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Abstract: Are Justified the Consolidation of Small Local Government Units in Poland?
The demographic situation intensifies discussion on the rationality of the administrative divi-
sion. One of the proposed changes are reforms of consolidation, reducing the number of local
government units. The aim of this paper is to consider the dilemma of small municipalities as
the background of theoretical arguments in favor of consolidation, and to ex-post experience in
achieving the expected results of such reforms. This task required a review of global ideas and
views on economies of scale in public administration, as well as the results of empirical studies
on this issue. The authors present the results of their own research on economies of scale in the
districts of Lower Silesia Region (Poland). The results of the analysis are questioned the gen-
eral view on consolidation as a method to increase the efficiency of the public administration.
Keywords: Commune, consolidation, local government.

Wstep

Sytuacja demograficzna w Polsce cechuje si¢ zmniejszajacg si¢ liczbg ludno-
$ci. Trend ten charakteryzuje si¢ wyraznym zdywersyfikowaniem przestrzennym.
W szczegdlnosci widoczna jest wyjatkowa (i jak si¢ wydaje rosnaca) rola wielofunk-
cyjnych aglomeracji, w tym obszarow metropolitalnych jako swoistych biegunow
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Jednoczesnie na przewazajacych obszarach kraju
mozna zaobserwowac stagnacj¢ lub nawet regres w zakresie liczby ludnosci. W takiej
sytuacji sa przede wszystkim obszary polozone peryferyjnie wzgledem gtownych
osrodkow gospodarczych oraz tereny wiejskie z dominujgcg funkcjg rolniczg. Charak-
teryzuja si¢ one wyraznie ujemnym saldem migracji. Odptyw gtéwnie mtodych ludzi
skutkuje ujemnym przyrostem naturalnym, zmiang struktury spotecznej oraz wzrostem
wskaznika obcigzenia demograficznego.

Problem ten dotyczy przede wszystkim matych gmin do 5 tys. mieszkancow,
poniewaz to na takich wtasnie obszarach one dominuja. Analizy wyraznie wskazuja,
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ze skumulowany spadek liczby ludno$ci w tej grupie gmin jest najwickszy. W latach
2008-2011 liczba ludno$ci zmniejszyta sie tu $rednio o 11,6 0séb na kazde 1000
mieszkancow. Na problem matej skali gmin naktada si¢ zatem kwestia najwigkszych
zmian demograficznych. Po pierwsze, przy obecnych trendach, w okresie 30-50 lat
czegsci z nich grozi spadek populacji nawet o 30%, co spowoduje zmniejszone zapo-
trzebowanie na ustugi publiczne (i zmiane ich zakresu). Po drugie, zmiana struktury
demograficznej w kierunku znacznego starzenia si¢ populacji bedzie skutkowaé
koniecznoscig zmiany struktury ustug. Niezbedne bedg przede wszystkim zmiany
w zakresie ustug pomocy spotecznej i opieki nad starszymi.

Nie ulega wigc watpliwosci, ze w obliczu tak dynamicznych zmian demograficz-
nych nalezy poddac refleksji spos6b wykonywania ustug publicznych — zwlaszcza na
obszarach najbardziej dotknigtych tymi zmianami. Warto jednak zwroci¢ uwage na
trendy demograficzne, ktore generuja wzrost popytu na ustugi zwigzane z pomoca
spoteczng. Wraz ze wzrostem liczby 0sob w wieku powyzej 65 lat, nalezy spodziewac
si¢ wzrostu zapotrzebowania na tego typu ustugi. W 2011 r. mieliSmy w Polsce ponad
5 mln ludzi w grupie wiekowej powyzej 65 lat, co stanowito ok. 14% catej populacji.
GUS szacuje, ze w perspektywie kolejnych 20 lat co czwarty mieszkaniec kraju prze-
kroczy wiek 65 lat, z czego niemal potowa (az 4 mln) bedzie miata powyzej 75 lat
[Prognoza... 2014]. Ta sytuacja powoduje, ze zasadne staje si¢ przemyslenie na nowo
sposobu finansowania tych ustug oraz stworzenia bazy do ich wykonywania. Szcze-
g6lng uwage nalezy zwréci¢ na domy pomocy spotecznej, w kolejce na miejsce w nich
czeka juz obecnie w Polsce 8 tys. 0sob. Zaréwno niekorzystne prognozy demograficz-
ne, jak i dynamika rozwoju instytucjonalnych form wsparcia oséb potrzebujacych nie
pozostawiaja ztudzen, ze sfera polityki spolecznej bedzie obszarem duzych wyzwan
dla wtadz samorzgdowych, tak jak dla catego panstwa.

Zasadne zatem staje si¢ pytanie czy na te zmiany zakresu oraz struktury ushug pub-
licznych jesteSmy dobrze przygotowani? Czy elementem przygotowan do stawienia
czota tym wyzwaniom jest zmiana struktury samorzadu terytorialnego? Czy charakter
tych wyzwan powinien motywowac nas raczej do zmian sposobu §wiadczenia tych
uslug (np. uelastycznienia form).

Wigkszo$¢ opracowan i raportow zdaje sie przychylac tezie, ze w $lad za zmianami
demograficznymi powinna nastgpowac konsolidacja jednostek samorzadu, aby zacho-
wac albo nawet zwigkszac ich potencjal ludnosciowy. Takie rekomendacje znajduja
si¢ zar6wno w raporcie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji [Ocena... 2013],
jak 1 Forum Od-nowa [Dambska, Trzyna 2013]. Zdaniem ich autoréw pozwoli to na
utrzymanie dotychczasowego zakresu ustug. Dominuje w nich takze przekonanie, ze
wigksze jednostki beda cechowaty si¢ wigksza elastycznoscia reakcji na zmiany de-
mograficzne przez odpowiednie dostosowanie struktury ustug. Mozna nawet odnies$¢
wrazenie, ze konsolidacja jednostek postrzegana jest jako podstawowy instrument
zwickszenia sprawnos$ci samorzadow.
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Wydaje si¢ zatem, ze potencjal ludno$ciowy samorzadow jest traktowany jako
podstawa racjonalnego podziatu terytorialnego. Kwestia wiezi spotecznych oraz sa-
mego charakteru wykonywania ustug publicznych jest traktowana drugorzednie.

