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W poszukiwaniu optymalnej wielkoœci

Opinie burmistrzów z Europy Œrodkowej

na temat ³¹czenia lub dzielenia rz¹dzonych

przez nich gmin

Wielkość jednostek szczebla podstawowego samorzad̨u terytorialnego jest bardzo
zróżnicowana w zalez˙ności od kraju wyste˛powania. Tyko do pewnego stopnia ro´ żnice
te dają się wytłumaczyć przez uwarunkowania historyczne. Specjalis´ci wysuwają
rozmaite argumenty na poparcie zaro´wno małych jak i duz˙ych jednostek samorzad̨o-
wych. Podstawowymi kryteriami uz˙ywanymi w tej dyskusji sa˛ efektywnos´ć ekonomicz-
na, procedury demokratyczne, dystrybucja obciaż̨eńpodatkowych, jakos´ć świadczonych
usług, moz˙liwość stymulowania rozwoju lokalnego. Niniejszy artykuł słuz˙y przed-
stawieniu, na tle teoretycznych rozwaz˙ań, opinii przedstawicieli samorzad̨ów terytorial-
nych z Europy S´rodkowej na temat łac̨zenia lub dzielenia rzad̨zonych przez nich
jednostek.

1. Fragmentacja czy konsolidacja terytorialna – dos´wiadczenia między-
narodowe oraz argumenty teoretyczne1

Czy istnieje optymalna wielkos´ć jednostek terytorialnych szczebla pod-
stawowego? Od wielu lat zagadnienie to nalez˙y do najcze˛ściej dyskutowanych
w odniesieniu do organizacji terytorialnej kraju. Jest uderzajac̨e, że jużpierwszy
rzut oka na dos´wiadczenia ro´ żnych krajów pozwala stwierdzic´ wielką różno-
rodność w tej dziedzinie. Z jednej strony mamy Wielka˛ Brytanięz jej gminami
(districts) odpowiadającymi skalą wielkości naszym powiatom, czy Skan-
dynawię, w której poszczego´ lne jednostki samorzad̨owe zajmująolbrzymią
powierzchnie˛, a w ich skład wchodzi po kilkanas´cie (lub nawet kilkadziesiat̨)
wsi. Bardzo duz˙e gminy funkcjonująteż w Holandii. Z drugiej strony znaj-
dujemy Francje˛ podzielonąna prawie 40 tysie˛cy bardzo małych jednostek,
setki malen´kich gmin Czech, Słowacji czy We˛gier oraz bardzo rozdrobniony
system samorzad̨u lokalnego w USA, gdzie niewielkie (w sensie administ-
racyjnym) miasta otoczone sa˛ dużą liczbąmaleńkich municypiów podmiejskich.
Zróżnicowanie to ilustruje na wybranych przykładach tabela 1.

1 O argumentach teoretycznych za i przeciw tworzeniu duz˙ych jednostek pisałem wie˛cej
w swej pracyZróżnicowanie polityk finansowych władz lokalnych(Swianiewicz, 1996). W niniej-
szym artykule przedstawiam tylko kro´ tkie podsumowanie tych argumento´w.



Tab. 1. Przecie˛tna wielkość jednostek lokalnych w ro´ żnych pan´stwach

Kraj Ludność Powierzchnia (km2)

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

Włochy 6,500 38

Hiszpania 5,000 60

Węgry 3,300 32

Słowacja 1,900 17

Czechy 1,700 13

Francja 1,300 15

Uwaga: kraje obje˛te analiząw dalszej cze˛ści niniejszej pracy sa˛ wyróżnione pogrubiona˛
czcionką
Źródło: Newton, Karran (1985), Baldersheim et al. (1996).

Czym można tłumaczyc´ tę rozmaitos´ć? Tylko do pewnego stopnia ro´ żną
tradycją i inercją systemo´w przestrzennych. To prawda, z˙e organizacja tery-
torialna w niekto´rych krajach (np. we Francji czy Holandii) ma długa˛ historię
i jej naruszenie napotkałoby na spory opo´r (choćstosunkowo niedawne two-
rzenie regiono´w we Francji pokazuje, z˙e zmiany sąmożliwe). Ale możemy
także wskazac´ kraje, w których obecny podział terytorialny ukształtował sie˛
bardzo niedawno. Tak duz˙e gminy brytyjskie istnieja˛ niewiele ponad 20 lat2.
Także w Skandynawii akcja łac̨zenia gmin była przeprowadzona w latach
szes´ćdziesiątych i siedemdziesiat̨ych. Amerykan´ski system organizacji samo-
rządów w obszarach metropolitalnych jest ro´wnież stosunkowo młody.

Widać więc wyraźnie, że kształt podziału terytorialnego wynika nie tylko
z tradycji historycznych. Jest takz˙e rezultatem s´wiadomie podejmowanych
decyzji opartych na racjonalnych przesłankach. Jednakz˙e decyzje te sa˛ silnie
zróżnicowane. Zagadnienie, o kto´rym mówimy ma doniosłe znaczenie prak-
tyczne – Page i Goldsmith (1987) utrzymuja,̨ że organizacja terytorialna
krajów w znacznym stopniu determinuje inne cechy systemu samorzad̨owego.

