Studia i Prace WNEiZ US

WYDZIAL NAUK EKONOMICZNYCH Q nr 46/2 2016

IZARZADZANIA

DOI: 10.18276/sip.2016.46/2-04

Marian Kachniarz"
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

FUZJA MIASTA | POWIATU
— PRZEGLAD DOSWIADCZEN MIEDZYNARODOWYCH

Streszczenie

Reformy funkcjonowania samorzadu lokalnego wpisuja si¢ w nurt zwigkszenia efek-
tywnosci sektora publicznego. Oprocz zmian funkcjonalnych, dotyczacych np. zwigkszenia
elastycznosci i samodzielno$ci organizacyjnej, reformy te czesto dotycza zmian struktury
terytorialnej. W ostatnim 30-leciu przez §wiat przetoczyta si¢ fala konsolidacji jednostek.
W efekcie, motywowany ekonomig skali, trend zwigkszania wielkosci jednostek samorza-
dowych jest najpowszechniejsza metoda reform strukturalnych. Artykut realizuje dwa cele
— pierwszym jest charakterystyka specyficznej kategorii takich dziatan, polegajacych na fuzji
dwoch szczebli samorzadu lokalnego — gmin miejskich (city) i powiatu (county). Drugim
celem jest proba oceny takich dziatan przez pryzmat uzyskanych efektow. Artykut opiera si¢
na analizie raportéw z badan ex-post skutkow takich reform z wielu krajow §wiata. Wyniki
analizy nie daja jednoznacznej odpowiedzi, ze dziatania konsolidacyjne przynosza zaktadane
przez reformatorow skutki.

Stowa kluczowe: samorzad lokalny, reformy podziatu terytorialnego, konsolidacje miast
i powiatow
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Wprowadzenie

W nurcie new public management (NPM) szczeg6lng popularnosé¢ zyskaty re-
formy konsolidacyjne struktur samorzadowych, bedacych instytucjonalng baza sek-
tora publicznego. Inspiracja tych dzialan byly obserwowane w sektorze produkcyj-
nym procesy koncentracji zasobow i potencjatu, ktorych szczegolny rozwdj wigzat
si¢ z postepem globalizacji. W ostatnim 30-leciu trend zwickszania skali jednostek
samorzadowych jest najpowszechniej stosowana metoda reform struktur administra-
cyjnych wielu krajow swiata, bez wzgledu na kontynent czy krag kulturowy.

Najczesciej zmiany struktur samorzadowych majg charakter horyzontalny — do-
tycza laczenia jednostek tego samego szczebla w wigksze terytorialnie struktury. Po-
dejmowane sg jednak takze inicjatywy wertykalne — polegajace na skupieniu zadan
dwoéch szczebli samorzadu w jednej jednostce. Do takich kategorii nalezg procesy
przejmowania zadan powiatowych przez najwigksza gming, jaka jest z reguty stolica
powiatu. W ich wyniku likwidowana jest struktura innego szczebla (powiatowa).

W artykule skupiono szczegdlng uwage na takich wlasnie procesach, ktore
okreslane sg w literaturze Swiatowej jako city-county consolidation. Celem artykutu
jest po pierwsze charakterystyka takich proceséw, a po drugie — ocena uzyskanych
rezultatow, zwlaszcza tych, ktore byly gtowng motywacja reformatorow.

Artykul ma charakter przegladowy — podstawowa metoda stuzaca osiagnigciu
zaktadanych celéw jest analiza obszernej literatury dotyczacej zalozen i skutkéw
tych reform. Szczegdlng grupa opracowan wzigtych pod uwage byly badania o cha-
rakterze ex-post, ktore z odpowiedniej perspektywy staraty si¢ oceni¢ stopien spel-
nienia celéw konsolidacji.

