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Streszczenie. W artykule przedstawiono analize podstaw merytorycznych oraz oceng skut-
kow konsolidacji struktur administracyjnych. Starano sie przytoczyc¢ przede wszystkim migedzyna-
rodowe doswiadczenia i wyniki badan w tym zakresie. W pierwszej czesci omowiono argumenty
zarowno zwolennikow, jak i przeciwnikow konsolidacji. Te dywagacje zostaly uzupetnione w dru-
giej czesci wynikami badan ex-post, weryfikujgcymi skutki przeprowadzonych reform konsolida-
cyjnych. Wich swietle nie ma przekonujgcych dowodow na to, ze zwigkszanie potencjatu jednostek
przynosi korzysci zarowno ekonomiczne, jak i spoleczne w postaci podwyzszenia jakosci swiad-
czonych ustug oraz zwiekszonej ich efektywnosci.

Stowa kluczowe: administracja samorzqdowa, konsolidacja ustug publicznych, neolibera-
lizm, lokalizm

1. Wprowadzenie

Reformy sektora publicznego, realizowane w duchu new public management
(NPM), czerpig w wielu miejscach inspiracj¢ z doswiadczen sektora prywatnego,
w ktorym jednym ze sposobdw ograniczania kosztow jest uzyskanie optymal-
nej ekonomicznie skali produkcji. Zatem takze w sektorze publicznym dazenie
do zmniejszenia kosztéw $wiadczenia ustug (przy zapewnieniu powszechnego
i rownego do nich dostgpu) prowadzi czesto do proceséw konsolidacji. Dziatania
te obejmujg zarowno jednostki $wiadczace ustugi, jaki i cale struktury administra-
cyjne bedace instytucjonalng baza sektora publicznego. Popularne sg tu zwlaszcza
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dziatania konsolidacyjne motywowane ekonomig skali (bigger is better). Sposob
przeprowadzania tych reform bardzo czgsto nie uwzglednia specyfiki sektora
publicznego, co w praktyce przeklada si¢ na niewielkie efekty tych dziatan.

Celem ponizszych rozwazan jest analiza podstaw merytorycznych oraz oce-
na skutkow konsolidacji struktur administracyjnych. Ze wzgledu na niewielki za-
kres polskich analiz (zar6wno ex-ante, jak 1 ex-post), starano si¢ przytoczy¢ przede
wszystkim migdzynarodowe doswiadczenia i wyniki badan w tym zakresie.

W pierwszej czesci omowiono opinie zardwno zwolennikow, jak i przeciw-
nikow konsolidacji. Starano si¢ tu wykazaé, ze w dyskursie naukowym zadna ze
stron nie przedstawia wystarczajaco przekonujacych argumentow.

Te rozwazania uzupetniono w drugiej czgsci przyktadami z praktyki. Znajdu-
ja sie tam przede wszystkim badania o charakterze ex-post, weryfikujace skutki
przeprowadzonych reform konsolidacyjnych. Szczegolnie skupiono si¢ na konso-
lidacji jednostek administracyjnych oraz placowek ochrony zdrowia.

2. Uwarunkowania teoretyczne

W doktrynie neoliberalnej, w ktorej gtdéwnym paradygmatem bylo ograni-
czanie zakresu sektora publicznego, a wigc takze jego lokalnego wymiaru, do-
minowata koncepcja konsolidacji lokalnych podmiotow $wiadczacych ustugi
publiczne. Trend zwickszania rozmiarow jednostek zaczat przenika¢ do réznych
dziedzin sektora publicznego wraz z koncepcja zwana New Public Management,
zmierzajacg do ekonomizacji administracji publicznej. Gtéwne argumenty zwo-
lennikow konsolidacji mozna przedstawi¢ w nast¢pujacych punktach':

1. Wieksze podmioty maja wigksze mozliwosci, by podejmowac si¢ wyko-
nywania szerszego zakresu zadan. Konsolidacja terytorialna umozliwia zatem
glebszg decentralizacje.

