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Public finances
in the light of institutional economics

Abstract: The aim of the chapter is to examine the extent to which the institutional economics

method can be useful for analysing phenomena and processes in the area of public finances.
Based on a critical analysis of the literature, the work takes into account the achievements of
institutional economics. Key concepts of institutional economics were selected for consider-
ation, such as: contract, social contract, transaction costs, trust, allocative efficiency. It was

examined to what extent these tools can be helpful in explaining phenomena and processes

in public finances. The mission of the chapter is also to encourage economists dealing with

institutional economics to take broader account of the theory and public finances in their
research. Based on the analysis of selected categories of institutional economics, in the final

part of the work, an attempt was made to assess public finances in Poland.

Keywords: institutional economics, public finances, social contract, trust, transaction costs,
allocative efficiency.

Wstep

Finanse publiczne sg przedmiotem zainteresowania réznych dyscyplin, czego
dowodem jest potezna literatura $wiatowa i krajowa. Rozwdj teorii finanséw
publicznych jest elementem rozwoju teorii ekonomii, wérdd ktorej znajduje sig
tez ekonomia instytucjonalna. W niniejszej pracy przyjmuje sie zalozenie, ze
trwale wystepujace w ekonomii instytucjonalnej pojecia, takie jak instytucja,
reguly dzialania, transakcja, zaufanie, koszty transakcyjne, efektywnos¢ alo-
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kacyjna, sg charakterystyczne dla tego nurtu mysli ekonomicznej. Narzedzia
ekonomii instytucjonalne wykorzystane zostang do analizy zjawisk i proceséw
w finansach publicznych. Praca ma wigc na celu zachecenie specjalistow eko-
nomii instytucjonalnej, aby w wigkszym stopniu zainteresowali si¢ finansami
publicznymi. Zwienczeniem rozwazan jest proba spojrzenia na finanse publiczne
w Polsce z perspektywy ekonomii instytucjonalne;j.

6.1. Finanse publiczne jako element teorii ekonomii

Elementy teorii finanséw publicznych mozna znalez¢ w ekonomii klasycznej,
czego przyktadem sg zasady podatkowe Adama Smitha (2007), rozwinigte przez
innych klasykéw (Ricardo, 1957) - sformutowana przez niego reguta edynburska
o neutralnosci podatkowej — czy poglady Saya (1960) zalecajacego nakiadanie
umiarkowanego podatku. Od wielu lat toczy si¢ debata nad tzw. prawem Wa-
gnera (1877), zgodnie z ktérym rozwojowi cywilizacyjnemu musi towarzyszy¢
staly wzrost wydatkéw publicznych. W debacie tej wybitny teoretyk finanséw
publicznych Musgrave (1969, s. 76-77), zwrocil uwage na strukturalne zmiany
w wydatkach publicznych. Dyskusja nad prawem Wagnera nie stabnie (Kanduta,
2010; Kargol-Wasiluk, 2011). Wagner byt jednym z pierwszych ekonomistow
zalecajacych interwencje pafistwa w gospodarke rynkowa. Intensywne byly i sa
nadal spory o rdwnowage budzetows. Scieraly sie tutaj poglady ortodoksyjnych
fiskalistow zalecajace bezwzglednie i stale zrownowazony budzet panstwa (Dal-
ton, 1948), z pogladami bardziej pragmatycznymi uwzgledniajacymi prosty fakt,
ze gospodarka kapitalistyczna (rynkowa) funkcjonuje wedtug cykli koniunktu-
ralnych, co musi przekladac si¢ na stan budzet panstwa. Przetom w podejsciu
do réwnowagi budzetowej nastapil wraz z rewolucja keynesowska (Keynes,
2012). Obserwuje si¢ takze intensywna debate teoretyczna nad istota, skutka-
mi i granicami zadluzania si¢ panstwa (Barro, 1979). Co interesujace, niektdre
podejscia (teorie) zaczeto traktowac jako epizodyczne, minione bezpowrotnie,
tymczasem dynamicznie zmieniajgca si¢ rzeczywisto$¢ zaskakiwala krytykow.
Znamiennym tego przyktadem jest tryumfalny powrét doktryny keynesowskiej
podczas kryzysu finansowego z poczatku obecnego tysiagclecia (Eatwell i Milgate,
2011). Fakt ten dal impuls do rewizji paradygmatu nauki finanséw (Flejterski,
2019; Frackowiak i Szambelanczyk, 2010), i ostrzezeniami przed kolejnymi
kryzysami (Minsky, 2016).

Nie trzeba specjalnej argumentacji, ze wymienione przykladowo zagadnie-
nia z teorii finanséw publicznych, czy szerzej finansow, silnie implikujg teorig
ekonomii.



