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WPELYW PODZIALOW GMIN I POWIATOW W POLSCE
NA KOSZTY ICH FUNKCJONOWANIA*

Streszczenie: Debata na temat wplywu wielkosci JST na koszty $wiadczenia ustug publicznych
ma bardzo dhugg tradycje¢, ale pomimo wielu badan empirycznych, nadal jesteSmy bardzo daleko
od jednoznacznych konkluzji. Jak dotad, zaawansowane metodycznie analizy, odnoszace si¢ do
danych z Polski, byly bardzo rzadkie. Niniejszy artykul ma na celu probg wypetnienia tej luki.
W artykule analizujemy wptyw reform terytorialnych (podziatdéw gmin i powiatow) na wielkos¢
wydatkéw administracyjnych oraz nadwyzki operacyjnej budzetu. Stosujemy badanie w schemacie
quasi-eksperymentalnym przy uzyciu metody Synthetic Control. Uzyskane wyniki potwierdzaja
zjawisko korzysci skali w finansowaniu ustug administracyjnych. Rezultaty, odnoszace si¢ do nad-
wyzki operacyjnej, sa znacznie bardziej niejednoznaczne. Korzysci skali udato si¢ potwierdzi¢ na
szczeblu powiatow, ale w odniesieniu do gmin zidentyfikowali$my nieoczekiwane pozytywne skut-
ki podziatéw (niekorzysci skali), pojawiajace si¢ po pewnym okresie przejsciowym, charakteryzu-
jacym si¢ wysokimi kosztami transakcyjnymi. R6znice w wynikach pomigdzy gminami i powia-
tami mozna tlumaczy¢: (1) wigksza autonomia finansowa gmin; (2) odmiennym zakresem zadan,
za ktore odpowiadaja oba szczeble samorzadu; (3) wigkszym zakorzenieniem gmin niz powiatow
w malych spotecznosciach lokalnych, co umozliwia zaistnienie pozytywnych efektow matej skali,
sugerowanych przez teori¢ wyboru publicznego.

Stowa kluczowe: samorzad, gmina, powiat, korzysci skali, reforma terytorialna, administracja

THE IMPACT OF TERRITORIAL SPLIT OF MUNICIPALITIES AND
COUNTIES ON THEIR OPERATING COSTS

Abstract: Debates on the impact the size of sub-national jurisdiction has on the costs of public
service delivery have a very long tradition, but in spite of multiple empirical studies, results are still
far from conclusive. Methodologically rigid studies of the relationship, based on data from Poland,
have been so far very rare and the paper tries to contribute to filling the gap in our knowledge.
The authors apply a quasi-experimental scheme of synthetic control method for Polish county and
municipal fragmentation to analyze the impact of territorial reform on administrative spending as
well as on the operating surplus of the budget. The analysis clearly confirms the existence of the
economy of scale in administrative services. The result concerning operating surplus is less clear.
There are signs of scale economies on a county level, but the results for municipalities are more
ambiguous — there are unexpected signs of positive impacts of fragmentation (diseconomy of scale)
occurring after a transitional period related to the high transaction costs of the reform. The differ-
ence between the results for counties and municipalities may be interpreted as a result of: (1) the

* Artykul powstal w ramach projektu badawczego ,,Wptyw wielkosci jednostki samorzadu
terytorialnego na efektywnosc¢ jej funkcjonowania”, realizowanego ze srodkow NCN (grant nu-
mer 236388, UMO-2013/11/B/HS4/01695).
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larger financial autonomy of Polish municipalities; (2) the different scope of services delivered by
both tiers; (3) the fact that municipalities are more embedded in local communities, allowing them
to utilize potential benefits of small scale, as suggested by public choice theory.

Keywords: local government, county, municipality, economy of scale, territorial reform, admin-
istration.

Zagadnienie organizacji terytorialnej i optymalnej wielko$ci jednostki samo-
rzagdowej nalezy do bardzo czgsto dyskutowanych tak w literaturze akademickie;j
jak 1w opracowaniach eksperckich na catym §wiecie. Mimo wielkiej liczby opra-
cowan na ten temat — Baldersheim i Rose (2010) wymieniaja 190 takich badan,
podkreslajac, ze jest to zaledwie wierzchotek gory lodowej — wcigz jest bardzo
daleko od jednoznacznych konkluzji. Teoretyczne argumenty za konsolidacja lub
fragmentacjg terytorialng rozwinety si¢ w trakcie prowadzonych kilkadziesiat
lat temu amerykanskich debat na temat organizacji obszaréw metropolitalnych.
Argumenty zwolennikéw tworzenia duzych jednostek przyjeto okre§la¢ mianem
»teorii reformistycznej”, za$ argumenty za istnieniem matych jednostek wiaze
si¢ z teorig wyboru publicznego, a zwlaszcza koncepcja ,,glosowania nogami”,
rozwinigtg przez Charlesa Tiebout (1956). W pewnym uproszczeniu mozemy
tu mowic o sporze miedzy podkreslajacymi ekonomiczne korzysci skali a tymi,
ktorzy zachwalajg korzys$ci wynikajace z konkurencji pomigdzy jednostkami
przestrzennymi. Jak trafnie zauwaza Jorgen Lotz (2009), konkluzje, dotyczace
optymalnej skali przestrzennej, zaleza nie tylko od przyjetych zatozen metodolo-
gicznych, ale takze od tego, na ktorych z ustug wykonywanych przez samorzady
si¢ koncentrujemy.

Najbardziej wszechstronne podsumowanie debat na ten temat mozna znalez¢
w opracowaniu Michaela Keatinga (1995), ktory wskazuje na cztery wymiary
dyskusji na temat optymalnej wielkosci jednostki terytorialne;j:

» efektywno$¢ ekonomiczna wykonywania zadan publicznych;

* jako$¢ demokracji lokalne;j;

» zdolnos¢ do realizacji skutecznych polityk lokalnego rozwoju gospodarczego;

» rozklad zamoznosci jednostek samorzadowych i co za tym idzie wyzwania
wobec systemu wyréwnawczego.

W niniejszym artykule skupiamy si¢ na pierwszym z wymienionych wymia-
row.

Zagadnienie zwigzku miedzy wielkoscig JST i efektywnoscia jej funkcjono-
wania spotkato si¢ jak dotychczas z zastanawiajaco niskim zainteresowaniem ze
strony polskich badan empirycznych, chociaz samo istnienie powiatoéw bywato
podwazane (np. Kiezun 2004). Powtarzane cze¢sto opinie (np. Brol 2004) na te-
mat nadmiernej liczby matych powiatoéw (w mniejszym stopniu twierdzenie to
jest podejmowane takze w odniesieniu do gmin) oparte sa zwykle albo na intuicji,
podpartej jednostkowymi przyktadami i dos¢ powierzchownej analizie tatwo do-
stepnych danych, albo na fakcie, ze wstgpne zatozenia reformy zaktadaty mniej-
sza liczbe powiatow. Brakuje poglebionych, dobrze ugruntowanych teoretycznie
1 metodycznie badan. Niniejszy artykul ma za zadanie chociaz w niewielkim za-
kresie wypehic¢ t¢ luke.
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Wielkos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego a koszty wykonywania zadan
publicznych — dotychczasowe badania

Najczesciej powtarzane argumenty zwolennikow tworzenia duzych jedno-
stek terytorialnych (por. np. Sharpe 1995; Bours 1993; Page, Goldsmith 1987;
Gimenez, Priori 2007) sprowadzaja si¢ do dwoch:

» zjawisko ekonomii skali wystepuje nie tylko w przemysle, ale takze w przy-
padku wielu ustug $wiadczonych przez samorzady (najbardziej bezposrednie
dowody dotycza wydatkow na administracj¢ samorzadow3a). Dzigki temu wy-
konywanie niektorych zadan jest w duzych gminach tansze;

» w przypadku duzych JST tatwiej jest ograniczy¢ zjawisko ,,gapowicza” (sytu-
acji, w ktorej z ustug wytwarzanych lokalnie korzystaja mieszkancy/podatnicy
z innych gmin). Innymi stowy, konsolidacja terytorialna pomaga zmniejszy¢
rozbieznosci migdzy granicami jednostek administracyjnych i zasiegami prze-
strzennymi ustug §wiadczonych przez samorzady. Zakres zjawiska ,,jazdy na
gape” zalezy takze od zakresu zadan za jakie odpowiadaja samorzady, a zatem
konsolidacja terytorialna pozwala na decentralizacj¢ wigkszej liczby zadan bez
powiegkszania tego szkodliwego zjawiska.

