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1. WPROWADZENIE

Dtugi publiczne na swiecie rosng. W rozwinietych gospodarkach sredni stosunek zadtuzenia do
PKB przyrasta od lat 1970-tych i po pandemii COVID-19 powrdcit do rekordéw nie widzianych
od Il wojny $wiatowej, czyli poziomow powyzej 120% PKB. Od samego 2007 roku, wraz z
Globalnym Kryzysem Finansowym i Wielkim Lockdownem, wzrdst o prawie 50 pkt. proc. PKB. A
$redni stosunek zadtuzenia do PKB w gospodarkach rozwijajgcych rowniez jest na rekordowym
poziomie (Schuknecht, 2022). Jakkolwiek réznice stép procentowych i wzrostu gospodarczego
wspieraty stabilnos¢ dtugdw publicznych w ostatniej dekadzie, to te rdznice sie obecnie
odwracajg wraz z rosngcg inflacjg i spowalniajgcym wzrostem gospodarczym. Pomimo, ze rzady
zwykle korzystajg ze stop wzrostu gospodarczego wyzszych niz stopy procentowe, co utatwia
im obstuge dtugdw, to krancowe koszty zadtuzenia czestg rosng gwattownie tuz samg przed
niewyptacalnoscig (Mauro i Zhou, 2020). Gospodarki o wyzszym dtugu publicznym sg bardziej
wrazliwe na takie wstrzasy i doswiadczajg wiekszego pogorszenie sytuacji kiedy sie one
wydarzajg (Weicheng, Presbitero, i Wiriadinata, 2020). Aby pozosta¢ wiarygodne, rzady w
nastepstwie lockdownow COVID-19 muszg dostosowac ramy fiskalne, aby uwzglednic i
zarzadzac tymi ryzykami (IMF, 2021b). Co wiecej, czes¢ ekonomistow uwaza, ze stabilizacja
samej inflacji moze wymaga¢ diugoterminowych reform fiskalnych poza samym
krotkookresowym zaciesnieniem polityki pienieznej. Cochrane (2022) stwierdza, ze “skuteczna
stabilizacja inflacji zawsze tgczy reformy fiskalne, pieniezne, i mikroekonomiczne w trwaty nowy

rezim ktory zobowiqzuje sie sptacac swoje dtugi” (str. 499).

Temat stabilnosci fiskalnej w Polsce jest szczegdlnie istotny, ze wzgledu na pogarszajgce sie w

ostatnich latach ramy fiskalne. Najpierw, kiedy po europejskim kryzysie zadtuzeniowym 2009



roku dfug publiczny zblizyt sie do konstytucyjnej granicy 60% PKB, pozabudzetowy Fundusz
Drogowy wyfaczono z krajowe] definicji dtugu publicznego, wptaty do prywatnego (ale
przymusowego) kapitatowego filara emerytalnego zostaty trwale ograniczone, obligacje
skarbowe w posiadaniu tych prywatnych funduszy emerytalnych zostaty znacjonalizowane, a
prég ostroznosciowy dtugu publicznego zawieszony (FOR, 2015). Nastepnie, dekade pdzniej,
kiedy dtug publiczny w kryzysie COVID-19 2020 roku ponownie zblizyt sie do konstytucyjne;
granicy 60% PKB, pandemiczne wydatki pokierowano ponownie przez fundusze
pozabudzetowe aby unikng¢ ryzyka zderzenia z konstytucyjng granicg dtugu (Dudek, Kotecki, i
Wojciechowski, 2021). Jakkolwiek petne, zgodne z ESA-2010 dane s3 caty czas raportowane, to
znaczna czes$c Srodkoéw jest wydatkowana poza budzetem panstwa i konstytucyjnego hamulca
dtugu mozna zawsze unikng¢ przez manipulacje krajowa definicja dtugu. Co wiecej, reguta
wydatkowa sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych wprowadzona po europejskim
kryzysie zadtuzeniowym 2009 roku by przeciwdziata¢ negatywnym efektom rozmontowania
kapitatowego filara emerytalnego jest wtasnie w trakcie rozwadniania — Aktualizacja Programu

Konwergencji z kwietnia 2022 roku juz nie zaktada jej przestrzegania.

Wiekszos¢ badan teoretycznych i empirycznych dotyczy obcigzen dtugiem publicznym sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych bez gtebszego rozwazenia jaka jego czes¢ jest
generowana przez polityke fiskalng na szczeblu centralnym, a jaka na samorzadowym?. Wtadze
stanowe i lokalne mogg znaczgco dodaé do ciezaru dtugu, szczegdlnie gdy ramy fiskalne sg Zle

zaprojektowane. W szczegdlno$ci chinski rozszerzony dtug publiczny? wzrést z niecatych 40%

1 Sektor instytucji rzagdowych i samorzadowych jest w tym ujeciu dzielony na rzad centralny (ang. central
government) i wtadze samorzagdowe (ang. subcentral government), do ktérych zaliczane sg wszelkie szczeble
ponizej centralnego, ktére w klasyfikacji OECD dzieli sie na stanowe i lokalne, a w przypadku Polski mam przez nie
na mysli wtadze lokalne (gminy i miasta na prawach powiatu), powiaty, i wojewddztwa.

