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Wstêp
Samorz¹d terytorialny stanowi jeden z podstawowych elementów pañstwa de-

mokratycznego. Demokracja lokalna daje mo¿liwoœæ wspó³decydowania o spra-
wach najbli¿szych ka¿demu cz³owiekowi. W codziennym ¿yciu przeciêtnego oby-
watela du¿o wa¿niejszym problemem jest stan lokalnej drogi czy jakoœæ pitnej
wody ni¿ bilans handlu z zagranic¹ lub aktualny stan posiadania czo³gów przez
armiê. Jednak nie interesuje go droga, przebiegaj¹ca 200 czy nawet 20 km od miej-
sca jego zamieszkania, ani woda, któr¹ pij¹ mieszkañcy takich odleg³ych miejsc.
Rozwa¿aj¹c dalej zainteresowania owego „przeciêtnego obywatela”, oka¿e siê, ¿e
wœród codziennych spraw go zajmuj¹cych nie znajduj¹ siê np. problemy bezrobot-
nego s¹siada, ale ceny towarów w supermarkecie w pobli¿u. Jak z tego wynika,
okreœlenie, czym i dla kogo powinien dzia³aæ samorz¹d, nie jest zadaniem ³atwym.
W art. 3 Europejskiej Karty Samorz¹du Terytorialnego zapisano, i¿ Samorz¹d
terytorialny oznacza prawo i zdolnoœæ spo³ecznoœci lokalnych w granicach okreœlo-
nych prawem do kierowania i zarz¹dzania zasadnicz¹ czêœci¹ spraw publicznych.
Z definicji tej wynika, ¿e przedmiotem dzia³ania samorz¹du s¹ sprawy publiczne,
w ka¿dym razie du¿a ich czêœæ, podmiotem zaœ spo³ecznoœæ lokalna.

W niniejszym artykule przedstawione s¹ rozwa¿ania nad tymi kategoriami.
Problematyka przedmiotu dzia³ania samorz¹du terytorialnego, a tak¿e szerzej
pañstwa, ma niezwykle bogat¹ literaturê. Ekonomistom kojarzy siê przede wszyst-
kim z kwesti¹ dóbr publicznych i ich dystrybucji. Jednak nie tylko ekonomia mo¿e
stanowiæ punkt wyjœcia do rozwa¿añ nad sprawami publicznymi. Inne nauki spo-
³eczne równie¿ staraj¹ siê definiowaæ to pojêcie. Przegl¹d podstawowych spo-
strze¿eñ z innych dziedzin, który zawarty jest w pierwszej czêœci artyku³u, mo¿e
okazaæ siê pomocny w zrozumieniu zasad, w rzeczywistoœci wyznaczaj¹cych po-
dzia³ miêdzy kompetencjami prywatnymi a publicznymi, a tak¿e rozdzia³ spraw
publicznych na poszczególne szczeble administracji publicznej.

W drugiej czêœci artyku³u zaprezentowana zosta³a analiza podmiotu dzia³ania
samorz¹du, a wiêc tego, jak wiele osób powinno tworzyæ wspólnotê lokaln¹ i co
powoduje w³¹czenie ludzi do tej wspólnoty. Rozwi¹zania tej kwestii s¹ w rzeczy-
wistoœci najczêœciej arbitralnie dokonywane przez rz¹d centralny. Okazuje siê
jednak, ¿e mamy tu równie¿ do czynienia z mechanizmem podobnym do rynkowe-
go. Mieszkañcy bêd¹ wybieraæ tê wspólnotê, której dzia³ania s¹ najbli¿sze ich pre-
ferencjom. Spostrze¿enie to jest niezwykle wa¿ne z punktu widzenia zarz¹dzania
samorz¹dem. Pozwala oczekiwaæ, ¿e konkuruj¹ce miêdzy sob¹ jednostki samorz¹-
du bêd¹ coraz lepiej spe³niaæ i rozumieæ potrzeby „przeciêtnego obywatela”.
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Przedmiot dzia³ania samorz¹du terytorialnego
Okreœlenie „sprawy publiczne” jest bardzo ma³o dok³adne. Próby jego sprecy-

zowania podejmowane s¹ przez co najmniej trzy dziedziny wiedzy — politykê, so-
cjologiê i ekonomiê.

P o l i t o l o g bêdzie na problem spraw publicznych patrzy³ przez pryzmat i n -
t e r e s u p u b l i c z n e g o. Koncepcja ta ma w naukach politycznych bardzo d³ug¹
historiê. Cycero w I wieku p.n.e. okreœli³ pañstwo w³aœnie jako „res publicê”,
a w staro¿ytnym Rzymie g³oszono maksymê salus rei populi suprema lex esto1. Jed-
nak zdefiniowanie interesu publicznego przysparza du¿o problemów. Najprostsze
i wydaj¹ce siê oczywistym okreœlenie, i¿ interes publiczny jest przeciwieñstwem
interesu prywatnego, jest b³êdne. Na przyk³ad, w prywatnym interesie w³aœcicieli
sklepów le¿y ograniczenie dzia³ania dzikich targowisk i bazarów, ale jest to jed-
noczeœnie interes wiêkszej grupy ludzi, gdy¿ wszystkim kupuj¹cym zale¿y na
zachowaniu odpowiednich warunków higienicznych przy przechowywaniu ¿yw-
noœci. Interes publiczny przez wielu myœlicieli uznany zosta³ za niedefiniowalny,
niemniej podejmowano próby jego sprecyzowania. W rozwa¿aniach tych mo¿na
wyró¿niæ cztery podejœcia.

