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MARIAN KACHNIARZ

ieloletnie funkcjo-
nowanie gmin
i powiatéw daje
podstawy do re-

fleksji, czy obecny podziat te-
rytorialny kraju zapewnia ich
sprawnos$¢. Nie tylko doswiad-
czenie i zdiagnozowane dys-
funkcje moga by¢ podstawa do
korekt, ale takze zmieniajace
sie dynamicznie uwarunkowa-
nia. Co$, co wydawato si¢ do-
bre 30 lat temu, dzisiaj nieko-
niecznie spelnia swoje funkcje.
Kazda epoka tworzy nowe
uwarunkowania i konteksty,
ktore majq wplyw na zastane
struktury.

Z analiz, raportéow i debat
nad systemem samorzado-
wym w Polsce przebija czasem
przekonanie, ze zbyt wielkie
rozdrobnienie struktur zwiek-
sza koszty $wiadczonych
ustug. Konsolidacja powinna
zatem prowadzi¢ do ich obni-
zenia i podwyzszenia spraw-
nosci. Pro$ciej rzecz ujmujac,

mozna te poglady sprowadzi¢

do hasla, ze gminy sq za male,
a powiatéw jest za duzo. Prze-
$wiadczenie to jest tak glebo-
kie, ze przybiera niejedno-
krotnie forme ,oczywistej
oczywistos$ci”.

Czesto autorzy takich opinii
wskazuja na doswiadczenia
europejskie i dominujace
trendy $wiatowe. Podazmy ich

§ladem i przeanalizujmy po- -

krétce sytuacje. Mamy szcze-
Scie, bo w ostatniej dekadzie
badania nad reformaini tery-
torialnymi (i ich skutkami)
znacznie sie rozwinely, a duzy
wkiad wich europejska dyna-
mike majg takze rodzimi na-
ukowcy (m.in. zespéi prof.
Swianiewicza z Uniwersytetu
Warszawskiego).

Biorac pod uwage ostatnie
30 lat, og6lny bilans zmian
wskazuje na zmniejszajaca sie
liczbe gmin w Europie. Proces
ten jednak przebiegal niejed-
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- konsolidacja nie rozwigze problemow

nolicie. Jeszcze w latach
1990-1994 liczba gmin wzro-
sla ze 113 tys. do ponad 120 tys.
Bylo to efektem fragmentary-
zacji po przelomie politycz-
nym w Europie Wschodniej
iodzyskiwaniem przez wspol-
noty lokalne prawa do autono-
mii. Czterokrotnie zwiekszyta
sie wtedy liczba gmin w Chor-
wagcji i Macedonii, trzykrotnie
w Slowenii, dwukrotnie na
Wegrzech i o ponad 50 proc.
w Czechach. W niektérych
krajach regionu (takich jak
Bulgaria, Czarnogora, Polska
czy Serbia) uniknieto jednak
tendencji do fragmentacji.

Po 1994 r. liczba gmin euro-
pejskich sukcesywnie sie juz
zmniejsza. Wedlug stanu na
2014 r. bylo ich nieco ponad
100 tys. Poczatkowo spadek
byt niewielki, a reformy ogra-
niczaly sie do korekt w podzia-
le terytorialnym, a nie general-
nych jego zmian. W taki wia-
$nie sposob dokonywano
reform m.in. w Grecji, Danii,
Estonii, Finlandii, Holandii,
Islandii czy niektérych lan-
dach niemieckich.

Nie warfo ulega¢
modzie

Najczesciej zmiany dotyczy-
1y laczenia jednostek tego sa-
mego szczebla. Zdarzaly sie
takze programy konsolidacji
dwoch szczebli samorzadu.

Naleza do nich przejecia za--

dan powiatowych przez naj-
wieksza gmine - stolice powia-
tu. Takie reformy przeprowa-
dzono m.in. w Czechach,
w Wielkiej Brytanii i Irlandii.
Proces reform wyraZnie
przyspieszyl po ostatnim kry-
zysie finansowym i gospodar-
czym w 2008 r. Obejmowat on
m.in. Eotwe, Grecje, Irlandie
i Albanie. W trakcie reform
sa ponadto: Estonia, Wiochy,
Norwegia. Na przykiad w
Norwegii rzad oczekuje, ze
liczba gmin moze zostaé
zmniejszona z ponad 400 do
okolo 100. 3
Wyglada wiec na to, ze nie-
malze trzecia cze$é¢ krajow
europejskich przeprowadza
bardziej lub mniej zaawanso-
wane procesy konsolidacyjne.
Co ciekawe, podejmuje sie je

bez wzgledu na wyjsciowa
wielko$¢ gmin. Te same argu-
menty sg podnoszone zaréw-
no tam, gdzie gminy byly nie-
wielkie (Islandia, Estonia,
Wiochy, Norwegia), jak i w kra-
jach o relatywnie duzych jed-
nostkach (Wielka Brytania,
Irlandia, Dania). Mimo to
wiekszo$¢ panstw nie ulegla,
jak dotad, tej modzie - zmiany
w nich maja jedynie niewielki,
korekcyjny charakter.

