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KATARZYNA OWSIAK"

Relacje pomi¢dzy wiadzami centralnymi a wladzami
samorzadowymi w Swietle nowej ekonomii
instytucjonalnej

Wstep

Celem artykulu jest proba odpowiedzi na pytanie, czy nowa ekonomia instytucjo-
nalna moze by¢ przydatna do wyjasnienia relacji ekonomicznych i spotecznych
wystepujacych w ramach instytucji pafstwa. Niezaleznie od tego, czy w doktrynie
instytucji panstwa samorzad terytorialny jest traktowany jako integralny element
panstwa, czy jako odrebny byt, to obydwie te instytucje sa elementem systemu
wtadz publicznych. Jezeli tak, to oczywistym przestaniem badawczym, takze
o0 znaczeniu praktycznym, jest analiza funkcjonowania systemu wtadz publicznych
z punktu widzenia realizowanych zadan spotecznych. W ramach systemu wiadz
publicznych alokowana jest istotna cze$¢ dochodu narodowego, stad tez wazna
kwestia jest sposob alokacji dochodow publicznych, ich spotecznej uzytecznosci.
Pafistwo, a SciSlej wtadze publiczne stanowig uktad zlozony. W dalszych rozwa-
zaniach uktad ten zostanie zredukowany do dwoch podstawowych elementow:
wladze centralne i wladze samorzadowe. Obserwowane zakldcenia w funkcjono-
waniu tego uktadu polegajace na marginalizacji roli samorzadu moga negatyw-
nie wplywac¢ na dostarczanie dobr publicznych i spotecznych obywatelom, czy na
efektywne wykorzystanie ograniczonych zasobow. Kwestia ta nabiera znacznego
cigzaru gatunkowego w krajach postkomunistycznych, gdzie demokracja lokalna
nie ma tak silnie ugruntowanej pozycji.

Artykut sktada si¢ z czeSci teoretycznej oraz praktycznej. Pojecie instytucji
wywodzi si¢ z socjologii, ale stato si¢ przedmiotem zainteresowania wielu innych
dyscyplin (jak nauki polityczne, prawo, zarzadzanie, administracja), ale tez nauk
ekonomicznych, czego dowodem jest rozwdj ekonomii instytucjonalnej. Dla re-
alizacji celu artykutu zastosowano krytyczna analize literatury przedmiotu z wy-
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eksponowaniem elementdw nowej ekonomii instytucjonalnej, takich jak rozumie-
nie instytucji w obszarze samorzadowym, relacja pryncypal — podwtadny, koszty
transakcyjne, rownowaga instytucjonalna. Przeglad §wiatowej i polskiej literatury
z zakresu nowej ekonomii instytucjonalnej umozliwit postawienie nastepujacych
tez: 1) dorobek nowej ekonomii instytucjonalnej w znacznie wigkszym stopniu niz
ekonomia gtownego nurtu pozwala opisa¢ nature relacji ekonomicznych migedzy
wladzami centralnymi a wladzami samorzadowymi; 2) dla efektywniejszego wy-
korzystania zasobow publicznych konieczne jest zachowanie rownowagi instytu-
cjonalnej pomiedzy wtadzami centralnymi a samorzadowymi.

Pojecie rownowagi jest stosowane w wielu dziedzinach wiedzy. W tej pracy przy-
jeto dwa jej ujecia: prawne i ekonomiczne. Jednak zredukowanie rozwazan tylko
do tych dwoch ptaszczyzn nie ulatwia sprawy wobec zr6znicowanego podejscia do
rownowagi. Z koniecznoSci, bez pogiebionej analizy tych rdznych ujec, do dalszych
rozwazan przyj¢to, ze ujecie prawne rOwnowagi mozna wywieS¢ z postanowien
Traktatu o Unii Europejskiej z Lizbony, ktory wplynal na system instytucjonal-
ny tej organizacji. Zgodnie z tym podejSciem ,,rownowaga instytucjonalna w swym
wymiarze opisowym okresla ksztalt relacji miedzyinstytucjonalnych jako zréwno-
wazony, przy czym owo ,,zrownowazenie” (balans) nie jest tozsame z ,,réwnga” po-
zycja poszczegOlnych instytucji w kazdej dziedzinie” (Dubowski 2010, s. 137). Na
marginesie trzeba dodad, ze rozumienie rGwnowagi instytucjonalnej, jakie obowig-
zuje w Unii Europejskiej, jest szerokie: dotyczy zaréwno prawa unijnego!, jak row-
niez podzialu wiadzy oraz dziatalnosci instytucji. Z kolei ekonomiczne rozumienie
rOwnowagi nie powinno, co warto podkresli¢, ograniczac si¢ tylko do rownowagi
gospodarczej (Wilkin, Kargol-Wasiluk i Zalesko 2019, s. 662). Istnieje wiele ujec
i koncepcji metodologicznych réwnowagi instytucjonalnej prezentowanych przez
polskich autoréw (Rudolf 2017, s. 23-29). Zbigniew Staniek uwaza na przykiad,
ze rOwnowaga instytucjonalna to wigzi i zaleznoSci pomiedzy instytucjami for-
malnymi, nieformalnymi, instytucjami-organizacjami (struktura zarzadcza), ktore
maja na celu m.in.: utrzymywanie rownowagi uktadu sit pomiedzy r6znego rodzaju
grupami interesu; odpowiednia koordynacje ksztaltowania oczekiwafh podmiotow
gospodarczych; spoteczng akceptacj¢ istniejacych nieréwnos$ci majatkowo-docho-
dowych; budowanie stabilnosci finansowej w gospodarce (Staniek 2017, s. 90-91).
Roéwniez szeroki poglad prezentuje Jerzy Wilkin, wskazujac, ze rownowaga insty-
tucjonalna: ,,a) godzi roznorodne interesy cztonkéw danej spolecznosci, b) skiania
ich do przestrzegania regul postgpowania, uznawanych za spolecznie pozadane,
dajac jednocze$nie mozliwo$¢ wyboru rdznych strategii dziatania, c) zapewnia cig-
glos¢ regut dziatania i mechanizméw, d) zapewnia znaczng doze¢ przewidywalno-
Sci zachowan innych cztonkoéw spolecznoSci, w tym spotecznosci gospodarujacej”
(Wilkin 2016, s. 121). To spectrum koncepcji pozwala na przyjecie ogdlnego pojmo-
wania rOwnowagi instytucjonalnej, istotnego dla ponizszych rozwazan. Stad nalezy

I Jak stwierdza J. Galster: ,,R6wnowaga instytucjonalna jest zasada konstrukcyjng Unii Europejskiej sta-
nowiaca fundament, atrybut tej organizacji i zasada systemowa prawa UE nieproklamowang w Traktatach,
lecz wywodzong z ich tekstu i kontekstu przez Trybunat Sprawiedliwo$ci”(Galster 2014, s. 110).
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przyjac za Stanistawem Rudolfem, ze ,,réwnowaga instytucjonalna wystepuje wte-
dy, kiedy instytucje nieformalne (dtugiego trwania) i komplementarne w stosunku
do nich instytucje polityczne i gospodarcze (instytucje formalne) tworza optymalne
warunki do rozwoju spoteczno-gospodarczego” (Rudolf 2017, s. 27).

Weryfikacja postawionych tez byla mozliwa poprzez analiz¢ wybranych przed-
miotowych relacji w odniesieniu do Polski.

1. Istota relacji mi¢dzy wladzami centralnymi a wladzami
samorzadowymi

Instytucja samorzadu terytorialnego i jego pozycja w ustroju panstwa jest ustano-
wiona i chroniona prawnie ustawg zasadnicza, konwencjami mi¢dzynarodowymi
(Europejska Karta Samorzadu Lokalnego 1985). Prawne podstawy samorzadu
terytorialnego nie gwarantuja skutecznej realizacji jego misji w ramach demo-
kratycznego pafistwa. Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej instytucja panstwa
stanowi fasade, za ktOra kryja si¢ sprzeczne interesy polityczne wiadz centralnych
i wladz samorzadowych. Sprzecznos$ci natury politycznej moga ogranicza¢ opty-
malng alokacje dostepnych zasobow majatkowych, ludzkich i finansowych przez
wtadze publiczne w ogdle.

Rozwazajac kwesti¢ relacji miedzy wladzami centralnymi a wladzami samorza-
dowymi, trzeba zauwazy¢, ze samorzad terytorialny jest integralnym elementem
instytucji pafistwa i systemu demokratycznego, ale pozycja tych dwdch rodzajow
wladz publicznych jest istotnie rézna. W systemie tym wladze centralne zajmujg po-
zycje hegemona w stosunku do wtadz samorzadowych. Ta uprzywilejowana pozycja
ma racjonalne uzasadnienie w tym, ze niektore funkcje publiczne (np. obrona na-
rodowa, bezpieczefistwo publiczne) mogg by¢, ze wzgledu na charakter tych zadan,
skutecznie realizowane wyltacznie przez wiadze centralne. Wtadze centralne two-
rza warunki prawne, ekonomiczne i organizacyjne dla funkcjonowania samorzadu,
moga jednak naduzywac swoich prerogatyw w stosunku do wtadz samorzadowych,
o czym moze decydowac biezaca sytuacja polityczna, ekonomiczna, spoteczna.

Obserwacja realnie wystepujacych procesow skiania do refleks;ji, ze koabitacja
wtadz centralnych i wladz samorzadowych moze wywotywac negatywne skutki
zaro6wno dla spoteczefistwa jako caloSci, jak tez spolecznosci lokalnych. Sytuacja
taka wystepowata w przesztosci w wielu krajach2.

Intensywno$¢ debaty w poszczegdlnych krajach na temat pozycji samorza-
du w systemie demokratycznym w duzym stopniu uzalezniona jest od orientacji

2 Na Wegrzech w wyborach samorzadowych 13 pazdziernika 2019 r. partia rzadzaca Victora Orbéna — Fi-
desz — wygrata w 19 komitatach (odpowiednik polskiego wojewddztwa) i w 13 z 23 miast na prawach (okrggow)
komitetéw. Niemniej jednak nie zdobyta wiadzy w Budapeszcie, ktora przypadta tam zjednoczonej opozycji
(Gorny 2019). Takze w Wielkiej Brytanii w wyborach samorzadowych 2 maja 2019 r. przegrala rzadzaca Partia
Konserwatywna i opozycyjna Partia Pracy, tracac glosy m.in. na rzecz Liberalnych Demokratow i Partii Zielo-
nych (Wielka Brytania po wyborach: Obywatele sfrustrowani glownymi partiami ,,Gazeta Prawna”, 03.05.2019,
https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1410610,wielka-brytania-wybory-samorzadowe.html (dostgp 19.03.2020).
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ideowej ekipy sprawujacej wiadze centralng oraz wdrazanej doktryny, przy czym
orientacja ta moze zmieniac si¢ pod wplywem przemian w ogdlnej doktrynie pai-
stwa, np. w kierunku zwigkszenia centralizacji lub decentralizacji funkcji i zadan
publicznych (Jaworska-Dgbska, Olejniczak-Szatowska i Budzisz 2019). Relacje
miedzy pafistwem a samorzadem moga przybiera¢ charakter konfliktowy na tle
dokonywanych reform systemowych implikujacych nowy podziat zadan, Zrodet
ich finansowania, r6znic w ocenie skutkOw zmian systemowych.