2. Zjawisko ekonomii skali wystepuje takze w przypadku wielu ustug swiad-
czonych przez wigksze podmioty (najbardziej bezposrednie dowody dotycza
wydatkéw administracyjnych). Dzigki temu wykonywanie niektorych zadan jest
w duzych jednostkach tansze.

3. Skoro np. wigksze samorzady moga wykonywac wigcej funkcji, mozna si¢ spo-
dziewac¢, ze zainteresowanie mieszkancow polityka lokalng bedzie wigksze. W tym
ujeciu konsolidacja terytorialna petni funkcje promotora demokracji lokalne;.

4. Organizacja ustug publicznych, gdzie podstawowe jednostki sg duze, pro-
wadzi do mniejszych zréznicowan poziomu rozwoju i wielko$ci dochodéw budze-

!'P. Swianiewicz, Reformy konsolidacji terytorialnej — teoria i praktyka krajéw Europy Srod-
kowo-Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 4.
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towych pomigdzy obszarami. W zwiazku z tym mniejsze s potrzeby w zakresie
wyrownywania poziomego, ktore jest kosztowne dla budzetu panstwa i zazwy-
czaj kontrowersyjne politycznie.

5. Duze podmioty moga by¢ bardziej efektywne w planowaniu gospodar-
czym.

6. W systemach z duzymi jednostkami tatwiej jest ograniczy¢ zjawisko ,,ga-
powicza” (sytuacji, w ktorej z uslug wytwarzanych lokalnie korzystaja miesz-
kancy/podatnicy z innych stref funkcjonalnych). Innymi stowy, konsolidacja
pomaga zmniejszy¢ rozbieznosci miedzy strefami funkcjonalnymi i zasiggami
przestrzennymi ustug §wiadczonych przez dane podmioty.

Jednak rozwijajaca si¢ od poczatku lat 80. XX w. doktryna nowego insty-
tucjonalizmu zwraca uwage na paradoks wspotczesnego swiata dotyczacy glo-
balizacji. Procesom tych unifikacji, w ktorych teoretycznie zacierajg si¢ kolejne
granice, towarzyszy tozsamosciowa reakcja w postaci renesansu lokalnosci, nasi-
lonych poszukiwan zadomowienia, wtasnej malej ojczyzny?. J. Chtopecki zwraca
uwagg, ze cywilizacja przestrzeni produkuje nomadoéw, ktorzy ciesza si¢ wolnos-
cig, ale pozbawieni sg bezpieczenstwa wynikajgcego z przynaleznosci do miejsca’.
W mysl nowego instytucjonalizmu, liberalne podejscie do refom konsolidacyjnych
w sektorze publicznym jest efektem jednostronnego spojrzenia, zawezajacego
obiektywny obraz funkcjonowania instytucji. Tymczasem to wymyslone przez lu-
dzi ograniczenia, reguly, zasady postepowania i procedury ksztattujg ludzkie inter-
akcje*. Taka perspektywa pozwala doceni¢ role ograniczen nieformalnych, ktore sg
czesceia dziedzictwa kulturowego danego spoleczenstwa, systemu idei i ideologii.
D. North zwraca uwagg, ze reguty nieformalne posiadajg swoistg inercje, ktora po-
woduje, ze dokonujaca si¢ zmiana regut formalnych (np. prawa czy, w szerszym
ujeciu, systemu ekonomicznego), nie przynosi oczekiwanych efektow.

Reforma struktur administracji samorzadowej powinna zatem powyzsze uwa-
runkowania uwzglednia¢. Wielko$¢ obszarow $wiadczenia ustug publicznych,
w tym zdrowotnych, winna by¢ oparta na naturalnie uksztattowanych strefach
cigzenia i identyfikacji mieszkancow z dang jednostka funkcjonalng. W przeci-
wienstwie do teorii neoliberalnych, zwolennicy lokalizmu uwazaja, ze®:

2 M. Kempny, Tradycje lokalne jako podstawa kapitatu spolecznego. Co tradycja moze zna-
czy¢ dla spotecznosci lokalnej w dobie globalizacji?, w: Oblicza lokalnosci. Tradycja i wspotczes-
nosé, red. J. Kurczewska, PAN, Warszawa 2004, s. 150.

