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ZMIANA STRUKTUR CZY INSTYTUCJI? 
POGLĄDY NA METODY ELIMINACJI DYSFUNKCJI 
PODZIAŁU TERYTORIALNEGO

CHANGE OF STRUCTURES OR INSTITUTIONS? 
VIEWS ON THE METHODS OF TERRITORIAL 
DIVISION DYSFUNCTION ELIMINATION
DOI: 10.15611/pn.2015.408.08

Streszczenie: Artykuł realizuje trzy cele badawcze. Pierwszym jest przegląd krajowych ra-
portów i analiz dotyczących samorządu, szczególnie pod kątem propozycji zmian w podziale 
terytorialnym. Drugim jest przedstawienie teoretycznych argumentów za konsolidacją jedno-
stek oraz przegląd światowych doświadczeń ex post w osiągnięciu oczekiwanych rezultatów 
takich reform. W końcu trzecim celem jest sformułowanie własnych rekomendacji dotyczą-
cych eliminacji dysfunkcji podziału terytorialnego. Artykuł zwraca uwagę, że skuteczniejsze 
rezultaty mogą przynieść zmiany reguł działania samorządów. Pomimo niejednoznacznych 
wyników analiz empirycznych konsolidacja pozostaje jednak głównym trendem reform sa-
morządu terytorialnego. Decyduje o tym wzgląd polityczny, ponieważ łatwiej jest przepro-
wadzić reformę konsolidacyjną, niż mozolnie kreować zmiany instytucjonalne wewnątrz 
jednostek. 

Słowa kluczowe: samorząd terytorialny, konsolidacja, reforma.

Summary: The article meets three research purposes. The first one is a review of national 
reports and analyses which refer to self-governance, especially based on the proposals of 
changes in territorial division. The second is a presentation of theoretical arguments for the 
consolidation of units and a review of world experience ex post in obtaining the expected re-
sults of such reforms. Finally the third aim is formulating own recommendations concerning 
the territorial division dysfunction elimination, The article pays attention that the changes of 
rules of local authorities functioning can bring more efficient results. Despite inconclusive 
results of empirical results consolidation remains the main trend of local government reforms. 
It is so because of policy, as it is easier to implement consolidation reform than strenuously 
create institutional changes within units. 

Keywords: local authority, consolidation, reform.



108 Marian Kachniarz

1. Wstęp

Wprowadzenie samorządu to jedna z najważniejszych reform po transformacji 
ustrojowej w 1989 r. Wdrażano ją dwustopniowo – w roku 1990 wprowadzono sa-
morządowe gminy, a w 1999 r. kolejne dwa szczeble – samorządowe powiaty i wo-
jewództwa. W marcu 1990 r. Sejm przyjął ustawę o samorządzie terytorialnym, na 
mocy której wdrożono samorząd w blisko 2500 gminach. Polegało to na zamianie 
dotychczasowych rad narodowych radami gminy oraz znacznym poszerzeniu kom-
petencji, samodzielności i odpowiedzialności za kształtowanie lokalnej gospodarki 
(nadano m.in. własność mienia komunalnego, swobodę kształtowania budżetu itp.). 
Pierwsze całkowicie wolne po 1989 r. wybory przeprowadzono 27 maja 1990 r.

Kolejny etap reformy administracyjnej wdrożono od 1 stycznia 1999 r. O ile 
reforma gminna nie budziła większych dyskusji politycznych, o tyle nad liczbą, 
kompetencjami i konstrukcją finansową dwóch kolejnych szczebli toczono szerokie 
debaty. Ostatecznie w wyniku reformy utworzono 373 powiaty oraz 16 województw. 

Perspektywa niemalże 25 lat funkcjonowania gmin oraz 15 lat od wprowadze-
nia powiatów i województw wydaje się wystarczająca do sformułowania refleksji, 
podsumowań i ocen działania systemu jednostek samorządu terytorialnego. Dlatego 
też ostatnie lata, oprócz wielu dyskusji i opinii, zaowocowały także sformułowaniem 
kilku znaczących raportów nad stanem samorządu w Polsce. Ta szczególna kumula-
cja refleksji nad usprawnieniem systemu jednostek samorządu terytorialnego, w tym 
także koncepcji zmian w podziale terytorialnym kraju, stanowiła główny motyw 
podjęcia tego tematu.

