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EKONOMIA SKALI W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Streszczenie: Artykut przedstawia wyniki badan nad efektywno$cia i wydajnoscia ushug pu-
blicznych w powiatach dolnos$laskich. Za podstawg badan przyjeto system wskaznikdéw jed-
nostkowych obrazujacych relacjg¢ naktadow finansowych do uzyskiwanych efektow. Wbrew
powszechnie przyjetym oczekiwaniom wyniki badan nie potwierdzaja korelacji pomigdzy
badanymi cechami a wielko$cia powiatow. Pozwala to sadzi¢, ze efekt skali w sektorze pu-
blicznym bywa przeceniany.

1. Wstep

Sposéb organizacji sektora publicznego ksztattuje tad instytucjonalny takze na po-
ziomie lokalnym. Gtéwnym jego przejawem jest charakter samorzadowych struk-
tur administracyjnych, ktore w duzej mierze przejmuja zadanie Swiadczenia wielu
zdecentralizowanych ustug publicznych. Samorzad zatem pelni funkcje najbardziej
zblizonego do mieszkanca elementu sektora publicznego, decydujac niejednokrotnie
0 jego powszechnym postrzeganiu. Nic dziwnego zatem, ze zagadnienie odpowied-
niego zorganizowania tego szczebla, uwzgledniajacego zagadnienia sprawnosci i
efektywnosci catego systemu, jest czgsto elementem publicznych debat. Jednym z
gtéwnych kierunkow takich dyskusji jest wielko$¢ jednostek samorzadowych szcze-
bla lokalnego. Pojawia si¢ w nich argument, czgsto wrecz stawiany w formie aksjo-
matu, ze wigksze jednostki sa w stanie lepiej wypetnia¢ funkcje i zadania, do ktérych
zostaty powotane [Kiezun 2004 , s. 20].

W doktrynie neoliberalnej, w ktoérej gtéwnym paradygmatem byto ogranicza-
nie zakresu sektora publicznego, a wiec takze jego lokalnego wymiaru, domino-
wata koncepcja konsolidacji lokalnych struktur administracyjnych. Z drugiej strony
jednak rozwijajaca si¢ od poczatku lat 80. XX wieku doktryna nowego instytucjo-
nalizmu zwraca uwage na paradoks wspotczesnego swiata dotyczacy globalizacji.
Oto6z procesom tych unifikacji, w ktorych teoretycznie zacieraja si¢ kolejne granice,
towarzyszy tozsamo$ciowa reakcja w postaci renesansu lokalnosci, nasilonych po-
szukiwan zadomowienia, wlasnej matej ojczyzny. W mys$l nowego instytucjonali-
zmu liberalne podejs$cie do refom konsolidacyjnych samorzaddw terytorialnych jest
efektem jednostronnego spojrzenia, zawezajacego obiektywny obraz funkcjonowa-



32 Marian Kachniarz

nia instytucji. Tymczasem to wymys$lone przez ludzi ograniczenia, reguly, zasady
postepowania i1 procedury ksztattuja ludzkie interakcje. Taka perspektywa pozwala
doceni¢ rolg ograniczen nieformalnych, ktore sg czgscia dziedzictwa kulturowego
danego spolteczenstwa, systemu idei i ideologii. D. North zwraca uwagg, ze reguly
nieformalne s3 skazane na swoistg inercjg, ktora powoduje, ze dokonujaca si¢ zmia-
na 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 uwa-
runkowania uwzglednia¢. Wielko$¢ jednostek administracyjnych winna by¢ oparta
na naturalnie uksztalttowanych strefach ciazenia i identyfikacji mieszkancéw z dana
jednostka terytorialng (ziemia).

Celem artykutu jest okreslenie relacji pomigdzy wielkoscia jednostki samorzadu
terytorialnego a efektywnoscia jej funkcjonowania.

Poniewaz w debacie publicznej najczgsciej podejmuje sig problem liczby i wiel-
kosci powiatdow, za przedmiot badan przyjeto wiasnie ten szczebel administracji lo-
kalnej.

