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ABSTRACT: One of the effects of metropolization is the urban area expansion on adjacent to the core of ad-
ministrative units. This makes it necessary to build mechanisms for coordinating the performance of public
services throughout the metropolitan assembly. Often posed a postulate in such cases is the consolidation
of administrative structures which consists of the incorporation of units adjacent to the core. Supporters of
such measures are based on the conviction that such a centralization of management will be conducive to
the efficiency of public services (including administration). Conviction is based on the so-called economies
of scale and economies of scope.

An article in the analysis of processes of consolidation which was made in England, Canada, the United
States, Australia and New Zealand, does not confirm these convictions. In many cases, such actions have led
to a decline in efficiency and thus the main factor incentive to change.

KEY WORDS: metropolisation, local government, economies of scale, efficiency

Wstep

Jednym z efektéw metropolizacji jest rozszerzanie si¢ strefy miejskiej na sasiadujace
z pierwotnym rdzeniem jednostki administracyjne.

Strukturalnie bowiem metropolie dziela si¢ na obszary rdzenia, ktére tworzone sa
przez miasto centralne oraz na tak zwane strefy buforowe — zro$niete infrastruktural-
nie z rdzeniem obszary zurbanizowane. Obszary te nastepnie przechodza w tak zwa-
ne peryferie — stabo zurbanizowane tereny z dominujacym sektorem rolniczym badz
le$nym. W zalezno$ci od rodzaju metropolii rdzen tworzy jedno dominujace miasto
(aglomeracja) badz wiele réwnorzednych pod wzgledem ilo$ciowym i jakosciowym
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miast (konurbacja). Laczace sie ze soba uktady metropolitalne bez rozdzielajacych je
stref peryferyjnych tworza uktady nazywane megalopolis (Markowski, Marszat 2006).

W kazdym z takich przypadkéw jedna z wielu kluczowych kwestii jest zarzadzanie
tak skomplikowanym ukladem miejskim. Materializuje si¢ ono zaréwno w postaci te-
rytorialnej organizacji jednostek administracyjnych, jak i zwigzanego z tym sposobu
$wiadczenia ustug publicznych. Z reguly bowiem taki niejednorodny w swym charak-
terze obszar podzielony jest na wiele autonomicznych wzgledem siebie jednostek ad-
ministracyjnych, ktdére tworza uktady kooperacji, ale i niejednokrotnie uklady réznych
konkurencyjnych intereséw. Waznym zagadnieniem, wokét ktérego koncentruje sie
dyskusja jest kwestia ustroju obszaru metropolitalnego (Markowski, Marszat 2006, Lo-
cal government... 2006).

Czesto stawianym postulatem w takich sytuacjach jest konsolidacja struktur ad-
ministracyjnych polegajaca na wlaczaniu jednostek sasiadujacych do strefy rdzenia.
Zwolennicy takich posunie¢ opieraja si¢ na przeswiadczeniu, ze taka centralizacja
zarzadzania sprzyjac¢ bedzie efektywnosci wykonywanych ustug publicznych (w tym
administracyjnych). Przeswiadczenia te oparte sa na tak zwanej ekonomii skali i eko-
nomii zakresu (Boyne 2007).

Cel i metody badan

Celem artykulu jest analiza proceséw konsolidacyjnych, jakich dokonano w Anglii,
Kanadzie, Stanach Zjednoczonych, Australii i Nowej Zelandii, w $wietle rezultatow,
jakie zostaly osiagniete w zakresie efektywno$ci dzialania — gtéwnego czynnika moty-
wujacego do przeprowadzania takich zmian.

Przyjeta przez autora metodyka prac badawczych polegata na analizie literatury
naukowej, norm prawnych oraz materialéw zrédtowych w postaci ekspertyz, sta-
nowisk i opinii. Ze wzgledu na zalozony cel pracy uwzgledniajacy doswiadczenia ze
zmian w sposobach zarzadzania obszarami metropolitalnymi, autor skupit swoja uwa-
ge przede wszystkim na krajach, ktére dokonywaly takich reform. Zainteresowania
te dotyczyly krajow, ktére reformowaly podzialy terytorialne jednostek samorzadu
terytorialnego, z wylaczeniem takich sytuacji, w ktorych nastepowala transformacja
systemowa polegajaca na zastapieniu terenowych jednostek administracji rzadowej
samorzadem terytorialnym. W ten sposéb pominieto na przyklad inny w swych przy-
czynach i charakterze proces budowy samorzadnosci w krajach postkomunistycznych.

