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Samorzad terytorialny stanowi jeden z podstawowych elementéw panstwa de-
mokratycznego. Demokracja lokalna daje mozliwo$¢é wspoldecydowania o spra-
wach najblizszych kazdemu czlowiekowi. W codziennym zyciu przecietnego oby-
watela duzo wazniejszym problemem jest stan lokalnej drogi czy jako$¢é pitnej
wody niz bilans handlu z zagranica lub aktualny stan posiadania czolgéw przez
armie. Jednak nie interesuje go droga, przebiegajgca 200 czy nawet 20 km od miej-
sca jego zamieszkania, ani woda, ktérg pija mieszkancy takich odlegtych miejsc.
Rozwazajac dalej zainteresowania owego ,,przecietnego obywatela”, okaze sie, ze
wsrod codziennych spraw go zajmujgcych nie znajduja sie np. problemy bezrobot-
nego sgsiada, ale ceny towaréw w supermarkecie w poblizu. Jak z tego wynika,
okres$lenie, czym i dla kogo powinien dziataé¢ samorzad, nie jest zadaniem tfatwym.
W art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego zapisano, iz Samorzqd
terytorialny oznacza prawo i zdolnosé spotecznosci lokalnych w granicach okreslo-
nych prawem do kierowania i zarzgdzania zasadniczq czesciq spraw publicznych.
Z definicji tej wynika, ze przedmiotem dziatania samorzadu sg sprawy publiczne,
w kazdym razie duza ich cze$é, podmiotem zas spoleczno$é lokalna.

W niniejszym artykule przedstawione sg rozwazania nad tymi kategoriami.
Problematyka przedmiotu dzialania samorzadu terytorialnego, a takze szerzej
panstwa, ma niezwykle bogatg literature. Ekonomistom kojarzy sie przede wszyst-
kim z kwestig dobr publicznych i ich dystrybucji. Jednak nie tylko ekonomia moze
stanowié¢ punkt wyjs$cia do rozwazan nad sprawami publicznymi. Inne nauki spo-
leczne réwniez starajg sie definiowaé¢ to pojecie. Przeglad podstawowych spo-
strzezen z innych dziedzin, ktory zawarty jest w pierwszej czesSci artykulu, moze
okazaé¢ sie pomocny w zrozumieniu zasad, w rzeczywistos$ci wyznaczajacych po-
dzial miedzy kompetencjami prywatnymi a publicznymi, a takze rozdzial spraw
publicznych na poszczegélne szczeble administracji publiczne;j.

W drugiej cze$ci artykulu zaprezentowana zostala analiza podmiotu dziatania
samorzadu, a wiec tego, jak wiele 0séb powinno tworzyé wspolnote lokalng i co
powoduje wilaczenie ludzi do tej wspoélnoty. Rozwiazania tej kwestii sg w rzeczy-
wistos$ci najczesciej arbitralnie dokonywane przez rzad centralny. Okazuje sie
jednak, ze mamy tu ré6wniez do czynienia z mechanizmem podobnym do rynkowe-
go. Mieszkancy bedg wybieraé¢ te wspolnote, ktoérej dziatania sg najblizsze ich pre-
ferencjom. Spostrzezenie to jest niezwykle wazne z punktu widzenia zarzadzania
samorzadem. Pozwala oczekiwaé, ze konkurujace miedzy sobg jednostki samorza-
du bedg coraz lepiej spelnia¢ i rozumieé potrzeby ,,przecietnego obywatela”.
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Przedmiot dzialania samorzadu terytorialnego

Okreslenie ,,sprawy publiczne” jest bardzo malo doktadne. Préoby jego sprecy-
zowania podejmowane sg przez co najmniej trzy dziedziny wiedzy — polityke, so-
cjologie i ekonomie.

Politolog bedzie na problem spraw publicznych patrzyl przez pryzmat in-
teresu publicznego. Koncepcjatamaw naukach politycznych bardzo diugg
historie. Cycero w I wieku p.n.e. okreslit panstwo wtasnie jako ,res publice”,
a w starozytnym Rzymie gloszono maksyme salus rei populi suprema lex estol. Jed-
nak zdefiniowanie interesu publicznego przysparza duzo probleméw. Najprostsze
i wydajace sie oczywistym okreSlenie, iz interes publiczny jest przeciwienstwem
interesu prywatnego, jest bledne. Na przykiad, w prywatnym interesie wiascicieli
sklepow lezy ograniczenie dzialania dzikich targowisk i bazaréw, ale jest to jed-
noczes$nie interes wiekszej grupy ludzi, gdyz wszystkim kupujacym zalezy na
zachowaniu odpowiednich warunkéw higienicznych przy przechowywaniu zyw-
noSci. Interes publiczny przez wielu myS$licieli uznany zostat za niedefiniowalny,
niemniej podejmowano proby jego sprecyzowania. W rozwazaniach tych mozna
wyréoznié cztery podejscia.