Zastosowane metody badawcze opieraly si¢ przede wszystkim na badaniach
podstawowych, wykonywanych bezposrednio w jednostkach. Przyjeta metodologia
warunkowata zakres terytorialny badan, ktory ograniczono do obszaru wojewddz-
twa dolnoslaskiego.

2. Metodologia badan

W pierwszej czgsci badan skupiono si¢ na okresleniu efektywnosci konkretnych
ushug publicznych wykonywanych przez powiaty we wszystkich trzech kategoriach:
administracyjnych, spotecznych i technicznych. Przedmiotem badan nie byt egzo-
genicznie ujety samorzad (black box), ale zréznicowany zbior zachodzacych w nim
procesow. Okreslenie wige efektywnosci funkcjonowania samorzadu nie opierato
si¢ na wskaznikach zewngtrznych, ale na kompilacji miar okreslajacych jego endo-
geniczne parametry. Podstawa takich badan jest identyfikacja konkretnych ustug i
procedur, naktadow kierowanych na ich pehienie oraz uzyskiwanych w procesie
ich realizacji efektow. W celu zapewnienia porownywalnosci efektywnosci jedno-
rodnych ustug, wykonywanych jednakze w réznych samorzadach, skonstruowano
wskazniki jednostkowe. Pozwalaja one dla kazdej z badanych ustug okresli¢ miary
zarowno efektywnosci, jak i wydajnosci [Kachniarz 2008, s. 165-172].

Za koszty przyjeto przede wszystkim wydatki zwigzane z etatami obshugujacy-
mi dana ustuge w roku budzetowym. Druga grupa uwzglednianych tu wydatkow
sa wydatki biezace zwiazane z obstuga danej ustugi. Wliczano tu takie kategorie,
jak wydatki na materiaty biurowe, energig, ogrzewanie, wodg i $cieki, komunikacjg
(telefony, Internet, delegacje), czynsze, wydatki na szkolenia kadry itp. Pomijano w
tym wzgledzie wydatki inwestycyjne, ktore z natury maja epizodyczny charakter,
mogacy zaktocac ostateczne wyniki.
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Nieco szerszego wyjasnienia wymaga zagadnienie uzyskiwanych efektow.
Trudno tu bowiem, zgodnie z klasycznym podejsciem do efektywnosci, wyrazi¢ je
w takich samych jednostkach jak koszty (czyli w jednostkach pienigznych). Wynika
to ze specyfiki sektora non-profit, ktorego gtdwnym zadaniem nie jest osiaganie
zyskéw. Ta kategoria zatem nie moze lec u podstaw oceny jego dziatania. Dlatego
zatem w niniejszych badaniach skupiono si¢ na efektach rzeczowych zwiazanych
jednak bezposrednio z poszczegdlnymi ustugami. W ten sposob §wiadomie unika-
no szerszego rozumienia efektywnosci, okreslanej w kategoriach politycznych czy
spotecznych. Z drugiej strony zapewniono jednoznaczng identyfikacje przyczyn
1 skutkéw wptywajacych na efekt, co zwigksza w istotny sposob uzytkowy walor
tych badan. Pozwalaja one na proste ustalenie przyczyn wptywajacych na ostateczna
warto$¢ oceny danego samorzadu.

Syntetyczne miary efektywnos$ci i wydajnosci zostaty oparte na miarach szcze-
gotowych dla poszczegdlnych ustug. Agregacja nastgpowata tu jednak stopniowo.
W pierwszej kolejnosci przedstawione zostaly wyniki miar sporzadzone dla danych
kategorii ustug. W wyniku tego powstat obraz efektywnosci i wydajnosci osobno dla
ustug administracyjnych, technicznych i spotecznych. Dopiero etap drugi agregacji
polegat na przedstawieniu sumarycznych wynikow dla wszystkich kategorii ustug w
danej jednostce.