Ale nawet te przytoczone powyzej wnioski sg czasem podwazane. Byrnes
1 Dollery (2002) podaja przyktady wielu badan nad korzysciami skali w ustugach
samorzadowych w Wielkiej Brytanii i USA, wskazujac zar6wno na potwierdza-
jace zjawisko ekonomii skali (8% analizowanych badan), jak i zaprzeczajace tej
zaleznosci (39% analizowanych badan), takze wskazujace na bardziej ztozong za-
leznos$¢ U-ksztattng (29% analizowanych badan), a nawet na sugerujace zjawisko
niekorzysci skali w lokalnych ustugach publicznych (24% analizowanych badan).
Ich konkluzja brzmi: mamy do czynienia z wielkq dozg niepewnosci, czy zjawisko
korzysci skali faktycznie da sie stwierdzi¢ w ustugach publicznych wykonywanych
przez samorzqdy. Bardziej jednoznaczne sg wnioski z nowszego przegladu badan
(obejmujacego 490 badan, glownie amerykanskich i brytyjskich, ale odwotujacych
si¢ takze do analiz z innych krajow europejskich, a sporadycznie takze z innych
kontynentéw) przeprowadzonego przez Walkera i Andrewsa (2013). Dochodza do
wniosku, ze mniej wiecej potowa badan nie wykazuje zwigzku migdzy wielkoscia
i kosztami, ale te, w ktorych zwiazek jest istotny statystycznie, potwierdzajg ist-
nienie zjawiska korzysci skali w wykonywaniu ustug samorzadowych (przy czym
zalezno$¢ ma czesto ksztatt nieliniowy). Ale juz wplyw wielko$ci na osigganie
zatozonych celow jakosciowych jest wedlug nich znacznie bardziej watpliwy.
Na nieliniowg zalezno$¢ kosztow ustug publicznych od wielko$ci zwracaja tez
uwage Solé-Ollé i Bosh (2005), w swoim badaniu odnoszacym si¢ do Hiszpanii.
Stwierdzaja wystgpowanie wyraznego zjawiska korzysci skali w gminach o wiel-
kos$ci do 5 tys. mieszkancoéw. Po przekroczeniu tego progu wydatki rosng (az do
kolejnego progu — 50 tys. — powyzej ktorego funkcja kosztow jest niemal ptaska),
co jednak, zdaniem autorow, wigze si¢ bardziej z wykonywaniem szerszego zakre-
su zadan niz ze wzrostem kosztow jednostkowych.

Podobny sceptycyzm (do wyrazanego w przytaczanych wczesniej wynikach
Walkera i Andrewsa) znajdujemy w niektorych raportach Banku Swiatowego,
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ktérych autorzy dochodzg do wniosku, Ze liczba mieszkancow nie jest czynni-
kiem decydujacym o kosztach i jako$ci ustug publicznych na poziomie samo-
rzadow lokalnych. W szczegdlnosci argumentuja, ze w przypadku matej gesto-
$ci zaludnienia trudno jest osiggnaé korzysci skali, wynikajgce z taczenia gmin
w wigksze jednostki samorzadowe (Dillinger 2003; Fox, Gurley 2005). Cytowani
autorzy nawiazuja wiec do znanej z teorii mikroekonomii koncepcji ,.korzysci
gestosci” (economies of density), ktora glosi, ze oszczedno$ci w kosztach swiad-
czenia ustug mozna osiggna¢ tam, gdzie mamy przestrzenng blisko$¢ odbiorcow
(Lin 2012).

Niedawno przeprowadzone badanie, dotyczace efektow reform amalgamacyj-
nych w Europie, rowniez przynosi wysoce niejednoznaczne rezultaty — w niekto-
rych krajach zidentyfikowano korzysci skali, w innych nie stwierdzono wyrazne-
go efektu taczenia si¢ samorzadow (Steiner i in. 2016).

Godne uwagi sa, przygotowane przez K. Houlberga (2010), wyrafinowane mo-
dele korzysci skali (biorace pod uwage nie tylko sama wielkos¢, ale i liczne czyn-
niki, wplywajace na obiektywna wielkos$¢ potrzeb wydatkowych) w wykonywa-
niu ré6znych ustug realizowanych przez samorzady lokalne w Danii. Dochodzi
on do wniosku, ze korzysci skali (cho¢ w niewielkim stopniu) daja si¢ zauwazy¢
w kosztach prowadzenia szkot i utrzymania drog. Jesli chodzi o dzienne o$rodki
opieki spotecznej, to efekt skali zauwazalny jest dla gmin o wielkosci do 30 tys.
mieszkancow, a jesli chodzi o koszty funkcjonowania administracji — do 50 tys.
Powyzej tych progdow wielkosci wyrazniej zaznaczajg si¢ zjawiska odwrotne —
niekorzysci skali.

Co wiemy na ten temat zwigzku migdzy wielkos$cig i kosztami na podstawie
danych oraz badan odnoszacych si¢ do Polski? Po pierwsze, podobnie jak to ma
miejsce w badaniach zagranicznych, wigkszos¢ zgromadzonych dowodow od-
nosi si¢ do poziomu gminnego. Bardzo mato rzetelnych badan dotyczy poziomu
powiatowego. Jednym z bardzo nielicznych, godnych zauwazenia wyjatkow, jest
opracowanie Kachniarza (2012), w ktorym za pomocg ztozonej metodologii au-
tor probuje porownywaé efektywnos¢ powiatow woj. dolnoslaskiego. Dochodzi
przy tym m.in. do wniosku, ze wielko$¢ powiatu nie wykazuje zadnego istotnego
zwigzku z efektywnoscig jego dziatania. Kachniarz podejmuje tez dyskusje teo-
retyczng zagadnienia. Zwraca uwagge, ze korzysci skali tacza sie przede wszyst-
kim z kategorig kosztow statych (mozna wtedy dazy¢ do osiggnigcia jak najniz-
szego kosztu krancowego) — im wigkszy ich udziat w catkowitych kosztach, tym
wigksze spodziewane korzysci skali. Uwaza (co mozna juz uznac za stwierdzenie
kontrowersyjne), ze w wykonywanych przez samorzady ustugach publicznych
udziat kosztow statych jest bardzo maty, w zwigzku z tym oczekiwania korzysci
skali sg czesto przeszacowane.

W tym kontekscie warto przytoczy¢ wyniki niedawnego badania, dotyczace-
go korzysci skali w samorzadach holenderskich. Bikker i Van der Linde (2016)
zwracajg uwagg, ze przekazywanie nowych zadan samorzagdom moze zwigkszac
udziat kosztéw statych i tym samym wzmacnia¢ efekt korzysci skali. Na pod-
stawie danych holenderskich dochodzg do wniosku, ze zalezno$¢ kosztow od
wielkos$ci ma charakter nieliniowy (U-ksztaltny), ale przekazywanie kolejnych
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funkcji spowodowalo przesunigcie punktu optymalnego z 49 tys. w 2005 r. do
ponad 65 tys. mieszkancow w roku 2014".

Twierdzenie o nizszej sprawnosci malych samorzadéw byto pobocznym wat-
kiem niedawnego studium NBP (Karbownik, Kula 2009). Jest ono jednak oparte
na bardzo uproszczonym modelu ekonometrycznym i jego wnioski powinny by¢
sprawdzone za pomocg bardziej wyrafinowanych testow.

