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A PROWADZENIE

Celem publikacji jest przyblizenie Czytelnikowi zagadnienia reformowania samorzgdu lokalnego
w wybranych krajach. W tej publikacji wymiennie postugujemy sie pojeciami ,reformy admini-
stracji publicznej” i ,modernizacja administracji publicznej”. Przedstawiamy w niej przestanki
podejmowanych dziatarn modernizacyjnych, opisujemy proces ich wdrazania, jak réwniez pre-
zentujemy ich efekty. Zamiarem zespotu autorskiego byto naszkicowanie typologii przedsiewzie¢
modernizacyjnych oraz objasnienie wystepujgcych w tym zakresie podobienstw i zréznicowan
w krajach objetych naszg analizg.

Praca ma charakter komparatystyczny. Przedmiotem naszych dociekan czynimy reformy samo-
rzgdu lokalnego w krajach o réznych ustrojach politycznych (federalnych, unitarnych), odmien-
nej naturze samorzgdnosci lokalnej (wspoélnota, forma wykonywania zadan publicznych); r6z-
nych sposobach zorganizowania (centralistyczny, zdecentralizowany), zr6znicowanej autonomii
(istotna, niewielka); zr6znicowanym podej$ciu do reform terytorialnych (odgérne, oddolne, rady-
kalne, inkrementalne). Analizg objeli$my dziewiec¢ krajow: Australia, Dania, Francja, Hiszpania,
Kanada, Niemcy, Stany Zjednoczone Ameryki Péinocnej, Szwecja, Wielkiej Brytania. Samorzad
lokalny w kazdym z tych panstw poddany zostat analizie w uktadzie: prawne podstawy dzialania,
sposob zorganizowania, zadania i mechanizmy ich finansowania, kontrola i nadzér, przestanki,
typy oraz efekty podejmowanych reform. Szczegdlne znaczenie przedstawialy dla nas dziatania
modernizacyjne podejmowane w samorzgdzie lokalnym. Z tego tez powodu temu zagadnieniu
nadali$my znaczenie centralne.

W rozdziale pierwszym ,Modernizacja samorzgdu lokalnego w wybranych krajach — ujecie modelo-
we” S. Mazur opisuje kontekst dziatart modernizacyjnych podkreslajgc narastajgcg w ostatnich dzie-
siecioleciach dezaprobate wobec panstwa i administracji. Zwraca on takze uwage na geneze oraz cele
podejmowanych reform rekonstruujgc zarazem stojgce za nimi racje. Komparatystyczna perspek-
tywa analizy dziatann modernizacyjnych sktonita go do postawienia pytania o stopien konwergencji
i dywergencji tych reform.

W kolejnym rozdziale ,Samorzad terytorialny w Australii” D. Szescito w sposob ilustratywny
charakteryzuje samorzad terytorialny tego kraju. Zwraca on uwage na jego specyficzng panstwo-
-centryczng nature. Wiele uwagi poswiecit on zagadnieniu konsolidacji terytorialnej przybie-
rajgcej postac tgczenia jednostek samorzgdu lokalnego, jak i tworzenia regionalnych zwigzkéw
samorzgdowych. Reformy konsolidacyjne majg stuzy¢ racjonalizacji terytorialnej organizacji
panstwa oraz zapewnieniu odpowiedniej jakosci ustug publicznych.
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Analiza zmian zachodzgcych w samorzgdzie lokalnym w Danii podjeta zostata w rozdziale autor-
stwa J. Olecha ,,Samorzad lokalny w Danii”. Autor zwraca uwage na dwie wielkie reformy samo-
rzgdowe podjete w tym kraju: w 1970 r. oraz w 2007 r. Istotg pierwszej z nich byto wzmocnienie
podmiotowosci wsp6lnot samorzgdowych. Druga z tych reform doprowadzita, m.in., do istotnych
zmian w uktadzie terytorialnym tego kraju. Jej wynikiem bylo zwiekszenie wielko$ci gmin majgce
przyczynic sie do poprawy jakosci i dostepnosci ustug publicznych. Owa konsolidacja terytorialna
miata takze stuzy¢ relokacji zadann wykonywanych przez poszczegélne szczeble samorzadu te-
rytorialnego poprzez ich precyzyjne opisanie i jednoznaczne przypisanie. W wyniku tej reformy
doszlo do ostabienia ustrojowej pozycji regiondw w wymiarze kompetencyjnym i finansowym.

Charakterystyke samorzgdu terytorialnego we Francji przedstawia czes$¢ zatytutowana ,,Samorzad
terytorialny we Francji”, ktéra opracowana zostata przez M. Kudlacza. Wnikliwej prawno-orga-
nizacyjnej analizie tego zagadnienia towarzyszy szereg wzbogacajacych jg komentarzy. Autor
zwraca uwage na wiele interesujgcych aspektéw modernizacji samorzgdu lokalnego w tym kraju.
Wskazuje on, wyjasniajgc zarazem tego powody, ewolucyjny i inkrementalny charakter reform.
Centralne znaczenie, z punktu widzenia tej publikacji, ma przybliZenie zmian wynikajgcych z usta-
wy z dnia 2 marca 1982 roku o prawach i swobodach gmin, departamentéw i regionéw. Na jej
mocy dokonano przeksztatcenia regionéw w podmioty samorzgdu terytorialnego, zwiekszono
zakres kompetencji wtadz lokalnych, wprowadzono takze nowe zasady ich finansowania, zmie-
niono formute nadzoru panistwa nad samorzgdem terytorialnym. W ostatnich latach podejmuje
sie takze dziatania zmierzajgce do tgczenia gmin oraz zawierania zwigzkéw miedzygminnych.

Czes¢ kolejna zatytulowana ,,Samorzad lokalny w Hiszpanii” poswiecona zostata analizie spo-
sobu zorganizowania i dziatania samorzgdu w tym kraju oraz oméwieniu procesu jego moderni-
zacji. ]. Bober, autor tego rozdziatu, opisuje reformy podejmowane na przestrzeni lat 1977-2013.
Zwraca on uwage, ze nie tylko wprowadzity one demokratyczne rozwigzania, ale takze pozwolity
na stworzenie systemu o wysokim stopniu decentralizacji. To co wydaje sie szczeg6lnie wazne,
w przypadku dziatan modernizacyjnych podejmowanych w tym kraju, to kompleksowy sposéb
podejscia do reform i ich wdrazania w oparciu o silne podstawy instytucjonalne.

Rozdziat,,Samorzad lokalny w Niemczech” to kolejny rozdziat w naszej publikacji. Jego autorka,
A. Mazur, dokonata oméwienia tego zagadnienia, w sposéb uporzgdkowany i komunikatywny.
W czesci odnoszacej sie do dziatan na rzecz jego reformowania zwraca ona, w szczego6lnosci,
uwage na trzy kwestie. Po pierwsze, federalny charakter ustroju Niemiec mocno rzutuje na tra-
jektorie reform samorzadu lokalnego, ich inkrementalny i oddolny charakter. Po drugie, refor-
my podejmowane w ostatnich dziesiecioleciach miaty w tym kraju, przede wszystkim, charakter
terytorialny oraz funkcjonalny. Odbywaty sie one, zasadniczo, poprzez wykorzystanie formuty
projektéw pilotazowych i nie mialy natury systemowej. Wyjatkiem byly dzialania zwigzane ze
zjednoczeniem Niemiec. Po trzecie, coraz szerzej w sferze doskonalenia mechanizméw zarzg-
dzania samorzady lokalne wykorzystuja Nowy Model Sterowania bedgcy przyktadem umiejetnej
adaptacji elementéw Nowego Zarzadzania Publicznego do kultury organizacyjnej dominujgcej
w niemieckiej administracji.

W rozdziale kolejnym ,,Samorzad lokalny w USA” K. Gluc opisuje jedng z najbardziej innowa-
cyjnych i zréznicowanych form wtadzy publicznej w Stanach Zjednoczonych. Spektrum dziatan
modernizacyjnych inicjowanych w samorzadzie lokalnym w tym kraju jest imponujgce. Miesz-
czg sie w nim, m.in.: poprawa jakosci ustug publicznych; zwiekszenie wykorzystania nowych
technologii; wdrozenie alternatywnych mechanizmoéw dostarczania ustug publicznych, w tym
prywatyzacji, outsourcingu i insourcingu; zwiekszenie zakresu integracji jednostek samorzg-
du terytorialnego wokdt wspdlnego swiadczenia ustug publicznych. Autor zwraca takze uwage




na ewolucje i upowszechnienie sie modelu organizacyjnego i zarzadczego ,rada — menedzer”
w amerykanskich samorzgdach lokalnych.

Rozdziat ,,Samorzad lokalny w Szwecji” opracowany zostal przez D. SzeScito. Wnikliwej analizie
sposobu zorganizowania i dzialania samorzgdu lokalnego w tym kraju towarzyszy warto$ciowa
refleksja na temat zmian w nim wprowadzanych. Autor zwraca uwage, Ze najwazniejszym wy-
zwaniem dla szwedzkiego samorzadu terytorialnego w ostatnich kilkunastu latach jest zacho-
wanie budzetowej réwnowagi przy jednoczesnym zapewnieniu obywatelom satysfakcjonujacego
poziomu ustug publicznych. Najwazniejszym krokiem w strone zapewnienia wiekszej dyscypliny
finansowej w samorzgdach bylo przyjecie w 2000 r. reguty zbilansowanego budzetu. W 2005 r.
weszta w zycie inna istotna dla finanséw samorzgdowych reforma dotyczgca mechanizmu subsy-
diéw wyréwnawczych. Ponadto dostrzec nalezy coraz intensywniejsze nasycanie etatystycznego
modelu panstwa dobrobytu mechanizmami zaczerpnietymi z Nowego Zarzadzania Publicznego
(np. rynkowe metody zapewniania ustug publicznych). Ponadto podejmowane sg dziatania pi-
lotazowe majgce prowadzi¢ do konsolidacji zarzadzania na poziomie regionalnym (np. ekspe-
ryment w okregu Kalmar).

W rozdziale kolejnym ,,Samorzad lokalny w Wielkiej Brytanii” B. Biga zawart wiele wartoscio-
wych spostrzezen odnoszacych sie zaréwno do zorganizowania i dziatania samorzadu teryto-
rialnego w tym kraju, jak i jego modernizacji. Dominujgcy wptyw na ksztalt reform wdrazanych
w brytyjskim samorzgdzie lokalnym w latach 1979-1997 wywarly zatozenia Nowego Zarzgdza-
nia Publicznego zorientowane na: doskonalenie systeméw Swiadczenia ustug publicznych, ich
kontraktowanie, prywatyzacje, rozwo6j partnerstwa publiczno-prywatnego. W okresie 1997-2010
wiodacg koncepcjg modernizowania samorzgdu lokalnego stato sie lokalne wspoétzarzgdzanie.
Implementacja jego zatozen ma stuzy¢ wzmacnianiu spoteczenstwa obywatelskiego (np. bezpo-
Sredni wybér burmistrzéw, stosowanie technik demokracji partycypacyjnej) oraz petniejszemu
wilgczaniu partneréw spotecznych i gospodarczych w dziatania na rzecz samorzadu lokalnego.
B. Biga trafnie dostrzega, ze cechy charakterystyczne dla brytyjskiej samorzadnosci, takie jak:
brak konstytucyjnych podstaw dziatania, oparcie funkcjonowania o doktryne ultra vires, specy-
ficzne postrzeganie lokalnych wtadz - przede wszystkim jako agentéw rzgdu centralnego w te-
renie — w znaczny sposéb utatwity wtadzom centralnym wdrazanie i ugruntowanie zalecer No-
wego Zarzadzania Publicznego.

Zespo6t autorski ma charakter interdyscyplinarny. Tworzg go badacze z Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Krakowie (z Katedry Gospodarki i Administracji Publicznej), Uniwersytetu Warszawskiego
oraz pracownicy samorzgdu regionalny i lokalnego. Wsréd autoréw sg politologowie, prawnicy
i ekonomisci.

Publikacja powstala w ramach projektu Systemowe wsparcie procesow zarzqdzania w JST. Jego
celem jest lepsze wykonywanie zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
poprzez opracowanie i wdrozenie systemu wsparcia doradczo-eksperckiego stuzgcego moder-
nizacji proces6w zarzgdzania. Projekt ten realizowany jest w partnerstwie przez: Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji (lider), Uniwersytet £.6dzki, Uniwersytet Warminsko-Mazurski oraz
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie reprezentowany przez Matopolskg Szkote Administracji
Publicznej. Projekt ten jest wspétfinansowany przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego
Funduszu Spotecznego.
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Stanistaw Mazur*

V ODERNIZACJA SAMORZADU LOKALNEGO
W WYBRANYCH KRAJACH - UJECIE MODELOWE

Wstep

Celem tego rozdziatu jest opisanie genezy, przebiegu oraz rezultatéw reform administracji pu-
blicznej podejmowanych w Europie kontynentalnej oraz w krajach pozaeuropejskich przynalezg-
cych do anglosaskiego kregu kulturowego. Zarysowano w nim szerszy kontekst dziatan stuzacych
modernizacji administracji publicznej, w szczeg6lnosci samorzgdu lokalnego. Ich szczegdtowego
oméwienia dokonano w kolejnych rozdziatach.

Na wstepie przywotano podstawowe zarzuty formutowane pod adresem wspétczesnego panstwa
i jego administracji oraz wskazano przestanki podejmowania reform administracyjnych. W tej
czesci przedstawiono réwniez cele oraz kierunki tych reform. W dalszej kolejnosci scharakte-
ryzowano nature przedsiewzie¢ reformatorskich. Ich oméwienie zostato dokonane w podziale
na trzy typy reform: terytorialno-funkcjonalne; Nowego Zarzgdzania Publicznego (NZP) oraz
Wspotzarzadzania Publicznego (WP). W czesci koricowej podjeto probe odpowiedzi na pytanie
o stopien konwergencji oraz dywergencji proceséw modernizacji — tak w zakresie celéw, dziatan,
jak i efektow — samorzadu lokalnego w Europie.

1. Kontekst proceséw modernizacyjnych

Od lat 70. XX wieku narasta krytyka wobec demokratycznego panstwa prawa o gospodarce ryn-

kowej. Formutuje sie wobec niego powazne zastrzezenia:

» jest oskarzane o ,nierzadnos$¢” (Crozier i in. 1995);

» zarzuca mu sie stabos¢ demokratycznej legitymizacji (Habermas 1988);

» nieumiejetnos¢ przeciwstawiania sie sitom globalizacji oraz niezdolno$¢ do realizacji waz-
nych celéw spotecznych (Beck 1998; Habermas 1998; Scharpf 1998; Held i inni 1999);

Profesor nadzwyczajny Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie. Kierownik Katedry Gospodarki i Admi-
nistracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie. Redaktor naczelny kwartalnika Zarzadzanie
Publiczne. Autor/wspétautor ponad 160 publikacji. Cztonek Rady Stuzby Cywilnej przy Prezesie Rady Ministrow
(0d 2009 1.).



» pietnuje sie jego strukturalng stabo$¢ w sferze godzenia celéw spotecznych i ekonomicznych
(Dahrendorf 1996; Habermas 1998);

» wskazuje sie na niemoznos$¢ ustanowienia trwatej réwnowagi miedzy konkurujgcymi celami;

» krytykuje sie jego niezdolnos¢ godzenia reguly demokratycznej reprezentacji i zasad ekono-
micznie pojmowanej efektywnosci (Buchanan i Tullock 1962; Sartori 1987);

» wskazuje sie na jego niezdolno$¢ do zapobiegania przechwytywania zasobéw publicznych
przez grupy interesu (Buchanan i Tullock 1962);

e zwraca sie uwage na przeciwskuteczne efekty interwencji publicznych (Boudon 2009).

Wspolczesne panstwo ulega gtebokim przeobrazeniom. Zmieniajg sie jego relacje z obywatelami,
postepuje erozja wladzy hierarchicznej, narasta deficyt zaufania wzgledem wtadzy publicznej,
pojawia sie problem jej legitymizacji. Zjawiska te pogtebiajg problemy zwigzane z kryzysem po-
lityki regulacyjnej, chroniczng nieréwnowagg budzetowg oraz efektywng i spotecznie aprobowa-
ng alokacjg dobr publicznych. Narastajgca konkurencja i globalizacja to kolejne czynniki, ktére
- w odmienny sposéb niz to miato miejsce dotychczas — wytyczajg relacje pafistwa, administracji
i obywateli. Réwnie istotnym wzywaniem stato sie zjawisko dyferencjacji funkcjonalnej spote-
czenstwa. Wynikajgca z niej segmentacja struktur spotecznych, réznicowanie sie ich celéw i in-
tereséw prowadzi do powstawania wielu zréznicowanych strukturalnie systemoéw spotecznych
posiadajgcych heterogeniczne wartosci i silnie wyodrebnione poczucie wtasnych tozsamosci
i interesow (Mazur 2011).

2. Przestanki i uwarunkowania procesé6w modernizacji

2.1. Przeslanki

Krytyczne oceny dotyczgce wspotczesnego panstwa i jego administracji odnoszg sie takze do
samorzadu lokalnego. Wzgledem tego ostatniego formutuje sie dwojakiego rodzaju zarzuty.
Pierwszy z nich dotyczy niskiej efektywnosci i skutecznosci jego dziatan oraz niezadawalajgcej
jakosci $wiadczonych przez niego ustug publicznych. Zarzut drugi zwigzany jest z erozjq regut
i mechanizméw lokalnej demokracji, w szczeg6lnosci tych zwigzanych z angazowaniem obywa-
teli w sprawy wspoélnot lokalnych. Naturalng reakcjg, w odniesieniu do przywotanych powyzej
zarzutow, stalo sie podjecie reform majgcych na celu wyeliminowanie tych dysfunkcjonalnosci.
W konsekwencji w wiekszos$ci krajéw europejskich w ostatnich latach podejmuje sie dwojakie-
go rodzaju reformy. Pierwsze z nich majg stuzy¢ ekonomizacji dziatan samorzgdéw lokalnych.
Reformy drugiego rodzaju majg prowadzi¢ do demokratyzacji systemdéw zarzadzania sprawami
wspolnot lokalnych. Zaréwno reformy pierwszego, jak i drugiego rodzaju maja prowadzi¢ do
osiggniecia nadrzednego celu, ktérym jest budowanie demokratycznej legitymizacji samorza-
du lokalnego (Scharpf 1999)%. Silniejszy impuls modernizacyjny jest jednak, na ogét, zwigzany
z ograniczeniami budzetowo-finansowymi.

W zamieszczonej ponizej tabeli przywotano cele reform administracyjnych oraz skojarzone
z nimi typy dziatan.

2 Stanowisko to nie jest jednakze powszechnie podzielane. Dahl i Tufte (1974) utrzymuja, Ze watpliwa jest
mozliwo$¢ réwnoczesnego osiggniecia celow takich jak ekonomizacja dziatan samorzadu lokalnego oraz jego
demokratyzacja oparta na mechanizmach bezposredniego zaangazowania obywateli w sprawy lokalne.
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Tabela 1. Cele reform administracyjnych i dzialania z nimi powigzane

Wzrost przejrzystosci
dziatan aparatu
administracyjnego panstwa

Poprawa efektywnosci
polityk i programéw
publicznych

Wzmocnienie
mechanizmoéw
rozliczalnosci i kontroli
decydentéw publicznych

Racjonalizacja wydatkéw
publicznych

Budowa etosu stuzby
publicznej i poczucia dobra
wspolnego

Wykorzystanie
mechanizméw rynkéw
dla swiadczenia ustug
publicznych

Typy dziatan

« zapewnienie szerokiego dostepu obywateli do informacji publicznych
e konsultacje spoteczne decyzji publicznych
e wyjasnianie przez wtadze publiczne podejmowanych decyzji

« strategiczne programowanie polityk publicznych, ich oparcie o wskazniki,
prognozy i scenariusze

e inicjowanie dziatan antycypacyjnych dla rozwigzania problemoéw
spoteczno-ekonomicznych

e zmiana podejscia proceduralnego na podejscie wynikowe oparte o system
zobiektywizowanych miernikéw

e wprowadzanie nowoczesnych narzedzi zarzadzania

e elastyczny i motywacyjny system gratyfikacji

e zastosowanie horyzontalnych mechanizméw koordynacji

e monitorowanie i ewaluacja polityk publicznych

e demokratyzacja systemu administracyjnego

e wzrost dialogicznosci wtadzy publicznej

¢ aktywny udziat obywateli w zarzadzaniu sprawami lokalnymi
e wzrost roli radnych w procesach decyzyjnych

 bezposrednie wybory burmistrzéw, referenda, w tym wigzace
e wzrost rozliczalnosci politykow i urzednikéw

e ograniczenie nieréwnowagi budzetowe;j

¢ promowanie wydatkéw rozwojowych

e strategiczne zarzadzanie finansami publicznymi

e integracja zarzadzania strategicznego i finansowego

e stuzebnos$¢ panstwa i jego urzednikow wobec obywateli
e wartosci publiczne sg spotecznie wytwarzane i moralnie wiazace
e etos stuzby publicznej opiera sie o interes publiczny

e prywatyzacja

e decentralizacja

e standaryzacja ustug publicznych

« kontraktowanie ustug publicznych

e mechanizmy zarzadzania wtasciwe dla sektora prywatnego
e partnerstwo publiczno-prywatne

Zrédo: Opracowanie wtasne w oparciu o Caiden (1991).

2.2. Uwarunkowania

Reformy samorzgdu lokalnego podejmowane w panstwach europejskich majg zblizone cele. Za-
razem jednak ich natura jest warunkowana intensywnoscig presji modernizacyjnej oraz zr6zni-
cowaniami politycznymi, spotecznymi, ekonomicznymi i historycznymi. Funkcjg tych odmienno-
Sci jest zakres zadan realizowanych przez samorzady lokalne, stopieni ich autonomii finansowej,
charakter ich relacji z rzagdem centralnym oraz sposob ich modernizacji. Kryteria te w istotnej
mierze wplywajg na pozycje ustrojowg samorzadu terytorialnego w systemie zarzgdzania spra-

wami wspdlnot lokalnych.



Zazwyczaj przyjmuje sie, ze bogactwo instytucjonalnych form samorzgdu lokalnego w Europie
uja¢ mozna - postugujac sie kryteriami ich statusu konstytucyjnego, roli w systemie zarzgdzania
sprawami publicznymi oraz zakresu Swiadczonych ustug publicznych — w trzy podstawowe mode-
le: ,anglosaski”, ,frankoniski”, ,Europy Pétnocnej i Srodkowej” (Hesse, Lawrence i Sharpe 1991).

Intensywne i zrownowazone reformy samorzgadu lokalnego (zorientowane zaréwno na efek-
tywnos$¢ ekonomiczng, jak i rewitalizacje demokracji lokalnej) wystepujg przede wszystkim
w krajach Europy Pétnocnej i Srodkowej. Samorzady lokalne paristw nalezgcych do tego kregu
(Norwegia, Szwecja, Dania, Austria, Szwajcaria, Niemcy, Holandia) cieszg sie szerokg autono-
mig kompetencyjng i finansowg a ich pozycja ustrojowa znajduje oparcie w konstytucji. Zakres
ustug publicznych swiadczonych przez samorzgdy w tych krajach jest szeroki. Wysoki jest takze
udziat dochodéw wiasnych w strukturze ich budzetéw, co w sposéb naturalny poszerza zakres
ich autonomii finansowej.

Dziatania modernizacyjne silnie zorientowane na ekonomizacje dziatarn samorzadu lokalnego,
prowadzone wedle formuty Nowego Zarzgdzania Publicznego, szczegdlnie intensywnie reali-
zowane sg w panstwach przynalezacych do modelu ,anglosaskiego”. Samorzady lokalne przy-
pisywane do ,grupy anglosaskiej” (np. Wielka Brytania i Irlandia) pomimo tego, ze ich pozycja
ustrojowa nie jest normowana konstytucyjnie, cieszg sie niezaleznoscig (w wymiarze opera-
cyjnym) od rzadu centralnego oraz posiadajg relatywnie wysoki stopient autonomii w zakresie
zarzadzania sprawami lokalnymi®. Ich szerokiej autonomii operacyjnej towarzyszy ograniczona
swoboda w sferze ksztattowania podatkéw lokalnych. Okoto 2/3 ich dochodéw przybiera postaé
transferéow z budzetu centralnego.

W samorzgdach lokalnych paniistw nalezgcych do grupy ,frankonskiej” dominujg reformy stuzgce
wzmacnianiu demokracji samorzgdowej (Francja, Wiochy, Belgia, Hiszpania, Portugalia, czesciowo
Grecja). Ich status ustrojowy jest chroniony konstytucyjnie, zarazem jednak zakres ich autonomii
jest ograniczony. Samorzgdy lokalne w tych krajach w wiekszej mierze realizujq zadania z zakresu
demokracji wsp6lnotowej, niz zadania o charakterze funkcjonalnym zwigzane ze §wiadczeniem
ustug publicznych. Sg one poddane silnej kontroli rzagdu centralnego a ich kondycja finansowa
jest silnie uzalezniona od transferow finansowych z budzetu panstwa.

3 Brak konstytucji umozliwit rzgdowi brytyjskiemu wprowadzenie znaczgcych zmian w samorzadzie lokalnym,
w tym daleko idgcej strukturalnej reorganizacji, zaostrzenie regul jego dziatania oraz wprowadzenie systemow
zarzgdzania wtasciwych dla sektora prywatnego. Ponadto silnie ograniczono autonomie finansowg samorzadu
lokalnego.
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Tabela 2. Podstawowe modele samorzadu lokalnego w Europie

Relacje

z rzadem
centralnym

Autonomia
finansowa

Zakres
zadan

Natura dziatan
modernizacyjnych

Pozycja
ustrojowa

Panstwa

Silna Scentralizowana,
zaleznosc Relatywnie Mocno odgorna, nacisk Brak Wielka
Anglosaski  programowa, . - na ekonomizacje  konstytucyjnego  Brytania
. szeroki ograniczona e . . .
operacyjna dziatan i jakos¢ unormowania i Irlandia
autonomia ustug publicznych
Poprawa Norwegla,
efektywnosci SFAIEEE)
Europy . . - Dania,

i . Szeroka Bardzo ekonomicznej, Konstytucyjnie .
Pétnocnej . . Znaczaca e Austria,
> . autonomia szeroki rewitalizacja normowany L
i Srodkowej - Szwajcaria,

demokracji -
lokalnej NEmES,
Holandia
Francja,
Wtochy,
Mocno . Wzmacnianie - Belgia,
Frankonski  ograniczona D ancl Bcere demokracji e Hisgpania
. niewielki ograniczona . normowany -
autonomia lokalnej Portugalia,
czesciowo
Grecja

Zrédto: Opracowanie wlasne w oparciu o: Hesse, Lawrence i Sharpe (1991).

2.3. Typy reform

Samorzady lokalne w Europie sg mocno zréznicowane co do ich wielko$ci, funkcji, sposobu zor-
ganizowania i form finansowania. Pomimo tego zr6znicowania istnieje zbioér regut znajdujacych
zastosowanie w procesach ich modernizacji. Po pierwsze, przyjmuje sie, Ze jest on podstawowa
formg terytorialnej organizacji wspodlnot lokalnych. Po drugie, wydajnos$¢ przypisanych mu me-
chanizméw finansowych musi odpowiadac zakresowi powierzonych mu zadan tak, aby mogt wy-
konywac je w sposob efektywny, skuteczny a zarazem cechujgcy sie wysokg jakoscig. Po trzecie,
samorzad lokalny musi zosta¢ wyposazony w taki zakres autonomii finansowej, organizacyjnej
i zarzadczej, ktéra umozliwia mu realizacje jego zadan w sposéb odpowiadajgcy oczekiwaniom
obywateli. Po czwarte, muszg istnie¢ skuteczne mechanizmy egzekwowania odpowiedzialno$ci
i rozliczalnosci wtadz lokalnych wobec cztonkéw wspdlnot lokalnych.

Dla potrzeb nakreslenia natury reform samorzadu lokalnego, podejmowanych w ostatnich dzie-
siecioleciach postuzono sie podziatem na trzy kategorie reform:

1. Funkcjonalno-terytorialne;

2. Nowego Zarzadzania Publicznego (NZP);

3. Wspoéizarzadzania Publicznego (WP)*.

4 Interesujgce propozycje typologiczne reform samorzadu lokalnego mozna znalez¢ w pracy: N. Kersting,
A. Vetter (red.), Reforming Local Government in Europe. Closing the Gap between Democracy and Efficiency,
Springer Fachmedien Wiesbaden GmbH 2003.



Podziat ten jest umowny. Czesto bowiem okreslone reformy prowadzg takze do osiggania celéw
zazwyczaj przypisywanych innym reformom (np. reformy terytorialne i funkcjonalne stuzagce
doskonaleniu systemu $wiadczenia ustug publicznych mogg takze prowadzi¢ do wzmacniania
mechanizmoéw partycypacyjnych).

2.3.1. Reformy funkcjonalno-terytorialne

Reformy funkcjonalno-terytorialne sg zazwyczaj podejmowane paralelnie. Najczesciej przeksztat-
cenia w strukturze terytorialnej sg pochodng reorganizacji uktadu kompetencyjnego organéw
wtadzy publicznej i wynikajgcego z tego nowego podziatu kompetencji w systemie zarzadzania
sprawami publicznymi (Caulfield i Larsen 2002). Nierzadko celem tych reform i wynikajgcej z nich
reorganizacji uktadu kompetencyjnego jest stworzenie przestrzeni dla powotania samorzgdu re-
gionalnego (Caulfield 2003, s. 13).

U podstaw reform funkcjonalno-terytorialnych lezy zamyst rekonfiguracji funkcji i struktur
wspotczesnego panistwa celem wyposazenia go w zdolno$ci adaptacji do rzeczywistosci spotecz-
no-ekonomicznej cechujgcej sie kompleksowoscig i kontyngencjg. Mozliwosci takiej upatruje sie
w decentralizacji stanowigcej wyraz zasady subsydiarnosci (Oates 1999).

Koncepcja decentralizacji wiadzy stata sie jedng z dominujgcych idei w $wiecie Zachodu. Nie jest
ona jednak wolna od ograniczen i zwigzanych z nimi napie¢ w szczegélnosci w sferach: ,,central-
nos¢ — lokalnos$¢”; ,autonomia — centralizacja”; ,,fragmentaryzacja — standaryzacja”; ,,elastycznos¢
- sztywnos$¢”. Sposobdw na ograniczanie tych napie¢ upatruje sie w mechanizmach konsultacji
i uzgadniania wlasciwych dla wspétzarzadzania publicznego (Saito 2008).

Reformy funkcjonalno-terytorialne inicjowano w Europie juz od lat 50. XX wieku. Byly one za-
sadniczo zorientowane na podnoszenie efektywnosci lokalnych systemoéw $wiadczenia ustug
publicznych. Towarzyszyty im dzialania na rzecz decentralizacji systeméw rzadzenia. Paristwa
o wysokim stopniu centralizacji systeméw administracyjnych, w ramach tych reform, wprowa-
dzaty dodatkowe szczeble samorzgdu terytorialnego celem utatwienia koordynacji wykonywa-
nia zadan publicznych. Z kolei paristwa o wysokim stopniu decentralizacji systemu zarzgdzania
sprawami publicznymi delegowaty kompetencje do samorzadéw lokalnych celem optymalizacji
systemu Swiadczenia ustug publicznych.

Reformy funkcjonalno-terytorialne podejmowane sg takze w celu tgczenia samorzgdéw lokal-
nych dla wzmocnienia ich potencjatu ekonomiczno-finansowego. Stuzg one takze wprowadzaniu
regut instytucjonalnych i mechanizméw organizacyjnych sktaniajgcych samorzady lokalne do
wspotpracy w formule zwigzkéw miedzykomunalnych. Ich celem jest takze wzmacnianie me-
chanizméw demokracji lokalnej poprzez rewitalizacje obywatelskiego zaangazowania w sprawy
wspolnot lokalnych.

Na fali tych reform w wielu krajach w latach 60. i 70. XX wieku (np. w Niemczech, Wielkiej Bry-
tanii i krajach skandynawskich) ograniczono liczbe jednostek samorzadu terytorialnego upa-
trujgc w tym sposobu podniesienia efektywnosci ustug publicznych (Dente i Kjellberg 1988).
Prowadzito to, nierzadko, do wzmacniania proceduralnych, hierarchicznych i centralistycznych
mechanizméw zarzadzania tymi ustugami. Negatywne konsekwencje tego zjawiska byty jednym
z istotnych powodéw narodzin Nowego Zarzgdzania Publicznego.
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Laczenie jednostek samorzadu terytorialnego napotkato jednak w wielu krajach na opér ich
mieszkancéw, co ostabito dynamike tego procesu (Local Government Structural Reform in Anglo-
sphere and OECD Countries 2010). Salvaris (2001, s. 4-5) zauwaza, ze proby amalgamacji gmin
napotkaty we Francji na opér ich mieszkancow, ktérzy wyzej cenili sobie wartosci lokalnosci niz
ekonomicznej sprawnosci w zarzgdzaniu samorzgdem lokalnym. Opinie na temat proceséw kon-
solidacji terytorialnej sg podzielone. Z jednej strony dostrzega sie korzysci ekonomiczne, acz-
kolwiek pojawiajg sie tez spostrzezenia kwestionujgce korzysci wynikajgce z konsolidacji opartej
na koncepcji ekonomii skali. Z drugiej za$ strony zauwaza sie, ze tgczenie jednostek samorzadu
terytorialnego moze ostabia¢ demokracje lokalng i zniecheca¢ obywateli do angazowania sie
w dziatalno$¢ wspolnot lokalnych.

Pomimo tego, ze procesy amalgamacji szczegdlnie intensywnie wystepowaty w latach 60. i 70.
XX wieku to wcigz stanowig one istotny element repertuaru modernizacji samorzadu lokalnego
w wielu paristwach (np. kraje skandynawskie, Australia, Nowa Zelandia, Kanada). Zwraca sie uwa-
ge, ze obecnie — poza zwyczajowo przypisanym tym reformom celom, jak ograniczenie wydatkow
i poprawa kondycji finansowej samorzgddéw lokalnych — pojawity sie nowe, w tym: reagowanie
na zmiany demograficzne i depopulacje, starzenie sie spoleczenistwa oraz koniecznos$¢ zmiany re-
lacji miedzy obywatelami a samorzgdem lokalnym poprzez uproszczenie struktur organizacyjnych,
wzrost transparentnosci i centralizacje zarzgdzania (Lenk i Falken-Groper 2008, s. 161-4; Wollmann
2003, s. 103). Wiele za tym przemawia (np. procesy demograficzne, depopulacja), ze reformy o tym
charakterze bedg podejmowane coraz czesciej w imie reorganizacji systemow zarzadzania i §wiad-
czenia ustug publicznych (Proeller 2006, s. 23).

2.3.2. Reformy Nowego Zarzadzania Publicznego

W ostatnich dziesiecioleciach dziatania na rzecz modernizacji mechanizméw zarzadzania publicz-
nego przybraty dwojakiego rodzaju posta¢. Aktywnosci podejmowane od korica lat 70. do konca
lat 90. XX wieku zdominowata rynkowa logika reformowania sektora publicznego. Reformy inicjo-
wane w okresie pdzniejszym, nie odrzucajac dorobku tych pierwszych, wpisujg sie w paradygmat
Wspéizarzadzania Publicznego.

Koricem lat 70. XX wieku w Wielkiej Brytanii pojawit sie¢ nowy rynkowo zorientowany nurt myslenia
o modernizacji panistwa i jego administracji, w tym samorzgdu lokalnego. Stat sie on podstawg dla
reform, ktére zdominowaty procesy modernizacyjne przez kolejne trzydziesci lat. Charakter tych
reform znaczgco réznit sie w poszczegdlnych krajach. Tym niemniej posiadaly one wspdlne atrybuty,
w tym podzielane przekonanie o nieuchronnosci prywatyzacji sektora publicznego, koniecznosci
jego deregulacji, demonopolizacji, debiurokratyzacji, ekonomizacji oraz zasadnosci wykorzystania
do zarzadzania sprawami publicznymi instrumentarium wtasciwego dla organizacji komercyjnych.

Waznymi wyréznikami tego paradygmatu zarzgdzania publicznego stato sie eksponowanie znacze-
nia jakos$ci ustug publicznych, zarzadzania poprzez rezultaty oraz kontraktowania zadan publicz-
nych do podmiotéw sektora prywatnego oraz sektora organizacji pozarzadowych, obowigzkowego
systemu konkurencyjnego swiadczenia ustug. Na fali tych reform wprowadzano nowe instrumen-
tarium zarzadzania finansowego (np. budzet zadaniowy, zintegrowane budzetowanie, audyty fi-
nansowe), elastyczne formy realizacji zadan publicznych, wykorzystanie miedzysektorowej wspot-
pracy poprzez zastosowanie konwencji partnerstwa publiczno-prywatnego. Protagoni$ci Nowego
Zarzgdzania Publicznego postulujg réwniez zmiane relacji wystepujgcych miedzy radami a lokalng
administracjg. Opowiadajg sie oni za wzmocnieniem funkcji sterujgcych rad poprzez nadawanie
wiekszej transparentnosci procesom decyzyjnym w administracji lokalnej oraz wyposazenie radnych




w instrumenty umozliwiajgce im skuteczne kontrolowanie tej administracji (Kersting, Caulfield,
Nickson, Olowu i Wollmann 2009, s. 19).

Ideologiczng podstawe tych reform tworzylo z jednej strony pragmatyczne przekonanie o niemoz-
nosci utrzymania nazbyt kosztownego i mocno niesprawnego modelu paristwa dobrobytu. Z dru-
giej za$ strony bylo to silne neoliberalne przekonanie o koniecznos$ci wprowadzenia do sektora
publicznego logiki charakterystycznej dla wolnego rynku. Reformy te okreslono uogélniajgcym
mianem Nowego Zarzgdzania Publicznego (Hood 1995).

Reforma samorzadu lokalnego w Wielkiej Brytanii, zapoczatkowana przez Thatcher i kontynuowa-
na przez rzady laburzystowskie, w duzej mierze bazowala na sceptycyzmie co do zdolnosci samo-
rzadow lokalnych, tak silnie uzaleznionych od transferéw z budzetu centralnego, do Swiadczenia
ustug publicznych. Dlatego tez pojawienie sie Nowego Zarzgdzania Publicznego spotkato sie z do-
brym przyjeciem w tym kraju. Dostarczato ono bowiem teoretycznego wyjasniania i praktycznego
uzasadnienia dla wprowadzenia reform rynkowych dla samorzgdéw lokalnych (Cole 2008, s. 101),
ktorych esencjg stato sie ,Best Value” integrujgce standardy zarzadzania jako$ciowego, kontroli
produktdéw, desegregacji, konkurencyjnosci, praktyk zarzadzania z sektora prywatnego oraz ogra-
niczenia wydatkéw.

Reformy te, zainicjowane za rzgdéw M. Thatcher w Wielkiej Brytanii, zyskaty popularnos¢ w wielu
innych krajach, w szczegdlnosci w anglosaskim kregu kulturowym oraz w krajach skandynawskich.
Nowe Zarzadzanie Publiczne znalazto takze, chociaz w mniejszym zakresie, uznanie w krajach Eu-
ropy kontynentalnej.

W Niemczech, na przyktad, Nowe Zarzgdzanie Publiczne przybrato posta¢ Nowego Modelu Stero-
wania (Wollmann 2009, s. 19), stajac sie dominujgcym nurtem dziatant modernizacyjnych na pozio-
mie samorzgdéw lokalnych oraz landéw (Kuhlmann, Bogumil i Grohs 2008, s. 852). Adam i Behm
(2006, s. 220) utrzymuja, ze w ramach tych reform do samorzadu lokalnego w Niemczech wprowa-
dzono wewnetrzng reorganizacje, dezagregacje i autonomizacje celem wzrostu odpowiedzialno-
Sci zarzadczej, reguly budzetowania wtasciwe dla sektora firm, pomiar jako$ci celem zapewnienia
transparentnosci i rozliczalnosci. Z kolei Kuhlmann (2009, s. 242-3) uwaza, ze reformy samorzadu
lokalnego w Niemczech, pomimo ich istotnego zorientowania na instrumenty i techniki zarzgdzania
jakoscig, w istocie nie doprowadzily do zmiany kultury organizacyjnej. Jego zdaniem samorzady
lokalne w Niemczech wcigZ pozostaty przede wszystkim legalistyczne i proceduralne. Kuhlmann
(2009, s. 231) uwaza, ze administracyjna decentralizacja ograniczyta polityczng rozliczalnos¢ i de-
mokratyczng kontrole zarazem poprawiajgc jakos$¢ zarzadzania.

Reformy NZP przyczynity sie do ekonomizacji dziatan samorzgdéw lokalnych. Zarazem jednak
podnoszono, ze ich nadmierne zorientowanie na ekonomizacje i rynkowo pojmowane zarzgdzanie
sprawami publicznymi prowadzi do ostabienia demokracji lokalnej. Kluczowym wyzwaniem stat
sie spos6b wkomponowania instrumentéw wypracowanych w ramach reform Nowego Zarzadza-
nia Publicznego w systemowg perspektywe rzagdzenia opartg o aksjologie panstwa obywatelskiego,
zdecentralizowanego i sieciowego. Poszukujgc tego sposobu odwotano sie do wspétzarzadzania
publicznego. W odniesieniu do samorzadu terytorialnego uzywa sie pojecia wspoétzarzadzania lo-
kalnego. Jego istotg jest wzmocnienie obywatelskiego zaangazowania w sprawy lokalne.

Ponizej przedstawiono wyrézniki administracji publicznej dziatajgcej w paradygmacie Nowego
Zarzadzania Publicznego.
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Tabela 3. Atrybuty administracji publicznej dzialajacej w paradygmacie Nowego

Zarzadzania Publicznego

Atrybuty Nowe Zarzadzanie Publiczne

Sposdb postrzegania obywatela
Charakter wtadzy panstwa

Instrumenty panstwa i jego urzednikéw
Znaczenie legitymizacji zewnetrznej
Model odpowiedzialnosci

Format przywoédztwa

Sposob zorganizowania

Schemat zarzadzania

Relacje z otoczeniem

Sposdb definiowania interesu publicznego
Rola rzadu

Zrédto legitymizacji

Sposob wprowadzania zmian

Charakter reform

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Klient

Transakcyjny

Kontrakt

Wazne (w rozumieniu kontraktualistycznym)
Wynikowa, jako$¢ ustug
Transakcyjny

Decentralizacja, autonomizacja
Mechanizmy rynkowe

Selektywna inkluzywnos¢
Agregacja intereséw jednostkowych
,Sterowanie” a nie ,wiostowanie”
Ekonomiczne uzasadnienie
Radykalny i odgérny

Scentralizowany

2.3.3. Reformy Wspélzarzadzania Publicznego

Nie w pelni zadowalajace efekty reform Nowego Zarzadzania Publicznego sktonily reformatoréw
i badaczy do poszukiwania nowych sposobdéw modernizowania panstwa i jego administracji. Punk-
tem wyjscia dla tych poszukiwan stato sie przekonanie, ze reformy administracyjne oparte o logike
Nowego Zarzadzania Publicznego ulegly ,,instrumentalnej fetyszyzacji”. Tg ostatnig pojmowano
jako ztudne gloryfikowanie instrumentalnych i technologicznych aspektéw zarzgdzania sprawami
publicznymi z pominieciem systemowym aspektow rzgdzenia w kompleksowej rzeczywistosci spo-
tecznej (Mazur 2012, s. 36).

Wspdtzarzadzanie Publiczne spotkato sie z pozytywna recepcjg w samorzadach lokalnych w krajach

europejskich. Zadecydowato o tym kilka powodow:

a) dynamicznie postepujgca internalizacja gospodarki prowadzgca do nasilenia sie konkurencji
o inwestor6w, skutkujgca poszerzaniem przez samorzad terytorialny relacji z firmami;

b) koniecznos$¢ wigczenia firm (potencjalnych inwestoréw) w procesy decyzyjne dotyczgce warunkow
rozwijania aktywnosci gospodarczej (np. komunikacja, transport, zasoby rynku pracy, podatki);

¢) europeizacja polityki publicznej, w ktérej wazng role wypekniajg samorzady lokalne;

d) kompleksowos$¢ §wiata spotecznego i zlozona natura probleméw spoteczno-ekonomicznych
o charakterze zbiorowym wymaga wspétdziatania aktoréw o réznych statusach formalnych i in-
tegrowania przynalezgcych do nich zasobéw;



e) spadek zaufania do wtadzy publicznej oraz erozja aktywnos$ci obywatelskiej oraz wynikajgce
Z tego ostabienie legitymizacji demokratycznej;
f) poszukiwanie innowacyjnych sposobéw zarzgdzania sprawami publicznymi (Peter 2001, s. 9-14).

Kluczowym wyzwaniem, przed ktérym staneli twércy reform byt sposéb wkomponowania instru-
mentéw wypracowanych w ramach reform Nowego Zarzgdzania Publicznego w systemowg per-
spektywe rzadzenia, opartg o aksjologie panstwa zdecentralizowanego i sieciowego (Izdebski 2007,
s. 189). Z procesem rozwoju panstwa sieciowego wigze sie zjawisko zarzgdzania wielopoziomowego.
Jest ono pojmowane jako rekonfiguracja relacji i wymiana zasobéw miedzy zréznicowanymi akto-
rami systemu politycznego, ulokowanymi na jego réznych poziomach, sektorach i polach (Hooghe
i Marks 2003, s. 233-243).

W nowej rzeczywistosci konieczne jest pojmowanie rzgdzenia jako kompleksowego procesu konfi-
guracji zasobow, w istotnej mierze od panstwa niezaleznych oraz respektowanie autonomii i suwe-
rennosci aktoréw spotecznych w proces ten zaangazowanych. W perspektywie zarzgdzania wielo-
poziomowego obywatele i ich zbiorowosci sg postrzegani jako podmioty aktywnie zaangazowane
w sprawy publiczne. W tym modelu panistwo i administracja publiczna tracg monopol na zarzadzanie
sprawami publicznymi, stajg sie jednym z wielu podmiotéw w proces ten zaangazowanych. Fenomen
zarzgdzania wielopoziomowego prowadzi do intensyfikacji interakcji spotecznych, poglebienia ich
wspoéizaleznosci, wzrostu kompleksowosci zycia spotecznego oraz jego funkcjonalnej dyferencjacji
i normatywnej heterogenizacji.

Paradygmat wspotrzadzania eksponuje centralne znaczenie sposobu w jaki zachodzg interakcje
miedzy aktorami o zréznicowanym statusie (pafistwowym, spotecznym, prywatnym) uczestniczg-
cymi w procesie podejmowania decyzji publicznych. Owe interakcje nie sg determinowane poprzez
wladze panstwa, ale poprzez zdolno$¢ do sterowania relacjami sieciowymi odzwierciedlajgcymi
dynamike wspoétzaleznosci aktoréw systemu zarzgdzania sprawami publicznymi (Chhotray i Stoker
2009, s. 16-17). W tym podejsciu problemy panstwa i jego administracji wykraczajg poza granice
urzeddéw i organizacji publicznych ,rozlewajgc sie” na terytorium przynalezne innym aktorom spo-
tecznym (Ibidem, s. 21). Wspétzarzadzanie publiczne stawia sobie takze za cel poszerzenie spektrum
rozwigzan organizacyjnych oraz wolumenu instrumentéw wspétzarzadzania sprawami lokalnymi.
U podstaw tych dziatan znajduje sie przekonanie o sieciowej naturze rzeczywistosci spotecznej oraz
koniecznosci wspoétdziatania i integrowania zasobow réznych aktoréw (publicznych, gospodarczych,
spotecznych) dla rozwigzywania probleméw zbiorowych, takze na poziomie lokalnym.