Modele zarzadzania metropoliami

Dokonujac przegladu systeméw zarzadzania metropoliami mozna je zaklasyfiko-
wac do dwéch przeciwstawnych sobie modeli:
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— centralistycznego,

— dekoncentracyjnego.

W pierwszym przypadku zarzadzanie podporzadkowane jest jednemu osrodko-
wi decyzyjnemu, ktéry podejmuje decyzje w stosunku do catego obszaru metropolii.
Genetycznie uklad taki tworzyl sie wskutek powiazania rozwoju obszaru metropoli-
talnego z postepujacym rozszerzaniem sie jednostki administracyjnej. Polegato to na
»ekspansji” administracyjnej miasta centralnego na sasiednie jednostki administracyj-
ne. W efekcie, na skutek decyzji administracyjnych (z reguly odgérnych) jednostki owe
tracily swa niezaleznos$¢ i podlegaly likwidacji poprzez wchloniecie ich terenéw pod
jurysdykcje miasta centralnego. Rozwdj jednostki administracyjnej postepowal zatem
za rozwojem uktadu metropolitalnego. Prowadzito to do sytuacji, gdzie wigkszo$¢ ob-
szaru metropolii znajduje si¢ w granicach jednej tylko jednostki administracyjnej.

W drugim przypadku zarzadzanie opiera si¢ na autonomii wielu jednostek, z ktd-
rych zadna nie odgrywa formalnie roli dominujacej. Genetycznie bowiem rozwdj
aglomeracji odbywat sie w warunkach zachowania dotychczasowych podziatéw admi-
nistracyjnych. Procesy urbanizacyjne powodowaly czesto wyksztalcanie jednego orga-
nizmu miejskiego, mimo ze formalnie dzielil sie on na wiele autonomicznych wzgledem
siebie jednostek administracyjnych. Rozwdj metropolii, odmiennie niz w poprzednim
modelu, nie doprowadzatl do likwidacji mniejszych jednostek administracyjnych i kon-
centracji ich zadan w jednym duzym organizmie.

Proces wchtaniania sasiednich obszaréw pod jednolita administracje moze na przy-
ktad postepowac jednoczesnie w kilku osrodkach tego samego zespolu metropolital-
nego. Wbrew pozorom nie dotyczy to tylko ukladéw policentrycznych — w metropolii
z jednym dominujacym miastem (uklad monocentryczny) i kilkoma miastami satelic-
kimi, kazdy z tych osrodkéw moze notowaé ,ekspansje” na miare sity swego oddzia-
tywania. Taki proces swoistej homogenizacji moze prowadzi¢ jednakze do réznych
efektéw. Ewolucja kilku takich obszaréw moze doprowadzi¢ w korncu do ich admini-
stracyjnego scalenia — wtedy osiagamy klasyczny model homogeniczny. W innym za$
przypadku, gdy takie ekspansywne obszary wypetnig caly uklad metropolitalny i skon-
frontuja sie swymi granicami, mozna zachowac ich styl i niezalezno$¢ administracyjna
tworzac uklad heterogeniczny, cho¢ uksztaltowany wskutek wczesniejszych proceséw
homogenicznych.