W zamierzeniu autora artykuł ma realizować trzy cele. Pierwszym jest prze-
gląd krajowych raportów i analiz dotyczących samorządu, szczególnie pod kątem 
propozycji zmian w podziale terytorialnym. Drugim jest przedstawienie teoretycz-
nych argumentów za konsolidacją jednostek oraz doświadczeń międzynarodowych 
w realizacji takich projektów. W końcu trzecim celem jest sformułowanie własnych 
rekomendacji dotyczących eliminacji dysfunkcji podziału terytorialnego. 

2. Diagnozy stanu i propozycje usprawnień 
samorządów terytorialnych

Zebrane doświadczenia z wieloletniego funkcjonowania samorządów pozwalają na 
diagnozowanie mechanizmów dysfunkcyjnych, których nie udało się dotychczas roz-
wiązać drobnymi nowelizacjami prawa. Jednocześnie wyzwania, przed jakimi stoi 
Polska w kolejnych dekadach, wymagają zwiększenia sprawności funkcjonowania 
sektora samorządowego. Do takich problemów należy np. zdolność absorpcyjna 
środków unijnych czy odczuwalna już na niektórych obszarach presja demograficzna. 

Rok 2013 przyniósł kilka raportów eksperckich definiujących dysfunkcje w sys-
temie samorządu lokalnego oraz kreujących rozwiązania, które te niesprawności 
mogą eliminować. Należały do nich: 
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• Narastające dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne działania. Raport o stanie 
samorządności w Polsce [2013] – przygotowany przez zespół autorów pod kie-
rownictwem prof. dr. hab. Jerzego Hausnera.

• Ocena sytuacji samorządów lokalnych [2013] – przygotowany przez Minister-
stwo Administracji i Cyfryzacji pod przewodnictwem Michała Boniego.

• Samorząd 3.0 – przygotowany przez Forum Od-nowa pod przewodnictwem 
Agaty Dąmbskiej i Stanisława Trzyny [2013].
Jedną z postulowanych w raportach metod eliminacji części problemów jest 

konsolidacja jednostek. Można nawet odnieść wrażenie, że konsolidacja jednostek 
postrzegana jest jako podstawowy instrument zwiększenia sprawności samorządów. 
Każdy z tych raportów wnosi jednak nieco odmienne postulaty. Dlatego warto po-
święcić im po kilka zdań. 

Tzw. raport Hausnera traktuje podział terytorialny kraju jako wartość samą w so-
bie, która nie powinna podlegać częstym, gruntownym zmianom. Lokalne społecz-
ności zachowują bowiem inercję w przywiązaniu do poprzednich struktur. Dlatego 
propozycje zmian oparte są na systemie zachęt i bonusów przy poszanowaniu au-
tonomii jednostek. Enumeratywnie w raporcie wymieniona jest kwestia zasadności 
dalszego funkcjonowania tzw. gmin wiejskich okołomiejskich, które według auto-
rów powinny zostać połączone z gminami miejskimi, tworząc nowe, miejsko-wiej-
skie struktury. Podobnie z mniejszymi gminami, które ze względu na tzw. ekonomię 
zakresu i ekonomię skali powinny rozważyć możliwość wspólnego wykonywania 
zadań z innymi jednostkami, a docelowo podejmować decyzje konsolidacyjne. Zda-
niem autorów część gmin jest zbyt mała, by należycie wykonywać wszystkie nało-
żone na nie kompetencje. 

Raport Boniego idzie w swych propozycjach nieco dalej, postulując przymuso-
we mechanizmy konsolidacji gmin wiejskich okołomiejskich i miejskich oraz gmin 
małych, o liczbie mieszkańców nieprzekraczającej 4 tys. Zakłada także weryfikację 
sieci powiatów poprzez automatyczne połączenie powiatów grodzkich z sąsiadują-
cymi z nimi powiatami ziemskimi. Postuluje się też wdrożenie nowego szczebla 
– tzw. powiatu metropolitalnego, który miałby zarządzać wybranymi zadaniami (ko-
munikacja, planowanie) w strefach funkcjonalnych największych aglomeracji.

