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SPOLECZNO-GOSPODARCZE UWARUNKOWANIA
KONSOLIDACJI I DEKONSOLIDACJI JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Streszczenie: Dynamiczne zmiany gospodarcze i spoleczne sprawiaja, ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego podejmuja decyzje o konsolidacji lub wreez odwrotnie — o podziale. Na
powyzsze procesy w najblizszej przysztosci niewatpliwie b¢da mialy wptyw problemy de-
mograficzne i finansowe. Dlatego tez celem artykutu jest analiza proceséw konsolidacyjnych
i dekonsolidacyjnych zachodzacych w polskim samorzadzie terytorialnym, ze szczegdlnym
uwzglednieniem uwarunkowan spotecznych i gospodarczych.

Stowa kluczowa: konsolidacja, dekonsolidacja, jednostki samorzadu terytorialnego.
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1. Wstep

Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w grani-
cach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czg¢$cig spraw
publicznych na ich wiasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow [Euro-
pejska Karta Samorzgdu... 1985, art. 3, ust. 1]. Podstawowym celem dziatalnosci
samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie potrzeb mieszkancéw oraz zapewnienie
trwatego rozwoju danego obszaru. W ten sposob spotecznosci lokalne i regionalne
,bilorag w swoje rece” wilasne sprawy, a wiec zadania panstwa sg realizowane w spo-
sob zdecentralizowany.

Analizujac problematyke funkcjonowania i organizacji jednostek samorzadu
terytorialnego (jst), nalezy poszuka¢ odpowiedzi na podstawowe pytanie: Czy ist-
nieje optymalna wielko$¢ jednostek terytorialnych? Od wielu lat zagadnienie to na-
lezy do najczesciej dyskutowanych w odniesieniu do organizacji terytorialnej kraju
[Swianiewicz 2000, s. 119].

Dynamiczne zmiany gospodarcze i spoteczne sprawiaja, ze jednostki samorzadu
terytorialnego podejmujg decyzje o konsolidacji lub wrecz odwrotnie — o podziale.
Na powyzsze procesy w najblizszej przysztosci niewatpliwie wptyw beda miaty pro-
blemy demograficzne i finansowe. Dlatego tez celem artykutu jest analiza proceséw
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konsolidacyjnych i dekonsolidacyjnych zachodzacych w polskim samorzadzie tery-
torialnym, ze szczegdlnym uwzglednieniem uwarunkowan spotecznych i gospodar-
czych.

2. Zakres i znaczenie procesow konsolidacyjnych
i dekonsolidacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego

Podziat terytorialny oznacza wzglednie trwate rozcztonkowanie obszaru panstwa,
dokonywane za pomocg norm prawnych, w celu okreslenia terytorialnych podstaw
dzialania jednostek organizacyjnych panstwa oraz jednostek samorzadu terytorial-
nego [Tarno i in. 2004, s. 20]. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w UE nie istnieje
zadne zobowigzanie panstw cztonkowskich UE do wybrania konkretnego modelu
instytucjonalnego ani modelu decentralizacji kompetencji, przesunigcia ich lub
wspoltdzielenia z r6znymi poziomami sprawowania rzadow. Wskazuje si¢ natomiast
na fakt, ze UE — w szczeg6lnosci w Traktacie o UE (art. 4, ust. 2) — wyraznie pod-

kresla poszanowanie samorzadnosci lokalnej 1 regionalnej [Projekt opinii... 2013,

s. 2]. Pozostaja zatem w gestii poszczegolnych panstw czlonkowskich UE organizo-

wanie, podzial administracyjny i kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego.

Nie istnieje przy tym jaki§ wzorcowy model, a zachodzace procesy nie sg z pewno-

$cig zjawiskiem jednorazowym i maja charakter ciagly.

Bez watpienia kwestig kluczowa dla przebiegu procesow konsolidacyjnych i de-
konsolidacyjnych oraz ich skali jest stopien decentralizacji danego panstwa. Procesy
konsolidacyjne i dekonsolidacyjne moga wystgpowaé miedzy poszczegdlnymi jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, dotyczac:

e laczenia lub podzialu jednostek samorzadu terytorialnego (lub ich czgsci),
w wyniku czego powstaje nowa jednostka terytorialna,

