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Streszczenie: Dyskusje o optymalnej wielkosci jednostek samorzadowych absorbujg zarow-
no $rodowiska naukowe, jak i polityczne, ktore odpowiadaja za decyzje dotyczace ksztaltu
podzialu terytorialnego. Problem jest o tyle istotny, ze tego typu zmiany powinny by¢ czynio-
ne z wielkg rozwaga, a ich kreowanie winno bazowac¢ na solidnej wiedzy. Celem artykutu jest
proba odpowiedzi na pytanie, czy wicksze gminy dziataja efektywniej, czy konsolidacja
struktur administracyjnych przynosi efekty w postaci zmniejszonych jednostkowych kosztow
funkcjonowania? Praca ma charakter przegladowy i jest synteza wynikéw badan opublikowa-
nych w literaturze §wiatowej. Przeglad literatury na temat refom podziatu terytorialnego po-
kazuje, ze dowody na funkcjonowanie efektu skali w samorzadach sa bardzo niejednoznacz-
ne. Podobnie trudno sformutowaé wnioski, ktore pozwolityby okresli¢ optymalng wielko$¢
podstawowych jednostek podziatu terytorialnego.

Stowa kluczowe: konsolidacja, efekt skali, samorzad terytorialny, reforma.

Summary: The creation of possible changes in territorial division should be based on sound
knowledge. The aim of the paper is to try to answer the questions if larger communes are more
efficient and if the consolidation of administrative structures result in reduced operating unit
costs. The work is a review and is a synthesis of the results of the studies published in the
world literature. The literature review on the territorial division reform shows that the evidence
of'the scale effect in local governments is very ambiguous. Similarly, it is difficult to formulate
conclusions that would allow to determine the optimal size of the basic units of territorial
division.

Keywords: consolidation, efect of scale, local government, reform.

1. Wstep

Optymalne wielkosci jednostek samorzadowych sa jednym z najbardziej dyskuto-
wanych zagadnien zwigzanych z efektywnos$cia funkcjonowania sektora publiczne-
go. Absorbujg one zaréwno srodowiska naukowe, jak i polityczne, ktore odpowiada-
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ja za decyzje dotyczace ksztattu podziatu terytorialnego. Jak argumentuje
Swianiewicz [Swianiewicz i in. 2016, s. 7], szukajac najstarszych odniesien do tego
zagadnienia, mozna siggnac¢ do filozofii klasycznej, szczegolnie do Parnstwa Platona,
ktory sugerowat, ze idealnej wielkosci miasto powinno mie¢ ok. 30 tys. mieszkan-
cow. Efektem nowozytnych koncepcji jest wyksztatcenie si¢ dwdch gtownych mo-
deli zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. Jeden z nich opiera si¢ na silnych
wiezach spotecznych, co powoduje, ze kazda wigksza miejscowo$¢ stanowi odrebng
jednostke administracyjna. Podziat ten nawiazuje do historycznie uksztattowanych
uktadoéw parafialnych (ktorych dominantg byta wieza ko$ciota). Drugim modelem
jest agregacja wielu jednostek osadniczych w uktad liczacy kilkadziesiat tysiecy
mieszkancoéw. Obejmuje on zazwyczaj miasto bedace centrum ustugowym i cigzace
ku niemu obszary wiejskie badz matomiasteczkowe. Nalezy si¢ tu dopatrywac inspi-
racji w uktadach osadniczych opartych na sieci miast targowych. W mysl pierwsze-
go modelu uksztaltowal si¢ uktad gmin we Francji, w Czechach, na Stowacji czy
w niektorych regionach USA (w Polsce — dawne gromady). Ten drugi model jedno-
stek terytorialnych mozemy spotka¢ w Wielkiej Brytanii (szczego6lnie w angielskiej
czegsci), Irlandii czy — po ostatnich reformach — w Danii.

