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Wielko< jednostek szczebla podstawowego sanuuizierytorialnego jest bardzo
zroznicowana w zalazo<i od kraju wyst@owania. Tyko do pewnego stopniaznice
te daja sie wyttumaczyc przez uwarunkowania historyczne. Specplisvysuwaja
rozmaite argumenty na poparcie 2ar@m malych jak i dugch jednostek samorda-
wych. Podstawowymi kryteriami ygvanymi w tej dyskusji s@fektywndg ekonomicz-
na, procedury demokratyczne, dystrybucja gbeiimodatkowych, jakasSwiadczonych
ustug, motwost stymulowania rozwoju lokalnego. Niniejszy artykut Sjuprzed-
stawieniu, na tle teoretycznych rozvey opinii przedstawicieli samorgéw terytorial-
nych z Europy #dkowej na temat lezenia lub dzielenia rzizonych przez nich
jednostek.

1. Fragmentacja czy konsolidacja terytorialna — dowiadczenia miglzy-
narodowe oraz argumenty teoretyczné

Czy istnieje optymalna wielk@sjednostek terytorialnych szczebla pod-
stawowego? Od wielu lat zagadnienie to ngldp najczéciej dyskutowanych
w odniesieniu do organizacji terytorialnej kraju. Jest uderaj® juzpierwszy
rzut oka na dosiadczenia ranych krajav pozwala stwierdZiavielka rézno-
rodno€ w tej dziedzinie. Z jednej strony mamy WiellBrytaniez jej gminami
(districts odpowiadajaymi skala wielkosxi naszym powiatom, czy Skan-
dynawig w ktorej poszczegoe jednostki samorziowe zajmujaolbrzymia
powierzchnjea w ich sktad wchodzi po kilkanage (lub nawet kilkadziesta
wsi. Bardzo due gminy funkcjonujatez w Holandii. Z drugiej strony znaj-
dujemy Francjepodzielonana prawie 40 tysiey bardzo matych jednostek,
setki malékich gmin Czech, Stowacji czy \\ger oraz bardzo rozdrobniony
system samorziu lokalnego w USA, gdzie niewielkie (w sensie administ-
racyjnym) miasta otoczone slaza liczbamalerkich municypiav podmiejskich.
Zroznicowanie to ilustruje na wybranych przyktadach tabela 1.

1 O argumentach teoretycznych za i przeciw tworzenituydhzjednostek pisatem wiej
w swej pracyZréznicowanie polityk finansowych wtadz lokalny@wianiewicz, 1996). W niniej-
szym artykule przedstawiam tylko kkde podsumowanie tych argumémio
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Tab. 1. Przecima wielko€ jednostek lokalnych wmmych pdistwach

Kraj Ludnos Powierzchnia (krf)

Anglia i Walia 123,000 533
Szwecja 29,500 1,595
Holandia 20,500 60
Dania 18,000 150
Polska 16,000 130
Finlandia 10,500 730
Norwegia 9,000 710
Wiochy 6,500 38
Hiszpania 5,000 60
Wegry 3,300 32
Stowacja 1,900 17
Czechy 1,700 13
Francja 1,300 15

Uwaga: kraje objee analizaw dalszej cz&ci niniejszej pracy savyroznione pogrubiona
czcionka
Zrodto: Newton, Karran (1985), Baldersheim et al. (1996).

Czym momna ttumaczycte rozmaitd€? Tylko do pewnego stopnid zoa
tradycjai inercja systemiav przestrzennych. To prawdae organizacja tery-
torialna w niektoych krajach (np. we Francji czy Holandii) ma dtubestorie
i jej naruszenie napotkatoby na spory” ogohoc stosunkowo niedawne two-
rzenie regiohw we Francji pokazuje, & zmiany samoZiwe). Ale mozmy
takze wskazadraje, w ktaych obecny podziat terytorialny uksztattowat sie
bardzo niedawno. Tak dazgminy brytyjskie istniejaniewiele ponad 20 |3t
Takz w Skandynawii akcja tzenia gmin byta przeprowadzona w latach
szégdziesidych i siedemdziestgch. Amerykaski system organizacji samo-
rzadow w obszarach metropolitalnych jestwniez stosunkowo mtody.

Widatc wiec wyranmie, 2 ksztalt podziatu terytorialnego wynika nie tylko
Z tradycji historycznych. Jest taizrezultatem wiadomie podejmowanych
decyzji opartych na racjonalnych przestankach. Jednaeryzje te sailnie
zroznicowane. Zagadnienie, o kion mowimy ma donioste znaczenie prak-
tyczne — Page i Goldsmith (1987) utrzymujze organizacja terytorialna
krajow w znacznym stopniu determinuje inne cechy systemu sajdovwego.

2 Niedawna reforma poleggja na utworzeniu jednego szczebla samdoreego w Szkocji
oraz w znacznej ¢zei Anglii i Walii jeszcze bardziej zwikszyta rozpjeost migdzy wielkozia
gmin w Zjednoczonym Krlestwie i pozostatych krajach europejskich.
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Przed przedstawieniem analizy empirycznej dotgezérajonv Europy'Sod—
kowej warto przypomnieqajwaziejsze argumenty wysuwane za i przeciw
tworzeniu dugch/matych jednostek samox@wych.