1. Interes publiczny jako ogdlnie przyjmowana wartosé

Zgodnie z takim okreS$leniem, interesem publicznym nazwiemy wszystko, co
przez wiekszo$¢é cztonkoéw spoleczenstwa jest traktowane jako warto$é. Sa tu wzie-
te pod uwage oba cztony badanego wyrazenia, po pierwsze — ,,interes” jest potrak-
towany jako najbardziej ogélnie przyjete wartosci takie jak: moralnos$é, sprawied-
liwos§é, tradycja. OkreSlenie ,,publiczny” jest za$ zdefiniowane po prostu jako
wiekszoSciowy. OczywiScie pojawia sie pytanie, jaka to ma byé¢ wiekszo$é. Poza
tym, zgodnie z taka definicja mozemy mie¢ do czynienia z interesami ,,bardziej”
i ,,mniej” publicznymi. Trudno$¢ bedzie stanowi¢ réwniez przypadek takich
spraw, ktore potocznie nazwane sg interesem publicznym, a stanowig wartosé,
interes mniejszos$ci. Problem ten wynika miedzy innymi z braku sprecyzowania
sily, z jaka jednostki odczuwajg potrzebe. Dla wiekszoSci spoteczenstwa dana
sprawa moze by¢ obojetna, tymczasem mniejszo$é moze by¢ bardzo silnie umoty-
wowana do okres$lonych dziatan.

2. Interes publiczny jako interes nadrzedny (wise or superior interest)

W przeciwienstwie do poprzedniego, w tym podejSciu podkres§lona jest sita,
z jakg interes ten (wartos§¢é) jest odczuwany, ale za to pominiete zostalo calkowicie
SciSlejsze zdefiniowanie publiczny. Zgodnie z takim okre§leniem interes publicz-
ny nie musi byé koniecznie odczuwany przez wiekszo$§¢ spoleczenstwa. Do uzycia
wzgledem jakiej$ wartos$ci okres$lenia interes publiczny uprawnia uznanie jej za
szczeglblnie potrzebna przez niewielkie grono osob, a nawet jednostke. Dzieki
temu chronione sg wartoSci mniejszoSci, jak rowniez realizowane dziatania (jak
np. reformy ekonomiczne w skali ogélnopanstwowej, czy w skali lokalnej zaciagg-
niecie pozyczki na zrealizowanie jakiej$ inwestycji), ktére za stuszne uznaja

! Dobro ludu niech bedzie najwyzszym prawem.
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,,madrzejsi lub lepiej poinformowani” cztonkowie spotecznos$ci. Przecietni czion-
kowie spoteczno$ci nie rozumieja lub nie dostrzegaja po prostu pewnych konie-
cznych do zrealizowania zadan. Z drugiej jednak strony, pojawia sie niebezpie-
czenstwo zlego wykorzystania tej wiedzy przez posiadajace ja osoby, ktére moga
przekonaé¢ spolecznos$é (rozwazane jest tu spoleczenstwo rzadzace sie regutami
demokratycznymi) do zrealizowania ich prywatnych intereséw.

3. Interes publiczny jako imperatyw moralny

Jest to definicja zaktadajgca najwyzsza etyke dziatan publicznych. Pominiety
tu zostal catkowicie wyraz interes. Dziatania publiczne i to, co w nich stuszne,
stanowig zgodnie z nig ,,prawo naturalne”. Interes publiczny potraktowany zostat
jako abstrakeyjna warto$é, ktéra wynika z systemu moralnego cztonkéw spotecz-
nosci. Takie zdefiniowanie jest poglebieniem okreSlenia interesu publicznego
jako interesu nadrzednego (pkt. 2), ale w przeciwienstwie do niego nie wymaga,
aby jakikolwiek cztonek spotecznos$ci ,,miat interes” w realizowaniu zadan pub-
licznych.

4. Interes publiczny jako zrownowazenie interesow (balance of interests)

Interes publiczny stanowi zgodnie z tg definicjg kompromis miedzy Scierajacy-
mi sie interesami grupowymi. OkresSlenie w ten sposoéb interesu publicznego, naj-
bardziej bezposrednio sposrod wszystkich pozostatych, pokazuje charakter pro-
cesu demokratycznego. Jednoczes$nie takie postawienie sprawy powoduje, ze jako
interes publiczny potraktowane byé moga zupelnie przeciwstawne dziatania,
w zalezno$ci od aktualnie obowigzujgcego kompromisu. Powoduje to ro6wniez nie-
bezpieczenstwo, iz za interes publiczny uznane zostang interesy grupy, a nawet
jednostki, ktéra bedzie miata najwiekszg site przekonywania i bedzie w stanie
przekonaé do wyboru jej propozycji dzialania. Mamy wiec do czynienia ze swois-
tym darwinowskim podejSciem do probleméw publicznych, gdzie interes wspolny
jest rownowazny z interesem najsilniejszego [Sorauf, 1957, s. 617-639].

