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ZMIANA STRUKTUR CZY INSTYTUCJI?
POGLADY NA METODY ELIMINACJI DYSFUNKCJI
PODZIALU TERYTORIALNEGO

CHANGE OF STRUCTURES OR INSTITUTIONS?
VIEWS ON THE METHODS OF TERRITORIAL
DIVISION DYSFUNCTION ELIMINATION
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Streszczenie: Artykut realizuje trzy cele badawcze. Pierwszym jest przeglad krajowych ra-
portdw 1 analiz dotyczacych samorzadu, szczegdlnie pod katem propozycji zmian w podziale
terytorialnym. Drugim jest przedstawienie teoretycznych argumentow za konsolidacja jedno-
stek oraz przeglad swiatowych doswiadczen ex post w osiggnigciu oczekiwanych rezultatow
takich reform. W koncu trzecim celem jest sformutowanie wtasnych rekomendacji dotycza-
cych eliminacji dysfunkcji podziatu terytorialnego. Artykut zwraca uwagg, ze skuteczniejsze
rezultaty moga przynie$¢ zmiany regut dzialania samorzadéw. Pomimo niejednoznacznych
wynikow analiz empirycznych konsolidacja pozostaje jednak glownym trendem reform sa-
morzadu terytorialnego. Decyduje o tym wzglad polityczny, poniewaz tatwiej jest przepro-
wadzi¢ reforme konsolidacyjna, niz mozolnie kreowa¢ zmiany instytucjonalne wewnatrz
jednostek.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, konsolidacja, reforma.

Summary: The article meets three research purposes. The first one is a review of national
reports and analyses which refer to self-governance, especially based on the proposals of
changes in territorial division. The second is a presentation of theoretical arguments for the
consolidation of units and a review of world experience ex post in obtaining the expected re-
sults of such reforms. Finally the third aim is formulating own recommendations concerning
the territorial division dysfunction elimination, The article pays attention that the changes of
rules of local authorities functioning can bring more efficient results. Despite inconclusive
results of empirical results consolidation remains the main trend of local government reforms.
It is so because of policy, as it is easier to implement consolidation reform than strenuously
create institutional changes within units.

Keywords: local authority, consolidation, reform.
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1. Wstep

Wprowadzenie samorzadu to jedna z najwazniejszych reform po transformacji
ustrojowej w 1989 r. Wdrazano ja dwustopniowo — w roku 1990 wprowadzono sa-
morzadowe gminy, a w 1999 r. kolejne dwa szczeble — samorzadowe powiaty i wo-
jewodztwa. W marcu 1990 r. Sejm przyjat ustawe o samorzadzie terytorialnym, na
mocy ktorej wdrozono samorzad w blisko 2500 gminach. Polegalo to na zamianie
dotychczasowych rad narodowych radami gminy oraz znacznym poszerzeniu kom-
petencji, samodzielnos$ci i odpowiedzialno$ci za ksztaltowanie lokalnej gospodarki
(nadano m.in. wlasno$¢ mienia komunalnego, swobodg¢ ksztattowania budzetu itp.).
Pierwsze calkowicie wolne po 1989 r. wybory przeprowadzono 27 maja 1990 r.

Kolejny etap reformy administracyjnej wdrozono od 1 stycznia 1999 r. O ile
reforma gminna nie budzita wigkszych dyskusji politycznych, o tyle nad liczba,
kompetencjami i konstrukcjg finansowg dwoch kolejnych szczebli toczono szerokie
debaty. Ostatecznie w wyniku reformy utworzono 373 powiaty oraz 16 wojewodztw.

Perspektywa niemalze 25 lat funkcjonowania gmin oraz 15 lat od wprowadze-
nia powiatow i wojewodztw wydaje si¢ wystarczajaca do sformutowania refleksji,
podsumowan i ocen dziatania systemu jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego
tez ostatnie lata, oprocz wielu dyskusji i opinii, zaowocowaty takze sformutowaniem
kilku znaczgcych raportdow nad stanem samorzadu w Polsce. Ta szczegdlna kumula-
cja refleksji nad usprawnieniem systemu jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
takze koncepcji zmian w podziale terytorialnym kraju, stanowila gléwny motyw
podjecia tego tematu.