Wedtug Keatinga (1995) dyskusje na temat optymalnej wiak@sinostek
samorzdowych koncentrujaie zazwyczaj na kilku zagadnieniach:

1. efektywndsi ekonomicznej — przy jakiej wielkas koszty jednostkowe
ustug mogabyt najmniejsze;

2. demokracji — jaka wielKd@snajbardziej sprzyja procedurom demokra-
tycznym: zainteresowaniu obywateli sprawami publicznymi, " lmaxSci
kontrolowania wiadzy i realizacji polityki zgodnej z preferencjami miesz-
kahcow;

3. dystrybucji — jakie struktury administracyjne sprzyjagbardziej spra-
wiedliwemu rozktadowi obcizen podatkowych i jakosi Swiadczonych ustug;

4. rozwoju — przy jakiej skali jednostek przestrzennych wtadze sajdonzza
sanajlepiej przygotowane do stymulowania rozwoju gospodarki lokalnej.

Najwaziejszych argumente na rzecz tworzenia dyzh jednostek prze-
strzennych dostarczeeform theory (teoria reformistyczna). Jej argumenty
mozma podsumowaw kilku punktach:

1. korzy<i skali w wykonywaniu wielu ustug;

2. male jednostki przestrzenne to dlknszty zwigane zespillovers(korzy-
stanie z ustug nie pokrywa skemiejscem zamieszkania i ptaceniem podatko
w danej gminie);

3. duz jednostki mogamiec wiecej funkcji, stal wieksza zachie do
partycypacji spotecznej i wisze motiwosci decentralizacji wkadzy publicznej;

4. wiegksze jednostki terytorialne to ykeze motiwosci dziatania dla grup
interesu reprezentyggch pluralistyczne spoteczsiwo;

5. wigksza skala przestrzenna sprzyja promocji rozwoju ekonomicznego;

6. argumenty dotycze ,spotecznos lokalnej” wysuwane przez zwolen-
nikbw fragmentacji saiekonkretne i opiergjaie na idealistycznych (nierealis-
tycznych) przestankach.

Odmienny punkt widzenia proponuje lokalizm (Jones, Stewart, 1983) oraz
teoria wyboru publicznego (Niskanen, 1973; Tiebout, 1956). Pomimo zasad-
niczo odmiennych zafan teoretycznych, z kiych wychodzate teorie, obie
pozwalajawyciagng podobne wnioski, Kiee mozna podsumowagza pomoga
znanego sloganmale jest pjkne Wysuwane argumenty mpa syntetycznie
ujat w nast@ujacy sposb:

1. w matych gminach wtadza ma lepszy kontakt z obywatelami;

2. w matych gminach ludzie mogatosowacnogami” (Tiebout, 1956), to
znaczy wybieragniejsce zamieszkania, w kiom stosunek ptaconych podat-
kow do liczby i jakdsi ustug publicznych odpowiada ich preferencjom;

3. mate gminy to mniej biurokraciji;

4. korzy<i skali nie majaznaczenia w przypadku mib@osci rozdzielenia
odpowiedzialnosi za ustugi od ich wiadczenia (poprzez zawieranie kontrak-
téw z firmami prywatnymi na wykonywanie pewnych ustug);
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5. fragmentacja sprzyja bardziej efektywnej alokacji kapitatu (Wsgveod-
nictwo w walce o inwestycje sprzyja lokalizacji ich tam, gdzie produkty\@nos
kapitatu belzie najwiksza);

6. mata skala przestrzenna sprzyja eksperymentom i innowacjom

2. Fragmentacja i konsolidacja terytorialna w Europie éodkowej

Takze w Europie’ﬁjdkowej przetom lat sZédziesigych i siedemdziestgich
to okres komasacji gmin. Reforma ta w znacznym stopniu inspirowana byta
argumentamieform theoryi silnawiaraprzywaodcowv komunistycznych w zja-
wisko ekonomii skali. W Polsce w roku 1973 niespetna 2400 gmin pégta
ponad 4000 gromad. Na Wezech liczba gmin zmniejszyta ste3021 w 1962
roku do 1364 w 1988 roku. Podobna redukcja r@ittaw Czechach, gdzie
liczba gmin zmniejszyta sie 11459 w 1950 do 4104 w 1988 roku.

W latach dziewjédziesigych obserwowalisty proces odwrotny. Bardzo
czesto byt on reakcjana przymusowawprowadzanaodganie konsolidacje
przeprowadzondwadziésia lat wczéniej. Na Weagrzech liczba gmin wzrosta
ponad dwukrotnie (z 1364 w 1988 do 3133 w 1991 roku), a w Czechach i na
Stowacji o kilkadziesjaprocent (w Czechach z 4104 w 1988 do 6237 w 1991
roku, zasna Stowacji z 2269 do 2834) (por. Baldersheim et al., 1965).
W Polsce proces podzialu gmin byt znacznie mniej widoczny. Pdryie
rokiem 1990 i 1998 liczba gmin zwkszyta sjeo mniej niz5%.

