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Eukasz HARDT"

Instytucjonalne uwarunkowania reformy samorzadu
terytorialnego w Polsce!

Reforma samorzadu terytorialnego z 1998 roku utworzyla dwa nowe szczeble
wladzy lokalnej — powiat 1 samorzadowe wojewddztwo. U podstaw reformy le-
gla zasada subsydiarnosci, w mysl kiérej decyzje powinny byé podejmowane
jak najblizej miejsca ich realizacji. Jakkolwiek cele reformy samorzadowej by-
ty ze wszech miar uzasadnione, to jednak po kilku latach funkcjonowania nowej
struktury administracyjnej rodza si¢ pytania o jej sprawnos¢ i efektywnos$é. Po-
nadto, cze$é celéw reformy nie zostala zrealizowana. Warunkiem sine qua non
samorzadnoéci jest danie powiatom i wojewodztwom dochodéw wlasnych, gwa-
rantujacych zdolnos¢ do podejmowanie przez nie samodzielnych 1 innowacyjnych
dzialan, a w konsekwencji powodujacych wzrost efektywnosci ich funkcjono-
wania. Tak si¢ jednak nie stalo. Nadal gros dochodéw powiatow i wojewadztw,
to dotacje i subwencje z budzetu centralnego. Szczegélnie niekorzystnie odbi-
ja sie to na funkcjonowaniu powiatéw, ktére érednio ponad 90% swoich do-
chodéw czerpia z transferéw z budzetu panstwa. Ponadto nowe instytucje nie
sa rozumiane przez aktoréw zachodzacej zmiany, ktérzy przyzwyczajeni do
funkcjonowania w centralistycznym systemie spoleczno-ekonomicznym, nie sa
w stanie dziala¢ w nowych warunkach i zupelnie nowej strukturze instytucjo-
nalnej. Nowe prawo nie jest rozumiane przez ludzi, a jego ksztalt nie przysta-
je do gleboko zinternalizowanych sposobdw postrzegania $wiata rodem z an-
cien regimé. Instytucje formalne nie przystaja do mechanizméw nieformalnych,
a w konsekwencji spada efektywnos¢ funkcjonowania calego systemu (zob.
[North, 1990]). Dlaczego tak si¢ dzieje? Dlaczego decentralizacja finanséw pu-
blicznych nie nadaza za decentralizacja zadan i kompetencji? Co powoduje ni-
ska sprawnoé¢ funkcjonowania nowo powstalych jednostek samorzadowych?
Préba odpowiedzi na te pytania zostala podjeta w niniejszym artykule.

Autor jest doktorantem w Szkole Nauk Spolecznych IFIS PAN w Warszawie, Artvkul wply-
nalt do redakcji w maju 2003 r.

! Artykul opisuje giéwnie reforme samorzadowa z 1998 roku, choé niektére tresci w nim za-
warte moga sig odnosié do reformy gminnej z 1990 roku.
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Tworzenie instytucji samorzadu terytorialnego?

Opisujac implementacj¢ reformy samorzadu terytorialnego z 1998 roku
nalezy pamieta¢ o specyficznym kontekscie jej wdrazania. Nowe instytucje,
budujgce strukturg administracji centralnej i samorzadowej, nie powstawaly
w instytucjonalnej préini. Zaréwno autorzy reformy, jak i jej przyszli benefi-
cjenci, tj. spolecznosci lokalne, posiadali pewne gleboko zinternalizowane spo-
soby postrzegania rzeczywistosci. Ludzie, przyzwyczajeni do funkcjonowania
w scentralizowanym systemie spoleczno-ekonomicznym, nie sa w stanie w spo-
s6b natychmiastowy réwnie sprawnie porusza¢ si¢ w ukladzie zdecentralizo-
wanym. Psychospoleczna spuscizna poprzedniego sytemu, a wiec niski poziom
zaufania, jak tez kapitatu ludzkiego i spolecznego, wplywa na efektywnoé¢ no-
wych instytucji konstytuujacych system wolnorynkowy (por. [Balcerowicz, 1995,
s. 24]). Ponadto mozna przypuszczaé, ze instytucje, ograniczajace samodziel-
noé¢ powiatdéw i wojewodztw, sa wynikiem niezamierzonego i nieu$wiadomio-
nego kompromisu pomigdzy racjonalng potrzeba decentralizacji a mentalno-
Scig centralistyczna, sprzeciwiajgca sie temu procesowi. Podobnie twierdzi
[Staniszkis, 1998], ktéra uwaza, ze ludzie w pafistwach postkomunistycznych
niejako automatycznie hierarchizujg rzeczywistoéé, co prowadzi do budowa-
nia instytucji nie przystajacych do nowych uwarunkowar.

Nowa Ekonomia Instytucjonalna
jako narzedzie opisu reformy samorzadu terytorialnego

Podstawg przyczyna, dla kiérej Nowa Ekonomia Instytucjonalna (NEI) jest
niezwykle uzyteczna perspektywa badawcza w analizie reformy samorzadu te-
rytorialnego, jest odejécie przez nia od logiki wyboru i ekonomicznej abstrak-
cji. NEI porzuca $wiat zerowych kosztéw transakcyjnych, konkurencji dosko-
nalej oraz pelnej informacji, centralnym zagadnieniem staje sie wymiana
i koordynacja, ktére stanowig istote problemu ekonomicznego (por. [Hockuba,
2000]). W rezultacie, NEI nie zajmuje si¢ tylko i wylacznie kwestia optymali-
zacji wielkosci produkcji (wybér ekonomiczny 3-ciego stopnia), ale réwniez
pyta o efektywna strukture zarzadzania, a nawet o wplyw instytucji nieformal-
nych, np. kultury, na proces wymiany ekonomicznej. NEI sigga tam, gdzie na-
rzgdzia badawcze ekonomii neoklasycznej maja ograniczona uzytecznosé. Jed-
nym z celéw NEI jest proba dokonania nowej syntezy teoretycznej, polegajgcej
na uogdlnieniu teorii mikroekonomicznej, w taki sposcb, aby wyjasniala ona wy-
bor migdzy instytucjami, przy zachowaniu jej podstawowych zalozert neoklasycz-
nych, tzn. stalosci preferencji, racjonalnego wyboru oraz rdwnowagi (ibidem. s. 1).

2 Podtytul ten jest swiadomym nawigzaniem do zeszlorocznego World Development Report pt.
Building Institutions for Markets. W raporcie zwraca si¢ uwage na kluczowa role instytucii
w tworzeniu porzadku rynkowego.
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Poziomy analizy Nowej Ekonomii Instytucjonalnej a reforma samorzgdowa

poziom analtry cele drialania funkcjonowanie
= samorzadu terytoriainego
Instytucje mieformalne: A | Zmiana nastepuje tradvcja samorzadnodci lub
kultura, swyvczaje, " | w sposdb spontaniczny jei brak. poziom zaufania
2 i F"
prawa wlasnodci, . | formalnyeh samorzadu terviorialnego
formalne reguby gry Yi (wybor ich ksztatu)
13 :
Zarzgdzanie: : | optymalizaca struktur arzadzanial ksztalt organizacyjny jednostek
przebieg gry, kontrakty ; samorzadu terytorialnego, jego
2 Yi prawnych
Alokacia 2asobdw: - | optymalizacja wielkosci produkcji | biezace wybory dotyczace alokac;

v dostepnych zasobéw

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie [Williamson, 2000, s. 597] cytowany w [Hockuba,
2000, s. 8]

Nowa Ekonomia Instytucjonalna otwiera przed teoria ekonomii nowe ob-
szary badawcze. Analizujgc decyzje dotyczace wielkosci produkcji (L4) pyvta
jednoczesnie o ksztalt struktur organizacyjnych, w ramach ktérych decyzje te
sa podejmowane (L3). Nastepnie analizuje §rodowisko instytucjonalne (L2), kt6-
rego pochodna sa dane struktury zarzadzania. Ostatnim etapem analizy jest
proba okreslenia wplywu instytucji nieformalnych (L1) na prawa wlasnosci
i formalne reguly gry. Instytucje nieformalne wplywaja na formalne i vice
versa. Jednakze zmiana zwyczajow, norm spolecznych i moralnych jest zawsze
ewolucyjna 1 dlugotrwala.