W praktyce zatem oprécz klasycznych modeli spotka¢ mozna wiele ich modyfika-
cji. W efekcie takiej réznorodnosci nie wyksztalcit sie¢ uniwersalny model zarzadzania
obszarami metropolitalnymi, a oddzialywanie wielu uwarunkowan lokalnych jest tak
silne, ze nawet w granicach jednego kraju wystepuja pod tym wzgledem spore rézni-
ce. Obserwowane jest to szczegoélnie w krajach o duzych tradycjach samorzadnosci
i zwiazanej z tym autonomii lokalnej w podejmowaniu decyzji o ewolucji jednostek
administracyjnych. Spotka¢ tu mozna w praktyce caly szereg rozwiazan — od catkowi-
tej dobrowolnos$ci w kreowaniu wspolpracy przez niezalezne od siebie administracje,
po specjalnie ku temu tworzone szczeble samorzadu, przejmujace kompetencje miast
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tworzacych uklad metropolitalny. W tym ostatnim przypadku rézny jest takze zakres
przejmowanych kompetencji — od zadan integrujacych polityke i planowanie prze-
strzenne, po szeroki zakres ustug publicznych z administracja, ustugami komunalnymi
i spolecznymi wlacznie. Sytuacje dodatkowo komplikuje fakt, ze w jednym kraju moga
funkcjonowac rézne modele zorganizowania poszczegdlnych ukltadéw metropolital-
nych. Przykladem moze by¢ chociazby Wielka Brytania, gdzie Wielki Londyn cieszy
sie wyjatkowym statusem, ktdérego nie posiadaja juz metropolie Manchesteru czy Li-
verpoolu. Wynika to miedzy innymi z wielowiekowej tradycji samorzadnosci, ktéra
respektuje ewolucje ukladéw metropolitalnych oparta na oddolnych inicjatywach.

Przy tak nakre$lonej réznorodnosci form zarzadzania uktadami metropolitalnymi
rodzi si¢ pytanie o efektywno$¢ poszczegélnych rodzajéw ustug. Czy zespoly miejskie
podzielone granicami administracyjnymi, i w konsekwencji réznymi strefami ustug
publicznych, maja szanse na efektywniejsze funkcjonowanie niz jednorodne, scentrali-
zowane ukfady administracyjne? Z pewnoscia w ukladach aglomeracyjnych niezbedna
jest koordynacja zadan publicznych, gtéwnie w sferze infrastrukturalnej. Czy jednak
koordynacja ta jest efektywniejsza w strukturach oddolnych, czy tez w ksztalttowanych
odgoérnie? Czy sprawniej zarzadzany jest pod tym wzgledem niemiecki Hanower, ktd-
ry oprécz gmin miejskich wchodzacych w sklad metropolii posiada wyzszy szczebel
samorzadu (powiat), ktéremu gminy deleguja cze$¢ swych uprawnien zwiazanych
z planowaniem, bezpieczenistwem, komunikacja i o§wiata? Czy tez bardziej efektywny
jest scentralizowany model Strasburga, w ktérym wszyscy mieszkancy wybieraja mera
metropolii, majacego nadzor nad calym jej funkcjonowaniem? W takim uktadzie pelni
on role burmistrza dla samego miasta Strasburg oraz funkcje nadburmistrza wzgle-
dem burmistrzéw pozostatych miast metropolii. W ktérych ukladach réwnomiernie
sa reprezentowane interesy wszystkich mieszkancéw metropolii, a w ktérych mocne
centrum narzuca swoje kierunki rozwoju stabszym peryferiom? W debacie publicznej,
a nawet w opracowaniach eksperckich czesto pojawia sie przywiazanie do paradygma-
tu centralistycznego i zwigzanego z nim przekonania o wyzszej sprawnosci bardziej
scentralizowanych uktadéw administracyjnych. Jako argumenty wymienia sie tu takze
tak zwana ekonomie skali.

Na gruncie trendéw ekonomizacji administracji publicznej, realizowanych w ra-
mach szerszego trendu zwanego new public management, postulowano nawet nie-
jednokrotnie konsolidacje struktur administracyjnych, tak by rozrastajace sie ukfa-
dy aglomeracyjne i metropolitalne zarzadzane byly przez jedna tylko administracje.
W gruncie rzeczy prowadzilo to do wspomnianej na wstepie homogenizacji struk-
tur administracyjnych. Ustalanie spodziewanych korzysci takich dzialan oparto na
do$wiadczeniach sektora rynkowego, w ktérym zapanowala swoista moda na fuzje.
Z perspektywy kilkudziesigciu lat wida¢ wyraznie, ze nie wszystkie procesy konsolida-
cyjne (na przyklad w sektorze bankowym czy przemysle motoryzacyjnym), przyniosty
korzy$¢ zaréwno samym koncernom, jak i ich klientom.
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Powstata w ten spos6b koncepcje mozna nazwac ,super city’, a przykltadami wdra-
zania jej w praktyce sa Nowy Jork w Stanach Zjednoczonych, Brisbane w Australii czy
kanadyjskie aglomeracje Toronto, Vancouver i Halifax. We wszystkich tych jednost-
kach nastapilo podporzadkowanie obszaru calej metropolii ratuszowi, a wladza poli-
tyczna oraz wykonawcza skupia sie w rekach burmistrza. Styl zarzadzania miastem po-
dobny jest do uktadéw menedzerskich w duzych korporacjach, co powoduje redukcje
znaczenia city councils na rzecz kilkuosobowych zarzadéw, ktérych konstrukcja jest
podobna do rad nadzorczych.