Celem ponizszych rozwazan jest analiza podstaw merytorycznych oraz ocena
skutkow konsolidacji struktur administracyjnych. Ze wzgledu na niewielki zakres pol-
skich analiz (zar6wno ex-ante, jak i ex-post), starano si¢ przytoczy¢ przede wszystkim
miedzynarodowe do$wiadczenia i wyniki badan w tym zakresie.

W pierwszej czgsci omowiono teoretyczne aspekty zardéwno zwolennikow, jak
i przeciwnikéw konsolidacji. Starano si¢ wykazaé, ze w dyskursie naukowym, zadna
ze stron nie przedstawia wystarczajaco przekonujacych argumentow. Ta czgs$¢ jest
efektem studidéw literaturowych nad tzw. efektem skali w administracji publicznej.

Te dywagacje zostaty uzupetnione w drugiej czesci aspektami praktycznymi. Znaj-
duja sie tam przede wszystkim badania o charakterze ex-post weryfikujace skutki prze-
prowadzonych reform konsolidacyjnych na §wiecie oraz w Polsce. Przeglad migdzy-
narodowych wynikéw badan zostat uzupetniony o badania wlasne, przeprowadzone na
probie powiatow dolnoslaskich. Opracowanie wienczg wnioski oraz podsumowanie.

1. Uwarunkowania teoretyczne zmian wielkosci
struktur administracyjnych

Wigkszo$¢ projektow konsolidacji zaktada a priori, ze redukcja liczby jednostek
oraz zwickszenie ich wielkosci zracjonalizuje administracje. Zresztg postulat ten jest
dos¢ powszechnie formutowany we wszelkich debatach publicznych dotyczacych
funkcjonowania jednostek sektora publicznego. Podstawowym argumentem jest
odwotanie si¢ do wspomnianych juz efektow skali, ktore zaktadaja, ze wraz ze zwigk-
szaniem si¢ skali produkcji (w tym przypadku skali §wiadczenia ushug publicznych)
zmniejsza si¢ koszt jednostkowy produktu (np. ustug administracyjnych) [Begg et al.
2003].

Trend zwigkszania rozmiardw jednostek zaczat przenikaé do roznych dziedzin
sektora publicznego wraz z koncepcja zwang New Public Management, zmierzajaca
do ekonomizacji administracji publicznej. Podstawowe argumenty zwolennikéw kon-
solidacji przedstawiajg si¢ nast¢pujaco [Swianiewicz 2009]:

1. Wigksze podmioty majg wigksze mozliwosci, aby podejmowac si¢ wykonywania
szerszego zakresu zadan. Konsolidacja terytorialna umozliwia zatem glebsza de-
centralizacjg.

2. Zjawisko ekonomii skali wystepuje takze w przypadku wielu ustug S$wiadczonych
przez samorzady (najbardziej bezposrednie dowody dotycza wydatkow admini-
stracyjnych). Dzigki temu wykonywanie niektorych zadan jest w duzych jednost-
kach tansze.
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3. Skoro np. wigksze samorzady moga wykonywaé wiecej funkcji, mozna si¢
spodziewaé, ze zainteresowanie mieszkancow polityka lokalng bedzie wigksze.
W tym ujeciu konsolidacja terytorialna pelni funkcj¢ promotora demokracji lo-
kalne;j.

4. Organizacja ustug publicznych, gdzie podstawowe jednostki sg duze, prowadzi
do mniejszych zréznicowan poziomu rozwoju i wielkosci dochodéw budzeto-
wych pomiedzy obszarami. W zwigzku z tym mniejsze sg potrzeby w zakresie
wyréownywania poziomego, ktore jest zarowno kosztowne dla budzetu panstwa,
jak 1 zazwyczaj kontrowersyjne politycznie.

5. Duze podmioty moga by¢ bardziej efektywne w planowaniu gospodarczym.

6. W systemach z duzymi jednostkami tatwiej jest ograniczy¢ zjawisko ,,gapowicza”
(sytuacji, w ktérej z ustug wytwarzanych lokalnie korzystaja mieszkancy/podatni-
cy z innych stref funkcjonalnych). Innymi stowy, konsolidacja pomaga zmniejszy¢
rozbieznosci miedzy strefami funkcjonalnymi i zasiggami przestrzennymi ustug
swiadczonych przez dane podmioty.

Rozwijajaca si¢ od poczatku lat 80. XX w. doktryna nowego instytucjonalizmu
zwraca uwagg¢ na paradoks wspotczesnego $wiata dotyczacy globalizacji. Otoz, pro-
cesom tych unifikacji, w ktorej teoretycznie zacierajg si¢ kolejne granice, towarzyszy
tozsamosciowa reakcja w postaci renesansu lokalnos$ci, nasilonych poszukiwan zado-
mowienia, wlasnej matej ojczyzny [Kempny 2004, s. 150]. Chtopecki zwraca uwagg,
ze cywilizacja przestrzeni produkuje nomadow, ktorzy ciesza si¢ wolnoscia, ale pozba-
wieni sg bezpieczenstwa wynikajacego z przynaleznosci do miejsca [ Chtopecki 2005,
s. 51-54]. W mysl nowego instytucjonalizmu liberalne podejscie do refom konsolida-
cyjnych w sektorze publicznym jest efektem jednostronnego spojrzenia, zawezajacego
obiektywny obraz funkcjonowania instytucji. Tymczasem to wymyslone przez ludzi
ograniczenia, reguly, zasady postepowania i procedury, ksztattuja ludzkie interakcje
[North 1994, s. 3]. Taka perspektywa pozwala doceni¢ role ograniczen nieformalnych,
ktore sa czescig dziedzictwa kulturowego danego spoteczenstwa, systemu idei i ideo-
logii. North zwraca uwage, ze reguly nieformalne maja swoista inercje, ktéra powo-
duje, ze dokonujaca si¢ zmiana regul formalnych (np. prawa, czy, w szerszym ujeciu,
systemu ekonomicznego) nie przynosi oczekiwanych efektow [North 1990, s. 16].