Uzycie powyzszego schematu badawczego do analizy funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego pozwala na lepsze zrozumienie przyczyn tkwiacych
u podstaw wadliwie skonstruowanej struktury instytucjonalnej konstytuujacej
system samorzadu terytorialnego w Polsce. Jedna z podstawowych przyczyn
utraty przez jednostki samorzadowe samodzielnoéci jest brak wlasnych érod-
kow finansowych, a w rezultacie uzaleznienie od dotacji z budzetu centralne-
go. Powstaje jednak pytanie, dlaczego tak sie stalo. NEI ulatwia znalezienie
na nie odpowiedzi. Nie przypadkiem jednostki samorzadu terytorialnego zo-
staly pozbawione samodzielnosci finansowej. Ustawodawca, nadal tkwigcy
w centralistycznej wizji panistwa, nie byl w stanie da¢ rzeczywistej samodziel-
noSci powiatom i wojewddztwom. NEI twierdzi, ze obecne instytucje sa po-
chodng rozwigzafi minionych, a wprowadzenie zupelnie nowej struktury in-
stytucjonalnej jest niemozliwe. Implementacja zdecentralizowanej terytorialnej
organizacji kraju tam, gdzie przez piec¢dziesiat lat istnial system catkowicie
scentralizowany, nie jest mozliwa. NEI badajaca kwestie wyboru pomiedzy in-
stytucjami stanowi adekwatne narzedzie badawcze do analizy procesu refor-
my samorzadu terytorialnego.
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Proces reformy samorzadowej moze by¢ rozumiany jako zmiana instytu-
cjonalna. Instytucje formalne - reguly gry (the rules of the game) [North, 1990,
s. 4] — zostaly zmienione przez ustawodawce w 1998 roku, co zaowocowalo
powstaniem powiatéw i samorzadowych wojewddztw. Zmianie uleglo wiele
ustaw szczegolowych, regulujacych zakres zadan i kompetencji poszczegdl-
nych jednostek samorzadu terytorialnego. [North, 1990, s. 6] uwaza, ze regu-
ly formalne moina zmieni¢ w sposdb natychmiastowy (...), natomiast instytucje
nieformalne manifestujgce sig¢ poprzez tradycjg, zwyczaje i reguly postgpowania,
charakteryzujq si¢ znaczng inercjg i sq trudno podatne na zmiany. Nowy sys-
tem samorzadu terytorialnego bedzie efektywny, wtedy gdy instytucje formal-
ne i nieformalne beda si¢ nawzajem wspieraly. W panstwie postkomunistycz-
nym ludzie nie widzg potrzeby partycypacji w procesie zarzadzania jednostka
samorzadu terytorialnego, a w konsekwencji zapisy ustawowe umozliwiajgce
taka kooperacje pozostaja martwe?. Samorzad bez oddolnej aktywnosci spo-
lecznej nie moze sprawnie funkcjonowaé. Wystepuje wiec nieréwnowaga in-
stytucjonalna pomiedzy mechanizmami formalnymi promujacymi samorzad-
nos¢ a instytucjami nieformalnymi, np. tradycja i sposobem postrzegania
rzeczywistosci, jej si¢ sprzeciwiajacymi.

Rodzi sie pytanie o frédla tej swoistej nierdéwnowagi. Kluczem do znale-
zienie na nie odpowiedzi jest zastanowienie sie nad sposobem tworzenia efek-
tywnego systemu prawnego, a wiec bioracego pod uwage lokalne uwarunko-
wania spoleczno-kulturowe. Prawo, aby bylo efektywne, musi powstaé poprzez
formalizacje funkcjonujacych w spoleczefistwie zwyczajow, tradycji oraz spo-
sobéw zachowan. Obserwujac nieudang implementacje rozwigzan prawnych,
importowanych z pafnstw o rozwinietym systemie kapitalistycznym do Rosji,
[Pistor, 2000, s. 20] pisze, iZ (...) wydaje sig teraz oczywistym, e wprowadzenie
formalnego prawa nie zawsze ymienia ludzkie zachowanie (...). Tam gdzie insty-
tucje formalne i nieformalne wspéinie ewoluowaly przez wiele wiekow, bardzo
czgsto nawzajem sig uzupetniajq. W przypadku zmiany rezimu polityeznego lub
ekonomicznego, nowe formalne instytucje i wezesniej istniejgce nieformalne me-
chanizmy z minionej epoki, wzajemnie ze sobq konkurujq. Formalny system
prawny moze zosta¢ odrzucony lub zignorowany i zastgpiony przez instytucje
nieformalne, kitdre sq niezaleine, a czgsto rowniel sprzeczne w stosunku do sys-
temu prawnego. Aby nowy formalny system prawny zostal zaakceptowany, po-
trzebme jest szerokie poparcie spoleczne, a 1 wtedy nie odbedzie sig to bez trud-
nosci. Podobnie twierdzi [Hayek, 1998], dla ktérego prawo, aby bylo efektywne,

¥ Fakt ten potwierdzajgy badania opinii spolecznej, np. w sondaim CBOS pt. Opinie o funkcjo-
nowaniu wladz samorzgdowych z 2001 roku, tylko 12% respondentéw uznato reforme samo-
rzadows z 1998 roku za korzystna, a co najwainiejsze, w kolejnych sondazach od 1999 ro-
ku liczba respondentéw pozytywnie oceniajacych reforme maleje. W sondaiu CBOS z 2001
roku pt. Ostatnie dwanascie lat - oceny 7 perspektywy osobistej, na pytanie Czy, Panafi) zda-
wtiem, ludrie nczestnicza dzif w roowigoywaniu spraw lokalnych (swego miejsca zamieszkania
lub regionu) w wigkszym czy mnigjszym stopniu nii proed driesipeioma laty?, a3 76% respon-
dentéw odpowiedzialo tak samo (34% wskazan) lub w mniejszym stopnin (42%).
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nie moze by¢ narzucone przez wladze centralng, lecz musi powstaé jako wy-
nik dlugotrwalych interakcji pomiedzy ludzmi i byé préba ich sformalizowa-
nia. Do podobnych wnioskéw dochodzi [Berkowitz et al., 1999, cyt. w Platte-
au, 2000, s. 5], ktéry przeprowadzil ekonometryczng analize zaleznosci pomiedzy
PKB per capita, a sposobem tworzenia systemu prawnego w grupie 49 panstw.
Kraje, w ktorych system prawny zostal narzucony z zewnatrz, np. kraje kolo-
nialne, charakteryzujg si¢ nizszym stopniem rozwoju, niz pafistwa, gdzie sys-
tem prawny powstal w wyniku formalizacji istniejacych lokalnie mechani-
zméw nieformalnych. Panstwa, ktére w sposéb automatyczny przeniosly do
swojego systemu prawnego rozwigzania nie przystajace do lokalnych uwarun-
kowan spoleczno-kulturowych, znajduja si¢ na nizszym poziomie rozwoju w sto-
sunku do krajow, w ktérych system prawny powstawal spontanicznie, bez
recznych interwencji.