* wspdlnego wykonywania przez jednostki terytorialne powierzonych im zadan
(funkcji) badz tez decyzji o zrezygnowaniu ze wspdtpracy i samodzielnym ich
wypehianiu przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Dyskusje na temat optymalnej wielkosci (pod wzgledem demograficznym, prze-
strzennym, dochodowym itd.) jednostek samorzadowych koncentruja si¢ zazwyczaj
na kilku zagadnieniach:

o efektywnos$ci ekonomicznej — przy jakiej wielkosci (jst) koszty jednostkowe
ushug moga by¢ najnizsze;

e demokracji — jaka ich wielko$¢ najbardziej sprzyja procedurom demokratycz-
nym: zainteresowaniu obywateli sprawami publicznymi, mozliwo$ci kontrolo-
wania wladzy i realizacji polityki zgodnej z preferencjami mieszkancow;

e dystrybucji — jakie struktury administracyjne sprzyjaja najbardziej sprawiedli-
wemu rozktadowi obcigzen podatkowych i jakosci §wiadczonych ustug;

e rozwoju — przy jakiej skali jednostek przestrzennych wladze samorzadowe sg
najlepiej przygotowane do stymulowania rozwoju gospodarki lokalnej [Swianie-
wicz 2000, s. 121].
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Zwolennicy decentralizacji argumentuja, iz ,,mniejsze jednostki stwarzajg lepsze
warunki pobudzajace do wydajniejszej pracy, a w drodze do jej osiagnigcia tworza
same wilasciwa strukture i stosuja odpowiednig technike” [Stabryta, Trzcieniecki
1986, s. 271].

Argumenty wspierajace koncepcje decentralistyczne to:

e wzrost wydajnosci i1 efektywnosci w podsystemach o wigkszej niezaleznosci,

e stabilno$¢ systemow i ich oznaczonos$¢,

e dlugos¢ kanatéw informacyjnych systemu,

* rola czynnika czasu w procesie decyzyjnym,

e psychologiczne i spoteczne motywy decentralizacji [Goscinski 1971, s. 308-

-331].

Najwazniejsze argumenty wysuwane przez zwolennikow konsolidacji teryto-
rialnej, prowadzacej do powstawania duzych jednostek samorzadowych, moga by¢
podsumowane w nastepujacych punktach:

1. Wigksze jednostki samorzadowe majg wigksze mozliwosci, by podejmowac
si¢ wykonywania szerszego zakresu zadan. Konsolidacja terytorialna umozliwia za-
tem glgbsza decentralizacje.

2. Zjawisko ekonomii skali wystepuje takze w ramach wielu ustug swiadczo-
nych przez samorzady (najbardziej bezposrednie dowody dotycza wydatkow na
administracje¢ samorzadowa). Dzigki temu wykonywanie niektérych zadan jest
w duzych gminach tansze.

3. Skoro wicksze samorzady mogg petic¢ znacznie szerszy wachlarz funkc;ji,
mozna si¢ spodziewac, ze zainteresowanie mieszkancow polityka lokalng bedzie
wigksze. W tym ujeciu konsolidacja terytorialna peni funkcj¢ promotora demokra-
cji lokalnej.

4. Organizacja terytorialna, w ktorej podstawowe jednostki sg duze, prowadzi
do mniejszych zréznicowan poziomu rozwoju 1 wielkosci dochodéow budzetowych
miedzy jednostkami samorzadowymi. W zwigzku z tym mniejsze sg potrzeby w za-
kresie wyrownywania poziomego, co jest zarowno kosztowne dla budzetu panstwa,
jak 1 zazwyczaj kontrowersyjne politycznie.

5. Duze samorzady mogg by¢ bardziej efektywne w planowaniu przestrzennym
i gospodarczym.

6. W systemach z duzymi jednostkami samorzagdowymi tatwiej jest ograniczy¢
zjawisko ,,gapowicza” (sytuacji, w ktorej z ustug wytwarzanych lokalnie korzystaja
mieszkancy/podatnicy z innych gmin). Innymi stowy, konsolidacja terytorialna po-
maga zmniejszy¢ rozbiezno$ci miedzy granicami jednostek administracyjnych i za-
sieggiem przestrzennym ushug §wiadczonych przez samorzady [Swianiewicz 2009].