2 Ekonomisci MFW obliczajg dla Chin “rozszerzony” dtug publiczny jako szerzg miare zadtuzenia niz dtug sektora
instytucji rzgdowych i samorzgdowych, aby uwzglednic¢ pozabudzetowe zadtuzenie wtadz lokalnych przez wehikuty



PKB w 2007 roku (IMF, 2018) do 101,7% PKB szacowanych na 2021 rok w efekcie klasycznego i
pozabudzetowego zadtuzania wtadz lokalnych, ktére siegneto az 70% chinskiego dtugu
publicznego w 2021 roku (IMF, 2022). Chinskie wtadze lokalne juz przed COVID-19 byty silnie
uzaleznione od transferéw od rzgdu centralnego aby uzupetniac¢ pionowe luki fiskalne pomiedzy
ich wydatkami i dochodami ze Zrédet wtasnych. Prowincje najbardziej poszkodowane przez
pandemie doswiadczyty wiekszych rozwarstwien tych luk (IMF, 2021a). Tego nalezato
oczekiwac, poniewaz dyscyplina fiskalna na poziomie samorzagdowym jest w znacznej mierze
zalezna od poziomu autonomii dochodowej, rozumianej jako udziat dochoddéw ze Zrédet
wtasnych w dochodach, oraz decentralizacji wydatkdéw, rozumianej jako udziat wydatkéw

sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych wydawanych przez wtadze samorzgdowe.

Dobrze zaprojektowana decentralizacja fiskalna moze poprawic stosunek dtugu do PKB poprzez
silniejsze  dyscyplinowanie fiskalne wifadz lokalnych i jednoczesne wsparcie wzrostu
gospodarczego. Kiedy wtadze lokalne sg autonomiczne w sensie finansowania sie gtéwnie
lokalnymi podatkami zamiast transferami od rzadu centralnego, to wyborcy uwazniej
monitorujg ich wydatki. Dlatego autonomia dochodowa moze redukowac¢ deficyty budzetowe
(Asatryan, Feld, i Geys, 2015), poprawiac salda strukturalne (Bartolini, Sacchi, Salotti, i Santolini,
2018), ograniczac dtug publiczny (Freitag i Vatter, 2008), i ogranicza¢ wydatki (Mueller, Vatter,
i Arnold, 2017).3 Kiedy wtadze lokalne stajg przed twardymi ograniczeniami budzetowymi i sg
fiskalnie zalezne od przyciggania mobilnego kapitatu i pracy, to wymysza to na nich poprawe
produktywnos¢ sektora publicznego (Christl, Képpl-Turyna, i Kucsera, 2020). W dodatku,

Herrmann (2022) z Komisji Europejskiej niedawno zauwazyt, ze uzaleznianie wtadz lokalnych od

finansowe wtadz lokalnych (ang. local government financing vehicles), jak rowniez dtugi funduszy kierowanych
przez wiadze i wyjgtkowych funduszy budowlanych (IMF, 2022).

3 Znacznie wiecej dowoddw empirycznych w tych kwestiach jest przytoczonych w dysertacji w przegladzie
literatury w podrozdziale 2.2.1.



sity ich gospodarek, daje im bodziec do rozwijania lokalnej bazy podatkowej i wspierania
wzrostu gospodarczego, np. przez poprawe srodowiska dla firm (Blochliger i Akgun, 2018;

Bartolini, Blochliger, i Stossberg, 2016; Weingast, 2009).

Polska jest zdecentralizowana pod wzgledem wydatkéw, ale tylko w ograniczonym stopniu
wykorzystuje potencjat autonomii dochodowej. W nastepstwie reform z 1990 i 1999 roku
decentralizacja wydatkéw prawdopodobnie poprawita swiadczenie ustug publicznych w
zakresie szkolnictwa, zdrowia, i transportu, ale skala wazniejszej decentralizacji dochoddw jest
znacznie bardziej ograniczona (taszek i Trzeciakowski, 2018; Skrok, Van Den Brink, i Aldaz-
Carroll, 2018; Levitas, 2017). Podczas gdy od 1995 roku wiele gospodarek OECD zwiekszyto
zakres decentralizacji fiskalnej, to w Polsce wydaje sie on pozostawac w stagnacji lub spadad.
Niedawna reforma podatkowa ,Polski tad” miata ograniczy¢ stawki podatku dochodowego od
0sob fizycznych, wptywajgc na dochody dzielone z wtadzami samorzagdowymi. Miaty by¢ one
zastgpione w znacznej czesci przez dotacjami celowymi, najmniej autonomiczng kategorig
dochoddw samorzgdowych, i przechyli¢ inwestycje publiczne w kierunku matych miejscowosci
i obszarow wiejskich (Trzeciakowski, 2021). Reforma zostata ostatecznie zarzucona i zastgpiona
jeszcze wiekszg redukcjg PIT, co moze zaszkodzi¢ autonomii dochodowej samorzgddw.
Podobne reformy podatkowe sg bardzo kontrowersyjne i niektorzy zasugerowali nawet, ze
fiskalna i polityczna decentralizacja mogtaby by¢ sposobem ograniczenia temperatury sporéow
politycznych w Polsce (IUS, 2019). Mogtaby réwniez poprawic alokacje inwestycji publicznych
do regiondéw, w ktérych ustugi publiczne stajg przez wyzwaniem rosngcych populacji. Jest to
szczegblnie palgce wobec niedawnych naptywéw imigrantéw i uchodzcow (Dziekonski,
Matczak, i Trzeciakowski, 2022). Niedawno lzrael zwiekszyt zakres autonomii dochodowej, aby