3 J. Chtopecki, Tozsamosci spoteczne w globalnym $wiecie, w: Panstwo, samorzqd i spolecz-
nosci lokalne, red. K. Bondyra, M.S. Szczepanski, P. Sliwa, Wyd. WSB w Poznaniu, Poznan 2005,
s. 51-54.

4 D.C. North, Institutions, institutional change and economic performance, Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge 1994, s. 3.

> D. North, Structure and Change in Economic History, Norton, New York 1990, s. 16.

¢ Por. P. Swianiewicz, op.cit.
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1. Mnigjsze jednostki stuza utwierdzaniu postaw demokratycznych. Relacje
pomiedzy mieszkancami (wyborcami) a politykami sag w nich blizsze i bardziej
bezposrednie.

2. Wyzszy jest poziom zaufania i tatwiejszy przeptyw informacji, a w rezul-
tacie ustugi publiczne $wiadczone sg w sposob lepiej powigzany z preferencjami
mieszkancow.

3. Kontrola funkcjonowania decydentow jest bezposrednia, co zwicksza ra-
cjonalnos¢ ich funkcjonowania oraz zmniejsza mozliwos¢ niekontrolowanego
rozrastania si¢ administracji.

4. Wicksza jest identyfikacja decydentow, a takze personelu nizszego szczeb-
la, z obszarem $wiadczenia ustug. W zwiazku z tym odpowiedzialno$¢ za po-
szczegodlne projekty utozsamiana jest z konkretnymi osobami — nie wystepuje tu
efekt jej rozmycia na strukture.

5. W efekcie zainteresowanie lokalnego spoteczenstwa funkcjonowaniem
jednostki jest wigksza, wigksza jest takze §wiadomos¢ wptywu mieszkancoéw na
losy 1 sposob jej funkcjonowania.

Podsumowujac ujecie teoretyczne problemu, warto zauwazy¢, ze nie ma jed-
noznacznych przestanek teoretycznych, ktore pozwolityby okresli¢ optymalng
wielkos¢ lokalnych stref funkcjonalnych. Interdyscyplinarno$¢ nauki o lokalnej
administracji oraz zréznicowana natura instytucji, ktore jg ksztaltuja, nie pozwa-
la na dokonywanie w tym wzgledzie prostych i uniwersalnych syntez.

Jednak w ocenie wielu ekonomistoéw zbyt wielkie rozdrobnienie struktur
powoduje zwigkszone koszty transakcyjne $wiadczonych ustug. Konsolidacja
podmiotéw $wiadczacych te ustugi powinna zatem prowadzi¢ do obnizenia jed-
nostkowych kosztow funkcjonowania oraz podwyzszenia sprawnosci’. U pod-
staw takiego przekonania lezy prze§wiadczenie, ze wigksze jednostki cechujg si¢
lepsza alokacja zasobdéw finansowych, materiatowych oraz kadrowych. W tym
ostatnim sensie posiadajg one np. lepszy dostep do wysoko wykwalifikowanej
kadry. W efekcie trend ten mozemy zawrze¢ w sformulowaniu, ze wigkszy jest
lepszy (bigger is better). Przeswiadczenie to jest tak glebokie, ze przybiera nie-
jednokrotnie forme¢ bezdyskusyjnego paradygmatu.

3. Efekty reform administracji

Wiele krajow, w mysl powyzszych zatozen, dokonato reform polegajacych
na proébach modyfikacji stref funkcjonalnych oraz zwickszania skali jednostek

"W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzqdzania panstwem, w: Dobre panstwo, red. W. Kiezun,
J. Kubin, WSPiZ, Warszawa 2004, s. 42.