Problem uktadu terytorialnego jest o tyle istotny, ze jego zmiany powinny by¢
czynione z wielka rozwagg. W modernistycznym ujeciu kazda epoka tworzy nowe
uwarunkowania i konteksty, co moze skutkowa¢ ustanowieniem adekwatnych do
nich struktur. Wszystkie bowiem uktady czasoprzestrzenne, nawet najbardziej dtu-
gotrwate, wytworzyly si¢ w jakims konkretnym czasie. Z drugiej strony za$ trady-
cjonaliSci uwazaja, ze trwatos¢ struktur jest warto$cig sama w sobie. Dowodzi¢ tego
moze uksztattowany w XII-XIII wieku uktad osadniczy w Europie, ktory przetrwat
wiele transformacji spoteczno-gospodarczych (jak rewolucja agrarna i przemysto-
wa, urbanizacja itp.).

Tymczasem czesto popetnianym bledem jest jednowymiarowa percepcja prze-
strzeni. Modelowanie procesoOw zarzadzania (przestrzeni wiadzy) nie powinno by¢
czynione w oderwaniu od przestrzeni spolecznej, ekonomicznej czy w koncu komuni-
kacji kulturowej ksztattujacej przestrzen symboliczng [por. Castells 1982; Jatowiecki
1988]. Reformy sektora publicznego, realizowane w duchu New Public Manage-
ment (NPM), czerpaly inspiracj¢ z doswiadczen sektora prywatnego, nie uwzgled-
niajgc czesto specyfiki §wiadczenia ustug publicznych. Przektadato si¢ to w praktyce
na niewielkie efekty tych dziatan.

Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie: czy wicksze gminy dziataja
efektywniej, czy konsolidacja struktur administracyjnych przynosi efekty w postaci
zmniejszonych jednostkowych kosztow funkcjonowania? Praca ma charakter prze-
gladowy i jest syntezg wynikow badan opublikowanych w literaturze §wiatowe;.

W pierwszej czgsci oméwiono teoretyczne aspekty dotyczace efektu skali w sa-
morzadzie terytorialnym bedgce czgsto motywacjg proceséw konsolidacyjnych. Sta-
rano si¢ tu wykazac, ze w dyskursie naukowym zaré6wno zwolennicy powigkszania
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gmin, jak i ich oponenci nie przedstawiaja wystarczajaco przekonujacych argumen-
tow. Te dywagacje zostaty uzupetnione w drugiej czesci przegladem badan ex post,
dotyczacych skutkdéw przeprowadzonych reform oraz analiz empirycznych, weryfi-
kujacych optymalng wielko$¢ podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego.
Cato$¢ zostala zwienczona konkluzjami, z ktorych znaczaca cze¢$¢ ma charakter re-
komendacji dla dziatan praktycznych.

2. Uwarunkowania teoretyczne

W debacie naukowej, zwlaszcza w srodowisku ekonomistow, dominuje przeswiad-
czenie o oddziatywaniu ekonomii skali, ktéra pozwala w wiekszych jednostkach
osiagnac nizsze jednostkowe koszty wykonywania ustug publicznych. Wzrost wiel-
kosci gmin pozwala takze na lepsza alokacj¢ zasobow finansowych, materiatowych
1 kadrowych. Przeglad dyskusji teoretycznych na ten temat zaprezentowali Dollery,
Crase i Johnson [2006, s. 156-168]. Trend ten mozemy zawrze¢ w sformutowaniu,
ze ,,wigkszy jest lepszy” (bigger is better). Przeswiadczenie to jest tak glebokie, ze
przybiera niejednokrotnie forme¢ bezdyskusyjnego paradygmatu, ktory uwodzi wielu
autorow reform. Dokonane przez Wollmanna i Swianiewicza [Wollmann 2011,
s. 681-706; Swianiewicz 2015, s. 7-22] przeglady zmian w strukturze terytorialnej
krajow europejskich jednoznacznie wskazuja na to, ze autorzy reform inspirujg si¢
ta idea.