lepiej radzi¢ sobie z oczekiwanym podwojeniem swojej populacji do 2040 roku (Kapah, 2022).



Podsumowujac, autonomia podatkowa jawi sie jako wazny i ciggle niedostatecznie przebadany

obszar, ktorego wptyw na stabilnosc fiskalng zdecydowatem uczyni¢ tematem mojej dysertacji.

2. CEL ROZPRAWY | HIPOTEZY BADAWCZE

Polityka fiskalna jest zwykle definiowana jako zréwnowazona, jezeli spetnia miedzyokresowe
ograniczenie budzetowe rzgdu. W praktyce stabilnos¢ fiskalna moze by¢ trudna do uchwycenia,
poniewaz wymaga ocene tego, co stanowi akceptowalng strategie spetnienia ograniczenia
budzetowego, a ocena wyptacalnosci w przysztych stanach natury jest technicznie trudna
(Celasun, Ostry i Debrun, 2007). Dlatego ekonomisci w duzej mierze zdecydowali sie badac, czy
polityka fiskalna jest zréwnowazona, w miekkim sensie regularnego odpowiadania
zwiekszaniem salda pierwotnego (bez odsetek) na przyrosty dtugu publicznego. Takie funkcje
reakcji fiskalnej po raz pierwszy zaproponowat Bohn (1998). Celem mojej dysertacji jest
rozszerzenie analizy stabilnosci zadtuzenia poprzez funkcje reakcji fiskalnej na poziom wtadz
lokalnych. Po pierwsze, badam czy polityka lokalna jest zréwnowazona w sensie reagowania
na przyrosty zadtuzenia poprawiajagc saldo pierwotne (poprzez zwiekszanie nadwyzek lub
obnizanie deficytéw). Po drugie, sprawdzam czy polityczne cykle budzetowe i duze przyrosty
inwestycji wtadz lokalnych z transferéw Unii Europejskiej generujg nieliniowosci w tej reakgji.
Po trzecie, analizuje czy autonomia dochodowa wzmacnia stabilnos¢ fiskalng. Teza badawcza

rozprawy brzmi:

Autonomia dochodowa poprawita stabilnos¢ fiskalng gmin i miast w Polsce w okresie 2004-

2019.



Aby zrealizowac zweryfikowad teze badawczg, opracowatem schemat analityczny na podstawie
doktadnego i krytycznego przegladu literatury. W nowatorski sposéb tgczy on stabilnosc fiskalng
wtadz lokalnych z kwestiami autonomii dochodowej, politycznych cykli budzetowych i
inwestycji finansowanych przez UE. W celu przetestowania mechanizmdéw opisanych w
schemacie analitycznym sformutowano szes$¢ szczegdétowych hipotez badawczych. Wszystkie sg

wyrazone w taki sposdb, aby ich potwierdzenie wspierato teze badawcza. Sg to:

Hipoteza 1A. W latach 2004-2019 miasta i gminy w Polsce zachowywaty sie zgodnie z kryterium

stabilnosci funkcji reakc;ji fiskalnej.

Udowodnienie tej hipotezy potwierdzi, ze wtadze lokalne w Polsce zachowywaty sie w
zrownowazony sposob opisywany przez funkcje reakcji fiskalnej i ze jest to odpowiedni model
do ich badania. Bedzie to prawdopodobnie najwazniejszy wktad do literatury, poniewaz do tej
pory ta metodologia byta stosowana jedynie na szczeblu catego sektora instytucji rzgdowych i

samorzgdowych tgcznie, centralnym, i stanowym.

Kolejne hipotezy skupiajg sie na nieliniowosci reakcji salda pierwotnego na zadtuzenie
wywotanych politycznymi cyklami budzetowymii duzymi przyrostami inwestycji ze Srodkéw UE,

a w szczegodlnosci autonomig dochodowa.

Hipoteza 1B. Autonomia dochodowa wzmocnita stabilnos¢ fiskalng miast i gmin w Polsce w

okresie 2004-2019.