Konsolidacja struktur administracyjnych — teoria i praktyka 77

swiadczacych ustugi publiczne. Czgsto takie dziatania rozpoczynane sa konso-
lidacja samorzadow lokalnych (tworzeniem wigkszych jednostek). Zmniejszanie
liczby jednostek samorzadowych wigzato si¢ zwykle z przeformutowaniem stref
funkcjonalnych dla tych rodzajow ustug publicznych. Przodujacymi pod wzgle-
dem konsolidacji byty kraje anglosaskie, w ktorych najpowszechniejsze byty idee
thacheryzmu 1 reganomiki. W Australii i Nowej Zelandii proces ten przeprowa-
dzono na poczatku lat 90. ubieglego wieku. W jego wyniku zmniejszono liczbe
local governments units o niemalze 30%. Oprocz taczenia matych jednostek po-
Taczono takze gminy tworzace zespoty metropolitarne.

Podobne, cho¢ w nieco mniejszej skali, reformy zostaly przeprowadzo-
ne w Kanadzie, Wielkiej Brytanii, Stanach Zjednoczonych oraz w Niemczech
(gtéwnie w landach wschodnich).

Podjete przez autora studia literaturowe miaty za zadanie zebranie opinii
o skutkach wdrozonych reform. Zakres studiow dotyczyt glownie literatury an-
glosaskiej, ze wzgledu na to, ze wlasnie w tych krajach dokonano najwickszych
zmian.

B. Dollery, podsumowujac swoje wieloaspektowe wyniki badan nad efektami
konsolidacji samorzadéw australijskich, stwierdzil, Ze nie ma dowodow na tansze
funkcjonowanie wigkszych jednostek. Wrgcz odwrotnie, w skali catej Australii
po konsolidacji liczba zatrudnionych w lokalnych samorzgdach znacznie wzro-
sta. Wigksze jednostki takze wykazywaty relatywnie wigkszy deficyt®. Ponadto
wigksze oddalenie struktur administracyjnych ostabialo bezposrednig kontrole
lokalnych spoteczenstw, co sprzyjato relatywnie nizszej sprawno$ci dziatania®.
Ten sam autor doszed! do podobnych wnioskéw analizujac przypadek Nowej Ze-
landii. Do$wiadczenia tego kraju w koncentracji ustug i taczeniu jednostek nie
okazaty si¢ cudownym lekiem na obnizenie wydatkow'’.

Zwolennicy wigkszych jednostek twierdza, ze maja one przynosi¢ korzysci
z tytulu wyzszej fachowosci kadry oraz lepszej jakosci podejmowanych decyzji,
lecz trudno znalez¢ w literaturze §wiatowej dowody na poparcie tezy, ze wiel-
kos¢ jednostki administracyjnej jest skorelowana z jej efektywnosciag!!. Takze
raporty instytucji rzadowych monitorujgcych skutki wdrozonych reform zdajg

8 B. Dollery, C. Keogh, L. Crase, Alternatives to Amalgamation in Australian Local Gover-
nment: Lessons from the New Zealand Experience, ,,University of New England Working Paper
Series in Economics™ 2005, No. 15.

° Ibidem.

1" B. Dollery, L. Crase, Is Bigger Local Government Better? An Evaluation of the Economic
Case for Australian Municipal Amalgamation Programs, ,,University of New England Working
Paper Series in Economics” 2004, No. 4.

'J. Byrnes, B. Dollery, Do Economies of scale exist in Australian local government? A re-
view of the Empirical Evidence, ,,University of New England Working Paper Series in Economics”
2002, No. 2.
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si¢ potwierdza¢ powyzsze opinie. Zmniejszenie liczby jednostek samorzadu te-
rytorialnego wigzato si¢ z pogorszeniem ocen funkcjonowania samorzadéw lo-
kalnych, i to zarbwno w ocenie mieszkancow, jak i w ocenach parametrycznych
(49 wskaznikéw). Paradoksalnie w dziatach, ktore miaty przynie$¢ najwigksze
oszczednos$ci z tytutu konsolidacji, nastapit wzrost wydatkéw. Dotyczy to np.
zwigkszenia wydatkow administracyjnych oraz wigkszego zadtuzenia duzych
jednostek!?.