Wystepujace zakt6cenia w funkcjonowaniu pafistwa, u Zrodet ktorych lezg
przestanki polityczne, sa niezrozumiale, jezeli uwzglednione zostana cechy pan-
stwa jako calo$ci. Chodzi o stluzebny charakter panstwa w stosunku do oby-
wateli. Zaréwno bowiem jeden, jak i drugi rodzaj wtadz dysponuje majatkiem
publicznym - ich dziatalno$¢ finansowana jest z danin publicznych (podatkow).
Zrédiem konfliktow migdzy wiadzami centralnymi a wladzami samorzadowy-
mi moze by¢ podzial kompetencji i zadan. Sa one sformalizowane (w zgodzie
z konstytucja), ale w praktyce idealny podzial kompetencji i zrodet finansowa-
nia zadan miedzy wladze szczebla centralnego i szczebla samorzadowego nie
jest tatwy, co wynika ze zlozonoSci natury dostarczanych dobr publicznych i spo-
tecznych. Naktadajace si¢ kompetencje, nieostro okreslone zadania oraz odpo-
wiedzialno$¢ za ich realizacje moga by¢ Zzrédtem napigc, zwtaszcza w okresach,
w ktorych rzad i samorzad rozni orientacja ideowa. Dodatkowym Zrédiem nasi-
lajacych sie¢ konfliktéw moze by¢ sytuacja ekonomiczna kraju, ktorej skutkiem
sg malejace dochody publiczne i trudnosci z finansowaniem zadan publicznych.
Wystepuje wowczas zjawisko jawnego lub ukrytego rozmywania odpowiedzial-
noSci za niedostateczng realizacje zadan, wykorzystywanie pozycji hegemona
i przerzucanie ciezaru finansowania na wtadze samorzadowe, ktorych mozliwo-
Sci sa jednak ograniczone.

Konkludujac, trzeba stwierdzi¢, ze panstwo jest instytucja zlozona, a realizo-
wane cele wewnatrz tej organizacji mogg byc¢ sprzeczne. Panstwo, wykorzystujac
atrybuty wiladzy, dysponuje poteznymi zasobami ekonomicznymi, przy alokacji
ktorych stosowane sg kryteria polityczne, administracyjne. Badanie efektywnoSci
wykorzystywanych przez pafnstwo zasobow napotyka trudnoSci, gdyz stosowana
w klasycznej ekonomii zasada poréwnywania naktadéw z efektami moze mieé
ograniczone zastosowanie. Intuicyjnie mozna przyjaé, ze efektywnemu wyko-
rzystywaniu publicznych zasoboéw powinna sprzyjac instytucja samorzadu tery-
torialnego. Do takiego podejScia skianiatoby zalozenie, Ze przy ograniczonych
zasobach wladze samorzadowe maja lepsze rozpoznanie potrzeb obywateli. Wy-
korzystanie tych zasobéw moze byé efektywniejsze przez wtadze samorzadowe,
ktoére poddawane sa w wiekszym stopniu biezacej kontroli obywateli. Rozwoj de-
mokracji na poziomie lokalnym tworzy warunki do uczestnictwa w procesie po-
dejmowania decyzji o przeznaczaniu Srodkéw publicznych (poprzez np. budzet
partycypacyjny). Aktywnos$¢ taka znajduje odzwierciedlenie w teorii wyboru pu-
blicznego (public choice theory) — Buchanan i Musgrave 2005, Wilkin 2012.

Za poszukiwaniem nowego spojrzenia na ekonomiczne relacje miedzy wiadza-
mi centralnymi a wladzami samorzadowymi przemawia fakt, ze zaré6wno klasycz-
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na ekonomia polityczna, jak i pdzniejsze szkoly zaliczane do ekonomii giéwnego
nurtu interesowaly si¢ panstwem przede wszystkim z punktu widzenia optymali-
zacji ciezaréw podatkowych. Zakt6cenia w funkcjonowaniu gospodarki rynkowe;j
przejawiajace si¢ w kryzysach nadprodukcji oraz gospodarki ograniczonej popy-
tem stanowily nowe wyzwania dla teorii ekonomii. Odpowiedzig na nie byt roz-
woj badan nad regulacyjnymi funkcjami panstwa i metodami stabilizujacymi cykl
koniunkturalny (Burns i Mitchell 1946; Barczyk i Kowalczyk 1994) — ekonomia
popytu. Po ostatnim kryzysie finansowym wysitek badawczy skoncentrowany zo-
stal na probach okreSlenia warunkow stabilnoSci makroekonomicznej, w tym sta-
bilnosci systemu finansowego (The great financial 2010; Stawska 2017, s. 243-257).
Nie pomniejszajac znaczenia wyzej wymienionych kierunkéw badan teoretycz-
nych koncentrujacych si¢ na teorii rownowagi ogdlnej, funkcjach regulacyjnych
1 stabilizacyjnych panstwa, trzeba zauwazy¢, ze pafstwo jest podmiotem o zlozo-
nej strukturze organizacyjnej, w ramach ktorej dziatajg subpodmioty podejmujace
wazne dla spoleczenistwa decyzje, gdzie wystepuje gra interesdéw, walka polityczna
o0 zasoby i ich podziat. Dokonuje si¢ ona w ramach skomplikowanej struktury or-
ganizacyjnej (administracyjnej), ktorej do pewnego stopnia odrgbnymi elemen-
tami sg wiadze centralne i wtadze samorzadowe. Stan taki zacheca do szerszego
spojrzenia na panstwo — z perspektywy nowej ekonomii instytucjonalne;.

2. Geneza ekonomii instytucjonalnej

W miar¢ rozwoju spoteczno-gospodarczego §wiata coraz trudniej bylo wyjas$niac
komplikujace si¢ zjawiska i procesy, zardwno w ujeciu opisowym, jak tez norma-
tywnym. W ekonomii klasycznej takie kategorie, jak prywatna wiasno$¢, konku-
rencja, mechanizm rynkowy, majg zapewnic¢ optymalng alokacje zasobow kapita-
tu ludzkiego, rzeczowego, finansowego. W podejsciu tym niedoceniana byta rola
czlowieka i motywdw jego zachowan, podobnie jak i rola instytucji konstytuuja-
cych mechanizm rynkowy i wplywajacych na jego doskonate — w zatozeniu — funk-
cjonowanie. Takie podejécie do gospodarki, charakterystyczne dla klasycznej eko-
nomii, okazalo si¢ z czasem niewystarczajace. Odpowiedzig na te zjawiska byto
pojawienie si¢ nowej ekonomii klasycznej (Prochnicki 2007), ktéra w wigkszym
stopniu koncentrowata si¢ na roli cztowieka w procesie ekonomicznym. Podejscie
to jednak rdwniez okazalo si¢ niewystarczajace, gdyz dla zrozumienia natury pro-
cesow gospodarczych konieczne jest takze uwzglednienie dorobku innych nauk
spotecznych. W wyeksponowaniu roli cztowieka w procesach gospodarczych
mozna szukaé Zrodet ekonomii instytucjonalnej (takze nurtow okre§lanych jako
heterodoksja), ktdra pojawila si¢ na przetomie XIX i XX wieku. Zauwazalny roz-
woj ekonomii instytucjonalnej nastapit w trzeciej dekadzie ubieglego wieku. W li-
teraturze po$wieconej historii mysli ekonomicznej eksponuje si¢ nastepujace zro-
dta inspiracji ekonomii instytucjonalnej: ewolucjonizm, antropologie kulturowa,
pragmatyzm/instrumentalizm. Ekonomia instytucjonalna rozwinela si¢ na grun-
cie krytyki gospodarki amerykanskiej (przede wszystkim funkcjonujacego w niej
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modelu kapitalizmu), a takze krytyki ekonomii ortodoksyjnej. Zarzut kierowany
byl wobec klasycznie ujmowanego modelu homo oeconomicus (Klimczak 2006,
s. 9-23), rynku jakoby doskonale konkurencyjnego, oraz ignorowanie instytucji
w funkcjonowaniu gospodarki (antyinstytucjonalizm). Za tworcoOw ekonomii in-
stytucjonalnej powszechnie uznaje si¢ Thorsteina Veblena, Johna R. Commonsa,
Wesleya C. Mitchella i Johna M. Clarka. Do kontynuatoréw tradycyjnych instytu-
cjonalistow zalicza si¢ Clarence’a E. Ayresa, do quasi-instytucjonalistow Josepha
A. Schumpetera, Gunnara Myrdala oraz Johna K. Galbraitha.

Z punktu widzenia dalszych rozwazan istotny byt rozw¢j nurtu ekonomii okre-
§lany jako nowa ekonomia instytucjonalna (NEI), ktorego przedstawicielami sg
Ronald H. Coase (1960, 1998), Oliver E. Williamson (1998, 2000) oraz Douglass
C. North (1990a, 1990b,1997). Chodzi o to, ze wraz z pojawieniem si¢ NEI zapro-
ponowane zostaly r6zne narzgdzia do badania proceséw alokacji zasobow meto-
dami nierynkowymi. Niemniej jednak w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na
zréznicowanie NEI (Staniek 2017, s. 22-29), w ramach ktérego mozna wyroz-
ni¢ nowy instytucjonalizm, reprezentowany m.in. przez Geoffreya M. Hodgsona
(1989), oraz neoklasyczng ekonomig instytucjonalng, ktorej przedstawicielami sg
m.in. Masahiko Aoki (2001), Erik G. Furubotn, Svetozar Pejovich (1974), Mi-
chael C. Jensen, William H. Meckling (1976), Elinor Ostrom (1990, 2005).

Dla klasycznej ekonomii instytucjonalnej, jak tez nowej ekonomii instytucjonal-
nej wspodlne jest eksponowanie roli instytucji w procesie gospodarowania. Pomig-
dzy tymi dwoma nurtami ekonomii instytucjonalnej, czyli klasyczna a nowa (NEI)
wystepuja jednak roznice. Klasyczna ekonomia instytucjonalna eksponowata doro-
bek Veblena, traktujac go jako tworzacy podwaliny tej koncepcji. Inne podejscie re-
prezentowali przedstawiciele NEI, ktorzy ten dorobek ignorowali. O ile klasyczna
ekonomia krytycznie odniosta si¢ do ekonomii gtéwnego nurtu, o tyle NEI uznata,
ze trzeba ja uzupetniaé i wzbogacac. W klasycznej ekonomii instytucjonalnej anali-
za opierala si¢ na zagadnieniach makroekonomicznych i makrospotecznych, pod-
czas gdy NEI koncentruje analiz¢ na sferze mikroekonomicznej i mezoekonomicz-
nej. Relacja cztowiek — instytucje byla takze inaczej interpretowana. W klasycznej
ekonomii instytucjonalnej uwazano, ze instytucje wplywaja na zachowania ludzi.
Dla NEI to ludzie tworzg instytucje (Ratajczak 2011, s. 36).