Inng kwestia jest pytanie,
jakie sa efekty podjetych juz
reform konsolidacyjnych.
Wiadomo, ze ich autorom
przys$wiecala idea tanszego
isprawniejszego funkcjonowa-
nia administracji. Prze$§wiad-
czenie, ze wiekszy jest zawsze
lepszy, powinno zatem znalez¢
odzwierciedlenie w wynikach
badan nad zreformowanymi
strukturami. Ich przyrost
w ostatnich latach jest znacza-
cy. Efekty swoich reform pré-
buja zdiagnozowac nie tylko
Europejczycy. Bardzo dobre,
przekrojowe analizy znajdzie-
my takze w Japonii, Australii,
Stanach Zjednoczonych czy
Kanadzie. I tu mamy wiaénie
spory klopot! Bo jakkolwiek
bys$my przegladali wyniki tych
badan, to obraz efektéw re-
form jest w najlepszym wy-
padku... niejednoznaczny.

Zaskakuje w tych analizach
brak potwierdzenia, zdrowo-
rozsgdkowego wydawatoby sie
pogladu, ze wigksze jednostki
sgefektywniejsze. Wielu auto-
réow ostroznie podsumowuje
wyniki swoich badan, niekt6-
rzy z nich konkluduja, ze
konsolidacje nie przyniosty
efektéw w postaci relatywnie
tanszego funkcjonowania, inni
za$, ze réznice w kosztach
jednostkowych matych i du-
zych jednostek s3 nieistotne.
Pojawiaja si¢ nawet opinie, ze
koszty zaburzen pamieci in-
stytucji i koszty oportunizmu
pracownikéw sa przez auto-
réw reform wyraznie niedoce-
niane i wielokrotnie przewyz-
szajq uzyskane efekty z konso-
lidacji. Zauwazono takze
specyficzny efekt ,réwnania
do gory”, gdzie w skonsolido-
wanej jednostce zaréwno wy-
nagrodzenia, jak i §wiadczone
ustugi przyjmuja poziom naj-
wyzszy spoéroéd jednostek

sktadowych. W takich przy-
padkach nietrudno wrecz
o dysefekt skali, gdzie koszty
funkcjonowania duzych gmin
staja sie wyraznie wyzsze od
mniejszych. Takie negatywne
efekty zauwazalne sg szczegol-
nie w tych kategoriach ustug,
ktére wymagaja duzego nakla-
du pracy (ustugi spoteczne).
Najcze$ciej za$§ zmniejszenie
kosztéw jednostkowych ustug,
wraz ze wzrostem zakresu ich
$§wiadczenia, notowane jest w
ustugach infrastrukturalnych.

Wielkos¢ nie jest
najwazniejsza

Skoro zatem wyniki badan
nie potwierdzajaq silnego
zwigzku efektywnosci z wiel-
koscig jednostki samorzado-
wej, dlaczego w debacie pu-
blicznej przeswiadczenie to
jest tak mocne? Dlaczego
wielu politykow, a takze eks-
pertéw przyjmuje a priori to
stwierdzenie? By¢ moze zbyt
bezkrytycznie przyjmujemy,
ze teorie sprawdzajace sie
w dzialalno$ci produkcyjnej
maja pelne zastosowanie
w administracji publicznej.
Podlega ona bowiem duzo
bardziej zré6znicowanym uwa-
runkowaniom, definiowanym
jako normy instytucjonalne.

Problemem jest takze okre-
§lenie punktu, w ktérym dal-
szy wzrost jednostki moze
przynosi¢ juz niekorzysci
skali i wzrost tzw. kosztéw
transakcyjnych. Wynikaja one
m.in. z wieloszczeblowej
struktury zarzadzania, ten-
dencji do atomizacji komoérek
i pionéw organizacyjnych, za-
burzen w przeptywie informa-
cji, dazenia do gromadzenia
zasob6w i thumienia gléwnych
celéw i zasad funkcjonowania
jednostki. By¢ moze optimum,
za ktérym pojawiaja si¢ nieko-
rzy$ci skali, ulokowane jest na
stosunkowo niskim poziomie?
Niezauwazone przez tych,
ktérzy poszukuja go zawsze
w coraz to wigkszych jednost-
kach.