B. Keenan, badajac skutki polaczenia samorzadéw w aglomeracji Auckland,
stwierdza, ze efektywno$¢ lokalnego samorzadu nie jest determinowana wielko$-
cig jednostki. Potaczenie jednostek spowodowato degradacj¢ interesow terenow
peryferyjnych wzgledem aglomeracji. Oddalito takze od wyborcow osrodek de-
cyzyjny i zmniejszyto ich wptyw na podejmowanie decyzji, co powoduje aliena-
cje mieszkancow z polityki lokalnej".

W badania nad efektem skali zaangazowali si¢ takze naukowcy amerykan-
scy't. Analizy wynikoéw programow przedszkolnych (pre-K programs) w stanach
Michigan, New Jersey, Oklahoma, Karolina Potudniowa i Wirginia Zachodnia
nie potwierdzity takich korzysci. Duzo wickszy wptyw na efektywnos$¢ miaty
stanowe programy niz wielko$¢ jednostki®. Podobnie nie wykazano efektu skali
w badaniach zaleznosci pomigdzy efektywno$cig wykorzystania grantow fede-
ralnych a wielko$cig samorzadow w czterech stanach (Kentucky — 120 powiatow,
Alabama — 67, Georgia — 159 i Karolina Potudniowa — 45). Nie potwierdzono tak-
ze korelacji pomiedzy zréznicowang strukturg powiatdw (county) a sprawnoscia
dziatania w poszczegolnych stanach'.

Doskonatego podsumowania kilkudziesigciu badan péinocnoamerykanskich
nad efektami konsolidacji ustug publicznych dokonali w swych opracowaniach
Ch. Pineda'” oraz A. Santon'®. Wynika z niego konkluzja, ze wicksze rozdrob-

12 Improving the Efficiency and Effectiveness of Local Government, Australian Government
Report of Structural Reform, Cannberra 2008.

13 B.Keenan, Efficiency, accountability and sustainability of Auckland’s local government,
Royal Commission, Auckland 2008.

4 Por. G. Boyne, Population size and Economies of Scale in Local Government, ,,Policy and
Politics”, Vol. 23 No. 3; R. Dahl, A. Dahl, E.R. Tufte, Size and Democracy, Stanford University
Press 1973; K. Newton, Is small really so beautiful? Is big really so ugly? Size, effectiveness and
democracy in local Government, ,,Political Studies” 1982, No. 30.

5 V.C. Wong,T.D. Cook, W.S. Barnett, K. Jung, An Effectiveness-Based Evaluation of Five
State Pre-Kindergarten Programs, ,,Journal of Policy Analysis and Management” 2008, Vol. 27,
No. 1, s. 122-154.

16 J.L. Hall, Assessing the Effects of Size and Structural Variation in Sub-State Regional Eco-
nomic Development Districts, ,,Southern Political Science Association” 2007.

7 Ch. Pineda, City County Consolidation and Diseconomies of Scale: Summary of Selected
Literature, Harvard University Ash Institute for Democratic Governance, 2005.

1 A. Sancton, Merger Mania. McGill-Queens University Press, Montreal 2000.
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nienie wcale nie jest przyczyng nakladania si¢ i powielania tych samych kompe-
tencji. Doswiadczenia empiryczne wskazuja, ze poglad o wiekszej efektywnosci
duzych jednostek jest daleki od udowodnienia. Potgczenie jednostek wydaje sie
zasadne z punktu widzenia zwigkszenia wielkosci jednostek, ale ostabia wigzy
spoleczne i zainteresowanie sprawnoscig lokalnej administracji. Wicksze jed-
nostki poteguja dominacje osrodka centralnego nad peryferiami.