Hipotezy, odnoszace si¢ do kosztow i wykonywania zadan, formutujg niedaw-
ne glosne raporty Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji (MAiC 2012) oraz ze-
spotu pod kierunkiem J. Hausnera (2013). Raport MAiC (podobnie jak i raport
Hausnera) zawiera w sobie wyrazng sugesti¢ nizszej efektywnos$ci kosztowej nie-
wielkich jednostek tak na poziomie powiatowym, jak i gminnym. Jednak raport
Hausnera nie przytacza na poparcie swojej tezy twardych danych. W przypadku
raportu MAIC punktem startu jest obserwacja, ze male gminy maja wyzsze wy-
datki biezace w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Pojawia si¢ jednak pytanie,
na ile te wyzsze wydatki wynikaja faktycznie z matego rozmiaru gmin, a na ile
z faktu, ze jednostki najmniejsze sg bardzo czgsto rzadko zaludnione (co podno-
si koszty bez wzgledu na rozmiar gminy)*? Nawiasem méwiagc, polski system
finansowania samorzaddéw w sposob trudny do usprawiedliwienia ignoruje tego
typu czynniki, wptywajace na uzasadniony wzrost kosztow wykonywania zadan
publicznych. Dobrego przyktadu tego problemu dostarcza subwencja o§wiatowa,
w ktorej uwzglednia si¢ administracyjny status gminy (wiejska, miejska), a nie
wskazniki faktycznie wplywajace na kosztochtonno$¢®. Jest tak, mimo istnienia
od lat opracowan, ktore podsuwajg bardziej racjonalne rozwigzania (por. np.
Herczynski, Siwinska-Gorzelak 2010).

Bardzo waznym czynnikiem, wyjasniajacym zrdznicowanie wielko$ci wydat-
kéw, moze by¢ takze swoisty ,,outsourcing” niektérych wydatkdéw, pojawiajacy
si¢ czesciej w duzych gminach. Jako pierwszy zwrocit uwage na ten problem
Kachniarz (2008; 2015). W wickszych miastach znacznie wigksza czg$¢ wydat-
kéw dokonywana jest bowiem poza budzetem — np. przez zaklady budzetowe
i spotki komunalne. Z drugiej strony, trzeba pamigtac, ze niektore zadania, wyko-
nywane w wigkszych gminach, nie sg w ogdle finansowane przez znaczng czgs¢
gmin niewielkich, przyktadem moze by¢ np. transport publiczny (obszerniejsze
rozwazania na temat zwigzku migdzy wielkoscia gminy i zakresem wykony-
wania zadan — por. Solé-Ollé, Bosch 2005). Pozornie bardziej przekonujace sa

! Analizy rzadu holenderskiego zaktadaja optymalng skalg wielkosci jednostki samorzadowe;j
na poziomie 100 tys. mieszkancoéw. Autorzy cytowanego artykutlu z doza sceptycyzmu odnosza
do tezy, ze kolejna decentralizacja funkcjonalna moze prowadzi¢ do tak znacznego wzrostu.

2 W badaniu analogicznych zagadnien w gminach albanskich stwierdzono, ze obserwowane
wyzsze koszty 1 nizsza jako$¢ ustug publicznych w matych gminach moga by¢ znacznie lepiej
statystycznie wyjasnione przez ich peryferyjne potozenie oraz niska gestos¢ zaludnienia, a nie
sam fakt malej wielkosci i zwigzany z nia brak korzysci skali (Swianiewicz 2015b).

3 Doktadniej rzecz biorac, tak byto do 2014 r. wlacznie. Algorytm subwencji o§wiatowej na
2015 r. wprowadzil dodatkowa wage dla matych szkoét. Nie miejsce tu na szerszg dyskusje na te-
mat tego zagadnienia, ale niestety, zmiana ta pogarsza raczej, niz poprawia system, tamie bowiem
zelazng zasade stosowania wskaznikéw odnoszacych si¢ do warunkéw §wiadczenia ustugi, a nie
takich, ktérymi moga manipulowa¢ wladze jednostki otrzymujacej dotacj¢ lub subwencje.
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dane, ktére odnosza si¢ tylko do jednej funkcji — wydatkow na utrzymanie ad-
ministracji samorzadowej. Gromadzone od wielu lat systematyczne dane na ten
temat, odnoszace si¢ tak do gmin jak i do powiatdéw, zdaja si¢ nie pozostawiac
watpliwosci — przynajmniej w tym przypadku mamy do czynienia ze zjawiskiem
korzysci skali. Utrzymanie administracji w matej gminie (matym powiecie) kosz-
tuje kazdego mieszkanca wiecej niz w duzych jednostkach samorzadowych. Ale
i w tym przypadku ten pozornie klarowny dowdd rodzi watpliwos$ci metodolo-
giczne. W szczegolnosci takze i tutaj ,,wewngtrzny outsourcing” moze zaburzaé¢
klarowny obraz. Postuzmy sie tylko jednym przyktadem: w niektérych gminach
administrowanie zadaniami o$wiatowymi umieszczone jest wewnatrz urzegdu,
a w innych przekazywane odrgbnym jednostkom — Zespolom Ekonomiczno-
-Administracyjnym Szkot (ktorych wydatki zapisywane sg w innym dziale kla-
syfikacji budzetowej). Kachniarz (2008) na przyktadzie dwoch gmin w powiecie
jeleniogorskim pokazuje, jak mylace moga by¢ wnioski oparte wylacznie na da-
nych budzetowych. W sumie, samo zestawienie wielkosci ponoszonych w budze-
cie kosztow nie pozwala na wyciagganie jednoznacznych wnioskéw o wptywie
wielkos$ci na efektywnos¢ kosztows.

Jeszcze wigksze trudnosci sprawia testowanie korzysci skali w innych ushu-
gach lokalnych. Badan empirycznych, dotyczacych tego zagadnienia, jest nie-
wiele. Drew i in. (2016) twierdza (w oparciu o badania prowadzone w Australii),
ze udato im si¢ zaobserwowac korzysci skali w zarzadzaniu terenami zielonymi,
ale nie potwierdzili ich w przypadku kosztow utrzymania drog 1 gospodarki od-
padami. Ta ostatnia obserwacja wydaje si¢ szczegolnie zaskakujaca, bo w bada-
niach europejskich (Bel i in. 2014; Bel 1 Warner 2015; Serensen 2007; por. takze
opracowania polskie, np. Regionalna gospodarka... 1998) gospodarka odpadami
przytaczana jest jako klasyczny przyktad ustugi wymagajacej odpowiedniej skali
wielkosci. Trzeba jednak pamigtaé o specyficznych warunkach geograficznych,
w ktorych funkcjonujg gminy australijskie, ktore to warunki (szczeg6lnie ekstre-
malnie niska gesto$¢ zaludnienia) mogg mie¢ istotny wptyw na te wyniki. Czako
iin. (2014), w swoich badaniach dotyczacych Wegier, stwierdzajg istnienie zja-
wiska korzysci skali w odniesieniu do gospodarki odpadami, a w mniejszym
stopniu (tylko w odniesieniu do gmin liczacych mniej niz 5 tys. mieszkancow)
w odniesieniu do gospodarki wodno-$ciekowej i sieci centralnego ogrzewania.
Ale ich badania obarczone sg licznymi stabosciami metodycznymi, w szczegol-
nosci opieraja si¢ na jednoczynnikowej analizie zwigzku mi¢dzy wielkoscig i po-
noszonymi kosztami, niemal ignorujacej zroznicowanie efektow, a takze wptyw
innych czynnikow, takich jak gesto$¢ zaludnienia.

