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Streszczenie: W artykule podjęto próbę wykorzystania dorobku nowej ekonomii instytucjonal-
nej do analizy relacji zachodzących między jednostkami samorządu terytorialnego (JST) a ich 
otoczeniem (administracją państwową, innymi JST i podmiotami prywatnymi). Wspomniane 
relacje opisano w kontekście trzech kategorii, tj. instytucji, kontraktów publicznych zawiera-
nych przez JST i kosztów transakcyjnych. Celem teoretycznym opracowania jest przybliżenie 
podejścia instytucjonalnego w kontekście analiz odnoszących się do specyfiki jednostek sekto-
ra publicznego. Celem aplikacyjnym jest próba odpowiedzi na pytanie, w jaki sposób można 
wykorzystać postulaty nurtu nowej ekonomii instytucjonalnej do poprawy relacji JST z innymi 
jednostkami, przede wszystkim w aspekcie rozwoju instytucjonalnego administracji samorzą-
dowej, redukcji kosztów transakcyjnych, a w efekcie zapewnienia większej efektywności ada-
ptacyjnej polskich JST do dynamicznie zmieniających się warunków otoczenia.

Słowa kluczowe: samorząd terytorialny, nowa ekonomia instytucjonalna, instytucje, koszty 
transakcyjne.

Summary:  The article is an attempt of using the achievements of the new institutional econ-
omy for the analysis of relations occurring between local government units (LGU) and their 
environment (state administration, other LGUs and private entities). The aforementioned re-
lations were described in the context of three categories, i.e. institutions, public contracts 
concluded by LGUs and transaction costs. The theoretical purpose of the study is to make 
the institutional approach, in the context of analyses relating to the specifics of the public 
sector units, more familiar. The application purpose is to try to answer the question of how the 
postulates of the new institutional economics can be used to improve the relations between 
LGUs and other units, mainly in the aspect of institutional development of self-government 
administration, reduction of transaction costs and, as a result, provision of higher adaptive 
efficiency of Polish LGUs to the dynamically changing environment conditions. 

Keywords: local government, new institutional economics, institutions, transaction costs.  
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1. Wstęp

Samorząd terytorialny coraz częściej analizowany jest w kontekście różnorodnych 
i wielopłaszczyznowych relacji zachodzących między nim a innymi jednostkami, 
zarówno publicznymi (np. administracją centralną, innymi jednostkami samorzą-
du terytorialnego – JST), jak i sieciami społecznymi, podmiotami prywatnymi itp. 
Wspomniane relacje mają istotne znaczenie nie tylko w kontekście sprawności 
funkcjonowania i skuteczności systemu samorządności terytorialnej, ale również 
w aspekcie jego efektywności ekonomicznej związanej z procesami finansowania 
oraz dostarczania lokalnych dóbr i usług publicznych. Relacje te przyjmują formę 
kontraktów publicznych, jeśli dotyczą relacji JST z innymi jednostkami sektora 
publicznego, lub też kontraktów publiczno-prywatnych, jeśli odnoszą się do rela-
cji z podmiotami prywatnymi. Zarówno jedne, jak i drugie różnią się zasadniczo 
od kontraktów zawieranych na rynku dóbr i usług prywatnych, tj. od kontraktów 
prywatnych. Jak podkreśla się w literaturze, wynika to z faktu, że rynek publiczny 
(polityczny) rządzi się innymi prawami, a zapadające na nim decyzje są wyborem 
publicznym, w którym przejawiają się preferencje społeczne oraz w ramach którego 
osiągany jest kompromis między racjonalnością ekonomiczną a sprawiedliwością 
społeczną [Zbroińska 2009, s. 102]. 

W artykule podjęto próbę wykorzystania dorobku nowej ekonomii instytucjo-
nalnej do analizy relacji zachodzących między JST a jej otoczeniem. Zgodnie z po-
stulatami przedmiotowego nurtu ekonomii, w opracowaniu szczególny akcent po-
łożono na kwestiach instytucji, zarówno formalnych, jak i nieformalnych, a także 
na problematyce publicznych kosztów transakcyjnych, będących niejako efektem 
wspomnianych wcześniej relacji i związanych z nimi kontraktów publicznych. 

Celem teoretycznym opracowania jest przybliżenie podejścia instytucjonalnego 
w kontekście analiz odnoszących się do specyfiki jednostek sektora publicznego. 
Celem aplikacyjnym jest natomiast próba odpowiedzi na pytanie, w jaki sposób 
można wykorzystać postulaty nurtu nowej ekonomii instytucjonalnej do poprawy 
relacji JST z innymi jednostkami, zarówno publicznymi, jak i prywatnymi, przede 
wszystkim w kontekście rozwoju instytucjonalnego administracji samorządowej, 
redukcji kosztów transakcyjnych w obszarze funkcjonowania samorządności tery-
torialnej, a w efekcie zapewnienia większej efektywności adaptacyjnej polskich JST 
do dynamicznie zmieniających się warunków otoczenia? 

2. Podejście instytucjonalne w teorii ekonomii: tradycyjny 
instytucjonalizm a nowa ekonomia instytucjonalna 

W naukach ekonomicznych coraz więcej uwagi poświęca się problematyce sektora 
publicznego oraz związanego z nim sektora finansów publicznych w kontekście po-
dejścia instytucjonalnego. Określenia instytucjonalizm i rozwój instytucjonalny stały 
się synonimami działań na rzecz reformowania sektora publicznego w wielu pań-
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stwach. Podejście instytucjonalne w procesie modernizacji tego sektora rozumiane 
jest jako tworzenie nowych zasad i mechanizmów funkcjonowania jednostek sekto-
ra publicznego pod kątem zwiększenia ich sprawności, skuteczności i efektywności 
adaptacyjnej (rozumianej w ujęciu elastyczności instytucjonalnej, czyli zdolności 
dostosowawczej do zmieniających się warunków otoczenia) [Bober i in. 2004, s. 13; 
North 2010, s. 6]. W przypadku JST odnosi się ono nie tylko do poprawy działania 
administracji samorządowej pod kątem usprawnienia funkcjonowania urzędu (np. 
w formule doskonalenia struktur organizacyjnych i procedur działania administracji 
samorządowej, wdrożenia nowoczesnych procesów zarządzania kadrami), ale rów-
nież do usprawnienia lokalnych systemów zarządzania/planowania strategicznego 
i finansowego, podniesienia poziomu świadczenia lokalnych usług publicznych, 
zwiększenia zakresu komunikacji i partycypacji społecznej, zidentyfikowania i usu-
nięcia przeszkód w otoczeniu prawnym JST [Bober 2008, s. 126], a także zwiększe-
nia skuteczności wsparcia instytucjonalnego rozwoju lokalnej przedsiębiorczości. 

