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1. Krotka charakterystyka obecnego podzialu - jakie procesy
doprowadzily do obecnego ksztaltu, podzial terytorialny

Polski na tle europejskim;

Wprowadzenie samorzadu terytorialnego to jedna z najwazniejszych reform
ustrojowych panstwa po transformacji ustrojowej w 1989 r. Wdrazano ja
dwustopniowo — w roku 1990 wprowadzono samorzadowe gminy, a w 1999 r.
kolejne dwa szczeble — samorzadowe powiaty i wojewodztwa. W marcu 1990
roku Sejm przyjal ustawe o samorzadzie terytorialnym, na mocy ktorej
utworzono samorzad w blisko 2.500 gmin. Polegalo to na zamianie
dotychczasowych rad narodowych radami gminy oraz znacznemu poszerzeniu
kompetencji, samodzielnosci i odpowiedzialnosci za ksztaltowanie lokalne;j
gospodarki (nadano m.in. wlasnos¢ mienia komunalnego, swobode
ksztaltowania budzetu itp.). Pierwsze, catkowicie wolne po 1989 r. wybory

przeprowadzono 27 maja 1990 roku.

Kolejny etap reformy administracyjnej wdrozono od 1 stycznia 1999 r. O ile
reforma gminna nie budzila wiekszych dyskusji politycznych, o tyle nad liczba,
kompetencjami i konstrukcja finansowa dwoch kolejnych szczebli, toczono
szerokie debaty. Ostatecznie, w wyniku reformy utworzono 314 powiatow
ziemskich oraz 66 miast na prawach powiatu oraz 16 wojewodztw

samorzadowych.



W wyniku tak uksztaltowanych procesow, podstawowy szczebel samorzadu
terytorialnego w Polsce — gmina - ma Srednio 15 tys. mieszkancow, drugi
szczebel lokalny — powiat - zamieszkany jest Srednio przez 100 tys. ludzi (80 tys.
gdy uwzglednimy tylko powiaty ziemskie), a szczebel regionalny — wojewodztwo
- ma Srednio 2,4 mln mieszkancow.

Porownujac Srednia wielkoS¢ gmin w krajach europejskich (Tab. 1 na
nastepnej stronie), mozna skonkludowagc, iz polskie gminy naleza do jednostek
Sredniej wielkosci. W 2010 roku srednia gmina w krajach Unii Europejskiej
liczyla 5,6 tys. mieszkancow i zajmowala terytorium okoto 50 km? [Dexia 2011].
Rekordzistami sa Wielka Brytania (153,2 tys.), Dania (56,6 tys.) i Litwa (54,8
tys.). Jest to wynik reform przeprowadzonych w ostatnim 15-leciu, na ktore
czesto powoluja sie zwolennicy konsolidacji. Trzeba jednak pamietac, ze np. w
Wielkiej Brytanii oprocz principles level, utozsamianym administracyjnie z
naszymi gminami, jest jeszcze bardzo rozdrobniony system parish level (w Walii
i Szkocji — communities). Na przeciwleglym biegunie sa kraje z niewielkimi
gminami. Najmniej liczne jednostki funkcjonuja w Czechach (1,7 tys.), Francji
(1,8 tys.) oraz Stowacji (1,9 tys.). Duzo mniejsze od Polski gminy maja ponadto
Wtlochy (7,5 tys.), Niemcy (6,8 tys.), Hiszpania (5,7 tys.), Austria (3,6 tys.) i
Wegry (3,1 tys.). Az 95% gmin we Francji i 75% gmin niemieckich liczy mniej
niz S tys. mieszkancow, podczas gdy w Polsce jest to tylko 25%.

W grupie duzych krajow, majacych tréjszczeblowa strukture, Polska ma
stosunkowo duze gminy, zblizona do Sredniej europejskiej wielkoS¢ wojewodztw
(regionow) oraz zdecydowanie najmniejsze jednostki szczebla posredniego —
powiaty.

Tego typu porownania na niewiele sie jednak zdaja bez uwzglednienia
zroznicowania modeli samorzadow w roznych krajach, postrzegania roli wladz
lokalnych, sposobu ich funkcjonowania (kompetencji i finansoéw) a takze
ukladu osadniczego. Technokratyczne postrzeganie funkcji samorzadu jako
instytucji odpowiadajacej za sprawna dystrybucje ustug publicznych w Anglii,
nie odpowiada przywiazaniu do idei samostanowienia lokalnej spolecznosci we
Francji. Podobnie glebokie réznice mozna definiowac¢ niemalze w kazdym 2z
krajow europejskich. Istnieja oczywiscie proby uogolniania i klasyfikacji modeli

samorzadowych w Europie (np. modele Page’a i Goldsmitha oraz przez Hesse i



Sharpe’a), ale naszym zdaniem daleko im do odwzorowania skomplikowanej
rzeczywistosci. Tym bardziej, ze samorzad lokalny ma wielowatkowy charakter
w ktorym z aspektami prawno-ustrojowymi przenikaja sie aspekty spoteczne,
finansowe, gospodarcze i polityczne.

Skoro zatem istota jednostek samorzadu terytorialnego jest tak
zroznicowana, to trudno o jednoznaczne porownania, a tym bardziej o proste
analogie. System ktory sprawdza sie w jednym kraju niekoniecznie
przyniesie podobne efekty w drugim. Czerpanie inspiracji powinno
uwzgledniaé¢ wszelkie uwarunkowania, ktore legly u podstaw ewolucji

danego systemu, co wyraznie wskazujemy na poczatku naszej ekspertyzy.



Tabela 1. Organizacja terytorialna krajow cztonkowskich UE

Liczba 1 szczebel srednio 2 szczebel srednio 3 szczebel srednio
Kraj ludnosci : mieszk. ' mieszk. . mieszk.
(tys.) 1. jedn. nazwa (en) (tys.) 1. jedn. nazwa (en) (tys.) l.jedn. | nazwa (en) (tys.)
Kraje z jednym szczeblem administracji
Bulgaria 7 547 264 | municipalities 28,6
Cypr 804 378 | municipalities 2,1
Estonia 1 340 226 | municipalities 5,9
Finlandia 5 363 342 | municipalities 15,7
Irlandia 4 476 114 | local councils 39,3
Lotwa 2 239 119 | municipalities 18,8
Litwa 3 287 60 | municipalities 54,8
Luksemburg 507 105 | municipalities 4,8
Malta 414 68| local councils 6,1
Portugalia 10 636 308 | municipalities 34,5
Stowenia 2 049 210 | municipalities 9,8
Kraje z dwoma szczeblami administracji
federated
Austria 8 370 2 357 | municipalities 3,6 9 state 930
Czechy 10 538 6 250 | municipalities 1,7 14 region 753
Dania S 546 98 | municipalities 56,6 5 region 1109
Grecja 11 305 325 | municipalities 34,8 13 region 870
Wegry 10 000 3 177 | municipalities 3,1 19 county 526
Holandia 16 611 430 | municipalities 38,6 12 province 1 384
. loca_l . department
Rumunia 21431 3 180 authorities 6,7 41 523
Stowacja 5 430 2 928 | municipalities 1,9 8 region 679
Szwecja 9378 290 | municipalities 32,3 20 region 469
Kraje z trzema szczeblami administracji
Belgia 10 883 589 | municipalities 18,5 10| province 1 088 ‘ 6 ‘ region 1814




Francja 64 812 36 682 | municipalities 1,8 100 | department 648 26 region 2 493
o federated

Niemcy 81744| 12 104| municipalities 6,8 301 | rural district 272| 16|  state 5 109

Wtochy 60 468 8 094 | municipalities 7,5 110 province 550 20 region 3023

Polska 38 191 2 479 | municipalities 15,4 379 county 101 16 region 2 387
. autonomous

Hiszpania 46 073 8 116 | municipalities 5,7 52 province 886 17 | communities 2710

Wielka local .

Brytania 62 195 406| authorities 153,2 0g| couny 2221 3| nations 20 732

RAZEM UE 501 636 89 699 5,6 1125 446 104 4 823

Zrodlo: Dexia 2011 [http://www.dexia.com/EN/news/in_short/Documents/NDCE_july_2011_EN.pdf]




2. Uwarunkowania demograficzne - jak ruchy naturalne
ludnosci oraz migracje oddzialuja na racjonalnosé podzialu

terytorialnego;

Sytuacja demograficzna w Polsce cechuje sie zmniejszajaca sie liczba
ludnosci. Trend ten charakteryzuje sie¢ wyraznym zdywersyfikowaniem
przestrzennym. W szczegolnosci widoczna jest tu wyjatkowa (i jak sie wydaje
rosnaca) rola wielofunkcyjnych aglomeracji w tym obszaréow metropolitalnych
jako swoistych biegunéw rozwoju spoteczno-gospodarczego. Jednoczesnie na
przewazajacych obszarach kraju mozna zaobserwowac stagnacje lub nawet
regres w zakresie liczby ludnosci. W takiej sytuacji sa przede wszystkim
obszary potozone peryferyjnie wzgledem glownych osrodkow gospodarczych
oraz tereny wiejskie z dominujaca funkcja rolnicza. Cechuja sie one wyraznie
ujemnym saldem migracji. Odptyw glownie mlodych ludzi skutkuje ujemnym
przyrostem naturalnym, zmiana struktury spotecznej oraz wzrostem

wskaznika obciazenia demograficznego.

Problem ten dotyczy przede wszystkim matych gmin do 5 tys. mieszkancow,
poniewaz to na takich wlasnie obszarach one dominuja. Analizy wyraznie
wskazuja, ze skumulowany spadek liczby ludnosci w tej grupie gmin jest
najwiekszy — w latach 2008-2011 wynosit 11,6 oséb na 1000 mieszkancow.
Na problem matlej skali gmin naklada sie zatem problem najwiekszych zmian
demograficznych. Po pierwsze, przy obecnych trendach, w skali 30-50 lat
czesci z nich grozi spadek populacji nawet o 30%, co spowoduje zmniejszone
zapotrzebowanie na ushugi publiczne (i zmiane ich zakresu). Po drugie, zmiana
struktury demograficznej w kierunku znacznego starzenia sie populacji bedzie
skutkowa¢ koniecznoscia zmiany struktury ustug. Konieczne beda przede

wszystkim zmiany w zakresie ustug pomocy spotecznej i opieki nad starszymi.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze w obliczu tak dynamicznych zmian
demograficznych nalezy poddac refleksji sposob wykonywania ustug

publicznych — zwlaszcza na obszarach najbardziej tymi zmianami dotknietych.



Warto jednakze zwrocic uwage na trendy demograficzne, ktore beda
bezposrednio oddzialywaly na wzrost popytu na uslugi zwiazane z
pomoca spoleczna. Wraz ze wzrostem liczby osob w wieku powyzej 65 lat
nalezy spodziewac sie wzrostu zapotrzebowania na tego typu ustugi. Juz
obecnie (2011) mamy w Polsce ponad 5 mln ludzi w wieku 65 lat i wigecej, co
daje nam okolo 14% catej populacji. GUS szacuje, ze w perspektywie kolejnych
20 lat co czwarty mieszkaniec kraju przekroczy wiek 65 lat, z czego niemal
potowa (az 4 mln) bedzie miata powyzej 75 lat. Ta sytuacja powoduje, ze
zasadne staje sie przemyslenie na nowo sposobu finansowania tychze ustug
oraz stworzenia bazy do ich wykonywania. Szczegdlna uwage nalezy zwrocic
na domy pomocy spotecznej, na miejsca w ktorych czeka juz obecnie 8 tys.
osob. Zarowno niekorzystne prognozy demograficzne, jak i dynamika rozwoju
instytucjonalnych form wsparcia osob potrzebujacych nie pozostawiajag
zhudzen, ze sfera polityki spolecznej bedzie obszarem duzych wyzwan dla

wladz samorzadowych, tak jak dla calego panstwa.

Zasadne zatem staje sie pytanie czy na owe zmiany zakresu oraz struktury
ustug publicznych jesteSmy dobrze przygotowani? Czy elementem
przygotowan do stawienia czola tym wyzwaniom jest zmiana struktury
samorzadu terytorialnego? Czy charakter tych wyzwan powinien motywowac
nas .raczej do zmian sposobu sSwiadczenia tych ustug (np. uelastycznienia

form)

WiekszoS¢ opracowan i raportow zdaje sie przychylac tezie, ze w slad za
zmianami demograficznymi powinna nastepowac¢ konsolidacja jednostek
samorzadu, by zachowac, badz nawet zwiekszac ich potencjal ludnosciowy.
Zdaniem ich autoréw pozwoli to na utrzymanie dotychczasowego zakresu
ustug. Dominuje tu takze przekonanie, ze wigcksze jednostki beda wykazywaty
wieksza zdolnos¢ reakcji na zmiany demograficzne i dostosowania adekwatnej

do sytuacji struktury ushug.