2 Niedawna reforma polegajac̨a na utworzeniu jednego szczebla samorzad̨owego w Szkocji
oraz w znacznej cze˛ści Anglii i Walii jeszcze bardziej zwie˛kszyła rozpiętość między wielkością
gmin w Zjednoczonym Kro´ lestwie i pozostałych krajach europejskich.
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Przed przedstawieniem analizy empirycznej dotyczac̨ej krajów Europy Środ-
kowej warto przypomniec´ najważniejsze argumenty wysuwane za i przeciw
tworzeniu duz˙ych/małych jednostek samorzad̨owych.

Według Keatinga (1995) dyskusje na temat optymalnej wielkos´ci jednostek
samorządowych koncentruja˛ się zazwyczaj na kilku zagadnieniach:

1. efektywnos´ci ekonomicznej – przy jakiej wielkos´ci koszty jednostkowe
usług mogąbyć najmniejsze;

2. demokracji – jaka wielkos´ć najbardziej sprzyja procedurom demokra-
tycznym: zainteresowaniu obywateli sprawami publicznymi, moz˙liwości
kontrolowania władzy i realizacji polityki zgodnej z preferencjami miesz-
kańców;

3. dystrybucji – jakie struktury administracyjne sprzyjaja˛ najbardziej spra-
wiedliwemu rozkładowi obciaż̨eń podatkowych i jakos´ci świadczonych usług;

4. rozwoju – przy jakiej skali jednostek przestrzennych władze samorzad̨owe
sąnajlepiej przygotowane do stymulowania rozwoju gospodarki lokalnej.

Najważniejszych argumento´w na rzecz tworzenia duz˙ych jednostek prze-
strzennych dostarczareform theory (teoria reformistyczna). Jej argumenty
można podsumowac´ w kilku punktach:

1. korzyści skali w wykonywaniu wielu usług;
2. małe jednostki przestrzenne to duz˙e koszty związane zespillovers(korzy-

stanie z usług nie pokrywa sie˛ z miejscem zamieszkania i płaceniem podatko´w
w danej gminie);

3. duże jednostki moga˛ mieć więcej funkcji, stąd większa zache˛ta do
partycypacji społecznej i wie˛ksze moz˙liwości decentralizacji władzy publicznej;

4. większe jednostki terytorialne to wie˛ksze moz˙liwości działania dla grup
interesu reprezentujac̨ych pluralistyczne społeczen´stwo;

5. większa skala przestrzenna sprzyja promocji rozwoju ekonomicznego;
6. argumenty dotyczac̨e „społecznos´ci lokalnej” wysuwane przez zwolen-

ników fragmentacji sa˛ niekonkretne i opieraja˛ sięna idealistycznych (nierealis-
tycznych) przesłankach.

Odmienny punkt widzenia proponuje lokalizm (Jones, Stewart, 1983) oraz
teoria wyboru publicznego (Niskanen, 1973; Tiebout, 1956). Pomimo zasad-
niczo odmiennych załoz˙eń teoretycznych, z kto´rych wychodząte teorie, obie
pozwalająwyciągnąć podobne wnioski, kto´re można podsumowac´ za pomocą
znanego sloganumałe jest piękne. Wysuwane argumenty moz˙na syntetycznie
ująć w następujący sposo´b:

1. w małych gminach władza ma lepszy kontakt z obywatelami;
2. w małych gminach ludzie moga˛ „głosowaćnogami” (Tiebout, 1956), to

znaczy wybierac´ miejsce zamieszkania, w kto´rym stosunek płaconych podat-
ków do liczby i jakości usług publicznych odpowiada ich preferencjom;

3. małe gminy to mniej biurokracji;
4. korzyści skali nie mająznaczenia w przypadku moz˙liwości rozdzielenia

odpowiedzialnos´ci za usługi od ich s´wiadczenia (poprzez zawieranie kontrak-
tów z firmami prywatnymi na wykonywanie pewnych usług);
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5. fragmentacja sprzyja bardziej efektywnej alokacji kapitału (wspo´łzawod-
nictwo w walce o inwestycje sprzyja lokalizacji ich tam, gdzie produktywnos´ć
kapitału będzie największa);

6. mała skala przestrzenna sprzyja eksperymentom i innowacjom3.

2. Fragmentacja i konsolidacja terytorialna w Europie Środkowej

Także w Europie S´rodkowej przełom lat szes´ćdziesiątych i siedemdziesiat̨ych
to okres komasacji gmin. Reforma ta w znacznym stopniu inspirowana była
argumentamireform theoryi silną wiarąprzywódców komunistycznych w zja-
wisko ekonomii skali. W Polsce w roku 1973 niespełna 2400 gmin zastap̨iło
ponad 4000 gromad. Na We˛grzech liczba gmin zmniejszyła sie˛ z 3021 w 1962
roku do 1364 w 1988 roku. Podobna redukcja nastap̨iła w Czechach, gdzie
liczba gmin zmniejszyła sie˛ z 11459 w 1950 do 4104 w 1988 roku.

W latach dziewie˛ćdziesiątych obserwowalis´my proces odwrotny. Bardzo
często był on reakcja˛ na przymusowa,̨ wprowadzana˛ odgórnie konsolidacje˛
przeprowadzona˛ dwadzies´cia lat wczes´niej. Na Węgrzech liczba gmin wzrosła
ponad dwukrotnie (z 1364 w 1988 do 3133 w 1991 roku), a w Czechach i na
Słowacji o kilkadziesiąt procent (w Czechach z 4104 w 1988 do 6237 w 1991
roku, zas´ na Słowacji z 2269 do 2834) (por. Baldersheim et al., 1965).
W Polsce proces podziału gmin był znacznie mniej widoczny. Pomie˛dzy
rokiem 1990 i 1998 liczba gmin zwie˛kszyła sięo mniej niż5%.

