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Wstep

Panstwo 1 jego struktury od dtuzszego czasu sg przedmiotem krytyki spo-
lecznej na caltym $wiecie. Na gruncie teorii podnoszona jest kwestia roli panstwa
w dzialalnosci gospodarczej i w innych dziedzinach aktywnosci cztowieka.
Wtladza publiczna jako osrodek decyzyjny w panstwie oraz w uktadzie regional-
nym i lokalnym traktowana jest jako kluczowy podmiot w polityce rozwoju
i zwigzanych z nig — zmianach. W praktyce wykorzystywane sg rozne rozwiagza-
nia oraz instrumenty nakierowane na rozwo0j spoleczno-gospodarczy i racjonali-
zacj¢ wykorzystanych zasobow. Od wtadz publicznych oczekuje si¢, aby rzadzity
dobrze i madrze, z przekonaniem, ze mozna to robi¢ jeszcze lepiej. W sektorze
publicznym od lat 70. ubiegtego wieku obserwuje si¢ odwrot od zarzadzania
administracyjnego, opartego na podej$ciu weberowskim, do wykorzystania me-
chanizméw rynkowych (new public management)'. Coraz czgéciej podkresla sie
potrzebe wspotzarzadzania, przebiegajacego w strukturze sieciowej i nierynko-
wych mechanizmach koordynowania (governance)’.

Przewaga koncepcji mieszczacych sie w antyetatystycznym nurcie teorii
ekonomii prowadzi do wyraznego kierunku przemian: ograniczenia roli i funkcji
szeroko pojmowanego elementu administracyjno-publicznego (panstwa i jedno-
stek samorzadu terytorialnego) w gospodarce. Uwaza si¢ to za przestanke uru-
chomienia mechanizméw wzrostu gospodarczego i zapewnienia rownowagi
budzetowej. Nowe wyzwania zwigzane z dynamicznymi procesami globalizacji
i rewolucjg w $srodkach masowej komunikacji (ICT) dodatkowo potgguja presje

! Szeroko istote i mechanizmy przedsigbiorczego zarzadzania w sektorze publicznym oma-
wia A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [w:]
Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, (red.) A. Zalewski, Szkota
Glowna Handlowa, Warszawa 2005, s. 11-71.

% H. Bauer, New Public Management i Public Governance, [w:] Strategie i instrumenty za-
rzqdzania miastem, Zwigzek Miast Polskich, Poznan 2005, s. 28-29; A. Jewtuchowicz, Terytorium
i wspotczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz 2005, s. 129.
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na takie rozwigzania w polityce gospodarczej, ktore sg innowacyjne i zapewniaja
oczekiwang konkurencje, przede wszystkim gospodarcza, w skali §wiata. Koron-
nym zarzutem ekonomicznym wobec wtadz publicznych jest wyeksponowanie
takich zjawisk, jak: rozrost panstwa (jego funkcji), nadmiernie rozbudowany
sektor publiczny pochtaniajacy coraz wigcej srodkow budzetowych. Nie znajdu-
je to odbicia w lepszej jakosci $wiadczonych ustug publicznych, ktére odbiegaja
od oczekiwan. Teoretyczne ostrze krytyki powotuje si¢ na utomnos$¢ rzadu
(government failures), pozostajaca w opozycji do utomnosci rynku (market
failures), ktore uzasadniajg interwencjonistyczng polityke gospodarcza. W litera-
turze specjalistycznej 1 w jezyku potocznym wyrazane sa poglady, ze panstwo,
sektor publiczny sa zbyt drogie i angazuja duze pienigdze publiczne’. Wydatki
na te sfery stanowig swoisty koszt sprawowania wtadzy i administracji publicz-
nej’. Z tego wyprowadza sie, zwlaszcza w polityce, postulat ,.taniego panstwa”,
jego ,,odchudzenia”, ograniczenia. Za instrumentarium jego realizacji uznaje si¢
wszystko to, co ma doprowadzi¢ do racjonalizacji struktur kierowania (sfera
regulacyjna) i organizacji wykonawczych (sfera realna). Umownie zaklada sig,
Ze przyczyni si¢ to do zmniejszenia wydatkow publicznych na zadania i funkcje
obstugi panstwa jako catosci.

Pozycja organow panstwa i administracji publicznej znajduje odzwiercie-
dlenie w wydatkach kazdego budzetu. Innymi stowy w elementach wydatkoéw
znajduje wyraz ranga wladz i administracji publicznej, z punktu widzenia eko-
nomicznego i finansowego. Najczesciej krytyka sektora publicznego wyraza si¢
w podkresleniu jego nadmiernej wielkosci w stosunku do spotecznych oczeki-
wan. W teorii ekonomii kluczowa miarg charakteryzujaca znaczenie sektora
wladzy i administracji jest poziom, struktura i dynamika wydatkéw przeznacza-
nych na cele publiczne. Warto w tym miejscu przywota¢ A. Wagnera, ktory
w koncu XIX w. (1883 r.) sformutowat ,,prawo nieustannego wzrostu wydatkow
publicznych™. Odzwierciedleniem tego byta dtugookresowa tendencja wzrostu
udziatlu wydatkéw rzadowych w PKB. Rosngce wydatki publiczne stanowia
efekt rozszerzania si¢ zakresu zadan publicznych i wzrostu kosztow ich realiza-
cji’. Nalezy tez przytoczy¢ hipoteze efektu przemieszczania Peacocka-Weismana

3 W. Kiezun, O kosztach administracji, ,Master of Business Administration” 2000, nr 1, s. 46.

* E. Wojciechowski, M. Wojciechowski, Koszt funkcjonowania wladzy i administracji pu-
blicznej, [w:] Konkurencyjnos¢ i innowacyjnosé¢ regionow w warunkach globalizacji i metropoli-
zacji przestrzeni, (red.) J. Kot, Akademia Swietokrzyska, Kielce 2007, s. 344.