W Polsce w minionych latach zmiany liczebno$ci jednostek terytorialnych
wszystkich poziomow nie byly istotne. Najwigksze zmiany dokonaty si¢ w 2002 r.,
kiedy to w wyniku procesow decentralizacyjnych w Polsce wydzielono sze$¢ no-
wych powiatow i na mocy Ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecz-
nego Warszawy ulegta zmianie organizacja administracyjna Warszawy (tab. 1).
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Tabela 1. Liczba jednostek terytorialnych w latach 1999-2013

Jednostka
terytorialna
Gmina 2489 2478 2478 2479 2479
— gminy + Jasliska
m.st.
Warszawy
Powiat 308 314 314
+ brzeski,
leski,
wschow-
ski,
fobeski,
sztumski,
wego-
rzewski,
gotdapski.
- war-
szawski
Miasta 65 66 65 65 66
na prawach + Warsza- | — Wal- + Watl-
powiatu wa brzych brzych
Wojewodztwo 16

1999-2001 2002 2003 |2004-2009| 2010 |2011-2012 2013

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, www.stat.gov.pl.

Jak wynika z analizy danych zawartych w tab. 1, w minionych latach nie obser-
wowano istotnych tendencji do tgczenia si¢ czy dzielenia jednostek terytorialnych
na poszczegdlnych poziomach struktury samorzadu terytorialnego. Niemniej jednak
w najblizszych latach nalezy si¢ spodziewac nasilenia tendencji konsolidacyjnych,
co uzasadniajg gtownie obserwowane i prognozowane procesy demograficzne i gos-
podarcze.

3. Uwarunkowania spoleczno-gospodarcze konsolidacji
i dekonsolidacji jednostek samorzgdu terytorialnego

Podstawowym problemem polskich samorzadéw sg niekorzystne tendencje demo-
graficzne (zob. [Polska w Europie ... 2012]). Proces starzenia si¢ spoleczenstwa czy
tez mata liczba urodzen bez watpienia wymuszg podjecie dziatan konsolidacyjnych.
Jak wynika z danych zawartych w tab. 2, istnieje w Polsce wiele gmin, gdzie liczba
dzieci w grupie wieckowej ,,0” w danym roczniku ksztattuje si¢ ponizej 10. W 2012 1.
az w 148 gminach liczba dzieci z rocznika ,,0” wyniosta ponizej 30 (tab. 2).
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Tabela 2. Ludno$¢ wg wieku — rocznik ,,0” w wybranych gminach

Jednostka 2008 2009 2010 2011 2012
Dubicze Cerkiewne 8 9 8 7 7
Nowe Warpno 13 15 12 9 8
Platerowka 21 13 9 12 8
Biatowieza 17 20 19 14 9
Liczba gmin w Polsce z liczbg ponizej 30 148
w roczniku ,,0” [2012]

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie : Bank Danych Lokalnych GUS, www.stat.gov.pl.

Notujemy w Polsce niekorzystng tendencj¢ demograficzng, ktora w $rednim
okresie doprowadzi do spadku liczby 0s6b w wieku produkcyjnym (tab. 3). Oznacza
to réwniez, ze skurczy si¢ odsetek o0sob uzyskujacych dochody z pracy. Réwno-
czes$nie powickszy si¢ grono osob starszych, dla ktorych konieczno$¢ zapewnienia
opieki bedzie wymagac dodatkowych naktadow [Ocena... (2013), s. 21].

Tabela 3. Prognoza ludnosci Polski wedtug biologicznych grup wieku (w tys.)

Wiek 2010 2015 2020 2025 2030 2035
Ogodtem 38 092 38016 37 830 37 438 36 796 35993
0-14 5726 5775 5899 5606 5040 4515
15-64 27213 26312 24977 23 988 23 561 23120
65+ 5153 5929 6 954 7 844 8195 8358
80+ 1314 1 488 1 566 1537 2 005 2574

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Bank Danych Lokalnych GUS, www.stat.gov.pl.

Z punktu widzenia wydajnosci finanséw samorzadow terytorialnych i ich per-
spektyw zmiany te s3 jednoznacznie niekorzystne dla jednostek wszystkich pozio-
mow samorzadu terytorialnego. Jak wynika z analizy danych prognostycznych (zob.
[Oszacowanie ... 2013]), sytuacja finansowa i mozliwos$ci inwestycyjne polskich
samorzadéow w najblizszych latach ulegng pogorszeniu. Wiele samorzadéw gmin-
nych i powiatowych to jednostki bardzo mate i stabe finansowo. W sytuacji trwatego
procesu starzenia si¢ spoteczenstwa jednostki te moga nie by¢ w stanie efektywnie
realizowac swoich zadan. Ponadto wiele problemow przysparza im biezaca dziatal-
no$¢ operacyjna.

