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1. Wstep

Decentralizacja finansow i zadan publicznych ma shuzyé zwigkszeniu mozli-
wosci finansowych samorzadu terytorialnego. Prowadzi¢ ma réwniez do lepszego
zaspokojenia potrzeb lokalnych spotecznosci. Proces ten ma si¢ tez przyczyni¢ do
poprawy efektywnosci gospodarowania w sektorze publicznym. Delegacja kompe-
tencji na szczebel lokalny i regionalny powinna zapewnic lepsza alokacje rzadkich
zasobdw. W praktyce model ten ulega wielu znieksztalceniom.

Celem niniejsze] pracy jest okreslenie przyczyn tychze znieksztalcen oraz
wskazanie ich skutkéw. Autor stawia teze, iz pomimo wielu wad, zdecentralizowa-
ny model sprawowania wiadzy jest zdecydowanie bardziej efektywny od modelu
scentralizowanego. W opracowaniu tym podjgto probe przedstawienia probleméw,
jakie towarzysza procesom decentralizacji, oraz probe ich analizy na podstawie
powszechnie znanych koncepcji teoretycznych: efektywnosci Pareto, modelu Tie-
bouta i agregacji preferencji. Przytoczono réwniez przyklady decyzji i uwarunko-
wan wypaczajacych istote omawianego modelu.

2. Zawodnos$¢ rynku a zawodnos¢ sektora publicznego
Sposoéb funkcjonowania sektora publicznego jest przedmiotem wielu dyskusji

zar6wno wsrdd ekonomistow, jak i socjologdw oraz politologéw. Wspodlczesni
ekonomisci sa najczesciej przekonani o tym, iz to zawodno$¢ rynku jest przestanka
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do tworzenia nowych jednostek sektora publicznego oraz rozszerzania zakresu
kompetencji istniejacych podmiotéw. Przejawami jego zawodnosci sa: niedoskona-
tosé konkurencji (np. samoistne tworzenie sie¢ monopoli), niekompletnos¢ rynku
(np. brak podazy niektérych débr na rynku ubezpieczeniowym), asymetria infor-
macji (np. rynek samochodéw uzywanych), istnienie débr publicznych oraz istnie-
nie negatywnych efektow zewnetrznych [Stiglitz 2004, s. 91]. W krajach rozwinig-
tych istnieja wyraznie okre$lone potrzeby spoleczne zwigzane z rola sektora pu-
blicznego. Potrzeby te wskazuja na ciagle zwigkszanie si¢ popytu na dobra pu-
bliczne, takie jak m.in.: infrastruktura drogowa, ogdélnodost¢pne tereny rekreacyj-
ne, a w szczegblnosci bezpieczenistwo publiczne, a takze na koniecznos$¢ zapew-
nienia ochrony konsumentow i producentéw przed praktykami monopolistycznymi
i asymetria informacji. Kolejna potrzeba zwiazana ze zwiekszaniem aktywnosci
tego sektora wynika z przywiazania spoteczenstw panstw rozwinietych do opieki
socjalnej 1 redystrybucji dochodéw, co z kolei zwiazane jest z niekompletnoscia
rynku ubezpieczeniowego oraz farmaceutycznego. To panstwo ma za zadanie bo-
wiem refundowac leki, aby mégl funkcjonowaé rynek farmaceutyczny, oraz pro-
wadzi¢ ubezpieczenia spoteczne. Stosunkowo najnowszym obowiazkiem sektora
publicznego jest koniecznosé prewencji przed negatywnymi efektami zewngtrzny-
mi towarzyszacymi produkcji oraz konsumpcji débr, czego przejawem jest prowa-
dzona polityka ochrony srodowiska. W niektérych przypadkach, jak np. w shuzbie
zdrowia, konieczno$¢ interwencji publicznej wynika z dziatania kilku z wymienio-
nych czynnikéw. W przypadku stuzby zdrowia zaobserwowaé mozna: asymetrig¢
informacji wynikajaca z charakteru ustugi medycznej opartej na wiedzy eksperc-
kiej i braku mozliwosci pelnej weryfikacji jej jakosci, niekompletnos¢ rynku — ze
wzgledu na wysokie ceny niektorych zabiegéw mozna przypuszczal, iz popyt na
nie moglby nie zaistnie¢, zawodnos¢ konkurencji — ze wzgledu na waska specjali-
zacje poszczegdlnych osrodkow medycznych mozna przewidzie, iz czgs¢ z nich
stalaby si¢ faktycznym monopolista na $wiadczone ushugi.

