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NIEZWYKELE ROZSZERZENIE GRANIC MIASTA.
PRZYPADEK ZIELONEJ GORY W KONTEKSCIE ZJAWISKA
JAZDY NA GAPE!

Streszczenie: Celem badan przedstawionych w artykule byta ocena skutkéw potaczenia miasta na
prawach powiatu Zielona Géra z gming wiejska o tej samej nazwie w 2015 roku w kontekscie funk-
cjonowania demokracji lokalnej. A takze weryfikacja zjawiska jazdy na gape z wykorzystaniem
wspolnych zasobéw w kontekscie reformy terytorialnej. Analiza, oparta na quasi-eksperymental-
nym schemacie z wykorzystaniem metody synthetic control, nie potwierdzita hipotezy jazdy na
gape z wykorzystaniem wspolnych zasobdw, co jest wynikiem odrdzniajagcym to badanie od wezes-
niej prowadzonych. Wyniki naszego badania wskazuja réwniez, ze zastosowana w Zielonej Gorze
strategia moze by¢ skuteczna w osiggnieciu posredniego celu politycznego, jakim byto zapewnie-
nie przychylnoséci mieszkancow dla prowadzonej reformy i wysoka legitymizacja jej rezultatow.

Stowa kluczowe: reforma terytorialna, samorzad lokalny, taczenie gmin.

UNUSUAL EXTENSION OF THE CITY LIMITS. THE CASE OF
ZIELONA GORA IN THE CONTEXT OF THE PHENOMENON OF
FREE RIDING ON THE COMMON POOL

Abstract: The purpose of the research presented in the article is to assess the effects of the 2015
amalgamation of the Zielona Gora city with the rural commune of the same name on the quality
of local democracy. The second goal is to examine the phenomenon of free riding on the common
pool in the context of the local-level territorial reform. The analysis, based on a quasi-experimental
scheme using the synthetic control method, unlike previous studies, did not confirm the free riding
hypothesis. The results of the study also indicate that the strategy implemented in Zielona Gora can
be useful in achieving an intermediate political goal, which is to ensure the residents’ approval of
the reform and legitimization of its results.

Keywords: territorial reform, local government, municipal amalgamation.

' Artykul oparty na wynikach projektu ,,Reformy terytorialne w Europie — perspektywa po-
rownawcza”, finansowanego ze $rodkow Narodowego Centrum Nauki, umowa nr 2017/26/M/
HS5/00152.
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Zasady dotyczace tworzenia i likwidacji gmin, a takze zmian ich granic zostaty
zapisane w ustawie o samorzadzie gminnym. Na podstawie artykutu 4 takie de-
cyzje podejmuje Rada Ministréw. Zgodnie z zapisami ustawy (art. 4a) i w duchu
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego ratyfikowanej przez Polske w 1994
roku przed podjeciem decyzji trzeba przeprowadzi¢ konsultacje spoteczne, kto-
rych wynik nie ma jednak charakteru wigzacego.

Jak wynika z informacji Ministerstwa Spraw Wewng¢trznych i Administracji?,
w okresie 2007-2017 do Biura Ministra wptyneto 217 wnioskow o zmiang gra-
nic gmin. Pozytywna decyzje podjeto w 133 sytuacjach. Najglosniejsze z tych
przypadkow dotyczyly rozszerzenia granic miast, zwlaszcza Rzeszowa i Opola.
Dlaczego opisywany w tym artykule casus polaczenia miasta Zielona Gora z ota-
czajacg go gming wiejska o tej samej nazwie okreslamy w tytule mianem ,,nie-
zwyktego rozszerzenia”, skoro zmian jest tak duzo? Istnieje kilka argumentow
uzasadniajgcych takie okreslenie. Po pierwsze, o ile zmiany granic gmin sg dos¢
czeste, to jest to pierwszy od 2002 roku przypadek potaczenia catych gmin, a nie
fragmentoéw jednostek. Po drugie, w odrdéznieniu od glosnych w ostatnich latach
innych przypadkéw rozszerzania granic miast wojewodzkich proces obserwo-
wany w Zielonej Gorze nie mial charakteru konfliktu, lecz byt to wypracowany
w wieloletnim procesie negocjacji i zaakceptowany w referendum kompromis
prowadzacy do dobrowolnego potaczenia. Po trzecie, z teoretycznego punktu
widzenia jest to bardzo interesujacy przypadek, w ktorym, odmiennie od przy-
padkéw opisywanych w literaturze akademickiej na podstawie badan w innych
krajach, przed polaczeniem nie doszto do jazdy na gape w odniesieniu do zaso-
boéw taczonych gmin.

W artykule w oparciu o test empiryczny probujemy — postugujac si¢ przy-
ktadem rozszerzenia granic Zielonej Gory w 2015 roku — odpowiedzie¢ na dwa
pytania badawcze:

1. Czy perspektywa taczenia gmin wywotala szczegdlne zachowania polegajace
na ,,przejadaniu” zasobéw mniejszego partnera w oczekiwaniu na czgsciowe
przerzucenie kosztow tej konsumpcji na wiekszego partnera? Jak pokazujemy
dalej, zjawisko to bylo wielokrotnie potwierdzane w badaniach prowadzo-
nych w innych krajach i zyskato w jezyku angielskim miano free-riding on
common pool, ktore thumaczymy na jezyk polski jako ,,jazda na gape z wyko-
rzystaniem wspolnych zasobow”.

2. Jak mozna oceni¢ wptyw przeprowadzonej reformy na funkcjonowanie de-
mokracji lokalnej? Pelna odpowiedZ na to pytanie przerasta ramy pojedyn-
czego artykuhu, dlatego koncentrujemy si¢ tylko na wybranych aspektach.
Po pierwsze sprawdzamy, jak polaczenie gmin wplyneto na zainteresowanie
mieszkancéw samorzadem, mierzone poziomem frekwencji w wyborach sa-
morzadowych (element legitymizacji celow). Po drugie pytamy, jak potacze-
nie gmin wypada w opinii mieszkancow kilka lat po przeprowadzonej refor-
mie (co odpowiada ocenie kluczowego elementu legitymizacji rezultatow).

2 Zmiana granic administracyjnych gminy, formalnosé¢ czy wyzwanie, https:/www.rp.pl/
Ustroj-i-kompetencje/305159991-Zmiana-granic-administracyjnych-gminy--formalnosc-czy-wy-
zwanie.html (dostep: 10.04.2019).
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Artykut sktada si¢ z kilku czgsci. W pierwszej przedstawiamy ramy teore-
tyczne i przeglad literatury dotyczacej poruszanych tematow. W czesci drugiej
przedstawiamy krotko historig¢ badanego przypadku, wyjasniajac takze, dlaczego
badanie reformy przeprowadzonej w Zielonej Gérze moze stanowic¢ interesujacy
wktad teoretyczny w dotychczasowy dorobek naukowy odnoszacy si¢ do proce-
sow 1 skutkow reform terytorialnych. Czes¢ trzecia poswiecona jest omowieniu
metod analiz empirycznych, a czwarta pokazuje rezultaty przeprowadzonych te-
stow. Artykut koncza wnioski w odniesieniu do teorii i praktyki.

1. Ramy teoretyczne

Wplyw taczenia gmin na funkcjonowanie demokracji lokalnej to jedno z ob-
szerniej omawianych zagadnien w literaturze akademickiej. Na poziomie teore-
tycznym fundamentalnymi elementami w tych rozwazaniach sa dzieta Roberta
Dahla i Edwarda Tufte’a (1973) oraz Basa Dentersa i in. (2014). Odwotuja si¢
one zarowno do teorii racjonalnego wyboru, jak i do motywow psychologicz-
nych w zachowaniach wyborcow (obywateli). Ogdlnie rzecz bioragc, prowadza do
wniosku, ze mniejszy rozmiar gminy sprzyja aktywnos$ci obywatelskiej, poczu-
ciu zaufania do wtadz lokalnych i poczuciu wplywu na lokalne sprawy publiczne.
A skoro tak, to taczenie gmin ma zazwyczaj negatywny wptyw na funkcjonowa-
nie demokracji lokalnej. Do podobnych wnioskéw prowadza publikowane sto-
sunkowo niedawno artykuty o charakterze przegladow istniejacych badan em-
pirycznych odnoszacych si¢ do skutkow reform terytorialnych (Tavares 2018;
Swianiewicz 2018; McDonnell 2019). I tak na przyktad w niedawnej metaana-
lizie skutkow reform terytorialnych dla demokracji lokalnej Joshua McDonnell
(2019) zidentyfikowatl az 26 badan, ktore prowadzity do wniosku, ze taczenie
gmin przyczynia si¢ do spadku frekwencji wyborczej, tylko jedng prace prowa-
dzaca do przeciwnego wniosku i 10 badan, ktére sugerowaty brak istotnego sta-
tystycznie zwigzku miedzy oboma zmiennymi. Podobnie w wynikach 19 innych
opracowan stwierdzono spadek poczucia wplywu mieszkancow na lokalne spra-
wy publiczne wskutek konsolidacji terytorialnej. Nie udato si¢ znalez¢ zadnego
badania prowadzacego do przeciwnych wnioskow, a zaledwie 2 prace sugerowa-
ty brak wptywu taczenia gmin na poczucie sprawstwa obywateli. Ale zagadnie-
nie to nie jest do konca jednoznaczne. Jak wynika zar6wno z koncepcji Dahla
i Tufte’a (1973), jak i z nowszych rozwazan na gruncie polskim (Swianiewicz
iin. 2016; Gendzwitt i in. 2018), duzo zalezy od tego, jaki przyjmiemy wzorzec
normatywny dobrze funkcjonujacej demokracji lokalnej. Model, w ktérym istot-
ne jest zainteresowanie 1 zaangazowanie obywateli, a takze przekonanie o mozli-
wie bezkonfliktowym formowaniu si¢ woli ogotu, ktorej stuzg wybierane wladze
samorzadowe, wyraznie lepiej jest realizowany w mniejszych jednostkach tery-
torialnych. Model, w ktoérym istotne jest istnienie pluralistycznej, konkurencyj-
nej sfery publicznej i $cieranie si¢ roznych interesoOw, czesto za posrednictwem
bardziej sprofesjonalizowanych organizacji przedstawicielskich, jest lepiej reali-
zowany w wigkszych jednostkach terytorialnych. Dahl i Tufte (1973) zwracali
takze uwagge, ze wigksza zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych duzych
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gmin moze sprzyja¢ zadowoleniu mieszkancow. Odwotujac si¢ do klasycznego
rozroznienia dokonanego przez Fritza Scharpfa (2009), mozna powiedzie¢, ze
Dahl i Tufte sugerowali, ze maty rozmiar gminy sprzyja legitymizacji celow?
(input legitimacy), a duzy rozmiar legitymizacji rezultatow (output legitimacy).