Nic dziwnego, z˙e w Czechach, na Słowacji i na We˛grzech zagadnienie
wielkości jednostek samorzad̨owych stało sie˛ jednym z najcze˛ściej dyskuto-
wanych zaro´wno przez polityko´w, jak i naukowco´w. Próbując pomagac´ w za-
rządzaniu tak małymi jednostkami, ustawodawstwo we˛gierskie wprowadziło
możliwość organizowania wspo´ lnej administracji dla kilku gmin, co jednak
nie rozwiązywało wszystkich problemo´w (por. np. Szabo, 1991). Takz˙e w Cze-
chach i na Słowacji silna fragmentacja terytorialna jest cze˛sto wymieniana
jako hamulec dalszej decentralizacji, a Blazek (1994) zwro´cił uwagę, że
istnienie bardzo małych gmin wzmacnia problemy zwiaz̨ane zespillover
(obsługąmieszkan´ców sąsiednich gmin).

W odróżnieniu od tych krajo´w, zagadnienie wielkos´ci gmin nie znalazło sie˛
w centrum zainteresowania teoretyko´w i praktyków reformy samorzad̨owej
w Polsce. Stawało sie˛ istotne tylko lokalnie, najcze˛ściej w dążących do podziału
jednostkach miejsko-wiejskich, w kto´rych pojawiały sie˛ wzajemne podejrzenia
i oskarżenia o niero´wny podział władzy, dysproporcje we wkładzie do wspo´ l-
nego budz˙etu i niesprawiedliwa˛ alokacjęterytorialnąwydatków. Radni miejscy
oskarżani byli o ponoszenie wydatko´w na „trotuary i kwiaty w mies´cie”,
podczas gdy przedstawiciele wsi pragne˛li więcej środków przeznaczac´ na

3 W tym miejscu warto zwro´cić uwagę, że najciekawszy chyba we wspo´ łczesnej Europie
program nastawiony na stymulacje˛ innowacji w zarządzaniu przez samorzad̨y wprowadzony
został w latach osiemdziesiat̨ych w Skandynawii, a wie˛c w części Europy odznaczajac̨ej się
dużym stopniem konsolidacji terytorialnej (Baldersheim, Stahlberg 1994).
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wodociągi i drogi lokalne. Podobnie mieszkan´cy miasta (majac̨y zwykle mniej
liczną od wsi reprezentacje˛ we wspólnej radzie) byli oburzeni, iz˙ tak dużo
środków przeznacza sie˛ na sprawy wsi, podczas gdy miasto pozostaje zanie-
dbane. W tak gorac̨ej dyskusji argumenty, z˙e podział musi doprowadzic´ do
wzrostu koszto´w wykonywania wielu usług oraz zwie˛kszy trudnos´ci w koor-
dynacji, na ogo´ ł trafiały w próżnię (Swianiewicz, 1996).

3. Opinie burmistrzów o łączeniu/podziale rządzonych przez nich gmin4

Jakie sąopinie przedstawicieli władz lokalnych w Polsce, w Czechach i na
Słowacji po kilku latach funkcjonowania demokracji lokalnej? Czy politycy
w Czechach i na Słowacji zgadzaja˛ się, że konsolidacja terytorialna jest
potrzebna? Albo czy polscy samorzad̨owcy wyrażają zainteresowanie podzia-
łem swoich (dos´ć dużych jak na warunki europejskie) jednostek? Czy moz˙na
sięspodziewac´, że trend do fragmentacji, kto´rego nie dos´wiadczyliśmy w Pol-
sce na poczat̨ku lat dziewięćdziesiątych, może eksplodowac´ w najbliższej
przyszłos´ci5? Można także zapytac´, jaki jest wpływ obecnych struktur samo-
rządowych (a zwłaszcza wielkos´ci gminy) na percepcje˛ korzyści i szkód
wynikających z ewentualnego łac̨zenia jednostek. Czy jest tak, z˙e bardzo małe
gminy widząwięcej korzyści w łączeniu sięz sąsiednimi jednostkami? Istotne
jest także to, jak burmistrzowie postrzegaja˛ wagęposzczego´ lnych argumento´w
(omówionych w części wprowadzającej niniejszego artykułu). Czy widza˛
pozytywny wpływ ewentualnej fragmentacji na efektywnos´ć świadczenia usług
albo na wzrost jakos´ci demokracji lokalnej (tak jak przekonujereform theory)?
Dalsza cze˛ść artykułu pos´więcona jest pro´bie odpowiedzi na te pytania.