O ile wérod ekonomistow gtownego nurtu dominuje poglad o korzysciach skali
(zarowno w sektorze produkcyjnym, jak i w publicznym), o tyle np. instytucjonalisci
i socjologowie wykazujg wickszy dystans do takiego przekonania. Zarzucaja oni
tym pierwszym zbyt zawezony obraz funkcjonowania instytucji publicznych. Tym-
czasem to wymyslone przez ludzi ograniczenia, reguty, zasady postepowania i pro-
cedury ksztattuja ludzkie interakcje. Taka perspektywa pozwala doceni¢ rolg ograni-
czennieformalnych, ktore sg cz¢$cig dziedzictwa kulturowego danego spoleczenstwa,
systemu idei 1 ideologii. North zwraca uwagg, ze reguly nieformalne posiadaja swo-
istg inercje, ktora powoduje, ze dokonujaca si¢ zmiana regut formalnych (np. prawa,
struktur czy, w szerszym ujeciu, systemu ekonomicznego) nie przynosi oczekiwa-
nych efektow [North 1994, s. 24]. Reforma struktur administracji samorzadowe;j
powinna zatem powyzsze uwarunkowania uwzglednia¢. Klasyczng pozycja doty-
czacg zalezno$ci migdzy rozmiarem wspdlnot a kwestig legitymizacji wladzy jest
opracowanie Dahla i Tuftego [Dahl, Dahl, Tufte 1973]. Twierdza oni, ze w mniej-
szych jednostkach istnieje wigksza kontrola spoteczna oraz wigksze poczucie odpo-
wiedzialno$ci wladzy. Nowsze badania zdaja si¢ te tez¢ potwierdza¢ [m.in.: Denters
11in. 2014; Swianiewicz 2010]. Bardzo dobrego podsumowania teoretycznych argu-
mentow zwolennikow i przeciwnikdéw konsolidacji jednostek dokonal Swianiewicz
[2015].
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3. Efekty reform administracji

Jak juz wspomniano, wiele krajow dokonato reform konsolidacyjnych motywowa-
nych ideg ekonomii skali. W Australii i Nowej Zelandii proces ten przeprowadzono
na poczatku lat 90. ubiegltego wieku. W jego wyniku zmniejszono liczbg local
governments units o niemalze 30%. Podobne w swym zakresie zmiany nastapily
w Wielkiej Brytanii, Niemczech i Finlandii. Jeszcze glebszych reform dokonaty Ir-
landia, Islandia i Dania — stopien redukc;ji liczby gmin wynosi tu ok. 70% (wzglgdem
1990 roku).

Podjete przez autora studia literaturowe miaty umozliwi¢ zebranie opinii o skut-
kach wdrozonych reform. Zakres studiow dotyczyt gtownie literatury anglosaskiej
i skandynawskiej ze wzgledu na to, ze wtasnie w tych krajach dokonano najwiek-
szych zmian.

Badacze australijscy, podsumowujac swoje wieloaspektowe wyniki badan nad
efektami konsolidacji samorzadow w ich kraju, stwierdzili, ze nie przyniosty one
oczekiwanych rezultatow. Wrecz odwrotnie, w skali calej Australii po konsolidacji
liczba zatrudnionych w lokalnych samorzadach znacznie wzrosta. Wicksze jednostki
takze wykazywaly relatywnie wiekszy deficyt [Dollery, Keogh, Crase 2005]. Ponad-
to wicksze oddalenie struktur administracyjnych ostabia bezposrednig kontrolg
lokalnych spoteczenstw, co sprzyjalo relatywnie nizszej sprawnosci dziatania.
Podobnie sytuacja wyglada w przypadku Nowej Zelandii. Do§wiadczenia tego kraju
w koncentracji ustug i taczeniu jednostek nie okazaty si¢ ,,cudownym lekiem” na
obnizenie wydatkéw [Dollery, Crase 2004]. B. Keenan [2008], badajac skutki pota-
czenia samorzadoéw w aglomeracji Auckland, stwierdza, ze efektywnos$¢ lokalnego
samorzadu nie jest determinowana wielkoscia jednostki. Potaczenie jednostek spo-
wodowalo degradacje interesow terenow peryferyjnych wzgledem aglomeracji. Od-
dalito takze od wyborcy osrodek decyzyjny i zmniejszyto jego wptyw na podejmo-
wanie decyzji, co powoduje alienacje¢ mieszkancow z polityki lokalne;.

