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DECENTRALIZACJA A EFEKTYWNOSC SEKTORA
PUBLICZNEGO

Do$¢ powszechnie uwaza si¢, ze decentralizacja sektora publicznego przyczynia
si¢ do poprawy efektywnosci i jakosci $wiadczonych przez niego ustug oraz do
lepszego ich dostosowania do potrzeb spolecznych. Zapomina si¢ przy tym, ze
korzysci nie uzyskuje si¢ automatycznie, lecz w okreslonych warunkach, ktérych
spetnienie determinuje osiagnigcie celéw decentralizacji. W niniejszym opracowa-
niu wskazano te warunki, a takze potencjalne korzysci decentralizacji oraz zagro-
Zenia z nia zwiazane.

W literaturze przedmiotu wyst¢puje zgodno$¢ pogladéw, ze sposréd ekono-
micznych funkcji panstwa: stabilizacyjnej, redystrybucyjnej i alokacyjnej decentra-
lizacja moze dotyczy¢ jedynie tej ostatniej, a pozostate dwie powinny by¢ domena
rzadu centralnego.

Decentralizacja polega na ustawowym podziale wtadzy politycznej, fiskalnej i
administracyjnej pomi¢dzy rzad i samorzady terytorialne. Opiera si¢ ona na podziale
kompetencji i zadan migdzy te szczeble wiadzy. Ten podziat stanowi podstawe de-
centralizacji finanséw publicznych, czyli decentralizacji decyzji o wydatkowaniu
srodkéw publicznych. Sprzyja to ich racjonalnemu wykorzystaniu. Teoria i praktyka
finanséw publicznych zgodnie potwierdzaja prawidlowos¢, ze wykorzystanie $rod-
kéw publicznych jest tym bardziej efektywne, im blizej spolecznosci, na rzecz ktére;j
dzialaja sa dysponenci Srodkéw i realizatorzy zadan publicznych [6, s. 101]. Istota tej
prawidlowosci polega po prostu na lepszym rozpoznaniu potrzeb i lepszej alokacji
$rodkéw. Waznym czynnikiem jest réwniez kontrola wydatkowania $rodkéw przez
spotecznosci lokalne.

Powyzsza prawidlowos$¢ stanowita podstawe do sformutowania zasady subsy-
diarnosci (pomocniczo$ci) zawartej w artykule 4 Europejskiej karty samorzadu
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lokalnego. Stwierdza ona, Ze generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne
powinny ponosi¢ przede wszystkim te wtadze, ktdre znajdujg si¢ najblizej obywa-
teli [3]. Zasada ta jest w gruncie rzeczy ogélna wytyczng do dokonywania podziatu
kompetencji migdzy wiadze publiczne, lecz nie okres$la, jak nalezy to czynic. Bar-
dziej konkretne wskazania mozna znalez¢é w literaturze dotyczacej teorii federali-
zmu fiskalnego. Wykorzystuje ona kryteria efektywnosci do przypisywania po-
szczegdlnych rodzajéw dziatalnosci sektora publicznego i zrédet dochodéw odpo-
wiednim szczeblom wtadzy publicznej w panstwach federalnych.

Realizacja funkcji alokacyjnej polega m.in. na dostarczaniu tych débr i ustug,
ktérych rynek, z réznych przyczyn, nie jest w stanie wytworzy¢ w ogéle (dobra
publiczne) lub w optymalnych ilosciach (wystgpowanie efektéw zewngtrznych w
produkcji lub konsumpcji) oraz po cenach optymalnych (monopole). Decentraliza-
cja tej funkcji wymaga przypisania poszczegélnym szczeblom wiadz publicznych
odpowiedzialnosci za zaspokojenie okreslonych potrzeb spotecznych. Jest to réw-
noznaczne z natozeniem na te wladze obowiazku dostarczenia ludnosci okreslonej
ilosci réznych débr i ustug publicznych. W zwiazku z tym powstaje problem ich
rozdzialu migdzy wladze panstwowe i wladze samorzadowe.