Kiedy analizujemy wyniki ankiety, rzuca sie˛ w oczy znaczna liczba brako´w
odpowiedzi na interesujac̨e nas pytania. Oznacza to, z˙e wielu respondento´w
nie ma bardzo jasnej opinii na analizowane tu tematy. Fakt ten moz˙na in-
terpretowac´ na dwa sposoby: albo nie zastanawiali sie˛ oni nad poruszanymi
zagadnieniami, albo tez˙ nie mogąsobie wyrobic´ jednoznacznej opinii w ob-
liczu krzyżujących sięprzeciwstawnych argumento´w. Na pierwszy rzut oka
bardziej prawdopodobna jest pierwsza hipoteza. Potwierdza ja˛ fakt, iż braki
odpowiedzi na ogo´ lne pytanie o ocene˛ skutków łączenia gmin pojawiaja˛
się znacznie cze˛ściej w Polsce (19% niezdecydowanych) niz˙ w Czechach
(7%) i na Słowacji (6%). Moz˙e to wynikaćz faktu, iżw Polsce (w odro´ żnieniu

4 Dane w tym rozdziale pochodza˛ z ankiety wypełnionej przez ponad 1000 burmistrzo´w
(wójtów) z Polski, Czech i Słowacji. Ankieta przeprowadzona była wiosna˛ 1997 roku w ramach
międzynarodowego programu badawczego „Local Democracy and Innovation” sponsorowanego
przez rząd norweski i koordynowanego przez University of Bergen. Kierownikiem programu był
prof. Harald Baldersheim.

5 Trzeba jednak zaznaczyc´, że w większości znanych mi przypadko´w podział jednostek
w Polsce inicjowany był on albo przez opozycje˛ politycznąw radzie, albo przez oddolny ruch
obywatelski. Bardzo rzadko wspierany był przez urze˛dującego burmistrza, kto´ry zazwyczaj
lepiej orientował sie˛ w kosztach podziału. Dlatego tez˙ niniejsza analiza opinii burmistrzo´w nie
dostarczy nam pełnej odpowiedzi na postawione pytanie o społeczne poparcie dla fragmentacji.
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Tab. 2. Opinie o ro´ żnych argumentach za łac̨zeniem gmin w oczach burmistrzo´w
(wójtów)

Polska Czechy Słowacja

Ogólna opinia –0,85 –0,72 –1,24

Poparcie dla demokracji lokalnej –0,61 –0,70 –0,78

Większa efektywnos´ć w dostarczaniu usług +0,16 –0,05 –0,11

Redukcja konflikto´w pomiędzy częściami
gminy –1,27 –1,03 –1,06

Wzrost zakresu usług lokalnych +0,04 –0,05 –0,04

Sprawiedliwy doste˛p mieszkan´ców do usług –0,53 –0,56 –0,52

Poprawa kontakto´w pomiędzy mieszkan´ca-
mi i radnymi –0,82 –0,94 –0,82

Wzrost autonomii lokalnej +0,26 –0,08 –0,17

Dostosowanie usług do preferencji lokalnych +0,10 –0,13 –0,03

Wzrost solidarnos´ci między mieszkan´cami –0,86 –0,64 –0,66

Wzrost zaangaz˙owania mieszkan´ców w poli-
tykę lokalną –0,55 –0,38 –0,11

Zmniejszenie zapotrzebowania na dotacje
z budżetu pan´stwa +0,02 –0,22 –0,29

Argumentyreform theory– łączna ocena +0,04 –0,16 –0,22

Argumenty teorii wyboru publicznego – ła-̨
czna ocena –0,67 –0,62 –0,56

Uwaga: odpowiedzi na pytania w ankiecie przeliczone zostały w skali od –2 do +2, gdzie
–2 oznacza, iz˙ argument jest zupełnie nieprzekonywujac̨y (innymi słowy: łączenie gmin
miałoby skutek ujemny), 0 – konsolidacja miałaby efekt oboje˛tny, +2 – argument jest
przekonywujący (łączenie gmin miałoby bardzo pozytywny wpływ). S´rednie oceny poniz˙ej
0 oznaczaja˛ negatywny stosunek do wpływu konsolidacji na funkcjonowanie gminy, zas´
oceny powyz˙ej 0 – spodziewany pozytywny wpływ.

od dwóch pozostałych krajo´w) podział terytorialny na szczeblu gminnym nie
jest gorącym tematem dyskusji. Jednak bliz˙sza analiza wskazuje, z˙e kiedy
przyglądamy się opiniom na temat poszczego´ lnych argumento´w na rzecz
konsolidacji, rozkład brako´w odpowiedzi wygląda odmiennie. W tym przypa-
dku liczba niezdecydowanych burmistrzo´w jest w Polsce niz˙sza niżu naszych
południowych sąsiadów. Odsetek brako´w odpowiedzi w Polsce waha sie˛ od
2,5% („łączenie pomogłoby w dostosowaniu usług do lokalnych preferencji”)
do 12,9% („zredukowałoby potrzebe˛ transfero´w z budżetu pan´stwa”). W Cze-
chach liczba brako´w odpowiedzi waha sie˛ od 4,1% („poprawiłoby kontakty
między mieszkan´cami i radnymi”) do 13,4% („wzmocniłoby zaangaz˙owanie
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mieszkan´ców w sprawy polityki lokalnej”), a w przypadku jeszcze trzech
innych argumento´w odsetek brako´w odpowiedzi przekracza 10%. Na Słowacji
analizowany wskaz´nik waha sięod 7,5% brako´w odpowiedzi („pozwoliłoby
na zwiększenie zakresu usług s´wiadczonych lokalnie”) do 17,2% („wzmoc-
niłoby autonomie˛ lokalną”), a w przypadku az˙ pięciu innych argumento´w
odsetek brako´w danych przekracza 10%. Sugeruje to, z˙e podczas gdy czescy
i (zwłaszcza) słowaccy burmistrzowie wyrobili sobie jasna˛ opinię na temat
łączenia gmin (jak zobaczymy za chwile˛, są zazwyczaj przeciw), to maja˛
kłopoty z ocenąposzczego´ lnych argumento´w. Można więc domniemywac´, że
ich sprzeciw ma cze˛sto charakter raczej ideologiczny niz˙ racjonalny.