5 R. Milewski, Rola paistwa w gospodarce, [w:] Podstawy ekonomii, (red.) R. Milewski,
PWN, Warszawa 1998, s. 399; E. Krynska, Panstwo na rynkach pracy zintegrowanej Europy, [W:]
Proces globalizacji gospodarki — udzial kraju w jej korzysciach i kosztach, (red.) M. Klamut, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 228.

% K. Piotrowska-Marczak, Finanse publiczne w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 1997, s. 15.
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wyjasniajacg zjawisko, ze wzrost wydatkow sektora publicznego nie przebiega
rownomiernie, lecz podlega istotnym zmianom skokowym, wywolanym przez
znaczgce wydarzenia (wojny, kryzysy ekonomiczne). Kiedy mowa o rozbudo-
wie aparatu administracyjnego na ogo6t przywotuje si¢ tzw. prawo Parkinsona,
wedle ktérego liczba zatrudnionych w administracji rosnie wedtug z gory okre-
slonej stopy wzrostu wynoszacej 5—6% rocznie, bez wzgledu na ilos¢ pracy,
ktora jest do wykonania.

Kwestia kosztow wladzy i administracji publicznej nie jest jednoznaczna.
W tej mierze nagromadzito si¢ wiele nieporozumien, mitdw, stereotypow badz
uproszczen, ktére utrudniajag zbudowanie prawdziwego obrazu finansowych
aspektow utrzymania wladzy i administracji publicznej. Wszystko to sprawia, ze
utrudniona jest rzetelna dyskusja i wymiana pogladow na ten temat. Rodzi to
powazne konsekwencje natury spoteczno-politycznej i ekonomicznej. W pierw-
szym przypadku, mamy do czynienia z argumentacjg o charakterze populistycz-
nym, gdzie wykorzystuje si¢ hasta ,,drogiego” lub ,,taniego” panstwa (i admini-
stracji). W drugim, zainteresowanie koncentruje si¢ wokot granic aktywnosci
panstwa i jego organow w dziatalno$ci spotecznej, politycznej i gospodarcze;j,
rzadko podejmujace zwiazek z realizowanymi funkcjami.

Przedmiotem zainteresowania niniejszej ksiagzki jest ukazanie roli wiadzy
publicznej w dziatalno$ci gospodarczej poprzez pryzmat kosztéw jej funkcjo-
nowania. Przestrzenny obszar zainteresowania ograniczono do sfery samorzad-
nosci terytorialnej, ktéra stanowi integralng czgs¢ panstwa. Szczegdlnym $rod-
kiem, ktorym postuguje sie wiadza publiczna jest budzet, obejmujacy dochody
i przychody oraz wydatki i rozchody. Budzet stanowi fundament finansowy
dziatalno$ci wiadzy publicznej dla realizacji jej elementarnych funkcji i zadan.
Z tego powodu, powinnoscia owej wiadzy jest szczegdlna troska i dbatos§¢
o nalezyte pozyskiwanie dochodéw budzetowych, a nastgpnie racjonalne ich
wykorzystanie, zgodnie z przyjetymi priorytetami i kierunkami polityki gospo-
darczej. Analiza kosztow funkcjonowania wtadzy publicznej na poziomie samo-
rzagdowym zostala poprzedzona rozwazaniami dotyczacymi sektora publicznego,
ktory odgrywa istotng role w panstwie i w gospodarce. Opracowanie powstato
na podstawie rozprawy doktorskiej pt. Koszt funkcjonowania wiadzy i admini-
stracji samorzgdowej obronionej na Uniwersytecie £.odzkim w 2013 r.

Ksigzka stanowi studium monograficzne, ktére ma na celu zidentyfiko-
wanie wptywu wybranych czynnikéw na ksztaltowanie si¢ kosztu wladzy pu-
blicznej w wymiarze samorzagdowym oraz oszacowanie kosztu tej wladzy. Sa to
zagadnienia stosunkowo stabo zbadane i opisane w polskiej i w zagranicznej
literaturze ekonomicznej. Prowadzone wywody mieszczg si¢ w nurcie badania
ekonomiki sektora publicznego, szczegolnie w odniesieniu do sfery procesow
regulacyjnych (zarzadzania). Rozwazania dotycza w istocie kwestii efektywno-
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$ci w samorzadzie terytorialnym. Przemawiajg za tym dwa powody. Po pierw-
sze, duza uwaga zostata poswiccona czynnikom determinujagcym poziom kosztu
funkcjonowania wtadzy. Po drugie, koresponduja z tym rezultaty jako pochodne
procesow rzadzenia, czyli sprawowania tej wladzy. Podjeto probe zweryfikowania
niektorych obiegowych sgdow 1 opinii, a zakres zebranego materialu pozwolit
poszerzy¢ wiedze o rozmiarach wladzy publicznej w samorzadzie.