Miary syntetyczne sa suma znormalizowanych wynikoéw kazdej z ustug sktado-
wych. Przy sumowaniu uwzgledniono charakter poszczegdlnych cech (stymulanty
i destymulanty).

Tak uzyskane syntetyczne miary efektywnosci i wydajnosci poddano nastgpnie
badaniom korelacyjnym z wielko$cia powiatow, wyrazona liczba ich mieszkancow.

3. Wyniki badan

Gléwnym spostrzezeniem z analizy wynikow jest znaczne zréznicowanie miar
efektywnosci nawet w grupie sasiadujacych ze soba powiatow. Skrajne wyniki, w
przetozeniu na wartosci bezwzgledne, nie moga by¢ thumaczone prostymi jedynie
uwarunkowaniami. Znaczenie bowiem wielkos$ci powiatu, charakteru terenu, cech
spotecznosci lokalnej nie wystarcza do uzasadnienia tak duzych réznic.

Wedtug tak przeprowadzonych badan najbardziej efektywna grupa powiatow
okazaly si¢ powiaty olesnicki, bolestawiecki i dzierzoniowski. Swoja pozycj¢ po-
wiaty te zawdzi¢czaja przede wszystkim dobrym wskaznikom zatrudnienia i wydat-
kéw na administracje w stosunku do obstugiwanych klientow, cho¢ w zadnej z tych
dziedzin nie sa dolno$laskimi liderami.

Stawke powiatow najmniej efektywnych zamykaja powiaty wroctawski (ziem-
ski), ktodzki i gérowski. Powiat wroctawski cechuje si¢ niskimi wskaznikami efek-
tywnosci w oswiacie oraz w geodezji i architekturze — komorkach obstugujacych
procesy inwestycyjne. Wynika to ewidentnie z potozenia i charakteru powiatu.
Wigkszo$¢ uczniow kontynuuje nauke w szkotach ponadgimnazjalnych Wroctawia,
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stad w powiecie ziemskim funkcjonuja jedynie dwa niewielkie zespoty szkot — w
Sobotce 1 Krzyzowicach, z ktorych ten drugi ma profil rolniczy.

10,007

8,00

6,007

4,007

\!\)
(=
(=]

L

0,007

Efektywno$¢

|
»
=
S
L

—4,00

—6,00 1

—8,00

—10,00-

—12,00-
WR KEGR LG JE SWLBAJA ZA OL ST PL GE MI SRWBZG LW WELBI TR KA Z£. DZ BL OL

Rys. 1. Szczegdtowe zestawienie miary syntetycznej efektywnosci powiatow E .

Zrodto: opracowane wiasne.

Na niskie wyniki architektury i geodezji nalezy spojrze¢ przez pryzmat duzego
zaawansowania procesOw inwestycyjnych na obrzezach Wroctawia, w tym budowy
jednych z najwigkszych w Polsce kompleksow przemystowych (np. w Kobierzycach
1 Biskupicach Wroctawskich). Wymaga to przygotowania administracji do sprawnej
obstugi procedur o jednostkowym i skomplikowanym charakterze. W badaniach nie
rozrozniano struktury i charakteru obslugiwanych spraw, co z oczywistych wzgle-
dow winno by¢ brane pod uwagg przy interpretacji wynikéw. Z drugiej jednak strony
sytuacja taka sprzyja niekontrolowanemu rozrastaniu si¢ administracji. Wspomnia-
ne okolicznosci tworza bowiem dogodne uzasadnienie np. do powigkszania liczby
zatrudnionych. Wydaje si¢ zatem, ze wynik powiatu wroctawskiego uzasadniony
jest oboma wspomnianymi uwarunkowaniami.