Raport Fundacji Od-nowa postuluje najdalej idące zmiany w sieci administracji 
samorządowej. Uważa, że tak małe jednostki w okresie zmieniających się form ko-
munikacji straciły rację bytu. Dlatego zakłada konsolidację gmin do struktur mają-
cych co najmniej 20 tys. mieszkańców. Powstanie tak dużych gmin automatycznie 
eliminuje zasadność funkcjonowania powiatów – autorzy raportu postulują likwi-
dację tego szczebla. Duże gminy przejęłyby po prostu zadania powiatów na swoim 
terenie. Potwierdza to poniekąd tezę, że podstawową komórką przestrzenną usług 
publicznych jest obszar zbliżony do obecnych powiatów. W takim układzie (a nie 
układzie gminnym) funkcjonuje większość stref ciążenia w zakresie usług (publicz-
nych i komercyjnych) czy aspektów gospodarczych (handel, rynek pracy). 
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3. Uwarunkowania teoretyczne

Wszystkie powyższe propozycje konsolidacji a priori zakładają, że redukcja liczby 
jednostek oraz zwiększenie ich wielkości zracjonalizują administrację. Zresztą po-
stulat ten jest dość powszechnie formułowany we wszelkich debatach publicznych 
dotyczących funkcjonowania administracji (nie tylko samorządowej). Podstawo-
wym argumentem jest odwołanie się do wspomnianych już efektów skali, które za-
kładają, że wraz ze zwiększaniem się skali produkcji (w tym przypadku skali świad-
czenia usług publicznych) zmniejsza się koszt jednostkowy produktu (np. usług 
administracyjnych) [Begg i in. 2003]. 

Trend zwiększania rozmiarów jednostek zaczął przenikać do różnych dziedzin 
sektora publicznego wraz z koncepcją zwaną New Public Management, zmierzają-
cą do ekonomizacji administracji publicznej. Podstawowe argumenty zwolenników 
konsolidacji przedstawiają się następująco [Swianiewicz 2009]:

1. Większe podmioty mają większe możliwości, by podejmować się wykony-
wania szerszego zakresu zadań. Konsolidacja terytorialna umożliwia zatem głębszą 
decentralizację.

2. Zjawisko ekonomii skali występuje także w przypadku wielu usług świadczo-
nych przez podmioty (najbardziej bezpośrednie dowody dotyczą wydatków admi-
nistracyjnych). Dzięki temu wykonywanie niektórych zadań jest w dużych jednost-
kach tańsze.

3. Skoro np. większe samorządy mogą wykonywać więcej funkcji, można się spo-
dziewać, że zainteresowanie mieszkańców polityką lokalną będzie większe. W tym 
ujęciu konsolidacja terytorialna pełni funkcję promotora demokracji lokalnej.

4. Organizacja usług publicznych, gdzie podstawowe jednostki są duże, pro-
wadzi do mniejszych zróżnicowań poziomu rozwoju i wielkości dochodów budże-
towych pomiędzy obszarami. W związku z tym mniejsze są potrzeby w zakresie 
wyrównywania poziomego, które jest zarówno kosztowne dla budżetu państwa, jak 
i zazwyczaj kontrowersyjne politycznie.

5. Duże podmioty mogą być bardziej efektywne w planowaniu gospodarczym.
6. W systemach z dużymi jednostkami łatwiej jest ograniczyć zjawisko „ga-

powicza” (sytuacji, w której z usług wytwarzanych lokalnie korzystają mieszkań-
cy/ podatnicy z innych stref funkcjonalnych). Innymi słowy, konsolidacja pomaga 
zmniejszyć rozbieżności między strefami funkcjonalnymi i zasięgami przestrzenny-
mi usług świadczonych przez dane podmioty.

W ocenie wielu ekonomistów zbyt wielkie rozdrobnienie struktur powodu-
je zwiększone koszty transakcyjne świadczonych usług. Konsolidacja podmiotów 
świadczących te usługi powinna zatem prowadzić do obniżenia jednostkowych kosz-
tów funkcjonowania oraz podwyższenia sprawności [Kieżun 2004]. U podstaw takie-
go przekonania leży przeświadczenie, że większe jednostki cechują się lepszą alokacją 
zasobów finansowych, materiałowych oraz kadrowych. W tym ostatnim sensie po-
siadają one np. lepszy dostęp do wysoko wykwalifikowanej kadry. Od strony teore-
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tycznej temat ten został kompleksowo przedstawiony w opracowaniach M. Keatinga 
[1995] oraz D.S. Kinga [1984]. W efekcie trend ten możemy zawrzeć w sformułowa-
niu, że „większy jest lepszy” (bigger is better). Przeświadczenie to jest tak głębokie, 
że przybiera niejednokrotnie formę bezdyskusyjnego paradygmatu. 