Wiedza na ten temat jest wcigz szczupta i niewielka, rodzac tym samym
wiele kontrowersji 1 niejasnosci. Wydaje sig, ze taki stan rzeczy jest do$¢ wy-
godny dla rzadzacych (politykow) i niejasny dla administracji. Biorac pod uwa-
ge dorobek publikacyjny, problematyka kosztéw dziatania wtadzy i administra-
cji moze by¢ uznana za interesujacy obiekt analizy ekonomicznej. Szczegdlna
uwaga powinna by¢ zwrdocona na aspekt metodologiczny badania rzetelnych
(zblizonych do rzeczywistych) kosztéw funkcjonowania wtadzy i administracji
publicznej. Miary i zakres danych liczbowych pozwalaja jedynie na pewne
przyblizenie faktycznych wydatkéw przeznaczonych na utrzymanie wiladzy
i administracji publiczne;j.

Problem ten jest doniosly i budzi wszgdzie emocje, poniewaz wigze si¢
z obcigzeniem obywateli kosztami sprawowania wladzy publicznej, ktore obe;j-
muja w pierwszym rzedzie wlasnie podatnikéw. Stad tez kierunki przeznaczenia
wydatkow budzetowych, finansowanych przez podatki i optaty, staja si¢ przed-
miotem szczegdlnego zainteresowania. Jest tak dlatego, ze wsrod wydatkoéw
budzetowych znaczace miejsce zajmujg wydatki na utrzymanie organow wiladzy
i administracji publicznej, roznych szczebli’. Czgsto mozna odnies¢ wrazenie, ze
to inne rodzaje wydatkéw budzetowych podlegaja glebszej analizie i ocenie,
takze efektywnosciowej (np. ustugi techniczne, spoteczne). W przypadku wydat-
kéw budzetowych finansujacych funkcjonowanie witadzy i administracji pu-
blicznej wida¢ wyraznie powsSciagliwos¢ i stabe proby w podejmowaniu charak-
terystyki finansowej utrzymania aparatu wladzy przy uzyciu instrumentéw eko-
nomicznych. Problemem nie jest fakt samych kosztow tej wltadzy (one beda
zawsze), lecz ich efektywnosci®. Totez od wladzy nalezy zawsze wymagaé, cho-
ciaz ogdlnego rachunku kosztow i korzysci podejmowanych decyzji.

Krytyka dostarczanych przez sektor publiczny ustug dotyczy ich jakosci,
dostepnosci przestrzennej i ekonomicznej. Bezposrednim adresatem zarzutow sa
zazwyczaj instytucje publiczne oferujace dane ustugi publiczne, podczas gdy za
tym stoja politycy (rzadzacy), ktdrzy zaprojektowali (w sensie prawnym i orga-
nizacyjnym) dany system publiczny. Urzednicy zatrudnieni w systemach pu-

7 Na gruncie teorii i praktyki przyjmuje sie, ze wladza i administracja publiczna petni role
stuzebng wobec obywateli i dziata na rzecz jak najlepszego zaspokojenia ich potrzeb.
8 Efektami sa korzystne lub niekorzystne zmiany sytuacji spoteczno-gospodarczej.
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blicznych dziataja wedtug logiki narzuconej przez politykow, ktorzy w pierw-
szym rzg¢dzie powinni by¢ inicjatorami dziatan modernizacyjnych. Ich niewielka
aktywno$¢ w tym zakresie prowadzi w prostej linii do podazy ustug publicznych
o coraz gorszej jakosci’.

Na ptaszczyznie politycznej spotykamy si¢ z deklaracjami, zapowiedziami
i obietnicami m.in. ,,taniego panstwa”. Stanowig one element programéw poli-
tycznych i wyborczych. Politycy mowia o ograniczaniu wladzy i ograniczaniu
administracji w kontekscie lepszego i tanszego panstwa (rzadzenia). Postulat
»taniego panstwa” ma z reguty charakter hastowy, gdyz operuje okreslong liczba
dziatan sprowadzonych do redukcji liczby ministerstw i innych urzgdow (agencji)
rzagdowych, tzw. odbiurokratyzowania gospodarki oraz zapowiedzi likwidacji
niektorych instytucji publicznych'®. Latwo zauwazyé, ze postulat ten adresowa-
ny jest do obszaru spraw wiladz i administracji publicznej na szczeblu central-
nym (rzadowym). Mozna domniemywac, ze postulat ten jest aktualny takze
w skali regionalnej i lokalnej, gdzie mamy do czynienia z innym typem i charak-
terem wiladzy publicznej. W pismiennictwie dotyczacym samorzadu terytorial-
nego dominuje poglad, ze nizszy koszt wladzy (administracji) jest pozytywny
i obrazuje oszczedno$é w wydatkowaniu srodkow publicznych''. Niskie wydatki
sa traktowane jako wyraz troski o racjonalne gospodarowanie i sprawne zarza-
dzanie. Stanowisko to jest jednak dyskusyjne, gdyz nie bierze pod uwagge relacji
do uzyskanych rezultatéw dziatania wladzy publicznej. Intencja autora jest proba
zweryfikowania tego pogladu.