Warto zaznaczy¢, ze nowa ekonomia instytucjonalna jest takze przedmiotem
zainteresowan polskich ekonomistow, np. Fiedor (2006, 2019), Godiéw-Legi¢dz
(2003, 2005, 2009), Hockuba (2001), Iwanek i Wilkin (1997), Klimczak (2006),
Rudolf (2014, 2016), Staniek (2017), Stankiewicz (2004), Wilkin (2016), Zabko-
wicz (2003).

3. Wieloznacznos$¢ pojecia instytucji
Pojecie instytucji, jak wspomniano, wywodzi si¢ z socjologii. Pierwsze rozwazania

na ten temat mozna znalez¢ u Herberta Spencera, ktory odnosi ja do zorgani-
zowanego istnienia czlowieka (Spencer 1889, s. 17). Chodzi tutaj o powotanie
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instytucji umozliwiajacych wspodtdziatanie i wpisujacych si¢ w trwaly porzadek

spofeczny, takich jak: domowe, obrzedowe, polityczne, koScielne, zawodowe,

produkeyjne (Stankiewicz 2004, s. 16). Instytucjonalizm w socjologii taczy si¢

z klasyczng socjologia ekonomiczng. Jak zaznacza Marek Nowak: ,,trudno do-

szuka¢ sie w pracach Emila Durkheima sformufowanej explicite teorii instytucji.

Jest ona jednak tu obecna i zajmuje miejsce szczegllne, przede wszystkim jako

perspektywa poznawcza oraz jako element konstrukcji teoretycznej spoleczen-

stwa sui generis”(Nowak 2004, s. 194). Durkheim traktuje instytucje jako ,,wszel-
kie wierzenia i wszelkie sposoby postepowania ustanowione przez zbiorowos¢”

(Durkheim 2000, s. 22). Bez watpienia narodzinom instytucjonalizmu w ekono-

mii towarzyszyto przekonanie, ze ekonomia jest nauka spoteczna, stad analiza

procesOow gospodarczych wymaga brania pod uwage uwarunkowan instytucjonal-

nych (Radzka 20009, s. 68). Niemniej jednak w ekonomii instytucjonalnej pojawia
si¢ problem braku jednolitej definicji instytucji. Wynika on z tego, ze pierwsi jej
tworcy nie uzywali tego pojecia regularnie, a co wigcej nie podejmowali prob
jego zdefiniowania (Kuder 2011, s. 85). Wedlug Veblena: ,,Instytucje spoteczne
to w swojej istocie dominujace sposoby mySlenia uwzgledniajace poszczegdlne
funkcje jednostki i spotecznosci. Instytucje spoteczne — czyli nawyki myslowe czy
sposoby ujmowania zjawisk — ktdre kierujg ludzkim zyciem, pochodza z przeszto-

Sci. Sg wytworami przesztosci, dostosowanymi do 6wczesnych warunkow, dlate-

go nigdy nie sa w catkowitej zgodzie z wymogami terazniejszosci” (Veblen 1971,

s. 76). Dorota Kuder podkresla, ze definicje Veblena charakteryzuje podstawowa

cecha instytucji sprowadzajaca si¢ do tego, ze ludzie sami i dobrowolnie narzuca-

ja sobie pewne ograniczenia, tworzac nawyki myslenia (Kuder 2011, s. 85). Warto
wspomniec, ze Veblen odrzucit klasyczny wzorzec homo economicus.

Natomiast Commons ujmowatl instytucje jako zbiorowe dziatania na rzecz
kontroli, uwolnienia lub wzmocnienia dziatan jednostki (Commons 1931, s. 648—
657). W nowej ekonomii instytucjonalnej odnalez¢é mozna wplyw rozwazan Com-
monsa na podejScie do zagadnienia instytucji. Wedltug Northa: , Instytucje to
ludzkie wymySlone ograniczenia, ktore ksztaltuja interakcje polityczne, gospo-
darcze i spoteczne. Zawieraja zaroOwno ograniczenia formalne (sankcje, tabu,
zwyczaje, tradycje, kodeks postgpowania), jak i nieformalne (konstytucja, akty
prawne, prawa wiasnosci)” (North 1991, s. 97). Nalezy zauwazy¢, ze rozbiezno$¢
stanowisk czy podejs¢ do zagadnienia instytucji jest bardzo szeroka i wykracza
poza prowadzone rozwazania. Niemniej jednak w odniesieniu do gtéwnej osi roz-
wazan warto przytoczy¢ stanowisko Williamsona oraz Ostrom. Oliver Williamson
omawia cztery poziomy instytucji porzadkujacych dziatania gospodarcze, ktore sa
przydatne do analizy instytucji w teorii ekonomii:

e Poziom pierwszy (teoria spoteczna) to fundament porzgdku gospodarczego,
skfadajacy si¢ z instytucji nieformalnych, takich jak zwyczaje, tradycja, normy,
religia.

e Poziom drugi (prawa wtasnosci) to Srodowisko instytucjonalne — instytucje
formalne, tj. formalne reguly gry (instytucje prawa, wymiaru sprawiedliwosci
i biurokracja).
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e Poziom trzeci (ekonomia kosztoéw transakcyjnych) obejmuje zarzadzanie (go-
spodarowanie) — kontrakty, koszty transakcyjne.
e (Czwarty poziom (rola mechanizmu rynkowego, teoria agencji) to alokacja za-

sobow rzeczowych i ludzkich (Williamson 2000, s. 597).

Natomiast Ostrom wskazuje, ze instytucje to przede wszystkim reguly, kto-
re zawierajg zalecenia pozwalajace lub zabraniajace danego zachowania, a tak-
ze wskazujace, kto jest uprawniony do podejmowania decyzji w danej dziedzinie
(Ostrom 1990, s. 51).

Dorobek nowej ekonomii instytucjonalnej moze by¢ wiec wielce przydatny do
analizy ztozonych relacji migdzy wladzami centralnymi a wladzami samorzado-
wymi. Wladze centralne, wykorzystujac pozycje hegemona, ustalajg owe reguly
dla samorzadéw. Dla ekonomisty, ale nie tylko, intrygujacy jest zar6wno sposob
(proces) ich tworzenia, jak tez w rOwnym stopniu analiza przestrzegania (naru-
szania) tych regul w praktyce przez obydwie instytucje, czyli pafistwo i samorzad.
Analiza taka powinna prowadzi¢ do odpowiedzi na pytanie, czy ustanowione
reguly i regulacje w odniesieniu do wtadz centralnych i wtadz samorzadowych
sprzyjaja optymalnemu wykorzystania zasobow znajdujacych si¢ w gestii wladz.

4. Samorzad terytorialny jako instytucja

Dotychczasowe rozwazania prowadza do pytania, jak nalezy rozumieé¢ samo-
rzad terytorialny jako instytucje. Istota samorzadu terytorialnego sprowadza si¢
do powierzenia zarzadu sprawami publicznymi samym zainteresowanym, czyli
z mocy prawa — odpowiednio zorganizowanemu zrzeszeniu obywateli (Lisinski
2007, s. 105-106). Samorzad terytorialny traktuje si¢ jako zdecentralizowang
forme¢ administracji publicznej lub jako zwigzek lokalnej spolecznosci powsta-
ly z mocy prawa w ramach struktury panstwa, powotany w celu realizacji okre-
Slonych zadan. Oznacza to, ze wspolcze$nie panstwo (samo bedac instytucja)
wyznacza model samorzadu terytorialnego (zadania, Zrodia dochodow, formy
nadzoru nad nim), okreSlajac zarazem relacje panstwo — samorzad (Jastrzebska
1999, s. 11-27). W definiowaniu samorzadu terytorialnego ktadzie si¢ nacisk na
wzgledna niezalezno$¢ od organoéw rzadowych, na mozliwos$¢ tworzenia wtasnej
wewnetrznej organizacji, wybor organow przedstawicielskich i uprawnienia do
stanowienia prawa miejscowego (Encyklopedia... 2020).

Z punktu widzenia NEI istotne sg dwa spojrzenia na samorzad terytorialny,
do ktoérych odnosi si¢ Adam Bfas (Bta$ 2000, s. 47-50). W pierwszym podejsciu
eksponowany jest ekonomiczny aspekt dziatalnosci tej instytucji. Samorzad tery-
torialny jest dostawcg ustug publicznych klientom i stad klient staje si¢ centralng
postacia, dla ktdrej nalezy podnosi¢ jako$¢ ustug. W literaturze zwraca si¢ jednak
uwage, ze w kontekscie relacji miedzy wtadzami samorzadowymi a klientami po-
jecie klienta jest szersze, gdyz powinno si¢ je odnosi¢ zaréwno do 0sob, ktore bez-
posrednio lub posrednio korzystaja z ustug Swiadczonych przez samorzad teryto-
rialny. W takiej koncepcji klienta samorzadu terytorialnego klientami sg ,,0soby,
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ktore czerpig korzysci z dziatan podejmowanych przez samorzad terytorialny, po-
noszg straty wskutek dziatan podejmowanych przez samorzad terytorialny oraz
wskutek dzialaf zaniechanych przez samorzad terytorialny, a takze osoby nie ko-
rzystajace z ustug Swiadczonych przez samorzad terytorialny, lecz zainteresowane
Swiadczonymi ustugami z tego powodu, ze placg podatki lokalne” (Bta$ 2000, s.
47). W tym ujeciu rola samorzadu sprowadza si¢ do dbatosci o jako$¢ Swiadczo-
nych ustug, gdyz klient jest aktywnym uczestnikiem rynku ustug samorzadowych.
Drugie podejscie cytowanego autora do samorzadu eksponuje punkt widzenia
teorii organizacji i zarzadzania, w ktorym samorzad jest uyymowany poprzez zasa-
dy sprawno$ci organizacyjnej i obnizania kosztow jego funkcjonowania. Oznacza
to, ze samorzad terytorialny nalezy traktowac jako organizacje, ktora powinno
si¢ usprawnia¢ wedle uniwersalnych regut sprawnosci organizacyjnej (Btas 2000,
s. 49).

Spotykane w literaturze poglady sa argumentami na rzecz traktowania samo-
rzadu terytorialnego jako instytucji i wykorzystania dorobku nowej ekonomii in-
stytucjonalnej do lepszego opisania jego roli w spoleczefistwie i gospodarce.

Konkretyzujac, za potraktowaniem samorzadu terytorialnego jako instytucji
przemawiaja nast¢pujace stwierdzenia:

a) W badaniu relacji pomi¢dzy pryncypalem (wladza centralng) a podwtad-
nym (samorzadem) pomocne s3 osiagni¢cia nowej ekonomii instytucjo-
nalne;j.

b) Samorzad jest organizacja gospodarcza zaspokajajacg potrzeby mieszkan-
cow. Nowa ekonomia instytucjonalna poprzez wlaczenie do analizy opisowe;j
dorobku innych nauk spotecznych, takich jak socjologia, psychologia, nauki
o polityce, kulturoznawstwo itd. pozwala na lepsze rozpoznanie tych potrzeb.