Dotychczasowe rozwazania prowadza do wniosku, ze bezposredni pomiar zja-
wiska korzys$ci skali (w odniesieniu do uslug wykonywanych przez samorzady)
jest metodycznie niezmiernie skomplikowany. Komplikacje te odnosza si¢ z jed-
nej strony do wielosci dodatkowych czynnikow, mogacych mie¢ wptyw na wy-

* Inna sprawa, ze wnioski wyciggane z tej obserwacji sa rozne. Bel na podstawie swoich ba-
dan sugeruje, ze wspotpraca migdzygminna jest lepsza droga do osiggniecia korzysci skali niz
alternatywne rozwiazania (w tym niz reforma konsolidacji terytorialnej), ale badania Serensena
w Norwegii sg duzo bardziej krytyczne w odniesieniu do rezultatow wspotpracy migdzygminne;j.
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nik pomiaru (takich jak gestos¢ zaludnienia®, zamozno$é, peryferyjnos$é potoze-
nia i wiele innych), jak i na problem samego pomiaru. Powinien on uwzglednia¢
np. dodatkowe koszty ponoszone przez konsumenta, roznice w jako$ci otrzymy-
wanego produktu, czy roznice w stosowanych przez samorzady rozwigzaniach
organizacyjnych, majacych wplyw na rachunkowe zapisy ponoszonych kosz-
tow. W zwiazku z tymi wszystkimi komplikacjami dotychczasowe badania nie
przynosza jednoznacznych dowodow na wystepowanie tego zjawiska. Wyniki
sg bardzo r6zne w zalezno$ci od: miejsca badania, przyjetych zatozen metodycz-
nych i zakresu zadan poddanych analizie. Brak jest takze pogtebionych badan
dotyczacych Polski, a powtarzane czgsto obiegowe opinie sg stabo ugruntowane
w analizach spelniajacych wyrafinowane metodyczne standardy.

Reformy terytorialne jako laboratorium badawcze?

Reformy podziatu terytorialnego stwarzaja unikalne warunki dla prowadze-
nia interesujacych nas badan. Mozemy je traktowac jako rzadko dostepne w na-
ukach spolecznych laboratoria, umozliwiajace obserwacje wplywu samej zmia-
ny warto$ci zmiennej wyjasniajacej (w naszym przypadku wielkosci jednostki
samorzadowej) na warto$¢ zmiennej zaleznej (w naszym przypadku — kosztow
wykonywanych ustug), nieomal bez zmian warto$ci pozostatych zmiennych in-
terweniujacych. Nic zatem dziwnego, ze w ostatnich latach pojawito si¢ sporo
badan korzystajacych z reformy terytorialnej do prowadzenia takich obserwacji.
Kilka podobnych publikacji odnosi si¢ do reform australijskich (np. Drew i in.
2016; Drew, Dollery 2016), ale nie wykorzystuja one w pelni ,,warunkéw labo-
ratoryjnych”, ograniczajac si¢ do analiz regresji, przeprowadzonych na danych
przed i po zamianie podziatu administracyjnego. Hanes (2015) przeprowadza
analiz¢ historycznych danych odnoszacych si¢ do reformy konsolidacji teryto-
rialnej w Szwecji (przeprowadzonej w latach pi¢édziesiatych, a potem siedem-
dziesigtych XX w.). Dochodzi do wniosku, ze tagczenie gmin przyczynito si¢ do
oszczednosci zwigzanych z korzysciami skali, ale zjawisko to pojawito si¢ tylko
w gminach matych (jako warto$¢ graniczng, powyzej ktorej korzysci skali nikna,
identyfikuje 12 800 mieszkancow).

Najciekawszymi badaniami w tym zakresie moze poszczyci¢ si¢ dunska re-
forma terytorialna z 2007 r., w ramach ktorej liczba gmin zostala zredukowa-
na z niemal 300 do prawie 100° (Hansen i in. 2014; Blom-Hansen i in. 2014).
W opracowaniach tych, za pomoca wyrafinowanych metod statystycznych (me-
toda difference in differences), porbwnywane sa zmiany zachodzace w okresie
kilku lat w gminach, ktére podlegatly procesowi taczenia i w ,,grupie kontrol-
nej” 32 gmin, ktérych nie dotkngta reforma terytorialna. Analizy te prowadza

5 Warto przypomnie¢, ze w swym klasycznym studium Helen Ladd (1992) wykazata, iz za-
lezno$¢ kosztow lokalnych ustug publicznych od gestosci zaludnienia ma charakter U-ksztattny.
Sa one wyzsze zard6wno w najrzadziej (ze wzgledu na duze koszty utrzymania infrastruktury
przy rozproszonej zabudowie), jak i w najgesciej (ze wzgledu na specyficzne potrzeby i nagroma-
dzenie probleméw spotecznych) zaludnionych jednostkach.

® Wigcej na temat tej reformy mozna przeczyta¢ w jezyku polskim w: Swianiewicz 2015a.
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do wniosku, Ze taczenie gmin miato pozytywny, dlugofalowy (zaznaczajacy si¢

dopiero po kilku latach) wptyw na oszczgdnosci w wydatkach administracyjnych

oraz na wzrost nadwyzki operacyjnej budzetu. Rownoczes$nie zwracaja jednak
uwagge na straty w zakresie funkcjonowania demokracji lokalnej’.

Czy zastosowanie podobnych metod jest mozliwe w Polsce? Od potowy lat
siedemdziesigtych XX w. nie mieliSmy podobnej reformy konsolidacji terytorial-
nej na poziomie gminnym czy powiatowym. Przypadki taczenia gmin naleza do
bardzo nielicznych wyjatkow (ostatnio, na poczatku 2015 r. potaczyly si¢ miasto
Zielona Gora i otaczajaca je gmina wiejska o tej samej nazwie). Mozemy jednak
przyjrzeé si¢ pojedynczym, ale wystarczajaco licznym, przypadkom odwrotnym.
W szczegdlnoscei:

* w 2002 r. powstato 7 nowych powiatow, wyodrebnionych z funkcjonujacych
wczesniej wigkszych jednostek (powiaty: wschowski w woj. lubuskim, brze-
zinski w todzkim, leski w podkarpackim, sztumski w pomorskim, gotdapski
i wegorzewski w warminsko-mazurskim, tobeski w zachodniopomorskim).
Nasze badanie skupia si¢ na 6 sposrdd tych 7 przypadkow podziatu (pomija-
my powiat tobeski, ktory powstat z fragmentow az trzech réznych, wczesniej
funkcjonujacych powiatow?®). Przecigtna liczba mieszkancow powiatow, ktore
zostaty podzielone, wynosita w 2001 roku nieco ponad 100 tys., a mediana —
78,8 tys. Cztery sposrdd szesciu podzielonych w 2002 r. powiatow byty mniej-

Tab. 1. Liczba ludnosci powiatéw utworzonych w 2002 r.

Nazwa powiatu Liczba ludnosci Nazwa powiatu od Liczba ludnosci
przed 2002 r. w 2001 r. (w tys.) 2002 . w 2002 r. (w tys.)
Bieszczadzki 48,86 Bieszczadzki 22,34
Leski 26,60
Gizycki 85,22 Gizycki 57,05
Wegorzewski 23,93
t6dzki Wschodni 93,39 todzki Wschodni 62,80
Brzezinski 30,79
Malborski 105,03 Malborski 63,17
Sztumski 42,04
Nowosolski 125,66 Nowosolski 86,88
Wschowski 38,76
Olecko-Gotdapski 57,41 Olecki 34,38
Gotdapski 27,18

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS (www.stat.gov.pl).

7 To wazne zagadnienie znajduje si¢ poza zakresem badania w niniejszym artykule. Analizy
podobnych danych dla Polski mozna znalez¢ m.in. w: Swianiewicz i in. 2016, Swianiewicz 2010.

8 Precyzyjnie rzecz ujmujgc, powstanie nowych powiatow w wyniku prostego podziatu wiek-
szej jednostki dotyczylo czterech przypadkow: powiatow brzezinskiego, leskiego, sztumskiego
i wschowskiego. W przypadku tworzenia powiatéw gotdapskiego i wegorzewskiego w ich sktad
wlaczone zostaty jeszcze pojedyncze gminy z innego, sasiedniego powiatu. Ale, poza przypad-
kiem tworzenia powiatu tobeskiego, za kazdym razem zdecydowana wigkszo$¢ nowo powstatej
jednostki pochodzita z podziatu wigkszego powiatu.