Wydaje sie zatem, ze potencjatl ludnosciowy samorzadow jest traktowany

jako podstawa racjonalnego podziatu terytorialnego. Kwestia wiezi



spotecznych oraz samego charakteru wykonywania ushug publicznych jest tu

traktowana drugorzednie.

Zwracamy uwage, ze w motywowanej zmianami demograficznymi
debacie nad dychotomia: zmiana struktur samorzadowych czy form
Swiadczenia uslug, brakuje niepodwazalnych argumentow na rzecz
ktorejkolwiek ze stron. Nie przeszkadza to zwolennikom zmian struktur,
mianowacC sie strona ,bardziej racjonalng”. Tymczasem autorzy tego
opracowania nie znajduja przekonywujacych dowodow na to, ze wieksze gminy
lepiej poradza sobie z zagrozeniami demograficznymi. Zwlaszcza w aspekcie
ushug spotecznych. Charakter problemow spotecznych moze powodowac, ze
paradoksalnie lepiej zostana one rozwiazane w mniejszych zintegrowanych
spolecznosciach, niz w liczniejszych i pozornie ,bardziej racjonalnych”, ale
zatomizowanych zbiorowosciach. Nasze doswiadczenie z funkcjonowania
systemu opieki spolecznej wiedzie nas ku przekonaniu, ze im bardziej ma ona
charakter zinstytucjonalizowany, tym wieksze znaczenie ma tu rutyna i
administrowanie niz che¢ rozwigzywania realnych problemow spotecznych.
System oparty na takich zasadach, z reguly tworzy warunki do trwalego
uzaleznienia od pomocy a nie traktowania jej jako elementu wydostania sie z
probleméw. W tym kierunku zmierza m.in. inicjatywa uelastycznienia
zdehumanizowanych struktur opieki spotecznej, ktéra animuje m.in.

Fundacja Odnowa.

Nawet Anglicy, przeprowadzajac reforme konsolidacyjna samorzadow
pozostawili sprawy opieki spolecznej na parochia level — najmniejszych
zorganizowanych spolecznosciach, ktore cechuja sie bezposrednim
rozeznaniem kto potrzebuje wsparcia a kto sie od niego uzaleznia. Zatem
problemy spoteczne i demograficzne nie zawsze sa dobrym argumentem za

konsolidacja jednostek samorzadu terytorialnego.



3.Czy Polska ma za duzo (lub za malo) malych gmin i

powiatow?

a) Wplyw wielkosci jednostek samorzadu terytorialnego na

funkcjonowanie demokracji lokalnej

W mysl nowego instytucjonalizmu liberalne podejscie do refom
konsolidacyjnych w sektorze publicznym jest efektem jednostronnego
spojrzenia, zawezajacego obiektywny obraz funkcjonowania instytucji.
Tymczasem to wymyslone przez ludzi ograniczenia, reguly, =zasady
postepowania i procedury, ksztaltuja ludzkie interakcjel. Taka perspektywa
pozwala docenic role ograniczen nieformalnych, ktore sa czescia dziedzictwa
kulturowego danego spoleczenstwa, systemu idei i ideologii. D. North, zwraca
uwage, ze reguly nieformalne posiadaja swoista inercje, ktoéra powoduje, ze
dokonujaca sie zmiana regut formalnych (np. prawa, czy, w szerszym ujeciu,
systemu ekonomicznego), nie przynosi oczekiwanych efektow?2.

Reforma struktur administracji samorzadowej powinna zatem powyzsze
uwarunkowania uwzgledniac. WielkoS¢ obszarow Swiadczenia ustug
publicznych, w tym zdrowotnych, winna by¢é oparta na naturalnie
uksztattowanych strefach cigzenia i identyfikacji mieszkancow z danag
jednostka funkcjonalna. W przeciwienstwie do teorii neoliberalnych,

zwolennicy lokalizmu uwazaja zes:

1. Mniejsze jednostki stuza utwierdzaniu postaw demokratycznych.
Relacje pomiedzy mieszkancami (wyborcami) a politykami sg w nich
blizsze i bardziej bezposrednie.

2.  Wyzszy jest poziom zaufania i latwiejszy przeplyw informacji, a w
rezultacie ustugi publiczne sSwiadczone sa w sposob lepiej powiazany

z preferencjami mieszkancow.

1 D.C. North, Institutions, institutional change and economic performance, Cambridge 1994, s. 3
2D. North, Structure and Change in Economic History, Norton, New York 1990, s. 16
% Por. P. Swianiewicz, Reformy... op. cit



3. Kontrola funkcjonowania decydentow jest bezposrednia, co zwieksza
racjonalnos¢ ich funkcjonowania oraz zmniejsza mozliwoSc
niekontrolowanego rozrastania sie administracji.

4. Wieksza jest identyfikacja decydentow ale takze i personelu nizszego
szczebla z obszarem sSwiadczenia ushug. W zwiazku z tym
odpowiedzialnoS¢ za poszczegolne projekty utozZsamiana jest z
konkretnymi osobami - nie wystepuje tu efekt jej rozmycia na
strukture.

5. W efekcie zainteresowanie lokalnego spoteczenstwa funkcjonowaniem
jednostki jest wieksza, wieksza jest takze SwiadomosS¢ wplywu

mieszkancow na losy sposob jej funkcjonowania.

Zagadnienie wptywu wielkosci gminy na demokracje lokalng wpisuje sie w
klasyczny dylemat miedzy sprawnoscia funkcjonowania a bezposrednia
kontrola spoteczna [Dahl and Tufte 1973]. W matych gminach, opartych na
istniejacych wiezach spotecznych funkcja kontroli bezposredniej jest o wiele
silniejsza niz w przypadku duzych jednostek. W tych drugich kontrola musi
sie opiera¢ na sformalizowanych strukturach. Podobna sytuacja wystepuje w
zakresie demokracji bezposredniej — podstawa jest tu znajomos¢ kandydatow
do pehlienia funkcji spotecznych. Ocena ich kwalifikacji opiera sie na
znajomosci ich dotychczasowych osiagniec¢. Akt wyborczy wyraza sie bardziej
wsparciem konkretnego czlowieka niz komitetu, ktory reprezentuje. W duzych
jednostkach, wiekszego znaczenia nabierajg struktury polityczne (komitety),
trudniej tu bowiem o bezposrednig znajomos¢ kandydatow. Glos oddany w
wyborach jest bardziej wyrazem wsparcia danej opcji politycznej niz
konkretnego czlowieka. Jak powazny jest to problem ukazuje casus wielu
wojtow, burmistrzow i prezydentow, ktorzy chcac stworzy¢ wrazenie bliskosci
wobec lokalnych problemow, Swiadomie rezygnuja ze startowania z komitetow
partyjnych. Nawet w najwiekszych miastach, nalezacych do grupy tzw. miast
prezydenckich, blisko potowa wlodarzy dystansuje sie¢ od zwiazkow z
ugrupowaniami partyjnymi. W efekcie, wedtug miedzynarodowych badan
porownawczych, polska polityka lokalna nalezy do najmniej upartyjnionych w

Europie [Swianiewicz, Mielczarek 2005; Fallend, Ignits, Swianiewicz 2006)].



Mozna zaobserwowac, ze w rywalizacji o wladze na poziomie gminnym
kandydaci lokalnych komitetow osiagajg znacznie lepsze wyniki niz kandydaci

partii politycznych.

Najpelniejsze polskie badania dotyczace zaleznosci miedzy wielkoScia
jednostek samorzadowych a jakoscia lokalnej demokracji przeprowadzit
Swianiewicz, wykorzystujac ku temu wyniki sondazu CBOS. Zainteresowanie
lokalnymi sprawami, zaufanie do wladz lokalnych i ich ocena, poczucie
wplywu na gmine jest wyraznie wyzsza w mniejszych jednostkach.
Zadowolenie z wykonywania zadan przez wladze lokalne wykazuje juz wieksza
zlozonosc. Wieksze gminy byly lepiej oceniane pod wzgledem inwestycji w
kanalizacje oraz rozwoj turystyki, nieco stabsza przewaga dotyczyta kultury,
wodociagow, rozwoju przedsiebiorczosci oraz komunikacji lokalnej. Dla
odmiany, silnie negatywna korelacja wystepowata miedzy wzrostem wielkosci
gminy a jakoscia obstugi w wurzedzie, dbaloscia o estetyke gminy,
szkolnictwem, ochrona zdrowia i pomoca dla najubozszych. Stabiej ale tez
negatywnie skorelowane byly: budowa drog i zabieganie o fundusze unijne.
Znamienna jest zwlaszcza lepsza ocena matych gmin w zakresie wypelniania
ustug spotecznych [Swianiewicz 2010]. W obliczu wspominanych juz zmian
demograficznych, to wlasnie rola tych ustug bedzie wzrastac, szczegolnie na
peryferyjnie potozonych obszarach (z dominacja malych gmin). Argument, ze
matle gminy gorzej sobie radza z wypelnianiem tych ustug mozna uznac za
nieprawdziwy. Tym bardziej wiec nie powinno sie go uzywac jako motywacji do

zmian struktury samorzadowe;.

Zdaja sie to potwierdza¢ badania w innych krajach stwierdzajace
negatywna zaleznosS¢ miedzy wzrostem wielkoSci gminy a zaangazowaniem w
lokalna demokracje (mierzona uczestnictwem zarowno w wyborach jak i w
spotkania miedzy elekcjami). Im mniejsza gmina tym wieksza indywidualna
partycypacja mieszkancow, w wiekszych gminach zas wzrasta rola struktur
partyjnych. W literaturze mozna znalez¢ kilka przegladow badan dotyczacych
tego tematu [m.in. K. Houlberg 2010, Swianiewicz 2010, Blom-Hansen i In.
2014]. Najnowsza empiryczna weryfikacja tej hipotezy sa badania efektow

dunskiej reformy konsolidacyjnej. Wynika z nich, Ze wieksze jednostki



doprowadzily do spadku wspolczynnika lokalnej demokracji o 2 pkt. w 10-cio

punktowej skali [Blom-Hansen i in. 2014.

Warto zwroci¢c uwage takze na caty kompleks badan nad efektami reform
konsolidacyjnych w Australii i Nowej Zelandii. Cho¢ to odleglte doswiadczenia
i odmienne uwarunkowania to jednak wyniki najnowszych prac moga byc
bardzo pouczajace. Wskazuja one na utrate zainteresowania mieszkancow
sprawami publicznymi w momencie, gdy ich zarzadzanie powierzono
oddalonym od ich spolecznosci strukturom. Nie przyniosto to takze
spodziewanego podwyzszenia sprawnosci tych ushug wynikajacej ze
zwiekszenia ich skali i zakresu. Reformy zatem spowodowaly znaczne
pogorszenie lokalnej demokracji, nie przynoszac w zamian spodziewanych
korzysci w jakosci ustug. Konstatacja ta, po 20 latach od przeprowadzonych
reform konsolidacyjnych, doprowadzita w niektorych stanach do koncepcji
przeciwnych — refragmentaryzacji potaczonych gmin. Przykladem moze byc
Queensland czy Nowa Poludniowa Walia, gdzie mieszkancy w referendach
zapoczatkowali proces powrotu do mniejszych struktur [S.V. de Souzaa, B.

Dollery, M. A. Korttb, 2014].

Warto zwroci¢ uwage, ze sita zwiazku miedzy wielkoscia gminy a jakoscia
lokalnej demokracji zalezy od wielu czynnikéw instytucjonalnych. Inaczej
moze ona by¢ oceniana w dojrzatych demokracjach, z kilkusetletnia tradycja
samorzadowa a inaczej w panstwach, ktore dopiero weszly na te sciezke. Stad
moga wynikac spore roznice w wynikach badan a korelacje uzyskane w
jednych panstwach nie powinny by¢ automatycznie podstawa reform w
drugich. Specyfika polska wydaje sie by¢ relatywnie mocniejsze zaufanie
do mniejszych jednostek. Ewentualne straty jakosci lokalnej demokracji,
w przypadku ich konsolidacji moga byé zatem wyzsze niz te
odnotowywane w Danii. Korzysci reform dotyczace lepszej sprawnosci
wykonywanych ustug powinny byc¢ zatem na tyle wysokie, by rownowazyc¢
straty w demokracji. Tymczasem, te same badania nad efektami reform
dunskich wykazuja, ze przyniosty one pewne korzysci skali, zwlaszcza w
odniesieniu do administracji, ale sg one marginalne w stosunku do catosci

wydatkow [S.W. Hansen 2014].