Przestrzenna alokacja zdolnosci produkcyjnych przez rynek, czyli rozmieszcze-
nie firm w przestrzeni, dokonuje si¢ z punktu widzenia minimalizacji kosztéw pro-
dukcji i dystrybucji [7, s. 577], wyznaczajacej przestrzenny zasigg oddziatywania
poszczegdlnych przedsiebiorstw, czyli promien ich rynku. Wykorzystanie tego
kryterium w sektorze publicznym jest ograniczone, poniewaz kryterium efektyw-
nosci ekonomicznej nie moze mie¢ decydujgcego znaczenia w wyborze systemu
organizacji zaspokajania potrzeb spotecznych, gdyz pozbawiatoby dostgpu do réz-
nych ustug publicznych ludnos¢ mieszkajaca w mniejszych jednostkach osadni-
czych. W takich przypadkach wazniejsze jest kryterium sprawiedliwosci spolecz-
nej i réwnosci w dostgpie do podstawowych ustug spotecznych. Nie jest réwniez
mozliwe zastosowanie kryterium minimalizacji kosztéw produkcji i dystrybucji w
monopolach naturalnych (np. wodociagach i kanalizacji), charakteryzujacych si¢
malejacym kosztem jednostkowym. Mimo to istnieje minimalna wielko$¢ podmio-
tu $wiadczacego ustugi publiczne.

Na gruncie federalizmu fiskalnego poszukiwano odpowiedzi na pytanie, jaki
podzial kompetencji i zadan migdzy poszczegélne szczeble wladzy zapewni naj-
bardziej efektywne dostosowanie ustug publicznych do preferencji spotecznych.
Przyblizona odpowiedZ daje zasada réwnowaznosci fiskalnej (principle of fiscal
equivalence) sformutowana przez M. Olsona. Wedtug tej zasady dostarczanie débr
publicznych bedzie najbardziej efektywne w warunkach, w ktérych obszar zasiggu
kazdego dobra publicznego bgdzie zgodny z obszarem dziatania wiadzy publicznej
dostarczajacej to dobro [5]. Zgodnos¢ ta dotyczy w gruncie rzeczy zgodnosci ko-
rzysci z dobra publicznego z kosztami jego dostarczenia, ponoszonymi przez od-
powiednia wladzg. Jezeli korzysci z dobra publicznego wykraczaja poza obszar
administracyjny danej jednostki terytorialnej, to mamy do czynienia z korzysciami
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zewngtrznymi i wskutek tego zbyt mato tego dobra bgdzie dostarczane. W prze-
ciwnym przypadku produkcja dobra publicznego réwniez nie be¢dzie optymalna.
Og6lnie mozna stwierdzi¢, ze w warunkach rozbieznosci mi¢gdzy obszarami admi-
nistracyjnymi a obszarami zasiggéw débr publicznych beda wystgpowa¢ systema-
tyczne sity przeciwdziatajace efektywnosci alokacyjnej [5].

Omawiane rozbiezno$ci i powodowane przez nie ujemne skutki stanowia eko-
nomiczne uzasadnienie dla utworzenia kilku szczebli wiadz publicznych. Dzigki
temu kazde dobro publiczne bg¢dzie mogto by¢ przypisane temu szczeblowi wiadzy
publicznej, ktérego obszar najbardziej pokrywa si¢ z zasiggiem tego dobra.