% Zrodet tego stanu rzeczy nalezy upatrywaé w sekwencji dziatan: politycy — administracja
publiczna — ustuga rozumiana jako produkt publiczny.

10 Tzw. programy ,.taniego panstwa” maja na ogdt wyraz powierzchowny i nie stanowia
cato$ciowego oraz spdjnego ujecia zagadnienia. Ich spektakularnym obliczem jest podawanie,
budzacych duze watpliwosci — kwot rocznych lub kadencyjnych oszczednosci.

' lustracja tego sa sporzadzane rankingi , tanich urzedéw” w obszarze administracji samo-
rzadowej. Najnizsze wydatki na administracj¢ (np. na 1 mieszkanca) sg traktowane jako najlepsze
i uznawane za punk odniesienia w przypisaniu odpowiedniej liczby punktéw. Ranking ,,Najtanszy
urzad wiadzy lokalnej” publikowany corocznie w czasopismie ,,Wspodlnota” pordwnuje wydatki
biezace na administracj¢ w przeliczeniu na mieszkanca. Miara ta traktowana jest jako kryterium
funkcjonowania najbardziej oszczgdnego; por. P. Swianiewicz, Wydatki biezqce w administracyji,
,,Wspdlnota” 2007, nr 25.






Rozdziat 1

Sektor publiczny
W panstwie i w gospodarce

1.1. Rola i funkcje panstwa

Z natury panstwa wynika jego rola oraz zwigzane z tym funkcje. O pozy-
cji panstwa i jego instytucji w zyciu publicznym, spolecznym i gospodarczym
decyduja wiasnie funkcje i sposob ich realizacji'. Mozna zatem powiedzie¢, ze
zakres 1 wielko$¢ sektora publicznego zaleza od roli panstwa w gospodarce
i spetnianych funkcjach. Podstawowe funkcje panstwa wyptywaja z jego roli
w ksztattowaniu warunkow i zasad funkcjonowania jednostki, grup spotecznych,
podmiotow gospodarczych, poszczegolnych dziedzin gospodarczych i spotecz-
nych, réznych instytucji, wreszcie panstwa jako catosci. Panstwo realizuje pod-
stawowe funkcje, do ktorych zostato utworzone. Podstawowymi funkcjami kaz-
dego panstwa, rozumianego jako typ organizacji wspdlnoty terytorialnej, posiada-
jacej okreslone interesy, sa dzialania: natury politycznej, zwiagzane z bezpieczen-
stwem jak rowniez spotecznej i ekonomicznej.

Funkcje obrazujgce role organdéw panstwa polegaja ogdlnie na realizowa-
niu zadan publicznych, zapisanych z reguly w konstytucjach. Wladza publiczna
w pierwszym rz¢dzie ma zapewni¢ wszystkim obywatelom bezpieczenstwo
zewngtrzne i wewngtrzne. Na tym polega polityka zagraniczna, ktorej celem jest
obrona przed wrogiem zewn¢trznym. Stan bezpieczenstwa wewngtrznego za-

! Panstwo jako polityczna organizacja spoleczenstwa skfada si¢ ze zbioru instytuciji publicz-
nych §wiadczacych rozne typy ushug.



14 | Rozdziat 1

chowany jest poprzez zapewnienie porzadku i tadu publicznego’. Dziatania natu-
ry politycznej zorientowane sa na budowg stabilnego systemu politycznego,
w oparciu o dziatajace partie oraz dbatos¢ o stanowienie demokratycznych rza-
dow prawa i ich konsekwentne przestrzeganie. Ranga spraw spotecznych wyraza
si¢ dgzeniem do bezpieczenstwa w dziedzinie pracy i zdrowia. Dziatania eko-
nomiczne zmierzaja do prowadzenia polityki gospodarczej, ktéora ma na celu
zapewnienie trwatego i zrbwnowazonego wzrostu gospodarczego.

Fundamentem nowoczesnego panstwa jest zapewnienie zasady sprawie-
dliwosci spotecznej i zabezpieczenia spotecznego. To w tej zasadzie wyraza si¢
reguta tzw. solidaryzmu spotecznego. Rzecza witadz publicznych jest troska
i dziatanie na rzecz wyrownywania szans i chronienia najstabszych obywateli.
Temu ma stuzy¢ system pomocy spolecznej. W teorii ekonomii istniejg terminy
»panstwo dobrobytu” i ,,panstwo opiekuncze”, wywodzace si¢ z koncepcji wyre-
czania obywatela przez aparat panstwowy z wielu dziatan oraz pomocy w spra-
wach spotecznych. Praktyka panstwa oznacza ingerencje rzadowa i jego agend
w wiele dziedzin aktywnos$ci cztowieka. Powoduje to rozrost funkcji i zadan
publicznych panstwa, a co za tym idzie, wzrost wydatkéw publicznych finanso-
wanych m.in. poprzez wzrost podatkéw. W ramach ,,panstwa dobrobytu” i ,,pan-
stwa opiekunczego” mamy do czynienia ze $cistym potaczeniem spraw pan-
stwowych, gospodarczych i spotecznych. Mimo angielskiego rodowodu tych
modeli, najczesciej za przyktad ich zastosowania podaje si¢ kraje skandynawskie.
Model skandynawski nie dopuszcza (w przeciwienstwie do anglosaskiego) do
zbyt duzych rozpigtosci majatkowych i dochodowych wsrdd swoich obywateli.