Reforma struktur administracji samorzadowej powinna zatem powyzsze uwarun-
kowania uwzglednia¢. Wielko$¢ obszaréw $wiadczenia ustug publicznych, w tym
zdrowotnych, powinna by¢ oparta na naturalnie uksztaltowanych strefach cigzenia
i identyfikacji mieszkancow z dang jednostka funkcjonalng. W przeciwienstwie do
teorii neoliberalnych, zwolennicy lokalizmu uwazaja, ze [Swianiewicz 2009]:

1. Mnigjsze jednostki shuzg utwierdzaniu postaw demokratycznych. Relacje migdzy
mieszkancami (wyborcami) a politykami sa w nich blizsze i bardziej bezposrednie.

2. Wyzszy jest poziom zaufania i latwiejszy przeplyw informacji, a w rezultacie
ustugi publiczne §wiadczone sa w sposob lepiej powigzany z preferencjami miesz-
kancow.
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3. Kontrola funkcjonowania decydentow jest bezposrednia, co zwigksza racjonalnosé
ich funkcjonowania oraz zmniejsza mozliwos$¢ niekontrolowanego rozrastania si¢
administracji.

4. Wigksza jest identyfikacja decydentow, ale takze i personelu nizszego szczebla
z obszarem $wiadczenia uslug. W zwiazku z tym odpowiedzialno$¢ za poszcze-
goblne projekty utozsamiana jest z konkretnymi osobami — nie wystepuje efekt
rozmycia tej odpowiedzialnosci.

5. W efekcie zainteresowanie lokalnego spoteczenstwa funkcjonowaniem jednostki
jest wieksze, wieksza jest takze Swiadomo$¢ wplywu mieszkancoéw na sposob jej
funkcjonowania.

Mimo powyzszych argumentow dominuje przekonanie, ze zbyt wielkie rozdrob-
nienie struktur powoduje zwickszone koszty transakcyjne §wiadczonych ustug. Kon-
solidacja podmiotow $wiadczacych te ustugi powinna zatem prowadzi¢ do obnizenia
jednostkowych kosztow funkcjonowania oraz podwyzszenia sprawnosci [Kiezun
2004, s. 42]. W efekcie trend ten mozemy zawrze¢ w sformutowaniu, ze ,,wigkszy jest
lepszy” (bigger is better). Przeswiadczenie to jest tak glebokie, ze przybiera niejedno-
krotnie forme bezdyskusyjnego paradygmatu.

2. Swiatowe badania ex-post efektow konsolidacji
jednostek administracyjnych

Skoro konsolidacja ma przynosi¢ konkretne efekty, to powinny by¢ one diagnozo-
wane w ocenach ex post w krajach, ktore takie reformy przeprowadzity. Przodujacymi
pod wzgledem konsolidacji jednostek terytorialnych sg kraje anglosaskie, w ktorych
najpowszechniejsze byly idee thacheryzmu i reaganomiki. W Australii i Nowej Zelan-
dii proces ten przeprowadzono na poczatku lat 90. ubieglego wieku. W jego wyniku
zmniejszono liczbg local governments units o niemal 30%. Oprocz taczenia matych
jednostek potaczono takze gminy tworzace zespolty metropolitarne.

Podobne, cho¢ w nieco mniejszej skali, reformy zostaty przeprowadzone w Kana-
dzie, Wielkiej Brytanii (w jej angielskiej czesci), Stanach Zjednoczonych, Danii oraz
w Niemczech (glownie w landach wschodnich).

Co najmniej 20-letni okres funkcjonowania skonsolidowanych jednostek daje
podstawy do przeprowadzenia wiarygodnych analiz. Jednym z najwigkszych autory-
tetow w tej dziedzinie jest prof. Brian Dollery — dyrektor Centre for Local Government
na australijskim University of New England. Od ponad dekady szefuje zespotom
badawczym z calego Swiata, zglebiajagcym efekty skali z samorzgdowych reform
konsolidacyjnych [Dollery et al. 2008; Dollery, Robotti 2008]. Jaki obraz wytania
si¢ z przegladu tych badan? Ot6z konkluzje sg zaskakujace. W badaniach ex post,
zupehnie inaczej niz to zaktadano w modelach ex ante, rzadko identyfikowano pozy-
tywne efekty konsolidacji. Nie potwierdzaty one efektu skali (okreslonego jako koszt
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jednostkowy procedur) zarowno w ujeciu catych jednostek, jak i w wyodrebnionych
ustugach. W jednym ze swych artykutow, Dollery, Keogh i Case formutuja nastepu-
jaca konkluzje: ,, ...nie ma dowodow na tansze funkcjonowanie wigkszych jednostek
a doswiadczenia wielu krajow w koncentracji ustug i tgczenia jednostek nie okazaty
sie ‘cudownym lekiem’na obnizenie wydatkow. Paradoksalnie, w dziatach, ktore miaty
przynies¢ najwieksze oszczednosci z tytutu konsolidacji nastgpit wzrost wydatkow”
[Dollery et al. 2005, s. 62]

Podobne w swej wymowie sg badania amerykanskie, ktérych podsumowania do-
konali Pineda [2005] i Sancton [2000]. Przebadali kilkadziesiagt badan nad efektami
konsolidacji ustug publicznych. W ciagu ostatnich 20 lat przeprowadzono wiele takich
studiow przypadkdow, dotyczacych konsolidacji w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie.
Nie udato si¢ jednak znalez¢ istotnych korzysci skali dla wigkszosci ustug komunal-
nych. Wnioski z tych i innych badan wykazaty, ze koszty wielu ustug, po duzych
konsolidacjach komunalnych, paradoksalnie wzrosty [Is Municipal... 2003, s. 5].