Wielu badaczy uwaza, ze w miejsce hierarchicznie pojmowanej wtadzy publicznej i jej wertykalnie
zorganizowanego aparatu wykonawczego pojawiajg sie horyzontalne sieci o r6znej kompozycji
i zréznicowanych funkcjach (Stoker 1998; Castells 1996). W interorganizacyjnych sieciach upatruje
sie ram do negocjowania wspolnych celéw, wymiany zasobéw koniecznych dla rozwigzywania pro-
blemoéw kolektywnych, ktérych zdolnos¢ eliminowania wykracza poza mozliwosci wspdtczesnego
panstwa (Rhodes 1997).

Sieci zarzgdzania publicznego obejmujg podmioty o zréznicowanych statusach, celach, zasobach
i logikach, ktére wspotpracujg zaréwno dla osiggniecia wtasnych korzysci, jak i z myslg o realizacji
interesu publicznego.

Dystynktywne cechy zarzgdzania sieciowego w sferze publicznej to:
1. Wielo$¢ podmiotéw w sieci o zr6znicowanych statusach, celach i funkcjach formalnie wzgledem
siebie autonomicznych, ale operacyjnie wspétzaleznych.

21




22

2. Zrbznicowane mechanizmy uzgadniania decyzji i instrumenty ich realizacji w sieci: negocjacje,
deliberacje, przetargi, porozumienie, rzadko jednomysInosc.

3. Zdolno$¢ sieci do integrowania zasobdw jej uczestnikow, stuzgca zaréwno celom publicznym,
jak i partykularnym celom uczestnikow sieci.

4. Relatywnie wysoka zdolno$¢ sieci do samoregulacji i uczenia sie.

Wspdtzarzadzanie Publiczne w sieciowych mechanizmach upatruje mozliwosci wzmocnienia po-
tencjatu koordynacji systeméw zarzadzania i rozwigzywania probleméw publicznych w komplek-
sowej rzeczywistosci oraz sterowania procesami spoteczno-ekonomicznymi (Pierre i Peters 2001;
Mayntz 1993).

Przyktadami nowych rozwigzan organizacyjnych oraz instrumentéw wspoétzarzgdzania sprawami
lokalnymi, intensywnie wprowadzanymi jako efekt reform strukturalnych, sg komitety doradcze,
rady sgsiedzkie, okragte stoly, fora konsultacyjne, sesje deliberatywne, partnerstwo miedzysekto-
rowe, rady rozwoju lokalnego. Rozwigzania wprowadzane w ramach tych reform przybierajg rézne
formy. Najczesciej sg to mechanizmy demokracji bezposredniej, jak np. bezposredni wybér burmi-
strzéw przez cztonkéw spotecznosci lokalnej. Rozwigzanie to z jednej strony wzmacnia bezposred-
ni wptyw mieszkancow na lokalne procesy wyborcze, z drugiej zas strony wzmacnia mechanizmy
rozliczalno$ci lokalnych wlodarzy wobec swoich wyborcow/obywateli. Innym, czesto stosowanym,
rozwigzaniem jest poszerzenie zakresu referendum lokalnego. Instrument ten w latach 90. XX wie-
ku zostat wprowadzony w niemal wszystkich krajach europejskich chociaz w réznym zakresie jego
stosowania i znaczenia (wigzgcy versus niewigzacy, obligatoryjny versus fakultatywny). W referen-
dum upatruje sie sposobu kontrolowania lokalnej egzekutywy, ograniczenia dominacji partii poli-
tycznych w lokalnych radach oraz mozliwosci wzmocnienia mechanizméw responsywnosci wiadz
lokalnych wobec mieszkancow.

Innym typem dziatan stuzgcych wzmacnianiu obywatelskiej aktywnosci sg zmiany w prawie wybor-
czym. Z jednej strony wigze sie to ze zwiekszeniem bezposredniego wptywu cztonkéw wspélnoty
na wybor egzekutywy (byta o tym mowa powyzej). Z drugiej zas strony wprowadza sie takie zmiany,
jak zwiekszenie liczby dni, w ktérych mozna odda¢ gtos w wyborach lokalnych, obowigzkowe gto-
sowanie, obnizenie wieku uprawniajgcego do udziatu w gtosowaniu, glosowanie poprzez internet.

W ostatnich latach podejmowane sg szeroko zakrojone reformy stuzgce wzmocnieniu zaangazowa-
nia obywateli w sprawy wspdlnot lokalnych. Stanowig one reakcje na spadajgcy poziom obywatel-
skiej aktywnosci oraz postepujacg w wielu krajach erozje regut i mechanizméw demokracji lokalne;j.




Tabela 4. Atrybuty administracji publicznej dzialajacej w paradygmacie Wspélzarzadzania

Publicznego

Atrybuty Wspotzarzadzanie Publiczne

Sposdb postrzegania obywatela
Charakter wtadzy panstwa
Instrumenty panstwa i jego urzednikow

Znaczenie legitymizacji zewnetrznej
Model odpowiedzialnosci

Format przywodztwa

Sposob zorganizowania

Schemat zarzadzania

Relacje z otoczeniem

Sposdb definiowania interesu publicznego
Rola rzadu

Zrédto legitymizacji

Sposéb wprowadzania reform

Partner
Umozliwiajaca
Partnerstwo
Zasadnicze

Kompleksowa (jakos¢ ustug i jakos¢ mechanizméw
demokratycznych)

Transformacyjny

Decentralizacja oparta na koordynacji horyzontalnej
Siec¢

Radykalna inkluzywnosc

Uzgadniany w oparciu o podzielane wartosci
,Posredniczenie”

Obywatelskie uczestnictwo

Uzgodnieniowy, partycypacyjny

Charakter reform Inkrementalny

Zrédto: Opracowanie wiasne.

3. Uwagi koncowe

W ostatnich dziesiecioleciach w wielu krajach obserwujemy wzrost dynamiki dziatan reformatorskich
stuzacych modernizacji administracji publicznej, w tym jej kluczowego komponentu jakim jest samo-
rzad lokalny. Ich inicjatorzy poszukujac inspiracji, odwotujg sie do réznych paradygmatéw zarzadzania
publicznego a zarazem kierujg sie warto$ciami dominujgcej w ich kraju kultury administracyjnej.

Panstwa kregu kultury anglosaskiej modernizujg swoje administracje wykorzystujgc reguty i mechani-
zmy Nowego Zarzadzania Publicznego, aczkolwiek w ostatnim dziesiecioleciu w coraz wiekszym stopniu
siegajg one do koncepcji Wspétzarzgdzania Publicznego. W nim to bowiem upatrujg mozliwosci poprawy
efektywnosci i skutecznosci $wiadczenia ustug publicznych, jak i wzrostu partycypacji spotecznej. Oce-
na efektéw tych reform jest utrudniona, co po czesci wynika z braku wiarygodnych poréwnan miedzy-
narodowych. Podejmujgc jednak prébe oszacowania ich konsekwencji, to do ich pozytywnych efektéw
powinnisSmy zaliczy¢: decentralizacje systemu administracyjnego, obnizenie kosztéw $wiadczenia ustug
publicznych oraz poprawe ich jakosci, wzmocnienie mechanizméw kontrolnych oraz wzrost rozliczalno-
Sci decydentéw publicznych, wzrost efektywnosci i skutecznosci zarzadzania sprawami publicznymi. Do
zbioru negatywnych konsekwencji wynikajgcych z wdrazania reform rynkowych w sektorze publicznym
zaliczy¢ nalezy m.in.: prymat technologicznie pojmowanego rzadzenia i zarzadzania publicznego nad
jego strategicznymi i kulturowymi aspektami, niski stopieni przystawalnosci narzedzi zarzgdzania prze-
noszonych z sektora rynkowego do sektora publicznego, fragmentaryzacje systemu administracyjnego
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utrudniajgcg skuteczng koordynacje dziatan oraz zacieranie sie regut i mechanizméw odpowiedzialnosci
za jako$¢ zarzadzania sprawami publicznymi.

Dominujgce w anglosaskim kregu kulturowym przekonanie o uniwersalnych walorach rynkowego podej-
Scia do modernizacji administracji publicznej (Kettl 2005; Hughes 2003) jest kwestionowane. Po pierwsze
zwraca sie uwage, ze ekspansja NZP wigze sie z silnie ideologicznie warunkowanym zaangazowaniem
organizacji transnarodowych w jego promowanie (Christensen i Laegreid 2003), a narracja o jego wply-
wie na nature modernizacji administracji publicznej w Europie kontynentalnej nie znajduje odzwier-
ciedlenia w rzeczywistosci (Premfors 1998). Po drugie, podnosi sig, ze w przypadku panstw Europy kon-
tynentalnej wykorzystujgcych podejscie rynkowe, jak Niemcy, Szwecja czy Holandia, efekty tych reform
nie zmieniajg zasadniczo dominujgcej kultury administracyjnej (Pollitt et al. 2004). Po trzecie dostrzega
sie, ze w wielu krajach europejskich (na przyktad Francja, Hiszpania, Wtochy), reformy rynkowe nie wy-
warty wielkiego wptywu na modernizacje administracji (Kickert 1997; Guyomarch 1999; Derlien 1998;
Wollmann 2003). Po czwarte, dostrzega sie rozdzwiek miedzy retoryka a praktyka w zakresie stosowania
podejs¢ rynkowych. Wydaje sie, ze analizujgc oddzialywania NZP na modernizacje europejskiej (konty-
nentalnej) administracji publicznej, raczej nalezy méwic o ,konwergencji retorycznej” a nie rzeczywistej
(Loffler i Vintar 2004). Po pigte, zwraca sie uwage, ze semantyczna tozsamos¢ nie oznacza w praktyce
tego samego — odwolywanie sie do tych samych narzedzi zarzadzania nie jest toZsame z ich rzeczywistym
rozumieniem i praktycznym wykorzystaniem (Pollitt 2002; Sahlin-Andersson 2001).

Konkurencyjnym wobec Nowego Zarzadzania Publicznego, do pewnego stopnia, paradygmatem
zarzgdzania publicznego jest Wspoéizarzadzanie Publiczne. Stanowi ono reakcje na narastajgce
problemy niesterownosci i przecigzenia wspoélczesnego panstwa oraz na postepujacy proces de-
legitymizacji proceduralnego i hierarchicznego sposobu koordynacji dziatan zbiorowych, jak réw-
niez nadmierng ekonomizacje sektora publicznego. Popularnos¢, jakg cieszy sie Wspdtzarzadzanie
Publiczne wsrdd badaczy oraz praktykéw, odzwierciedla zaréwno rozczarowania, jak i nadzieje.
Zrédtem tych pierwszych jest dezaprobata dla efektéw zarzgdzania sprawami publicznymi poprzez
dominujgce mechanizmy zarzadzania publicznego: hierarchiczne i rynkowe. Nadzieje zas$ wigze sie
z oczekiwaniem, ze reguty i mechanizmy wspétzarzadzania okazg sie uzyteczne dla efektywnego,
W rozumieniu ekonomicznym, a zarazem spotecznie legitymizowanego kierowania sprawami pu-
blicznymi w rzeczywistosci spotecznej cechujgcej sie narastajgcg kompleksowoscig, policentrycz-
noscig i fragmentaryzacjg (Mazur 2015, s. 303).

Pollitt i Bouckaert (2004) dostrzegajg rézne trajektorie modernizacji regut i mechanizméw zarzadzania
publicznego wskazujac na kolejne podejécie do modernizacji sektora publicznego, ktére okreslajg mianem
Neoweberyzmu. Jego podstawa jest weberowski model administracji publicznej, wzbogacony o elementy
Nowego Zarzadzania Publicznego i Wspdtzarzadzania Publicznego. W jego ramach wyrdzniajg oni nurt
promujacy partycypacje obywateli i legitymizacje jako kluczowe aspekty modernizacji administracji
publicznej (Norwegia, Szwecja, Dania i Finlandia). Nurt drugi eksponuje, w ich opinii, kwestie dotyczgce
profesjonalizacji, modernizacji, elastycznosci zarzadzania, integracji zarzgdzania strategicznego i finan-
sowego (Francja, Niemcy, Hiszpania i Portugalia).

Trajektorie proceséw modernizacji sg zréznicowane. Okazje sie, ze nawet jesli w sferze deklaratywnej
pojawiaja sie tozsame cele i zblizone mechanizmy, to ich praktyczna aplikacja przebiega w réznych kra-
jach w odmienny sposdb i niesie za sobg zréznicowane rezultaty. Przesgdzajg o tym ,,$ciezka zaleznosci”
oraz kontekst polityczno-spoteczny i dominujgca w danym kraju kultura administracyjna. Poglad o kon-
wergencji proceséw modernizacji administracji publicznej wydaje sie by¢ nieuprawniony, brak bowiem
empirycznych dowodéw go uzasadniajgcych. Ponadto dostrzec nalezy, ze w procesach modernizacji ad-
ministracji publicznej obserwujemy nawarstwianie sie i amalgamacje r6znych modeli zarzadzania pu-
blicznego. Nawarstwiajg sie one poprzez tgczenie sie ich specyficznych cech. W obrebie danego modelu




zarzgdzania publicznego obserwujemy elementy wasciwe dla innych modeli. W konsekwencji powstajg
wewnetrznie zréznicowane konstrukty, nierzadko eklektyczne. Ich sktadowe po czesci sg wzgledem siebie
komplementarne, po czesci za$ pozostajg w relacjach antagonistycznych i wzajemnie sie wykluczaja-
cych. W ten sposdb ksztaltuje sie heterogeniczne podejscie do modernizowania administracji publicznej.
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~» 4AMORZAD TERYTORIALNY W AUSTRALII

1. Ustréj polityczny

Australia jest monarchig konstytucyjng i panistwem federalnym, ktérego model ustrojowy w du-
Zej mierze wzorowany jest na rozwigzaniach amerykanskich®, w zwigzku z czym znaczna czes¢
zadan i kompetencji przypisanych w panstwach unitarnych centralnej administracji rzgdowej
wykonywana jest przez rzady stanowe. Administracja centralna skupia sie natomiast na sprawach
0 znaczeniu ogdlnopanstwowym oraz na koordynowaniu dziatan rzgdéw stanowych i tworzeniu
mechanizméw wspotdziatania z nimi. Rzgdy stanowe zachowujg bardzo duzg samodzielnos¢.

Formalng gtowg paristwa pozostaje Krélowa Brytyjska, jako ze Australia jest monarchig konsty-
tucyjng ztagczong unig personalng z Wielkg Brytanig. Jej reprezentantem jest Gubernator Gene-
ralny, ktérego rola jest jednak ograniczona do kwestii reprezentacyjnych czy ceremonialnych.

Parlament funkcjonuje na wzér amerykanski, tzn. jest dwuizbowy i sktada sie z Izby Reprezen-
tantéw oraz Senatu. Zgodnie z Konstytucjg Zwigzku Australijskiego (Commonwealth of Australia
Constitution Act 1900), parlament federalny posiada kompetencje ustawodawcze w obszarach
enumeratywnie wyliczonych w konstytucji. Ich lista obejmuje m.in. kwestie opodatkowania,
spraw zagranicznych, handlu, obywatelstwa czy komunikacji. W pozostatym zakresie kompeten-
cje prawotworcze przystuguja wladzom stanowym, a doktadny podziat kompetencji okre§lany
jest w konstytucjach stanowych.

Rzad federalny sktada sie z premiera i ministréw. Rola premiera jest w praktyce wiodgca, cho¢
konstytucja formalnie nie przyznaje mu szczegdlnych kompetencji. Do rzadu federalnego nalezy
tworzenie polityk i projektéw legislacyjnych w sprawach nalezgcych do zakresu kompetencji wladz
federalnych. W wiekszosci sfer polityki publicznej mamy do czynienia z podzialem kompetencji
miedzy wladze centralne i federalne, z wyjgtkiem spraw zastrzezonych do wytgcznej kompeten-
¢ji szczebla centralnego. Stany mogg réwniez dobrowolnie przekaza¢ czes¢ swoich kompetencji
na rzecz administracji centralnej.

Prawnik, adiunkt w Zaktadzie Nauki Administracji na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego,
wyktadowca Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, ekspert OECD do spraw reform administracji publiczne;j.

6 B. Galligan, A Federal Republic. Australian Constitutional System of Government, Cambridge University Press,
Cambridge-New York 1995, s. 45.

27



28

Konsekwencjg przyjetego modelu ustrojowego jest brak jednolitej, ogélnopanstwowej formuty
funkcjonowania samorzgdu terytorialnego. Podobnie jak w modelu amerykanskim, samorzad
terytorialny tworzy trzeci, po federacji oraz stanach, szczebel wtadzy publicznej, ktéry w prze-
ciwienistwie do dwdch poprzednich nie jest usankcjonowany w federalnej konstytucji’. Za date
wyznaczajgcg poczatek funkcjonowania samorzadu terytorialnego uznaje sie rok 1840 i utwo-
rzenie tzw. korporacji Adelajda (obecnie samorzgd miejski Adelajdy).

Calos¢ spraw zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego pozostawiona jest do
regulacji na poziomie stanéw. Decentralizacja wtadzy publicznej nie jest wymogiem ustrojowym
i konstytucyjnym, co oznacza, Ze teoretycznie dopuszczalne bytoby odstgpienie od tworzenia sa-
modzielnych podmiotéw wladzy lokalnej, niezaleznych od wtadz stanowych. W praktyce jednak
w kazdym z sze$ciu standéw samorzad lokalny funkcjonuje, cho¢ w oparciu o zr6znicowane uwa-
runkowania prawne. W przypadku terytoriéw, ktére sg specjalng jednostka podziatu terytorialne-
go i obejmujg mniejsze obszary wyodrebnione ze standw, sytuacja jest bardziej skomplikowana.

W ramach Australijskiego Terytorium Stotecznego (Australian Capital Territory), obejmujacego
aglomeracje Canberra, decentralizacja nie wystepuje — terytorium jest zarzgdzane na jednym
poziomie wladzy terytorialnej, tj. wtadz terytorium. W przypadku Terytorium Zatoki Jervis, ze
wzgledu na bardzo niewielki obszar i zaludnienie (w sumie niewiele ponad 1 tys. mieszkaricéw)
nie ma potrzeby powotlywania odrebnych organéw wiadzy terytorialnej. Kompetencje zarzadza-
jace wykonujg tam organy Australijskiego Terytorium Stotecznego. Jedynie Terytorium P6éinocne
(Northern Territory) posiada system samorzadu lokalnego, zorganizowany na zasadach analogicz-
nych jak w krajach zwigzkowych (stanach).

Brak ogdlnopanstwowej, konstytucyjnej formuty funkcjonowania samorzadu terytorialnego nie
oznacza brak inicjatyw zmierzajgcych do osiggniecia pewnego stopnia konwergencji miedzy
rozmaitymi rozwigzaniami ustrojowymi. Od wielu lat przedmiotem dyskusji pozostaje postu-
lat konstytucjonalizacji samorzgdu lokalnego (szerzej zob. w punkcie széstym tego rozdziatu).
Przyjeta w 1995 r. ustawa o finansowym wsparciu samorzadéw (Local Government Financial As-
sistance Act) wprowadzita z kolei kompleksowy mechanizm wspétfinansowania zadan samorzg-
dowych z budzetu centralnego. Jego funkcjonowanie zostanie szczegétowo oméwione w dalszej
czesci opracowania.

2. Prawne podstawy dzialania samorzadu terytorialnego

Konstytucja kazdego ze stanéw zawiera przepisy okreslajgce ustrojowe ramy funkcjonowania
samorzadu lokalnego w kazdym z podmiotéw federacji. Przepisy te sg raczej lakoniczne i oparte
na zblizonym wzorcu regulacji. Oméwiono je w tabeli ponizej.

7 A. Worthington, B. Dollery, Diversity in Australian local government: The case against the imposition of uniform
national standards, ,International Review of Public Administration” 2011, 6(1), s. 49-51.

8 Expert Panel on Constitutional Recognition of Local Government, Public Discussion Paper, Canberra 2011, s. 8.




Tabela 5. Regulacja samorzadu lokalnego w konstytucjach stanowych

| san | opisregulaci

Konstytucja stanowa zawiera jedynie ogélna klauzule gwarantujaca
trwatos¢ funkcjonowania samorzadu lokalnego na terenie stanu.
Konstytucja nie gwarantuje jakiegokolwiek podstawowego zestawu
kompetencji organdw samorzadu lokalnego, a jedynie wymaga okreslenia
ich zadan i kompetencji w ustawodawstwie stanowym.

Nowa Potudniowa Walia
(New South Wales)

Konstytucja nie tylko gwarantuje istnienie samorzadu lokalnego, ale tez
okresla go jako odrebny i istotny podmiot wtadzy publicznej. Podobnie
jednak jak w Nowej Potudniowej Walii, odstapiono od proby ustanowienia
choc¢by ograniczonego katalogu podstawowych zadan samorzadoéw.
Decydujaca role w tej sferze przyznano parlamentowi.

Waznym elementem regulacji konstytucyjnej w stanie Victoria jest
wskazanie, ze organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
powinny by¢ wytaniane w sposéb demokratyczny.

Victoria

Konstytucja Queensland gwarantuje istnienie samorzadu lokalnego, ale
Queensland poza ogélnym postanowieniem nie zawiera szczegotowych przepiséw
dotyczacych jego funkcjonowania.

Konstytucja potwierdza istnienie samorzadu lokalnego realizujacego
zadania powierzone przez stanowy parlament. Na parlamencie
spoczywa odpowiedzialnos¢ za okreslenie szczegdtowego zakresu zadan
samorzgdowych oraz sposobu ich realizacji przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

Potudniowa Australia
(South Australia)

Poza ogdlng gwarancja funkcjonowania samorzadu terytorialnego nie
przewidziano w konstytucji Zachodniej Australii przepiséw dotyczacych
zakresu jego odpowiedzialnosci czy zasad realizacji zadan samorzadowych.

Zachodnia Australia
(Western Australia)

Podobnie jak w innych stanach, zapewniono trwatos¢ istnienia samorzadu,
Tasmania powierzajac parlamentowi petng odpowiedzialnos¢ za okreslenie zasad
jego funkcjonowania.

Zrédto: Opracowano na podstawie: Local Government Association of South Australia, Reinforcing Local Government.
A Report Commissioned by the Local Government Managers Australia South Australia, online: www.lgprofessionalssa.
org.au/Resources/Documents/Microsoft Word_- Reinforcing Local Government3 10 08.pdf, dostep: 25.05.2015.

Mozna w $wietle zaprezentowanego przegladu rozwigzan konstytucyjnych przyjaé, ze na pozio-

mie standéw obowigzuje jednolity model okreslania ram ustrojowych funkcjonowania samorzgdu

lokalnego. Sktadajg sie nan dwa elementy:

» ogblna gwarancja istnienia samorzgdu terytorialnego zapewniajgca jego trwatos¢, ale bez
okreslenia cho¢by minimalnego zestawu zadan i kompetencji organéw samorzgdowych;

e przyznanie parlamentowi stanowemu kompetencji do rozstrzygania o zakresie zadan i spo-
sobie dziatania jednostek samorzgdowych.

Rozwigzania konstytucyjne zdajg sie sygnalizowa¢, ze pozycja samorzadu terytorialnego w za-
rzgdzaniu publicznym w Australii jest znacznie stabsza niz w wielu panstwach unitarnych. Wta-
dze stanowe sg gléwnymi podmiotami wtadzy terytorialnej i odpowiadajg za realizacje znaczgcej
cze$ci zadan, ktére w panistwach o innym modelu ustrojowym sg z reguty wykonywane przez
jednostki samorzadu terytorialnego.
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Zbieznos$¢ rozwigzan ustrojowych jest dostrzegalna nie tylko na poziomie regulacji konstytucji
stanowych. Jej kolejnym przejawem jest obowigzywanie w kazdym ze standéw ustaw o samorzg-
dzie lokalnym, ktére majg charakter swoistych ustaw organicznych okreslajgcych podstawowe
zadania i zasady funkcjonowania samorzgdéw. Szczegdtowe omoéwienie regulacji obowigzujgcej
w kazdym stanie wykracza zdecydowanie poza ramy niniejszego opracowania. Nalezy podkresli¢
jednak daleko idgce podobienistwo regulacji we wszystkich stanach. Ich wybrane elementy bedg
omowione w dalszej czesci opracowania.

Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze niektére z regulacji stanowych sg bardzo obszerne. Przyktadowo,
Akt o Samorzadzie Lokalnym (Local Government Act) w Nowej Potudniowej Walii (New South Wa-
les) liczy sobie ponad 700 artykutéw. Reguluje on nie tylko zasady funkcjonowania i zarzadzania
jednostkami samorzadu, ale tez szczegbtowo sposdb wykonywania zadan w poszczegdlnych sfe-
rach odpowiedzialnosci samorzadoéw, takich jak np. zarzgdzanie siecig wodociggowo-kanaliza-
cyjnag czy gospodarowanie nieruchomosciami. Innymi stowy, ustawa ta jest nie tylko regulacjg
ustrojowa, ale takze spaja regulacje sektorowe.

Jak wskazujg B. Dollery i N. Marshall, ogélny model regulacji samorzadu lokalnego odzwierciedla
pojmowanie samorzgdu nie jako formy upodmiotowienia lokalnych wspdlnot przez utworzenie
rzeczywiscie samodzielnego podmiotu wtadzy publicznej czy niezaleznego ,,rzgdu” dla danego
terytorium. Samorzad w Australii to raczej formuta usprawnienia realizacji zadan panstwa po-
przez decentralizacje czy moze bardziej dekoncentracje wykonywania pewnych kompetencji®.

Funkcjonowanie samorzgdu ma zatem uzasadnienie bardziej organizatorskie (menedzerskie) niz
polityczne. Mozna zatem powiedzie¢, ze w Australii obowigzuje paristwowy, a nie naturalistycz-
ny poglad o genezie i pozycji ustrojowej samorzadu. Innymi stowy przyjmuje sie, ze samorzad
czerpie legitymacje do swojego dziatania wytgcznie z woli paristwa i moze sie rozwijac¢ wytgcznie
w $cistych ramach wyznaczonych przez panstwo (panistwowa teoria samorzadu).

3. Sposob zorganizowania samorzadu terytorialnego

W kazdym ze stanéw samorzad terytorialny dziata w oparciu o jednoszczeblowg strukture. Liczba
jednostek samorzgdu lokalnego w kazdym stanie jest zréznicowana i zalezy przede wszystkim
od populacji poszczegdlnych stanéw. Ogdlnie jednak mozna stwierdzié, ze w Australii jednostki
samorzadu terytorialnego — pod wzgledem obszaru, a przede wszystkim liczby ludno$ci - blizsze
sg polskim powiatom niz gminom.

Przyktadowo, w liczgcym sobie ponad 7 mln mieszkancéw stanie Nowa Potudniowa Walia (New
South Wales) funkcjonujg 152 jednostki samorzgdu terytorialnego, co daje Srednio blisko 50 tys.
mieszkaricéw na kazdg jednostke samorzgdu terytorialnego. Srednia nie uwzglednia oczywicie
faktycznego zréznicowania wielkosci jednostek samorzgdowych. W praktyce najliczniejszg grupe
jednostek stanowig nastepujace typy oznaczone zgodnie z ogélnopanstwowg klasyfikacjg staty-
styczng jednostek samorzadu terytorialnego:

» S$rednie obszary wiejskie (rolnicze) liczgce sobie od 2 do 5 tys. mieszkancéw - stanowig ok.

1/4 wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego;

9 B. Dollery, N. Marshall, Australian Local Government: Reform and Renewal, Macmillan Education, Melbourne
1997, s. 90.




» duze obszary wiejskie (rolnicze) o liczbie mieszkaricéw miedzy 5 a 10 tys. — stanowig ok. 15%
wszystkich jednostek samorzgdowych;

» bardzo duze obszary wiejskie (rolnicze) liczace sobie miedzy 10 a 20 tys. mieszkaricow — sta-
nowig niewiele ponizej 15% og6lnej liczby samorzadéw terytorialnych w Nowej Potudniowej
Walii;

» S$rednie obszary miejskie zamieszkate przez 30 do 70 tys. mieszkancow - stanowig nieznacz-
nie ponizej 15% ogdlnej liczby samorzgddéw terytorialnych w tym stanie?’.

Warto podkresli¢, ze jednostki samorzgdu terytorialnego w Australii nie majg ujednoliconego
nazewnictwa. Najpopularniejsze sg hrabstwa, ktére wystepuja gtéwnie na obszarach wiejskich.
W zwigzku z brakiem powszechnie przyjetego okreslenia, w dalszej czesci analizy postuguje sie
okresleniem ,jednostki samorzgdu terytorialnego”.

Administracja samorzgdowa jest najmniej rozbudowanym, pod wzgledem liczby pracownikéw,
szczeblem administracji publicznej w Australii. Nie istniejg przy tym jednolite zasady zatrud-
nienia pracownikéw administracji samorzgdowej, czyli korpus stuzby cywilnej. Wtadze stanowe
w przepisach regulujgcych funkcjonowanie samorzadu lokalnego na swoim terytorium dysponuja
pelng swobodg w zakresie ustalania regut zatrudniania pracownikéw samorzgdowych. Zdecydo-
wanie najwiecej pracownikéw zatrudnia administracja stanowa, co wynika z najszerszego zakresu
wykonywanych przez nig zadan''. Wszak nalezg do niej zadania, ktére w panstwach unitarnych
sg wykonywane zazwyczaj przez samorzady szczebla regionalnego, a nawet lokalnego.

Wykres 1. Zatrudnienie w administracji publicznej w Australii wedlug szczebla wladzy
publicznej (2013)

192500

248500 Administracja federalna
B Administracja stanowa

B Administracja samorzadowa

1450200

Zrédto: Australian Government, Local Government National Report 2012-2013, Canberra 2015, s. 2.

10 Dane na podstawie: Australian Government, Australian Classification of Local Governments, online:
www.regional.gov.au/local/publications/reports/2002_2003/appendix_f.aspx, dostep: 25.05.2015.

11 Do ogétu zatrudnionych wlicza sie nie tylko pracownikéw urzedéw administracji publicznej, ale tez wszystkich
pracownikéw instytucji publicznych podlegtych danemu szczeblowi samorzgdu. W przypadku administracji
stanowej najliczniejsza grupe pracownikéw stanowig zatrudnieni w podmiotach §wiadczgcych ustugi publiczne,
np. szkotach czy szpitalach.
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Wewnetrzna organizacja wiadz samorzgdowych jest zréznicowana, cho¢ w kazdym stanie funkcjo-

nujg zaréwno rady, jak i burmistrzowie. Kwestie takie jak liczba radnych, sposéb wyboru burmistrza

oraz podzial kompetencji miedzy burmistrza i rade podlegajg jednak sporemu zréznicowaniu:

e Liczba radnych: W poréwnaniu do polskich samorzgdéw liczba radnych jest zazwyczaj niz-
sza, a nawet znacznie nizsza. W Nowej Potudniowej Walii, Terytorium Péinocnym czy stanie
Victoria wynosi zazwyczaj od 5 do 12 radnych. W Zachodniej Australii rady liczg sobie od
5 do 14 radnych.

e Wybor burmistrza: W Nowej Potudniowej Walii oraz w stanie Victoria wiekszo$¢ burmistrzéw
jest wytanianych przez rady sposrdd cztonkéw rad. W przypadku Nowej Potudniowej Walii
wyboru mogg dokonywac bezposrednio mieszkancy, o ile tak zdecydowali uprzednio w lo-
kalnym referendum. W samorzadach na obszarze Terytorium Péinocnego, Australii Potu-
dniowej, Queensland oraz Tasmanii burmistrz jest wytaniany w wyborach bezposrednich,
cho¢ tutaj réwniez mozliwe sg lokalne modyfikacje.

e Podziat kompetencji miedzy burmistrza i rade: W przewazajgcej liczbie samorzgdéw rola bur-
mistrza sprowadza sie do koordynowania prac rady oraz wypelniania funkcji reprezentacyj-
nych. Burmistrzowie, nawet tam gdzie sg wybierani w wyborach bezposrednich, nie majg
zatem pozycji porownywalnej z polskimi wojtami, burmistrzami i prezydentami miast. Trud-
no ich traktowac jako peligcych funkcje organu wykonawczego i zarzgdzajacego biezgcy-
mi sprawami lokalnej wspélnoty. Sg oni raczej organizatorami pracy witadz samorzgdowych.
W niektérych przypadkach rada moze im przekaza¢ na zasadzie delegacji (upowaznienia)
dodatkowe kompetencje.

Dodatkowym czynnikiem ostabiajgcym pozycje burmistrza jest wystepujaca w strukturze wielu
samorzgdéw funkcja dyrektora generalnego (chief executive officer), ktéry pelni role swoistego
menedzera lokalnego wykonujgcego funkcje zarzadcze. Relacje miedzy burmistrzem a menedze-
rem sg zazwyczaj oparte na skomplikowanym podziale kompetencji'2.

4. Zadania samorzadu terytorialnego i ich finansowanie

Zasadnicza odpowiedzialno$¢ za obstuge obywatela, a zwlaszcza zapewnienie podstawowych
ustug publicznych spoczywa w Australii na administracji stanowej. Szczegétowy zakres kom-
petencji wladz samorzgdowych jest podobny w kazdym stanie. Obejmuje zwlaszcza obszar tzw.
ustug technicznych i infrastrukturalnych zwigzanych z utrzymaniem drég i obiektow uzytecz-
nosci publicznej, a takze zasobéw mieszkaniowych. Administracja samorzgadowa jest praktycznie
nieobecna w sferze ustug spotecznych, zwlaszcza w edukacji czy ochronie zdrowia.

Ponizsza tabela prezentuje zagregowane dla samorzgdow we wszystkich stanach dane dotyczg-
ce struktury wydatkéw samorzgdowych. Pozwalajg one wskaza¢ najwazniejsze obszary zadan
i kompetencji samorzgdu lokalnego.

12 Australian Center of Excellence for Local Government, Local Representation in Australia. A review of the legi-
slation and literature, Sydney 2013; Australian Center of Excellence for Local Government, Australian Mayors:
What Can and Should They Do?, Sydney 2012.




Tabela 6. Struktura wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego w Australii w roku

budzetowym 2012-2013

Obszar zadan publicznych Procentowy udziat w catosci wydatkow

Rolnictwo, lesnictwo, rybotéwstwo
Edukacja

Energetyka

Administracja publiczna

Ochrona zdrowia

Mieszkalnictwo i utrzymanie obiektdw uzytecznosci publicznej
Gornictwo, przemyst, budownictwo

Inna dziatalnos$¢ gospodarcza

Obstuga dtugu publicznego
Bezpieczenstwo publiczne

Kultura i rekreacja

Zabezpieczenie socjalne i ustugi spoteczne
Transport i komunikacja

Inne

0,1
0,6
0,1
18,4
1,2
234
1,3
3,6
21
2,6
14,7
51
22,5
4,5

Zrédto: Australian Government, Local Government National Report 2012-2013, Canberra 2015, s. 8.

Biorgc pod uwage dane za rok budzetowy 2012-2013, samorzad lokalny zagospodarowat zale-
dwie okoto 5 proc. cato$ci wydatkéw publicznych'3. To znacznie mniej niz w innych panstwach
rozwinietych. Sredni poziom wydatkéw samorzagdowych w pafistwach OECD siega bowiem 25

proc. catosci wydatkéw publicznych'.

Ograniczony zakres zadan samorzgdowych znajduje odzwierciedlenie takze po stronie dochodo-
wej jednostek samorzgdowych. Dochody podatkowe samorzgddw nie przekraczajg 3,5% catosci
dochodéw podatkowych sektora publicznego. Samorzady nie partycypujg w dochodach z podat-
kéw centralnych, takich jak PIT czy CIT. Jedynym zrédtem ich dochodéw podatkowych pozostajg

wplywy z podatku od nieruchomosci'®.

Ponizszy wykres przedstawia og6lng strukture dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego

w Australii.

13 alga.asn.au/?ID=59, dostep: 1.07.2015.
14  dx.doi.org/10.1787/723508524025, dostep: 1.07.2015.

15  Australian Government, Local Government National Report 2012-2013, Canberra 2015, s. 4.
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Wykres 2. Struktura dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w Australii
(2012-2013)

B Dochody podatkowe
[ Sprzedaz ddbriustug
M Odsetki

B Dotacje i subsydia

Inne

Zrédlo: Australian Government, Local Government National Report 2012-2013, Canberra 2015, s. 5.

Na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat dochody jednostek samorzadu terytorialnego regularnie
rosty. W okresie 2001/2002-2010/2011 dochody samorzgddéw wzrosty tgcznie o 87 proc., zas wy-
datki 0 77%. Ponizszy wykres ilustruje wzrost w poszczegdlnych kategoriach dochodéw w przy-
wotanym okresie.

Wykres 3. Procentowy wzrost dochodéw samorzadéw w okresie 2001/2002-2010/2011
z podzialem na kategorie dochodéw

Inne

Odsetki 222%

Sprzedaz ddbr i ustug

Dotacje z budzetu centralnego

Podatki 84%
0% 50% 100% 150% 200%  250%

Zrédto: Australian Centre of Excellence for Local Government, In Our Hands: Strengthening Local Government Revenue
for the 21st Century, Sydney 2013, s. 9.

Pomimo ze jedynym zrédtem dochodéw podatkowych samorzgdéw jest podatek od nieruchomo-
Sci, jest on jednoczes$nie najwazniejszym zrédlem zasilania samorzgdowych budzetéw. Na drugim
miejscu plasujg sie przychody z tytutu sprzedazy débr i ustug, czyli dziatalnosci w sferze ustug
publicznych swiadczonych odptatnie. Trzecia pod wzgledem udzialu w dochodach kategoria ,,inne”
obejmuje zwtaszcza przychody z tytutu kar i optat administracyjnych pobieranych przez samorzady.




Na uwage zastuguje relatywnie niski poziom transferéw z budzetu centralnego. Z jednej stro-
ny, jest on pochodng niewielkiego udziatu samorzadow w realizacji zadan publicznych. Patrzac
jednak z innej perspektywy, mozna to uznac za czynnik wzmacniajgcy autonomie samorzadu.

System wsparcia samorzadéw z budzetu centralnego jest jednym z bardziej interesujgcych ele-

mentow australijskiego modelu samorzadu terytorialnego. Jego zasady okresla wspomniana juz

na wstepie ustawa z 1995 r. o finansowym wsparciu samorzadéw. Przewiduje ona mechanizm

subsydiowania oparty na dwdch instrumentach:

1) Dotacja (subwencja) ogélna skalkulowana proporcjonalnie do liczby ludnosci,

2) Dotacja celowa na utrzymanie drég, ktérej wysokos¢ oblicza sie na podstawie historycznie
ustalonych wskaznikow.

Na rok budzetowy 2015-2016 catkowita zaplanowana suma dotacji w ramach mechanizmu wspar-
cia samorzadéw wyniosta 2,3 mld dolaréw australijskich. Samorzgdy majg swobode decydowania
o wydatkach z rzgdowych subsydiéw. Dodatkowe formy wsparcia przewidujg programy sektoro-
we, np. program remontu drég lokalnych czy program remontu mostéw!'e.

5. Kontrola i nadzér nad samorzadem terytorialnym

Zewnetrzna kontrola nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego jest sprawowana
przez administracje stanowg. Kontrolg objety jest caloksztatt dzialan jednostek samorzgdowych.
Jednostki samorzgdu terytorialnego mogg skarzy¢ do sagdéw stanowych wszelkie akty podejmo-
wane przez organy administracji stanowej, ktére stanowig ingerencje w sfere ich zadan i kom-
petencji. Administracja federalna w zasadzie nie ma wptywu na funkcjonowanie samorzadow?'’.

W samorzgdach powszechng praktyka jest funkcjonowanie audytu. Przyktadowo, w Australii
Zachodniej akt o samorzgdzie lokalnym zobowigzuje wszystkie jednostki samorzgdu terytorial-
nego do tworzenia komitetéw audytu. Powinien on sie sktada¢ z co najmniej trzech cztonkéw
powotywanych przez rade danej jednostki samorzgdowej. Wiekszo$¢ cztonkéw komitetu audytu
stanowi¢ powinni radni, co powoduje, ze formuta komitetéw audytu przypomina nieco komi-
sje rewizyjng w polskich jednostkach samorzgdu terytorialnego. Cztonkiem komitetu nie moze
by¢ dyrektor generalny danej jednostki samorzgdu. Jest to o tyle zrozumiate, ze przedmiotem
kontroli sprawowanej przez audytoréw jest przede wszystkim jego dziatalnosc oraz dziatalnosé
podleglych mu jednostek organizacyjnych.

Podkresli¢ nalezy, ze komitet audytu samodzielnie audytu nie przeprowadza. To zadanie spo-
czywa na zewnetrznych audytorach angazowanych przez jednostke samorzgdu terytorialnego.
Komitet powinien natomiast dokonywac krytycznej analizy raportéw przygotowywanych przez
zewnetrznych konsultantéw. Na kanwie tej analizy komitet winien wskazaé, czy konieczne jest
podjecie jakichkolwiek dziatan naprawczych, a nastepnie zapewnic, ze rekomendowane dziata-
nia zostaty zrealizowane.

16  Australian Government, Financial Assistance Grants to Local Government, online: www.regional.gov.au/local/
assistance, dostep: 25.05.2015.

17 C. Saunders, K. Le Roy, Australia, [w:] The allocation of powers in politically decentralised countries: A com-
parative study, online: www.upf.edu/obsei/_pdf/doc_sostres_aust_en.pdf, dostep: 25.05.2015.
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Przedmiotem audytu zewnetrznego sg w szczeg6lnosci nastepujgce obszary:

e rachunkowos¢;

e zarzadzanie ryzykiem,;

e legalnos$¢ dziatania;

» zgodno$¢ dziatan jednostek samorzgdowych ze strategiami i dokumentami programowymi rady;
» wydajnos¢ i efektywnos¢ instytucji samorzgdowych;

o efektywno$¢ systemu audytu wewnetrznego's.

6. Przestanki, typy oraz efekty reform samorzadu terytorialnego
podejmowanych w ostatnich latach

Z uwagi na brak jednolitego, og6lnokrajowego modelu samorzgdu terytorialnego w Australii, trud-
no jest uchwyci¢ inicjatywy reformatorskie, ktére dotyczytyby samorzgdu w skali catego panstwa.
Ponizsza analiza skupia sie na kilku projektach, ale tez odzwierciedla ogélnokrajowe tendencje.

6.1. Préba konstytucjonalizacji samorzadu lokalnego

Juz trzykrotnie podejmowano nieudane proby konstytucjonalizacji samorzadu lokalnego w Au-
stralii. Referenda w tej sprawie odbywaty sie w 1974 1.1 1988 r., a w 2013 r. pomyst kolejnego re-
ferendum zostat zgtoszony przez Premier Julie Gillard, ale po przegranych przez jej ugrupowanie
wyborach parlamentarnych nowy rzad odstgpit od przeprowadzenia powszechnego gtosowania
w tej sprawie. Zakres noweli konstytucyjnej proponowanej przy okazji kazdego z referendum
byt bardzo ograniczony.

W referendum z 1974 r. zapytano obywateli, czy zgadzajg sie na przyznanie parlamentowi kom-
petencji do udzielania z budzetu centralnego pozyczek na rzecz samorzgdéw lokalnych oraz
przyznawania wsparcia finansowego w innych formach, zwlaszcza w formie subsydiéw czy dotacji
z budzetu panstwa. Podobnych zagadnien dotyczyta propozycja referendum zgloszona w 2013 r.

Najszerszy zakres zmian proponowano w ramach noweli zgloszonej do referendum w 1988 r.
Przewidywano wiaczenie do konstytucji przepisu expressis verbis zobowigzujacego wtadze sta-
nowe do powolywania na swoim obszarze jednostek samorzadu terytorialnego i wyposazanie ich
w kompetencje prawotwoércze oraz uprawnienie do zarzgdzania okreslonym terytorium w gra-
nicach ustalonych prawem. Projekt wykraczat zatem poza stricte finansowe kwestie, ale dotykat
zagadnien o charakterze ustrojowym. Obie propozycje zostaly w powszechnym gtosowaniu od-
rzucone, przy czym znacznie mniejsze poparcie zyskata propozycja z 1988 r. Traktowano jg jako
pusty gest, ktéry w praktyce nie zmieni zasad funkcjonowania samorzgdu lokalnego'. Argument
ten wydat sie o tyle trafny, Ze samorzad lokalny istniat juz we wszystkich stanach i w zadnym
z nich nie podejmowano jakichkolwiek préb jego likwidacji. W tej sytuacji normatywne znacze-
nie zaproponowanej zmiany byto niemal zadne.

18  Government of Western Australia, Audit in Local Government. The appointment, function and responsibilities
of Audit Committees, Perth 2013.

19 L. Roth, Constitutional recognition of local government, E-brief of NSW Parliamentary Research Service, 2013,
s. 2-3.




Fiasko referendum w 2013 r. spowodowane byto przetasowaniami na australijskiej scenie politycz-

nej i nie oznacza zamkniecia drogi do wprowadzenia odpowiednich rozwigzan konstytucyjnych

w przysztosci. Przy okazji dyskursu nad inicjatywg referendalng odbyta sie poglebiona debata

publiczna nad mozliwymi wariantami konstytucjonalizacji samorzgdu. Raport grupy ekspertéw

powolanych przez rzad Australii wskazal na kilka wariantéw umocnienia pozycji ustrojowej
wiadz lokalnych:

» symboliczne podkreslenie roli samorzgdéw poprzez np. uznanie jego roli w zmienionej pre-
ambule do konstytucji albo wlgczenie do tekstu konstytucji podstawowych gwarancji funk-
cjonowania wladzy samorzadowej;

» rozstrzygniecie watpliwosci konstytucyjnych dotyczgcych mozliwosci i zasad wspierania sa-
morzgddw z budzetu centralnego poprzez wyrazne zagwarantowanie samorzgdom prawa do
otrzymywania takiego wsparcia;

e wzmocnienie demokratycznej legitymizacji wtadz samorzgadowych poprzez wyrazne wska-
zanie w przepisach konstytucyjnych, ze wtadze lokalne muszg pochodzi¢ z demokratyczne-
go i powszechnego wyboru;

» wprowadzenie do ustawy zasadniczej wymogu wspoipracy miedzy trzema szczeblami wiadzy
publicznej, co stanowiloby jednocze$nie forme uznania pozycji ustrojowej samorzgdow?.

6.2. Konsolidacja terytorialna

Jednym z gtéwnych trendéw w funkcjonowaniu samorzgdéw lokalnych w Australii w ostatnich
dziesiecioleciach jest terytorialna konsolidacja, tj. przede wszystkim stopniowe zmniejszanie
liczby jednostek samorzgdu we wszystkich stanach, cho¢ przy zréznicowanej dynamice. Tabela
ponizej przedstawia dane na temat zmian liczby jednostek samorzadu terytorialnego w poszcze-
gblnych stanach na przestrzeni ostatnich stu lat.

Tabela 7. Zmiana liczby jednostek samorzadu terytorialnego w poszczegélnych stanach
1910-2007

Nowa Potudniowa Walia 152
Victoria 206 210 79
Queensland 164 134 157
Potudniowa Australia 175 122 68
Zachodnia Australia 147 138 142
Tasmania 51 46 29

Zrédto: Local Government Association of South Australia, Reinforcing Local Government. A Report Commissioned by the
Local Government Managers Australia South Australia, online: www.lgprofessionalssa.org.au/Resources/Documents/
Microsoft Word_-_Reinforcing Local Government3 10 _08.pdf, dostep: 25.05.2015; s. 3.