6. Finanse publiczne w $wietle ekonomii instytucjonalnej 87

6.2. Od ekonomii klasycznej
do ekonomii instytucjonalnej

W teorii ekonomii od wielu dekad $cieraja si¢ dwa podejscia do gospodarki.
Pierwsze oparte na wolnym rynku (ekonomia klasyczna), jako optymalna me-
toda wykorzystania zasobéw. Drugie podejscie nie kwestionuje mechanizmu
rynkowego, jednak zdaniem wielu ekonomistéw sprawne funkcjonowanie rynku
nie jest mozliwe bez regulacyjnej aktywnosci panstwa (North, 1994). Ramy
niniejszej pracy zwalniajg z przedstawiania argumentéw za jednym czy drugim
podej$ciem. Bezkrytyczne podejscie do mechanizmu rynkowego jest niebez-
pieczne (Minsky, 2008). W ostatnich dekadach eksponuje si¢ negatywne skutki
bezwzglednego dazenia do zysku w postaci powigkszajacych sie nieréwnosci
dochodowych (Piketty, 2015; Woloszyn, 2020). Te negatywne zjawiska zmusity
w przeszlosci panstwo do dzialalnosci interwencyjnej, a teoretyczne podwaliny
pod te dziatalno$¢ panstwa stworzyl Keynes i nurt ekonomii pokeynesowskiej
(Bochenek, 2016). Dodatkowych argumentéw za powrotem do Keynesa oraz
konieczno$cig interwencji panstwa, zwlaszcza w sektorze finansowym, dostar-
czyly kryzysy finansowe. Zaskakujace jednak jest, ze niemal tuz przed kryzysem
finansowym znaczenie teorii Keynesa bylo podwazane (Hultberg i in., 2004).

Mechanizm rynkowy jest, przy pewnych jego stabych stronach, najlepszym
sposobem organizacji gospodarczej cztowieka, ale efektywne jego funkcjono-
wanie wymaga budowy instytucjonalnych ram (Wilkin, 2011). Obserwacja ta
nie wymaga szczegélnych dowodoéw. Potrzebne s3 agendy publiczne, takie jak
sady, policja, armia, nadzér bankowy, nadzér budowlany, instytucje chronia-
ce konkurencje, bezpieczenstwo obrotu itd. Trzeba zaznacza¢, ze zwolennicy
gospodarki rynkowej na ogot nie neguja takich rozwigzan, chociaz krytycznie
odnoszga si¢ do nadmiernej regulacji panstwa, ograniczajacej wolnos¢ gospo-
darczg (McCrudden,1998).

Komplikacje stosunkéw gospodarczych nie tylko na skutek postepu tech-
nicznego (technologicznego), ale przede wszystkim z powodu towarzyszacego
tym procesom rozwoju i ztozonosci stosunkéw pienieznych (finansowych) daty
asumpt do rozwoju subdyscyplin z pogranicza ekonomii i psychologii (Tyszka,
2004), ekonomii behawioralnej (Orlik, 2023; Orrell, 2021), a w jej ramach finan-
séw behawioralnych (Borowski, 2014; Czerwonka, 2008). Postepujace odrywanie
si¢ sfery finansow od sfery realnej gospodarki, czyli finansjalizacja, byto inspiracja
do wylonienia si¢ nowego nurtu, ktéry mozna okresli¢ jako ekonomia finansowa
(Mele, 2022). Ten kierunek rozwoju ekonomii wymaga szczegdlnego podkreslenia,
poniewaz w praktyce pojawilo si¢ wysoce niebezpieczne zjawisko odrywania si¢
na niespotykang skale sfery realnej gospodarki od sfery finansowej. Zjawisku
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temu sprzyjaly rozne toksyczne ,wynalazki” finansowe (instrumenty pochodne).
Nadmiernie rozbudowana sfera (sektor finansowy) stanowita i nadal stanowi za-
grozenie dla realnej gospodarki. Sektor ten zatrudnia potezng armie pracownikow,
ktora niczego pozytecznego nie wytwarza. Przeciwnie, wywotane dziatalno$cig
sektora finansowego zdarzenia, w tym spekulacja na wielka skale, doprowadzilty
do zubozenia spoteczenstw, zatamania si¢ gospodarki, wzrostu bezrobocia. Ich
»dochdod” pochodzi nazbyt czgsto z amoralnych zachowan. Znaczng czgs$¢ pra-
cownikdéw sektora finansowego mozna poréwnac do klasy prozniaczej Veblena
(1899;2008). W podobnym duchu wyraza si¢ Ratajczak (2012, s. 296), ktory pisze:

W dyskusji o finansyzacji trudno takze pomina¢ mieszczace si¢ w optyce instytucjonalne;

zjawiska ze sfery kulturowej. Wspolczesna kultura masowa upowszechnia wyraznie hedo-
nistyczng wizje zycia, w ktorej rentierstwo, tradycyjnie bardzo wstrzemigzliwie, a nawet zle

oceniane przez ekonomistow, jest oznakg sukcesu i wzorem godnym nasladowania. Finansy-
zacji sprzyjaja takze zmiany w sferze etyki i zycia religijnego. Nastepuje erozja tradycyjnych

wartosci, a zwlaszcza ich interpretacji w odniesieniu do sfery biznesu.

Na koniecznos$¢ uwzglednienia dorobku filozofii (etyki) przez ekonomistéw
trafnie zwraca uwage Wilkin (2010).

Dlatego za pozytywny wniosek z ostatniego kryzysu finansowego trzeba
uzna¢ dazenia do $cislejszego zwigzku ekonomii i finanséw, czego wyrazem
jest nurt ekonomii finansowej. Nurt ten niewatpliwie wpisuje sie w ekonomie
instytucjonalna, ktérej przedmiot badan uwzglednia wlasnie wartosci kulturowe,
humanistyczne, etyczne, odpowiedzialne zachowania podmiotéw w procesach
gospodarowania (Wilkin, 2016).