4. Badania ex post

W tym miejscu można postawić pytanie – skoro konsolidacja ma przynosić konkret-
ne efekty, to powinny być one diagnozowane w ocenach ex post w krajach, które 
takie reformy przeprowadziły. Przodującymi pod względem konsolidacji jednostek 
terytorialnych są kraje anglosaskie, w których najpowszechniejsze były idee that-
cheryzmu i reganomiki. W Australii i Nowej Zelandii proces ten przeprowadzono 
na początku lat 90. ubiegłego wieku. W jego wyniku zmniejszono liczbę local go-
vernments units o niemalże 30%. Oprócz łączenia małych jednostek połączono także 
gminy tworzące zespoły metropolitalne. 

Podobne, choć w nieco mniejszej skali, reformy zostały przeprowadzone w Ka-
nadzie, Wielkiej Brytanii (w jej angielskiej części), Stanach Zjednoczonych, Danii 
oraz w Niemczech (głównie w landach wschodnich). 

Co najmniej 20-letni okres funkcjonowania skonsolidowanych jednostek daje 
podstawy do przeprowadzenia wiarygodnych analiz. Jednym z największych auto-
rytetów w tej dziedzinie jest prof. Brian Dollery – dyrektor Centre for Local Go-
vernment na australijskim University of New England. Od ponad dekady szefuje 
zespołom badawczym z całego świata, zgłębiających efekty skali z samorządowych 
reform konsolidacyjnych [Dollery i in. 2008; Dollery, Robotti (eds.) 2008]. Jaki ob-
raz wyłania się z przeglądu tych badań? Otóż konkluzje są zaskakujące. W badaniach 
ex post, zupełnie inaczej niż to zakładano w modelach ex ante, rzadko identyfikowa-
no pozytywne efekty konsolidacji. Nie potwierdzały one efektu skali (określonego 
jako koszt jednostkowy procedur) zarówno w ujęciu całych jednostek, jak i w po-
szczególnych specjalnościach. W jednym ze swych artykułów Dollery formułuje 
następującą konkluzję: „…nie ma dowodów na tańsze funkcjonowanie większych 
jednostek, a doświadczenia wielu krajów w koncentracji usług i łączeniu jednostek 
nie okazały się ‘cudownym lekiem’ na obniżenie wydatków. Paradoksalnie w dzia-
łach, które miały przynieść największe oszczędności z tytułu konsolidacji, nastąpił 
wzrost wydatków” [Dollery, Crase 2004].

Podobne w swej wymowie są badania amerykańskie [Pineda 2005; Sancton 
2000]. Dokonali oni podsumowania kilkudziesięciu badań północnoamerykańskich 
nad efektami konsolidacji usług publicznych. Za podsumowanie niech posłużą cyto-
wane przez nich fragmenty:

„W ciągu ostatnich 20 lat przeprowadzono wiele studiów przypadków dotyczą-
cych konsolidacji w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie. Nie udało się jednak zna-
leźć znaczących korzyści skali dla większości usług komunalnych. Wnioski z tych 
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i innych badań wykazały, że koszty wielu usług, po dużych konsolidacjach komunal-
nych, paradoksalnie wzrosły” [Is Municipal… 2003].

„Przegląd 25 badań naukowych (w USA i Kanadzie), przeprowadzonych w cią-
gu ostatnich dwóch dekad, sugeruje, że rozdrobniony i zdekoncentrowany system 
samorządów lokalnych związany jest na ogół z niższymi wydatkami i większą wy-
dajnością. Moc biurokracji zwiększa się wraz z wielkością jednostki. Jest to widocz-
ne w całej okazałości, gdy pochodzący z wyborów lokalnych politycy budują swe 
imperia biurokracji […]. Im większy samorząd, tym są one większe” [Galambos 
1999].

Zwłaszcza ten drugi fragment zwraca uwagę na organizację, sposób zarządza-
nia, uwarunkowania instytucjonalne oraz motywacje – czyli elementy wewnętrzne 
jednostek, które mają wpływ na koszty ich działania. Reformatorzy nie doceniają 
zazwyczaj roli kosztów transakcyjnych, które mogą wzrastać w większych jednost-
kach, eliminując często potencjalne korzyści skali.