Konsolidacja terytorialna jest zjawiskiem naturalnym w strukturze samorzadu terytorialnego
wwielu paristwach. W warunkach australijskich zwraca uwage znaczgca skala konsolidacji. Dotyczy

20 Expert Panel on Constitutional Recognition of Local Government, Public Discussion Paper, Canberra 2011.
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to zwlaszcza Nowej Potudniowej Walii, Victorii oraz Potudniowej Australii. Procesy konsolidacyj-
ne w wielu przypadkach miaty charakter falowy. Przyktadowo, w latach siedemdziesigtych po-
przedniego stulecia doszto do znaczgcej konsolidacji samorzgdéw na obszarach wiejskich. Z kolei
w przypadku stanu Victoria oraz Tasmania fala konsolidacji przypadta na lata dziewieédziesigte?!.

Ocena proceséw konsolidacyjnych nie jest jednoznacznie pozytywna. Podnosi sie, ze taczenie
jednostek samorzadu terytorialnego moze hamowac rozwéj demokracji lokalnej i negatywnie
wptywac na obywatelskie zaangazowanie w dziatalno$¢ samorzgddéw. Pojawiajg sie tez uwagi
podwazajgce domniemane korzysci z konsolidacji, przede wszystkim oparte na koncepcji eko-
nomii skali?2.

Nalezy podkresli¢, ze w wiekszos$ci standéw konsolidacja terytorialna jest przeprowadzana przez
wiladze stanowe, cho¢ przy pewnym udziale zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialne-
go. Z reguly powotywane jest specjalne ciato doradcze, ktére wydaje rekomendacje i przygotowuje
szczegbtowe propozycje zmian w podziale administracyjnym. W Nowej Poludniowej Walii role
taka petni Komisja do spraw Granic Jednostek Samorzgdu Lokalnego (Local Government Bounda-
ries Commission). Sktada sie ona z ekspertéw powotanych przez rzad stanowy z udziatem przed-
stawicieli wskazanych przez samorzady. Wydajac (niewigzace) rekomendacje w sprawie zmiany
granic, komisja jest zobowigzana do przeprowadzenia publicznych konsultacji w tej sprawie.

W stanie Victoria powotuje sie tymczasowe panele ekspercko-doradcze. W stanie Queensland
powotana zostata Komisja Zmiany (Change Commission), ktéra na biezgco analizuje podziat ad-
ministracyjny i rekomenduje stosowne zmiany. State instytucje doradcze odpowiedzialne za
przygotowywanie i proponowanie zmian funkcjonujg réwniez w Australii Zachodniej, Australii
Potudniowej oraz w Tasmanii?.

6.3. Regionalne zwigzki samorzgdowe

Konsolidacja terytorialna odbywa sie nie tylko w formie tgczenia jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Formg dobrowolnej, nieuregulowanej na poziomie ogélnokrajowego ustawodawstwa,
konsolidacji jest tworzenie regionalnych zwigzkéw samorzgdowych (regional organisations of co-
uncils). Nie posiadajg one jednolitej formutly organizacyjnej, ale wspélng cechg wszystkich tego
typu zwigzkow jest zinstytucjonalizowane partnerstwo nastawione na wspoétdziatanie w sprawach
istotnych dla wszystkich zaangazowanych jednostek samorzgdu terytorialnego.

Wedtug danych Australijskiego Centrum Doskonatosci w Samorzgdzie Lokalnym (The Australian
Centre of Excellence for Local Government) funkcjonuje obecnie okoto sze$¢dziesieciu regional-
nych zwigzkéw samorzgdowych. R6znig sie one miedzy sobg znaczgco pod wzgledem wielkosci,
struktury czy zadan. Z reguty podstawg funkcjonowania zwigzkéw jest umowa miedzy jednostka-
mi samorzgdowymi okreslajgca zasady dziatania zwigzku oraz jego cele. Kierownictwo zwigzku
jest nominowane przez rady jednostek samorzgdu tworzacych dany zwigzek. Najczesciej w sktad
organéw zwigzkéw wchodzg burmistrzowie. Jednostki samorzgdowe tworzgce zwigzki dzielg sie
takze odpowiedzialnoscig za finansowanie jego zadan.

21 A. Worthington, B. Dollery, op. cit., s. 4.

22 B.Dollery, A. Johnson, Enhancing Efficiency in Australian Local Government: an Evaluation of Alternative Models
of Municipal Governance, ,Working Paper Series in Economics” 2005, nr 1, s. 1.

23 C. Aulich et al., Consolidation in Local Government: A Fresh Look, Sydney 2011, s. 17-18.




Zakres zadan zwigzkow regionalnych obejmuje reprezentowanie intereséw wspolnot lokalnych,
zwtaszcza wobec organdéw wladzy wyzszego szczebla. Oprécz tego, zwigzki zajmujg sie zarzgdza-
niem wybranymi ustugami publicznymi oraz planowaniem rozwoju regionalnego. Zapewniaja
takze samorzgdom obstuge w takich sprawach jak szkolenia dla pracownikéw samorzgdowych,
zarzadzanie majgtkiem i finansami czy zarzadzanie zasobami ludzkimi?.

Regionalne zwigzki samorzgdowe mozna okresli¢ jako oryginalng formute dobrowolnego wspét-
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego. Przenoszac jg na polskie uwarunkowania moz-
na stwierdzi¢, ze regionalne zwigzki samorzgdowe sg instytucjonalng hybryda tgczacg zwigzki
komunalne (miedzygminne) ze stowarzyszeniami samorzgdowymi i centrami ustug wspélnych.
Podobnie jak polskie zwigzki komunalne zajmujg sie bowiem zapewnianiem ustug publicznych.
Tak jak stowarzyszenia samorzgdowe prowadzg samorzadowy ,lobbing” wobec innych organéw
wiadzy publiczne;j.

6.4. Regionalny i Lokalny Program Infrastrukturalny

W latach 2008-2012 australijski rzagd umozliwit samorzgdom lokalnym korzystanie ze specjalnej
formy wsparcia lokalnych projektéw infrastrukturalnych. Celem programu byto dofinansowanie
inwestycji w remont czy budowe takich obiektow jak biblioteki publiczne, o§rodki kultury, obiekty
sportowe czy siedziby wladz samorzgdowych. Program realizowano w trzech etapach, a tgczna
kwota wsparcia przekroczyta 1 mld dolaréw australijskich?.

Finansowaniem w ramach programu objete byly nastepujgce dziatania:

e budowa lub przebudowa obiektéw infrastruktury;

» niezbedne prace przygotowawcze, np. analizy geologiczne czy prace inzynieryjne;
e Dbadanie nieruchomosci;

o koszty zarzadzania projektem.

Z grantéw otrzymywanych od rzgdu nie mozna byto natomiast finansowa¢ kosztéw biezgcego
administrowania istniejgcg infrastrukturg. Z programu wylgczono tez inwestycje drogowe, kt6-
rym poswiecony jest odrebny mechanizm finansowego wsparcia.

Mechanizm finansowania programu opierat sie na przyznaniu kazdej jednostce samorzadu te-
rytorialnego bazowej kwoty dotacji w wysokosci 100 tys. dolaréw australijskich powiekszonej
o wyliczong indywidualnie dla kazdej wnioskujgcej jednostki samorzgdu kwote z puli 250 mln
dolaréw australijskich. Wysokos$¢ tego dodatkowego sktadnika wsparcia zalezy od indywidual-
nych potrzeb danego samorzgdu®.

24 Australian Centre of Excellence for Local Government, A Comparative Analysis of Regional Organisations of
Councils in NSW and Western Australia, Sydney 2012.

25 Australian Government, Regional and Local Community Infrastructure Programme, online: regional.gov.au/
local/cip/index.aspx, dostep: 25.05.2015.

26  Guidelines on Regional and Local Community Infrastructure Program 2008-09, online: www.unley.sa.gov.au/
webdata/resources/files/Att_1_Item_393_December_08_guidelines.pdf, dostep: 25.05.2015.
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6.5. Fundusz Reformy Samorzadu Lokalnego

W latach 2009-2013 australijski rzad realizowat specjalny program wsparcia samorzgdéw lokal-
nych w budowaniu ich potencjatu administracyjnego. Fundusz Reformy Samorzgdu Lokalnego
miat réwniez na celu wspieranie inicjatyw doskonalgcych wspoétprace miedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego. Budowa potencjatu administracyjnego byta nakierowana przede wszyst-
kim na zwiekszenie zdolnosci samorzgdéw w zakresie zarzgdzania majgtkiem oraz finansami.
Odrebnym priorytetem byto ulepszenie metodologii gromadzenia i analizy danych dotyczacych
finanséw samorzgdowych.

Fundusze zostaty rozdzielone miedzy samorzady w dwéch fazach na zasadzie projektowej. Egczna
warto$¢ wsparcia siegneta 20 mln dolaréw australijskich. Wiekszos$¢ projektéw dotyczyta wpro-
wadzenia kompleksowego modelu zarzgdzania majgtkiem i finansami samorzgdéw?".

6.6. Australijskie Centrum Doskonalosci w Samorzadzie Lokalnym

Australijskie Centrum Doskonatosci w Samorzadzie Lokalnym (ACELG)? jest instytucjg powo-
tang przez rzad do prowadzenia prac analityczno-badawczych, ale takze wspolnej z jednostkami
samorzadu realizacji projektéw nastawionych na zwiekszenie efektywnosci dziatania admini-
stracji lokalnej.

ACELG funkcjonuje jako jednostka zamawiajgca badania i analizy na temat kluczowych kwestii
funkcjonowania samorzgdéw. Waznym elementem misji Centrum jest przygotowywanie studiéw
na temat kierunkéw reform w systemie samorzgdowym. W ostatnim czasie ACELG pracowato in-
tensywnie m.in. nad problematyka reformy finanséw samorzgdowych. Centrum bazuje na stalej
wspolpracy z ekspertami z wiodgcych osrodkéw akademickich. Wiele opracowan przygotowywa-
nych jest wspdlnie z organizacjami zrzeszajgcymi jednostki samorzadu terytorialnego.

7. Podsumowanie

Pozycja ustrojowa i rola samorzgdu terytorialnego w australijskim systemie wiadzy publicznej
jest bardzo ograniczona. Wynika to przede wszystkim z federalnego charakteru panstwa. Z dru-
giej strony, bazujgc na doswiadczeniach europejskich panstw federalnych (Niemcy, Austria, Hisz-
pania), nie mozna przyjmowac zalozenia, ze silny samorzad terytorialny moze funkcjonowac
jedynie w panstwie unitarnym. Wszystko zalezy jednak od przyjetej wizji ustrojowej. W modelu
australijskim wladza terytorialna skupiona jest na poziomie administracji stanowej.

Jak twierdzi R. Kiss: ,Nie oznacza to, ze samorzad lokalny jest bezsilny. Moze wcigz wytwarzac
presje na wtadze wyzszego szczebla w celu ochrony swoich intereséw, zwtaszcza gdy sytuacja po-
lityczna jest niestabilna. Samorzady zdotaty wykorzystac liczne okazje do skutecznego dziatania
na rzecz okreslonych spraw. Jednym z ostatnich przyktadéw jest fundusz wspomagajgcy remonty

27  Australian Government, Local Government Reform Fund, online: regional.gov.au/local/LGRF.aspx, dostep:
25.05.2015.
28 www.acelg.org.au.




drég lokalnych?”. Te sukcesy swoistego ,,Jobbingu samorzgdowego” nie dotykajg oczywiscie fun-
damentéw ustroju, ale pozwalajg samorzgdom rozszerza¢ swoje pole aktywnosci.

Nie wydaje sie, by mozliwa byla jakakolwiek zmiana o charakterze systemowym zmierzajgca do
zasadniczej przebudowy catego modelu ustrojowego samorzadu w Australii, zwlaszcza w kierunku
przesuniecia ciezaru wtadzy terytorialnej z administracji stanowej w kierunku samorzgdu lokal-
nego. Pamieta¢ nalezy, ze nawet dyskutowane w 2013 r. zmiany konstytucyjne nie prowadzity do
rewolucyjnych, fundamentalnych przeobrazen w funkcjonowaniu samorzgdéw, ale raczej miaty
na celu usankcjonowanie i doprecyzowanie juz istniejgcych uwarunkowarn.

Z drugiej jednak strony, ewolucja samorzadu terytorialnego w ostatnich dziesiecioleciach pokazuje
takze stopniowe rozszerzanie zakresu jego odpowiedzialnosci. Historycznie samorzady trakto-
wano jako ,zarzady drég publicznych”, podkreslajgc ich marginalng role, ograniczong wlasciwie
wylgcznie do administrowania i utrzymywania lokalnych drég. Dzieki wspomnianym wyzej roz-
maitym programom grantowym finansowanym ze §rodkéw centralnych, samorzady zyskaty moz-
liwos¢ dziatania takze w innych sferach, a ponadto staty sie bardziej profesjonalnie zarzadzane.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze bez zasadniczej zmiany, zwtaszcza w sferze finansowania za-
dan samorzgdowych, trudno bedzie méwi¢ o radykalnym zwrocie w kierunku upodmiotowienia
samorzgdéw. Dopdki samorzady czerpig dochody tylko z jednego podatku (od nieruchomosci)
i nie partycypuja w podatkach dochodowych, ich samodzielno$¢ finansowa, a przede wszystkim
zdolno$¢ do podejmowania nowych dziatan bedzie $cisle ograniczona.

W konkluzji nalezy postawi¢ pytanie, czy model samorzgdu w Australii w ogéle spetnia defini-
cyjne kryteria samorzadu terytorialnego. Jakkolwiek brak jednolitej, powszechnie aprobowanej
definicji samorzadu terytorialnego, ta najczesciej uzywang jest zawarta w art. 3 ust. 1 Europej-
skiej Karty Samorzgdu Lokalnego. Wskazuje ona, ze: ,,Samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢
spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadni-
czg czescig spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancows?”.

Glowna watpliwos¢ dotyczy tego, czy w przypadku australijskich samorzadéw mozna méwic
o powierzeniu im odpowiedzialnosci za realizacje ,,zasadniczej czesci zadan publicznych”, a tak-
ze wyposazeniu ich w zdolnos¢ do zarzadzania nimi. Wydaje sie, ze zwazywszy na praktyczng
nieobecno$¢ samorzadu w kluczowych sferach ustug spotecznych (edukacja, ochrona zdrowia,
sprawy socjalne), a takze bardzo ograniczony zakres wladztwa podatkowego, samorzady w Au-
stralii nalezy raczej postrzegac jako forme dekoncentracji niz decentralizacji wtadzy publicznej.
Samorzady istniejg gtdéwnie jako formuta sprawniejszej realizacji zadan, ktérymi nie sposéb efek-
tywnie zarzadzac z poziomu administracji stanowej. To jeszcze nie oznacza realnego upodmio-
towienia lokalnych spotecznosci.

Niezaleznie od skomplikowanego, a jednoczesnie pelnego terytorialnych zréznicowan, obrazu
samorzgdu w Australii mozna wskaza¢ co najmniej kilka rozwigzan, ktére moga by¢ inspirujace
dla polskiego modelu administracji samorzgdowej. Na pierwszy plan wysuwa sie projektowe po-
dejscie australijskiego rzgdu do finansowego wsparcia samorzgdéw. Na uwage zastugujg zwlaszcza

29 R. Kiss, Are We Kidding About Local Autonomy? Local Government in Australia, online: ecpr.eu/Filestore/
PaperProposal/de726070-dbfe-4715-81e5-c30df3405ddc.pdf, dostep: 25.05.2015.

30 Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego sporzgdzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U.
7 1994 r., Nr 124, poz. 607).
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fundusze i programy wsparcia inwestycji infrastrukturalnych oraz budowania potencjatu admi-
nistracyjnego samorzgdéw, np. w dziedzinie zarzgdzania finansami czy majatkiem.

Wydaje sie, ze trafne jest podejscie, wedle ktérego wiadze centralne okreslajg priorytetowe obsza-
ry wsparcia, a nastepnie w formule grantéw (dotacji celowych) przyznajg dofinansowanie na re-
alizacje projektéw mieszczgcych sie w obszarach priorytetowych. Priorytety te mogg i powinny
zmieniac sie w czasie, w zalezno$ci od wynikéw analiz aktualnych potrzeb. Inicjatywy oparte
na podobnym mechanizmie funkcjonowaty juz w Polsce. Wystarczy wspomnie¢ o programie re-
montu drég lokalnych czy programie budowy obiektéw sportowych, tzw. ,,orlikéw”. Wydaje sie,
ze ten kierunek powinien by¢ rozwijany, gdy chodzi o wsparcie finansowe samorzgdéw z budze-
tu centralnego.

Warto réwniez $ledzi¢ australijskg dyskusje nad terytorialng konsolidacjg. W Polsce fala zmian
polegajacych zwlaszcza na tgczeniu gmin wydaje sie nadchodzi¢ coraz szybciej ze wzgledu na wy-
ludnianie sie najmniejszych gmin wiejskich. Dlatego warto rozwazy¢ kompleksowe podejscie do
zarzadzania procesami konsolidacji, np. poprzez tworzenie wzorem niektérych standéw Austra-
lii, statych instytucji doradczo-eksperckich odpowiadajgcych za monitorowanie sytuacji w tym
obszarze i rekomendowanie ewentualnych zmian w podziale administracyjnym.
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~» 4AMORZAD LOKALNY W DANII

1. Ustréj polityczny

Krélestwo Danii (Kongeriget Danmark) jest jedng z nielicznych istniejgcych obecnie w Europie
monarchii konstytucyjnych. Paristwo zajmuje wiekszg czes¢ Pétwyspu Jutlandzkiego, w jego sktad
wchodzg réwniez Wyspy Owcze i Grenlandia®, ktére cieszg sie bardzo szerokg autonomig i tworzg
z kontynentalng Danig Wspo6lnotowe Krélestwo Danii (Rigsfaellesskabet). W chwili obecnej w Danii
mieszka ponad 5,6 min ludzi*, na Wyspach Owczych 47 tys., a na Grenlandii 57 tys. Europejska
cze$¢ kraju zajmuje powierzchnie 43 094 km kw., Wyspy Owcze prawie 1 400 km kw., a Grenlan-
dia ponad 2 175 000 km kw.>*

Monarchia konstytucyjna zostata wprowadzona w Danii 5 czerwca 1849 r., jest to monarchia dzie-
dziczna®. Od 1863 r. na duniskim tronie zasiadajg przedstawiciele dynastii Gliicksburgéw, od 1972
r. krélowa Matgorzata II, po kr6lowej brytyjskiej Elzbiecie II najdtuzej panujgca monarchini Europy.

Wtadze ustawodawczg w Danii sprawuje jednoizbowy parlament Folketing, w sktad ktérego wchodzi
179 deputowanych, wybieranych w wyborach powszechnych raz na cztery lata. W zwigzku z faktem,
iz kr6l w monarchii konstytucyjnej petni jedynie funkcje reprezentacyjne, wiadza wykonawcza jest
w rekach rzgdu, ktéry obradujac pod przewodnictwem monarchy nosi nazwe Rady Panstwowej,
a bez niego, Rady Ministréw*. W Danii utrzymuje sie system wielopartyjny, w ktérym dominujgce
znaczenie majg ugrupowania lewicowe i centrowe, Partia Socjaldemokratyczna i liberalna Venstre,

Absolwent administracji na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego oraz politolo-
gii na Wydziale Studiéw Miedzynarodowych i Politycznych, gdzie obronit réwniez doktorat. Od 2012 r.
wspoélpracownik Katedry Gospodarki i Administracji Publicznej na Wydziale Ekonomii i Stosunkéw Mie-
dzynarodowych Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie. W obszarze jego zainteresowan naukowych
znajduje sie ustréj samorzadu terytorialnego oraz jego historia polityczna na tle historii politycznej Pol-
ski. Jest takze pracownikiem Kancelarii Sejmiku Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Matopolskiego.

32 ].Berlinska, Ile Danii w Europie, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2004, s. 8.

33 Stronainternetowa Unii Europejskiej, europa.eu/about-eu/countries/member-countries/denmark/index_pl.htm,
dostep: 7.04.2015 1.

34 ].Berliniska, Ile Danii..., op. cit., s. 8.

35 K. Stahlberg, Samorzqd terytorialny w Europie Pétnocnej, [w:] T.S. Edvardsen, B. Hagtvet (red.), Nordycki model
demokracji i paristwa dobrobytu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 19.

36 Encyklopedia PWN, encyklopedia.pwn.pl/haslo/Dania-Ustroj-polityczny;4573993.html, dostep: 14.05.2015 1.



najwazniejszym ugrupowaniem na prawej stronie sceny politycznej jest Konserwatywna Partia
Ludowa?. Ostatnie wybory parlamentarne odbyty sie w Danii w 2011 r.

Dania jest jednym z cztonkéw pierwotnych Organizacji Narodéw Zjednoczonych®, jest réwniez
jednym z panstw, ktére w kwietniu 1949 r. podpisaly traktat waszyngtonski, konstytuujacy po-
wstanie NATO. Od 1973 r. Dania jest takze cztonkiem Wspdlnot Europejskich, przeksztatconych
w Unie Europejska.

2. Prawne podstawy dzialania samorzadu terytorialnego

Obowigzujgca obecnie konstytucja Danii zostata uchwalona w 1953 r.> To wlasnie w niej ma swo-
je zakorzenienie duniski samorzad, cho¢ tematyka ta zostata ujeta w ustawie zasadniczej w bar-
dzo lakonicznej formie, dotyczg jej bowiem tylko dwa artykuty. Artykut 82 konstytucji Krélestwa
Danii méwi, iz ,,Prawo wspdlnot samorzqdowych do samodzielnego kierowania swymi sprawami, pod
nadzorem Paristwa, okresla ustawa”*. Natomiast artykut 86 tego dokumentu stanowi: ,, Wiek wy-
borcéw w wyborach lokalnych i parafialnych jest taki, jaki obowiqzuje w danym czasie w wyborach do
Folketingu. Na Wyspach Owczych i na Grenlandii wiek wybierajqcych wtadze lokalne i parafialne jest
okreslony w ustawie bqdz na podstawie ustawy”*'. Ustrojoznawcy zgodnie twierdzg, ze konstytucja
ma zagwarantowac niezalezno$¢ samorzgadom, ale to parlament, majgc w reku narzedzie w postaci
ustawy, otrzymat prawo do sprawowania wiadztwa lokalnego*?. Na pierwszy rzut oka mozna po-
mysled, ze tak skromne w formie uporzgdkowanie ustroju samorzgdu tatwo moze doprowadzi¢ do
manipulowania samorzadem przez parlament, ale dotychczasowa praktyka przeczy takiemu sfor-
mutowaniu, pokazujgc tym samym stabilno$¢ porzadku konstytucyjnego Danii. W tym miejscu na-
lezy zwroci¢ uwage na fakt, iz tak krétkie odniesienie do spraw samorzgdowych w najwazniejszym
akcie ustrojowym panstwa nie jest probg lekcewazenia samorzadu i zwigzanych z nim zagadnien,
lecz raczej wyrazem wagi, jakg przywigzujg Duniczycy do jego swobody oraz checi pozostawienia
mu jak najszerszej autonomii.

Przemawia za tym chociazby bogata tradycja duniskiego samorzgdu. Badacze doszukujg sie jej po-
czatkéw na przestrzeni od VII do IX w., kiedy to na terytorium dzisiejszej Danii uksztattowaty sie
trzy okregi posiadajgce wlasne zgromadzenia zwane Landstingami*3. Nie ma w tym opracowaniu
miejsca na szczegotowy opis historycznej ewolucji duniskiego samorzadu, warto jednak wskazac,
ze waznymi momentami jego ksztattowania byto m.in. powstanie tzw. sejmikow prowincjonal-
nych, do ktérych weszli przedstawiciele wszystkich stanéw, w tym takze chtopstwa, oraz przyjecie
w 1837 r. pierwszej ustawy o gminie nadajgce jej niewielkie, lecz jednak prawnie zagwarantowane
uprawnienia*.

37 Encyklopedia PWN, encyklopedia.pwn.pl/haslo/Dania-Partie-polityczne;4573989.html, dostep: 14.05.2015 r.

38 Czlonkami pierwotnymi ONZ nazywane sg panstwa, ktore uczestniczyty w konferencji w San Francisco lub
podpisaty Deklaracje Narodow Zjednoczonych z 1942 r. oraz podpisaty i ratyfikowaty Karte Narodow Zjedno-
czonych.

39  G.Rydlewski, Systemy administracji publicznej w paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Elipsa, Warszawa
2007, s. 167.

40 Konstytucja Krdlestwa Danii, libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/dania.html, dostep: 7.04.2015 r.

41 Ibidem, dostep: 7.04.2015r.

42 M. Poptawski, Proces projektowania gtownych zatozen reformy samorzqdu terytorialnego w Danii z dnia 1 stycznia
2007 ., [w:] J. Marszatek-Kawa, A. Lutrzykowski, Samorzad terytorialny w Polsce i w Europie (doswiadczenia
i nowe wyzwania), Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 246.

43 G. Forys, Dania, [w:] A.K. Piasecki (red.), Samorzad terytorialny w wybranych panistwach europejskich, Wy-
dawnictwo Naukowe Uniwersytetu Pedagogicznego, Krakéw 2010, s. 74.

44  Ibidem, s. 74.
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Jak juz wspomniano, jednym z dwdch artykutéw dunskiej konstytucji dotyczacych samorzadu tery-
torialnego, jest ten przyznajgcy wspélnotom lokalnym prawo do samodzielnego kierowania swoimi
sprawami, co regulowa¢ ma ustawa. Zostata ona uchwalona przez Folketing 31 maja 1968 r., jako
ustawa o samorzgdzie terytorialnym (Lov nr 223 af 31. maj 1968 om kommuneres styrelse)*. W cig-
gu kilkudziesieciu lat swojego istnienia akt byt nowelizowany, co wynikato z reform samorzadu
przeprowadzanych w Danii. Pierwsza z nich miata miejsce w 1970 r. i dotyczyta zmniejszenia licz-
by samorzadéw na poziomie lokalnym i regionalnym oraz wyposazenia ich w nowe kompetencje.
Te same intencje, w potgczeniu z celem zwigkszenia potencjatu terytorialnego i demograficznego
gmin i regionéw, dla sprostania przez nie nowym zadaniom, miata reforma z 2007 r.%, jednak be-
dzie ona przedmiotem opisu w dalszej czesci opracowania.

Oprocz konstytucji z 5 czerwca 1953 r. i ustawy o samorzadzie terytorialnym do aktéw stanowigcych
podstawe prawng funkcjonowania duniskiego samorzgdu zalicza sie dwa rodzaje ustaw specjalnych.
Pierwsze z nich to ustawy specjalne o charakterze ramowym. Umozliwiajg one jednostkom samorzg-
du terytorialnego podejmowanie wtasnych decyzji. Drugie to ustawy specjalne naktadajgce na jed-
nostki samorzadu terytorialnego obowigzki wykonania okreslonych zadan w okreslony sposob*’.

Dwie wielkie reformy samorzgdowe w Danii, w 1970 r. i 2007 r., czynily z samorzgdu terytorial-
nego nie przedmiot polityki panistwa, za jaki mogt by¢ uwazany przed 1970 r., ale podmiot, kt6-
ry stawat sie partnerem w wykonywaniu nowych zadan publicznych. Owa podmiotowos$¢ zostata
zaakcentowana takze na poziomie organizacyjnym, bowiem jednym z efektéw pierwszej reformy
bylo zrzeszenie sie przedstawicieli gmin i regiondw. Te pierwsze stworzyty Krajowy Zwigzek Gmin,
natomiast te drugie — Krajowy Zwigzek Rad Regionalnych*.

3. Sposob zorganizowania samorzadu terytorialnego

Jak juz sygnalizowano powyzej, samorzgd Danii jest dwupoziomowy. Lokalnie dziata gmina (kom-
mune), natomiast drugim stopniem samorzadu jest region (amt)*. Od czaséw reformy z 2007 r.
kraj dzieli sie na 98 gmin i 5 regionow*’.

Wiadze stanowigcg i kontrolng w gminie peini rada gminy, ktéra w wiekszych gminach liczy
od 25 do 31 cztonkdw, przy czym zawsze powinna to by¢ liczba nieparzysta®'. W gminach poni-
zej 20 tys. mieszkaricow wybiera sie od 9 do 31 radnych®2. Wiadza wykonawcza nalezy do bur-
mistrza (Borgmester) oraz zarzadu (Ekonomiutvalget), wybieranych spos$réd radnych®s. Dunski
samorzad nalezy do tej grupy panistw, w ktérych przyjeto rozwigzanie ustrojowe, ze burmistrz

45  Ibidem, s. 74.
46  Ibidem, s. 75.

47  Samorzqdy w Unii Europejskiej: www.cie.gov.pl/HLP/files.nsf/0/717B68F94B9D8580C125726D004096DB/$file/
broszura_samorzadyQ.pdf, s. 17, dostep: 8.04.2015 1.

48  G.Forys, Dania, [w:] A.K. Piasecki, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 75.
49  Ibidem, s. 75.
50 Ibidem,s. 81.

51  Thelocal government reform-in brief: www.kl.dk/ImageVaultFiles/id_64104/cf 202/The _Local Government Re-
form_in_Brief.PDF, s. 42, dostep: 8.04.2015 1.

52  Ibidem,s. 42, dostep: 8.04.2015 r.
53 K. Stahlberg, Samorzqd terytorialny..., [w:] T. S. Edvardsen, B. Hagtvet (red.), Nordycki model..., op. cit., s. 58.




jednoczesnie przewodniczy radzie, a w gminach powyzej 10 tys. mieszkaricéw wybiera sie row-
niez wiceburmistrza®.

Istniejg trzy zasadnicze sposoby organizacyjnego urzgdzenia administracji gminnej. Bardzo
ciekawym rozwigzaniem stosowanym w samorzgdzie Danii jest zorganizowanie rad w komite-
ty. W tonie rad gminy dzialajg komitety, w ktérych pracujg radni. Komitety te odpowiadajg po-
szczegblnym dziedzinom aktywnosci gminy. Zazwyczaj sg to komitet infrastruktury i ochrony
srodowiska, komitet ustug spotecznych, komitet kultury oraz komitet nauki. Mogg tez powsta-
wac komitety dorazne, w zaleznosci od potrzeb danej gminy. Zdecydowanie najwieksze znacze-
nie wsréd komitetéw rad gmin ma komitet finansowy. Obowigzkowo powotuje go kazda gmina,
a samo ciato pracuje zawsze pod przewodnictwem burmistrza. Obligatoryjnie w gminach dziatajg
tez komitety zarzgdzajgce sprawami lokalnymi®®. Oprocz komitetéw w gminach dziatajg réwniez
wydziaty, na ktorych czele stojg radni badz etatowi pracownicy administracji samorzgdowej.
Liczba wydziatéw w danej gminie jest uzalezniona od decyzji ministra spraw wewnetrznych?.

Rysunek 1. Model organizacyjny dunskiej gminy

Komitet Rada Gminy
1
1 | | |
Komitet Komitet Komitet Komitet
Administracja
Burmistrz
1
| | | |
Wydziat Wydziat Wydziat Wydziat

Zrédto: G. Fory$, Dania, [w:] A.K. Piasecki (red.), Samorzad terytorialny w wybranych panistwach europejskich,
Krakéw 2010, s. 77.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie terytorialnym cze$¢ miast utworzyta tzw. gminy magistrackie.
W tym wypadku to rada wybiera cialo o nazwie magistrat miejski. W jego sktad wchodzi bur-
mistrz oraz radni wybierani do magistratu proporcjonalnie, w zalezno$ci od wielko$ci formacji,
z ktérej sie wywodzg®’. W takiej formule magistrat odpowiada komitetom, natomiast wydziaty

54  G.Forys, Dania, [w:] A.K. Piasecki, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 76.
55 Ibidem, s. 76.
56 Ibidem,s. 76.
57 Ibidem,s. 77.
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funkcjonujg podobnie jak to jest w najpowszechniej stosowanym rozwigzaniu. Na powotanie
gmin magistrackich zdecydowatly sie tylko najwieksze duriskie miasta, w tym Kopenhaga, Frede-
riksberg, Odense, Aalborg i Arhus. Jednak tylko ostatnie z tych miast w pelni wcielito ten model
w zycie®. Pozostale zdecydowaly sie na droge posrednia.

Rysunek 2. Model organizacyjny gminy magistrackiej

Rada Miejska
Komitet Komitet
Magistrat
Burmistrz Radny Radny Radny
Wydziat Wydziat Wydziat Wydziat
Magistracki Magistracki Magistracki Magistracki

Zrédto: G. Fory$, Dania, [w:] A.K. Piasecki (red.), Samorzad terytorialny w wybranych panistwach europejskich,
Krakéw 2010, s. 78.

Droga ta polega na tym, iz w ramach rady powstajg komitety, a ich przewodniczacy z urzedu wcho-
dza w sktad komitetu finansowego. Jest to pierwsza z zasadniczych réznic miedzy tym systemem
a rozwigzaniem najpowszechniejszym. Druga z nich polega na obsadzaniu przewodniczacych
wydziatéw w administracji z grona radnych na czas trwania kadencji rady®.

58 Ibidem,s. 77.
59 Ibidem,s. 77.



Rysunek 3. Posredni model organizacyjny dunskiej gminy

Rada Gminy

Komitet Komitet Komitet Komitet
Burmistrz Przewodniczacy Przewodniczacy Przewodniczacy
Wydziat Wydziat Wydziat Wydziat

Zrédto: G. Fory$, Dania, [w:] A.K. Piasecki (red.), Samorzad terytorialny w wybranych panistwach europejskich,
Krakéw 2010, s. 78.

W tym miejscu nalezy zauwazyc¢, ze prawo w zaden sposéb nie narzuca samorzgdom rozwigzan
organizacyjnych, ktére miatyby stosowac, co bez watpienia nalezy uzna¢ za kolejny z dowodéw
wielkiego zaufania, a takze autonomii, jakg rzad obdarza samorzad.

Struktury administracji na poziomie regionu zbudowane sg podobnie jak w gminie. W regionie
wladzg stanowigcg jest rada regionalna, wybierana w wyborach bezposrednich raz na cztery lata.
0Od 2007 r. rada liczy 41 cztonkdw, a wiec sumujac liczbe radnych z wszystkich pieciu regionéw
kraju, wszystkich radnych regionalnych jest 205. Jest to spore ograniczenie w poréwnaniu z cza-
sem przed wprowadzeniem reformy, bowiem wéwczas liczba ta wynosita 357%. Na czele rady stoi
starosta, ktory jest wybierany z grona radnych i jest jednoczes$nie szefem administracji samorzg-
dowej regionu. Natomiast organem wykonawczym jest — analogicznie jak w gminach — zarzad®!.

Sposdéb zorganizowania administracji regionalnej rowniez przypomina model zastosowany
w gminach, bowiem w ramach rad funkcjonujg komitety z obligatoryjnym takze i tutaj komite-
tem finansowym®,

Co ciekawe, w Danii regionalne jednostki samorzadu sprawujg kontrole finansowg nad jednostkami
nizszego rzedu®, a do czasu wprowadzenia reformy w 2007 r. relacje obu pozioméw samorzgdu
byty niezwykle oZzywione, bowiem podziat kompetencji miedzy nimi nie byt przez ustawodawce
ostro zarysowany®t.

60  Thelocal government reform-in brief: www.kl.dk/ImageVaultFiles/id_64104/cf_202/The_Local_Government_Re-
form_in_Brief.PDF, s. 43, dostep: 8.04.2015 1.

61  G.Forys, Dania, [w:] A.K. Piasecki, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 80.

62 Ibidem, s. 80.

63  Ibidem, s. 80.

64 K. Stahlberg, Samorzqd terytorialny..., [w:] T.S. Edvardsen, B. Hagtvet (red.), Nordycki model..., op. cit., s. 59.
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4. Zadania samorzadu terytorialnego i ich finansowanie

Zasadnicze cechy finansowania samorzgdu w Danii oraz jego zadan po 2007 r. zostang opisane
ponizej, stanowig one bowiem wazny element ostatniej reformy samorzgdowej w tym kraju. W tym
miejscu poprzestanimy na stwierdzeniu, ze w zarysie sg to zadania z zakresu o$wiaty, kultury,
ochrony zdrowia, bezpieczenistwa socjalnego, planowania przestrzennego, czy ochrony Srodowi-
ska naturalnego®. Warto tez poswieci¢ pare stéw zadaniom i finansowaniu wsp6lnot lokalnych
i regionalnych przed zmianami. Zadania duriskiego samorzadu terytorialnego uksztattowata
i ugruntowata jeszcze reforma administracyjna z 1970 r. Od tamtych czaséw zadania gmin dzie-
lono na obowigzkowe i dobrowolne. Wsrdd tych pierwszych znalazly sie przede wszystkim ochro-
na zdrowia, opieka spoleczna, utrzymanie drég lokalnych i budownictwo. Gminy zobowigzywaty
sie tez dobrowolnie m.in. do prowadzenia instytucji kultury, takich jak biblioteki, teatry itp.%® Od
wprowadzenia reformy administracyjnej w 1970 r. rozpoczat sie powolny, cho¢ konsekwentny
proces przekazywania samorzgdom odpowiedzialnosci za kolejne dziedziny zycia. Juz w 1973 1.
indywidualne fundusze zdrowotne zostaty przejete przez wtadze, trzy lata p6zniej wojewddztwa
przejely zadania z zakresu zarzadzania szpitalami psychiatrycznymi, kolejne trzy lata p6zniej
zadania dot. ochrony srodowiska. W 1980 r. gminy i regiony przejety zadania zwigzane z opieka
nad niepetnosprawnymi, do 1986 r. zakonczyt sie proces przekazywania regionom szkolnictwa
ponadpodstawowego, a dopiero w 1998 r. otrzymaly one zadania z zakresu utrzymania i rozwoju
sieci drég lokalnych®’.

Bogaty katalog zadan duniskiego paristwa, a co za tym idzie takze samorzadu terytorialnego, ma
swoje przelozenie na liczbe zatrudnionych w nim oséb, a w skali Europy jest to olbrzymi odse-
tek siegajacy 34,8% wszystkich zatrudnionych w Danii. Dla poréwnania w Polsce jest to liczba
21,6%, a w Niemczech jedynie 14,8%¢. Co za tym idzie, wydatki na administracje przewyzszaja
srodki przeznaczone na programy publiczne, a sektor administracyjny jest w $cistej czotéwce
pracodawcéw w Danii®.

Wyposazajgc samorzad w wiele zadan, duriski ustawodawca dal mu bardzo szerokie uprawnienia
w odniesieniu do zatrudniania pracownikéw. Oto bowiem wtasnie na poziomie rad w gminach
i regionach decyduje sie o strukturze administracji i sprawach pracowniczych. Z zatrudnienia
przez dany poziom samorzadu wynika réwniez fakt, ze pracownicy nie mogg by¢ przesuwani
np. z gmin na szczebel regionalny badz centralny. Jesli chcg rozpoczg¢ prace w innym urzedzie
muszg od podstaw bra¢ udziat w naborach podobnie jak inni kandydaci™.

Place pracownikéw samorzgdowych w Danii muszg odpowiada¢ ptacom urzednikéw szczebla cen-
tralnego. Sg one ustalane przez specjalne komisje zlozone z delegatéw pracownikéw samorzadu
powotanych przez ministra spraw wewnetrznych na wniosek zwigzku gmin’.

65 Ibidem, s. 59.

66  G.Forys, Dania, [w:] A.K. Piasecki, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 79.

67 M. Poptawski, Proces projektowania..., [w:] J. Marszalek-Kawa, A. Lutrzykowski, Samorzad terytorialny...,
op. cit. s. 247.

68 M. Gabrys, J. Lang, A. Laszek, D. Pawtowska, Ile 0séb zatrudnia paristwo polskie, Analiza FOR 14/2012, FOR,
Warszawa 2012, s. 3.

69  Strona Komisji Europejskiej: www.europa.eu/about-eu/countries/member-countries/denmark/index_pl.htm,
dostep: 19.07.2015.

70  A.T.Gajewska, Status prawny pracownikow samorzqdowych, w niektorych krajach Europy, Biuro Studiéw i Analiz
Sejmu RP, Warszawa 2001, s. 2.
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Jednak mimo coraz wiekszej aktywnosci samorzadu, duzego zatrudnienia i intensywnej delegacji
obowigzkéw ze szczebla centralnego do samorzadu, ciggle trudno byto znalez¢ jasne kryteria, wedle
ktérych realizowano zadania na poziomie lokalnym i regionalnym. Charakteryzujgc w potowie lat 90.
ubiegltego wieku strukture zadan nordyckich samorzadéw, tak pisat skandynawski badacz: ,,Podziat
pracy miedzy szczeblem lokalnym a regionalnym jest we wszystkich tych krajach podobny i pod wieloma
wzgledami naturalny mimo réznych réznic szczegétowych. W przypadku Danii taki podziat pracy czy kom-
petendji jest najmniej wyraZny. Zadania samorzqdow terytorialnych nizszego i wyzszego szczebla sq na ogét
analogiczne”™. To wiasnie ten ,najmniej wyrazny podzial” legnie u podstaw przeprowadzonej przez
Duriczykéw w 2007 1. reformy samorzgdowej.

W kazdym dobrze funkcjonujgcym samorzadzie kluczowa role odgrywajg jego dochody wtasne, tak
samo jest w duniskich gminach, gdzie podatki lokalne mogg by¢ ustalane przez nie w ramach obowig-
zujgcych ustaw™. Rada gminy nie ma prawa wprowadzac nowych, ani likwidowa¢ starych podatkéw,
jednak ma prawo do udzielania zwolnien z nich oraz regulowania stawek podatkowych’*. Podstawo-
wym Zrédtem dochodu gmin w Danii jest podatek dochodowy. Ich budzety sg zasilane podatkiem
dochodowym od 0s6b fizycznych, podatkiem od nieruchomosci, podatkiem dochodowym od 0séb
prawnych, subwencjami i dotacjami, a takze wptywami za opftaty, ze sprzedazy, za ustugi itp.

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych sktada sie z liniowego podatku gminnego ptaconego na rzecz
wiladz lokalnych i zréznicowanego w zaleznosci od regionu oraz progresywnego podatku ptaconego
na rzecz skarbu panstwa, ktérego stawka jest uzalezniona od poziomu uzyskiwanego dochodu’™. Po-
datek od nieruchomosci to w istocie trzy odrebne podatki, a mianowicie podatek od gruntu, podatek
katastralny i podatek mieszany, ptacony w wiekszosci przez podmioty komercyjne’. Podatek docho-
dowy od 0s6b prawnych ma jednolitg stawke 25%77. Warto troche dtuzej zatrzymac sie przy zagadnie-
niu subwengji i dotacji, ktére sg mechanizmem wprowadzonym przez panstwo po to, by samorzady
mogly poradzic¢ sobie z zadaniami, ktérych nie daje sie sfinansowa¢ z dochodéw wiasnych jednostek
samorzadu terytorialnego. W Danii samorzady otrzymuja tzw. dotacje refundacyjne, za pomocg ktérych
panstwo refunduje obywatelom wyptacane przez gminy Swiadczenia socjalne. Subwencje ogélne przy-
znawane sg gminom raz w roku, a ich wysokos¢ zalezy od poziomu opodatkowania mieszkancéw danej
gminy. Natomiast najwieksze znaczenie ma subwencja wyréwnawcza, ktéra jest co prawda elementem
sktadowym subwencji ogélnej, jednak jest zwigzana z mocno rozwinietg w krajach skandynawskich
ideg panistwa dobrobytu, paristwa dgzgcego do wyréwnywania réznic. Shuzy ona zapewnieniu kazde-
mu obywatelowi we wszystkich zakgtkach kraju dostepu do ustug na podobnym poziomie’. Wreszcie
dochody gmin stanowig réwniez optaty za m.in. dostawy mediéw, oczyszczanie $ciekéw, korzystanie
z oSrodkow opieki dziennej itp.” Do waznych Zrédet finansowania gmin mozemy takze zaliczy¢ Srodki
z odsetek oraz zwroty podatku VAT,

Chcac wiec zbiorczo scharakteryzowac zrodta finansowania duniskiego samorzgdu, tak przed re-
formg z 2007 1., jak i po niej, nalezy wskazac na:

72 K. Stahlberg, Samorzqd terytorialny..., [w:] T.S. Edvardsen, B. Hagtvet (red.), Nordycki model..., op. cit., s. 59.

73 K.Suszynska, Rodzaje i struktura Zrédet dochodow budzetow gmin w Danii w 2009 roku, ,,Studia i materiaty Towa-
rzystwa Naukowego Nieruchomosci”, nr 19, 2011, Towarzystwo Naukowe Nieruchomosci, Olsztyn 2011, s. 219.

74  Ibidem, s. 220.
75 Ibidem, s. 221.
76  Ibidem, s. 221.
77 Ibidem, s. 224.
78  Ibidem, s. 225.
79  Ibidem, s. 225.
80 Ibidem, s. 225.
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e podatki (m.in. podatek dochodowy od 0s6b fizycznych i podatek gruntowy, ktére pobierajg
w imieniu panistwa);

o $rodki z budzetu panstwa (w gtéwnej mierze trafiajg na niwelowanie réznic miedzy mniej
i bardziej zamoznymi gminami);

e dochody z dziatalnosci wlasnej;

« $rodki uzyskiwane z optat za korzystanie z ustug publicznych;

e podatki ptacone przez firmy znajdujgce sie na terenie gminy;

e mienie komunalne;

o kredyty i odsetki od lokat;

» pienigdze ze sprzedazy wlasnosci gminnej;

» oplaty za wode, gaz, energie elektryczng;

« optlaty za odprowadzanie i oczyszczanie $ciekow®!.

Podatki pobierane przez gminy pozostajg w ich kasach w naleznej im czesci, ktéra wynosi ok. 60%, po-
zostale pienigdze trafiajg do kasy panstwa®. Natomiast regiony nie uzyskaty prawa do poboru podatkéw
i sg finansowane przez gminy oraz panstwo®3, a wiec pienigdze zmierzajq do nich drogg dos¢ prostg. Na-
tomiast w przypadku gmin liczba zrédet, z ktérych srodki sptywajg do ich budzetéw jest obfita. Zdecy-
dowanie najwieksze znaczenie majg dla gmin podatki gminne stanowigce 55% ich dochodu, nastepne
sg subwencje, dotacje i réznego rodzaju doptaty, stanowigce 26% dochodéw gmin oraz wptywy z optat
i dochody z majagtku gminy, stanowigce 18% dochodéw. Pozostate zrédta, jak np. odsetki czy pozyczki
i inne zrédta dochodéw majg dos¢ marginalne znaczenie, oscylujgc miedzy 0 a 1%, Strukture te obra-
zuje wykres.

Wykres 4. Struktura dochodéw gmin dunskich 2009 r.

0,4%

B Wplywy z opfat oraz dochody z majatku gminy
Podatki gminne
Pozyczki

M Odsetki

M Subwencje, dotacje i dopfaty

B Inne dochody

0,3%
0,3%

55%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: K. Suszyniska, Rodzaje i struktura zrédet dochodéw budzetéw gmin w Danii
w 2009 roku, ,Studia i materiaty Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci”, nr 19, 2011, s. 218.

Jak wspomniano wyzej, administracja publiczna jest sektorem, w ktérym pracuje ponad 1/3
wszystkich zatrudnionych Dunczykéw, nie zaskakuje wiec fakt, iz wydatki sektora samorzado-
wego w relacji do PKB sg bardzo duze. Udziat ten wynosi w tym przypadku 64,59%, podczas gdy
w Polsce jest to 32,57%, we Francji 20,93%, a na Stowacji zaledwie 17,28%%.