Wskazniki sondazowe w Polsce pokazuja dos¢ jednoznacznie, ze obywatelskie
zadowolenie z tego, jak dzialajg wtadze lokalne — wazny rezultat procesow poli-
tycznych — jest wyzsze w mniejszych gminach (Swianiewicz i in. 2016). Wydaje
si¢, ze model niewielkich spotecznosci lokalnych jest blizszy wyobrazeniom
Polakow o tym, jak powinna dziata¢ lokalna demokracja. W naszym artykule
koncentrujemy si¢ tylko na jednym waskim, ale i waznym, wycinku zagadnienia
demokracji lokalnej. Pytamy mianowicie o stopien wyrazanej ex post akcepta-
¢ji mieszkancoéw dla przeprowadzonej w Zielonej Gorze reformy zwiekszajacej
obszar jednostki terytorialnej. Nawigzujac do rozroznienia Scharpfa, pytamy
o legitymizacje rezultatow (output legitimacy) przeprowadzonej reformy, ktora
jest waznym (cho¢ oczywiscie nie jedynym) aspektem, jaki musi by¢ brany pod
uwage przy ocenie funkcjonowania demokracji lokalne;j.

Drugi wymiar teoretyczny naszego artykutu odnosi si¢ do coraz silniej obec-
nego w literaturze nurtu, ktéry zajmuje si¢ badaniem zachowan wtadz samorza-
dowych w okresie bezposrednio poprzedzajacym zmiany granic, w szczegdlnosci
jesli prowadzg one do taczenia jednostek samorzadowych. Zagadnienie znane jest
jako problem wspolnych zasobow (common pool problem). Henrik Jordahl i Che-
-Yuan Liang (2010, s. 157) definiuja go jako problem, ktory ,,pojawia si¢, kiedy
koszty aktywnosci przynoszacej korzysci tylko matej grupie uzytkownikéw po-
noszone sa wspolnie w ramach wigkszej grupy”. Ogtoszenie planu taczenia gmin
stwarza okazje do takich wlasnie zachowan, na przyktad w postaci zaciagnigcia
kredytow lub ponoszenia roznego rodzaju wydatkow, ktorych sfinansowanie be-
dzie mozna czegsciowo przerzuci¢ na partnera, z ktorym bedziemy sie taczyc.
Teoretyczne podstawy problemu przedstawione zostaty przez Gordona Tullocka
(1959), a potem przez Jamesa Buchanana i Gordona Tullocka (1962), ale najbar-
dziej znany jest sformalizowany model opisujacy to zjawisko, zaproponowany
przez Barry’ego Weingasta (Weingast i in. 1981), w ktoérym korzys$ci odnoszone
przez jedng czgs¢ jednostki samorzadowej sg finansowane przez n innych cze-
$ci w ramach tej samej jednostki. Model zostal p6zniej rozwiniety przez Davida
Prima i Jamesa Snydera (2008), ktorzy analizowali, jakie konsekwencje bedzie
miata zmiana liczby n w modelu.

Zjawisko jazdy na gapg gminy przed jej potaczeniem z inng jednostka jest
jednym z niewielu zjawisk odnoszacych si¢ do ekonomicznego wymiaru reform
terytorialnych, w zakresie ktoérych wyniki wiekszosci testow empirycznych sa
jednobrzmiace. Zjawisko zostato potwierdzone przez testy prowadzone w Danii
(Blom-Hansen 2010; Hansen i in. 2014; Hansen 2019), Finlandii (Saarimaa
i Tukiainen 2015), Niemczech (Feld i Fritz 2015), Szwecji (Jordahl i Liang 2010;
Hinnerich 2009), a takze w Japonii (Nakazawa 2016; Hirota i Yunoue 2017; Goto

3 Polskie terminy odnoszace si¢ do typow legitymizacji stosowane za: Swianiewicz i in. 2004.
Tamze szersza dyskusja znaczenia tych terminow.
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i Yamamoto 2018; Akai i Goto 2018). Najczesciej testowanymi zmiennymi, w za-
kresie ktorych notowano opisywane zjawisko, byt poziom wydatkow (zarowno
biezacych, jak i inwestycyjnych) oraz polityka dotyczaca zadtuzenia samorzadu
w okresie bezposrednio poprzedzajagcym taczenie. W niektorych badaniach zwra-
ca si¢ tez uwage na $rodki zaradcze, jakie starajg si¢ podejmowac rzady, by zapo-
biec zjawisku takiej jazdy na gape (np. Akim i in. 2018, s. 10, o Norwegii; Akai

i Goto 2018 o Republice Potudniowej Afryki). W ostatnim przypadku dzialania

te obejmujg m.in. okresowy zakaz zaciggania zobowigzan finansowych (tamze,

s. 19).

Istniejace badania wskazujg na trzy czynniki, ktére zwigkszaja prawdopodo-
bienstwo asymetrycznego wykorzystywania wspolnych zasobow:

1. Znaczgca réznica rozmiaru obu faczonych gmin (np. Hinnerich 2009). Jesli
Taczenie ma forme aneksji matej gminy przez znacznie wigksze miasto (ty-
powa sytuacja jest przyltaczanie terenow podmiejskich aglomeracji do miasta
centralnego), wladze matej gminy maja podstawy przypuszczac, ze nawet re-
latywnie duzy dtug zaciagniety przed polaczeniem rozptynie si¢ niezauwazo-
ny w budzecie znacznie wigkszego partnera. Sprawa jeszcze bardziej si¢ kom-
plikuje ze wzgledu na aspekt polityczny. Tuukka Saarimaa i Janne Tukiainen
(2015, s. 141) zwracajg uwagg, ze politycy z mniejszej gminy maja relatyw-
nie mniejsze szanse na reelekcje w wyborach przeprowadzonych po takim
asymetrycznym potaczeniu i — zdaniem Ari Hyttinena, Tuukka Saarimaa
i Janne Tukiainena (2014) — zdajg sobie z tego sprawe. Co wigcej, Saarimaa
i Tukiainen (2015) pokazuja, ze po potaczeniu gmin radni zdobywaja glosy
gtéwnie w swoich dawnych okregach wyborczych. To oznacza, ze niektorzy
radni beda koncentrowali si¢ na zaspokojeniu oczekiwan wyborcoOw w swoich
dawnych okregach wyborczych, by zapewnic¢ sobie reelekcje, a inni musza si¢
liczy¢ z zakonczeniem swoich kadencji (Besley i Case 1995; Ferraz i Finan
2011). W obu przypadkach poniesienie politycznej kary za jazde na gape jest
mato prawdopodobne.

2. Laczenie przymusowe w porownaniu z laczeniem opartym na zasadzie
dobrowolnosci. Dotychczasowe badania wskazuja, ze zjawisko jazdy na
gape pojawia si¢ zarowno w przypadku reform dobrowolnych, jak i przy-
musowych, ale przybiera znacznie szersze rozmiary w przypadku tych wpro-
wadzanych obowigzkowo (Feld i Fritz 2015; Saarimaa i Tukiainen 2015).
W przypadku tgczenia opartego na dobrowolnym porozumieniu rozlegte ko-
rzystanie z przyszlych wspolnych zasobéw moze — w skrajnych przypadkach
— doprowadzi¢ do wycofania si¢ jednej ze stron z przyjetego wezesniej planu.
Jednak wigkszos$¢ dotychczasowych badan empirycznych koncentruje si¢ na
zmianach przymusowych, w zwigzku z czym testy dotyczace potaczen dobro-
wolnych sg stosunkowo rzadkie (tamze, s. 141). Co wigcej, w jednym z tych
nielicznych studiow dobrowolnych reform (Saarimaa i Tukiainen 2015) do-
browolny charakter moze by¢, przynajmniej czeSciowo, kwestionowany.
Wynika to z faktu, ze badane przypadki byly zwigzane z realizacja progra-
mu rzgdowego, w ktorym formalnie dobrowolne zmiany granic wspierane
byly bardzo hojnymi zachetami finansowymi i funkcjonalnymi (potaczonymi
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z przekazywaniem dodatkowych zadan). Badanie to odnosi si¢ do 47 przy-
padkow wprowadzanych mniej wigcej w tym samym czasie potgczen gmin,
wszystkie byty efektem jednego programu i taczacego si¢ z nim dyskursu
publicznego. Rownoczesnie mozna jednak oczekiwaé, ze zachety finansowe

— przyjmujace czesto forme dotacji z budzetu rzadowego — mogty ostabiac

sktonnos¢ do jazdy na gape w oparciu o zasoby partnera samorzadowego.