Trudno znalez¢ w literaturze $wiatowej jednoznaczne dowody na poparcie tezy,
ze wielko$¢ jednostki administracyjnej jest skorelowana z jej efektywnoscig [Byr-
nes, Dollery 2002; Boyne 1992]. Cho¢ badania Bloma-Hansena i in. [2014] oraz
Moisio i Uusitalo [2013] wykonane odpowiednio na gminach duniskich oraz finskich
wskazuja na funkcjonowanie efektu skali, to juz metaanalizy Walkersa i Andrewsa
[2013] oraz Solé-Oll¢ i Bosha [2005] wskazuja na nicliniowa zalezno$¢ migdzy
wielkoscig populacji gminy a kosztami funkcjonowania. Analizy wynikow progra-
moéw przedszkolnych (pre-K programs) w stanach Michigan, New Jersey, Oklaho-
ma, Potudniowa Karolina i Zachodnia Wirginia nie potwierdzily takich korzysci.
Duzo wigksze znaczenie dla efektywnosci mial wplyw stanowych programow niz
wielko$¢ jednostki [Wong i in. 2008]. Podobnie nie wykazano efektu skali w bada-
niach zalezno$ci pomiedzy efektywnosciag wykorzystania grantdow federalnych
a wielkoscig samorzadow w czterech stanach (Kentucky — 120 powiatow, Alabama
— 67, Georgia — 159 i Potudniowa Karolina — 45). Nie potwierdzono takze korelacji
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pomiedzy zréznicowang strukturg powiatow (county) a sprawnoscia dzialania w po-
szczegolnych stanach [Hall 2007]. Doskonatego podsumowania kilkudziesigciu ba-
dan polnocnoamerykanskich nad efektami konsolidacji ushug publicznych dokonali
w swych opracowaniach Ch. Pineda [2005] oraz A. Sancton [2000]. Wynika z nich
konkluzja, ze wigcksze rozdrobnienie wcale nie jest przyczyna nakladania si¢ i po-
wielania tych samych kompetencji.

Ciekawym nurtem badan jest poszukiwanie punktu optymalnej wielkosci, przy
ktorej samorzad jest najbardziej efektywny. Badacze japonscy wykonywali analizy
zmierzajace do okreslenia optymalnej wielko$ci miast, opierajac si¢ na metodzie
benchmarkingu kosztéw §wiadczenia poszczegodlnych ustug. Nie znalezli jednak
zadowalajacych korelacji, twierdzac, ze problem wymaga jeszcze wielu badan
empirycznych [Mizutani, Tanaka 2007]. Z kolei naukowcy francuscy, analizujac
36 tys. francuskich gmin, doszli do wniosku, ze najbardziej efektywne sa gminy li-
czace ok. 400 mieszkancéw [Breuning, Rocaboy 2008]. Do zgota odmiennych
wnioskow doszli Bikker i Van der Linde [2016], ktorzy uwazaja, ze optymalna wiel-
ko$¢ gminy w Holandii wynosi ok. 50 tys. W $wietle badan Houlberga [2010]
nad samorzadami dunskimi, optymalna wielko$¢ jednostek lokuje si¢ w granicach
30-50 tys. Pomigdzy tymi skrajno$ciami lokujg si¢ badania niemieckie [Geys i in.
2007] i amerykanskie [Caprio, Pfeiffer 2014], ktore sytuujg punkt optymalnej efek-
tywnosci w okolicach 8-10 tys. mieszkancow.