Prezentowane zagadnienia podzielono na trzy zasadnicze czesci. Pierwsza sta-
nowi zarys uwarunkowan teoretycznych reform konsolidacyjnych. W drugiej czesci
przedstawiono charakter i zakres reform polegajacych na tgczeniu miast i powiatdow.
Trzecia czg$¢ poswigecona jest omowieniu efektow reform, jakie wytaniajg si¢ z ana-
lizy $wiatowej literatury.

1. Uwarunkowania teoretyczne proceséw konsolidacji

W ocenie wielu ekonomistow zbyt wielkie rozdrobnienie struktur powoduje
zwigkszone koszty transakcyjne $wiadczonych ushug. Z drugiej strony zwigksze-
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nie jednostek pozwala na osiggniecie korzysci skali oraz korzysci zakresu. W od-
niesieniu do samorzadow szczegdtowo opisali to Dollery, Crase i Johnson (2006,
s. 156-168). W mysl tej teorii konsolidacja podmiotéw $wiadczacych ustugi pub-
liczne powinna zatem prowadzi¢ do obnizenia jednostkowych kosztow funkcjo-
nowania oraz podwyzszenia sprawnosci (Kiezun, 2004, s. 42). U podstaw takiego
przekonania lezy przeswiadczenie, ze wigksze jednostki cechuja sie lepszg alokacja
zasobow finansowych, materiatowych oraz kadrowych (Kachniarz, 2012, s. 73-84).
W efekcie trend ten mozemy zawrze¢ w sformutowaniu, ze ,,wiekszy jest lepszy”
(bigger is better). Przeswiadczenie to jest tak glebokie, Ze przybiera niejednokrotnie
forme bezdyskusyjnego paradygmatu, ktéry uwodzi wielu autoréw reform. Doko-
nane przez Wollmanna i Swianiewicza (Wollmann, 2011, s. 681-706; Swianiewicz,
2015, s. 7-22) przeglady zmian w strukturze terytorialnej krajow europejskich jed-
noznacznie wskazujg na hotdowanie tej wlasnie idei.

O ile wérod ekonomistow glownego nurtu dominuje poglad o korzysciach ska-
li (tak w sektorze produkcyjnym, jak i w publicznym), o tyle np. instytucjonali$ci
i socjologowie wykazuja wiekszy dystans do takiego przekonania. Zarzucajg oni tym
pierwszym zbyt zawezony obraz funkcjonowania instytucji publicznych. Tymcza-
sem to wymyslone przez ludzi ograniczenia, reguty, zasady postepowania i procedu-
ry ksztattujg ludzkie interakcje. Taka perspektywa pozwala docenic¢ role ograniczen
nieformalnych, ktore sa czescia dziedzictwa kulturowego danego spoteczenstwa, sy-
stemu idei i ideologii. North zwraca uwagg, ze reguty nieformalne posiadajg swoista
inercje, ktora powoduje, ze dokonujaca si¢ zmiana regut formalnych (np. prawa,
struktur czy, w szerszym ujeciu, systemu ekonomicznego) nie przynosi oczekiwa-
nych efektow (North, 1994, s. 24). Reforma struktur administracji samorzadowe;j
powinna zatem powyzsze uwarunkowania uwzglednia¢. Doskonatego podsumo-
wania przeciwstawnych argumentow za konsolidacja oraz za utrzymaniem bardziej
rozdrobnionych struktur dokonat Swianiewicz (2015).

