnetrznych (prohibit the negative externality),

m regulacja kosztow zewnetrznych (regulate the negative externalitiy),
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= opodatkowanie kosztéw zewnetrznych (tax the negative externality)'*.

Internalizacja kosztow zewnetrznych polega na taczeniu podmiotéw pro-
wadzacych dziatalno§é gospodarcza, ktora jest Zrodtem powstania kosztow
zewnetrznych z podmiotami prowadzacymi dzialalno$é, na ktorg wplywaja
generowane negatywne efekty zewnetrzne. Wiadze publiczne moga uzyskac
korzysci z internalizacji, wprowadzajac regulacje nakazujgce tworzenie lub
tworzgc przedsiebiorstwa prowadzgce dzialalno$¢ generujacg i absorbujaca
koszty zewnetrzne (np. wprowadzajgc obowigzek prowadzenia przez ten sam
podmiot prywatny dziatalnosci polegajacej na odprowadzaniu i oczyszczaniu
Sciekow; w ten sposéb w rachunku ekonomicznym zostang uwzglednione
spoleczne koszty zanieczyszczenia srodowiska).

Ograniczenie oraz regulacja kosztow zewnetrznych wiazg sie z konieczno-
S$cig ponoszenia ze strony wladzy publicznej znacznych kosztéw administra-
cyjnych. Ograniczenie kosztow zewnetrznych moze polegac¢ na wprowadzeniu
koncesji na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej indukujacej wysokie spo-
teczne koszty zewnetrzne. Regulowanie kosztow zewnetrznych polega z kolei
na administracyjnym kontrolowaniu przepiséw nakazujacych ich ogranicze-
nie, stanowigcych bezposrednie konsekwencje prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej (np. kontrola przestrzegania przepiséw ochrony Srodowiska).

Opodatkowanie jest rekomendowane przez S.J. Baileya i uznane za naj-
lepsze ekonomicznie rozwigzanie probleméw dotyczacych generowanych
przez podmioty prywatne kosztow zewnetrznych, pod warunkiem zachowa-
nia kryterium efektywnoSci podjetych dziatan — tzn. koszty administrowania
podatkami nie przewyzszg oczekiwanych korzy$ci wynikajacych ze zmniej-
szenia kosztéw zewnetrznych. Opodatkowanie kosztéw zewnetrznych pozo-
stajac w najwiekszym stopniu fiskalng z zaproponowanych opcji, wymusza
uwzglednienie w rachunku ekonomicznym podmiotu podatkowych konse-
kwencji prowadzenia dzialalno$ci generujacej negatywne efekty
zewnetrzne.

Inny podzial instrumentéw korekty kosztéw zewnetrznych proponuje
J.E. Stiglitz. Koszty zewnetrzne powstajag w sytuacji, gdy produkcja lub spo-
zycie dobra przez jeden podmiot powoduje, iz inny podmiot ponosi niezre-
kompensowane straty, np. w wyniku zanieczyszczenia $rodowiska. Dla
zmniejszenia negatywnych konsekwencji wystepowania kosztéw zewnetrz-
nych, wladze publiczne mogg wykorzysta¢ dwojakiego rodzaju instrumenty:
zorientowane rynkowo (market-based solution) oraz regulacyjne’®.

Pierwszy rodzaj rozwigzan opiera sie w przewazajacej czesci na wykorzy-
staniu posérednio oddzialujacych na podmiot prywatny instrumentéw fiskal-
nych (grzywny, podatki oraz subsydia). Drugi rodzaj stuzy minimalizacji
negatywnych konsekwencji wystepowania kosztéow zewnetrznych i wyraza

14 8 J. Bailey, Public Sector Economics. Theory, Policy and Practice, Macmillan, London
1995, s. 33-34.

15 JE. Stiglitz, Economics of the Public Sector, WW. Norton & Company, New York—
—London 2000, s. 223, et passim.
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sie w odpowiednich regulacjach prawnych lub koncesjach i pozwoleniach,
ktére moga stanowié¢ przedmiot transakeji rynkowych!6.