¢) Demokracja lokalna stwarza szanse wickszego i czestszego wyrazania pre-
ferencji obywateli co do rodzaju zaspokajanych potrzeb. Ksztattowanie
relacji instytucji z otoczeniem jest przedmiotem badaf nowej ekonomii
instytucjonalne;j.

d) Samorzad terytorialny jako instytucja dziata w Srodowisku innych waznych
instytucji, takich jak instytucje pozarzadowe; zwiazki i organizacje spo-
teczne; instytucje naukowe, obywatelskie, regionalne, zawodowe; tworcy
kultury, grupy nacisku itp., co moze sprzyja¢ wyksztalceniu rownowagi in-
stytucjonalnej migdzy wtadzami centralnymi a wtadzami samorzadowymi.
Réwnowaga instytucjonalna sprzyja lepszemu wykorzystaniu ograniczo-
nych §rodkow finansowych znajdujacych si¢ w gestii samorzadu.

e) W analizie efektow dziatalnosci samorzadu musza by¢ uwzgl¢dniane, zale-
cane przez nowg ekonomig¢ instytucjonalna, kryteria ilo§ciowe i jakoSciowe.
Pomiar efektow powinien uwzglednia¢ metody wypracowane przez nauke
socjologii i inne nauki spoteczne badajace poziom satysfakcji mieszkafncow
z dostarczanych dobr (ustug) publicznych i spolecznych.

f) Jednym z kryteriow decyzyjnych moze by¢ kryterium efektywnosci aloka-
cyjnej w sensie V. Pareto. W literaturze podkre§la si¢ jednak ograniczone
mozliwosci zastosowania koncepcji ekonomicznej efektywnosci V. Pare-
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to ze wzgledu na indywidualistyczne podejsScie wykluczajace interwencje
wiadz publicznych w ksztaltowaniu tej sytuacji (Staniek 2017, s. 63). Dla-
tego tez decyzje wladz samorzadowych powinny w wigkszym stopniu
uwzglednia¢ dorobek zaliczanej do nowej ekonomii instytucjonalnej teorii
wyboru publicznego (Wilkin 2012).

g) Realizacja zadan wiadz samorzadowych moze by¢ powierzona innym pod-
miotom, zaréwno z sektora prywatnego, jak i z tzw. trzeciego sektora, czyli
sektora organizacji pozarzadowych. W przypadku gdy zadania te sg reali-
zowane przez inne podmioty, pozyteczny jest dorobek nowej ekonomii in-
stytucjonalnej w zakresie warunkow zawieranych kontraktow i towarzysza-
cych im kosztow transakcyjnych.

5. Samorzad terytorialny w koncepcji pryncypal - podwladny

W nowej ekonomii instytucjonalnej eksponuje si¢ szczegdlng role relacji mig-
dzy podmiotami w procesie gospodarczym. W proces gospodarczy polegajacy na
dostarczania spoleczefistwu dobr publicznych i dobr spotecznych zaangazowane
sa wladze centralne i wladze samorzadowe, co implikuje relacje mi¢dzy nimi.
W ksztaltowaniu optymalnych relacji miedzy tym rodzajami wtadz publicznych
mozna wykorzysta¢ dorobek nowej ekonomii instytucjonalnej. Wtadze centralne
w ramach instytucji panstwa niewatpliwie pelnig rol¢ pryncypata, ktéry ustanawia
prawne warunki dzialania wladz samorzadu, ustala zakres ich autonomii politycz-
nej i finansowej, podziat zadaf. W takim znaczeniu samorzad wystepuje w pozycji
podporzadkowanej w stosunku do wiadz centralnych. Wktad instytucji samorza-
du w funkcjonowanie systemu demokratycznego jest mozliwy, ale w ramach po-
rzadku ustrojowego gwarantowanego przez panstwo (wladze centralne). Takie
relacje miedzy wtadzami centralnymi a wiadzami samorzadowymi mozna uzna¢
za naturalne rozwigzanie ustrojowe, chociaz pozycja tych dwoch rodzajow wtadz
moze istotnie roznic si¢ ze wzgledu na model pafistwa — unitarne vs federacyjne —
(Matysa-Sulinska, Stec 2019). O rzeczywistej, a nie formalnej pozycji samorzadu
terytorialnego w systemie wtadz publicznych decyduje praktyka. Najwazniejszym
elementem w ksztaltowaniu relacji miedzy pryncypatem a podwtadnym, do czego
nowa ekonomia instytucjonalna przywigzuj¢ istotna role, jest wzajemne zaufanie
partnerOw. Rozwazajac te kwestie, warto rozpozna¢ motywy, ktorymi kieruja si¢
wladze centralne, a wiec na ile dziatania te wynikaja z obiektywnych przestanek
(np. kryzys finanséw publicznych), a na ile z przyczyn politycznych. Nowa ekono-
mia instytucjonalna z réwna uwaga odnosi si¢ do kwestii zaufania, jak i do moty-
wow, ktorymi kierujg si¢ podmioty w ramach organizacji (Staniek 2018, s. 126).
Podwaza je naruszanie ustalonych zasad miedzy tymi partnerami, ukryte posu-
nigcia pryncypata majace na celu przerzucenie wickszych obowigzkéw i zadan
na wykonawce bez adekwatnego wzmocnienia finansowego. W rozwiazywaniu
problemdw na linii pryncypal — podwladny istotng role moga odgrywac instytucje
dziatajace w strukturach panstwa, jak tez poza nimi lub na granicy organizacje
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pozarzadowe3. Podstawowym motywem dziatania tych instytucji jest wzmocnie-
nie pozycji podwtadnego w stosunku do pryncypala, wtedy gdy pryncypal, korzy-
stajac z pozycji dominujacej, dazy do jawnych lub ukrytych zamiaréw oslabienia
samorzadow?.

Relacja pryncypal — podwladny w instytucji panstwa w czystej postaci wyste-
puje przy zadaniach rzagdowych zlecanych do realizacji wladzom samorzadowym.
Pojawia si¢ jednak pytanie, dlaczego wtadze centralne nie przekazuja definitywnie
tych zadaf samorzadom, skoro sg one zlecane systematycznie. Intuicyjnie mozna
stwierdziC, ze wtadze centralne maja ograniczone zaufanie do wtadz samorzado-
wych, ale jednoczeénie zakladaja, ze zadania te bedg efektywniej realizowane na
poziomie samorzadowym. Na relacje miedzy hegemonem a samorzadem w tym
obszarze warto spojrzec z perspektywy dorobku nowej ekonomii instytucjonalne;j.

Relacje migdzy wladzami centralnymi a wladzami samorzadowymi ksztatto-
wane sg, o czym juz byla mowa, na zasadzie specyficznie pojmowanego kontrak-
tu. Kontrakt éw polega na tym, ze hegemon wyznacza zakres i rodzaje zadan
do realizacji przez wtadze samorzadowe. Z kontraktem tym zwigzane sa koszty
w sensie ekonomicznym i politycznym. W sensie ekonomicznym nastgpuje prze-
niesienie Srodkéw finansowych potrzebnych do realizacji zadan publicznych na
poziom samorzadowy, w sensie za$ politycznym — samoograniczenie si¢ wladz
centralnych w odpowiedzialnoSci za stan realizacji tych zadan i przeniesienie tej
odpowiedzialnosci na samorzady. W przypadku nieskutecznie dziatajacych wtadz
samorzgdowych w danym obszarze zadan wiadze centralne (panstwowe) ponoszg
koszty transakcyjne w wymiarze politycznym, co moze doprowadzi¢ do odsunig-
cia ekipy sprawujacej wladze. Stad tez w sytuacjach wyjatkowych moga wystapic
nadzwyczajne posuni¢cia wladz centralnych w stosunku do wtadz samorzado-
wych. Kwestia ta jest wyraznie widoczna w kontekScie jednolitej doktryny finan-
sow publicznych obowiazujacej w panstwach Unii Europejskiej. Stan finansow
publicznych, czyli poziom deficytu i dtugu publicznego danego kraju, jest bada-
ny przy pomocy konsolidowanego bilansu sektora finansow publicznych inkor-
porujacego finanse rzadowe i samorzadowe (Traktat z Maastricht). Zagrozenie
kryzysem catego sektora finanséw publicznych moze by¢ przyczyna zastosowania
nadzwyczajnych Srodkéw systemowych w stosunku do jednostek samorzadowych,
dotyczacych, np. rownowagi budzetowej czy maksymalnego poziomu zadtuzenia.
Mozliwe sg tez Srodki nadzwyczajne w stosunku do konkretnych jednostek w razie
zagrozenia wyplacalnosci. Wkroczenie wladz centralnych w takich przypadkach
poprzez wprowadzenie zarzadu komisarycznego potwierdza pozycje hegemona
wtadz centralnych — z jednej strony — ale jest jednoczes$nie wyrazem odpowie-

3 W przypadku Polski do takich instytucji zaliczamy Komisje Wsp6lng Rzadu i Samorzadu oraz regio-
nalne izby obrachunkowe. Na pograniczu bgda instytucje reprezentujace interesy poszczeg6lnych kategorii
jednostek samorzadowych, takich jak np. Zwiazek Miast Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich Rzeczypospo-
litej Polskiej, Zwigzek Powiatow Polskich.

4 W 2018 roku Zgromadzenie Ogolne Zwiazku Powiatow Polskich zajefo m.in. stanowiska w spra-
wie: nowoczesnej administracji, finansowania powiatow, finansowania systemu o$wiaty czy roli powiatow
w ustroju terytorialnym panstwa w 20-lecie ich odrodzenia (Stanowiska Zgromadzenia Ogdlnego... 2020).
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dzialno$ci wiadz centralnych za bezpieczenistwo finansow publicznych — z drugiej
strony. Dbatos¢ o finanse publiczne trzeba tutaj traktowac jako zewng¢trzng forme
aktywnosci wtadz centralnych. W istocie rzeczy chodzi o sprawne funkcjonowanie
panstwa jako catosci i przeciwdziatanie utracie zaufania obywateli do pafistwa.
Warto wspomnie¢, ze w polskiej literaturze przedmiotu zagadnienie zadluzenia
panstwa, bedacego skutkiem kryzysu finansowego z 2009 roku, w odniesieniu do
ekonomii instytucjonalnej byto przedmiotem analizy Ryty Dziemianowicz, Anety
Kargol-Wasiluk i Mariana Zalesko. Autorzy, wychodzac od stwierdzenia, ze bez
odpowiedniej konstrukcji systemu instytucjonalnego (instytucje ekonomiczne,
spoleczne, polityczne) nie moga prawidlowo funkcjonowaé finanse publiczne,
przy czym finanse publiczne takze wplywaja na funkcjonowanie roéznych insty-
tucji. Odbywa sie to na zasadzie sprzezenia zwrotnego. Szczegdlnego znaczenia
nabiera tutaj problem rownowagi finanséw publicznych. Nalezy zatem zgodzi¢
si¢ z przyjetym stanowiskiem, ze ,,rownowaga finanséw publicznych, ktdra osig-
gnaé mozna poprzez oddzialywanie na te cze$¢ systemu gospodarczego instytucji,
stworzy¢ powinna nowe nieformalne ograniczenia, hamujace niekorzystane dla
finansow publicznych dziatania” (Dziemianowicz, Kargol-Wasiluk, Zalesko 2014,
s. 452). W praktycznym wymiarze dgzenie do utrzymania stabilnosci finanséw
publicznych i rozwigzanie problem6éw zadtuzeniowych wiaze si¢ ze stosowaniem
m.in. rozwigzan instytucjonalnych (odpowiedzialna polityka fiskalna).