Hipoteza ta zaktada, ze autonomia dochodowa wprowadza nieliniowg zaleznos¢ do reakcji salda
pierwotnego na dfug — wzmacniajgc reaktywnosé. Oznaczatoby to, ze autonomia dochodowa
nie tylko zwieksza salda fiskalne, obniza wydatki lub poziom zadtuzenia, jak wykazata
poprzednia literatura empiryczna, ale i poprawia stabilnos¢ dtugu tak jak jest ona definiowana

przez funkcje reakcji fiskalnej. W ten sposdb skonstruowane sg réwniez nastepujgce hipotezy,
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w ktérych najpierw (A) identyfikowana jest nieliniowos¢ ze stabilnoscig fiskalng, a nastepnie (B)

jest ona rozszerzana o autonomie dochodowa.

Hipoteza 2A. Polityczne cykle budzetowe ostabiaty stabilnosc fiskalng wtadz lokalnych w Polsce

w latach 2004-2019.

Polityczne cykle budzetowe to regularne wahania zmiennych budzetowych wywotywane
wyborami. Kiedy lokalni politycy prébujg dowodzi¢ swojej kompetencji za pomocg ekspansji
fiskalnych, moze to negatywnie wptywac nie tylko na salda fiskalne, ale takze na reakcje salda

pierwotnego na zadtuzenie, czyli stabilnos¢ w sensie funkcji reakcji fiskalnej.

Hipoteza 2B. Autonomia dochodowa tagodzita negatywny wptyw politycznych cykli

budzetowych na stabilnos¢ fiskalng wtadz lokalnych w Polsce w latach 2004-2019.

Hipoteza ta sprawdza, czy na nieliniowo$c¢ reakcji salda pierwotnego na dtug indukowang przez
polityczne cykle budzetowe dodatkowo wptywa poziom autonomii dochodowej. Kiedy dochody
samorzgadow lokalnych sg generowane przez lokalnych podatnikdw, a nie otrzymywane jako
transfery od rzadu centralnego, wykorzystywanie ich do wyborczych manipulacji budzetowych
jest prawdopodobnie bardziej kosztowne politycznie dla wtadz lokalnych ubiegajgcych sie o

reelekcje.

Hipoteza 3A. Inwestycje publiczne finansowane transferami z Unii Europejskiej ostabiaty

stabilnos¢ fiskalng wtadz lokalnych w Polsce w latach 2004-2019.

Masowe przyrosty inwestycji publicznych sg zwykle finansowane dtugiem, zmagajg sie ze
staboscig planowania i naciskami grup interesu. W efekcie czesto prowadzg do btednych
inwestycji skutkujgc dtugami i wysokimi kosztami obstugi. W analizowanym okresie $rodki

unijne zostaty udostepnione wtadzom lokalnym, obnizajgc koszty inwestycji publicznych.



Prawdopodobnie przynajmniej cze$é byta btedna, co ostabiato reakcje salda pierwotnego na

zadtuzenie, tj. stabilnos¢ w sensie funkcji reakcji fiskalnej.

Hipoteza 3B. Autonomia dochodowa tfagodzita negatywny wptyw inwestycji publicznych
finansowanych z transferéw z Unii Europejskiej na stabilnos$¢ fiskalng wtadz lokalnych w Polsce

w latach 2004-2019.

Pytanie tutaj dotyczy tego, czy na nieliniowos$¢ reakcji salda pierwotnego na dtug wywotang
inwestycjami wtadz lokalnych finansowanymi z transferow UE dodatkowo wptywa poziom
autonomii dochodowej. Jest prawdopodobne, ze inwestycje publiczne finansowane przez UE,
podobnie jak inne wydatki, sg uwazniej obserwowane przez wyborcéw, gdy wtadze lokalne w
wiekszym stopniu finansujg sie lokalnymi podatkami. Wyborcy mogg by¢é mniej sktonni do

akceptowania inwestycji publicznych, ktére poskutkowaé wyzszymi podatkami w przysztosci na

finansowanie zadtuzenia lub kosztow jego obstugi.

3. STRUKTURA ROZPRAWY

Wszystkie powyzsze hipotezy badawcze sg testowane w rozprawie, ktdra sama jest podzielona
na szes¢ rozdziatdow, ze wstepem i podsumowaniem wigcznie. Zawartos$¢ tych rozdziatow

zostata opisana ponizej.

Wprowadzajacy rozdziat 1 przedstawia uzasadnienie podjecia problemu badawczego, wyjasnia,
czym jest problem badaweczy, jaki jest jego wktad w literature, wymienia konkretne hipotezy

badawcze, oraz opisuje strukture pracy.



Rozdziat 2 opisuje podstawowe pojecia z literatury przedmiotu, dokonuje przeglagdu badan i
postuluje nowy schemat analityczny stabilnosci fiskalnej wtadz lokalnych. Opisywane badania
w obszarze decentralizacji fiskalnej koncentrujg sie w szczegdlnosci na autonomii dochodowej
w kontekscie hipotezy Lewiatana Brennan’a i Buchanan’a (1980). Przeglad artykutéw na temat
politycznych cykli budzetowych koncentruje sie na wtadzach samorzgdowych, a w szczegdlnosci
na mniejszej liczbie opracowan, ktére uwzgledniajg roznice w autonomii dochodowej. W
podrozdziale o grantach miedzyrzgdowych przeanalizowano obszerng literature na temat
efektow ,lepu na muchy” (ang. fly-paper effects). Postulowany schemat analityczny opiera sie
na tych przegladach literatury przedmiotu, aby pokaza¢, w jaki sposéb na stabilnos¢ fiskalng
wtadz lokalnych wptywa autonomia dochodowa, polityczne cykle budzetowe i masowe

inwestycje z transferow UE.