Przeglad 25 badan naukowych (w USA i Kanadzie), przeprowadzonych w ciggu
ostatnich dwoch dekad sugeruje, ze rozdrobniony i zdekoncentrowany system samo-
rzadow lokalnych zwigzany jest na 0gol z nizszymi wydatkami i wigksza wydajnoscig.
Moc biurokracji zwigksza si¢ wraz z wielkos$cig jednostki. Jest to widoczne w calej
okazatosci, gdy pochodzacy z wyborow lokalnych politycy budujg swe imperia biuro-
kracji. Im wigkszy samorzad tym sg one wigksze [Galambos 1999]. Zwraca si¢ uwage
na organizacj¢, sposob zarzadzania, uwarunkowania instytucjonalne oraz motywacje
—czyli elementy wewngtrzne jednostek, ktore maja wplyw na koszty ich dziatania. Re-
formatorzy nie doceniajg zazwyczaj roli kosztow transakcyjnych, ktore moga wzrastac
w wigkszych jednostkach, eliminujac czesto potencjalne korzysci skali.

Doskonaty przeglad migdzynarodowych doswiadczen z empirycznych badan
reform strukturalnych zawarto w Symposium on Amalgamation and Financial Su-
stainability in Local Government [Dollery, Grant 2013]. Mozna z niej wywie$¢ dwie
glowne konkluzje. Pierwsza potwierdza, ze wyniki badan empirycznych przynosza
niejednoznaczne wyniki. Druga prowadzi do wniosku, ze mimo wielu reform kon-
solidacyjnych, zakres badan nad ich skutkami ma ciggle charakter przyczynkowy.
Istnieje zatem pilna potrzeba kompleksowych prac empirycznych z zastosowaniem
rygorystycznego modelowania i innych technik analitycznych.

Na tym tle relatywnie stabo sg rozwinigte badania europejskie. Dominuja opraco-
wania ex ante wyraznie hotdujace neoliberalnym przekonaniom o konieczno$ci ogra-
niczania sektora publicznego. Czgsto nie dostrzegaja one specyficznych uwarunkowan
funkcjonowania samorzadow lokalnych, traktujac je jak instytucje sektora prywatne-
go. Do nielicznych opracowan, ktore nieco szerzej traktujg ten problem naleza m.in.
prace Houlberga [2008] i Swianiewicza [2010a, 2010b].
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Tabela 1
Badania efektow skali w samorzadach lokalnych

Autor Miejsce iliczba Gléwne konkluze
uwzglednionych badan
Ostrom [1970] 13 badan amerykanskich Brak zwigzkéw miedzy wielkoscig
a kosztami
Derksen [1988] Nieokreslona liczba duniskich Brak korzysci ekonomicznych z potaczenia
studiéw nad efektami konsolidacji
Boyne [1995] 17 badan brytyjskich Dysekonomia skali (wzrost jednostkowych
kosztow wraz ze skala)
Martins [1995] Nieokreslona liczba badan Mieszane wyniki; brak jednoznacznych
europejskich dowoddw na efekt skali
Bish [2001] Nieokreslona liczba 80% procedur lokalnych nie wykazuje
amerykanskich i kanadyjskich efektu skali. Jest on dostrzegalny jedynie
badan w bardzo matych gminach.
Byrnes, Dollery 32 brytyjskie, amerykanskie Mieszane wyniki; brak jednoznacznych
[2002] i australijskie badania dowoddw na efekt skali

Zrédio: [Blom-Hansen et al. 2014].

3. Polskie badania empiryczne nad efektem skali
jednostek administracyjnych

Sposrdd polskich badan efektow skali najbardziej znane sg raporty Swianiewicza
dotyczace wydatkow na administracj¢ publiczng publikowane corocznie przez cza-
sopismo ,,Wspolnota”. Mimo zastrzezen samego autora, wyniki tego rankingu czesto
sg traktowane jako koronny dowod na relatywnie mniejsze koszty funkcjonowania
wigkszych samorzadow. Tymczasem w tej metodzie nie uwzglgdniono struktury orga-
nizacyjnej wykonywanych zadan, przez co nie uj¢to chociazby kosztow wykonywania
zadan przez spotki komunalne i zatrudnionych w nich pracownikéw. Dlatego wyciaga-
ne s3 ztudne wnioski, ze w gminie, w ktorej cato$¢ ustug publicznych jest $wiadczona
przez urzad, administracja jest drozsza od tych gmin, ktore majg wydzielone jednostki
organizacyjne i spoiki.

Przyktadem badan empirycznych dotyczacych tego problemu jest szeroka analiza
wykonana przez autorow prezentowanego opracowania. Okreslono w nich jednost-
kowe wskazniki efektywnosci i wydajnosci ustug administracyjnych, technicznych
i spotecznych w 26 powiatach dolnoslaskich. Wskazniki te byly oparte na relacji na-
ktadéw do uzyskanych efektow. Nastgpnie, probowano szukac korelacji migdzy tymi
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wskaznikami a wielkoscig jednostek rozumiang jako liczba mieszkancow!. Odmien-
nie od jednoznacznych pogladéw, formulowanych czgsto w debatach publicznych,
przekonanie o wyzszej efektywnos$ci duzych jednostek (bigger is better) w $wietle
przytoczonych badan nie jest prawdziwe. Wspolczynnik korelacji migdzy efektyw-
noscig a wielko$cig powiatu (mierzong liczbg jego mieszkancéw) wynosi —0,1209
(tab. 2). Wartos¢ ta zatem wyraza nawet staba korelacje odwrotna. Biorac pod uwage
jednak duze rozproszenie wynikow mozna przyjac, ze miedzy dwiema mierzonymi
zmiennymi nie wystepuje statystyczny zwigzek zaleznosci.

Tabela 2
Wspotczynniki korelacji miedzy efektywnoscig powiatéw a wybranymi cechami
Cecha Wspétczynnik korelacji
Modernizacja bazy materiatowej 0,0922
Zarzadzanie 0,2650
Ekonomia skali -0,1209
Dochody wiasne -0,2611
Kapitat ludzki -0,3101
Zatrudnienie -0,7839

Zrédto: [Kachniarz 2012a).