W zamierzeniu autora artykut ma realizowac trzy cele. Pierwszym jest prze-
glad krajowych raportow i analiz dotyczacych samorzadu, szczegélnie pod katem
propozycji zmian w podziale terytorialnym. Drugim jest przedstawienie teoretycz-
nych argumentow za konsolidacja jednostek oraz doswiadczen miedzynarodowych
w realizacji takich projektow. W koncu trzecim celem jest sformutowanie wlasnych
rekomendacji dotyczacych eliminacji dysfunkcji podziatu terytorialnego.

2. Diagnozy stanu i propozycje usprawnien
samorzadow terytorialnych

Zebrane dos§wiadczenia z wieloletniego funkcjonowania samorzadéw pozwalajg na
diagnozowanie mechanizméw dysfunkcyjnych, ktorych nie udato sie dotychczas roz-
wigza¢ drobnymi nowelizacjami prawa. Jednocze$nie wyzwania, przed jakimi stoi
Polska w kolejnych dekadach, wymagaja zwigkszenia sprawnosci funkcjonowania
sektora samorzadowego. Do takich probleméw nalezy np. zdolnos¢ absorpcyjna
srodkow unijnych czy odczuwalna juz na niektorych obszarach presja demograficzna.

Rok 2013 przyniost kilka raportéw eksperckich definiujgcych dysfunkcje w sys-
temie samorzadu lokalnego oraz kreujacych rozwigzania, ktore te niesprawnosci
moga eliminowac. Nalezaty do nich:
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*  Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzgdnosci w Polsce [2013] — przygotowany przez zespot autorow pod kie-
rownictwem prof. dr. hab. Jerzego Hausnera.

*  Ocena sytuacji samorzgdow lokalnych [2013] — przygotowany przez Minister-
stwo Administracji i Cyfryzacji pod przewodnictwem Michata Boniego.

»  Samorzgd 3.0 — przygotowany przez Forum Od-nowa pod przewodnictwem
Agaty Dambskiej i Stanistawa Trzyny [2013].

Jedna z postulowanych w raportach metod eliminacji czgsci problemow jest
konsolidacja jednostek. Mozna nawet odnie$¢ wrazenie, ze konsolidacja jednostek
postrzegana jest jako podstawowy instrument zwigkszenia sprawnosci samorzadow.
Kazdy z tych raportow wnosi jednak nieco odmienne postulaty. Dlatego warto po-
$wigci¢ im po kilka zdan.

Tzw. raport Hausnera traktuje podziat terytorialny kraju jako warto$¢ sama w so-
bie, ktora nie powinna podlegaé¢ czgstym, gruntownym zmianom. Lokalne spotecz-
nos$ci zachowuja bowiem inercje w przywigzaniu do poprzednich struktur. Dlatego
propozycje zmian oparte sg na systemie zachet i bonuséw przy poszanowaniu au-
tonomii jednostek. Enumeratywnie w raporcie wymieniona jest kwestia zasadnosci
dalszego funkcjonowania tzw. gmin wiejskich okotomiejskich, ktére wedtug auto-
roOw powinny zosta¢ potagczone z gminami miejskimi, tworzac nowe, miejsko-wiej-
skie struktury. Podobnie z mniejszymi gminami, ktore ze wzgledu na tzw. ekonomie
zakresu 1 ekonomig skali powinny rozwazy¢ mozliwos¢ wspolnego wykonywania
zadan z innymi jednostkami, a docelowo podejmowac decyzje konsolidacyjne. Zda-
niem autorow cze$¢ gmin jest zbyt mata, by nalezycie wykonywac wszystkie nato-
zone na nie kompetencje.