Waznym gltosem w dyskusji na ten temat jest opracowanie pod przewodnictwem
Swianiewicza [Swianiewicz i in. 2016]. Z pewnoscig jest najbardziej wszechstronng
pozycja, ktora ukazala si¢ w jezyku polskim. Autorzy zastosowali tu m.in. quasi-
-eksperymentalng metod¢ badan nad gminami, ktére wyodrebnity si¢ z wigkszych
jednostek. I cho¢ sktaniajg si¢ ku tezie, ze zwigkszenie wielko$ci gmin moze przy-
nies¢ korzysci, to jednoczesnie zaznaczajg, ze nie dzieje si¢ tak w kazdym przy-
padku.

Badania zaleznosci migdzy wielko$cig samorzadow (powiatéw) a ich efektyw-
no$cia zostaty takze podjete przez Autora tego artykutu [Kachniarz 2012]. Wyniki
kosztow jednostkowych §wiadczonych ushug oraz ich wydajnosci nie wykazywaty
zwigzku z wielkoscig jednostek samorzadu.

Juz po samych wynikach badan wida¢, ze naukowcom daleko w tym wzgledzie
do jednomyslnosci. Zaskakujacym efektem tych analiz jest brak potwierdzenia zdro-
worozsadkowego wydawatoby si¢ pogladu, ze wicksze jednostki sg efektywniejsze.
Wielu autoréw ostroznie podsumowuje wyniki swoich badan jako niejednoznaczne,
niektorzy z nich konkluduja, ze konsolidacje nie przyniosty efektow w zakresie re-
latywnie tanszego funkcjonowania, inni za$, ze rdéznice w kosztach jednostkowych
matych i duzych jednostek sg nieistotne. Pojawiaja si¢ nawet opinie, ze koszty zabu-
rzen pamigci instytucji i koszty oportunizmu pracownikdw sa przez autoréw reform
wyraznie niedoceniane i wielokrotnie przewyzszaja uzyskane efekty z konsolidacji.
Zauwazono takze specyficzny efekt ,,rownania do gory”, gdzie w skonsolidowane;j
jednostce zarowno wynagrodzenia, jak i $wiadczone ustugi przyjmuja poziom naj-
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wyzszy sposrod jednostek sktadowych. W takich przypadkach nietrudno wregcz
o dysefekt skali, gdzie koszty funkcjonowania duzych gmin staja si¢ wyraznie wyz-
sze od mniejszych. Takie negatywne efekty zauwazalne sg szczegdlnie w tych kate-
goriach ustug, ktére wymagaja duzego naktadu pracy (ustugi spoteczne). Najcze-
$ciej za$ zmniejszenie kosztow jednostkowych ustug wraz ze wzrostem zakresu ich
$wiadczenia notowane jest w ustugach infrastrukturalnych. W tym miejscu warto
podkresli¢, ze kazdy rodzaj ustugi moze mie¢ swoje optimum w innym miejscu.
Trudno zatem wyznacza¢ jednoznacznie optymalng wielkos¢ dla ich zroznicowane;j
wigzki. W takim zakresie sg to opinie rekomendujgce raczej zmiany wewnatrz jed-
nostek, zwigkszajace swobodg organizatorska i elastyczno$¢ wykonywania ustug niz
reformy granic.

Skoro zatem wyniki przytaczanych tu korelacji, a takze wyniki badan w innych
krajach nie potwierdzaja zwigzku efektywnosci z wielko$cig jednostki samorzado-
wej, dlaczego w debacie publicznej przeswiadczenie to jest tak mocne? Dlaczego
wielu przedstawicieli nauk o organizacji i zarzadzaniu przyjmuje a priori to stwier-
dzenie? Specyfika sektora publicznego powoduje, ze teorie sprawdzajace si¢ w dzia-
falnosci produkcyjnej nie maja petnego zastosowania w przypadku administracji
publicznej. Podlega ona bowiem duzo bardziej zréznicowanym uwarunkowaniom,
definiowanym jako normy instytucjonalne.