Zasada odpowiednio$ci (correspondence principle) sformulowana przez
W. Oatesa taczy wielko$¢ rzadu, podlegly mu obszar z obszarem oddziatywania
korzysci z dostarczanych débr [4, s. 87-88]. Z tego wynika, ze odpowiedzialnos¢ za
ustugi publiczne powinna by¢ przypisana do tego szczebla wiadzy, w ktérego grani-
cach zamieszkujg beneficjenci tych ustug. Wida¢ wigc, jak waznym kryterium po-
dzialu kompetencji i zadan migdzy poszczegdlne szczeble wiadzy publicznej jest
przestrzenny zasigg korzysci z konsumpcji/korzystania z réznych débr i ustug pu-
blicznych. Nalezy jednak doda¢, ze kierowanie si¢ wylacznie tym kryterium mogto-
by doprowadzi¢ do utworzenia nadmiernej liczby szczebli wladz publicznych i zbyt
duzej liczby jednostek administracyjnych na kazdym jej poziomie ponizej centralne-
go. Wskutek tego mogloby w krancowych przypadkach dojs¢ do sytuacji, w ktérej
koszty administracyjne pochiongtyby wigkszosé srodkéw bedacych w dyspozycji
poszczegblnych jednostek administracyjnych. Z tego punktu widzenia wydaje sig, ze
liczba powiatéw jest w Polsce zbyt duza, o czym $wiadczy wysoki udzial wydatkéw
administracyjnych w calo$ci ponoszonych przez nie wydatkéw. Aby nie dopusci¢ do
nadmiernego rozdrobnienia struktury administracyjnej, uwzgl¢dnia si¢ réwniez kosz-
ty ustug publicznych i mozliwosci ich obnizki w miar¢ zwigkszania ilosci ustug,
czyli korzysci skali produkcji. Poréwnujac koszty i korzysci ustug publicznych,
mozna by okre$li¢ optymalna ekonomicznie wielkos¢ jednostki administracji pu-
blicznej na kazdym poziomie. Wyznaczatby ja punkt zréwnania spotecznych kosz-
téw krancowych ze spotecznymi korzysciami krancowymi. Nalezy jednak podkre-
§li¢, ze podzial odpowiedzialno$ci za $wiadczenie ustug publicznych migdzy wiadze
centralne, regionalne i lokalne odzwierciedla w wigkszym stopniu doswiadczenia
historyczne i tradycje niz kryteria efektywnosci ekonomicznej [1, s. 13]. Nie jest to
rozwiazanie optymalne ekonomicznie i spotecznie, o czym $wiadczy odtworzenie w
Polsce powiatéw historycznych. Utworzono je w innej epoce historycznej, a ich
wielkos¢ dostosowano do istniejacych wéwczas technik transportu i tacznosci. We
wspdtczesnych warunkach sprawnych i szybkich systeméw transportowych oraz
wysoko zaawansowanych technologii informacyjnych, w tym Internetu, taki podziat
Jjest anachroniczny i powoduje nadmieme koszty.

Kierujac si¢ oméwionymi kryteriami, mozna przypisaé¢ poszczegélnym szcze-
blom wiadzy publicznej okreslone dobra i ustugi w zaleznosci od ich zasiegu prze-
strzennego lub odpowiedniej relacji kosztéw i korzysci. Sa jednak ustugi, taczace
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cechy débr prywatnych i publicznych, zaliczane takze do kategorii débr szczegdl-
nie korzystnych spotecznie, jak edukacja i ochrona zdrowia. W ich swiadczeniu
uczestnicza rézne szczeble wladzy publicznej, tj. wiadze panstwowe i wiadze sa-
morzadowe. Wiadze panstwowe prowadza polityke i okreslaja standardy ustug, a
wladze samorzadowe i podmioty $wiadczace ustugi spoteczne realizujg t¢ polityke.
Takie rozwigzanie jest niezbgdne do zapewnienia odpowiedniego poziomu ustug
oraz réwnego dostepu do nich.