Sprawy publiczne w socjologii mozna uzna¢ za tozsame ze spoteczny-
mi potrzebami, ktére zgtasza spotecznos$é. Podobnie, jak w przypadku rozwa-
zan nad interesem publicznym, mamy tu do czynienia z wieloma prébami zdefi-
niowania potrzeb, w tym spoltecznych. Rozwazania te podzieli¢ mozna na dwie
gléwne grupy: te, ktére uznaja, ze potrzeba jest warto$cia umowna, ustalong we-
diug okreslonych regut oraz te, ktore traktujg potrzebe jako subiektywne odczucie
jednostki (czy grupy) [Bramley, 1990, s. 59]. Oba rodzaje podejsScia zakladaja, ze
z potrzebg mamy do czynienia wtedy, gdy nastepuje rozbiezno$¢ pomiedzy tym, co
jest,atym,co by¢ powinno. Ztym, zZe inaczej rozumiany jest ten stan oczeki-
wany, w pierwszym przypadku jest to norma zatozona przez prawo, doSwiadczenie
czy wiedze ekspertow, natomiast w drugim moze by¢ to pragnienie, dazenie czy
cheé¢ jednostek.

Jedng z bardziej popularnych teorii, ktéra opisuje indywidualne potrzeby, sg
spostrzezenia A. H. Maslowa. Potrzeby zostaly podzielone przez niego na pieé¢ po-
ziomow:

e Poziom pierwszy — potrzeby fizjologiczne — takie jak gtod, pragnienie,
zimno.
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e Poziom drugi — potrzeby zwigzane z bezpieczenstwem — sa to potrzeby
stabilizacji, oparcia, uwolnienia sie od strachu, potrzeba istnienie regut dzia-
tania itp.

e Poziom trzeci — potrzeby wspoélnoty i mitoSci — a wiec poczucia przy-
naleznoSci do grupy, brania i dawania etec.

e Poziom czwarty — potrzeba szacunku — czyli pragnienie respektu ze
strony innych cztonkéw spolecznos$ci dla swojej osoby.

e Poziom pigty — potrzeba samorealizacji.

Dopiero po spelnieniu potrzeb z poziomu nizszego jednostka zaczyna mys$leé
o kolejnych. Spelnienie tej hierarchii zapewnia jej ,,zdrowie psychiczne” [Mas-
low, 1987, s. 15-23].

Teorie powyzszg mozna przelozyé na jezyk dziatania spoleczenstwa, albo ina-
czej, jednostek we wspoélnocie. Ludzie, obok przedstawionych powyzej potrzeb
czysto indywidualnych, maja potrzeby spoteczne (societal needs), ktére tworza
podobnag hierarchie. Wyréznié mozna cztery poziomy potrzeb spotecznych, a mia-
nowicie:

e Poziom pierwszy — potrzeba produkeji materialnej — kazda spoleczna
aktywno$é jest ukierunkowana przede wszystkim na produkeje, np. jedzenia,
ubran, schronien, aby zapewnié¢ jednostkom przetrwanie. Dziatalno$¢ ta stano-
wi materialng podstawe kultury kazdej wspolnoty. Aktywnosci tej nie moze
prowadzi¢ kazda jednostka osobno, gdyz ludzie nie sa genetycznie przygotowa-
ni, aby samodzielnie zapewni¢ sobie ochrone i pozywienie. Od zarania dziejow
w tej podstawowej sferze wspotdziatano w grupie.

e« Poziom drugi — reprodukcja dla zapewnienia przetrwania spolecznosci
(a wiec jednostek w tej spotecznosci). Na potrzeby w tym poziomie sklada sie
kilka elementéw: reprodukcja biologiczna, opieka nad dzieé¢mi, jak rowniez
uczenie ich bycia i dziatania we wspoélnocie.

e Poziom trzeci — kultura/komunikacja. Kazda wspélnota musi, dla zacho-
wania swojej tozsamosci (i ,,zdrowia”) nie tylko uczy¢ swoje dzieci uczestnicze-
nia w dziataniach wspélnotowych, ale takze doskonalié¢ reguly tego dziatania.
Chodzi tu o sposoby przekazywania wiedzy na temat produkeji i reprodukeji
(a wiec komunikacje miedzypokoleniowg), jak roOwniez o tworzenie regut dzia-
tania spotecznosci, dla unikniecia konfliktéw i dla sprawnej wspo6ipracy (ko-
munikacje wewnatrzpokoleniowq).

e Poziom czwarty — autorytet polityczny — reguly musza by¢ przestrzega-
ne, aby moglo to by¢ spelnione, potrzebna jest wtadza, posiadajgca autorytet,
ktéra bedzie te prawa egzekwowaé [Doyal, Gough, 1984, s. 6-38].

Powyzsza koncepcja jako punkt wyjsScia traktuje jednostkowe odczucia wzgle-
dem wspdlnego dziatania. Mozna uwzglednié réwniez potrzeby, ktére stuszniej
jest odnosié do grupy jako calosci, niz do jednostek w tej grupie (np. opieka nad
psychicznie chorymi). Poszczegbélne osoby nie bedg odeczuwaé tych potrzeb, a za-
uwazy je dopiero ,,spolecznos$é”. Niezaleznie od tego (to znaczy przyjmujac lub nie
istnienie takich tylko grupowych potrzeb), tatwo zauwazyé, iz btedem byloby
stwierdzenie, ze potrzeby spoleczne sg prostg suma potrzeb jednostkowych, czego
najlepszym przykladem jest problem dobr publicznych (o ktoérych bede pisaé
w dalszej czesci). Powstaje wobec tego trudno$é, jak oceniaé rodzaj i wielko$é po-
trzeb spotecznych. Istnieje kilka mozliwych rozwigzan tego zagadnienia:
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1. Potrzeba zalozona przez ekspertéow (normative need)