Bardzo ciekawe sa projekty konsolidacyjne, ktére byly potaczone z intensywnym
monitoringiem i ocena ex ante oraz ex post. W tym znaczeniu byly to swoiste labora-
toria amalgamacji, jak okreslano to na przyklad w Nowej Zelandii. Dzieki rozbudowa-
nemu systemowi wskaznikéw — ktére okreslaly efektywnosc¢ funkcjonowania poszcze-
gblnych ustug publicznych w tych metropoliach przed zmianami administracyjnymi,
w ich trakcie oraz po ich wdrozeniu — zyskano bardzo ciekawy material badawczy. Te
szerokie do§wiadczenia pozwalaja na praktyczna ocene takich proceséw i weryfikacje
koncepcji teoretycznych.

Dzieki takim wlasnie analizom weryfikowano pierwotne inicjatywy, czy wrecz od-
chodzono od ich realizacji. Przykladem moze by¢ projekt konsolidacji administracyjnej
metropolii Los Angeles. W tym celu analizowano korzysci, jakie przyniosloby wlacze-
nie miasta San Fernando do Los Angeles. Szczegélowe analizy wskazywaly na korzysci
takiej koncentracji w zakresie zarzadzania drogami oraz sieciami infrastrukturalnymi.
Okazalo si¢ jednak, ze potaczenie przynosilo tez i straty, gléwnie w zakresie kosztow
administracyjnych (a to one zwykle sa gtéwnym argumentem za potaczeniem), zarzg-
dzania bezpieczenstwem, czy chociazby w gospodarce odpadami. Sumarycznie projekt
przynosit wiecej strat niz korzysci, co leglo u podstaw podjecia decyzji o odstapieniu
od projektu zespolenia tych aglomeracji.

Monitoring takich proceséw ma w niektérych przypadkach bardzo dlugi okres ba-
dawczy. Dobrym tego przykladem jest metropolia Brisbane w Australii, gdzie na mocy
tak zwanego Brisbane Act potaczono w 1924 r. dwa duze miasta, sze$¢ miasteczek
oraz dziesie¢ wsi w jeden organizm miejski. Proces ten przez wiele lat uznawany byt
za przyklad sukcesu w konsolidacji i efektywnym zarzadzaniu duzymi aglomeracjami.
Podstawg takich opinii byly przede wszystkim dane ilo§ciowe, charakteryzujace jedy-
nie strone nakladéw (imputs) w rachunku efektywnosci (notabene taka sama charak-
terystyke ma system analiz w Polsce). Po rozszerzeniu w czasach nam wspélczesnych
tych analiz o strong efektéw (outputs) oraz po wdrozeniu elementéw benchmarkingu
okazalo sig, ze metropolia ta ma charakter mato dynamicznego monolitu, z wielka in-
ercja w stosunku do zmian technologicznych. W efekcie zatrudnienie w administracji
tej metropolii jest 0 70% wyzsze na 1 mieszkanca niz w innych poréwnywalnych aglo-
meracjach australijskich (sic!).

Wspomniane juz wcze$niej nowozelandzkie laboratorium amalganacji to analizy
dotyczace aglomeracji Wellington z sgsiadujacymi dystryktami Wairarapa oraz Tara-
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naki. Monitoring efektéw konsolidacji, ktére zostaly wdrozone w 1989 r., obejmuje tak-
ze przypadki faczenia Banks Penisula District z Christchurch City, Otorohanga District
z Waitomo District, czy Napier City z Hastings District. Wszystkie te procesy wdraza-
no z inspiracji new public management, ktére wskazywato na powszechne w tamtym
czasie procesy konsolidacji i fuzji koncernéw przemystowych.