Wydaje sie wiec, ze zarowno teorie naukowe jak i doSwiadczenia
praktyczne nie dostarczaja wystarczajacych dowodéw na to, ze
konsolidacja jednostek przyniesie korzysSci w zakresie jakosSci lokalnej
demokracji. Wrecz przeciwnie, wiele danych wskazuje, ze moze ona

przyczynié sie do obnizenia jej jakosSci.

b) Wplyw wielkosSci jednostek samorzadu terytorialnego na

koszty wykonywania zadan publicznych

Podstawy teoretyczne oceny wplywu wielkosci jednostek samorzadu

terytorialnego na koszty wykonywania zadan publicznych

Trend zwiekszania rozmiarow jednostek zaczal przenika¢ do roéznych
dziedzin sektora publicznego wraz z koncepcja zwana New Public Management,
zmierzajaca do ekonomizacji administracji publicznej. Podstawowe argumenty

zwolennikow konsolidacji przedstawiaja sie nastepujaco [Swianiewicz 2009]:

1. Wieksze podmioty maja wieksze mozliwosci, by podejmowac sie
wykonywania szerszego zakresu zadan. Konsolidacja terytorialna umozliwia
zatem glebsza decentralizacje.

2. Zjawisko ekonomii skali wystepuje takze w przypadku wielu ushug
Swiadczonych przez podmioty (najbardziej bezposrednie dowody dotycza
wydatkow administracyjnych). Dzieki temu wykonywanie niektorych zadan
jest w duzych jednostkach tansze.

3. Skoro np. wieksze samorzady moga wykonywac wiecej funkcji, mozna sie
spodziewacé, ze zainteresowanie mieszkancow polityka lokalna bedzie
wieksze. W tym ujeciu konsolidacja terytorialna pelni funkcje promotora
demokracji lokalne;.

4. Organizacja ustug publicznych, gdzie podstawowe jednostki sa duze,
prowadzi do mniejszych zréznicowan poziomu rozwoju i wielkosci dochodow

budzetowych pomiedzy obszarami. W zwiazku z tym mniejsze sg 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
»,gapowicza” (sytuacji, w ktorej z ushug wytwarzanych lokalnie korzystajq
mieszkancy/ podatnicy z innych stref funkcjonalnych). Innymi stowy,
konsolidacja pomaga zmniejszyC rozbieznosSci miedzy  strefami
funkcjonalnymi i zasiegami przestrzennymi ustug swiadczonych przez dane

podmioty.

W ocenie wielu ekonomistow zbyt wielkie rozdrobnienie struktur, powoduje
zwiekszone koszty transakcyjne swiadczonych ustug. Konsolidacja podmiotow
Swiadczacych te ustugi powinna zatem prowadzi¢ do obnizenia jednostkowych
kosztow funkcjonowania oraz podwyzszenia sprawnosci [Kiezun 2004]. U
podstaw takiego przekonania lezy przeswiadczenie, ze wigksze jednostki
cechuja sie lepsza alokacja zasobow finansowych, materialowych oraz
kadrowych. W tym ostatnim sensie, posiadaja one np. lepszy dostep do wysoko
wykwalifikowanej kadry. W efekcie trend ten mozemy zawrze¢ w
sformulowaniu, ze ,wiekszy jest lepszy” (bigger is better). PrzeSwiadczenie to jest
tak glebokie, 2ze przybiera niejednokrotnie forme bezdyskusyjnego
paradygmatu.

W tym miejscu mozna postawic¢ pytanie - skoro konsolidacja ma przynosic¢
konkretne efekty, to powinny byc¢ one diagnozowane w ocenach ex post w
krajach, ktore takie reformy przeprowadzily. Przodujacymi pod wzgledem
konsolidacji jednostek terytorialnych sa kraje anglosaskie w ktorych
najpowszechniejsze byly idee thacheryzmu i reganomiki. W Australii i Nowej
Zelandii proces ten przeprowadzono na poczatku lat 90-tych ubiegtego wieku.
W jego wyniku zmniejszono liczbe local governments units o niemalze 30%.
Oprocz laczenia malych jednostek polaczono takze gminy tworzace zespoly
metropolitarne.

Podobne, cho¢ w nieco mniejszej skali, reformy zostaly przeprowadzone w
Kanadzie, Wielkiej Brytanii (w jej angielskiej czesci), Stanach Zjednoczonych,

Danii oraz w Niemczech (gtownie w landach wschodnich).



Doswiadczenia praktyczne i badania empiryczne ex-ante w zakresie
wplywu wielkosci jednostek samorzadu terytorialnego na koszty

wykonywania zadan publicznych na swiecie

Co najmniej 20-letni okres funkcjonowania skonsolidowanych jednostek,
daje podstawy do przeprowadzenia wiarygodnych analiz. Jednym =z
najwiekszych autorytetow w tej dziedzinie jest prof. Brian Dollery — dyrektor
Centre for Local Government na australijskim University of New England. Od
ponad dekady szefuje zespolom badawczym z calego Swiata, zglebiajacych
efekty skali z samorzadowych reform konsolidacyjnych [Dollery i in. 2008],
[Dollery, Robotti (red) 2008]. Jaki obraz wylania sie¢ z przegladu tych badan?
Otoz konkluzje sa zaskakujace. W badaniach ex post, zupelnie inaczej niz to
zakladano w modelach ex ante, rzadko identyfikowano pozytywne efekty
konsolidacji. Nie potwierdzaly one efektu skali (okreslonego jako koszt
jednostkowy procedur) zaréwno w ujeciu calych jednostek, jak i w
poszczegolnych specjalnosciach. W jednym ze swych artykulow Dollery
formuluje nastepujaca konkluzje: ,...nie ma dowodéw na tarisze
funkcjonowanie wiekszych jednostek a doswiadczenia wielu krajow w
koncentracji ustug i taczenia jednostek nie okazaly sie ‘cudownym lekiem’ na
obnizenie wydatkéw. Paradoksalnie, w dziatach ktére mialy przyniesé
najwieksze oszczednosci z tytulu konsolidacji nastgpit wszrost wydatkéw’
[Dollery, Crase 2004]

Podobne w swej wymowie sa badania amerykanskie [Pineda 2005], [Santon
2000]. Dokonali oni podsumowania kilkudziesieciu badan
potnocnoamerykanskich nad efektami konsolidacji ustlug publicznych. Za
podsumowanie niech postuza cytowane przez nich fragmenty:

"W ciagu ostatnich 20 lat przeprowadzono wiele studidow przypadkéw
dotyczacych konsolidacji w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie. Nie udato sie
jednak znalezé znaczacych korzysci skali dla wiekszosci ustug komunalnych.
Wnioski z tych i innych badan wykazaly, ze koszty wielu ustug, po duzych

konsolidacjach komunalnych, paradoksalnie wzrosty”[Is Municipal...2003].



"Przeglad 25 badan naukowych (w USA i Kanadzie), przeprowadzonych w
ciggu ostatnich dwéch dekad, sugeruje, ze rozdrobniony i zdekoncentrowany
system samorzqdéw lokalnych zwiqzany jest na ogot z nizszymi wydatkami i
wiekszag wydajnosciq. Moc biurokracji zwieksza sie wraz z wielkosSciq jednostki.
Jest to widoczne w catej okazatosci, gdy pochodzaqcy z wyboréw lokalnych
politycy, buduja swe imperia biurokracji (...). Im wiekszy samorzqd tym sq one
wieksze” [Galambos 1999].

Zwlaszcza ten drugi fragment zwraca uwage na organizacje, Sposob
zarzadzania, uwarunkowania instytucjonalne oraz motywacje — czyli elementy
wewnetrzne jednostek, ktore maja wplyw na koszty ich dzialania. Reformatorzy
nie doceniaja nadzwyczajnej roli kosztow transakcyjnych, ktéore moga wzrastac

w wiekszych jednostkach, eliminujac czesto potencjalne korzysci skali.

Tabela 2 . Badania efektow skali w samorzadach lokalnych
Autor Rodzaj badan Gioéwne konkluzje

. . Brak zwiazkow miedzy
13 badan amerykanskich | wielkoscig a kosztami

Ostrom (1972)

Nief)kr.eélona liEZba Brak korzysci ekonomicznych z
dunskich studiow nad polaczenia

Derksen (1988) efektami konsolidacji

Dysekonomia skali (wzrost

iski jednostkowych kosztow wraz ze
Boyne (1995) 17 badan brytyjskich JS Kals) wy
) ) ) Mieszane wyniki; brak
_ Nieokreslona liczba jednoznacznych dowodéw na
Martins (19995) badan europejskich efekt skali
] ) ) 80% procedur lokalnych nie
Nieokreslona liczba wykazuje efektu skali. Jest on
Bish (2001) amerykanskichi dostrzegalny jedynie w bardo
kanadyjskich badan matych gminach.
o Mieszane wyniki; brak
Byrnes and Dollery | 32 brytyjskie, jednoznacznych dowodow na
(2002) amerykanskie i efekt skali

australijskie badania
Zrédlo: J. Blom-Hansen, K. Houlberg, S. Serritzlew: Size, Democracy, and the
Economic Costs of Running the Political System, ,American Journal of Political
Science”, Vol. 58, No. 4, October 2014

Doskonaly przeglad miedzynarodowych doswiadczen z empirycznych badan
reform strukturalnych, stanowi ksiazka pt. Symposium on amalgamation and

financial sustainability in local government [Dollery, Grant 2013]. Mozna z niej



wywiez¢, dwie glowne konkluzje. Pierwsza potwierdza, ze wyniki badan
empirycznych przynosza niejednoznaczne wyniki. Druga prowadzi do wniosku,
ze pomimo wielu reform konsolidacyjnych, zakres badan nad ich skutkami ma
ciagle charakter przyczynkowy. Istnieje zatem pilna potrzeba kompleksowych
prac empirycznych z zastosowaniem rygorystycznego modelowania i nowych
technik analitycznych.

Na tym tle, stosunkowo stabo sa rozwiniete badania europejskie. Dominujq
tu opracowania ex ante wyraznie holdujace neoliberalnym przekonaniom o
koniecznosci ograniczania sektora publicznego. Czesto nie dostrzegaja one
specyficznych uwarunkowan funkcjonowania samorzadow lokalnych,
zrownujac je do instytucji sektora prywatnego. Do nielicznych opracowan, ktore
nieco szerzej traktuja ten problem naleza m.in. prace K. Houlberga, P.
Swianiewicza i H. Wollmanna [Houlberg 2008, Swianiewicz 2010, Wollmann
2011].

Pomimo powszechnie panujacego przekonania, ze konsolidacja jednostek
samorzadowych racjonalizuje funkcjonowanie administracji, wyniki wielu
badan nad efektami takich reform sa niejednoznaczne. Analizy ex-post z reguty
nie potwierdzaja korzysci, ktore stanowily argument w opracowaniach ex-ante.
Samorzad okazuje sie na tyle skomplikowang i wielowatkowa materia, zZe proste
zalozenia i dzialania moga nie doprowadzi¢ do zatoZzonych skutkow.

W obliczu dokonanego tu z koniecznosci skroconego przegladu literatury na
temat efektow refom podzialu terytorialnego, wida¢ wyraznie, Ze nie ma
jednoznacznych przestanek teoretycznych ktore pozwolilyby okresli¢
optymalna wielkos¢ lokalnych stref funkcjonalnych. Interdyscyplinarnosc
nauki o lokalnej administracji oraz zréznicowana natura instytucji, ktoére ja
ksztaltuja, nie pozwala na dokonywanie w tym wzgledzie prostych i
uniwersalnych syntez. Juz sam ten fakt, powinien chtodzi¢ nieco zapaly
reformatorow  wierzacych, zZe ekonomia skali jest automatycznym
mechanizmem, ktéry zawsze wlacza sie¢ w przypadku powiekszania jednostek
administracyjnych.

Nie znaczy to wcale, ze podzial terytorialny kraju jest z natury racjonalny i
nie nalezy dokonywac jego modyfikacji. Zwlaszcza gdy nalezy reagowac na

zmieniajace sie¢ otoczenie spoteczne, gospodarcze oraz technologiczne. Rzecz w



tym, by takie zmiany nie podejmowac na podstawie ugruntowanych dogmatow,
ktore w gruncie rzeczy majq charakter niezweryfikowanej empirycznie wiedzy
potocznej. Skazane na porazke jest takze dzialanie nie uwzgledniajace
kompleksowych interakcji, ktore wiazg jednostki w obecnym ksztalcie.
Pomimo powyzszych przeslanek trudno przeniknac¢ przez ugruntowany
paradygmat, ze konsolidacja jest lekiem na wiele problemow. Skad sie zatem
bierze ,powabnosc” tego rozwiazania? Decyduje o tym wzglad polityczny. Z tego
punktu widzenia o wiele latwiej przeprowadzi¢ reforme konsolidacyjna,
akcentujac swg aktywnos¢ we wprowadzaniu spektakularnych zmian, niz
mozolnie kreowa¢  zmiany  instytucjonalne  wewnatrz  jednostek.