Zgodnie z tym stwierdzeniem, potrzeba bedzie to, co ekspert, profesjonalista,
socjolog, polityk itp., uznajg za taka w danej sytuacji. Ustalane sa standardy, do
ktérych nalezy dazyé, réznica pomiedzy obecnym stanem a zalozonym (przez eks-
pertow) jest wlasnie potrzeba. Niebezpieczenstwem takiego okreslenia potrzeby
spolecznej jest to, iz w zaleznoS$ci od eksperta moze sie wielko$é i rodzaj potrzeb
zmienia¢. Mozliwe sg rowniez pomytki, wynikajace z braku wiedzy czy niezrozu-
mienia odmiennos$ci danej spotecznoSci.

2. Odczuwana potrzeba

Potrzeba spoleczna jest rownowazna z tym, co spoleczenstwo chce. W zwigzku
z tym oszacowanie wielko$ci potrzeb nastepuje poprzez pytanie ludzi, czego prag-
na. Odpowiedz na takie pytanie moze by¢ zawarta w wynikach demokratycznych
wyboréw — wyborey decyduja sie na te partie, ktéra najlepiej spelniajg ich ocze-
kiwania. W takiej ocenie moze sie jednak pojawi¢ biad, gdy jednostki biednie
oszacujg swoje potrzeby (problem przewartoSciowania lub niedoszacowywania
potrzeb).

3. Wyrazone potrzeby, czyli popyt

Sa to te potrzeby, ktore jednostki artykutuja, zglaszajac jawnie — poprzez me-
chanizm rynkowy, zapotrzebowanie. Niestety, niebezpieczenstwo stanowi tu
kwestia kategorii débr publicznych, na ktére suma popytu jednostkowego nie jest
réwnowazna z popytem spolecznym. Niemniej metode te mozna zastosowaé np.
do kwestii opieki zdrowotnej, gdzie potrzebujacy wyjawiaja swoja potrzebe przez
zgloszenie sie do lekarza.

4. Potrzeby porownywane

Wedlug tej definicji oszacowanie potrzeb grupy (czy jednostek w grupie) na
dane dobro lub ustuge, bedzie wynikiem poréwnania z wielko$cig odbioru podob-
nego Swiadczenia przez inng, ale podobng grupe (jednostke). Jesli wsrod ludzi
o podobnej charakterystyce jedni korzystaja z danej ustugi, a drudzy nie, to ozna-
cza potrzebe tych drugich na takie Swiadczenie. Oczywi$cie wazne jest odpowied-
nie Klasyfikowanie ludzi, tak aby poréwnywacé¢ miedzy sobg witasciwe grupy. Poza
tym musi istnieé¢ wtasSciwy punkt odniesienia, wedtug ktérego bedziemy mierzyé
potrzeby (to znaczy, konsumpcja ktorej z grup bedzie traktowana jako wzorcowa)
[Bradshaw, 1972, s. 640-643].

Kolejna mozliwos$cig podejs$cia do problematyki spraw publicznych jest eko -
nomiczna koncepcja popytu na dobra publiczne. Analiza tego popytu
w polaczeniu z podaza pozwala rowniez na okreslenie, jaka czeS$cia spraw (dobr)
publicznych powinien sie zajmowaé¢ samorzad. Dobra publiczne charakteryzuja
sie tym, ze w przeciwienstwie do dobr prywatnych sa niekonkurencyjne i niewy-
kluczalne. Niekonkurencyjno$¢é débr publicznych (czystych débr publicz-
nych) polega na tym, ze korzy$ci, jakie z ich konsumpcji ma jedna osoba, nie redu-
kuja korzysei innych oséb z konsumpcji tego samego dobra. Niewykluczal-
no$¢ wynika z tego, ze nie mozemy wykluezyé¢ uzycia dobra publicznego przez
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osoby, ktére za to nie zaplacily. Jesli méwimy o czystych dobrach publicznych, ta
niewykluczalno$é jest albo niemozliwa, albo bardzo kosztowna.

Na rynku débr prywatnych (doskonale konkurencyjnym) dobra sg sprzedawane
po cenie réwnej krancowym kosztom ich wyprodukowania. Takag cene placi kazdy
konsument. Odzwierciedla ona krancowe korzysci, jakie ma z konsumpcji. Tymcza-
sem w przypadku débr publicznych koszt krancowy powinien by¢ rownowazony
sumg korzySci krancowych osiaganych przez wszystkich konsumentéw. Zawodzi
w zwiazku z tym mechanizm okre$lajacy ilo§¢é dobra, ktérg nalezy dostarczyé, gdyz
zalezy on od wspélnej decyzji wielu oséb. Wynika to z istnienia zjawiska ,,jazdy na
gape” (free rider problem), to znaczy nie ma mozliwoS$ci zmuszenia ludzi do pokazania
ich prawdziwych preferencji co do konsumpcji takiego dobra. Je$li nie jest mozliwe
wykluczenie z konsumpcji osob, ktére nie ptaca za nig, iloS¢ dobra, ktéra jest kupo-
wana, bedzie mniejsza od rzeczywistego na nie zapotrzebowania.