Jeszcze nizsze wskazniki we wspomnianych rodzajach ustug ma powiat ktodzki.
Lepsze jednak wyniki w innych dziadzinach (np. w o$wiacie) lokuja go generalnie
wyzej od powiatu wroctawskiego. Takze i ten wynik mozna tatwo zinterpretowac.
Powiat ktodzki, ze wzgledu na swa wielkos¢, prowadzi ustugi administracyjne nie
tylko w samej stolicy, ale takze w Bystrzycy Ktodzkiej oraz Nowej Rudzie. Miasta te
do 1975 r. byly siedzibami osobnych powiatow, ktore w roku 1999 zostaty wcielone
do jednej duzej jednostki administracyjnej. Z tego tez wzgledu powiat ktodzki jest
ciekawym elementem niniejszych analiz — materializuje w sobie bowiem idee du-



Ekonomia skali w administracji publicznej 35

zego, prawie 200-tysigcznego powiatu. Czes¢ autorow debat nad konsolidacja tego
szczebla argumentuje, ze wlasnie taka struktura, stworzona z konsolidacji innych
mniejszych powiatow, bytaby efektywna i optymalna. Omawiane wyniki badan lo-
kuja jednak taka struktur¢ wsrod jednostek najmniej efektywnych.
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Zrbdto: opracowane wlasne.

Osobna czg$¢ badan poswigcono wydajnosci poszczegdlnych ustug. Podobnie
jak w przypadku efektywnos$ci obserwowana cechg miary syntetycznej jest mate
zrownowazenie wartosci sktadowych. W ten sposob miara ta jest wypadkowa bar-
dzo zréznicowanych wynikow w poszczegdlnych zakresach ustug. Wnioski z takich
obserwacji sa identyczne jak w przypadku skumulowanej miary efektywnosci — nie-
jednorodno$¢ wewnetrzna funkcjonalnych struktur administracyjnych.
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Rys. 3. Szczegdtowe zestawienie miary syntetycznej wydajnosci powiatow W

Zrbdto: opracowane wlasne.

Badane zakresy ustug pozwolity usystematyzowac powiaty pod wzgledem wy-
dajnosci w ich wykonywaniu. Rozpigtos¢ rezultatow pomigdzy skrajnymi powiata-
mi jest tu mniejsza niz w przypadku efektywnosci, jednak takze w tym przypadku
trudno je wythumaczy¢ prostymi uwarunkowaniami.

Na czele tak skonstruowanego zestawienia znajduja si¢ te same powiaty (cho¢
w innej kolejnosci), ktore przodowaty w dziedzinie efektywnos$ci (bolestawiecki,
olesnicki i1 dzierzoniowski). Podobne sa takze cechy, ktére wywindowaty je na naj-
wyzsze pozycje. Nalezy do nich, przede wszystkim, niskie zatrudnienie w stosunku
do liczby obstugiwanych procedur.

Stawkeg zamykaja powiaty jeleniogorski, wroctawski oraz jaworski. Wszystkie
cechuja si¢ relatywnie wysoka liczba etatow w stosunku do liczby realizowanych
procedur. W przypadku powiatow jeleniogorskiego 1 wroctawskiego czgsto poda-
wang przyczyna relatywnie wyzszego zatrudnienia jest fakt, ze przejety one zasoby
kadrowe likwidowanych urzedow wojewodzkich. W podobnej sytuacji znajduje sig
powiat ziemski legnicki, ktory rowniez lokuje si¢ w strefie niskich wydajnosci. Te
historyczne juz uwarunkowania (od momentu powstania powiatow minglo ponad
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10 lat) moga dowodzi¢ nie tyle ilosciowej roli przejetych kadr, ile ich przywiazania
do okreslonego stylu pracy.
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Zroédto: opracowanie wlasne.