Spektakularnosc¢ polityczna rozmija sie tu z efektami ekonomicznymi zmian.

Polskie raporty eksperckie w zakresie wplywu wielkosci jednostek

samorzadu terytorialnego na koszty wykonywania zadan publicznych

Perspektywa niemalze 25 lat funkcjonowania gmin oraz 15 lat od
wprowadzenia powiatow i wojewodztw, wydaje sie wystarczajaca do
sformulowania refleksji, podsumowan i ocen dzialania systemu jednostek
samorzadu terytorialnego. Dlatego tez ostatnie lata, oprocz szeregu dyskusji i
opinii zaowocowaly takze sformulowaniem kilku znaczacych raportéw nad
stanem samorzadu w Polsce.

Zebrane doswiadczenia z wieloletniego funkcjonowania samorzadow,
pozwalaja na diagnozowanie mechanizmow dysfunkcyjnych, ktérych nieudato
sie dotychczas rozwiaza¢ drobnymi nowelizacjami prawa. Jednoczesnie
wyzwania przed jakimi stoi Polska w kolejnych dekadach wymagaja zwiekszenia
sprawnosci funkcjonowania sektora samorzadowego. Do takich problemoéw
nalezy np. zdolnos¢ absorpcyjna srodkow unijnych, czy odczuwalna juz na
niektorych obszarach presja demograficzna.

Rok 2013 przyniost kilka raportow eksperckich definiujacych dysfunkcje w
systemie samorzadu lokalnego, oraz kreujacych rozwigzania, ktore te

niesprawnosci moga eliminowac. Nalezaly do nich:



e ,Narastajace dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania.
Raport o stanie samorzadnosci w Polsce” — przygotowany przez zespot
autorow pod kierownictwem prof. dr hab. Jerzego Hausnera#.

e ,Ocena sytuacji samorzqdoéw lokalnych” - przygotowany przez
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji pod przewodnictwem Michata
Boniego®.

e _Samorzaqd 3.0 - przygotowany przez Forum Od-nowa pod

przewodnictwem Agaty Dambskiej i Stanistawa Trzyny®.

Jedna z postulowanych w raportach metod eliminacji czesci problemow jest
konsolidacja jednostek. Mozna nawet odnieS¢ wrazenie, ze konsolidacja
jednostek postrzegana jest jako podstawowy instrument zwiekszenia
sprawnosci samorzadow. Kazdy z tych raportéow wnosi jednak nieco odmienne
postulaty. Dlatego warto poswiecic¢ im po kilka zdan.

Tzw. raport Hausnera, traktuje podzial terytorialny kraju jako wartos¢ sama
w sobie, ktora nie powinna podlegac czestym, gruntownym zmianom. Lokalne
spotecznosci zachowuja bowiem inercje w przywiazaniu do poprzednich
struktur. Dlatego propozycje zmian oparte sa o system zachet i bonusow przy
poszanowaniu autonomii jednostek. Enumeratywnie w raporcie wymieniona
jest kwestia zasadnosci dalszego funkcjonowania tzw. gmin wiejskich
okotomiejskich, ktore wedlug autorow powinny zostaé¢ polaczone z gminami
miejskimi, tworzac nowe miejsko-wiejskie struktury. Podobnie z mniejszymi
gminami, ktore ze wzgledu na tzw. ekonomie zakresu i ekonomie skali, powinny
rozwazy¢ mozliwoS¢ wspolnego wykonywania zadan z innymi jednostkami a
docelowo podejmowac decyzje konsolidacyjne. Zdaniem autorow czesc¢ gmin jest
zbyt mata, by nalezycie wykonywac wszystkie natozone na nie kompetencje.

Raport Fundacji Odnowa postuluje najdalej idace zmiany w sieci
administracji samorzadowej. Uwaza, ze tak matle jednostki w okresie
zmieniajacych sie form komunikacji, stracily racje bytu. Dlatego zaklada

konsolidacje gmin do struktur majacych co najmniej 20 tys. mieszkancow.

* Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci
terytorialnej w Polsce t. T II, 2013, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow.

® Ocena sytuacji samorzqdéw lokalnych, 2013, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa.

® A. Dgmbska, S. Trzyna, 2013, Samorzqd 3.0, Forum Od-nowa, Warszawa.



Powstanie tak duzych gmin automatycznie eliminuje zasadnosc¢
funkcjonowania powiatow - autorzy raportu postuluja likwidacje tego szczebla.
Duze gminy przejeltyby po prostu zadania powiatow na swoim terenie.
Potwierdza to poniekad teze, ze podstawowa komorka przestrzenng ustug
publicznych jest obszar zbliZzony do obecnych powiatow. W takim uktadzie (a
nie ukladzie gminnym) funkcjonuje wiekszosc stref ciazenia w zakresie ustug
(publicznych i komercyjnych), czy aspektow gospodarczych (handel, rynek
pracy).

Wszystkie powyzsze propozycje konsolidacji a priori zakladaja, ze redukcja
liczby jednostek oraz zwiekszenie ich wielkosci zracjonalizuje administracje.
Zreszta postulat ten jest doS¢ powszechnie formutowany we wszelkich debatach
publicznych  dotyczacych  funkcjonowania administracji (nie tylko
samorzadowej). Podstawowym argumentem jest odwolanie si¢ do
wspomnianych juz efektow skali, ktore zakladaja, ze wraz ze zwiekszaniem si¢
skali produkcji (w tym przypadku skali swiadczenia ustlug publicznych)
zmniejsza sie koszt jednostkowy produktu (np. ustug administracyjnych) [Begg
iin. 2003].

Zarowno wczesniejszy przeglad literatury, jak i doswiadczenia praktyczne,
wskazuja ze temat ten powinien by¢ podejmowany nadzwyczaj ostroznie.

Wszystko to powoduje, ze zaproponowane 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 pewnosc¢ pozytywnych
efektow tych zmian. Trzeba mocno podkresli¢, ze w obecnym ksztalcie tych
propozycji takiej pewnosSci nie ma, co nie przeszkadza niektérym autorom
prezentowac wielkie przywiazanie do swych postulatow. Ich postawa opiera sie
czesto na ,pewnosci co do skutecznosci”, swych pogladéw, cho¢ jak wykazano

w powyzej, empiria rzadko przyznaje im racje.

Rekomendacje w zakresie wplywu wielkosci jednostek samorzaqdu

terytorialnego na koszty wykonywania zadan publicznych



Dorobek teoretyczny lezacy u podstaw reform konsolidacyjnych opiera sie
przede wszystkim na tzw. efekcie skali w ktorym w miare wzrostu rozmiaru
Swiadczonych wustug - ich koszt jednostkowy powinien male¢. To
przeswiadczenie jest najpowazniejszym motywem dzialan zmierzajacych do

zmniejszenia liczby jednostek samorzadu terytorialnego.

. Niestety z badan empirycznych, majacych zweryfikowac teze ,bigger is
cheaper’” wylania sie¢ obraz, ktory w najlepszym przypadku nalezy uznac za
niejednoznaczny. Wiele reform nie tylko nie przynioslo spodziewanych
rezultatow, ale wrecz zaowocowato efektami odwrotnymi do zamierzonych.
Wieksze jednostki miast zmniejszyC koszty administracji czesto je wrecz
zwiekszaly. Podobnie rzecz sie miala z sytuacja finansowa — duze jednostki np.
w Australii maja relatywnie wieksze deficyty. Zdobywanie spotecznego
poparcia dla laczenia gmin obietnicga zmniejszenia przysztych podatkow (np.

w USA), rzadko jest faktycznie realizowane.

Czym tlumaczy¢ ten rozdziat miedzy teoria a empirig? Mozna tu wskazac

na kilka przestanek:

- nie uwzglednienie stopnia skomplikowania procesu taczenia gmin, co
skutkuje ztym ich przygotowaniem, btedami w trakcie jej przeprowadzania i w

efekcie wejScie na inng niz planowana trajektorie rozwoju.

- zaSlepienie efektami skali, ktére nie pozwala doceni¢ roli kosztow

transakcyjnych, ktore wzrastaja w wiekszych jednostkach,
- ranga oportunizmu im wyzej tym mniej sie licza potrzeby mieszkancow

- oddaleniem od kontroli bezposredniej, pozwalajace na swobodna

rozbudowe struktur (w mysl zasady gromadzenia zasobow)

Polski dorobek w tym zakresie jest jeszcze niewielki, zarowno po stronie
opracowan teoretycznych jak badan praktycznych. A to on powinien stanowic

podstawe decyzji o reformach. Jak juz bowiem wczesniej wspominano,



powolywanie sie tylko na doswiadczenia innych krajow nie gwarantuje

sukcesu. Powodem sg inne uwarunkowania instytucjonalne.

Warto przy okazji przypomnie¢, ze Polsce, z punktu widzenia systemu
budzetowego panstwa, efektywnosS¢ nie stanowi istotnego kryterium oceny
wydatkowania srodkoéw publicznych. Moze to wydawac sie zaskakujace, ale
realizacja zadan w samorzadach, poddana jest jedynie ocenie celowosci i
zgodnosci z prawem. Dominujaca zatem kulturg wydatkowania Srodkow jest
skutecznosc¢ (effectivity) a nie efektywnosSc (efficiency). W ostatnich latach
powstalo jednak wiele prac ktore dostrzegaja ten mankament. Cho¢ w
wiekszosci nie wykraczaja one poza postulatywny charakter, to sa jednak
zwiastunami nowego podejscia do badan nad ushugami publicznymi. St.
Owsiak postuluje, by efektywnos¢ wykorzystania srodkéow publicznych stata
sie podstawowym kryterium, wobec ktorego pozostate szczegoltowe kryteria,
mialyby charakter wtorny [Owsiak 2002, s. 53]. Jest to wyrazne wskazanie, ze
dotychczasowe kryterium - opartej na legalizmie celowosci — nie eliminuje
marnotrawstwa. Wedlug A. Szewczuka nalezy pokonac¢ wszelkie bariery
utrudniajace racjonalizacje wydatkow publicznych, w tym utrwalone w
sektorze publicznym przekonanie, Ze ,...pokonanie rzeczywistoSci w tym
obszarze jest utopia” [Szewczuk 2007, s. 314|. W refleksji nad ewolucja badan
naukowych nad samorzadem terytorialnym, ten sam autor dostrzega potrzebe
orientacji na poszukiwanie nowych i doskonalenie istniejacych miernikow
pozwalajacych w pelnym zakresie stosowac procedury wartoSciowania
dzialalnosci samorzadu terytorialnego [Szewczuk 2010, s. 204-210]. A.
Pomorska konkluduje, zZe poddanie procesow wydatkowania sSrodkow
publicznych wymogom efektywnosci ekonomicznej wymagac¢ bedzie
wprowadzenia wielu istotnych zmian w metodyce planowania finansowego,
kwantyfikacji celow wydatkow i mierzenia faktycznie uzyskanych efektow
ponoszonych nakladéw, w tym opracowania i wdrozenia systemu miernikow

jakosciowych i ilosciowych wykonania zadan [Pomorska 2007, s. 330].

Druga grupa opracowan zajmuje sie przede wszystkim krytyka
obowiazujacych rozwigzan formalnych i dysfunkcji organizacyjnych

utrudniajacych osiaganie wyzszych efektywnosci wydatkow. W. Misiag [2005,



s. 153], K. Piotrowska-Marczak [2010], oraz M. Dylewski [2008] zwracaja
uwage na podstawowy element, ze zagadnienie efektywnosci ustug
publicznych nie znajduje nalezytego umocowania w polskim systemie prawa
finansowego. Zasadnicza rekomendacja jest tu art. 28 ust. 3 pkt 1 ustawy o
finansach publicznych, ktory stanowi ze: ,...wydatki publiczne powinny byc¢
dokonywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych nakliadéw’. Wydawaloby sie, ze tak
sformulowany zapis daje wystarczajace podstawy do kontroli efektywnosci
wydatkow. Jednak w warstwie instrumentow nadzorczych jakimi dysponuje
RIO znajduja sie jedynie te pozwalajace badac¢ wykorzystanie sSrodkow
publicznych w sposob legalny i zgodny z przeznaczeniem. Oznacza to
koniecznos¢ zachowania odpowiedniej procedury planowania budzetowego i
zgodna z nim realizacja wydatkow. Ocena zasadnosci wydatkow pozostawiona
jest organom stanowiacym (radom gmin, powiatow, sejmikom wojewodzkim).
Uwzgledniajac fakt, ze organy te jednoczesnie uchwalaja budzet, kontrola ta
sprowadza si¢ do oceny zgodnosci wykonania z wczesniej uchwalonym

lokalnym prawem budzetowym.