Raport Boniego idzie w swych propozycjach nieco dalej, postulujac przymuso-
we mechanizmy konsolidacji gmin wiejskich okotomiejskich i miejskich oraz gmin
matych, o liczbie mieszkancoéw nieprzekraczajacej 4 tys. Zaktada takze weryfikacje
sieci powiatow poprzez automatyczne polaczenie powiatow grodzkich z sgsiaduja-
cymi z nimi powiatami ziemskimi. Postuluje si¢ tez wdrozenie nowego szczebla
—tzw. powiatu metropolitalnego, ktory miatby zarzadza¢ wybranymi zadaniami (ko-
munikacja, planowanie) w strefach funkcjonalnych najwiekszych aglomeracji.

Raport Fundacji Od-nowa postuluje najdalej idace zmiany w sieci administracji
samorzadowej. Uwaza, ze tak mate jednostki w okresie zmieniajacych si¢ form ko-
munikacji stracity racje bytu. Dlatego zaktada konsolidacje gmin do struktur maja-
cych co najmniej 20 tys. mieszkancow. Powstanie tak duzych gmin automatycznie
eliminuje zasadno$¢ funkcjonowania powiatow — autorzy raportu postulujg likwi-
dacje tego szczebla. Duze gminy przejetyby po prostu zadania powiatow na swoim
terenie. Potwierdza to poniekad tezg, ze podstawowa komorka przestrzenng ustug
publicznych jest obszar zblizony do obecnych powiatow. W takim uktadzie (a nie
uktadzie gminnym) funkcjonuje wigkszo$¢ stref cigzenia w zakresie ushug (publicz-
nych i komercyjnych) czy aspektéw gospodarczych (handel, rynek pracy).
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3. Uwarunkowania teoretyczne

Wszystkie powyzsze propozycje konsolidacji a priori zaktadaja, ze redukcja liczby
jednostek oraz zwickszenie ich wielkosci zracjonalizujg administracje. Zresztg po-
stulat ten jest dos¢ powszechnie formutowany we wszelkich debatach publicznych
dotyczacych funkcjonowania administracji (nie tylko samorzadowej). Podstawo-
wym argumentem jest odwotanie si¢ do wspomnianych juz efektow skali, ktore za-
ktadaja, ze wraz ze zwigkszaniem sig¢ skali produkcji (w tym przypadku skali §wiad-
czenia ustug publicznych) zmniejsza si¢ koszt jednostkowy produktu (np. ustug
administracyjnych) [Begg i in. 2003].

Trend zwigkszania rozmiaréw jednostek zaczat przenika¢ do réznych dziedzin
sektora publicznego wraz z koncepcja zwang New Public Management, zmierzaja-
cg do ekonomizacji administracji publicznej. Podstawowe argumenty zwolennikow
konsolidacji przedstawiaja si¢ nastgpujaco [Swianiewicz 2009]:

1. Wigksze podmioty maja wigksze mozliwosci, by podejmowac si¢ wykony-
wania szerszego zakresu zadan. Konsolidacja terytorialna umozliwia zatem glebsza
decentralizacje.

2. Zjawisko ekonomii skali wystepuje takze w przypadku wielu ustug swiadczo-
nych przez podmioty (najbardziej bezposrednie dowody dotycza wydatkow admi-
nistracyjnych). Dzigki temu wykonywanie niektorych zadan jest w duzych jednost-
kach tansze.

3. Skoro np. wigksze samorzady moga wykonywac wigcej funkcji, mozna si¢ spo-
dziewa¢, ze zainteresowanie mieszkancow polityka lokalng bedzie wigksze. W tym
ujeciu konsolidacja terytorialna pelni funkcje promotora demokracji lokalne;.

4. Organizacja ustug publicznych, gdzie podstawowe jednostki sa duze, pro-
wadzi do mniegjszych zréznicowan poziomu rozwoju i wielko$ci dochodow budze-
towych pomigdzy obszarami. W zwigzku z tym mniejsze sa potrzeby w zakresie
wyrownywania poziomego, ktore jest zarowno kosztowne dla budzetu panstwa, jak
i zazwyczaj kontrowersyjne politycznie.