Efektywnosc¢ jednostek

Badajac wyzej wspomniane procesy nowozelandzkie, B. Keenan dowodzi, ze pola-
czenie jednostek spowodowatlo degradacje intereséw terenéw peryferyjnych wzgledem
aglomeracji. Oddalilo takze od wyborcéw osrodek decyzyjny i zmniejszylo ich wplyw
na podejmowanie decyzji, co powoduje alienacje mieszkancéow z polityki lokalne;j.
W konkluzji autor ten stwierdza, ze efektywnos¢ lokalnego samorzadu nie jest deter-
minowana wielkoscia jednostki (Keenan 2008).

Szerokiego przegladu $wiatowych badan nad wielkoscia samorzadu a jego efektyw-
noéciag w aspekcie proceséw konsolidacyjnych dokonali Byrnes i Dollery. Konkluzje
tych analiz sa nastepujace (Byrnes, Dollery 2002):

— 39% badan wykazuje brak istotnej statystycznie korelacji miedzy wielko$cig sa-
morzadu a jego efektywnoscia,

— 29% wynikéw prezentuje zalezno$¢ U-ksztaltna, w ktérej do pewnego momentu
wzrost wielkosci skorelowany jest z wigksza efektywnoscia, po tym zas punkcie w mia-
re powiekszania jednostek spada ich efektywno$¢,

— 24% badan udowadnia efekt dysekonomii skali,

— 8% wykazuje klasyczny efekt ekonomii skali w ktorej to wzrost wielkos$ci jednostki
skorelowany jest pozytywnie z podwyzszeniem jej efektywnosci dzialania.

Z kolei Bish, ktéry badal efektywnos¢ proceséw konsolidacji jednostek terytorial-
nych w Kanadzie wykazal, ze jedynie w okolo 20% przypadkéw mozna udowodni¢
oddziatywanie efektu skali. Wystepuje on przede wszystkim w wysoko wyspecjalizo-
wanych ustugach w duzych aglomeracjach (Bish 2001).

Wspominany juz wecze$niej Dollery zwraca uwage na inne aspekty — badania an-
kietowe §wiadcza o tym, ze pomimo reformy wyborcy zachowali wysoko rozwiniete
poczucie miejsca i przywiazania do historycznie uksztaltowanych matych ojczyzn.
Politycznie motywowane polaczenie generuje urazy i zal, ktére trwonia ewentualne
korzysci i obnizaja efektywno$¢ nowych rozwiazan organizacyjnych. Redukcja kosztéw
zwiazana z mniejsza liczba radnych i urzedéw okazala sie zupelnie nieistotna w ogoél-
nych wydatkach, zwlaszcza w aspekcie lepszej, bezposredniej kontroli w matych jed-
nostkach (Dollery, Keogh, Crase 2005). Do podobnych wnioskéw doszedt 6w autor
analizujac przypadek Nowej Zelandii. Do$wiadczenia tego kraju w koncentracji ustug
i Iaczeniu jednostek nie okazaly sie ,cudownym lekiem” na obnizenie wydatkéw (Dol-
lery, Crase 2004).
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Zwolennicy wiekszych jednostek twierdza, ze pozwalaja one na korzysci z tytulu
wyzszej fachowosci kadry oraz lepszej jakosci podejmowanych decyzji, lecz trudno
znalez¢ w literaturze $wiatowej dowody na poparcie tezy, ze wielko$¢ jednostki admi-
nistracyjnej jest skorelowana z jej efektywnoscia (Byrnes, Dollery 2002).

