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WSTEP

Wihasciwie od poczatku polskiej transformacji ustrojowej toczy si¢ debata na te-
mat modelowej struktury systemu politycznego. Zasadnicza o$ sporu dotyczy
hierarchii instytucjonalnej podmiotéw, ktére wyznaczaja kierunki polityki pu-
blicznej, planuja jej implementacj¢ oraz odpowiadaja za wykonywanie podjetych
decyzji. ,Silna” wladza ustawodawcza i rzad centralny oraz skrajna decentrali-
zacja sfery podejmowania decyzji publicznych wyznaczaja przeciwlegle krarice
projektowanych rozwigzari. Obecnie musza one uwzglednia¢ ponadnarodowy
poziom decyzyjny, ktéry jest konsekwencja akcesji Polski do struktur Unii Eu-
ropejskiej. Zmiany zasad finansowania czgsci programéw publicznych oraz kilka
lat doswiadczen, zwigzanych z absorpcja programéw unijnych, rodza nowe wy-
zwania dla badaczy.

Wychodzac z prostej ekonomicznej konstatacji, ze rezultatem procesu de-
mokratycznego jest ,,okreslony” podzial zasobéw publicznych, trzeba podkresli¢,
ze probleméw wartych rozwazenia jest wiele. Jakie funkcje fiskalne powinny by¢
wykonywane na szczeblu centralnym, a jakie majg by¢ zdecentralizowane? W jaki
sposéb zbudowac efektywng sie¢ dystrybucji débr i ustug publicznych? Czy po-
dzial zasob6éw publicznych powinien by¢ dokonywany centralnie, czy lokalnie?
Czy tworzenie szerokiej struktury regionalnych i lokalnych agend rzadowych
zwicksza liczbe beneficjentéw débr publicznych? Czy ponadnarodowe regulacje
zapewniaja wigksza kontrole podzialu?

Konkretyzacja odpowiedzi na tak sformulowane pytania wymaga przyjecia
kryteriéw, wedlug ktérych mozemy ocenia¢ proponowane rozwigzania. Inaczej
rzecz ujmujac, w pierwszym rze¢dzie musimy sobie odpowiedzie¢ na pytanie, czy
interesuje nas efektywnos$¢ dostarczania débr i ustug publicznych, sprawiedli-
wos¢ ich podzialu, czy tez uniezaleznienie decydentéw publicznych od wplywu
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grup nacisku, ktére dysponuja uzytecznymi dla nich, rzadkimi zasobami'. Dwa
pierwsze kryteria mozemy analizowa¢ za pomocg klasycznej teorii finanséw pu-
blicznych?. W analizie procesu politycznego pod katem wplywu poszczegélnych
graczy politycznych na ostateczny ksztalt polityki rzadu i legislatury uzyteczny
jest dorobek nowej ekonomii politycznej (NEP).

Teoretycy NEP traktuja proces politycznego podejmowania decyzji jako zto-
zony ciag relacji pomiedzy politykami wylonionymi przez procedury wyborcze,
nominowanymi przez nich biurokratami oraz — z drugiej strony — potencjalnym
elektoratem wyborczym, tworzacym réznorodne grupy interesu’. Wychodzac
z takiego zalozenia, w niniejszym opracowaniu podejme prébe¢ uzasadnienia tezy,
ze decentralizacja struktury politycznej redukuje ,,ekonomiczne bodzce” wplywu
zorganizowanych intereséw na proces podzialu i redystrybucji zasobéw publicz-
nych.

NEP - GENEZA | METODOLOGIA

Mysl ekonomiczna okreslana mianem nowej ekonomii politycznej siega przeto-
mu lat 50.1 60. XX w. W krétkim odstepie czasu ukazaly si¢ wéwcezas monogra-
fie, ktérych wspélng mysla przewodnia byta adaptacja klasycznych instrumentéw
badawczych ekonomii do opisu sfery politycznej demokracji przedstawicielskiej.
U Anthonyego Downsa odnajdujemy bezposrednie poréwnanie systemu poli-
tycznego do rynku ekonomicznego®. Mancur Olson przeprowadzil kompleksows
analiz¢ jednostkowego zachowania w trakcie wyboréw kolektywnych®. William
Niskanen badal przestanki wyboréw nominowanych pracownikéw administracji

publicznej oraz ich relacje z wybieralnymi politykami®. James M. Buchanan i Gor-

! Nie oznacza to, rzecz jasna, ze ,optymalne” rozwigzanie nie stanowi konglomeratu tych

trzech kryteriéw.

2 W tym nurcie szczegdlne miejsce zajmujg klasyczne prace Richarda A. Musgrave’a, ktory
efektywnos¢ dostarczania débr i ustug publicznych wigze ze stabilizacyjng, alokacyjng i dystrybu-
cyjng funkcjg rzadu. Zob. R. A. Musgrave, The Theory of Public Finance, New York 1959; idem, Fiscal
Functions: Order and Politics, Memphis 1981; R. A. Musgrave, P. B. Musgrave, Public Finance in
Theory and Practice, McGraw-Hill Book Company, New York 1980.

* Stosuje ten termin w odniesieniu do preferencji danych grup spotecznych, zawodowych
i branzowych. Na bazie grup interesu powstaja ,grupy nacisku”, tj. zorganizowane zbiorowosci oséb
fizycznych badz prawnych, ktére nalezy traktowac jako graczy politycznych, jesli: (1) dysponuja in-
strumentami umozliwiajacymi aktywny wplyw na ksztaltt proceséw legislacyjnych i biezaca polityke
rzadu, (2) korzystaja z nich w procesie politycznym.

* A.Downs, An Economic Theory of Democracy, Harper & Row, New York 1957.

* M. Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups, Harvard Uni-
versity Press 1965.