Zdolnoé¢ do formalizacji kulturowych mechanizméw regulujacych interak-
cje migdzyludzkie stanowila warunek sine qua non powstania silnych impe-
ribw handlowych w Europie na przelomie XII i XIIT wieku [North et al.,
1989]. Doskonalym przykladem ewolucji dwéch spolecznoéci, z ktérych jedna
potrafita dokona¢ wspomnianej powyzej formalizacji, sa Maghribi oraz kupcy
z Ksigstwa Genui, walczacy w X1 w. o kontrole nad handlem w basenie Mo-
rza Srédziemnego. Maghribi to wspélnota zydowska, ktérej czlonkowie wy-
emigrowali w X w. z terenéw dzisiejszego Iraku. W relacjach handlowych kaz-
dy Maghribi zatrudnial wylacznie czlonka swojej wspélnoty. Jesli ktérykolwiek
z nich oszukalby swojego pryncypala, to bylby wykluczony ze spolecznosci.
Kazdy kupiec zatrudniat tylko takiego czlowieka, ktéry méglby byé zatrudnio-
ny réwniez przez innych. Wymiana ekonomiczna, ktéra miata miejsce pomie-
dzy Maghribimi, byla bardzo wydajna, ale tylko do pewnego momentu. Ma-
ghribi mogli wspétpracowaé tylko pomigdzy soba, jesli wiec chcieli nawiazaé
relacje gospodarcze, np. z Ksigstwem Genui, to wysylali tam czlonka wspél-
noty, ktéry byl na miejscu gwarantem uczciwego prowadzenia ich intereséw.
Nietrudno jednak zauwazy¢, ze przyszed! taki moment, kiedy nie mogli juz
bardziej rozwija¢ sieci handlowej ze wzgledu na ograniczona liczbe czlonkéw
grupy. Po prostu, nie bylo juz kogo wysylaé na zamorskie placéwki. Dlatego
od XII wieku Maghribi wypierani byli przez kupcéw wloskich, ktérzy potrafili
zinstytucjonalizowaé relacje pomigdzy soba, a w konsekwencji budowa¢ silne
organizacje nie oparte na wiezach krwi [Greif, 1989]. [Putnam, 1993, s. 126]
zauwaza, ze w Bolonii na 50 000 mieszkaficéw bylo az 2000 notariuszy, co
potwierdza tez¢ Greifa o zdolnosci kupcéw wloskich do formalizacji kontak-
tow handlowych. Wygrala ta spolecznoéé¢, ktéra potrafila oprze¢ swoje dziala-
nia na formalnym systemie prawnym, ktéry powstal w wyniku instytucjonali-
zacji wezeéniejszych norm, zwyczajow i konwencji.

Powyzsze przyklady dobitnie pokazuja, jak waina jest wzajemna komple-
mentarno$¢ instytucji formalnych i nieformalnych. Wzajemny konflikt pomie-
dzy nimi prowadzi do nieréwnowagi instytucjonalnej i spadku efektywnosci
funkcjonowania systemu ekonomicznego. Autorzy reformy samorzadowej mie-
li nadziej¢, ze doprowadzi ona do kreatywnej destrukcji instytucji i organiza-
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cji majacych swoje zrédla w ancien regimé. Zlikwidowane zostaly terenowe
przedstawicielstwa administracji rzadowej, tzw. rejony, a na ich miejsce po-
wolane powiaty i samorzadowe wojewodziwa. Niestety, proces ten dotyczy in-
stytucji formalnych, a tylko w niewielkim stopniu oddzialuje na mechanizmy
nieformalne. Wladza zostala przekazana nowym jednostkom samorzadowym,
ale ludzie nie byli przygotowani na jej efektywne spozytkowanie. Ustawodaw-
ca, narzucajac odgérnie pewne rozwiazania prawne, powinien przy ich kon-
strukcji wziaé pod uwage ich percepcje przez lokalne spolecznosci. Tak si¢ nie
stalo. Stuszna idea decentralizacji napotkala na opér instytucji nieformalnych,
co doprowadzilo do czesciowego paralizu samorzadu terytorialnego, a zwlasz-
cza jego powiatowego szczebla.

Decentralizacja a efektywno§¢ adaptacyjna

Reforma samorzadowa miala na celu stworzenie takiego systemu admini-
stracji samorzadowej, ktory lepiej dostosowywalby si¢ do zmiennych warun-
kéw zewnetrznych, poprzez bardziej efektywne wykorzystanie wiedzy i do-
stepnej informacji. Celem polityki rzagdu powinno by¢ takie ksztaltowanie ustroju
pafistwa, zeby ten, wystawiony na zmieniajace si¢ warunki zewnetrzne, jak
najsprawniej sie do nich adaptowal. Decentralizacja pafstwa spelnia ten po-
stulat. Samorzadowe oérodki wiladzy lepiej realizuja potrzeby lokalnych spo-
lecznosci, gdyz szybciej odpowiadaja na oczekiwania i postulaty swoich miesz-
karicow. Bedac blizej konkretnych spraw i probleméw, jednostki samorzadu
terytorialnego posiadajg lepsza informacje na ich temat, niz rzad w Warsza-
wie, a tym samym moga podejmowac bardziej efektywne dzialania w celu ich
rozwiazania.

Problem efektywnosci adaptacyjnej, a wiec dostosowania si¢ instytucji do
zmiennych warunkéw zewnetrznych, stanowi jeden z gléwnych przedmiotéw
zainteresowania Nowej Ekonomii Instytucjonalnej. Adaptacji ulegajg instytucje,
ktore w wyniku wzajemnych interakcji zmierzaja ku réwnowadze instytucjo-
nalnej. Efektywne, w sensie adaptacyjnym, jest to $rodowisko instytucjonalne,
ktore promuje nowe produkty i technologie, eliminuje rozwigzania przestarza-
le, zapewnia pelne zatrudnienie, etc. [North, 1990] definiuje efektywnosé sys-
temu ekonomicznego jako zdolno$¢ do kreowania instytucji stymulujacych
rozwoéj. Efektywnoéé alokacyjna i regula Pareto nie maja juz pierwszorzedne-
go znaczenia. Efektywnosé adaptacyjna odnosi sig glownie do instytucji, kidre
wyznaczajg kierunek rozwoju systemu ekonomicznego. Po drugie, koncepcja efek-
tywnosci adaptacyjnej bierze pod uwage zdolnosé spofeczeristwa do uczenia sig
i zwigkszania zasobu wiedzy, jak tei skfonnosé do wprowadzania innowacji, po-
dejmowania ryzyka oraz innych dziala# pozwalajgcych na rozwigzywanie kon-
kretnych problemdw (ibidem. s. 80). Definicji tej daleko do analitycznej precy-
zji kryterium optymalnosci Pareto (zob. [Furubotn e al., 2000, s. 475]). Istotne
jest to, ze struktura instytucjonalna ma kluczowe znaczenie dla rozwoju sys-
temu spoleczno-ekonomicznego (por. [WDR, 2002]).
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W $wiecie, w kitérym doskonala informacja nie istnieje, a kazda decyzja
niesie ze sobg ryzyko, automatyczna maksymalizacja zyskéw nie nastepujet.
North, podobnie jak Hayek, uwaza, ze bardziej efektywny jest ten system eko-
nomiczny, ktéry pozwala jednostkom na swobode dzialania, a tym samym
uczenie sie na bledach. [Alchian, 1950] opisuje mechanizm trial and error ja-
ko forme adaptacyjnego zachowania. W wyniku podejmowania kolejnych préb,
konczacych sie sukcesem bad# porazka, bardziej skuteczne dziatania wybiera-
ne sa przez jednostke, a tym samym wystgpuje konwergencja w kierunku roz-
wigzan bardziej efektywnych. Efektywnoéé adaptacyjna idzie w parze ze zde-
centralizowanym procesem podejmowania decyzji, ktéry pozwala spoteczefistwu
na eksploracje alternatywnych wariantéw decyzyjnych. Dzigki temu, jednost-
ka podejmujac decyzje jest szybko konfrontowana z jej rezultatami. Istotne
jest to, iz na osobie podejmujacej decyzje spoczywa pelna odpowiedzialnosé
za podejmowane dzialania.