3. Odstep miedzy momentem ogloszenia i faktycznym polaczeniem gmin. Im
dtuzszy jest ten odstep, tym bardzie prawdopodobne jest zerowanie na wspol-
nych zasobach (Hinnerich 2009; Nakazawa 2016).

Jak pokazujemy w nastepnej czesci artykulu, ze wzgledu na wymienione tu-
taj cechy Zielona Gora jest przypadkiem interesujagcym. Roznica potencjatu de-
mograficznego obu partnerow byta znaczaca — prawie szesSciokrotna, co czynito
proces zblizonym do aneksji, a zarazem zwigkszato prawdopodobienstwo jazdy
na gape. Z drugiej strony mieli$my do czynienia z laczeniem dobrowolnym oraz
szybko postepujacym w czasie (cho¢ — jak uzasadniamy dalej — doktadne zdefi-
niowanie tego okresu jest trudne), co zmniejsza szanse na pojawienie si¢ oma-
wianego zjawiska.

2. Rozszerzenie granic Zielonej Gory w 2015 r. — krotka historia
przypadku

Badany przypadek dotyczy miasta na prawach powiatu i sasiadujgcej z nim
gminy wiejskiej. Liczba mieszkancow miasta Zielona Goéra przed omawianym
potaczeniem wynosita niecate 120 tysigcy. Otaczajgca miasto z trzech stron gmi-
na wiejska o tej samej nazwie liczyta 19,5 tysigca mieszkancow i sktadata sig
z 16 sotectw. Oznacza to, ze potencjal demograficzny czgsci wiejskiej stanowit
niecate 15% catego potencjatu miasta po rozszerzeniu. Relacja potencjatu docho-
dowego budzetéw samorzadowych byla jeszcze mniej zrownowazona — dochody
gminy wiejskiej stanowily mniej niz 10% tacznej wielko$ci dochodow obu samo-
rzadow. Przytoczone tu liczby uzasadniaja, dlaczego zjawisko dysproporcjonal-
nego korzystania ze wspolnych zasobow byto potencjalnie atrakcyjne dla gminy
wiejskiej zgodnie z wynikami wcze$niejszych badan.

Bylo to pierwsze od wielu lat polaczenie gmin w Polsce. Poprzednim takim
przypadkiem byto przytaczenie miasta Wesota do Warszawy w 2002 roku. Wtedy
dysproporcja potencjatdéw demograficznych byta jeszcze wieksza — ludnos¢
Wesolej stanowita w owym czasie okoto 1% liczby mieszkancow Warszawy. Ale
tamta sytuacja jest tylko czeSciowo poréwnywalna z Zielong Gorg ze wzgledu
na zmiane przepisow prawnych dotyczacych taczenia gmin, ktéra miata miejsce
w 2003 roku, a wiec rok po przylaczeniu Wesotej do miasta stolecznego. Nowe
regulacje wprowadzily zachete finansowg dla gmin, aby sktoni¢ je do dobrowol-
nych polaczen, w postaci dodatkowego, pigcioprocentowego udziatu we wply-
wach z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych przekazywanego nowej, po-
wigkszonej gminie na okres pieciu lat. Jak pokazujemy w dalszej czesci artykutu,
ta regulacja byla jedng z zachet stosowanych przez prezydenta Zielonej Gory
w jego dziataniach zmierzajacych do rozszerzenia granic miasta.
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Az do 2015 roku te migkkie zachgty stwarzane przez prawo krajowe nie przy-
niosty skutkow w postaci zmian granic gmin. Ale przeksztatcenie majgce miejsce
w Zielonej Gorze to nie jedyny przypadek rozszerzania granic miast wojewodz-
kich w Polsce. Podobne reformy obserwowali$my w minionych latach migdzy
innymi w Rzeszowie i Opolu. Odnosity si¢ one jednak do wlaczania do miast po-
jedynczych sotectw, a nie catych gmin. Co réwnie wazne, byly to niejednokrot-
nie zmiany o charakterze przymusowym, wprowadzane wbrew woli wlodarzy
samorzadowych okolicznych gmin i przy braku wyraznie artykutowanej zgody
spotecznosci lokalnych.

Wtadze miasta Zielona Gora byly zwolennikami potgczenia gmin przynaj-
mniej od 2001 roku, uzasadniajac je wieloma argumentami (Os¢kowski 2016):

* potrzeba nowych terenow dla inwestycji gospodarczych i mieszkaniowych na
terenie miasta;

* matym potencjalem demograficznym miasta — bedacego jedna z najmniej-
szych stolic wojewodzkich w kraju — utrudniajacym, w ich opinii, konkurencje
ekonomiczng z innymi miastami w kraju i w Europie;

» zjawiskiem suburbanizacji prowadzacym do zmniejszania liczby mieszkan-
cOw miasta na rzecz okolicznych gmin. W rezultacie miasto tracito dochody
z udziatlow w podatku PIT, podczas gdy mieszkancy strefy podmiejskiej, do-
jezdzajacy codziennie do pracy w miescie, w dalszym ciagu korzystali z finan-
sowanej przez miasto infrastruktury.

Pierwszy konkretny plan potaczenia prezydent miasta zaprezentowat publicz-
nie w 2011 roku. W tym czasie miasto stworzyto w strukturach swej administracji
komoérke odpowiedzialng za przygotowanie reformy, a takze zaczgto wydawac
tygodnik ,tacznik Zielonogorski”, redagowany przez miejskich urzednikow
i trafiajacy gldwnie do mieszkancow gminy wiejskiej. Jego celem bylto propago-
wanie idei potaczenia gmin. W kolejnym kroku, w koncu 2012 roku, prezydent
miasta oficjalnie przedstawil koncepcje polaczenia radnym gminy wiejskiej —
w dalszym ciggu artykutu to t¢ date bedziemy traktowali jako moment ogloszenia
planu reformy.

Takze w 2012 roku miasto utworzyto Fundusz Integracyjny, ktory miat odgry-
wac role finansowej zachety dla gminy wiejskiej. Fundusz dysponowat 3 milio-
nami zlotych zaréwno w roku 2013, jak i 2014. Jego $rodki mogtly by¢ wydawane
tylko na inwestycje w gminie wiejskiej. Biorgc pod uwagg, ze roczny budzet in-
westycyjny gminy wiejskiej wynosit w poprzednich latach (2010-2012) okoto 5
milionéw ztotych, Fundusz Integracyjny zwigkszyt potencjat inwestycyjny gmi-
ny o okoto 60%, co bylo bardzo znaczagcym wsparciem dla rozwoju infrastruktu-
ry wiejskiej. Fundusz byt dostgpny nie dla gminy wiejskiej jako catosci, ale dla
poszczegdlnych solectw wchodzacych w jej sktad. Mieszkancy mogli decydo-
wac o przeznaczeniu Srodkow w trakcie zebran wiejskich. Zasoby byty podzielo-
ne pomigdzy sotectwa wedtug formuty zblizonej do proporcjonalnej w stosunku
do liczby mieszkancow, ale w sposob, ktory faworyzowat najmniejsze sotectwa.

Druga zacheta — tym razem wynikajaca z przytaczanych wyzej przepisow kra-
jowych — to dodatkowe 5% udziatow w podatku PIT, dostepne przez 5 lat po po-
laczeniu gmin. Laczna kwota tego bonusu oceniana byta na blisko 100 milionow



NIEZWYKLE ROZSZERZENIE GRANIC MIASTA... 61

ztotych. Prezydent miasta obiecal, ze cata ta suma bedzie przeznaczona na in-

westycje w cze$ci miasta nalezacej przed potaczeniem do gminy wiejskiej. By

obietnica byla wiarygodna, miasto oglosito Kontrakt zielonogorski, ktory miat
form¢ dokumentu przyjetego formalnie przez rade miasta. Najwazniejsze obiet-
nice przytaczane w Kontrakcie to:

» decyzje o wyborze konkretnych inwestycji finansowanych z premii za pota-
czenie beda w dalszym ciggu podejmowane przez zebrania wiejskie, a podziat
srodkoéw bedzie zblizony do algorytmu stosowanego w przypadku Funduszu
Integracyjnego;

* mieszkancy gminy wiejskiej nie poniosg zadnych kosztoéw zmiany granic
(zwigzanych np. z nowym adresem zamieszkania czy tez wymiang dowodow
osobistych);

* struktury samorzadu soleckiego zostang utrzymane, a cala gmina wiejska zo-
stanie przeksztatcona w jednostk¢ pomocniczag samorzadu miasta o nazwie
,,Dzielnica Nowe Miasto™;

» zadna z dziatajgcych dotychczas na terenie gminy wiejskiej szkot nie bedzie
zlikwidowana;

* system transportu miejskiego zostanie rozszerzony tak, zeby obja¢ wszystkie
nowe solectwa;

* rolnikom i przedsigbiorcom z gminy wiejskiej zrekompensuje si¢ ewentualng
utrate dostepu do $rodkéw unijnych zwigzanych z Programem Operacyjnym
Rozwoj Obszaréw Wiejskich.