¢ W. A. Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Aldine Press, Chicago 1971.
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don Tullock poszukiwali podstaw wyboréw publicznych na poziomie ograniczen
konstytucyjnych, przy obowigzujacej regule wickszosciowej’. W 1963 r. w Char-
lottesvile doszlo do pierwszego sympozjum naukowego, poswieconego szeroko
rozumianej problematyce wyboréw publicznych. Odbylo si¢ ono z inicjatywy Bu-
chanana i Tullocka. Sposréd uznanych juz wéwczas ekonomistéw amerykanskich
uczestniczyli w nim m.in. Vince Ostrom, Duncan Black, M. Olson. Sporej grupie
filozotéw politycznych przewodzit John Rawls. Zwiericzeniem konferencji stato
si¢ powolanie do zycia Committee for the Study of Non-Market Decision Making®.

Poczawszy od lat 80. XX w., dynamiczny rozwéj NEP przebiegal dwutorowo.
Cz¢$¢ badaczy zajmowala si¢ analiza wyboréw publicznych w obrebie istniejacych
uwarunkowan prawnych, rozwijajac klasyczny nurt public choice. Inni — zwlaszcza
Buchanan — zogniskowali swoje dociekania na konstytucyjnych ograniczeniach
dzialari politycznych’. Zaowocowaly one nowym kierunkiem NEP, ktéry moz-
na okresli¢ mianem konstytucyjnej ekonomii politycznej (constitutional political
economy)™®. Obecnie prace badawcze w obrebie tych dwu kierunkéw przebiegaja
wspolzaleznie'’.

Fundamentalna koncepcja neoklasycznej ekonomii — dotyczaca metodo-
logicznego indywidualizmu i racjonalnego zachowania jednostki — jest podsta-
wowym filarem NEP. Uzupelnia ja traktowanie polityki jako kompleksowego
procesu wymiany, przebiegajacej w obrebie ,regul gry”, ktére narzuca system
przedstawicielski.

7 J. M. Buchanan, G. Tullock, Ze Calculus of Consent: Logical Foundations of Constitutional
Democracy, The University of Michigan Press, Ann Arbor 1962.

8 Oficjalnym forum wymiany pogladéw stato si¢ cykliczne wydawnictwo ,Papers on Non-
-Market Decision Making”, ktérego pierwszym redaktorem naczelnym zostat Tullock. Obecnie
centrum studiéw nad wyborem publicznym jest zlokalizowane na Uniwersytecie George’a Masona
w Fairfax w stanie Wirginia.

° Np.J. M. Buchanan, G. Brennan, The Reason of Rules: Constitutional Political Economy, Cam-
bridge University Press, Cambridge 1985.

10 Stopniowa ewolucja badart NEP w kierunku konstytucyjno-kontraktowym wydaje si¢ natu-
ralnym nastgpstwem wnioskéw, wyptywajacych z wielu wezesnych prac badawczych szkoly wyboru
publicznego. Syntetycznie mozna je uja¢ nastgpujaco: przerost administracji publicznej oraz prze-
biegajacy réwnolegle proces narastania ingerencji rzadu w sfere gospodarczg jest uwarunkowany
w znacznym stopniu konkurencjg wyborczg, ktéra toczy si¢ w warunkach najblizszych oligopolu.
Innymi stowy, zwykle ,ograniczenia wyborcze”, tj. okresowe wybory przedstawicieli, bierne i czynne
prawo wyborcze, reguta wigkszosciowa itd., nie nakladajg wystarczajacych ograniczen na wladze
wykonawczg i legislature. Stad koniecznos¢ poszukiwania ,ograniczen konstytucyjnych”, ktére na-
rzucajg okreslony kierunek kolektywnym dziataniom podejmowanym przez demokratycznie wy-
bieranych przedstawicieli. Réwnolegle prowadzone badania w ramach nurtu public choice poszukaja
odpowiedzi na pytanie, dlaczego tak trudno wprowadzi¢ proponowane zmiany prawne i konstytu-
cyjne.

' Wyniki badari sg publikowane w dwéch odrgbnych czasopismach, wydawanych na Uniwer-
sytecie George’a Masona, tj. ,Constitutional Political Economy” (red. Viktor J. Vanberg i Richard
E. Wagner) oraz ,Public Choice” (red. Charles K. Rowley i Robert D. Tollison).
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Indywidualizm NEP jest gleboko osadzony w duchu filozofii liberalnej. Jak
pisze Jerzy Szacki, ta jednostka moze by¢ pojmowana réznie, a wiec np. bardziej
lub mniej ,,atomistycznie, zawsze jednak chodzi wlasnie o nig i uprawnienia przy-
stugujace jej niejako z natury”. Niezaleznie, czy mamy do czynienia z przedsta-
wicielem legislatury, statystycznym wyborca, czy organizatorem grupy nacisku,
w kazdym przypadku jest to — parafrazujac Buchanana — zZywa, wybierajaca, eko-
nomicznie ukierunkowana jednostka®. Klucz do zrozumienia wyboréw politycz-
nych — postuluja teoretycy NEP — tkwi zawsze w analizie przekonan, strategii
i preferencji jednostek, ktére charakteryzuje pelna racjonalnos¢ dziatania'*. Model
»cztowieka ekonomicznego” zostal zbudowany na fundamentach interesu wiasne-
go, kompletnej wiedzy i informacji oraz reprezentatywnosci, oznaczajacej — jak
stusznie podkresla Bozena Klimczak — Ze w wyborach rynkowych nie jest moz-
liwe wystegpowanie innych elementéw?. Powstaje tu jednak pytanie, czy zacho-
wanie homo oeconomicus mozna w prosty sposéb przenies¢ na wybory polityczne?
Poglady ekonomistéw s3 w tej mierze podzielone'. Nie kwestionujac znacze-
nia krytyki, ktéra z tego powodu dotyka NEP, trzeba powiedzieé, ze zalozenie
o maksymalizujacych uzytecznos$é jednostkach daje nam mozliwosé prognozowa-
nia reakcji behawioralnych na zmiany okreslonych czynnikéw. Tylko wtedy, gdy
przypiszemy wybieralnemu politykowi, nominowanemu pracownikowi admini-

12 ]. Szacki, Liberalizm po komunizmie, Wyd. ZNAK, Krakéw 1994, s. 40.