Tymczasem, jak ujmuje to W. Misiag, nie chodzi tylko o to czy wydatek jest
celowy (shuzy wykonaniu zadania), ale i o to, czy zasadne jest wydatkowanie
wlasnie takiej kwoty. Rozrozniac¢ zatem musimy celowosS¢ poniesienia danego
wydatku (traktowanego abstrakcyjnie, jako wydatkowanie pewnej kwoty w
pewien sposob) od jego efektywnosci, ktora badamy, sprawdzajac, czy
zachowana jest akceptowana relacja miedzy rozmiarami wydatku a
zwiekszeniem stopnia realizacji celu (stopnia realizacji zadania publicznego),

jakie dzieki dokonaniu wydatku osiagniemy [Misiag 2005, s. 153].

Ten sam autor stwierdza, ze brak w polskich procedurach mechanizmow
wiazacych wydatki publiczne z ich efektami jest jedna z glownych stabosci
polskich finansoéw publicznych i bodaj czy nie najwazniejszy powod obecnych
trudnosci ze zrownowazeniem finansow publicznych. Bez rozwiazania tej
kwestii nie bedzie mozliwa racjonalna reforma finansoéw publicznych jak i

ocena ewentualnych reform struktury samorzadowe;j.



Reasumujac, praktyka samorzadu terytorialnego nie sprzyja analizom
pozwalajacych okreslac¢ efektywnosc¢ jego funkcjonowania. Wszelkie proby
korzystania z ogolnych informacji, generowanych w systemach statystycznych
oraz sprawozdawczosci finansowej, obarczone sa bledami wynikajacymi z
niedoskonatosci tych danych. Porownywanie w badaniach dzialow klasyfikacji
budzetowej jest podejSciem archaicznym, choc¢ kuszacym, ze wzgledu na
dostepnosc danych. Podporzadkowanie wydatkowania srodkow
paradygmatowi legalnosci, nie tworzy dobrego uwarunkowania dla badan nad

efektywnoscia, stad zapewne liczba takich badan jest w Polsce niewielka.

W tym miejscu dochodzimy do pewnej konfuzji. Oto nikt do tej pory nie
podjat realnych staran, by systemowo mierzy¢ koszty wykonywanych ustug, a
tymczasem proponuje sie reformy, ktore na bazie intuicyjnego przekonania
autorow maja byc¢ racjonalizacja. Naszym zdaniem kolejnoS¢ powinna byc
odwrotna — najpierw nalezaloby mie¢ solidna diagnoze stanu w postaci
systemowego monitoringu kosztow sSwiadczenia ustug, a dopiero potem
podejmowac dzialania adekwatne do uzyskanych wynikow. WczesSniej
stworzony monitoring moze postuzyc¢ takze do okreslenia faktycznych skutkow

wdrazanych reform.

Koncepcje takiego monitoringu, ktory jest mozliwy do zrealizowania
niemalze natychmiast, be wielkich nakladow i zmian ustawowych
zaprezentowal M Kachniarz [Kachniarz, 2013]. Jest to efekt badan stopnia
zroznicowania kosztow jednostkowych, jakie autor przeprowadzil na probie 26
powiatow dolnoslaskich. Wyniki analiz wskazuja na zaskakujaco duze
zroznicowanie wskaznikow efektywnosci pomiedzy powiatami. Nie prawdziwe
jest wiec oczekiwanie, ze w zestandaryzowanych ustugach koszty ich
Swiadczenia sa podobne. Potwierdza to zasadnos¢ podjetych badan by
eliminowac¢ zroznicowania, ktore czesto przybieraja postac powaznych
dysfunkcji. Czym bowiem tlumaczy¢ fakt, ze rozpietoS§¢ w kosztach
jednostkowych swiadczenia zestandaryzowanych ustug administracyjnych w
samych tylko powiatach dolnoslaskich jest az 9-cio krotna! Zr6znicowanie jest

wiec na tyle istotne, ze powinno mobilizowa¢ do podejmowania inicjatyw



systemowych, zmierzajacych do orientacji jednostek samorzadu terytorialnego

na efektywne dzialanie.

Uzyskane rezultaty badan, potwierdzaja przede wszystkim range
uwarunkowan wewnetrznych zaleznych bezposrednio od zarzadzajacych. Za
glowna przyczyne mozna uzna¢ duze roznice miedzy powiatami w
zatrudnieniu i wydajnosci przy wykonywaniu tych samych czynnosci. Wyzsza
jakos¢ zarzadzania i proinnowacyjne nastawienie koresponduje wiec z
relatywnie nizszymi wydatkami na zatrudnienie w administracji. Innymi stowy
mowiac, w  lepiej zarzadzanych powiatach istnieje mniejsze
prawdopodobienstwo przerostow zatrudnienia czy politycznego ksztaltowania
zasobu kadrowego. Polityka kadrowa jest wiec najpowazniejszym czynnikiem
ksztaltujacym wskazniki efektywnosci i wydajnosci. Wobec sily oddzialywania
wspomnianych czynnikoéw, zadnej roli nie petnity uwarunkowania zewnetrzne,
takie jak na przyklad ekonomia skali czy wielkoS¢ dochodow. Badania wiec
nie potwierdzitly czesto formutowanych tez o wyzszej efektywnosci wiekszych
czy tez bogatszych jednostek samorzadowych. Malo tego, niemalze 200-tu
tysieczny powiat klodzki - czesto wskazywany jako modelowy element
docelowej struktury powiatowej — nalezy do najmniej efektywnych na Dolnym
Slasku (rys. 1). Pomimo tego jednak, powszechnie uwaza sie, ze dazenie do
takich wlasnie duzych jednostek ma znamiona racjonalnosci. Wspomniane
wyniki badan powinny by¢ wystarczajacym dowodem na to, Ze racjonalizacja
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego zalezy bardziej od procedur

wewnetrznych niz od wielkosci struktur.

Ryc. 1. Syntetyczny wskaznik efektywnosci powiatow Esynt
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Zrodto: M. Kachniarz, Efektywno$é ustug publicznych - teoria i praktyka, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu, Wroctaw 2012.

Najsilniejszy zwiazek zachodzi miedzy efektywnoscia a wielkoScig
zatrudnienia. Przecietny zwigzek mozna zaobserwowac miedzy efektywnoscia
a wielkoscia dochodow wilasnych. Polega on na tym, Ze mniejsze dochody
wlasne powiatow w przeliczeniu na 1 mieszkanca wplywaja na koniecznosc
ich bardziej efektywnego dzialania. Administracji ewidentnie brakuje tu
jasnych drogowskazow w postaci standardow czy danych pozwalajacych na
stosowanie benchmarkingu. Ocena zasadnosci i efektywnosci wydatkowania
Srodkow jest nominalnym zadaniem organéw uchwalodawczych (rad gmin,
powiatow, sejmikow wojewodzkich). Trudno jednak oczekiwac, by kontrola ta
byla profesjonalna wobec braku konkretnych i systemowych punktow
odniesienia. Wobec braku takich wskaznikow, systemy oceny opieraja sie

jedynie na czynnikach uznaniowych i politycznych. Spolecznosc¢ lokalna jest



pozbawiona instrumentow pozycjonowania swoich jednostek, co w efekcie

uniemozliwia obiektywna ocene wybranych wtadz.

Tabela 3. Wspolczynniki korelacji miedzy efektywnoscig powiatow a wybranymi
cechami

Cecha Wspoélczynnik korelacji
Modernizacja bazy materialowej 0,0922
Zarzadzanie 0,2650
Ekonomia skali -0,1209
Dochody wlasne -0,2611
Kapital ludzki -0,3101
Zatrudnienie -0,7839

Zrédlo: M. Kachniarz, Efektywno$é ustug publicznych - teoria i praktyka,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2012.

Zarowno zatem wyniki badan empirycznych w Polsce, jak i za granica
wskazuja, ze przywigzanie do paradygmatu nizszych kosztow funkcjonowania
wiekszych jednostek nie uwzglednia realiow. Model teoretyczny nie znajduje
tu potwierdzenia w empirii. Tym bardziej wiec opieranie propozycji reform na
takim wlasnie przekonaniu moze prowadzi¢ na manowce. Zamiast opierac sie
na hipotetycznych zalozeniach warto zaczac¢ od tego co jest w zasiegu reki.
Znajduje sie tu szereg innych, prostszych dziatlan, mogacych wplynac¢ na
racjonalnos¢  funkcjonowania  jednostek samorzadu  terytorialnego.
Przykladem takiego dzialania jest stworzenie wspomnianego juz wyzej
benchmarkingu kosztéow jednostkowych wykonywania poszczegolnych ushug,

ktory bylby elementem pierwszej, rzetelnej diagnozy tych procesow.

c) Wplyw wielkosSci jednostek samorzadu terytorialnego na
zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych alokowanych
do danego szczebla samorzadowego.

Zagadnienie zdolnosci wykonywania zadan publicznych przez jednostki
samorzadu terytorialnego jest dyskutowane z takim samym zaangazowaniem w
Polsce, gdzie sSrednia gmina ma ok. 15 tys. mieszkancow jak i we Francji, ktora
ma gminy 10-cio krotnie mniejsze. Juz sam ten fakt powinien prowadzic¢ nas do

wniosku, ze niezaleznie od faktycznych zdolnosci wykonywania zadan, czesc



dyskutantow bedzie uwazac, ze zawsze ,bigger is better’. W skrajnym
przypadku, to przekonanie moze nas prowadzi¢c nawet do tego, Ze najlepiej
wszystkie zdania wykonalby rzad centralny. Widmo centralnego planisty, ktory
wie lepiej i dziala racjonalniej niz niewyksztalcony prowincjusz przyswieca wielu
inicjatywom konsolidacyjnym. Choc¢ przerysowujemy ten element to czynimy to
Swiadomie, by podkresli¢ putapki jakie sie kryja za takimi projektami.

Wracajac do zadan wykonywanych przez gminy i powiaty, trudno nam
zidentyfikowac takie, ktore przekraczaja mozliwosci ich Swiadczenia przez
przypisane im szczeble samorzadu. Jezeli bowiem jakies zadanie wykonywane
jest dysfunkcyjnie to nie w wyniku zlego ich podporzadkowania ale raczej na
wskutek ztych uregulowan formalnych. Tu bowiem tkwi wiekszoS¢ problemow
z nalezytym wykonywaniem zadan.

Instytucjonalizacja niektéorych kompetencji jest wynikiem zmagan jakie
tocza niektore resorty w celu odzyskania kontroli nad biegiem spraw w
gminach. Przykladem jest przerost formy mnad trescia w zakresie
instytucjonalizacji jednostek kultury, ktére podyktowane sa, naszym zdaniem,
bardziej ochrona interesow pracownikow niz faktyczna troska o rozwoj tej
dziedziny w gminach. Podobnie rzecz wyglada w opiece spoltecznej czy oswiacie,
a w powiatach dodatkowo w stuzbach zatrudnienia. Nie znajdujemy
racjonalnego uzasadnienia sprzeciwu wobec polaczenia biblioteki szkolnej z
biblioteka publiczna, jesli wiazaloby sie¢ to ze zwiekszeniem spotecznosci
lokalnej do zbiorow ksiazek. Podobnie, nie widzimy potrzeby prowadzenia zadan
oswiatowych wylacznie w formie wlasnej placowki, jesli mozna te zadania
powierzy¢ na zasadzie porozumienia sasiedniej gminie. Niestety, to co
wydawaloby sie¢ racjonalne, w niektorych dziedzinach jest niemozliwe do
zastosowania ze wzgledu na bariery formalne. Ujawnia sie tu nieré6wnos¢ w
podejsciu do wielu kompetencji — niektorych zadan samorzady nie musza
wykonywac jesli nie ma takiej potrzeby (np. komunikacja miejska w gminach
wiejskich), wiele moga wykonywa¢ w porozumieniu z innymi gminami (np.
gospodarka odpadami), ale czes¢ zadan musza wykonywac obligatoryjnie
poprzez wlasne placowki (np. szkoly czy osrodki pomocy spolecznej).

Tymczasem co do zasady sytuacja powinna byc¢ taka, Ze jezeli gmina nie jest w



stanie prowadzi¢ jakiegos zadania samodzielnie, albo uzna za zasadne
prowadzic je wspolnie z innymi partnerami to powinno to miec¢ taka mozliwosc.