Charakterystyczne dla podejścia instytucjonalnego jest przywiązywanie szcze-
gólnej wagi do instytucji, zarówno formalnych, jak i nieformalnych. Ekonomia in-
stytucjonalna w tym ujęciu to część nauki ekonomicznej, która w celu wyjaśnienia 
specyfiki zachodzących procesów ekonomicznych, analizuje i akcentuje w tym za-
kresie przede wszystkim wpływ czynników pozaekonomicznych, np. społecznych, 
kulturowych, historycznych, prawnych, politycznych itp., na funkcjonowanie sekto-
ra publicznego. 

Termin nowa ekonomia instytucjonalna wprowadził do literatury przedmiotu 
Oliver E. Williamson [Williamson 1998a, 1998b], podkreślając w ten sposób od-
mienność nowego podejścia w porównaniu z tzw. „starym instytucjonalizmem” 
(instytucjonalizmem klasycznym, historycznym), który rozwinął się w Stanach 
Zjednoczonych w latach 20. XX wieku, a którego głównymi przedstawicielami byli 
dwaj amerykańscy ekonomiści Thorstein B. Veblen i John R. Commons [Rosińska 
2008, s. 258]. Pierwszy z nich zapoczątkował behawioralne podejście w analizach 
ekonomicznych, badając przede wszystkim wpływ instytucji nieformalnych [Veblen 
1899]. Z kolei drugi z wymienionych autorów, tj. John R. Commons, w swoich ba-
daniach koncentrował się na instytucjach formalnych, w tym przede wszystkim na 
systemie prawa [Commons 1957].

Nurt nowej ekonomii instytucjonalnej pojawił się na początku lat 70. XX wieku, 
a jego czołowymi reprezentantami byli tacy twórcy, jak np. brytyjski ekonomista 
Ronald Harry Coase czy też amerykańscy ekonomiści Oliver E. Williamson i Do-
uglass C. North. Analiza dorobku teoretycznego tych autorów pozwala na identyfi-
kację określonych różnic między tradycyjnym instytucjonalizmem a nową ekono-
mią instytucjonalną. 

Po pierwsze, o ile tradycyjna ekonomia instytucjonalna była traktowana jako 
alternatywa i swoisty substytut dla ekonomii neoklasycznej, o tyle przedstawiciele 
nurtu nowej ekonomii instytucjonalnej traktują swoje analizy wyłącznie jako uzu-
pełnienie i wzbogacenie ekonomii głównego nurtu (np. o dorobek z zakresu nauk 
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prawnych, teorii organizacji i zarządzania, socjologii, politologii, psychologii itp.)1, 
zakładając jednocześnie, że nieuwzględnianie wątków instytucjonalnych prowadzi 
do błędów interpretacyjnych w analizach procesów rynkowych [Woźniak-Jęchorek 
2014, s. 7].

Po drugie, o ile w doktrynie tradycyjnego instytucjonalizmu zakładało się, że 
to wyłącznie instytucje kształtują zachowania podmiotów ekonomicznych, o tyle 
według nowej ekonomii instytucjonalnej to zachowania jednostek mają wpływ na 
kształtowanie się instytucji. 

Po trzecie, różnica pomiędzy tradycyjnym i współczesnym podejściem instytu-
cjonalnym uwidacznia się także w przedmiocie badań. Maria Lissowska podkreśla, 
że w tym pierwszym podejściu obszar badań jest rozległy i mało konkretny, a jego 
podstawę stanowią również instytucje niesformalizowane, takie chociażby, jak np. 
obyczaje, tradycja itp. Natomiast w drugim przedmiotem badań są wyraźnie określone 
transakcje zawierane pomiędzy podmiotami ekonomicznymi [Lissowska 2004, s. 30].

Z kolei w odróżnieniu od ekonomii głównego nurtu nową ekonomię instytucjo-
nalną wyróżnia przede wszystkim:

(a) ekonomiczna interpretacja faktów, które pozornie nie mają wpływu na rze-
czywistość gospodarczą, a tym samym szersze i interdyscyplinarne podejście do 
złożonych problemów ekonomicznych w formule uwzględniania związków gospo-
darki ze społecznym, prawnym, politycznym, kulturowym, religijnym otoczeniem 
[Dołęgowski 2016, s. 26]; 

(b) dostrzeganie wagi i znaczenia instytucji w procesie wymiany rynkowej [North 
1990], a także uwzględnianie roli kosztów transakcyjnych [Williamson 1979];

(c) odejście od modelu pełnej racjonalności ekonomicznej na rzecz tzw. racjo-
nalności ograniczonej [Rudolf 2015, s. 111] przede wszystkim w formule mody-
fikacji założeń koncepcji homo oeconomicus, głównie w kontekście oportunizmu 
i naturalnej skłonności ludzi do popełniania błędów; uwzględniając takie podejście, 
sposób i efekty działania organizacji publicznych należy rozpatrywać również przez 
pryzmat indywidualnych preferencji i wyborów (decydentów publicznych – polity-
ków, konsumentów dóbr publicznych – wyborców, podmiotów prywatnych współ-
pracujących z sektorem publicznym);

(d) odchodzenie od charakterystycznej dla ekonomii neoklasycznej koncepcji 
efektywności alokacyjnej (allocative efficiency), rozumianej jako optymalizacja re-
lacji między nakładami i efektami ekonomicznymi, przy danym otoczeniu instytu-
cjonalnym2 na rzecz wspomnianej wcześniej efektywności adaptacyjnej (adaptive 

1 W takiej samej konwencji traktuje te zagadnienia polski ekonomista Bogusław Fiedor, podkre-
ślając, że nowa ekonomia instytucjonalna stanowi kontynuację i wzbogacanie paradygmatu ekonomii 
głównego nurtu, a nie jego odrzucanie. Powołany autor określa ją mianem neoklasycznej teorii insty-
tucji, przenoszącej na obszar badań instytucji podstawowe założenia metodologiczne, a także aparat 
kategorialny i metody analizy właściwe ekonomii głównego nurtu [Fiedor 2013, s. 4]. 