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

6. W systemach z duzymi jednostkami tatwiej jest ograniczy¢ zjawisko ,,ga-
powicza” (sytuacji, w ktorej z ustug wytwarzanych lokalnie korzystaja mieszkan-
cy/ podatnicy z innych stref funkcjonalnych). Innymi stowy, konsolidacja pomaga
zmniejszy¢ rozbieznosci miedzy strefami funkcjonalnymi i zasiggami przestrzenny-
mi ushug $wiadczonych przez dane podmioty.

W ocenie wielu ekonomistow zbyt wielkie rozdrobnienie struktur powodu-
je zwickszone koszty transakcyjne $wiadczonych ustug. Konsolidacja podmiotéw
swiadczacych te ustugi powinna zatem prowadzi¢ do obnizenia jednostkowych kosz-
tow funkcjonowania oraz podwyzszenia sprawnosci [Kiezun 2004]. U podstaw takie-
go przekonania lezy przeswiadczenie, ze wicksze jednostki cechujg si¢ lepszg alokacja
zasobdw finansowych, materiatowych oraz kadrowych. W tym ostatnim sensie po-
siadaja one np. lepszy dostep do wysoko wykwalifikowanej kadry. Od strony teore-
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tycznej temat ten zostat kompleksowo przedstawiony w opracowaniach M. Keatinga
[1995] oraz D.S. Kinga [1984]. W efekcie trend ten mozemy zawrze¢ w sformutowa-
niu, ze ,,wigkszy jest lepszy” (bigger is better). Przeswiadczenie to jest tak glebokie,
ze przybiera niejednokrotnie forme bezdyskusyjnego paradygmatu.

4. Badania ex post

W tym miejscu mozna postawi¢ pytanie — skoro konsolidacja ma przynosi¢ konkret-
ne efekty, to powinny by¢ one diagnozowane w ocenach ex post w krajach, ktore
takie reformy przeprowadzity. Przodujacymi pod wzgledem konsolidacji jednostek
terytorialnych sa kraje anglosaskie, w ktorych najpowszechniejsze byly idee that-
cheryzmu 1 reganomiki. W Australii i Nowej Zelandii proces ten przeprowadzono
na poczatku lat 90. ubiegtego wieku. W jego wyniku zmniejszono liczbe local go-
vernments units o niemalze 30%. Oprocz taczenia matych jednostek potaczono takze
gminy tworzace zespoty metropolitalne.

Podobne, cho¢ w nieco mniejszej skali, reformy zostaly przeprowadzone w Ka-
nadzie, Wielkiej Brytanii (w jej angielskiej czesci), Stanach Zjednoczonych, Danii
oraz w Niemczech (gtdownie w landach wschodnich).

Co najmniej 20-letni okres funkcjonowania skonsolidowanych jednostek daje
podstawy do przeprowadzenia wiarygodnych analiz. Jednym z najwigkszych auto-
rytetow w tej dziedzinie jest prof. Brian Dollery — dyrektor Centre for Local Go-
vernment na australijskim University of New England. Od ponad dekady szefuje
zespotom badawczym z catego Swiata, zglebiajacych efekty skali z samorzadowych
reform konsolidacyjnych [Dollery i in. 2008; Dollery, Robotti (eds.) 2008]. Jaki ob-
raz wyltania si¢ z przegladu tych badan? Ot6z konkluzje sg zaskakujace. W badaniach
ex post, zupehie inaczej niz to zaktadano w modelach ex ante, rzadko identyfikowa-
no pozytywne efekty konsolidacji. Nie potwierdzaty one efektu skali (okreslonego
jako koszt jednostkowy procedur) zarowno w ujgciu calych jednostek, jak i w po-
szczegolnych specjalnosciach. W jednym ze swych artykutow Dollery formutuje
nastgpujaca konkluzje: ,,...nie ma dowodow na tansze funkcjonowanie wigkszych
jednostek, a do§wiadczenia wielu krajow w koncentracji ustug i taczeniu jednostek
nie okazaly si¢ ‘cudownym lekiem’ na obnizenie wydatkow. Paradoksalnie w dzia-
tach, ktére miaty przynie$¢ najwicksze oszczednosci z tytutu konsolidacji, nastapit
wzrost wydatkow” [Dollery, Crase 2004].