Powierzenie jednostkom sektora publicznego w sposéb bezwarunkowy zadan
dotyczacych wytwarzania dobr, w przypadku ktérych alokacja rynkowa bywa ulom-
na, nie zawsze oznacza¢ musi poprawe efektywnosci ich produkcji i dystrybucji.
Podstawowg cecha jednostek sektora publicznego jest niedochodowy charakter ich
dziatalnosci. Oczywistym skutkiem takiego stanu rzeczy jest oslabienie bodzcow
skfaniajacych je do maksymalizacji produktywnosci. System bodzcoéw dziatajacych
na osoby zatrudnione w tym sektorze nie oddziatluje bowiem w taki sam sposéb jak
system motywacyjny w przedsigbiorstwie prywatnym. Cecha instytucji zbiurokraty-
zowanych jest przypisanie obowiazkow pracownika do konkretnego stanowiska
pracy. Oznacza to dostosowanie go do ograniczajacych swobode ruchéw przepisow i
regulaminow. Wynagrodzenie takiej osoby zazwyczaj nie jest zwiazane z jakoS$cia
wykonywanej przez nia pracy. Nie zawsze tez mowi¢ mozna o odpowiedzialnosci za
efekty pracy. Czasami wystapi¢ moze jednak sytuacja wrecz odwrotna — zbyt wielka
odpowiedzialno$é¢ paralizuje zdolno$ci decyzyjne, rodzac awersje do podejmowania
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ryzyka. Dodatkowym niekorzystnym zjawiskiem sg trudnosci w polityce kadrowe;.
Pracownika administracji publicznej ciezko jest bowiem zwolni¢ ze wzgledu na
obowiazujace przepisy prawa pracy, a oferowane place sa zazwyczaj nizsze niz w
przedsigbiorstwach prywatnych. Rynek pracy w sferze publicznej charakteryzuje sie
zatem niska jakos$cia kadr oraz niska elastycznoscia.

Brak motywu zysku wplywa na oslabienie bodZcéw sklaniajacych do maksy-
malizacji produktywnosci. System wynagrodzen w warunkach tych spelnia w nie-
wielkim zakresie funkcje motywacyjna. Jedynym ogniwem laczacym wykonana
prace z otrzymanym wynagrodzeniem jest zazwyczaj zakres obowiazkéw przypi-
sany urzednikowi przez mocodawce. To z kolei powoduje awersje do ryzyka, czyli
zachowanie prowadzace do $cislego przestrzegania obowigzujacych procedur. W
tych okolicznosciach pojawié si¢ moze pokusa korupcyjna. Brak motywacji i nie-
cheé do ryzyka zastapione moga zosta¢ czyms, co Rose-Ackerman nazywa premia
motywacyjng [Rose-Ackerman 2001, s. 54], czyli po prostu fapowka.