2  Szerzej na temat efektywności w ujęciu alokacyjnym na poziomie samorządu terytorialnego 
w następujących opracowaniach: [Filipiak 2011; Guziejewska 2008; Karbownik, Kula 2009]. 
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efficiency), czyli efektywności rozumianej w kontekście elastyczności instytucjo-
nalnej i zdolności dostosowawczych instytucji do zmieniających się warunków oto-
czenia [North 2010, s. 6];

(e) koncentracja badań na kategorii kontraktu/transakcji, a także związanych 
z nimi korzyściach i kosztach (tzw. kosztach transakcyjnych, a w przypadku jedno-
stek sektora publicznego – publicznych kosztach transakcyjnych). 

3. Koncepcje teoretyczne nowej ekonomii instytucjonalnej 
kluczowe z punktu widzenia JST i ich relacji z otoczeniem 

Uwzględniając specyfikę relacji JST z otoczeniem, kluczowymi koncepcjami teore-
tycznymi związanymi z nurtem nowej ekonomii instytucjonalnej są: 

(a) teoria wyboru publicznego (Public Choice Theory), 
(b) ekonomia konstytucyjna (Constitutional Economics),
(c) ekonomiczna teoria demokracji (Economic Theory of Democracy), 
(d) teoria agencji (Theory of Agency), 
(e) teoria praw własności (Property-Rights Theory),
(f) teoria kosztów transakcyjnych (Transaction Cost Theory). 
Najważniejsze założenia wymienionych koncepcji teoretycznych przedstawiono 

w tabeli 1. 
Jak już wcześniej wspomniano, w nowej ekonomii instytucjonalnej kładzie się 

szczególny akcent na dwa elementy. Są to instytucje i koszty transakcyjne. Ich waga 
i znaczenie w dorobku analizowanego nurtu ekonomicznego uzasadniają potrzebę 
szerszego komentarza w tym zakresie. 

Powołany wcześniej Douglass C. North określa instytucje jako zbiór reguł i re-
gulacji stanowiących pewne ograniczenia (prawne, organizacyjne, zwyczajowe itp.) 
dla zachowań ludzkich [North 1994, s. 359], podkreślając jednocześnie, że tworzą 
one strukturę bodźców oddziałujących na uczestników wymiany, czyniąc świat 
bardziej przewidywalnym [North 1990, s. 3]. Z kolei serbski ekonomista Svetozar 
Pejovich określa mianem instytucji trwałe, prawne, organizacyjne i zwyczajowe 
ograniczenia oraz uwarunkowania powtarzalnych ludzkich zachowań i międzyludz-
kich interakcji [Pejovich 1998, s. 23]. Według Saeeda Parto z Maastricht University 
przyjmują one postać swoistych norm, zasad, reguł, nakazów, zakazów, procedur, 
które wywierają istotny wpływ na członków społeczeństwa [Parto 2005, s. 24 i 32]. 

Instytucje traktowane są jako klucz do zrozumienia współczesnych problemów 
gospodarczych. Z jednej strony stanowią bowiem powszechnie akceptowalne reguły 
zachowań ludzkich, natomiast z drugiej – określone ograniczenia wyboru, w tym 
również wyboru publicznego dokonywanego w ramach polityki publicznej [Rudolf 
2015, s. 113].
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Tabela 1. Koncepcje teoretyczne spójne z paradygmatem nowej ekonomii instytucjonalnej w kontekście specyfiki sektora publicznego i JST 

Koncepcja teoretyczna Założenia
Teoria wyboru 
publicznego (Public 
Choice Theory)

(a) zasadniczą cechą ludzkiej egzystencji jest permanentna konieczność dokonywania określonych wyborów (w przypadku 
decydentów samorządowych – wyborów publicznych/politycznych) w warunkach różnych ograniczeń, w tym 
ograniczeń instytucjonalnych; 

(b) sposób i efekty działania organizacji publicznych (również JST) należy rozpatrywać przez pryzmat indywidualnych 
preferencji i wyborów jednostek wchodzących w ich skład (indywidualizm metodologiczny);

(c) kluczowym problemem jest problem niesprawności (zawodności) rządu (government failure) i związana z nim 
ułomność decydentów publicznych – politycy nie kierują się interesem publicznym, ale własnymi, partykularnymi 
celami (np. kryterium reelekcji);

(d) istnieje naturalna sprzeczność między dążeniem do jednostkowej efektywności a całościową efektywnością publicznej 
polityki koordynacyjnej;

(e) ułomny mechanizm transmisji ze sfery politycznej do sfery administracji publicznej (biurokracja kieruje się własnym 
interesem, tj. wzmacnianiem własnej pozycji w formule maksymalizacji budżetu) [Musialik, Musialik 2013, s. 294];

Ekonomia 
konstytucyjna 
(Constitutional 
Economics)

(a) konstytucja jako „zestaw prawno-instytucjonalno-konstytucyjnych reguł, stanowiących ograniczenia dla wyborów 
i działań aktorów ekonomicznych i politycznych” [Buchanan 1977];

(b) kontrakt konstytucjonalny (constitutional contract) jako instytucjonalny fundament porządku społecznego; 
(c) konstytucja – zbiór reguł, które narzucają ograniczenia na działania władz publicznych, a jednocześnie mechanizm 

pozwalający na zamianę obietnic składanych przez przedstawicieli tych władz w wiarygodne zobowiązania (credible 
commitment mechanism) [Metelska-Szaniawska 2015, s. 1]; 

Ekonomiczna teoria 
demokracji (Economic 
Theory of Democracy)