Z tabeli 2 wynika, z˙e ogólna opinia o łączeniu gmin jest zwykle negatywna.
Zjawisko to jest najsilniej zauwaz˙alne na Słowacji. Zdaniem burmistrzo´w
(wójtów) najsilniejsze argumenty przeciw konsolidacji wskazuja˛ na to, że
zwiększyłaby ona to poziom konflikto´w pomiędzy mieszkan´cami, zmniejszyła-
by poparcie dla demokracji lokalnej i utrudniłaby kontakty mie˛dzy władzami
samorządowymi i obywatelami. Trzeba przyznac´, że argumenty te znajduja˛
oparcie w badaniach opinii publicznej. Według licznych badan´ CBOS poparcie
dla władz samorzad̨owych, poczucie zadowolenia z ich funkcjonowania i ocena
kontaktów z radnymi sązwykle lepsze w małych gminach (por. np. CBOS, 1994,
a także omówienie wyników innych badan´ w: Swianiewicz, 1996). W sondaz˙u
przeprowadzonym w marcu 1994 roku przekonanie, z˙e samorzad̨y funkcjonują
dobrze, wyraziło 48% mieszkan´ców małych gmin wiejskich, ale tylko 28%
mieszkających w miastach powyz˙ej 200 tys. Z drugiej strony 35% mieszkan´ców
wielkich miast skarz˙yło się, że nie jest poinformowanych o działaniach samorza-̨
dów, podczas gdy w miastach poniz˙ej 20 tys. podobny zarzut wysuwało tylko
17%. Relacje takie potwierdzaja˛ się nie tylko w Polsce – bardzo podobne
rezultaty przynio´sł sondaz˙ przeprowadzony w 1991 roku na We˛grzech. Według
tego badania 48% obywateli w gminach poniz˙ej 10 tys. mieszkan´ców uważało,
że administracja lokalna poprawiła sie˛ w wyniku reformy. Podobne przekonanie
wyrażało tylko 30% mieszkan´ców dużych miast. Podobnie, 51% mieszkan´ców
małych gmin uwaz˙ało, że ma wpływ na sprawy lokalne, a 90% znało osobis´cie
burmistrza. Analogiczny odsetek w duz˙ych miastach wynosił 36 i 18%6.

Najbardziej przekonywajac̨ym dla burmistrzo´w argumentem przeciw kon-
solidacji jest strach przed zwie˛kszeniem sie˛ konfliktów między mieszkan´cami.
Jest to takz˙e jedyny argument przeciw, kto´ry znajduje większe poparcie
w Polsce niz˙ w pozostałych krajach. Moz˙na przypuszczac´, że polskie gminy
(zazwyczaj znacznie wie˛ksze) mająwięcej negatywnych dos´wiadczen´ zwią-
zanych z takimi konfliktami. Jak juz˙ wyżej wspominałem, w wie˛kszości
znanych przypadko´w podziału gmin, punktem startu całego procesu był (cza-
sem podsycany przez polityko´w) konflikt pomiędzy mieszkan´cami miasteczka

6 Obliczenia własne autora oparte na przeprowadzonym w 1991 roku reprezentatywnym
badaniu mieszkan´ców Węgier. Badanie było cze˛ścią programu „Local Democracy and Inno-
vation”.
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i okolicznych wsi. Konflikty pomiędzy poszczego´ lnymi częściami gminy są
także ważnym aspektem debat w radach gmin, zwłaszcza na terenach wiejskich,
gdzie polityka partyjna jest niemal nieobecna.

Najbardziej przekonywajac̨e argumenty na rzecz konsolidacji terytorialnej
to: lepsza jakos´ć usług, moz˙liwy wzrost autonomii lokalnej, a naste˛pnie
(z nieco mniejszym poparciem respondento´w) możliwy wzrost zakresu usług
wykonywanych przez samorzad̨y oraz większe moz˙liwości dostosowania usług
do preferencji lokalnych. Ocena ostatniego z wymienionych argumento´w jest
nieco zaskakujac̨a, poniewaz˙ teoria wyboru publicznego uz˙ywa go do przeko-
nywania do podziału kraju na małe jednostki samorzad̨owe. Trzeba jednak
dodać, że Polska jest jedynym z analizowanych krajo´w, gdzie którykolwiek
z podanych w pytaniu argumento´w na rzecz łączenia jednostek okazał sie˛
generalnie przekonywajac̨y dla wójtów i burmistrzów. Pozytywnąocenę(po-
wyżej 0) zyskało w Polsce 5 z 11 analizowanych argumento´w, podczas gdy
w Czechach i na Słowacji wszystkie argumenty zyskały oceny ujemne7.