Nic dziwnego, B w Czechach, na Stowacji i na \Weech zagadnienie
wielkosci jednostek samorz@wych statlo sigednym z najczsciej dyskuto-
wanych zarwno przez politykav, jak i naukowcéev. Prdoujac pomagaav za-
rzadzaniu tak matymi jednostkami, ustawodawstwogieeskie wprowadzito
moZiwoSt organizowania wspoej administracji dla kilku gmin, co jednak
nie rozwigywato wszystkich problenwe (por. np. Szabo, 1991). Ta&av Cze-
chach i na Stowacji silna fragmentacja terytorialna jestst@evymieniana
jako hamulec dalszej decentralizacji, a Blazek (1994) rwrawagg ze
istnienie bardzo matych gmin wzmacnia problemy zsiae zespillover
(obstugamieszkacow sgsiednich gmin).

W odraznieniu od tych krajw, zagadnienie wielKas gmin nie znalazto sie
w centrum zainteresowania teoretyko praktykow reformy samorzdowej
w Polsce. Stawato sistotne tylko lokalnie, najc&eiej w dazacych do podziatu
jednostkach miejsko-wiejskich, w ktgch pojawiatly sjevzajemne podejrzenia
i oskarznia o niefevny podziat wtadzy, dysproporcje we wktadzie do Wkpo
nego budetu i niesprawiedliwalokacjeterytorialnawydatkov. Radni miejscy
oskarani byli o ponoszenie wydatko na ,trotuary i kwiaty w miésie”,
podczas gdy przedstawiciele wsi praljnegiecej sodkow przeznaczama

3 W tym miejscu warto zwrcic uwage ze najciekawszy chyba we wsisaesnej Europie
program nastawiony na stymulacjenowacji w zarzdzaniu przez samordg wprowadzony
zostat w latach osiemdziegygh w Skandynawii, a wie w czgci Europy odznaczag®j sie
duzym stopniem konsolidacji terytorialnej (Baldersheim, Stahlberg 1994).
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wodocigi i drogi lokalne. Podobnie mieszkeynmiasta (majey zwykle mniej
liczna od wsi reprezentacjeve wspdnej radzie) byli oburzeni, izak duo
Srodkow przeznacza siea sprawy wsi, podczas gdy miasto pozostaje zanie-
dbane. W tak goxaej dyskusji argumenty,ezpodziat musi doprowadzido
wzrostu kosZtar wykonywania wielu ustug oraz zwkszy trudnosi w koor-
dynacji, na ogbtrafialy w proznie (Swianiewicz, 1996).

3. Opinie burmistrzéw o taczeniu/podziale rzalzonych przez nich gmirt

Jakie saopinie przedstawicieli wtadz lokalnych w Polsce, w Czechach i na
Stowacji po kilku latach funkcjonowania demokracji lokalnej? Czy politycy
w Czechach i na Stowacji zgadzagg ze konsolidacja terytorialna jest
potrzebna? Albo czy polscy samqdravcy wyraaja zainteresowanie podzia-
lem swoich (d6& duzych jak na warunki europejskie) jednostek? Czy maz
sie spodziewagcze trend do fragmentacji, ktego nie dowiadczylisny w Pol-
sce na poczéu lat dziewigdziesigych, moz eksplodowaon najblizszej
przysztdsi®? Moma takze zapytacjaki jest wptyw obecnych struktur samo-
rzadowych (a zwlaszcza wielkos gminy) na percepgjekorzy<i i szkad
wynikajecych z ewentualnegodaenia jednostek. Czy jest tale bardzo mate
gminy widzawiecej korzysi w taczeniu sjez sgiednimi jednostkami? Istotne
jest takz to, jak burmistrzowie postrzegajpageposzczegimych argumeritey
(omowionych w czéci wprowadzajaej niniejszego artykutu). Czy widza
pozytywny wptyw ewentualnej fragmentacji na efektywinésiadczenia ustug
albo na wzrost jakas demokracji lokalnej (tak jak przekonujeform theory?
Dalsza czg&t artykutu pdsviecona jest prbie odpowiedzi na te pytania.

Kiedy analizujemy wyniki ankiety, rzuca sw oczy znaczna liczba brako
odpowiedzi na interesyjg@ nas pytania. Oznacza te wielu respondento
nie ma bardzo jasnej opinii na analizowane tu tematy. Fakt temanaz-
terpretowacna dwa sposoby: albo nie zastanawiali si@ nad poruszanymi
zagadnieniami, albo temzie mogasobie wyrobicjednoznacznej opinii w ob-
liczu krzyaujacych sieprzeciwstawnych argumemo Na pierwszy rzut oka
bardziej prawdopodobna jest pierwsza hipoteza. PotwierdZakijaiz braki
odpowiedzi na ogoe pytanie o oceneskutkov taczenia gmin pojawiaja
sie znacznie czgiej w Polsce (19% niezdecydowanych) niz Czechach
(7%) i na Stowacji (6%). Moe to wynikdcz faktu, izw Polsce (w odranieniu

4 Dane w tym rozdziale pochodza ankiety wypetnionej przez ponad 1000 burmiswzo
(wojtdw) z Polski, Czech i Stowacji. Ankieta przeprowadzona byta wios®87 roku w ramach
migdzynarodowego programu badawczego ,Local Democracy and Innovation” sponsorowanego
przez rza norweski i koordynowanego przez University of Bergen. Kierownikiem programu byt
prof. Harald Baldersheim.