6.3. Gtéwne zatozenia ekonomii instytucjonalnej

Zainteresowanie polskich ekonomistéw ekonomig instytucjonalng wzrosto wraz
z przemianami ustrojowymi. Warto jednak zauwazy¢, ze koncepcja ta byta znana
znacznie wczesniej pod nazwa instytucjonalizmu (Ratajczak, 1994, s. 27-39).
W jednej z definicji podkresla sig, ze ,,kazdy system ekonomiczny dziala w ob-
rebie takich migdzy innymi instytucji jak wlasno$¢, podziat dochodu i jego
metody, podzial pracy. Instytucje te wptywaja na sytuacje grup ekonomicznych,
cele produkgji itd” (Mata Encyklopedia Ekonomiczna PWE, 1974, s. 295-296).
Podkresla si¢, ze ekonomia jest nauka humanistyczna, a nie sformalizowana,
jako taka musi uwzglednia¢ metodg i dorobek innych nauk. Takie podejscie pre-
zentowane jest przez wielu dzisiejszych polskich ekonomistéw (Gorynia, 2019).

Ekonomia instytucjonalna w poczatkowym okresie koncentrowata si¢ na
wplywie instytucji na dzialanie mechanizmu rynkowego. Chodzito o uchwyce-
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nie zaleznosci (relacji) miedzy podmiotami gospodarki rynkowej a instytucjami,
ale w ujeciu podmiotowym. W nowszym ujeciu, dla ktdrego przyjal si¢ termin

Nowa Ekonomia Instytucjonalna (NEI), uzyty po raz pierwszy przez Williamsona

(1975), wychodzi poza stosunki rynkowe. Przedmiotem analizy sg takie instytucje,
jak wlasnos¢, zaufanie, koszty transakcyjne (formalne i nieformalne), pafistwo.
Z punktu widzenia przedmiotu rozwazan w niniejszej pracy to wlasnie rozsze-
rzenie zakresu zainteresowan na sfere pozarynkowg i dzialajace w niej podmioty
(Coase, 1999), zwlaszcza panstwo, sa szczegdlnie interesujgce. Instytucje to takze

reguty zachowan podmiotéw w procesie gospodarczym, to relacje miedzy pod-
miotami w kontekscie spotecznym, politycznym, etycznym, historycznym, kultu-
rowym (Wilkin, 2016). Wiele analiz empirycznych i uje¢ modelowych wykazuje

ich wplyw na ksztaltowanie proceséw rynkowych (gospodarczych) i spolecznych.
Pewnego problemu nastrecza interpretacja samego pojecia ,,instytucja”

Jedna z najczesciej przytaczanych definicji jest opracowana przez Northa
(2009, s. 3), wedtug ktorej instytucje to reguly gry w spoleczenstwie, bardziej
formalne — wymyslone przez ludzi ograniczenia, ktérych celem jest ksztaltowa-
nie ich wzajemnych interakcji. Skladaja sie one z (North, 1984, s. 204):

« zestawu ograniczen w formie regul i regulacji nakladanych na zachowania
jednostek;

« zbioru procedur wykorzystywanych do wykrywania odchylen od regut i re-
gulacji;

« zestawu norm moralnych, etycznych i behawioralnych wyznaczajacych gra-
nice tworzenia oraz egzekwowania regut i regulacji.

Mozna zatem przyjaé, ze instytucje zaréwno w ujeciu podmiotowym, jak
i w ujeciu ekonomii instytucjonalnej wystepuja na szeroka skale w finansach
publicznych. Sg to nie tylko takie instytucje jak aparat skarbowy, lecz takze in-
stytucje w szerszym znaczeniu tego stowa, czyli ustawa o finansach publicznych,
ustawy podatkowe, ordynacja podatkowa, metody alokacji wydatkow, fundusze
publiczne i inne. W przypadku relacji migdzy panstwem a obywatelem w ob-
szarze finansow publicznych (na przyklad podatkéw) wazng role odgrywaja
sady. W literaturze mozna spotkac szeroka liste poje¢ i terminéw wchodzacych
w zakres ekonomii instytucjonalnej (Wilkin, 2016, s. 104).

Przystepujac do analizy mozliwosci wykorzystania metod* i narzedzi cha-
rakterystycznych dla ekonomii instytucjonalnej w odniesieniu do finanséw
publicznych wybrane zostana takie kluczowe kategorie jak: kontrakt, zaufanie,
koszty transakcyjne, efektywno$¢ alokacyjna. Kontrakt, to jedno z kluczowych
pojec¢ ekonomii instytucjonalnej (Aoki, 2001, s. 1, za: Wilkin, 2016, s. 101).

* Wyczerpujacg charakterystyke metody ekonomii instytucjonalnej przedstawiono w: (Borkowska
iin., 2019).
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6.4. Kontrakt, czyli umowa spoteczna
w finansach publicznych

Koncepcja umowy spotecznej siega starozytnosci, a w nie tak odlegltych cza-
sach do przetomu XVI i XVII wieku i wigze si¢ migdzy innymi z nazwiskami
dwoch filozoféw: Tomasza Hobbesa (2023) oraz Jana Jakuba Rousseau (2002).
Luszczynska zauwaza: ,Do idei umowy spolecznej odwotywali si¢ zaréwno
zwolennicy monarchii, jak tez demokracji, a takze zwolennicy konstrukgji
ustrojowych o charakterze totalitarnym” (2014, s. 43). Koncepcja Hobbesa,
uwazanego za twoérce kontraktualizmu, czyli umowy spolecznej, opiera si¢
na koniecznosci podporzadkowania jednostki panstwu, ktdre jako hegemon
(suweren) moze zapanowac nad egoistycznym zachowaniem ludzi, uchroni¢
ich od wyniszczajacej rywalizacji, wojen itd. Z rozwazanego punktu widze-
nia (ekonomicznego) poglady Hobbesa legitymizuja nakladanie podatkdéw.
Odmienne utopijne podejscie do umowy spotecznej zaprezentowal Rousseau.
Wedtug tego filozofa umowa spoleczna powinna by¢ zawarta miedzy panstwem
a jednostkami, z kazdg z nich.