Do podobnych rezultatéw prowadzi porownanie miar wydajnosci z wielkos$cia
powiatu. W tym przypadku wynik korelacji jest rowniez nieistotny — wynosi 0,0691.
Swiadczy to o tym, ze w tych samych grupach wielkosciowych powiatow znajduja
si¢ zarowno jednostki efektywne, jak i takie, ktore osiagaja pod tym wzgledem stabe
wyniki. Dzieje si¢ tak zarowno w powiatach matych, jak i w tych najwigkszych. Trud-
no zatem mowic o istnieniu jakiej$ zaleznosci. W ich swietle poglad o wyzszej efek-
tywnosci wiekszych jednostek nie jest prawdziwy. Najsilniejszy pozytywny wpltyw
na ksztaltowanie si¢ wskaznikow efektywnos$ci i wydajnosci miata nieskorelowana
z wielkos$cig powiatu jako$¢ zarzadzania.

Skoro zatem wyniki przytaczanych korelacji, a takze wyniki badan w innych kra-
jach nie potwierdzaja zwigzku efektywnosci z wielkos$cig jednostki samorzadowej,
dlaczego w debacie publicznej przeswiadczenie to jest tak mocne? Dlaczego wielu
przedstawicieli nauk o organizacji i zarzadzaniu przyjmuje a priori to stwierdzenie?
Specyfika sektora publicznego powoduje, ze teorie sprawdzajace si¢ w dziatalnosci
produkcyjnej nie majg pelnego zastosowania w przypadku administracji publiczne;.

I Przytaczane syntetycznie wyniki analiz zostaly szeroko opisane (wraz ze szczegdtowa metodyka)
w monografii: Kachniarz [2012a].
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Podlega ona bowiem duzo bardziej zréznicowanym uwarunkowaniom, definiowanym
jako normy instytucjonalne. Proponowana wiec konsolidacja matych gmin niekoniecz-
nie przyniesie oczekiwane usprawnienie w wykonywaniu ustug publicznych.

Na korzysci skali mozna takze spojrze¢ z punktu widzenia struktury kosztow dzia-
lalnosci jednostek samorzadu terytorialnego. W sektorze produkcyjnym korzysci skali
odnosza si¢ przede wszystkim do kosztow stalych — im wyzszy ich udziat w kosztach
catkowitych tym wigksze spodziewane korzysci skali. Transponujac t¢ zasadg na ba-
dang grupe samorzadoéw nalezatoby zalozy¢, ze $wiadczenie okreslonego woluminu
ustug odbywa si¢ przy podobnym poziomie kosztéw statych. Tymczasem rzeczywi-
stos¢ jest zupelie odmienna, czego dowodza m.in. bardzo duze réznice w poziomie
zatrudnienia. Samorzady maja spora autonomi¢ w ksztattowaniu swojej gospodarki
budzetowej, co przektada si¢ na znaczne réznice w wysokosci kosztéw statych. Na-
wet ujecie formalne kosztéw statych wykazuje ich relatywnie niewielkie znaczenie
w strukturze budzetow. Odnoszg si¢ one do wydatkéw wynikajacych ze standardow
prawnych, a dotyczacych np. okreslonej liczby radnych czy zatrudnienia specjalistow
spetniajacych odpowiednie kryteria. Nie przekraczaja 10% wydatkoéw. Pozostata ich
cz¢$¢ jest autonomicznie ksztattowana przez kazdy z samorzadow.

Drugim problemem jest okres§lenie punktu, w ktérym dalszy wzrost jednostki
moze przynosi¢ juz niekorzysci skali. Sytuacja taka nastepuje, gdy wielko$¢ jednostki
powoduje zwickszone koszty transakcyjne. Wynikaja one m.in. z wieloszczeblowej
struktury zarzadzania, tendencji do atomizacji komorek i pionéw organizacyjnych,
zaburzen w przeptywie informacji. Wszystko to sktada si¢ na zwigkszenie kosztow
transakcyjnych funkcjonowania wigkszej jednostki. By¢ moze optimum, za ktérym
pojawiaja sie niekorzysci skali ulokowane jest na relatywnie niskim poziomie? Nie-
zauwazone przez tych, ktorzy poszukuja go zawsze w najwickszych jednostkach?
W takim przypadku okreslenie ,,duzy” nabieratoby wzglednego znaczenia.

Trzecim elementem thumaczacym brak jednoznacznych wynikow tych badan moze
by¢ zlozona struktura ustug §wiadczonych przez samorzady. Oddziatywanie korzysci
skali w poszczegdlnych dziedzinach moze mie¢ inny charakter. W efekcie moze do-
chodzi¢ nawet do negatywnych sprzezen, w ktdrych korzysci skali, np. ze §wiadczenia
wybranej ustugi komunalnej, niwelowane beda przez niekorzysci w ustugach spotecz-
nych czy administracyjnych.

Jezeli nawet przyjmiemy, ze wielko$¢ jednostek powinna determinowaé efek-
tywno$¢ 1 wydajnosc, to brak tego zwigzku w niniejszych badaniach moze wynikaé
z silniejszego oddzialywania takze innych czynnikow. Wptyw ten moze by¢ tak duzy,
aby catkowicie niwelowa¢ ewentualne korzysci wynikajace z ekonomii skali. Duzo
silniejszy zwiazek korelacyjny wstepowal migdzy efektywnoscia a jakoscig zarza-
dzania. Prowadzi to do wniosku, ze wazniejszymi od wielkos$ci jednostki elementami
ksztaltujacymi jej efektywno$¢ mogg by¢ m.in. charakter przywodztwa i kultura or-
ganizacyjna urzedu.
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Nawiasem moéwigc, wspomniane juz w przegladzie literatury wyniki badan
empirycznych nie potwierdzajg sztandarowego argumentu zwolennikéw wigkszych
jednostek, ze funkcjonujg one sprawniej i bardziej efektywnie. W wielu przypadkach
zerwanie wiezow bezposredniej kontroli spolecznej i oddalenie administracji od lo-
kalnego szczebla skutkowato wregcz relatywnym rozrostem struktur, zmniejszeniem
skutecznosci i zwigkszeniem kosztow dzialania.