Rozdziat 3 ilustruje opodatkowanie samorzgdowe w OECD i w Polsce, a takze opisuje zrodta
danych, procedure budowy bazy danych i wynikowy zbidér. Omodwienie podatkdw
samorzgdowych koncentruje sie na rodzajach podatkéw lokalnych i dzielonych w ujeciu
miedzynarodowym i krajowym, ze szczegdlnym uwzglednieniem kontrowersji dotyczgcych
statusu podatkow dzielonych wobec dochodéw wtasnych. W podrozdziale dotyczgcym probek
danych, po pierwsze, omdwiono baze danych decentralizacji fiskalnej OECD oraz Zrodta danych
Ministerstwa Finanséw. Po drugie, krok po kroku opisano procedure budowy bazy danych z
surowych Zrédet Ministerstwa Finansow i Panstwowej Komisji Wyborczej. Po trzecie,
przedstawiono uzyskang prébke danych w $wietne opisowych statystyk, omdwiono wybér
pomiedzy stosowaniem zmiennych fiskalnych w formie udziatéw w przychodach i wartosci per

capita, oraz przeprowadzono testy stacjonarnosci zmiennych.
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W rozdziale 4 dokonano wstepnej analizy danych, poréwnujac decentralizacje fiskalng w Polsce
z innymi krajami OECD, badajgc jej zakres i ewolucje w miastach i gminach w Polsce, a takze jej
wptyw na dynamike zadtuzenia publicznego. W podrozdziale miedzynarodowym wykazano, ze
chociaz wtadze lokalne w Polsce majg obecnie mniejszy zakres autonomii dochodowej niz w
wiekszosci panfistw cztonkowskich OECD, to jeszcze w 1995 r. miaty wiekszy. W podrozdziale
krajowym skupiono sie na polskich miastach i gminach, pokazujac, ze spadek udziatu dochodow
wtasnych w latach 2004-2019 byt w duzej mierze spowodowany wprowadzeniem programu
Swiadczen wychowawczych ,Rodzina 500 Plus”, ale spadtby nawet bez niego. Ponadto, prosty
model panelowy pokazuje, ze pionowe luki fiskalne i dtug publiczny byty ze sobg skorelowane

w miastach i gminach w okresie 2004-2019.

Rozdziat 5 opisuje analize ekonometryczng. Po pierwsze, dokonano przegladu literatury
dotyczgcej funkcji reakcji fiskalnej. Po drugie, wymieniono zalety szacowania ich na danych
panelowych, operacjonalizowano hipotezy badawcze z pomocg zmiennych interakcyjnych dla
opisania kluczowych nieliniowosci stabilnosci fiskalnej wtadz lokalnych, a takze opisano wybor
estymatora Least Squares Dummy Variable Corrected (LSDVC) . Po czwarte, oszacowano
panelowe funkcje reakcji fiskalnej w celu sprawdzenia kazdej z hipotez badawczych. Po piate,
sprawdzono odpornos¢ wynikow poprzez dodawanie efektéw czasowych, usuwanie jednostek

i zastepowanie salda pierwotnego wydatkami pierwotnymi.

Rozdziat 6 podsumowuje prace opisujgc kluczowe wyniki analizy ekonometrycznej i

wczesniejszej wstepnej analizy danych.
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4. METODY BADAWCZE | UZYSKANE WYNIKI

Funkcje reakgiji fiskalnej. Poszczegdlne hipotezy badawcze zweryfikowano poprzez oszacowanie
panelowych funkcji reakcji fiskalnej na poziomie wtadz lokalnych. Testowanie stabilnosci
fiskalnej za pomocg funkcji reakcji zostato po raz pierwszy zaproponowane przez Bohn’a (1998),
a nastepnie rozwiniete przez wielu innych, w tym de Mello (2008), Mendoze i Ostry’ego (2008)
oraz Burger’a i Marinkow’a (2012). Bazuje to na intuicji, ze stabilnos¢ fiskalna wymaga
reagowania na wstrzgsy. Kazdy stabilny stosunek dtugu do PKB moze zosta¢ ztamany przez
odpowiednio silny wstrzas. Polityke fiskalng mozna jednak uznac¢ za stabilng, przynajmniej w
pewnym miekkim sensie, jezeli systematycznie reaguje na przyrosty zadtuzenia zwiekszajgc
saldo pierwotne. W mojej rozprawie podstawowy model panelowe] funkcji reakcji fiskalnej ma
postac rownania (1), ktére jest estymowane dla miast i gmin (indeks dolny i oznacza jednostke

lokalng) w okresie czasu (rok podany przez indeks dolny t).
pbalance;; = a; + a; * pbalance;;_; + a, - debt;;_1 + a3+ Xip + € (1)
gdzie

a;to jednostkowy (miasto albo gmina) efekt staty;

pbalance to saldo pierwotne;

debt to dtug publiczny;

X to wektor zmiennych kontrolnych;

€ to sktadnik losowy.