1. Interes publiczny jako ogólnie przyjmowana wartoœæ
Zgodnie z takim okreœleniem, interesem publicznym nazwiemy wszystko, co

przez wiêkszoœæ cz³onków spo³eczeñstwa jest traktowane jako wartoœæ. S¹ tu wziê-
te pod uwagê oba cz³ony badanego wyra¿enia, po pierwsze — „interes” jest potrak-
towany jako najbardziej ogólnie przyjête wartoœci takie jak: moralnoœæ, sprawied-
liwoœæ, tradycja. Okreœlenie „publiczny” jest zaœ zdefiniowane po prostu jako
wiêkszoœciowy. Oczywiœcie pojawia siê pytanie, jaka to ma byæ wiêkszoœæ. Poza
tym, zgodnie z tak¹ definicj¹ mo¿emy mieæ do czynienia z interesami „bardziej”
i „mniej” publicznymi. Trudnoœæ bêdzie stanowiæ równie¿ przypadek takich
spraw, które potocznie nazwane s¹ interesem publicznym, a stanowi¹ wartoœæ,
interes mniejszoœci. Problem ten wynika miêdzy innymi z braku sprecyzowania
si³y, z jak¹ jednostki odczuwaj¹ potrzebê. Dla wiêkszoœci spo³eczeñstwa dana
sprawa mo¿e byæ obojêtna, tymczasem mniejszoœæ mo¿e byæ bardzo silnie umoty-
wowana do okreœlonych dzia³añ.

2. Interes publiczny jako interes nadrzêdny (wise or superior interest)
W przeciwieñstwie do poprzedniego, w tym podejœciu podkreœlona jest si³a,

z jak¹ interes ten (wartoœæ) jest odczuwany, ale za to pominiête zosta³o ca³kowicie
œciœlejsze zdefiniowanie publiczny. Zgodnie z takim okreœleniem interes publicz-
ny nie musi byæ koniecznie odczuwany przez wiêkszoœæ spo³eczeñstwa. Do u¿ycia
wzglêdem jakiejœ wartoœci okreœlenia interes publiczny uprawnia uznanie jej za
szczególnie potrzebn¹ przez niewielkie grono osób, a nawet jednostkê. Dziêki
temu chronione s¹ wartoœci mniejszoœci, jak równie¿ realizowane dzia³ania (jak
np. reformy ekonomiczne w skali ogólnopañstwowej, czy w skali lokalnej zaci¹g-
niêcie po¿yczki na zrealizowanie jakiejœ inwestycji), które za s³uszne uznaj¹

1 Dobro ludu niech bêdzie najwy¿szym prawem.
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„m¹drzejsi lub lepiej poinformowani” cz³onkowie spo³ecznoœci. Przeciêtni cz³on-
kowie spo³ecznoœci nie rozumiej¹ lub nie dostrzegaj¹ po prostu pewnych konie-
cznych do zrealizowania zadañ. Z drugiej jednak strony, pojawia siê niebezpie-
czeñstwo z³ego wykorzystania tej wiedzy przez posiadaj¹ce j¹ osoby, które mog¹
przekonaæ spo³ecznoœæ (rozwa¿ane jest tu spo³eczeñstwo rz¹dz¹ce siê regu³ami
demokratycznymi) do zrealizowania ich prywatnych interesów.

3. Interes publiczny jako imperatyw moralny
Jest to definicja zak³adaj¹ca najwy¿sz¹ etykê dzia³añ publicznych. Pominiêty

tu zosta³ ca³kowicie wyraz interes. Dzia³ania publiczne i to, co w nich s³uszne,
stanowi¹ zgodnie z ni¹ „prawo naturalne”. Interes publiczny potraktowany zosta³
jako abstrakcyjna wartoœæ, która wynika z systemu moralnego cz³onków spo³ecz-
noœci. Takie zdefiniowanie jest pog³êbieniem okreœlenia interesu publicznego
jako interesu nadrzêdnego (pkt. 2), ale w przeciwieñstwie do niego nie wymaga,
aby jakikolwiek cz³onek spo³ecznoœci „mia³ interes” w realizowaniu zadañ pub-
licznych.

4. Interes publiczny jako zrównowa¿enie interesów (balance of interests)
Interes publiczny stanowi zgodnie z t¹ definicj¹ kompromis miêdzy œcieraj¹cy-

mi siê interesami grupowymi. Okreœlenie w ten sposób interesu publicznego, naj-
bardziej bezpoœrednio spoœród wszystkich pozosta³ych, pokazuje charakter pro-
cesu demokratycznego. Jednoczeœnie takie postawienie sprawy powoduje, ¿e jako
interes  publiczny potraktowane  byæ mog¹ zupe³nie przeciwstawne  dzia³ania,
w zale¿noœci od aktualnie obowi¹zuj¹cego kompromisu. Powoduje to równie¿ nie-
bezpieczeñstwo, i¿ za interes publiczny uznane zostan¹ interesy grupy, a nawet
jednostki, która bêdzie mia³a najwiêksz¹ si³ê przekonywania i bêdzie w stanie
przekonaæ do wyboru jej propozycji dzia³ania. Mamy wiêc do czynienia ze swois-
tym darwinowskim podejœciem do problemów publicznych, gdzie interes wspólny
jest równowa¿ny z interesem najsilniejszego [Sorauf, 1957, s. 617–639].