Pomimo tych zachet wojt gminy wiejskiej i znaczaca cze$¢ radnych byli w naj-
lepszym przypadku neutralni, a faktycznie sceptyczni wobec pomystu potacze-
nia. W maju 2014 roku odbyto si¢ referendum na temat planowanej reformy, zor-
ganizowane na skutek wniosku ztozonego przez wymagang przez prawo liczbe
wyborcow — mieszkancow gminy wiejskiej. Referendum zorganizowano w naj-
wczesniejszym dopuszczanym przez prawo terminie. Taka decyzja elit gminy
wiejskiej organizujacych glosowanie miata w zatozeniu utrudni¢ zwolennikom
zorganizowanie skutecznej kampanii zachgcajacej do glosowania za potaczeniem
gmin (Osckowski 2016). Przeciwnicy reformy mieli nadzieje, ze brak akcji pro-
pagandowej spowoduje, ze frekwencja bedzie ponizej wymaganego przez ustawe
progu 30%. Referendum zakonczyto si¢ jednak sukcesem zwolennikow pola-
czenia. W glosowaniu wzigto udziat 55% uprawnionych, a zwolennicy zmian
stanowili 53% uczestniczacych w referendum.

W czerwcu 2014 roku rada miasta zlozyla formalny wniosek do Rady
Ministréw, a ta wyrazita zgode na potaczenie z dniem 1 stycznia 2015 r. Gmina
wiejska zostata przylaczona do miasta w taki sposob, ze zachowata odrebnos¢
organizacyjna jednostki pomocniczej, zgodnie z zapisami Kontraktu zielono-
gorskiego. Dawna gmina wiejska stworzyta osobny okreg wyborczy, w ktorym
wybierano 5 radnych (do 25-osobowej rady miasta). Dyrektorem Departamentu
Dzielnicy Nowe Miasto w strukturach Urzgedu Miasta zostal mianowany dawny
wojt gminy wiejskiej. W pierwszych po polaczeniu wyborach samorzadowych
ponownie wybranych zostato 15 sposrod 25 rajcow miejskich. Zgodnie z ocze-
kiwaniem sformutowanym w opracowaniu Saarimaa i Tukiainena (2015) stopien
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reelekcji okazal si¢ wyzszy wsrod radnych w okrggach obejmujacych starg czesé
miasta. Ponownie wybranych zostato 12 radnych poprzedniej rady miasta (48%)
1 tylko 3 radnych bytej gminy wiejskiej (20%).

3. Metoda badania empirycznego

Nasza strategia empiryczna sktada si¢ z dwoch czesci. Poziom zadowolenia
mieszkancoéw z reformy terytorialnej badalismy za pomoca metody sondazowe;j.
Sondaz zostal przeprowadzony pomigdzy 25 i 31 sierpnia 2018 roku na probie
132 mieszkancow*. SkoncentrowaliSmy si¢ przy tym na mieszkancach dawnej
gminy wiejskiej (N = 101, proba obejmujaca wszystkie sotectwa dawnej gmi-
ny), tylko w niewielkim stopniu, w celach poréwnawczych, obejmujac badaniem
mieszkancoéw centralnej czesci miasta (N =31). Objeta badaniem proba jest wige
niewielka i szczegdlnie w czesci miejskiej nie moze by¢ traktowana jako repre-
zentatywna. Wyniki maja zatem charakter wstepny, wymagajacy potwierdzenia
w dalszych badaniach. Formularz ankiety zawieral kilka pytan odnoszacych si¢
do postrzeganych skutkéw potaczenia gmin, ocenianych okoto trzy i pot roku po
reformie, a takze pytania retrospektywne — deklaracje respondentéw dotyczg ich
zdania na temat pomystu taczenia gmin w okresie przygotowywania i przepro-
wadzania reformy.

Bardziej rozbudowana byta metoda badania zmian frekwencji wyborczej oraz
problemu wykorzystywania wspolnych zasobow (common pool problem) w poli-
tyce gminy wiejskiej bezposrednio przed potaczeniem gmin. W obu przypadkach
odwotywalismy si¢ do oficjalnych danych urzgdowych — Panstwowej Komisji
Wyborczej oraz danych pochodzacych ze sprawozdan budzetowych jednostek
samorzadowych.

W badaniu frekwencji wyborczej analizujemy okres 2006-2018, obejmujacy
dwa cykle wyborcze przed potaczeniem gmin i dwa po potaczeniu. W kazdym
z przypadkow wyniki dla miasta i gminy wiejskiej Zielona Gora pokazywane sa
na tle grupy kontrolnej, ktora stanowia:

a) dla miasta Zielona Gora inne miasta o zblizonej wielko$ci potozone w Polsce
zachodniej;

b) dla gminy wiejskiej Zielona Gora gminy wiejskie o podobnej liczbie miesz-
kancow (powyzej 13000), potozone w strefach podmiejskich aglomeracji

w Polsce zachodniej®.

Warto$ci dla badanych gmin poréwnywane sg z mediang dla ich grup kontrol-
nych. Wybor mediany podyktowany jest tym, ze wartosci $§rednie moga by¢ znie-
ksztatcone przez odbiegajace od pozostatych wartosci dla pojedynczej gminy.

4 Ankiety przeprowadzali studenci studiow licencjackich gospodarki przestrzennej z Wy-
dziatu Geografii i Studiow Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego w ramach swoich ¢wi-
czen terenowych.

5 Na grupe te skladajg sie: Jelenia Gora, Legnica, Waltbrzych, Gorzow Wlkp., Opole, Kalisz,
Konin, Pita, Koszalin.

6 Na grupe te skladaja si¢ gminy wiejskie: Otawa, Swidnica, Diugoteka, Kobierzyce, Dobrzen
Wik., Czerwonak, Dopiewo, Komorniki, Suchy Las, Tarnowo Podgorne, Dobra Szczecinska.



NIEZWYKLE ROZSZERZENIE GRANIC MIASTA... 63

W celu przeprowadzenia poréwnania dla danych po potaczeniu gmin przygla-
damy si¢ oddzielnie wartosci frekwencji w poszczegodlnych czgéciach miasta
Zielona Gora, w szczegdlnosci w czesci, ktora do 2014 roku byta samodzielng
gming. Zgodnie z oczekiwaniami teoretycznymi i wynikami wczesniejszych ba-
dan to tam mozemy si¢ spodziewac najwickszego wpltywu reformy na zachowa-
nia wyborcze mieszkancow.

Dodatkowa trudno$¢ w porownaniu stanowi fakt, ze pierwsze po zjednoczeniu
wybory zostaty przeprowadzone w Zielonej Gorze kilka miesi¢cy podzniej niz we
wszystkich innych gminach. Fakt ten przetozyt si¢ zapewne na nizsza frekwen-
cje wyborcza w poroOwnaniu z tg, jakiej mogliby$my si¢ spodziewaé w przypad-
ku wyborow rownoczesnych. Wiadomo, ze we wszystkich wyborach uzupetnia-
jacych czy przedterminowych zainteresowanie mieszkancéw jest z reguty duzo
nizsze, cho¢by ze wzgledu na brak szerokiej obecnos$ci tematu wyboréw w ogol-
nopolskich mediach. Dlatego tez szczegdlng wage nalezy przywiazywac do da-
nych odnoszacych si¢ do kolejnych wyboréw (w 2018 r.), cho¢ w tym przypadku
czynnikiem komplikujacym jest z kolei znaczna odleglos¢ w czasie od momentu
przeprowadzenia reformy oraz mozliwos¢ pojawienia si¢ dodatkowych, trudnych
do identyfikacji i kontrolowania zmiennych majacych wptyw na wysokos¢ fre-
kwencji w poszczegdlnych uwzglednionych w zestawieniu gminach.

W odniesieniu do problemu wspodlnych zasobow, opierajac si¢ na przyta-
czanych wyzej rozwazaniach teoretycznych i wynikach wczesniejszych badan,
skoncentrowalismy si¢ na obserwacji zmian wielkosci zadluzenia oraz wydat-
kéw budzetowych (w szczegolnosci inwestycyjnych) w budzecie gminy wiej-
skiej. Podobnie jak w przypadku zmian frekwencji wyborczej, zeby sprawdzi¢
wplyw nadchodzacej reformy, nie wystarczy jednak prosta obserwacja trendow
zmian zmiennej zaleznej w badanej gminie. Na trendy te moga bowiem wpltywac
rozne inne czynniki, takie jak zmiany w cyklu koniunkturalnym, nowe przepisy
naktadajace nowe zadania na wladze samorzadowe i wiele innych. Zeby wiec
wyodrebni¢ wptyw reformy, zdecydowalis$my si¢ na poréwnanie trendéw w ba-
danej gminie z analogicznymi zmianami tych samych zmiennych w starannie
wybranej grupie kontrolnej, ktora rdzni si¢ tym, ze nie przechodzita podobne;j
reformy.