Argumenty przedstawione respondentom do oceny moga˛byćz grubsza podzie-
lone na dwie grupy: wynikajac̨e z reform theoryi odnoszące sięargumento´w
lokalizmu oraz teorii wyboru publicznego. Sumaryczna ocena tych dwo´ch grup
przedstawiona jest w dolnej cze˛ści tabeli 2. Argumenty teorii wyboru publicznego
(na rzecz fragmentacji terytorialnej) sa˛we wszystkich trzech krajach widziane jako
bardziej przekonywajac̨e. Z drugiej strony, poglad̨y reform theoryznajdują
licznych zwolenniko´w jedynie w Polsce. Jednakz˙e i w Polsce poparcie to nie jest
bardzo silne – s´rednia ocena tych argumento´w jest minimalnie dodatnia. Takz˙e
różnica pomiędzy średniąocenątez reform theoryi teorii wyboru publicznego
największa jest w Polsce (podczas gdy najmniejsza na Słowacji). Potwierdza to
hipotezęsformułowanąwyżej przy okazji analizy brako´w odpowiedzi na pytania:
w swoich opiniach na temat optymalnej wielkos´ci gminy polscy burmistrzowie
(wójtowie) są najbardziej pragmatyczni i stosunkowo najcze˛ściej rozważają
znaczenie poszczego´ lnych argumento´w, zaśich słowaccy koledzy najcze˛ściej
prezentująpodejście ideologiczne (wielu z nich wypowiada sie˛ „z zasady” przeciw
łączeniu gmin, bez wzgle˛du na wymowe˛ argumentu, kto´ry jest akurat rozwaz˙any).

4. Opinie o łączeniu gmin – czynniki wpływające na różnice pomiędzy
wójtami (burmistrzami)

Dane w tabelach 3 i 4 sugeruja,̨ że zarówno wielkość gminy, jak i wykształ-
cenie respondenta maja˛ wyraźny związek z opiniami na temat łac̨zenia gmin.
Związek ten moz˙na sformułowac´ w bardzo prosty sposo´b: większe gminy
upatrująkorzyści w przeobraz˙eniu sięw jednoski jeszcze wie˛ksze, podczas
gdy małe gminy widza˛ więcej zalet w pozostaniu bardzo małymi. Zalez˙ność
ta jest widoczna przy rozpatrywaniu niemal wszystkich argumento´w na rzecz

7 Ocena powyz˙ej 0 oznacza, z˙e burmistrzowie oczekuja˛ pozytywnego wpływu konsolidacji
terytorialnej na dany aspekt. Szczego´ ły zastosowanej skali opisane sa˛ w komentarzu do tabeli 2.
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Tab. 3. Opinie o moz˙liwych skutkach łączenia gmin – zro´ żnicowanie w zalez˙ności
od obecnej wielkos´ci gminy

–1,5
tys.

1,5–3
tys.

3–5
tys.

5–10
tys.

10–20
tys.

Ponad
20 tys.

Korelacja

Poparcie dla demokracji
lokalnej –0,92 –0,82 –0,75 –0,64 –0,72 –0,18 **

Większa efektywnos´ć
w dostarczaniu usług –0,42 –0,09 –0,05 +0,12 +0,03 +0,37 **

Redukcja konflikto´w po-
między częściami gminy –1,07 –1,15 –1,20 –1,15 –1,24 –0,87 *

Wzrost zakresu usług lo-
kalnych –0,38 –0,05 –0,03 –0,03 +0,01 +0,34 *

Sprawiedliwy doste˛p mie-
szkańców do usług –0,73 –0,60 –0,65 –0,58 –0,51 –0,07 **

Poprawa kontakto´w po-
między mieszkan´cami
i radnymi –1,14 –0,92 –0,99 –0,80 –0,82 –0,61 *

Wzrost autonomii lokal-
nej –0,58 –0,08 +0,01 +0,19 –0,04 +0,41 *

Dostosowanie usług do
preferencji lokalnych –0,36 0 –0,09 –0,01 –0,01 +0,25

Wzrost solidarnos´ci mię-
dzy mieszkan´cami –0,79 –0,73 –0,71 –0,82 –0,83 –0,45 *

Wzrost zaangaz˙owania
mieszkan´ców w politykę
lokalną –0,20 –0,32 –0,48 –0,47 –0,50 –0,22

Zmniejszenie zapotrzebo-
wania na dotacje z budz˙e-
tu państwa –0,56 –0,17 –0,22 –0,04 –0,05 –0,04 *

Uwaga: tabela oparta na danych łac̨znych z trzech krajo´w. W tej i następnych tabelach
* oznacza korelacje˛ istotnąstatystycznie na poziomie 0,05, ** – istotna˛ na poziomie 0,01.

łączenia (z wyjątkiem argumentu o wzros´cie zaangaz˙owania obywateli w poli-
tykę lokalną). Nietrudno zauwaz˙yć, że istniejącztery argumenty, dla kto´rych
średnia ocena jest negatywna w małych, ale pozytywna w duz˙ych gminach.
Są to następujące argumenty:

1. „łączenie poprawiłoby efektywnos´ć w świadczeniu usług lokalnych”
– opinię tę podziela większość burmistrzów (wójtów) w gminach liczących
powyżej 5 tys. mieszkan´ców;
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Tab. 4. Opinie o moz˙liwych skutkach łączenia gmin – zro´ żnicowanie w zalez˙ności
od poziomu wykształcenia respondenta