Decentralizacja pafistwa, poprzez utworzenie wielu niezaleznych jednostek
samorzadu terytorialnego posiadajacych wlasne budzety i pewien zakres kom-
petencji, stwarza warunki dla wzrostu efe oéci adaptacyjnej systemu en
gros. Restrukturyzacja scentralizowanego panstwa socjalistycznego musi pole-
=at na rozbiciu nieefektywnych organizacji na mniejsze jednostki. Zlozona
rzeczywisto$¢ wymaga tego, aby problemy byly rozwiazywane przez wiele nie-
zaleznych podmiotéw. W wyniku decentralizacji nastepuje dywersyfikacja ry-
zyka, gdyz zla decyzja podjeta przez jedna z wielu jednostek, nie powoduje
kryzysu calego systemu, co mialo miejsce, gdy istniala jedna ogélnokrajowa
organizacja - scentralizowane panstwo socjalistyczne [Stiglitz, 1999]. Ponad-
to, nowo powstale jednostki samorzadu terytorialnego konkuruja pomigdzy
soba o inwestordw, dotacje panstwowe oraz unijne srodki pomocowe, co shu-
zy wzrostowi efektywnosci funkcjonowania calego systemu.

Decentralizacja jest niezbedna, aby méc efektywnie wykorzystaé istniejacy
zas6b wiedzy [Hayek, 1998]. Wedlug Hayeka, to konkretni ludzie, stojacy
w obliczu konkretnych probleméw, wiedza najlepiej, jak na nie odpowiedziec.
Przekazanie informacji do planisty, a p6Zniej podjecie przez niego decyzji nie
moze by¢ efektywne. Po pierwsze, dlatego iz ogdlny zaséb wiedzy nie jest su-
ma wiedzy poszczegdlnych ludzie, a po wtére, dlatego iz jest technicznie nie-
mozliwym, aby pojedynczy decydent mégl posiaéé taka wiedze. Potrzebujemy
decentralizacji, poniewaz tylko wtedy bedzie moina zapewnié optymalne wyko-
rzystanie wiedzy [Hayek, 1998, s. 120]. Czlowiek w konfrontacji z pewna rze-
czywistoécia wie najlepiej, jaka przyja¢ wobec niej postawe. Przypuszczaé
mozna, e przyjmie postawe pelna, tj. zawierajacg czynnik emocjonalny, po-
znawczy oraz behawioralny. Emocjonalny, dlatego iz jest konfrontowany z da-
ng rzeczywistoscia od dluiszego juz czasu, a wiec mozna przypuszczad, iz po-
miedzy nim a obiektem wytworzyl sie zwigzek emocjonalny. Po wtére, w wyniku

4  Powyisze stwicrdzenie, to nic innego jak twierdzenie Coase'a, kidre mowi, iz w Swiecie bez
kosztéw transakcyjnych, proces konkurencji prowadszi spontanicznie do rozwiazan cfektyw-
nych, gwarantujacych maksymalne zyski (zob. [Coase, 1960]).
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doswiadczenia aspekt poznawczy bedzie réwniez znaczacy. Wreszcie, w wyni-
ku posiadania specyficznej nieartykulowanej wiedzy w uzupelnieniu o wiedze
techniczna, bedzie wiedzial, jak sie w obliczu danego wydarzenia zachowac.
Reforma samorzadu terytorialnego wychodzi naprzeciw Hayekowskiemu po-
stulatowi decentralizacji. Jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajac lep-
sza wiedze o lokalnych problemach, podejmuja trafniejsze decyzje co do ich
rozwigzywania, niz robilaby to wladza centralna.

Bariery instytucjonalne reformy samorzadu terytorialnego w Polsce

Bariery instytucjonalne decentralizacji pafistwa, to zaréwno uregulowania
formalnoprawne, jak i instytucje nieformalne, ograniczajace samodzielnosé
nowo powstalych jednostek samorzadu terytorialnego. Aby gminy, powiaty i wo-
jewodztwa samorzadowe byly w pelni samodzielne, musza zostaé spelnione
trzy warunki, tj.:

- autonomia wzgledem rzadu centralnego i innych jednostek samorzadu te-
rytorialnego;

— zdolnoi¢ do podejmowania decyzji na wlasne ryzyko i odpowiedzialnosé;

- motywacja wladz jednostek samorzadu terytorialnego do wzrostu wydajno-

éci ich funkcjonowania (zob. [Lazzarini er al., 2001]).

Niespelnienie ktéregokolwiek z powyiszych warunkéw, prowadzi do stop-
niowego zaprzeczenia dwoch pozostalych, a tym samym do utraty przez jed-
nostke samorzadowa samodzielnosci. Jeéli dana jednostka nie jest autono-
miczna w stosunku do rzadu krajowego, to jej wladze traca samodzielnosc
decyzyjna, a w konsekwencji motywacje do pracy na rzecz wspdlnoty samo-
rzadowej. W dlugim okresie prowadzi to do centralistycznego modelu admi-
nistracji panstwowej, w ktorym jednostki sa od siebie zaleine, decyzje podej-
mowane s3 odgérnie, a lokalne wladze nie maja zadnej motywacji do wzrostu
wydajnosci.

Gros zadan realizowanych przez powiaty i samorzadowe wojewodziwa, za-
licza si¢ do dziedzin bedacych immanentna skladows polityki spoleczno-go-
spodarczej pafistwa, np. szkolnictwo, stuzba zdrowia oraz bezpieczenistwo pu-
bliczne. Pole do podejmowania samodzielnych decyzji odnosnie do tych dziedzin
jest ograniczone. W rezultacie, nowe jednostki samorzadu terytorialnego cze-
sto tylko posredniczag w przekazywaniu $rodkéw finansowych pomiedzy bu-
dzetem centralnym a szkolami, policja, straza pozarna oraz szpitalami. Szcze-
golnie jest to widoczne na powiatowym szczeblu samorzadu terytorialnego.
Cho¢ starosta wspélodpowiada za system szkolnictwa, bezpieczefistwo pu-
bliczne i opieke zdrowotna, to jego rzeczywisty wplyw na te dziedziny jest
mocno ograniczony przez ustawy szczegélowe. Przykladem jest tu chociazby
sfera bezpieczenistwa publicznego. Starosta powiatu wspdétodpowiada za bez-
pieczenstwo na danym terenie, poprzez okreélenie najbardziej istotnych — z punk-
tu widzenia bezpieczenstwa publicznego — obszaréw dzialan policji (zob. art.
10 ust. 3 Ustawa o policji z 6 kwietnia 1990 r. z péiniejszymi zmianami). Nie
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moze jednak nakazaé policji podjecia konkretnych dzialafi, ani tez wydawac
jakichkolwiek polecen stuzbowych komendantowi powiatowemu policji (zob.
ibidem. art. 11 ust. 2). Podobnie wyglada wspdlodpowiadanie powiatu za szkol-
nictwo i opieke zdrowotng (zob. [Filipiak-Dylewska, 2000]; [Wiadyka er al.,
1998]; [Gorzelak er al., 2001]. W rezultacie, zdolno$¢ powiatu do podejmowa-
nia samodzielnych decyzji jest znacznie ograniczona.