Jezeli oszacowanie parametru a, opdznionego dtugu w rownaniu (1) jest dodatnie i istotne

statystycznie, to polityka fiskalna spetnia kryterium stabilnosci. W kolejnych modelach testuje
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nieliniowosci stabilnosci fiskalnej, czyli reakcji bilansu pierwotnego, dodajgc interakcje z
opodznionym dfugiem, m.in. autonomii dochodowej, lat wyborczych, i masowych inwestycji

finansowanych transferami UE. Przyktadem moze by¢ wykorzystanie zmiennej Zi w réwnaniu

(2).

pbalance;; = a; + a; - pbalance;_ + a, * debtj;_1 + a3 - Z; ~debt;;_1 + ay Xjp + € (2)

W réwnaniu (2), pierwsza pochodna funkcji reakcji fiskalnej po debtir1, czyli stopa zmiany
pbalancei: w stosunku do debti.;, jest dana przez zmienng Zi. Innymi stowami, zmienne
interakcyjne pokazujg w ktorym kierunku i o ile zmienna wptywa na reakcje bilansu

pierwotnego na opdzniony dfug.

Wszystkie panelowe funkcje reakcji fiskalnej zostaty oszacowane za pomocga estymatora Least
Squares Dummy Variable Corrected (LSDVC). Posiada on szereg zalet w stosunku do innych
estymatoréw. Po pierwsze, w przeciwienstwie do standardowego estymatora Fixed Effects, nie
jest on obcigzony w modelach dynamicznych, takich jak funkcje reakc;ji fiskalnej (z opdznionym
dtugiem). Po drugie, pozostaje spojny w krotkich probach (mate T) z wieloma jednostkami (duze
N). Po trzecie, jest on powszechnie stosowany do estymacji panelowej funkcji reakcji fiskalnej
—sposrod 12 artykutow na ten temat od 2015 roku az 10 wykorzystywato estymatory LSDV lub

LSDVC.

Wyniki. Wszystkie sze$¢ szczegdtowych hipotez badawczych zostato zweryfikowanych i
sprawdzonych pod katem odpornosci wynikow w probie 2476-2479 polskich miast i gmin (w
zaleznosci od roku) z lat 2004-2019 poprzez oszacowanie tgcznie 50 panelowych funkcji reakc;ji

fiskalnej. Ich wyniki opisano ponizej:
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Po pierwsze, miasta i gminy w latach 2004-2019 reagowaty na przyrosty dtugu publicznego
zwiekszajgc salda pierwotne, wypetniajgc tym samym kryterium stabilnosci fiskalnej (hipoteza
1A). Witadze lokalne w tym okresie reagowaty na wzrost zadtuzenia o 10 punktéw
procentowych, poprawiajgc saldo pierwotne o 2-2,5 punktu procentowego dochoddow. Wynik
ten jest odporny na dodanie efektéw czasowych w postaci trendu czasowego lub efektow
statych, a takze na usuniecie Warszawy (stolicy i najwiekszego miasta) z préby miast i
Kleszczowa (gmina o najwyzszych dochodach na mieszkanca) z préby gmin. Jak oczekiwano,
ogdlna zdolnos¢ obstugi zadtuzenia w tym okresie (brak upadtosci duzych miast i gmin) jest

zgodna ze zdolnoscig obstugi zadtuzenia w sensie postulowanym przez funkcje reakcji fiskalne;j.

Po drugie, autonomia dochodowa wzmacniata stabilnos¢ fiskalng miast i gmin w okresie 2004-
2019 (hipoteza 1B). Z drugiej strony uzaleznienie od transferéw i pionowe luki fiskalne ostabiaty
reakcje na przyrosty zadtuzenia. Na srednich poziomach, autonomia dochodowa poprawiata
responsywnos$¢ w gminach o 31% (w probie miast wynik nieistotny statystycznie), uzaleznienie
od transferéw ostabiata w miastach 0 68% i w gminach o 36%, a pionowa luka fiskalna ostabiata
w miastach 0 84% i w gminach o 74%. Odpornos¢ wynikéw dla autonomii dochodowej zostata
sprawdzona poprzez dodawanie zmiennej trendu czasowego, czasowych efektéw statych, a
takze usuniecie Warszawy i Kleszczowa z préb miast i gmin. Wynik ten byt oczekiwany w oparciu
o literature dotyczgcy decentralizacji fiskalnej, poniewaz lokalni wyborcy majg lepszg
motywacje do kontrolowania wydatkéw wtadz lokalnych kiedy sami je finansujg z lokalnych
podatkow niz rzad centralny w przypadku transferéw (co wiecej, wzrost wydatkéw lokalnych
jest czesto wprost celem transferéw od rzadu centralnego, ale ich kontrola z jego poziomu