Sprawy publiczne w s o c j o l o g i i mo¿na uznaæ za to¿same ze s p o ³ e c z n y -
m i p o t r z e b a m i, które zg³asza spo³ecznoœæ. Podobnie, jak w przypadku rozwa-
¿añ nad interesem publicznym, mamy tu do czynienia z wieloma próbami zdefi-
niowania potrzeb, w tym spo³ecznych. Rozwa¿ania te podzieliæ mo¿na na dwie
g³ówne grupy: te, które uznaj¹, ¿e potrzeba jest wartoœci¹ umown¹, ustalon¹ we-
d³ug okreœlonych regu³ oraz te, które traktuj¹ potrzebê jako subiektywne odczucie
jednostki (czy grupy) [Bramley, 1990, s. 59]. Oba rodzaje podejœcia zak³adaj¹, ¿e
z potrzeb¹ mamy do czynienia wtedy, gdy nastêpuje rozbie¿noœæ pomiêdzy tym, co
j e s t, a tym, co b y æ p o w i n n o. Z tym, ¿e inaczej rozumiany jest ten stan oczeki-
wany, w pierwszym przypadku jest to norma za³o¿ona przez prawo, doœwiadczenie
czy wiedzê ekspertów, natomiast w drugim mo¿e byæ to pragnienie, d¹¿enie czy
chêæ jednostek.

Jedn¹ z bardziej popularnych teorii, która opisuje indywidualne potrzeby, s¹
spostrze¿enia A. H. Maslowa. Potrzeby zosta³y podzielone przez niego na piêæ po-
ziomów:
• P o z i o m p i e r w s z y — potrzeby fizjologiczne — takie jak g³ód, pragnienie,

zimno.
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• P o z i o m d r u g i — potrzeby zwi¹zane z bezpieczeñstwem — s¹ to potrzeby
stabilizacji, oparcia, uwolnienia siê od strachu, potrzeba istnienie regu³ dzia-
³ania itp.

• P o z i o m   t r z e c i — potrzeby wspólnoty i mi³oœci — a wiêc poczucia przy-
nale¿noœci do grupy, brania i dawania etc.

• P o z i o m c z w a r t y — potrzeba szacunku — czyli pragnienie respektu ze
strony innych cz³onków spo³ecznoœci dla swojej osoby.

• P o z i o m p i ¹ t y — potrzeba samorealizacji.
Dopiero po spe³nieniu potrzeb z poziomu ni¿szego jednostka zaczyna myœleæ

o kolejnych. Spe³nienie tej hierarchii zapewnia jej „zdrowie psychiczne” [Mas-
low, 1987, s. 15–23].

Teoriê powy¿sz¹ mo¿na prze³o¿yæ na jêzyk dzia³ania spo³eczeñstwa, albo ina-
czej, jednostek we wspólnocie. Ludzie, obok przedstawionych powy¿ej potrzeb
czysto indywidualnych, maj¹ potrzeby spo³eczne (societal needs), które tworz¹
podobn¹ hierarchiê. Wyró¿niæ mo¿na cztery poziomy potrzeb spo³ecznych, a mia-
nowicie:
• P o z i o m p i e r w s z y — potrzeba produkcji materialnej — ka¿da spo³eczna

aktywnoœæ jest ukierunkowana przede wszystkim na produkcjê, np. jedzenia,
ubrañ, schronieñ, aby zapewniæ jednostkom przetrwanie. Dzia³alnoœæ ta stano-
wi materialn¹ podstawê kultury ka¿dej wspólnoty. Aktywnoœci tej nie mo¿e
prowadziæ ka¿da jednostka osobno, gdy¿ ludzie nie s¹ genetycznie przygotowa-
ni, aby samodzielnie zapewniæ sobie ochronê i po¿ywienie. Od zarania dziejów
w tej podstawowej sferze wspó³dzia³ano w grupie.

• P o z i o m d r u g i — reprodukcja dla zapewnienia przetrwania spo³ecznoœci
(a wiêc jednostek w tej spo³ecznoœci). Na potrzeby w tym poziomie sk³ada siê
kilka elementów: reprodukcja biologiczna, opieka nad dzieæmi, jak równie¿
uczenie ich bycia i dzia³ania we wspólnocie.

• P o z i o m t r z e c i — kultura/komunikacja. Ka¿da wspólnota musi, dla zacho-
wania swojej to¿samoœci (i „zdrowia”) nie tylko uczyæ swoje dzieci uczestnicze-
nia w dzia³aniach wspólnotowych, ale tak¿e doskonaliæ regu³y tego dzia³ania.
Chodzi tu o sposoby przekazywania wiedzy na temat produkcji i reprodukcji
(a wiêc komunikacjê miêdzypokoleniow¹), jak równie¿ o tworzenie regu³ dzia-
³ania spo³ecznoœci, dla unikniêcia konfliktów i dla sprawnej wspó³pracy (ko-
munikacjê wewn¹trzpokoleniow¹).