81  G.Forys, Dania, [w:] A.K. Piasecki, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 80.
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84 Ibidem, s. 218.

85  Ocena sytuacji samorzqdow lokalnych: m.mac.gov.pl/projekty/zmiany-w-przepisach-dla-samorzadow/doku-
menty, s. 1, dostep: 19.07.2015 r.




5. Kontrola i nadzér nad samorzadem terytorialnym

Duza swoboda jakg cieszy sie dunski samorzad terytorialny nie oznacza, iz jest on pozbawiony
kontroli i nadzoru. Wrecz przeciwnie, otwarto$¢ spoteczenstw skandynawskich, w tym Dunczy-
kéw, niesie za sobg réwniez ogromne wsrdd przedstawicieli tych spoteczenstw poczucie trans-
parentnosci procedur, zwlaszcza w administracji publicznej.

Powszechnie znana typologia sgdowej kontroli administracji méwi o trzech zasadniczych mode-
lach kontroli. Sg to: model angielski, gdzie administracja jest kontrolowana przez sgdy powszech-
ne; model francuski, gdzie kontrolg administracji zajmujg sie specjalnie do tego powotane sgdy
oraz model mieszany, taczgcy w sobie na rézne sposoby dwa powyzsze modele®®. Duriski model
sgdowej kontroli administracji niewatpliwie sytuuje sie na pierwszej z tych Sciezek, bowiem
to wlasnie sady powszechne, a nie wyspecjalizowane sady, czy organy zajmujg sie tg kontrolg®.

Réwnie wazne znaczenie ma nadzér nad samorzgdem. W dojrzatych demokracjach oczywisty
jest poglad, wedle ktérego samorzady majq szerokg autonomie, w sposob szczegdlny, jednostki
samorzadu terytorialnego bedgce na jednym poziomie nie mogg nadzorowac jednostek samo-
rzgdowych na innych poziomach, szczegdlnie tych mniejszych. Tak jest réwniez w Danii, dlatego
decyzje gmin nie wymagajg tam zatwierdzenia przez zaden organ wyzszego szczebla. Pewnego
wyjatku mozemy doszukac sie w przypadku finanséw gmin, w Danii s3 one bowiem kontrolo-
wane przez specjalne rady nadzorcze istniejgce na poziomie regionéw®. Nadzér nad regionami,
a takze gminami miejskimi Kopenhaga i Frederiksberg oraz wyspg Bornholm sprawowany jest
natomiast przez ministerstwo spraw wewnetrznych®.

W ten oto spos6b organy administracji, sgdy oraz mocne i rozbudowane mechanizmy trans-
parentnosci wsrod Dunczykdéw stanowig swego rodzaju tréjfilarowy system kontroli i nadzoru
dunskiej administracji publiczne;j.

6. Przestanki, typy oraz efekty reformy samorzadu terytorialnego
z 2007 r.

Idea samorzadnosci jest zakorzeniona bardzo gleboko zaréwno w panstwowos$ci Danii, jak i w posta-
wie jej mieszkaricow. Stad tez nie dziwi fakt, ze Duniczycy dostrzegajg problemy swojego samorzgdu
i starajq sie przeciwdziata¢ im, czesto glebokimi i powaznymi reformami. Jak juz wspomniano wyzej,
na przestrzeni ostatnich czterdziestu pieciu lat w Danii mialy miejsce dwie wielkie reformy samorzg-
dowe, w ktérych mozemy dostrzec mysl przewodnig stuzgcg przyblizeniu samorzadu do obywateli
oraz usprawnieniu procedur jego funkcjonowania.

Zdanie to na pierwszy rzut oka wydaje sie truizmem, dlatego przyjrzyjmy sie zastosowanym przez
Durniczykéw rozwigzaniom, szczegdlnie tym, ktére weszty w zycie na poczatku 2007 r. Warto réwniez
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zauwazy¢, ze decentralizacyjne dgzenia dunskiego samorzgdu nabraty na sile juz w ramach reformy
samorzadowej z 1970 .

Reforma, ktora weszta w zycie 1 kwietnia 1970 r. byta przede wszystkim odpowiedzig Duniczykow
na postep cywilizacyjny i byta podyktowana koniecznoscig uwspotczesnienia struktur samorzadu.
Przed zmianami duniski samorzad sktadat sie z ok. 1 300 parafii, 25 dystryktéw i 86 hrabstw, po re-
formie powstato 275 gmin i 14 regionéw®, a wiec tylko o trzy mniej niz w 6wczesnej administracji
wiekszej i o wiele ludniejszej Polski.

Niedlugo po wprowadzeniu reformy, w 1973 r., Dania stata sie czlonkiem Wspolnot Europejskich
i staneta przed zadaniem absorpcji srodkéw wspdlnotowych, ktdre z zasady tatwiej jest wydatkowac
jednostkom wiekszym. Po latach ujawnit sie tez w mniejszych jednostkach samorzgdu terytorialnego
problem z pozyskiwaniem do pracy ekspertéw, ktérzy dbaliby o ich prawidtowy rozwdéj. Ci najlepsi
zostali zagospodarowani przez najbogatsze regiony i gminy, a tych biedniejszych nie byto sta¢ na wy-
ksztatcenie, lub wynajecie nowych fachowcéw. W ten sposéb coraz wyrazniej zaczely zaznaczac sie
dysproporcje miedzy poszczeg6lnymi gminami i regionami. Tymczasem zadania samorzgdu w ciggu
przeszto trzydziestu lat funkcjonowania systemu fundowanego przez reforme z 1970 r. wcigZ rosty,
istotnie powiekszat sie aparat urzedniczy, jednak nie zawsze szto za tym polepszenie ustug sektora
publicznego. Dodatkowo, jak juz wspominano wyzej, Dania byta paristwem o dos¢ nieczytelnej struk-
turze kompetencji miedzy poszczeg6lnymi poziomami samorzgdu, co rozmywato odpowiedzialno$¢
za poszczeg6lne dziatania i nie zapewniato satysfakcji obywateli z dziatari samorzgdu.

W dniu 1 pazdziernika 2002 r. 6wczesny premier Danii Anders Fogh Rasmussen oglosit, iz rzgd Danii
powotat Komisje ds. Struktury Administracyjnej (Strukturkommissionen). Wéréd waznych zadan ja-
kie staly przed nowym ciatem podkreslit znaczenie sprawdzenia, czy istniejgcy system samorzgdowy
Danii wypelnia wymagania nowoczesnego panistwa welfare state'. Procz odpowiedzi na pytanie o ko-
nieczno$¢ i gtebokos¢ zmian w administracji, przed komisjg staneto zadanie dokonania go w sposéb
konsensualny, przy mozliwie najwyzszej partycypacji przedstawicieli samorzgdéw i ich mieszkancow.
Powyzsze kwestie wyraznie podkreslajg otwartos¢ duniskiej demokraciji, a takze wskazujg na kluczo-
wy dlan katalog wartosci.

Komisja ds. Struktury Administracyjnej miata za cel realizacje trzech zasadniczych zadan. Pierwszym
z nich byto stworzenie nowej mapy administracyjnej Danii, w tym nowych gmin, nastepnie stworze-
nie nowego podziatu zadan oraz nowego finansowania i systemu wyréwnawczego®?. Rozwazajac po-
tencjalne modele nowego podziatu terytorialnego Komisja wzieta pod uwage: wydajnos¢, trwatosé,
kontrole demokratyczng, partycypacje obywatelska, dialog obywatele-politycy, gwarancje jakosci,
blisko$¢ wobec obywateli, prawa obywatelskie, przejrzysto$¢ podziatu obowigzkdow, zwigzek miedzy
kompetencjami a odpowiedzialno$cig finansowg. W pracach uwzgledniat takze kryteria prostoty
i fatwosci zarzadzania®.

Na podstawie powyzszych kryteriéw Komisja nakreslita przed sobg trzy gtéwne zadania, tj. rozstrzy-
gniecie jaka powinna by¢ przyszta wielko$¢ gmin i regionéw, ustalenie podziatu zadan miedzy organami
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centralnymi i samorzgdowymi oraz ocena wad i zalet ograniczenia liczby organéw administracji pod
przewodnictwem pochodzgcym z bezposredniego wyboru®.

Tworzac nowy podzial administracyjny Danii Komisja ds. Struktury Administracyjnej przyjeta trzy
mozliwe scenariusze dziatania. Pierwszym z nich byl model z niezmienionym podzialem zadan,
ale przy zmienionej liczbie gmin i regionéw”. Analizujgc ten wariant komisja wykazata, iz jest on
niekorzystny, poniewaz samo zmniejszenie liczby jednostek samorzadu terytorialnego nie wptywa
na stosunek obywateli do nich, natomiast kluczowe znaczenie ma dla nich to, kto odpowiada za ja-
kie zadania, bowiem w systemie ukonstytuowanym w 1970 r. czesto odpowiedzialno$¢ za okreslone
dziatania byta rozmyta miedzy poszczegélnymi poziomami samorzadu.

W drugim modelu Komisja rozwazata dotozenie gminom duzej liczby zadan, przy jednoczesnym
odebraniu ich regionom. Regiony miaty przez to sta¢ sie jednostkami zajmujgcymi sie wylgcznie
przedsiewzieciami o duzej skali. To rozwigzanie zdobyto sobie wielu zwolennikéw, z uwagi na fakt
wzmocnienia gminy jako jednostki wypelniajgcej zadania blisko obywatela i silnie zakorzenionej
w systemie wladz samorzgdowych. Jednak przeciwnicy tego rozwigzania wskazywali, Ze wiele odpo-
wiedzialnych zadan moze okazac sie niewykonalne, szczegdlnie dla matych gmin, ktére nie posia-
daja zaplecza kadrowego moggcego sprosta¢ nowym trudnym wyzwaniom®. Szczeg6lnie zwracano
tu uwage na pobudzanie postepu ekonomicznego, ktéry jest raczej zadaniem regionalnym, natomiast
w sytuacji stabosci regionéw prawdopodobne byto przejecie tego zadania przez administracje rzado-
w3, a wiec w pewien sposéb zaprzeczenie idei samorzgdnosci.

Trzeci z modeli umacniat z kolei regiony, zaktadat bowiem natozenie na nie duzo wiekszej liczby za-
dan, przy jednoczesnym natozeniu pewnej, cho¢ znacznie mniejszej, liczby zadan na gminy. Mozna
powiedzie¢, ze model ten miat swoje wady tam, gdzie poprzedni zalety, i odwrotnie. Komisja zauwa-
zyla, ze catosci zadan szerokich sektoréw zycia publicznego, jak np. zdrowie, czy edukacja nie da sie
przyporzadkowac w catosci jednemu poziomowi administracji, przez co w dalszym ciggu utrzymu-
je sie rozmycie kompetencji. Z drugiej strony regiony umacniajg sie, przejmujgc od panstwa coraz
wiekszg liczbe zadan, w tym rozwdéj ekonomiczny i stajg sie tym samym centrum koordynacji rozwoju
przedsiebiorczosci”.

Ostatni z modeli rozwazanych przez Komisje zaktadat stworzenie, obok gmin, szczebla paristwo-
wego, co sprowadzatoby sie de facto do likwidacji samorzgdu na poziomie regionu, cho¢ w zna-
czacy sposob wzmocnitoby gmine, ktéra przejmuje w takim systemie odpowiedzialnos¢ za szereg
dziatan’®. W tym jednak wypadku znéw zwrécono uwage na fakt, iz mniejsze jednostki mogtyby nie
dac sobie rady z ogromem nowych obowigzkéw, co w potgczeniu centralizacjg na poziomie regional-
nym catkowicie przeczyto idei samorzadu.

Ostateczny raport Komisji ds. Struktury Administracyjnej byt swego rodzaju kompromisem miedzy
powyzszymi rozwigzaniami. Komisja zarekomendowata do realizacji zwigkszenie rozmiaréw gmin
iregionow przez ich scalenie, skoncentrowanie realizacji zadan danych sektoréw na poziomie jednego
samorzadu, jesli prowadzitoby to do lepszej koordynacji oraz uproszczenie podziatu zadan w ramach

94 Ibidem, s. 251.
95 Ibidem, s. 257.
96 Ibidem, s. 259.
97 Ibidem,s. 258.
98 Ibidem,s. 261.

95




56

konkretnych jednostek, jednak bez rozdzielenia poszczegélnych sktadnikéw zadan miedzy rézne
podmioty gminne i regionalne®.

Raport z powyzszymi tezami i zarysem nowego funkcjonowania duriskiego samorzadu zostat poddany
konsultacjom, w ktérych wzieli udziat przede wszystkim przedstawiciele samorzgdéw. Niewatpliwie
byt to szczegblnie wazny moment prac nad projektem zmian. Z catg mocg pokazat on demokratycz-
ny charakter pafistwa i wage, jakg przywigzuja Duniczycy do dialogu i szukania konsensu w sprawach
waznych dla kraju i spoteczeristwa. Che¢ partycypowania w decyzjach najlepiej obrazujg wyniki wy-
boréw samorzgdowych w Danii, w ktérych frekwencja kazdorazowo przekracza 60%, a w 2001 r. sie-
gneta az 85%!%.

Przygotowany w 2004 r. projekt zmian trafit tez pod obrady Folketingu, gdzie spotkat sie z aprobatg
bedgcg wynikiem konsensu miedzy zasiadajgcymi w parlamencie ugrupowaniami. Wobec szczego-
towego opisania kwestii ustrojowych przez Komitet ds. Struktury Administracyjnej, komisja parla-
mentarna skoncentrowata sie w swoich pracach na problemie podziatu zadan miedzy poszczegdlne
poziomy samorzadu, a administracje centralng!®. W ramach prac parlamentarnych ztagodzono sta-
nowisko Komisji ds. Struktury Administracyjnej, zalecajgce by minimalna liczba mieszkaricow gmi-
ny wynosita 30 tys. mieszkancéw, na rzecz wariantu z 20 tys. mieszkaricéw. Gminom nie gotowym
na takie funkcjonowanie w trzydziestotysiecznym organizmie zaproponowano udziat w zwigzku
miedzygminnym z sgsiednimi gminami, tak, by taki podmiot liczyt w sumie 30 tys. mieszkancow.
Réwnoczesnie przyznano specjalne prawa gminom lezgcym na wyspach, bowiem pozwolono im
na zawieranie zwigzkow z gminami lezgcymi na kontynencie!®2.,

Waznym elementem wprowadzanej reformy byla zmiana ustawodawstwa. Lacznie w ramach przy-
gotowan do zmian dunskiej administracji przygotowano ok. 50 projektéw ustaw, z ktoérych prze-
szto polowa zostala przyjeta przez Folketing!®. Zgodnie z zatozeniami reformy swoéj status gminny
lub regionalny tracito wiele podmiotéw, dlatego do ztagodzenia jej skutkéw stworzono komitety
integracyjne przygotowujgce przejscie poszczegélnych instytucji pod nowy zarzad oraz zatwierdza-
jace decyzje jednostek starego systemu w kwestiach finansowania w okresie po reformie!™. Jednak
najtrudniejszym elementem byt sam fakt przekonania degradowanych jednostek administracyjnych
do zmian ich statusu. W potowie 2004 r. rzad zwrdécit sie do wszystkich 275 gmin o przedstawienie
do 1 stycznia 2005 r. ich stanowisk dotyczgcych przyszlego podziatu terytorialnego panstwa. Tylko
cztery z nich nie odpowiedziaty na wezwanie rzgdu, pozostate w ozywiony sposéb wigczyly sie do
konsultacji, co potwierdzito che¢ wziecia przez Dunczykdow szerokiego udziatu w toczgcej sie debacie.
Duzo wiecej probleméw sprawit wszelako nowy podziat regionéw, w az dwunastu z nich zazgdano
przeprowadzenia referendéw, a w wielu z nich takie referenda odbywaly sie tez w poszczegélnych
gminach. Arbitrem w tych ostatnich byl minister spraw wewnetrznych i zdrowia'®.

Ostatecznie w czerwcu 2005 r. Folketing przyjal ustawe o nowym podziale terytorialnym Danii. Do-
tychczasowe 275 gmin zostato w nim zastgpione 98 wiekszymi gminami, a 14 regionéw, 5, réwniez
wiekszymi regionami'®. Powstato 7 gmin o mniej niz 20 tys. mieszkanicéw, 18 gmin o od 20 tys. do
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30 tys. mieszkancéw, 37 gmin o od 30 tys. do 50 tys. mieszkancéw i 36 gmin powyzej 50 tys. miesz-
karicow!”". Liczba mieszkaricow regionéw waha sie od 600 tys. do 1,6 mIn'®. Warto zaznaczy¢, ze do-
konane zmiany nie objety rozwigzan ustrojowych dotyczacych wladz jednostek samorzadu teryto-
rialnego. W gminach organem stanowigcym pozostata pochodzgca z wyboréw powszechnych rada,
ktérej przewodniczgcym jest wybierany sposréd radnych burmistrz. Do organéw wykonawczych na-
lezy burmistrz oraz opisywane wyzej komitety'®.

Rysunek 4. Podzial administracyjny Danii na gminy

Zrédto: The local government reform-in brief: www.resumedatabase.im.dk/publikationer/government_reform_in_brief/
ren.htm, dostep: 18.04. 2015 r.

Rownie gteboka, jesli nie wiekszg ewolucje przeszedt samorzad regionalny, w ktérym liczba pod-
miotéw zmalata o prawie jedng trzecig.
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Tabela 8. Regiony w Danii po reformie z 2007 r.

| REGION | LICZBAGMIN | STOLICA | POWIERZCHNIA W KM? LICZBA MIESZKANCOW

Hovedstaden 29 Hilleraed 2561 1631 tys.
Sjeelland 17 Sorg 7273 806 tys.
Syddanmark 22 Vejle 12 191 1184 tys.
Midtjylland 19 Viborg 13053 1213 tys.
Nordjylland 11 Aalborg 8020 577 tys.

Zrédto: G. Forys, Dania, [w:] A.K. Piasecki (red.), Samorzad terytorialny w wybranych paristwach europejskich, Krakéw
2010, s. 85.

W sferze ustrojowej wladze stanowigcq nadal peini rada regionu. Podobnie jak w przypadku gmin
z grona radnych wybierany jest przewodniczgcy, ktory petni funkcje organu wykonawczego i jest
jednoczesnie szefem administracji samorzgdowej. Na poziomie regionéw istnieje réwniez admi-
nistracja rzgdowa, ktorej celem jest realizacja niektérych zadan rzgdu, jak np. porzadek publicz-
ny, czy sprawy obywatelskie!!°,

Rysunek 5. Podzial administracyjny Danii na regiony

&

Region Hovedstaden

Region Midfjylland
1,212,988

Zrédto: The local government reform-in brief: www.resumedatabase.im.dk/publikationer/government_reform_in_brief/
ren.htm, dostep: 18.04.2015 1.
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Nowy podziat administracyjny wymagat takze nowego podziatu zadan w samorzadach. Jak juz
wspomniano wczes$niej, ostateczng role w tym dziele odegral Folketing nadajac finalny ksztatt
propozycjom Komisji ds. Struktury Administracyjnej.

Od 1 stycznia 2007 r. duniskie gminy odpowiadajg za:

» opieke spoteczng, w ramach ktérej ponoszg catkowitg odpowiedzialnos¢ za jej finansowa-
nie i zarzadzanie nig;

e opieke nad dzie¢mi,

» szkoly podstawowe, w tym ksztatcenie specjalne i szczegdlng pomoc pedagogiczng dla ma-
tych dzieci;

» edukacje specjalng dla dorostych;

» opieke nad osobami starszymi;

» opieke zdrowotng w zakresie leczenia prewencyjnego, opieke i rehabilitacje pozaszpitalna,
leczenie uzaleznien, opieke nad chorymi w domach, opieke dentystyczng nad osobami upo-
Sledzonymi;

» aktywacje zawodowg i projekty prozatrudnieniowe w centrach zatrudnienia dla nieubez-
pieczonych bezrobotnych;

» integracje i nauke jezyka imigrantéw;

» obstuge obywateli w sprawach podatkowych, wspdlnie z panistwowg administracjg podatkowg;

e przygotowanie zasobéw na wypadek klesk zywiotowych;

e planowanie ochrony srodowiska;

» obstuge inwestoréw lokalnych i promocje turystyki,

e regionalny transport publiczny;

e sie¢ drég lokalnych;

» biblioteki, szkolty muzyczne, lokalne obiekty sportowe i kultury!!’.

W zakres zadan regionéw wchodzg z kolei:

» leczenie szpitalne, w tym szpitale psychiatryczne, ubezpieczenia zdrowotne oraz opieka
lekarzy ogdlnych i specjalistow;

» rozwdj regionalny w zakresie ochrony sSrodowiska, przedsiebiorczos$ci i inwestycji, turysty-
ki, zatrudnienia, edukacji i kultury oraz koordynacja dziatan regionalnych foréw rozwoju;

» walka z zanieczyszczeniami gleby;

e Dbadanie rzadkich zt6z;

o zarzadzenie dziataniami instytucji zajmujgcymi sie grupami o specjalnych potrzebach
w zakresie ustug spotecznych i edukacji specjalnej;

« wspoOlpraca w zakresie krajowego transportu publicznego!'2.

Précz powyzszych zadan istnieje tez oczywiscie szereg kompetencji, ktére pozostawily sobie

wiladze centralne. Znajdujg sie wsrdd nich:

« policja, obronno$¢ i system prawny;,

e polityka zagraniczna i planowanie polityki rozwoju;

» planowanie w sektorze opieki zdrowotnej;

» edukacja i badania, z wyjgtkiem szkolnictwa podstawowego i specjalnego;

» aktywizacja ubezpieczonych bezrobotnych w ramach wspdlnych z gminami centréw zatrud-
nienia oraz ogdlna polityka zatrudnienia;

e podatki;

111  The local government reform-in brief: www.kl.dk/ImageVaultFiles/id_64104/cf 202/The_Local _Government_Re-
form_in_Brief.PDF, s. 28, dostep: 20.04. 2015 r.

112 Ibidem, s. 30, dostep: 20.04.2015 1.
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« opieka spoteczna w wymiarze zbidrki i przetwarzania danych;
e sie¢ drog krajowych i kolei paristwowych;

» 0go6lny zarzad nad ochrong §rodowiska i planowanie jej zadan;
e kultura;

» wspieranie przedsiebiorczosci;

e przyjmowanie os6b ubiegajgcych sie o azyl''s.

Poréwnujgc zadania samorzadow sprzed i po reformie samorzgdowej z 2007 r. mozemy nakresli¢
nastepujacy obraz zmian, jaki zaszed}l w duniskiej przestrzeni publiczne;j:

Wykres 5. Podzial zadan miedzy panstwo, regiony i gminy przed reformg 2007 r.

B Gminy
M Regiony

Panstwo
(w tym oficjalne instytucje prywatne i fundusze spoteczne)

Zrédo: Opracowanie wlasne na podstawie The local government reform-in brief, www.kl.dk/ImageVaultFiles/id_64104/
cf 202/The_Local_Government_Reform_in_Brief.PDF, s. 23, dostep: 25.04 2015 r.

Wykres 6. Podzial zadan miedzy panstwo, regiony i gminy po reformie 2007 r.

B Gminy
B Regiony

Panstwo
(w tym oficjalne instytucje prywatne i fundusze spoteczne)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie The local government reform-in brief: www.kl.dk/ImageVaultFiles/id_64104/
cf 202/The_Local_Government_Reform_in_Brief.PDF, s. 23, dostep: 25.04 2015 r.

113 Ibidem, s. 34, dostep: 20.04.2015 r.




Pierwszy z zaprezentowanych wyzej wykreséw przedstawia orientacyjny podziat wydatkow
na poszczeg6lnych poziomach samorzadu w 2004 r., a wiec w momencie, gdy w Danii wcigz obo-
wigzywal stary podziat terytorialny, jednak Dunczycy przygotowywali sie juz do wprowadzenia
reformy samorzgdowej. Z pierwszych projektéw wynikato, ze sporo zadan przejmie gmina oraz
panstwo, natomiast mniej wydatkéw ponosi¢ bedg regiony. Mimo tych pochodzacych z poczat-
ku reformy szacunkow nalezy stwierdzic, ze regiony umocnity swojg pozycje przede wszystkim
z uwagi na fakt jasnego zakreSlenia obszaru ich odpowiedzialnosci i klarownego wskazania zadan.

Analizujgc strukture zadan zreformowanego duniskiego samorzadu, nie sposéb nie oméwic glebiej
takze struktury jego finansowania. Podobnie jak w wielu samorzgdach, takze i w Danii obowig-
zuje zasada, ze fundusze podazajg za zadaniami, a poniewaz najwiecej zadan w ramach reformy
spadto na gminy, to wtasnie one otrzymaty nowe fundusze na realizacje zadan. Jedng z kluczo-
wych nowosci systemu wprowadzonego w 2007 r. jest uczynienie gmin wspdtodpowiedzialnymi
za wspotfinansowanie opieki zdrowotnej!''“.

Po reformie samorzgdowej w Danii na dochody gmin sktadajg sie nastepujace sktadniki:

e podatki (podatek dochodowy, podatek od nieruchomosci oraz udzial w podatku dochodo-
wym od oséb prawnych);

» dochody majgtkowe (np. plyngce z prowadzenia placéwek opieki dziennej, czy sprzedazy
gruntow);

e zwrot kosztéw (np. od panstwa, szczegdlnie w ramach ustug spotecznych);

« subwencje ogolne;

e pozyczki'®.

Samodzielnos¢ regiondéw w zakresie finanséw jest duzo mniejsza niz gmin. Przypomnijmy, ze
dzieje sie tak przede wszystkim dlatego, Ze regiony nie mogg naktada¢ podatkéw bezposrednich,
a sg finansowane ze sktadek pochodzacych z budzetu panstwa oraz od gmin''®. Zasadniczo wy-
datki regionéw odbywaja sie w trzech blokach, co jest zwigzane z zadaniami, jakie ma do wy-
konania region. Bloki te to: 1) zdrowie publiczne; 2) opieka spoteczna i edukacja specjalna oraz
3) rozwdj regionalny'!’.

Warto wspomniec, iz reforma 2007 r. zmienita tez status Kopenhagi. Terytorium Kopenhagi obej-
muje dwie gminy, Kopenhage i Frederiksberg. Majg one rozszerzone kompetencje, pod nadzorem
ministra spraw wewnetrznych, a wraz z Bornholmem tworzg Region Stoteczny Danii (Hovedsta-
den). Do 2007 r. Kopenhaga zachowywata oryginalny status gminy i regionu réwnoczesnie. Obec-
nie uprawnienia regionalne przeszty na region stoteczny, a struktura ustrojowa stolicy zostata
utozona wedlug modelu gminy magistrackiej. Jedyny wylom w nim stanowi fakt, ze Kopenhaga
cieszy sie przywilejem wiekszej, bo az 55-osobowej rady miejskiej!!%.

Jak wspomniano na poczgtku, Dania to nie tylko cze$¢ kontynentalna, lecz rowniez Wyspy Owcze
i Grenlandia, ktérych status od poczgtku zwigzkéw z Danig regulowano inaczej niz w przypadku
terenéw znajdujacych sie na kontynencie. Wyspy Owcze cieszg sie duzg niezalezno$cig wskutek
deklaracji niezaleznos$ci z 1946 r., uznanej przez Dunczykéw w ramach kompromisu dwa lata

114 Ibidem, s. 35, dostep: 4.05.2015 r.

115 Ibidem, s. 35, dostep: 4.05.2015 r.

116 The Danish regions in brief: regioner.dk/In+English/Publications+and+Policy+Papers/~/media/Filer/Danish%20
Regions/1%20the%20Danish%20Regions%20in%20brief.ashx, s. 10, dostep: 19.05.2015 r.

117 Ibidem, s. 11, dostep: 19.05 2015 r.

118 G. Forys, Dania, [w:] A.K. Piasecki, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 86.
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pbézniej. Wiadze stanowigcg na Wyspach ma zgromadzenie ludowe zwane Lagtingiem. Sktada
sie ono z 32 cztonkéw wybieranych w wyborach bezposrednich na czteroletnig kadencje. Wyspy
Owcze sg tez reprezentowane w Folketingu przez dwoéch deputowanych. Wiadze wykonawczg
sprawuje rzad regionalny, zas Danie reprezentuje na Wyspach Wysoki Komisarz. Wyspy Owcze
sg podzielone na 6 regionéw i 34 gminy'".

Grenlandia uzyskata szerszg autonomie dopiero w 1979 r. Na jej mocy na wyspie dziata 27-0so-
bowy parlament regionalny o nazwie Landsting wybierany w wyborach powszechnych na cztero-
letnig kadencje. Podobnie jak Wyspy Owcze, Grenlandie reprezentuje w Folketingu dwé6ch depu-
towanych. Wtadza wykonawcza nalezy do rzgdu regionalnego, a takze i tutaj Danie reprezentuje
Wysoki Komisarz. Administracyjnie Grenlandia dzieli sie na 3 dystrykty i 18 gmin!%.

Od wdrozenia reformy samorzadu terytorialnego w Danii mineto juz osiem lat. W komentarzach
badacze wskazujg przede wszystkim, ze uporzadkowata ona zakresy zadan na poszczegélnych
poziomach samorzgdu oraz ich finansowanie!?!. Wielu z nich podkresla réwniez zgodnie, ze w tak
krétkim czasie po gruntownej przebudowie, w Danii brak tendencji do zbyt mocnej ingerencji
w ustrdj i dziatanie samorzgdu'??, a zmiany w jego funkcjonowaniu na poczgtku drugiej deka-
dy XXI w. okreslajg jako nieistotne!?’. Wszelako tak jednoznacznie pozytywnej oceny reformy
nie dajg sami Dunczycy, ktérzy zwracajg uwage, ze w duzych gminach powstatych z potgczenia
mniejszych struktur coraz wyrazniej wida¢ spadek wewnetrznej skutecznosci dziatan politycz-
nych'?%. Na obrone zmian, ktdre zaszly w ich kraju podajg niewielki wzrost zadowolenia z ustug
administracji wsrdd grup, ktére wezesniej byty wobec nich dosy¢ krytyczne, a mianowicie kobiet
i ludzi mtodych!?, jednak oczekiwana przez Duniczykéw zasadnicza zmiana ciggle nie ujawnita
sie w pelni.

7. Podsumowanie

Duriska reforma samorzgdu terytorialnego z pewnoscig byta jedng z najwiekszych w Europie
u progu XXI w. Jej celem byto przede wszystkim poprawienie ustug oferowanych przez admini-
stracje obywatelom oraz czytelne skatalogowanie tych ustug i przypisanie ich konkretnym po-
ziomom samorzgdu. Istotnie udalo sie z wiekszg wyrazistoscig wskaza¢ jaki podmiot i w jakim
stopniu jest odpowiedzialny za dane ustugi publiczne, jednak istniejg grupy spoteczne, ktére
twierdzg, ze nie sg one dobrze realizowane!?. Jako problematyczne, na gruncie rozwigzan przy-
jetych przez Duniczykow, nalezy tez uznac stworzenie zbyt duzych gmin, ktérych $rednig liczbe
mieszkancéw szacuje sie na ponad 56 tys., co daje Danii trzecie miejsce pod wzgledem wielko$ci

119 Ibidem, s. 85.

120 Ibidem, s. 85.

121 Patrz: K. Vrangsbaek, Structural Reform in Denmark: Central Reform Processes in a Decentralized Environment
in 2007, [w:] P. Swieniewicz (red.), Territorial Consolidation reforms in Europe, Budapeszt 2010, s. 27 i nast.;
Balancing Democracy, Identity and Efficiency. Changes in local and regional structures in Europe: www.ccre.org/
docs/changes_in_local_and_regional_structures_web_EN.pdf, s. 9 i nast., dostep: 6.05.2015r.

122 Decentralisation at a crosroads. Territorial reforms in Europe in times of crisis: www.ccre.org/img/uploads/
piecesjointe/filename/CCRE_broch_EN_complete_low.pdf, s. 28, dostep: 6.05.2015 1.

123 Ibidem, s. 7, dostep: 6.05. 2015 1.

124 D.D. Lassen, S. Serritzlew, Size and Equal Opportunity in the Democratic Process: The Effects of the Danish
Local Government Reform on Inequality in Internal Political Efficacy, nr 7, 2011, s. 12: www.econ.ku.dk/ansatte/
vip/?pure=files%2F34521512%2FlassenWPSR.pdf, dostep: 7.05.2015 1.

125 Ibidem,s. 13.

126 Ibidem, s. 13.




europejskich gmin po Wielkiej Brytanii i Gruzji'*". Takie rozwigzanie przeczy w pewien sposéb
jednej z gtéwnych idei samorzgdnosci jakg jest blisko$¢ organdéw administracyjnych oferujacych
ustugi publiczne dla obywatela. Kolejnym problemem jest staba pozycja regionéw. Przejawia sie
ona przede wszystkim brakiem posiadania dochodéw wlasnych, ktére zastepujg wplaty ze strony
budzetéw gmin i budzetu paristwa. Po reformie spadta réwniez liczba zadan nalezgcych do samo-
rzadu regionalnego, co w istocie oznaczato ostabienie pozycji ustrojowej tego szczebla samorzadu.

Powyzsze uwagi krytyczne nie zmieniajg jednak faktu, iz reforma dunskiego samorzadu tery-
torialnego przyniosta tez wiele pozytywnych aspektéw. Jednym z najwazniejszych byto upo-
rzgdkowanie zadan poszczegdlnych pozioméw samorzgdu, co wigzato sie z ich usprawnieniem,
a jednoczesnie precyzyjnym wskazaniem odpowiedzialnosci za dane dziatania. Cel ten byt jed-
nym z celéw gtéwnych przyjetych przez twércow reformy, a wiec z tego punktu widzenia nalezy
ja uznac za udang. Istotne bylo réwniez wzmocnienie roli gmin w zakresie polityki spotecznej.
Nalezy zda¢ sobie sprawe, ze w kraju uchodzgcym za przedstawiciela welfare state jest to szcze-
gblnie wazna kwestia. Na koniec wreszcie trzeba podkresli¢, ze przygotowanie duniskiej reformy
samorzgdowej z powodzeniem moze by¢ nazwane wzorcowym. Swiadczg o tym bogate, wielo-
miesieczne konsultacje spoteczne grupujgce wiele $rodowisk, do postulatéw ktorych rzgd odnosit
sie z szacunkiem i wielkg uwagg. Na pochwate zastuguje réwniez praca Komisji ds. Struktury Ad-
ministracyjnej, ktéra z wielkg pieczotowitoscig przygotowata rézne warianty reformy, starannie
rozwazajac ich wady i zalety.

W raporcie poswieconym reformom samorzgdu terytorialnego w panistwach europejskich Rada
Gmin i Regiondw Europy okreslita zakres reform terytorialnych w Danii na poczatku drugiej
dekady XXI w. jako znikomy. Podobne stwierdzenia raport zawierat w odniesieniu do Estonii,
Stowenii, Szwajcarii i Polski'?%. Jednak w tym wypadku nie nalezy traktowac takiej oceny jako
negatywnej. Zaréwno w Danii jak i w Polsce od reformy samorzgdowej mingt relatywnie krét-
ki okres, natomiast cele jakie przyjeli sobie ich twércy sg zdecydowanie dlugofalowe. Powyzsza
kwestia nie jest jedynym podobieristwem miedzy problemami samorzgdéw Danii i Polski. Oba
kraje poszukujg rol, jakie mogtyby przejgé samorzady w zmieniajgcej sie sytuacji politycznej,
gospodarczej i spotecznej. Duniczycy sg w tych poszukiwaniach ostrozniejsi i chetniej wspierajg
dzialania samorzgdu pomocg ze strony wtadz centralnych. Jeszcze raz warto podkresli¢, ze rodzaj
przeprowadzanych konsultacji spotecznych i sposéb w jaki rzgd konsultowat sie z obywatelami
w sprawie reformy byt absolutnie wzorcowy i z powodzeniem moégtby by¢ w catosci zaimple-
mentowany w warunkach polskich. Z pewnoscig warto zwréci¢ uwage na rozbudowany system
opieki spotecznej, ktérego gléwnymi walorami sg §wietna organizacja i wspoétdziatanie r6znych
poziomdw samorzgdu oraz panstwa w tej dziedzinie. Konieczne wydaje sie takze nieustanne
edukowanie spoteczenstwa w dziedzinie samorzgdu, bowiem tylko obywatel posiadajgcy wie-
dze jak dziata samorzad, jest w stanie formutowac wobec niego precyzyjne oczekiwania, ktore
nastepnie bedg realizowane. Duniczycy to wiedzg i potrafig zorganizowaé przestrzen publiczng
wokot siebie, cho¢ reforma samorzadowa z 2007 r. pokazuje, ze takze tak doswiadczona i bogata
w tradycje demokracja jak duriska nie jest w stanie ustrzec sie btedéw. Jednak réwnoczesnie caty
czas poszukuje nowych rozwigzan i jest gotowa do zmian dla dobra obywateli traktowanego nie
jak frazes, lecz catkowicie dostownie.

127 Decentralisation at a crossroads..., op. cit., s. 13: www.ccre.org/img/uploads/piecesjointe/filename/CCRE _
broch_EN_complete_low.pdf, dostep: 7.05. 2015 r.

128 Ibidem, s. 7, dostep: 7.05.2015 1.
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~» 4AMORZAD TERYTORIALNY WE FRANCJI

1. Ustréj polityczny Franciji

Francja jest republika, krajem potozonym w Europie Zachodniej, cztonkiem NATO i Unii Euro-
pejskiej oraz waznym aktorem relacji miedzynarodowych — co przejawia sie w miejscu statym
w Radzie Bezpieczenstwa.

W roku 2014 Francje zamieszkiwato ponad 66 mln, co stawia jg na drugim miejscu pod wzgle-
dem ludnosci w Europie. Powierzchnia Francji wynosi ponad 640 tys. km?, co powoduje, ze pod
wzgledem powierzchni Francja to najwiekszy kraj Europy Zachodniej'*°.

Obowigzujgca Konstytucja pochodzi z 1958 r. Od tego czasu nastgpito jednak kilkanascie jej no-
welizacji, m.in. z 2003 r. w sprawie decentralizacji paristwa.

W kategoriach prawa konstytucyjnego istnieje we Francji system parlamentarny, jednak nie

w klasycznej postaci. Powodem jest pozycja gtowy panstwa, czyli prezydenta. Jego umocowanie

konstytucyjne czyni go rowniez najwyzszym organem wtadzy wykonawczej. Mamy zatem w tym

przypadku do czynienia z systemem semiprezydenckim. Przesgadzajg o tym (Mazur 2004):

e wybor prezydenta w glosowaniu powszechnym,;

* wyposazenie go w stosunkowo szeroki zestaw prerogatyw, czyli kompetencji, niewymagajg-
cych kontrasygnaty premiera lub odpowiedniego ministra;

» funkcjonowanie rzgdu, z premierem cieszgcym sie poparciem wiekszos$ci parlamentarnej.

Wladze wykonawczg stanowig prezydent republiki (le président de la république) oraz rzad, na cze-
le ktérego stoi premier. W rezultacie uchwalenia konstytucji w 1958 r. (z poprawkami z 1962 r.)
powstata dwuwtadza w obrebie egzekutywy. Trudno rozstrzygna¢, w jakich obszarach wptyw ery
napoleonskiej byl najwiekszy. Bez watpienia jednak zmiany w rzgdzie i administracji nalezaty
do najistotniejszych.

Doktor ekonomii, pracownik naukowy Katedry Gospodarki i Administracji Publicznej Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Krakowie. Zainteresowania badawcze i naukowe dotyczg przede
wszystkim funkcjonowania samorzgdow ze szczegélnym uwzglednieniem metropolii. Autor
kilkudziesieciu publikacji dotyczacych problematyki funkcjonowania wielkich miast, rozwoju regio-
nalnego, administracji publicznej, ekonomii spotecznej. Cztonek European Regional Science Association.

130 ec.europa.eu/eurostat/data/database [dane za rok 2013].
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Prezydent republiki ma szczegdlne uprawnienia w zakresie polityki obronnej i zagranicznej,
natomiast rada ministrow, ktérej przewodniczy premier mianowany przez prezydenta, kieruje
pozostatymi dziatami administracji i realizuje polityke paristwa (odpowiadajac przed Zgroma-
dzeniem Narodowym). Pozycja prezydenta we francuskim systemie ustrojowym jest bardzo silna.
Decyduje o tym zaréwno sposob jego wyboru (wybory bezposrednie), jak i zakres prerogatyw.
Silna pozycja prezydenta nie oznacza jednak drugoplanowej roli premiera (le premier ministre).
W modelu francuskim mamy bowiem do czynienia z dualizmem egzekutywy: prezydent jest gtowg
panistwa, premier — szefem gabinetu. Prezydent dysponuje instrumentami prawnymi gwarantu-
jacymi mu szczeg6lng pozycje w procesie decyzyjnym, moze on jednak utraci¢ zdolno$¢ do ich
efektywnego wykorzystywania. Roli prezydenta nie determinujg wylgcznie normy konstytucyjne
— istnieje takze wiele sktadnikéw pozakonstytucyjnych (np. osobowo$¢ prezydenta czy tez uktad
sit politycznych w parlamencie). Uksztattowanie sie wiekszosci parlamentarnej kierowanej przez
lidera partii opozycyjnej wobec prezydenta réwniez znacznie zaweza jego mozliwosci dziatania.

Specyfika francuskich rozwigzan ustrojowych polega m.in. na tym, ze w sytuacji kiedy wiekszos¢
parlamentarna popiera prezydenta, jest on rzeczywistym szefem rzgdu. W wypadku braku takie-
go poparcia rola ta przypada premierowi. Sytuacje, w ktérej prezydent reprezentuje inng opcje
polityczng niz te, ktérg popiera wiekszo$¢ w parlamencie i wytoniony przez nig rzad, okresla sie
mianem kohabitacji.

Rzad sklada sie z ministrow i sekretarzy stanu (ich liczba uwarunkowana jest wolg premiera).
Ministerialna hierarchia ksztattuje sie w nastepujacy sposob: premier — ministrowie — seniorzy
(ministres d’état), ministrowie bez teki (ministressans portefeuille), mtodsi ministrowie (ministres
délégués aupres du premier ministre) i sekretarze stanu (secrétaires d’état), ktérzy moga bezpo-
srednio podlega¢ premierowi. Obecnie rzad francuski sktada sie z pietnastu ministréw, pieciu
mtodszych ministréw i dwunastu sekretarzy stanu. W praktyce rzad nie podejmuje decyzji bez
opinii prezydenta, ktéry ma duzy wptyw na jego biezacg dziatalnos¢. Do lat 30. XX w. prezes rady
ministrow we Francji nie posiadat zaplecza instytucjonalnego (w praktyce byt szefem ktéregos
z resortéw). Dopiero pdzniej stopniowo rozbudowywano struktury jego gabinetu poprzez utwo-
rzenie sekretariatu generalnego rzadu oraz powotanie gabinetu premiera. Sekretarz generalny
odgrywa obecnie podstawowa role w systemie centralnej administracji francuskiej, petnigc funk-
cje gtéwnego doradcy prawnego premiera. Osoba na tym stanowisku jest gwarantem ciggtosci
dziatania administracji publicznej.

2. Prawne podstawy dzialania samorzadu terytorialnego we Franciji

Podstawy funkcjonowania samorzadu lokalnego we Francji stanowi rozdzial XII konstytucji —
O jednostkach terytorialnych. Okresla on sposéb ich funkcjonowania. Artykuly 72-75 zawarte
w tymze rozdziale konstytucji okreslajg generalne ramy funkcjonowania samorzgdéw we Francji.
Konstytucja w artykule 72 przyznaje spoteczno$ciom terytorialnym (definiowanym jako gminy,
departamenty, terytoria zamorskie) oraz ich wladzom pewien stopien niezaleznosci: ,,spotecznosci
sg samodzielnie administrowane przez wybrane rady i na warunkach przewidzianych w ustawie”.

Do najwazniejszych regulacji, o charakterze ustawowym, dotyczgcych samorzgdu lokalnego we
Francji zalezy zaliczy¢'®': ustawe nr 82-213 z dnia 2 marca 1982 roku o prawach i wolnosciach

131 H. Oberdorff, Les institutions administrative, Sirey Université, Paris 2002, s. 177; ]. Wojnicki, Samorzqd teryto-
rialny we Francji, [w:] L. Rajca (red.) Samorzad terytorialny w Europie Zachodniej, Elipsa, Warszawa 2010, s. 33.




gmin, departamentow oraz regionéw; ustawe nr 82-594 z dnia 10 lipca 1982 roku o regionalnych
izbach obrachunkowych i Trybunale Obrachunkowym. Ponadto ustawe nr 82-623 z dnia 22 lip-
ca 1982 roku o sprawowaniu kontroli administracyjnej wobec aktéw gmin, departamentéw i re-
gionéw; ustawe nr 8201169 z dnia 31 grudnia 1982 roku o organizacji administracyjnej Paryza,
Marsylii oraz Lyonu oraz o formach wspoétpracy miedzygminnej; ustawe nr 85-692 z dnia 10 lipca
1985 roku o wyborach do rad regionalnych; ustawe nr 86-16 z dnia 6 kwietnia 1986 roku o or-
ganizacji regionéw i rad generalnych; ustawe nr 92-108 z dnia 3 lutego 1992 roku o warunkach
sprawowania mandatow lokalnych; ustawe nr 92-125 z dnia 6 lutego 1992 roku o administracji
terytorialnej Republiki, ustawe nr 2000-295 z 5 kwietnia 2000 roku o ograniczeniu kumulacji
mandatéw pochodzgcych z wyboréw i warunkach ich sprawowania; ustawe nr 2002-92 z dnia
22 stycznia 2002 roku o ustroju Korsyki oraz ustawe 2002-276 z dnia 27 lutego 2002 roku o de-
mokracji lokalnej (démocratie de proximité).

W wyniku nowelizacji konstytucji, dokonanej w 2003 roku, regulacje odnoszgce sie do jednostek
samorzgdowych zostaty znacznie rozbudowane. Ustrojodawca wprowadzit mozliwos¢ sktadania
przez mieszkanicéw wspdlnot terytorialnych petycji z zgdaniem wpisania do porzadku obrad rady
sprawy z zakresu kompetencji organu uchwatodawczego. Po drugie, ustawa zasadnicza wprowa-
dza mozliwos$¢ przeprowadzenia referendum lokalnego.

3. Sposob zorganizowania samorzadu terytorialnego we Francji

Historycznie rzecz ujmujac, we Francji od poczatku XIX w., dominowaty tendencje centralistycz-
ne. Proby polegajgce na wprowadzeniu zapiséw o decentralizacji francuskiej administracji pu-
blicznej powiodty sie — nie bez probleméw — dopiero w XX w.

W okresie absolutyzmu struktura scentralizowanej wtadzy stuzy¢ miata likwidowaniu podziatéw
lokalnych i spotecznych, tworzeniu jednolitego panstwa uosabianego i rzgdzonego przez mo-
narche. Przeprowadzenie reformy decentralizacyjnej nie zapobiegto naktadaniu sie kompetencji
wtadz centralnych i samorzgdowych. Relacje miedzy nimi uktadajg sie z zatozenia na zasadach
partnerskich, cho¢ w rzeczywistosci jedna ze stron (ze wskazaniem na wtadze centralng), zaj-
muje w istocie pozycje dominujgcag.

Wprowadzona w drugiej potowie XX w. reforma decentralizacyjna we Francji, znosita nadzér ad-
ministracyjny i finansowy administracji centralnej nad administracjg samorzgdowg, w zamian
wprowadzajgc nadzor nad legalno$cig i gospodarnoscig dziatania samorzgdéw przez organy
sgdownicze.