moze by¢ trudna).
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Po trzecie, stabilnos¢ fiskalna witadz lokalnych w latach 2004-2019 byta stabsza w latach
wyborow samorzgdowych, co wskazuje na polityczne cykle budzetowe, ktére nie miaty
podobnego efektu na rok przed wyborami ani rok po wyborach (hipoteza 2A). Reakcje wtadz
lokalnych na zadtuzenie w latach wyborczych byty stabsze o okoto potowe. Zamiana salda
pierwotnego na wydatki pierwotne w ramach analizy odpornosci nie zmienita tego wyniku.
Ponadto zidentyfikowano dodatkowy efekt polegajgcy na tym, ze kandydaci ubiegajacy sie o
reelekcje przy wsparciu rzadu centralnego wykazujg mniej responsywng polityke fiskalng w
swojej poprzedniej kadencji. Moze to oznaczac, ze wtadze powigzane z rzagdem centralnym sg
mniej responsywne, poniewaz oczekujg pomocy rzadu w razie problemow fiskalnych, lub ze
wtadze mniej odpowiedzialne fiskalnie majg silniejsze bodzZce by wigza¢ sie z rzadem

centralnym.

Po czwarte, autonomia dochodowa ostabiata negatywny wptyw lat wyborczych na stabilnosé
fiskalng wtadz lokalnych w latach 2004-2019 (hipoteza 2B). Na srednim poziomie, autonomia
dochodowa tagodzita negatywne efekty lat wyborczych dla lokalnej stabilnosci fiskalnej o okoto
jedng trzecia. Efekt ten jest odporny na zamiane salda pierwotnego na wydatki pierwotne. Co
wiecej, autonomia dochodowa tagodzita negatywny wptyw, jaki na stabilnos¢ fiskalng wywieraty
wtadze lokalne powigzane z rzgdem centralnym. Zgodnie z oczekiwaniami, transfery rzgdowe

utatwiaty lokalnym politykom préby manipulacji budzetowych w roku wyborczym.

Po piate, finansowane transferami UE masowe inwestycje wtadz lokalnych w obiekty sportowe
i w ogdle (wszystkie inwestycje ze Srodkow unijnych tgcznie), ostabiaty stabilnos¢ fiskalng
(hipoteza 3A). W najgorszych przypadkach takie inwestycje w obiekty sportowe mogg
zredukowa¢ podstawowg reaktywno$¢ salda pierwotnego od jednej trzeciej do trzech

czwartych, podczas gdy takie ogdlne inwestycje mogg catkowicie zmniejszy¢ reakcje na
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zadtuzenie lub nawet zmieni¢ jego kierunek. Efekt ten dotyczy rdinych poczatkowych
rozmiarow takich inwestycji w stosunku do lokalnych dochoddw. Wynik wskazuje, ze czesé

funduszy UE zostata niewtasciwie zainwestowana.

Po szoste, autonomia dochodowa ograniczata negatywny wptyw masowych inwestycji
finansowanych transferami z UE na stabilnos¢ fiskalng (hipoteza 3B). Na $rednim poziomie
autonomia dochodowa ograniczata negatywny wptyw inwestycji finansowanych transferami UE
na stabilnos¢ finanséw publicznych o potowe do trzech czwartych. Chociaz fundusze unijne sg
dotacjami bezzwrotnymi, mogg wymagac lokalnego wspdtfinansowania lub finansowane
inwestycje mogg generowac przyszte koszty utrzymania, ktorych lokalni podatnicy mogg nie by¢

sktonni zaakceptowac — kiedy w wiekszym stopniu finansujg oni lokalne wtadze.

Powyzsze wyniki sg zgodne z wczesniejszymi badaniami dotyczgcymi polskich wtadz lokalnych,
z ktérych wynika, ze autonomia podatkowa poprawia bilans budzetowe (Bukowska i Siwinska,
2019), a uzaleznienie od transferow zaostrza polityczne cykle budzetowe (Koppl-Turyna, Kula,
Balmas i Waclawska, 2016), ale przeciwstawne do wczesniejszego badania panstw
cztonkowskich UE poprzez funkcje reakcji fiskalnej, w ktérym nie stwierdzono wptywu
autonomii dochodowej na stabilnos¢ fiskalng (Afonso i Hauptmeier, 2009). Niestety nie sg one

bezposrednio porownywalne z wynikami prezentowanymi tutaj.