Relacja pryncypal — podwtadny wystepuje wewnatrz organizacji samorza-
dowych na poziomie wykonywania zadan. Chodzi o relacje pomiedzy wiadza
stanowigcg samorzadu terytorialnego (np. rada, sejmik) a wtadza wykonawcza
(np. wojt, prezydent) oraz podleglymi im jednostkami wykonawczymi. Realiza-
cja zadan przez podmioty dostarczajace bezposrednio dobra publiczne i dobra
spoleczne powinna zapewnia¢ najwicksze efekty. TrudnoSci pomiaru efektow
nadaja relacjom pomi¢dzy zwierzchnikiem a podwladnym szczegllnego charak-
teru. Nowa ekonomia instytucjonalna dopuszcza i zaleca stosowanie niepieni¢z-
nych miar efektéw — na tyle jednak pojemnych, ze uwzgledniaja cechy jakoSciowe
dobr publicznych. Wymaga to jednak odpowiedniej percepcji przy wykonywaniu
zadan. Kluczowg kwestig jest tutaj pozytywne nastawienie wykonawcoéw do wy-
znaczonych zadan i miar ich realizacji, co nie zawsze ma miejsce. Zarysowany
problem zalezno$ci interpersonalnej w ramach organizacji (instytucji) samorza-
du terytorialnego, postawy i motywacja wykonawcOw zadan otwieraja potrzebe
wykorzystania dorobku ekonomii instytucjonalnej w aspekcie psychologicznym.

W tym tez kontekScie rodzi si¢ wazna kwestia, eksponowana silnie w nowej
ekonomii instytucjonalnej — stosunek do wtasnosci. W przypadku instytucji samo-
rzadu terytorialnego stosunek do wtasnoSci, jako wlasnoSci publicznej, nabiera
szczegblnego znaczenia, gdyz na wyniki uzyskiwane przez jednostki samorzado-
we majg wplyw nie tylko normy prawne, ale réwniez postawy i zachowania pra-
cownikow samorzadowych, w tym stosunek do wlasnosci publicznej. Osiggnigcia
teorii ekonomii w ogole sa niewystarczajace dla zupelnego opisu tych zjawisk,
co otwiera pole badawcze dla socjologii, psychologii, nauk o zarzadzaniu, i jest
zgodne z zaleceniami nowej ekonomii instytucjonalne;j.
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6. Koszty transakcyjne z perspektywy samorzadu

W nowej ekonomii instytucjonalnej jedng z kluczowych kategorii sg koszty trans-
akcyjne. Koncepcja kosztow transakcyjnych jest r6znie rozumiana przez ekono-
mistow. W ujeciu klasycznym, sformutowanym przez R.H. Coase, sg to koszty
funkcjonowania przedsigbiorstwa dziatajacego w warunkach rynku, na ktorym
dziala wiele podmiotéw, z ktorymi trzeba si¢ komunikowac (Staniek 2017, s. 40),
przy czym autor ten nie analizuje przyczyny wystepowania kosztow transakcyjnych
w ramach przedsi¢biorstwa (Hardt 2009, s. 136). Warto wspomnie¢, ze na bazie
dokonan R.H. Coase ekonomig kosztow transakcyjnych rozwinat O. Williamson.

Powstawanie kosztow transakcyjnych wigze si¢ z zawieranymi kontraktami
miedzy podmiotami, a kontrakty powinny by¢ poprzedzone zbieranymi informa-
cjami o stronach kontraktu (Kowalska 2005, s. 56). Powstajg takze koszty zwigza-
ne z monitorowaniem realizacji kontraktu. Jednostki samorzadowe cz¢$¢ zadan
biezacych i inwestycyjnych zlecaja podmiotom prywatnym, co zmusza takze je do
rozpoznania potencjalnych kontrahentéw pod wzgledem ich wiarygodnosci, jak
tez monitorowania realizowanych projektow. Do pewnego stopnia jest to uta-
twione przez obowigzujace przepisy o zamoéwieniach publicznych, ktére okresla-
ja wymogi odnosnie do zawierania kontraktow. Dodatkowe koszty transakcyjne
pojawiaja si¢ przy projektach wspotfinansowanych przez Uni¢ Europejska (Li-
sta projektow ... 2020), ktora stawia dodatkowe rygorystyczne wymagania. Jest to
o tyle wazne, ze istotna ich czeS¢ jest wykorzystywana na poziomie samorzado-
wym (Musiatkowska, WiSniewski 2017, s. 87-107). Dorobek nowej ekonomii in-
stytucjonalnej w zakresie zawierania kontraktéw i kosztéw transakcyjnych w tym
obszarze moze okazac si¢ wielce przydatny.

Koszty transakcyjne instytucji samorzadowych powstaja albo w zwiazku z kon-
kretnymi projektami (kontraktami), albo w zwiazku z dzialalnoScia instytucji sa-
morzadowej w ogéle (Staniek 2017, s. 160-164). To drugie podejscie do kosztow
transakcyjnych jest blizsze koncepcji kosztow transakcyjnych w ujeciu Kennetha
Arrowa, wedltug ktorego koszty transakcyjne ponoszone sa w zwigzku z funkcjo-
nowaniem calego systemu ekonomicznego oraz funkcjonujacych w jego ramach
instytucji (Arrow 1969, s. 59-73). W tym kontekscie typowym przyktadem kosztow
transakcyjnych sg koszty funkcjonowania systemu zamowien publicznych, ktory
ma sprzyja¢ optymalnemu wyborowi kontrahenta. Innym przyktadem kosztow
transakcyjnych obcigzajacych caly system sg koszty wdrozenia programowania
budzetowego, ktora to koncepcje blizej scharakteryzowal K. Arrow w cytowane;j
pracy (Arrow 1969, s. 59-73). Wazna czgscig kosztow transakcyjnych zwigzanych
z wdrozeniem programowania budzetowego sa koszty pomiaru powstajace przy
opracowaniu i monitorowaniu skomplikowanego systemu miernikow efektow in-
stytucji publicznych (Staniek 2017, s. 161). Metodg¢ programowania budzetowego
stosowana przy alokacji wydatkéw publicznych mozna zaliczy¢ do istotnych osia-
gnie¢ wpisujacych sie w nurt ekonomii instytucjonalne;j.

Koszty transakcyjne nabierajg duzego ci¢zaru gatunkowego w przypadku
faczenia Srodkow publicznych ze Srodkami prywatnymi, co okreslane jest jako
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partnerstwo publiczno-prywatne (PPP). Decyzja wiadz samorzadowych o reali-
zacji zadan (projektow) w ramach formuly PPP wymaga pogltebionych analiz
z punktu widzenia wiarygodnoSci partnera prywatnego, rzeczywistych motywow
jego udzialu w tej formule, identyfikacji r6znego rodzaju ryzyka. Przed podje-
ciem decyzji w konkretnej materii konieczne jest wykorzystanie zalecanej przez
nowg ekonomig instytucjonalng metody analizy kosztow i korzysci (Cost-benefit
analysis). W analizie takiej musza by¢ uwzglednione rézne rodzaje ryzyka: eko-
nomicznego, finansowego, spotecznego i politycznego w zwigzku z realizowanym
projektem (Szymanski 2018, s. 10-23).

Rachunek kosztow transakcyjnych instytucji samorzadowych musi by¢ wyko-
nany przy pozyskiwaniu kapitatu zewnetrznego, zwtaszcza gdy jest on pozyskiwa-
ny w formie emitowanych obligacji komunalnych. Podjecie decyzji, czy Zrodtem
tego kapitatu ma by¢ kredyt bankowy, czy przychody z wyemitowanych obligacji,
musi uwzglednia¢ ryzyko, ktorego transfer jest wickszy w przypadku emitenta
obligacji, a koszt transakcyjny (przygotowanie emisji, promocja, dystrybucja)
moze przewyzszac procent oferowany przez banki. Wypracowany dorobek nowe;j
ekonomii instytucjonalnej w zakresie kosztow transakcyjnych moze byé wielce
pomocny przy podejmowaniu decyzji.

7. Samorzad terytorialny w Polsce z perspektywy
nowej ekonomii instytucjonalnej

Dotychczasowe rozwazania mialy na celu pokazanie samorzadu terytorialnego
z perspektywy teorii ekonomii instytucjonalnej i rozwijanych w tym nurcie nauk
ekonomicznych podstawowych poje¢, takich jak: relacje podwiadny — pryncypat,
kontrakty, koszty transakcyjne, ztozono§¢ organizacji, stosunek do wiasnosci,
konflikty interesow natury politycznej, instytucje nieformalne, rownowaga insty-
tucjonalna itp. Rozwazania te wykazaly, ze samorzad terytorialny mozna bez wat-
pliwosci traktowac jako szczegllny rodzaj instytucji. W tej czgsci pracy przedsta-
wione zostang wybrane obszary dziatalno$ci samorzadu w Polsce, w odniesieniu
do ktorych analiza i ocena przez pryzmat dorobku nowej ekonomii instytucjonal-
nej moze okazac si¢ wartoSciowa.

Samorzad terytorialny w Polsce zostal reaktywowany w roku 1990 (gminy)
i rozwiniety w 1999 (powiaty, wojewddztwa samorzadowe). Wprawdzie okres ten
nie jest zbyt dtugi w stosunku do krajéw o utrwalonych systemach demokratycz-
nych, ale moze stanowi¢ podstawe do uogolnien, takze z perspektywy nowej eko-
nomii instytucjonalne;.

Wychodzac z zatozenia, ze w panstwie demokratycznym funkcjonuje dwusz-
czeblowy system wiadz, czyli wiadze centralne i wtadze samorzadowe, zasadni-
czym problemem jest zachowanie rownowagi instytucjonalnej (Wilkin, Kargol-
-Wasiluk, Zalesko 2019, s. 659-679) mi¢dzy tymi rodzajami wiadz. W rozwazanym
konteksécie przez réwnowage instytucjonalng nalezatoby rozumie¢ taki stan,
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w ktorym respektowane sg reguly ustrojowe zapewniajace funkcjonowanie nie-
zaleznego (autonomicznego) samorzadu terytorialnego przy jednoczesnej reali-
zacji strategicznych dla kraju funkcji panstwa (wtadz centralnych). Chodzi o to,
zeby rzeczywiste relacje miedzy wtadzami centralnymi a wtadzami samorzadowy-
mi opieraly si¢ na zasadzie partnerstwa i zaufania, co jest elementarnym warun-
kiem efektywnego funkcjonowania systemu wtadz publicznych z punktu widzenia
obywateli. Innymi sfowy chodzi o nienaduzywanie pozycji hegemona (panstwa)
w realizowanej doktrynie i niedeprecjonowanie pozycji samorzadu w systemie
demokratycznym.