3 Por. J. M. Buchanan, The Economic Theory of Politics Reborn, ,Challenge” 1988, s. 4.

14 Definicje racjonalnosci dobrze oddaje ujecie J. Rawlsa, ktéry uznaje, ze osobe racjonalng
,charakteryzuje spéjny zbidr preferencji w stosunku do dostepnych jej alternatyw. Szereguje ona te
alternatywy wedtug tego, w jakim stopniu sprzyjaja jej celom; postepuje zgodnie z planem, ktéry
zaspokoi raczej wigcej niz mniej jej pragnien i ktéry ma szans¢ na pomyslng realizacj¢”. J. Rawls,
Teoria sprawiedliwosci, PWN, Warszawa 2009, s. 217.

% B. Klimczak, Uwagi o powigzaniach migdzy standardowq ekonomiq i nowq ekonomia insty-
tugjonalng, [w:] S. Rudolf (red.), Nowa ckonomia instytucjonalna, Wyd. Wyzszej Szkoty Ekonomii
i Administracji, Kielce 2005, s. 13.

¢ Ortodoksyjnym zwolennikiem ekonomicznej teorii zachowari ludzkich jest czotowy przed-
stawiciel wspolczesnej szkoty chicagowskiej — Gary S. Becker, ktory podkresla, ze ,podejscie ekono-
miczne dostarcza nam cennego, jednolitego schematu stuzacego do zrozumienia wszelkich zacho-
wan ludzkich”. G. S. Becker, Fkonomiczna teoria zachowar ludzkich, PWN, Warszawa 1990, s. 38.
Po przeciwleglej stronie sytuuja si¢ poglady Herberta A. Simona, ktéry krytykuje podstawy racjo-
nalnego zachowania na fundamencie ,niepewnosci” towarzyszacej procesowi wyboru. Zob. H. A.
Simon, Administrative Behavior: A Study of Decision-Making Process in Administrative Organizations,
Macmillan, New York 1964. Posrednie stanowisko reprezentuja czolowi przedstawiciele nowej eko-
nomii instytucjonalnej, ktérzy przyjmuja, ze podmioty kieruja si¢ racjonalnoscig intencjonalnag (4.
ograniczong zewngtrznymi warunkami wyboru). Buchanan i Geoffrey Brennan, komentujac kry-
tyke zalozen behawioralnych NEP, pisza: ,model [homo oeconomicus — przyp. M. K.] moze by¢
nierealistyczny, ale pozostaje w pelni przydatny do poréwnawczej analizy instytucji politycznych”.
J. M. Buchanan, G. Brennan, Predictive Power and the Choice Among Regimes, [w:] R. D. Tollison,
V.]. Vanberg (ed.), Explorations into Constitutional Economics, Texas A & M University Press 1989,
s. 13.
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stracji publicznej oraz wyborcy — wystepujacemu réwnoczesnie w roli podatnika
i beneficjenta okreslonej polityki rzadu — zdolno$¢ szacowania zyskéw i kosztéw
w sposéb realistyczny, mozemy przewidywaé ich posunigcia i reakcje na zmiany
zachodzace w strukturze instytucjonalnej procesu politycznego.

Przechodzac do trzeciego filaru metodologicznego NEP, sprébujmy odpo-
wiedzie¢ krétko na pytanie, jakie implikacje dla catoksztaltu procesu politycznego
niesie egzemplifikacja prostej formuly Adama Smitha ,Daj mi to, czego ja chcg,
a otrzymasz to, czego ty cheesz™.

Po pierwsze, wymiana stoi w sprzecznosci z konfliktem, ktéry jako paradyg-
mat procesu politycznego jest gleboko wpisany w klasyczny sposéb rozumienia
polityki'®. Konflikt — czy tez $cislej rzecz ujmujac — konflikt ideologiczny jest ge-
neratorem kierunku zmiany rzeczywistosci instytucjonalnej. Nastepstwem odrzu-
cenia ideologii — jako podstawowej przeslanki funkcjonowania partii politycznej
w przestrzeni procesu politycznego — jest teza, ze oferta programowa moze by¢
prostym odwzorowaniem preferencji okreslonych segmentéw spoleczenstwa®.
Kluczows kwestia w wyborze tychze grup jest ,dany” rozkiad intereséw gospo-
darczych. W realnych warunkach niepewnosci, towarzyszacej decyzjom publicz-
nym, sita glosu wyborcy A, B i C jest rézna. Zalezy ona m.in. od uczestnictwa
wyborczego grup interesu, do ktérych nalezy elektorat, oraz korelacji dochodu
cztonkéw tych grup z publicznym mechanizmem podzialu®. Jesli partia politycz-
na dysponuje wiedzg, ze oferta polityczna realizujaca preferencje wyborcy B mak-
symalizuje prawdopodobienstwo przekonania wyborcy C, ale jednoczesnie naru-
sza potencjalne interesy wyborcy A — to przy zalozeniu, ze B jest dotychczasowym
beneficjentem okreslonego profilu polityki sektorowej — oprze swéj program na
preferencjach wyborcéw B i C.