Badacze japonscy wykonywali analizy zmierzajace do okreslenia optymalnej
wielkosci miast, opierajac si¢ na metodzie benchmarkingu kosztow §wiadczenia
poszczegodlnych ustug. Nie znalezli jednak zadowalajacych korelacji, twierdzac,
ze problem wymaga jeszcze wielu badan empirycznych®.

Z badaczy europejskich wymieni¢ nalezy K. Houlberga?®, ktory analizowat
samorzady dunskie. Uzyskane wyniki prowadza do podobnych wnioskow, jak
w przypadku badan anglosaskich.

4. Efekty konsolidacji jednostek ochrony zdrowia

Doswiadczenia z konsolidacji jednostek administracyjnych wskazuja, ze tak-
ze w przypadku sektora ochrony zdrowia efekty skali, jakie daje zwigkszanie
jednostek (np. szpitali), moga by¢ niejednoznaczne. Podobnie jak w organizacji
terytorialnej takze w ochronie zdrowia fundamentem merytorycznym planowa-
nych proceséw restrukturyzacyjnych, polegajacych na koncentracji §wiadczen
w osrodkach wielospecjalistycznych, byto zwigckszanie efektywnosci wykorzy-
stania zasobow. Opierano si¢ na przeswiadczeniu, ze koszt jednostkowy danego
produktu maleje w miarg koncentracji jego produkcji.

Inspirowane tg koncepcja reformy ochrony zdrowia przeprowadzone zostaty
glownie w krajach anglosaskich oraz Skandynawii. Z pewnymi modyfikacjami
byty wdrazane takze w krajach Europy kontynentalnej. Badania ex ante poten-
cjalnych korzysci z konsolidacji jednostek ochrony zdrowia stalty si¢ m.in. pod-
stawa taczenia szpitali w USA, Kanadzie, Nowej Zelandii, Australii, a w Europie
w krajach skandynawskich i w Niemczech.

U szczytu powodzenia tych procesow konsolidacyjnych (w latach 90.) pojawity
si¢ pierwsze analizy ex post, oceniajace efekty wdrozonych reform. Najwigcej ich
powstato w USA. Dodac¢ nalezy, Ze te analizy wykonywane byty zazwyczaj przez
organizacje zewngtrzne wzgledem instytucji dokonujacych reform. Ta uwaga ma

1 F. Mizutani, T. Tanaka, Estimation of optimal city size, ESPA, Liverpool 2007.

20 K. Houlberg, Municipal Size, Economy and Democracy, Consolidation or fragmentation?
Lessons Learned from Teritorial Consolidation Reforms — the European Experience, Warsaw
University 2008.
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zasadniczy wptyw na wiarygodno$¢ dokonywanych ocen. Instytucje reformujace
majg bowiem tendencj¢ do dobierania takich wskaznikéw i metod oceny, ktore
uzasadnia celowo$¢ podjetych dziatan. Sedziowanie we wlasnej sprawie rzadko
wigze si¢ z obiektywng oceng sytuacji. Rola niezaleznego monitoringu przepro-
wadzanych reform jawi si¢ tutaj jako jeden z fundamentow demokratycznego
panstwa.