5. Instrumenty indukowania korzysci zewnetrznych

Wystepowanie pozytywnych efektéw zewnetrznych, okreslanych rowniez
jako korzysci zewnetrzne, wymaga podejmowania odwrotnych, co do ich
fiskalnych skutkow, dziatan ze strony wiladzy publicznej. Pozytywne efekty
zewnetrzne wystepuja wowcezas, gdy w wyniku rynkowych transakeji stuzg-
cych dostarczaniu okreslonego dobra nie zostajg uwzglednione korzySci odno-
szone przez osoby trzecie. Strony rynkowych transakgcji, ktérych przedmio-
tem sg tego rodzaju dobra, bedg ignorowaly eksternalizowane korzySci przy
okresleniu funkcji popytu i podazy. Jezeli nieuzasadnione bedzie uwzglednie-
nie w rachunku ekonomicznym dodatkowych, nieinternalizowanych przez
podmiot korzysci z podjetych dziatan konsumpcyjnych lub produkcyjnych,
wladza publiczna powinna podjaé¢ dziatania sklaniajace do zwiekszenia przez
gospodarstwa domowe konsumpcji okres§lonego dobra (oddzialywanie na
funkcje popytu) lub zwiekszenia rozmiaréw produkgcji przez przedsiebiorstwa
(oddzialywanie na funkcje podazy). W konsekwencji nalezy uznac, ze korzy-
Sci zewnetrzne to korzysci uzyskiwane przez podmioty niezaangazowane
bezpoérednio w produkcje, konsumpcje lub wymiane okreslonych débr. Wia-
Sciwym przykladem jest oSwiata, ktora przynosi korzysci zaré6wno konsu-
mentom ustug edukacyjnych oraz pozostalym cztonkom spoteczenstwa, kto-
rzy nie biorg bezpos$redniego udzialu w dostarczaniu i konsumpcji wskaza-
nego dobra. Edukacja przyczynia sie do podniesienia umiejetno$ci zawodowych,
a przez to oddzialuje na wzrost efektywnoSci gospodarowania i w konsekwen-
¢ji przyczynia sie do wzrostu gospodarczego. Wskazane zaleznoS§ci wystepuja
niezaleznie od sposobu finansowania lub organizacji systemu edukacyjnego.

Ekonomiczng konsekwencjg wystepowania pozytywnych efektow
zewnetrznych bedzie sytuacja, gdy optymalne prywatnie rozmiary konsump-
cji lub produkcji danego dobra sg mniejsze od rozmiaréw spolecznie optymal-
nych (rys. 2). Rozwazajgc ekonomiczne aspekty wystepowania korzysci
zewnetrznych w zwigzku z konsumpcja okre§lonych débr (np. edukacji,
ochrony zdrowia), nalezy zwréci¢ uwage, iz mechanizm rynkowy pozwoli na
uzyskanie rozmiar6w wytwarzania tych débr na poziomie g1, ktéry odpo-
wiada zrownaniu kosztéw marginalnych (krzywa MC) oraz prywatnej ewa-
luacji marginalnych korzySci z konsumpgji (krzywa MPV). Jednakze uwzgled-
niajac spoteczne korzysci wynikajace z prywatnej konsumpcji okreslonego
dobra, odzwierciedlajgce sie w rosngcej funkcji spolecznej ewaluacji margi-

16 Teoretyczne podstawy wykorzystania koncesji lub pozwolenr, mogacych byé przedmio-
tem obrotu na rynku (the transferable permits), wyraza teoremat Coase’a. Szerzej zob.:
R. Coase, The Problem of Social Cost, ,Journal of Law and Economics” 1960, t. 3, nr 1,
s. 1-44.
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Rysunek 2
Pozytywne efekty zewnetrzne
MC
cena
koszty
S

rozmiary
: : konsumpcji
ql q2 produkcji

Zrédio: S.J. Bailey: Public Sector Economics. Theory, Policy and Practice, Macmillan, London
1995, s. 33.

nalnych korzy§ci (MSV), spotecznie pozgdane rozmiary wytwarzania sa wyz-
sze 1 wynoszg 2. Dlatego wladze publiczne powinny dazyé¢, rowniez przez
operacje fiskalne, do zwiekszenia konsumpcji z poziomu g1 do ¢2.