Po drugie, proces politycznej wymiany — w odréznieniu od wymiany rynkowe;j
— jest dwustopniowy. Transakcje zawierane w obrebie ustalonych regut konstytu-

cyjno-prawnych poprzedza ustalenie tychze regut (porzadku konstytucyjnego)™.

7 A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodsw, PWN, Warszawa 1954, s. 21.

18 Zob. np. D. Marsh, G. Stoker, Teorie i metody w naukach politycznych, Wyd. Uniwersytetu
Jagielloriskiego, Krakéw 2006.

¥ A. Downs, op. cit.

20 Jest to zasadniczy element, odrézniajacy transakcje rynkowe i publiczne. W przypadku czystej
relacji rynkowej dobro badz ustuga bedaca przedmiotem zawieranej transakeji jest zawsze ,bezpo-
srednia” pod wzgledem korzysci i kosztéw — przynajmniej z perspektywy swiadomosci indywidualne;.
Proces polityczny obejmuje kazdego z potencjalnych badz rzeczywistych uczestnikéw interakeji, nie-
mniej jego produktem finalnym jest — w realnych warunkach systemu przedstawicielskiego — ,,dyskry-
minacyjny” podziat korzysci i kosztéw. Trzeba zatem zalozy¢, ze indywidualny beneficjent ma taka
swiadomos¢ dobra badZ ustugi publicznej, jakg generuje rozkiad zyskéw i obcigzeni z nim zwigzanych.

2t J.M. Buchanan, Politics without Romance. A Sketch of Positive Public Choice Theory and Its Nor-
mative Imlications, [w:] The Collected Works of James M. Buchanan,vol. 1, Liberty Fund, Indianapolis
2000, s. 50.
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Moze zatem zaistnie¢ sytuacja, ze gracze maja wplyw na wybér okreslonych ,re-
gul gry”?2. Po trzecie, wymiana polityczna jest ciaggiem dwu podmiotowych relacji
(np. wyborca—kandydujacy polityk, urzednik publiczny-lobbysta), ktéry jednocze-
$nie obejmuje ,zewngtrzne” — w stosunku do zawieranych transakeji — preferen-
cje pozostatych ,graczy politycznych”. Inaczej rzecz ujmujac, kazda jednostkowa
transakcja zawierana na rynku polityki musi przebiegaé na plaszczyznie: (1) ra-
cjonalnej kalkulacji dotychczasowego rozktadu intereséw potencjalnych uczestni-
kéw gry, (2) konsekwencii jej wplywu na modyfikacje tychze intereséw. Wplyw
podmiotéw zewngtrznych na przedmiotowe transakcje mozna zobrazowaé jako
rosngcy funkeje jednostkowych korzysci netto, uzyskiwanych z wymiany.

RYNKOWA KONCEPCJA PROCESU POLITYCZNEGO

Koncepcja polityki jako wymiany, przez ktdrg strony prébuja zabezpieczy¢ swoje
interesy, prowadzi nas do rynkowego wymiaru procesu politycznego.

Wyodrebniajac system polityczny jako calosé, oddzielajaca zycie polityczne
od reszty dzialan spotecznych, nalezy przyjaé, ze utrzymuja go w ruchu wklady
(zadania okreslonych grup spolecznych oraz poparcie dla okreslonych koncepcji
politycznych), ktére w trakcie proceséw wewnatrzsystemowych s przetwarzane
w okreslone wytwory (decyzje lub posunigcia podmiotéw kontrolujacych Zré-
dta wladzy)®. Ogét zachowari kolektywnych i indywidualnych oraz wypadkowa
wszystkich relacji, interakeji i transakcji, ktére zachodza pomi¢dzy podmiotami
wspoitworzacymi system polityczny — na odcinku miedzy wejsciem a wyjsciem —
mozemy okresli¢ mianem procesu politycznego. Kazda autonomiczna ekspresja
intereséw — pisat Jacek Tarkowski — wprowadza do systemu element konfliktu,
przetargdéw oraz nacisku®’.

Teoretycy NEP akcentuja element rywalizacyjny, opierajac go na czystej wy-
mianie ekonomicznej, ktéra — z zalozenia — pociaga za sobg okreslone zobowiaza-
nia. Ich realizacja — dowodzit A. Smith — nie wynika z altruizmu stron, ale z mak-
symalizacji funkcji uzytecznosci wlasnej. Zachowania sprzedawcéw i nabyweéw
uczestniczacych w procesie wymiany débr i ustug koordynuje mechanizm, ktéry

22

Oczywiscie za wyjatkiem podstawowych regul demokracji przedstawicielskiej, ktére obej-
muja: wolne i uczciwe wybory, powszechne prawo wyborcze, bierne prawo wyborcze, nieprzechod-
no$¢ glosu wyborczego, petny dostep graczy do zrédet informacji publicznej, minimalny wymég
dwupartyjny, pelna autonomia stowarzyszeri.

# D. Easton, 4 Systems Analysis of Political Life, John Wiley & Sons, New York 1965.

2 ]. Tarkowski, Migdzy pluralizmem a centralizmem: czy korporatyzm ma przyszlosé we wspoleze-
snej Polsce?, [w:] Socjologia swiata polityki, t. 1: Wiadza i spoleczeristwo w systemie totalitarnym, ISP
PAN, Warszawa 1994, s. 219.
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powszechnie nazywamy rynkiem. W swietle teorii NEP, proces dochodzenia do
decyzji publicznych opiera si¢ na analogicznym schemacie.