Interwencjonizm panstwowy polega na aktywnej roli panstwa w gospo-
darce oraz na ksztaltowaniu polityki spotecznej dla zapewnienia bezpieczenstwa
socjalnego. Niektorzy nazywaja to panstwem socjalnym, jako model panstwa
demokratycznego, konkurencyjnego wobec tzw. panstwa liberalnego. W teorii
i w praktyce wystepuje rowniez koncepcja spolecznej gospodarki rynkowe;’.
Oznacza ona model gospodarki rynkowej w potaczeniu z systemami §wiadczen
spotecznych. Wedlug jej zatozen, redystrybucja dochodéw powinna by¢ nakie-
rowana na ludzi faktycznie potrzebujacych pomocy w takiej skali, by nie ostabi-
fa motywacji do aktywnos$ci przedsigbiorczosci. Obowigzkiem panstwa i jego
organow jest tworzenie warunkow nalezytego funkcjonowania i rozwoju infra-
struktury oraz oddziatywanie (poprzez polityke gospodarcza) na rozwdj mate-
rialny (gospodarczy) i intelektualny spoleczenstwa®.

2 Tradycyjny juz poglad na te sprawy podkresla, ze centralnymi instytucjami pafstwa (jego
filarami) sg organy porzadku publicznego, kontroli, nadzoru, $cigania i karania.

3 Koncepcja ta powstata pod koniec lat 40. XX w. w RFN.

* Tendencje $wiatowe (globalizacja, liberalizacja, rewolucja w technikach komunikowania
si¢, znaczenie informacji, technologii i wiedzy) wskazuja na doniosle znaczenie czynnikéw niema-
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Rozwijajac watek ekonomiczny rozwazan, funkcje panstwa w gospodarce
posiadaja dwojaki charakter: regulacyjny i rynkowy. Pierwszy polega na oddzia-
lywaniu na procesy i zjawiska, a catoksztalt dziatan miesci si¢ w procesach za-
rzgdzania. Funkcje rynkowe oznaczajg dziatania z wykorzystaniem mechani-
zméw rynkowych’. Z tego punktu widzenia do gtéwnych funkcji panstwa nalezy
skupienie uwagi na: zapewnieniu tadu instytucjonalno-prawnego (legislacja
i przestrzeganie porzadku prawnego)’, stabilnych instytucjach publicznych, bu-
dowie systemu gospodarowania, okresleniu czytelnych regut gry w dziatalnosci
gospodarczej i w zyciu publicznym oraz kontroli ich przestrzegania. Zadania te
przyjmowane s3 bez zastrzezen. Stabilizacja otoczenia instytucjonalnego stano-
wi warunek makroekonomiczny prowadzenia polityki gospodarczej. Wedlug
Banku Swiatowego panstwo powinno realizowaé pig¢ podstawowych funkcji:
tworzy¢ podstawy prawa; kierowac polityka makroekonomiczng, podejmowac
inwestycje w infrastrukture, w kapitat ludzki i w ustugi socjalne, zapewni¢ bez-
pieczenstwo najubozszych grup spotecznych i chroni¢ $rodowisko naturalne’,
Funkcje te panstwo musi wykonywac¢ we wlasnym zakresie, gdyz logika sektora
prywatnego zorientowana na osigganie zysku nie uzasadnia przekazywania na-
wet czgsci tych funkcji do sfery biznesu. W literaturze ekonomicznej powszech-
nie wyodrgbnia si¢ funkcje ekonomiczne panstwa, ktore nastepnie przypisuje si¢
polityce gospodarczej, a w ktorej gldwnym podmiotem jest aparat panstwowy.
Za klasyczne funkcje panstwa w tej sferze uznaje si¢: funkcje alokacyjna, funk-
cje redystrybucyjng oraz funkcje stabilizacyjna.

Funkcja alokacyjna (stymulacyjna) polega na: dziataniu zorientowanym
na optymalng alokacje¢ ograniczonych zasobow gospodarczych, tworzeniu
(wspieraniu) warunkéw konkurencyjnych, takze w sytuacjach monopolistycz-
nych®, tworzeniu efektow zewnetrznych w dostarczaniu dobr publicznych oraz
w przeksztalceniach o charakterze wlasnoSciowym. Funkcja redystrybucyjna
(reglamentacyjna) realizowana jest poprzez budzet. Jest tak dlatego, ze rynek
w wielu sytuacjach okazuje si¢ zawodny jako mechanizm podzialu débr i ustug.

terialnych w rozwoju. Wyrazem tego jest new economy, czyli gospodarka oparta na wiedzy oraz
spoteczenstwo informacyjne. Szczegodlne miejsce w strategiach poszczegodlnych panstw zajmuje
inwestowanie w kapitat ludzki, traktowane jako metoda zapewnienia innowacyjnosci i konkuren-
cyjnosci poszezegolnych krajow (regionow).
W istocie mamy do czynienia z dwoma mechanizmami regulacji gospodarki: droga oddzia-

lywan administracyjnych i poprzez stosowanie gry rynkowej z ptynacymi stad konsekwencjami.