Podstawowe
lub zawodowe

Średnie Wyższe Korelacja

Poparcie dla demokracji lokalnej –0,89 –0,77 –0,62 **

Większa efektywnos´ć w dostar-
czaniu usług –0,32 –0,12 +0,12 ***

Redukcja konflikto´w pomiędzy
częściami gminy –1,12 –1,12 –1,14

Wzrost zakresu usług lokalnych –0,18 –0,16 +0,07 **

Sprawiedliwy doste˛p mieszkan´-
ców do usług –0,64 –0,56 –0,53

Poprawa kontakto´w pomiędzy
mieszkan´cami i radnymi –1,06 –0,87 –0,86 *

Wzrost autonomii lokalnej –0,21 –0,09 +0,12 ***

Dostosowanie usług do preferen-
cji lokalnych –0,22 –0,15 +0,06 ***

Wzrost solidarnos´ci między mie-
szkańcami –0,78 –0,68 –0,76

Wzrost zaangaz˙owania miesz-
kańców w politykę lokalną –0,39 –0,27 –0,46 –*

Zmniejszenie zapotrzebowania
na dotacje z budz˙etu pan´stwa –0,33 –0,27 –0,07 **

Uwaga: tabela oparta na łac̨znych danych z trzech krajo´w.

2. „konsolidacja umoz˙liwiłaby wzrost zakresu usług s´wiadczonych lokalnie”
– wiarę w ten argument podzielaja˛ burmistrzowie w jednostkach liczac̨ych
powyżej 10 tys. mieszkan´ców;

3. „większe gminy to wie˛ksza autonomia lokalna” – opinia ta jest podzielana
w gminach z liczbąludności większąniż 3 tys.;

4. „konsolidacja pomogłaby w dostosowaniu usług do lokalnych preferencji”
– takąopiniępodzielająburmistrzowie w miastach powyz˙ej 20 tys. mieszkan´ców.

Podobny jest wpływ wykształcenia respondenta. Burmistrzowie z wykształ-
ceniem s´rednim lub podstawowym sa˛ częściej sceptyczni w ocenie argumento´w
na rzecz łączenia gmin. Przecie˛tny burmistrz (wo´ jt) z wykształceniem pod-
stawowym lub s´rednim nie akceptuje z˙adnego z takich argumento´w, podczas
gdy przeciętny respondent z wykształceniem wyz˙szym jest przekonany o po-
zytywnym wpływie czterech czynniko´w: wierzy, że zwiększenie gminy pomog-
łoby poprawićefektywnos´ć usług, pozwoliłoby na zwie˛kszenie zakresu zadan´
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samorządów, poprawiłoby autonomie˛ lokalną i zwiększyło możliwości do-
stosowania usług do lokalnych preferencji.

Dość powszechna wiara w to, z˙e większe jednostki samorzad̨owe dają
lepsze moz˙liwości dostosowania usług do lokalnych preferencji (odwrotnie
niż utrzymuje teoria wyboru publicznego), wymaga dodatkowego wyjas´nienia.
Być może rozumowanie burmistrzo´w w Europie Środkowej zakłada, z˙e do-
stosowanie do lokalnych preferencji wymaga ogo´ lnej siły ekonomicznej.
W związku z tym jest to znacznie trudniejsze w bardzo małych gminach,
pomimo że występuje tam zaro´wno względna jednorodnos´ć preferencji w spo-
łeczeństwie, jak i dobra wymiana informacji mie˛dzy radnymi i mieszkan´cami.

Analizowane dotychczas czynniki wpływajac̨e na opinie respondento´w nie
sąod siebie niezalez˙ne. I tak na przykład polskie gminy sa˛ zazwyczaj wie˛ksze
niż na Słowacji i w Czechach, prawdopodobien´stwo spotkania słabiej wy-
kształconego wo´ jta jest większe w małych gminach itp. Z˙eby więc sprawdzic´,
który z analizowanych czynniko´w (kraj, wielkość gminy, wykształcenie) ma
największe znaczenie dla wyraz˙anych opinii, skonstruowano model regresji
wielu zmiennych. Oddzielne ro´wnania wyznaczone zostały dla kaz˙dego z 11
analizowanych argumento´w, a także dla łącznej oceny argumento´w wysuwa-
nych przez dwie konkurujac̨e teorie. Rezultaty tych obliczen´ podsumowane sa˛
w tabeli 5.

Rezultaty wskazuja,̨ że najwaz˙niejszązmiennąjest kraj, z którego pochodzi
respondent. Zmienna ta była najwaz˙niejsza w 8 spos´ród 13 skonstruowanych
równań. Polscy burmistrzowie (wo´ jtowie) zwracają największą uwagę na
następujące argumenty: 1. „wie˛ksze gminy nie potrzebuja˛ tak znacznej pomocy
państwa”, 2. „konsolidacja przyczyni sie˛ do wzrostu autonomii lokalnej”.
Równoczes´nie respondenci z Polski rzadziej niz˙ ich koledzy z sąsiednich
krajów przyznają, że powiększenie gmin zmniejszyłoby poczucie solidarnos´ci
między mieszkan´cami. Argumentyreform theorysąznacznie bardziej przeko-
nywające w Polsce niz˙ w Czechach i na Słowacji.

Bycie słowackim politykiem lokalnym jest najwaz˙niejszym czynnikiem
wyjaśniającym ogólną postawęwobec perspektywy łac̨zenia gmin (Słowacy
bardzo rzadko dostrzegaja˛ pozytywne strony tego procesu). Słowacy sa˛ także
najbardziej entuzjastyczni w ocenie argumento´w wysuwanych przez teorie˛
wyboru publicznego.

Analiza regresji wskazuje, z˙e wykształcenie i wielkos´ć gminy mogąbyć
traktowane zamiennie. Nie jest to zaskakujac̨e, jako że obie zmienne sa˛ silnie
ze sobąskorelowane.