Obok dobr, ktore nazwiemy czystymi dobrami publicznymi, tzn. takimi, ktére
sg zaré6wno w pelni niekonkurencyjne, jak i niewykluczalne (np. obrona narodo-
wa), istnieje wiele takich, ktore maja tylko jedng z tych wlasciwosci lub dla kt6-
rych mozna znalezé mechanizmy likwidujgce te cechy, jednak takie dziatania
beda mniej lub bardziej kosztowne. Ré6wniez w przypadku takich ,,niedoskona-
lyeh” débr publicznych normalna alokacja przez rynek bedzie zawodzié.

Obok wymienionych powyzej dobr, do kategorii spraw publicznych nalezy zali-
czy¢ dobra i ustugi prywatne, ale tworzace efekty zewnetrzne. Popyt zgtaszany
prywatnie nie uwzglednia istnienia tych efektéw, co powoduje, ze produkowa-
nych jest za mato (lub za duzo) takich débr, po niewlasciwych cenach. Dlatego tez
potrzebna jest interwencja na prywatnym rynku, ktéra zlikwiduje te nieefektyw-
nosé.

R. i P. Musgrave [1984, s. 78] wyr6zniajg dodatkowo dobra niezbedne (merit
goods). Sa to dobra, ktére nie maja natury débr publicznych, moga, ale niekoniecz-
nie, wytwarza¢ efekty zewnetrzne, ktore jednak wspoélnota uznaje za niezbedne.
Dobra te nie stanowig warto$ci prywatnie dla cztonkéw wspoélnoty, jednak ludzie
pragna ich ze wzgledu na bycie w grupie.

Zaprezentowane powyzej podejs$cie trzech nauk spotecznych do problematyki
przedmiotu dziatania samorzadu terytorialnego mozna uznaé za do$¢ jednorodne,
choé oczywiscie do opisu uzywany jest roézny jezyk. Wszystkie zgadzaja sie, iz spra-
wy publiczne to te, ktére wspdélnota (lub jej czlonkowie) uznaje za potrzebne dla
siebie, ale jednoczes$nie sg to tez takie sprawy, do ktérych dostrzezenia i zrealizo-
wania potrzebna jest interwencja ekspertéow (autorytetow). Rynki prywatne nie
beda wlasciwym sposobem dostarczania tych débr. Lepszym rozwigzaniem jest
dokonywanie jej przez dziatania publiczne (proces polityczny), w ktérych konsu-
menci wyrazajg swoje preferencje glosujgc na taka partie (osobe), ktérej program
jest najbardziej zblizony do potrzeb gtosujacego.

Kolejnym problemem jest ustalenie, jak spo$rod ogétu spraw publicznych wy-
braé¢ te, ktérymi ma sie zajmowaé rzad albo samorzady lokalne. Analiza ekono-
miczna pozwala na wyréznienie tych dwu kategorii. Istotng kwestia jest popyt na
dane dobra publiczne. Je§li wszyscy mieszkancy w takim samym stopniu pragng
jakiegos dobra, a wiec ich popyt jest jednorodny, dobro to nalezy dostarczaé cen-
tralnie. W przeciwnym wypadku, jesli istniejg réznice w popycie w poszczegdl-
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nych miejscach, dobro powinno by¢ dostarczone na szczeblu lokalnym. Przyjmij-
my, ze ogb6lna populacja jest podzielona na dwie wspolnoty lokalne, A i B. Prze-
cietny mieszkaniec kazdego z tych samorzgdéw ma funkeje popytu, odpowiednio
DA i DB, poniewaz sg to dwie rozne wsp6lnoty DA # DB2.

cena

N

MC = P

DA

DB

QB Qsr QA

Straty dobrobytu w wyniku centralizacji
Zrodio: Cullis, Jones, 1992, s. 296.

Dobro publiczne (lokalne) jest produkowane przez kazdy z samorzadoéw,
a koszty sa rozdzielone réwno na wszystkich mieszkancéw. Koszt krancowy pro-
dukecji takiego dobra mozna przyjac za staty i rowny w obu wspoélnotach, stad cena,
ktora ptaci kazdy mieszkaniec, jest stata, i mozemy przyjaé, ze rowna sie MC. Je§li
wspoélnoty dzialajg niezaleznie, ilo$¢é dostarczonego przeciethemu mieszkancowi
dobra bedzie wynikata z jego funkeji popytu QA — dla mieszkanca wspoélnoty A,
oraz @B dla mieszkanca wspoélnoty B. Mozna zalozyé¢, ze QA > @B. Je§li dostarcza-
niem tych débr zajmie sie rzad centralny, podaz dobra bedzie stanowi¢ kompro-
mis pomiedzy popytem zglaszanym przez mieszkancow obu tych wspélnot, @sr.
Takie rozwigzanie spowoduje, ze mieszkaniec wspdlnoty A otrzyma za mato dob-
ra, wspolnoty B za$ za duzo. Straty spowodowane takim dzialaniem mozna przed-
stawié jako pola tré6jkatow A i B — rys. 1.