Pierwszym problemem jest okreslenie punktu, w ktorym dalszy wzrost jednostki
moze przynosi¢ juz niekorzysci skali. Sytuacja taka nastepuje, gdy wielkos¢ jednost-
ki powoduje zwickszone koszty transakcyjne. Wynikaja one m.in. z wieloszczeblo-
wej struktury zarzadzania, tendencji do atomizacji komorek i piondéw organiza-
cyjnych, zaburzen w przeptywie informacji, dazenia do gromadzenia zasobow i thu-
mienia gtownych celow i zasad funkcjonowania jednostki. By¢ moze optimum, za
ktorym pojawiaja si¢ niekorzysci skali, ulokowane jest na stosunkowo niskim pozio-
mie. Niezauwazone przez tych, ktorzy poszukuja go zawsze w najwigkszych jed-
nostkach. W takim przypadku okreslenie ,,duzy” nabieratoby wzglednego znaczenia.

Drugim elementem thumaczacym brak jednoznacznych wynikéow tych badan
moze by¢ zlozona struktura ustug §wiadczonych przez samorzady. Oddzialywanie
korzysci skali w poszczegodlnych dziedzinach moze mie¢ inny charakter. W efekcie
moze dochodzi¢ nawet do negatywnych sprzgzen, w ktorych korzysci skali, np. ze
swiadczenia wybranej ustugi komunalnej, niwelowane bedg przez dysefekty w ushu-
dze kwalifikowanej do grupy ustug spolecznych czy administracyjnych.

Jezeli nawet przyjmiemy, ze wielko$¢ jednostek powinna determinowac efek-
tywno$¢ 1 wydajnos¢, to brak tego zwigzku moze wynikac z silniejszego oddziaty-
wania takze innych czynnikow. Wplyw ten moze by¢ na tyle duzy, by calkowicie
niwelowac¢ ewentualne korzysci wynikajace z ekonomii skali. Moze si¢ okazac, ze
wazniejszymi od wielko$ci jednostki elementami ksztaltujacymi jej efektywnosé
moga by¢ m.in. charakter przywoddztwa i kultura organizacyjna urzegdu.

Niezwykle istotnym elementem jest kontrola spoteczna — bardziej bezposrednia
w mniejszych jednostkach. Duze struktury sa o wiele bardziej abstrakcyjne dla lo-
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kalnych spotecznosci, co z kolei zwicksza anonimowos¢ pracujacych tam urzedni-
koéw. W efekcie cata administracja staje si¢ mniej przejrzysta dla spoteczno$ci lokal-
nej. Utrudnia to takze bezposredni nadzor zarzadzajacych, uniemozliwiajac im $cisty
ocen¢ biezacego funkcjonowania, jak i zasadnosci i kierunkéw koniecznych do
przeprowadzenia zmian.

Doswiadczenia te powinny przestrzega¢ przed podejmowaniem bezrefleksyj-
nych zmian w lokalnych strukturach administracyjnych. Winny by¢ one bowiem
poprzedzone interdyscyplinarng analiza, uwzgledniajaca instytucjonalne uwarunko-
wania danego kraju czy regionu.

4. Z.akonczenie

Przeglad literatury dotyczacej refom podziatu terytorialnego pokazuje, ze dowody
na funkcjonowanie efektu skali w samorzadach sg bardzo niejednoznaczne. Uwa-
runkowania spoteczne, kulturowe i kontekst polityczny nie pozwalaja na prosta ada-
ptacje i porownywanie wynikow badan pomiedzy poszczegdlnymi krajami. Dodat-
kowo skomplikowana natura przedmiotu badan (nie zawsze w pelni uwzglgdniana),
utrudnia pozyskanie adekwatnych danych i wycigganie prawidtowych wnioskow
z uzyskanych wynikow.

Podobnie trudno sformutowaé wnioski, ktére pozwolityby okresli¢ optymalng
wielko$¢ samorzadu podstawowego szczebla. Interdyscyplinarnos¢ nauki o lokalne;j
administracji oraz zréznicowana natura instytucji, ktore ja ksztattuja, nie pozwala na
dokonywanie w tym wzgledzie prostych i uniwersalnych syntez. Juz sam ten fakt
powinien chtodzi¢ nieco zapaly reformatoréw wierzacych, ze ekonomia skali jest
automatycznym mechanizmem, ktory zawsze wlacza si¢ w przypadku powigkszania
jednostek administracyjnych.