Kazdy z podmiotéw dysponuje rzadkimi zasobami, ktére sg uzyteczne dla po-
zostalych uczestnikéw gry rynkowej. Wyborcy dysponuja niezbywalnym glosem
wyborczym. Grupy nacisku oferuja: (1) glosy wyborcze (potencjalne i realne po-
parcie wyborcze ze strony poszczegdlnych grup interesu)®, (2) zasoby informacji
prywatnej, czyli wszelkie techniczne i specjalistyczne meandry funkcjonowania
okreslonych segmentéw gospodarczych, (3) zasoby finansowe, ktére obejmuja
wszelkie prawnie dozwolone instrumenty finansowania kampanii wyborczych,
miejsca pracy w sektorze prywatnym dla decydentéw, niepiastujacych funkeji pu-
blicznych.

Konkretyzacja ,,produktu politycznego” oferowanego przez wybieralnych po-
litykéw i nominowanych przez nich urz¢dnikéw administracji publicznej musi
uwzglednia¢ dwie réwnowazne skladowe rynku politycznego, tj. rynek wyborczy
oraz branzowe rynki konstruowania polityki.

Najogdlniej rzecz ujmujac, mozna powiedzieé, ze produktem oferowanym na
rynku wyborczym jest przestrzen programowa kazdej partii politycznej. Opiera
si¢ ona na trzech plaszczyznach: politycznej, kulturowej i ekonomicznej. Biorac
pod uwage, ze wickszos¢ programéw partyjnych jest zbudowana na fundamen-
cie bardzo ogélnych odniesieri do konkretnych rozwigzan gospodarczych, staty-
styczny wyborca ,kupuje” produkt ,,pakietowy”. Zawiera on swoisty konglomerat
postulatéw z zakresu finanséw, rozwigzan instytucjonalnych, $wiatopogladowych
itd. Produkt oferowany na arenie wyborczej cechuje nieroztacznosé, w tym sensie,
ze poparcie korzystnego dla wyborcy rozwigzania w sferze zagadnieri A, B lub
C generuje tez niejako ,przymusows’ jego zgode na rozwigzanie proponowane
w sferze zagadnien D, E itd. Obok postulatéw, zawartych w programach partii
politycznych, istotnym produktem na arenie wyborczej jest informacja publiczna.
Jej kwantyfikacja sa wszystkie kanaly informowania grup interesu o realizowane;
polityce urzgdujacej administracji, jej planach, osiggnieciach itp.

Egzemplifikacja ekonomicznych funkeji administracji publicznej jest polityka
gospodarcza. W opracowaniach poswigconych roli rzagdu w gospodarce spotyka-
my jej réznorodne klasyfikacje, ktérych nie ma potrzeby blizej omawiac. Istotne
jest, ze opieraja si¢ one na trzech gléwnych zadaniach panstwa w zakresie po-
dzialu i redystrybucji zasobéw spolecznych, tj. alokaciji, stabilizacji i redystrybucj.
Podzial caloksztaltu poczynan rzadu na wyspecjalizowane fragmenty implikuje
szereg branzowych rynkéw konstruowania polityki, na ktérych zapadaja ostatecz-

% Dotyczy to tylko branzowych zwigzkéw zawodowych oraz organizacji reprezentujacych
dane grupy zawodowe.
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ne decyzje dotyczace ksztaltu polityki gospodarczej*. Administracja oferuje tam
,produkt”, ktéry obejmuje dany profil polityki sektorowej — wszystkie sposoby
i formy, jakie rzad moze zastosowa¢ w celu wplynigcia na procesy gospodarcze, tj.
regulacyjng kontrol¢ wejscia na poszczegélne rynki branzowe (licencje, zezwole-
nia na prowadzenie okreslonych typéw dziatalnosci, kontyngenty), bezposrednie
transfery srodkéw finansowych, zaméwienia publiczne.

IMPLIKACJE DECENTRALIZACJI STRUKTURY POLITYCZNE)J

Wspdlezesne panstwa demokratyczne charakteryzuje rézny stopien podzialu
kompetencji pomiedzy wladza centralng, regionalng i lokalng. Dwa przeciw-
stawne rozwigzania instytucjonalne to paristwa unitarne i federalistyczne syste-
my polityczne. Moim zamiarem nie jest szczegélowa analiza réznych poziomdéw
podejmowania decyzji publicznych pod katem wplywu waskiego kregu intereséw
na proces stanowienia prawa — przekraczatoby to ramy niniejszego opracowania®.
Interesuje mnie syntetyczna odpowiedz na pytanie, czy decentralizacja, rozumiana
jako przekazanie kompetencji ustawodawczych i wykonawczych nizszym szcze-
blom zarzadzania pafistwem, redukuje wplyw zorganizowanych intereséw na de-
cydentéw publicznych — niezaleznie od poziomu zarzadzania sferg publiczna.

W zaleznosci od charakteru dobra badZ ustugi publicznej, jaka oferuje ad-
ministracja i legislatura, mamy do czynienia z trzema krancowymi przypadkami
podziatu kompetencji: (1) decyzje odnosnie do podzialu i redystrybucji zasobéw
spolecznych podejmuje rzad centralny, (2) jego funkcje przejmuje rzad lokalny,
(3) rzad lokalny generuje korzysci z podziatu débr — rzad centralny naktada ob-

cigzenia podatkowe?.

% Wigkszos¢ wspoélczesnych paristw demokratycznych wprowadzita okreslone rozwigzania

instytucjonalne w zakresie negocjowania i rozstrzygania konfliktéw politycznych z partnerami spo-
tecznymi. Przybierajg one forme od luznych konsultacji do silnego korporatywizmu, ktéry cechuje
zwlaszcza model austriacki i szwedzki.