• P o z i o m c z w a r t y — autorytet polityczny — regu³y musz¹ byæ przestrzega-
ne, aby mog³o to byæ spe³nione, potrzebna jest w³adza, posiadaj¹ca autorytet,
która bêdzie te prawa egzekwowaæ [Doyal, Gough, 1984, s. 6–38].
Powy¿sza koncepcja jako punkt wyjœcia traktuje jednostkowe odczucia wzglê-

dem wspólnego dzia³ania. Mo¿na uwzglêdniæ równie¿ potrzeby, które s³uszniej
jest odnosiæ do grupy jako ca³oœci, ni¿ do jednostek w tej grupie (np. opieka nad
psychicznie chorymi). Poszczególne osoby nie bêd¹ odczuwaæ tych potrzeb, a za-
uwa¿y je dopiero „spo³ecznoœæ”. Niezale¿nie od tego (to znaczy przyjmuj¹c lub nie
istnienie takich tylko grupowych potrzeb), ³atwo zauwa¿yæ, i¿ b³êdem by³oby
stwierdzenie, ¿e potrzeby spo³eczne s¹ prost¹ sum¹ potrzeb jednostkowych, czego
najlepszym przyk³adem jest problem dóbr publicznych (o których bêdê pisaæ
w dalszej czêœci). Powstaje wobec tego trudnoœæ, jak oceniaæ rodzaj i wielkoœæ po-
trzeb spo³ecznych. Istnieje kilka mo¿liwych rozwi¹zañ tego zagadnienia:
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1. Potrzeba za³o¿ona przez ekspertów (normative need)
Zgodnie z tym stwierdzeniem, potrzeb¹ bêdzie to, co ekspert, profesjonalista,

socjolog, polityk itp., uznaj¹ za tak¹ w danej sytuacji. Ustalane s¹ standardy, do
których nale¿y d¹¿yæ, ró¿nica pomiêdzy obecnym stanem a za³o¿onym (przez eks-
pertów) jest w³aœnie potrzeb¹. Niebezpieczeñstwem takiego okreœlenia potrzeby
spo³ecznej jest to, i¿ w zale¿noœci od eksperta mo¿e siê wielkoœæ i rodzaj potrzeb
zmieniaæ. Mo¿liwe s¹ równie¿ pomy³ki, wynikaj¹ce z braku wiedzy czy niezrozu-
mienia odmiennoœci danej spo³ecznoœci.

2. Odczuwana potrzeba
Potrzeba spo³eczna jest równowa¿na z tym, co spo³eczeñstwo chce. W zwi¹zku

z tym oszacowanie wielkoœci potrzeb nastêpuje poprzez pytanie ludzi, czego prag-
n¹. OdpowiedŸ na takie pytanie mo¿e byæ zawarta w wynikach demokratycznych
wyborów — wyborcy decyduj¹ siê na te partie, która najlepiej spe³niaj¹ ich ocze-
kiwania. W takiej ocenie mo¿e siê jednak pojawiæ b³¹d, gdy jednostki b³êdnie
oszacuj¹ swoje potrzeby (problem przewartoœciowania lub niedoszacowywania
potrzeb).

3. Wyra¿one potrzeby, czyli popyt
S¹ to te potrzeby, które jednostki artyku³uj¹, zg³aszaj¹c jawnie — poprzez me-

chanizm rynkowy, zapotrzebowanie. Niestety, niebezpieczeñstwo stanowi tu
kwestia kategorii dóbr publicznych, na które suma popytu jednostkowego nie jest
równowa¿na z popytem spo³ecznym. Niemniej metodê tê mo¿na zastosowaæ np.
do kwestii opieki zdrowotnej, gdzie potrzebuj¹cy wyjawiaj¹ swoja potrzebê przez
zg³oszenie siê do lekarza.

4. Potrzeby porównywane
Wed³ug tej definicji oszacowanie potrzeb grupy (czy jednostek w grupie) na

dane dobro lub us³ugê, bêdzie wynikiem porównania z wielkoœci¹ odbioru podob-
nego œwiadczenia przez inn¹, ale podobn¹ grupê (jednostkê). Jeœli wœród ludzi
o podobnej charakterystyce jedni korzystaj¹ z danej us³ugi, a drudzy nie, to ozna-
cza potrzebê tych drugich na takie œwiadczenie. Oczywiœcie wa¿ne jest odpowied-
nie klasyfikowanie ludzi, tak aby porównywaæ miêdzy sob¹ w³aœciwe grupy. Poza
tym musi istnieæ w³aœciwy punkt odniesienia, wed³ug którego bêdziemy mierzyæ
potrzeby (to znaczy, konsumpcja której z grup bêdzie traktowana jako wzorcowa)
[Bradshaw, 1972, s. 640–643].

Kolejn¹ mo¿liwoœci¹ podejœcia do problematyki spraw publicznych jest e k o -
n o m i c z n a koncepcja p o p y t u n a d o b r a p u b l i c z n e. Analiza tego popytu
w po³¹czeniu z poda¿¹ pozwala równie¿ na okreœlenie, jak¹ czêœci¹ spraw (dóbr)
publicznych powinien siê zajmowaæ samorz¹d. Dobra publiczne charakteryzuj¹
siê tym, ¿e w przeciwieñstwie do dóbr prywatnych s¹ niekonkurencyjne i niewy-
kluczalne. N i e k o n k u r e n c y j n o œ æ dóbr publicznych (czystych dóbr publicz-
nych) polega na tym, ¿e korzyœci, jakie z ich konsumpcji ma jedna osoba, nie redu-
kuj¹ korzyœci innych osób z konsumpcji tego samego dobra. N i e w y k l u c z a l -
n o œ æ wynika z tego, ¿e nie mo¿emy wykluczyæ u¿ycia dobra publicznego przez
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osoby, które za to nie zap³aci³y. Jeœli mówimy o czystych dobrach publicznych, ta
niewykluczalnoœæ jest albo niemo¿liwa, albo bardzo kosztowna.