Podobna sytuacja ma miejsce na wojewddzkim szczeblu samorzadu teryto-
rialnego. Wojewédztwa sa z jednej strony samorzadowe, ale z drugiej to wo-
jewoda powolywany przez premiera ma czesto glos decydujacy. Nieprecyzyj-
ny podzial kompetencji pomigdzy wladza samorzadowa wojewédztwa a ta
delegowang przez rzad (wojewoda), powoduje, ze spada sprawnos$é funkcjo-
nowania trzeciego szczebla samorzadu terytorialnego. W zamierzeniu twor-
céw reformy, wojewédztwa, dzigki ograniczeniu ich liczby, mialy staé sig ak-
tywnymi podmiotami w kreowaniu polityki regionalnej. Tak sie nie stalo, przede
wszystkim w wyniku utworzenia zbyt duzej ich liczby. W rezultacie, powstaty
jednostki slabe o ograniczonej autonomii finansowej. Po drugie, nadal zbyt
wiele funkcji pelni wojewoda. Niedawna decyzja rzadu o przyjeciu jednego
ogoélnokrajowego Narodowego Planu Rozwoju (NPR) niejako sankcjonuje ogra-
niczona role wojewddztw w kreowaniu polityki regionalnej. To nie wojewdodz-
twa, ale rzad w Warszawie podjal decyzje o kierunkach rozwoju regionéw.
Warto zauwaiy¢, ze w wielu krajach europejskich, np. we Wloszech, nie ma
ogolnokrajowych plandéw rozwoju, ale wiele planéw na poziomie regionow.
Wprowadzenie w zycie NPR w obecnym ksztalcie na trwale ograniczy zdol-
nos¢ wojewodztw do samodzielnego podejmowania decyzji. Reasumujac, za-
rowno powiaty, jak i wojewddztwa maja ograniczone zdolnosci samodzielne-
go kreowania polityki spoleczno-gospodarcze;.

Powiaty i samorzadowe wojewddztwa posiadaja ograniczona autonomie
w stosunku do rzadu centralnego. Wynika to gléwnie z ksztaltu systemu finan-
sowania jednostek samorzadu terytorialnego. Powiatom 1 wojewodztwom nie
przekazano odpowiednich srodkéw finansowych, gwarantujacych podejmowa-
nie przez nie samodzielnych decyzji [Kornberger-Sokolowska, 2001]. Nie do-
szlo do decentralizacji finanséw publicznych, ktére nadal sa pod cista kon-
trola wladzy centralnej.

Tablica 1
Struktura dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce (1 kwartal 2000 r.. w %)
Zridio dochodu Gminy Powiaty Wojewidstwa samorzadowe
dochody wlasne 55,5 5,1 22,2
subwencja ogdlna 354 46,5 42,1
dotacje celowe 9,1 48,4 357

Zrodio: Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, Ministerstwo F-
nansdw, Warszawa, maj 2001

Paradoksalnie, po wprowadzeniu reformy samorzadowej zmalal stopief
decentralizacji finanséw publicznych, liczony jako udzial wydatkéw jednostek
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samorzadu terytorialnego w dochodach ogélem calego sektora finanséw pu-
blicznych. Udzial ten zmniejszyt sie z 12,2% w 1998 r. (wtedy istnialy tylko
gminy) do 11,8% w 2000 r. Jednoczesnie udzial wydatkoéw jednostek samorza-
du terytorialnego w wydatkach catego sekiora finanséw publicznych wzrési
z 15,6% w 1998 r. do 22,4% w 2000 r. [Gorzelak et al., 2001]. Oznacza to, ze
zrodiem finansowania wydatkéw sa transfery z budzetu centralnego, ktérych
udzial w dochodach powiatéw przekracza $rednio 90%. Decentralizacja finan-
sow publicznych nie nadgia za decentralizacjg zadaf i kompetencji (ibidem,
s. 107). Nowe jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg ograniczona au-
tonomie w stosunku do rzedu centralnego.

Powodzenie reformy terytorialnej organizacji kraju w duzej mierze zalezy
od motywacji lokalnych elit do pracy na rzecz malych ojczyzn. Radni powia-
towi i wojewodzey wybierani sa na czteroletnia kadencje w wyborach bezpo-
srednich. Tak powotana rada powiatu i sejmik wojewédzki wybieraja ze swo-
jego grona organ wladzy wykonawczej. Wielu autoréw, m.in. [Ahmad et al.,
1998), twierdzi, ze warunkiem rzeczywistej decentralizacji kraju jest powola-
nie jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych wladze pochodza z wyboréw
bezposrednich. Warunek ten w Polsce zostal spelniony. Zarzady nowych jed-
nostek samorzadowych czujac na sobie presje wyborcéw, powinny lepiej wy-
konywaé powierzone im zadania, niz wczesniejsze urzedy rejonowe i woje-
wodztwa sprzed 1998 r. Efekty pracy wladz lokalnych sa bardziej widoczne
dla wyborcy niz dziatania rzadu centralnego. Wigkszy jest réwniez stopien przej-
rzystosci dzialan wladz lokalnych, co tlumaczy mniejszy stopien korupcji w paf-
stwach z silnym samorzadem terytorialnym [Wane, 2000]. Wada obecnej or-
dynacji wyborczej do rad powiatowych i sejmikow wojewddzkich jest jej
proporcjonalny charakter. Nie stuzy to budowaniu silnych wiezi pomiedzy wy-
borcami a ich przedstawicielami oraz powoduje zbytnie upolitycznienie cale-
go systemu [Geciarz ef al., 2002]. W rezultacie, radni reprezentuja ogélnokra-
jowe ugrupowania polityczne. Podsumowujac, struktura instytucjonalna
motywuje wladze powiatéw i wojewddztw do pracy na ich rzecz

Formalna struktura instytucjonalna funkcjonowania nowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego ogranicza ich autonomie i samodzielno$¢ decyzyjna,
jednakze motywuje wladze powiatéw i wojewodztw do wzrostu wydajnosci.
Nie sg spelnione wszystkie trzy warunki zaistnienia systemu zdecentralizowa-
nego. Brak autonomii moze oslabia¢ che¢ wladz powiatow i wojewéddztw do
lepszej pracy na rzecz dobra wspélnego, gdyz rezultaty ich dzialan beds trud-
no identyfikowalne przez mieszkaficow. W diugim okresie wzajemne niedopa-
sowanie trzech elementéw sprawnie funkcjonujacego systemu zdecentralizo-
wanego moze prowadzi¢ do dalszej utraty samodzielnosci. Juz teraz wida¢, ze
raz zaprojektowane instytucje charakteryzuja si¢ pewng inercja i sg trudne do
zmienienia. Struktura instytucjonalna, w ktérej funkcjonuja powiaty i woje-
wodztwa, to swoisty konglomerat rozwiazan charakterystycznych dla systemu
centralistycznego i zdecentralizowanego. Instytucje te, ze swej natury sprzecz-
ne, prowadzg do rozwiazan suboptymalnych zmniejszajacych efektywnosé funk-
cjonowania systemu samorzadu terytorialnego w Polsce.
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Instytucje nieformalne w reformie samorzadu terytorialnego