Rozczarowanie z wdrazania zasad NPM zmienito postrzeganie jednostek samo-
rzadowych na wzor podmiotow z sektora prywatnego. Kieruja si¢ one duzo bardziej
zroznicowanymi 1 kompleksowymi przestankami niz podmioty prywatne. Aspekty
socjologiczne, prawne, polityczne czy nawet zagadnienia etyczne majg tu taki sam
wplyw na charakter ich funkcjonowania jak uwarunkowania ekonomiczne. Wydaje
si¢ zatem, ze konieczne jest zastosowanie w tym przypadku podejscia wlasciwego
dla nurtu ekonomii instytucjonalnej, ktore uwzgledni interdyscyplinarng i wielowat-
kowa naturg przedmiotu badan. Samorzad powinien by¢ badany jako wigzka ustug
0 odmiennym charakterze, ktore moga osiagac¢ optimum efektywnosci przy zupehie
innych wielkos$ciach. Ponadto réznie moga one reagowac na powigkszanie skali
i zakresu ustug. O ile jedne moga pozytywnie korelowaé z powigkszaniem si¢ jed-
nostki, o tyle inne w tym samym procesie moga budowaé zalezno$ci nieliniowe.

Wszystkie te uwagi nie oznaczaja, ze nalezy zupetnie porzuci¢ dywagacje na
temat sensownosci refom jednostek samorzadu terytorialnego, w tym zwlaszcza po-
wigkszania ich skali. Uznanie istniejacego podziatu za najbardziej racjonalny bytoby
oczywiscie sporym naduzyciem. Jest rzecza bezsporng, ze zmiany otoczenia Spo-
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tecznego, gospodarczego, politycznego i technologicznego wymagaja racjonalnych
reakcji. Rzecz w tym, by takich zmian nie podejmowac na podstawie ugruntowa-
nych dogmatow, ktore w gruncie rzeczy majg charakter niezweryfikowanej empi-
rycznie wiedzy potocznej. Taki dogmat stanowi powszechne niemalze przeswiad-
czenie, ze konsolidacja jest lekiem na wiele problemow.

Tymczasem zle zaplanowana i przeprowadzona konsolidacja dwoch dysfunkcyj-
nych jednostek moze doprowadzi¢ do poglebienia dysfunkcji zamiast ich eliminacji.
Najpierw nalezatoby zatem znaleZ¢ sposoby uzdrowienia sytuacji wewnetrznej jed-
nostek, a dopiero potem ewentualnie zastanawia¢ si¢ nad uzyskaniem efektu skali.
Efekt ten mozna osiggna¢ niekoniecznie przez samag konsolidacje. Niezte bowiem
rezultaty moze przynies¢ wspotpraca samorzadow w warunkach ich samodzielnosci
organizacyjnej. Wymagatoby to modyfikacji prawa, ktore w chwili obecnej takiej
kooperacji nie utatwia.

Otwarte zatem pozostaje pytanie, ktory kierunek usprawniania dziatalno$ci
samorzagdow moze przynie$¢ najlepsze rezultaty. Wydaje si¢ bowiem, ze wysitek
wlozony w konsolidacje struktur, gdyby zostat ukierunkowany na usprawnienie we-
wngetrzne instytucji (promowanie wspotpracy, zwigkszenie swobody organizacyjne;j
jednostek, wdrozenie benchmarkingu efektywnos$ci ustug itp.), mogtby zaowocowac
wigkszymi efektami.

Ten dylemat nie zostanie rozstrzygnicty bez rozwoju tego kierunku badan,
w tym zwlaszcza analiz krajowych. Nalezy pamigtac, ze ze wzgledu na odmienne
konteksty instytucjonalne analizy mi¢dzynarodowe moga mie¢ dla nas jedynie war-
tos¢ inspirujaca.
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