Wnioski wynikajace z powyzszej analizy ulegaja zmianie, gdy mamy do czynie-
nia z korzySciami skali produkeji. W takim przypadku lepsza bedzie alokacja dob-
ra przez rzad centralny, jako ze koszt bedzie malat wraz ze wzrostem dostarczonej
ilo$ci dobra. Zachowanie dystrybucji centralnej, pomimo opisanych start, moze
wynika¢ takze z poszukiwania réwnego poziomu ustug. Cho¢ rzady w takich przy-
padkach decyduja sie raczej na wtérng redystrybucje dochodéw dla samorzadow
poprzez system dotacji, ogblnie nalezy stwierdzi¢, ze problemy polityki redystry-
bucyjnej pozostaja zwykle w gestii rzadu centralnego.

2 Przecietny lub raczej medianowy wyborca (median voter) to taki, ktérego preferencje stanowig
mediane preferencji wszystkich mieszkancéw/wyborcéw z danego regionu.
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Obok réznic w popycie, kwestii ekonomii skali i poszukiwania statych standar-
doéw publicznych ustug o przekazaniu lub nie danego dobra do dystrybucji lokal-
nej beda decydowacé efekty zewnetrzne. To, ktéry poziom rzadu powinien sie dany-
mi sprawami zajmowac, wynika¢ bedzie z przestrzennego ograniczenia efektow
zewnetrznych. KorzySci z sasiedztwa osob zdrowych i wyksztatconych maja prze-
de wszystkim ci, ktorzy mieszkaja najblizej. Stad, edukacjg i opiekg zdrowotna
powinien zajmowac sie samorzad lokalny, ale np. oczyszczalnia Scieko6w poprawi
sytuacje we wszystkich miejscowoSciach, znajdujacych sie wzdluz oczyszczonej
rzeki, nalezy sie wiec tym zajaé na wyzszym szczeblu administracji.

Ostatnim wreszcie kryterium, decydujacym o miejscu $wiadezenia danych
ustug, sa koszty zwigzane z administrowaniem danymi sprawami. W niektérych
przypadkach aparat urzedniczy bedzie wiekszy (i drozszy) w sytuacji rozbicia go
na wiele mniejszych jednostek samorzadu. Z drugiej jednak strony — koszty do-
tarcia do odbiorey, jak ré6wniez komunikacji pomiedzy mieszkancem i dostarczy-
cielem débr publicznych beda mniejsze, jesli dotyczy¢ beda mniejszych wspélnot.

Z powyzszej analizy wyraznie wynika, ze problemu przedmiotu dziatania sa-
morzadu nie mozna rozdzielié¢ od tego, komu te uslugi sg Swiadczone.

Podmiot dzialania samorzadu terytorialnego
Podmiotem dziatania samorzadu jest wspolnota lokalna. Czesto podkreS§lana
jest historyczna rola, jaka samorzadowe wspoOlnoty odegraty w ksztaltowaniu sie
postaw patriotycznych. Poczucie wiezi z ludZzmi, z miejscem, bylo i jest zaré6wno
przyczyna, jak i skutkiem ksztaltowania sie jednostek samorzadu terytorialnego.
Nie mozna traktowaé¢ wspolnoty samorzadowej jako jednolitej grupy, wrecz od-
wrotnie, jest to wspdélnota wspélnot interesu, wyznania, jezyka. Laczy te grupy
jedno miejsce, ktére zamieszkujg. Ta niejednorodnos$é jest jednym z argumentow
dla istnienia samorzadu. Mate grupy, ktére nie moglyby realizowa¢ swoich inte-
resé6w w skali ogélnopanstwowej, tutaj mogg uczestniczyé w podejmowaniu decy-
zji. Rodza sie jednak pytania. Czy kazdy stopien niejednorodnosSci jest do przyje-
cia, jak ludzie reaguja, gdy dziatania wspolnoty samorzadowej nie odpowiadaja
ich oczekiwaniom/preferencjom? Drugi problem, ilu ludzi powinno tworzyé¢ sa-
morzad, aby ustugi przez niego Swiadczone mogly by¢ realizowane mozliwie naj-
efektywniej?
Odpowiedz na pierwsze z postawionych powyzej pytan wynika z faktu, ze
w przeciwienstwie do polityki, jakg prowadzi rzad centralny, samorzad terytorial-
ny musi sie liczyé z tym, ze mieszkancy, ktérzy nie bedg zadowoleni z jego dziatal-
nosci, po prostu wybiorg inny, lepiej odpowiadajacy ich preferencjom. Argument
taki wysungt Ch. M. Tiebout [1956, s. 416-424] i moze by¢ on okreslony jako hipo-
teza ,,glosowania nogami” (voting with your feet). Zastrzezona jest ona kilkoma
zalozeniami:
¢ Konsumenci/wyborcy sg w pelni mobilni.
« Konsumenci/wyborcy maja pelng informacje na temat réznic w wydatkach
i dochodach samorzadow terytorialnych.
e Istnieje wiele jednostek samorzadu terytorialnego, ktéore konsument/wyborca
moze sobie wybrac.
¢ Nie sg brane pod uwage restrykcje co do zatrudnienia.
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¢ Nie istniejg efekty zewnetrzne pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go.