Ciekawym spostrzezeniem jest dobra pozycja powiatdéw, ktore tworzone byty
zupelnie od podstaw, bez bazy materialowej oraz przekazywanych z likwidowanych
urzeddw pracownikow (np. Zgorzelec, Ztotoryja, Polkowice, Kamienna Gora, Sroda
Slaska, Strzelin). Pomimo to dysponuja one dzisiaj czgstokro¢ lepsza baza materia-
lowa oraz — jak wida¢ — cechuja si¢ nieztymi wynikami dziatania. Zwlaszcza ten
drugi element jest istotny z punktu widzenia funkcjonowania administracji, gdzie
wiedza i wieloletnie do§wiadczenie pracownika wydaje si¢ elementem niezbednym
dla stabilnosci i jakosci jej funkcjonowania. Oparcie si¢ na mtodych, mato doswiad-
czonych zasobach kadrowych z jednej strony zwigksza ryzyko nieprofesjonalnego
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dzialania. Ryzyko to jest wysokie zwlaszcza w poczatkowym okresie funkcjonowa-
nia. Z drugiej zas$ strony tworzy szans¢ do budowania innowacyjnych zespolow, nie-
zmanierowanych sztywnymi zasadami biurokratycznymi. Poczatkowe ryzyko moze
wiec przeksztalci¢ si¢ w powazny atut. Potwierdzaja to przyktady niektorych powia-
tow na Dolnym Slasku, ktore sa bardziej otwarte na innowacje i szybciej wdrazaja
nowoczesne metody dziatania.

Gléwnym celem badan byto okreslenie efektu skali w funkcjonowaniu ustug
publicznych w powiatach dolnoslaskich. Uzyskane wigec miary efektywnosci i wy-
dajnosci poddano analizom korelacyjnym z wielkoscia powiatow.
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Rys. 5. Relacja migdzy wielkoscia a efektywnoscia powiatow dolnoslaskich

Zrbdto: opracowanie wihasne.

Odmiennie od jednoznacznych opinii, formutowanych czesto w debatach pu-
blicznych, poglad dotyczacy wyzszej efektywnosci duzych jednostek (bigger is
better) w §wietle przytoczonych badan nie jest jednoznaczny. Szczegoly prezentuje
rys. 5. Wspolczynnik korelacji pomigdzy efektywnos$cia a wielkoscia powiatu (mie-
rzong liczba jego mieszkancow) wynosi —0,1288. Wartos¢ ta zatem wyraza nawet
staba korelacj¢ odwrotna. Biorac pod uwage jednak duze rozproszenie wynikow,
mozna przyjaé, ze pomi¢dzy dwiema mierzonymi zmiennymi nie wystgpuje staty-
styczny zwiazek zaleznosci.

Do podobnych rezultatéw prowadzi pordwnanie miar wydajnosci z wielkoscia
powiatu. W tym przypadku wynik korelacji jest rowniez nieistotny, cho¢ wartos¢ ta
jest dodatnia — wynosi 0,1617. I tym razem analiza wynikow przedstawionych na
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rys. 6 wykazuje duze rozproszenie wartosci. Swiadczy to o tym, ze w tych samych
grupach wielkosciowych powiatow znajdujq si¢ jednostki zarowno efektywne, jak
i takie, ktore osiagaja pod tym wzgledem stabe wyniki. Dzieje si¢ tak w powiatach
zar6wno matych, jak i w tych najwigkszych. Trudno tu zatem moéwi¢ o funkcjono-
waniu jakiej$ zaleznosci.

Skoro zatem wyniki korelacji nie wykazuja zwiazku efektywnosci z wielko$cia
jednostki samorzadowej, dlaczego w debacie publicznej prze§wiadczenie 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 dzia-
lalnosci produkcyjnej nie maja petlnego zastosowania w przypadku administracji
publicznej. Podlega ona bowiem duzo bardziej zré6znicowanym uwarunkowaniom,
definiowanym jako normy instytucjonalne.