34 PAWEL SWIANIEWICZ, JULITA LUKOMSKA

sze od przecigtnej, a trzy mniejsze niz mediana liczby ludnosci dla wszystkich

powiatow (por. tab. 1). Reforma 2002 r. doprowadzila do powstania jednych

z najmniejszych powiatow. Az 11 sposrod 12 nowo stworzonych jednostek

miato w 2002 r. liczbe ludnosci nizszg od mediany, a 8 sposrod 12 znajduje si¢

w pierwszym decylu wielkosci powiatow;

* w okresie 1995-2010 powstato 15 nowych gmin (najnowszym takim przypad-
kiem bylo oddzielenie si¢ gminy Jasliska od gminy Dukla w woj. podkarpac-
kim; pozostate nowe gminy tworzone byly jeszcze w ostatnich latach XX w.).
Az 10 sposrdd analizowanych przez nas zmian miato miejsce w 1995 r., kolejne
dwa w 1997 r., taka sama liczba w 1998 r., a ostatni przypadek podziatu gmin
nastgpit w 2010 r. Badane przez nas przypadki podziatu opisane sg w tab. 2.
Takze w przypadku gmin do podziatow dochodzito zazwyczaj w jednostkach
stosunkowo malych. Wyjatki to Tarnowskie Gory i gmina Tatrzanska, obie
przed 1995 r., liczace po kilkadziesiat tysiecy mieszkancow. Ale 9 dzielonych
gmin byto przed podziatem mniejszych od $redniej liczby ludnosci, a w jednym
przypadku rozpadowi ulegta gmina o liczbie ludno$ci mniejszej od mediany
(Cieladz, majacy przed podziatem niespetna 6,5 tys. mieszkancow). Wsrod
powstatych w wyniku analizowanych tu reform 30 gmin az 9 liczylo mniej niz
5 tys. mieszkancow (rekordzista byt Regnéow w woj. 16dzkim, majgcy mniej
niz 2 tys. mieszkancow, a tylko minimalnie wicksze byty Powidz w wielkopol-
skim, miasto Stoczek Lukowski w lubelskim, czy Jasliska w podkarpackim).
Ogodlnie, ponad potowa (19 na 30) nowo powstatych jednostek byta mniejsza
niz mediana ludnosci gmin, a tylko dwie byty wicksze od wartosci sredniej dla
wszystkich gmin w kraju.

W naszym eksperymencie przygladamy si¢ wigc nowo powstalym jednost-
kom, analizujac zmiany wartosci dwoch zmiennych, odnoszacych si¢ do kosz-
tow wykonywania zadan i sytuacji finansowej samorzadow: wydatkéw admini-
stracyjnych 1 wielko$ci nadwyzki operacyjnej budzetu. Analizujemy przy tym
nie tylko wydatki bezposrednio przed i po przeprowadzonej zmianie granic, ale
przygladamy si¢ takze kilkuletnim trendom. Objecie badaniem kilku lat przed
reforma uzasadnione jest obserwacjami Blom-Hansena (2009) i oraz Kjera i in.
(2010) ukazujagcymi, ze zachowanie samorzadow bezposrednio przed spodzie-
wang zmiang jest czesto nietypowe, np. odwazniej zadluzaja sie, lub pozwalaja
sobie na dodatkowe wydatki, majac swiadomos$é, ze dlugofalowe konsekwencje
tych dziatan bedg ponoszone przez wtadze zmienionych jednostek (tzw. common
pool problem). Z kolei objecie obserwacja dtuzszego okresu po reformie wynika
np. z kosztow transakcji, odnoszacych si¢ do samego momentu reformy?®, ktore
moga tymczasowo zaburza¢ obserwowane wyniki (w wigkszym stopniu chodzi
nam bowiem o identyfikacje dtugofalowych skutkdéw).

? Szerzej o tym zjawisku w odniesieniu do reform w administracji publicznej por. Kuhlmann,
Wollmann 2011.
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Tab. 2. Liczba ludnosci gmin nowo utworzonych w latach 1995-2010

Nazwa gminy Rok po- Liczba Iudn.oéci Nazwa gminy po I'_i(.:zba Iudng-
przed podziatem  dziatu Frzed podzia- podziale Sci po podzia-
em (w tys.) le (wtys.)
Zegocina 1995 9,26 Zegocina 4,37
Trzciana 4,96
Piwniczna 1995 13,28 Piwniczna 9,80
Rytro 3,63
Tarnowskie Gory 1995 74,86 Tarnowskie Gory 66,94
Miasteczko Sl. 7,63
Stare Babice 1995 17,85 Stare Babice 10,92
1zabelin 7,32
Mirzec 1995 12,99 Mirzec 7,79
Skarzysko Koscielne 5,32
Suchedniéw 1995 16,86 Suchedniéw 11,56
taczna 5,30
Korczyna 1995 14,85 Korczyna 10,27
Kroscienko W. 4,71
Witkowo 1995 15,90 Witkowo 13,85
Powidz 2,13
Tatrzanska 1995 47,12 Zakopane 29,69
Poronin 9,77
Koscielisko 7,52
Cieladz 1995 6,47 Cieladz 4,43
Regnow 1,97
Tymbark 1997 10,78 Tymbark 5,65
Stopnice 5,48
Pabianice 1997 12,01 Pabianice 5,27
Ksawerow 6,81
Raba Wyzna 1998 16,75 Raba Wyzna 12,89
Spytkowice 3,94
Stoczek tukowski 1998 11,66 Stoczek tukowski — m 2,70
Stoczek tukowski — w 8,94
Dukla 2010 16,64 Dukla 14,86

Jasliska

2,11

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS (www.stat.gov.pl).

Zamiast wspominanej wczesniej metody difference in differences, zdecydowa-
lismy si¢ zastosowac metode synthetic control'. Istota zastosowanej metody jest
stworzenie dla kazdego z badanych przypadkow abstrakcyjnej ,,jednostki kontrol-

1" Wybor metody zostat dokonany po konsultacjach z Kurtem Houlbergiem, wspotautorem
analiz przeprowadzanych wczeéniej w Danii. W tym miejscu chcemy podzigkowac¢ Kurtowi za
bardzo otwarta dyskusje i udzielong nam konsultacj¢ metodyczna.
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nej” — abstrakcyjnego konstruktu, zbudowanego w oparciu o wazone warto$ci
badanych wskaznikow w kilku podobnych jednostkach (odpowiednio gminach
lub powiatach). Im podobniejsze wartosci zmiennych do badanego przypadku
w okresie przed podziatem, tym wyzsza waga w konstrukcji ,,jednostki kontrol-
nej”. Kryteria podobienstwa odnosza si¢ do naszych zmiennych zaleznych (wy-
datkéw na administracje¢ oraz wielkos$ci nadwyzki operacyjnej), a takze innych
czynnikow, ktore moga mie¢ wplyw na trendy zmian tych zmiennych (liczba
ludnosci, gestos¢ zaludnienia, zamoznos¢ spotecznosci lokalnej — mierzona wiel-
kos$cig lokalnej bazy podatkowej — oraz potozenie w ramach tego samego regionu
NUTS-1)!". Nastepnie sprawdzamy, czy trend zmian w kolejnych latach wykazu-
je istotne réznice miedzy jednostka badana, a ,,jednostka kontrolng”. Powinno to
pozwoli¢ na zidentyfikowanie wptywu zmiany wielkosci jednostki samorzado-
wej, przy zatozeniu, ze inne czynniki (takie jak zamozno$¢, gegstos¢ zaludnienia
itp.) pozostaja takie same w obu porownywanych jednostkach.