W celu przeprowadzenia tego poréwnania zastosowali$my schemat quasi-
-eksperymentalny. Nie mogliSmy postuzy¢ si¢ najbardziej popularng metoda
difference-in-difference, ktora byta wykorzystywana w wigkszosci studiéw oma-
wianych w czeéci teoretycznej naszego artykulu. Gtéwnym powodem jest ogra-
niczenie do analizy jednego przypadku, w ktorym mogliSmy obserwowac skutki
reformy w Polsce. Porownania z analogicznymi przypadkami w innych krajach
wprowadzatyby trudne do kontrolowania w eksperymencie zaktocenia zwigzane
z wieloma ro6znicami struktur instytucjonalnych. W zwiazku z tym zdecydowali-
$my si¢ na wykorzystanie metody synthetic control, ktora mierzy réznice miedzy
badang jednostka i jednostkami stanowiacymi grup¢ kontrolna (untreated units).
Zaleta tej metody jest mozliwos¢ zastosowania jej dla interwencji publicznej (tu:
zmiany granic administracyjnych) odnoszacej si¢ tylko do jednego przypadku
(Abadieiin. 2011). Podstawa naszej strategii empirycznej jest zatem konstrukcja
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statystycznej, abstrakcyjnej jednostki kontrolnej, ktorej trendy zmian zmiennych

zaleznych sg porownywane z naszg jednostka eksperymentalna.

We weczesniejszych badaniach podobnych zjawisk zwigzanych z taczeniem
gmin stosowane byly nastgpujace zmienne zalezne:

» zadluzenie samorzadu w przeliczeniu na glowg¢ mieszkanca (Bjorn 2009;
Hanseniin. 2014; Jordahl i Liang 2010; Feld i Fritz 2015; Saarimaa i Tukiainen
2015; Hirota i Yunoue 2017; Goto i Yamamoto 2018);

» wydatki biezace per capita (Blom-Hansen 2010);

» wydatki inwestycyjne per capita (Blom-Hansen 2010; Saarimaa i Tukiainen
2015; Hirota i Yunoue 2017);

» wydatki budzetowe ogotem per capita (Hirota i Yunoue 2017; Roesel 2017);

» nadwyzka operacyjna budzetu (Hansen i in. 2014; Saarimaa i Tukiainen 2015);

 $rodki obrotowe w koncu roku budzetowego (Hansen i in. 2014; Saarimaa

i Tukiainen 2015).

Nasz test koncentruje si¢ na dwoch sposrod najezesciej stosowanych we wezes-
niejszych badaniach zmiennych:

» zadhluzenie budzetu per capita;

» wydatki inwestycyjne per capita.

Mozna przytoczy¢ kilka argumentéw za wyborem tych zmiennych. Po pierw-
sze, podobienstwo do stosowanych we wczesniejszych badaniach, co pozwala na
latwiejsze poréwnanie wynikow. Po drugie, w obu przypadkach wtadze polskich
gmin majg stosunkowo duzg swobodg¢ podejmowania decyzji, moga zatem za po-
moca decyzji politycznych wplywa¢ na wartosci obu zmiennych. W przypadku
poziomu dhugu polskie prawo formutuje tylko limity odnoszace si¢ do wielko-
$ci obshugi zadtuzenia w stosunku do catego budzetu, a badana gmina wiejska
Zielona Gora w okresie objetym obserwacjg byta daleka od osiggnigcia tych war-
tosci granicznych. Jesli chodzi o wydatki inwestycyjne, to wybdr konkretnych
realizowanych projektow nie tylko jest uprawnieniem wtadz samorzadowych, ale
zagadnienie polityki inwestycyjnej nalezy zazwyczaj do najbardziej wrazliwych
politycznie tematow. Po trzecie, obie zmienne sa stosunkowo proste do zmierze-
nia, majg intuicyjnie zrozumiate znaczenie i nie wymagaja konstruowania ztozo-
nych wskaznikéw, co zmniejszytoby klarownos$¢ eksperymentu.

Gmina wiejska Zielona Gora (sze$¢ razy mniejsza od partnera, z ktorym sie ta-
czyla) jest przez nas traktowana jako gmina eksperymentalna, w ktorej w swietle
argumentow teoretycznych mozna si¢ spodziewaé zjawiska jazdy na gape z wy-
korzystaniem wspolnych zasobdw. Nasz eksperyment wymagat zatem znalezie-
nia grupy kontrolnej o charakterystykach zblizonych do jednostki podlegajace;j
eksperymentowi. Zbidr gmin, wsrod ktorych szukalismy kandydatow do stwo-
rzenia jednostki kontrolnej (metoda synthetic control), zostat wybrany w oparciu
o nastepujace kryteria:

* gminy potozone w wojewodztwach zachodniej czgéci kraju (ze wzgledu na
podobienstwo uwarunkowan proceséw rozwojowych) i rownocze$nie

* gminy otaczajace miasta o zblizonych do Zielonej Gory funkcjach i wielkosci.
Poszukiwalismy wigc kandydatow wsrdéd gmin otaczajacych inne miasta

w przedziale wielkos$ci 80—150 tysiecy mieszkancow.



NIEZWYKLE ROZSZERZENIE GRANIC MIASTA... 65

Laczne zastosowanie tych dwoch kryteriow pozwolito na identyfikacje 40
gmin podmiegjskich w Polsce zachodniej. W nastepnym kroku — decydujacym dla
stworzenia synthetic control unit — zastosowali§my kryteria podobienstwa odno-
szace si¢ do wartosci nastepujacych zmiennych w ostatnim roku przed oglosze-
niem planu potaczenia gmin (czyli w 2010 r.):

* liczba mieszkancow,
* poziom zamozno$ci mierzony wielkoscig dochoddéw budzetowych per capita,
* warto$¢ obu zmiennych zaleznych: zadluzenia i wydatkéw inwestycyjnych.

Moment, w ktérym prezydent miasta oglosil plan polaczenia na posiedzeniu
rady gminy wiejskiej (rok 2012), jest traktowany jako moment interwencji pu-
blicznej (treatment year). Okres pomie¢dzy ogtoszeniem reformy i faktycznym jej
wprowadzeniem w zycie traktowany jest w literaturze jako okres, w ktorym na-
lezy si¢ spodziewac efektu jazdy na gape z wykorzystaniem wspdlnych zasobow.
W naszym przypadku obejmuje on lata 2013 1 2014. Zastosowana metoda wyma-
ga takze sprawdzenia, czy w poprzedzajacym okresie badana jednostka ekspery-
mentalna i jednostka kontrolna wykazywaty réwnolegto$¢ trendow zmiennych
zaleznych (w naszym przypadku warunek ten zostat spetniony). Do obliczen
i sporzadzenia wykreséw trendow zastosowany zostal program STATA.

4. Rezultaty badania
4.1. Laczenie gmin w opinii mieszkancow

Zdecydowana wigkszo$¢ mieszkancoéw po ponad trzech i p6t roku od potacze-
nia jest przekonana, ze potaczenie byto korzystne dla mieszkancow byltej gminy
wiejskiej (ryc. 1). Opinig takg wyrazito blisko 80% respondentow z dawnej cze-
$ci wiejskiej 1 90% respondentdow z centralnej czgsci miasta. Co ciekawe, poglad
ten podzielaja takze mieszkancy, ktorzy w 2014 roku byli przeciwnikami refor-
my. Odsetek mieszkancow dostrzegajacych gtownie negatywne konsekwencje
pofaczenia wérdéd dawnych oponentdw zmiany granic wynosi zaledwie 27%.
Oznacza to, ze zdecydowana ich wigkszo$¢ zmienita zdanie i obecnie dostrzega
wigcej skutkow pozytywnych.

Co wazne, wieksza czg$¢ odpowiadajacych na ankiete uwaza, ze miasto wy-
wigzuje si¢ ze ztlozonych w Kontrakcie zielonogdrskim obietnic. Przekonanie
takie wyraza okoto % mieszkancow dawnej gminy wiejskiej, ok. 10% jest prze-
ciwnego zdania, a pozostate nieco ponad 20% nie ma wyrobionej opinii lub tez
nie styszata wcale o Kontrakcie zielonogdrskim. Nieco inaczej wyglada rozktad
odpowiedzi wérdd mieszkancoéw centralnej czgéci miasta. Takze i tutaj zwolen-
nicy pogladu o wywigzywaniu si¢ przez miasto z obietnic przewazaja liczebnie
nad zwolennikami przeciwnej opinii. Ale gtdéwna roznica polega na tym, ze za-
gadnienie to budzi znacznie mniejsze niz wsrdd mieszkancoOw przedmies¢ zainte-
resowanie i nieco ponad 40% respondentéw z bytego terenu miasta nie ma w tej
sprawie wyrobionego zdania.