Dla zilustrowania powyzszych uwag mozemy postuzy¢ si¢ przyktadem powiatu
ktodzkiego. Po reformie w 1998 r. objat on swym obszarem dwie odrebnie funkcjonu-
jace do 1975 r. jednostki (powiaty noworudzki i bystrzycki). Jako najwiekszy w grupie
badanych powiatow powinien zatem naleze¢ do najbardziej efektywnych jednostek.
Tymczasem jest doktadnie odwrotnie — jednostkowe koszty jego funkcjonowania
naleza do najwyzszych.

Niezwykle istotnym elementem jest kontrola spoteczna — bardziej bezposrednia
w mniejszych jednostkach. Duze struktury sg o wiele bardziej abstrakcyjne dla lokal-
nych spolecznosci, co z kolei zwigksza anonimowos$¢ pracujgcych tam urzednikow.
W efekcie cala administracja staje si¢ mniej przejrzysta dla spotecznosci lokalne;.
Utrudnia to takze bezposredni nadzor zarzadzajacych, uniemozliwiajac im $cista ocene
biezacego funkcjonowania, jak i zasadnosci i kierunkow koniecznych do przeprowa-
dzenia zmian.

Doswiadczenia te powinny przestrzegac przed podejmowaniem bezrefleksyjnych
zmian w lokalnych strukturach administracyjnych. Powinny by¢ bowiem poprzedzone
interdyscyplinarng analizg, uwzglgdniajaca instytucjonalne uwarunkowania danego
kraju czy regionu. Zaré6wno bowiem nadmierna konsolidacja, jak i zbyt wielkie roz-
drobnienie terytorialne mogg by¢ zrédlem problemow [Swianiewicz 2009, s. 21].

4. Whnioski dla reform podzialu administracyjnego, w szczegolnos$ci
dla konsolidacji malych gmin

Ten z koniecznosci skrocony przeglad literatury na temat efektow refom podziatu
terytorialnego krajow pokazuje, ze nie ma jednoznacznych przestanek teoretycznych,
ktore pozwolityby okresli¢ optymalng wielko$¢ lokalnych stref funkcjonalnych. Inter-
dyscyplinarno$¢ nauki o lokalnej administracji oraz zroznicowana natura instytucji,
ktore ja ksztattuja, nie pozwala na dokonywanie w tym wzgledzie prostych i uniwer-
salnych syntez. Juz sam ten fakt, powinien chlodzi¢ nieco zapaty reformatorow wie-
rzacych, ze ekonomia skali jest automatycznym mechanizmem, ktory zawsze wlacza
si¢ w przypadku powigkszania jednostek administracyjnych.

Mimo to, ze zar6wno przestanki teoretyczne, jak i wyniki badan empirycznych nie
przesadzaja o pozytywnych efektach konsolidacji, eksperci i politycy hotduja czgsto
bezrefleksyjnie zasadzie wyzszej sprawnos$ci wigkszych jednostek. Mozna odnies$¢
wrecz wrazenie, ze w instrumentarium reform majacych poprawi¢ funkcjonowanie
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samorzadow, konsolidacja jest zawsze na pierwszym miejscu. Na podstawie takich
przeswiadczen formuluje si¢ opinie, ze wiele gmin wiejskich w Polsce jest zbyt mata,
aby podota¢ swym zadaniom. W raportach Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji
[Ocena... 2013] oraz Forum Od-nowa [Dambska, Trzyna 2013], proponuje si¢ li-
kwidacje gmin, ktore nie przekraczajg 5000 mieszkancow. Cho¢ nalezymy do grupy
krajow europejskich o relatywnie duzych jednostkach tego szczebla, to w dyskusjach
wewnetrznych pojawia si¢ opinia, Ze sg one za mate.

Nie znaczy to wcale, ze podziat terytorialny kraju jest z natury racjonalny i nie na-
lezy dokonywac¢ jego modyfikacji. Zwlaszcza gdy nalezy reagowac na zmieniajace si¢
otoczenie spoteczne, gospodarcze oraz technologiczne. Rzecz w tym, aby takiej zmia-
ny nie podejmowac na podstawie dogmatow, ktore majg charakter niezweryfikowanej
empirycznie wiedzy potocznej. Skazane na porazke jest takze dziatanie nieuwzglednia-
jace kompleksowych interakcji, ktore wiaza jednostki w obecnym ksztalcie. Co z tego,
ze krytykowane jest rozerwanie stref funkcjonalnych wielu miast przez przyznanie im
statusu powiatu grodzkiego. W §lad za tym rodzi si¢ postulat potaczenia ich z otacza-
jacymi je powiatami ziemskimi. Z punktu widzenia integralnos$ci stref funkcjonalnych
postulat ten wydaje si¢ racjonalny. Jednak trzeba mie¢ §wiadomos¢, ze dzialaja tez
inne przestanki, ktérych efekty moga przewyzsza¢ ewentualne korzysci z integracji,
wlaczajac w to nawet bonusy finansowe. Doskonale zweryfikowat to w praktyce przy-
ktad miasta Watbrzych. Rezygnacja ze statusu powiatu grodzkiego okazata si¢ bardzo
niekorzystna, nie tylko dla calego miasta, ale nawet dla catej aglomeracji (a wigc dla
powiatu ziemskiego). Dopiero przywréocenie rdzeniowi aglomeracji funkcji powiatu
grodzkiego pozwolito na uruchomienie nowych impulséw rozwojowych2. Nic dziw-
nego, ze samorzady moga si¢ kierowac ,,swoja racjonalnoscia”, skoro rozdzielony
uktad dwoch powiatow (grodzkiego i ziemskiego) skutkuje wigkszymi kompetencjami
1 wigkszym strumieniem $rodkoéw. Potaczenie w jeden organizm moze degradowac taki
teren zarowno kompetencyjnie, jak i finansowo.