6 Zasada rule of law zajmuje centralne miejsce w podejsciu instytucjonalnym w teorii eko-
nomii.

1. Kleer (red.), Sektor publiczny w Polsce i na $wiecie. Miedzy upadkiem a rozkwitem,
CeDeWu, Warszawa 2005, s. 9.

8 Warunki te opisuje koncepcja rynkéw spornych (the contestable markets); por. M. Belka,
W kierunku liberalnego pragmatyzmu, ,,Zycie Gospodarcze” 1991, nr 22, s. 13.
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Nawet najlepiej dzialajacy rynek’ moze tworzy¢ takg strukture podziatu dochodu
narodowego, ktory z punktu widzenia preferencji spotecznych nie jest mozliwy
do aprobaty. Wlaczenie mechanizmu budzetowego w procesy podziatu wprowa-
dza elementy polityczne. Poprzez redystrybucje koryguje si¢ zrdéznicowanie
w majatkach 1 w dochodach. Z kolei funkcja stabilizacyjna zwiazana jest z cy-
klem gospodarczym. Wokot tej funkcji narosto najwiecej kontrowersji. Polega
ona na prowadzeniu przez panstwo polityki gospodarczej koncentrujacej uwage
na dynamice lub utrzymaniu odpowiedniego tempa wzrostu produkcji, ograni-
czenia bezrobocia i inflacji, rtownowazeniu bilansu i wielkosci dtugu publicznego.

W gospodarce rynkowej panstwo odgrywa doniostg role, gdyz obok bu-
dowy instytucjonalnych warunkéw (ram) dla funkcjonowania gospodarki ryn-
kowej, musi korygowaé procesy rynkowe oraz przeja¢ odpowiedzialnos¢ za
publiczna infrastrukture techniczna, bez ktoérej nie moze dziata¢ nowoczesna
gospodarka rynkowa. Korygowanie procesow rynkowych i podejmowanie w sto-
sunku do nich dziatan interwencyjnych ma miejsce wowczas, gdy zywiotowe
procesy rynkowe (w $wietle celow spolecznych), prowadza do niezadawalaja-
cych rezultatow. Obszarem takich dziatan jest przede wszystkim polityka wzro-
stu gospodarczego, polityka koniunktury, polityka zatrudnienia czy polityka
ksztaltowania srodowiska. Kiedy mowa o bezpieczenstwie ekonomicznym trze-
ba wspomnie¢ o konieczno$ci zapewnienia stabilno$ci finansowe;j, tj. zagwaran-
towaniu depozytow bankowych jak tez bezpieczenstwa obrotu gospodarczego.
Istotng funkcjg panstwa jest egzekwowanie prawa i ochrona jego interesOw na
arenie mi¢dzynarodowej. Zasygnalizowany szeroki zakres zadan publicznych
sprawia, ze w krajach funkcjonujgcych na zasadach gospodarki rynkowej ich
wykonanie absorbuje powazna cz¢$¢ produktu krajowego brutto. W krajach,
gdzie wprowadzono w zycie elementy tzw. panstwa dobrobytu, zadania pan-
stwowe pochtaniajg wigcej niz potowe produktu krajowego brutto. Tam, gdzie
zdecydowano si¢ wdraza¢ bardziej liberalne warunki gospodarowania, udziat
wydatkoéw publicznych zwigzanych z tg kwestig ksztattuje si¢ na odpowiednio
nizszym poziomie.

1.2. Krytyka panstwa i jego instytucji

Od konca lat 70. ubiegltego wieku obserwuje si¢ zjawisko polegajace na
kryzysie zaufania do panstwa i jego instytucji. Sektor publiczny postrzegany jest
coraz szerzej jako obszar tracacy sprawnos$¢, mato elastyczny i mato przyjazny

? Jest nim rynek, ktéry nie posiada utommosci, tzn. taki, na ktérym nie wystepuja przy-
padki monopolu, efektow zewnetrznych i innych niedoskonatosci.
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dla obywatela. Generalnie w dyskusjach publicznych, w opracowaniach anali-
tycznych i strategicznych, w programach partyjnych oraz w mediach, podnosi si¢
szereg jego wad, rzutujacych na proces $wiadczenia ustug publicznych, a zatem
na poziom jakosci zycia obywateli i spoteczenstw. Sygnalizowane utomnosci
sektora publicznego maja charakter spoleczny, polityczny, ekonomiczny oraz
dotycza zarzadzania.