W charakterystyce dziatalno$ci samorzadu terytorialnego w Polsce zachowa-
nie rOwnowagi instytucjonalnej jest tym bardziej wazne, ze w dziatalnoSci tej po-
jawit sie swoisty paradoks. Reaktywacja samorzadu terytorialnego w 1990 roku
miata wyzwoli¢ poktady aktywnoSci spoleczefistwa, a tymczasem frekwencja wy-
borcza byla niska i ksztaltowata si¢ w przedziale 44—48% (w 1990 r. — 42,27%;
w 2018 - 48,03%). Przyczyn tego paradoksu mozna upatrywaé w braku w Polsce
tradycji spoleczefistwa obywatelskiego i malego zaangazowania mtodszego po-
kolenia w sferg zycia publicznego (Regulski 2002). Stanowisko to podziela tak-
ze J. Stepien, wspottworca reformy samorzadowej z 1990 roku. Jego zdaniem
,»W Polsce po 1989 roku nie udato si¢ wykrzesa¢ poczucia obywatelskosci w ca-
tym spoteczenstwie. To znaczy, ze tylko 40-50 procent ludzi w kraju ma poczucie
wplywu na sytuacje. I obraz ten jest w pewnym stopniu zawiniony przez kolejne
rzady i parlamenty” (cytat za: Dgbrowska 2018).

Ciag dalszy tego paradoksu polega na tym, ze pomimo tej niskiej frekwencji
obywatele maja przekonanie, ze najwigkszy wplyw na ich zycie ma wtadza pu-
bliczna usytuowana najblizej nich, czyli wladze gminy. Zjawisko to potwierdzaja
wyniki badan opinii publicznej’. Poczucie bliskoci i znaczenia polityki lokalnej
wynika z wigkszego na tym poziomie wladzy publicznej wrazenia sprawstwa (Gen-
dzwilt, Zerkowska-Balas 2018, s. 11), co jest zgodne z socjologiczna koncepcja
zaufania do instytucji panstwa (Sztompka 2007, s. 338-343), a wigc z gtéwnymi
zalozeniami nowej ekonomii instytucjonalnej (homo sociologicus).

Ekonomia instytucjonalna wniosla cenny wklad w metody mierzenia efek-
toéw, akcentujac potrzebe jakoSciowego podejscia do rezultatdow. W Polsce do-
robek ekonomii instytucjonalnej w zakresie programowania budzetowego zostat
w znacznym stopniu wykorzystany poprzez wprowadzenie budzetu zadaniowe-
go (BZ) na mocy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
(Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.). W przypadku instytucji samorzadowych
kwestia ta pozostawiona zostata do decyzji tych jednostek. Zakres stosowania BZ
na poziomie samorzadowym jest wiec stosunkowo niewielki, a wyniki badaf sg
rozbiezne. Z ogdlnej liczby jednostek samorzadu terytorialnego (JST) siggajace;j

5 Wedtug Fundacji im. Stefana Batorego 60% respondentéw ma poczucie wplywu na sprawy gminy,
za$ odpowiednio — 40% respondentéw uwaza, ze ma mozliwo$¢ wplywania na polityke kraju (Gendzwitt,
Zerkowska-Balas 2018, s. 11). W badaniu CBOS ocena dziatalnosci wtadz samorzadowych jest pozytywna
wedlug 73% ankietowanych (Oceny dziatalnosci... 2018, s. 4).
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ponad 2500 JST® przy najbardziej optymistycznych wynikach badan, BZ mogt
by¢ sporzadzany przez najwyzej 25% jednostek. Taki stan rzeczy, do ktérego na-
lezy odnies¢ si¢ krytycznie, moze wynikaé z dwoch powodow. Pierwszy dotyczy
stosunkowo wysokich kosztdéw transakcyjnych wdrozenia BZ. Drugi powod tkwi
w postawach osob peliacych funkcje wykonawcze w instytucjach samorzado-
wych, ktére moga nie by¢ zainteresowane wprowadzeniem BZ. Takie postawy sa-
morzadowcow wobec nowatorskich metod mozna okresli¢ jako oportunistyczne.
Badanie przyczyn i skutkdéw takich postaw stanowi wyzwanie dla nowej ekonomii
instytucjonalnej przy wspomaganiu innych nauk spotecznych (psychologii, socjo-
logii, nauk o zarzadzaniu).

Pewna szansg na lepsze dostosowanie wydatkow jednostek samorzadowych do
potrzeb sa podejmowane proby aktywizowania spotecznosci lokalnych w ramach
instytucji budzetu obywatelskiego. Dotycza one jednak niewielkiej czesci zadan
i nie mozna oczekiwaé nadzwyczajnego postepu w metodach alokacji wydatkow
publicznych (Btaszak 2019, s. 203-220). Budzet partycypacyjny jest tez ciekawym
eksperymentem z zakresu teorii wyboru publicznego. Wskazujac na pozytywne
cechy budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego), Marzanna Poniatowicz wy-
mienia konieczne warunki, ktére powinna spelnia¢ instytucja budzetowania par-
tycypacyjnego: przejrzyste zarzadzanie, orientacja na wyniki i efekty, demokracja
uczestniczaca, ,,wiecej samorzadu w samorzadzie”, zorientowanie administracji
na obywateli-klientow, partnerstwo i zaufanie obywateli do wladzy publicznej
(Poniatowicz 2014, s. 187-188). Warunki te sg charakterystyczne dla nowej eko-
nomii instytucjonalne;.

Reagowanie na nierealizowanie kontraktu politycznego zawartego miedzy
wladzami jednostki samorzadowej a mieszkahcami moze przyjmowac ekstre-
malne formy. Mozliwos¢ taka daje instytucja demokracji bezposSredniej, czyli re-
ferendum’. Moze ono dotyczy¢ miedzy innymi odwotania organu stanowigcego
jednostki, odwotlania wdjta, burmistrza, prezydenta miasta. Przyczyna odwotania
moze by¢ nieudzielenie absolutorium budzetowego®. Istotna jest takze kwestia
waznosci referendum. Jest ono wigzace, jezeli udziat w nim wzigto nie mniej niz
3/5 liczby bioracych udzial w wyborze odwotywanego organu’. Ten tryb wptywu
mieszkancéw na odwotanie organéw wiadzy samorzadowej jest, jak wykazuja
dane empiryczne, malo skuteczny ze wzgledu na niski udziat obywateli'?. Moze

6 Wedtug stanu na 1 stycznia 2020 w Polsce istnialo 16 wojew6dztw, 314 powiatéw i 2477 gmin (302
miejskich, w tym 66 w miastach na prawach powiatu, 642 miejsko-wiejskich oraz 1533 wiejskich) (Baza
JST... 2020).

7 Art. 11 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16, poz. 95 z p6zn. zm.).

8 Z danych Pafstwowej Komisji Wyborczej w latach 2010-2020 wynika, ze odbyto si¢ 146 referendow
(stan na dziefi 29 lutego 2020), w tym 36 w sprawie odwotania rady gminy/miasta (Pafistwowa Komisja Wy-
borcza 2020).

9 Art. 55 ust. 2 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o referendum lokalnym (Dz.U. 2000 nr 88, poz. 985
z pdzn. zm.).

10 Przyktadowo w kadencji 2010-2014 odbylo sie 78 referendéw gminnych, jednakze odwotano 2 rady
gminy, 2 wojtow, 4 burmistrzéw i jednego prezydenta. Pozostate referenda byly niewazne (Paiistwowa Ko-
misja Wyborcza 2020).
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to wynika¢ stad, ze ustawodawca ustalit wysoko kryterium wigkszosci kwalifiko-
wanej, aby instytucja ta nie byta naduzywana, nie destabilizowala sytuacji spo-
tecznosci lokalnej. Nie bez znaczenia sg tez koszty transakcyjne, ktore trzeba
ponies¢.

Jednostki samorzadowe w Polsce w niedostatecznym stopniu doceniajg zna-
czenie kosztow transakcyjnych w rozumieniu nowej ekonomii instytucjonalne;j.
Jest to widoczne przy partnerstwie publiczno-prywatnym, w przypadku ktorego
oszczedno$ci na kosztach moga okazaé sie iluzoryczne. Projekty realizowane
przez badane gminy byly prowadzone w sposob prawidiowy, jezeli zostaty po-
przedzone rzetelnymi analizami, w tym wyjasnianiem przyczyn nieudanych pro-
jektow podobnego rodzaju. Wyniki kontroli Najwyzszej Izby Kontroli (NIK)
ukazuja, jak wazne znacznie ma jedna z kluczowych koncepcji nowej ekonomii
instytucjonalnej — zawieranie kontraktoéw. NIK wskazuje na przypadki, w ktorych
na nadmierne zyski liczyli kontrahenci prywatni, jak tez na przypadki, w ktorych
z kolei instytucje samorzadowe dazyly do przerzucenia wigkszych kosztow na pry-
watnych partneréw (PPP pozytywnie... 2020). Potwierdza to rozwazana wcze$niej
kwesti¢ ryzyka przy taczeniu kapitatu publicznego z prywatnym i znaczenia kosz-
tow transakcyjnych.

8. Ksztaltowanie rownowagi instytucjonalnej — wybrane przyklady

Ze wzgledu na ograniczone ramy pracy zaprezentowane zostang wybrane plasz-
czyzny odnoszace si¢ do ksztaltowania rownowagi (nierownowagi) instytucjonal-
nej w systemie wladz publicznych naszego kraju. Do ptaszczyzn tych zaliczono:
a) poziom zadluzenia, b) reforme o$wiatowa, c) reforme systemu ochrony zdro-
wia, d) system zadan zleconych.