Wszystko to powoduje, Zze zaproponowane we wspomnianych raportach propo-
zycje konsolidacji matych gmin nie daja jeszcze gwarancji racjonalnego dziatania.
Mozna traktowac je jako sygnalny kierunek, ktory powinien by¢ wdrozony dopiero
w momencie, gdy bedzie pewnos¢ pozytywnych efektow tych zmian. Trzeba mocno
podkresli¢, ze w obecnym ksztalcie propozycji taczenia matych gmin wiejskich ta-
kiej pewnosci nie ma, co nie przeszkadza niektorym autorom prezentowac wielkie
przywiazanie do swych postulatow. Ich postawa opiera si¢ czgsto na ,,pewnosci co
do skuteczno$ci” swych pogladow, cho¢ jak wykazano w poprzednim podrozdziale,
empiria rzadko przyznaje im racje.

2 Przyktadem takich efektow jest podziat kompetencyjny dotyczacy drog publicznych — w powiatach
grodzkich nastepuje integracja zarzadzania wszystkich kategorii drog, wlaczajac w to takze drogi krajowe,
podczas gdy w powiatach ziemskich jest to rozbite na cztery poziomy zarzadcéw. Kazdy z nich moze
kierowa¢ si¢ swoimi priorytetami, nickoniecznie zbieznymi z priorytetami miasta.
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Wiele tzw. niezbitych argumentoéw opiera si¢ na analizach danych finansowych
1 statystycznych. Oparcie ich na metodach ekonometrycznych ma $wiadczy¢ o obiek-
tywno$ci wywodow. Nieznajomo$¢ przedmiotu badan czgsto jednak prowadzi do
btednych wnioskow. Przyktadem moze by¢ nieprawdziwa ocena kosztow dziatal-
nosci administracji bazujaca tylko na sprawozdawczo$ci budzetowej. Uwzglednia
ona jedynie wybrany fragment dziatalno$ci samorzadow. Efektem jest wniosek, ze
mniejsze jednostki relatywnie wigcej wydajg na swoje utrzymanie. Konkluzja ta
stanowi 0§ propozycji zmian w raporcie MAiC-u [Ocena... 2013]. To powazny btad
metodyczny —nie uwzglednia bowiem skomplikowanej struktury wykonywania zadan
publicznych. Im wigkszy samorzad, tym wigcej zadan wykonuje przez wydzielone
jednostki budzetowe lub instytucje spoza sektora finanséw publicznych. Wydatki
tych pierwszych ujmowane sg w innym, niz wspomniany wyzej, dziale klasyfikacji
budzetowej, a w drugim przypadku moga by¢ w ogodle poza budzetem. Warto$¢ opar-
tych na takich danych wnioskow, falsyfikuja badania kosztow wtadzy i administracji
wykonane przez Wojciechowskiego [2014]. Przeanalizowat on t¢ grupe kosztow we
wszystkich stolicach wojewodztw w Polsce, ale z uwzglednieniem rzeczonej wyzej
struktury ich wykonywania. Wymagato to m.in. analizy bilansow wszystkich spotek
komunalnych. Wyniki okazaty si¢ znacznie odbiegajace od obrazu opartego tylko na
wydatkach administracyjnych w sprawozdawczosci budzetowej. Ponadto, nie stwier-
dzono wpltywu wielko$ci miasta na rezultaty. Przyktadowo, przecigtnego mieszkanca
Krakowa administracja miejska kosztuje niemal dwukrotnie mniej niz mieszkanca
Warszawy. Odpowiednio jest to 63,5 euro i az 118 euro. W Opolu byto to 89 euro,
natomiast w Toruniu tylko 49 euro.

Zamiast wigc na zmiany struktur samorzadowych, w tym konsolidacji matych
gmin wiejskich, wickszg uwage powinno si¢ zwroci¢ na przemiany wewnatrz tych
instytucji. Przy czym nie nalezy si¢ ograniczaé¢ do $cisle endogenicznych przyczyn,
ale takze elementéw zewngtrznych (np. legislacja), konstytuujacych relacje wewnatrz
jednostek. Okazuje si¢ bowiem, ze to ten element ma duzo wigksze znaczenie w ksztat-
towaniu generalnych kosztow systemu samorzadowego, niz wady struktury. Stabos¢
finansowa powiatow nie zalezy od tego, ze sg one mate (a tak zwykle przedstawia si¢
to w debacie publicznej), ale od wadliwego systemu ich finansowania. Analogicznie
stabos¢ matych gmin wiejskich moze nie zaleze¢ od ich wielkosci, ale od lokalnej
bazy podatkowej. Potagczenie dwdch gmin rolniczych, gdzie dominujg stabe gleby lub
obszary le$ne, nie zwigkszy ani ich dochoddw, ani zdolnos$ci wykonywania zadan. Do-
brym przyktadem wlasciwego kierunku dziatan moze by¢ uelastycznienie samorzadow
w zakresie form organizacyjnych wypehiania zadan, czy wigksza swoboda w zakresie
porozumien komunalnych. Spore zmiany musiatyby by¢ wprowadzone takze w zakre-
sie gospodarki finansowej. Obecny system sprawozdawczosci budzetowej podporzad-
kowany jest interesom centrum a nie samych samorzadow [Kachniarz 2012b].

Autorzy zwracajg uwage, ze w motywowanej zmianami demograficznymi debacie
nad dychotomig: konsolidacja malych gmin czy uelastycznianie form §wiadczenia
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ushug, brakuje niepodwazalnych argumentéw na rzecz ktérejkolwiek ze stron. Nie
przeszkadza to zwolennikom zmian struktur, mianowac si¢ strong ,,bardziej racjonal-
ng”. Tymczasem autorzy tego opracowania nie znajduja przekonywujacych dowo-
dow na to, ze wigksze gminy lepiej poradza sobie z zagrozeniami demograficznymi.
Zwtaszcza w aspekcie ustug spotecznych. Charakter probleméw spotecznych moze
powodowac, ze paradoksalnie lepiej zostang one rozwigzane w mniejszych zintegro-
wanych spotecznos$ciach, niz w liczniejszych i pozornie ,,bardziej racjonalnych”, ale
zatomizowanych zbiorowos$ciach. Doswiadczenie autoréw z funkcjonowania syste-
mu opieki spolecznej wiedzie ich ku przekonaniu, Ze im bardziej ma ona charakter
zinstytucjonalizowany, tym wigksze znaczenie ma rutyna i administrowanie niz cheé
rozwigzywania realnych problemow spotecznych. System oparty na takich zasadach,
z reguty tworzy warunki do trwatego uzaleznienia od pomocy a nie traktowania jej
jako elementu wydostania si¢ z problemow.