Do podobnych wnioskéw prowadza raporty instytucji rzadowych monitorujacych
skutki wdrozonych reform. Zmniejszenie liczby jednostek samorzadu terytorialnego
wigzalo sie z pogorszeniem ocen funkcjonowania samorzaddéw lokalnych i to zaréwno
w ocenie mieszkancéw, jak i w ocenach parametrycznych (49 wskaznikéw). Paradok-
salnie, w dzialach, ktére mialy przynies$¢ najwieksze oszczednosci z tytutu konsolidacji
nastapil wzrost wydatkéw. Dotyczy to na przykiad zwiekszenia wydatkéw administra-
cyjnych oraz wiele wiekszego zadtuzenia duzych jednostek (Improving the efficiency...
2008). G.A. Boyne juz w 1995 r. potwierdzal brak przekonujacych dowoddéw na istnie-
nie korzys$ci wynikajacych z konsolidacji struktur administracyjnych. Przestrzegal jed-
nak jednocze$nie przed wyciaganiem wnioskow przeciwstawnych — prowadzacych do
zbytniego rozdrobnienia jednostek. Analizujac trendy w reformowaniu administracji
dostrzegl zagrozenie zastepowania starej ortodoks;ji (bigger is better) nowa (small ist
beautiful) (Boyne 1995).

Konkluzje

Zwolennicy proceséw konsolidacyjnych w administracji terytorialnej opieraja sie
na prze$wiadczeniu, Ze taka centralizacja zarzadzania sprzyjaé bedzie efektywnosci
wykonywanych ustug publicznych (w tym administracyjnych). Prze$wiadczenia te
oparte sa na tzw. ekonomii skali i ekonomii zakresu. Z tego przeswiadczenia wywodzi
sie postulat tozsamo$ci granic administracyjnych z obszarem uktadu metropolitalnego.

Do analizy efektéow proceséw konsolidacyjnych wybrano grupe krajéw anglosa-
skich, albowiem to one dokonywaly najszerszych pod tym wzgledem reform oraz po-
siadaja najlepiej rozwiniety system monitorowania ich skutkéw.

Badania te nie potwierdzaja efektow, ktére stanowily bezpoérednia przyczyne wdra-
zania reform. Ekonomia skali zauwazalna jest tylko w niewielu sektorach, w wiekszo$ci
rodzajéw ustug publicznych odnotowywany jest efekt odwrotny — dysekonomia skali.
Ciekawa obserwacja jest na przyklad relatywny wzrost administracji, przy gtéwnym
postulacie konsolidacji zmierzajacym do jej redukcji.

Glowna rekomendacja wynikajaca z powyzszych analiz jest konieczno$¢ dogleb-
nych, wszechstronnych analiz poprzedzajacych projekcje zmian w liczbie i wielko-
$ci struktur administracyjnych. Koncepcje ekonomiczne zweryfikowane w sektorze
przedsiebiorstw niekoniecznie przyniosa takie same efekty w sektorze publicznym.
Duzo wieksza role odgrywaja tu bowiem czynniki natury spotecznej i socjologicznej,
ksztaltujace tozsamos¢ zbiorowisk lokalnych.
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KONSOLIDACJA STRUKTUR ADMINISTRACYJNYCH OBSZAROW
METROPOLITALNYCH A EFEKTYWNOSC - DOSWIADCZENIA ANGLOSASKIE

ABSTRAKT: Jednym z efektéw metropolizacji jest ekspansja strefy miejskiej na sasiadujace z jej pierwotnym
rdzeniem jednostki administracyjne. To powoduje konieczno$¢ budowy mechanizméw koordynacji wyko-
nywania ustug publicznych w calej metropolii. Czesto postulowana jest w takich przypadkach konsolidacja
struktur administracyjnych, ktéra polega na wlaczeniu sasiadujacej jednostki do rdzenia. Zwolennicy tego
rodzaju rozwigzan sa przekonani, ze taka centralizacja zarzadzania przyczynia sie do efektywnosci wyko-
nywanych ustug publicznych (w tym administracyjnych). Przekonanie to opiera sie na tak zwanej ekonomii
skali i ekonomii zakresu. Artykul, w ktérym analizowane sa przykltady proceséw konsolidacji w Anglii, Ka-
nadzie, USA, Australii i Nowej Zelandii, nie potwierdza tych pogladéw. W wielu przypadkach dzialania kon-
solidacyjne doprowadzily do spadku efektywnosci ustug publicznych.

SLOWA KLUCZOWE: metropolizacja, samorzad lokalny, ekonomia skali, wydajno$¢