(a) funkcjonowanie państwa, rządu i zachowania wyborców można wyjaśnić przy użyciu narzędzi ekonomicznych;
(b) założenia modelu Downs’a [Downs 1957]: 
• demokracja to należący do każdego wyborcy swoisty kapitał, z którego wypłacane są zyski przy każdych wyborach;
• analogia rynku politycznego do rynku ekonomicznego (dobra wymiany/przedmiot kontraktu: programy polityczne 

i działania władzy publicznej; producenci reprezentujący podaż: partie polityczne; konsumenci reprezentujący popyt: 
wyborcy; środek wymiany: głosy wyborców); 

• wyborcy i partie polityczne mają racjonalne cele (cele wyborców – dążenie do maksymalizacji korzyści z przyszłych 
działań rządu lub minimalizacja strat przyszłych działań; cele partii politycznych – zdobycie władzy w celu osiągnięcia 
związanych z nią korzyści);

• hipoteza medianowego wyborcy (median voter) – partie zabiegają o wyborców i dopasowują się do ich preferencji; 
na rynku politycznym kształtuje się specyficzna równowaga, która jest wyznaczana przez polityczne preferencje 
medianowego wyborcy, tzn. takiego, który odrzuca cele stawiane przez skrajne siły (partie) polityczne; 

• głosowanie polityczne jest skutecznym narzędziem kontroli politycznego rynku; 
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Teoria agencji (Theory 
of Agency)

(a) istotne są relacje zachodzące pomiędzy stronami kontraktu reprezentującymi określone postawy, tj. pryncypałem, 
który na mocy formalnego kontraktu angażuje inny podmiot, określany mianem agenta do działań w jego imieniu 
w konkretnym obszarze problemów decyzyjnych; 

(b) występuje wyraźna rozbieżność celów realizowanych przez pryncypała i agenta – każdy z nich maksymalizuje własną 
funkcję użyteczności;

(c) na gruncie samorządności terytorialnej teoria ta może być wykorzystywana do badania stosunków podrzędności, 
nadrzędności i kontroli w JST oraz relacji zachodzących pomiędzy różnymi szczeblami władzy [Sokołowicz 2013,  
s. 22–23], w tym relacji między władzą centralną (pryncypałem) a władzą samorządową (agentem), relacji 
zachodzących między władzą samorządową (pryncypałem) a menedżerami zarządzającymi przedsiębiorstwami 
publicznymi (agentami) lub relacji zachodzących między obywatelami – wyborcami (pełniącymi rolę kolektywnego 
pryncypała) a reprezentantami administracji publicznej (agentami); 

(d) efekt powstających relacji to wzrastające koszty agencji, ograniczające skuteczność realizacji funkcji właścicielskich 
i obniżające efektywność funkcjonowania podsektora samorządowego; 

Teoria praw własności 
(Property-Rights 
Theory)

(a) istotną rolę w procesach społeczno-gospodarczych odgrywają stosunki własnościowe – dotyczy to również procesów 
społeczno-gospodarczych zachodzących w układach lokalnych; 

(b) dominacja prywatnej własności w gospodarce sprzyja konkurencyjności, wymusza wyższą efektywność wykorzystania 
zasobów, a także zachowania proinnowacyjne; 

(c) procesy prywatyzacji, tj. przeniesienia własności z sektora publicznego (w przypadku JST – własności komunalnej) do 
sektora prywatnego powinny mieć miejsce w tych obszarach aktywności samorządu terytorialnego, w których prywatna 
własność wykazuje przewagi komparatywne [Szmitka 2012, s. 123–127];

Teoria kosztów 
transakcyjnych 
(Transaction Cost 
Theory)

(a) z punktu widzenia kosztów funkcjonowania gospodarki istotne są relacje wymienne (transakcje) zachodzące między 
podmiotami, ponieważ z każdą transakcją związany jest jej koszt dokonania (koszt transakcyjny; w przypadku JST – 
publiczny koszt transakcyjny);

(b) organizacje sektora publicznego (w tym JST) nie działają w otoczeniu rynkowym wymuszającym racjonalizację 
kosztów, stąd występują w nich wyższe koszty transakcyjne. 

Źródło: opracowanie własne.
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Jak już wcześniej wspomniano, w doktrynie wyróżnia się dwie kategorie insty-
tucji. Są to instytucje formalne (formal institutions). Ich przykłady to: konstytucja3, 
ustawy, rozporządzenia, a w przypadku JST również akty prawa miejscowego, sta-
tut, regulaminy organizacyjne urzędów samorządowych itp. Wyodrębnia się również 
instytucje nieformalne (informal institutions), spełniające funkcje komplementarne 
względem instytucji formalnych. Jako ich przykłady można podać: zwyczaje, kul-
turę, postawy etyczne, normy społecznego dialogu, stereotypy obecne w społeczeń-
stwie, religię czy też skłonność do działań oportunistycznych4. 

O ładzie instytucjonalnym możemy mówić wówczas, gdy instytucje formalne 
i nieformalne tworzą spójną całość. Niespójność formalnych i nieformalnych insty-
tucji warunkujących relacje i współpracę JST z innymi podmiotami tworzy barierę 
w podejmowaniu i realizacji przez nie wspólnych przedsięwzięć [Krakowiak-Drze-
wiecka 2013, s. 220]5. Ład instytucjonalny oznacza odpowiednio ukształtowane 
struktury organizacyjne administracji samorządowej, właściwe procedury ich dzia-
łania, optymalne skonstruowane systemy zarządzania strategicznego i finansowe-
go JST oraz systemy świadczenia lokalnych usług publicznych, a także sprawnie 
działające mechanizmy komunikacji społecznej i partycypacji obywatelskiej (part-
nerstwa publiczno-społecznego), współpracy JST z podmiotami publicznymi (part-
nerstwa publiczno-publicznego) i prywatnymi (partnerstwa publiczno-prywatnego). 

Koszty transakcyjne to kolejny element wyraźnie akcentowany w nowej ekono-
mii instytucjonalnej. Przez to pojęcie należy rozumieć nie tylko koszty tworzenia 

3 Polska Konstytucja [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997] reguluje relacje 
w płaszczyźnie władza centralna – JST między innymi w formule: legitymizacji decentralizacji władzy 
publicznej (art. 15, ust.1); przyznaniu JST przez państwo kompetencji do uczestniczenia w sprawowa-
niu władzy publicznej (art. 16, ust. 2); przyznaniu JST osobowości prawej oraz praw własności i innych 
praw majątkowych (art. 165, ust. 1); zagwarantowaniu JST ochrony sądowej ich samodzielności (art. 
165, ust. 2); przyznaniu JST udziału w dochodach publicznych odpowiednio do przypadających im 
zadań (art. 167, ust. 1); ograniczeniu możliwości nadzoru państwa nad działalnością samorządu teryto-
rialnego tylko do kryterium legalności (art. 171, ust. 1).