Na gruncie krytyki spotecznej podnosi si¢ fakt, ze sektor ten staje si¢ co-
raz mniej otwarty na obywatela'’. Twierdzi si¢, ze ma on mata wrazliwos¢ na
zachodzace (niekiedy w sposob burzliwy) zmiany w otoczeniu, niska elastyczno$¢
w reagowaniu na zmiany w preferencjach i potrzebach ludzi. Sprawy codzienne
i drobne pochtaniajg coraz wigcej czasu, wywotujac stres i irytacje. Krytyka
z pozycji politycznych eksponuje postepujace upartyjnienie procesow decyzyj-
nych w sferze publicznej i stabe efekty dziatania w zapewnieniu ich przejrzysto-
éci (korupcja)''. Zarzuca sie politykom, ze bardziej dbaja o swoje sprawy niz
0 rozwigzywanie problemow obywateli. Argumenty ekonomiczne podkreslaja
powszechnie nastepujace okoliczno$ci: marnotrawstwo ograniczonych zasobow,
nadprodukcje 1 deficyt uslug publicznych (wysokie koszty $wiadczenia ushug
publicznych, ustugi o stabej jakosci), niskg efektywno$¢ sektora. W Polsce istot-
nym problemem byta i jest dostgpno$¢ oraz stan infrastruktury, dzigki ktorej
$wiadczone sa ustugi publiczne. Duza cze$¢ urzadzen infrastrukturalnych ulegta
degradacji i dewastacji, a zalegtosci i zaniedbania wskazuja na wielka luke w sto-
sunku do krajow wyzej rozwinietych. Innymi cechami stabos$ci sektora publicz-
nego sg rowniez: niedopasowanie wielkosci 1 struktury ustug do potrzeb, rosnacy
koszt dziatania instytucji publicznych i ich rozbudowa, nieprzejrzysto$¢ proce-
sow decyzyjnych i duza skala zjawiska korupcji, mata dostgpnos¢ wielu ustug,
zbiurokratyzowanie i niska podatnos¢ na reformy.

Stabnaca jako$¢ zarzadzajacych w sektorze publicznym jest zwigzana
z mechanizmem doboru kadr. W warunkach polskich silnie zaznacza si¢ upar-
tyjnienie zycia gospodarczego rzutujace niekorzystnie na efektywnos¢ gospoda-
rowania. Zjawisko to w sektorze publicznym nabiera szczegdlnego charakteru ze
wzgledu na atrakcyjnos¢ stanowisk i powolng wymianeg kadr specjalistycznych.
Dobrze to oddali M. i R. Friedman, piszac, ze w sektorze publicznym nie istnieje
skuteczny mechanizm eliminacji ludzi stabych, nieefektywnych'>. Powaznym

1 precyzujac, chodzi o czes¢ administracyjng tego sektora, a nie publiczne organizacje go-
spodarcze.

' Wiaze sie to $cisle z duchem spoils system, polegajacym na wymianie aparatu urzedni-
czego wraz ze zmiang na wysokich stanowiskach panstwowych. Spoils system zostal zapoczatko-
wany ok. 1830 r. w USA i jest nazywany systemem tupow; por. m.in. S. Mazur, Narodowe modele
administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna, (red.) J. Hausner, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2003, s. 86.

12 M. i R. Friedman, Tyrania status quo, Panta, Sosnowiec 1997, s. 65.
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niebezpieczenstwem jest nieefektywne wykorzystanie majatku publicznego,
przez brak odpowiedniego systemu nadzoru i kontroli, jak tez jego zawtaszcza-
nie przez zainteresowane grupy biznesowo-polityczne". Zaznaczajac stabosci
tkwigce w obszarze zarzadzania, zwraca si¢ uwage na silne zbiurokratyzowanie
organizacji publicznych, mato skuteczne i niesprawne dziatanie oraz stabg obec-
no$¢ nowoczesnych rozwigzan i narzgdzi kierowania. Panuje do$¢ powszechna
opinia, ze w sektorze publicznym nie ma dostatecznej motywacji do oszczedno-
éci, racjonalnych dziatan'.

Wymienione wady sektora publicznego tworzg mato korzystny wizerunek
w oczach obywateli. Znajduje to nastepnie wyraz w zniechgceniu obywateli do
polityki i angazowania si¢ w sprawy publiczne. Instytucje publiczne uzyskuja
niskie notowania w r6znego rodzaju badaniach opinii spotecznej, nie cieszg si¢
one zbyt duzym szacunkiem i powazaniem". Ilustracja kryzysu zaufania do
panstwa moze by¢ zjawisko zniechecenia obywateli do wyborow, co znajduje
wyraz w spadku frekwencji wyborczej. Kolejng ilustracja moze by¢ obnizanie
aktywnosci obywatelskiej w zyciu publicznym. Wszystko to sprawia, ze mamy
do czynienia z oznakami pows$ciagliwosci i stabngcego zaangazowania obywate-
li w zycie publiczne. Jest to tendencja niekorzystna, gdyz fundamentem nowo-
czesnego panstwa, opierajacym si¢ o wspotuczestnictwo w rzadzeniu, jest bu-
dowa i rozwdj silnego spoleczenstwa obywatelskiego. Znamienna jest stabos¢
kapitatu politycznego, poniewaz odbieganie instytucji publicznych panstwa od
oczekiwan, tworzy sytuacje ostabienia autorytetu i prestizu oraz wiarygodnosci
wladzy publicznej, prowadzac do jego wyobcowania. Jest to wazny element
analizy funkcjonowania systemu panstwa, gdyz dotyka sposobu dziatania demo-
kracji i jej mechanizméw'®.