Na rynku dóbr prywatnych (doskonale konkurencyjnym) dobra s¹ sprzedawane
po cenie równej krañcowym kosztom ich wyprodukowania. Tak¹ cenê p³aci ka¿dy
konsument. Odzwierciedla ona krañcowe korzyœci, jakie ma z konsumpcji. Tymcza-
sem w przypadku dóbr publicznych koszt krañcowy powinien byæ równowa¿ony
sum¹ korzyœci krañcowych osi¹ganych przez wszystkich konsumentów. Zawodzi
w zwi¹zku z tym mechanizm okreœlaj¹cy iloœæ dobra, któr¹ nale¿y dostarczyæ, gdy¿
zale¿y on od wspólnej decyzji wielu osób. Wynika to z istnienia zjawiska „jazdy na
gapê” (free rider problem), to znaczy nie ma mo¿liwoœci zmuszenia ludzi do pokazania
ich prawdziwych preferencji co do konsumpcji takiego dobra. Jeœli nie jest mo¿liwe
wykluczenie z konsumpcji osób, które nie p³ac¹ za ni¹, iloœæ dobra, która jest kupo-
wana, bêdzie mniejsza od rzeczywistego na nie zapotrzebowania.

Obok dóbr, które nazwiemy czystymi dobrami publicznymi, tzn. takimi, które
s¹ zarówno w pe³ni niekonkurencyjne, jak i niewykluczalne (np. obrona narodo-
wa), istnieje wiele takich, które maj¹ tylko jedn¹ z tych w³aœciwoœci lub dla któ-
rych mo¿na znaleŸæ mechanizmy likwiduj¹ce te cechy, jednak takie dzia³ania
bêd¹ mniej lub bardziej kosztowne. Równie¿ w przypadku takich „niedoskona-
³ych” dóbr publicznych normalna alokacja przez rynek bêdzie zawodziæ.

Obok wymienionych powy¿ej dóbr, do kategorii spraw publicznych nale¿y zali-
czyæ dobra i us³ugi prywatne, ale tworz¹ce efekty zewnêtrzne. Popyt zg³aszany
prywatnie nie uwzglêdnia istnienia tych efektów, co powoduje, ¿e produkowa-
nych jest za ma³o (lub za du¿o) takich dóbr, po niew³aœciwych cenach. Dlatego te¿
potrzebna jest interwencja na prywatnym rynku, która zlikwiduje tê nieefektyw-
noœæ.

R. i P. Musgrave [1984, s. 78] wyró¿niaj¹ dodatkowo dobra niezbêdne (merit
goods). S¹ to dobra, które nie maj¹ natury dóbr publicznych, mog¹, ale niekoniecz-
nie, wytwarzaæ efekty zewnêtrzne, które jednak wspólnota uznaje za niezbêdne.
Dobra te nie stanowi¹ wartoœci prywatnie dla cz³onków wspólnoty, jednak ludzie
pragn¹ ich ze wzglêdu na bycie w grupie.

Zaprezentowane powy¿ej podejœcie trzech nauk spo³ecznych do problematyki
przedmiotu dzia³ania samorz¹du terytorialnego mo¿na uznaæ za doœæ jednorodne,
choæ oczywiœcie do opisu u¿ywany jest ró¿ny jêzyk. Wszystkie zgadzaj¹ siê, i¿ spra-
wy publiczne to te, które wspólnota (lub jej cz³onkowie) uznaje za potrzebne dla
siebie, ale jednoczeœnie s¹ to te¿ takie sprawy, do których dostrze¿enia i zrealizo-
wania potrzebna jest interwencja ekspertów (autorytetów). Rynki prywatne nie
bêd¹ w³aœciwym sposobem dostarczania tych dóbr. Lepszym rozwi¹zaniem jest
dokonywanie jej przez dzia³ania publiczne (proces polityczny), w których konsu-
menci wyra¿aj¹ swoje preferencje g³osuj¹c na tak¹ partiê (osobê), której program
jest najbardziej zbli¿ony do potrzeb g³osuj¹cego.

Kolejnym problemem jest ustalenie, jak spoœród ogó³u spraw publicznych wy-
braæ te, którymi ma siê zajmowaæ rz¹d albo samorz¹dy lokalne. Analiza ekono-
miczna pozwala na wyró¿nienie tych dwu kategorii. Istotn¹ kwesti¹ jest popyt na
dane dobra publiczne. Jeœli wszyscy mieszkañcy w takim samym stopniu pragn¹
jakiegoœ dobra, a wiêc ich popyt jest jednorodny, dobro to nale¿y dostarczaæ cen-
tralnie. W przeciwnym wypadku, jeœli istniej¹ ró¿nice w popycie w poszczegól-
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nych miejscach, dobro powinno byæ dostarczone na szczeblu lokalnym. Przyjmij-
my, ¿e ogólna populacja jest podzielona na dwie wspólnoty lokalne, A i B. Prze-
ciêtny mieszkaniec ka¿dego z tych samorz¹dów ma funkcjê popytu, odpowiednio
DA i DB, poniewa¿ s¹ to dwie ró¿ne wspólnoty DA ≠ DB2.

Rys. 1.
Straty dobrobytu w wyniku centralizacji
�ród³o: Cullis, Jones, 1992, s. 296.