Pomijajac tak krancowe podejscie do umowy spotecznej, ekonomia instytu-
cjonalna nie powinna rezygnowac z dyskusji nad umowsa spoteczng mozliwa do
zawarcia w systemie demokratycznym w odniesieniu do finanséw publicznych.
Chodziloby o zawarcie tzw. umowy dorozumianej. W analizie istoty kontraktow
miedzy panstwem a obywatelami pomocne moze by¢ rozréznienie kontraktu
klasycznego charakterystycznego dla transakcji rynkowych i kontraktu relacyj-
nego (Wilkin, 2010, s. 99-106), w ktérym chodzi o utrzymanie relacji miedzy
podmiotami. Na koniecznos¢ uwzglednienia dorobku filozofii przez ekonomi-
stow trafnie zwraca uwage Wilkin (2010).

W ekonomii instytucjonalnej kontrakty zawierane miedzy podmiotami go-
spodarczymi sytuowane sa w kontekscie spotecznym, etycznym, przy uwzgled-
nianiu zaufania. Wiele z tych czynnikéw ma wplyw na ksztaltowanie kluczowej
kategorii ekonomii instytucjonalnej — kosztow transakcyjnych.

Pozornie wydaje sig, ze kontrakty zawierane w sektorze gospodarczym (rynko-
wym) i w sektorze finanséw publicznych to rézne zdarzenia. Tymczasem doktad-
niejsze spojrzenie na ekonomiczng tres$¢ relacji miedzy podmiotami funkcjonu-
jacymi w obszarze finanséw publicznych i w obszarze gospodarki ma wiele cech
wspdlnych. Na pierwsze miejsce wysuwa sie efektywnos¢ alokowanych zasobow.
Mimo ze w obszarze finanséw publicznych inny jest mechanizm pozyskiwania pie-
nigdza (dochdd) niz w przypadku podmiotéw rynkowych, to wspolne jest jednak
kryterium jak najlepszego wykorzystania zasobéw pracy i zasobéw materialnych.

Podmioty dzialajgce w sferze finanséw publicznych sg zasilane w pieniadz
na skutek podatkowego przymusu stosowanego przez panstwo. Te specyficzne
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relacje sklaniajg wrecz do przyjrzenia si¢ im (relacjom) z perspektywy Nowej
Ekonomii Instytucjonalnej, w ramach ktorej dostrzezono pozycje panstwa jako
wazng instytucje majaca potezny wplyw na transakcje (relacje) miedzy pod-
miotami systemu ekonomicznego. Nie ma powodu, aby udowadnia¢, jak silny
jest wplyw podatkéw na sytuacje podmiotéw systemu ekonomicznego i jak
niebezpieczne mogg by¢ dzialania panstwa w tym obszarze. Z kolei klasyczna
ekonomia instytucjonalna nadawala wysoka range kategorii wtasnosci, ktora
na skutek dzialania panstwa jest naruszana przez redystrybucje dochodéw -
z jednej strony przekazywane transfery, z drugiej strony zas dobra publiczne.
Stosunki migdzy panstwem a podmiotami systemu ekonomicznego ksztat-
towane sg na roznych plaszczyznach. W ramach finanséw publicznych ich
konkretyzacje mozna zaobserwowa¢ w dwdch wymiarach: a) podatkowym; b)
wydatkowym. Istnieja wszelkie merytoryczne (ekonomiczne) podstawy, aby
stosunki te traktowac jako transakcje miedzy dwoma szczegélnymi podmiotami.
Specyficzny charakter tych transakcji polega na nieréwnych pozycjach uczest-
nikow, zaréwno gdy chodzi o podatki, jak i wydatki. Wynika to z nast¢pujacych
wzgleddw: panstwo wobec podatnika zajmuje pozycje dominujacg. Racjonalnie
zachowujace si¢ panstwo powinno dazy¢ do sprowadzenia dziatalnosci pole-
gajacej na stanowieniu (nakladaniu) podatkéw do statusu transakeji. Ptacony
podatek powinien by¢ traktowany jako zaplata za dostarczane dobra publiczne
i spoleczne. Zrozumieniu i akceptacji sensu takiej transakeji przez podatnika
sprzyja postugiwanie sie przez panstwo podatkami dochodowymi, ktére ulatwiaja
dostrzezenie przez podatnika zwigzku migdzy tym, co placi, a tym, co otrzymuje
»bezplatnie” od panstwa. Stabszg strong tak rozumianej transakgji jest jednak to,
ze wymierna jest wielko$¢ ptaconego podatku, kwantyfikacja korzysci podatnika
napotyka trudnosci. Ustalenie, czy podatnik (obywatel) uzyskuje wynik dodatni,
czy ujemny przy transakcji ,zawieranej” z panstwem, nie jest fatwe. Dlatego
wlasnie czynnik zaufania do panstwa w transakcjach podatkowych jest tak
wazny, gdyz panstwo powinno dazy¢ do przekonania podatnika, ze nakladane
podatki s3 bezwzglednie konieczne, aby sfinansowa¢ dostarczane obywatelom
dobra publiczne i spoleczne. Relacje te znajdujg odzwierciedlenie w toczacej si¢
w ekonomii instytucjonalnej debacie o dialektyce migdzy interesem publicznym
a interesem prywatnym (Staniek, 2017, s. 105-100). Rozwazania te wpisujg si¢
znakomicie w koncepcje réwnowagi instytucjonalnej, jezeli panstwo i podatnika
(system podatkowych) traktujemy jako instytucje. Na réznice miedzy podejsciem
do réwnowagi w ekonomii gtéwnego nurtu, sprowadzajacej si¢ do punktu prze-
cigcia krzywej podazy i popytu, zwraca uwage Wilkin, ktory zauwaza, ze w ujeciu
instytucjonalnym réwnowaga jest ,,utozsamiana z takim systemem powigzanych
instytucji, ktory spelnia nastepujace warunki: a) godzi réznorodne interesy czlon-
kow danej spotecznosci, b) sklania ich do przestrzegania regul postepowania
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uznawanych za spolecznie pozadane, dajac jednoczesnie mozliwosci wyboru
réznych strategii dziatania, c) zapewnia ciaglos¢ regut dziatania i mechanizmoéw
i d) zapewnia znaczna doze¢ przewidywalno$ci zachowan innych cztonkédw spo-
tecznosci, w tym spolecznosci gospodarujacej” (Wilkin, 2016, s.121). Dalej cy-
towany autor jeszcze bardziej wyostrza swoje poglady, piszac, ze obserwowana
jest obecnie: ,,silna presja na wlasciwe ugruntowanie instytucjonalnej réwnowagi
miedzy mechanizmami rynku, pafistwa, spoleczenstwa obywatelskiego” (Wilkin,
2016, s. 233). Trudno byloby znalez¢ w literaturze lepsze uzasadnienie na rzecz
wlaczenia finanséw publicznych do ekonomii instytucjonalnej i intensywnych
badan nad relacjami migdzy panstwem a otoczeniem.