Dwa kolejne zalozenia, ktore zwiagzane sg z odpowiedzig na drugie z postawio-
nych wezesniej pytan, dotyczg wielko$ci samorzadu terytorialnego:

e Istnieje optymalna wielko$¢é samorzadu, definiowana jako liczba mieszkan-
coOw/konsumentow, dla ktérych ustugi sg produkowane po najnizszym koszcie
Srednim, tak wiec musimy zatozy¢, ze istniejg jakie$ niezmienne czynniki pro-
dukcji we wspélnocie (zmienna jest liczba oséb).

e Jesli samorzad terytorialny ma za malo ludnosci w stosunku do wielko$ci opty-
malnej, to bedzie aktywnie szukal nowych mieszkancéw, a w momencie osigg-
niecia optimum bedzie starat sie ten stan zachowac.

Przy takich zalozeniach, racjonalnie zachowujacy sie konsument/wyborca be-
dzie poszukiwal jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra najlepiej spetni jego
oczekiwania, bedzie to dzialanie analogiczne do rynkowych wyboréw débr kon-
sumpeyjnych. Uzyteczno$§¢ maksymalizowana przez konsumenta-wyborce jest
(dodatnig) funkcja konsumpcji débr publicznych, natomiast ograniczenie budze-
towe wynika z wielkoS$ci obcigzen podatkowych (traktowanych jako cena na dobra
publiczne). Pomimo wszystkich uproszczen, niektére testy empiryczne wydaja sie
potwierdza¢ te teze.

W. E. Oates[1969, s. 957-971] pokazal, ze jeSli potraktujemy warto$¢ ziemi w da-
nym samorzadzie jako miernik jego atrakecyjnos$ci dla mieszkancow, to zgodnie
z tezg Tiebouta atrakcyjniejsza (a wiec majgca drozszg ziemie) jest ta wspo6lnota,
ktora oferuje, przy takich samych cenach (podatkach) lepsze ustugi lub oferuje
taniej takie same ustugi (jest to bezpos$rednie przelozenie zachowania konsumen-
tow na rynku dobr prywatnych, ktérzy kupuja tam, gdzie jest taniej). Analiza re-
gresji zostala przeprowadzona na podstawie danych z wybranych municipiow
w stanie New Jersey. Zmienng wyjas$niang byla Srednia warto§¢é mieszkania (do-
mu) w poszczegolnych municipiach. Zmiennymi wyjasniajgcymi byly natomiast,
obok tych, ktére mialy wyeliminowaé¢ wplyw czynnikéw socjoekonomicznych
i lokalizacyjnych (np. $Srednia liczba pokoi w mieszkaniu, Srednia warto$¢ docho-
du w rodzinie, liczba budynkéw we wspolnocie wybudowanych przed 1950 r. itp.),
roczne wydatki na ucznia w szkotach publicznych (traktowane jako miernik ja-
kosci ustug komunalnych) i wielko$§é podatké6w dochodowych w tych municipiach.
Badanie pokazalo, istotnie ujemnag relacje pomiedzy wartoScig domoéw a wielkos-
cig podatkoéw, natomiast dodatnig z wydatkami na edukacje.

Inng metoda sprawdzenia prawdziwosci tezy o ,,glosowaniu za pomocg nég”
moze by¢ pokazanie istnienia (badz nie) jednorodnos$ci, z jednej strony, popytu na
dobra lokalne, a z drugiej — polityk samorzadowych. Jesli hipoteza Tiebouta jest
prawdziwa, w tych regionach, gdzie mamy bardzo blisko siebie usytuowanych wie-
le wspolnot (np. dzielnice w wielkich miastach), powinni§my sie spodziewaé¢ wiek-
szego stopnia homogeniczno$ci pomiedzy wspélnotami. Blisko$§¢é usytuowania ob-
niza koszty ewentualnej przeprowadzki (nie tylko transportu, ale przede wszyst-
kim chodzi tu o koszty psychologiczne zmiany otoczenia, sgsiadow, pracy itp.), po-
woduje tez, ze ludzie majg rzeczywisScie informacje na temat dziatan sgsiednich
samorzadow. Tak wiec gdyby teza Tiebouta byta prawdziwa, mogliby dowolnie sie
przeprowadzaé szukajgc najbardziej odpowiadajgcej wspoélnoty. Nie jest to oczy-
wiScie na reke wladzom samorzgdowym, gdyz utrudnia uzyskanie optymalne]
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wielkosci wsp6lnoty, w efekcie — dla unikniecia licznych migracji wszystkie sg-
siadujace ze sobg wspolnoty oferujg bardzo podobne ustugi. Przeciwna sytuacja
ma miejsce w samorzadach nie tak Sci$le zwigzanych z innymi (np. samorzady
wiejskie lub male miasteczka otoczone wsiami). Upraszczajace zalozenia Tiebou-
ta przestajg tu dzialaé¢, zaré6wno duze sg koszty przeprowadzki, jak i nie ma tak
dobrej informacji na temat dziatan innych samorzadéw. Dlatego takie wspo6lnoty
bedg bardziej zréznicowane, zaré6wno wewnetrznie, jak i pomiedzy soba3.