Naszym zdaniem elastycznos¢ i samodzielnoS¢ w zakresie form
organizacyjnych wykonywania zadan jest metoda skuteczniejsza niz
obligatoryjna ich instytucjonalizacja i konsolidacja. Wiele problematycznych
zadan (np. drogi powiatowe, ochrona zdrowia), stwarza problemy nie na
wskutek malej skali podmiotow organizujacych te ustugi, co ze wzgledu na
dysfunkcje w sposobach ich finansowania. Sama zmiana wielkosci
organizatora, bez korekt finansowania na niewiele si¢ tu zda. Herbata nie staje
sie stodsza od samego jej mieszania — potrzebny jest jeszcze cukier.

Doskonale konkluduje to Regulski stwierdzajac, ze: ,,Sposoéb realizacji zadan
trzeba dostosowywacd do wielkosci gminy i innych warunkéw miejscowych, a nie
odwrotnie. But nalezy dostosowywacé do nogi, a nie noge do buta. Tak samo
bedace w obiegu mechanizmy finansowe, ktére majq zachecad do laczenia gmin,
sa zenujqgce w swej naiwnoS$ci i nierozumieniu rzeczywistych mechanizmow
przeciwstawiajacych sie taczeniu. Stabilno$é podziatu administracyjnego jest
wartoscia samag w sobie. Nie wolno go naruszad, jesli sie oczekuje, ze wladze
lokalne bedq strategicznie myslaly o rozwoju. A podziat administracyjny musi
wynikaé z faktu uznania gmin za wspolnoty mieszkaricow. Wspdlnota bedzie
funkcjonowad, jesli ludzi tacza wspédlne interesy i inne zwiqzki funkcjonalne,
spoleczne i gospodarcze. Gdy one sq tamane, nie ma wspdlnoty i nie ma

samorzadnosct?’ [Cyrankiewicz 2014]

4. Zagadnienie dobrowolnych (oddolnych) zmian podzialu

terytorialnego:

a) spontaniczne inicjatywy lokalne

ZauwazyC nalezy, iz dotychczasowe polskie doswiadczenia w zakresie

dziatan konsolidacyjnych wykazuje, ze rzadko nastepuja one dobrowolnie, w

nastepstwie zgodnej woli mieszkancow poszczegdlnych gmin. O ile



zlokalizowane centralnie miasta otoczone ,obwarzankiem” terenow wiejskich
niejednokrotnie wyrazaly che¢ zmiany swoich granic administracyjnych
poprzez przytaczenie do nich czesci lub calosci terenow gmin osciennych, o
tyle organy gmin wiejskich najczesciej wyrazaly zdecydowany sprzeciw wobec

takich inicjatyw.

Autorzy niniejszego opracowania przeprowadzili badania ankietowe wsrod
mieszkancow oraz wywiady strukturyzowane z wybranymi lokalnymi liderami
opinii kilku gmin wiejskich, w przypadku ktorych polaczenie z gminami
miejskimi bylo przedmiotem debaty publicznej (gmina wiejska Lubin, gmina
Jezow Sudecki, gmina Podgorzyn, gmina Mystakowice, gmina wiejska
Kamienna Gora). Zwraca uwage, iz respondenci wskazywali zaréwno na
stwarde” ekonomiczne przestanki przemawiajace przeciw potaczeniu z gmina
miejska (nizsze ceny wody oraz odprowadzania Sciekow, nizszy poziom
podatkow lokalnych), jak tez przestanki, ktore mozna by okreslic mianem

ugruntowanego poczucia tozsamosci i odrebnosci lokalne;j.

Nawet w tych przypadkach, gdy czynniki ekonomiczne zdawaly sie
przemawiac za potaczeniem (nizsza cena wody w mieScie Jelenia Gora, niz na
terenie gmin Podgorzyn i Myslakowice), w ocenie ankietowanych mieszkancow
przewazaly argumenty przeciw potaczeniu z gmina miejska. Argumenty te nie
byly przy tym pozbawione racjonalnosci. Badani wskazywali przed wszystkim
na ryzyko degradacji ich interesow i potrzeb w ramach wiekszego organizmu
samorzadowego. Podkreslali przy tym negatywne doswiadczenia innych
mniejszych miejscowosci (Jagnigtkéw, Sobieszow, Goduszyn) stanowigcych
czeS¢ wiekszej gminy (miasta Jeleniej Gory). Wskazywano na koncentracje
wysitku inwestycyjnego w centrum miasta, przy jednoczesnym lekcewazeniu

interesow obszarow peryferyjnych.



b) zmiany inspirowane zachetami ze szczebla centralnego.
Obecna i potencjalna skutecznos¢ zachet.

Celem stymulowania laczenia si¢ jednostek samorzadu terytorialnego od
2004 r., wprowadzono w art. 41 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz.
526, z pozn. zm.) zachete finansowa w postaci wzrost wskaznika udziatu w PIT
o 5 punktow procentowych przez S lat od potaczenia. Mechanizm ten nie
okazal sie skuteczny. Dotychczas podjeto dopiero jedna decyzje o
dobrowolnym polaczeniu gmin — gminy wiejskiej Zielona Goéra oraz Miasta

Zielona Gora.

Warto takze zauwazyc¢, iz mechanizm powyzszy bazujacy na przejSciowym
wzroscie wplywow z tytulu udziatlu jednostek samorzadu terytorialnego w
dochodach budzetu panstwa z podatku dochodowego od oséb fizycznych z
istoty ma ograniczona sile oddzialywania na obszarach wiejskich o
charakterze rolniczym. W tego typu gminach powyzsze zroédlo dochodow nie
odgrywa istotnej roli. W przypadku gmin obwarzankowych mechanizm ten
moze wzmocni¢ wskazane w poprzednim punkcie réznice interesow -—
zlokalizowane centralnie miasta jeszcze silniej dazy¢ beda do polaczenia z
otaczajacymi obszarami wiejskimi, natomiast nie wyeliminuje on zrodet obaw
mieszkancow oraz liderow opinii z terenu gmin wiejskich. Nie wyklucza to
rzecz jasna pojedynczych inicjatyw integracji gmin wiejskich z otaczajacymi je

gminami wiejskimi (Zielona Gora).

W zwiazku z tym w MAC podjete zostaly prace nad modyfikacja
mechanizmu stymulujacego lacznia jednostek samorzadu terytorialnego.
Zaproponowano wprowadzenie mnoznika, ktory korygowalby zachete
indywidualnie dla kazdej nowo utworzonej jednostki. Mnoznik opieratby sie na
proporcji pomiedzy Srednimi dochodami per capita z tytulu udziatu gmin w
PIT na poziomie calej Polski oraz dochodami per capita z tytulu udziatu w PIT
nowo powstalej gminy. Tym samym gminy z mniejszymi wplywami z PIT

otrzymywalyby silniejsze wsparcie niz gminy z wysokimi wplywami. Mnoznik



dzialalby jedynie w gore - tzn. gminy o dochodach per capita z tytulu udzialu
w PIT powyzej polskiej Sredniej otrzymywatyby nadal zachete w wysokosci 5
punktow procentowych. Zmianie nie uleglaby podstawa mechanizmu - wzrost

udziatu w PIT. Nie zmienilby sie takze okres udzielania wsparcia.

Wspomniana propozycja wychodzi czeSciowo naprzeciw sformulowanym
powyzej zastrzezeniom autorow niniejszego opracowania, nie zmienia to
jednak generalnie krytycznej oceny tegoz mechanizmu. Lepszym rozwigzaniem
wydaje sie przeznaczenie stosownej puli Srodkow finansowych na wzmocnienie
mechanizmow demokratycznych na poziomie podgminnym (patrz punkt 5
niniejszego opracowania). Zatem premia za laczenie moglaby wyrazac sie we
istotnym wzroscie transferu srodkéw przeznaczonych na fundusze jednostek

pomocniczych.

5. Zagadnienie gmin i powiatéow ,,obwarzankowych”

W polskiej literaturze przedmiotu oraz debacie akademickiej krytykowane
jest rozerwanie stref funkcjonalnych wielu miast poprzez przyznanie im statusu
powiatu grodzkiego. W Slad za tym rodzi sie¢ postulat polaczenia ich z
otaczajacymi je powiatami ziemskimi (bez stolicy). Z punktu widzenia
integralnosci stref funkcjonalnych postulat ten wydaje si¢ racjonalny. Jednak
trzeba mie¢ Swiadomos¢, ze dzialajg tu tez inne przestanki, ktérych efekty moga
przewyzszac ewentualne korzysci z integracji, wlaczajac w to nawet ewentualne
bonusy finansowe. Doskonale zweryfikowat to w praktyce przyktad Watbrzycha.
Rezygnacja ze statusu powiatu grodzkiego okazala si¢ bardzo niekorzystna, nie
tylko dla samego miasta, ale nawet dla calej aglomeracji (a wigec dla powiatu
ziemskiego). Dopiero przywrocenie ,grodzkosci” Walbrzycha pozwolilo na

uruchomienie nowych impulséw rozwojowych?. Nic dziwnego, ze samorzady

" Przyktadem takich efektow jest podzial kompetencyjny dotyczacy drog publicznych — w powiatach
grodzkich nast¢puje integracja zarzadzania wszystkich kategorii drog, wtaczajac to takze drogi krajowe,
podczas gdy w powiatach ziemskich jest to rozbite na cztery poziomy zarzadcow. Kazdy z nich moze
kierowac si¢ swoimi priorytetami, niekoniecznie zbieznymi z priorytetami miasta.



moga sie kierowacC ,swoja racjonalnoscig”, skoro rozdzielony uktad dwoéch
powiatow (grodzkiego i ziemskiego) skutkuje wiekszymi kompetencjami i trwale
wiekszym strumieniem sSrodkow finansowych. Polaczenie w jeden organizm
moze degradowac taki teren zarowno kompetencyjnie, jak i finansowo.

W odniesieniu do przypadku gmin wiejskich otaczajacych gmine miejska
(,obwarzankowych”) w mocy pozostaja w mocy uwagi poczynione w punkcie 4a
niniejszego opracowania. Wydaje sie¢ jednak, iz wskaza¢ mozna potencjalny
mechanizm lagodzenia zarysowanych napie¢ i roznic interesow. W ocenie
autorow niniejszego opracowania jest nim wewnatrzgminna decentralizacja
zarzadzania i finansow. Postulat taki realizuje upowszechnienie podzialu
miast na dzielnice z jednoczesnym delegowaniem na ten poziom znaczacej
puli Srodkow finansowych. Pozwalaloby to przeciwdziala¢ rzeczywistemu oraz
jedynie subiektywnie postrzeganemu degradowaniu interesow niektorych
(zwlaszcza peryferyjnych) dzielnic. Powyzszy cel moze by¢ osiagniety w ramach
dotychczas istniejacych instrumentow prawnych — dobrowolne wyodrebnianie
jednostek pomocniczych oraz budzety obywatelskie (w tym przypadku
zdecentralizowane). Warto jednak zachecac¢ do samorzady do upowszechniania
demokracji na poziomie podgminnym. W tym zakresie istniejg sprawdzone
wzorce w postaci funduszu soleckiego. Wystarczyloby obja¢ min w pelni i
bezdyskusyjnie réwniez jednostki pomocnicze gmin miejskich - fundusz
jednostek pomocniczych w miejsce dotychczasowego funduszu soteckiego - i
ewentualnie wzmocnic¢ istniejacy mechanizm czesSciowej refundacji wydatkow

poniesionych w ramach tego funduszu.

6. Dobrowolna (i stymulowana) wspolpraca jednostek
samorzadu terytorialnego jako alternatywa reform
terytorialnych.

Dotychczasowe  doswiadczenie  empiryczne  wskazuje na  sltabe
wykorzystanie tego potencjatu. Analiza opracowan dotyczacych kooperacji
samorzadowej koncentruje sie z reguly na jej deficycie. Szczegolnie widoczny

jest on w zespotach miejskich, gdzie strefy funkcjonalne rzadko pokrywaja sie



z granicami administracyjnymi. Wazne glosy w tej sprawie zabrali zaréwno
przedstawiciele swiata nauki, m.in. [Markowski (red.) 2005; Kulesza 2010;
Lackowska 2009; Izdebski 2010; Niziotek 2008; Dolnicki 2010], jak i praktycy
[Karnowski 2007; Szczurek 2007; Uszok 2007].

Mozna zauwazyc¢ generalna tendencje do atomizowania wykonywania ustug
publicznych w granicach administracyjnych jednostek. Stosunkowo rzadkie
sa przyklady sprawnej wspolpracy pomiedzy jednostkami tego samego
szczebla, a juz szczegolnie pomiedzy roznymi szczeblami samorzadu. Sytuacja
taka stwarza problemy zwlaszcza na obszarze zespolow aglomeracyjnych, na
ktorych terenie wystepuja silne powiazania funkcjonalne i strukturalne

miedzy sasiadujacymi jednostkami.