Wymienione wyzej formy decentralizacji maja zr6znicowany charakter i zakres.
Decentralizacja administracyjna jest w istocie rzeczy dekoncentracja wladzy pan-
stwowej, polegajaca na utworzeniu regionalnych organéw tej wladzy, podlegtych
rzadowi i realizujacych jego funkcje w terenie. Decentralizacja polityczna polega
na ustawowym okresleniu i przekazaniu okreslonych kompetencji i zadan w spra-
wach administracyjnych, spotecznych i gospodarczych poszczeg6lnym szczeblom
samorzadu terytorialnego. Dzigki temu wiadze samorzadowe uzyskuja uprawnienia
do samodzielnego podejmowania decyzji w sprawach wchodzacych w zakres ich
kompetencji. Z kolei decentralizacja fiskalna (finansowa) okresla zakres wiadztwa
podatkowego poszczeg6lnych szczebli wladz publicznych oraz zasady ich zasilania
finansowego, a takze uprawnienia w zakresie wydatkéw publicznych. W literaturze
mozna spotkaé réwniez pojecie decentralizacji ekonomicznej [1, s. 18], bedacej
najglebsza forma decentralizacji, przekazujaca decyzje ekonomiczne na rynku kon-
sumentowi. Realizuje si¢ ona najpelniej w warunkach konkurencji doskonalej,
zapewniajac nieograniczony wybér konsumenta.

Z decentralizacja wiazq si¢ réznorakie korzysci, gdyz przyczynia si¢ ona do:

— stabilizacji i pogtebienia demokracji przez tworzenie warunkéw do zwigksze-
nia partycypacji spoleczne;j;

— poprawy efektywnosci ustug publicznych i lepszego ich dostosowania do po-
trzeb spotecznych,

— zwigkszenia odpowiedzialnosci za $wiadczenie ustug publicznych dzigki $ci-
$lejszemu i przejrzystszemu powiazaniu korzysci lokalnych ustug publicznych
z ich kosztami,

— pobudzania konkurencji mi¢dzy jednostkami terytorialnymi,

— zmniejszenia sektora publicznego w gospodarce i poprawy jej efektywnosci,

— zmiany orientacji w podejsciu do klienta i traktowanie go nie jak konsumenta,
lecz jak obywatela [8, s. 6].

Decentralizacja towarzyszy z reguly demokratyzacji krajéw przechodzacych od
reziméw autorytarnych lub totalitarnych do rzadéw demokratycznych. W tym kon-
tekscie jest ona elementem mechanizmu negocjacyjnego rozwiazywania konflik-
téw migdzy rzadzacymi i rzadzonymi, umozliwiajacego tym ostatnim udzial w
procesach podejmowania decyzji, co sprzyja stabilizacji politycznej [2, s. 2]. Sama
decentralizacja wladzy nie zapewnia jeszcze partycypacji spolecznej. Wymagane
jest réwniez stworzenie przez wladze panstwowe odpowiednich zasad i regulacji
prawnych, a przez wiladze samorzadowe okreslenie wlasciwych form i mechani-
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zméw partycypacji, np. okresowego organizowania przez te wiadze zebran otwar-
tych dla publicznosci i na jej zyczenie, tworzenia stowarzyszen lokalnych (dzielni-
cowych) oceniajacych ustugodawcéw oraz réznych form konsultacji spotecznych,
corocznych ocen jakosci ustug itp. Nalezy jednak doda¢, Ze instytucjonalizacja
partycypacji spolecznej pociaga za soba okreslone koszty zwigzane z organizacja
ludzi, zbieraniem informacji, organizowaniem zebran, a takze z trudnosciami w
podejmowaniu decyzji. Korzysci z partycypacji wynikaja z zaangazowania obywa-
teli w sprawy publiczne i polegaja na lepszym zarzadzaniu i poprawie jakosci
ustug. Nie sa jednak wystarczajace do wzbudzenia pozadanej aktywnosci spotecz-
nej, ktérej niepodobna osiagna¢ w warunkach-upartyjnienia panstwa i braku zaufa-
nia obywateli do rzadzacych. Bez zasadniczej zmiany tej sytuacji partycypacja
spoleczna pozostanie w naszym kraju kolejnym niespetnionym zyczeniem.