Instytucje nieformalne to przede wszystkim okreslone wzorce zachowan,
trudne do zmiany i charakteryzujace sie inercja. Instytucje formalne definiu-
ja reguly gry, natomiast instytucje nieformalne — zachowanie poszczegélnych
graczy, np. ich sklonnoéé¢ do tamania wczeéniej zdefiniowanych regut [Lazza-
rini et al., 2001]. [Granovetter, 1985] twierdzi, iz formalne instytucje nie ma-
ja wigkszego wplywu na proces wymiany rynkowej, tak naprawde kluczowa
role odgrywaja rozwiazania nieformalne. Oczywistym jest, e w spoleczefi-
stwie charakteryzujacym si¢ wysokim poziomem zaufania, strony moga zawie-
ra¢ umowe tylko przez uscisk dloni, redukujac tym samym koszt transakcyj-
ny. [Fukuyama, 1997] przyjmuje poziom zaufania w spoleczefistwie jako gléwna
zmienna objasniajaca stopien rozwoju gospodarczego poszczegolnych panstw.

Na funkcjonowanie nowych jednostek samorzadu terytorialnego wplywaja
rowniez subiektywne reprezentacje rzeczywistosci (mental models) czlonkow
spolecznoéci lokalnej. Jednostka ludzka posiada ograniczone zdolnosci poznaw-
cze i decyzyjne. W wyniku ograniczonej racjonalnosci (bounded rationality),
decyzje przez nig podejmowane nie sa odpowiedzia na realne zjawisko empi-
ryczne, ale raczej na subiektywna wizje tego zdarzenia [Denzau et al., 1994).
Tlumaczy to fakt, iz rézni ludzie reaguja inaczej na te same zdarzenia®. Wply-
wu instytucji formalnych i nieformalnych na czlowieka nie mozna badaé¢ osobno,
wazne jest wzajemne wspdlgranie tych instytucji, tj. analizowanie tego, w ja-
ki sposdb instytucje formalne sa przez ludzi internalizowane [Hockuba, 2000].

W reformie samorzadowej istotne jest to, do jakiego stopnia proces decen-
tralizacji panstwa przystaje do sposobu myslenia czlonkéw spolecznosci lokal-
nych. Nowa struktura formalnoprawna narzucona z zewnatrz moze byé przez
spoleczefistwo niezrozumiana, a wtedy nawet najlepsze prawo nie usprawni
funkcjonowania systemu samorzadu terytorialnego. Ludzie przyzwyczajeni przez
lata do tego, ze ktos decydowal za nich, nie potrafig uczestniczyé w zdecen-
tralizowanym procesie decyzyjnym. Conditio sine qua non samorzadnosci jest
aktywno$¢ i innowacyjno$é aktoréow lokalnego zycia ekonomiczno-spoleczne-
go. Gdy brak jest tej specyficznej formy przedsiebiorczoéci, zapisy ustawowe
dotyczace np. wspolpracy zarzadu powiatu i organizacji pozarzadowych, sa de
facto martwe, gdyz zdarza sig, ze w wielu powiatach nie ma w ogoéle takich
organizacji. Instytucje takie jak Powiatowe Centrum Pomocy Rodzinie moga
dziata¢ prawidlowo tylko przy aktywnej wspélpracy z mieszkancami, jesli tej
kooperacji nie ma, to powiatowy system pomocy spolecznej dziata nieefektywnie.

Na ksztalt obecnych instytucji wplywa do$wiadczenie historyczne. Obecne
rozwiazania formalnoprawne nie rodza sie w instytucjonalnej prézni. Czesto

*  Fakt ten potwierdzajg wyniki eksperymentdw przeprowadzonych przez [Le Doux, 1998], ktd-
ry wykazal, ze czlowiek czesto podejmuje zloione dzialania bez udzialu struktury korowej
mézgu. Bodziec poprzez struktury podkorowe trafia automatycznie do ciala migdatowatego,
ktére odpowiadajac za wartofciowanie i stany emocjonalne, wywoluje reakcje nieuswiado-
miona,
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sa pochodna instytucji minionych, a zarazem tworza je ludzie wychowani
w okreélonej tradycji, posiadajacy okreélone do$wiadczenie. Dlatego obserwu-
je sie inercje rozwigzan ustrojowych. Po pierwszym okresie terapii szokowej
przeprowadzonej przez Balcerowicza, ktéra cechowala si¢ znacznym stop-
niem zliberalizowania gospodarki, transformacja znacznie stracila na dynami-
ce. Opér jest tak silny, ze przeprowadzenie obecnie jakiejkolwiek reformy
zmierzajacej do deetatyzacji pafistwa jest praktycznie niemozliwe. Po prostu,
terazniejszoé¢ zalezy od przeszloéci, pafistwo, ktére przez pigcdziesiat lat po-
dazalo okreélong $ciezka rozwoju, nie moze wej$¢ na inng trajektorie wzrostu
w sposob natychmiastowy. Zejécie z danej Sciezki zaleznosci (path dependence)
jest bardzo trudne [North, 1990].

Nowa struktura samorzadu terytorialnego nie zostala zaprojektowana na
miare dzisiejszych potrzeb, ale stanowi kontynuacje minionego modelu ustro-
jowego. Symptomy tego zjawiska sg latwo zauwazalne. Po pierwsze, mapa po-
wiatéw jest praktycznie identyczna z ta sprzed 1975 roku. Po drugie, nadmier-
na liczba powiatéw i wojewddztw nawigzuje do PRL-owskiej tradycji tworzenia
malych jednostek samorzadu terytorialnego w celu jego lepszej kontroli przez
panstwo [Kulesza, 1998].

Tablica 2
Pordwnanie wielkoéci powialéw ziemskich w Polsce z ich odpowiednikami w krajach UE

Kraj Ludnod (w tvs.) Srednia liczba mieszhanicéw drugiego szczebla
Francja 58 100 1765
Niemcy 87 100 198.4
Finlandia 3100 366,6
Holandia 15 500 397.0
Wiochy 57 300 5617
Polska 38 500 80,0

Zrédio: [Kiezun, 2001]

Po trzecie, jednostki samorzadowe, a zwlaszcza powiaty, uzaleiniono od
dotacji z budZetu pafstwa, ograniczajac tym samym ich samodzielnoé¢. Usta-
wodawca bal sie obdarzyé powiaty samodzielno$cia dochodowa, gdyz nadal
tkwi w centralistycznym modelu sprawowania wladzy [Kiezun, 2001]. Po czwar-
te, nawet pobieina analiza badan opinii publicznej dotyczacych wiedzy spole-
czefistwa o zadaniach jednostek samorzadu terytorialnego dowodzi, iz ludzie
postrzegaja zaleznoici pomiedzy nimi w sposob hierarchiczny® (zob. [Stanisz-
kis, 1998]). Tak w rzeczywistoéci nie jest, ale ludzie, postrzegajgcy Swiat po-
przez system kategorii poznawczych - wyksztalconych w czasach zhierarchi-
zowanego panstwa socjalistycznego, nie potrafig wyobrazi¢ sobie horyzontalnych

& [Hardt, 2002] w badaniu dotyczacym postrzegania powiatu grodziskiego przez jego miesz-
kaficiw zauwaiyl, e wigkszosé skarg wplywajacych do zarzgdu powiatu, to zazalenia na
pracg burmistrzéw gmin wchodzaeych w jego sklad. Ludrie uwazaja wiec powiat za organ
nadrredny w stosunku do gminy, choé¢ formalnie takiej podleglodci nie ma.
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zaleznosci pomiedzy ogniwami wladzy’. Instytucje obecne zaleza od minionych,
a sposob patrzenia ludzi na $wiat nie ulega szybkim zmianom.