4 W literaturze przedmiotu pojawia się pogląd, że relacje i współpraca samorządu terytorialnego 
w Polsce z podmiotami społecznymi i prywatnymi od strony formalnej są relatywnie dobrze zabezpie-
czone i uregulowane (przykłady takich regulacji to ustawy: o gospodarce komunalnej, o gospodarce 
nieruchomościami, o partnerstwie publiczno-prywatnym, o działalności pożytku publicznego i o wo-
lontariacie itp.). Zwraca się jednak jednocześnie uwagę na fakt, że poziom faktycznej realizacji owych 
formalnych założeń w istotnej części zależy od instytucji nieformalnych [Krakowiak-Drzewiecka 
2013, s. 204]. Wyniki badań M. Wiśniewskiego potwierdzają pozytywne postrzeganie samorządu tery-
torialnego przez Polaków, w szczególności na tle władzy centralnej. Co symptomatyczne, od momentu 
reaktywacji samorządu w 1990 r. obserwuje się systematyczny wzrost zaufania do władzy lokalnej, 
zarówno w podziale na zaufanie indywidualne, jak i instytucjonalne [Wiśniewski 2015, s. 334]. 

5 Jako przykłady w tym zakresie mogą posłużyć zakorzenione kulturowo w Polsce uprzedzenia 
dotyczące wchodzenia jednostek sektora publicznego w relacje z jednostkami sektora prywatnego. 
Istnieje dość powszechne przekonanie, że takie relacje umożliwiają powstawanie nadużyć w sektorze 
publicznym. Decydenci samorządowi, obawiając się takich zarzutów, relatywnie rzadko wykorzystują 
instrument partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) jako formułę powierzania podmiotom prywatnym 
realizacji zadań publicznych. 
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instytucji publicznych, ale również koszty podejmowania decyzji w sektorze pu-
blicznym, ich egzekwowania, a także koszty związane z procesami wytwarzania 
i dostarczania dóbr publicznych. Wiążą się z organizacją, utrzymaniem i moderni-
zacją formalnego i nieformalnego porządku publicznego danego systemu politycz-
nego, społecznego i ekonomicznego [Chotkowski 2010, s. 107]. Traktuje się je jako 
mechanizm, za którego pośrednictwem instytucje wpływają na rozwój gospodarczy. 
W tym kontekście ekonomia kosztów transakcyjnych zajmuje się badaniem relacji 
transakcyjnych zachodzących między podmiotami systemu instytucjonalnego go-
spodarki. Relacje te dotyczą zarówno sfery prywatnej, jak i publicznej. W tym dru-
gim przypadku są one związane z transferami praw publicznych. 

Za prekursora teorii kosztów transakcyjnych uznaje się amerykańskiego eko-
nomistę i prawnika Ronalda Coase’a , który opisał ją w artykule naukowym pt. The 
nature of the firm [Coase 1937, s. 386–405]. Zawarte tam stwierdzenia teoretycz-
ne znalazły później szersze rozwinięcie w pracy wspomnianego wcześniej Olivie-
ra E. Williamsona, w artykule pt. Transaction-cost economics: The governance of 
contractual relations [Williamson 1979, s. 233–261]. Powołany autor podkreśla, że 
każdy problem wymiany można interpretować jako kontrakt, którego zawarcie i re-
alizacja wymagają ponoszenia tych kosztów [Williamson 1998a, s. 388]. Wspomnia-
ne koszty są również często efektem ograniczonej wiedzy oraz oportunizmu stron 
transakcji, a także naturalnej skłonności ludzi do popełniania błędów [Chotkowski 
2010, s. 106]. 

Koszty transakcyjne charakteryzują się określonymi cechami. Jedną z nich jest 
częste nieuświadamianie sobie ich istnienia przez uczestników rynku. Kolejna ce-
cha wiąże się z trudnością ich kwantyfikacji. W konsekwencji koszty te są często 
pomijane, marginalizowane w rachunku ekonomicznym i jednocześnie traktowane 
przede wszystkim jako efekt uboczny zawieranych transakcji i przenoszenia praw 
własności, a nie jako realna determinanta uzyskiwanych efektów ekonomicznych 
[Zbroińska 2009, s. 100–101]. Tymczasem wspomniany wcześniej Oliver E. Wil-
liamson obrazowo ukazywał wagę i znaczenie wspomnianych kosztów w gospodar-
ce poprzez analogię do zjawiska tarcia w fizyce: „Transaction costs are the econo-
mic equivalent of friction in physical systems” [Williamson 1985, s. 19]. Podobnie 
jak tarcie jest w świecie fizyki zjawiskiem powszechnym, tak z każdym systemem 
ekonomicznym wiążą się koszty jego funkcjonowania, w tym koszty transakcyjne. 
Powinny być one traktowane jako odpowiednik „tarcia” w zjawiskach fizycznych, 
z kolei instytucje – jako rodzaj „smaru” ułatwiającego transakcje. W przedstawio-
nym przykładzie optymalny układ instytucjonalny to taki, który pozwala na minima-
lizację kosztów transakcyjnych. 

W kontekście interesującej nas administracji publicznej i finansów samorządo-
wych Michał Kulesza i Dawid Sześciło definiują koszty transakcyjne jako wydatki 
publiczne ponoszone na sformułowanie treści kontraktów publicznych i kontrolę 
ich wykonania [Kulesza, Sześciło 2013, s. 115]. W tym ujęciu prawidłowo funk-
cjonujący układ instytucjonalny to taki, który pozwala na minimalizację wydatków 
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publicznych ponoszonych w procesie zawierania i wykonywania kontraktów przez 
JST z pomiotami otoczenia wewnętrznego (wewnętrzne koszty transakcyjne) i ze-
wnętrznego (zewnętrzne koszty transakcyjne). Ponieważ w niniejszym opracowaniu 
szczególnych akcent kładzie się na relacje z zewnętrznym otoczeniem (państwem, 
innymi JST, podmiotami prywatnymi), w związku z tym szerszego rozwinięcia wy-
magają przede wszystkim zewnętrzne koszty transakcyjne. 