Wyniki badania — podzialy powiatow

Badanie wptywu na wydatki administracyjne przyniosto jednoznaczne re-
zultaty. W zadnym z analizowanych przypadkoéw podzial powiatu nie wptynat
na pojawienie si¢ oszczednosci w tych wydatkach, co miatoby miejsce gdyby-
$my mieli do czynienia z niekorzy$ciami skali (pojawiajacymi si¢ w przypadku
przekroczenia progu optymalnej wielkosci). Obserwujemy raczej zjawisko prze-
ciwne. We wszystkich szesciu przypadkach zmniejszenie wielkosci powiatow
skutkowato wzrostem wydatkow na administracje w przeliczeniu na 1 miesz-
kanca. Pojawiajg si¢ jednak roznice migdzy poszczegélnymi analizowanymi
zmianami terytorialnymi. W przypadku trzech podziatow (skutkujacych utwo-
rzeniem powiatéw gotdapskiego, wschowskiego i wegorzewskiego) efekt jest
wyraznie widoczny i dtugotrwaty (utrzymuje si¢ przez caty okres 2002-2014).
Najbardziej drastyczna jest zmiana wynikajaca z podziatu powiatu nowosolskie-
go (skutkujaca stworzeniem powiatu wschowskiego) — koszty administracyjne
stajg si¢ wyraznie wyzsze niz w ,,jednostce kontrolnej” natychmiast po podziale,
a rdznica jeszcze bardziej rosnie w kolejnych latach. W przypadku powstania
powiatu brzezinskiego i sztumskiego wplyw na wzrost wydatkow administra-
cyjnych jest bardzo wyrazny bezposrednio po podziale, ale potem powoli jego
skala si¢ zmniejsza, a po ok. 10 latach (powiat brzezinski) lub nawet po ok. 6 la-
tach (powiat sztumski) przestaje by¢ widoczny. Konsekwencje podziatu powiatu
bieszczadzkiego (i stworzenie powiatu leskiego) sg najbardziej ztozone. Wpltyw
na wydatki administracyjne w pierwszych dwoch latach po podziale jest stabo
widoczny, potem si¢ pojawia (wydatki w powiecie bieszczadzkim i leskim sg
wyzsze niz w jednostce kontrolnej), by znow zanikna¢ ok. 10 lat po reformie.

' Solé-Oll¢é i Bosch (2005), w swoim badaniu dotyczacym Hiszpanii, jako istotne zmienne
kontrolne wielko$ci wydatkow wskazuja gesto$¢ zaludnienia, bezrobocie i odsetek imigrantow.
Te dwie ostatnie zmienne, w przetlumaczeniu na polski kontekst, sa uwzglednione przez nas
poprzez wskaznik zamoznoS$ci spotecznosci lokalne;j.
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Uderzajace jest, ze w krotkiej i sredniej perspektywie czasowej koszt ponie-
siony przez spotecznos$ci lokalne (w postaci wyzszych wydatkow na administra-
cje) widoczny jest we wszystkich sze$ciu przypadkach. ,,Przecigtny” obraz zmian
w wydatkach administracyjnych powiatéw dzielonych w 2002 r. pokazuje ryc. 1.
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Ryc. 1. Wydatki administracyjne w przeliczeniu na 1 mieszkanca — $rednia dla
6 powiatow podzielonych w 2002 r. (w cenach statych, 2001 = 100)

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST.

Obraz jest bardziej skomplikowany w przypadku wplywu podziatow powia-
tow na wielko$¢ nadwyzki operacyjnej. Zmiany sg bardziej drastyczne, a trend
w czasie wyglada czasem dos¢ chaotycznie'?. Jednak obraz ogélny (por. ryc. 2)
pokazuje dos¢ jasno, ze sytuacja finansowa dzielonych powiatow zmieniata sig¢
bardziej niekorzystnie niz w ,,jednostkach kontrolnych”. Zalezno$¢ ta byta szcze-
gblnie widoczna w pierwszych dwoch latach po przeprowadzeniu podziatu, a po-
tem jest dostrzegalna w kolejnych (przynajmniej) pigciu latach. W 2003 r. (a wigc
dwa lata po analizowanej reformie) typowy nowo powstaly powiat zanotowat
deficyt biezacy, co stanowilo wyrazny kontrast w stosunku do sytuacji w typowej
jednostce kontrolne;.

12 Fluktuacje nadwyzki (deficytu) biezacej sa w znacznym stopniu zalezne od zmian koniunk-
tury gospodarczej oraz ewolucji sytuacji finansowej samorzadow (bedacej np. pochodna zmian
w polityce podatkowej odnosnie podatkow, we wptywach, z ktérych samorzady otrzymuja udzia-
ly), a takze od zmian w zakresie zadan wykonywanych przez samorzady (w tym takze pojawiania
si¢ nowych norm czy standardow wymuszajacych okreslone wydatki). Zagadnienia te jednak
wykraczaja poza zakres niniejszego artykutu i nie beda tu szczegétowo dyskutowane.
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Ryc. 2. Nadwyzka operacyjna w przeliczeniu na 1 mieszkanca — srednia dla 6 powiatow
podzielonych w 2002 r. (2001 = 100)

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST.

Ale 1 w tej analizie obserwujemy réznice migdzy badanymi powiatami.
W dwoch przypadkach (podziatu powiatéw bieszczadzkiego i olecko-gotdap-
skiego) negatywne oddziatywanie reformy na nadwyzke operacyjna utrzymywa-
fo si¢ przez ok. 8 lat, przy czym bylo szczegélnie silne w przypadku stworzenia
odrgbnych powiatow oleckiego i gotdapskiego. W trzech innych przypadkach
(oddzielenie powiatow brzezinskiego, sztumskiego i weggorzewskiego) efekt byt
stabszy, a takze mniej dtugotrwaty (zanikt po ok. 5 latach). W koncu oddzielenie
powiatu wschowskiego od nowosolskiego nie wywolalo wyraznej réznicy trendu
zmian w nadwyzce operacyjnej miedzy analizowanym przypadkiem w stosunku
do jednostki kontrolnej. Ale nawet w tym przypadku nie pojawil si¢ pozytywny
efekt reformy, ktory — zgodnie z argumentami zwolennikoéw tworzenia mniej-
szych jednostek przestrzennych — moglby by¢ nastgpstwem zjawiska niekorzysci
skali, lub tez lepszego dopasowania polityk mniejszych jednostek do lokalnych
warunkow 1 preferencji spolecznosci lokalnej. Zwraca uwage, ze ten jedyny
przypadek, w ktorym nie obserwujemy wyraznego efektu reformy, odnosi si¢
do najwigkszego z dzielonych powiatéw. Takze jednostki, powstate po 2002 .,
nie sg tak mate, jak w wiekszosci pozostatych przypadkéw. Obserwacja ta moze
sugerowac nieliniowa zalezno$¢ zmian nadwyzki operacyjnej od wielkosci. Ale,
na podstawie tej niewielkiej liczby obserwacji, formutowanie daleko idacych
wnioskéw w tym zakresie byloby przedwczesne. Zagadnienie to wymaga wigc
dalszych badan.

Podsumowanie zaobserwowanych zaleznosci w poszczegélnych badanych
przypadkach podzialow powiatéw zawieraja tabele 3 i 4.
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Tab. 3. Wptyw podziatu powiatéw na wielkos¢ wydatkéw na administracje
w poszczegolnych dzielonych powiatach

Rok po podziale
N+1 N+2 N+3 N+4 N+5 N+6 N+7 N+8

Podziat powiatéw

Bieszczadzki — Leski + - + + + + + +
Gizycki — Wegorzewski 0 + + + + + + +
t.odzki Wschodni — Brzezinski  + + + + + + + +
Malborski — Sztumski + + + + + + + 0
Nowosolski — Wschowski + + + + + + + +
Olecki — Gotdapski + + + + + + + +

Legenda: + — wzrost w podzielonych powiatach; 0 — brak réznicy w stosunku do jednostki kontrolnej;
— spadek w podzielonych powiatach. Zacieniowano komérki z wynikiem odmiennym od spodziewa-
nego na podstawie teorii korzysci skali.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST.