Odgérne zaspokajanie potrzeb spotecznych nie jest w stanie uwzgledni¢ lokal-
nego i regionalnego zr6znicowania preferencji ludnosci. Wskutek tego nie spetnia
warunku optymalnej alokacji zasobéw. Decentralizacja przyczynia si¢ do poprawy
efektywnosci alokacji dzigki lepszemu dostosowaniu ustug publicznych do potrzeb
spotecznych. Menedzerowie i urzednicy nizszych szczebli wladzy publicznej bo-
wiem maja lepsza wiedz¢ o lokalnych warunkach i potrzebach, wyborcy maja do
nich lepszy dostep, co umozliwia wiasciwe reagowanie na potrzeby spoteczne.
Istnieja jednak granice decentralizacji, wyznaczone przez efektywnos¢ produkcyj-
na okreslajaca warunki minimalizacji kosztéw ustug publicznych dzi¢ki korzy-
sciom skali.

Decentralizacja moze prowadzi¢ nie tylko do lepszego dostosowania ustug pu-
blicznych do potrzeb spotecznych, lecz takze do pogorszenia jakosci tych ustug w
réznych jednostkach terytorialnych. Wyrazem tego moga by¢ dysproporcje regio-
nalne i lokalne w poziomie zaspokojenia réznych potrzeb spotecznych. Jezeli z
kolei decentralizacja polega na przekazaniu wladzy publicznej przez krajowe elity
polityczne lokalnym i regionalnym elitom politycznym, to oznacza zwigkszony
dostep tych elit do lokalnych i regionalnych zasob6w publicznych, co w konse-
kwencji moze zwigksza¢ podatnos¢ na korupcjg [2, s. 31]. Decentralizacja wzbo-
gaca wiedze lokalnych i regionalnych decydentéw o kosztach ustug publicznych,
dzigki temu stwarza bodzce do ich obnizki oraz zwigksza poczucie odpowiedzial-
nosci za racjonalne zaspokajanie réznych potrzeb spotecznych. '

Teoria zaktada, ze decentralizacja pobudza konkurencj¢ miedzy jednostkami te-
rytorialnymi, mogaca przynies$¢ analogiczne korzysci z poprawy alokacji zasob6w
w sektorze publicznym jak rynek konkurencyjny w sektorze prywatnym. Jest to
niewatpliwie pozadane, ale w sektorze publicznym wystgpuja liczne ograniczenia
konkurencji. W wigkszodci gminy sa zbyt mate, aby mozna bylo na ich terenie
wprowadzi¢ konkurencj¢ migdzy ustugodawcami. Wynika to z niedostatecznego
popytu lokalnego, ktérego wielkos¢ nie uzasadnia utworzenia zakladu nie tylko
optymalnej, ale i minimalnej wielkoéci. Dotyczy to w pierwszej kolejnosci szkét i
szpitali. Konkurencja moze réwniez powodowac wzrost kosztéw niektérych ustug
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na skutek utraty korzysci skali i duplikacji kosztéw stalych. Jaskrawym tego przy-
ktadem moze by¢ wprowadzenie konkurencji w wodociagach i kanalizacji. Przy-
czynitaby si¢ ona do znacznego wzrostu kosztéw i cen tych ustug. Ponadto konku-
rencja instrumentami finansowymi (okresowe zwolnienia podatkowe, réznego
rodzaju ulgi itp.) moze prowadzi¢ do gry o sumie zero, tzn. korzysci danej jednost-
ki terytorialnej sa osiagane kosztem strat innej lub innych jednostek [9, s. 51]. Taka
sytuacja wystepuje do$é czesto w gminach wchodzacych w sklad aglomeracji miej-
skich.

Wplyw decentralizacji na zmniejszenie udziatu sektora publicznego w gospo-
darce wiaze si¢ z tym, Ze ulatwia ona prywatyzacj¢, ktéra niejako aksjomatycznie
przyczynia si¢ do poprawy efektywnosci gospodarki. Sytuacja w rzeczywistosci
nie jest tak jednoznaczna, poniewaz nie forma wiasnosci, lecz konkurencja o tym
decyduje.

Nastawienie na obstuge obywatela zamiast na konsumenta ma réwniez swoje
ograniczenia, poniewaz wyboréw nie dokonujg obywatele, lecz ich reprezentanci
wybrani do wladz gminy, powiatu i wojew6dztwa, a ich interesy wcale nie musza
by¢ zgodne z interesami reprezentowanych przez nie spotecznosci.