3. Przeslanki decentralizacji

Niewatpliwie pozytywnym aspektem decentralizacji sektora publicznego jest
przeniesienie decyzji zwiazanych z wyborem publicznym na szczebel lokalny. Po-
trzeby poszczegolnych lokalnych spolecznosci réznia sie zasadniczo i nawet mimo
najszczerszych checi instytucje czy urzednicy szczebla centralnego nie s3 w stanie
zaspokaja¢ ich w skuteczny sposéb. Uwage na ten fakt zwrécil C. Tiebout [Tiebout
1956, s. 416-424]. Uwzgledniajac réznorodnosc potrzeb, zauwazyt on, iz gdy miesz-
kancy gminy chca wyzszych wydatkéw lokalnych (czyli w konsekwencji wigkszej
liczby dobr publicznych wytwarzanych w skali lokalnej), godza si¢ na wyzsze po-
datki. Natomniast inni zadaja nizszych podatkéw, nawet gdy doprowadzi to do
zmniejszenia liczby wytwarzanych dobr publicznych. Na tej podstawie Tiebout
stwierdzil, ze gdyby wladze lokalne wszgdzie zachowywalyby si¢ jednakowo, to nikt
nie bylby zadowolony. Model ten nazwany jest niekiedy modelem niewidzialnej
stopy [Begg, Fischer, Domnbusch 2000, s. 481], poniewaz ludzie zgromadza si¢ tam,
gdzie samorzad lokalny gwarantuje im taki pakiet wydatkéw i podatkéw, ktdrego
oczekuja. Zgodnie z tym modelem optymalna alokacja zasobéw mozliwa jest dzigki
konkurencji miedzy samorzadami. Po wielu latach, ktére uptynety od sformutowania
omawianego modelu, mozna wskaza¢ jego mocne, ale i liczne stabe strony. Po
pierwsze wprowadzenie konkurencji zawsze sprzyja poprawie alokacji posiadanych
zasobow, pod warunkiem Ze zaden z konkurentéw nie osiagnie dominujacej pozyciji
(monopolistycznej). W takim bowiem przypadku moze si¢ okazaé, iz silniejszy sa-
morzad, np. miasta metropolitarnego, moze uzyskaé tak duza przewage nad pozosta-
lymi jednostkami, iz pomimo niezadowolenia z poziomu podatkéw lokalnych,
mieszkancy nie beda mieli mozliwosci przeniesienia si¢ do innych gmin ze wzgledu
na istnienie czynnikdw pozafiskalnych (dostgpnos¢ zatrudnienia, wysokos¢ plac,
jako$¢ infrastruktury transportu, ilosé i jakos¢ dostepnych débr publicznych itp.). Po
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drugie, jezeli zbyt duza cz¢s¢ dochodow samorzadu pochodzi z budzetu centralnego,
to wielko$¢ wydatkéw nie wynika wprost z wysokosci podatkéw. Po trzecie model
ten zakfada, iz ludzie korzystaja glownie z dobr dostarczanych przez ich wlasne wia-
dze lokalne, a nie przez wladze sasiednich gmin.

Jednym z przejawdéw decentralizacji jest przekazanie samorzadom wigkszej
liczby zadan publicznych do realizacji. Niestety stwarza to problemy zwiazane z
ujawnianiem i agregowaniem preferencji. Wiaza sie one ze sposobem podejmowa-
nia decyzji w sektorze publicznym. O ile w przedsigbiorstwie prywatnym kieruja-
cym si¢ rachunkiem ekonomicznym decyzje podejmowane sg indywidualnie, o
tyle w sektorze publicznym podejmowane sa one zbiorowo. Stiglitz wskazuje, iz
problemem w tym przypadku moze by¢ ustalenie liczby dobr publicznych, ktérej
Zycza sobie poszczegdlne jednostki [Stiglitz 2004, s. 167]. Dodatkowo roézne osoby
preferuja rozne wielkosci wydatkéw publicznych, a te z kolei zaleza od zaréwno
wysokosci dochodow konkretnej osoby, jak i od systemu podatkowego. Zaprezen-
towany model lagodzi jednak wiekszo$é z tych niedogodnosci. Dzigki konkurencji
migdzy samorzadami tatwiej jest dostosowaé wielko$¢ wydatkow do potrzeb spo-
tecznosci lokalnej, a w przypadku braku takiego dostosowania niezadowolone oso-
by moga ,,zaglosowaé nogami” i przenie$¢ si¢ w inne miejsce. Sposobem na roz-
wiazanie problemu dotyczacego dominacji silnigjszych gmin, gtéwnie miejskich,
jest zastosowanie mechanizméw korygujacych poziom dochodéw uzyskiwanych
na zasadzie udzialu w podatkach panstwowych (podatkach dochodowych, a w
przyszlosci by¢ moze takze w podatku akcyzowym i VAT). W ten sposéb gminy,
w ktérych koncentruje si¢ dzialalno$¢ gospodarcza, partycypowalyby w kosztach
rozwoju samorzadéw biedniejszych. Konstrukcja taka powinna w znacznym stop-
niu zastapi¢ dotychczasowe subwencje o charakterze wyrownawczym. W ten spo-
sob przezwyciezona zostalaby kolejna utomnos¢ modelu Tiebouta, czyli zbyt duzy
udzial srodkéw pochodzacych z budzetu centralnego. Aby jednak catkowicie wy-
eliminowaé t¢ wadg, nalezaloby zapewni¢ cho¢by ograniczone wladztwo podatko-
we samorzadu terytorialnego w zakresie podatkow panstwowych.