Samodzielno$¢ i elastyczno§¢ dziatania samorzadu terytorialnego ograniczaja
obecnie rozwigzania szczegotowo opisujace ich struktury organizacyjne. Zamiast
0 samorzadzie, przepisy czg¢sto stanowig o samych instytucjach samorzadowych,
np. urzgdach, osrodkach pomocy spolecznej, powiatowych centrach pomocy ro-
dzinie, domach pomocy spotecznej. W konsekwencji z jst ,,wydziela” si¢ blisko
59 tys. jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej. Tym sa-
mym kazda jednostka samorzadu terytorialnego przypomina raczej zbior instytucji
niz jeden organizm. Prawo naktada na samorzgdowe jednostki nieposiadajace oso-
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bowosci prawnej szereg wymagan organizacyjnych. Obecnie nawet jezeli dana jed-
nostka organizacyjna zatrudnia kilka os6b, musi mie¢ plan finansowy, wlasng polity-
ke rachunkowosci, gtdwnego ksiegowego, wystegpowac w charakterze pracodawcy,
ptatnika PIT i sktadek na ubezpieczenie spoteczne, rozlicza¢ VAT, prowadzi¢ archi-
wum zaktadowe itp. Ogranicza to mozliwo$¢ prowadzenia wspolnej obstugi roznych
jednostek organizacyjnych w ramach calej jednostki samorzadu terytorialnego, np.
ksiegowosci. Wymagania dotyczace dziatania organizacji generujg koszty admini-
stracyjno-obstugowe, ktore moglyby by¢ nizsze. Odnosi si¢ to réwniez do blisko
6 tys. samorzadowych oséb prawnych [Projekt zatozen... 2013, s. 3] (tab. 4).

Tabela 4. Samorzadowe jednostki organizacyjne zaliczane do sektora finanséw publicznych

Samorzadowe jednostki Nieposiadajace Posiadajace osobowos¢ Suma
organizacyjne 0sobowosci prawnej prawna

Gminne 42 056 4213 46 269
Powiatowe 16 085 194 16 279
Wojewodzkie 718 289 1007
Samodzielne publiczne

zaktady opieki

zdrowotnej - 1237 1237
Suma 58 859 5933 64 792

Zrédto: [Projekt zalozer... 2013, s. 3].

Kwestia faczenia samorzadow, trudna spolecznie, moze zatem stac si¢ koniecz-
noscig gdy mniejsze samorzady, dziatajac w pojedynke, moga nie by¢ w stanie
udzwigna¢ trudniejszych i drozszych zadan publicznych starzejacego si¢ kraju [Oce-
na... (2013), s. 25]. Warto zatem wskaza¢ na korzysci wynikajace z ewentualnych
procesow konsolidacyjnych w jednostkach samorzadu terytorialnego w poszczegodl-
nych grupach dziatalnosci:

1. Swiadczenie ushug:

— zwigkszenie jakosci, dostgpnosci i wydajnosci swiadczonych ushug; zdolnosé
wiekszych samorzadéw do dostarczania ustug o wyzszym standardzie;

— lepsze $wiadczenie wyspecjalizowanych ustug ze wzglgdu na posiadane zasoby;

— urealnienie granic administracyjnych w stosunku do zasiegu niektorych ustug
publicznych (np. lokalnego transportu publicznego, kultury).

2. Zarzadzanie:

— mozliwos$¢ zatrudnienia bardziej wyspecjalizowanych pracownikow;

— wigksze samorzady jako atut panstwa wobec wyzwan globalizacji: mobilnosci
podatnikow, mieszkancéw i bardziej ztozonej rzeczywisto$ci,

— redukcja problemu koordynacji zadan poprzez ograniczenie liczby samorzadow.

3. Sytuacja finansowa:

— poprawa efektywnosci realizacji zadan (efekt skali); dotyczy to zwtaszcza tych
zadan, ktorych realizacja wymaga znacznych naktadow inwestycyjnych (np.
oczyszczalnie Sciekow);
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— oszczednosci finansowe: ograniczenie liczby stanowisk kierowniczych przynie-
sie znaczgce ograniczenie wydatkow; oszczednosci powinny dotyczy¢ réwniez
innych wydatkow administracyjnych;

— zmniejszenie zroznicowania dochodow jst na danym szczeblu;

— bardziej sprawiedliwe roztozenie kosztéw ustug publicznych poprzez urealnie-
nie granic samorzadow [Ocena ...(2013), s. 25].