5 Trzeba jednak zaznaczy@e w wigkszdgi znanych mi przypadke podziat jednostek
w Polsce inicjowany byt on albo przez opozygelitycznaw radzie, albo przez oddolny ruch
obywatelski. Bardzo rzadko wspierany byt przez wuiziecego burmistrza, kiy zazwyczaj
lepiej orientowat siev kosztach podziatu. Dlatego teuniejsza analiza opinii burmistrzonie
dostarczy nam peinej odpowiedzi na postawione pytanie o spoteczne poparcie dla fragmentac;ji.
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Tab. 2. Opinie o tanych argumentach zadaeniem gmin w oczach burmistmo

(wojtow)

Polska Czechy| Slowacjp
Ogdna opinia -0,85 -0,72 -1,24
Poparcie dla demokracji lokalnej -0,61 -0,7( -0,78
Wieksza efektywnosw dostarczaniu ustug  +0,16 -0,05 -0,11
Redukcja konfliktev pomigdzy czéciami
gminy -1,27 -1,03 -1,06
Wzrost zakresu ustug lokalnych +0,04 —-0,0% -0,04
Sprawiedliwy dostp mieszkanow do ustug| —0,53 -0,56 -0,52
Poprawa kontakiw pomigdzy mieszkana-
mi i radnymi -0,82 -0,94 -0,82
Wzrost autonomii lokalnej +0,26 -0,08 -0,17%
Dostosowanie ustug do preferencji lokalnych  +0,1p -0,13 -0,p3
Wzrost solidarnod miedzy mieszkanami -0,86 -0,64 -0,66
Wzrost zaangaavania mieszkacbw w poli-
tyke lokalna -0,55 -0,38 -0,11
Zmniejszenie zapotrzebowania na dotafje
z budztu pdistwa +0,02 -0,22 -0,29
Argumentyreform theory— taczna ocena +0,04 -0,16 —0,27
Argumenty teorii wyboru publicznego —44
Cczna ocena -0,67 -0,62 —0,5¢4

Uwaga: odpowiedzi na pytania w ankiecie przeliczone zostaty w skali od —2 do +2, gdzie

—2 oznacza, iargument jest zupetnie nieprzekonywaya(innymi stowy: taczenie gmin
miatoby skutek ujemny), 0 — konsolidacja miataby efekt qQboje +2 — argument jest
przekonywujay (taczenie gmin miatoby bardzo pozytywny wptyw)te8inie oceny pongj

0 oznaczajanegatywny stosunek do wplywu konsolidacji na funkcjonowanie gminy, zas

oceny powyej 0 — spodziewany pozytywny wplyw.

od dwach pozostatych kraje) podziat terytorialny na szczeblu gminnym nie
jest gorgym tematem dyskusji. Jednak dza analiza wskazuje ezkiedy
przygladamy sjeopiniom na temat poszczélgych argumerite na rzecz
konsolidaciji, rozktad brake odpowiedzi wyglaa odmiennie. W tym przypa-
dku liczba niezdecydowanych burmistrzgest w Polsce riigza nizu naszych
potudniowych saiadav. Odsetek brake odpowiedzi w Polsce waha sl

2,5% (,faczenie pomogtoby w dostosowaniu ustug do lokalnych preferencji”)

do 12,9% (,zredukowatoby potrzelensfefov z budztu pastwa”). W Cze-
chach liczba brake odpowiedzi waha si®d 4,1% (,poprawitoby kontakty
miedzy mieszkaoami i radnymi”) do 13,4% (,wzmocnitoby zaangazanie
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mieszkagow w sprawy polityki lokalnej”), a w przypadku jeszcze trzech
innych argumeritw odsetek brake odpowiedzi przekracza 10%. Na Stowacji
analizowany wskazk waha sjeod 7,5% brakw odpowiedzi (,pozwolitoby
na zwigkszenie zakresu ustugvgadczonych lokalnie”) do 17,2% (,wzmoc-
nitoby autonomjelokalnd), a w przypadku azpieciu innych argumento
odsetek brake danych przekracza 10%. Sugeruje te,dczas gdy czescy
i (zwhaszcza) stowaccy burmistrzowie wyrobili sobie jasm@inie na temat
laczenia gmin (jak zobaczymy za chwilea zazwyczaj przeciw), to maja
klopoty z ocengoszczegimych argumerite. Mozna wigc domniemywagze
ich sprzeciw ma cz#0 charakter raczej ideologiczny macjonalny.