Zawarcie transakcji (umowy) miedzy panstwem a calym spoleczenstwem
jest trudne ze wzgledu na zréznicowane preferencje obywateli odnosnie do
oczekiwanych doébr publicznych i spotecznych - z jednej strony, a zréznicowane
sktonnosci do ponoszenia ciezarow podatkowych (Buchanan, 1977) - z drugiej.
Bez zaufania obywateli do panstwa, ze wzajemnoscia (uczciwo$¢ podatnika), za-
warcie takiej transakcji jest niemozliwe. Jednak pierwszym warunkiem zawarcia
takiej umowy spotecznej jest funkcjonowanie panstwa i obywateli w systemie
demokratycznym. Takie aksjologiczne podejscie do relacji (kontraktu) panstwo-
podatnicy wymaga wskazania preferencji obywateli i jest wykluczone w jakims
jednorazowym akcie. Nalezy raczej dazy¢ do kontraktu metodg kolejnych przy-
blizen i nieuniknionego btadzenia lub inaczej dochodzenia do konsensusu. Na
takie podejscie do ksztaltowania umowy spotecznej zwraca uwage Luszczynska
(2014, s. 44). W systemie demokratycznym sposobnos¢ do zawarcia kontraktu
miedzy panstwem a podatnikami pojawia si¢ w trakcie wyboréw parlamentar-
nych i samorzadowych, w ramach ktérych oferowany jest przez panstwo (ugru-
powania polityczne) koszyk débr publicznych w zamian za naktadane podatki.
Oferta ze strony panstwa powinna zawiera¢ nie tylko wysoko$¢ przysztych
danin, lecz takze strukture podatkéw, skale podatkowe, ulgi i inne preferencje.
Weryfikacja kontraktu nastepuje przy kolejnych wyborach parlamentarnych
i samorzadowych, chyba Ze naruszone zostana warunki kontraktu skutkujace
przedterminowymi wyborami. Jakkolwiek zawarcie takiej umowy spolecznej
moze wydawac sie utopia, to rzeczywisto$¢ nie wyklucza takiej mozliwosci.
Najprostszym kryterium weryfikacji takiej domniemanej, ale skutecznej umo-
wy, jest utrzymanie rownowagi w finansach publicznych. Stan taki oznacza, ze
podatnicy akceptuja wysokos¢ i rodzaje podatkéw - z jednej strony, a poziom
i rodzaje dobr publicznych dostarczanych spoteczenstwu - z drugiej strony.
Takim modelowym krajem moze by¢ Szwecja* (Owsiak i Abodakpi, 2021).