Jednostki samorzgdowe (znane w prawie francuskim jako wspoélnoty terytorialne — collectivés

territoriales) charakteryzujg sie nastepujacymi cechami!®2:

» stanowig wspdlnote o zbieznych interesach lokalnych (warunek ten speiniajg szczegdlnie
gminy oraz departamenty);

» interesy wspélnot sg uznane przez panstwo i sankcjonowane normami ustawowymi;

» wspdlnoty terytorialne posiadajg osobowos¢ prawng prawa publicznego (personnalité morale
de droit public), wyrazajacg sie w przyznaniu im kompetencji o charakterze og6lnym;

» ich organy pochodzg z wyboréw powszechnych i bezposrednich a nie nominacji;

132 K. Chorazy, Zagadnienia ustroju lokalnego we Francji, Verba, Lublin 1998, s. 10 i kolejne; J. Wojnicki, Samorzqd
terytorialny we Francji, [w:] L. Rajca (red.) Samorzad terytorialny..., op.cit., s. 33.
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» posiadajg samodzielnos$¢ finansows;
» ich dziatania sg przedmiotem nadzoru ze strony organéw panstwa;
e mogg ze sobg wspotpracowac.

Administracja samorzgdowa we Francji jest zorganizowana na trzech szczeblach: gminnym, de-
partamentalnym oraz regionalnym. Powszechnie uznaje sie, ze administracja samorzgdowa oraz
struktura terytorialna we Francji jest zdecentralizowana oraz zdekoncentrowana. Decentraliza-
cja oznacza samodzielno$¢ administracji terytorialnej szczegdlnie w kontekscie terytorialnego
wymiaru intereséw lokalnych realizowanych samodzielnie przez lokalne spotecznosci (gminy,
departamenty, regiony). Dekoncentracja odnosi sie do struktury terytorialnej i oznacza podziat
administracyjny panistwa, gdzie hierarchicznie podporzadkowane organy wykonujg przypisane
im kompetencje.

Jednostka samorzadu terytorialnego najwyzszego szczebla sg regiony. Powotano je w celu zapew-
nienia mozliwos$ci planowania strategicznego. Ich ukonstytuowanie nastgpito w 1972 r. W sktad
regionu wchodzi od 2 do 8 departamentéw. Przedstawicielami rzgdu centralnego sg prefekt oraz
rada regionalna. Od 1956 roku Francja jest podzielona na 22 regiony i dodatkowo 5 zamorskich.
Poczatkowo byly one jednostkami administracyjnymi samodzielnymi tylko z kompetencjami
w zakresie planowania przestrzennego oraz do celéw statystycznych. Wybor bezposredni rad
regionalnych byt mozliwy dopiero poprzez wprowadzenie zmian w roku 1982. Rady regionalne
sg wybierane co 6 lat. Regiony majg prawo do stanowienia aktéw prawa miejscowego w wybra-
nych obszarach, a takze swiadczg czes¢ ustug publicznych na rzecz swoich mieszkaricow, jednak
w wielu przypadkach mieszkancy muszg polegac¢ na dziataniach rzadu centralnego, aby zostaty
zaspokojone ich zbiorowe potrzeby!.

Organem uchwatodawczym regionu jest rada regionalna. Sklad jej uzalezniony jest od liczby
ludno$ci regionu, Srednio cztonkéw rady jest od 20 do 60. Rada jest podzielona na radnych de-
legowanych przez gminy, izby przemystowo-handlowe, a czes$¢ radnych jest delegowana przez
premiera. Na czele rady stoi jej przewodniczgcy — prezydent rady, ktory jest organem wykonaw-
czym. Pelni on funkcje zwierzchnika stuzb lokalnych. Na mocy ustawy decentralizacyjnej przejat
on znaczng czes$¢ kompetencji prefekta, czyli przedstawiciela paristwa w regionie!>.

Przedstawicielem panstwa w regionie jest prefekt departamentu, w ktérym miesci sie stolica re-
gionu. Prefekt spelnia wiec podwojng role —jest przedstawicielem kazdego z ministréw i zwierzch-
nikiem zdekoncentrowanych stuzb resortowych w regionie. Prefekt, oprécz innych kompetencji,
przewodniczy rowniez regionalnej konferencji administracyjnej, skupiajgcej prefektéw depar-
tamentow, sekretarza oraz gtéwnego skarbnika regionu. Konferencja nie podejmuje wprawdzie
decyzji, ale bada i opiniuje gléwne przedsiewziecia gospodarcze i socjalne. Prefekt spetnia takze
role tgcznika miedzy organami administracji panistwa i regionu — jako spotecznosci lokalnej. Ma
on prawo wypowiadania sie w imieniu panistwa przed radg regionalng oraz obowigzek i zarazem
prawo czuwania nad prawidtlowym wykonywaniem kompetencji przez wtadze regionalne. Pre-
fekt moze réwniez zgdac¢ od przewodniczgcego rady regionalnej informacji o sytuacji w regionie,
potrzebnych do wiasciwego wykonywania funkcji przedstawiciela panistwa.

Prefekt moze by¢ nominowany na stanowisko, jak réwniez z niego odwotany poprzez decyzje
prezydenta na wniosek premiera i ministra spraw wewnetrznych. Prefekci tworzg tzw. korpus
prefekturalny — na jego czele stoi minister spraw wewnetrznych, a sam korpus oprocz prefektéow

133 Ibidem, s. 34.
134 Zob. 1. Pietrzyk, Sterowanie rozwojem regionalnym we Francji, KPZK PAN t. 99, PWN, Warszawa 1992, s. 81.




obejmuje tez podprefektow i 3 klasy nizszych urzednikéw. Nalezy pamietaé, ze prefekci i pod-
prefekci to elitarna grupa znakomicie wyksztalconych fachowcéw, rekrutujgcych sie z Krajowej
Szkoty Administracji. Obecnie korpus liczy ok. 200 prefektéw!'s>.

Departament we Francji stanowi drugi szczebel samorzgdu lokalnego. Na poziomie departa-
mentalnym, przedstawicielem wtadzy jest prefekt oraz rada departamentalna. Obecnie funk-
cjonuje we Francji 101 departamentéw: 96 kontynentalnych oraz 5 departamentéw zamorskich.
S3 to te same obszary, co wskazane w przypadku regionéw zamorskich. Kazdy z tych obszaréw
tworzy jednoczes$nie region administracyjny, sktadajgcy sie z jednego departamentu.

Departament to jednostka podziatu administracyjnego Francji, ktérego odpowiednikiem mégtby
by¢ powiat w Polsce, aczkolwiek rola departamentu w systemie administracyjnym jest o wiele
bardziej znaczgca. Departamenty dzielg sie na mniejsze okregi (arrondissement), na czele kt6-
rych stojg podprefekci. W latach 70. XX wieku departamenty zostaty potgczone, o czym juz byta
mowa, w regiony'*. Poczgtkowo departamentéw byto 83, ale w wyniku zmian granic, przytaczenia
kilku terytoriéw, liczba departamentow wzrastata. W okresie najwiekszych podbojéw francuskich
na kontynencie europejskim istniato 140 departamentoéw.

Na poziomie departamentalnym organem uchwalodawczym jest rada generalna. Sktada sie ona
z od 20 do 45 radnych, wybieranych na 6 lat w glosowaniu powszechnym. W kazdych wyborach
odnawia sie potowe sktadu rady. Zadaniem rady jest omawianie najwazniejszych spraw depar-
tamentu: budzetu, planéw dotyczgcych zagospodarowania przestrzennego, powotywania stuzb
departamentalnych, transportu itp.

Organem wykonawczym jest prezydent rady. Kompetencje i jego, i samej rady wydatnie zwiek-
szyta ustawa decentralizacyjna (przed nig bowiem uktad kompetencji pomiedzy prezydentem
rady a prefektem byt na korzy$c¢ tego drugiego). Obecnie prezydent jest postrzegany jako pierw-
szoplanowa posta¢ departamentu.

Nadal jednak — pomimo ostabienia jego kompetencji — prefekt ma prawo kontroli legalnosci,
a uktad prezydent - prefekt ma charakter konkurencyjny. Na mocy ustawy z 1982 roku prefek-
ci zostali pozbawieni atrybucji organu wykonawczego spotecznosci lokalnej (na kilka lat nawet
zmieniono nazwe urzedu), ale jednoczesnie dekret z maja 1982 roku potwierdzit, ze prefekt kieruje
dziatalnoscig wszystkich funkcjonariuszy paristwa w departamencie (wyjatki to edukacja, inspek-
cja pracy, stuzby finansowe i skarbowe oraz sgdownictwo). Warto pamieta¢, ze prefekt w imieniu
panstwa zawiera umowy, zarzgdza majgtkiem panstwowym, jest przedstawicielem procesowym
w sprawach spornych, reprezentuje panstwo wobec przedsiebiorstw, ktére korzystajg z pomocy
finansowej. Ponadto, jako reprezentant rzgdu, odgrywa role polityczng: informuje rzad o spra-
wach istotnych, upowszechnia znajomos¢ zatozen polityki rzgdowej. Wreszcie prefekt jest orga-
nem administracji ogélnej w departamencie, podejmujgc dziatania majgce na celu zapewnienie
szeroko rozumianego tadu, porzadku i bezpieczenstwa publicznego'’.

Ustawy decentralizacyjne spowodowaly przyjecie zasady, ze departament — jako spotecznos¢
lokalna — zostanie wyposazony w catos$¢ stuzb koniecznych do wykonywania poszerzonych
kompetencji: na mocy umoéw miedzy prefektem a prezydentem rady generalnej, ten ostatni przejat

135 J. Wojnicki, Samorzqd terytorialny we Francji, [w:] L. Rajca (red.), Samorzad terytorialny..., op.cit.

136 www.insee.fr/fr/ppp/bases-de-donnees/recensement/populations-legales/france-departements.asp?an-
nee=2010, dostep: 19.06.2015 1.

137 Ibidem.
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stuzby powotane do przygotowywania i wykonywania uchwat rady. Analizujgc sposéb funkcjo-
nowania departamentéw we Francji, nalezy wspomnie¢ o zasadzie polegajacej na wzajemnym
informowaniu sie o prowadzonych dziataniach pomiedzy organami administracji publicznej roz-
nego poziomu. Przyktadowo prefekt winien zaprezentowac raz do roku radzie generalnej spra-
wozdanie z dokonan stuzb rzadowych. Prefekt ma réwniez mozliwos¢ realizacji przedsiewzieé
W porozumieniu z administracjg rzgdowa.

Podstawowa jednostkg podziatu terytorialnego we Francji jest gmina. Organem uchwatodawczym
gminy (juz na mocy dekretu z grudnia 1789 roku) jest wybierana w wyborach powszechnych rada
gminy. Przepisy dotyczace jej organizacji, struktury i zadan zawarte zostaty w kodeksie gmin
z 1977 roku. Rada jest wiec organem stanowigcym, a jej liczebno$¢ — analogicznie jak w innych
przypadkach - zalezy od wielko$ci populacji i stagd moze mie¢ od 9 do 69 radnych. Podobnie jak
w Polsce, sesje rady sg zwolywane przez organ wykonawczy, ktérym jest mer. Sesje rady muszg
by¢ zwotywane nie rzadziej niz raz do roku, ale - podobnie jak w Polsce — sesje odbywajg sie
w miare potrzeby. Sesje rady mozna zwota¢ na wniosek prefekta, podprefekta oraz gdy zada tego
co najmniej potowa radnych. Inicjatywe zwotywania sesji rady ma takze mer. Obradom przewod-
niczy mer — jednak w okre§lonych sytuacjach moze by¢ to jego zastepca (np. tak sie dzieje sie gdy
rada rozpatruje wydatki administracji gminy lezgce w gestii mera). Uchwaty rady sg prawomocne
woéwcezas gdy glosowania nad nimi sg przeprowadzane w obecnos$ci nie mniej niz potowy rad-
nych. Gdy nie ma takiego kworum — w ciggu trzech dni mozna sesje zwota¢ powtornie — wéwczas
podjete uchwaty stajg sie prawomocne bez wzgledu na liczbe obecnych!%.

Mer jest organem wykonawczym i kluczowg postacig w zarzgdzaniu gming. Atrybuty mera sg dwo-
jakie: reprezentuje gmine i jest jednoczesnie przedstawicielem rzgdu (stad podlega kontroli pre-
fekta). Jako przedstawiciel gminy przewodniczy radzie oraz kazdej komisji, stoi na czele urzedu
gminy, wykonuje uchwaty rady, zawiera kontrakty, reprezentuje gmine w sgdach. Jako przedsta-
wiciel rzgdu wykonuje ustawy parlamentarne, rozporzadzenia, decyzje przekazane przez pre-
fekta, zapewnia porzadek, bezpieczenstwo, zapobiega katastrofom, wydaje koncesje na alkohol,
wydaje zgody na zgromadzenia, kontroluje ruch drogowy, dba o czysto$¢ budynkéw. Mer peini
kilka funkcji, réwniez wzgledem rady. Ma prawo inicjatywy uchwatodawczej, okreslajac kierun-
ki rozwoju spoteczno-gospodarczego; na tej bazie przygotowuje projekty uchwat rady (w tym
réwniez uchwate budzetowy); przewodniczy posiedzeniom rady, jak réwniez wykonuje uchwaty
rady; m.in. realizuje akty prawne zaaprobowane przez organ kolegialny, decyduje o wydatkach
z budzetu i gospodaruje mieniem, reprezentuje gmine na zewngtrz itp. Rada nie moze pozbawié¢
mera funkcji (nie ma tu instytucji wotum nieufnosci), lecz moze zada¢ od niego wyjasnien. Ist-
nieje jednak mozliwo$¢ wystgpienia o dymisje mera przez rade. Ponadto do kompetencji mera
nalezy zapewnienie porzadku i bezpieczenistwa. Zadanie to wykonuje niezaleznie od rady, pod
kontrolg prefekta!®.

138 Ibidem, s. 32-34.
139 Ibidem, s. 33-35.
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W swietle francuskiego systemu administracji publicznej, gmina we Francji pelni cztery podsta-

wowe funkcje. Jest ona'4:

o okregiem lokalnej samorzgdnosci;

o okregiem wyborczym, w ktérym spotecznos¢ lokalna wybiera swoich reprezentantéw do
rady gminnej;

» jednostkg podzialu administracyjnego panstwa;

» okregiem administracji panstwa, realizujgcego przez swoich przedstawicieli cze$¢ zadan
w wymiarze lokalnym.

Gminy francuskie stanowig bardzo zréznicowane jednostki samorzgdowe: 60% liczy mniej niz
500 mieszkancow, blisko 90% mniej niz 2 tys. mieszkaricoéw, w tym blisko 3 tys. gmin mniej niz
100 tys. mieszkancéw. Jedynie 37 miast liczy powyzej 100 tys. mieszkancow w tym trzy (Paryz,
Marsylia i Lyon) powyzej 300 tys. Przecietna francuska gmina liczy sobie 1 580 mieszkancéw, co
stanowi przyktad rozdrobnionej struktury terytorialnej panistwa. Warto dodac, ze przyktadowa
gmina belgijska liczy sobie ok. 16,5 tys. mieszkaricow, niemiecka ok. 7 tys. mieszkanicéw, a an-
gielska prawie 130 tys. mieszkancéw''.

Warto rowniez zauwazy¢, ze ustawa z 1971 roku nadata szczegélny status trzem najwiekszym
miastom: stolicy — Paryzowi oraz Marsylii i Lyonowi. Te trzy miasta sg podzielone na dzielnice.
Paryz jest jednocze$nie i gming, i departamentem. Charakterystyczne dla Francji jest réwniez
pelnienie przez organy wykonawcze samorzadu terytorialnego w gminach i departamentach
jednoczesnie funkcji samorzadowych i rzgdowych!#2,

4. Zadania samorzadu terytorialnego i ich finansowanie we Francji

Do najwazniejszych zadan regionu w systemie samorzgdu terytorialnego we Francji naleza:
utrzymanie szkolnictwa ponadpodstawowego, planowanie rozwoju terytorialnego, wspieranie
rozwoju gospodarczego, polityka transportowa, funkcjonowanie wyspecjalizowanej stuzby zdro-
wia, ksztattowanie rynku pracy (programy edukacyjne, szkolenia dla bezrobotnych), turystyka
itp. Z kolei departamenty realizujg zadania z zakresu polityki spotecznej, takie jak: ochrona
zdrowia w wymiarze podstawowym, planowanie przestrzenne, w tym w zakresie wyposazenia
w infrastrukture komunalng, ochrona dziedzictwa i kultura, rozw6j gospodarczy departamentéw,
ochrona Srodowiska, w tym réwniez zapewnianie funkcjonowania wysypisk $mieci. Ponadto do
ich kompetencji nalezy wspieranie rozwoju gospodarczego oraz koordynacji wsparcia finanso-
wego dla przedsiebiorstw. Gmina we Francji ma do wykonania zadania z nastepujgcych obszaréw
lub pelni nastepujgce funkcje: jest oficjalnym organem rejestrowym dla 0séb fizycznych, organi-
zacja wyborow, zapewnianie prac spotecznych, edukacja na szczeblu podstawowym oraz nizszym,
utrzymywanie drég gminnych, rozwdj i planowanie przestrzenne, w tym akty prawa miejscowego
w zakresie gospodarki przestrzennej, zapewnianie tadu, porzadku i bezpieczenstwa publicznego,
planowanie rozwoju miast, rozwéj gospodarczy gmin, mieszkalnictwo, zdrowie, kultura.

140 7J.Jezewski (red.), Gmina w wybranych paristwach Europy Zachodniej, Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 1995,
s. 149.

141 H. Oberdorff, Les institutions administrative, op.cit., s. 177; J. Wojnicki, Samorzqd terytorialny we Francji, [w:]
L. Rajca (red.), Samorzad terytorialny..., op.cit., s. 31.

142 Samorzqdy w Unii Europejskiej, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Departament Informacji Europejskiej,
Warszawa 2007, s. 21.
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Wspdlnoty terytorialne we Francji mogg swobodnie dysponowaé¢ swoimi dochodami. Ustawa
zasadnicza deklaruje wyraznie, iz dochody podatkowe oraz inne Zrédta wlasne stanowig pod-
stawowg czes¢ dochodéw samorzgdowych. Jednoczesnie zastrzezono, ze kazdemu rozszerze-
niu kompetencji samorzadu towarzyszy przyznanie odpowiednich srodkéw na ich wykonanie.
Ustawa zasadnicza przewiduje takze dyspozycje wyrownawcze w celu wspierania biedniejszych
wspolnot lokalnych!#3,

Zasady finansowania wtadz lokalnych we Francji do momentu przeprowadzenia reformy decen-
tralizacyjnej z 1982 roku miaty charakter centralny. Procesy spoteczno-gospodarcze we Francji
cechowata dysproporcja miedzy ogromnym wzrostem wydatkéw i bardzo skromnym wzrostem
dochodéw.

Warto réwniez zauwazy¢, ze budzet gminny jest przygotowany przez mera i uchwalony przez rade

gminy, co jest kolejng zbieznoscig z polskim systemem administracji publicznej. Budzet dzieli

sie na dwa gtéwne dokumenty'#:

» budzet wstepny (le budget primitif) — stanowi wykaz dochodéw i wydatkéw biezacych a tak-
ze przysztych przeznaczonych na inwestycje. Budzet tego typu uchwala sie na okres roku,
w czasie od stycznia do marca. Projekt ten upowaznia mera do rozporzadzania wydatkami
w ustalonych granicach i przyjmowania przewidzianych dochodéw;

» budzet uzupetniajacy (le budget supllementaire) — peini funkcje wyréwnawcze i uchwalany
jest w ostatnim kwartale roku. W ten sposéb budzet ten zapetnia luki budzetu wstepnego,
ktéry ma charakter szacunkowy.

Struktura budzetu gminnego zaktada podziat na biezgce dochody i wydatki, obejmujgce réwniez
koszty state (przyktadowo wynagrodzenie personelu oraz $rodki finansowe na dziatania o cha-
rakterze inwestycyjnym), czyli zaktada dziatania o charakterze planistycznym.

Do podstawowych zrédet dochodéw samorzadéw lokalnych nalezg dochody fiskalne, dotacje,
dochody zwigzane z gospodarowaniem majgtkiem i zasobami samorzgdu, w tym réwniez z dzia-
talnosci stuzb publicznych.

Gminy posiadajg ograniczone kompetencje w zakresie mozliwosci samodzielnego ustalania

wysokosci podatkéw. Rady gmin majg prawo uchwali¢ wysoko$¢ stawek wybranych podatkow

lokalnych, ale w okre§lonych ustawg granicach. Podatki posrednie (m.in. umowy kupna, sprze-

dazy), nie majg wiekszego znaczenia w budzecie gminy. Mozna wyrdzni¢ cztery rodzaje podat-

kéw bezposrednich:

e podatek mieszkaniowy (taxe d habitation)'*;

» podatek od gruntéw zabudowanych (taxes foncieres sur la propriete batie);

e podatek od gruntéw niezabudowanych (taxes foncieres sur la propriete non batie);

» podatek od dziatalnosci gospodarczej (taxes professionnelle) — naktadany na przedsiebior-
stwa oraz osoby wykonujgce wolne zawody.

Kolejng formg finansowania organdéw terytorialnych, stanowigcg 30% budzetu samorzadow,
sg dotacje. Mozna rozr6znic ich trzy rodzaje!*:

143 Konstytucja Francji z4 pazdziernika 1958 ., W. Skrzydto (ttumaczenie i wstep), wyd. II, uzupelnione, Warszawa 2005.
144 Zob. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Europie Zachodniej, op. cit., s. 32-33.

145 Ibidem.

146 Ibidem, s. 38.




» dotacja biezgca (dotation globale de fonctionnement — DGF) — obejmuje blisko potowe cato-
Sciowej kwoty przeznaczonej przez panstwo dla spotecznosci lokalnych. Jej wysoko$¢ ustala
corocznie ustawa budzetowa wedtug wptywow z podatku od wartosci dodanej. Na DGF skta-
da sie dotacja zryczattowana (przyznawana na pokrycie wydatkéw biezgcych), dotacja wy-
réwnawcza (neutralizuje réznice w potencjale fiskalnym gmin) oraz dotacja specjalna (przy-
stugujgca gminom ze specjalnymi potrzebami, np.: gminom turystycznym, uzdrowiskowym,
badz niewydolnym gospodarczo);

» dotacja inwestycyjna (dotation globalne d'equipement — DGE) — to dotacja scalajgca subwen-
cje inwestycyjne panstwa przeznaczone na caty rok. Gminy réwniez dokonujg zabiegéw sca-
lajgcych wydatki inwestycyjne i w ten sposéb znana jest doktadna kwota dla kazdej z gmin
w ramach dotacji;

» dotacja decentralizacyjna (dotation generale de decentralisation — DGD) — dotacja stuzgca do
finansowania organéw zajmujgcych sie repartycjg kompetencji przekazanych przez wladze
centralne. Oznacza to, ze skoro wtadzom lokalnym przekazywane sg nowe kompetencje,
to panstwo ma obowigzek przekaza¢ odpowiednie $rodki na ich wykonanie. Poczgtkowo sub-
wencja ta uznana zostata za niewystarczajgcg.

Dotacje otrzymuje sie takze w chwili gczenia gmin i wynoszg one 35-40% catego budzetu. Jednak
z takiej pomocy do 1995 roku skorzystato jedynie 450 gmin, ktére ulegly scaleniu'#’.

Wydaje sie, ze pomimo funkcjonujgcej zasady samodzielnosci, pomoc finansowa panstwa dla sa-
morzgdow lokalnych uzaleznia samorzady lokalne od wtadz centralnych. Dzieje sie tak ze wzgle-
du na fakt, ze wladze centralne majg pokazne pole do samodzielnego decydowania o wysokos$ci
i sposobie przeznaczenia dotacji i subwencji panistwowych.

Pracownicy administracji publicznej we Francji wchodzg w sktad korpusu stuzby cywilnej. Korpus
urzednikéw rzgdowych liczy we Francji ok 2,5 mln oséb, korpus samorzgdowy to ok. 1,3 mIn os6b
oraz korpus szpitalny ok. 0,9 mln. Cata stuzba panstwowa liczy okoto 1 600 korpuséw, a w ramach
kazdego z korpuséw istnieje kilka kategorii korpuséw panstwowych, np. korpus dyplomatyczny,
korpus Rady Stanu, korpus Izby Obrachunkowej. Kazdy z funkcjonariuszy panstwowych wcho-
dzi w sktad korpusu, ktoéry jednoczesnie okresla grupe zawodowq. Urzednik mianowany posiada
okreslone przywileje zwigzane z przynalezno$cig do danego korpusu'#®.

5. Kontrola i nadzér nad samorzadem terytorialnym

Na mocy ustawy z 2 marca 1982 r. dziatania z zakresu kontroli zarzgdczej, nadzoru finansowego
i rzetelnosci dzialar administracyjnych funkcjonujg jako kontrola legalnosci. Organami kontroli
wzgledem samorzadow sg: trybunal administracyjny oraz — podobnie jak w Polsce — regionalna
izba obrachunkowa.

Dzieki temu istnieje kilka narzedzi nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu terytorial-
nego we Francji. Pierwszym instrumentem jest nadzdér nad samorzgdowcami, ktérzy nie dzia-
tali zgodnie z prawem. Istnieje mozliwo$¢ zawieszenia mera przez prefekta na okres miesigca
lub jego odwotlanie przez premiera. Jednocze$nie radni gminni mogg by¢ zdymisjonowani przez
prefekta, w przypadku nieobecnosci na trzech kolejnych sesjach rady. Rowniez Rada Ministrow

147 Ibidem.
148 Stuzba cywilna w wybranych krajach demokratycznych, KSAP, Warszawa 1995.
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posiada uprawnienie rozwigzania catej rady, dziala wéwczas na wniosek prefekta w sytuacji, gdy
rada odméwita wykonania jednej ze swoich ustawowych funkcji'#.

Drugi instrument nadzorczy polega na kontroli legalnosci decyzji podjetych przez jednostki sa-
morzadowe. W przypadku stwierdzenia przekroczenia kompetencji rady, prefekt w drodze umo-
tywowanego zarzgdzenia stwierdza niewaznos$¢ decyzji samorzgdowej. Prefekt moze dziatac
na swoj wiasny wniosek lub 0séb trzecich.

Trzeci instrument nadzorczy polega na dziataniu w miejsce wtadzy lokalnej, jesli ta nie wypet-
nia swoich obowigzkdéw prawnych. Czwarty za$ dotyczy wymogu posiadania wstepnej aprobaty
decyzji samorzgdowej. Takiej wstepnej aprobaty wymagajg uchwaty rady generalnej wazne dla
polityki finansowej departamentu. W przypadku gmin, wstepnej zgody wymagajg decyzje doty-
czgce przede wszystkim obszaru przemystu i handlu.

Jak juz weczesniej wspomniano, jednostka nadzoru nad finansami samorzgdowymi sg regionalne
izby obrachunkowe, ktére nadzorujg sposéb wydawania §rodkéw finansowych przez samorzady,
kontrolujg kwalifikowalnos$¢ wydatkéw, dziatania ksiegowo-rachunkowe itp. Zaréwno prefekt, jak
i izba obrachunkowa mogg podja¢ stosowne dzialania w momencie nieuchwalenia budzetu do
31 marca, uchwalenia budzetu niezréwnowazonego (kiedy powstaje deficyt spowodowany przez
wydatki administracyjne), badZ w budzecie nie zostaty uwzglednione niezbedne kredyty prze-
znaczone na wydatki konieczne. Jezeli budzet nie zostanie uchwalony do 31 marca, propozycje
budzetu formutuje regionalna izba obrachunkowa. Prefekt ustala budzet i przekazuje go do wy-
konania. Jezeli budzet nie spelnia warunkow réwnowagi wydatkow i dochodéw, prefekt zgtasza
to do sgdu administracyjnego, celem ostatecznego ustalenia prawidtowych zapiséw w budzecie.
Wowczas rada moze w ciggu 30 dni zmieni¢ budzet na poprawny.

Wazne miejsce w systemie kontroli i nadzoru samorzadu terytorialnego zajmujg prefekci. Kon-
trolujg oni takze funkcjonariuszy stuzb panstwowych dziatajgcych w regionach. Prefekt ma prawo
do przeprowadzenia kontroli legalnosci aktéw prawa lokalnego. Jezeli prefekt stwierdzi niepra-
widlowosci, moze zawiadomi¢ trybunat administracyjny. W kompetencji zas przewodniczgcego
trybunatu jest mozliwos¢ podjecia decyzji o wycofaniu aktu prawnego, jezeli jest sprzeczny z ak-
tami prawa wyzszego rzedu lub powoduje nierzetelne, niegospodarne lub nielegalne dziatania
podejmowane przez samorzad. Jednostka samorzgdu terytorialnego moze odwota¢ sie od decyzji
trybunatu do Rady Stanu. Prawo do wniesienia odwotania przystuguje réwniez mieszkaricom.

Prefekt w zakresie kontroli legalnosci ma prawo réwniez przeswietla¢ dziatalno$¢ radnych gmin-
nych. W przypadkach pilnych, prefekt moze czasowo zawiesi¢ rade, jak réwniez ztozy¢ wniosek
do administracji centralnej o rozwigzanie rady.

Na poziomie departamentalnym przedstawicielem organu administracji szczebla centralnego
jest komisarz republiki. Jest on reprezentantem rzgdu, powotywanym przez prezydenta panstwa.
Posiada on funkcje nadzorcze nad samorzgdem departamentalnym. Warto réwniez zwrdci¢ uwa-
ge na kilka charakterystycznych rozwigzan prawnych w zakresie kompetencji nadzorczych pod-
miotéw funkcjonujgcych w samorzadach: organy wspoélnot terytorialnych mogg by¢ rozwigzane,
zdymisjonowane lub zawieszone przez organy administracji panstwowej. Rady gminy, departa-
mentalne i regionalne mogg by¢ rozwigzywane dekretami rady. Cztonkowie rady wspdlnot moga
by¢ zdymisjonowani zarzgdzeniami reprezentantéw panstwa z powodu zaistnienia niezdolnosci
do wykonywania przez nich mandatu (np. gdy radny odmawia wykonywania zadan wynikajacych

149 ]. Wojnicki, Samorzqd terytorialny we Francji, [w:] L. Rajca (red.), Samorzad terytorialny..., op.cit., s. 33.




z ustawy, mandatu moze go pozbawi¢ sad administracyjny). Merowie oraz ich zastepcy (organ
dualistyczny) moga by¢ zawieszeni przez ministra spraw wewnetrznych oraz odwotani przez rade
ministréw w drodze dekretu.

6. Przestanki, typy oraz efekty reform samorzadu terytorialnego
podejmowanych w ostatnich latach

Jak juz wspomniano powyzej, francuski system administracji publicznej przez dtugie lata byt

klasycznym przyktadem scentralizowanego modelu administracji, ktéry pomimo podejmowa-

nych préb byt trudny do przezwyciezenia. Wystarczy tu chociazby przypomnie¢ zapis konstytucji

z 1946 roku o powierzeniu funkcji wykonawczych w departamentach prezydentom rad general-

nych - nigdy nie zrealizowany, czy chociazby referendum z 27 kwietnia 1969 r., w ktérym spote-

czenstwo francuskie opowiedziato sie przeciw utworzeniu regionéw. Wreszcie jednak po raporcie

Guicharda z 1976 roku méwigcym o ,rozdetym panstwie” i proponujgcym zmiany decentrali-

zacyjne, w maju 1981 r. premier Pierre Mouroy oglosit gotowos¢ rzgdu do zmian w strukturze

terytorialnej panstwa. Realizatorem tych zatozen zostal minister spraw wewnetrznych Gaston

Deffere. Zmiany prowadzone byty metodg ,,matych krokéw”, poprzez serie ustaw z lat 1982-1988.

Trzeba byto wprowadzi¢ wiele modyfikacji i uzupeinieni do juz istniejgcych aktéw prawnych, gdyz

wiele z nich, traktujgcych o zagadnieniach administracji terytorialnej, zachowato jeszcze moc

obowigzujgcg. Zmianie ulegly m.in. ustawy podatkowe, ustawy o departamentach i regionach,
kodeks gmin. Najbardziej istotne byly rozwigzania wprowadzone na samym poczatku reform -

w ustawie z 2 marca 1982 roku o prawach i swobodach gmin, departamentéw i regiondw, ktora

w artykule pierwszym mowi, ze ,,gminy, departamenty i regiony sq zarzqdzane samodzielnie przez

wybrane rady” oraz ustawach z 7 stycznia i 22 lipca roku 1983. Rozwigzanie te obejmowaty!*:

1) Zmiany ustrojowo-strukturalne, czyli przeksztatcenie regionéw w podmioty samorzadu te-
rytorialnego - dzieki temu ustanowiono rady regionalne wybierane w bezposrednich i po-
wszechnych wyborach, wyposazone w prawo prowadzenia wlasnej dziatalnos$ci administra-
cyjnej i podejmowania lokalnych aktéw prawnych; juz od 1972 roku regiony wyposazone
byty w osobowos¢ prawa publicznego, uzyskujgc status terytorialnego zaktadu publicznego
(decentralizacja funkcjonalna, nie kreuje jednak podmiotu samorzadu terytorialnego takie-
go jak gmina czy departament); zmiany ustrojowo strukturalne w regionie oznaczaja, ze wta-
dze wykonawczg w tych jednostkach sprawujg wybierani prezydenci, a nie rzgdowi prefekci.

2) Zmiany kompetencyjne — znacznie zwiekszony zakres kompetencji lokalnych zostat roz-
dzielony na nowych zasadach miedzy gminy, departamenty i panstwo. Kompetencje przy-
znawane sg w tak zwanych blokach, czyli umozliwiajg regulacje wszelkich spraw zwigzanych
z dang dziedzing i $Srodki do tych regulacji niezbedne. Uktady kompetencji, zgodnie z myslg
przewodnig ustawodawcéw, majg zwiekszac¢ pozycje organéw lokalnych i by¢ tak porozdzie-
lane, by umozliwia¢ gminom, departamentom i regionom mozliwos¢ szerokiej wspotpracy
w celu ich realizacji.

3) Zmiany w sposobie finansowania — zamiast obwarowanych wieloma rygorami subwencji
szczegblnych z budzetu panstwa, lokalne osrodki wtadzy otrzymujg dotacje globalne: na bie-
z3cq dzialalnos¢, inwestycyjng i dotacje decentralizacyjng, co zapewnia im znacznie wiekszg
samodzielno$¢ w podejmowaniu decyzji dotyczgcych dysponowania Srodkami finansowymi.

4) Zmiany w nadzorze administracyjnym, finansowym i technicznym — nadzér centralny za-
stgpiony zostat kontrolg sgdowg trybunatéw administracyjnych; w dziedzinie finanséw or-

150 Ibidem, s. 33-36.
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ganem nadzorujgcym sg regionalne izby obrachunkowe, ktére majg pierwszenstwo w rozpa-
trywaniu wszelkich zwigzanych z tym zagadnieniem kwestii.

Artykul 5 ustawy z 2 marca 1982 roku méwi o tym, ze ,,gmina moze interweniowac w sprawy go-
spodarcze i socjalne” przyznajac zasitki bezposrednie lub posrednie przedsiebiorstwom w celu
popierania rozwoju ekonomicznego lub chronigc interesy ekonomiczne i spoteczne ludnosci.
Moze tez zapewniac utrzymanie ustug niezbednych dla zaspokojenia potrzeb mieszkancéw gminy.

Innymi przykladami zmian w obrebie kategorii konstytucyjnej spotecznosci terytorialnych
sg Korsyka podzielona w roku 1975 na dwa departamenty oraz terytorium zamorskie Saint-
-Pierre i Miquelon, ktére zmienito status na departament zamorski. Z konstytucyjnej mozliwo-
Sci tworzenia nowych spotecznosci terytorialnych skorzystano w ustawie z 2 marca 1982, ktéra
powotywata do zycia region. Dalej artykut 72 méwi o funkcjach terytorialnego organu admini-
stracji rzagdowej: ,, W departamencie i terytoriach zamorskich przedstawiciel rzqdu jest obowiqzany
reprezentowac interesy narodowe, wykonywac kontrole administracyjnq i przestrzegania ustaw”. Jest
to dos¢ enigmatyczne okreslenie kompetencji lokalnego przedstawiciela rzgdu, co zaowocowato
wieloma sprzecznymi interpretacjami zmieniajgcymi sie wraz z trendami przyznawania mniej-
szych lub wiekszych swobdd wtadzom lokalnym. Niemniej po reformie decentralizacyjnej, kiedy
to zniesiono nadzér administracyjny i finansowy, pozycja reprezentanta rzgdu centralnego ulegta
znaczgcemu ostabieniu. Kazda kategoria spotecznosci terytorialnej reprezentowana jest, zgod-
nie z artykutem 24 konstytucji, we francuskim Senacie. Wraz z utworzeniem nowych kategorii,
nalezy zapewnic ich reprezentacje w tej izbie — badz poprzez zmiane ustawy o Senacie i zwiek-
szenie liczby senatoréw, badz wprowadzenie przedstawicieli nowych spotecznosci terytorialnych
do kolegiéw elektorskich wybierajgcych deputowanych do drugiej izby'!.

Przedstawione reformy majgce na celu usamodzielnienie spotecznosci lokalnych zostaty jednak
czesciowo zahamowane po Konferencji w Maastricht i w kontekscie tendencji do federalizacji Unii
Europejskiej. W dniu 6 lutego 1992 roku uchwalono ustawe o administracji terytorialnej Republiki,
ktoéra zwieksza zakres wladzy panstwa nad podlegtymi mu jednostkami terytorialnymi. W artykule
1 ustawa méwi: ,,administracje terytorialnq Republiki wykonujq spotecznosci terytorialne i zdekon-
centrowane stuzby paristwowe”. Dalej znajdujg sie fragmenty traktujgce o ,,prawie powszechnym
interwencji paristwa” a takze o tym, ze ustawa ta ,,powierza wladze kierowniczq prefektom regio-
néw wobec ich kolegow z departamentow; region staje sie osiq glownq kompetencji paristwa w pew-
nych podstawowych materiach”. Pojawia sie zdecydowany podziat kompetencji pomiedzy wtadze
centralne i lokalne - te pierwsze wykonujg zadania o charakterze panstwowym, ktére nie mogg
zostac przekazane na nizszy szczebel, te drugie odpowiadajg za stosunki panistwa ze spoteczno-
Sciami lokalnymi. Ustawa z 6 lutego przewidywata réwniez opracowanie w formie dekretu Rady
Stanu tak zwanej ,,Karty dekoncentracji”, ktéra reguluje uktad kompetencji pomiedzy wtadzami
panstwowymi a organami spotecznosci terytorialnych. Zgodnie z nig wtadza centralna pelni role
sprawnego kierowania, kontrolowania, oceniania, wspomagania, a takze inicjowania dziatalnosci
stuzb zdekoncentrowanych. Okresla wiec cele ich dzialalnos$ci, wspomaga jg finansowo oraz oce-
nia jej efekty. Karta, w artykule 6, powotuje do zycia Miedzyministerialny Komitet Administracji
Terytorialnej, ktéry opracowuje dekoncentracyjng polityke rzgdowg i czuwa nad jej przebiegiem.

Dla wiekszej efektywnosci w realizacji swoich celéw gminy mogg tgczy¢ sie w wieksze organi-
zmy. Organizmem takim sg we Francji np. pays, czyli zgrupowania gmin lub zwigzkéw gmin,
ktérych celem jest realizacja na danym obszarze wspélnych celéw rozwojowych oraz budowanie
wiezi i solidarnosci pomiedzy obszarami wiejskimi oraz matymi i Srednimi miastami. Idea pays,
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funkcjonujgcych na podstawie przepiséw z 1995 roku, znowelizowanych w roku 1999, ma sta-
nowi¢ panaceum na istnienie we Francji bardzo matych i stabych gmin. Ocenia sig, ze powsta-
nie okoto 500-600 pays'*’. Na czele pays stoi rada do spraw rozwoju (Conseil de development),
w sktad ktorej wchodzg przedstawiciele lokalnych wladz oraz organizacji o r6znym profilu. Rada
przedstawia pomysty dotyczgce rozwoju pays, wydaje opinie, czuwa nad wykonaniem projektéw.
Najwazniejszymi dokumentami w pays sg karta pays (Charte de Pays), ktéra méwi o gtéwnych
celach polityki rozwoju regionalnego na tym obszarze oraz kontrakt pays (Contrat de Pays), czyli
dokument podpisany przez pays oraz departament, region lub wiadze centralne traktujacy o re-
alizacji i finansowaniu poszczegdlnych projektow!*3,

Warto zauwazy¢, ze na lata 2014-2015 przypadajg niedokoniczone jeszcze reformy samorzadowe
we Francji. Ich podstawowym zatozeniem jest integracja rozdrobionych jednostek terytorialnych.
Pomysty na zmiany idg w dwoch podstawowych kierunkach: tgczenia bardzo rozdrobnionych
gmin (jak juz pisano jest ich ponad 36 tys.), ale rowniez departamentéw i regionow oraz deli-
mitacja regionéw metropolitalnych w mysl teoretycznego modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnego,
wykorzystujgcego potencjal przestrzeni metropolitalnych do tworzenia kanatéw dyfuzji poten-
cjatu. W zwigzku z faktem, iz reformy nie zostaly zakoriczone, a ostateczne zapisy wzbudzajg
watpliwosci i pytania pozostajg otwarte, nie mozna jeszcze jednoznacznie skonstatowac czy
proponowane do wdrozZenia reformy wejdg w Zycie.

Reformy administracyjne w Polsce, ktéra dokonaty sie w roku 1990, a nastepnie w roku 1998
zasadzajg sie na zatozeniach francuskiego systemu administracji publicznej. Polski i francuski
system administracji publicznej na szczeblu samorzgdowym, pomimo widocznych, drobnych
r6znic odznacza sie blisko$cig i podobieristwem. By¢ moze planowane do wprowadzenia zmiany
polegajace na eksponowaniu przestrzeni zurbanizowanych w polityce terytorialnej oraz inte-
growanie administracyjnych terytoriéw adekwatnie do potrzeb, mogtyby by¢ elementami im-
plementowanymi w Polsce.

Najnowsze reformy samorzadu terytorialnego przeprowadzane sg we Francji od 2010 roku. Po-
czatkowo byta mowa o dziataniach na rzecz lgczenia gmin, ktérych w ocenie projektodawcéw
ustawy jest we Francji zbyt duzo. Ich liczba ma prawdopodobnie zwigzek z faktem, iz historycznie
rzecz biorgc ich granice przebiegajg tam, gdzie historyczne granice parafii. Ale po wielu latach
funkcjonowania gmin w takiej formie, nikt nie jest zainteresowany likwidacjg czesci z nich po-
przez wchianianie. Jednym z gléwnych celéw realizowanej obecnie reformy jest objecie calego
kraju wspotpracg miedzygminng opartg na wsp6lnym opodatkowaniu, co ma sie przyczyni¢ do
uproszczenia i ujednolicenia organizacji terytorialnej kraju. W zwigzku z tym ustawa z 16 grudnia
2010 r. zobowigzata prefektéw wszystkich departamentéw do opracowania, wspolnie z radnymi,
tzw. departamentalnych schematéw wspotpracy miedzygminnej, ktérych celem jest zracjonali-
zowanie dotychczasowej wspotpracy. Na podstawie tego planu wspomniana ustawa wprowadzita
takze obowigzek przystgpienia do 1 czerwca 2013 r. do jednej z form wspdipracy wszystkich gmin
zamieszkanych przez ponad 5 tys. mieszkancow!**,

Omawiany akt prawny z 2010 r., dokonuje jednak odpowiedniej modyfikacji ogélnego kodeksu
samorzadu terytorialnego, stwarzajgc mozliwo$¢ utworzenia nowej jednostki z potgczenia de-
partamentéw i regionéw. Jak dotad z tego rozwigzania nie skorzystano. Aby takie rozwigzanie

152 Ibidem.
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byto mozliwe, zainteresowany region i departamenty powinny przedtozy¢ rzgdowi odpowiedni
wniosek. Wezesniej w kazdym departamencie musi odby¢ sie referendum, w ktérym bezwzgledna
wiekszos$¢ glosujgcych wyrazi zgode na takg fuzje.

Inng ideg najnowszych reform samorzgdowych we Francji, ktéra réwniez ma mate szanse na re-
alizacje, jest zastgpienie struktury administracyjnej uksztatltowanej w okresie rewolucji francu-
skiej z 1789 r. dwupoziomowg strukturg sktadajaca sie ze szczebla regionalnego oraz ze szczebla
gminnego. Funkcjonowanie gmin wedtug tych zatozen powinno w wiekszym stopniu opiera¢
sie na wspotpracy miedzygminnej. Dalsze pomysly reformy samorzadowej dotyczg zacieSnienia
wspoélpracy miedzy departamentami a regionami oraz wzmacniania wspéipracy miedzygminne;j.
Kolejnymi, nowymi rozwigzaniami reformy administracyjnej zapoczatkowanej w roku 2010 we
Francji sg kwestie dostosowania funkgji i struktury regionalnych izb obrachunkowych do wymo-
gow nowego zarzgdzania finansami publicznymi, a nade wszystko nadania specjalnego statusu
metropoliom francuskim oraz dziatania zmierzajgce do wzmacniania obszaréw metropolitalnych.

Przestankami do najnowszych reform samorzgdowych we Francji byta che¢ uproszczenia struk-
tury administracyjnej, tak by mozliwe byto dokonanie jasnego podziatu kompetencji, m.in. po-
przez polaczenie funkcji radnych departamentéw i regiondw oraz intensyfikacje wspotpracy
miedzygminnej. Efektem reformy samorzgadowej zapoczatkowanej w roku 2010 byto ustanowie-
nie instytucji tzw. radnego terytorialnego (conseiller territorial). S to osoby bedgce jednoczesnie
radnymi departamentalnymi i regionalnymi. Przepisy te obowigzujg od wyboréw samorzgdowych
w departamentach i regionach, ktére odbyty sie w marcu 2014 r'%.

Jednym z gtéwnych celéw realizowanej obecnie reformy jest objecie catego kraju wspétpra-
c3 miedzygminng opartg na wspdélnym opodatkowaniu, co ma sie przyczyni¢ do uproszczenia
i ujednolicenia organizacji terytorialnej kraju. W zwigzku z tym ustawa z 16 grudnia 2010 r. zo-
bowigzata prefektéw wszystkich departamentéw do opracowania, wspélnie z radnymi, tzw. de-
partamentalnych schematéw wspoétpracy miedzygminnej, ktérych celem jest zracjonalizowanie
dotychczasowej wspdlpracy. Na podstawie tego planu wspomniana ustawa wprowadzita takze
obowigzek przystapienia do 1 czerwca 2013 r. do jednej z form wspoipracy wszystkich gmin za-
mieszkanych przez ponad 5 tys. mieszkanicow'se.

Francuzi wyraznie zaczeli dostrzegac site sprawczg osrodkoéw metropolitalnych w budowaniu
przewagi konkurencyjnej na poziomie gospodarki narodowej. Ponadto warto zauwazy¢, ze fran-
cuscy projektodawcy ustawy stusznie zauwazyli, ze rowniez obszary metropolitalne powinny
stac sie kategorig programowania strategicznego rozwoju.