Z tabeli 2 wynika, 2 ogdna opinia o t&zeniu gmin jest zwykle negatywna.
Zjawisko to jest najsilniej zauwaime na Stowacji. Zdaniem burmistmo
(wojtow) najsilniejsze argumenty przeciw konsolidacji wskazuogm to, 2
zwiekszytaby ona to poziom konflikte pomigdzy mieszkanami, zmniejszyta-
by poparcie dla demokracji lokalnej i utrudnitaby kontakty, dag wtadzami
samorzdowymi i obywatelami. Trzeba przyzhaze argumenty te znajdyja
oparcie w badaniach opinii publicznej. Wedtug licznych ba@&©OS poparcie
dla wtadz samorzdowych, poczucie zadowolenia z ich funkcjonowania i ocena
kontaktav z radnymi sawykle lepsze w matych gminach (por. np. CBOS, 1994,
a takz omavienie wynikow innych badamw: Swianiewicz, 1996). W sondaz
przeprowadzonym w marcu 1994 roku przekonangesamorzdy funkcjonuja
dobrze, wyrazito 48% mieszkaow matych gmin wiejskich, ale tylko 28%
mieszkajaych w miastach powygj 200 tys. Z drugiej strony 35% miesZiam
wielkich miast skargto sig ze nie jest poinformowanych o dziataniach samerza
dow, podczas gdy w miastach porj20 tys. podobny zarzut wysuwato tylko
17%. Relacje takie potwierdzajsie nie tylko w Polsce — bardzo podobne
rezultaty przynist sondazprzeprowadzony w 1991 roku na \Weech. Wedtug
tego badania 48% obywateli w gminach paiz0 tys. mieszkasow uwazato,
ze administracja lokalna poprawitg siewyniku reformy. Podobne przekonanie
wyrazato tylko 30% mieszkacbw duzych miast. Podobnie, 51% miesZkéaw
matych gmin uwaato, 2 ma wptyw na sprawy lokalne, a 90% znato oSolas
burmistrza. Analogiczny odsetek w dich miastach wynosit 36 i 18%

Najbardziej przekonywagym dla burmistrzaw argumentem przeciw kon-
solidacji jest strach przed zykiszeniem si&onfliktow miedzy mieszkanami.
Jest to take jedyny argument przeciw, ktp znajduje wiksze poparcie
w Polsce nizw pozostatych krajach. Maa przypuszcZacze polskie gminy
(zazwyczaj znacznie wksze) majawiecej negatywnych degiadczénzwia
zanych z takimi konfliktami. Jak juawvyzej wspominatlem, w wikszogi
znanych przypadke podziatu gmin, punktem startu catego procesu byt (cza-
sem podsycany przez politig konflikt pomigdzy mieszkanami miasteczka

5 Obliczenia wtasne autora oparte na przeprowadzonym w 1991 roku reprezentatywnym
badaniu mieszKastbw Wegier. Badanie bylo cZeia programu ,Local Democracy and Inno-
vation”.
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i okolicznych wsi. Konflikty pomjelzy poszczegaymi czesciami gminy sa
takze wanym aspektem debat w radach gmin, zwtaszcza na terenach wiejskich,
gdzie polityka partyjna jest niemal nieobecna.

Najbardziej przekonywag@ argumenty na rzecz konsolidacji terytorialnej
to: lepsza jakds ustug, motiwy wzrost autonomii lokalnej, a nagteie
(z nieco mniejszym poparciem respondemtonoziwy wzrost zakresu ustug
wykonywanych przez samoyasg oraz wigksze molwosci dostosowania ustug
do preferencji lokalnych. Ocena ostatniego z wymienionych argumejetst
nieco zaskakujza, poniewazeoria wyboru publicznego ywa go do przeko-
nywania do podziatlu kraju na mate jednostki samdmee. Trzeba jednak
doddg ze Polska jest jedynym z analizowanych kmajogdzie kfaykolwiek
z podanych w pytaniu argumeéntona rzecz tazenia jednostek okazat sie
generalnie przekonywggg dla wgtow i burmistrZav. Pozytywnaocene(po-
wyzej 0) zyskato w Polsce 5 z 11 analizowanych argurnenfoodczas gdy
w Czechach i na Stowacji wszystkie argumenty zyskaty oceny ujémne

Argumenty przedstawione respondentom do oceny rbgga grubsza podzie-
lone na dwie grupy: wynikage zreform theoryi odnoszae sieargumentav
lokalizmu oraz teorii wyboru publicznego. Sumaryczna ocena tyclctwgoup
przedstawiona jest w dolnej Goétabeli 2. Argumenty teorii wyboru publicznego
(na rzecz fragmentacji terytorialnej) a@ wszystkich trzech krajach widziane jako
bardziej przekonywage. Z drugiej strony, pogtly reform theoryznajduja
licznych zwolennikev jedynie w Polsce. Jedna&zw Polsce poparcie to nie jest
bardzo silne “r®dnia ocena tych argumémtgest minimalnie dodatnia. Takz
roznica pomjelzy sedniaocenatez reform theoryi teorii wyboru publicznego
najwigksza jest w Polsce (podczas gdy najmniejsza na Stowacji). Potwierdza to
hipotezesformutowanavyzej przy okazji analizy brake odpowiedzi na pytania:
w swoich opiniach na temat optymalnej wielkdbgminy polscy burmistrzowie
(wojtowie) sanajbardziej pragmatyczni i stosunkowo nafgdej rozwaaja
Zznaczenie poszczélpych argumeritey, zasich stowaccy koledzy najcaeiej
prezentujgpodejgie ideologiczne (wielu z nich wypowiadg siezasady” przeciw
taczeniu gmin, bez wzgt na wymoweargumentu, Kiry jest akurat rozwaany).