Jezeli nawet przyjmiemy, ze wielko$¢ jednostek determinuje efektywnosc i wy-
dajnos¢, to brak tego zwiazku w niniejszych badaniach moze wynikac z silniejszego
oddziatywania innych czynnikow. Ich ranga moze by¢ na tyle duza, ze calkowicie
niweluje korzysci wynikajace z ekonomii skali. Duzo silniejszy zwiazek korelacyjny
wstepowal pomiedzy efektywnoS$cia a jakoscia zarzadzania. Prowadzi to do wnio-
sku, ze wazniejszym od wielkosci jednostki elementem ksztattujacym jej efektyw-
no$¢ moze by¢ m.in. charakter przywodztwa i kultura organizacyjna urzedu.
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4. Zakonczenie

Niniejsze badania empiryczne nie potwierdzaja sztandarowego argumentu zwolen-
nikow wigkszych jednostek, ze funkcjonuja one sprawniej i bardziej efektywnie.
W wielu przypadkach zerwanie wigzoéw bezposredniej kontroli spolecznej i odda-
lenie administracji od lokalnego szczebla skutkowato wrecz relatywnym rozrostem
struktur, zmniejszeniem skutecznosci i zwigkszeniem kosztéw dzialania.

Typowym przyktadem, ktory koresponduje z powyzszymi uwagami, jest powiat
ktodzki — jak juz wczesniej wspomniano — utworzony z trzech funkcjonujacych do
1975 r. powiatéw. Oddalenie od lokalnego szczebla dziatania skutkuje tu rozrostem
trudnych do zarzadzania kosztownych struktur.

Niezwykle istotnym elementem jest kontrola spoteczna — bardziej bezposrednia
w mniejszych jednostkach. Duze struktury sa o wiele bardziej abstrakcyjne dla lokal-
nych spotecznosci, co z kolei zwigksza anonimowo$¢ pracujacych tam urzednikow.
W efekcie cata administracja staje si¢ mniej przejrzysta dla spotecznosci lokalne;.
Utrudnia to takze bezposredni nadzor zarzadzajacych, uniemozliwiajac im $cista
oceng biezacego funkcjonowania, jak rowniez zasadnosci i kierunkéw koniecznych
do przeprowadzenia zmian.

Doswiadczenia te powinny przestrzega¢ przed podejmowaniem bezrefleksyj-
nych zmian w lokalnych strukturach administracyjnych. Winny by¢ one bowiem
poprzedzone interdyscyplinarng analiza, uwzgledniajaca instytucjonalne uwarunko-
wania danego kraju czy regionu.

Za konkluzje niech shuzy stwierdzenie P. Swianiewicza, ze poszukiwania ,,0pty-
malnej wielko$ci” samorzadu przypominaja poszukiwanie ,,kamienia filozoficzne-
g0”. Przesadza to o tym, ze w tych poszukiwaniach powinni$my unika¢ wartosci
skrajnych, wybierajac rozwiazania umiarkowane. Zaré6wno bowiem nadmierna kon-
solidacja, jak i zbyt wielkie rozdrobnienie terytorialne moga by¢ zrodtem proble-
moéw [Swianiewicz 2009, s. 9].

Literatura

Kiezun W., Struktury i kierunki zarzqdzania panstwem, [w:] W. Kiezun, J. Kubin (red.), Dobre panstwo,
WSPiZ, Warszawa 2004.

North D., Structure and Change in Economic History, Norton, New York 1990.

Swianiewicz P., Reformy konsolidacji terytorialnej — teovia i praktyka krajow Europy Srodkowo-
-Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 2009 nr 4.

Kachniarz M., W poszukiwaniu metod badania efektywnosci jednostek samorzadu terytorialnego, [w:]
S. Korenik, Z. Przybyta (red.), Wspolczesne problemy polityki ekonomicznej, UE, Jelenia Gora
2008.



Ekonomia skali w administracji publicznej 41

ECONOMY OF SCALE IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary: This article presents the results of research on the effectiveness and efficiency of
public services in Lower-Silesia districts. The research was adopted as the basis of a system
of unit indicators showing the relationship between financial outlays and the obtained results.
Contrary to usual expectations, research findings do not confirm a correlation between the
studied features and the size of districts. This suggests that economies of scale in the public
sector is often overestimated.
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