Podobne w swej wymowie sg badania amerykanskie [Pineda 2005; Sancton
2000]. Dokonali oni podsumowania kilkudziesieciu badan potnocnoamerykanskich
nad efektami konsolidacji ustug publicznych. Za podsumowanie niech postuza cyto-
wane przez nich fragmenty:

,»W ciggu ostatnich 20 lat przeprowadzono wiele studiow przypadkow dotycza-
cych konsolidacji w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie. Nie udato si¢ jednak zna-
lez¢ znaczacych korzysci skali dla wigkszosci ustug komunalnych. Wnioski z tych
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i innych badan wykazaly, ze koszty wielu ustug, po duzych konsolidacjach komunal-
nych, paradoksalnie wzrosty” [Is Municipal... 2003].

,»Przeglad 25 badan naukowych (w USA i Kanadzie), przeprowadzonych w cia-
gu ostatnich dwoch dekad, sugeruje, ze rozdrobniony i zdekoncentrowany system
samorzadow lokalnych zwigzany jest na 0got z nizszymi wydatkami i wigkszg wy-
dajnoscia. Moc biurokracji zwigksza si¢ wraz z wielkoscig jednostki. Jest to widocz-
ne w calej okazatosci, gdy pochodzacy z wyborow lokalnych politycy buduja swe
imperia biurokracji [...]. Im wigkszy samorzad, tym sg one wigksze” [Galambos
1999].

Zwtaszcza ten drugi fragment zwraca uwage na organizacje, sposob zarzadza-
nia, uwarunkowania instytucjonalne oraz motywacje — czyli elementy wewnetrzne
jednostek, ktoére maja wptyw na koszty ich dziatania. Reformatorzy nie doceniaja
zazwyczaj roli kosztow transakcyjnych, ktére mogg wzrasta¢ w wigkszych jednost-
kach, eliminujac czg¢sto potencjalne korzysci skali.

Doskonaly przeglad migdzynarodowych doswiadczen z empirycznych badan
reform strukturalnych stanowig dwie ksiazki pt. Symposium on amalgamation and
financial sustainability in local government [Dollery, Grant 2013]. Mozna z nich
wywies¢ dwie glowne konkluzje. Pierwsza potwierdza, ze wyniki badan empirycz-
nych przynoszg niejednoznaczne wyniki. Druga prowadzi do wniosku, ze pomimo
wielu reform konsolidacyjnych zakres badan nad ich skutkami ma ciaggle charakter
przyczynkowy. Istnieje zatem pilna potrzeba kompleksowych prac empirycznych
z zastosowaniem rygorystycznego modelowania i innych technik analitycznych.

Na tym tle stosunkowo stabo sa rozwiniete badania europejskie. Dominuja tu
opracowania ex ante, wyraznie hotdujace neoliberalnym przekonaniom o koniecz-
nos$ci ograniczania sektora publicznego. Czg¢sto nie dostrzegajg one specyficznych
uwarunkowan funkcjonowania samorzadow lokalnych, zréownujac je do instytucji
sektora prywatnego. Do nielicznych opracowan, ktore szerzej traktujg ten problem,
naleza m.in. prace K. Houlberga [2008] i P. Swianiewicza [2010 a,b].