W mysl nowej ustawy w odniesieniu do o§rodkéw metropolitalnych, status metropolii we Francji
mogg obecnie uzyskac instytucje publiczne wspoétpracy miedzygminnej (EPCI), ktére liczg ponad
500 tys. mieszkancow oraz spotecznosci miejskie (communautés urbaines). Metropolie w obecnej
wizji modyfikacji prawa nie bedg mie¢ dochodéw wtasnych. Warto réwniez zauwazyc¢, ze w po-
czatkowej wersji projektu ustawy metropolie mogly zastepowac¢ departamenty. Ostatecznie nie
zdecydowano sie jednak na taki krok. W obecnym stanie prawnym, o ile metropolia wykonuje
w pelny sposéb znaczng cze$¢ kompetencji ustawowo powierzonych wchodzgcym w jej sktad
gminom, o tyle w zakresie zadan departamentéw w pelny sposéb moga wykonywac wytgcznie
niektére zadania. Metropolie we Francji wykonujg dwa rodzaje kompetencji: z jednej strony

155 Ibidem,s. 11.
156 Ibidem,s. 11-12.




kompetencje obligatoryjne zamiast innych jednostek samorzadu terytorialnego, z drugiej za$
kompetencje fakultatywne przekazywane im przez departament, region, ale tez panstwo'?".

Od roku 2013 roku mamy do czynienia z ideg zreformowania systemu gtosowania w wymia-
rze lokalnym, ponownego ustanowienia ogélnych kompetencji dla regionéw i departamentow
z uwzglednieniem ogélnych kierunkéw reform: integracji wspélnot, nowych kompetencji orga-
néw samorzgdowych i nowej roli dla o§rodkéw i obszaréw metropolitalnych, a status metropolii
bedzie mozliwy do osiggniecia dla innych oSrodkéw niz Paryz, Marsylia oraz Lyon. Analizowa-
ne reformy nie majg péki co bezposredniego przelozenia na gospodarcze, spoteczne, czy prze-
strzenne efekty, co mialoby odzwierciedlenie we wskaznikach obrazujgcych potencjat spoteczno-
-gospodarczy samorzgdow we Francji. Jednak jak powszechnie wiadomo, widoczne sg zmiany we
wskaznikach produktu, nieco gorzej rezultaty, a zmiany we wskaznikach oddziatywania potrze-
bujg wiekszej czasowej retrospek 158,

7. Podsumowanie

Nalezy zauwazy¢, ze reforma samorzgdowa w Polsce, ktora przebiegata w latach 1990-1998, byta
w duzej czesci inspirowana rozwigzaniami francuskimi. Tréjstopniowy podziat wtadzy na szcze-
blu terytorialnym, zasada samodzielnos$ci, subsydiarnosci oraz decentralizacji stanowig istote
funkcjonowania samorzadu terytorialnego we Francji. Podobnie wyglada to w kwestii zasad okre-
slajgcych relacje administracji rzgdowej i samorzadowej.

W przypadku polskiego systemu administracji publicznej, inspiracje systemem francuskim wida¢
réwniez w licznych komentarzach do ustawy o samorzadzie gminnym, gdzie mozemy przeczy-
ta¢, iz mandat realnych uprawnien i mozliwosci podejmowania decyzji sprawczych przez organy
gminne, wpisujg sie w sposéb myslenia, ze wtadza ma by¢ jak najblizej obywatela, jak najlepiej
rozumie¢ jego indywidualne i przede wszystkim zbiorowe potrzeby.

Podstawowym elementem porzgdkujgcym charakter tych relacji jest zasada samodzielnosci
(administracja samorzgdowa i kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego nie sg poddawane
zadnej ingerencji administracji rzgdowej, jak i panstwowej). Jednakze JST mogg by¢ poddawane
kontroli przez administracje centralng ze wzgledu na kryterium legalnosci, gospodarnosci oraz
rzetelnosci dziatania. Te rozwigzania spotkamy zaréwno we Francji, jak i w Polsce, ktéra bazo-
watla na szczegétowym rozwigzaniu tego typu réwniez i w tym przypadku.

Najwazniejszym elementem spajajagcym wspomniane dwa systemy administracji publicznej jest
tréjszczeblowy podzial wladzy. W Europie spotkamy rézne rozwigzania zwigzane tak z rolg ad-
ministracji samorzgdowej w kontekscie administracji szczebla centralnego, jak i w zakresie licz-
by poziomoéw administracji samorzgdowej. Do pewnego stopnia liczbe te wyznacza potencjat
przestrzenny kraju: na niewielkim obszarze najczesciej wystepuja tylko dwa poziomy teryto-
rium administracyjnego. Podobny kierunek myslenia wyznaczajg analizy w zakresie potencjatu
gospodarczego i instytucjonalnego panstw europejskich, w szczegélnosci cztonkéw UE. Chodzi
tutaj o przestrzenne zréznicowanie potencjatu gospodarczego na niewielkim obszarze i natozenie
na to filtra zwigzanego z potencjatem przestrzennym kraju: na niewielkich obszarach relatywnie

157 Ibidem, s. 15-16.

158 Decentralisation at crossroads. Territorial reforms in Europe in times of crisis, Council of European Municpalities
and Regions, Brussel 2013, s. 32-33.

79




stabszych gospodarczo, nierzadko szczebel drugi nie pojawia sie ze wzgledu na stabos$¢ terytorium
w sensie gospodarczym lub ze wzgledu na niewielki w sensie geograficznym obszar mozliwy do
zdelimitowania. Przyktadowo w Niemczech, na stabszych w sensie terytorialnym obszarach po-
mimo tréjszczeblowego podziatu terytorialnego, sredni szczebel nie pojawia sie, a samorzgdowy
podziat terytorialny jest dwuszczeblowy.

Reformy samorzgdowe we Francji, ktére majq miejsce réwniez w roku 2015, idg w kierunku wy-
odrebnienia ,,regionéw metropolitalnych”, rozumianych jako obszary funkcjonalne z wyraznie
zarysowang czescig centralng oraz suburbiéw bedgcych funkcjonalnie powigzanych z miastem-
-rdzeniem. Kryteriami delimitacji obszar6w metropolitalnych na ogét sg: czas dojazdu do mia-
sta-rdzenia oraz jego potencjat gospodarczy. Niezaleznie od zasiegu obszaréw metropolitalnych,
rosnie ich znaczenie w Swiecie, a dostrzeganie i formutowanie tego w kierunkach polityki roz-
woju regionalnego jest kluczowe dla budowania przewagi konkurencyjnej panstw i regionéw.
W Polsce nie dostrzega sie istoty wspierania rozwoju obszaréw metropolitalnych. Nie sg one ka-
tegorig strategicznego myslenia, chociaz Polska posiada policentryczny system osadniczy. We
Francji wysitki na rzecz reformy administracji samorzgdowej idg w kierunku tgczenia jednostek
samorzadu terytorialnego. Najpierw uznano, ze ponad 36 tys. gmin to zbyt duza liczba (niektére
z samorzgdéw na poziomie gminnym to wspélnoty liczgce kilkudziesieciu obywateli), ale napo-
tkano na spoteczny oraz polityczny opér przed integracjg gmin. Obecnie reformy idg w kierunku
integracji samorzgdéw regionalnych i wyodrebniania przestrzeni o silnych funkcjach metropo-
litalnych. Trudno jest na obecnym etapie reformy jednoznacznie wyrokowac co do ostatecznego
ksztattu samorzgdéw we Francji. Jedno jest jednak pewne: dziatania zmierzajgce do dostosowa-
nia samorzadéw do wspdtczesnych wyzwan samorzadow terytorialnych, i efektywnego wyko-
rzystania dla wlasnych celéw zjawisk: metropolizacji, globalizacji, gospodarki opartej na wiedzy
i sieciowos$ci podmiotéw, ze wzgledu na tradycje korzystania z rozwigzan francuskich na gruncie
polskim, powinny by¢ brane pod uwage jako potencjalnie mozliwe do implementacji w Polsce.
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» 4AMORZAD LOKALNY W HISZPANII

1. Ustréj polityczny Hiszpanii

Krélestwo Hiszpanii (Reino de Espana) jest panistwem, w ktérym konstytucja tgczy zasady suwe-
rennosci ludu z zasadg monarchicznosci. Zasady te uksztaltowane i zagwarantowane przez kon-
stytucje z roku 1978 uksztattowata burzliwa historia ustroju Hiszpanii w XX wieku. Po wyborach
1931 r. zakoniczonych zwyciestwem partii republikanskich i socjalistycznych krél Hiszpanii Alfons
XIII opuscit kraj. W tym samym roku Hiszpania zostata proklamowana republikg. Kolejne dwa
lata to okres rzgdéw lewicy i takze nowa konstytucja Hiszpanii (rok 1931), ktéra wprowadzita
system parlamentarno-gabinetowy. Lata 1933-1936 to przejecie rzagdéw przez opcje prawicowe,
zakoniczone objeciem rzgdéw w wyniku wyboréw przez lewicowy Republikanski Front Ludowy.
Jego dziatania (gtéwnie skierowane przeciwko Kosciotowi oraz arystokracji), doprowadzajg do
puczu wojskowego, na czele ktérego stangt generat Francisco Franco. Wydarzenia te rozpoczynajg
trwajacg do 1939 roku wojne domowg. Okres powojenny to okres rzgdéw dyktatury generata Fran-
coiizolacji Hiszpanii na arenie miedzynarodowej. Lata 50. i 60. XX wieku to okres ograniczonej
liberalizacji gospodarczej i politycznej oraz powrotu Hiszpanii do spoteczno$ci miedzynarodo-
wej. Powr6t do demokracji stat sie w petni mozliwy po §mierci Franco, kiedy to tron Hiszpanii
objat Juan Carlos (rok 1975). Przywr6cony wczesniej dwuizbowy parlament — Kortezy Generalne
—-w 1978 roku uchwala konstytucje Hiszpanii ustanawiajgc monarchie parlamentarng (art. 1 kon-
stytucji). Zgodnie z ustepem 1 art. 57: ,korona Hiszpanii jest dziedziczna w osobach sukcesoréw
Jego Wysokosci Don Juana Carlosa I de Burbdon, prawowitego dziedzica historycznej dynastii”!®.

Krdl jest najwyzszym reprezentantem panstwa, zgodnie z art. 56 konstytucji jest on takze
»--.Symbolem jego jednosci i trwatosci, sprawuje arbitraz i moderuje normalne funkcjonowanie
instytucji, urzeczywistnia najwyzszg reprezentacje Panstwa Hiszpaniskiego w stosunkach mie-
dzynarodowych (...), oraz wykonuje funkcje, ktére wyraznie przyznaje mu konstytucja i usta-
wy”¢l, Wladze ustawodawczg w Hiszpanii sprawujg Kortezy Generalne, bedgce dwuizbowym

Doktor nauk ekonomicznych, adiunkt w Katedrze Gospodarki i Administracji Publicznej Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, w latach 2008-2014 dyrektor Matopolskiej Szkoty Administracji Publicz-
nej UEK. Jego zainteresowania naukowe koncentrujg sie na zagadnieniach administracji i gospodar-
ki samorzgdowej, zarzgdzania publicznego oraz zarzgdzania strategicznego w sektorze publicznym.

155 J].S.Tura, M.A.A. Perez, Kortezy generalne w systemie konstytucyjnym Hiszpanii, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 2003, s. 12.

161 Ibidem, s. 110.



parlamentem sktadajagcym sie z Kongresu Deputowanych (Congresso de los Diputados) oraz Se-
natu. Kongres Deputowanych sktada sie z 300 do 400 deputowanych, wybieranych w wyborach
proporcjonalnych. W mysl konstytucji Kongres jest izbg reprezentujacg caty naréd hiszpanski
- deputowani sg wybierani wedtug liczby ludnosci, ktérg reprezentujg. Natomiast w przypadku
ok. 250 osobowego Senatu — mamy sytuacje, w ktérej mozna mowic o reprezentacji terytorialnej:
208 senatoréw reprezentuje prowincje (po 4 senatoréw z kazdej), natomiast pozostali — wspol-
noty autonomiczne (po jednym senatorze na kazdg oraz dodatkowo po jednym na kazdy 1 mln
mieszkancéw)!¢2, Krél desygnuje (po konsultacjach z grupami politycznymi oraz parlamentem)
kandydata na premiera, ktéry poddaje program polityczny pod glosowanie Kongresu. W przypad-
ku pozytywnego gltosowania Krél mianuje premiera. W przypadku braku wiekszosci w Kongresie
procedura jest powtarzana, natomiast jezeli w ciggu dwoch miesiecy od pierwszego gltosowania
premier nie zostanie mianowany, Krélowi przystuguje prawo rozwigzania Kortezéw General-
nych i oglaszane sg nowe wybory'®. Cztonkowie rzadu sg powotywani przez Kréla na wniosek
premiera. Rzad ponosi odpowiedzialno$¢ przed Kongresem w zakresie dziatalno$ci politycznej.

Organizacja terytorialna Hiszpanii — bedgcej panistwem zdecentralizowanym i charakteryzujg-
cym sie wysokim poziomem autonomii'®* wyodrebnionych jednostek terytorialnych — zostata
okreslona w rozdziale 8 konstytucji. Postanowienia tego rozdzialu wskazujg na gminy (munici-
pios), prowincje (provincias) oraz wspélnoty autonomiczne (Comunidades Auténomas) jako jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Jednostkom tym konstytucyjnie zagwarantowano samorzad-
no$¢ w zarzgdzaniu ich sprawami oraz wsparcie w zakresie rownowagi ekonomicznej pomiedzy
poszczegdlnymi terytoriami'®®. Ponadto konstytucja umozliwia tworzenie — w ramach wspolnot
autonomicznych - innych jednostek, nie wskazujgc ich jednak bezposrednio.

2. Prawne podstawy dzialania samorzadu terytorialnego

Generalne zasady funkcjonowania, prawa i obowigzki samorzgdu regionalnego i lokalnego
w Hiszpanii normuje - jak wskazano wczesniej — rozdziat 8 konstytucji. O ile kwestie samorzgdu
lokalnego sg regulowane przez 3 artykuty konstytucji dotyczgce generalnych zasad i gwarancji
— pozostawiajgc szczegdtowe rozstrzygniecia statutom wspélnot autonomicznych (regionéw)
oraz ustawom — tak wspélnotom autonomicznym konstytucja poswieca 16 artykutéw. Obejmuijg
one nie tylko gwarancje i procedury dla tworzenia wspdlnot, ale takze ich relacje z panstwem
jak i samorzgdami lokalnymi. Konstytucja definiuje takze zakres funkcjonowania wspélnot auto-
nomicznych. Szczegdtowe rozwigzania dotyczgce np. samego procesu autonomii, finansowania
wspolnot czy koordynacji zadan panstwa i wspélnot autonomicznych sg regulowane poprzez sze-
reg aktow réznego rzedu (ustawy organiczne, ustawy zwykle, dekrety krélewskie czy umowy!¢).
Szereg z nich zostato przyjetych po 2000 roku w ramach reformowania administracji publiczne;j.

162 Ibidem str. 17-20.

163 Art. 99 i kolejne konstytucji Hiszpanii: www.tribunalconstitucional.es/en/constitucion/Pages/Constitucio-
nlngles.aspx, dostep: 28.06.2015.

164 Nalezy pamietac, ze poziom autonomii jest ograniczony, na co wskazuje chociazby art. 2 konstytucji, mé-
wigcy o nierozerwalnej jednosci narodu hiszpanskiego. Autonomie tg nalezy rozumiec jako ,uprawnienie do
samodzielnego podejmowania decyzji przy wykonywaniu przynaleznych kompetencji”. Szerzej: J. Jezewski (red.),
Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999, s. 188-191.

165 Art. 136 do 138 konstytucji Hiszpanii: www.tribunalconstitucional.es/en/constitucion/Pages/Constitucio-
nlngles.aspx, dostep: 28.06.2015.

166 Wykaz podstawowych aktéw prawnych dotyczacych wspélnot autonomicznych: administracion.gob.es/
pag_Home/atencionCiudadana/legislacion/RepertoriosMaterias/AdministracionAutonomica.html#1.
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Zasadnicze znaczenie dla ksztaltu organizacji i funkcjonowania wspélnoty majg statuty po-
szczegblnych regionéw. Zdecydowanie najwiecej miejsca konstytucja poswieca wspélnotom au-
tonomicznym stanowigcym samorzad regionalny. To wlasnie te jednostki posiadajg najszersze
uprawnienia wynikajgce wprost z konstytucji. Jednym z podstawowych praw jest opracowanie
statutu wspolnoty autonomicznej (wspdlnie z przedstawicielami prowincji oraz cztonkami obu izb
parlamentu z danego obszaru), przyjmowanego nastepnie przez Kortezy Generalne jako tzw. prawo
podstawowe. Wiadze wspolnot autonomicznych stanowig: Zgromadzenie (Parlamento), Rada rzadu
regionalnego (Consejo de Gubeierno) oraz Prezydent (Presidente). Cztonkowie zgromadzenia sg wy-
bierani w wyborach powszechnych, szef rzadu (prezydent) jest wybierany przez zgromadzenie i mia-
nowany przez Kréla. Natomiast rada rzgdu regionalnego (organ wykonawczy z prawem inicjatywy
legislacyjnej) jest wybierana przez zgromadzenie po zatwierdzeniu przez szefa rzgdu wspdlnoty.

Prowincje — bedgce tak jak gminy organami samorzgdu lokalnego — sg podmiotami cieszgcymi sie
osobowo$cig prawng — sktadajg sie z gmin zgrupowanych w taki sposéb, aby uzyska¢ zdolnos¢ do
realizacji zadan publicznych. Sprawowanie wladzy w prowincji — stanowigcej zaréwno zwigzek
gmin jak i okreg administracyjny - i jej administracja zostaty powierzone Radom Prowincjonalnym
(diputatidnes provincial) na czele z przewodniczgcym (presidente de la diputacién). Radni prowincji
sg desygnowani przez partie polityczne sposrdd oséb sprawujgcych mandat radnych gmin. Prze-
wodniczgcy (prezydent) jest wybierany przez rade prowincji a w pelnieniu funkcji organu wyko-
nawczego wspierajg go wiceprezydenci oraz komitet wykonawczy (junta de gobierno).

W odniesieniu do gmin w konstytucji znajdziemy gwarancje autonomii gmin i ich osobowosci
prawnej. Osrodkiem wladzy w gminach jest rada gminna (Ayuntsmiento) sktadajgca sie z radnych
(Concejales) — wybieranych przez mieszkancéw oraz burmistrza (Alcalde) — ktory moze by¢ wy-
bierany przez radnych badz bezposrednio przez mieszkanicéw. Burmistrz, bedgcy jednoczes$nie
przewodniczgcym rady, wybiera sposrod radnych zarzad gminy (junta de gobierno local). Kadencja
organow we wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego trwa cztery lata.

W przypadku tych dwdch jednostek konstytucja wskazuje takze na gwarancje zabezpieczenia Srod-
koéw finansowych niezbednych dla realizacji powierzonych zadan i pochodzacych z przychodéw
wiasnych tych jednostek, udziatéw w dochodach Panstwa oraz wspélnot autonomicznych.

Poza konstytucjg oraz statutami regiondéw (wspélnot autonomicznych) obejmujgcymi kwestie or-
ganizacji samorzgdéw lokalnych na terenie ich obowigzywania, podstawowym aktem regulujgcym
funkcjonowanie samorzgdu lokalnego w Hiszpanii jest ustawa z dnia 2 kwietnia 1985 roku o podsta-
wowych zasadach samorzadu lokalnego (Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régi-
men Local)'*’, zmieniana od momentu jej uchwalenia prawie trzydziestokrotnie. Ustawa ta wskazuje
gminy (municipios) jako podstawowe jednostki samorzgdu terytorialnego. Pozostate jednostki sa-
morzadu wskazane w ustawie (art. 3) to: prowincje (provincias) i wyspy (islas). Zgodnie z delegacjg
zawartg w konstytucji ustawa dopuszcza takze tworzenie innych jednostek jakimi sg: stowarzysze-
nia gmin (mancomunidades), powiaty [okregi] (comarcas) oraz obszary metropolitarne. Przez wiele
lat — do wprowadzenia zmian w roku 2013 — ustawa o podstawowych zasadach samorzgdu lokalnego
wskazywata takze na mozliwo$¢ tworzenia jednostek terytorialnych mniejszych niz gminy - EATIM
(entidades de dmbito territorial inferior al municipio). Wprowadzone zmiany w tym zakresie nie pozwa-
lajg na tworzenie nowych jednostek tego typu, natomiast pod okreslonymi warunkami umozliwiajg
funkcjonowanie dotychczas istniejgcych. Ustawa o podstawowych zasadach samorzgdu lokalnego,
oprécz ogdlnych postanowien, reguluje w kolejnych rozdziatach kwestie dotyczgce gmin, prowincji,
innych jednostek lokalnych, przepiséw wspélnych dla funkcjonowania samorzgdéw lokalnych, kwestii

167 Panstwowy dziennik urzedowy: www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1985-5392, dostep: 2.07.2015.




dotyczacych majatku, dziatan i Swiadczonych ustug, pracownikéw jednostek samorzgdowych, finanséw
lokalnych, wspétpracy wtadz panstwowych i samorzgdowych, przepiséw szczegdlnych dotyczacych
duzych gmin. Jest to wiec akt w sposdb kompleksowy regulujgcy funkcjonowanie jednostek lokalnych.

OczywiScie ustawa nie wyczerpuje wszystkich kwestii a ich uszczegétowienie znajdziemy w szeregu
aktéw prawnych réznej rangi, wprowadzajgcych czy tez reformujgcych rozwigzania w zakresie or-
ganizacji dziatania wiadz lokalnych czy tez ich finansowania'®s. Warto wskazac na chociazby takie
przepisy wykonawcze jak: rozporzadzenie w sprawie organizacji, dziatania i statusu wtadz lokalnych
(Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales), zatwier-
dzone dekretem krélewskim 2568/1986 z dnia 28 listopada czy rozporzgdzenie w sprawie ludnosci
i podziale terytorialnym wtadz lokalnych (Reglamento de Poblacién y Demarcacion Territorial de las
Entidades Locales) zatwierdzone dekretem krolewskim 1690/1986 z dnia 11 lipca. W zakresie spraw
finansowych nalezy wskazac na regulacje dotyczgce majgtku komunalnego (Reglamento de Bienes
de las Entidades Locales), rozporzadzenie zatwierdzone dekretem krélewskim 1372/1986 z dnia
13 lipca) czy prawo dotyczgce finanséw lokalnych z dnia 5 marca 2004 roku, zatwierdzone kré-
lewskim dekretem legislacyjnym 2/2004, zmieniajgcym ustawe z 2002 roku (Ley Reguladora de las
Haciendas Locales). Szereg kolejnych aktow to przepisy z lat 2003-2015 zmieniajgce czy tez refor-
mujgce poszczegdlne aspekty funkcjonowania samorzgdéw lokalnych.

Hiszpania w roku 1985 podpisata Europejskg Karte Samorzgdu Lokalnego, ktéra zostata ratyfiko-
wana w 1988 roku i jej postanowienia weszly w zycie we wrzesniu tego samego roku.

3. Sposob zorganizowania samorzadu terytorialnego

Administracje samorzgdowg Hiszpanii tworzg, zgodnie z danymi Ministerstwa Finanséw i Ad-

ministracji Publiczne;j'®®:

e 17 wspdlnot autonomicznych (regiondéw) oraz 2 miasta autonomiczne (ciudades auténomas)
w Afryce: Ceuta i Melilla (o ograniczonym stopniu autonomii w poréwnaniu z pozostatymi
wspollnotami, w tym m.in. pozbawione niezaleznego zgromadzenia legislacyjnego);

» 50 prowincji (w przypadku 7 — gdzie wystepuje 1 prowincja — ich kompetencje realizowane
sg przez odpowiednie wsp6lnoty autonomiczne);

e 11 wysp: Baleary (4) i Kanaryjskie (7);

e 8117 gmin, bedgcych podstawowymi jednostkami organizacji terytorialne;j.

Jednostki te (w zaleznosci od regulacji wspélnot autonomicznych) uzupetniajg:

e 3719 jednostek terytorialnych mniejszych niz gminy (EATIM);

« 81 powiatéw lub innych jednostek tworzonych na mocy decyzji wspélnot autonomicznych,
ktore wystepuja w czterech regionach: Katalonii (41), Kraju Baskéw (7), Aragonii (32) oraz
Kastylii i Leon (1);

e 3 obszary metropolitarne (1 w Katalonii oraz 2 w Walencji);

» 1018 stowarzyszen gmin, skupiajgcych prawie 6 200 tych jednostek.

168 Pelny wykaz obejmujacy ponad 30 aktow prawnych dostepny na stronie Ministerstwa Finanséw i Admini-
stracji Publicznej: administracion.gob.es/pag_Home/atencionCiudadana/legislacion/RepertoriosMaterias/
AdministracionLocal.html?idioma=en&imprimir=1#1, dostep: 2.07.2015.

169 Zrédio: www.seap.minhap.gob.es/en/web/areas/politica_local.html, dostep: 1.07.2015.
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Zaréwno samorzady regionalne jak i lokalne (szczeg6lnie gminy) sg istotnie zr6znicowane. Zréznico-
wanie wspoélnot autonomicznych wynika z r6znych rozwigzan wzgledem wspélnot — w tym gtéwnie
zakresu autonomii — gdzie na jednym biegunie mamy Katalonie czy Kraj Baskow z szerokg autonomig,
na drugim zas$ — 2 miasta autonomiczne o ograniczonym charakterze autonomii. Istotnie zréznicowany
jest takze czas powstania autonomii — rozumiany jako zatwierdzenie jej statutu, ktory rozciggat sie
w okresie od 1979 roku (wspomniane juz Katalonia i Kraj Baskéw) po rok 1995 (wspomniane miasta
autonomiczne). W przypadku wiekszosci wspdlnot autonomicznych okres przyjmowania ich statutéw
to lata 1981-1983. Kolejne zr6znicowanie wynika z rozwigzan przyjetych w statutach — w tym takze
kwestii organizacji samorzadu lokalnego, gdzie czes¢ regiondw korzystajac z ustawowych uprawnieni
wprowadza wlasne rozwigzania (np. tworzenie wskazanych juz jednostek na ksztalt powiatéw). Istot-
ng réznicy jest takze liczba prowincji tworzgcych dany region zawierajgca sie w przedziale od 1 do 9
(tabela ponizej), a takze szczegdlna pozycja niektorych regionéw. Takim szczegdlnym przypadkiem
jest Madryt, bedacy zaréwno stolicg Krélestwa Hiszpanii jak i autonomicznej wspdlnoty Madrytu,
na ktorg sktada sie 179 gmin oraz 21 dystryktéw administracyjnych nie posiadajgcych osobowosci
prawnej. Status Madrytu reguluje ustawa z dnia 4 lipca 2006 o stolecznym statusie Madrytu i jego
organizacji (Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid).

Tabela 9. Administracja regionalna i lokalna wg. wspélnot autonomicznych

wspolnoty prowingji

Andaluzja (Andalucia) 30 grudnia 1981 (LO 6/1981) 8
Aragonia (Aragon) 10 sierpnia 1982 (LO 8/1982) 3
Asturia (Principado de Asturias) 30 grudnia 1981 (LO 7/1981) 1
Baleary (/lles Balears) 25 lutego 1983 (LO 2/1983 1
Wyspy Kanaryjskie (Canarias) 10 sierpnia 1982 (LO 10/1982) 2
Kantabria (Cantabria) 30 grudnia 1981 (LO 8/1981) 1
Kastylia La Mancha (Castilla - La Mancha) 10 sierpnia 1982 (LO 9/1982) 5
Kastylia i Leon (Castilla y Ledn) 25 lutego 1983 (LO 4/1983 9
Katalonia (Cataluria) 18 grudnia 1979 (LO 4/1979) 4
Walencja (Comunitat Valenciana) 01 lipca 1982 (LO 5/1982) 3
Estremadura (Extremadura) 25 lutego 1983 (LO 1/1983 2
Galicja (Galicia) 06 kwietnia 1981 (LO 1/1981) 4
Madryt (Comunidad de Madrid) 25 lutego 1983 (LO 3/1983 1
Murcja (Region de Murcia) 9 czerwca 1982 (LO 4/1982) 1
Nawarra (Comunidad Foral Navarra) 10 sierpnia 1982 (LO 13/1982) 1
Kraj Baskow (Pais Vasco, bask. Euskadi) 18 grudnia 1979 (LO 3/1979) 3
La Rioja 9 czerwca 1982 (LO 3/1982) 1
Ceuta 13 marca 1995 (LO 1/1995) =
Melilla 13 marca 1995 (LO 2/1995) =

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i Administracji Publicznej: www.seap.minhap.
gob.es/en/web/areas/politica_local.html oraz Paristwowego Dziennika Urzedowego: www.boe.es/buscar, dostep: 03.07.2015.




Istotne zr6znicowania pomiedzy wsp6lnotami autonomicznymi wystepujg takze w zakresie pod-
stawowych ich charakterystyk demograficznych, spotecznych jak i ekonomicznych. W wymia-
rze kulturowym, spotecznym czy politycznym nalezy niewgtpliwie wskaza¢ na zréznicowania
jezykowe (Kraj Baskéw, Katalonia, Galicja) czy tendencje zmierzajgce do zwiekszenia autonomii
i uniezaleznienia sie od Madrytu wystepujgce w takich jednostkach jak Katalonia czy Kraj Baskéw.
Istotnie zréznicowana jest populacja wspélnot: ludnos¢ najmniej liczebnego regionu!™ - La Rioja
(319 002 mieszkancéw) stanowi zaledwie 3,8% liczby ludno$ci najwiekszej pod tym wzgledem
Andaluzji (8 402 305 mieszkancow).

Tabela 10. Podstawowe charakterystyki wspolnot autonomicznych

Wsbélnota autonomiczna Liczba ludnosci Stopa bezrobocia w % PKB per capita
P (2014) (Il kwartat 2015) (2014) w EUR

Andaluzja (Andalucia) 8 402 305 30,98 16 384
Aragonia (Aragdn) 1325 385 17,00 24 957
Asturia (Principado de Asturias) 1061756 20,15 20 334
Baleary (/lles Balears) 1103 442 16,45 23931
Wyspy Kanaryjskie (Canarias) 2 104 815 30,30 19581
Kantabria (Cantabria) 588 656 18,15 20 855
Kastylia La Mancha (Castilla - La Mancha) 2078 611 27,00 18 307
Kastylia i Leon (Castilla y Ledn) 2 494790 18,49 21727
Katalonia (Cataluna) 7 518 903 19,10 26 996
Walencja (Comunitat Valenciana) 5004 844 23,02 20 073
Estremadura (Extremadura) 1099 632 29,56 15752
Galicja (Galicia) 2 748 695 20,00 19 954
Madryt (Comunidad de Madrid) 6 454 440 17,66 31 004
Murcja (Region de Murcia) 1466 818 24,77 18 529
Nawarra (Comunidad Foral Navarra) 640 790 12,55 28 124
Kraj Baskow (Pais Vasco, bask. Euskadi) 2188985 15,98 29 683
La Rioja 319 002 16,39 24998
Ceuta 84 963 24,59 18 550
Melilla 84 509 36,35 16 941

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych El Instituto Nacional de Estadistica: www.ine.es/FichasWeb/Reg-
Comunidades.do?L=0, dostep: 03.07.2015.

Niewatpliwie podstawowe parametry ekonomiczne wskazujg takze na ogromne zréznicowanie
miedzyregionalne (ponizszy wykres). Przyktadem jest chociazby ponad dwukrotna rozpietosé
stopy bezrobocia pomiedzy Nawarrg (12,55%) a Andaluzja (30,98%). Podobny rzgd dysproporcji

170 Nie uwzgledniajgc miast autonomicznych.
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obserwujemy w przypadku regionalnego PKB w przeliczeniu na mieszkanca, ktéry w Madrycie
czy Kraju Baskow (odpowiednio: 31 004 i 29 863 EUR) jest dwukrotnie wyzszy niz w takich re-
gionach jak Estremadura czy Andaluzja (odpowiednio: 15 752 i 16 884 EUR). Majac na uwadze
zadeklarowane juz w konstytucji'’! tworzenie korzystnych warunkéw rozwoju spotecznego i eko-
nomicznego oraz dla sprawiedliwego podzialu dochoddéw (regionalnych i osobistych) w ramach
prowadzonej polityki gospodarczej, niewatpliwie zr6znicowania te stanowig istotne wyzwanie
dla polityki regionalnej.

Wykres 7. Stopa bezrobocia i PKB per capita wg regionéw
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych El Instituto Nacional de Estadistica.

Zroznicowania jednostek podziatu terytorialnego Hiszpanii nie ograniczajg sie jedynie do re-
gionéw. Dotyczg takze prowincji oraz gmin. W obu przypadkach wskaza¢ nalezy na odrebnosci
wynikajgce ze statutéw wspoélnot autonomicznych (w ramach dopuszczanych postanowieniami
prawa krajowego) a takze zréznicowanie w zakresie wielkoSci (przyktad prowingji ilustruje po-
wyzszy wykres), liczby ludnosci czy dochodéw. Cechg charakterystyczng Hiszpanii jest zr6znico-
wanie zakresu dziatania gmin w zaleznosci od liczby mieszkancéw (opisane w kolejnym podroz-
dziale). Hiszpanskie gminy charakteryzujg sie duzg rozpietoscig w zakresie liczby mieszkancéw.
Z jednej strony prawie 1 100 jednostek posiada mniej niz 100 mieszkanicéw, natomiast 62 sa-
morzady to miasta o liczbie ludnosci przekraczajgcej 100 tys. mieszkaricéw (w tym 15 powyzej
250 tys.). Dane w zakresie rozkladu gmin z uwagi na liczbe mieszkaricéw prezentuje ponizsza
tabela. Nalezy takze zauwazy¢ istotne roznice w rozmieszczeniu gmin pomiedzy wspélnotami
autonomicznymi. Majgca niespelna 2,5 mln mieszkancéow i prawie 94 tys. km?Kastylia i Leon
to 2 248 gmin, nieznacznie mniejsza (prawie 87,6 km?), ale zamieszkata przez ponad 8,4 miIn lu-
dzi Andaluzja to 770 gmin.

171 Art. 40 konstytucji Hiszpanii: www.tribunalconstitucional.es/en/constitucion/Pages/ConstitucionIngles.
aspx, dostep: 28.06.2015.




Rysunek 6. Powierzchnia prowincji Hiszpanii w km?
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Zrédto: Spain in figures 2015, INE (EI Instituto Nacional de Estadistica), Narodowy Instytut Statystyczny Hiszpanii,
Madryt 2015, s. 4.

Zdecydowana wiekszo$¢ hiszpaniskich gmin - 59,9% to jednostki mate, ponizej 1 tys. mieszkan-
cow. Liczebnos$¢ gmin do 5 tys. mieszkancéw to 84% ich ogdtu. Rodzi to oczywiscie istotne pro-
blemy w zakresie mozliwosci ich funkcjonowania i realizacji zadan publicznych.

Tabela 11. Gminy Hiszpanii wg liczby ludnosci

Liczba Ponizej 100- 1001- 2001- 5001- | 10001- | 20001- | 50001- | Powyzej
mieszkancow 100 1000 2000 5000 10000 | 20000 | 50000 | 100000 | 100000
Liczba gmin 1074 3789 928 1019 554 356 249 83 62

Zrédto: A.M. Moreno (red.), Local government in the member states of the European Union: A Comparative legal perspec-
tive, National Institute of Pulic Administration of Spain, Madryt 2012, s. 604.

W przypadku najmniejszych jednostek — do 100 mieszkancéw — istnieje mozliwo$¢ zastosowa-
nia rozwigzania okreslanego mianem ,,otwartej rady”, w ramach ktérego funkcje rady petnig
mieszkanicy gminy. Na drugim biegunie znajdujg sie najwieksze jednostki - miasta powyzej
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250 tys. mieszkancow. Ustawg z 2003 o sposobach modernizacji samorzadu (Ley 57/2003, de me-
didas para la modernizacion del gobierno local) wprowadzono mozliwo$¢ przyznania specjalnego
statusu i sposobu organizacji wiadz lokalnych takim wlasnie duzym miastom. Niezaleznie od
tych rozwigzan specjalny status posiada Madryt (o czym byta mowa) oraz Barcelona'’.

Szczegoblna organizacja dotyczy takze wybranych prowincji. Przede wszystkim w przypadku re-
gionéw autonomicznych sktadajgcych sie z jednej prowincji, uprawnienia i obowigzki tego szcze-
bla sg realizowane przez wspolnote. Odmienny status — wynikajgcy ze statutu autonomii Kraju
Baskéw — posiadajg prowincje tego regionu. Odrebne regulacje dotyczg réwniez wysp.

4. Zadania samorzadu terytorialnego i ich finansowanie

Kompetencje wspoélnot autonomicznych (regionéw) wskazane sg bezposrednio w konstytuc;ji'”

i dotyczg:

» organizacji instytucji samorzgdu lokalnego w ramach wspdlnoty;

e zmian granic gmin oraz realizacji funkcji administracji panistwowej w odniesieniu do insty-
tucji lokalnych w zakresie spraw wynikajgcych z ustawodawstwa dotyczgcego samorzadu
lokalnego;

* planowania przestrzennego i mieszkalnictwa;

e robdt publicznych;

o drégikolei w zakresie dotyczacym obszaru wspoélnoty;

e portéw, przystani i lotnisk (z wylgczeniem tych realizujgcych funkcje komercyjne);

e rolnictwa i hodowli (w zakresie wynikajacym z planéw gospodarczych);

e laséwilesnictwa;

» zarzgdzania ochrong §rodowiska;

» gospodarki wodnej (w tym planowanie, budowa i eksploatacja kanaléw, irygacji i wodocig-
gbw oraz w zakresie wod mineralnych i termalnych);

» rybotéwstwa srodlgdowego i przetworstwa rybnego oraz wedkarstwa;

e targéw lokalnych;

e wspierania rozwoju gospodarczego;

e rzemiosla;

» muzedw, bibliotek oraz konserwatoriéw muzycznych;

» zabytkow;

e promowania kultury i badan naukowych oraz (tam gdzie ma to zastosowanie) nauki jezyka
regionalnego;

e promocji i planowania turystyki oraz promocji sportu;

e pomocy spotecznej;

e zdrowia i higieny;

» bezpieczenstwa publicznego (w zakresie zarzadzania i ochrony budowli czy instalacji pu-
blicznych oraz koordynacji dziatan oraz realizacji uprawnien wynikajgcych z aktéw podsta-
wowych dla samorzadu w zakresie policji lokalnej).

172 A.M. Moreno (red.), Local government in the member states of the European Union: A Comparative legal perspec-
tive, National Institute of Public Administration of Spain, Madryt 2012, s. 604-616.

173 Art. 148 i kolejne konstytucji Hiszpanii: www.tribunalconstitucional.es/en/constitucion/Pages/Constitucio-
nlngles.aspx, dostep: 29.06.2015.




Konstytucja wskazuje takze na te obszary i zadania, ktére powstajg w gestii panstwa. Nie roz-
strzyga natomiast odno$nie zadan samorzgdéw lokalnych.

Zasadniczy zakres dziatania prowincji — wskazany pierwotnie w artykule 36 ustawy o podsta-
wowych zasadach samorzgdu lokalnego z 1985 roku i znowelizowany ustawg 27/2013, z dnia
27 grudnia o racjonalizacji i zréwnowazonym rozwoju lokalnej administracji'’* — dotyczy:

» koordynacji dziatan stuzb miejskich w celu zapewnienia odpowiedniego i pelnego §wiadcze-
nia ustug realizowanych przez gminy;

e pomocy prawnej, ekonomicznej i technicznej dla gmin o mniejszym potencjale do realizacji
swoich dziatan (pomoc ta jest gwarantowana dla gmin ponizej 1 tys. mieszkancéow);

» $wiadczenia ustug publicznych o charakterze ponadgminnym (w szczegdlnosci w zakre-
sie zarzgdzania odpadami w gminach ponizej 5 tys. mieszkancéw oraz przeciwpozarowych
w gminach ponizej 20 tys. mieszkancow);

e wspoOlpracy z innymi podmiotami w zakresie planowania i promowania rozwoju spoteczno-
-gospodarczego prowincji;

e pomocy zwigzanej z przygotowaniem i monitorowaniem planéw dziatan (planéw finanso-
wych) zwigzanych z integracjg, koordynacja oraz zapewnieniem racjonalnosci organizacyj-
nej podmiotow lokalnych w przypadkach naruszenia celu stabilnosci budzetowej;

e pomocy zwigzanej z zarzgdzaniem dochodami podatkowymi oraz ustugi wsparcia dla gospo-
darki finansowej gmin o liczbie mieszkancow mniejszej niz 20 tys.;

e monitorowania kosztéw ustug $wiadczonych przez gminy prowincji oraz poszukiwania roz-
wigzan stuzgcych ich obnizaniu;

» koordynacji i wspotpracy z wlasciwg wspdlnotg autonomiczng w zakresie utrzymania i sprzg-
tania placéwek (gabinetéw) medycznych w gminach mniejszych niz 5 tys. mieszkancow.

Ustugi publiczne, w ktérych najczesciej prowincje wspdtpracujg z gminami, dotyczg takich kwe-
stii jak edukacja, ochrona zdrowia, ustugi spoteczne, transport, kultura i wypoczynek, Srodowisko
(w tym dostawy wody) czy ochrona przeciwpozarowa.

Specyficzng cechg Hiszpanii — gdzie w odréznieniu chociazby od Polski nie wystepuje jednoli-
tos$¢ rozwigzan — jest uzaleznienie zakresu dziatania gmin w zaleznosci od liczby ich mieszkan-
cdw, a takze wysoki stopien powigzania zakresu Swiadczonych ustug z wielko$cig i potencjatem
jednostki oraz szeroka wspoétpraca z samorzgdami (zaréwno w formie zwigzkéw gmin, ale takze
samorzgdami innych szczebli, gtéwnie prowincji) w celu realizacji zadan. W art. 25 ustawy o pod-
stawowych zasadach samorzgdu lokalnego z 1985 roku (znowelizowanym ustawg 27/2013, z dnia

27 grudnia o racjonalizacji i zrbwnowazonym rozwoju lokalnej administracji)'’> zdefiniowano

kompetencje gmin, do ktérych zaliczono takie sprawy jak:

a) kwestie zwigzane z urbanistykg (planowaniem miejskim): planowanie i zarzgdzanie prze-
strzenne, ochrona i zarzgdzanie dziedzictwem, mieszkalnictwo socjalne, utrzymanie i re-
monty budynkéw;

b) srodowisko miejskie: parkii ogrody publiczne, gospodarowanie odpadami statymi, zabezpie-
czenie przed hatasem, §wiattem i zanieczyszczeniem powietrza na obszarach miejskich;

¢) wodociagi, kanalizacja i oczyszczanie $ciekdw;

d) infrastruktura drogowa i inne obiekty stanowigce wtasnos¢ gminy;

174 Panstwowy dziennik urzedowy: Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién Local, www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-13756, dostep: 05.08.2015.

175 Panstwowy dziennik urzedowy: www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1985-5392, dostep: 2.07.2015 oraz
www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-13756, dostep: 05.08.2015.
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e) ocena potrzeb spotecznych i natychmiastowa pomoc dla oséb zagrozonych wykluczeniem
spotecznym;

f) policja lokalna, obrona cywilna, ochrona przeciwpozarowa i zwalczanie pozarow;

g) organizacja ruchu, parkowanie pojazdéw oraz publiczny transport miejski;

h) informacja i promocja turystyczna na poziomie lokalnym;

i) handel, sklepy spozywcze, targowiska i sprzedaz uliczna;

j) ochrona zdrowia publicznego;

k) cmentarze i dziatania zaktadéw pogrzebowych;

1) promocja sportu i spedzania wolnego czasu;

m) promocja kultury i dostepu do kultury;

n) egzekwowanie obowigzkow edukacyjnych, wspdtpraca z wladzami oswiatowymi w zakresie
pozyskania dziatek na obiekty oswiatowe, zarzgdzania budynkami przedszkoli, szk6t podsta-
wowych i specjalnych stanowigcymi wtasno$¢ publiczng;

0) promocja wykorzystania przez mieszkancéw technologii informacyjnych i komunikacyjnych.

Jednoczes$nie ustawa wskazuje (art. 26) na zadania, ktére gminy muszg finansowac, i tak:

» w przypadku wszystkich jednostek sg to: oswietlenie publiczne, cmentarze, odbiér odpadow
komunalnych, czyszczenie ulic, dostawy wody do gospodarstw domowych, kanalizacja, do-
step komunikacyjny do miast i utrzymanie drog;

» wgminach powyzej 5 tys. mieszkaricow dodatkowo sg to: biblioteki publiczne, parki publicz-
ne, zagospodarowanie odpadéw komunalnych;

» w gminach powyzej 20 tys. mieszkancéw: obrona cywilna, ocena potrzeb spotecznych i na-
tychmiastowa pomoc dla oséb zagrozonych wykluczeniem spotecznym, ochrona przeciwpo-
zarowa i zwalczanie pozardw, obiekty sportowe uzytecznosci publicznej;

« w gminach powyzej 50 tys. mieszkancéw: transport publiczny oraz Srodowisko miejskie.

W przypadku gmin ponizej 20 tys. mieszkancow swiadczenie czesci ustug (zwigzanych np. z gro-
madzeniem i przetwarzaniem odpadéw, dostawy wody pitnej, wodociagi i kanalizacja czy o§wie-
tlenie ulic) jest koordynowane przez prowincje. Przy czym ustugi te moga by¢ bezposrednio
Swiadczone przez ten szczebel administracji lokalnej czy tez wspdlnie zarzgdzane i realizowane
(np. prze konsorcja czy stowarzyszenia). Wybor sposobu Swiadczenia powinien by¢ uzalezniony
od kosztu realizacji ustug.

Ponadto - jak jest to powszechnie stosowane w wielu krajach — panstwo oraz wspdlnoty auto-
nomiczne mogg, pod okreslonymi warunkami, gdzie jednym z istotnych postanowien jest uza-
leznienie delegacji od zgody gminy — delegowac szereg wskazanych w ustawie zadan gminom.

Podstawowe zasady dla finansowania zaréwno regionéw jak i samorzgdéw lokalnych okresla
konstytucja. W zakresie samorzadéw lokalnych jest to gwarancja posiadania wystarczajacych
srodkéw dla wykonywania zadan, przy czym konstytucja wskazuje, ze Srodki te powinny pocho-
dzi¢ z dochodéw wiasnych (w tym podatkowych) oraz udziatéw w podatkach panstwowych i tych
przynaleznych wspdlnotom autonomicznym!7.

Finanse publiczne w Hiszpanii charakteryzujg sie wysokim poziomem decentralizacji (prawie 70%
wydatkéw w roku 2011 to wydatki samorzgdéw lokalnych oraz wspélnot autonomicznych). Wynika
to z poziomu decentralizacji zadan, w szczegdélnosci zakresu dziatania wspdlnot autonomicznych.

176 Art. 142 konstytucji Hiszpanii: www.tribunalconstitucional.es/en/constitucion/Pages/ConstitucionIngles.
aspx, dostep: 05.08.2015.




Wykres 8. Struktura wydatkow publicznych w latach 2001 i 2011 (w %)
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Zrédto: opracowanie na podstawie Reform of the public administration, Ministerstwo Finanséw i Administracji Publicz-
nej, Komisja ds. Reform Administracji Publicznej (CORA), 2013.

W przypadku regionéw konstytucja wskazuje na ich autonomie finansowg opartg o zasady wspot-

pracy z panstwem i solidarnosci wszystkich Hiszpanow. Konstytucja okresla takze zrédta docho-

déw wspolnot autonomicznych, do ktérych nalezg:

a) podatki ustanowione przez panstwo na rzecz wspélnot (w catosci lub czesciowo), doptaty do
podatkow panstwowych oraz udziaty w innych przychodach panstwa;

b) podatki wiasne i optaty specjalne stanowione przez wspdlnote autonomiczng;

¢) przychody transferowe (dotacje panstwowe oraz srodki w ramach rekompensat miedzytery-
torialnych);

d) przychody pochodzgce z majatku wspolnot, sprzedazy nieruchomosci oraz spadki, darowizny;

e) odsetki od operacji pozyczkowych.