4. Decentralizacja a efektywnos¢

Najpopulamiejszym kryterium oceny efektywnosci jest zasada efektywnosci w
rozumienia Pareto, nazwana tak od nazwiska wloskiego ekonomisty i socjologa
Vilfreda Pareto. Teza ta glosi, iz dzialania jednostek sektora publicznego, w tym
samorzadu terytorialnego, uznaé mozna za efektywne, jesli stuza one poprawie
sytuacji okreslonej grupie spolecznej, nie szkodzac przy tym zadnej innej grupie
[Stiglitz 2004, s. 69]. Przenoszac rozwazania teoretyczne na grunt praktyczny,
stwierdzi¢ nalezy, iz stosujac kryterium efektywnosci Pareto, nie mozna wprost
wskazaé idealnych rozwiazan systemowych. Kazda bowiem decyzja prowadzi¢
bedzie do pogorszenia sytuacji ktéregos z uczestnikéw rynku. Nalezy wigc przyjaé,
iz w wyniku decentralizacji systeméw finanséw i zadan publicznych niektore jed-
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nostki — w gtownej mierze sektora publicznego — odczuja negatywne konsekwencje
tych zmian. Decentralizacja musi wigc nie$é ze soba przewage cech pozytywnych
nad negatywnymi. Jak zawsze w ekonomii nalezy zatem dopatrywac sie mozliwej
do osiagnigcia nadwyzki korzysci nad kosztami. Mozna przypuszczaé, iz przenie-
sienie procesu decyzyjnego ze szczebla centralnego na szczebel lokalny przyniesie
zwigkszenie puli ogoélnych korzysci. Teze te zdaja si¢ potwierdza¢ doswiadczenia
polskich samorzadéw z ostatnich kilkunastu lat. Sposrod wszystkich sfer dziatania
sektora publicznego wskaza¢ mozna jeszcze co najmniej kilka, w przypadku kté-
rych proces decyzyjny oraz samo ich wytwarzanie moglyby by¢ zdecentralizowa-
ne. Dotyczy to: ochrony zdrowia, bezpieczenstwa publicznego (zaréwno dziatan
typowo policyjnych, jak i zwigzanych z ochrona pozarowa i ratownictwem), edu-
kacji oraz gospodarki wodnej i ochrony srodowiska.

Przekazanie zadan publicznych na szczebel lokalny lub na organizacje poza-
rzadowe wcale nie musi jednak oznaczaé przezwycigzenia zawodnosci rynku. W
dalszym ciggu mozna w tym przypadku mowié¢ o wadach tego mechanizmu. Pod-
stawowym problemem jest to, w jakim stopniu ograniczona zostanie zawodno$¢
sektora publicznego. Z cala pewnoscia decentralizacja sprzyja zwigkszeniu przej-
rzystosci funkcjonowania instytucji publicznych, poniewaz przybliza proces decy-
zyjny do spotecznosci lokalnej, ktéra ma wigksze mozliwosci wyrazania swoich
potrzeb. Mozna powiedzie¢, iz przeplyw informacji w systemie zdecentralizowa-
nym ulega obustronnej poprawie. Z jednej strony ulatwia agregacj¢ preferencji, o
czym juz wspomniano wczesniej, z drugiej umozliwia spoteczenstwu ,,patrzenie na
rece” decydentom dysponujacym publicznymi pieniedzmi. Istnieje jednak niebez-
pieczenstwo, iz w zbyt malej spotecznosci charakteryzujacej sie stabg znajomoscia
zagadnien z zakresu prawa, administracji i ekonomii system ten nie bedzie funk-
cjonowal poprawnie. Przykladem moga by¢ tu male gminy wiejskie, ktorych
mieszkancy maja zbyt malg wiedze oraz ze wzgledu na brak lokalnego rynku pra-
sowego zbyt malo informacji, aby ocenia¢ poczynania wladz samorzadowych.
Decentralizacja powinna tez ograniczy¢ niekompletno$é niektérych rynkow. Lo-
kalne podmioty decyzyjne posiadajg wiedze na temat lokalnych rynkéw, na kto-
rych w okreslonych warunkach moze zabrakna¢ jednego z ich elementéw. Pozwala
to na prowadzenie lokalnej polityki interwencyjnej. Odrgbna kwestia jest koniecz-
no$¢ wytwarzania dobr publicznych. Jak pisal Blaug, ,,publiczny charakter niekto-
rych dobr powaznie ogranicza shusznos$¢ teorematu niewidzialnej rgki w sposob, o
jakim nigdy nie s$nit Adam Smith” [Blaug 2000, s. 616]. Przekazanie kompetencji z
zakresu produkeji i dystrybucji tych débr na szczebel lokalny spowoduje z jednej
strony mozliwos¢ zwigkszenia ich konsumpcji przez spolecznos¢ lokalna, z drugiej
jednak sprawi, iz ich konsumpcja dla wszystkich ludzi ,,z zewnatrz” zostanie po-
waznie ograniczona. Dobra takie nosza nazwe lokalnych débr publicznych. Ich
cecha jest to, ze sa wytwarzane na szczeblu lokalnym, pelnia funkcje uzytecznosci
dla spolecznosci lokalnej i nikt z tej spolecznosci nie moze byé wylaczony z ich
uzytkowania [Brol 2003, s. 543]. Oznacza to, ze musza one shuzy¢ spolecznosci
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lokalnej i zaspokajaé jej potrzeby. Lokalnymi dobrami publicznymi sa m.in. ustugi
zwiazane z utrzymaniem czystosci i porzadku, parki oraz inne miejsca wypoczyn-
ku i rekreacji, bezpieczenstwo publiczne i wiele innych débr zwiazanych z funk-
cjonowaniem jednostek samorzadu terytorialnego.