Dobro publiczne (lokalne) jest produkowane przez ka¿dy z samorz¹dów,
a koszty s¹ rozdzielone równo na wszystkich mieszkañców. Koszt krañcowy pro-
dukcji takiego dobra mo¿na przyj¹æ za sta³y i równy w obu wspólnotach, st¹d cena,
któr¹ p³aci ka¿dy mieszkaniec, jest sta³a, i mo¿emy przyj¹æ, ¿e równa siê MC. Jeœli
wspólnoty dzia³aj¹ niezale¿nie, iloœæ dostarczonego przeciêtnemu mieszkañcowi
dobra bêdzie wynika³a z jego funkcji popytu QA — dla mieszkañca wspólnoty A,
oraz QB dla mieszkañca wspólnoty B. Mo¿na za³o¿yæ, ¿e QA > QB. Jeœli dostarcza-
niem tych dóbr zajmie siê rz¹d centralny, poda¿ dobra bêdzie stanowiæ kompro-
mis pomiêdzy popytem zg³aszanym przez mieszkañców obu tych wspólnot, Qsr.
Takie rozwi¹zanie spowoduje, ¿e mieszkaniec wspólnoty A otrzyma za ma³o dob-
ra, wspólnoty B zaœ za du¿o. Straty spowodowane takim dzia³aniem mo¿na przed-
stawiæ jako pola trójk¹tów A i B — rys. 1.

Wnioski wynikaj¹ce z powy¿szej analizy ulegaj¹ zmianie, gdy mamy do czynie-
nia z korzyœciami skali produkcji. W takim przypadku lepsza bêdzie alokacja dob-
ra przez rz¹d centralny, jako ¿e koszt bêdzie mala³ wraz ze wzrostem dostarczonej
iloœci dobra. Zachowanie dystrybucji centralnej, pomimo opisanych start, mo¿e
wynikaæ tak¿e z poszukiwania równego poziomu us³ug. Choæ rz¹dy w takich przy-
padkach decyduj¹ siê raczej na wtórn¹ redystrybucjê dochodów dla samorz¹dów
poprzez system dotacji, ogólnie nale¿y stwierdziæ, ¿e problemy polityki redystry-
bucyjnej pozostaj¹ zwykle w gestii rz¹du centralnego.

B

A
MC = P

QB Qsr QA

DA

DB

cena

2 Przeciêtny lub raczej medianowy wyborca (median voter) to taki, którego preferencje stanowi¹
medianê preferencji wszystkich mieszkanców/wyborców z danego regionu.
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Obok ró¿nic w popycie, kwestii ekonomii skali i poszukiwania sta³ych standar-
dów publicznych us³ug o przekazaniu lub nie danego dobra do dystrybucji lokal-
nej bêd¹ decydowaæ efekty zewnêtrzne. To, który poziom rz¹du powinien siê dany-
mi sprawami zajmowaæ, wynikaæ bêdzie z przestrzennego ograniczenia efektów
zewnêtrznych. Korzyœci z s¹siedztwa osób zdrowych i wykszta³conych maj¹ prze-
de wszystkim ci, którzy mieszkaj¹ najbli¿ej. St¹d, edukacj¹ i opiek¹ zdrowotn¹
powinien zajmowaæ siê samorz¹d lokalny, ale np. oczyszczalnia œcieków poprawi
sytuacjê we wszystkich miejscowoœciach, znajduj¹cych siê wzd³u¿ oczyszczonej
rzeki, nale¿y siê wiêc tym zaj¹æ na wy¿szym szczeblu administracji.

Ostatnim wreszcie kryterium, decyduj¹cym o miejscu œwiadczenia danych
us³ug, s¹ koszty zwi¹zane z administrowaniem danymi sprawami. W niektórych
przypadkach aparat urzêdniczy bêdzie wiêkszy (i dro¿szy) w sytuacji rozbicia go
na wiele mniejszych jednostek samorz¹du. Z drugiej jednak strony — koszty do-
tarcia do odbiorcy, jak równie¿ komunikacji pomiêdzy mieszkañcem i dostarczy-
cielem dóbr publicznych bêd¹ mniejsze, jeœli dotyczyæ bêd¹ mniejszych wspólnot.

Z powy¿szej analizy wyraŸnie wynika, ¿e problemu przedmiotu dzia³ania sa-
morz¹du nie mo¿na rozdzieliæ od tego, komu te us³ugi s¹ œwiadczone.

Podmiot dzia³ania samorz¹du terytorialnego
Podmiotem dzia³ania samorz¹du jest wspólnota lokalna. Czêsto podkreœlana

jest historyczna rola, jak¹ samorz¹dowe wspólnoty odegra³y w kszta³towaniu siê
postaw patriotycznych. Poczucie wiêzi z ludŸmi, z miejscem, by³o i jest zarówno
przyczyn¹, jak i skutkiem kszta³towania siê jednostek samorz¹du terytorialnego.
Nie mo¿na traktowaæ wspólnoty samorz¹dowej jako jednolitej grupy, wrêcz od-
wrotnie, jest to wspólnota wspólnot interesu, wyznania, jêzyka. £¹czy te grupy
jedno miejsce, które zamieszkuj¹. Ta niejednorodnoœæ jest jednym z argumentów
dla istnienia samorz¹du. Ma³e grupy, które nie mog³yby realizowaæ swoich inte-
resów w skali ogólnopañstwowej, tutaj mog¹ uczestniczyæ w podejmowaniu decy-
zji. Rodz¹ siê jednak pytania. Czy ka¿dy stopieñ niejednorodnoœci jest do przyjê-
cia, jak ludzie reaguj¹, gdy dzia³ania wspólnoty samorz¹dowej nie odpowiadaj¹
ich oczekiwaniom/preferencjom? Drugi problem, ilu ludzi powinno tworzyæ sa-
morz¹d, aby us³ugi przez niego œwiadczone mog³y byæ realizowane mo¿liwie naj-
efektywniej?