66 PAWEL SWIANIEWICZ, KATARZYNA SZMIGIEL-RAWSKA

2 respondenci z gminy wiejskiej H ‘
©
€
@
c
2
g respondenci z miasta - ‘
=
g_{g respondenci z gminy wiejskiej - ‘
g9
g 2
B
“E 1S respondenci z miasta
; oo

o

20 40 60 80 100

Bl Negatywne [ Neutralne [ Pozytywne [ Trudno powiedzie¢

Ryc. 1. Postrzeganie rezultatéw potgczenia (odpowiedzi w proc., sierpien 2018)

Zrédio: opracowanie wiasne.

Roznice w poziomie zainteresowania badanym zagadnieniem widac tez w roz-
ktadzie odpowiedzi na pytanie o udziat w konsultacjach spolecznych i opinie, ja-
kie mieli respondenci w okresie przed potaczeniem gmin. Udziat w konsultacjach
zadeklarowat tylko jeden respondent z centralnej czesci miasta, podczas gdy na
terenie dawnej gminy wiejskiej byto to ponad 60% respondentow. Wydaje sie, ze
mieszkancy terenu dawnego miasta Zielona Gora nie postrzegali w ogole doko-
nujacej sie reformy jako czego§ waznego z ich punktu widzenia. Nie jest to za-
skakujace, cho¢ trzeba zauwazy¢, ze nie catkiem zgodne ze stanem faktycznym.
Potaczenie dwoch organizméw samorzadowych i przejecie przez miasto duzych
zadan inwestycyjnych na terenach podmiejskich miato przeciez faktyczny wptyw
na wykonywanie zadan publicznych w obu cz¢sciach gminy, cho¢ na pewno ten
wplyw byt wickszy w dzisiejszej dzielnicy Nowe Miasto.

Jesli chodzi o oceng poszczegodlnych aspektow skutkow potgczenia gmin,
to najbardziej entuzjastyczne opinie odnoszg si¢ do poprawy funkcjonowania
transportu publicznego w obszarze podmiejskim. W tym przypadku pozytywne
zmiany dostrzega ponad 80% pytanych respondentéw, zarowno z terenu dawne;j
gminy wiejskiej, jak i mieszkancéw centrum miasta. Jedyny aspekt, na temat kto-
rego wyrazano liczne opinie negatywne (przewazajace nawet nieco nad pozytyw-
nymi), odnosit si¢ do jakosci obshugi mieszkancéw w urzedzie. Poprawe w tym
zakresie dostrzega zaledwie nieco ponad 10% respondentéw z dawnej gminy
podmiejskiej. O krytycznym stosunku $wiadczg nie tylko wyniki ankiet, ale takze
przeprowadzone w trakcie badania wywiady pogtebione, w ktorych powtarzaty
sie skargi na wydtuzenie drogi do urzedu (a wiec zmniejszong dostgpnosc), wiek-
sza biurokracje¢ i wydtuzenie procedur dotyczacych rdéznych spraw urzedowych.
Wynik ten jest zgodny z wczes$niejszymi badaniami i koncepcjami teoretycznymi
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omawiajacymi zwigzek migdzy wielko$cia gminy a sposobem funkcjonowania
wtadz i administracji samorzadowe;j.

Ogolnie jednak wiekszo$¢ wynikéw wskazuje na wysoki poziom zadowole-
nia mieszkancow z przeprowadzonej reformy, co stanowi wazny element oce-
ny funkcjonowania demokracji lokalnej. Dowodzi wige, Zze pogorszenie opinii
mieszkancéw w wyniku reformy konsolidacji terytorialnej nie musi by¢ tak jed-
noznaczne, jak sugerujg to niektdre wezesniejsze ujecia.

4.2. Wplyw potaczenia gmin na frekwencje w wyborach samorzadowych

Zgodnie z formutowanymi wyzej oczekiwaniami przeprowadzone w nietypo-
wym terminie, pierwsze po polaczeniu gmin, wybory samorzadowe przyniosty
znaczny spadek frekwencji, o wiele wigkszy niz w analizowanych grupach kon-
trolnych (ryc. 2). O ile w 2010 r., zarbwno w miescie, jak i w gminie wiejskiej
Zielona Gora, frekwencja byta nieco wyzsza niz w odpowiednich grupach kon-
trolnych, to w wyborach przeprowadzonych na poczatku 2015 r. byta wyraznie
nizsza niz zanotowana w grupach kontrolnych w regularnych wyborach samorza-
dowych jesienig 2014 r.
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Ryc. 2. Frekwencja (w proc.) w wyborach samorzgdowych 2006—-2018 — mediany
Uwaga: w Zielonej Gorze ze wzgledu na potgczenie gmin wybory z 2014 r. odbyty sie kilka miesiecy
pdzniej, juz w 2015 1.

Zrédio: opracowanie wiasne.

Ze wzgledu jednak na ten nietypowy termin nie jesteSmy w stanie powiedzie¢,
czy (i w jakim stopniu) bylo to wywolane zmiang wielkosci gminy, w ktorej od-
bywalo si¢ glosowanie, a w jakim wylacznie samg datg wyborow. Dlatego istot-
ne jest przyjrzenie si¢ zachowaniom w kolejnych — przeprowadzonych jesienig
2018 r. — wyborach. Pewna trudnos¢ polega na tym, ze te wybory pod wieloma
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wzgledami takze byly nietypowe. O ile we wczesniejszych cyklach frekwencja
byta zdecydowanie wyzsza w matych i peryferyjnie potozonych gminach, to
w roku 2018 doszto do niespotykanej w wyborach lokalnych mobilizacji wybor-
coOw w duzych osrodkach miejskich. Ta wyjatkowa mobilizacja obejmowata tak-
ze strefy podmiejskie aglomeracji. Ale ta nietypowos¢ nie powinna znieksztatcac
naszych wnioskoéw dzieki dobraniu grup kontrolnych o zblizonej charakterystyce
lokalizacyjne;j.

Nie jest wigc zaskakujace, ze na ryc. 2 obserwujemy dla 2018 r. trend wzrosto-
wy we wszystkich przedstawionych przypadkach. Jesli chodzi o miasto Zielona
Gora, to efektem tego procesu jest powrot na pozycje (w stosunku do wartosci dla
grupy kontrolnej) identyczng jak przed 2014 rokiem. Mozna zatem powiedzie¢,
ze w dtuzszej perspektywie nie wida¢ wptywu reformy na zainteresowanie wybo-
rami mieszkancoéw miasta Zielona Gora w jego dawnych granicach.

Inaczej wyglada sytuacja w odniesieniu do mieszkancow dawnej gminy wiej-
skiej. Frekwencja w 2018 r. byta wyraznie wyzsza niz w poprzednich wyborach,
ale w dalszym ciggu — a odmiennie niz przed rokiem 2014 — utrzymywata si¢
na poziomie ponizej wartosci dla grupy kontrolnej. Cho¢ w zrozumiaty sposob
roznica ta jest duzo mniejsza, niz to miato miejsce w pierwszych wyborach prze-
prowadzonych po polaczeniu gmin. W tym przypadku nasz wynik potwierdza
rezultaty wigkszosci wczesniejszych badan — wiaczenie do gminy o znacznie
wiekszym rozmiarze i wigksze oddalenie wtadz samorzadowych od mieszkan-
cOw miaty negatywny wplyw na zainteresowanie wyborami lokalnymi.

4.3. Wykorzystywanie wspolnych zasobow i jazda na gape w okresie
poprzedzajacym reforme

Poziom inwestycji samorzagdowych w ostatniej dekadzie podlegat w Polsce
znacznym fluktuacjom zwigzanym w duzym stopniu z fazami absorpcji funduszy
z programéw operacyjnych Unii Europejskiej. Okres bezposrednio przed ogto-
szeniem zamiaru polaczenia miasta i gminy Zielona Goéra (2012) i bezposred-
nio po nim to okres spadku poziomu inwestycji gminnych w catym kraju. Trend
obserwowany w badanej gminie i jej jednostce kontrolnej wykazuje tu znaczne
podobienstwo do tendencji w pozostalych cze$ciach kraju. Dolne ekstremum
poziomu wydatkow przypada na rok 2013 (ryc. 3). W roku 2014 obserwujemy
niewielki wzrost w jednostce kontrolnej, ale w gminie wiejskiej Zielona Gora,
niezgodnie z oczekiwaniami wynikajgcymi z hipotezy jazdy na gape¢, zauwazamy
kontynuacje trendu spadkowego.

Trend w zakresie poziomu zadluzenia wyglada nieco inaczej. Dane ogdlno-
polskie wskazuja na do$¢ dynamiczny wzrost dtugu samorzadowego do roku
2011, nastepnie jego stabilizacjg¢, a nawet minimalny spadek w okresie 2011—
2014. Trajektoria zmian zarowno w badanej jednostce, jak i w jednostce kon-
trolnej odbiega od tego obrazu (ryc. 4). Spadek rozpoczat si¢ juz w 2011 roku
i byt znacznie wyrazniejszy niz przecigtny w catym kraju. Jednak z punktu wi-
dzenia naszego badania najwazniejsze jest to, ze do roku 2013 ksztatt obu linii
na wykresie jest bardzo zblizony, ale mocno rozbiezny w ostatnim roku przed
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konsolidacja (a zatem w roku 2014). Co zaskakujace, ta rozbiezno$¢ jest przeciw-
na do spodziewanej na podstawie hipotezy jazdy na gape i potwierdzonej w wielu
wezesniejszych badaniach prowadzonych za granica. W gminie wiejskiej Zielona
Gora poziom zadtuzenia w dalszym ciggu si¢ obnizal, podczas gdy w jednostce
kontrolnej nastgpita jego stabilizacja, a nawet powolny wzrost.