#7 Anglojezyczna literatura przedmiotu jest w tej mierze niezwykle bogata. Zob. np. P. Bar-
dhan, D. Mookherjee, Capture and Governance at Local and National Levels, ,American Economic
Review” 2000, vol. 90, no. 2; T. Besley, S. Coate, Centralized versus decentralized provision of local
public goods: A political economy analysis, ,Journal of Public Economics” 2003, vol. 87; G. Grossman,
E. Helpman, Electoral Competition and Special Interest Politics, ,,Review of Economic Studies” 1996,
vol. 63, no. 2.

% Praktyka ustabilizowanych demokracji (pafistwa cztonkowskie OECD) oscyluje wokét tych
trzech konfiguracji. W 2009 r. w Polsce 50,7% wpltywéw budzetowych stanowity dochody central-
ne, 18,1% dochody lokalne oraz 31,1% dochody z ubezpieczen spolecznych. Wydatki ksztattowaty
si¢ na poziomie: 33% — centralna administracja rzadowa, 32,5% — administracja lokalna, 34,5%
— fundusz ubezpieczen spolecznych. Dla poréwnania w Szwajcarii, ktéra jest najbardziej zdecen-
tralizowanym krajem OECD, udzial dochodéw stanowit odpowiednio: 33; 46,2; 20,9%, wydatkéw
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Pierwszy przypadek jest réwnoznaczny z funkcjonalnym monopolem dostar-
czania débr i ustug publicznych. Z punktu widzenia wszelkich grup, ktére po-
dejmuja dzialania polityczne ukierunkowane na uzyskanie korzystnych regulacji,
transferéw, kontyngentéw, dotacji itp., optymalna jest sytuacja, w ktérej cigzar fi-
nansowania tych przywilejéw ponoszg solidarnie wszyscy podatnicy, podczas gdy
korzysci sg skoncentrowane na waskiej grupie beneficjentéw?’. Wybieralni po-
litycy, ktérzy maksymalizuja prawdopodobienstwo reelekcji, powinni profilowad
polityke doktadnie w tym samym kierunku. Kazda odczuwalna zmiana obcigzen
danego programu rzagdowego moze — przynajmniej potencjalnie — skutkowac od-
plynieciem elektoratu, ktéry przejmuje cigzar jego finansowania. Teoretycy NEP
eksponuja pojecie racjonalnej ignorancji statystycznego wyborcy, ktéry nie bedzie
ponosit nakladéw na pozyskiwanie zasobéw dodatkowej informacji, tym samym
pozostaje ,ignorantem”, w odniesieniu do przewazajacej czesci programéw rza-
dowych. Jest to klasyczny argument na rzecz tezy, ze centralny podzial zasobéw
dyskryminuje cz¢s¢ podatnikéw i konsumentéw. Zcentralizowana struktura po-
lityczna — podkresla Buchanan — znaczaco obniza tez koszty transakcyjne, zwig-
zane z negocjowaniem danego profilu polityki*. Grupy nacisku ogniskuja swoje
dzialania na ,centralnym decydencie”, nie musza natomiast szuka¢ kanalu doste-
pu do nizszych pozioméw decyzyjnych w strukturze administracji*.

Decentralizacja struktury politycznej wplywa na wigksza transparentnosé
podzialu i redystrybucji débr wspélnych. Czy w sytuacji, kiedy rosnie korelacja
pomiedzy nakladanym obcigzeniem podatkowym a indywidualnym ,kosztem”
wyborcy — przypadek skrajnego federalizmu — mozna uznaé, ze zachowanie ra-
cjonalnego ignoranta ulega ostabieniu®’. Wydaje si¢, ze nie — tym bardziej ze
okreslone programy (np. budowa sieci autostrad, obrona narodowa, szeroko ro-
zumiane zabezpieczenie spoleczne itd.) wymagaja w dalszym ciggu centralnego
sterowania. W takiej sytuacji statystyczny wyborca praktycznie nie laczy przy-

— 14; 56; 30,1%. Z kolei sumaryczny koszt dostarczenia débr i ustug publicznych wynosi: dla Pol-
ski - 19,8% PKB, dla Szwajcarii 14,8% PKB. Dane za Government at a Glance 2011 Country Note,
OECD, Paris 2011.

# Dla jednostki podatki sg zawsze ,kosztem” dobra dostarczanego przez rzad w celu zaspo-
kojenia pewnych potrzeb. Por. J. M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, PWN,
Warszawa 1997, s. 115.

30 J.M.Buchanan, D. R. Lee, On a Fiscal Constitution for the European Union, [w:] The Collected
Works of James M. Buchanan, vol. 18, Liberty Fund, Indianapolis 2000, s. 135.

31 Po czgéci thumaczy to bardzo szerokie zaangazowanie grup nacisku w proces stanowienia
prawa na szczeblu instytucji Unii Europejskiej. Dobrym przyktadem unifikacji szeregu krajowych
grup nacisku jest organizacja rolnicza COPA-COGECA, ktéra uznawana jest za jedng z najbar-
dziej wptywowych grup na forum UE.

2 Wiedza konsumenta na temat stojacej przed nim alternatywy — pisat Friedrich Hayek — jest
rezultatem tego, co dzieje si¢ na rynku. F. A. Hayek, Znaczenie konkurencji, [w:] Indywidualizm
i porzgdek ekonomiczny, Wyd. ZNAK, Krakéw 1998, s. 109.



22 MARCIN KALINOWSKI

znawanych przez rzad ,rent politycznych” z obcigzeniem wlasnego budzetu. Po-
dzial zasob6éw na gruncie regionalnym i lokalnym dostarcza — w przewazajacej
czesci — takze korzysci regionalnych i lokalnych. Trudno zatem zalozy¢ — jak
twierdzi cze$¢ badaczy — ze decentralizacja implikuje znaczacy wzrost kosztéw
transakcyjnych, zwiazanych z dotarciem do decydentéw™. Regionalne i lokalne
grupy nacisku celujag w ten wiasnie segment rynku politycznego. Lokalni polity-
cy — zauwaza celnie Susan Rose-Ackerman — moga ,podlega¢ kontroli ze strony
waskiego kregu elit wykorzystujacych aparat panstwowy do czerpania osobistych
zyskéw”**. Wynika to z niewielkich rozmiaréw i zamknietego charakteru lokal-
nych jednostek wladzy®.