Nawet Anglicy, przeprowadzajac reforme konsolidacyjng samorzadow pozostawili
sprawy opieki spotecznej na parochia level — najmniejszych zorganizowanych spo-
tecznosciach, ktore cechujg si¢ bezposrednim rozeznaniem kto potrzebuje wsparcia
a kto si¢ od niego uzaleznia. Zatem problemy spoteczne i demograficzne nie zawsze
sg dobrym argumentem za konsolidacja jednostek samorzadu terytorialnego.

Doskonale konkluduje to Regulski stwierdzajac, ze: ,,.Sposob realizacji zadan
trzeba dostosowywac do wielkosci gminy i innych warunkow miejscowych, a nie
odwrotnie. But nalezy dostosowywac do nogi, a nie noge do buta. Tak samo bedgce
w obiegu mechanizmy finansowe, ktore majq zachecac do lgczenia gmin, sq zenujgce
w swej naiwnosci i nierozumieniu rzeczywistych mechanizmow przeciwstawiajgcych
sig lgczeniu. Stabilnos¢ podziatu administracyjnego jest wartoscig samg w sobie. Nie
wolno go naruszad, jesli si¢ oczekuje, ze wladze lokalne bedq strategicznie myslaty
o rozwoju. A podziat administracyjny musi wynika¢ z faktu uznania gmin za wspolnoty
mieszkancow. Wspolnota bedzie funkcjonowac, jesli ludzi tgczq wspolne interesy i inne
zwiqzki funkcjonalne, spoteczne i gospodarcze. Gdy one sq tamane, nie ma wspolnoty
i nie ma samorzgdnosci” [Cyrankiewicz 2014].

Z.akonczenie

W mys$l nowego instytucjonalizmu liberalne podejscie do refom konsolidacyj-
nych w sektorze publicznym jest efektem jednostronnego spojrzenia, zawezajgcego
obiektywny obraz funkcjonowania instytucji. Tymczasem to wymyslone przez ludzi
ograniczenia, reguly, zasady postepowania i procedury, ksztattuja ludzkie interakcje.
Taka perspektywa pozwala doceni¢ rol¢ ograniczen nieformalnych, ktére sg czes$cia
dziedzictwa kulturowego danego spoteczenstwa, systemu idei i ideologii. D. North,
zwraca uwage, ze reguly nieformalne posiadaja swoista inercje, ktora powoduje, ze
dokonujaca si¢ zmiana regut formalnych (np. prawa, czy, w szerszym ujeciu, systemu
ekonomicznego), nie przynosi oczekiwanych efektow. Reforma struktur administra-
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cji samorzadowej, w tym takze konsolidacji matych gmin wiejskich, powinna zatem
powyzsze uwarunkowania uwzgledniac.

Rozczarowanie z wdrazania zasad New Public Management, zmienito postrze-
ganie jednostek samorzadowych na wzor podmiotow z sektora prywatnego. Kieruja
si¢ one duzo bardziej zréznicowanymi i kompleksowymi przestankami niz koncerny.
Aspekty socjologiczne, prawne, polityczne czy nawet zagadnienia etyczne, maja row-
ny wptyw na charakter ich funkcjonowania co uwarunkowania ekonomiczne.

Bez uwzglednienia skomplikowanego charakteru tych jednostek, proponowane
zmiany moga nie przynosic¢ zatozonych rezultatow. Istnieje bowiem realne zagrozenie,
ze dzialania racjonalizacyjne nie beda obejmowac faktycznych przyczyn dysfunkcji.
Wigksze korzysci moga przynies¢ wewngtrzne reformy instytucji — to w nich zlokali-
zowana jest wickszo$¢ zjawisk obnizajgcych skuteczno$¢ samorzadow. Nalezy zatem
usprawnia¢ dziatanie w obecnych strukturach. W przeciwienstwie do tego efekt skali
uzyskiwany przy zmianach struktur jest zwykle przeceniany.

Konsolidacja dwdch dysfunkcyjnych gmin nie zmniejszy, ale wrgcz moze zwigk-
szy¢ te dysfunkcje. Ich charakter nie wynika ze skali jednostek, ale z wewngtrznych
uwarunkowan. Najpierw nalezaloby znalez¢ sposoby uzdrowienia sytuacji wewnatrz
jednostek, a dopiero potem ewentualnie zastanawia¢ si¢ nad uzyskaniem efektu skali.
Efekt ten mozna osiagna¢ niekoniecznie przez sama konsolidacj¢. Niezte bowiem
efekty przynosi wspotpraca samorzadow w warunkach swobodnego ksztattowania jej
struktur formalnych. W Polsce obecne uwarunkowania legislacyjne takiej kooperacji
nie utatwiaja [Kachniarz, Przybyta 2012].

Mimo powyzszych przestanek trudno przenikna¢ przez ugruntowany paradygmat,
ze konsolidacja jest lekiem na wiele problemow. Skad si¢ zatem bierze ,,powabno$¢”
tego rozwigzania? Decyduje o tym wzglad polityczny. Z tego punktu widzenia o wiele
latwiej przeprowadzi¢ reforme konsolidacyjna, akcentujac swg aktywno$¢ we wpro-
wadzaniu spektakularnych zmian, niz mozolnie kreowaé¢ zmiany instytucjonalne we-
wnatrz jednostek. Spektakularno$¢ polityczna rozmija si¢ z ekonomicznymi efektami
zmian.
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