* Szwecja dokonata rewizji koncepcji panstwa opiekunczego, po ktérej poziom fiskalizmu znacz-
nie si¢ zmniejszyl, a utrzymujaca si¢ w ostatnich kilku dekadach réwnowage budzetowa mozna uznaé
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6.5. Zaufanie w finansach publicznych

W koncepcji ekonomii instytucjonalnej wazne miejsce zajmuje zaufanie mie-
dzy podmiotami zawierajgcymi transakcje w wymiarze mikroekonomicznym

i dotyczy to przedsigbiorstw, bankéw i innych instytucji $cisle zwigzanych

z gospodarka. Sprowadzanie zaufania w ekonomii instytucjonalnej do takiego

waskiego ujecia nie wydaje sie celowe. W gruncie rzeczy na satysfakcjonujacy
poziom zaufania miedzy podmiotami dokonujgcymi transakeji istotny wplyw
ma panstwo i jego instytucje w sensie podmiotowym i przedmiotowym, czyli

tworzone przez panstwo prawo oraz jego realizacja przez sgdownictwo. Zaufanie

nie dotyczy tylko relacji migdzy panstwem a jednostkami z otoczenia, ale takze

relacji wewnatrz panstwa, a $ciélej systemu wtadz publicznych. Na pierwszy plan

wysuwaja sie relacje miedzy wladzami samorzadowymi (lokalnymi) a wtadzami

centralnymi. W systemie demokratycznym waznym ogniwem jest samorzad te-
rytorialny. Dlatego umowa mig¢dzy panstwem a spoleczenstwem musi w sposéb

klarowny okresla¢ pozycje wladz samorzadowych w realizacji takiej umowy. Jej

respektowanie przez wladze centralne odnosi sie takze do wiadz samorzadowych,
a relacje migdzy nimi muszg si¢ opiera¢ na zaufaniu. Praktyka dowodzi, ze

w réznych okresach zaufanie to moze by¢ nadwyrezone przez obarczanie wladz

samorzadowych nowymi obowigzkami bez przekazania adekwatnych $rodkéw
finansowych (Poniatowicz, 2017). Na naruszanie rdwnowagi instytucjonalnej

miedzy wladzami centralnymi a wltadzami samorzagdowymi w Polsce zwraca
uwage Owsiak (2021, s. 267-270).

6.6. Kwestia kosztow transakcyjnych

Pojecie kosztow transakcyjnych wprowadzit Coase (1960). Ekonomista ten
zakwestionowal zalozenie neoklasycznej ekonomii, wedtug ktérej koszty trans-
akcyjne s3 zerowe. Zdaniem Coase’a zawieranie transakcji wymaga pozyskaniu
wielu informacji, dotyczacych na przyklad cen, rozpoznania réznych warunkéw
poprzedzajacych zawarcie transakeji. Koszty te sg tez skutkiem asymetrii infor-
magcji uczestnikéw transakeji, braku zaufania do kontrahentéw. Koncepcje kosz-
tow transakcyjnych rozwinagt Williamson (1998). Pozyteczng analize czynnikow
ksztattujacych koszty transakcyjne przedstawila Bentkowska (2020, s. 99-124).
W literaturze przedmiotu podkresla si¢, Ze warunkiem obnizania kosztow trans-
akcyjnych jest budowa i sprawne funkcjonowanie instytucji (Godiéw-Legiedz,

za wyraz aprobaty przez obywateli, tak podatkdw, jak tez poziomu dostarczanych débr publicznych
(Owsiak i Abodakpi, 2021).
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2010). Fiedor zauwaza, ze ,,Kryterium minimalizacji kosztéw transakcyjnych
zostalo zastosowane nie tylko do analizy zycia gospodarczego, ale takze do
wszystkich instytucji zycia spolecznego. TKT i teoria praw wlasnosci stworzyly
w ten sposdb podstawy ekonomicznej interpretacji prawa, historii, demokracji,
czy przede wszystkim panstwa” (Fiedor, 1991, s. 181).

Kategoria kosztow transakcyjnych ma pelne zastosowanie w administracji
(Williamson, 1997), a wiec i w finansach publicznych. Koszty transakcyjne pojawia-
ja sie przede wszystkim przy nakladaniu i §cigganiu danin publicznych (podatkéw).
Wysokos¢ kosztow transakeyjnych jest wazna zaréwno z punktu widzenia panstwa,
jak i podatnika. Wielko$¢ nakladanych danin moze by¢ mierzona w ujeciu brutto
i netto. Roznice stanowig koszty ich poboru. Ich wysokos¢ jest uzalezniona od
wielu czynnikéw, co jest podnoszone w literaturze przedmiotu (Zbroinska, 2009).
Rozbudowany i skomplikowany system podatkowy wymaga, z reguly, wiekszej
liczby pracownikéw aparatu skarbowego, a koszty jego utrzymania zmniejszaja
dochody publiczne (budzetowe) netto. Niska jako$¢ prawa podatkowego moze by¢
przyczyna nizszej ciagalnosci podatkow, prowadzi¢ do sporéw miedzy podatni-
kami a aparatem skarbowym, a to z kolei moze skutkowa¢ obcigzeniami Skarbu
Panstwa w zwigzku z blednymi decyzjami na podstawie orzeczen sgdowych. Pro-
blemy zwigzane z konstrukcja i funkcjonowaniem systemu podatkowego powinny
stanowi¢ interesujacy przedmiot badan ekonomii instytucjonalnej.

Koszty transakcyjne w klasycznej postaci pojawiaja si¢ u podatnikéw (przed-
siebiorcéw, gospodarstw domowych) w przypadku niestabilnosci podatkowej,
ktora ogranicza swobode decyzyjna w wielu sferach ich dziatalnosci. Koszty
takie s3 trudne do policzenia.