Jezeli nawet przyjmiemy, ze
wielko$¢ jednostek powinna
determinowaé efektywno$é
i wydajno$é, to brak tego
zwigzku moze wynika¢ z sil-

niejszego oddzialywania takze
innych czynnikéw. Wplyw ten
moze by¢ na tyle duzy, by cal-
kowicie niwelowa¢ ewentual-
ne korzysci wynikajace z eko-
nomii skali. Moze sie okazac,
ze wazniejszymi od wielkoSci
jednostki elementami ksztal-
tujacymi jej efektywnos$é moga
by¢ m.in. charakter przywoédz-
twa i kultura organizacyjna
urzedu.

Niezwykle istotnym ele-
mentem jest kontrola spotecz-
na - bardziej bezposrednia
w mniejszych jednostkach.
Duze struktury sa o wiele
bardziej abstrakcyjne dla lo-
kalnych spotecznosci, co
z kolei zwieksza anonimowo$¢
pracujacych tam urzednikéw.
W efekcie cata administracja
staje sie mniej przejrzysta dla
spolecznosci lokalnej. Utrud-
nia to takze bezposredni
nadzoér zarzadzajacych, unie-
mozliwiajac im $cislta ocene
biezacego funkcjonowania,
a takze zasadnosci i kierun-
koéw koniecznych do przepro-
wadzenia zmian.

Doswiadczenia te powinny

przestrzegaé przed podejmo-

waniem bezrefleksyjnych
zmian w lokalnych strukturach
administracyjnych. Winny by¢
one bowiem poprzedzone in-
terdyscyplinarna analizg,
uwzgledniajaca instytucjonal-
ne uwarunkowania danego
kraju czy regionu.

Niech wyzwalaj
aktywnos¢ &

Wszystkie te uwagi nie
oznaczaja, Ze nalezy zupelnie
porzuci¢ dywagacje poswieco-
ne sensownosci reform jedno-
stek samorzadu terytorialne-
go, w tym zwlaszcza powiek-
szania ich skali. Uznanie
istniejacego podzialu za naj-
bardziej racjonalny byloby
oczywiscie sporym naduzy-
ciem. Jest rzecza bezsporna,
ze zmiany otoczenia spolecz-
nego, gospodarczego, poli-
tycznego i technologicznego
wymagaja racjonalnych reak-
cji. Chodzi o to, by takich
zmian nie podejmowaé¢ na
podstawie ugruntowanych
dogmatéw, ktére w gruncie
rzeczy maja charakter niezwe-
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ryfikowanej empirycznie wie-

.dzy potocznej. Taki dogmat

stanowi powszechne niemalze
przeswiadczenie, ze konsoli-
dacja jest lekiem na wiele
probleméw. A jak wykazuja
badania - nie jest.

Otwarte zatem pozostaje
pytanie, ktéry kierunek
usprawniania dziatalno$ci sa-
morzadéw moze przyniesé
najlepsze rezultaty. Wydaje
sie bowiem, ze gdyby wysitek
wiozony w konsolidacje struk-
tur zostal ukierunkowany na
usprawnienie wewnetrzne in-
stytucji, zwigkszenie swobody
organizacyjnej jednostek,
wdrozenie benchmarkingu
efektywnosci ustug itp., mogt-
by zaowocowaé nawet wiek-
szymi efektami.

Podsumowaniem niech be-
dzie refleksja noblistki Elinor
Ostrom. Wedlug niej, glownym
celem reformatoréw w ostat-
nim poétwieczu byto projekto-
wanie instytucji do wymusza-
nialepszych wynikéw. Szeroko
zakrojone badania empirycz-
ne sklaniaja jednak do stwier-
dzenia, ze gléwnym celem
polityki publicznej powinno
by¢ dazenie do takiego rozwo-
ju instytucji, by sktaniaty ludzi
do jak najlepszych zachowan.
Musimy zapytaé, jak rézno-
rodne i wielopoziomowe in-
stytucje wspomagaja lub
utrudniaja rozw6j innowacyj-
nosci, kompetencji, adaptacyj-
nos$ci, zaufania, poziomu
wspolpracy uczestnikow oraz
osigganie bardziej skutecz-
nych, sprawiedliwych i zréw-
nowazonych wynikéw w wielu
skalach. Takie tez powinny by¢
nasze samorzady - wyzwalaja-
ce aktywnosé, a nie zwieksza-
jace bierno$¢ioportunizm. To,
czy bedg duze czy male, na-
biera w tym $wietle drugo-
rzednego znaczenia. ®
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