W badaniach ex post, zupelnie inaczej niz to zaktadano w modelach ex ante,
rzadko identyfikowano pozytywne efekty konsolidacji. Po pierwsze, pojawity si¢
badania, ktore nie potwierdzaty efektu skali (okreslanego jako koszt jednostkowy
procedur) zarowno w ujeciu catych jednostek, jak i w poszczegolnych specjalnos-
ciach. Po drugie, zostata zweryfikowana teoria dotyczgca optymalnej wielkos$ci
placéwki, gdyz pojawia si¢ tzw. dysefekt skali, czyli zwigkszone koszty wynika-
jace z inercji struktur, mniej bezposredniego zarzadzania itp. Zaktadajac a priori
dziatanie efektu skali, abstrahowano bowiem od organizacji, sposobu zarzadza-
nia, uwarunkowan instytucjonalnych, motywacji — czyli elementéw wewnetrz-
nych jednostek. Elementy te majag wptyw na zréznicowane koszty funkcjono-
wania jednostek. Krytycy prostego podejscia neoklasycznego, zgrupowani m.in.
w rozwijajacym si¢ obecnie nurcie nowej ekonomii instytucjonalnej, stusznie
zwracajg uwage na role tzw. kosztow transakcyjnych. Im wigksza jednostka, tym
te koszty sa z reguty wyzsze, przyczyniajac si¢ czesto do eliminowania korzy-
$ci skali. Stwierdzono takze, ze zalozenie mowiace o mniejszych kosztach jed-
nostkowych w wigkszej skali przedsiewzigcia sprawdza si¢ najlepiej w prostych
i zautomatyzowanych czynnosciach produkcyjnych. Im bardziej skomplikowana
i zaawansowana technologicznie dziatalnos¢, tym te efekty sa mniejsze. W sek-
torze publicznym, w ktéorym wicksza role odgrywaja formalne i instytucjonalne
uwarunkowania, reformy motywowane korzys$ciami skali czesto przynosity efekt
odwrotny?'.

W tym miejscu nalezy szerzej zastanowi¢ si¢ nad optymalng wielkoscig szpi-
tala, pozwalajgca na efektywne wykorzystanie zasobow oraz na zapewnienie wy-
sokiej jakos$ci leczenia. Czgsto formutowana jest teza, ze taka idealng jednostka
jest wielospecjalistyczny kombinat, gromadzacy niemalze wszystkie oddziaty
podstawowe i specjalistyczne (500-600 t6zek). Zaskakujacy moze by¢ juz pierw-
szy efekt takiego przegladu — dotyczacy $redniej wielkoSci szpitali w krajach,
ktore w latach 90. przeprowadzity procesy konsolidacji. W ich wyniku przecigtna
wielko$¢ szpitala w Niemczech wynosita w 2010 r. 254 t6zka, we Francji — 350 to-
zek w szpitalach publicznych i 54 t6zka w komercyjnych, w Anglii — 345, w USA
— 167 16zek (sic!), w Japonii — 183 16zka??. Zakladajac nawet, ze usrednione dane

' M. Kachniarz, Ekonomia skali w administracji publicznej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu”, Wroctaw 2010, nr 109.
22 OECD Heath Data 2010, Eco-Sante, Paris 2010.
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nie oddaja precyzyjnie struktury wielkos$ci szpitali w réznych ich grupach, trud-
no do$wiadczenia tych krajow uznac za wystarczajacg przestanke do tworzenia
wielkich 500-600-t6zkowych konglomeratow.

W $wietle licznych empirycznych badan amerykanskich — zjawiska ekonomii
skali daja pozytywne efekty juz w jednostkach powyzej 100 t6zek. W jednost-
kach powyzej 300 t6zek obserwowane sa za to wyrazne dysefekty skali. W in-
nym ujeciu prog, powyzej ktdrego zaczynajg rosng¢ koszty jednostkowe ustug,
okreslany jest na poziomie 10 tysiecy hospitalizacji rocznie. Zauwazy¢ mozna
wyrazng ewolucje badan amerykanskich — od formutowania modeli opartych na
przestankach teoretycznych w latach 80. i 90. po oparte na ewaluacjach praktycz-
ne analizy po 2000 r. Te pierwsze sugerowaty istnienie efektu skali (lata 80. i po-
czatek 90. XX w.), te drugie najpierw okreslaty go na poziomie 250-300 t6zek, te
ostatnie za$, dokonywane po 2000 r., czgsto go neguja. Im bardziej wigc wzrasta
wiedza z badan empirycznych, tym wigksza rolg przypisuje si¢ elementom, na
ktore zwraca uwage ekonomia instytucjonalna.