Wiele wyjasnien niesprawnosci funkcjonowania sektora publicznego
znajdujemy w teorii wyboru publicznego (public choice). Zajmuje ona znaczace
miejsce w teorii ekonomii w nurcie antyetatystycznym'’. Koncepcja ta podejmu-
je probe charakterystyki panstwa i administracji publicznej (jako instytucji) po-
przez pryzmat procesow i zjawisk politycznych, za pomoca instrumentow

13 Zjawisko to okreslane jest czesto jako zawlaszczanie panstwa lub kapitalizm polityczny.

14 K. Rybifiski, Gdybym miat wladze, ,,\Wprost” z 29 marca 2009 r. Nalezy zgodzié si¢ z auto-
rem, ze drogg poprawy efektywnosci sektora publicznego jest prowadzenie mechanizmu taczacego
osobiste korzysci z realnym usprawnieniem dziatan i z oszczgdnosciami.

15 Politycy i instytucje polityczne uzyskuja niskie oceny, a sami politycy plasuja sie na sa-
mym koncu na listach prestizu zawodow.

16 Jak pokazuja badania, wystepuje zjawisko coraz mniejszego zadowolenia z demokracji.

17 Czotowymi jej przedstawicielami sa: J. Buchanan, K. Arrow, G. Tullock, A. Downs, W. Nis-
kaneen i B. Frey. Na gruncie europejskim teoria public choice jest nazywana jako ekonomiczna
teoria polityki lub nowa ekonomia polityczna.
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i metod ekonomicznych'®. W szerszym wymiarze teoria publicznego wyboru
wprowadza badanie politycznego aspektu procesow gospodarczych. Uwaza sig,
ze uzasadnione jest wyjasnianie wystepujacych w gospodarce nieprawidtowosci
nie tylko niesprawnos$cia rynku, lecz poprzez utomnie dziatajace mechanizmy
polityczne. W analizie takich instytucji, jak: panstwo, rzad, partie polityczne,
zwigzki zawodowe nalezy badac ich efektywnos¢, wykorzystujac podejscie ryn-
kowe. W zwigzku z tym mozna je traktowac tak jak producentow, konsumentow
czy pracownikow. W ich przypadku takze mamy do czynienia z rynkiem, tym
razem politycznym. Jego uczestnicy rowniez kieruja si¢ zasada uzytecznosci,
dazac do maksymalizacji wlasnych korzysci. Podejscie to rozni si¢ od uje¢ poli-
tologicznych, gdzie przyjmuje sig, ze jednostka orientuje si¢ na interes publiczny
(dobro publiczne), a nie na maksymalizacje wlasnej uzytecznosci'’.

Wedtug public choice instytucje publiczne moga by¢ tak samo niesprawne
jak rynek. Panstwo, administracja publiczna jako cze$¢ sektora publicznego sa
rowniez nieefektywni w mechanizmie alokacji zasobow. Szczegodlne miejsce
w analizie (podobnej do analizy proceséw rynkowych) odgrywa dazenie do re-
alizacji wlasnych intereséw (korzysci) uczestnikow sektora publicznego. Public
choice eksponuje element wybordéw, ktorych dokonuja jednostki (politycy,
urzednicy, wyborcy, podatnicy, producenci, konsumenci, menedzerowie)*’. Poli-
tycy, urzednicy, tak jak producenci (sprzedajacy) oferujg dobra odbiorcom (kon-
sumentom). Politycy (partie) konkuruja ze sobg programami, zabiegajac o pozy-
skanie jak najwigcej gtosow wyborcoéw. Programy wyborcze sa swoistymi dob-
rami, ktore stuza maksymalizacji dochodu (liczba oddanych gloséw)?'. Trzeba
jednak zaznaczy¢, ze decyzje polityczne rzadko dotycza jednostek, gdyz opo-
wiadajg si¢ na ogot za rozwigzaniami odnoszacymi si¢ do blizej nieokreslonych
0sob. W koncepcji public choice na rynku politycznym wyborcy majg mniejsze
mozliwosci wyboru dobr w stosunku do rynku. Brak mechanizmu zapewniaja-
cego zbiezno$¢ interesu wlasnego z interesem ogoélnym (publicznym) prowadzi
do rozbieznosci. Celem politykoéw jest zdobycie badz utrzymanie wtadzy. Z tego
powodu daza oni do maksymalizacji swoich korzysci w postaci pozyskanych
glosow wyborcow.

Z public choice wywodzi si¢ teoria politycznego cyklu koniunkturalnego.
Przyjmuje ona, ze wystepuje zwiazek miedzy politycznym cyklem wyborczym
a cyklem gospodarczym. Politycy podejmuja decyzje w zaleznosci od konkret-

18 1. Filipowicz, K. Opawski, Teoria wyboru politycznego: wybrane koncepcje badawcze,
,,Ekonomista” 1992, nr 3, s. 377.

19 A. Zabkiewicz, Wspolczesna ekonomia instytucjonalna wobec gléwnego nurtu ekono-
mii, ,,Ekonomista” 2003, nr 6, s. 807-809, 813.

2 A. Wojtyna, Rola paristwa we wspélczesnej ekonomii, ,,Ekonomista” 1992, nr 3, s. 358.

2L L. Filipowicz, K. Opawski, Teoria wyboru..., op.cit., s. 379 i 383.