2. Charakterystyka konsolidacji typu miasto-powiat

Potaczenie miasta i powiatu nalezy do inicjatyw wertykalnych, skutkujacych li-
kwidacja jednego ze szczebli struktury samorzadowej. Zwykle jest to wyzszy szcze-
bel samorzadu lokalnego, jakim jest powiat. Jego zadania przejmowane sg przez
najwicksza gmine, jaka jest z reguly stolica powiatu. Wykonuje ona jednocze$nie
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zadania gminy i powiatu, z tym, ze w tym drugim przypadku §wiadczy je nie tylko
w stosunku do swego wiasnego terytorium, ale takze i wobec innych gmin znajdu-
jacych sie na obszarze bytego powiatu. Jest to klasyczny przyktad niesymetrycznej
decentralizacji zadan, w ktorej jednostki tego samego szczebla (gminy) moga po-
siada¢ zroznicowany zakres kompetencji. Kategorie gmin nie odnosza si¢ wtedy
jedynie do ich charakteru (tak jak w Polsce: wiejskie, miejsko-wiejskie i miejskie),
ale takze 1 do ich r6znej roli w systemie administracyjnym. Za literaturg anglosaska
(gtownie amerykanska) takie dziatania okre$la sie¢ powszechnie mianem city-coun-
ty consolidations, a powstale w ten sposob jednostki nazywane sa two-tier cities
(miasta dwuszczeblowe). Zwolennicy takich dziatan zwracaja uwage na potencjalne
mozliwos$ci wynikajgce z ograniczenia liczby szczebli, co moze skutkowac zmniej-
szeniem wydatkéw na administracje. Zmiany takie moga takze zwigkszy¢ orientacje
spoteczenstwa w zawitych strukturach lokalnej administracji, eliminuje si¢ bowiem
efekt dublowania urzgdow w tym samym miescie.

Ze wzgledu na charakter tych zmian w krajach o silnych tradycjach unitar-
nych moga by¢ wprowadzane systemowo, we wszystkich jednostkach jednoczesnie.
Takie zmiany wprowadzono np. od 1 stycznia 2003 roku w Republice Czeskiej.
Zlikwidowano tam rzagdowe powiaty (okresy), a zadania rozdysponowano migdzy
gminy (obce) oraz wojewddztwa (kraje). Cze$¢ z gmin uzyskata wtedy specjalng
kategorie ,,gmin z rozszerzong kompetencja”, obslugujac w zakresie czesci zadan
zleconych inne gminy (Koudelka, 2003, s. 12). Podobna zmiana zostata zrealizo-
wana w Korei Potudniowej — na skutek decyzji rzadu w 1995 roku przeprowadzo-
no konsolidacje 49 miast i powiatow (Jung-Ho, Smith, 2006, s. 246-276; Byoun-
gik, 2013, s. 7-23). W Irlandii od 2012 roku funkcjonuje zmniejszona liczba gmin
(ze 114 do 22), a procesowi redukcji towarzyszyto przejgcie przez niektore miasta
funkcji powiatowych (joint administrative areas) (Callanan, Murphy, Quinlivan,
2014, s. 371-403). W Wielkiej Brytanii restrukturyzacja przebiegata roznie, w za-
leznosci od jej czgsci sktadowych. Na przyktad dwuszczeblowy uktad samorzadowy
w Szkocji zostat zniesiony w 1996 roku, skutkiem czego zredukowano ogélna liczbe
jednostek samorzadowych z 65 do 32.

Szersze mozliwosci istnieja w krajach federalnych, w ktorych zmiany takie
moga by¢ wprowadzane selektywnie. Najwiecej takich reform przeprowadzono
w Stanach Zjednoczonych. W sumie podjgto tam ponad 130 inicjatyw, z czego oko-
o 40 zakonczyto si¢ utworzeniem takich dwuszczeblowych samorzadéw. Kilkana-
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$cie z nich zostato utworzonych w ostatnich 15 latach (Hardy, 2012, s. 3). Szeroko
zakrojong akcje tworzenia systemu two-tier przeprowadzono takze w Kanadzie.
Najwczesniej, bo juz w latach 90. XX wieku, zaczgto je wprowadza¢ w prowincji
Ontario, a po 2003 roku takze w Albercie, Kolumbii Brytyjskiej i Nowej Funlandii.
Doswiadczenia kanadyjskie sa jednak nieco odmienne niz w USA. Tworzenie syste-
mu dwuszczeblowego towarzyszyto jednoczesnie konsolidacji horyzontalnej (tacze-
nia gmin). Przyktadowo w samym Ontario migdzy 1996 a 2002 rokiem przytaczono
566 matych gmin, tworzac w ten sposob 198 nowych jednostek (Carr, Feiock, 2004,
s. 220).