Najsilniejszy wpływ poziomu wykształcenia wyste˛puje w przypadku oceny
wpływu wielkości gminy na efektywnos´ć świadczenia usług lokalnych – bar-
dziej wykształceni politycy cze˛ściej dostrzegaja,̨ że połączenie małych gmin
może wywrzećpozytywny skutek. Wielkos´ć okazała sie˛ najbardziej istotna
dla oceny wpływu na sprawiedliwy doste˛p mieszkan´ców do usług. Wo´ jtowie
małych gmin cze˛ściej obawiająsię, że zwiększenie wielkos´ci jednostki samo-
rządowej utrudniłoby sprawiedliwy doste˛p.
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Tab. 5. Czynniki wpływające na opinie˛ o różnych argumentach za łac̨zeniem gmin
– zmienne istotne w ro´wnaniach regresji

Wielkość Wykszta-
łcenie

Czechy Słowacja Polska

Ogólna opinia + + +++

Poparcie dla demokracji lokalnej +

Większa efektywnos´ć w dostar-
czaniu usług ++

Redukcja konflikto´w pomiędzy
częściami gminy +++ ++

Wzrost zakresu usług lokalnych +

Sprawiedliwy doste˛p mieszkan´-
ców do usług ++

Poprawa kontakto´w pomiędzy
mieszkan´cami i radnymi +

Wzrost autonomii lokalnej +++ +++

Dostosowanie usług do preferen-
cji lokalnych +

Wzrost solidarnos´ci między mie-
szkańcami + +

Wzrost zaangaz˙owania miesz-
kańców w politykę lokalną +++ +

Zmniejszenie zapotrzebowania
na dotacje z budz˙etu pan´stwa ++

Argumenty reform theory– łą-
czna ocena ++

Argumenty teorii wyboru publi-
cznego – łączna ocena +

+ – wpływ pozytywny, istotny statystycznie na poziomie 0,05
++ – istotnos´ć 0,01

+++ – istotnos´ć 0,001

5. Podsumowanie

Zagadnienie ewentualnego łac̨zenia gmin było ostatnio cze˛sto dyskutowane
w Czechach i na Słowacji, gdzie system terytorialnej organizacji samorzad̨ów
jest silnie rozdrobniony. Dyskusja ta nie ma takiego znaczenia w Polsce, gdzie
jednostki gminne nalez˙ą do największych w Europie. Burmistrzowie (wo´jtowie)
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w tych trzech krajach poproszeni zostali o wyraz˙enie swojej opinii na temat
idei łączenia gmin w wie˛ksze jednostki, a takz˙e o ocene˛ wpływu takiego
procesu na ro´ żne aspekty z˙ycia społecznos´ci lokalnych.

Ogólnie rzecz biorąc, argumenty teorii wyboru publicznego i lokalizmu (na
rzecz tworzenia bardzo małych jednostek) wydaja˛ się burmistrzom z Europy
Środkowej znacznie bardziej przekonywajac̨e niż argumentyreform theory
przemawiające za tworzeniem duz˙ych gmin. Zauwaz˙ono jednak istotne ro´ żnice
między analizowanymi krajami. Słowaccy politycy lokalni sa˛ najbardziej
sceptycznie nastawieni do idei łac̨zenia gmin, choc´ ich opór często sprawia
wrażenie bardziej ideologicznego niz˙ opartego na analizie konkretnych argu-
mentów za i przeciw. Mająoni trudnos´ci z ocenąposzczego´ lnych argumento´w
albo teżjednakowo negatywnie oceniaja˛ wszystkie argumenty bez wzgle˛du na
ich zawartos´ć merytoryczną. Polscy politycy lokalni najcze˛ściej nie majązdania
odnośnie do sumarycznej oceny skutko´w łączenia gmin. Ich oceny poszczego´ l-
nych argumento´w są także najsilniej zro´ żnicowane, w zalez˙ności od ich
zawartos´ci merytorycznej. W odro´ żnieniu od swych czeskich i słowackich
kolegów, Polacy cze˛sto dostrzegaja˛ wagę argumento´w wysuwanych przez
reform theory. Równoczes´nie także argumenty teorii wyboru publicznego
widziane sąw Polsce bardziej wyraz´nie niż w Czechach i na Słowacji.

Kraj jest najwaz˙niejszązmiennąwyjaśniającązróżnicowanie opinii pomie˛dzy
politykami lokalnymi. Jednak wykształcenie i obecna wielkos´ć gminy także
mają pewne znaczenie. Ogo´ lnie rzecz ujmując, burmistrzowie wie˛kszych
gmin widząwięcej zalet wzrostu wielkos´ci, podczas gdy ich koledzy w małych
gminach na ogo´ ł nie dostrzegaja˛ żadnych pozytywnych skutko´w konsolidacji
terytorialnej. Podobnie argumenty za łac̨zeniem gmin sa˛ zazwyczaj bardziej
przekonywające dla polityków z wyższym wykształceniem.

Ryzykując niewielkie tylko uproszczenie, moz˙na powiedziec´, iż powyższe
obserwacje wskazuja,̨ że obecny podział terytorialny na poziomie gmin w Pol-
sce oraz niewat̨pliwie większy stopien´ decentralizacji zadan´ niż w Czechach
i na Słowacji, sprzyja racjonalizacji postaw polityko´w lokalnych.
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