Waznym przykladem ksztaltowania réwnowagi instytucjonalnej jest wplyw
wtadz centralnych na ksztaltowanie salda budzetu samorzadowego i poziomu
dtugu samorzadowego. W tym drugim przypadku istniejace do konica 2013 roku
iloSciowe limity kosztow obstugi dlugu (15%) i zadtuzenia (60%) byly przede
wszystkim krytykowane przez strong samorzadowg za to, ze nie uwzglednialy
potencjatu finansowego, zwlaszcza tkwigcego w dochodach wiasnych poszcze-
gblnych jednostek samorzadu terytorialnego. Wprowadzenie indywidualnego
wskaznika splaty zadtuzenia majacego forme¢ parametryczng zapisami art. 243
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. nr 157,
poz. 1240 z p6zn. zm.) — w praktyce od 2014 roku — zostato poprzedzone pracami
w Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Konstrukcja wskazni-
ka, ktora obowigzywata w latach 2014-2018, zawierala mankamenty wskazywane
przez rozne Srodowiska, wsrod ktérych wymieni€ trzeba: a) brak mechanizmu
odblokowujacego mozliwo$¢ wyzszych sptat niz wynikajacych z matematycznego
wzoru; b) brak mozliwosci redukeji zadtuzenia pomimo posiadanych wiasnych
srodkoéw oraz dokonania jego restrukturyzacji poprzez zastosowanie przycho-
déw zwrotnych (Stanowisko Zarzqdu Zwigzku... 2013; Marchewka-Bartkowiak,
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Wisniewski 2012). Co wigcej, wskaznik nie byt wrazliwy na jednorazowe znacz-
ne zmiany dochodéw. Niedopracowanie przepisow zwigzanych z zadluzeniem
samorzaddw przyczynifo sie do stosowania przez samorzady niestandardowych
instrumentow finansowych (Niestandardowe instrumenty... 2016) oraz korzysta-
nia z ustug tzw. parabankow (Wplyw operacji finansowych... 2016). Doprowadzito
to do sytuacji, ze wszystkie zainteresowane strony dostrzegly potrzeb¢ zmian, tj.
Srodowisko samorzadowe, Ministerstwo Finansdéw i Regionalne I1zby Obrachun-
kowe. Ostatecznie resort finanséw przygotowal propozycje (opini¢ na ten temat
wyrazit wezeSniej np. Zwiazek Miast Polskich, odnoszac sie pozytywnie do pa-
kietu propozycji zmian, ale wnoszac swoje uwagi — Stanowisko Zarzqdu Miast ...
2018). Idea zmian opierata si¢ na wzmocnieniu mechanizmdéw podnoszacych bez-
pieczefistwo finansowe samorzadow, uelastycznieniu ich gospodarki finansowe;j
i zracjonalizowaniu mozliwoSci zadluzania si¢. Uchwalona 14 grudnia 2018 roku
ustawa nowelizujaca ustawe o finansach publicznych (Dz.U. 2018, poz. 2500),
w odniesieniu do zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzita
mozliwo$¢ restrukturyzacji dtugu i wezedniejsza sptate diugu. Co wigcej, przy wy-
liczaniu indywidualnego wskaZnika splaty zadtuzenia samorzady musza uwzgled-
nia¢ nowe konstrukcje kreujace zobowigzania o cechach kredytu czy pozyczki
(niestandardowe instrumenty finansowe), co w konsekwencji zapewni regional-
nym izbom obrachunkowym mozliwo$¢ skutecznego wypetnienia funkcji nadzor-
czych i kontrolnych (Misiag 2019, s. 808).

Reforma systemu o$wiaty z 2017 roku byla jedng z najgruntowniejszych od
1999 roku i polegata m.in. na zlikwidowaniu gimnazjéw oraz wydtuzeniu nauki
w szkofach podstawowych do o$miu lat. Reforma zostata poddana ostrej kryty-
ce przez rozne Srodowiska, media oraz partie opozycyjne — zar6wno od strony
organizacyjnej, jak i finansowej. Potwierdzeniem zarzutéw wobec reformy byt
raport NIK z kontroli z maja 2019 roku, uznajacy, ze wprowadzone zmiany zosta-
ly nierzetelnie przygotowane i wdrozone. Od strony finansowej potwierdzeniem
byly niedoszacowane koszty reformy!!. Srodowisko samorzadowe od poczatku
zwracalo uwage, ze koszty wdrazania reformy przewyzszaja Srodki otrzymane
z subwencji. Konflikt na linii rzad — samorzady zaostrzyl si¢, gdy przedstawicie-
le dziesigciu miast zrzeszonych w Unii Metropolii Miast zlozyli w Ministerstwie
Finans6éw 21 maja 2019 roku wezwanie do zaptaty ponad 103 mln zt jako zwrot
kosztoéw poniesiony przez nich w zwiazku z wdrazaniem reformy (dostosowanie
szkot) w 2017 roku (Samorzgdowcy cheg zwrotu.... 2019). Ministerstwo Finansow,
uznajac, ze nie jest przedstawicielem Skarbu Pafistwa w zakresie wnoszonej spra-
wy, przekazato pisma do Ministerstwa Edukacji Narodowe;j.

Na mocy ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 roku o dziatalnoSci leczniczej (Dz.U.
2011, nr 112 poz. 654) zostata przeprowadzona reforma ochrony zdrowia, zgod-
nie z ktéra, w przypadku gdy samorzad nie pokryje straty samodzielnego pu-

11 Zaktadano np. spadek §redniego kosztu ksztatcenia w przeliczeniu na jednego ucznia. Wedtug ra-
portu NIK $redni wydatek biezacy na ucznia wzrést o 6,1% w 2018 roku w stosunku do 2016 roku (Zmiany
w systemie oswiaty... 2019, s. 13).
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blicznego zaktadu opieki zdrowotnej, zmuszony bedzie do jego likwidacji lub
zmiany jego formy organizacyjno-prawnej poprzez przeksztalcenie w spotke
kapitalowa — komercjalizacja (art. 59). Idea zmian sprowadzala si¢ do prze-
ksztalcania szpitali w spotki (art. 69), co miato stuzy¢ lepszemu zarzadzaniu
i efektywniejszemu wydatkowaniu Srodkow. Ustawodawca stworzyl mozliwos¢
przyjecia pomocy panstwowej w splacie przejmowanych przez samorzady zobo-
wigzan przeksztatcanych szpitali (w formie dotacji celowej lub umorzenia zo-
bowiazan publicznoprawnych) — z jednej strony. Samorzady zostaly zmuszone
do pokrywania ze Srodkéw wtasnych ujemnego wyniku finansowego nieskomer-
cjalizowanych szpitali — z drugiej strony. Powstatl wiec paradoks. W ustawie nie
ma zapisu o obligatoryjnosci przeksztalcania szpitali w spotki, ale ustawodawca
wprowadzil majacy do tego doprowadzi¢ przymus ekonomiczny (Przeksztalce-
nie szpitali... 2011). Ocena reformy jest roznorodna, zwlaszcza ze zadluzenie
szpitali narasta i w 2019 roku osiagne¢to poziom 14,3 mld zt. Napigcie pomigdzy
rzagdem a samorzadem wzrosto na skutek zlozenia przez Sejmik Wojewodztwa
Mazowieckiego do Trybunatu Konstytucyjnego w 2016 roku wniosku dotycza-
cego odpowiedzialnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (samo-
rzadu wojewddztwa mazowieckiego jako podmiotu tworzgcego) za strate netto
samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej (tj. zbadanie zgodnoSci
z Konstytucja art. 59 ust. 2 cytowanej powyzej ustawy o dzialalnosci leczniczej).
Trybunal Konstytucyjny 20 listopada 2019 roku wydat wyrok o niezgodnoSci
z Konstytucja art. 59 ust. 2 badanej ustawy (sygn. akt K4/17). Kwestionowany
przez wnioskodawce przepis straci moc obowigzujaca, w zakresie w nim wska-
zanym, po uplywie 18 miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunal Konstytucyjny, wydajac wyrok, stwierdzit, ze
finansowanie stuzby zdrowia jest ustawowym zadaniem strony rzadowej i Na-
rodowego Funduszu Zdrowia (NFZ). Zauwazyt takze, ze $rodki przekazywane
przez NFZ sa nieadekwatne do kosztow ponoszonych przez placéwki, a niedo-
bory ochrony zdrowia sa znane ustawodawcy i maja charakter systemowy (Law-
nicka, Szczepanska, Szewiofa, Klinger 2020).

Spo6r pomiedzy rzadem a samorzadem dotyczy takze kwestii systemu zasilania
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym niedofinansowania zadan zleconych.
Strona samorzadowa wskazuje na mankamenty systemu dotowania, podkreslajac
nieadekwatnoS¢ wielkoSci dotacji otrzymywanych z budzetu pafistwa do wydat-
kéw na realizacje zadan zleconych. Odpowiedzig strony rzadowej jest kwestio-
nowanie efektywnoSci wykonywania zadan zleconych przez samorzad. Raport
pokontrolny NIK wykazat jednak, ze system dotowania dziatat prawidtowo i kon-
trolowane samorzady otrzymywaly pelne Srodki na dokonywanie wyplat na rzecz
uprawnionych podmiotéw. Z raportu wynika jednak tez, ze system dotacji na za-
dania zlecone byl niespdjny oraz zawieral niejasne regulacje, dotyczace zarOwno
planowania, jak i rozliczania dotacji (Dotowanie zadari... 2017, s. 7-9). Niemniej
jednak jednostki samorzadu terytorialnego daza do wymuszenia zmian w syste-
mie finansowania zadan zleconych, chociaz z r6znym skutkiem (Kubicka-Zach
2019, Walczq o zlecone... 2020).
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Ze wzgledu na szczeg6lng odpowiedzialno$¢ wiadz centralnych za calo$¢ re-
formy rzad wyposazony zostal w instrumenty, ktdre moze stosowaé w nadzwy-
czajnych przypadkach, jezeli druga strona kontraktu politycznego prowadzi
dziatalno$¢ niezgodng z interesami spotecznosci lokalnej. Instrumenty te mozna
podzieli¢ na: a) informacyjne; b) ostrzegawcze i prewencyjne, np. stwierdzenie
niewaznoSci uchwal organu stanowiacego; c¢) represyjne, wérod ktoérych znajduje
si¢ zarzad komisaryczny (Sikora 2018).

Odniesiemy si¢ do narzedzia najdalej idacego i o charakterze represyjnym,
czyli zarzadu komisarycznego wprowadzonego na podstawie ustawy!2. Zastoso-
wanie tego narzedzia jest uwarunkowane sytuacja nierokujaca nadziei na szyb-
ka poprawe i przedtuzajacym si¢ brakiem skuteczno$ci w wykonywaniu zadan
publicznych przez organy jednostki samorzadowej. W praktyce oznacza to za-
wieszenie organdw jednostki samorzadu po uprzednim przedstawieniu im zarzu-
tow i wezwaniu ich do niezwlocznego przedlozenia programu poprawy sytuacji
gminy/powiatu/wojewddztwa (co czesto nazywane jest procedurg sanacyjng). De-
cyzje o wprowadzeniu zarzadu komisarycznego podejmuje premier na wniosek
ministra wiasciwego do spraw administracji publiczne;j.

Przyczyny wprowadzenia zarzadu komisarycznego w jednostce samorzadowej
moga mie¢ zarowno charakter ekonomiczny'3, jak tez polityczny!. Chodzi tutaj
o sytuacje, gdy w jednostce samorzadu terytorialnego traci wtadze ugrupowanie
wchodzace w sktad rzadu. Sytuacja ta potwierdza omowiong wczeSniej kwestie
potencjalnych politycznych Zrédet kontrowersji migdzy wladzami centralnymi
a wladzami samorzadowymi. Jest tez przyktadem prob naruszenia rGwnowagi in-
stytucjonalnej miedzy tymi dwoma rodzajami wiadz.

Podsumowanie

Przedstawione w pracy rozwazania oraz analizy prowadza do wniosku, ze me-
tody nowej ekonomii instytucjonalnej sa wielce przydatne w analizie mechani-
zmu funkcjonowania wladz publicznych w uktadzie: wiadze centralne — wtadze
samorzgdowe. Od harmonijnego funkcjonowania tego mechanizmu uzaleznione
jest efektywne wykorzystywanie przekazanych przez spoteczefstwo pafistwu za-

12 Art. 97 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16, poz. 95
z pbzn. zm.); art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91,
poz. 578 z pdzn. zm.); art. 85 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
1998 nr 91, poz. 576 z pdzn. zm.).