Szczegbdtowe regulacje dotyczgce finanséw wspoélnot autonomicznych wprowadza ustawa orga-
niczna z dnia 22 wrzesnia 1980 roku o finansowaniu wspélnot autonomicznych (Ley Orgdnica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas). Natomiast szcze-
gblne rozwigzania — dajgce petng autonomie finansows, tgcznie z kwestiami celnymi — obowig-
zuja w Kraju Baskow oraz regionie Nawarra!’’. Dla finanséw prowincji i gmin zasadniczym aktem
prawnym jest ustawa z 5 marca 2004 roku o finansach lokalnych (wprowadzona krélewskim de-
kretem legislacyjnym zatwierdzajacym nowelizacje ustawy o finansach lokalnych: Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales)'"®. Ustawa precyzuje dochody okreslone w konstytucji oraz okresla zasady
ich ustalania. Zgodnie z tg ustawg dochodami wtasnymi gmin sg (art. 57-60):

o oplaty za realizowane ustugi publiczne, wykorzystanie mienia komunalnego oraz prowadzo-

ng dziatalno$¢ na obszarze samorzadu;

177 Report on public finances, EMU 2012, Komisja Europejska, 2012, s. 242.

178 Ustawa o finansach lokalnych: Paristwowy dziennik urzedowy: www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2004-4214,
dostep: 5.08.2015.
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» oplaty specjalne, zwigzane z inwestycjami komunalnymi lub wprowadzeniem i rozwojem
ustug komunalnych;

» podatki lokalne: od nieruchomosci (uzalezniony od ich warto$ci), prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej oraz pojazdow.

Ponadto ustawa przyznaje gminom prawo naktadania i pobierania podatku od zwiekszenia war-
tosci nieruchomosci. W zakresie dochodéw prowincji ustawa wskazuje (art. 132-134) na optaty
za realizowane ustugi publiczne, wykorzystanie mienia prowincji, dochody z tytutu prowadze-
nia dziennika urzedowego prowincji, optaty specjalne zwigzane z inwestycjami komunalnymi
lub wprowadzeniem i rozwojem ustug. Charakterystycznym zrédtem przychodu jest doptata do
podatku od prowadzenia dziatalnosci gospodarczej pobieranego na poziomie gminnym.

Przychodami zaréwno gmin (w przypadku tych, ktére sg stolicami prowincji czy regionéw auto-
nomicznych lub posiadajg wiecej niz 75 tys. mieszkaricéw), jak i prowincji sg udzialty w podatkach
stanowigcych podatki panstwowe: podatek dochodowy od 0séb fizycznych, podatek od wartosci
dodanej (VAT) oraz podatek od piwa, wina, napojéw podlegajgcych fermentacji, alkoholu i na-
pojéw gazowanych oraz wyrobow tytoniowych (art. 112 oraz 136 ustawy o finansach lokalnych).

5. Kontrola i nadzér nad samorzadem terytorialnym

Nadzér nad jednostkami samorzgdowymi Hiszpanii sprawowany jest pod kagtem legalnosci, pra-
widlowosci finansowej oraz gospodarnosci, efektywnosci i skutecznosci. Wiodace jest kryterium
legalnosci.

Kwestie kontroli i nadzoru nad wspélnotami autonomicznymi okresla w art. 153 konstytucja,

wskazujgc jako organa nadzoru:

» trybunat konstytucyjny, w zakresie kwestii zwigzanych ze zgodno$cig ustawodawstwa wspol-
not z konstytucjg;

» rzad, w zakresie funkcji delegowanych do regionéw;

» sady administracyjne;

e trybunat obrachunkowy w odniesieniu do spraw finansowych.

W wiekszos$ci wspdlnot autonomicznych funkcjonujg regionalne instytucje audytowe (podpo-
rzgdkowane parlamentom region6w) realizujgce funkcje audytu zewnetrznego wobec jednostek
sektora publicznego.

Nadzér i kontrola nad samorzgdami lokalnymi wykonywane sg przez panstwo oraz regiony. Orga-
nami nadzoru sg: sady administracyjne, trybunat obrachunkowy (w wielu regionach jego funkcje
wobec samorzadéw wykonujg regionalne instytucje audytowe) oraz rada ministréow, posiadajgca
uprawnienia do rozwigzania organu w przypadku naruszania konstytucji!'”®. Nadzor w zakresie
spraw finansowych - podobnie jak w wiekszo$ci paristw europejskich — ulegt w ostatnich latach
wzmocnieniu wskutek wprowadzenia rozwigzan stuzgcych zachowaniu dyscypliny budzetowej.

179 Local and regional democracy in Spain, The Congress of Local and Regional Authorities, 2013, s. 25-26.




6. Przestanki, typy oraz efekty reform samorzadu terytorialnego
podejmowanych w ostatnich latach

Zasadnicze przemiany administracji publicznej Hiszpanii to okres demokratyzacji po zakoncze-
niu okresu rzagdéw dyktatury generata Franco — a wiec reformy przetomu lat 70. i 80. XX wieku.
Wtedy to wprowadzono nowg konstytucje, czy tez przepisy regulujgce funkcjonowanie samorzg-
déw terytorialnych. Do chwili obecnej mozna wskazac kilka faz reform administracji publicznej
w Hiszpanii, ktére ilustruje ponizsza tabela.

Tabela 12. Reformy administracji publicznej w latach 1977-2008

o S [

1977-1983 Reforma organizacyjna - zmiany prawne
1984 Stuzba cywilna - zmiany prawne
Poprawa relacji z obywatelami - rozwigzania koncepcyjne (biata ksiega)
Zmiany organizacyjne sektora - zmiany prawne
1990-1995 . : . . ) oo
publicznego (budzetowanie, zarzagdzanie - projekty pilotazowe
zasobami ludzkimi) - plany modernizacji
Organizacja administracji publicznej - rozwigzania koncepcyjne (biata ksiega)
1997-2004 R . . .
Analizy i ewaluacja ustug publicznych - zmiany prawne
Organizacja administracji publicznej - zmiany prawne, e-administracja i stuzba
Stuzba cywilna cywilna, specjalizacja instytucji sektora
2004-2008 Poprawa dostepnosci ustug publicznych publicznego
dla mieszkancow - wykorzystanie nowych technologii
E-administracja informacyjnych i komunikacyjnych

Zrédto: C.R. Alba, C. Navarro, Administrative tradition and reforms in Spain: adaptation versus innovation, Public Ad-
ministration Vol. 89 nr 3/2011, str. 792.

Wskazane powyzej reformy nie tylko wprowadzity demokratyczne rozwigzania, ale takze pozwo-

lity na stworzenie systemu o niezwykle duzym stopniu decentralizacji. Nalezy przy tym pamie-

ta¢ o uwarunkowaniach historycznych Hiszpanii potgczonych z silnymi w niektérych regionach

(szczegOlnie Kraj Baskow i Katalonia) tendencjami separatystycznymi. Dziatania te nie uchronity

Hiszpanii przed kryzysem konca pierwszej dekady obecnego stulecia. Intensywnos$¢ dziatan refor-

matorskich (postrzegana chociazby poprzez liczbe nowelizacji ustaw czy wprowadzanie nowych

regulacji prawnych) widoczna jest wlasnie po roku 2008. Pierwotne rozwigzania w tym zakresie
dotyczyty (podobnie jak w innych panistwach UE) zaostrzenia dyscypliny finanséw publicznych

i zostaty zainicjowane w 2011 roku. Rzad przyjat wéwczas gtéwne zasady reform, wsrdd ktérych

znalazty sie:

e dyscyplina budzetowa i przejrzystosc;

» racjonalizacja sektora publicznego (eliminacja duplikujgcych sie czy nieefektywnych insty-
tucji publicznych);

» zwiekszenie efektywno$ci administracji publicznej (m.in.: dzialania w zakresie redukcji za-
trudnienia w sferze publicznej, wprowadzenie systemu oceny efektywnosci, poprawa zarzg-
dzania ustugami i zasobami publicznymi, reforma systemu grantowego);

» kwestie ustug dla mieszkancow i przedsiebiorcéw, w tym m.in. ograniczanie barier admini-
stracyjnych i zwiekszenie dostepu do e-ustug.
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Podejmowane w ostatnich latach dziatania dotyczg, jak wida¢, znacznie szerszego spektrum zagad-
nien niz dyscyplina finansowa czy reformowanie administracji regionalnej i lokalnej. Niemniej jed-
nak zmiany w zakresie kompetencji i funkcjonowania samorzgdéw regionalnych i lokalnych sg jej
istotng sktadowg. Reforma administracji publicznej stanowi kluczowy element programu reform re-
alizowanego przez rzad Hiszpanii. Dla jej przeprowadzenia powotano w pazdzierniku 2012 r. - przy
Ministerstwie Finanséw i Administracji Publicznej — Komisje ds. Reform Administracji Publicznej
(CORA - Comision para la reforma de las Administraciones Ptiblicas). Komisja, wspélnie z partnerami
rzagdowymi oraz spotecznymi (w tym takze w ramach konsultacji spotecznych, w ktérych ztozono
ponad 2 200 wnioskow), opracowata propozycje 217 dziatan na rzecz modernizacji administracji's°.
Charakter proponowanych dziatan jest zréznicowany — poczawszy od wprowadzenia rozwigzan or-
ganizacyjnych (takze o charakterze systemowym — np. w zakresie zarzgdzania zasobami ludzkimi
w administracji) poprzez dziatania w zakresie restrukturyzacji instytucji publicznych (w tym fundacji
tego sektora) po zasadnicze zmiany prawne. W tym ostatnim przypadku sztandarowym przyktadem
jest przywotywana juz ustawa 27/2013, z dnia 27 grudnia 2013 roku o racjonalizacji i zréwnowazonym
rozwoju lokalnej administracji, porzadkujgca m.in. kwestie kompetencji samorzgdéw. W przypad-
ku duzego rozdrobnienia gmin hiszpanskich oraz czesto skomplikowanych i nieefektywnych me-
tod organizacji §wiadczenia ustug (np. poprzez stowarzyszenia gmin), porzgdkowanie kompetencji
i metod dziatania nabiera istotnego wymiaru. Niektore z ocen proponowanych i wdrazanych reform
w zakresie zwiekszenia efektywnosci i przejrzystosci Swiadczenia ustug publicznych wskazujg na ko-
nieczno$¢ tgczenia najmniejszych gmin, dla osiggniecia co najmniej liczebnosci 5 tys. a najlepiej
ok. 10 tys. mieszkancow. Zachetg dla takich dziatan miatyby by¢ korzysci finansowe dla nowo two-
rzonych jednostek'®!. Jednakze tego rodzaju dziatania nie sg wprost adresowane w pakiecie dziatan
reformatorskich. Zakltada sie, ze wprowadzenie w Zycie przepiséw ustawy o racjonalizacji pozwoli
na oszczednos$ci rzedu 7,1 mld EUR w latach 2013-2015. Oszczednosci te — poza tymi wynikajgcymi
z uporzadkowania kompetencji — stanowi¢ majg m.in. wynik ograniczenia wynagrodzen w jednost-
kach samorzgdowych (definiowanych corocznie w budzecie panistwa), uzaleznienie liczby pracow-
nikéw (statych i tymczasowych) od liczby mieszkancow gminy (przy zatozeniu redukcji etatéw).

W przypadku racjonalizacji podmiotéw sektora publicznego CORA wskazuje na potrzebe tgczenia,
zmiany podporzgdkowania czy wrecz likwidacji nieefektywnych badz duplikujgcych sie instytucji.
Przyktadem takich dziatan jest propozycja likwidacji czy zmiany podporzadkowania organizacyj-
nego (integracji z instytucjami centralnymi) szeregu typow instytucji dziatajgcych na poziomie
wspdlnot autonomicznych (np. regionalnych i lokalnych centréw zaméwien publicznych, regio-
nalnych agencji energii czy regionalnych trybunatéw audytowych)'s2.

Propozycje dzialan reformujgcych administracje publiczng zaproponowane przez CORA zostaly
przyjete w czerwcu 2013 1. przez rzad. Dla zapewnienia koordynacji wdroZenia i monitorowania
dziatan w tym zakresie zostat powotany Urzgd Wdrozenia Reformy Administracji (Oficina para la
ejecucion de la reforma de la Administracion - OPERA), funkcjonalnie powigzany z Ministerstwem
Finanséw i Administracji Publicznej, na czele z dyrektorem, powolywanym dekretem krélew-
skim w randze podsekretarza stanu. Chociazby to ostatnie sformutowanie wskazuje na istotng
wage i determinacje jaka jest przyktadana przez rzad Hiszpanii do efektywnego przeprowadzenia
reformy administracji. Podstawowy obszar dziatania OPER-a dotyczy opracowywania nowych

180 Reform of the public administration, Ministerstwo Finansow i Administracji Publicznej, Komisja ds. Reform
Administracji Publicznej (CORA), 2013, s. 13-29.

181 Bosh N., Sole A., Local government report. IEB view point, [w:] IEB Report on Fiscal Federalism and Public
Finance 2014, Institut d’Economia de Barcelona, Universitat de Barcelona, Barcelona 2014, s. 7.

182 Spain: From Administrative Reform to Continuous Improvement, OECD Public Governance Reviews, OECD Pu-
blishing, 2014, s. 75-76.




wnioskéw w zakresie reform, koordynacja dziatan i przygotowywanie sprawozdan z ich realiza-
¢ji'®3. Opracowany program reform ma charakter kompleksowy a cze$¢ z planowanych dziatan
zostato wdrozonych. Niemniej jednak nalezy liczy¢ sie z trudno$ciami w zakresie realizacji przy-
najmniej czesci zamierzen - szczegdlnie tych dotyczacych funkcjonowania wspélnot autono-
micznych czy samorzgddéw lokalnych. Z jednej strony mogg to by¢ problemy natury prawnej (czy
wrecz konstytucyjnej) z drugiej zas nalezy spodziewac sie obrony wlasnej sity politycznej przez
te jednostki. Przy czym nalezy podkresli¢, ze pojawiajgce sie niezalezne oceny podejmowanych
i planowanych dziatan wskazujg na ich zachowawczo$¢ w niektorych kwestiach. Zachowawczo$¢
ta dotyczy chociazby wskazywanej powyzej potrzeby tgczenia samorzgdéw gminnych (redukcji
ich liczby) czy tez postulatéw dotyczacych znacznego ograniczenia roli rad prowincjonalnych,
zmiany sposobu ich wyboru (np. reprezentacja burmistrzéw) czy w skrajnych przypadkach ich
likwidacji. Pelna ocena skutkéw podejmowanych dziatan, w tym deklarowanych w ich wyni-
ku oszczednosci, ktére CORA szacuje docelowo (tj. po wdrozeniu przyjetych juz rozwigzan) na
17,5 mld EUR rocznie bedzie mozliwa dopiero za kilka, kilkanascie lat.

7. Podsumowanie

Patrzac na wysitki reformatorskie podejmowane w Hiszpanii w ciggu 4 ostatnich lat niewatpli-
wie nalezy zwrdci¢ uwage na sposéb podejscia do programu reform, ktére niewgtpliwie charak-
teryzujg sie duzym poziomem kompleksowosci oraz przygotowaniem i wdrazaniem w oparciu
o silne zaplecze i podstawy instytucjonalne (CORA na etapie przygotowania pakietu rozwigzan
oraz OPERA powotana na rzecz wdrazania). Na uwage zastuguje tez ranga umocowania szefa
OPERA i zakres kompetencji takiej instytucji. Przyjecie tego rodzaju rozwigzan stwarza szanse
na szerokie i skoordynowane podejscie do reform oraz stwarza mozliwos¢ podjecia szerokiego
dialogu w tym procesie. Wydaje sie, ze formuta Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorial-
nego oraz jej zespoldw nie jest w pelni efektywna dla podjecia szerokich reform administracji
samorzgdowej w Polsce.

Oczywiscie nalezy z pelnym przekonaniem stwierdzi¢, ze brak woli politycznej do zmian (czy tez
powaznego, kompleksowego ich projektowania i konsultacji) stanowi istotng bariere dla pod-
jecia dziatan innych niz drobne korekty czy usprawnienia. To wlasnie wola polityczna wsparta
oddolnie uczestnictwem samych zainteresowanych — i to nie tylko organizacji reprezentujgcych
samorzady, ale takze gtos samorzgddw czy — w przypadku konsultacji — nawet cztonkéw wspdl-
not samorzgdowych moze by¢ takim gwarantem.

Zdecydowanie trudniej jest ocenia¢ proponowane dziatania przed weryfikacjg ich skutkéw w wa-
runkach samorzgdu hiszparniskiego. Cze$¢ hasel czy obszaréw zmian jest niewatpliwie wspélna
nie tylko dla Polski i Hiszpanii, ale wiekszo$ci panstw demokratycznych (cho¢by e-government,
dyscyplina i efektywno$¢ finansowa). Niewgtpliwie pozadany w polskich warunkach bylby rze-
telny przeglad kompetencji polskich samorzgdéw i ich dostosowanie. Wprawdzie sytuacja w tym
zakresie nie jest tak skomplikowana jak w przypadku Hiszpanii, ale niewgtpliwie wymaga uwagi.

Analizujgc funkcjonujgce rozwigzania hiszpaniskie mozna wskaza¢ na rozwigzania, ktére niewat-
pliwie nalezy wskaza¢ jako pozgdane (przynajmniej do powaznej analizy i rozwazenia) w przy-
padku naszych samorzgdéw:

183 Art. 10 dekretu krélewskiego 671/2014 z dnia 1 sierpnia 2014 roku, Paristwowy dziennik urzedowy www.boe.
es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2014-8364, dostep: 11.08.2015.
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» zerwanie z zasadg jednolito$ci rozwigzan w przypadku gmin i zréznicowanie ich zadan w za-
leznosci od potencjatu i wielko$ci jednostki;

e poszerzenie mozliwosci okreslania form realizacji ustug publicznych, w tym wspotpracy
z innymi szczeblami samorzgddéw czy ogélnie poszerzenie swobody organizatorskiej w tym
zakresie. Niewatpliwie cze$¢ rozwigzan w obszarze finansowania samorzadéw lokalnych po-
winna takze stanowi¢ przedmiot poglebionej analizy (np. kwestie dodatkéw do podatkéw
panstwowych czy samorzgdowych).

Przyblizenie organizacji samorzadu hiszpanskiego oraz projektowanych zmian i zestawienie ich
z polskimi doswiadczeniami wskazuje, ze zdecydowanie jest miejsce dla wzajemnej nauki i ko-
rzystania z najlepszych rozwigzan.
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~» 4AMORZAD TERYTORIALNY W KANADZIE

1. Ustréj polityczny

Kanada jest monarchig konstytucyjng. Gtowg paristwa jest osoba, ktéra wtada Zjednoczonym Kré-
lestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii. Formalnie, w jej imieniu wtadze sprawujg gubernator gene-
ralny Kanady oraz wicegubernatorzy w prowincjach. Pozostatoscig epoki panowania brytyjskiego
jest najstarsza instytucja polityczna w Kanadzie — gubernator generalny. Jest on namiestnikiem
monarchy panstwa. Dawniej gubernator generalny sprawowat realng wtadze na koloniami bry-
tyjskimi w Kanadzie, a obecnie posiada funkcje czysto tytularne i honorowe. Gubernator gene-
ralny jest mianowany przez monarche, wspétczesnie za radg premiera Kanady, zwykle na okres
pieciu lat. Przedstawicielem korony, a réwnoczesnie rzadu federalnego w prowincjach sg Komi-
sarze, ktorzy pelnig funkcje podobne do gubernatora generalnego. Monarchia Kanadyjska zosta-
ta utworzona w drodze dwdch aktow prawnych uchwalonych przez parlament brytyjski: Ustawy
o tytutach krélewskich i parlamentarnych z 1927 r., tworzgcej oddzielng korone dla Kanady oraz
Statutu Westminsterskiego z 1931 r., nadajgcego Kanadzie pelng suwerennosc.

Najwyzsza wtadza ustawodawcza w Kanadzie nalezy do parlamentu. Na wzdr brytyjski jest on in-
stytucjg tréjcztonows, w sktad ktérej wchodzg Korona Zjednoczonego Krélestwa, reprezentowana
przez gubernatora generalnego, Senat oraz Izba Gmin. Izba Gmin jest organem dominujgcym,
a uprawnienia Senatu sg znikome i ograniczajg sie do inicjowania projektéw oraz zatwierdzania
ustaw przyjetych w Izbie Gmin (jej czlonkowie pochodzg z powszechnych wyboréw przeprowa-
dzanych w 301 jednomandatowych okregach wyborczych). Kadencja parlamentu trwa cztery
lata. Wybory sg zwotywane przez aktualnie urzedujgcego premiera, w dowolnym terminie przed
zakonczeniem kadencji parlamentu.

Ekspert ds. administracji publicznej. Absolwent nauk politycznych na Uniwersytecie Jagiellonskim oraz
Central European University (rowniez z zakresu nauk politycznych). Doktorant na Wydziale Ekonomii
i Stosunkéw Miedzynarodowych w Katedrze Gospodarki i Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekono-
micznego w Krakowie. Jego dos§wiadczenia akademickie sg powigzane z dzialaniem parnstwa, a dotyczg
badania jako$ci dzialania administracji publicznej, zdolnosci do zarzadzania strategicznego, umiejetnosci
zarzadzania Srodkami europejskimi, jakosci ustug publicznych oraz polityki wobec mniejszosci etnicznych.
Doswiadczenia zawodowe zwigzane sg z pracg w instytucjach publicznych — w Osrodku Doradztwa Rolniczego
w Tarnowie (jako specjalista ds. funduszy europejskich w latach 1998-2005) oraz w Wojewddzkim Urzedzie
Pracy w Krakowie (jako wicedyrektor w latach 2005-2007). Brat udzial w wielu projektach badawczych
i aplikacyjnych realizowanych na rzecz doskonalenia administracji publicznej, w tym w Programie Rozwoju
Instytucjonalnego w latach 2001-2004 oraz w projekcie ,Ministerstwa Uczgce Sie” w latach 2010-2014.



Wiadze wykonawczg na poziomie federalnym sprawuje rzad federalny Kanady, na ktérego czele
stoi premier. Ustrdj polityczny Kanady w najwiekszej mierze przypomina rozwigzania parlamen-
tarno-gabinetowe charakterystyczne dla Wielkiej Brytanii. Partia zdobywajgca najwiekszg liczbe
miejsc w parlamencie tworzy rzad z premierem, ktérym zawsze jest lider rzadzacej partii. Jesli
z jakich$ powodéw w trakcie kadencji parlamentu partia rzgdzgca zmieni swego lidera, auto-
matycznie nastepuje zmiana na stanowisku premiera. Partia zdobywajgca druga co do wielko$ci
liczbe mandatéw staje sie oficjalng opozycja, a jej przewodniczgcy liderem opozycji. W wybo-
rach parlamentarnych kandydaci konkurujg ze sobg w jednomandatowych okregach wyborczych.
W Kanadzie od lat wladze sprawuje Partia Liberalna lub Partia Konserwatywna. Partie te po-
siadajg strukture federalng i prowincjonalng, ktére nie sg od siebie zalezne. W obecnym parla-
mencie zasiadajg réwniez reprezentanci Nowej Demokratycznej Partii Kanady i Bloku Quebecu.

Kanada jest federacjg, w sktad ktérej wchodzi dziesie¢ prowincji oraz trzy terytoria. Prowincje
Kanady to Alberta, Kolumbia Brytyjska, Manitoba, Nowy Brunszwik, Nowa Fundlandia i Labrador,
Nowa Szkocja, Ontario, Wyspa Ksiecia Edwarda, Quebec i Saskatchewan. Wtadze w prowincjach
sprawujg rzady prowincjalne, na ktorych czele stojg premierzy. Terytoria to Nunavut, Terytoria
P6inocno-Zachodnie i Jukon. Kazda prowincja i terytorium ma swoje oficjalne symbole pan-
stwowe, godto i hymn.

W Kanadzie istnieje kilka szczebli rzadzenia: federalny, prowincjonalny, terytorialny i samorzg-
dowy (lokalny). Rzad federalny, w sktad ktérego wchodzi premier i parlament, odpowiada za ju-
rysdykcje obejmujgcg wszystkich obywateli pafistwa, np. obrone narodowa, polityke zagraniczng,
prawo karne i kwestie obywatelstwa. Rzad federalny sprawuje bezposrednig wiadze nad teryto-
riami, cho¢ zwykle deleguje to uprawnienie na rzecz wybieralnych rzadéw terytoriow.

Na poziomie prowincji istnieje rzgd. Na tym szczeblu wtadzy istniejg odrebne instytucje poli-
tyczne — premier prowingcji oraz zgromadzenie prowingji. Kazda z prowincji ma jednoizbowy
parlament oraz rzad, na czele ktorego stoi premier wybierany w taki sam sposéb, jak premier
Kanady. Prowincje sg bardziej niezalezne od rzadu federalnego niz terytoria. S one odpowie-
dzialne za wiekszos$¢ polityk publicznych, takich jak stuzba zdrowia, edukacja czy opieka spo-
teczna. Wspdlnie osiggajg wieksze dochody niz rzad federalny. Uzywajgc swoich uprawnien, rzad
federalny moze zainicjowa¢ w prowincjach programy narodowe, np. zdrowotny Canada Health
Act. Prowincje majg prawo ich nie realizowa¢, jednak w praktyce zdarza sie to rzadko. Aby mie¢
pewnos¢, ze opodatkowanie i swiadczenie tych ustug utrzymujg sie na podobnym poziomie
w biedniejszych i bogatszych prowincjach, rzad federalny dysponuje dotacjami wyréwnawczymi
(equalization payments).

2. Prawne podstawy dzialania samorzadu terytorialnego

Oprécz rzadu federalnego i wtadz prowincji, w Kanadzie istnieje trzeci szczebel wtadzy — samo-
rzad lokalny. Odpowiada on zwykle za te obszary polityki publicznej, ktére sg bezposrednio zwig-
zane ze spolecznoscig lokalng. Ponadto, podobnie jak na innych szczeblach rzgdzenia, samorzad
lokalny ma wtasnych przywddcow politycznych oraz instytucje, takie jak burmistrz (naczelnik),
radni, dyrektorzy, agencje, zarzady i komisje.

W odréznieniu od rzgdu federalnego i rzadéw prowincji, ktére konstytucja Kanady definiuje
jako instytucje stosunkowo niezalezne, posiadajgce wlasne prerogatywy i jurysdykcje politycz-
ng, a zmiany wzajemnych relacji wymagajg obopoélnej zgody, samorzad lokalny traktowany jest
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jedynie jako ,,wytwor” prowincji, a swoje kompetencje wywodzi z prawa prowincji, zwykle przyj-
mowanego w formie ustawy o samorzadzie przez legislature prowincji. Oznacza to, Ze prowin-
cje w kazdej chwili majg prawo zmieniac¢ zakres jurysdykcji samorzadu lokalnego, mogg likwi-
dowac lub tgczy¢ jednostki samorzgdowe, zmienia¢ strukture ich finanséw, zakres kompetencji
i odpowiedzialnosci lub sposéb wyboru wtadz. Co wiecej, prowincje mogg to uczynic nie pytajac
o0 zgode zainteresowanych samorzgdéw.

Prowincja odgrywa takze znaczgcg role w codziennym funkcjonowaniu samorzadu lokalnego.
WdrozZenie wielu uchwat samorzgdowych wymaga uprzedniej aprobaty wiadz prowincji, a cze-
stym przypadkiem jest odwotywanie sie od lokalnych decyzji planistycznych do wtadz prowincji.
Prowincja kontroluje réwniez pozyczki zaciggane przez samorzad na rzecz realizacji wiekszych
projektéw. Moze to czyni¢ bezposrednio przez swoich ministréw ds. samorzgdowych lub posred-
nio poprzez mianowane przez siebie izby kontroli. Samorzad lokalny jest zalezny od finanso-
wych transferéw dokonywanych przez prowincje. Transfery te sg bardzo restrykcyjne, jesli chodzi
o0 spos6b wydawania i cel, na ktéry samorzad moze kierowa¢ fundusze tego typu.

Bezposrednie powigzania samorzgdu terytorialnego z rzgdem federalnym sg niewielkie, warto
jednak wymienic kilka najistotniejszych. Wtadza federalna przekazuje samorzgdom fundusze na
realizacje inwestycji infrastrukturalnych, wydarzenia lokalne oraz na rozwdj i wdrozenie pro-
graméw socjalnych. Rzad federalny uczestniczy rowniez w polityce lokalnej, egzekwujac w tym
obszarze swoje dos¢ waskie prerogatywy i jurysdykcje. Ich przyktadem jest Kanadyjska Agencja
Hipoteki i Mieszkalnictwa, ktéra Scisle wspotpracuje z samorzadem lokalnym w zakresie polityki
mieszkaniowej. Podobnie, federalne Ministerstwo Transportu kooperuje z wladzami samorzgdowy-
mi w dziataniach na rzecz rozbudowy lotnisk, portéw rzecznych i drég kolejowych, wywierajgcych
znaczgcy wpltyw na rozwdj gospodarczy spotecznosci lokalnych. Jednym z najbardziej szczegdlnych
przejawow relacji wtadza samorzgdowa-rzad federalny jest Kanadyjska Krélewska Policja Konna
(Royal Canadian Mounted Police), zwana takze Zandarmerig Krolewskg. W przeciwienistwie do
swoich odpowiednikéw w innych krajach, np. FBI w USA, Zandarmeria Krélewska spetnia takze
funkcje na poziomie prowincjonalnym, samorzgdowym, a nawet w przedsiebiorstwach. Osiem
z dziesieciu prowincji Kanady i wszystkie trzy terytoria (wyjatkiem sg posiadajgce wlasne policje
prowincjonalne Ontario i Quebec), 198 miast, 192 samorzady plemienne i 172 przedsiebiorstwa
(np. wiele lotnisk) korzysta z ustug Policji Konnej.

Analizujac pozycje samorzadu lokalnego w Kanadzie, nie sposéb nie wspomnie¢ o wzajemnych
relacjach miedzy wiadzami terytorialnymi. Wiekszo$¢ gmin Kanady jest zrzeszona w stowa-
rzyszeniach federalnych lub prowincjonalnych (np. Federacja Gmin Kanadyjskich). Celem tych
stowarzyszen jest promowanie wspotpracy gmin cztonkowskich, a takze wypracowywanie jed-
nolitego stanowiska w relacjach samorzgdu lokalnego z innymi szczeblami rzgdu. Oprécz sto-
warzyszen dziatajgcych na poziomie federacji lub prowincji, kanadyjskie gminy sg cztonkami
organizacji miedzynarodowych propagujgcych wymiane wiedzy i do$wiadczen oraz wspéipra-
ce z innymi krajami, np. w Miedzynarodowej Radzie Lokalnych Inicjatyw Prosrodowiskowych
(the International Council for Local Environmental Initiatives).

Kanadyjski samorzad lokalny reprezentuje model rzadzenia, w ktérym wtadze samorzgdowe
wykonujg zadania zwigzane ze swiadczeniem ustug, utrzymaniem obiektow, bezpieczeristwem
oraz infrastrukturg wykorzystywang przez mieszkancéw. Zgodnie z art. 98 konstytucji Kanady
z 1867 r. ,W kazdej prowincji wtadza ustawodawcza ma wytgcznos¢ stanowienia prawa dotyczg-
cego gminnych instytucji danej prowincji”. Obecnie w Kanadzie istnieje 3700 gmin. Samorzad
terytorialny nie jest usankcjonowany w tekscie konstytucji, lecz moze by¢ dowolnie tworzony
przez whadze prowingji lub terytorium.




Podobnie jak w przypadku wielu innych instytucji panistwa kanadyjskiego, korzenie samorzadu
lokalnego siegajg czasow Sredniowiecznego systemu rzgdéw w Anglii. Pierwszg formalnie istnie-
jaca gming byto miasto Saint John w prowincji Nowy Brunszwik; powstate za aprobatg wiadzy
krélewskiej w 1785 1. Przez kolejne 50 lat nie powstata zadna nowa gmina i dopiero w latach 30.
XIX w. kwestia budowy samorzadu lokalnego powrécita na agende polityczng. W 1835 r. parla-
ment brytyjski uchwalit Municipal Corporation Act, okreslajgcy sposéb tworzenia i wybierania
wtadz lokalnych w Kanadzie. Zatozenia ustawy przedstawit Lord Durham 6wczesnemu guber-
natorowi Kanady Lordowi Sydenhamowi. Na przelomie lat 1840/1841 rzad 6wczesnej Kanady
przyjal wiele rozwigzan legislacyjnych, ktére doprowadzity do utworzenia samorzadu lokalnego
na terenie calego panstwa.

W 1849 r. zgromadzenie ustawodawcze Kanady przyjeto wlasng wersje Municipal Corporations
Act nazwang, od nazwiska jego tworcy Roberta Baldwina, Ustawg Baldwina. Ustawa delegowata
kompetencje samorzgdom lokalnym, tak aby mogly one naktada¢ podatki i przyjmowac¢ uchwa-
ty. Dokonata ona takze hierarchizacji rodzajow samorzgdu lokalnego — poczynajgc od duzych
miast (cities), poprzez miasta (towns), gminy (villages), az do osiedli (townships). Zmiany granic
nowych samorzgddéw przeprowadzano w drodze wniosku do rzadu prowincji lub wskutek petycji
do parlamentu Kanady.

Poczatek XX w. oznaczat dla Kanady glebokie reformy samorzadu lokalnego. Podjeto wiele préb
majgcych na celu wyrazniejsze oddzielenie wtadzy samorzgdowej od legislatury prowincji. Wiadze
samorzgdowe zaczeto traktowac w sposéb podobny jak zarzad przedsiebiorstwa odpowiedzialny
za prowadzenie biznesu. Poczgwszy od lat 20., az do konca lat 60. wtadze samorzgdowe otrzymy-
waty coraz wieksze dofinansowanie ze strony wiadz prowincji. W latach 70. XX w. podjeto prébe
przeprowadzenia reform terytorialnych w duzych miastach. Wielkie dzielnice obejmujace roz-
maite klasy i warstwy spoteczne proponowano zastgpi¢ okregami zamieszkanymi przez jednolite
grupy spoteczne. Miato to na celu unikniecie konfliktu intereséw wsrdd radnych reprezentujgcych
zarowno bogate, jak i biedne warstwy spotecznosci lokalnej. Po dzi$ dzien problem ten nie zostat
jednak rozwigzany w sposdb satysfakcjonujacy wszystkich zainteresowanych.

3. Specyfika samorzadu lokalnego w Kanadzie

Samorzad lokalny jest czescig danej prowincji. Kazda prowincja ustanawia samorzad lokalny we-
dle swoich porzadkoéw, dlatego tez nazwy, funkcje i prerogatywy instytucji lokalnych sg bardzo
zréznicowane. Wiekszo$¢ samorzgddw lokalnych dziata na podstawie ustawy przyjmowanej przez
prowincje lub terytorium. Jak juz zaznaczono, o samorzgdzie lokalnym nie wspomina konstytu-
cja Kanady, poza wzmianka, Ze za jego funkcjonowanie odpowiadajg prowincje. W konsekwencji
gminy sg tworzone, tgczone lub rozwigzywane na mocy decyzji wtadz prowincji. Kontakty gmin
z wladzg federalng sg ograniczone, poniewaz naruszatoby to jurysdykcje prowincji. Gminy po-
siadajg autonomie w podejmowaniu decyzji, jednak uchwaty samorzadu w kazdym momencie
moga stac sie przedmiotem zmian dokonanych przez wtadze prowincji.

W Kanadzie mamy do czynienia z wyjgtkowo zréznicowanym funkcjonalnie i strukturalnie spek-
trum instytucji okreslanych mianem wtadzy samorzgdowej, czy tez — nieco szerzej ujmujgc —
samorzgdu lokalnego. Najpowszechniejszg formg sg gminy, do ktérych zaliczamy duze miasta,
miasta, wsie, parafie itd. Konkretne zakwalifikowanie danej gminy do okreslonej grupy nastepuje
zwykle na podstawie liczby ludnosci.
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W niektérych przypadkach pewne kompetencje i prerogatywy wtadzy samorzgdowej sg dele-
gowane na rzecz wyspecjalizowanych agencji, zarzgdow i komisji. Ciata te cieszg sie pewnym
stopniem autonomii od wiadzy samorzadowej i sg uprawnione do wykonywania ograniczonej
liczby funkcji quasi-rzgdowych. Przyktadami takich organéw sg: komisja ds. policji (nadzorujgca
dziatania policji municypalnej), zarzady szkét (kontrolujgce lokalne szkoty publiczne), zarzad
ds. zdrowia (nadzorujgcy poziom opieki szpitalnej, domowej oraz ustug ambulatoryjnych), zarzad
nadzorujgcy stan terendw zielonych i rekreacyjnych oraz nadzoér drogowy (zarzadzajacy lokal-
nymi potgczeniami autobusowymi i kolejowymi).

Kolejnym powszechnie spotykanym typem witadz lokalnych jest samorzad regionalny. Tworzg go
wladze prowincji poprzez potaczenie kilku gmin w ramach wspolnej struktury administracyjnej
i politycznej. Celem powotania samorzadu regionalnego jest efektywniejsze wykonywanie funk-
cji ponadlokalnych, a poniewaz jednostka taka obejmuje kilka gmin — stworzenie bazy podat-
kowej zapewniajgcej §wiadczenie drozszych ustug publicznych i realizacje wiekszych projektow.
W niektérych przypadkach samorzad regionalny posiada ograniczong autonomie wzgledem swych
municypalnych czesci sktadowych, podczas gdy w innych lokalni liderzy gminni bezposrednio
sprawujg wiadze w strukturze samorzadu regionalnego.

Sztandarowym przyktadem samorzgdu regionalnego jest Greater Vancouver Regional District —
GVRD, w sktad ktérego wchodzi 21 jednostek gminnych w Kolumbii Brytyjskiej. GVRD odpowia-
da za kluczowe funkcje gmin, w tym dostarczanie wody pitnej, kanalizacje, recykling i utylizacje
odpadéw. Samorzad regionalny zarzgdza oraz planuje wzrost i rozwoj regionalny, odpowiada
za czystos$¢ powietrza i tereny zielone. Zarzagd GVRD sklada sie z burmistrzéw i radnych kazdej
gminy wchodzgcej w sktad regionu.

Inne przyktady samorzgdu regionalnego mozna odnalez¢ w prowincjach tzw. Kanady Atlantyc-
kiej (Nowy Brunszwik, Nowa Szkocja, Nowa Fundlandia i Labrador oraz Wyspa Ksiecia Edwarda),
w Ontario, Quebec i Albercie. Podobnie jak w przypadku GVRD, samorzady regionalne w tych
prowincjach grupujg kilka gmin (czesto o charakterze wiejskim) w ramy pojedynczej struktury,
ktérej celem jest Swiadczenie pewnych ustug publicznych w skali ponadlokalnej. W prowingcji
Nowa Szkocja trzem gminom przystuguje nazwa samorzadu regionalnego. Tamtejszy samorzad
regionalny obejmuje caly obszar historycznego hrabstwa, wlaczywszy inkorporowane miasta i duze
miasta. Na obszarze tych trzech samorzgdéw regionalnych pojecia city lub town posiadajg jedynie
znaczenie nieformalne, podkreslajgce ich historie sprzed uformowania samorzadu regionalnego.

Nazwy kanadyijskich jednostek samorzgdowych r6znig sie w zalezno$ci od danej prowincji, jednak
kazda wykonuje te same zadania, zgodnie z przyjeta w 1849 r. Ustawg Baldwina. JST sg okreslane
jako miasta, wsie, parafie, gminy wiejskie, osiedla, osady. Nie zmienia to jednak faktu, ze kazda
z nich jest w obliczu prawa gming (municipality), bez wzgledu na jej status spoteczny, historycz-
ny czy ekonomiczny. Wyjatkiem bylo okreslenie dzielnica (borough) — funkcjonujace m.in. na
metropolitalnym obszarze Toronto. Ostatnig z nich, tj. Borough of East York wcielono do City
of Toronto w 1998 r. W prowincji Quebec nie ma podziatu na duze miasta i miasta, formalnie
posiadajg one ten sam status ,ville”, jednak istniejg jednostki o charakterze dzielnic. Obecnie
osiem gmin w Quebec jest podzielonych na dzielnice.

Cze$¢ Kanady pozostaje obszarem nieinkorporowanym, co oznacza, ze w ogole nie istnieje
tam samorzad lokalny. Ustugi publiczne na tych terenach sg swiadczone przez agencje lokalne,
np. zarzad ustug lokalnych lub bezposrednio przez wladze prowincji. Chociaz wiele samorzg-
déw lokalnych rézni sie pod wzgledem typu realizowanych funkcji (wiejskie versus miejskie itd.)
i miedzy prowincjami, wiekszo$¢ ustug jest swiadczona w podobny sposéb.




4. Struktura i funkcje samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny w Kanadzie posiada swoich reprezentantéw i strukture administracyjng.
Najwazniejszym organem gminy jest rada. Funkcjonuje ona przewaznie na podstawie prawodaw-
stwa prowincji, ktore okresla cztonkostwo rady, jej kompetencje i obowigzki oraz sposéb wyboru
radnych. Na czele rady stoi burmistrz (czasem jest to przewodniczgcy rady miejskiej lub naczel-
nik), a w jej sktad wchodzi okreslona liczba radnych - zwykle ok. 10-20 (z wyjatkiem Montrealu,
gdzie rada miejska liczy ponad 50 czlonkdéw).

W wiekszos$ci przypadkéw rada gminy jest wyposazona w takie prerogatywy i kompetencje, jak
nakladanie podatkéw, uchwalanie budzetu, planowanie przestrzenne, rozwoj, utrzymanie tere-
noéw publicznych oraz Swiadczenie ustug publicznych.

Rady sg organami wybieralnymi, a wybory sg organizowane z wykorzystaniem jednego z dwéch
systeméw. Mniejsze spotecznosci wybierajg kandydatow sposréd ogdtu mieszkancow danej gmi-
ny. W miastach i duzych miastach z reguty sg tworzone okregi wyborcze i kazdy z nich posiada
wiasnych radnych. Burmistrz jest wybierany w odrebnym glosowaniu catej ludnosci danej JST.

Wybory lokalne w Kanadzie zwykle nie majg charakteru politycznego, co oznacza, ze kandyda-
ci startujg jako niezalezni i niezwigzani z zadng partig polityczng. W niektérych przypadkach,
np. w Ontario, legislacja stanowa explicite zabrania tworzenia partii politycznych w celu prze-
forsowania wtasnego kandydata. Odréznia to lokalne wybory w Kanadzie od tych na szczeblu
prowincji lub kraju, a takze od silnie upolitycznionego procesu wyborczego w Stanach Zjedno-
czonych. Istniejg jednak nieliczne wyjatki od tej reguty — np. w Montrealu i w Vancouver mamy
do czynienia z bogatg tradycjg politycznych afiliacji kandydatéw do wiadz lokalnych.

Cenzus wyborczy w Kanadzie ulegat gtebokim przemianom. Poczgtkowo prawo gtosu mieli jedynie
mezczyzni posiadajgcy wlasnos¢. Oznaczato to, ze kobiety i warstwy biedniejsze byty wykluczo-
ne z uczestnictwa w wyborach. Od potowy lat 60. XX w. prowincje stopniowo rozszerzaty prawo
gtosu. Obecnie do uczestnictwa w wyborach wymagane jest jedynie zamieszkanie na obszarze
objetym gltosowaniem oraz odpowiedni wiek (zwykle 18 lat).

Rady gmin sg wyposazone w prerogatywy legislacyjne i wykonawcze. W ramach uprawnien legi-
slacyjnych rada odpowiada za przygotowanie i przyjmowanie prawa lokalnego obowigzujgcego
jej mieszkaricow. Funkcja wykonawcza rady polega na administrowaniu i wykonywaniu przyje-
tych uchwat oraz na kontroli funkcjonowania administracji. Odréznia to lokalny poziom rzadu
od wyzszych szczebli (prowingji i poziomu krajowego), w przypadku ktérych kompetencje usta-
wodawcze i wykonawcze sg wyrazniej wyodrebnione i przydzielone r6znym instytucjom poli-
tycznym (odpowiednio parlamentowi i gabinetowi).

W swojej dzialalnosci rada podejmuje decyzje i przyjmuje uchwaty, kierujac sie zasadg wiekszo-
Sciowg. Czlonkowie rady sg wybieralni i reprezentujg dany obszar geograficzny jednostki samo-
rzgdowej lub — w duzych miastach — pochodzg z wyboréw ogélnych. Obradom rady przewodniczy
jej lider, ktory zwykle jest okres§lany mianem burmistrza. W Kanadzie burmistrz posiada bardzo
niewielkie kompetencje, ktére mozna uznac za autonomiczne wobec rady. Znaczenie urzedu
wywodzi sie raczej z wysokiej estymy, jakg dang osobe darzg obywatele. Pozycja kanadyjskiego
burmistrza jest zatem zupelnie odmienna od jego odpowiednika w Stanach Zjednoczonych lub
w duzej czesci krajow europejskich, gdzie jest on stosunkowo niezalezng instytucja w struktu-
rach wladzy lokalne;j.
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Samorzad terytorialny w Kanadzie cechuje szeroki wachlarz struktur administracyjnych, ktére
zajmujg sie Swiadczeniem ustug publicznych, jak réwniez wykonujg tradycyjne zadania admini-
stracji lokalnej. R6znorodnos¢ istniejgcych struktur administracyjnych wynika z uwarunkowan
danej prowincji lub jest rezultatem Swiadomie prowadzonej polityki. W matych wioskach czy
osadach zdarza sie, ze zadania administracyjne realizuje jedna osoba, ktéra petni role urzedni-
ka samorzgdowego, poborcy podatkéw i wykonuje uchwaty. Z kolei w duzych miastach ustugi
Swiadczg tysigce os6b pracujgcych w wydziatach, zespotach i agencjach.

Praca administracji w kanadyjskich urzedach gminnych jest zwykle organizowana w kilku wy-
dziatach (departamentach). Najcze$ciej mamy do czynienia z departamentami robdt publicz-
nych, finanséw, zasobéw ludzkich, ds. obszaréw zielonych i rekreacji. W kazdym departamencie
pracujg urzednicy odpowiedzialni za §wiadczenie ustug publicznych, wyposazeni w konkretne
kompetencje i zadania realizowane w miejscu pracy. Istnieje ponadto stanowisko dyrektora lub
kierownika, ktoéry przedstawia sprawozdania i raporty urzednikowi petnigcemu zwierzchnos¢
0g6lng (rodzaj dyrektora generalnego) lub tzw. komisji rady.

Rady gmin w matych i §rednich JST dziatajg w formie Systemu Komisji Rady (Council Committee
System), w ramach ktérego urzad powotuje szereg komisji sterujgcych i nadzorujgcych prace de-
partamentéw gminnych. Kazda komisja sktada sie z wybieralnych cztonkéw rady, ktérzy kontro-
lujg i kierujg dziataniami dyrektoréw departamentéw. Komisja moze przedstawiac radzie gminy
wnioski i rekomendacje dotyczgce pracy podlegtych jej departamentdow.