W Polsce wraz z reformg powiatowa utworzono tzw. miasta na prawach po-
wiatu, w ktorych potaczono funkcje samorzadu gminnego i powiatowego. Osrodki
te jednak wykonujg zadania w swoich granicach administracyjnych, nie obejmujac
nimi co do zasady sgsiednich jednostek. Takie mozliwosci istnieja jedynie na pod-
stawie dobrowolnych porozumien, ktorych zakres jest jednak niewielki (Kachniarz,
2004, s. 36-48).

Tego typu konsolidacje sa wiec czgsta forma reform, warto zatem przyjrzec si¢
blizej ich skutecznosci.

3. Efekty konsolidacji typu miasto-powiat

Wieloletnie do§wiadczenia w przeprowadzaniu reform typu city-county conso-
lidation zaowocowaly pokaznym dorobkiem naukowym dotyczacym ich skutkow.
Whisuje sie¢ on w szersza dziedzine badan nad ekonomia skali w administracji. Na
potrzeby tego artykutu starano si¢ przeanalizowaé catg dostepna literaturg $wiatowa
na ten temat. Warto zaznaczy¢, ze przeglad ten nie dotyczy teoretycznych i modelo-
wych zatozen konsolidacji, ale konkretnych wynikoéw badan o charakterze ex-post.
Niosg one ze sobg wysoki potencjal do przysztych debat nad potencjalnymi refor-
mami. Czg$¢ z nich ma charakter metaanaliz oceniajacych kilkadziesiat jednostek
i efekty zmian w skali catych krajow (badz standw), inne maja charakter jednostko-
wy, bedace swoistym case study pojedynczych konsolidacji.

Wyniki takiego przegladu zaprezentowano w formie bardzo syntetycznych
konkluzji, zas wszystkie przeanalizowane pozycje (wraz z ich autorami, rokiem pub-
likacji, przedmiotem badan oraz uproszczonymi wnioskami) zestawiono w tabeli 1.
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Tabela 1. Zestawienie wynikow badan nad efektami city-county consolidation