4. Rodzaje kosztów transakcyjnych w kontekście relacji JST 
z otoczeniem 

Jeden z proponowanych przez nową ekonomię instytucjonalną podziałów kosztów 
transakcyjnych to podział na koszty wewnętrzne (internal transaction costs) i ze-
wnętrzne (external transaction costs). Jego specyfikę w odniesieniu do JST zobra-
zowano na rysunku 1. 

Pierwsza z wymienionych kategorii to koszty transakcyjne ponoszone przez JST 
przede wszystkim w kontekście relacji: samorząd terytorialny – państwo (lewa stro-
na zaprezentowanego rysunku). 

W literaturze podkreśla się, że realizacja kontraktu zawartego między pryncypa-
łem (władzą centralną) a agentem (JST) zawsze wiąże się z określonym poziomem 
niepewności politycznej. Wynika to z naturalnej sprzeczności interesów politycz-
nych między tymi podmiotami publicznymi. 

W sytuacji dużej rozbieżności priorytetów centralnych i lokalnych decydentów 
publicznych koszty niepewności obciążające kontrakt publiczny znacząco rosną 
[Jenks 1994, s. 17–36]. 

Dotyczy to również tzw. relacji fiskalnych zachodzących między poszczególny-
mi szczeblami władzy publicznej (intergovernmental fiscal relations), stanowiących 
główny przedmiot zainteresowania teorii federalizmu fiskalnego (fiscal federalism 
theory). Zgodnie z założeniami tej teorii, system finansów publicznych w każdym 
państwie jest ściśle powiązany ze strukturą instytucji publicznych oraz charakterem 
relacji fiskalnych zachodzących między nimi [Guziejewska 2013, s. 24–32].

Należy dodać, że charakter i specyfika tych relacji są pochodną zakresu decen-
tralizacji systemów finansów publicznych w poszczególnych państwach6, a teoria 

6 Bernard Dafflon i Thierry Madiès [Dafflon, Madiès 2008, s. 19–20] wyróżniają cztery modele 
federalizmu fiskalnego, tj. wykonawczy, dwoisty, współpracujący i konkurencyjny. W modelu federali-
zmu wykonawczego rząd centralny (federalny) zastrzega sobie kompetencje w pewnych strategicznych 
funkcjach publicznych, a także decyduje o zasadach i regułach dotyczących sposobów wykonywania 
i finansowania zadań publicznych przez JST. Tym samym ma miejsce niski zakres samodzielności 
finansowej JST i scentralizowany system finansów publicznych. W modelu dwoistego federalizmu, 
charakteryzującym się umiarkowanym zakresem samodzielności finansowej JST, występuje klarow-
ny podział kompetencji między poziomami władzy publicznej, a kompetencje przydzielone każdemu 
poziomowi władzy nie zachodzą na siebie i wykluczają się wzajemnie – analogia do ciasta tortowego 
(layer cake federalism). Model federalizmu współpracującego charakteryzuje się natomiast szerokim 
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Źródło: opracowanie własne.
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federalizmu fiskalnego koncentruje się na poszukiwaniu optymalnego zakresu owej 
decentralizacji (optimal federalism), a tym samym optymalnego podziału funkcji 
sektora finansów publicznych na różnych poziomach władzy publicznej (rządowej, 
federalnej, lokalnej). 

Powstaje pytanie, kiedy koszty transakcyjne są wyższe, czy w przypadku scen-
tralizowanych, czy też zdecentralizowanych systemów finansów publicznych? Otóż 
według Jamesa M. Buchanana scentralizowane struktury polityczne charakteryzują 
się zwykle niższymi kosztami transakcyjnymi związanymi z negocjowaniem danego 
profilu polityki publicznej. Wynika to między innymi z faktu, że w systemach scen-
tralizowanych grupy nacisku ogniskują swoje działania przede wszystkim na „cen-
tralnym decydencie” – nie muszą natomiast szukać kanałów dostępu do niższych 
poziomów decyzyjnych w strukturze administracji [Buchanan, Lee 2000, s. 135].

Relacje państwo – JST powinny być analizowane również w kontekście dele-
gowania określonych praw i obowiązków przez administrację centralną na niższe 
szczeble terytorialne. W polskich warunkach symptomatyczny w tym zakresie jest 
trwający od wielu lat proceder delegowania dodatkowych zadań własnych na samo-
rząd, bez odpowiednich rekompensat finansowych. Pomijając fakt, że takie działa-
nia są niezgodne z Konstytucją RP („Zmiany w zakresie zadań i kompetencji jedno-
stek samorządu terytorialnego następują wraz z odpowiednimi zmianami w podziale 
dochodów publicznych” – art. 167, ust. 1 Konstytucji RP), to dodatkowo stanowią 
istotny czynnik wzrostu prawnych i politycznych kosztów transakcyjnych w pod-
sektorze samorządowym.

Znaczna część zewnętrznych kosztów transakcyjnych wynika z relacji samo-
rząd terytorialny – inne JST. Za przykłady mogą posłużyć koszty powstające jako 
efekt współpracy JST z innymi jednostkami samorządowymi w aspekcie wspólnej 
realizacji określonych zadań publicznych. Przykładami tej współpracy mogą być 
związki komunalne, stowarzyszenia JST, związki metropolitalne, miejskie obszary 
funkcjonalne itp. 

Kolejna kategoria kosztów wiąże się ze wspomnianą wcześniej rywalizacją fi-
skalną między poszczególnymi wspólnotami terytorialnymi, czyli z lokalną konku-
rencją podatkową. Należy nadmienić, że niezbędnym warunkiem wystąpienia takiej 
konkurencji jest dysponowanie przez JST określonym poziomem lokalnego władz-
twa podatkowego. W Polsce dotyczy to tylko gmin i miast na prawach powiatu7. 