Konkluzja niech bedzie stwierdzenie J. Posnetta: ,,Zaufanie do logiki, ze
w wiekszych szpitalach malejg koszty jednostkowe poprzez dziatanie efektu ska-
li, za to wzrastaja efekty leczenia przez zwigkszenie liczby procedur wykonywa-
nych przez lekarzy, stworzyto warunki dla proceséw konsolidacji i fuzji. Niestety
ta logika nie jest poparta dowodami”?,

5. Podsumowanie

Kluczowym celem wielu reform sektora publicznego, w tym systemow
swiadczen zdrowotnych, jest zapewnienie rownego dostepu do ustug i ich ja-
kosci, przy jak najnizszym koszcie ich $wiadczenia. Wskazane sg zatem dzia-
fania restrukturyzacyjne optymalizujace zaréwno jakos¢, jak i efektywnosc¢
systemow ustug publicznych. Realizowane w tym duchu dziatania konsolida-
cyjne, motywowane ekonomig skali, nie zawsze przynosza spodziewane rezul-
taty. Wida¢ to wyraznie zarowno w sektorze ochrony zdrowia, jak i w innych
dziatach sektora publicznego. Potwierdzajg to zaprezentowane w tym artykule
wyniki badan monitorujace skutki wdrozonych reform administracyjnych.
Wydaje si¢ wigc, ze nie ma przekonujacych dowodoéw na to, ze zwigkszanie
potencjatu jednostek przynosi korzysci zarowno ekonomiczne, jak i spolecz-
ne w postaci podwyzszenia jakosci §wiadczonych ustug oraz zwigkszonej ich
efektywnosci.

3 J. Posnett, The hospital of the future — Is bigger better? Concentration in the provision of
secondary care, University of York, York 1999.
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Sama wiec analiza przytoczonych w artykule badan powinna zmusi¢ do re-
fleksji i weryfikacji podejmowanych w Polsce dzialan. Zwtaszcza ze w naszym
kraju nie prowadzono, jak dotad, szeroko zakrojonych, wiarygodnych badan eko-
nomicznych, medycznych i spotecznych, ktore mogtyby w petni t¢ teze zweryfi-
kowa¢. Dlatego, pamigtajac o sile krajowych uwarunkowan, zmuszeni jesteSmy
siggna¢ po doswiadczenia zagraniczne.

Obszerne przytoczenie w poprzedniej czesci wynikdéw tych doswiadczen zo-
stalo dokonane $wiadomie w celu trudniejszego ich pominigcia ,,wzruszeniem
ramion”. Pomimo bowiem najnowszych wynikow badan, w podejmowanej w Pol-
sce debacie publicznej oraz w tworzonych programach restrukturyzacyjnych do-
brze trzyma si¢ dogmat, ze im wigksza jednostka, tym efektywniej §wiadczy¢
bedzie swoje ustugi.

Inercja tego pogladu jest zaskakujaca w obliczu obserwowanych juz w naszym
kraju trendow, takze w ochronie zdrowia. Procesy restrukturyzacyjne zostaty tu
najsprawniej przeprowadzone w jednostkach matych i srednich. Wsréd 70 sko-
mercjalizowanych szpitali samorzadowych zdecydowana wigkszo$¢ miesci sie
w przedziale 150-250 t6zek. Najtrudniej jest zmienia¢ struktury duze, w ktorych
formalne i nieformalne powigzania wewngetrzne i zewngtrzne stanowia czesto
olbrzymi balast. Pomimo to nadal synonimem procesow restrukturyzacyjnych sg
zwykle propozycje konsolidacyjne. Dzialania te opierajg si¢ na gltgboko utwier-
dzonym przeswiadczeniu, ze z punktu widzenia efektywnosci 1 jako$ci obstugi,
kierunek ten jest jak najbardziej celowy. W niektorych sytuacjach dochodzi wrecz
do oligopolizacji rynku i tworzenia struktur, ktore sg too big to fail (okreslenie
to doczekato si¢ polskiej nazwy: szpitale niezatapialne). Wykazujg one wysoka
inercje w zarzadzaniu i zmianach strukturalnych.
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