Reasumujgc, instytucje sa niezmiernie istotne dla funkcjonowania systemu
samorzadu terytorialnego. Czesto analizowano osobno instytucje formalne i nie-
formalne, kiedy tak naprawde waine sa interakcje pomiedzy nimi. Istotne jest
to, na ile struktura formalna przystaje do systemu zachowan, zinternalizowa-
nych norm, tradycji i wartosci czlonkéw spofecznosci lokalnej. Pojawia sie,
wigc pytanie — czy w przypadku reformy samorzadu terytorialnego wystepuje
nieréwnowaga instytucjonalna? Przeslanka swiadczaca na korzysé tej tezy jest
fakt, iz przy braku spoleczenstwa obywatelskiego prawdziwy samorzad nie
moze dobrze funkcjonowaé. Z drugiej jednak strony, normy formalne wplywa-
ja w dlugim okresie na instytucje nieformalne, lezace u podstaw spoleczen-
stwa obywatelskiego. Wprowadzajac decentralizacje odgérnie, ustawodawca -
mozemy przypuszczac — mial nadzieje na zmienie sposobéw zachowan ludzi,
na bardziej aktywne i innowacyjne.

Rekomendacje

Tworzenie nowych instytucji to proces niezmiernie skomplikowany i zlozo-
ny. Reforma wprowadzana przez rzad, np. powolanie nowych jednostek samo-
rzadowych, tylko zapoczatkowuje proces zmiany instytucjonalnej, ktéry prze-
biega zwykle spontanicznie i zalezy od wielu czynnikéw, takich jak: istniejace
instytucje formalne i nieformalne, sposoby postrzegania rzeczywistoéci przez
aktoréw zachodzacej zmiany, ich wzajemne interesy i motywacje. Mitem jest
twierdzenie, ze odgérng decyzja moina dowolnie modelowaé rzeczywistosé.
Dobrym tego przykladem sa odmienne rezultaty transformacji systemowej w Pol-
sce i Rosji. W pierwszym z tych krajéw, wprowadzane po 1989 instytucje formal-
ne, stymulujace powstanie systemu wolnorynkowego, trafily na sprzyjajace
warunki, manifestujace sie poprzez istniejacy, cho¢ niedoskonaly, system praw
wlasnoéci, nie do konca skolektywizowang i znacjonalizowana gospodarke.
Natomiast w Rosji, te same reformy przyniosly przeciwne rezultaty, gdyz
w kraju tym ludzie czesto nie rozumieli, czym jest wlasnoéé prywatna, jak
réwniez rozréznienie pomigdzy paristwowym, a prywatnym bylo problematyczne.

Projektujgc nowe instytucje, szczegélnie w krajach postkomunistycznych,
nalezy zwraca¢ szczegélng uwage na mozliwe interakcje nowo projektowa-
nych rozwiazan formalnoprawnych z istniejacymi instytucjami nieformalnymi,
np. niskim poziomem zaufania, rodzacym sklonnoéé do korupcji. Nalezy naj-

7 Struktury poznawcze moga posiadac luke, tj. brak kategorii poznawczych adekwatnych do
opisu rzeczywistosci spoleczno-ckonomiczne], tak wiec ludzie - niefwiadomi zmian w Swie-
cie zewngtrznym, postgpuja tak, jak gdyby nic si¢ nic zmienilo, a w konsekwencji dziatania
przez nich podejmowane prowadza do rozwiazan nieefektywnych. Luka poznawcza - wykry-
ta i ubwiadomiona przez podmiot — prowadzi do silnych stanéw emocjonalnych i wartoéciu-
jacych. Thumaczy to do pewnego stopnia fakt negatywnego postrzegania struktury samorza-
du terytorialnego przez polskie spoleczenstwo,
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pierw zidentyfikowa¢ instytucje mogace wspiera¢ dana regulacj¢ formalna, a do-

piero pozniej przystapi¢ do projektowania specyficznego instrumentu prawne-

go tak, aby instytucje formalne i nieformalne byly wzajemnie komplementar-
ne. Tylko wtedy mozna uniknaé¢ bledéw, ktére zostaly popelnione na poczatku
transformacji systemowej w Rosji. Aby projektowane instytucje byly efektyw-

ne, musza zostaé spelnione cztery poniisze warunki [WDR, 2002, rozdzial I,

5. 4]:

- Nowo tworzone instytucje musza by¢ wspierane przez juz istniejace, tj. m.in.
specyficzny dla danego kraju kapitat ludzki i spoleczny, kulture danego
panstwa, efc. Warunek ten powoduje, Zze pewne instytucje promujgce wzrost
w paristwach rozwinietych, nie dzialajg w krajach rozwijajacych sie. Kla-
sycznym tu przykladem jest niepowodzenie we wprowadzaniu brytyjskiego
systemu prawnego w koloniach Imperium w XIX wieku.

- Instytucje powinny by¢ tworzone w spos6b dynamiczny tak, aby przed wpro-
wadzeniem ich na szersza skale, zbadaé¢ jak beda funkcjonowaly w okre-
slonej rzeczywistosci. Implikuje to konieczno§¢ przeprowadzania szerokich
konsultacji spolecznych oraz wdrazania programéw pilotazowych. To swo-
iste eksperymentowanie, choé zwykle kosztowne, jest konieczne, aby za-
projektowaé efektywne instytucje.

- Instytucje powinny stuzyé lepszej wymianie informacji pomiedzy aktorami
spolecznymi i1 gospodarczymi.

- Rola instytucji jest promowanie konkurencji pomiedzy ludZmi, firmami, rza-
dami lokalnymi i pafistwami. Mechanizm konkurencji prowadzi do wybo-
ru rozwiazan bardziej efektywnych. Ponadto stuzy promowaniu tych insty-
tucji, ktére powodujac sukcesy danych organizacji, udowodnily swoja
skuteczno$é i stymulujacy wplyw na osiaganie efektywnosci ekonomicznej.
Biorac powyzsze pod uwage moina przedstawi¢ wiele postulatow, doty-

czacych konstruowania nowych instytucji, regulujacych sfere samorzadu tery-
torialnego. Reforma samorzadowa zostala juz wprowadzona w zycie, ale jej
niesatysfakcjonujace rezultaty, zwlaszcza na szczeblu powiatowym i woje-
wodzkim, sktaniaja do wprowadzenia daleko idacych zmian. Aby zmiany te
stuzyly budowaniu sprawnego systemu samorzadu terytorialnego, nowo pro-
jektowane instytucje powinny spelniaé ponizsze warunki:

- Woprowadzane zmiany w systemie samorzadu terytorialnego muszg iS¢ w pa-
rze z reforma finanséw publicznych, stuzby zdrowia, policji, etc. Reformy
te musza by¢ wzajemnie komplementarne, aby unikna¢ sytuacji z 1998 r.,
kiedy utworzono powiaty i samorzadowe wojewddztwa, ale nie dano im
srodkow finansowych gwarantujacych rzeczywista samorzadnosc.