7 W literaturze przedmiotu wyróżnia się zwykle dwa typy owej konkurencji. Pierwszy z nich to 
porównawcza konkurencja podatkowa oparta na strategii naśladownictwa podatkowego innych jedno-
stek, określana mianem „podatkowego mimetyzmu” (tax mimicking), traktowana przede wszystkim 
jako instrument walki politycznej o reelekcję [Reulier, Rocaboy 2009]. Drugi typ to klasyczna kon-
kurencja podatkowa, oparta na strategii współzawodnictwa ekonomicznego (yardstick competition), 
traktowana jako instrument kreowania lokalnego rozwoju społeczno-gospodarczego [Tiebout 1956]. 
Z badań Pawła Swianiewicza i Julity Łukomskiej wynika, że lokalna konkurencja podatkowa gmin 
w Polsce ma przede wszystkim charakter konkurencji porównawczej [Swianiewicz, Łukomska 2014, 
s. 43–54]. 
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Inną kategorią relacji fiskalnych między JST są relacje zachodzące w obszarze 
poziomej redystrybucji dochodów. Wiążą się one z tzw. mechanizmem „Janosiko-
wym”, zgodnie z którym najbogatsze JST są zobligowane ustawowo do zasilania 
finansowego – w formule części równoważącej subwencji ogólnej – jednostek naj-
biedniejszych. Doświadczenia ostatnich lat w tym zakresie wykazały, że polskie JST 
podzielone są przez odmienne interesy finansowe. Zarówno ten fakt, jak i niestabil-
ność regulacji prawnych dotyczących „Janosikowego” (casus Wyroku Trybunału 
Konstytucyjnego z 2014 r.) mają istotny wpływ na wzrost kosztów transakcyjnych 
w podsektorze samorządowym. 

Jeszcze inna kategoria zewnętrznych kosztów transakcyjnych łączy się z relacja-
mi JST – podmioty sektora prywatnego (prawa strona rys. 1), czyli z postępującymi 
procesami „marketyzacji” stosunków wewnątrz sektora publicznego. Koszty trans-
akcyjne w tym aspekcie dotyczą między innymi sposobu dostarczania lokalnych 
dóbr publicznych, w tym konsolidacji podmiotów świadczących te usługi, proce-
dur przetargowych, partnerstwa publiczno-prywatnego, outsourcingu komunalnego, 
prywatyzacji lokalnych usług publicznych itp.8 

Michał Kulesza i Dawid Sześciło podają w wątpliwość tezę o bezwzględnej 
wyższości rozwiązań kontraktowych nad relacjami hierarchicznymi w sektorze pu-
blicznym. W opinii powołanych autorów „kontraktowanie przez sektor publiczny 
usług na rynku zamiast tradycyjnego dostarczania ich przez podmioty hierarchicznie 
podległe zamawiającemu wiąże się z pewnymi zagrożeniami. Jednym z nich jest 
tzw. negatywna selekcja, czyli zjawisko ekonomiczne polegające na tym, że prze-
waga informacyjna sprzedającego nad kupującym (usługodawcy nad usługobiorcą) 
może powodować wypieranie produktu lepszego przez produkt gorszy” [Kulesza, 
Sześciło 2013, s. 114–115]. 

W podobnej, krytycznej konwencji w kontekście zagrożeń związanych z kon-
traktowaniem usług publicznych przez prywatne podmioty wypowiadają się autorzy 
raportu Outsourcing usług publicznych. Model kontraktowania usług publicznych. 
W opracowaniu podkreśla się, że nawet jeśli rynek jest konkurencyjny, a zatem ist-
nieją warunki, by dzięki rywalizacji prywatnych wykonawców uzyskać tańsze usługi 
publiczne, w końcowym rozrachunku administracja publiczna nie zawsze zyskuje, 
a jako kluczową przyczynę podaje się wyższe (niż w klasycznym modelu zapewnie-
nia usług publicznych) koszty transakcyjne, a także koszty wynikające z niezrealizo-
wanych kontraktów. W powołanym raporcie pojawia się następujące stwierdzenie: 

8 W sferze zarządzania publicznego prywatyzacja zawsze oznacza proces przeniesienia własności 
określonej części majątku publicznego (w przypadku JST – mienia komunalnego) na podmiot prywat-
ny. Inaczej natomiast wygląda kwestia outsourcingu usług publicznych. W tym przypadku następuje 
otwarcie określonej sfery/płaszczyzny wykonania lokalnych zadań publicznych na mechanizmy kon-
kurencyjne, jednak bez przenoszenia własności publicznej na podmiot prywatny. W literaturze pod-
kreśla się, że outsourcing usług publicznych jest oparty na mechanizmie konkurencji o rynek (a nie na 
rynku) i związaną z tym rywalizacją podmiotów prywatnych o kontrakt na świadczenie usług publicz-
nych [Domberger, Jensen 1997, s. 68].
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„Monopol prywatny jest bardziej szkodliwy i trudniejszy do wyeliminowania niż 
publiczny, choćby z tego względu, że prywatni przedsiębiorcy nie podlegają weryfi-
kacji demokratycznej poprzez wybory. Mogą być zatem bardziej odporni na krytykę 
i naciski płynące ze strony obywateli” [Outsourcing... 2014, s. 8].

Często też pojawia się argument, że dobra dostarczane przez władze lokalne 
w większym stopniu odpowiadają preferencjom obywateli (preference-matching ar-
gument), a tym samym ma miejsce wyższa efektywność ich alokacji. Jednocześnie 
jednak wspomniana wcześniej „marketyzacja” procesu wytwarzania i dostarczania 
dóbr publicznych najczęściej wiąże się ze zwiększeniem kosztów transakcyjnych. 
Przykładowo, kontraktowanie usług publicznych przez JST w sektorze prywatnym 
pociąga za sobą wysokie koszty transakcyjne będące efektem konieczności zwięk-
szenia kontroli i nadzoru JST jako pryncypała nad podmiotem prywatnym jako 
agentem [Fedan 2011, s. 214]. 

Przykładami projektów obarczonych znacznie wyższymi kosztami transakcyj-
nymi niż przy tradycyjnej formule realizacji projektów publicznych są projekty PPP. 
Jako przyczyny takiego stanu rzeczy podaje się następujące uwarunkowania: dłu-
goterminowy charakter umów PPP, charakterystyczną dla nich mieszaną strukturę 
własności i finansowania, a także podział ryzyka pomiędzy partnera publicznego 
i prywatnego [Dudkin, Välilä 2005, s. 4].