Trend zmian w zakresie obu zmiennych zaleznych (wydatkéw inwestycyjnych
i zadluzenia) jest zatem zdecydowanie odmienny od wynikow wczesniejszych
badan prowadzonych w innych krajach. Zjawisko wykorzystywania wspolnych
zasobow sugerowalo jazde na gape mniejszego partnera zwigkszajacego kon-
sumpcj¢ w koncowym okresie przed dotaczeniem gminy do znacznie wigkszego
partnera konsolidacji terytorialnej. Ze wzgledu na roznice wielkosci mniejszy
partner spodziewa sie, ze poniesienie kosztow dodatkowych wydatkdéw nie be-
dzie specjalnie bolesne dla wickszego partnera. Dodatkowa zacheta do jazdy na
gape jest przekonanie politykow z mniejszej gminy, ze ich wptyw na polityke lo-
kalng po polaczeniu gmin bedzie bardzo ograniczony. W przypadku gminy wiej-
skiej Zielona Goéra omawiane tu warunki byly spetnione. Takze ten odnoszacy
si¢ do sytuacji politycznej okazat si¢ prawdziwy — tylko trzech radnych z bylej
gminy wiejskiej znalazto si¢ w nowej radzie miasta, a ich mozliwo$¢ wplywu na
polityke finansowa miasta byta bardzo niewielka. Dlaczego zatem trendy przed-
stawione na ryc. 3 i 4 odbiegaja tak mocno od zachowan przewidywanych na
podstawie zatozen teoretycznych?

Wydaje si¢, ze mozna wskazaé trzy raczej komplementarne niz wykluczajace
si¢ wyjasnienia tej sytuacji. Po pierwsze, decyzja dotyczaca potaczenia zapadta
ostatecznie bardzo pdzno. Jak wspominaliSmy w rozwazaniach teoretycznych na
poczatku artykutu, zjawisko jazdy na gape wymaga pewnego czasu. W badanym
przez nas przypadku zamiar potaczenia zostal ogtoszony w 2012 roku (ponad
dwa lata przed faktyczng realizacja reformy), ale rezultat byt niepewny az do
ogloszenia wynikow referendum w maju 2014 roku. Wynik glosowania wskazuje
zreszta, ze koncowy werdykt do ostatniej chwili pozostawat pod znakiem zapy-
tania. A zatem z wyjatkiem drugiej potowy 2014 roku trudno byto o pewnos¢,
ze do potaczenia faktycznie dojdzie. W takiej sytuacji jazda na gape byta bardzo
ryzykowna, bo mogto si¢ okazac, ze wszystkie konsekwencje finansowe spadng
jednak na niewielka gmine wiejska. Po ogloszeniu wynikow referendum byto juz
z kolei za mato czasu, by rozpoczaé nowe inwestycje badz tez zaciggnac i zdazyé
wykorzysta¢ nowe kredyty.

Druga — i zapewne najwazniejsza — przyczyna to ksztatt Kontraktu zielonogor-
skiego, a takze wczesniejszego Funduszu Integracyjnego (opisanych w czegsci 2
naszego artykutu). Korzysci procesu taczenia dla mniejszego partnera odczuwane
juz w latach poprzedzajacych reforme, a takze obiecane na okres po potaczeniu
byly na tyle znaczace, ze mogly zniech¢ca¢ do niekontrolowanej jazdy na gape.
Zarowno politycy, jak 1 spolecznos¢ lokalna mogli obawia¢ si¢, ze ponoszone
w ostatniej chwili, niemajace pokrycia we wlasnych dochodach wydatki (np. na
nowe inwestycje) moga zwickszac¢ ryzyko, ze miasto wycofa si¢ ze swoich obiet-
nic inwestycji w czesci wiejskiej. Co wigcej, Fundusz Integracyjny powodowat,
ze zwiekszona konsumpcja i tak si¢ juz rozpoczeta, cho¢ finansowana byta przez
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miasto, a nie przez podejmujace ryzykowna gre wladze mniejszej gminy. Innymi
stowy, to, co mogto by¢ przedmiotem ,,dzikiego zerowania”, zostalo juz i tak
obiecane (a czesciowo nawet zrealizowane) przez miasto. W rezultacie zamiast
jazdy na gape z wykorzystaniem spodziewanych wspolnych zasobow moglismy
oglada¢ zjawisko odwrotne — senny okres biernego oczekiwania na reforme,
ktorego rezultatem byt spadek zadluzenia i poziomu wydatkéw inwestycyjnych
w tempie szybszym niz w jednostce kontrolne;.

Po trzecie, jak to bylo wyjasnione w czesci 2 artykutu, wladze miasta zaofe-
rowalty przylaczanej gminie status odrebnej jednostki pomocniczej, zachowuja-
cej pewien zakres autonomii, a stanowisko Dyrektora Departamentu Dzielnicy
Nowe Miasto bylemu wojtowi gminy wiejskiej. Moglo to by¢ dodatkowym czyn-
nikiem zniechecajacym do agresywnej jazdy na gape przed potaczeniem gmin.
Istniaty bowiem podstawy do obaw, ze zachowanie, ktore byloby postrzegane
przez wladze miasta Zielona Gora jako nieodpowiedzialna polityka finansowa,
mogtoby zniecheci¢ do dotrzymania zlozonych obietnic. Fakt ten zmniejszyt zna-
czenie opisanego w czgsci teoretycznej czynnika politycznego dotyczacego szans
na reelekcje — wladza wykonawcza gminy wiejskiej nie musiata obawiac si¢ bra-
ku kontynuacji obecnosci w procesach zarzadzania gming. Wprowadzito to do
procesu polaczenia element kontynuacji politycznej i byto kolejnym czynnikiem
zniechecajgcym do jazdy na gape.

Podsumowanie i konkluzje teoretyczne

Nasz artykut analizuje przypadek dobrowolnego polaczenia dwoch samorza-
doéw gminnych na poczatku 2015 roku. Jeden z nich — gmina wiejska Zielona
Gora — byt niemal sze$¢ razy mniejszy od miasta, z ktorym nastgpilo potaczenie.
Reforma miala de facto charakter aneksji obszaru podmiejskiego przez miasto
centralne, cho¢ zmiana ta byta dobrowolna, a nie wymuszona. W zwiazku z tym,
na podstawie rozwazan teoretycznych i wynikow wczesniejszych badan prowa-
dzonych w innych krajach, moglismy si¢ spodziewa¢ majacego charakter jazdy
na gape¢ korzystania ze wspolnych zasobow gmin w okresie bezposrednio po-
przedzajacym potaczenie. Nasza analiza koncentruje si¢ na wielkosci zadtuzenia
1 wydatkow inwestycyjnych w gminie wiejskie;j.

Rezultaty analizy empirycznej, opartej na quasi-eksperymentalnym schemacie
z wykorzystaniem metody synthetic control, nie potwierdzity hipotezy jazdy na
gape. Zaobserwowali§my raczej odwrotne zjawisko — polityka finansowa gminy
wiejskiej w ostatnich latach jej samodzielnego funkcjonowania byta bardzo pa-
sywna. Tak poziom zadtuzenia, jak i wielko$¢ inwestycji zmienialy si¢ znacznie
mniej dynamicznie niz w jednostce kontrolne;.

W artykule dyskutujemy kilka potencjalnych wyjasnien tego (pozornie) zaska-
kujacego wyniku, odbiegajacego od rezultatow wezesniejszych badan. Najkrotsze
podsumowanie tych wyjasnien moze by¢ sformutowane w formie praktycznej
rekomendacji tego, jak unika¢ zjawiska ,,gapowicza” w podobnych sytuacjach:
najlepsza metoda uniknigcia niekontrolowanego wykorzystywania wspolnych
zasobow jest dopuszczenie kontrolowanej jazdy na gape. Innymi stowy, przyjeta
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przez miasto Zielona Goéra strategia mogtaby by¢ okreslona jako ,,zaptacenie ra-
chunku za bal na Titanicu” (najpierw w formie Funduszu Integracyjnego przed
polaczeniem gmin, a potem w postaci realizacji Kontraktu zielonogérskiego).

Wyniki naszego badania wskazujg, Ze zastosowana strategia moze by¢ tez
skuteczna w osiggnieciu posredniego celu politycznego, jakim bylo zapewnienie
przychylno$ci mieszkancow dla prowadzonej reformy i wysoka legitymizacja
jej rezultatow. W tym aspekcie pokazujemy, ze w odroznieniu od dominujacego
tonu konkluzji z innych badan konsolidacja terytorialna moze mie¢ w niektorych
sytuacjach (i w niektoérych wymiarach) pozytywny wptyw na funkcjonowanie
demokracji lokalne;j.