4. Opinie o taczeniu gmin — czynniki wptywajace na raznice pomigdzy
wojtami (burmistrzami)

Dane w tabelach 3 i 4 sugeryjze zafavno wielko€ gminy, jak i wyksztat-
cenie respondenta maj@yrazy zwiazek z opiniami na temat ¢zenia gmin.
Zwigzek ten moma sformutowacw bardzo prosty spofo wigksze gminy
upatrujakorzysci w przeobraeniu siew jednoski jeszcze wilesze, podczas
gdy mate gminy widzawiecej zalet w pozostaniu bardzo matymi. Zalex
ta jest widoczna przy rozpatrywaniu niemal wszystkich argufivemta rzecz

7 Ocena powyej 0 oznacza, & burmistrzowie oczekyjpozytywnego wpltywu konsolidacji
terytorialnej na dany aspekt. Szczggpastosowanej skali opisane wakomentarzu do tabeli 2.
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laczenia (z wyjgiem argumentu o wzfa$e zaangaawania obywateli w poli-
tyke lokalng. Nietrudno zauwazt, ze istniejacztery argumenty, dla ktgch
Srednia ocena jest negatywna w matych, ale pozytywna weclugminach.
Sato nastpujece argumenty:

1. ,faczenie poprawitoby efektywnosw Swiadczeniu ustug lokalnych

— opinie te podziela wi&szo€ burmistrZav (wojtbw) w gminach liczaych
powyzej 5 tys. mieszkacow;

Tab. 3. Opinie 0 mdivych skutkach {g@zenia gmin — Zrinicowanie w zalézo<i
od obecnej wielkos gminy

-1,5(1,5-3 3-5 [ 5-10|10-20 Ponad -
tys. | tys. | tys. | tys. | tys. |20 tys. Korelacjs
Poparcie dla demokraci
lokalnej -0,94 -0,8p -0,15 -0,64 —0J7r2 -0O,18 *x
Wieksza efektywnas
w dostarczaniu ustug -0,42 -0,09 -0j05 +Q,12 +(,03 +Q,37 *
Redukcja konfliktev po-
miedzy czéciami gminy | -1,07 -1,1p -1,30 -1,15 -1)24 -0,B7 *
Wzrost zakresu ustug lo-
kalnych -0,3% -0,0p —0,03 —0,03 +0f01 +0,B4 *
Sprawiedliwy dostp mie-
szkdrcow do ustug -0,78 -0,60 -0,65 —0,p8 —0}51 -0J07 *x
Poprawa kontakie po-
miedzy  mieszkapami
i radnymi -1,14 -0,9 -0,99 -0,80 —0,82 -0,p1 *
Wzrost autonomii lokald
nej -0,54 -0,08 +0,01 +0,19 -0,p4 +0,41 *
Dostosowanie ustug dp
preferencji lokalnych -0,36 0 -0,09 -01 -0j01 +025
Wzrost solidarnos mig-
dzy mieszkapnami -0,79 -0,78 -0,41 -0,82 -083 -0,45 *
Wzrost  zaangamvania
mieszkagow w polityke
lokalna -0,200 -0,32 -0,4B —0,47 -0,60 -0,22
Zmniejszenie zapotrzebqg-
wania na dotacje z budz
tu parstwa -0,5¢ -0,1f -0,42 -0,p4 —0J05 -0,p4 *

Uwaga: tabela oparta na danycftzaych z trzech kraw. W tej i nastpnych tabelach
* oznacza korelagjéstotnastatystycznie na poziomie 0,05, ** — istotna poziomie 0,01.
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2. ,konsolidacja umadiwvitaby wzrost zakresu ustuggadczonych lokalnie”
— wiare w ten argument podzielajaurmistrzowie w jednostkach ligegich
powyzej 10 tys. mieszKazow;

3. ,wieksze gminy to wjksza autonomia lokalna” — opinia ta jest podzielana
w gminach z liczhdudnosi wiekszaniz 3 tys.;

4. konsolidacja pomogtaby w dostosowaniu ustug do lokalnych preferencji”
— takaopinig podzielajgburmistrzowie w miastach powgg20 tys. mieszKarow.

Podobny jest wplyw wyksztatcenia respondenta. Burmistrzowie z wyksztat-
ceniem’sednim lub podstawowym Sa&zesciej sceptyczni w ocenie arguménto
na rzecz tazenia gmin. Przeciry burmistrz (wqt) z wyksztatceniem pod-
stawowym lub”sednim nie akceptujéadnego z takich arguméeémo podczas
gdy przecjény respondent z wyksztaticeniem vegym jest przekonany o po-
zytywnym wptywie czterech czynnika wierzy, z2 zwigkszenie gminy pomog-
loby poprawicefektywnd€ ustug, pozwolitoby na zwikszenie zakresu zadan

Tab. 4. Opinie 0 mdivych skutkach {g@zenia gmin — Zrinicowanie w zalézo<i
od poziomu wyksztalcenia respondenta

Podstawowe Srednie Wyzsze| Korelacja

lub zawodowe
Poparcie dla demokracji lokalngj -0,89 -0,T7 -0,p2 *x
Wieksza efektywnosw dostar-
czaniu ustug -0,32 -0,12 +0,1p xkx
Redukcja konfliktev pomigdzy
czgsciami gminy -1,12 -1,12 -1,14
Wozrost zakresu ustug lokalnydh -0,18 -0,16 +0,p7 *
Sprawiedliwy dosfp mieszkan
cow do ustug -0,64 -0,54¢ -0,538
Poprawa kontakiw pomigdzy
mieszkagami i radnymi -1,06 -0,84 -0,86 *
Wzrost autonomii lokalnej -0,21 -0,0p +0,12 xkk
Dostosowanie ustug do preferen-
cji lokalnych -0,22 -0,15( +0,06 el
Wzrost solidarnas miedzy mie-
szkdrcami -0,78 -0,68[ -0,76
Wzrost zaangamvania miesz
kaicow w polityke lokalna -0,39 -0,27| -0,46 *
Zmniejszenie zapotrzebowanja
na dotacje z bud#u pdistwa -0,33 -0,27] -0,07 x

Uwaga: tabela oparta nadanych danych z trzech krajo
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samorzdow, poprawitoby autonomidokalna i zwiekszyto moziwosci do-
stosowania ustug do lokalnych preferenciji.