Doskonały przegląd międzynarodowych doświadczeń z empirycznych badań 
reform strukturalnych stanowią dwie książki pt. Symposium on amalgamation and 
financial sustainability in local government [Dollery, Grant 2013]. Można z nich 
wywieść dwie główne konkluzje. Pierwsza potwierdza, że wyniki badań empirycz-
nych przynoszą niejednoznaczne wyniki. Druga prowadzi do wniosku, że pomimo 
wielu reform konsolidacyjnych zakres badań nad ich skutkami ma ciągle charakter 
przyczynkowy. Istnieje zatem pilna potrzeba kompleksowych prac empirycznych 
z zastosowaniem rygorystycznego modelowania i innych technik analitycznych.

Na tym tle stosunkowo słabo są rozwinięte badania europejskie. Dominują tu 
opracowania ex ante, wyraźnie hołdujące neoliberalnym przekonaniom o koniecz-
ności ograniczania sektora publicznego. Często nie dostrzegają one specyficznych 
uwarunkowań funkcjonowania samorządów lokalnych, zrównując je do instytucji 
sektora prywatnego. Do nielicznych opracowań, które szerzej traktują ten problem, 
należą m.in. prace K. Houlberga [2008] i P. Swianiewicza [2010 a,b].

5. Wnioski 

Ten z konieczności skrócony przegląd literatury na temat efektów reform podziału 
terytorialnego krajów pokazuje, że nie ma jednoznacznych przesłanek teoretycz-
nych, które pozwoliłyby określić optymalną wielkość lokalnych stref funkcjonal-
nych. Interdyscyplinarność nauki o lokalnej administracji oraz zróżnicowana natu-
ra instytucji, które ją kształtują, nie pozwalają na dokonywanie w tym względzie 
prostych i uniwersalnych syntez. Już sam ten fakt powinien chłodzić nieco zapały 
reformatorów wierzących, że ekonomia skali jest automatycznym mechanizmem, 
który zawsze włącza się w przypadku powiększania jednostek administracyjnych. 

Nie znaczy to wcale, że podział terytorialny kraju jest z natury racjonalny i nie 
należy dokonywać jego modyfikacji. Zwłaszcza gdy należy reagować na zmie-
niające się otoczenie społeczne, gospodarcze oraz technologiczne. Rzecz w tym, 
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by takich zmian nie podejmować na podstawie ugruntowanych dogmatów, które 
w gruncie rzeczy mają charakter niezweryfikowanej empirycznie wiedzy potocznej. 
Skazane na porażkę jest także działanie nieuwzględniające kompleksowych inter- 
akcji, które wiążą jednostki w obecnym kształcie. Co z tego, że krytykowane jest 
rozerwanie stref funkcjonalnych wielu miast poprzez przyznanie im statusu powiatu 
grodzkiego. W ślad za tym rodzi się postulat połączenia ich z otaczającymi je powia-
tami ziemskimi (bez stolicy). Z punktu widzenia integralności stref funkcjonalnych 
postulat ten wydaje się racjonalny. Jednak trzeba mieć świadomość, że działają tu też 
inne przesłanki, których efekty mogą przewyższać ewentualne korzyści z integracji, 
włączając w to nawet bonusy finansowe. Doskonale zweryfikował to w praktyce 
przykład Wałbrzycha. Rezygnacja ze statusu powiatu grodzkiego okazała się bardzo 
niekorzystna, nie tylko dla całego miasta, ale nawet dla całej aglomeracji (a więc dla 
powiatu ziemskiego). Dopiero przywrócenie „grodzkości” Wałbrzycha pozwoliło na 
uruchomienie nowych impulsów rozwojowych1. Nic dziwnego, że samorządy mogą 
się kierować „swoją racjonalnością”, skoro rozdzielony układ dwóch powiatów 
(grodzkiego i ziemskiego) skutkuje większymi kompetencjami i większym strumie-
niem środków. Połączenie w jeden organizm może degradować taki teren zarówno 
kompetencyjnie, jak i finansowo. 