Tab. 4. Wptyw podziatéw powiatdw na nadwyzke operacyjng w poszczegdlnych
dzielonych powiatach

Rok po podziale
N+1 N+2 N+3 N+4 N+5 N+6 N+7 N+8

Podziat powiatéw

Bieszczadzki — Leski - — - — — - — +
Gizycki — Wegorzewski - - - - - - + +
tédzki Wschodni — Brzezinski  + - - - - - + -
Malborski — Sztumski - — — - — — o _
Nowosolski — Wschowski + - - + + + + +

Olecki — Gotdapski - - - - - - - _

Legenda: + — wzrost w podzielonych powiatach; 0 — brak réznicy w stosunku do jednostki kontrolnej;
— spadek w podzielonych powiatach. Zacieniowano komérki z wynikiem odmiennym od spodziewa-
nego na podstawie teorii korzysci skali.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST.

Wyniki badania — podzialy gmin

Podobnie jak w przypadku powiatéw podziat gmin na mniejsze jednostki skut-
kuje wzrostem wydatkéw administracyjnych w przeliczeniu na 1 mieszkanca.
Efekt taki udato si¢ zaobserwowac¢ w az 13 sposrod badanych 15 zmian granic
jednostek samorzadowych, chociaz w pieciu sposrod tych przypadkow opisywa-
ny rezultat pojawia si¢ z pewnym opdznieniem. Mozna si¢ domyslaé, ze okres
potrzebny na zorganizowanie dziatalno$ci nowego, matego urzedu jest dosyc
dlugi (w bardzo matych jednostkach mozna oczekiwaé klopotow z rekrutacja
pracownikoéw oraz innych czynnikow wptywajacych na przedhuzajacy sie okres
tymczasowego i nie w petni operacyjnego funkcjonowania urzgdu). W okresie
tym wydatki administracyjne mogg by¢ nieco nizsze od ,,docelowych”. Wyniki
sa jednak o tyle mniej jednoznaczne niz w przypadku powiatdéw, ze w trzech
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przypadkach podzialu gmin (oddzielenia si¢ czesci wiejskiej gminy Stoczek
Lukowski oraz oddzielenia si¢ gminy Jasliska od Dukli) poréwnanie z jednost-
ka kontrolng nie wykazuje spodziewanego wpltywu reformy na wzrost kosztow
funkcjonowania urzedu. W tym ostatnim przypadku wymowe wyniku ostabia
fakt, ze metoda synthetic control nie zdotala dopasowac jednostki kontrolne;j,
odznaczajacej si¢ niemal identycznymi parametrami jak dzielona gmina (podo-
bienstwo jest mniejsze niz w innych badanych przypadkach). W sumie wplyw
podziatu gmin na wzrost kosztow administracyjnych zostat jednak potwierdzony,
co ilustruje takze ryc. 3.

240
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180 /

o /

140 /

120 /
100 /

80

N-2 N-1 N+1 N+2 N+3 N+4 N+5 N+6 N+7 N+8

e dzielone gminy jednostka kontrolna

Ryc. 3. Zmiany wydatkéw na administracje w przeliczeniu na 1 mieszkanca — srednia dla
15 podzielonych gmin (ceny state, ostatni rok przed podziatem N-1 = 100)

Uwaga: podziaty przeprowadzane w latach 1995-2010. W poszczegdlnych przypadkach w analizach
wzieto pod uwage od 2 do 5 obserwacji przed podziatem i od 5 do 20 obserwacji po podziale gminy.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST.

Jesli chodzi o wptyw na wielko$¢ nadwyzki operacyjnej, to uzyskane wyniki
sg znacznie bardziej niejednoznaczne niz w przypadku powiatow. Do wzmianko-
wanej juz wczesniej wickszej fluktuacji wielkosci nadwyzki (zaleznej od wielu
czynnikdw ekonomicznych, pozostajagcych poza zakresem niniejszego badania)
dochodzi jeszcze fakt rozbieznych wynikow dla poszczegdlnych badanych przy-
padkéw podziatu. Jednoznacznie negatywny trend nadwyzki operacyjnej, w po-
rownaniu z jednostkg kontrolng, zanotowali§my jedynie w przypadku 4 sposrod
15 badanych przypadkow podziatu. Ale w kolejnych czterech badanych przypad-
kach podziat zdaje si¢ skutkowac poprawa sytuacji finansowej (zmiany nadwyzki
maja charakter bardziej pozytywny niz w jednostce kontrolnej). Do$¢ czesty jest
takze model, w ktorym podziat gminy skutkuje okresowym spadkiem nadwyzki
operacyjnej (przy czym w poszczeg6lnych przypadkach okres ten waha si¢ od
roku do pigciu lat), po ktorym podzielone gminy sg w stanie wypracowaé nad-
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wyzke wigksza niz w jednostkach kontrolnych. Model ten widoczny jest takze
w usrednionych danych ze wszystkich badanych 15 przypadkow (por. ryc. 4).
Wydaje si¢ wiec, ze w pierwszym okresie o przejsciowym pogorszeniu sytuacji
finansowej dzielonych gmin decydujg r6znorodne koszty transakcyjne, zwigzane
z podziatem, ale po kilku latach w znacznej czg$ci analizowanych samorzadow
zaczynajg sie uzewnetrznia¢ skutki pozytywne.
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Ryc. 4. Zmiany nadwyZzki operacyjnej na 1 mieszkanca — $rednia dla 15 podzielonych
gmin (ostatni rok przed podziatem — N-1 = 100)

Uwaga: podziaty przeprowadzane w latach 1995-2010. W poszczegdlnych przypadkach w analizach
wzieto pod uwage od 2 do 5 obserwacji przed podziatem i od 5 do 20 obserwacji po podziale gminy.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST.

W sumie nie mozna mowic o potwierdzeniu wplywu oczekiwanego przez teo-
ri¢ korzysci skali. Czgéciej nawet stwierdzamy efekt odwrotny od przewidywa-
nego. Skad ta roznica miedzy reakcja na zmiany w przypadku gmin i powiatow?
Nie mozemy tu raczej mowic¢ o przekroczeniu ekonomicznego progu korzysci
skali (gminy sa przeciez jednostkami mniejszymi od powiatow, gdzie efekt ten
wystapit bardziej wyraznie). Mozna przypuszczaé, ze charakter samorzadow
gminnych — bardziej niz powiaty zakorzenionych w spotecznos$ciach lokalnych,
dysponujacych wigkszg autonomia finansowa i odpowiadajacych za szerszy za-
kres zadan — pozwala w niektorych przypadkach na ujawnienie zalet fragmentacji
terytorialnej, na ktére zwracali uwage m.in. teoretycy koncepcji wyboru publicz-
nego czy lokalizmu. Mozna spekulowa¢, ze na t¢ poprawg moze wptywac np.
zmniejszona liczba konfliktow (bedacych pochodna wigkszej homogeniczno$ci
preferencji spoteczno$ci podzielonych gmin) obnizajacych sprawnos¢ realizowa-
nych polityk.
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Syntetyczne zestawienie wszystkich badanych przypadkéw podziatow gmin,
ze wzgledu na analizowane przez nas zmienne zalezne, mozna znalez¢ w tabe-
lach 516.

Tab. 5. Wptyw podziatdw gmin na wydatki administracyjne w poszczegodlnych dzielonych
gminach

Rok po podziale

Podziat gmin

N+1 N+2 N+3 N+4 N+5 N+6 N+7 N+8
Zegocina — Trzciana + + + + ¥ + + +
Piwniczna — Rytro - - + + + + + +
Tarnowskie Gory — Miasteczko - - - = 0 + +
Slgskie
Stare Babice — Izabelin = + + + + + + +
Mirzec — Skarzysko Koscielne ~ + + + + + + + +
Suchedniéw — tgczna - - + + + + + +
Korczyna — Kroscienko W. + + + + + + + +
Witkowo — Powidz + - + + + + + +
Zakopane — Poronin — Koscie-  + + + + + + + +
lisko
Cielgdz — Regnow + + + + + + + +
Tymbark — Stopnice + + + + + + + +
Pabianice — Ksawerow + + + + + + + +
Raba Wyzna — Spytkowice + + + + + + + +
Stoczek tukowski m. — Sto- - - = = = — — _
czek tukowski w.
Dukla — Jasliska + - - + + bd bd bd

Legenda: + — wzrost w podzielonych gminach; 0 — brak réznicy w stosunku do jednostki kontrolnej; —
spadek w podzielonych gminach; bd — brak danych. Zacieniowano komorki z wynikiem odmiennym
od spodziewanego na podstawie teorii korzysci skali.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST.