Dos powszechna wiara w to,ezwigksze jednostki samordawe daja
lepsze molkwosci dostosowania ustug do lokalnych preferencji (odwrotnie
niz utrzymuije teoria wyboru publicznego), wymaga dodatkowego jgana.
Byt moz rozumowanie burmistizow Europie $Odk0W€j zaklada, € do-
stosowanie do lokalnych preferencji wymaga” g sity ekonomicznej.
W zwiazku z tym jest to znacznie trudniejsze w bardzo matych gminach,
pomimo 2 wystguje tam zarwno wzglgina jednorodndspreferencji w spo-
lecz€rstwie, jak i dobra wymiana informacji miey radnymi i mieszkKacami.

Analizowane dotychczas czynniki wptywag na opinie respondéntonie
saod siebie niezala®. | tak na przykiad polskie gminy, gazwyczaj wj&sze
niz na Stowacji i w Czechach, prawdopodolsemo spotkania stabiej wy-
ksztatconego Wjta jest wigksze w matych gminach itp.eby wigc sprawdZzi¢
ktory z analizowanych czynnike (kraj, wielko< gminy, wyksztalcenie) ma
najwigksze znaczenie dla wyramych opinii, skonstruowano model regresji
wielu zmiennych. Oddzieln€ venania wyznaczone zostatly dla ko z 11
analizowanych argumentg a takz dla f&znej oceny argumentowysuwa-
nych przez dwie konkuryge teorie. Rezultaty tych obliczggodsumowane sa
w tabeli 5.

Rezultaty wskazujeze najwaniejszazmienngjest kraj, z kioego pochodzi
respondent. Zmienna ta byla najwégsza w 8 spa®d 13 skonstruowanych
rownan Polscy burmistrzowie (Wtowie) zwracajanajwigksza uwage na
nast@ujace argumenty: 1. ,wiksze gminy nie potrzebyjak znacznej pomocy
parstwa”, 2. ,konsolidacja przyczyni sielo wzrostu autonomii lokalnej”.
Rownoczésie respondenci z Polski rzadziej nizh koledzy z saiednich
krajow przyznaja ze powigkszenie gmin zmniejszytoby poczucie solidartios
miedzy mieszkanami. Argumentyreform theorysaznacznie bardziej przeko-
nywajace w Polsce niav Czechach i na Stowaciji.

Bycie stowackim politykiem lokalnym jest najwaejszym czynnikiem
wyjasniajecym ogdna postawewobec perspektywy &zenia gmin (Stowacy
bardzo rzadko dostrzegapozytywne strony tego procesu). Stowacytakize
najbardziej entuzjastyczni w ocenie argumentaysuwanych przez teagrie
wyboru publicznego.

Analiza regresji wskazuje,ezwyksztatcenie i wielkas gminy mogabyc
traktowane zamiennie. Nie jest to zaskakgjajako 2 obie zmienne ssilnie
ze sobaskorelowane.

Najsilniejszy wplyw poziomu wyksztatcenia wypige w przypadku oceny
wptywu wielkoxi gminy na efektywnas Swiadczenia ustug lokalnych — bar-
dziej wyksztatceni politycy cZeiej dostrzegajaze potazenie matych gmin
moze wywrzecpozytywny skutek. Wielkas okazata sienajbardziej istotna
dla oceny wptywu na sprawiedliwy dogtenieszkanow do ustug. Wetowie
matych gmin czéciej obawiajasig, ze zwigkszenie wielkosi jednostki samo-
rzadowej utrudnitoby sprawiedliwy dogbe
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Tab. 5. Czynniki wptywajee na opinje roznych argumentach zadaeniem gmin
— zmienne istotne w r@naniach regresiji

Wykszta
fcenie

Ogdna opinia + + +++

Wielkost Czechy| Stowacja Polska

Poparcie dla demokracji lokaln +

AL

Wieksza efektywnosw dostar-
czaniu ustug ++

Redukcja konfliktev pomigdzy
czesciami gminy +++ ++

Wzrost zakresu ustug lokalnygh +

Sprawiedliwy doste mieszkan
cow do ustug ++

Poprawa kontakiw pomigdzy
mieszkagami i radnymi +

Wzrost autonomii lokalnej +++ +++

)
T

Dostosowanie ustug do prefere
cji lokalnych +

Wzrost solidarnas miedzy mie-
szkdrcami + +

Wzrost zaangamvania miesz
kaincow w polityke lokalna +++ +

Zmniejszenie zapotrzebowanja
na dotacje z bud#u pdistwa ++

Argumentyreform theory— fa-
czna ocena ++

Argumenty teorii wyboru publi
cznego — {azna ocena +

+ — wplyw pozytywny, istotny statystycznie na poziomie 0,05
++ — istotndg 0,01
+++ — istotnés 0,001

5. Podsumowanie

Zagadnienie ewentualneggcigenia gmin byto ostatnio ¢g® dyskutowane
w Czechach i na Stowacji, gdzie system terytorialnej organizacji satiosza
jest silnie rozdrobniony. Dyskusja ta nie ma takiego znaczenia w Polsce, gdzie
jednostki gminne nalezdo najwigkszych w Europie. Burmistrzowie (Wowie)



W POSZUKIWANIU OPTYMALNEJ WIELKOSCI... 131

w tych trzech krajach poproszeni zostali o wygae swojej opinii na temat
idei taczenia gmin w wj&sze jednostki, a takz o ocenewptywu takiego
procesu na’rine aspekty ycia spotecznas lokalnych.