Najwazniejsza zaleta decentralizacji jest cecha, ktéra przez samorzadowcow
wymieniana jest wérod jej najwigkszych wad. Chodzi mianowicie o niedostatek
$rodkéw finansowych lub, jak formuhuyja to niektorzy, nieréwnowaga miedzy de-
centralizacja zadan i finanséw publicznych. Zaleta istnienia tego zjawiska polega-
jacego na tym, iz wladze centralne chetnie dziela si¢ zadaniami a niechetnie pie-
nigdzmi, jest fakt zmuszenia wladz lokalnych do poprawy efektywnosci w procesie
wykonywania zadan publicznych. Niedostatek srodkéw, tak czesto sygnalizowany
w polskiej rzeczywistosci, wymusza ograniczanie kosztow dzialania samorzadu
terytorialnego oraz zmusza do wigkszej aktywnosci w zakresie pozyskiwania $rod-
kow pozabudzetowych, a w ten wlasnie sposob nalezy rozumieé efektywnosé eko-
nomiczna w przypadku sektora publicznego — minimalizowanie kosztow i maksy-
malizowanie przychodéw przy jednoczesnym mozliwie najlepszym zaspokojeniu
potrzeb spotecznych.

5. Zakonczenie

Jak zwykle w przypadku problemow ekonomicznych, tak i w przypadku decen-
tralizacji sektora publicznego nalezy szukaé rozsadnego kompromisu mi¢dzy moz-
liwymi do osiagniecia korzysciami a potencjalnymi kosztami. Niewatpliwie proces
ten moze doprowadzi¢ do poprawy efektywnosci funkcjonowania sektora publicz-
nego, co jednoczesnie oznacza wigksze mozliwosci przeciwdzialania zawodnosci
rynku. Dodatkowo wplynaé tez moze na wieksza aktywnos¢ lokalnej spotecznosci
i wigksza sprawnos¢ dziatania lokalnych wiadz. Nalezy tez pamieta¢ o tym, ze
decentralizacja nie jest rozwigzaniem rozwiazujacym wszystkie problemy funkcjo-
nowania sektora publicznego.
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DECENTRALIZATION AND EFFICIENCY IN A PUBLIC SECTOR

Summary

Decentralizing public finance and tasks is designed to increase the financial capacity of local
governments. It should also enable to respond better to the needs of local communities. This paper
attempts to analyze proposed changes on the basis of popular theoretical concepts: Pareto efficiency,
Tiebout model, and aggregation of preferences. On their basis the author formulated postulates per-
taining to the method and scope of the decentralization process.
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