Dziatania konsolidacyjne w jst ma wspiera¢ m.in. ustawa o poprawie funkcjo-
nowania i organizacji wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ktorej celem ma by¢ m.in.:

— zwicgkszenie samodzielnos$ci i elastycznos$ci dziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego,

— wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego,

— dobrowolne I3aczenia jednostek samorzadu terytorialnego.

— poprawa procedur realizacji zadan (zob. [Projekt zatozen ... 2013]).
Zapoczatkowane zmiany ustawowe sg pierwszym krokiem w kierunku zapew-

nienia warunkoéw prawnych i organizacyjnych do konsolidacji jst. Do sprawnego

rozpoczecia tgczenia jst w Polsce konieczne sg dalsze reformy administracyjne, da-
jace konsolidujgcym si¢ jednostkom wigksze zachety finansowe czy organizacyjne.

4. Podsumowanie

O ile konsolidacja terytorialna jest zazwyczaj laczona ze wzrostem efektywnos$ci
w wykonywaniu réznych zadan, o tyle obecnos¢ matych jednostek jest zazwyczaj
broniona przy uzyciu argumentéw zwigzanych z ustrojem demokratycznym. W naj-
bardziej rozpowszechnionym uj¢ciu istnieje zatem alternatywa: albo wigcej efek-
tywnosci, albo wiecej demokracji lokalnej. Przy przyjeciu takiego rozumowania nie
ma uniwersalnej odpowiedzi na pytanie, czy reformy konsolidacji terytorialnej sa
korzystne, czy tez nie. Zalezy ona od tego, do ktorych warto$ci przywiazuje si¢
wiekszg wage [Swianiewicz 2009].

W obecnej sytuacji spoteczno-gospodarczej nalezy zatem spodziewac si¢ ,,wy-
muszonych konsolidacji” z przyczyn demograficznych i ekonomicznych. Warto
zwrdci¢ rowniez uwage na to, iz samorzady polskie w zbyt matym stopniu dostrze-
gaja korzysci wynikajace ze wspotpracy. Niestety, wcigz dominuje postawa konku-
rowania ze sobg jednostek sasiadujacych. Jest to szczegolnie widoczne w sferze roz-
woju gospodarczego. W zakresie realizacji ustug publicznych rowniez nie dostrzega
sie korzysci wynikajacych z ich §wiadczenia wspolnie z sgsiednimi samorzadami.
W obu przypadkach niejednokrotnie gor¢ biorg czynniki niekoniecznie racjonalne
ekonomicznie, a postawa konkurowania nie pozwala dostrzec korzysci ze wspotpra-
cy. Jednostki administracji publicznej podchodza z rezerwa réwniez do wspdlnego
ubiegania si¢ o dofinansowanie z funduszy pomocowych. Rozwoj wspotpracy mig-
dzy jednostkami moze stanowi¢ istotny czynnik wptywajacy na poprawe sprawno-
$ci funkcjonowania administracji publicznej w Polsce [Zarzgdzanie... 2004, s. 22].
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Dlatego tez wazne jest, aby w Polsce stworzy¢ warunki do efektywnej i racjonalnej
konsolidacji oraz wspotpracy miedzy poszczegdlnymi jednostkami terytorialnymi.

Warto przytoczy¢ w tym miejscu stanowisko Komitetu Regionéw UE, ktory
z calg stanowczos$cig opowiada si¢ przeciwko temu, by kryzys gospodarczy i za-
dtuzeniowy oraz $rodki oszczgdnos$ciowe, konieczne w catej Europie, byly w nie-
ktorych panstwach cztonkowskich traktowane jako pretekst do dalszej centralizacji
wladzy, do decentralizacji bez przyznania odpowiednich srodkéw finansowych, do
uproszczenia, ograniczenia czy nawet zniesienia struktur szczebla nizszego niz kra-
jowy, co w efekcie prowadzi do ostabienia demokracji na poziomie lokalnym i re-
gionalnym [Projekt opinii ... (2013), s. 4].
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SOCIO-ECONOMIC CONDITIONS OF CONSOLIDATION
AND DECONSOLIDATION OF LOCAL GOVERNMENT
ENTITIES IN POLAND

Summary: The dynamic economic and social changes influence the decisions of local
governments entities to consolidate or deconsolidate. In the near future the above processes
will be undoubtedly caused by the demographic and financial problems. Therefore, the aim
of this article is to analyze the consolidation and deconsolidation processes that take place in
the Polish local government, with particular emphasis on social, demographic and economic
factors.

Keywords: consolidation, deconsolidation, local government entities.