Wszystko to powoduje, że wysunięte we wspomnianych raportach propozycje 
konsolidacji jednostek samorządowych nie dają jeszcze gwarancji racjonalnego 
działania. Może traktować je jako sygnalny kierunek, który powinien być wdrożony 
dopiero w momencie, gdy będzie pewność pozytywnych efektów tych zmian. Trze-
ba mocno podkreślić, że w obecnym kształcie tych propozycji takiej pewności nie 
ma, co nie przeszkadza niektórym autorom prezentować wielkie przywiązanie do 
swych postulatów. Ich postawa opiera się często na „pewności co do skuteczności” 
swych poglądów, choć jak wykazano w poprzednim podrozdziale, empiria rzadko 
przyznaje im rację. 

Wiele tzw. niezbitych argumentów opiera się na analizach danych finanso-
wych i statystycznych. Oparcie ich na metodach ekonometrycznych ma świadczyć 
o obiektywności wywodów. Nieznajomość przedmiotu badań często jednak prowa-
dzi do błędnych wniosków. Przykładem może być ocena kosztów działalności admi-
nistracji bazująca na wielkościach wykazywanych w dziale 750 sprawozdań finan-
sowych Rb28s. Jej efektem jest wniosek, że mniejsze jednostki relatywnie więcej 
wydają na swoje utrzymanie. Konkluzja ta stanowi oś propozycji zmian w raporcie 
MAiC-u. To poważny błąd metodyczny – nie uwzględnia bowiem skomplikowa-
nej struktury wykonywania zadań publicznych. Im większy samorząd, tym więcej 
zadań wykonuje przez wydzielone jednostki budżetowe bądź instytucje spoza sek-

1 Przykładem takich efektów jest podział kompetencyjny dotyczący dróg publicznych – w powia-
tach grodzkich następuje integracja zarządzania wszystkich kategorii dróg, włączając to także drogi 
krajowe, podczas gdy w powiatach ziemskich jest to rozbite na cztery poziomy zarządców. Każdy 
z nich może kierować się swoimi priorytetami, niekoniecznie zbieżnymi z priorytetami miasta. 
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tora finansów publicznych. Wydatki tych pierwszych ujmowane są w innym, niż 
wspomniany wyżej, dziale klasyfikacji budżetowej, a w drugim przypadku mogą 
być w ogóle poza budżetem. Wartość wniosków opartych na takich danych falsyfi-
kują badania kosztów władzy i administracji wykonane przez M. Wojciechowskiego 
[2014]. Przeanalizował on tę grupę kosztów we wszystkich stolicach województw 
w Polsce, ale z uwzględnieniem rzeczonej wyżej struktury ich wykonywania. Wy-
magało to m.in. analizy bilansów wszystkich spółek komunalnych. Wyniki okazały 
się znacznie odbiegające od obrazu opartego tylko na wydatkach administracyjnych 
w budżecie (dział 750). Ponadto nie stwierdzono wpływu wielkości miasta na rezul-
taty. Przykładowo, przeciętnego mieszkańca Krakowa administracja miejska kosz-
tuje niemalże dwukrotnie mniej niż mieszkańca Warszawy. Odpowiednio jest to 261 
i aż 483 zł. W Opolu było to 366 zł, natomiast w Toruniu tylko 201 zł. 

Zamiast więc na zmiany struktur samorządowych, większą uwagę powinno się 
zwrócić na przemiany wewnątrz tych instytucji. Przy czym nie należy się ograni-
czać do ściśle endogenicznych przyczyn, ale także elementów zewnętrznych (np. 
legislacja), konstytuujących relacje wewnątrz jednostek. Okazuje się bowiem, że to 
ten element ma dużo większe znaczenie w kształtowaniu generalnych kosztów sys-
temu samorządowego niż wady struktury. Słabość finansowa powiatów nie zależy 
od tego, że są one małe (a tak zwykle przedstawia się to w debacie publicznej), ale 
od wadliwego systemu ich finansowania. Dobrym przykładem właściwego kierun-
ku działań może być uelastycznienie samorządów w zakresie form organizacyjnych 
wypełniania zadań czy większa swoboda w zakresie porozumień komunalnych. 
Spore zmiany musiałyby być wprowadzone także w zakresie gospodarki finanso-
wej. Obecny system sprawozdawczości budżetowej podporządkowany jest intere-
som centrum, a nie samych samorządów [Kachniarz 2012b]. 