PowyzZsza analiza prowadzi do wniosku, Ze decentralizacja stwarza warunki do
poprawy efektywnosci alokacyjnej sektora publicznego dzi¢ki zwigkszeniu mozli-
wosci lepszego dostosowania ustug publicznych do potrzeb spotecznych, ale jej nie
gwarantuje. Nie ma jednak bezposredniego wplywu na efektywnos¢ produkcyjna,
cho¢, jak wykazuja doswiadczenia, decentralizacja odpowiednich uprawnien do
jednostek operacyjnych (szkoty, szpitale), przy jednoczesnie jasno okreslonej ich
odpowiedzialnosci za uzyskiwane wyniki, przyczynia si¢ réwniez do poprawy
efektywnosci produkcyjnej [2, s. 5]. Doswiadczenie wskazuje réwniez, ze najbar-
dziej efektywna forma decentralizacji ochrony zdrowia jest przekazanie decyzji
pacjentowi i zapewnienie mu petnej swobody wyboru zaréwno instytucji leczni-
czej, jak i lekarza oraz przejscie z finansowania naktadéw na finansowanie wyni-
kéw, czyli na finansowanie ustug medycznych. Z tego wynika, 2e najefektywniej-
sza forma decentralizacji jest decentralizacja ekonomiczna przekazujaca klientowi
decyzj¢ wyboru.

Decentralizacja wtadzy publicznej w réznych krajach, w tym réwniez w krajach
niemajacych ugruntowanej tradycji demokratycznej, obfituje w doswiadczenia
zaréwno pozytywne, jak i negatywne. Wyrazem tych pierwszych jest uzyskiwanie
efektéw lepszych od spodziewanych, w drugich za$ efekty sa odlegle od oczeki-
wan, a czg¢sto rozmijaja si¢ z nimi. Analiza przyczyn efektéw negatywnych umoz-
liwia okreslenie gtéwnych czynnik6w zagrazajacych osiagnigciu celéw decentrali-
zacji:

— brak warunkéw i mechanizméw sprzyjajacych zwigkszaniu partycypacji spo-
tecznej w zyciu publicznym;

— tworzenie si¢ lokalnych i regionalnych elit wladzy reprezentujacych w wigk-
szym stopniu interesy wilasne i partyjne niz interesy spoteczne;

594



— wystgpowanie zjawisk nepotyzmu, klientelizmu i korupc;ji;

— tworzenie si¢ w okreslonych przypadkach czego$ na podobienstwo systemu
tupéw (spoils system) funkcjonujacego w USA w XIX wieku;

— dominacja, np. w Polsce, kryterium przynaleznosci partyjnej nad kryterium
fachowos$ci w obsadzaniu nie tylko kierowniczych stanowisk w administracji
panstwowej i samorzadowej;

— konkurencja instrumentami finansowymi mig¢dzy jednostkami terytorialnymi
sprowadzajaca si¢ najczgséciej do gry o sumie zero.

Z powyzszych rozwazan wynika, Ze decentralizacja jest warunkiem koniecz-
nym poprawy efektywnosci ushug publicznych, ale jej nie gwarantuje. Do tego
potrzebne jest spetnienie wielu dodatkowych warunkéw, co, jak pokazuje praktyka,
wcale nie jest latwe.
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DECENTRALIZATION AND EFFICIENCY OF THE PUBLIC SECTOR

Summary

It is usually claimed that the decentralization of the public sector contributes to the improvements
in efficiency and quality of its services and their responsiveness to social needs. These are expected
outcomes rather than real ones. Research findings indicate that decentralization is a necessary, but not
sufficient condition for the attainment of its benefits. Improvement in efficiency and quality of public
services requires the fulfilment of many additional conditions which eliminate potential threats to
decentralization like improper assignment of authority to levels of government, alienation of power,
corruption, nepotism, clientelism etc.
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