Ten pozytywny aspekt odnosi si¢ przede wszystkim do wymiaru demokra-
cji okre$lanego w literaturze jako legitymizacja rezultatow (output legitimacy).
Nie znaczy to, ze przeprowadzona zmiana nie przyniosta zadnych efektow, ktore
moga by¢ interpretowane jako negatywne. W odniesieniu do legitymizacji ce-
low (input legitimacy), zredukowanej w naszej analizie empirycznej do waznego
wskaznika demokratycznego zainteresowania, mierzonego frekwencjag w wy-
borach samorzadowych, skutkiem reformy byt spadek aktywnosci wyborcze;j.
Jest to wynik zgodny z tymi opisywanymi we wcze$niejszych badaniach (np.
McDonnell 2019), takze tych odnoszacych si¢ do Polski’. Co warte podkresle-
nia, rezultat ten zostat odnotowany tylko w odniesieniu do mieszkancow bytej
gminy wiejskiej. W ich przypadku zmiana skali wielko$ci gminy byta bardzo
znaczaca. Natomiast zmiana granic nie wptynela na aktywnos¢ wyborcza miesz-
kancow miasta w granicach sprzed 2015 roku. Reforma miata nieznaczny wptyw
na zmiang skali wielkos$ci miasta, w ktorym mieszkaja, a caty proces byt dla nich
znacznie mniej zauwazalny i postrzegany jako mniej istotny niz dla mieszkancow
przytaczanej gminy.

Mimo spadku frekwencji wyborczej (podobnego do spadku udokumentowane-
go we wcezesniejszych badaniach), bedacego nastepstwem potaczenia gmin, uzy-
te w tytule okreslenie ,,niezwykte rozszerzenie” moze by¢ rozumiane takze w ten
sposob, ze analizowany przypadek prowadzi do rezultatéw odmiennych od wyni-
kéw wielu wezesniejszych badan dotyczacych zblizonych zagadnien. Odnosi si¢
to zarowno do braku zjawiska jazdy na gap¢ w oparciu o spodziewane potaczenie
zasobow taczonych gmin, jak i do wysokiego poziomu akceptacji mieszkancow
dla przeprowadzanych zmian. Przyczyn tej odmienno$ci mozna upatrywac w po-
lityce zaproponowanej i zrealizowanej przez wtadze miasta Zielona Gora.

Literatura

Abadie A., Diamond A., Hainmueller J., 2011, ,,Comparative politics and the synthetic
control method”, Ssrn, t. 59, nr 2, s. 495-510, DOI: 10.2139/ssrn.1950298.

AkaiN., Goto T., 2018, ,,Strategic intertemporal budget allocation of local governments in
the model with spillovers and mergers”, OSIPP Discussion Paper, nr 18E011, s. 1-26.

7 Adam Gendzwill, Julita Lukomska i Pawet Swianiewicz (2018) w swej analizie kilkunastu
przypadkoéw opisali analogiczne zjawisko wzrostu frekwencji wyborczej po podziale gmin na
mniejsze jednostki.



NIEZWYKLE ROZSZERZENIE GRANIC MIASTA... 73

Akim J., Klausen J.E., Christensen T., 2018, Municipal Merger — the Challenges of
Cross-Cutting Cleavages, referat prezentowany na NORKOM Conferences, Aarhus,
30.11-02.12.2018.

Besley T., Case A., 1995, ,,Does electoral accountability affect economic policy choices?
Evidence from gubernatorial term limits”, The Quarterly Journal of Economics, t. 110,
nr 3, s. 769-798.

Bjorn T.H., 2009, ,,.Do merging local governments free ride on their counterparts when
facing boundary reform?”, Journal of Public Economics, t. 93, nr 5-6, s. 721-728,
DOI: 10.1016/j.jpubeco.2009.01.003.

Blom-Hansen J., 2010, ,,Municipal amalgamations and common pool problems: The
Danish local government reform in 20077, Scandinavian Political Studies, t. 33, nr 1,
s. 51-73, DOIL: 10.1111/j.1467-9477.2009.00239..x.

Buchanan J., Tullock G., 1962, The Calculus of Consent: Logical Foundations of
Constitutional Democracy, Ann Arbor: The University of Michigan Press.

Dahl R., Tufte E.R., 1973, Size and Democracy, Stanford: Stanford University Press.

Denters B., Lander A., Mouritzen P.E., Rose L., 2014, Size and Local Democracy,
Cheltenham-Northampton: Edward Elgar.

Feld L.P., Fritz B., 2015, ,,The political economy of municipal amalgamation: Evidence
of common pool effects and local public debt”, Freiburger Diskussionspapiere zur
Ordnungsokonomik, t. 15, nr 10.

Ferraz C., Finan F., 2011, ,,Electoral accountability and corruption: Evidence from the
audits of local governments”, American Economic Review, t. 101, nr 4, s. 1274-1311.

Gendzwilt A., Lukomska J., Swianiewicz P., 2018, , Inicjatorzy i porzuceni: demokracja
lokalna po gminnych rozwodach”, Prace Geograficzne, nr 154, s. 7-33.

Goto T., Yamamoto G., 2018, Creative Accounting and Municipal Mergers — A Theoretical
and Empirical Approach, OSIPP Discussion Paper, nr 18E012, Osaka: Osaka School
of International Public Policy, Osaka University.

Hansen S.W., 2019, ,,Exploiting the common pool or looking to the future? A study of
free-riding leading up to the 2007 municipal amalgamations in Denmark”, Local
Government Studies, t. 45, nr 5, s. 676-696, DOI: 10.1080/03003930.2019.1586673.

Hansen S.W., Houlberg K., Pedersen L.H., 2014, ,,Do municipal mergers improve fiscal
outcomes?”, Scandinavian Political Studies,t.37,nr2,s. 196-214,DO0I1: 10.1111/1467-
9477.12020.

Hinnerich B.T., 2009, ,,Do merging local governments free ride on their counterparts
when facing boundary reform?”, Journal of Public Economics, t. 93, nr 5-6, s. 721—
728, DOI: 10.1016/j.jpubeco.2009.01.003.

Hirota H., Yunoue H., 2017, ,,Evaluation of the fiscal effect on municipal mergers: Quasi-
-experimental evidence from Japanese municipal data”, Regional Science and Urban
Economics, t. 66, s. 132-149.

Hyttinen A., Saarimaa T., Tukiainen J., 2014, ,Electoral vulnerability and size of lo-
cal governments: Evidence from voting on municipal mergers”, Journal of Public
Economics, t. 120, s. 193-204.

Jordahl H., Liang C.Y., 2010, ,,Merged municipalities, higher debt: On free-riding and
the common pool problem in politics”, Public Choice, t. 143, nr 1, s. 157-172, DOI:
10.1007/s11127-009-9495-y.

McDonnell J., 2019, ,,Municipality size, political efficacy and political participation: a sys-
tematic review”, Local Government Studies, DOI: 10.1080/03003930.2019.1600510.



74 PAWEL SWIANIEWICZ, KATARZYNA SZMIGIEL-RAWSKA

Nakazawa K., 2016, ,,Free-rider behavior under voluntary amalgamation: The case of
setting the long-term care insurance premium in Japan”, Munich Personal RePEc
Archive, nr 75147, DOL: 10.1111/j.1574-0862.2010.00507.x/abstract.

Osckowski C., 2016, Polgczenie miasta Zielona Gora z gming Zielona Gora we
wspolny samorzqd terytorialny, Zielona Goéra: Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu
Zielonogorskiego.

Primo D.M., Snyder Jr J.M., 2008, ,,Distributive politics and the law of 1/n”, The Journal
of Politics, t. 70, nr 2, s. 477-486.

Roesel F., 2017, ,,Do mergers of large local governments reduce expenditures? — Evidence
from Germany using the synthetic control method”, CEPIE Working Paper, t. 16,
nr 17, Dresden: Technische Universitit Dresden, Center of Public and International
Economics (CEPIE).

Saarimaa T., Tukiainen J., 2015, ,,Common pool problems in voluntary municipal merg-
ers”, European Journal of Political Economy, t. 38, s. 140-152, DOI: 10.1016/j.¢jpo-
leco.2015.02.006.

Scharpf F., 2009, ,.Legitimacy in the multilevel European polity”, European Political
Science Review, t. 1, nr 2, s. 173-204.

Swianiewicz P., 2018, ,,If territorial fragmentation is a problem, is amalgamation a solu-
tion? — ten years later”, Local Government Studies, t. 44, nr 1, s. 1-10.

Swianiewicz P., Mielczarek A., Klimska U., 2004, Nierowne koalicje: liderzy miejscy
w poszukiwaniu nowego modelu zarzqdzania rozwojem, Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe Scholar.

Swianiewicz P., Gendzwilt A., Kurniewicz A., Lukomska J., 2016, Wielkos¢ gmin i po-
wiatow a sprawnosc¢ ich funkcjonowania: hipotezy wielkoludow i liliputow, Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Tavares A., 2018, ,,Municipal amalgamations and their effects: A literature review”,
Miscellanea Geographica, t. 22, nr 1, s. 5-15.

Tullock G., 1959, ,,Problems of majority voting”, Journal of Political Economy, t. 67,
nr6,s. 571-579.

Weingast B.R., Shepsle K.A., Johnsen C., 1981, ,,The political economy of benefits
and costs: A neoclassical approach to distributive politics”, Journal of Political
Economy, t. 89, nr 4, s. 642—664.