Ogdnie rzecz biora, argumenty teorii wyboru publicznego i lokalizmu (na
rzecz tworzenia bardzo matych jednostek) wydsimburmistrzom z Europy
Srodkowej znacznie bardziej przekonyweganiz argumentyreform theory
przemawiajae za tworzeniem dyzh gmin. Zauwaano jednak istotne” @mice
miedzy analizowanymi krajami. Stowaccy politycy lokalni, sejbardziej
sceptycznie nastawieni do idejcleenia gmin, chodéch opa czesto sprawia
wrazenie bardziej ideologicznego nipartego na analizie konkretnych argu-
mentav za i przeciw. Majeoni trudndsi z ocengposzczegimych argumernita
albo tezjednakowo negatywnie oceniajeszystkie argumenty bez wzgle na
ich zawart6é merytorycznaPolscy politycy lokalni najcAeiej nie majgzdania
odnosie do sumarycznej oceny skutkdaczenia gmin. Ich oceny poszcZeago
nych argumerte sa takze najsilniej zfanicowane, w zalazoxi od ich
zawartosi merytorycznej. W odrinieniu od swych czeskich i stowackich
kolegowv, Polacy czeto dostrzegajavage argumenta wysuwanych przez
reform theory Rownoczésie takz argumenty teorii wyboru publicznego
widziane saw Polsce bardziej wyrame nizw Czechach i na Stowacji.

Kraj jest najwaniejszazmiennawyjaniajgca zroznicowanie opinii pomidzy
politykami lokalnymi. Jednak wyksztatcenie i obecna wietkgeiny takz
maja pewne znaczenie. Oljoe rzecz ujmuja, burmistrzowie wjkszych
gmin widzawiecej zalet wzrostu wielkas, podczas gdy ich koledzy w matych
gminach na ogonie dostrzegajaadnych pozytywnych skutke konsolidacji
terytorialnej. Podobnie argumenty zg#&niem gmin saazwyczaj bardziej
przekonywajae dla politykav z wyzszym wyksztatceniem.

Ryzykujec niewielkie tylko uproszczenie, mpa powiedziéciz powyzsze
obserwacje wskazyjae obecny podziat terytorialny na poziomie gmin w Pol-
sce oraz niewpliwie wiekszy stopiéndecentralizacji zadaniz w Czechach
i na Stowacji, sprzyja racjonalizacji postaw polifykdokalnych.

Literatura

Baldersheim H., K. Stahlberg, 199%owards the Self-regulating Municipality:
Free Communes and Administrative Modernisation in Scandinalier-
shot—-Brookfield-Singapore—Sydney: Dartmouth.

Baldershiem H., M. lliner, A. Offerdal, L. Rose, P. Swianiewicz (red.), 1995,
Local Democracy and the Process of Transformation in East-Central Europe
Boulder—San Francisco—Oxford: Westview Press.

Blazek J., 1994, ,Changing Local Finances in the Czech Republic: Half Way
Over?”,GeoJournal t. 32, nr 3.

CBOS, maj 19940koliczndsi przejmowania sZkgrzez samorzady lokalne
Biuletyn CBOS.



132 PAWEL SWIANIEWICZ

Jones G., J. Stewart, 198Bhe Case for Local Governmeritondon: Allen
& Unwin.

Newton K., T.J. Karran, 1985The Politics of Local Expenditurd_ondon:
Macmillan.

Niskanen W.A., 1973Bureaucracy: Servant or Masterpndon: Institute of
Economic Affairs.

Keating M., 1995, ,Size, Efficiency and Democracy: Consolidation. Fragmen-
tation and Public Choice”, w: D. Judge, G. Stoker, H. Wolman (red.),
Theories of Urban PoliticsLondon—-Thousand Oaks—New Delhi: Sage.

Page E., M. Goldsmith (red.), 198Central and Local Government Relatigns
London: Sage.

Swianiewicz P., 1995, ,Funkcjonowanie miast-gmin i ich podziatwietle
teorii i praktyki finanseov lokalnych”, tekst niepublikowany przygotowany
dla OMEGA-PHARE Programme and the Government of Poland.

Swianiewicz P., 1996Zr6znicowanie polityk finansowych wtadz lokalnych
Warszawa—Gdask: Instytut Badamad Gospodark&ynkowa

Szabo G., 1991, ,Localities in transition: re-emergency of self-government
system”, w: The Reform of Hungarian Public AdministratioBudapest:
Hungarian Institute of Public Administration.

Tiebout C., 1956, ,A Pure Theory of Local Expenditure3durnal of Political
Economyt. 64.