5. Whnioski

Ten z koniecznosci skrocony przeglad literatury na temat efektéw reform podziatu
terytorialnego krajow pokazuje, ze nie ma jednoznacznych przestanek teoretycz-
nych, ktore pozwolityby okresli¢ optymalna wielkos¢ lokalnych stref funkcjonal-
nych. Interdyscyplinarno$¢ nauki o lokalnej administracji oraz zréznicowana natu-
ra instytucji, ktore ja ksztaltuja, nie pozwalaja na dokonywanie w tym wzgledzie
prostych i uniwersalnych syntez. Juz sam ten fakt powinien chtodzi¢ nieco zapaty
reformatorow wierzacych, ze ekonomia skali jest automatycznym mechanizmem,
ktory zawsze wlacza si¢ w przypadku powigkszania jednostek administracyjnych.
Nie znaczy to wcale, ze podziat terytorialny kraju jest z natury racjonalny i nie
nalezy dokonywa¢ jego modyfikacji. Zwlaszcza gdy nalezy reagowaé na zmie-
niajgce si¢ otoczenie spoteczne, gospodarcze oraz technologiczne. Rzecz w tym,
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by takich zmian nie podejmowa¢ na podstawie ugruntowanych dogmatéw, ktore
w gruncie rzeczy maja charakter niezweryfikowanej empirycznie wiedzy potoczne;j.
Skazane na porazke jest takze dziatanie nieuwzgledniajace kompleksowych inter-
akcji, ktore wiaza jednostki w obecnym ksztatcie. Co z tego, ze krytykowane jest
rozerwanie stref funkcjonalnych wielu miast poprzez przyznanie im statusu powiatu
grodzkiego. W $lad za tym rodzi si¢ postulat potaczenia ich z otaczajacymi je powia-
tami ziemskimi (bez stolicy). Z punktu widzenia integralnosci stref funkcjonalnych
postulat ten wydaje si¢ racjonalny. Jednak trzeba mie¢ $wiadomos¢, ze dziataja tu tez
inne przestanki, ktorych efekty moga przewyzszaé ewentualne korzysci z integracji,
wlaczajac w to nawet bonusy finansowe. Doskonale zweryfikowal to w praktyce
przyktad Watbrzycha. Rezygnacja ze statusu powiatu grodzkiego okazata si¢ bardzo
niekorzystna, nie tylko dla calego miasta, ale nawet dla calej aglomeracji (a wigc dla
powiatu ziemskiego). Dopiero przywrocenie ,,grodzkosci” Watbrzycha pozwolito na
uruchomienie nowych impulséw rozwojowych'. Nic dziwnego, ze samorzady moga
si¢ kierowac¢ ,,swojg racjonalnoscig”, skoro rozdzielony uktad dwoch powiatow
(grodzkiego i ziemskiego) skutkuje wickszymi kompetencjami i wickszym strumie-
niem $rodkow. Polaczenie w jeden organizm moze degradowac taki teren zarowno
kompetencyjnie, jak i finansowo.

Wszystko to powoduje, ze wysunigte we wspomnianych raportach propozycje
konsolidacji jednostek samorzadowych nie daja jeszcze gwarancji racjonalnego
dziatania. Moze traktowac je jako sygnalny kierunek, ktory powinien by¢ wdrozony
dopiero w momencie, gdy bedzie pewnos¢ pozytywnych efektéw tych zmian. Trze-
ba mocno podkresli¢, ze w obecnym ksztalcie tych propozycji takiej pewnosci nie
ma, co nie przeszkadza niektorym autorom prezentowacé wielkie przywiazanie do
swych postulatow. Ich postawa opiera si¢ czesto na ,,pewnosci co do skutecznosci”
swych pogladow, cho¢ jak wykazano w poprzednim podrozdziale, empiria rzadko
przyznaje im racjg.