Co zatem rézni podzial centralny i lokalny — z perspektywy uzaleznienia de-
cydentéw politycznych od rzadkich zasobdéw, ktérymi dysponuja zorganizowane
interesy? Z teoretycznego punktu widzenia kluczowa kwestia pozostaje mozli-
wos$¢ nakladania przez wladze (stanowe, regionalne, lokalne) obcigzen podatko-
wych*. Nie powoduje to ostabienia naciskéw politycznych — w sytuacji, kiedy
podatek celowy zmienia dotychczasowy status guo polityki, moze nawet dojs¢ do
intensyfikacji takich dzialari*’. Autonomia podatkowa powoduje natomiast efekt
konkurencji fiskalnej, ktéry daje statystycznemu wyborcy mozliwosé ,wyjscia”
z danego obszaru jurysdykeji fiskalnej®®. Zauwazmy, ze naciski na administracje
sa uzasadnione tylko w przypadku, kiedy okreslona grupa podmiotéw finansuje

* Np.J. M. Buchanan, D. R. Lee, op. cit.

#S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy, Wyd. Sic!, Warszawa 2001, s. 280.

> Ibidem.

% Udzial podatkéw lokalnych w catkowitych dochodach podatkowych wynosi dla krajéw
cztonkowskich OECD srednio 18%. W przypadku Polski udzial ten stanowi 7%, Szwajcarii 38%.
Dane za Taxing Powers of State and Local Government, OECD, Paris 1999.

*” Buchanan i Roger D. Congleton przywoluja prosty przykiad przeniesienia obcigzen po-
datkowych na bezposrednich beneficjentéw débr publicznych. Przyjmijmy, ze wladze stanowe na-
ktadajg podatek celowy na rzecz ubezpieczenia od powodzi. Muszg go wnosi¢ solidarnie wszy-
scy mieszkancy terenéw zagrozonych zalaniem — oni sg tez bezposrednimi beneficjentami wyplat
odszkodowawczych. Bardziej optymalny jest dla nich wariant ,powszechnego podatku” — ci¢zar
jego finansowania rozklada si¢ wowczas na wszystkich mieszkaricow danego stanu — jednostkowe
koszty opodatkowania sa wtedy, rzecz jasna, nizsze. Przyjmujac, ze federacyjnie ograniczona admi-
nistracja centralna moze zmieni¢ decyzj¢ rzadu stanowego — tylko w przypadku, kiedy ewentualne
zmiany dotyczytyby calego ,pakietu” ubezpieczeri dla innych segmentéw spoleczeristwa, mieszkari-
cy terenéw zagrozonych powodzig nie podejma naciskéw na rzad centralny. Por. J. M. Buchanan,
R. D. Congleton, Politics by Principle Not Interest. Toward Nondiscryminatory Democracy, Cambridge
University Press 2006, s. 138-139. Wydaje si¢ jednak, ze moze sta¢ si¢ doktadnie odwrotnie. Wy-
mog ustug ,pakietowych” moze doprowadzi¢ do zorganizowania silnej grupy nacisku, zrzeszajacej
poszczegélne grupy, ktéra w ten sposob staje si¢ liczacym si¢ partnerem w negocjacjach z rzagdem
centralnym.

8 Charles M. Tiebout okreslit ten efekt mianem ,glosowania nogami” (voting with one’s feet).
Szerzej zob. Ch. M. Tiebout, 4 Pure Theory of Local Expenditure, ,Journal of Political Economy”
1956, vol. 64,no0.5.
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dostarczenie dobra badZ ustugi publicznej dla podmiotu, ktéry wchodzi w in-
terakcje z administracja — wynika to wprost z ekonomicznego charakteru redy-
strybuowanych débr*’. Mozna zatem zalozy¢, ze w miarg jak okreslone grupy
spoleczne i zawodowe ,wychodzg” z obszaréw politycznej dyskryminacji, spada
odsetek jednostek, ponoszacych koszty finansowania przywilejéw uzyskiwanych
przez naciski polityczne. W efekcie dochodzimy do sytuacji, kiedy redystrybu-
owane zasoby spoleczne nabieraja cech doskonatych débr publicznych — staja si¢
niewykluczalne pod wzgledem korzysci i kosztow. Oczywiscie jest to przypadek
czysto teoretyczny, niemniej — jak sie wydaje — zmiany w obszarze charakteru
redystrybuowanych débr mogg przebiega¢ w tym wlasnie kierunku. W tak nakre-
slonym scenariuszu nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden wazy element. Wraz
ze stopniowym odplywem elektoratu do bardziej konkurencyjnych regionéw/
/dystryktéw itp. rosnie identyfikacja wybieralnych politykéw z konsumentami
i podatnikami. Innymi stowy, akt wyborczy nabiera cech rzeczywistych transakeji
rynkowych. Nie chodzi tutaj o wybér danej partii — polityka, ale o mozliwo$¢ ich
powtérnej oceny — z tego samego okregu wyborczego.

Reasumujac, konkurencja pomig¢dzy zdecentralizowang administracja pu-
bliczng nie redukuje mozliwosci wplywu na wiadze wykonawcze i legislature.
Generuje ona natomiast mechanizm, wywolujacy wigksza sile politycznego wply-
wu wyborcéw, ktérzy nie uzyskuja dochodéw bezposrednio przez mechanizm
publicznego podziatu zasobéw wspdlnych — w ten za$ sposéb znaczaco redukuje
bodzce, ktére uzasadniajg dziatania zorganizowanych intereséw branzowych.