Najlepiej identyfikowalnymi formami wspoélpracy sa zwigzki, ze wzgledu na
spojny ich rejestr prowadzony przez ministra spraw wewnetrznych i
administracji [Wykaz...]. Wedlug stanu na 31 marca 2011 r. figurowalo w nim
225 zwiazkow gminnych oraz tylko 2 zwiazki powiatowe 74 zwiazki gminne

zostaly z niego wczesniej wykreslone.

Na poczatku funkcjonowania samorzadow gminnych utworzono
najwicksza ilos¢ zwiazkow. Potem nastapila znaczacy spadek dynamiki. Ten
trend jest niestychanie istotny, bo moze wskazywac¢ na syndrom ,wypalenia”
srodowisk samorzadowych na skutek negatywnych doswiadczen z realizacji

dotychczasowych inicjatyw.

Analiza finansowa zwiazkow wyraznie pokazuje, ze pomimo wielu
podmiotow zarejestrowanych w wykazie ministerialnym, faktyczna ich rola w

Swiadczeniu ushug publicznych jest jednak marginalna.

Cho¢ w przypadku porozumien, trudno jest o uzyskanie wiarygodnych
danych co do ich ilosci i charakteru, to z pomoca przychodzi nam instrument
finansowy. Nie o ilos¢ bowiem tu chodzi ale o role jaka pelnia te formy w
Swiadczeniu ustug. W tym celu dokonano analizy dochodow poszczegolnych
jednostek jakie uzyskuja z tytulu porozumienn miedzygminnych. Srednia

gmina miejska, uzyskala z porozumien miedzygminnych kwote 18 zt/mieszk.



(2009 r.) Liderami sa tu Sopot (118 zt), Tychy (84 z1) i Leszno (77 z1). W gminach
miejsko-wiejskich byta to kwota 13 zt/mieszk., zas w gminach wiejskich — 12
zl. Najwyzsza wartoS¢ w gminach miejskich wynika przede wszystkim z tego,
ze to do nich przede wszystkim kierowane sg transfery w ramach porozumien.
Rdzenie zespolow miejskich przejmuja bowiem odpowiedzialnoS¢ za

Swiadczenie ustug na terenie catego jego terytorium.

Wartos¢ porozumien w stosunku do dochodow ogotem gmin jest niewielka,
a nawet mozna uzyC stwierdzenia — marginalna. Jest to bardzo wymierna
cecha dajaca obraz znaczenia wspolpracy miedzy samorzadami W przypadku
miast, gdzie Sredni dochod ogélem na 1 mieszkanca wynosil w 2009 r. 3 467
zl, dochody z tytutu realizacji porozumien stanowily jedynie 0,52% (sic!). Taka
sama wartoS¢ odnotowano w gminach miejsko wiejskich gdzie nizsza byta
takze wartos¢ dochodow ogotem na 1 mieszkanca (2.510 zl). Najmniej, bo
jedynie 0,46% dochodow, uzyskano w gminach wiejskich w ktorych sredni

dochod na mieszkanca wyniost 2.645 zt.

Ze wzgledu na trudnosci dotarcia do kompleksowych informacji o
stowarzyszeniach samorzadowych, nie ma mozliwosci przedstawienia ich
danych finansowych. Z obserwacji uczestniczacej wynika jednak, ze znaczenie
tej formy wspolpracy jest w praktyce jeszcze mniejsze niz w przypadku
porozumien. Jeszcze trudniej zdiagnozowac szereg inicjatyw migkkich, nie
majacych formalnego charakteru. Takie instytucje nie figuruja w zadnym
ogolnopolskim rejestrze, nie maja osobowosci prawnej i czesto sg po prostu
trudne do odnalezienia. Proby nakreslenia sceny nieformalnych instytucji
metropolitalnych w Polsce sg z tego wzgledu niekompletne [Kaczmarek T.,
Mikuta M. 2007]. Nie zmienia to istotnie ogélnego obrazu stanu kooperacji

samorzadowej na szczeblu lokalnym.

W tym miejscu rodzi si¢ pytanie co warunkuje tak niski poziom kooperac;ji?
Ciekawe wnioski przynosza odpowiedzi samych  samorzadowcow
[Wspotpraca... 2011]. W opinii respondentow reprezentujacych urzedy gmin,
czynnikiem ulatwiajacym wspolprace jest np. podobny poziom rozwoju -

zroznicowanie tego poziomu oraz inny charakter gminy wspolprace te



zdecydowanie utrudniaja. Ttumaczyloby to trudnosci jakie napotyka sie na
linii miasto centralne — gminy okalajace. Tego rodzaju uklady nacechowane sa
raczej nastawieniem konkurencyjnym nie zas kooperatywnym. W praktyce
bardzo czesto wlodarze nawet niewielkich miast odnosza si¢ do swych
swiejskich” sasiadow z nutka swoistej megalomanii. Wsrod czynnikow
utrudniajacych wspolprace samorzadowcy uznali ponadto uwarunkowania
prawne oraz sposob i dostepnos¢ finansowania samorzadow. Odnosi sie
jednak wrazenie, ze sa to bariery pozorne, bedace tematem zastepczym dla
faktycznych przyczyn wynikajacych 2z nieufnosci i braku postaw
kooperacyjnych. W przypadku wspotdziatania trzeba bowiem zrezygnowac z
czesci wlasnych partykularyzmow na rzecz korzysci dla catego regionu.
Przykladem sa tzw. koszty polityczne - zgoda na wspoélnie koordynowane
dzialania oznacza przekazanie czeSci swoich kompetencji, czyli de
facto prowadzi do ograniczenia wlasnej sily politycznej poprzez zgode na

wspolne (czyli juz niezupelnie autonomiczne) decydowanie.

Dobrze charakteryzuje ten problem M. Kulesza, ktory podsumowujac 20-
lecie samorzadnosci w Polsce, dostrzegal w tym jedna z najwiekszych wad
obecnego systemu: ,PopekliliSmy blad, ze w reformie nie zwroéciliSmy
dostatecznej uwagi na zagadnienie wspoldzialania miedzykomunalnego.
Wydawalo nam sie, ze otwarte instytucje wspoldzialania sa catkowicie
wystarczajace, a wspoldziatlanie, jako racjonalne i potrzebne, samo si¢
uruchomi. Tak sie nie stalo. W polskim samorzadzie istnieje, obiektywnie
absurdalny, deficyt zdolnosci do wspoldziatania. Ta nieumiejetnosc jest
sprawa kulturowa. Lokalnie dominuje bowiem podejscie wsobne, waskie
skoncentrowanie na indywidualnych sprawach gminy, bez widzenia szerszego
kontekstu. Jest to rodzaj reminiscencji myslenia Sredniowiecznego,
izolacjonizmu komunalnego z czasow, gdy zycie toczylo sie w zamknietych
murach miast i istniala koniecznos¢ samowystarczalnosci. Ale dzisiaj Swiat
jest inny i wymaga wspoldzialania na zasadzie, ze np. jedna gmina buduje
stacje kolejowa, a druga stadion sportowy, bo tak jest taniej. Te braki musimy
teraz nadrobic¢ i stworzyc instytucjonalne ramy do wspoldziatania” [Polski

system...2009].



Z powyzszych analiz wynika, 2e pomimo istnienia wielu
zinstytucjonalizowanych form wspoélpracy samorzadow mamy do czynienia z
razacym deficytem kooperacji. Nie budzi watpliwosci, ze stanowi to piete

achillesowa polskiego samorzadu. Jakie sg recepty na zmiane tej sytuacji?

Czesc¢ badaczy zwraca uwage, ze naturalne w takiej sytuacji postulaty
Stwardych” rozwiazan formalno-prawnych (nowa struktura administracyjna,
poszerzenie granic metropolii lub zmuszenie do wspoélpracy), takich
mechanizmow automatycznie nie wytworza. Glowny problem polega na tym,
ze — w wiekszosci przypadkow - wspoldzialanie nie wymaga zadnych
szczegolnych regulacji prawnych; nieraz zas wystarczylyby uregulowania
statutowe lub inne akty zainteresowanych wladz samorzadowych [Kulesza

2011, s.1].

Z drugiej strony jednak istnieje potrzeba stworzenia motywacji do
koordynacji dzialan, czy chocby wymiany informacji, zwlaszcza w aspekcie
niskiego poziomu zaufania jakim cechuje sie polskie spoteczenstwo
[Lackowska 2009, s. 16]. Obecny system oparty na dowolnosci, jak stwierdzit
cytowany wczesniej M. Kulesza, zupelnie sie nie sprawdzit. Oczekiwano np. ze
takim naturalnym lokalnym ,szczeblem koordynacyjnym” dla gmin bedzie
powiat. Praktyka wskazuje jednak, ze sama ordynacja wyborcza prowadzi do
znacznego skonfrontowania lokalnych elit. Posredni wybor starosty odbywa
sie pozniej wobec bezposrednich wyborow wojtow (burmistrzow, prezydentow).
Prowadzi to czesto do sytuacji, gdy przegrani w rywalizacji o stanowiska szefow
gmin, sa pozniej politycznie nominowani, do funkcji starostow. Rzadko
zdarzaja sie przypadki tak wysokiej kultury politycznej, ze konkurenci staja
sie dobrymi kooperantami. Celem rywalizacji elit politycznych na poziomie
lokalnym staje sie czesto przejecie kontroli nad jak najwieksza iloscia struktur
samorzadowych. Ten wybitnie konfrontacyjny proces sprzyja raczej alienacji

niz tworzenia wspolnej ptaszczyzny wspoldziatania.

Proby czesciowego rozwigzania tego zagadnienia podejmowane sa od roku
2005, w postaci propozycji tzw. regionow planistycznych i projektow ustaw

metropolitalnych. Prace te nie przyniosly dotychczas rezultatow w postaci



konkretnych legislacji, cho¢ przyznac trzeba, ze zwrocily uwage na ten

powazny deficyt i rozpoczely szeroka debate na ten temat.

Najpowazniejsza obecnie inicjatywe, zmierzajaca do pobudzenia nie tylko
wspolpracy samorzgdowej ale takze uspolecznienia decyzji na szczeblu
gminnym, podjat osrodek prezydencki. W roku 2010, skupiony wokoétl niego
zespot ekspertow, przygotowal wiele materialow roboczych i zalozen do zmian
ustawowych, majacych spelnia¢ funkcje katalizatora wspoldzialania.
Podstawa diagnozy jest stwierdzenie, ze brak przepisow ustawowych
okreslajacych podstawowe mechanizmy wspoéldzialania miedzygminnego,
stanowi jedna z glownych barier dla uruchomienia takich dzialan w szerszej
skali. Dlatego takie regulacje uznano za potrzebne, chocby po to by uaktywnic,
oSmieli¢c tych ktorzy widza potrzebe i gleboki sens wspoldziatania w
samorzadzie ale boja sie zarzutoéw, ze moze bylyby to inicjatywy niezgodne z

obowiazujacym porzadkiem prawnym [Kulesza 2011, s.1].

Zaklada ona zinstytucjonalizowanie komunikacji miedzy spolecznosciami
jednostek pomocniczych (sotectw, osiedli) a wladzami gminy, cho¢ — co warto
podkreslic — takie wspoldziatanie jest mozliwe w obecnych warunkach
prawnych (co stanowi dobrg praktyke w wielu gminach). Mialo by sie to odby¢
w formie tzw. stalej konferencji jednostek pomocniczych - ciata, w skiad
ktorego wchodziliby 2z urzedu wszyscy przewodniczacy jednostek

pomocniczych z terenu gminy.

Za jedno z glownych wyzwan zarzadzania lokalnego uznano wspoéldziatanie
samorzadow w skali powiatu. Argumentuje sie, ze brak tego wspotdziatania
prowadzi do stabszego, niz to mozliwe w istniejacych warunkach prawnych
wykorzystywania potencjalu gmin i powiatu. Skutkuje to znaczacym
obnizeniem poziomu ustug publicznych dostarczanych mieszkancom w wielu
dziedzinach (oswiata, ochrona zdrowia, zarzadzanie infrastruktura drogowa,
pomoc spoleczna, kultura, turystyka, promocja i in.). Warunkuje to takze
niezdolnos¢ do wspolnego podejmowania duzych przedsiewziecC i projektow,
zwlaszcza finansowanych ze srodkéw europejskich, niezbednych dla rozwoju

lokalnego.