koszt produkcji = catkowity koszt B' — krancowy koszt zatfoczenia
podaz S i catkowita korzy$¢ / per capita [d(C/N)/dN]
s per capita . ?— B — koszt zattoczenia
1 \ | | per capita [C/N]
: A !
S “ \\ ;\\
2 \ S
\ D A

A — krzywa kosztéw
popyt D per capita Z/N
przecietnego

wyborcy na
dobro lokalne \ \

wielkos$¢ produkcji Q

T A' — krancowe oszczednosci
per capita [d(Z/N)/dN]

liczba mieszkancéw N

Qopt

linia 45° opt

Wyznaczenie optymalnej wielko$ci wspoélnoty samorzadowej
Zrodio: Cullis, Jones, 1992, s. 298.

Model optymalnej wielko$ci wspodlnoty lokalnej, to znaczy zaré6wno liczby ludzi
jak i wielkos$ci oferowanych ustug, zaproponowali R. i P. Musgrave [1984, s. 503—
-509]. Poszukiwane optimum moze by¢ zdefiniowane jako punkt, w ktéorym naste-
puje zro6wnanie krancowych kosztow i korzysci ludzi z mieszkania w danej wspol-
nocie lokalnej. Optymalng liczbe mieszkancéw wyznacza zroOwnowazenie kranco-
wych korzys$ci (A' — rys. 2.), jakie zyskuje wspélnota dzieki roztozeniu ogdlnych
kosztow produkeji dobra publicznego (rozwazamy doskonale dobro publiczne) na
nowego mieszkanca (zakladamy, ze wszyscy mieszkancy ptacg rowng wielko$é

3 Dow6d na prawdziwo§é¢ takich zachowan, przeprowadzili Gramlich i Rubinfeld w [1982,
s. 536-560].
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tych kosztéow) z krancowymi kosztami wzrostu zattoczenia we wspoélnocie (B' —
rys. 2.). Wielkosci te okreSlone sg dla konkretnych ilo$ci dostarczanych wspélno-
cie débr publicznych (). Natomiast optymalng wielko$é produkceji okresla zrow-
nanie krancowych koszté6w produkcji nowej jednostki dobra (S — rys. 2.) z kran-
cowg korzyScig wyznaczong przez popyt wspoélnoty na to dobro (D — rys. 2.). Opty-
malng wielko$¢é produkeji okre§lamy przy statej liczbie os6b (N), ktoérej jest ona
dostarczana. Z polgczenia tych dwéch zaleznoSci uzyskujemy optymalng wielkosé
wspo6lnoty.

Nalezy zauwazy¢, ze w powyzszej analizie uwzgledniono tylko jedno dobro,
a zatem moze sie okazaé¢, ze w zaleznos$ci od rozpatrywanego dobra wyznaczona
optymalna wielko§¢é wspolnoty lokalnej bedzie sie rézni¢. W praktyce wyrazac sie
to bedzie istnieniem wielu jednostek administracji dziatajagcych rownolegle na
tym samym terenie. Moga to byé¢ poszczegdblne szczeble administracji (np. gminy,
powiaty, wojewodztwa), ale takze powolywane specjalnie dla $§wiadczenia danej
ustugi dystrykty (w taki sposob dziatajg np. dystrykty oSwiatowe w USA, ktérych
granice nie pokrywaja sie z granicami municipiow).

Whnioski

Zaprezentowane powyzej rozwazania nad przedmiotem i podmiotem dziatania
samorzadu terytorialnego pokazuja przede wszystkim, ze nie istnieje jednoznacz-
na odpowiedz na to, w jakich dziedzinach i dla kogo powinien dziata¢ samorzad.
Rozwigzania oparte na modelach ekonomicznych sg obcigzone wieloma, nie za-
wsze realistycznymi zalozeniami. W praktyce ksztalt administracji lokalnej jest
w duzej mierze okreSlony przez tradycje poszczegbélnych panstw. Jednak duze zna-
czenie majg réwniez czynniki polityczne. Dlatego tez obok analizy ekonomicznej
niezwykle pomocne w tych kwestiach sg inne nauki spoteczne. Opisane przez poli-
tologéw i socjologéw sprawy publiczne, rozumiane jako postrzegane przez eks-
pertéw, wydaja sie lepiej opisywac rzeczywiste wybory w tych kwestiach niz eko-
nomiczna analiza popytu i podazy. Choé z drugiej strony, to wiasnie ekonomia
wskazuje na koniecznos§¢ i mozliwo$é szukania rozwigzan optymalnych.
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Abstract

Th *° tand the subject of the territorial selfgovernment’s activity

The territorial self-government can be defined by the basic elements comprising its
essence, and thus the object of its action, the subject, the way of management and
financing. In the article the two first elements are described. The conducted theo-
retical considerations concern first of all the economic approach to the problems of
self-government. Besides that the theories of other social sciences are presented.
Such a connection shows the complexity of the problems of territorial self-govern-
ment and at the same time it may explain the differentiation of its structure in the
practice of particular countries.
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