W trzecim z omawianych wariantéw mamy do czynienia z ,,silng” administra-
cja centralng, ktéra gros technicznych decyzji dotyczacych podziatu i redystrybucii
débr publicznych — zwlaszcza o charakterze regionalnym i lokalnym — deleguje na
nizsze szczeble zarzadzania paistwem. Generowanie korzysci przez regionalne/
/lokalne agendy rzadowe zwicksza zakres wplywu politycznego nominowanych
urzednikéw administracji. Delegacja kompetencji w polaczeniu z zachowaniem
decyzyjnych struktur centralnych (zwlaszcza w odniesieniu do struktury budzetu
oraz wdrazanych regulacji sektorowych) sktada si¢ na obraz struktury politycz-
nej, ktérg Milton Friedman okreslal mianem ,zelaznego tréjkata”. W pierwszym
jego rogu znajdujg si¢ wybieralni politycy, drugi tworza biurokraci, trzeci — gru-
py nacisku®. Biorac pod uwage kadencyjnos¢ legislatury, to biurokraci ,poruszaja
dzwigniami wiladzy’— konkluduje Friedman*. Racjonalna ignorancja wyborcéw
w polaczeniu z szerokimi kompetencjami nominowanych urzednikéw — nie-

¥ Wigkszos¢ débr i ustug dostarczanych za posrednictwem politycznego mechanizmu podzia-
tu i redystrybucji ma charakter quasi-publiczny.

“ M. Friedman, Tyrania status quo, [w:] Polityka i tyrania. Miltona Friedmana lekcje poszukiwa-
nia wolnosci, Wyd. Heuros, £.6dz 1993.

4 Tbidem,s. 55.
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podlegajacych okresowej ocenie wyborczej — oraz z drugiej strony, uzaleznienie
centralnych struktur partyjnych od zasobéw generowanych przez zorganizowane
interesy sktadaja si¢ na obraz dyskryminacyjnej struktury politycznej. Struktu-
ry, ktéra — jak dowodza teoretycy NEP — faworyzuje okreslone grupy zawodowe
i spoleczne przez system rozlegtych przywilejéw, finansowanych z centralnie na-

ktadanych obcigzen podatkowych.

ZAKONCZENIE

Analiza procesu politycznego, prowadzona na podstawie argumentacji ekono-
micznej, dostarcza szeregu argumentow na poparcie tezy, ze wspélczesne demo-
kracje wymagaja doglebnych zmian instytucjonalnych. Rewolucja keynesowska,
ktéra wprawila w ruch kolo zamachowe procesu ingerencji paristwa w gospodar-
ke, zapoczatkowala jednoczesnie proces politycznej kreacji przywilejéw. Wspét-
cze$nie przeksztalcil si¢ on w sprawnie dzialajacy mechanizm podziatu i redy-
strybucji zasobéw wspdlnych na rzecz podmiotéw, ktére dysponuja zasobami
»politycznego przekonywania”.

Sposéb podejscia do sfery interakeji publicznych — jaki proponuja teoretycy
NEP — uprawomocnia poglad, Ze zmniejszenie roli paristwa we wspélczesnych
paristwach demokratycznych jest praktycznie niemozliwe. Nie wynika to z opor-
tunizmu graczy politycznych, ale z racjonalnych oczekiwar, jakie wigza oni ze
wzajemng interakcja. Przez wymiang rzadkich débr, ktérymi dysponuja, maksy-
malizuja wiasne funkcje uzytecznosci. Suma ich dzialan i relacji nie prowadzi
do efektywnej alokacji zasobéw publicznych. Dzialanie niewidzialnej reki rynku
polityki diametralnie odbiega od dzialania jej rynkowej odpowiedniczki.

Jednym ze sposobéw ograniczania wplywu zorganizowanych intereséw na
decydentéw publicznych jest stopniowa decentralizacja struktury polityczne;.
Trzeba przy tym wyraznie podkresli¢, ze jest to jeden z mozliwych kierunkéw,
w jakim winny przebiega¢ zmiany systemowe. W zadnym przypadku nie jest to
jedynie mozliwy kierunek. Nie sposéb bowiem calkowicie odrzuci¢ argumentéw,
wysuwanych przez przeciwnikéw decentralizacji.

Na zakoniczenie nasuwa si¢ jednak pytanie, ile z tych argumentéw pozostanie,
jesli odrzucimy przekonanie o rzadzie jako dobrotliwym, prospolecznie dzialaja-
cym despocie.
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STRESZCZENIE

Celem opracowania jest analiza decentralizacji struktury politycznej pod katem osltabienia
ekonomicznych ,bodzcéw” wplywu zorganizowanych intereséw na proces podziatu
i redystrybucji zasobéw spotecznych. Teoretyczne rozwazania zaprezentowane w artykule
sg oparte na dorobku nowej ekonomii politycznej. Autor dowodzi, ze rozwigzania oparte
na jurysdykeji federalnej, gdzie administracja dysponuje prawem naktadania podatkéw, sa
najblizsze prospolecznej polityce powszechnosci podziatu.

DECENTRALIZATION OF POLITICAL STRUCTURE FROM THE POINT
OF VIEW OF NEW POLITICAL ECONOMY

SUMMARY

'The aim of the article is to analyze the decentralization of political structure, with a view to
reducing the influence of economical incentives of organized interests on the distribution
of public resources. The theoretical deliberations presented in the article are based on the
research achievements of the new political economy (NPE). The author argues that the
federal jurisdiction where the administration have the power to levy taxes is the closest to
nondiscriminatory politics.