Rok Autorzy Lokalizacja badan Wyniki
1992 Sam Stanle Indianapolis-Marion ekonomia skali rejestrowana z laczenia ma-
i2008 Y County, IN tych jednostek
2000 |Allen B. Brierly |model teoretyczny konsorlldaqa nie przynosi - oszczednose
kosztow
2000 Dan Durning, Athens-Clarke County, GA oportunizm pracowmkow i kos;ty zmiany
Patricia Neobbie przewyzszaja potencjalne korzysci
2000 Suzanne Leland, |Wyandotte County/Kansas|korzysci z wigkszej przejrzystosci admini-
Kurt Thurmaier  |City, KS stracji; obnizenie kosztow nie rejestrowane
. konsolidacja moze przynies¢ oszczednosci,
2000 Sally Selden, Ri- Athens-Clarke County, GA |ale tylko w matych gminach, poza obszara-
chard Campbell : . :
mi metropolitalnymi
. nie ma dowodow, ze skonsolidowane jed-
. . Louisville-Jeferson County, . S
2002 [Sammis White . nostki sa oszczedniejsze; zwiekszone kosz-
KY I inne L . . P
ty wynikajace z ,,roOwnania do géry
metaanaliza — przeclad ist- konsolidacja nie przynosi oszczgdnosci
2004 |Jered Carr .. przegla kosztéw, upraszcza struktur¢ administra-
niejacych badan cying
2005 Frank Gamrat, Louisville-Jeferson County, [r6znica w kosztach funkcjonowania nie-
Jake Haulk KY istotna
metaanaliza — przeglad ist- dysekonomia skali w pracochtonnych
2005 |Chris Pineda L przegia ustugach; wzrost biurokracji wynikajacy
niejacej literatury 7 rownania do g6y’
bk) gory
Athens-Clarke County, GA
2006 |John Parr and Louisville-Jeferson odnotowywane korzysci konsolidacji
County, KY
Louisville-Jeferson County,
KY, Wyandotte County/
. Kansas City, KS, konsolidacja nie prowadzi do oszczgdnosci
2009 |Beverly Cain Athens-Clarke County, GA, [kosztow funkcjonowania
City and County
of Broomfield, CO
2010 |Michacl Chisholm metgana!lza samorzadow zwplenmcy. fI:IZJI prze,cenlajq.E)s;ca;dnosm,
angielskich a nie doceniaja kosztéw przejsciowych
Marc Holzer, metaanaliza — przeglad ba-|brak dowoddéw na nizsze koszty swiadcze-
2011 A .
John Fry dan §wiatowych nia ustug
metaanaliza oparta na do-|jest bardzo malo dowoddéw potwierdzaja-
2012 |Pat Hardy stepnych wynikach badan |cych pozytywne skutki konsolidacji
Germa Bel, badania jednostek two-tier . .
2013 M. Warner w krajach europejskich brak jednoznacznych efektow
Mark Callanan, Limerick, Waterford, Tip- intuicyjny pogla}d,_ ze wigksze JeanS'[kI’SZ}
2014 |Ronan Murphy, erary (IRL) efektywniejsze, nie dotyczy samorzaddéw
Aodh Quinlivan  |[P€""Y irlandzkich
zwigkszenie rozmiaru nie ma znaczenia dla
2014 Raphael Caprio, |powiaty i gminy w stanie|kosztow a przywigzywanie wagi do sku-
Marc Pfeiffer New Jersey tecznosci konsolidacji ma charakter hipo-

tezy ludowej

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Zaskakujacym efektem tych analiz jest brak jednoznacznego potwierdzenia,
zdroworozsadkowego wydawaloby sie pogladu, ze wicksze jednostki sg efektywniej-
sze. Wsrdd badaczy panuje bowiem zgodno$¢, ze do§wiadczenie z taczenia szczebli
wiadz lokalnych sugeruje, iz oszczgdno$ci nie sa gwarantowane i zazwyczaj nie
osigga si¢ ich projektowanego poziomu. Standardem za$ jest niedostrzeganie kosz-
tow procesu taczenia i ich czasochtonnosci. To zatem, co w projektach reform ma
przynies¢ znaczace oszczgdnosci, po wdrozeniu skutkuje czgsto wzrostem kosztow.

Wielu autoréw ostroznie podsumowuje wyniki swoich badan jako niejed-
noznaczne, niektoérzy z nich konkluduja, ze konsolidacje nie przyniosty efektow
w zakresie relatywnie tanszego funkcjonowania, inni za$, ze r6éznice w kosztach
jednostkowych matych i duzych jednostek sg nieistotne. Pojawiajg si¢ nawet opinie,
ze koszty zaburzen pamieci instytucji i koszty oportunizmu pracownikow sa przez
autorow reform wyraznie niedoceniane i wielokrotnie przewyzszaja uzyskane efekty
z konsolidacji.

Zauwazono takze specyficzny efekt ,,rownania do gory”, gdzie w skonsolido-
wanej jednostce zarowno wynagrodzenia, jak i Swiadczone ushugi przyjmuja poziom
najwyzszy sposrod jednostek sktadowych. W takich przypadkach nietrudno wrecz
o dysefekt skali, gdzie koszty funkcjonowania duzych gmin staja si¢ wyraznie wyz-
sze od mniejszych.

Takie negatywne efekty zauwazalne sa szczeg6lnie w tych kategoriach ustug,
ktore wymagaja duzego naktadu pracy (ustugi spoteczne). Najczesciej zas zmniej-
szenie kosztow jednostkowych ustug wraz ze wzrostem zakresu ich $wiadczenia
notowane jest w ustugach infrastrukturalnych.