W literaturze przedmiotu można spotkać również inne propozycje podziałów 
kosztów transakcyjnych niż opisany podział na koszty wewnętrzne i zewnętrzne. 
Przykładowo, Eric G. Furubotn i Rudolf Richter, dzielą koszty transakcyjne na trzy 
kategorie związane z charakterem i typem współpracy podmiotów kontraktu [Furu-
botn, Richter 2005, s. 43]: 

(a) rynkowe koszty transakcyjne (market transaction costs) – dotyczą wymiany 
rynkowej i powstają w związku z zawieraniem transakcji na rynku dóbr i usług; 
obejmują koszty pozyskiwania informacji, negocjacji, zabezpieczenia kontraktu itp.;

(b) menedżerskie koszty transakcyjne (managerial transaction costs) – koszty 
powstające wewnątrz organizacji, przede wszystkim w kontekście realizacji kon-
traktów menedżerskich i relacji przełożony–podwładny; 

(c) polityczne (publiczne) koszty transakcyjne (political transaction costs) – 
koszty związane z dostarczaniem dóbr publicznych przez jednostki sektora publicz-
nego oraz podejmowaniem decyzji politycznych przez decydentów publicznych. 

Z punktu widzenia specyfiki JST kluczowe znaczenie ma trzecia kategoria, tj. 
koszty polityczne (publiczne). Nie oznacza to jednak, że w podsektorze samorzą-
dowym nie występują dwie pierwsze kategorie, tj. rynkowe i menedżerskie koszty 
transakcyjne. Te pierwsze dotyczą przede wszystkim opisanych wcześniej procesów 
„marketyzacji” dostarczania dóbr i usług publicznych, natomiast te drugie odnoszą 
się do transakcji przeprowadzanych hierarchicznie, tj. wewnątrz JST. 

Wykorzystanie teorii kosztów transakcyjnych w aspekcie analiz dotyczących re-
lacji JST z otoczeniem wymaga uwzględnienia następujących kwestii. 
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Po pierwsze, poza obszarem decyzyjnym i zarządczym władz samorządowych 
pozostaje znaczna część zewnętrznych kosztów transakcyjnych, przede wszystkim 
wynikających z relacji władza centralna – JST, w tym kosztów ponoszonych przez 
samorząd w związku z delegowaniem na niego określonych praw i obowiązków 
przez państwo. 

Po drugie, w obszarze funkcjonowania samorządu terytorialnego kluczowe 
z punktu widzenia zarządzania są następujące płaszczyzny relacji wymiennych 
(transakcji) zachodzących między sektorem publicznym a sektorem prywatnym 
[Brol 2013, s. 61–62]: 

(a) sektor publiczny reguluje działalność sektora prywatnego; 
(b) sektor publiczny wytwarza dobra publiczne na rzecz sektora prywatnego; 
(c) sektor publiczny dostarcza odpłatnie dobra sektorowi prywatnemu;
(d) sektor publiczny kupuje dobra prywatne wytworzone w sektorze prywat-

nym; 
(e) sektor publiczny i prywatny wspólnie wytwarzają dobra; 
(f) sektor prywatny dostarcza dobra publiczne; 
(g) sektor prywatny wpływa na regulacje publiczne. 
Wszystkie z wymienionych relacji powodują powstawanie określonych kosztów 

transakcyjnych po stronie JST, które powinny być brane pod uwagę przynajmniej 
w sposób szacunkowy w procesach zarządzaniu finansami lokalnymi. 

Po trzecie, decydenci samorządowi, decydując się na „marketyzację” procesu 
wytwarzania i dostarczania wybranych dóbr/usług publicznych, czyli podejmując 
decyzje typu make or by (outsourcing komunalny, PPP itp.), w swoich kalkulacjach 
ekonomicznych powinni brać pod uwagę związane z tym z tym ryzyko znacznego 
zwiększenia kosztów transakcyjnych.

Po czwarte, w procesie efektywnego zarządzania finansami lokalnymi należy 
uwzględniać rozwiązania służące minimalizowaniu kosztów transakcyjnych na 
trzech etapach decyzyjnych [Cooter, Ulen 2016, s. 88], tj.: (a) poszukiwania partnera 
wymiany, (b) zawarcia transakcji, (c) egzekwowania warunków transakcji. Właśnie 
w takim układzie należałoby w Polsce uruchomić proces monitorowania kosztów 
transakcyjnych JST. 

Po piąte, zgodnie z postulatami teorii kosztów transakcyjnych, w kalkulacjach 
ekonomicznych decydenci samorządowi powinni również uwzględniać ryzyko 
związane z oportunizmem pracowników administracji samorządowej, w tym moż-
liwość niekompletnego lub zniekształconego prezentowania informacji istotnych 
z punktu widzenia podejmowanych decyzji finansowych. 

5. Podsumowanie

Analiza instytucjonalna to instrument wciąż niedoceniany przez decydentów samo-
rządowych. Jest ona szczególnie ważna w kontekście relacji JST z zewnętrznym 
otoczeniem. Złożoność owych relacji oraz ich wpływ na system finansów samo-
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rządowych implikują konieczność przeprowadzania analiz instytucjonalnych w pod-
sektorze samorządowym pod kątem optymalizacji potencjału instytucjonalnego JST. 
Wspomniane analizy powinny odnosić się zarówno do instytucji formalnych, jak 
i nieformalnych, a instrumentem wykorzystywanym przez władze samorządowe 
w tym zakresie mogłyby być lokalne plany rozwoju instytucjonalnego. W aspekcie 
funkcjonowania samorządności terytorialnej optymalnie ukształtowany potencjał 
instytucjonalny jest nie tylko niezbędnym warunkiem optymalizacji lokalnego roz-
woju społeczno-gospodarczego i sprawnego świadczenia wysokiej jakości usług pu-
blicznych, ale przede wszystkim czynnikiem ograniczającym poziom publicznych 
kosztów transakcyjnych w analizowanym podsektorze. 
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