Instrumentami, ktére stuzg do wywolania przez wladze publiczne poza-
danych spotecznie pozytywnych efektéw zewnetrznych, mogg by¢: przymus
konsumpcji (compulsory consumption of the goods) lub subsydiowanie (sub-
sidy)!7. Pierwszy instrument nie ma charakteru fiskalnego, drugi wymaga
natomiast gromadzenia odpowiednich §rodkéw finansowych (dotowanie lub
publiczne finansowanie dostarczania okreslonych usitug) lub akceptacji
zmniejszonych wplywow podatkowych (wpisane w system podatkowy ulgi lub
zwolnienia podatkowe dla konsumentéw okreslonych ustug).

Pierwsze regulacyjne rozwigzanie polega na nalozeniu na jednostki praw-
nego obowigzku konsumpcji okreslonych débr, czego przykladem moze byé
obowigzek szkolny dzieci lub obowigzkowe szczepienia. Kwestig wtorna jest
sposéb finansowania wymuszonej konsumpcji. Drugie z wyréznionych roz-
wigzan polega na pokryciu z funduszy publicznych kosztéw dostarczania
débr, dzieki czemu subsydiowana produkcja okre§lonych doébr spowoduje
zwiekszenie sklonnoS§ci do ich konsumpcji przez jednostki przy nizszych
cenach. Optymalny poziom subsydiéw przypadajacych na jednostke dobra

178.J. Bailey, Public Sector Economics. Theory, Policy and Practice, jw., s. 35.
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wynosi S, natomiast ogélna kwota wydatkéw publicznych bedzie odpowiadaé
iloczynowi S X ¢2 (rys. 2). Przykladem zastosowania pierwszego z wyréznio-
nych instrumentéw jest przymusowe ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywil-
nej posiadaczy pojazdéw mechanicznych, przyktadem instrumentu fiskalnego
sa: finansowanie publicznych i dotowanie niepublicznych szkét oraz stosowa-
nie ulg w podatku dochodowym.

Podsumowanie

Normatywna teoria finansowej aktywnoéci wladzy publicznej (normatywna
teoria finans6w publicznych) wymaga koniunktywnego ujecia demokratycz-
nych warunkéw decyzji fiskalnych oraz rynkowych okoliczno$ci implementa-
cji fiskalnych instrumentéw osiggania gospodarczych, spolecznych i politycz-
nych celéow wladzy publicznej. Dlatego normatywnie pojmowane finanse
publiczne wyrazajg sie w — determinowanej demokratycznymi zasadami
podejmowania decyzji — finansowej aktywnosci wladzy publicznej, nastawio-
nej co najmniej na korygowanie niesprawnosci mechanizmu rynkowego.
Wérod tych niesprawnosci, wystepujacych nawet w warunkach konkurencji
doskonatej, na pierwszy plan wysuwajg sie koszty oraz korzysci
zewnetrzne.

Wykorzystanie fiskalnych instrumentéw stuzacych do ograniczenia niepo-
zgdanych kosztéw zewnetrznych wywolywanych przez swobodnie dzialajgce
w ramach gospodarki rynkowej przedsiebiorstwa oraz gospodarstwa domowe,
a takze stosowanie tych rozwigzan podatkowych oraz wydatkow publicznych,
ktére mogg sie przyczynia¢ do indukowania korzysci zewnetrznych wyznacza
minimalny zakres finansowej aktywno§ci wladzy publicznej.
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Normative Arguments
for Financial Activity of the Public Authorities

Summary

The very essence of the paper is to extract the normative reasons for
public finance. The principles and foundations of the normative approach
to public sector economics are discussed in the first place. Due to the
separation of the market failures, the core of government activity is emerged. The
taxonomy of the failures in question is the introduction to examine both tax system
and public expenditures. Diminishing the external costs and benefits is the guide
to the efficiency of fiscal means.