- Nalezy zredukowaé liczbe powiatéw, precyzyjnie zdefiniowaé ich kompe-
tencje oraz uczyni¢ je w wigkszym stopniu odpowiedzialnymi za system
oSwiatowy, bezpieczenstwo publiczne oraz stuzbe zdrowia.

- Powiaty i samorzadowe wojewddztwa powinny uzyska¢ prawo do naklada-
nia podatkéw lokalnych, a system dotacji i subwencji powinien zosta¢ zre-
dukowany. Docelowo wiekszos¢ dochodéw samorzadéw powinna pochodzié
z podatkéw lokalnych, co jeszcze silniej zwiaze wladze powiatow i woje-
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wodztw z mieszkaficami. W okresie przejéciowym nalezy zwigkszy¢ udzial
powiatéw 1 wojewddztw samorzadowych w przychodach z podatkéw do-
chodowych.

— Konieczne jest wprowadzenie mechanizméw ulatwiajacych przeplyw infor-
macji pomiedzy zarzadem jednostki samorzadu terytorialnego, a funkcjo-
nujacymi na jej terenie firmami, organizacjami spotecznymi i zwyklymi
mieszkanicami. Dopiero wtedy, np. powiat bedzie mégt - w wyniku posia-
dania lepszej informacji - podejmowac trafniejsze decyzje, w stosunku do
rzadu centralnego. Warto rozwazy¢ wprowadzenie mozliwosci skladania
przez grupe mieszkaficéw projektéw uchwal, ktére bylyby nastepnie roz-
patrywane przez organy przedstawicielskie (rady powiatéw i sejmiki woje-
wodzkie).

- Prawa wlasnoéci i kompetencje jednostek samorzadu tervtorialnego po-
winny by¢ scisle zdefiniowane. Panujacy obecnie chaos kompetencyjny i wla-
sno$ciowy nie stuzy efektywnemu funkcjonowaniu gmin, powiatéw i woje-
wodztw.

- Instytucje regulujace dostep do funduszy publicznych, a w przyszlosci unij-
nych, powinny wprowadza¢ konkurencj¢ pomigdzy samorzadami. Ponadto
lokalne dobra publiczne powinny by¢ dostarczane przez samorzady. Dobrym
przykladem lokalnego dobra publicznego jest samorzadowy system oswia-
towy, z ktérego moga korzysta¢ wszyscy, mieszkajacy jednak na ograniczo-
nym obszarze, np. danej gminy. Wspomniane dobro publiczne, ktére jest
nie rywalizujgce w konsumpcji (non - rival), ale z niej wykluczalne (exclu-
dable), okresla sie jako dobro klubowe (zob. [McNutt, 1996]). Jednostki sa-
morzadu terytorialnego powinny konkurowaé miedzy soba jakoscia dostar-
czanych débr klubowych, a firmy i mieszkancy mie¢ mozliwosé zmiany
miejsca swojego dziatania. Jesli ten mechanizm bedzie sprawnie funkcjo-
nowal, to ludzie beda sig¢ przenosili tam, gdzie ich preferencje na lokalne
dobra publiczne beda lepiej zaspokajane. Instytucje konstytuujace system
samorzadu terytorialnego powinny stymulowaé wspomniany proces.

— Ordynacja wyborcza do samorzadéw powinna kreowa¢ silne wiezy pomie-
dzy spolecznoécia lokalna, a jej reprezentantami. Bledem jest jej upolitycz-
nienie, w wyniku czego ludzie glosujg na anonimowych funkcjonariuszy
partyjnych, a nie na osoby, ktére dobrze znajg. W rezultacie mniej niz 5%
ludnoéci w Polsce zna swoich radnych. Ordynacja wyborcza powinna czy-
ni¢ wybory lokalne przejrzystymi, a w konsekwencji pozwoli¢ na lepszy
monitoring radnych przez mieszkaficéw.

- Struktura instytucjonalna regulujaca funkcjonowanie samorzadu terytorial-
nego powinna byé prosta i przejrzysta. Im wigcej regulacji i szczegdlo-
wych procedur, tym wigkszy stopiefi korupcji. Jeéli organa wladzy lokalnej
kontroluja dziatalno$¢ podmiotéw gospodarczych, poprzez szereg zezwo-
len, koncesji, skomplikowane procedury przetargowe, to mozna si¢ spo-
dziewac, ze urzednicy samorzadowi czgsto beda ulegaé pokusie korupcji.
Powyisze postulaty - jakkolwiek odnoszace sie do budowania systemu sa-

morzadu terytorialnego - moina z powodzeniem zastosowac do innych seg-
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mentéw systemu spoleczno-ekonomicznego. Ich spelnienie, w przypadku refor-
my samorzadowej, powinno zaowocowaé powstaniem sprawnej i efektywnej
struktury samorzadu terytorialnego, a tym samym pozytywnie wplywac na trans-
formacje polskiej gospodarki. Wydaje sig, ze powodem czgéciowego niepowo-
dzenia reformy samorzadowej z 1998 roku, bylo niepodjecie przez ustawo-
dawce glebszej refleksji nad sama natura instytucji, a w konsekwencji, powolanie
instytucji nawzajem sprzecznych i nieprzystajacych do istniejacej institutional
matrix. Naprawienie tego bledu, cho¢ kosztowne, jest konieczne, aby polskie
samorzady mogly sprawnie funkcjonowaé na unijnym Wspélnym Rynku.

Kwestia dostosowan instytucjonalnych sensu largo jest coraz bardziej obecna
w toczacej sie dyskusji nad reformowaniem gospodarek panstw postkomuni-
stycznych. To, ze institutions matter (zob. [North, 1990]), zostalo dostrzezone
przez autoréw tegorocznego World Development Report pt. Building Institu-
tions for Markets, na kanwie ktérego zostaly sformulowane powyisze reko-
mendacje. Dostrzezenie roli instytucji w powstaniu i funkcjonowaniu systemu
spoleczno-ekonomicznego, moze pozytywnie wplynaé na ksztalt wielu inicja-
tyw reformujacych polska gospodarke, w tym na reforme samorzadu teryto-
rialnego.
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INSTITUTIONAL CONDITIONS OF THE LOCAL SELF-GOVERNMENT
REFORM IN POLAND

Summary

The article raises the issue of the role of institutions in drafting and implementing
of the 1998 local self-government reform in Poland. The author assumes that for the
smooth operation of new formal institutions, e.g. those regulating the functioning of
poviars, it is required to be complementary to the already existing informal institutions,
e.g. self-governing traditions or mental models. In a post-communist state, the population
cannot see the need for participation in the process of managing a local self-government
unit. Consequently, statutory provisions providing for such a co-operation remain
inapplicable. Without a grass-root level public involvement a self-government is unable
to operate effectively. Hence, there is an institutional imbalance between formal
mechanisms which promote self-governing and informal institutions opposed to it
Institutions are seen as the rules of the game. In addition, the problem of law-making
was addressed from the point of view of effective functioning of the socio-economic
system. The Author claims that for the law to be effective it must be enacted by way
of formalisation of customs, traditions and behaviour patterns existing in the society.
Then, on example of the poviat and voivodship level of local self-government the
Author analyses the institutions opposed to their sovereignty including, inter alia, the
system of financing new self-government units. The article concludes with
recommendations concerning provision of effective institutions constituting the local
self-government system.