Tab. 6. Wptyw podziatdw gmin na nadwyzke operacyjng w poszczegdlnych dzielonych
gminach

Rok po podziale
N+1 N+2 N+3 N+4 N+5 N+6 N+7 N+8

Zegocina — Trzciana - — - + _ + + _

Podziat gmin

Piwniczna — Rytro - - - - - - - -

Tarnowskie Gory — Miastecz- - + - - - - - _
ko Slgskie

Stare Babice — Izabelin + + + + + + + +
Mirzec — Skarzysko Koscielne  — + + + - + + +
Suchedniéw — tgczna - + - - + + + +
Korczyna — Kroscienko W. 0 + + - + + + o
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Rok po podziale

Podziat gmin

N+1  N+2 N+3 N+4 N+5 N+6 N+7 N+8
Witkowo — Powidz + + + + + + + +
Zakopane — Poronin — Ko- + + + + + + + o
Scielisko

Cielgdz — Regnow - - - - -

Tymbark — Stopnice + - + + 4 + + +
Pabianice — Ksaweréw 0 - + 0 + + + +
Raba Wyzna — Spytkowice + + + + + + - —
Stoczek Lukowski m. — Sto- + - - - - + + +
czek Lukowski w.

Dukla — Jasliska - - - - 0 bd bd bd

Legenda: + — wzrost w podzielonych gminach; 0 — brak réznicy w stosunku do jednostki kontrolnej; —
spadek w podzielonych gminach; bd — brak danych. Zacieniowano komorki z wynikiem odmiennym
od spodziewanego na podstawie teorii korzysci skali.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST.

Podsumowanie

Przeprowadzone badanie pozwala na sformutowanie kilku wnioskéw uogol-
niajacych:

1. Uzyskane wyniki potwierdzaja zjawisko korzysci skali w finansowaniu ustug
administracyjnych. W zdecydowanej wigkszosci zbadanych przypadkow po-
dzial JST na mniejsze jednostki spowodowat wzrost wydatkéw w porownaniu
z jednostka kontrolng. Rezultat ten jest o tyle istotny, ze zatozenie efektu skali
w administracji samorzadowej bywa kwestionowane w literaturze. W Polsce
watpliwosci takie zglaszat Kachniarz (2008; 2012). Mialy one solidng podbu-
dowe teoretyczng, zwracaly uwage na stabosci metodyczne wczesniejszych
opracowan na ten temat, a dla ich wzmocnienia autor przywotywal spektaku-
larne przyktady odwrotnych zaleznosci. W $wietle uzyskanych wynikow wy-
glada jednak na to, ze oczekiwany efekt skali mozna uzna¢ za potwierdzony.

2. W przeprowadzonym badaniu zaobserwowali§my rowniez negatywny wptyw
podziatu jednostek samorzadowych na wielko$¢ nadwyzki operacyjnej w po-
wiatach. Posrednio wskazuje to na zwigkszone potrzeby, zwiazane z biezg-
cym funkcjonowaniem samorzaddéw. Ale, w odniesieniu do gmin, efekt ten
pojawia si¢ tylko w niektorych przypadkach. Liczniejsze sg takie, w ktorych
wplyw podziatu na nadwyzke¢ operacyjng jest odwrotny do spodziewanego,
albo w ktorych oczekiwany wpltyw ma ograniczony zasi¢g czasowy (zapewne
zwiazany z kosztami transakcyjnymi podziatu). Nasze badanie nie odpowiada
jednak na pytanie, czy (albo w jakim stopniu) proces ten wptywa na jakos¢
dostarczanych ustug.

3. W obu przypadkach (kosztow administracyjnych i nadwyzki operacyjnej)
efekt skali zaznacza si¢ wyrazniej w powiatach niz gminach. W pierwszej
chwili obserwacje te mozna uzna¢ za zaskakujaca. To gminy sa jednostka-
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mi mniejszymi, a zatem korzys$ci skali powinny tam by¢ widoczne wyraz-
niej (zgodnie z zatozeniami teoretycznymi mozna si¢ spodziewac, ze nikng
one po przekroczeniu pewnego progu wielkosci). Ale mozna przytoczy¢
kilka potencjalnych wyjasnienn obserwowanych réznic. Po pierwsze, zakres
autonomii finansowej (ale takze organizacyjnej) gmin jest znacznie wigkszy
niz powiatdw, moga wigc w bardziej elastyczny sposob reagowaé na zmia-
ny instytucjonalne. Po drugie, inny jest zakres zadan, za ktore odpowiadaja
oba szczeble samorzadu, a przeciez zjawisko korzysci skali nie odnosi si¢
w jednakowym stopniu do kazdego wytwarzanego dobra (ustugi). Po trzecie,
gminy s3 w znacznie wigkszym stopniu niz powiaty zakorzenione w matych
spotecznosciach lokalnych, w zwigzku z czym pozytywne efekty matej skali,
przewidywane przez niektore teorie (por. chociazby Tiebout 1956 i jego argu-
menty zakorzenione w teorii wyboru publicznego), moga si¢ urzeczywistni¢
znacznie wyrazniej niz w przypadku powiatow.

Na koniec warto zapytac, jakie implikacje praktyczne wynikaja z uzyskanych
przez nas wynikow. Stwierdzenie korzysci skali w wykonywaniu niektorych za-
dan, przynajmniej w przypadku gmin, nie oznacza jeszcze jednoznacznego ar-
gumentu na rzecz konsolidacji terytorialnej, a nawet przeciw wszystkim poja-
wiajacym si¢ inicjatywom podziatdéw. Mniejsza skala przestrzenna wigze si¢ tez
z korzysciami, chociazby tymi odnoszacymi si¢ do zainteresowania mieszkan-
cow lokalnymi sprawami publicznymi, czy tez szerzej funkcjonowaniem demo-
kracji lokalnej. Moze tez si¢ zdarzy¢, ze wewngtrzne konflikty miedzy poszcze-
golnymi czgsciami gminy majg paralizujacy wplyw na jakos$¢ polityki lokalne;j,
a ,,rozwod” jest jedynym rozwigzaniem, ktére moze uwolni¢ pozytywna aktyw-
no$¢ 1 poprawi¢ jakos¢ dziatan samorzadu. Ale negatywne efekty fragmentacji
(1 — ogoblniej rzecz ujmujac — matej wielkosci JST) powinny by¢ jasno przedsta-
wione krajowym i lokalnym decydentom politycznym oraz prowadzacym debaty
na ten temat spotecznosciom lokalnym. Nieco bardziej jednoznacznie przedsta-
wiajg si¢ wnioski dotyczace powiatow. Po pierwsze, efekty skali zaznaczajg si¢
tam wyrazniej niz w przypadku gmin. Po drugie, wiele wskazuje, ze ewentualne
pozytywne skutki fragmentacji dla demokracji i jako$ci polityki lokalnej pojawia-
ja si¢ na tym szczeblu znacznie stabiej. Wigze si¢ to ze stabszym zakorzenieniem
powiatow w zyciu codziennym spolecznosci lokalnych, ktére w mniejszym stop-
niu (niz w przypadku gmin) interesujg si¢ sprawami samorzgdow powiatowych.
Patrzac z tej perspektywy mozna uznaé, ze podziat kilku powiatow w 2002 r.,
mimo ze byt odpowiedzia na ambicje zgtaszane przez spotecznosci lokalne, pro-
wadzitl do wielu negatywnych konsekwencji.
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