Kolejny obszar implikujacy koszty transakcyjne zwiazany jest z pozyski-
waniem pienigdza pozyczkowego. Chodzi tutaj o koszty zwigzane nie tylko
z wyborem najlepszej oferty pod wzgledem oprocentowania pozyczek, lecz
takze o koszty transakcyjne przy decyzjach o emitowaniu diuznych papierow
warto$ciowych. W tym ostatnim przypadku rzecz dotyczy zaréwno kosztéw
zwiazanych z emisja prospektu, jak i rozpoznaniem mozliwych nabywcéw emi-
towanych papier6w, czy wreszcie kosztow underwritingu.

Koszty transakcyjne moga mie¢ duze znaczenie przy zacigganiu pozyczek
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Warto zauwazy¢, ze w tym zakresie
mozna dostrzec wiele analogii miedzy podmiotami sektora gospodarki a pod-
miotami sektora finanséw publicznych. Trzeba tez zauwazy¢, ze w sferze (sek-
torze) finanséw publicznych w Polsce istnieje wiele podmiotéw zdolnych do
zawierania transakcji rynkowych, takich jak panstwowe osoby prawne, instytucje
gospodarki budzetowej, agencje wykonawcze. Wszystkie one powinny efek-
tywnie wykorzystywa¢ $rodki publiczne, a ich decyzje (zawierane kontrakty)
z reguly poprzedzone sg dziataniami skutkujacymi powstawaniem kosztow
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transakcyjnych. Nadmieni¢ warto, Ze zgodnie z polskim prawodawstwem (Usta-
wa, 2009) wszystkie podmioty systemu ekonomicznego (bez wzgledu na forme
i rodzaj wlasnosci) maja dostep do $rodkéw publicznych przy realizacji zadan
i projektow. Skutkuje to nieuchronnie powstawaniem kosztéw transakcyjnych
ponoszonych zaréwno przez dysponentéw srodkéw publicznych, jak i wyko-
nawcow. Klasycznym tego przykladem sg koszty transakcyjne powstajace przy
realizacji zamoéwien publicznych (Puciato, 2018).

W systemie demokratycznym waznym jego elementem jest samorzad tery-
torialny. Jednostki tego samorzadu takze ponosza koszty transakcyjne z réznego
tytutu. Poza kosztami zawieranymi w zwigzku z dostarczaniem spotecznosci
lokalnej dobr publicznych niemniej wazne sa koszty zwigzane z umowa zawie-
rang miedzy lokalnymi podatnikami a wladzami samorzadowymi. Koszty takie
powstaja przy badaniu preferencji mieszkancéw co do alokacji pozyskanych
dochodéw. Wykorzystanie metod i narzedzi ekonomii instytucjonalnej bytoby
wielce pozyteczne dla poprawy relacji jednostek samorzadu terytorialnego z oto-
czeniem, zwigkszenia efektywnosci zawieranych transakcji (Poniatowicz, 2017).
Szanse na zmniejszenie kosztow transakcyjnych w polskiej edukacji dostrzegla
Cisowska-Mleczek (2020) poprzez lepsza koordynacje szkolnictwa publicznego
i prywatnego, i zawarcie kontraktu edukacyjnego.

6.7. Efektywnos¢ alokacyjna
w sferze finanséw publicznych

Finanse publiczne siegaja, jak juz wspomniano, do dorobku innych dziedzin
i dyscyplin. Najnowszym tego dowodem jest podjeta proba wprowadzenia do
dziatalno$ci podmiotéw sektora finanséw publicznych metod charakterystycz-
nych dla gospodarki rynkowej, czyli badanie efektywnosci wydatkéw publicznych
(Presti Turvey, 1965, s. 683-735). Nie jest to latwe, gdyz o ile wydatki sg w pelni
mierzalne, o tyle pomiar efektéw tych wydatkéw napotyka trudnosci (Deprins
iin., 1984). Niemniej jednak w ramach tzw. programowania budzetowego, okre-
$lonego w Polsce nazwg budzetu zadaniowego (Owsiak, 2002) dazy sie do usta-
lenia, w jakim stopniu, przy danych wydatkach (naktadach), realizowany jest
spolecznie uzyteczny cel (Nazarko iin., 2008). W finansach publicznych cel ten
jest najczesciej wyrazony w jednostkach fizycznych. Ten kierunek rozwoju finan-
séw publicznych doprowadzil do stworzenia bazy miernikéw efektow wydatkow.

Innym podejsciem do badania efektywnosci wydatkéw publicznych jest za-
stosowanie nieparametrycznej metody FDH (Free Disposable Hull), ktora stuzy
do wyznaczenia efektywnosci producentéw przez poréwnanie indywidualnych
wynikow z granicg mozliwosci produkcyjnych. Metoda ta jest wykorzystywana
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nie tylko w dziatalnosci przedsigbiorstw, lecz takze do analizy efektywnosci
wydatkow publicznych (Clements, 2002).

Odmiang nieparametrycznej metody badania efektéw i korzysci jest meto-
da analizy obwiednich danych zwana tez metodg analizy danych granicznych
DEA (Data Envelopment Analysis). Z metoda DEA prowadzone s3 badania
eksperymentalne w naszym kraju (Karlinski, 2022; Pachura i Nitkiewicz, 2008).
Orientacja metod analizy nakladow i efektow w sferze finanséw publicznych na
metodach stosowanych w sferze rynkowej (gospodarczej) nalezy odnotowa¢
jako wielce pozadana, gdyz pojawia si¢ potrzeba analizy kosztéw transakcyjnych,
badania zaufania kontrahentéw, uwzglednienie znaczenia asymetrii informacji.
Na duze mozliwosci wykorzystania metody ekonomii instytucjonalnej w tym
obszarze wskazuje Rudolf (2015).