Wiele tzw. niezbitych argumentéw opiera si¢ na analizach danych finanso-
wych 1 statystycznych. Oparcie ich na metodach ekonometrycznych ma $wiadczy¢
o obiektywnosci wywodow. Nieznajomo$¢ przedmiotu badan czesto jednak prowa-
dzi do btgdnych wnioskéw. Przyktadem moze by¢ ocena kosztow dziatalnosci admi-
nistracji bazujaca na wielkosciach wykazywanych w dziale 750 sprawozdan finan-
sowych Rb28s. Jej efektem jest wniosek, ze mniejsze jednostki relatywnie wigcej
wydaja na swoje utrzymanie. Konkluzja ta stanowi 0§ propozycji zmian w raporcie
MAIiC-u. To powazny btad metodyczny — nie uwzglednia bowiem skomplikowa-
nej struktury wykonywania zadan publicznych. Im wigkszy samorzad, tym wigce;j
zadan wykonuje przez wydzielone jednostki budzetowe badz instytucje spoza sek-

! Przyktadem takich efektow jest podziat kompetencyjny dotyczacy drog publicznych — w powia-
tach grodzkich nastgpuje integracja zarzadzania wszystkich kategorii drog, wlaczajac to takze drogi
krajowe, podczas gdy w powiatach ziemskich jest to rozbite na cztery poziomy zarzadcoéw. Kazdy
z nich moze kierowac¢ si¢ swoimi priorytetami, niekoniecznie zbieznymi z priorytetami miasta.
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tora finansow publicznych. Wydatki tych pierwszych ujmowane sg w innym, niz
wspomniany wyzej, dziale klasyfikacji budzetowej, a w drugim przypadku moga
by¢ w ogole poza budzetem. Wartos¢ wnioskéw opartych na takich danych falsyfi-
kuja badania kosztow wladzy i administracji wykonane przez M. Wojciechowskiego
[2014]. Przeanalizowat on te grupg kosztow we wszystkich stolicach wojewodztw
w Polsce, ale z uwzglednieniem rzeczonej wyzej struktury ich wykonywania. Wy-
magato to m.in. analizy bilansow wszystkich spotek komunalnych. Wyniki okazaty
si¢ znacznie odbiegajace od obrazu opartego tylko na wydatkach administracyjnych
w budzecie (dziat 750). Ponadto nie stwierdzono wptywu wielko$ci miasta na rezul-
taty. Przyktadowo, przecictnego mieszkanca Krakowa administracja miejska kosz-
tuje niemalze dwukrotnie mniej niz mieszkanca Warszawy. Odpowiednio jest to 261
iaz 483 zt. W Opolu byto to 366 zt, natomiast w Toruniu tylko 201 zk.

Zamiast wigc na zmiany struktur samorzadowych, wigkszg uwage powinno si¢
zwroci¢ na przemiany wewnatrz tych instytucji. Przy czym nie nalezy si¢ ograni-
cza¢ do Scisle endogenicznych przyczyn, ale takze elementéw zewnetrznych (np.
legislacja), konstytuujacych relacje wewnatrz jednostek. Okazuje si¢ bowiem, ze to
ten element ma duzo wigksze znaczenie w ksztaltowaniu generalnych kosztéw sys-
temu samorzadowego niz wady struktury. Stabo$¢ finansowa powiatow nie zalezy
od tego, ze sa one mate (a tak zwykle przedstawia si¢ to w debacie publicznej), ale
od wadliwego systemu ich finansowania. Dobrym przyktadem wtasciwego kierun-
ku dziatan moze by¢ uelastycznienie samorzadow w zakresie form organizacyjnych
wypetniania zadan czy wicksza swoboda w zakresie porozumien komunalnych.
Spore zmiany musiatyby by¢ wprowadzone takze w zakresie gospodarki finanso-
wej. Obecny system sprawozdawczo$ci budzetowej podporzadkowany jest intere-
som centrum, a nie samych samorzadow [Kachniarz 2012b].

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 bedace
w obiegu mechanizmy finansowe, ktore maja zachecac do taczenia gmin, sa zenuja-
ce w swej naiwnosci i nierozumieniu rzeczywistych mechanizmow przeciwstawiajg-
cych si¢ taczeniu. Stabilno$¢ podziatu administracyjnego jest warto$cia sama w so-
bie. Nie wolno go naruszac, jesli si¢ oczekuje, ze wladze lokalne beda strategicznie
myslaty o rozwoju. A podziat administracyjny musi wynika¢ z faktu uznania gmin za
wspdlnoty mieszkancow. Wspolnota bedzie funkcjonowad, jesli ludzi tacza wspolne
interesy i inne zwiazki funkcjonalne, spoteczne i gospodarcze. Gdy one sg tamane,
nie ma wspolnoty i nie ma samorzadno$ci” [Cyrankiewicz 2014].