5. WKtAD DO LITERATURY

Praca wnosi pie¢ waznych wktadow do literatury.
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Po pierwsze, opracowano schemat analityczny na podstawie doktadnego i krytycznego
przegladu literatury. W tym kontekscie, stabilnos¢ dfugu rozumiana jako regularne reakcje
fiskalne na przyrosty zadtuzenia, ktéra dotgd byta badana jedynie na poziomach sektora
instytucji rzagdowych i samorzgdowych, centralnym, i stanowym, zastosowano do wtadz
lokalnych. Ponadto schemat analityczny tgczy mechanizmy, ktére wczesniej byty rozpatrywane
jedynie osobno. Przedstawiono w jego ramach, w jaki sposéb na stabilnos¢ fiskalng wtadz

lokalnych wptywaja:

e Autonomia dochodowa, czyli stopien, w jakim wtadze lokalne finansujg sie dochodami ze
zrodet wihasnych. Wieksza autonomia dochodowa zwieksza lokalny koszt wydatkow,
zachecajgc wyborcow do lepszego monitorowania wydatkow, co jest jednym z kilku
mechanizmow wystepujgcych w literaturze i przywotywanych w schemacie analitycznym.
Chociaz wptyw takich mechanizmdw na wydatki lub saldo budzetowe jest dobrze opisany
w literaturze przedmiotu, to wczesniej nie byty one rozwazane w odniesieniu do stabilnosci

fiskalnej wtadz lokalnych.

e Polityczne cykle budzetowe, czyli regularne cykle w kategoriach budzetowych wywotywane
wyborami (Drazen, 2008). Podczas, gdy w literaturze przedmiotu dobrze ugruntowane jest,
ze polityczne cykle budzetowe mogg generowac cykle w wydatkach wtadz samorzgdowych
i ich kategoriach budzetowych, to w schemacie analitycznym zaproponowano rozwazenie
cykli w stabilnosci fiskalnej. Co wiecej, uzaleznienie od transferéw rzgdowych, czyli brak
autonomii dochodowej, moze obnizac koszty prob wyborczych manipulacji budzetowych i
skutkowac silniejszymi politycznymi cyklami budzetowymi (Képpl-Turyna, Kula, Balmas i

Waclawska, 2016).
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¢ Masowe inwestycje lokalne z transferéw z Unii Europejskiej, czyli duze inwestycje wtadz
lokalnych kontynuowane przez kilka lat i finansowane z transferow unijnych. Chociaz
masowe inwestycje publiczne byty wczesniej badane w literaturze empirycznej na poziomie
centralnym, to nie byty rozpatrywane na poziomie wtadz lokalnych w kontekscie funduszy
UE. W schemacie analitycznym, oczekuje sie, ze takie masowe inwestycje publiczne czesto
prowadza do btednych inwestycji ostabiajgcych stabilnos¢ fiskalng. To bytoby spdjne z
wynikami na poziomie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, ze masowe
inwestycje publiczne majg tendencje by¢ finansowane dtugiem, stabo planowane, a takze

zdarzac sie z problematycznymi bodzcami i grupami interesu (Warner, 2014).

Po drugie, aby zweryfikowac¢ wyzej wymienione mechanizmy ze schematu analitycznego, po raz
pierwszy oszacowano funkcje reakcji fiskalnej na poziomie wtadz lokalnych. Wczesniej takie
modele byty stosowane tylko facznie na poziomie catego sektora instytucji rzgdowych i
samorzgdowych, jak réwniez na centralnym (np. D'Erasmo, Mendoza i Zhang, 2016; Cizkowicz,
Rzonca i Trzeciakowski, 2015), i stanowym (tj. Feld, Kohler i Wolfinger, 2020; Mahdavi, 2014).
Afonso i Hauptmeier (2009) byli jedynymi, ktérzy wczesdniej badali wptyw decentralizacji
dochoddw na stabilnosc fiskalng w funkcji reakcji fiskalnej, ale zrobili to na ogdlnokrajowym
poziomie sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych, co nie przyniosto jednoznacznych

wynikow.

Po trzecie, mechanizmy opisane w schemacie analitycznym zostaty zweryfikowane w polskich
danych miast i gmin z lat 2004-2019. W trakcie weryfikacji ekonometrycznej i sprawdzania

odpornosci wynikéw oszacowano 50 panelowych funkcji reakgcji fiskalnej.

Po czwarte, aby umozliwi¢ weryfikacje ekonometryczng, stworzono unikalng baze danych

fiskalnych miast i gmin. Baze zbudowano z surowych danych ponad 25 miliondw rekordow
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fiskalnych wtadz lokalnych z Ministerstwa Finansow, danych Paristwowej Komisji Wyborczej z
wybordow samorzgdowych 2002, 2006, 2010, 2014 i 2018, oraz innych zrédet. Jej opracowanie
zajeto wiele miesiecy studiowania klasyfikacji budzetowej, zapytan do Ministerstwa Finansow,
pobierania i przeksztatcania danych, agregacji w jedng baze danych, faczenia z danymi GUS i
PKW, agregacji wedtug metodologii Ministerstwa Finansow, konstruowania odpowiednich
zmiennych do estymacji funkcji reakcji fiskalnej itp. Z tego powodu procedura budowy bazy
danych zostata doktadnie opisana, aby w przysztosci mogta by¢ wykorzystywana takze przez

innych badaczy.

Po pigte, decentralizacja dochodéw w Polsce zostata poréwnana z innymi panstwami
cztonkowskimi OECD i na przestrzeni czasu. Analiza ta jest szczegdlnie istotna dla polityki

publicznej w Polsce w odniesieniu do decentralizacji — i w Swietle zmian i debat z ostatnich lat.
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