Proponowane rozwigzania skupiaja sie wokol trzech instytucji [Kulesza

2011, s. 2]:

a) forum debaty publiczne;j,
b) konwentu powiatowego

c) powiatu skonsolidowanego

Forum debaty publicznej stanowilyby stosunkowo nieliczne ciala
tematyczne skupiajace przedstawicieli wladz gmin i powiatu, dziatajacy w
okreslonej dziedzinie (np. oSwiata, ochrona zdrowia, turystyka i in.). Ich celem
byloby wypracowywanie postulatow usprawnienia danej dziedziny

zarzadzania lokalnego.

Konwent powiatowy ma by¢ instrumentem organizacji wspotdziatania gmin
i powiatu, w tym zwlaszcza uzgadniania pogladow w réznych sprawach
dotyczacych spolecznosci lokalnej. W sklad konwentu mieliby wchodzic¢
wojtowie i burmistrzowie gmin wchodzacych w sktad powiatu oraz starosta.
Ustalenia konwentu nie mialyby samoistnego znaczenia prawnego — bylyby
wnioskiem podjecia stosownych rozstrzygnie¢ przez wlasciwe wladze
samorzadu lokalnego. Konwent mialby jednak kompetencje do wyrazania
sprzeciwu wobec uchwat rady powiatu, ktore godza w interesy gmin. W takim
przypadku rada powiatu moglaby podja¢ zakwestionowana przez konwent
uchwate w ponownym glosowaniu, jednakze kwalifikowana wiekszoscig

glosow.

Powiat skonsolidowany mialby by¢ instytucjonalna formuta wspoldziatania
miasta na prawach powiatu z sasiadujacym z nim powiatem ziemskim.
Polegaloby to m.in. na mozliwosci peinienia funkcji starosty przez prezydenta
miasta, polaczeniu niektorych instytucji i stuzb dzialajacych w miesci i
powiecie. Docelowo model mialby spowodowac funkcjonalna konsolidacje
urzedu miasta ze starostwem powiatowym. Propozycja ta jest proba reakcji na
dysfunkcje w dotychczasowym podziale terytorialnym, polegajace na

wyodrebnieniu stabych struktur obejmujacych jedynie strefy podmiejskie.



Przedstawione powyzej inicjatywy dotycza zmian  formalnych,
zachecajacych do podejmowania wspoétdziatania. Nalezy jednakze pamietac, ze
podstawowym czynnikiem wplywajacym na oblicze tego problemu sg zmiany
mentalne, prowadzace do wzrostu zaufania spotecznego. Choc proces ten ma
charakter ewolucyjny, a efekty nie beda natychmiastowe, to jednak wydaje sie,

ze takie dtugofalowe dzialania tworza najsolidniejszy fundament zmian.

7. Realnos¢ ewentualnych reform terytorialnych - Reformy
terytorialne w Europie w ostatnich 15 latach i wnioski dla

Polski.

Niejednoznaczne wyniki miedzynarodowych badan pozostawiaja ogromna
autonomie sadow normatywnych i politycznych. W zaleznosci od postaw i
interesow decydenci moga znalez¢ w literaturze przedmiotu opracowania,
ktore wspieraja przyjeta a priori teze, ze wicksze gminy sa bardziej efektywne,
albo tez odwrotnie, badz tez ze rozmiar jednostki samorzadu terytorialnego nie
ma znaczenia. Przeglad badan empirycznych w zakresie reform

konsolidacyjnych zaprezentowany zostat w rozdziale 3b.

W tym miejscu warto jednak przywola¢ najnowsze badania dunskie.
Wskazuja one, ze ani gospodarka, ani demokracja, nie sa tak Scisle zwigzane
z wielkoscia gminy, jak to przewidywano wczesniej. Moga by¢ pewne korzysci
skali, zwlaszcza w odniesieniu do administracji, ale sa one marginalne w
stosunku do catosci wydatkow. Demokracja, z drugiej strony, nie wydaje sie
by¢ znacznie lepsza w mniejszych gminach (oprocz troche wyzszego
uczestnictwa miedzy wyborami i wyzszej roli kontaktow indywidualnych wraz
z nieznacznie wyzszym poziomem zadowolenia z ustug Swiadczonych przez

gmine) [S.W. Hansen 2014].

W ocenie autorow niniejszego opracowania w perspektywie 15 lat nalezy

skoncentrowa¢ wysitki MAC na zbudowaniu systemu — bazy danych o



rzeczywistych pelnych kosztach funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego. Obecny system sprawozdawczosci budzetowej nie czyni zados¢
temu postulatowi. Dopiero pozyskanie rzetelnej, kompletnej wiedzy pozwoli
oceni¢ skale ewentualnych potencjalnych korzysci konsolidacyjnych na
gruncie polskim. Powyzsze wymaga w szczegolnosci objecia obowiazkami
sprawozdawczymi spolek komunalnych oraz opracowania regulacji
dotyczacych sporzadzania przez jednostki samorzadu sprawozdan
skonsolidowanych - obejmujacych zaréwno sama jednostke samorzadu
terytorialnego, samorzadowe jednostki organizacyjne wchodzace w sktad

sektora finansow publicznych, jak i spotki komunalne.

Wiele tzw. ,niezbitych argumentow” na rzecz konsolidacji jednostek
samorzadu terytorialnego opiera si¢ na analizach danych finansowych i
statystycznych. Oparcie ich na metodach ekonometrycznych ma swiadczy¢ o
obiektywnosci wywodow. NieznajomosS¢ przedmiotu badan czesto jednak
prowadzi do blednych wnioskow. Przykltadem moze byc¢ ocena kosztow
dzialalnosci administracji bazujaca na wielkosciach wykazywanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego w sprawozdaniach budzetowych Rb28s
»Sprawozdaniach z wykonania planu wydatkow budzetowych jednostki
samorzadu terytorialnego”. Sprawozdania powyzsze ujmuja calos¢ wydatkow
budzetu, w szczegolnosci w dziale 750 Administracja publiczna.

Jej efektem jest wniosek, ze mniejsze jednostki relatywnie wiecej wydaja na
swoje utrzymanie. Konkluzja ta stanowi oS propozycji zmian w raporcie MAiC-
u. To powazny biad metodyczny — nie uwzglednia bowiem skomplikowane;j
struktury wykonywania zadan publicznych. Jednostki samorzadu
terytorialnego sa jednak bardzo zroznicowane pod wzgledem organizacji

procesu wykonywania zadan publicznych.

W celu wykonywania swoich zadan, oprocz tworzenia wlasnych jednostek
organizacyjnych, jednostki samorzadu terytorialnego moga zawiera¢c umowy z
innymi podmiotami. Przesadza o tym jednoznacznie brzmienie stosownych
przepisow ustaw ustrojowych, a mianowicie art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 8

marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca



1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca

1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa.

Zasadnicza czeS¢ zadan jednostek samorzadu terytorialnego jest jednak
wykonywana poprzez samorzadowe jednostki organizacyjne. WiekszoSc
sposrod nich dziala w ramach osobowosci prawnej jednostki samorzadu
terytorialnego (statio municipi) — jednostki budzetowe oraz samorzadowe
zaklady budzetowe (jednostki organizacyjne jednostki samorzadu
terytorialnego). Do grupy samorzadowych jednostek organizacyjnych naleza
jednak takze jednostki organizacyjne posiadajace osobowoS¢ prawna

(samorzadowe osoby prawne)

Na dychotomiczny podzial kategorii samorzadowych jednostek
organizacyjnych na grupe jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu
terytorialnego oraz grupe samorzadowych osob prawnych, w odniesieniu do
gmin wskazal m.in. WSA w Bydgoszczy w wyroku z dnia 8 stycznia 2009 r.,
sygn. akt II SA/Bd 878/08, opubl. LEX nr 484875.

Do grupy samorzadowych oso6b prawnych naleza w szczegolnosci
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej funkcjonujace na podstawie
ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej (Dz.U. Nr 112, poz.
654 z pozn. zm.) oraz instytucje kultury dzialajace na podstawie ustawy z dnia
25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci

kulturalnej (t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 460).

W celu wykonywania swoich zadan jednostki samorzadu terytorialnego
moga rowniez tworzy¢ spolki prawa handlowego, badz przystepowac do nich,

a takze przystepowac do spotdzielni lub spétek wodnych.

W niektorych, zwlaszcza malych, jednostkach samorzadu terytorialnego
pracownicy urzedu gminy nie tylko wykonuja zadania zakresie obshlugi
finansowo-ksiegowej gminnych placowek oswiatowych, ale nawet zajmuja sie
obshuga sprzedazy wody przez jednostke samorzadu terytorialnego. W wielu
innych, zwlaszcza wigkszych jednostkach samorzadu terytorialnego, wiele

czynnosci nie tylko jest realizowanych w urzedzie, ale wrecz sa one wykonywane



przez spoiki komunalne oraz inne instytucje spoza sektora finansow
publicznych. Zatem informacje o kosztach realizacji zadan publicznych
pozyskiwane w oparciu dane czerpane ze sprawozdan Rb28s ,,Sprawozdan
z wykonania planu wydatkow budzetowych jednostki samorzadu
terytorialnego” sa calkowicie niewiarygodne.

Wartos¢ opartych o takie dane wnioskow, falsyfikuja badania kosztow
wladzy i administracji wykonane przez M. Wojciechowskiego [Wojciechowski
2014]. Przeanalizowatl on te 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
okazaly sie znacznie odbiegajace od obrazu opartego tylko na wydatkach
administracyjnych w budzecie (dziat 750). Ponadto nie stwierdzono wplywu
wielkosci miasta na rezultaty. Przykladowo, przecietnego mieszkanca Krakowa
administracja miejska kosztuje niemalze dwukrotnie mniej niz mieszkanca
Warszawy. Odpowiednio jest to 261 i az 483 zi. W Opolu bylo to 366 zi,
natomiast w Toruniu tylko 201 zt.

W raporcie MAiIC pojawit sie¢ ponadto argument, ze mniejsze gminy maja
slabsza baze dochodowa (w postaci dochodow wlasnych). Warto szerzej
skomentowac takze i ten argument. To nie wielkosS¢ jednostki decyduje o
strukturze jej dochodéw a jej lokalizacja. Jezeli jest to obszar o dominujacej
funkcji rolniczej, z przewaga gleb nizszych klas bonitacyjnych to gmina
pozbawiona jest dochodéw z dwoch podstawowych zrédel — podatku od
nieruchomosci oraz z PIT. Od slabszych gruntéw rolnicy nie odprowadzaja
podatku w dodatku ta grupa nie jest objeta podatkiem PIT. Niezaleznie od
wielkosci gminy, struktura jej dochodoéw wlasnych pozostanie w takim
przypadku na niskim poziomie. A Ze na takich obszarach dominuja male gminy
(niska gestos¢ zaludnienia, peryferyjnos¢, niski stopien wurbanizacji), to
powstaje pozorna zaleznoS¢ miedzy wielkoscia jednostki a jej staba baza
dochodowa. Potencjat jednostki nie jest wiec funkcja jej wielkosci ale raczej
renty potozenia. Konsolidacja takich jednostek nie zmieni w zaden sposob ich
potencjatu, zwlaszcza w zakresie zmian ich struktury dochodowej. To kolejny
przyklad zbyt powierzchownej analizy przyczyn zjawiska, ktore jednak

prowadza do powaznych (aczkolwiek naszym zdaniem btednych wnioskow).



Zamiast wiec na zmiany struktur samorzadowych, wieksza uwage powinno
sie zwroci¢ na przemiany wewnatrz instytucji samorzadowych. Przy czym nie
nalezy sie ogranicza¢ do Scisle endogenicznych przyczyn ale takze elementow
zewnetrznych (np. legislacja), konstytuujacych relacje wewnatrz jednostek.
Okazuje sie bowiem, ze to ten element ma duzo wieksze znaczenie w
ksztaltowaniu generalnych kosztow systemu samorzadowego, niz wady
struktury.

Stabosc¢ finansowa np. powiatow nie zalezy od tego, Ze sa one male (a tak
zwykle to przedstawia sie to w debacie publicznej), ale od wadliwego systemu
ich finansowania. Dobrym przykladem wtasciwego kierunku dziatan moze byc
uelastycznienie samorzadow w zakresie form organizacyjnych wypelniania
zadan, czy wieksza swoboda w zakresie porozumien komunalnych. Spore
zmiany musiatyby by¢ wprowadzone takze w zakresie gospodarki finansowe;.
Obecny system sprawozdawczosci budzetowej podporzadkowany jest interesom

centrum a nie samych samorzadow [Kachniarz 2012b].

Wszelkie dzialania konsolidacyjne bazujace na apriorycznych
zalozeniach, nie popartych rzetelnymi badaniami, stanowiacych w
istocie uogolnienia sadow potocznych, rodza bardzo wysokie ryzyko

popelnienia systemowego bledu.
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