Podsumowanie i wnioski dla polskich finanséw
publicznych - perspektywa ekonomii instytucjonalnej

Formutujac wnioski dla finanséw publicznych w Polsce plynace z dorobku eko-
nomii instytucjonalnej, trzeba zauwazy¢ fundamentalng prawde, a mianowicie,
ze naszemu krajowi daleko jest do kontraktu spotecznego migdzy panstwem
a podatnikami (obywatelami). Tylko pewnym usprawiedliwieniem moze by¢ fakt
transformacji ustrojowej, w ramach ktdrej trzeba bylo zdefiniowac rolg panstwa
w zakresie nakladanych podatkéw - z jednej strony - i wielkosci i rodzajow dobr
publicznych dostarczanych spoteczenstwu - z drugiej. Okolicznoscig utrudnia-
jaca zawarcie umowy spolecznej jest niska §wiadomos¢ podatkowa. Zaskakuje
jednak brak determinacji panstwa, a $cislej elit rzadzacych, na rzecz podniesienia
tej Swiadomosci. Zachowanie panstwa zblizone jest bardziej do pozycji wladcy
sprzed wiekow niz partnera kontraktu w systemie demokratycznym w kwestiach
podatkowych i wydatkowych.

Polityczny charakter podatku sprzyja naduzywaniu tego narzedzia, a to wy-
klucza jakakolwiek umowe spoleczng, ktorej zawarcie wymaga zaufania stron
kontraktu. Mozna wskaza¢ na nastgpujace negatywne zjawiska obserwowane
w Polsce w odniesieniu do podatkéw: a) niestabilno$¢ systemu podatkowego; b)
wprowadzanie zmian w podatkach w trakcie roku podatkowego; ¢) ignorowanie
zasady vacatio legis; d) naruszanie praw nabytych.

Niezauwazalne jest dazenie panstwa do wyksztalcenia zachowan obywateli,
ktorzy byliby sktonni $wiadomie placi¢ podatki, dostrzegajac korzysci z tego
tytutu. Utatwia to nadmierna eksploatacja podatkéw posrednich (VAT, akcy-
za), ktdre stanowig bardziej zakamuflowang forme obcigzenia. Zauwazalne jest



6. Finanse publiczne w $wietle ekonomii instytucjonalnej 97

tworzenie iluzji, ze wydatki panstwa nie majg zwigzku z podatkami. Jest to nie-
bezpieczne zaréwno dla samego panstwa, jak i podatnikéw, sprzyja postawom
roszczeniowym obywateli wobec panstwa, skoro rzadzacy sprawiajg wrazenie,
ze panstwo dysponuje nieograniczonymi mozliwo$ciami wydatkowymi.

Mozna zaobserwowac pewien postep w zakresie mierzenia efektéw w ramach
budzetu zadaniowego, w stosowaniu metody kosztow i korzysci, w analizie al-
ternatywnych rozwigzan przy realizacji projektéw z zaangazowaniem $rodkow
unijnych. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze budzet zadaniowy (mierniki) jest nadal
traktowany bardziej jako wymoég formalny niz merytoryczny.

Brakuje postepu w budowaniu zaufania do panstwa, gdy chodzi o koszyk do-
starczanych dobr publicznych, czego jaskrawym przyktadem sg ustugi zdrowotne.
W Polsce, pomimo uplywu ponad trzech dekad od rozpoczgcia transformaciji,
na temat poziomu i rodzaju dostarczanych przez wladze débr publicznych nie
odbyta si¢ powazna debata, a jest to warunek zawarcia umowy spoteczne;j.

W ostatnich latach podwazane bylo nie tylko zaufanie do panstwa w kwe-
stiach podatkowych?*, ale zauwazalne tez byto nazbyt swobodne podejscie rzadu
do wydatkéw publicznych. Mnozone byly rézne instytucje, fundusze, programy
itp., ktdre jaskrawo naruszaly zalecang w teorii zasade¢ konsolidacji wydatkow
publicznych, jako warunku racjonalnej alokacji zasobéw finansowych panstwa
(Lubinska, 2007).

Kwestia watlego zaufania do panstwa nie dotyczyta tylko relacji panstwo-
obywatel, lecz takze byta widoczna wewnatrz systemu wtadz publicznych. In-
tencjonalne bylo pomniejszanie roli samorzadu terytorialnego w systemie wladz
publicznych, towarzyszace temu ostabianie finansowych podstaw dzialania
samorzadu terytorialnego. Tymczasem na poziomie samorzadu pojawiaja si¢
duze mozliwosci stosowania narzedzi instytucjonalnych, takich jak efektywne
kontrakty, lepsza alokacja srodkéw publicznych wzgledem potrzeb (preferenciji)
mieszkancow, ograniczanie kosztow transakcyjnych, podnoszenie zaufania do
panstwa (instytucji) na poziomie samorzagdowym.

Wskazane w poczatkowych fragmentach pracy mozliwosci stosowania metod
ekonomii instytucjonalnej w finansach publicznych, jak tez krytyczne odniesie-
nia do tej sfery w naszym kraju stanowia interesujaca zachete do podjecia badan
przez ekonomig instytucjonalna.

* W roku 2022 w zwigzku z wprowadzaniem tzw. Polskiego Ladu istnialy trzy systemy opodat-
kowania dochodéw indywidualnych.
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