Zazwyczaj jednak zalezno$¢ ta ma ksztatt krzywej U-ksztattnej, ktora swoje
optimum ma na stosunkowo niewielkich warto$ciach. W tym miejscu warto odnoto-
wac czgsto pojawiajaca si¢ uwage, ze kazdy rodzaj ushugi moze mie¢ swoje optimum
w innym miejscu. Trudno zatem wyznaczaé jednoznacznie optymalng wielkosé
dla ich zréznicowanej wigzki. W takim zakresie sa to opinie rekomendujace raczej
zmiany wewnatrz jednostek, zwickszajace swobode organizatorska i elastycznos¢
wykonywania ustug, niz reformy granic.

Wisrdd tych niepotwierdzonych efektow badacze wskazuja na bardzo pozytyw-
ny z kolei rezultat reform city-county consolidation, jakim jest uproszczenie struktur
administracyjnych. Zwicksza ono orientacje¢ i identyfikacje przecigtnego mieszkan-
ca z lokalnym samorzadem. Za cato$¢ spraw lokalnych odpowiada bowiem jeden
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urzad. W wielu badaniach wskazuje si¢, ze jest to najwazniejszy efekt konsolidacji.
Mamy tu wiec do czynienia ze swoistym paradoksem, gdzie najwieksze korzysci
osigga si¢ nie w tym zakresie, ktory byt gtdwnym motywem konsolidacji.

Podsumowanie

W mysl nowego instytucjonalizmu liberalne podejscie do refom konsolidacyj-
nych w sektorze publicznym jest efektem jednostronnego spojrzenia, zawezajacego
obiektywny obraz funkcjonowania instytucji. Nie uwzglednia ono bowiem zrdz-
nicowanych i kompleksowych przestanek, jakimi kieruja si¢ instytucje publiczne.
Aspekty socjologiczne, prawne, polityczne, czy nawet zagadnienia etyczne, maja tu
rowny wplyw na charakter ich funkcjonowania co uwarunkowania ekonomiczne.

Bez uwzglednienia skomplikowanego charakteru tych jednostek proponowane
zmiany mogg nie przynosi¢ zatozonych rezultatow. Istnieje bowiem realne zagroze-
nie, ze dziatania racjonalizacyjne beda skierowane do Zle zidentyfikowanych przy-
czyn. W przeciwienstwie do tego efekt skali uzyskiwany przy zmianach struktur jest
zwykle przeceniany.

Autorzy prezentowanych w artykule badan sg zgodni, ze reformy typu city-
county consolidations nie przynosza zakladanych efektow w zakresie obnizenia
kosztow funkcjonowania. Wazng i trwalg korzyscig jest za to uproszczenie struktur.
Pomimo tych wynikéw trudno przeniknaé¢ przez ugruntowany paradygmat, ze kon-
solidacja jest lekiem na wiele problemow. Ma on charakter pozornie racjonalnej hi-
potezy ludowej (folk hypothesis), ktora jednak bardzo trudno jest poprze¢ wynikami
badan ex-post.
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CITY-COUNTY CONSOLIDATION — INTERNATIONAL EXPIRIENCES REVIEW

Abstract

The reforms of local government are part of a trend to increase the efficiency of the
public sector. In addition to functional changes, concerning eg. Increasing the flexibility and
organizational independence, these reforms often apply to changes in the territorial struc-
ture. In the last 30-year wave of units consolidation swept through the world. As a result,
motivated by economies of scale trend of increasing the size of local government units, it is
the most common method of structural reforms. The article has two goals — the first is the
characteristics of a specific category of such actions, involving the merger of the two levels
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of local government — municipalities (city) and county (county). The second objective is to
try to assess such actions through the prism of the results.

Article is based on the analysis of research ex-post reports impact of such reforms in
many countries of the world. Results of the analysis do not give a definite answer, that con-
solidation efforts, bring established by reformers effects.
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