OdpowiedŸ na pierwsze z postawionych powy¿ej pytañ wynika z faktu, ¿e
w przeciwieñstwie do polityki, jak¹ prowadzi rz¹d centralny, samorz¹d terytorial-
ny musi siê liczyæ z tym, ¿e mieszkañcy, którzy nie bêd¹ zadowoleni z jego dzia³al-
noœci, po prostu wybior¹ inny, lepiej odpowiadaj¹cy ich preferencjom. Argument
taki wysun¹³ Ch. M. Tiebout [1956, s. 416–424] i mo¿e byæ on okreœlony jako hipo-
teza „g³osowania nogami” (voting with your feet). Zastrze¿ona jest ona kilkoma
za³o¿eniami:
• Konsumenci/wyborcy s¹ w pe³ni mobilni.
• Konsumenci/wyborcy maj¹ pe³n¹ informacjê na temat ró¿nic w wydatkach

i dochodach samorz¹dów terytorialnych.
• Istnieje wiele jednostek samorz¹du terytorialnego, które konsument/wyborca

mo¿e sobie wybraæ.
• Nie s¹ brane pod uwagê restrykcje co do zatrudnienia.

Agnieszka Kopañska

174 ekonomia



• Nie istniej¹ efekty zewnêtrzne pomiêdzy jednostkami samorz¹du terytorialne-
go.
Dwa kolejne za³o¿enia, które zwi¹zane s¹ z odpowiedzi¹ na drugie z postawio-

nych wczeœniej pytañ, dotycz¹ wielkoœci samorz¹du terytorialnego:
• Istnieje optymalna wielkoœæ samorz¹du, definiowana jako liczba mieszkañ-

ców/konsumentów, dla których us³ugi s¹ produkowane po najni¿szym koszcie
œrednim, tak wiêc musimy za³o¿yæ, ¿e istniej¹ jakieœ niezmienne czynniki pro-
dukcji we wspólnocie (zmienna jest liczba osób).

• Jeœli samorz¹d terytorialny ma za ma³o ludnoœci w stosunku do wielkoœci opty-
malnej, to bêdzie aktywnie szuka³ nowych mieszkañców, a w momencie osi¹g-
niêcia optimum bêdzie stara³ siê ten stan zachowaæ.
Przy takich za³o¿eniach, racjonalnie zachowuj¹cy siê konsument/wyborca bê-

dzie poszukiwa³ jednostki samorz¹du terytorialnego, która najlepiej spe³ni jego
oczekiwania, bêdzie to dzia³anie analogiczne do rynkowych wyborów dóbr kon-
sumpcyjnych. U¿ytecznoœæ maksymalizowana przez konsumenta-wyborcê jest
(dodatni¹) funkcj¹ konsumpcji dóbr publicznych, natomiast ograniczenie bud¿e-
towe wynika z wielkoœci obci¹¿eñ podatkowych (traktowanych jako cena na dobra
publiczne). Pomimo wszystkich uproszczeñ, niektóre testy empiryczne wydaj¹ siê
potwierdzaæ tê tezê.

W. E. Oates [1969, s. 957–971] pokaza³, ¿e jeœli potraktujemy wartoœæ ziemi w da-
nym samorz¹dzie jako miernik jego atrakcyjnoœci dla mieszkañców, to zgodnie
z tez¹ Tiebouta atrakcyjniejsza (a wiêc maj¹ca dro¿sz¹ ziemiê) jest ta wspólnota,
która oferuje, przy takich samych cenach (podatkach) lepsze us³ugi lub oferuje
taniej takie same us³ugi (jest to bezpoœrednie prze³o¿enie zachowania konsumen-
tów na rynku dóbr prywatnych, którzy kupuj¹ tam, gdzie jest taniej). Analiza re-
gresji zosta³a przeprowadzona na podstawie danych z wybranych municipiów
w stanie New Jersey. Zmienn¹ wyjaœnian¹ by³a œrednia wartoœæ mieszkania (do-
mu) w poszczególnych municipiach. Zmiennymi wyjaœniaj¹cymi by³y natomiast,
obok tych, które mia³y wyeliminowaæ wp³yw czynników socjoekonomicznych
i lokalizacyjnych (np. œrednia liczba pokoi w mieszkaniu, œrednia wartoœæ docho-
du w rodzinie, liczba budynków we wspólnocie wybudowanych przed 1950 r. itp.),
roczne wydatki na ucznia w szko³ach publicznych (traktowane jako miernik ja-
koœci us³ug komunalnych) i wielkoœæ podatków dochodowych w tych municipiach.
Badanie pokaza³o, istotnie ujemn¹ relacjê pomiêdzy wartoœci¹ domów a wielkoœ-
ci¹ podatków, natomiast dodatni¹ z wydatkami na edukacjê.