13 Przyktadem przyczyn ekonomicznych moze by¢ wprowadzenie zarzadu komisarycznego w gminie
Ostrowice w 2016 roku ze wzglgdu na bardzo wysokie zadluzenie i brak mozliwosci splaty zobowigzan.
Gmina Ostrowice zostala zniesiona i wiaczona do sasiednich gmin Drawsko Pomorskie i Zlocieniec na
podstawie ustawy z dnia 5 lipca 2018 roku o szczeg6lnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz.U. 2018, poz. 1432).

14 Przyktadem takiego podejscia byto wprowadzenie zarzadu komisarycznego przez premiera J. Buzka
w Gminie Warszawa Centrum w dniu 17 maja 2000 roku. Niemniej jednak to rozstrzygnigcie zostalo uchylo-
ne postanowieniem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 czerwca 2000 roku (II SA 1331-1332/00).
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sobow majatkowych, ludzkich i finansowych. Istnienie samorzadu terytorialnego
w systemach demokratycznych opiera si¢ na przestankach historycznych, wynika
z przepisOw ustawy zasadniczej. Samorzad terytorialny jest w mysl zalozen no-
wej ekonomii instytucjonalnej instytucjg publiczng istniejaca nie tylko w ramach
panstwa, ale takze wspoOttworzacg inne instytucje lub wspotpracujaca z innymi
instytucjami. Zachodzace procesy globalizacyjne, integracyjne, rozw0j technolo-
gii, kryzysy gospodarcze, zdrowotne itp. wplywaja na role pafistwa w ogdle. Stad
konieczne jest nieustanne poszukiwanie optymalnej pozycji i roli samorzadu te-
rytorialnego w systemie wladz publicznych, w tym poszukiwanie optymalnego
zakresu kompetencji i odpowiedzialnosci samorzadu terytorialnego. Samorzad
terytorialny dziala w granicach prawa, ale przy jego tworzeniu konieczna jest
ekonomiczna analiza prawa ze wzgledu na jego skutki dla jednostek samorza-
dowych, a w ostatecznosci obywateli. Dlatego tak jak w przypadku relacji migdzy
gospodarkg a instytucjami dla efektywnego funkcjonowania mechanizmu rynko-
wego konieczna jest rownowaga (Wilkin, Kargol-Wasiluk, Zalesko 2019), tak tez
konieczna jest rownowaga instytucjonalna wewnatrz systemu wtadz publicznych.
Co wigcej, rownowaga instytucjonalna w relacjach wtadze centralne — samorzad
moze by¢ osiggana pod warunkiem uczestnictwa jej w ksztaltowaniu innych insty-
tucji zainteresowanych prawidtowym funkcjonowaniem samorzadu terytorialne-
go, w tym pozarzgdowych, nieformalnych. Oddzialywanie to odbywac¢ si¢ moze
przez kulture, etyke, tradycje itp'°.

Nowa ekonomia instytucjonalna oferuje samorzagdom szereg metod i narzedzi,
ktorych zastosowanie sprzyja¢ powinno osigganiu wigkszej uzytecznosci alokowa-
nych zasob6ow. Dotyczy to m.in. metody pomiaru efektow z uwzglednieniem cech
jakoSciowych, metody badania satysfakcji mieszkancéw, ekonomicznej analizy
prawa, dorobku w zakresie ksztaltowania relacji mi¢dzy podmiotami, propono-
wanej zasady zawierania kontraktow, ksztattowania kosztow transakcyjnych, sto-
sunku do wtasnoSci publicznej, znaczenia zaufania wewnatrz instytucji pafnstwa
i w relacjach z innymi instytucjami. I tutaj nalezy upatrywac dalszych kierunkéw
badan, ktére powinny koncentrowac si¢ na zastosowaniu tych metod i narzedzi
w dziatalno$ci samorzadow.

Konflikt migdzy wiadzami centralnymi a wladzami samorzadowymi moze miec
podloze ideowe, czego wyrazem sg jawne lub ukryte tendencje do centralizacji
albo decentralizacji (Flejterski, Zioto 2008). Zdaniem autorki napi¢cia czy kon-
flikty miedzy wiadzami centralnymi a wladzami samorzadowymi nie moga jednak
przekroczy¢ granic, w ktorych podwazana jest istota samorzadnoSci, ale tez nad-
uzywanie idei samorzadnoSci nie moze nadmiernie ostabia¢ pafistwa. W istocie
rzeczy chodzi o zachowanie rownowagi instytucjonalnej w ramach jednorodnej
doktryny panstwa (wtadz publicznych). Dorobek nowej ekonomii instytucjonal-
nej moze sprzyjac osiagnigciu tego celu.

15 Williamson wyodrebnia rozne poziomy instytucji, ktadac nacisk na instytucje nieformalne, bez kto-
rych nie odbywa si¢ zadna dzialalno§¢ ekonomiczna. Do instytucji nieformalnych zalicza normy, kody za-
chowania, kulture, tradycj¢ czy obyczaje (Williamson 1998a, s. 75-78 i Willimson 2000, s. 595-613).
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RELACJE POMIEDZY WEADZAMI CENTRALNYMI A WEADZAMI
SAMORZADOWYMI W SWIETLE NOWE]J EKONOMII
INSTYTUCJONALNE]

Streszczenie

W artykule podjeto probe odpowiedzi na pytanie, czy ekonomia instytucjonalna moze
by¢ bardziej niz ekonomia neoklasyczna przydatna do wyjaSnienia relacji ekonomicznych
1 spotecznych wystepujacych w ramach instytucji pafistwa. Obserwowane zaklocenia na
linii wtadze centralne — wtadze samorzadowe, polegajace na marginalizacji roli samo-
rzadu, moga negatywnie wplywaé na dostarczanie dobr publicznych i spotecznych oby-
watelom i w konsekwencji prowadzi¢ do nieefektywnego wykorzystania ograniczonych
zasobow (nakiadow). Poprzez analiz¢ pojgcia instytucji, istoty relacji pomigdzy wiadzami
centralnymi a samorzadowymi oraz metod nowej ekonomii instytucjonalnej, takich jak:
koncepcja pryncypal-podwiadny, koszty transakcyjne, analiza kosztéw i korzySci, uzna-
no, ze metody nowej ekonomii instytucjonalnej sa przydatne w analizie mechanizmu
funkcjonowania wtadz publicznych. Co wigcej, podobnie jak w przypadku relacji miedzy
gospodarka a instytucjami, tak konieczna jest rOwniez rownowaga instytucjonalna we-
wnatrz systemu wladz publicznych (panstwa).

Stowa kluczowe: nowa ekonomia instytucjonalna, instytucje, samorzad terytorialny, rela-
cje wladze centralne — wladze samorzadowe, koszty transakcyjne, row-
nowaga instytucjonalna

JEL: B25, B52, H77

RELATIONS BETWEEN CENTRAL AND LOCAL AUTHORITIES IN
THE LIGHT OF NEW INSTITUTIONAL ECONOMY

Summary

The author tries to answer the question whether the new institutional economy may be
more useful than the neoclassical economy in explaining economic and social relations
existing within the institution of the state. The observed disturbances between central
and local authorities, notably the attempts to diminish the role of self-government, can
negatively affect the provision of public and social goods to the citizens, and consequent-
ly, lead to non-effective use of the limited resources and outlays. Based on her analy-
sis of the concept of institution, the essence of the relation between central and local
authorities and some concepts and methods of the new institutional economy, such as
‘principal — agent’ relationship, transaction costs, and cost-benefit analysis, the author
concludes that the methods of the new institutional economy are useful in the analysis of
the mechanism of the functioning of public authorities. Moreover, as in the case of the
relationship between the economy and public institutions, there is a need for an institu-
tional equilibrium within the system of public authorities (the state).

Keywords: new institutional economy, institutions, local self-government, relations be-
tween central and local authorities, transaction costs, institutional equilib-
rium

JEL: B25, B52, H77
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OTHOHMEHUA MEXIY HEHTPAJIBHBIMU OPTAHAMMU
BJIACTH U OPTAHAMUY CAMOYIIPABJIEHHMSI B CBETE HOBOM
HUHCTUTYIUOHAJIbHOI DKOHOMUKH

Pe3ome

ABTOp TIBITAETCSI OTBETUTH HA BOMIPOC, KaKasi M3 SKOHOMHK — WHCTHTYIIHOHANBHAS WIH He-
OKJlaccudeckasi — Oolee MPUTOAHA Ul OOBSICHEHUS 3KOHOMHYECKHX M OOIIECTBEHHBIX OT-
HOILICHUH, UMEIOIIMXCS B paMKax MHCTHTYTOB rocyaapcrBa. Habmonaemble HapylieHHs: Ha
JIMHUY LCHTPaIbHBIC BIACTH — BIIACTH CaMOYIIPABJICHUS, COCTOSIIIIME B MaprHHAIU3ALUN POJIU
CaMOYIpPaBIICHHS, MOTYT OTPUILATENILHO BIUSATH HAa TOCTABKY ITyOINYHBIX M COLUAJIBHBIX Orar
rpakJaHaM M B IOCJICICTBUH MPUBOIUTE K HEAI(P(HEKTHBHOMY HCIIOIH30BAHHIO OTPaHUYCH-
HEBIX PECypCOB U BlIoKeHHH. Ha 0cHOBe aHanM3a MOHATHS HHCTUTYTA, CYIIHOCTH OTHOIIEHHH
MEXKy [EeHTPAIBHBIMHU BIACTAMH U BIACTSIMH CaMOYIIPABICHHS, a TAK)KE KOHIICIIIUI 1 METO-
JIOB HOBOH MHCTUTYLIMOHAIIBHOM 3KOHOMHKH, TAKHX KaK: KOHLETILMS «I1e() — MOJUHHEHHBINY,
TPaH3aKIMOHHBIE M3AEPKKH, aHAIN3 U3JEPKEK U MPUObLIN, — aBTOP IPHUXOIUT K BBIBOLY,
YTO METO/bl HOBOM MHCTHTYLMOHAIbHOW SKOHOMHKH SIBIISIIOTCS IIPUTOAHBIMH JUISl aHAIM3a
MeXaHU3Ma (YHKIHOHHPOBAHHS OPTaHOB ITyONMYHOW Biactu. Bomee Toro, kak W B cirydae
OTHOIICHUH MEXIy SKOHOMHKOH M IyONMYHBIMH MHCTHUTYTaMH, 37€Ch Takke HEOOXOIMMO
COOMIOaTh WHCTHTYIIHOHAIEHOE PABHOBECHE BHYTPHU CHCTEMBI OPTaHOB ITyOMHYHON BIACTH
(rocynapcTBa).

KarwoueBble cjioBa: HoBas HHCTUTYUUOHAJIbHAsA SKOHOMHKA, NHCTUTYTbI, TCPPUTOPHATIBHOC
CaMOynpaBJICHUE, B3aMMOOTHOMICHUA Ha JIMHUU LCHTPAJIbHBIC BJIIACTHU
— BJIaCTU CaMOYHpPaBJICHUA, TPAH3AKIITUOHHBIC HU3ACPIKKHU, HHCTUTYIIHO-
HaJIbHOC paBHOBECHC

JEL: B25, B52, H77