Doskonale konkluduje to Regulski, stwierdzając, że: „Sposób realizacji zadań 
trzeba dostosowywać do wielkości gminy i innych warunków miejscowych, a nie 
odwrotnie. But należy dostosowywać do nogi, a nie nogę do buta. Tak samo będące 
w obiegu mechanizmy finansowe, które mają zachęcać do łączenia gmin, są żenują-
ce w swej naiwności i nierozumieniu rzeczywistych mechanizmów przeciwstawiają-
cych się łączeniu. Stabilność podziału administracyjnego jest wartością samą w so-
bie. Nie wolno go naruszać, jeśli się oczekuje, że władze lokalne będą strategicznie 
myślały o rozwoju. A podział administracyjny musi wynikać z faktu uznania gmin za 
wspólnoty mieszkańców. Wspólnota będzie funkcjonować, jeśli ludzi łączą wspólne 
interesy i inne związki funkcjonalne, społeczne i gospodarcze. Gdy one są łamane, 
nie ma wspólnoty i nie ma samorządności” [Cyrankiewicz 2014].

6. Zakończenie 

W myśl nowego instytucjonalizmu liberalne podejście do reform konsolidacyj-
nych w sektorze publicznym jest efektem jednostronnego spojrzenia, zawężającego 
obiektywny obraz funkcjonowania instytucji. Tymczasem to wymyślone przez ludzi 
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ograniczenia, reguły, zasady postępowania i procedury kształtują ludzkie interakcje. 
Taka perspektywa pozwala docenić rolę ograniczeń nieformalnych, które są częścią 
dziedzictwa kulturowego danego społeczeństwa, systemu idei i ideologii. D. North 
zwraca uwagę, że reguły nieformalne posiadają swoistą inercję, która powoduje, 
że dokonująca się zmiana reguł formalnych (np. prawa, czy, w szerszym ujęciu, 
systemu ekonomicznego) nie przynosi oczekiwanych efektów. Reforma struktur ad-
ministracji samorządowej powinna zatem powyższe uwarunkowania uwzględniać. 

Rozczarowanie z wdrażania zasad New Public Management zmieniło postrzega-
nie jednostek samorządowych na wzór podmiotów z sektora prywatnego. Kierują się 
one dużo bardziej zróżnicowanymi i kompleksowymi przesłankami niż koncerny. 
Aspekty socjologiczne, prawne, polityczne czy nawet zagadnienia etyczne mają tu 
równy wpływ na charakter ich funkcjonowania co uwarunkowania ekonomiczne. 

Bez uwzględnienia skomplikowanego charakteru tych jednostek proponowane 
zmiany mogą nie przynosić założonych rezultatów. Istnieje bowiem realne zagroże-
nie, że działania racjonalizacyjne będą skierowane do źle zidentyfikowanych przy-
czyn. Większe korzyści mogą przynieść wewnętrzne reformy instytucji – to w nich 
zlokalizowana jest większość zjawisk obniżających skuteczność samorządów. Nale-
ży zatem usprawniać działanie w obecnych strukturach. W przeciwieństwie do tego 
efekt skali uzyskiwany przy zmianach struktur jest zwykle przeceniany. 

Konsolidacja dwóch dysfunkcyjnych jednostek nie zmniejszy, ale zwiększy te 
dysfunkcje. Ich charakter nie wynika ze skali jednostek, lecz z wewnętrznych uwa-
runkowań. Najpierw należałoby znaleźć sposoby uzdrowienia sytuacji wewnątrz 
jednostek, a dopiero potem ewentualnie zastanawiać się nad uzyskaniem efektu ska-
li. Efekt ten można osiągnąć niekoniecznie przez samą konsolidację. Niezłe bowiem 
efekty przynosi współpraca samorządów w warunkach swobodnego kształtowania 
jej struktur formalnych. W Polsce obecne uwarunkowania legislacyjne takiej koope-
racji nie ułatwiają [Kachniarz, Przybyła 2012]. 

Pomimo powyższych przesłanek trudno przeniknąć przez ugruntowany paradyg-
mat, że konsolidacja jest lekiem na wiele problemów. Skąd się zatem bierze „powab-
ność” tego rozwiązania? Decyduje o tym wzgląd polityczny. Z tego punktu widzenia 
o wiele łatwiej przeprowadzić reformę konsolidacyjną, akcentując swą aktywność 
we wprowadzaniu spektakularnych zmian, niż mozolnie kreować zmiany instytu-
cjonalne wewnątrz jednostek. Spektakularność polityczna rozmija się tu z efektami 
ekonomicznymi zmian. 
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