Inn¹ metod¹ sprawdzenia prawdziwoœci tezy o „g³osowaniu za pomoc¹ nóg”
mo¿e byæ pokazanie istnienia (b¹dŸ nie) jednorodnoœci, z jednej strony, popytu na
dobra lokalne, a z drugiej — polityk samorz¹dowych. Jeœli hipoteza Tiebouta jest
prawdziwa, w tych regionach, gdzie mamy bardzo blisko siebie usytuowanych wie-
le wspólnot (np. dzielnice w wielkich miastach), powinniœmy siê spodziewaæ wiêk-
szego stopnia homogenicznoœci pomiêdzy wspólnotami. Bliskoœæ usytuowania ob-
ni¿a koszty ewentualnej przeprowadzki (nie tylko transportu, ale przede wszyst-
kim chodzi tu o koszty psychologiczne zmiany otoczenia, s¹siadów, pracy itp.), po-
woduje te¿, ¿e ludzie maj¹ rzeczywiœcie informacje na temat dzia³añ s¹siednich
samorz¹dów. Tak wiêc gdyby teza Tiebouta by³a prawdziwa, mogliby dowolnie siê
przeprowadzaæ szukaj¹c najbardziej odpowiadaj¹cej wspólnoty. Nie jest to oczy-
wiœcie na rêkê w³adzom samorz¹dowym, gdy¿ utrudnia uzyskanie optymalnej
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wielkoœci wspólnoty, w efekcie — dla unikniêcia licznych migracji wszystkie s¹-
siaduj¹ce ze sob¹ wspólnoty oferuj¹ bardzo podobne us³ugi. Przeciwna sytuacja
ma miejsce w samorz¹dach nie tak œciœle zwi¹zanych z innymi (np. samorz¹dy
wiejskie lub ma³e miasteczka otoczone wsiami). Upraszczaj¹ce za³o¿enia Tiebou-
ta przestaj¹ tu dzia³aæ, zarówno du¿e s¹ koszty przeprowadzki, jak i nie ma tak
dobrej informacji na temat dzia³añ innych samorz¹dów. Dlatego takie wspólnoty
bêd¹ bardziej zró¿nicowane, zarówno wewnêtrznie, jak i pomiêdzy sob¹3.

Rys. 2.
Wyznaczenie optymalnej wielkoœci wspólnoty samorz¹dowej
�ród³o: Cullis, Jones, 1992, s. 298.

Model optymalnej wielkoœci wspólnoty lokalnej, to znaczy zarówno liczby ludzi
jak i wielkoœci oferowanych us³ug, zaproponowali R. i P. Musgrave [1984, s. 503–
–509]. Poszukiwane optimum mo¿e byæ zdefiniowane jako punkt, w którym nastê-
puje zrównanie krañcowych kosztów i korzyœci ludzi z mieszkania w danej wspól-
nocie lokalnej. Optymaln¹ liczbê mieszkañców wyznacza zrównowa¿enie krañco-
wych korzyœci (A′ — rys. 2.), jakie zyskuje wspólnota dziêki roz³o¿eniu ogólnych
kosztów produkcji dobra publicznego (rozwa¿amy doskonale dobro publiczne) na
nowego mieszkañca (zak³adamy, ¿e wszyscy mieszkañcy p³ac¹ równ¹ wielkoœæ
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3 Dowód na prawdziwoœæ takich zachowañ, przeprowadzili Gramlich i Rubinfeld w [1982,
s. 536–560].
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tych kosztów) z krañcowymi kosztami wzrostu zat³oczenia we wspólnocie (B′ —
rys. 2.). Wielkoœci te okreœlone s¹ dla konkretnych iloœci dostarczanych wspólno-
cie dóbr publicznych (Q). Natomiast optymaln¹ wielkoœæ produkcji okreœla zrów-
nanie krañcowych kosztów produkcji nowej jednostki dobra (S — rys. 2.) z krañ-
cow¹ korzyœci¹ wyznaczon¹ przez popyt wspólnoty na to dobro (D — rys. 2.). Opty-
maln¹ wielkoœæ produkcji okreœlamy przy sta³ej liczbie osób (N), której jest ona
dostarczana. Z po³¹czenia tych dwóch zale¿noœci uzyskujemy optymaln¹ wielkoœæ
wspólnoty.

Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e w powy¿szej analizie uwzglêdniono tylko jedno dobro,
a zatem mo¿e siê okazaæ, ¿e w zale¿noœci od rozpatrywanego dobra wyznaczona
optymalna wielkoœæ wspólnoty lokalnej bêdzie siê ró¿niæ. W praktyce wyra¿aæ siê
to bêdzie istnieniem wielu jednostek administracji dzia³aj¹cych równolegle na
tym samym terenie. Mog¹ to byæ poszczególne szczeble administracji (np. gminy,
powiaty, województwa), ale tak¿e powo³ywane specjalnie dla œwiadczenia danej
us³ugi dystrykty (w taki sposób dzia³aj¹ np. dystrykty oœwiatowe w USA, których
granice nie pokrywaj¹ siê z granicami municipiów).

Wnioski
Zaprezentowane powy¿ej rozwa¿ania nad przedmiotem i podmiotem dzia³ania

samorz¹du terytorialnego pokazuj¹ przede wszystkim, ¿e nie istnieje jednoznacz-
na odpowiedŸ na to, w jakich dziedzinach i dla kogo powinien dzia³aæ samorz¹d.
Rozwi¹zania oparte na modelach ekonomicznych s¹ obci¹¿one wieloma, nie za-
wsze realistycznymi za³o¿eniami. W praktyce kszta³t administracji lokalnej jest
w du¿ej mierze okreœlony przez tradycjê poszczególnych pañstw. Jednak du¿e zna-
czenie maj¹ równie¿ czynniki polityczne. Dlatego te¿ obok analizy ekonomicznej
niezwykle pomocne w tych kwestiach s¹ inne nauki spo³eczne. Opisane przez poli-
tologów i socjologów sprawy publiczne, rozumiane jako postrzegane przez eks-
pertów, wydaj¹ siê lepiej opisywaæ rzeczywiste wybory w tych kwestiach ni¿ eko-
nomiczna analiza popytu i poda¿y. Choæ z drugiej strony, to w³aœnie ekonomia
wskazuje na koniecznoœæ i mo¿liwoœæ szukania rozwi¹zañ optymalnych.
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A b s t r a c t
The object and 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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