6. Zakonczenie

W mysl nowego instytucjonalizmu liberalne podejscie do reform konsolidacyj-
nych w sektorze publicznym jest efektem jednostronnego spojrzenia, zawezajacego
obiektywny obraz funkcjonowania instytucji. Tymczasem to wymyslone przez ludzi
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ograniczenia, reguty, zasady postepowania i procedury ksztattujg ludzkie interakcje.
Taka perspektywa pozwala doceni¢ rolg ograniczen nieformalnych, ktore sg czescia
dziedzictwa kulturowego danego spoteczenstwa, systemu idei i ideologii. D. North
zwraca uwage, ze reguly nieformalne posiadajg swoistg inercje, ktora powoduje,
ze dokonujaca si¢ zmiana regut formalnych (np. prawa, czy, w szerszym ujeciu,
systemu ekonomicznego) nie przynosi oczekiwanych efektow. Reforma struktur ad-
ministracji samorzadowej powinna zatem powyzsze uwarunkowania uwzgledniac.

Rozczarowanie z wdrazania zasad New Public Management zmienito postrzega-
nie jednostek samorzadowych na wzor podmiotdw z sektora prywatnego. Kierujg si¢
one duzo bardziej zréznicowanymi i kompleksowymi przestankami niz koncerny.
Aspekty socjologiczne, prawne, polityczne czy nawet zagadnienia etyczne maja tu
rowny wptyw na charakter ich funkcjonowania co uwarunkowania ekonomiczne.

Bez uwzglednienia skomplikowanego charakteru tych jednostek proponowane
zmiany mogg nie przynosi¢ zatozonych rezultatow. Istnieje bowiem realne zagroze-
nie, ze dziatania racjonalizacyjne beda skierowane do zle zidentyfikowanych przy-
czyn. Wieksze korzysci moga przynies¢ wewnetrzne reformy instytucji — to w nich
zlokalizowana jest wigkszo$¢ zjawisk obnizajacych skuteczno$¢ samorzadow. Nale-
zy zatem usprawnia¢ dzialanie w obecnych strukturach. W przeciwienstwie do tego
efekt skali uzyskiwany przy zmianach struktur jest zwykle przeceniany.

Konsolidacja dwoch dysfunkcyjnych jednostek nie zmniejszy, ale zwigkszy te
dysfunkcje. Ich charakter nie wynika ze skali jednostek, lecz z wewngtrznych uwa-
runkowan. Najpierw nalezatoby znalez¢ sposoby uzdrowienia sytuacji wewnatrz
jednostek, a dopiero potem ewentualnie zastanawiac¢ si¢ nad uzyskaniem efektu ska-
li. Efekt ten mozna osiaggna¢ niekoniecznie przez samg konsolidacje. Niezle bowiem
efekty przynosi wspotpraca samorzagdéow w warunkach swobodnego ksztattowania
jej struktur formalnych. W Polsce obecne uwarunkowania legislacyjne takiej koope-
racji nie utatwiajg [Kachniarz, Przybyta 2012].

Pomimo powyzszych przestanek trudno przenikna¢ przez ugruntowany paradyg-
mat, ze konsolidacja jest lekiem na wiele probleméw. Skad sie zatem bierze ,,powab-
no$¢” tego rozwigzania? Decyduje o tym wzglad polityczny. Z tego punktu widzenia
o wiele tatwiej przeprowadzi¢ reform¢ konsolidacyjna, akcentujac swa aktywnosé
we wprowadzaniu spektakularnych zmian, niz mozolnie kreowa¢ zmiany instytu-
cjonalne wewnatrz jednostek. Spektakularnos¢ polityczna rozmija si¢ tu z efektami
ekonomicznymi zmian.
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