Innym rodzajem wykonywania czynnos$ci administracyjnych na obszarze danego samorzadu
jest System Szefa Administracji (Chief Administrative Officer System). W takim przypadku rada
gminy deleguje biezgcy nadzér nad pracg departamentow w rece wyzszego urzednika, zwykle
posiadajgcego doswiadczenie w planowaniu i zarzgdzaniu. Urzednik ten — zwany gltéwnym dy-
rektorem administracyjnym, menedzerem miasta lub komisarzem miasta — petni wszystkie funk-
cje przynalezne komisjom rady i jest odpowiedzialny przed radg gminy. Ten sposéb zarzgdzania
w samorzadzie lokalnym jest najpowszechniejszy w duzych miastach Kanady.

Jeszcze inna forma organizacji samorzadu terytorialnego wystepuje wtedy, gdy rada gminy po-
wotuje zarzad lub grupe kierowniczg sktadajgcg sie z trzech-czterech komisarzy, z ktérych jeden
kieruje pracami zarzadu. Kazdy cztonek takiej grupy jest odpowiedzialny za swoj obszar wzajem-
nie powigzanych polityk i dziatarn departamentéw. Zarzad kolektywnie odpowiada przed radg
gminy za cato$¢ zadan wykonywanych przez administracje lokalng.

Do podstawowych zadan kanadyjskiego samorzadu lokalnego nalezy:

» Ochrona obywateli i wtasnosci oraz zarzadzanie policjg miejskg i strazg pozarng. Na niekt6-
rych obszarach podlegajg one witadzom prowincji, jednak czesto mozna spotka¢ posterunki
policji i strazy pozarnej podporzgdkowane wtadzom samorzgdowym.

e Transport. Wladze samorzadowe nie odpowiadajg za drogi krajowe i autostrady, jednak
przewaznie utrzymujg mniejsze ciggi komunikacyjne. Ponadto, wladze samorzgdowe mogg
Swiadczy¢ ustugi zwigzane z transportem drogowym i kolejowym.

» Zarzadzanie edukacjq lub finansowanie szk6t. W wielu gminach zarzad szkoty jest wybierany
bezposrednio przez obywateli i finansowany przez gmine z podatkéw lokalnych.

» Planowanie i rozwéj. Samorzad lokalny udziela zgody i wydaje pozwolenia na rozbudowe
lub budowe doméw. Samorzad odpowiada réwniez za administracje na terenach przemysto-
wych, handlowych i mieszkalnych.

» Finanse i podatki gminne. Wiekszo$¢ gmin (z wyjgtkiem niektérych o charakterze wiejskim)
posiada uprawnienia do pobierania podatkéw w celu Swiadczenia ustug wymienionych po-




wyzej. Niemal 10 proc. PKB jest wydatkowanych na dostarczanie lokalnych ustug publicz-
nych, a gdy samorzad nie jest finansowany przez prowincje, moze samodzielnie naktada¢
odpowiednie podatki.

« Utrzymanie obiektow uzytecznosci publicznej i pozostate ustugi kulturalne — lokalne wy-
darzenia i programy kulturalne. Tereny zielone, parki i obiekty uzytecznos$ci rekreacyjnej
zwykle sg objete opiekg samorzadu.

« System kanalizacji, wodociggow itd.

 Swiadczenie lokalnych ustug socjalnych i spotecznych, w tym zarzadzanie lokalnymi pla-
céwkami medycznymi, obiektami bibliotecznymi i edukacyjnymi, pomoc spoteczna

W prowincjach Quebec, Ontario i Alberta zakres ustug lokalnych jest rozszerzony o dostarczanie
elektrycznosci, telekomunikacje i gazownictwo.

5. Finasowanie samorzadu lokalnego

W Kanadzie 83 proc. dochodu samorzgdéw pochodzi ze §rodkéw wiasnych, a prawo zabrania sa-
morzgdom zadluzania sie skutkujgcego niewyptacalnoscia, zabezpieczajgc tym samym prowincje
przed sptacaniem cudzych zobowigzan. Wiekszos¢ sSrodkéw finansowych samorzad lokalny czer-
pie z podatkéw od wlasnosci. Dodatkowe fundusze pochodzg ze sprzedazy débr i ustug, z optat
parkingowych i optat za obiekty rekreacyjne oraz transferéw podatkowych z rzadu prowingcji.

Rzad federalny dofinansowuje samorzad lokalny zaréwno poprzez transfery na cele ogélne (Ge-
neral Purpose Transfers), czyli na dowolne potrzeby zidentyfikowane przez samorzad lokalny,
jak i transfery na okreslone cele (Specific Purpose Tax), ktére mozna wykorzysta¢ na konkretne
ustugi lokalne lub wieksze projekty.

Wtadza samorzgdowa, podobnie jak pozostate szczeble rzadu, posiada prawo do naktadania
podatkéw. Podstawowg formg opodatkowania na szczeblu lokalnym jest podatek od wlasnosci
lub nieruchomosci. Podatki te ptacg obywatele i przedsiebiorcy raz lub dwa razy w roku, a ich
wysoko$¢ zalezy od warto$ci posiadanej wiasnosci (mieszkania/domu, ziemi lub innych budyn-
kéw). Inng forme dochodéw stanowig optaty za wydanie pozwoleni i licencji, w tym pozwolen na
budowe i licencji na prowadzenie dziatalnosSci gospodarczej. W rzadkich przypadkach samorzad
moze natozy¢ podatek od konsumpcji débr i ustug (np. od sprzedazy lub podatek wyréwnawczy
do ceny benzyny).

W wielu jednostkach samorzgdowych rzad federalny finansuje projekty zwigzane z budowg sieci
tranzytowych lub duzych inwestycji drogowych. Fundusze na te cele pochodzg z rozmaitych pro-
graméw federalnych, np. P3 Canada (rodzaj partnerstwa publiczno-prywatnego, w ramach ktérego
prywatne firmy lub konsorcja finansujg czes¢ projektu, jego funkcjonowanie i utrzymanie) czy
Building Canada Fund (dzieki ktéremu duze projekty inwestycyjne mogg uzyska¢ finansowanie
z budzetu federalnego). W odréznieniu od projektow realizowanych w Stanach Zjednoczonych,
w Kanadzie wiekszos$¢ inwestycji tego typu otrzymuje maksymalnie 25 proc. $rodkéw z budzetu
federalnego (przy czym, co istotne, gminy nie sg zobligowane do korzystania wytgcznie z przed-
siebiorstw kanadyjskich i zatrudniania Kanadyjczykéw).
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6. Reformy samorzadu lokalnego w Kanadzie

W ciggu ostatnich dwudziestu lat samorzad terytorialny dziesieciu prowingji i trzech terytoriéow
Kanady stat sie przedmiotem analiz i reform. Przeprowadzone reformy doprowadzity do pewnych
zmian oraz innowacyjnych wdrozen w niektorych samorzgdach lokalnych, lecz nie przyczynity sie
do kompleksowej transformacji, ktérej niektérzy obawiali sie, a inni oczekiwali. Efekty reform sg
i pozostang przedmiotem dyskusji, w ktorej wszyscy zgadzajg sie wytgcznie co do jednego: nie byly
one ani sukcesem, ani katastrofg. Celem tej czesci rozdziatu jest przyblizenie i wyjasnienie moty-
woéw podjecia tych reform, ich przeglad, ocena skali oraz préba okreslenia ich kierunku w dajgcej
sie przewidzie¢ przysztosci.

Przestanek podjecia reform samorzadu terytorialnego w Kanadzie nalezy upatrywac w trzech czyn-
nikach. Pierwszym z nich bylo przekonanie wtadz prowincji, terytoriéw i samorzadu lokalnego
o tym, ze kazdy z tych szczebli zarzgdzania panistwem stoi w obliczu wyzwan dotyczgcych rzgdzenia,
Swiadczenia ustug oraz zarzgdzania finansami (Savoie 1994; Aucoin 1995; Lindquist 2000; Sancton
2000; Dwivedi i Halligan 2003). W opinii wtadz prowincji i terytoriéw podotanie tym wyzwaniom
wymagato stworzenia samorzadéw efektywniejszych i skuteczniejszych w zaspokajaniu potrzeb
mieszkanicéw, a zarazem mniej zaleznych finansowo od rzgdu. Z kolei samorzad lokalny dgzyt do
sprostania nowym wyzwaniom poprzez poszukiwanie sposobéw na zwiekszenie swojej autonomii
iniezaleznos$ci finansowej. Wspdlne cele wladz prowingcji, terytoriéw i wtadz lokalnych dotyczyty pre-
cyzyjniejszego i bardziej transparentnego okreslenia natury i zakresu funkcji samorzgdu lokalnego,
poprawy zdolnosci rzgdzenia i zarzadzania w sektorze samorzgdowym (eksponowano takie wartosci,
jak skutecznos¢, efektywnosé, sprawiedliwos¢, transparentnosc i rozliczalnosc), przy jednoczesnej
minimalizacji potencjalnych negatywnych efektéw zewnetrznych dla samorzgdéw sgsiadujgcych.

Drugim czynnikiem byt wptyw menedzerskiej filozofii zarzadzania sektorem publicznym, okreslanej
mianem Nowego Zarzadzania Publicznego. Ten nurt byl popularny nie tylko w prowincjach, takich
jak Ontario czy Alberta, gdzie partie rzgdzgce demonstrowaty przywigzanie do wartosci neokon-
serwatywnych i neoliberalnych (Cameron i White 2000; LeSage 2000), lecz takze w prowincjach,
w ktorych wladze sprawowaty partie centrowe. Oznacza to, ze reformy samorzadu terytorialnego
byly tylko czescig ogdlniejszych zmian w sektorze publicznym, ktére przekraczaty granice ideolo-
gicznych orientacji rzagdzgcych.

Trzecim czynnikiem wptywajgcym na podjecie reform byto zjawisko okreslone mianem ,nasladow-
nictwa miedzyjurysdykcyjnego” (interjurisdictional imitation). W omawianym okresie analizy i re-
formy przeprowadzane w danym obszarze jurysdykcyjnym wptywaty na decydentéw politycznych
w innych miejscach. Kwestia ta dotyczy réznych jurysdykcji w ramach Kanady, ale tez w innych kra-
jach. Zwolennicy nasladownictwa miedzyjurysdykcyjnego z uwagg Sledzili to, co dzieje sie w innych
miejscach - chodzito zaréwno o przebieg reform, jak i ich rezultaty.

Podstawowe reformy o charakterze strukturalnym byly skoncentrowane na restrukturyzacji samorzg-
déw gmin, gtéwnie poprzez ich amalgamacje i deamalgamacje, rekonstrukcje specjalnych regionéw
celowych i administracji samorzgdowej (przewaznie poprzez rekonfiguracje istniejgcych podmiotéw)
oraz stworzenie nowych podmiotéw. Wdrozenie reform strukturalnych byto przedmiotem dyskus;ji
we wszystkich prowincjach, jednak szeroko zakrojong restrukturyzacje samorzgdu gminnego i lo-
kalnych organéw celowych przeprowadzono jedynie w Ontario i Quebecu, a w mniejszym zakresie
w tzw. czterech Prowincjach Atlantyckich (Vojnovic 1997; Graham i Phillips 1998; Vojnovic i Poel
2000; Sancton 2000; Tindal i Tindal 2004, Garcea i LeSage 2005). W czterech prowincjach zachod-
nich oraz na obszarze trzech terytoriéw dokonano jedynie niewielkich dostosowan w przypadku
granic i modyfikacji formy istniejgcego systemu samorzadowego.




Wladze prowingji kanadyjskich szczegoélnie mocno angazowaly sie w inicjatywy wspierajgce amal-
gamacje — scalanie mniejszych JST, ktéremu towarzyszyto wyposazenie nowej wladzy w wieksze
kompetencje. Najczesciej spotykang argumentacjg na rzecz amalgamacji i innych dziatan restruk-
turyzacyjnych bylo twierdzenie, ze spowodujg one powstanie bardziej efektywnego i skutecznego
rzadu lokalnego (Siegel 2005; LeBlanc 2006). Zwolennicy amalgamacji utrzymywali, Ze sfragmen-
taryzowany system samorzgdéw gminnych prowadzi do duplikacji zadan, marnowania zasobow
i przeciwdziata pozytywnym efektom ekonomii skali. Towarzyszyty temu argumenty, ze sfragmen-
taryzowany system samorzgdu lokalnego prowadzi do suboptymalizacji zarzadzania planowaniem
regionalnym i wzrostem gospodarczym. Postugiwano sie réwniez tezg, Ze istniejgcy system jest
przyczyng niewykorzystania potencjalu ekonomicznego w konkurencyjnej gospodarce Swiatowej
(Graham i Phillips 1998; LeBlanc 2006). Waznym argumentem byty takze dzialania na rzecz ogra-
niczenia niekontrolowanego rozwoju urbanistycznego (Bourgeois 2005; LeBlanc 2006).

W prowincjach Saskatchewan i Ontario, a takze w innych miejscach postugiwano sie argumentem,
ze nieskonsolidowanym samorzgdom gminnym brakuje potencjalu administracyjnego do swiad-
czenia pelnego zakresu ustug oczekiwanych przez spotecznosc¢ lokalng, a zatem sg one pozbawione
mozliwosci osiggniecia efektu skali i odpowiedniego ugruntowania kompetencji administracyjnych
(Downey i Williams 1998; Williams i Downey 1999; Garcea 2005). Bardziej skonsolidowane, wieksze
jednostki samorzgdowe dysponowatyby potencjatem umozliwiajgcym dokonywanie transferéw fi-
nansowych w ramach swojej jurysdykcji, a takze stanowityby mniejsze obcigzenie dla finanséw i ad-
ministracji na szczeblu prowincji (Siegel 2005). Reformatorzy, zwtaszcza w Quebecu, akcentowali, ze
skonsolidowany samorzgd lokalny promowaltby wiekszg sprawiedliwos¢ spoteczng i finansowg, dajac
swym mieszkaricom solidng podstawe do unikniecia ponoszenia ciezaréw socjalnych w ,,bastionach
zbatkanizowanych gmin” (Bherer i Lemieux 2002 ; Bourgeois 2005; LeBlanc 2006). Argumentacja ta
odzwierciedlata linie reform przyjetg w latach 80. przez wtadze Ontario, koncentrujgcg sie na regio-
nalizacji prowincji. Reformatorzy z Ontario utrzymywali, Ze reforma strukturalna doprowadzi do
wzmocnienia skutecznosci systemu reprezentacji (Richardson 1991; Kushner i Siegel 2003). Wia-
dze Quebecu postrzegaty amalgamacje jako sposéb na modernizacje, a zatem zmiane tradycyjnego
systemu sprawowania wtadzy w jednostkach samorzgdowych tej prowincji (Hammel 2005). Konser-
watywni reformatorzy w Ontario uznawali, Ze amalgamacja Toronto i jego obszaréw podmiejskich
bedzie srodkiem do neutralizacji sit postepowo-lewicowych, zmniejszajgc ich wptyw na lokalnych
politykéw (LeBlanc 2006; Sancton 2006). Najambitniejsze inicjatywy amalgamacji miaty miejsce
w prowincjach Ontario i Quebec — zaréwno w regionach metropolitalnych, jak i w mniejszych JST.

Pomimo tego, ze w ciggu ostatnich 25 lat niemal kazda prowincja Kanady zostata poddana proce-
som konsolidacyjnym, trwato$¢ procesu amalgamacji samorzadu lokalnego pozostaje sprawg wy-
soce kontrowersyjng. Wielu badaczy zgadza sie z tezg, ze konsolidacja tego typu nie prowadzi do
obiecanych oszczednosci, rzadko przyczynia sie do efektywniejszego §wiadczenia ustug i ogranicza
potencjat partycypacyjny spotecznosci lokalnej. Nie dziwi zatem fakt, ze wiele propozycji restruk-
turyzacji napotyka na silny opér ze strony spotecznosci lokalnych, ktére uwazajg, ze lepiej wiodto
im sie w okresie przed amalgamacja.

Niektore amalgamacje przeprowadzono dobrowolnie i uzyskaty one poparcie w referendach,
np. w 1995 r. w Abbotsford i Matsqui w Kolumbii Brytyjskiej. Na obszarze catej Kanady domino-
watla jednak tendencja do przymusowej amalgamacji narzucanej przez wiadze prowincji (Sancton
2011). Pierwszy przypadek amalgamacji przeprowadzonej wbrew woli obywateli mial miejsce juz
w 1935 r. na terytorium hrabstwa Windsor. Aby zapobiec niewyptacalnosci gmin, wtadze prowin-
cji sitg polaczyly zamozniejszg wspdlnote Walkerville z trzema sgsiadujgcymi gminami, w efekcie
czego powstato miasto Windsor (Kusilek i Price 1988). Walkerville sprzeciwito sie dziataniom tego
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typu, a nawet skierowalo sprawe do brytyjskiego Sadu Tajnej Pieczeci — 6wczesnego najwyzszego
sadu apelacyjnego dla Kanady (Sancton 2011).

Po precedensie w Windsor wiele rzgdéw prowincji dokonato przymusowej amalgamacji gmin lezg-
cych na swoim obszarze. Pierwsza wielkomiejska amalgamacja miata miejsce w Manitobie, gdzie
w 1971 r. wladze prowincji dokonaty konsolidacji dwuszczeblowego systemu wiadzy w Metropolii
Greater Winnipeg, tworzgc tym samym jednoszczeblowy system samorzadu lokalnego okreslany
mianem ,,unicity” (Kiernan i Walker 1983). Warto wspomnie¢, ze dwuszczeblowy system sprawo-
wania wladzy w Winnipeg ustanowiono zaledwie 11 lat wczes$niej, uznajgc go za najlepszg metode
koordynacji ustug ponadlokalnych na obszarze miasta Winnipeg i dziesieciu sgsiednich gmin. Po
amalgamacji Winnipeg kolejne dziatania restrukturyzacyjne miaty miejsce w prowincjach Nowa
Szkocja i Nowy Brunszwik. Konsolidacje te ograniczyly sie do wiekszych miast. Nieco p6zniej —
w latach 90. i w pierwszej dekadzie XXI w. — inne prowincje, w tym Ontario i Quebec, rozpoczety
zakrojone na szerokg skale dziatania konsolidacyjne. W Ontario przed reformami istniato 850 gmin,
aw 2000 r. ich liczba zmniejszyta sie do 444 (Siegel 2005). Wladze prowincji skoncentrowaty swojg
uwage na Toronto, w ktérym — wzorem Winnipeg - zlikwidowano dwuszczeblowy system samorzg-
du, wprowadzajac jeden szczebel wladzy terytorialnej (Frisken 2007). W Quebec wiadze prowincji
przeprowadzity szereg reform amalgamacyjnych w latach 2001-2002, gtéwnie na wniosek burmi-
strzéw duzych miast. Amalgamacja dokonata sie na obszarach przylegajgcych do takich miast, jak
Montreal, Quebec City, Longueuil, Hull, Chicoutimi, Sherbrooke, Trois-Rivieres (Sancton 2011).

Procesy amalgamacyjne w Kanadzie — mimo kontrowersji wokot ich efektywnosci i racjonalnosci —
nie sg kwestig przesztosci. Rzgd Manitoby przygotowuje plany amalgamacji kazdej gminy liczgcej
mniej niz 1000 mieszkarnicéw — w Manitobie jest ich 87. Dziatania te spowodowaty, ze zaintereso-
wane gminy juz podjety kroki prawne przeciw wtadzom prowincji (Lambert 2013). Ponadto, w wie-
lu gminach regionu Greater Victoria przeprowadzono referenda dotyczace ich polgczenia w jeden
samorzad. W tym przypadku wiekszos¢ glosujacych opowiedziata sie za amalgamacjg (Knox 2014).

Debata o finansowych zaletach amalgamacji jest bardzo intensywna. Niektorzy (Bahl i Linn 1992)
twierdzg, Ze skonsolidowane, jednoszczeblowe jednostki samorzgdowe majg wiekszy potencjat fi-
nansowy, zdolno$¢ kredytowg i mozliwosci egzekwowania podatkéw. Wedtug innych amalgamacja
wytworzyta niewiele korzySci ekonomii skali (Byrnes i Dollery 2002; Bird i Slack 1993). Generalnie
po amalgamacji wzrosty koszty, gtéwnie z powodu harmonizacji optat za ustugi i zarobkéw (Blom-
-Hansen 2010; Dahlberg 2010; Bird 1995). Koszty przeksztatcerr byly czesto bardzo wysokie, a w
niektoérych przypadkach zmniejszaty lub nawet catkowicie niwelowaty oszczednosci powstate dzieki
amalgamacji (Flyvbjerg 2008; Vojnovic 1998). Analitycy samorzadowi utrzymujg takze, Ze amalga-
macja nie prowadzi do efektywniejszej produkcji i $wiadczenia ustug (Kushner i Siegel 2005; Found
2012). Fuzje municypalne prowadzg réwniez do zmniejszenia konkurencji miedzy gminami. Ostabia
to motywacje do efektywnosci i responsywnos¢ wobec potrzeb lokalnych (Bish 2001). Amalgama-
cja umozliwia réwniez internalizacje efektéw zewnetrznych (np. poprzez zmuszanie mieszkancow
obszaréw wiejskich do wnoszenia optat za ustugi miejskie, do ktérych nie majg dostepu) (Vojnovic
1998). Zdaniem niektérych, w Kanadzie nie speknita sie obietnica, ze amalgamacja na duzg skale
doprowadzi do zmniejszenia kosztoéw funkcjonowania administracji (Slack 2005; Sancton 2000).

Prawdopodobnie jednym z najbardziej znanych przypadkéw amalgamacji w Kanadzie jest Toronto.
Tym samym przycigga ono uwage badaczy analizujgcych skutki wprowadzonych reform. Slack i Bird
(2013) przyjrzeli sie wydatkom w niektérych newralgicznych obszarach §wiadczenia ustug - straz
pozarna, zbidrka odpadéw, biblioteki oraz tereny zielone i rekreacja — na przestrzeni lat 1997-2009.
Zaobserwowali oni, ze zgromadzonych dzieki amalgamacji oszczedno$ci nie ma zbyt wiele. Wydat-
ki na straz pozarng, zbiérke odpadéw oraz na utrzymanie terenéw zielonych i rekreacje wzrosty po




przeprowadzeniu reformy. Obnizyly sie jedynie wydatki na ustugi biblioteczne, lecz autorzy utrzy-
mujg, ze dzieje sie tak, poniewaz zmienia sie sposob korzystania z bibliotek — odchodzi sie od wy-
pozyczania ksigzek w kierunku tworzenia bibliotecznych zasobéw internetowych. Zmalaty takze
dochody z podatkéw od nieruchomosci zaréwno od oséb fizycznych, jak i przedsiebiorstw. Mozna
to jednak przypisa¢ decyzjom politycznym majgcym na celu przeciwstawienie sie pogladowi, ze
amalgamacja bedzie prowadzi¢ do wyzszych podatkow.

Wiele przewidywanych oszczednosci wydatkowano na sam proces wdrazania przeksztatcen. Schwartz
(2003) odnotowusje, ze przejscie od Metropolitalnego Toronto w strone nowego skonsolidowanego
podmiotu kosztowato 275 mln USD. Gtéwng przyczyng byta standaryzacja poziomu ustug w ramach
nowej struktury. Waznym elementem byta réwniez harmonizacja zarobkéw. Badacze uwazaja, ze
cho¢ wiele stanowisk w administracji zlikwidowano dzieki amalgamacji, to niestety zaraz potem
pojawito sie ich o wiele wiecej. Schwartz (2004) utrzymuje, ze w latach 1998-2002 zlikwidowano
okoto 2700 stanowisk, lecz w tym samym czasie utworzono az 3600 nowych.

Przekazanie gminom odpowiedzialnosci za §wiadczenie ustug bedgcych dotychczas zadaniami
prowincji takze wskazuje na nieskutecznos¢ amalgamacyjnej reformy Toronto. Wydatki na Swiad-
czone dotychczas przez prowincje ustugi zwiekszyly sie, szczegélnie w obszarze ustug spotecznych
(Schwartz 2001; Slack i Bird 2013). Amalgamacja spowodowata réwniez problemy o charakterze za-
rzadczym. Podczas amalgamacji Toronto, w trosce o poziom partycypacji spotecznej i dostep do de-
cydentdw, utworzono sie¢ rad spotecznosci lokalnych. Analiza ich funkcjonowania wykazata jednak,
ze w wiekszosci staty sie one martwym, ,papierowym” bytem; wiekszg czes¢ z nich zlikwidowano
(Golden i Slack 2006; Coté 2009).

Podobna sytuacja miata miejsce w megacity Winnipeg. Wiele obywatelskich grup doradczych i komi-
tetéw lokalnych zostato zlikwidowanych po dokonaniu przeglagdu ich dziatalnosci (McAllister 2004).
W trakcie amalgamacji Toronto i Winnipeg zaniedbano szereg kwestii o znaczeniu regionalnym.
Problemy regionalne zidentyfikowane przez komisje A. Golden nie zostaly rozwigzane, a brak ko-
ordynacji rozwoju regionalnego pozostaje trwatg bolgczkg miasta. Generalnie badacze dochodzg do
wniosku, ze Toronto jest ,,zbyt duze i zbyt mate” (Slack i Bird 2013; Spicer 2014). Slack i Bird (2013)
utrzymuja, ze miasto jest zbyt mate, aby sprosta¢ wyzwaniom regionalnym (np. transport, plano-
wanie przestrzenne i rozwdj gospodarczy), ale rGwnoczesnie zbyt duze, aby responsywnie reagowac
na potrzeby spotecznosci lokalnej. Po konsolidacji podobnych trudnosci doswiadczyto Winnipeg.
Na wniosek wtadz prowincji dokonano oceny sytuacjiiw 1998 r., w raporcie przygotowanym na jej
podstawie, zidentyfikowano nastepujgce problemy: ,,istniejgce w regionie ramy legislacyjne, politycz-
ne i proceduralne nie sg wystarczajgco efektywne. W szczeg6lnosci istnieje potrzeba wzmocnienia
Swiadomosci regionalnej, instytucjonalizacji regionalnego planowania strategicznego i zapewnie-
nia lepszej alokacji kosztow i korzySci ze swiadczonych ustug w ramach réznych wtadz, podatnikéw
i obywateli. Uwazamy, ze konieczne jest powotanie jakiejs formy agencji regionalnej, ktéra sprosta
tym wyzwaniom. Spektrum mozliwosci jest szerokie — od powotania trzeciego szczebla wladzy, po
lepszg wspotprace miedzy istniejgcymi formami samorzgdu terytorialnego” (Sancton 2000).

Majac na uwadze powstate wskutek wdrazania reform amalgamacyjnych problemy, poszukiwano
oczywiscie mozliwosci ich rozwigzania. Pojawila sie propozycja deamalgamaciji, czyli upraszczajac
— odwrdcenia procesu amalgamacji. Dla wielu pomyst ten ma pewne zalety: skoro nowe gminy staty
sie nieefektywne, kosztowne i mniej responsywne w odniesieniu do potrzeb lokalnych, to najpro-
Sciej bytoby odwrdci¢ caty proces i przywroci¢ samorzgdy gminne do okresu sprzed amalgamacji.
Dla wszystkich niezadowolonych z funkcjonowania nowej formy samorzgdu terytorialnego jest to
atrakcyjna perspektywa, ktdéra stwarza jednak szereg powaznych wyzwan. Deamalgamacja pocigga
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za sobg duze koszty i nie ma zadnej gwarancji, Ze samorzad lokalny bedzie dziatal efektywniej po
jej przeprowadzeniu, i wreszcie nie ma pewnosci, ze spotecznosci lokalne zaakceptujg taki plan.

Ruch na rzecz deamalgamacji przybrat najwieksze rozmiary w prowincjach Ontario i Quebec.
W Ontario 6wczesny rzad o proweniencji liberalnej nie zdotat jednak doprowadzi¢ do pelnej instytu-
cjonalizacji procesu ,,pomiaru” preferencji obywateli w réznych jednostkach samorzgdowych, uwa-
zajac, ze kazdy przypadek deamalgamacji jest unikalny. Ponadto, co gorsze, rzad Ontario ostatecznie
nie dotrzymat swoich obietnic wyborczych dotyczacych honorowania lokalnych preferencji, czego
glosnym przyktadem byto miasto Kawartha Lakes (Siegel 2005; Sancton 2006). W 2003 r. przepro-
wadzono tam referendum, w ktérym mieszkancy opowiedzieli sie za deamalgamacjg obszaru kilku
gmin hrabstwa Victoria. Do chwili obecnej wtadze prowincji nie podjely jednak zadnych krokéw
zmierzajgcych do rozpoczecia procesu deamalgamacji.

Wtadze Quebecu, w odréznieniu od Ontario, staraty sie instytucjonalizowa¢ procesy deamalgamacji.
Po wyborach do wiadz prowingcji rzad liberalny dotrzymat swojej obietnicy dotyczgcej uwzglednie-
nia opcji lokalnej w procesie deamalgamacji wszystkich samorzaddéw, ktére podlegaty jej w latach
2000-2003 (Seguin 2003; Sancton 2006). Szybko przyjeto ustawe, ktéra precyzowata proces deamal-
gamacji. Mogta ona nastgpi¢ poprzez wyrazne okreslenie preferencji w odpowiednich uchwatach
i referendach. Referenda w sprawie deamalgamacji odbyly sie w czerwcu 2004 r. we wszystkich 87
bytych gminach (objetych amalgamacjg w latach 2000-2003). Jednak jedynie w 31 gminach udato
sie osiggnac¢ wiekszos¢ zwyklg przy obowigzujgcej frekwencji minimalnej — 35 proc. Sposrod 31
gmin, ktére odzyskaly niezaleznos¢, 15 stanowito cze$¢ Montrealu (Sancton 2006). Dalszy proces
deamalgamacji w tych gminach byt koordynowany i wspierany przez specjalne komisje, ktére zostaty
utworzone w kazdej jednostce. Ich celem bylo sprawne przeprowadzenie wyboréw na burmistrzéw
i radnych, ktorzy rozpoczeli urzedowanie od poczatku 2006 r.

Deamalgamacja Montrealu oraz innych obszaréw metropolitalnych w Quebecu doprowadzita do
powstania interesujgcej nowej formy strukturalnej — Rady Aglomeracji (Collin, Robertson 2005;
Sancton 2006). Cho¢ 15 gmin optowato za wylgczeniem ich z Montrealu i obecnie cieszg si¢ one
autonomig sgdowniczg i fiskalng, nie odzyskaty one statusu niezaleznosci sprzed proceséw amalga-
macji. Jaskrawym przykladem tej sytuacji jest to, ze niemal 60 proc. budzetu gmin przeznacza sie na
ustugi Swiadczone na skale aglomeracji, a zatem nadzoruje go Rada Aglomeracji (Collin i Robertson
2005). Miasto Montreal w duzym stopniu kontroluje Rade Aglomeracji i owa polityczna hegemonia
stata sie przedmiotem ostrych sporéw. Doprowadzity one do bojkotu posiedzeni Rady Aglomeracji
przez wszystkich burmistrzéw ,,deamalgamowanych” gmin.

Jak wida¢, procesy zachodzgce podczas deamalgamacji Montrealu sg skomplikowane. Jednak w razie
pomyslnego zakonczenia sporéw cechujgcych zarzgdzanie tym réznorodnym jezykowo i kulturowo
obszarem metropolitalnym, moze on postuzy¢ jako model rzgdzenia wielkimi miastami. Przyktado-
wo, wraz z odzyskaniem niezaleznosci przez czes¢ gmin Montrealu, burmistrz tego miasta poprosit
wladze prowincji Quebec o przekazanie wiekszych kompetencji dzielnicom Montrealu. Doprowa-
dzito to do pewnego ztagodzenia réznic miedzy ,,zbuntowanymi” gminami a dzielnicami obecnego
Montrealu. Jednak w zadnym stopniu nie przyczynito sie to do ztagodzenia napie¢ miedzy wiadzami
miasta a nowymi gminami.

Kolejnym waznym aspektem reform strukturalnych stato sie tworzenie nowych lub przeksztatcanie
istniejgcych regionéw celowych. Ogolnie rzecz ujmujac, powstaty dwa typy samorzadu celowego: wia-
dze ponadgminne i wiadze subgminne. Samorzgdowg wtadze subgminng utworzono w prowincjach
Ontario, Quebec i Nowa Szkocja — w celu poprawy poziomu partycypacji spotecznej w poddanych
amalgamacji wielkich jednostkach regionalnych. W Toronto i Halifax utworzono natomiast rady




osiedli — jako rodzaj forum wptywu spotecznosci lokalnych na procesy decyzyjne w radzie miasta.
W Montrealu, podobnie jak w innych regionach Quebecu poddanych amalgamacji, rady dzielnic sg
odpowiedzialne za zarzgdzanie podstawowymi ustugami publicznymi, w tym za zbiérke odpadéw,
naprawe drég, sport i rekreacje oraz za wydawanie pozwoleni na budowe. Dzielnice czerpig dochody
z optat za Swiadczone ustugi i z alokacji budzetowej przyjmowanej przez rade miasta.

Z kolei w prowincji Quebec na obszarach metropolitalnych i poza nimi utworzono réznorodne formy
wiadz ponadgminnych odpowiadajgcych za planowanie, infrastrukture, obiekty uzytecznosci publicz-
nej i zarzadzanie ustugami dla wielu spotecznosci lokalnych. Warto odnotowac¢ istnienie Montreal
Metropolitan Community (MMC) — samorzgdu regionalnego powstatego w 2000 ., ktéry obejmuje
swym zasiegiem wyspe Montreal i przylegajgce obszary miejskie. MMC jest organem witadzy koor-
dynujacej, planujgcej i finansowej, spetniajagcym typowe funkcje metropolitalne (OECD 2004). Do
funkcji tych mozna zaliczy¢ planowanie przestrzenne, rozwoj gospodarczy, budownictwo spotecz-
ne, transport publiczny, infrastrukture oraz kulture i Srodowisko. Takze Quebec zreformowat swdj
samorzad ponadgminny, tak aby dziatal on bardziej elastycznie (biorgc pod uwage uwarunkowania
miejskie, podmiejskie i wiejskie) oraz w zgodzie z wymogami wspdtczesnego rzadzenia.

Podejscie Ontario do reform strukturalnych w duzej mierze byto nakierowane na eliminacje dwusz-
czeblowej struktury wtadz ponadgminnych, ktéra byla rezultatem reform z przetomu lat 60. i 70.
XX w. Pomimo tego, ze konsolidacja Toronto i pieciu gmin sgsiadujgcych doprowadzita do powstania
najwiekszego miasta w Kanadzie, to wcigz funkcjonowato ono w ramach jeszcze wiekszej zastanej
struktury, czyli miasta-regionu Greater Toronto Area. W 1999 r. wiadze Ontario utworzyty zatem
Zarzad Greater Toronto Area, wyposazajac go w ograniczone uprawnienia koordynacji procesu decy-
zyjnego w gminach lezgcych na tym obszarze. Uprawnienia te dotyczyty strategicznego zarzgdzania
wzrostem gospodarczym i funkcjonowania regionalnego systemu transportowego i komunikacyj-
nego. Eksperyment ten zakoniczyt sie jednak porazka i juz w 2001 r. wladze prowincji zlikwidowaty
Zarzad Greater Toronto Area z powodu nieskutecznosci jego dziatan (Sancton 2001; Siegel 2005).

Na obszarze catej Nowej Szkocji utworzono samorzad celowy odpowiadajgcy za pobudzanie roz-
woju gospodarczego oraz podmioty regionalne odpowiedzialne za zarzgdzanie odpadami trwatymi
(Poel 2005). W Nowej Fundlandii tez powstat samorzad podobnego typu — odpowiedzialny za roz-
wdj gospodarczy. Noszono sie réwniez z zamiarem regionalizacji §wiadczenia ustug publicznych, ale
w obliczu silnej opozycji propozycja nie zostata poddana procesowi legislacyjnemu (Boswell 2005).
W prowincji Nowy Brunszwik takze czyniono starania o utworzenie wielozadaniowych samorzgdow
lokalnych, lecz zakonczyly sie one porazka (Bourgeois 2005). Ostatecznie wladze zdecydowaty sie
zastgpic je szeregiem agencji ds. rozwoju gospodarczego.

Na terenie Kanady Zachodniej wtadze prowincji byty zdecydowanie mniej aktywne we wdrazaniu
reform samorzgdowych. Prowincja Alberta zlikwidowata regionalne komisje planowania i zreorga-
nizowala system komisji ds. ustug, tak aby mogty dziatac¢ jako wielozadaniowe wtadze regionalne
(LeSage 2005). W Saskatchewan zastgpiono istniejgcy system lokalnego samorzadu ds. gospodar-
czych i stworzono jednostke obejmujgca catg prowincje (Garcea 2005). W Manitobie utworzono re-
gionalng komisje doradczg ds. planowania — jako organ konsultujgcy regionalne polityki planowania
i zarzadzania dla miasta-regionu Winnipeg (Tindal i Tindal 2004). Kolumbia Brytyjska utworzyta
wladze zarzgdzajacg komunikacjg i transportem na terenie metropolii, tzw. TransLink, dokonujgc
tym samym dewolucji swoich kompetencji na rzecz tego regionu (Smith i Stewart 2005). Na obszarze
terytoriéw na pétnocy kraju nie powstala zadna wtadza ponadgminna, jednak przyjete ustawodaw-
stwo daje im prawo do tworzenia wspélnej administracji lub samorzadu ds. planowania wraz z tzw.
First Nations of Canada — ludami zamieszkujgcymi kraj w czasach przedkolonialnych.
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Wdrozenie funkcjonalnych reform lokalnego samorzgdu w Kanadzie byto przedmiotem rozwazan
niemal wszystkich prowincji i terytoriow, jednak rzeczywiste zmiany przeprowadzono jedynie w kilku
prowincjach (Hobson i St-Hilaire 1997; Tindal i Tindal 2004). Najistotniejsze z nich miaty miejsce
w Ontario, Nowej Szkocji i, w mniejszym zakresie, w Quebecu. Reformy przybraty forme dostoso-
wawczych przeksztatcen funkcjonalnych zaréwno w relacjach prowincja—gmina, jak i w stosunkach
gmina-pozostate wladze samorzgdowe. W Ontario oraz w Nowej Szkocji reformy funkcjonalne trak-
towano jako element szerszej strategii, zaktadajgcej wprowadzanie réwnolegtych zmian struktural-
nych i finansowych. Z kolei w Quebecu tatwo mozna byto dostrzec powigzania miedzy reformami
strukturalnymi i funkcjonalnymi, jednak byty one niewystarczajgco sprzezone z reformg finansowa.

Reformy funkcjonalne w Ontario odzwierciedlaty dziatania wtadz prowincji, ktore polegaty na kom-
pleksowej regulacji systemu samorzadu terytorialnego. Reformatorzy akcentowali te zmiany funk-
cjonalne, ktére poprzez realokacje odpowiedzialnosci za $wiadczenie ustug spowodujg przesuniecie
na najbardziej odpowiedni poziom wtadzy (Siegel 2005; Graham i Phillips 1998). W tym celu utwo-
rzono panel ekspertéw, na ktérego czele stangt byty burmistrz Toronto i minister rzadu federalnego
David Crombie. Opracowany przez panel Crombiego zestaw regut wzmacniat tradycyjne podziaty
odpowiedzialno$ci za dostarczanie ustug, naktadajgc na gminy obowigzek swiadczenia ,,twardych
ustug” (zwigzanych z wtasnos$cig i ogdlng infrastrukturg), a na wladze prowincji ustug ,,miekkich”
(stuzba zdrowia, edukacja i opieka spoteczna). Stad zasada, zgodnie z kt6rg redystrybucja dochodéw
dokonuje sie na poziomie prowincji (Graham i Phillips 1998). Rekomendacje panelu wskazywaty,
ze tylko jeden szczebel wtadzy winien odpowiadac za decyzje o wydatkach i akcentowat to, iz musi
zaistnie¢ rownowaga miedzy alokacjg odpowiedzialnosci i zasobami finansowymi. Zatem, podobnie
jak w przypadku reform strukturalnych, reformom funkcjonalnym podjetym w Ontario przyswiecat
cel promowania czytelnych i przejrzystych relacji miedzy szczeblami wtadzy, dzieki czemu sprawo-
wanie wladzy bedzie skuteczniejsze i efektywniejsze, a sama wtadza bedzie poddana demokratycznej
rozliczalnosci. Faktycznie, w Ontario dokonano ogdlnego przesuniecia funkcjonalnego od prowincji
na rzecz samorzadu lokalnego (Graham i Phillips 1998; Sancton 2000; Tindal i Tindal 2004; Siegel
2005). Reformy w Ontario doprowadzity do powstania autonomicznych, finansowanych przez gmi-
ne podmiotéw dokonujgcych oceny wlasnosci. Wtadze gminne byty odpowiedzialne za budownic-
two spoteczne, obstuge lotnisk i w duzej czesci transportu rzecznego oraz za zarzgdzanie drogami,
ratownictwem medycznym, a takze za ustugi wodno-kanalizacyjne. Wiele ustug nie zostato jednak
zdecentralizowanych, poniewaz wtadze prowincji dgzyty do tego, aby reformy funkcjonalne byty
»heutralne dochodowo” (Siegel 2005). Pelna decentralizacja ustug wymagataby od wtadz prowincji
zwiekszenia transferéw finansowych na rzecz gmin lub poniesienia innych kosztéw, ktérym nie-
chetny byt 6wczesny rzad Ontario.

Reformy funkcjonalne w Nowej Szkocji, podobnie jak w Ontario, miaty charakter dostosowaw-
czy do wezesniej zapoczatkowanych zmian strukturalnych. Reforma przeprowadzona w prowincji
w 1995 r. zostala skrytykowana przez gminy za nadmierng ostroznos¢. Od tego czasu wiadze pro-
wingji i samorzadu terytorialnego podejmujg okresowo dziatania harmonizujgce odpowiedzial-
no$¢ funkcjonalng z dostepnymi zasobami finansowymi (Poel 2005). Istotg reformy funkcjonalnej
z 1995 r. byla zasada, ze gminy powinny swiadczy¢ ustugi publiczne niezbedne dla spotecznosci lo-
kalnej, a prowincja odpowiada za dostarczanie ustug waznych dla catego obszaru swojej jurysdykcji.
Starano sie eliminowa¢ zjawisko podwojnej odpowiedzialnosci. Podobnie jak w Ontario, wszyst-
ko to miato na celu stworzenie silniejszego i wiarygodnego finansowo samorzadu terytorialnego,
lepszych i przejrzystszych mechanizméw finansowych i rozliczalnosci miedzy szczeblami wiadzy,
i dzieki temu wykreowanie skutecznego rzadu.

Zmiany wprowadzone w 1995 r. polegaty na przejeciu przez wtadze gminy odpowiedzialnosci za lo-
kalng policje i drogowg infrastrukture podmiejskg, za$ wtadze prowincji miaty by¢ odpowiedzialne




za przedszkola i ztobki, domy starosci, sprawy spadkowe i ewidencje ludnosci, opieke spoteczng
i polityke ochrony zdrowia. W ramach kolejnych modyfikacji wprowadzono zmiany w zakresie odpo-
wiedzialnosci za utrzymanie niektorych rodzajéw drég i mostow. Ograniczenia fiskalne uniemozliwity
wladzom prowincji natychmiastowe przejecie petnych kosztéw ustug spotecznych; nastepowato to
stopniowo, przez kilka kolejnych lat (Poel 2005). W nastepnej dekadzie Nowa Szkocja i tamtejszy
samorzad lokalny dokonywaty dalszych dostosowan lub poprawy wzajemnych relacji w zakresie
rozwoju gospodarczego, obszaréw chronionych, komunikacji, Srodowiska naturalnego, zarzadzania
ziemig i ustug rekreacyjnych (Vojnovic 1999; Tindal i Tindal 2004; Poel 2005).

Reformy funkcjonalne w prowincji Quebec byty stosunkowo skromne, w poréwnaniu do zmian majg-
cych miejsce w Ontario i Nowej Szkocji (Hammel 2005). Zaktadaty one przekazanie odpowiedzialno-
Sci za stuzby policyjne gminom majgcych przynajmniej 50 tys. mieszkaricéw (Tindal i Tindal 2004).
Wtadze prowincji przekazaty odpowiedzialno$¢ za budownictwo socjalne samorzgdom regionalnym
oraz nowym miastom powstatym na danym obszarze metropolitalnym (Hammel 2005). Dokonano
réwnoleglego dopasowania zakresu zadan wtadz gminnych i regionéw celowych, polegajgcego na
delegowaniu funkcji planistycznych i zarzgdczych oraz wspétdzieleniu pozostatych, w tym zarzg-
dzania wodociggami, kanalizacjg i odpadami, ochrong jakosci powietrza, transportem, planowaniem
miejskim i regionalnym, rozwojem gospodarczym i budownictwem spotecznym, a takze terenami
zielonymi na obszarach wiejskich i wyceng wartosci wtasnosci.

Ograniczone reformy funkcjonalne przeprowadzono takze w innych prowincjach. Konserwatywny
rzad w Albercie dokonat przekazania zadan zwigzanych z realizacjg konkretnego typu ustug, czyli
przeprowadzit jednorazowy eksperyment przenoszacy odpowiedzialno$¢ za stuzby ratunkowe z gmin
na rzecz regionalnych wtadz celowych zajmujgcych sie ochrong zdrowia. Inne reformy funkcjonalne
byly zwigzane z pozbywaniem sie przez prowincje wielu wtasnych kompetencji, czemu przyswiecata
idea ,,mniejszego rzadu”. Wiadze prowincji przekazaly gminom wiele prerogatyw w obszarze pla-
nowania regionalnego i wyceny wlasnosci oraz, na krotki czas, delegowaty na rzecz gmin zadania w
zakresie utrzymania czesci drég (LeSage 2005). W kolejnych latach inicjatywy wiadz prowincji doty-
czyty przywrécenia administracji funkcjonalnej zajmujgcej sie planowaniem regionalnym. Dziatania
te nie odtworzyly jednak uprzedniej dominacji prowincji w tym obszarze.

Reforma funkcjonalna w Kolumbii Brytyjskiej polegata na utworzeniu wtadzy samorzgdowej nad-
zorujgcej transport i komunikacje na obszarze Greater Vancouver (TransLink) i spowodowata prze-
suniecie odpowiedzialnosci za ten obszar z urzednikéw mianowanych przez wtadze prowincji na
rzecz 0séb bezposrednio nadzorowanych przez wtadze lokalne (Stewart i Smith 2005). W Saskat-
chewan wtadze prowincji scedowaty na wszystkie gminy uprawnienia w zakresie ewidencji ludnosci
i przekazaty funkcje zwigzane z nadzorem budowlanym gminom wiejskim i matym miastom (Gar-
cea 2005). Terytoria Péinocno-Zachodnie okreslity ustawowe podstawy umozliwiajgce tworzenie
wiadz regionalnych i wyposazanie ich w funkcje tradycyjnie wykonywane przez gminy lub wtadze
terytorium (Graham 2005).

Dzialacze samorzgdowi mieli nadzieje, ze reformy pozwolg na wzmocnienie finanséw JST. Wiadze
lokalne podkreslaly, ze nie generujg przychodéw wystarczajgcych do pokrycia kosztéw rozszerza-
jacego sie zakresu pelnionych funkcji. Twierdzity tez, Ze transfery podatkowe od wtadz wyzszego
szczebla zmniejszyty sie lub co najmniej nie nadgzaja za inflacjg, proporcje kosztéw ponoszonych
przez samorzad znaczgco wzrosty, a ich wlasne zrédta dochodéw (szczegdlnie podatek od wtasno-
Sci) osiggnety granice swej elastycznosci (Treff i Perry 1998).

W celu poprawy sytuacji samorzady gminne proponowaty wprowadzenie wielu kluczowych zmian
w systemie podatkowym, w tym: umozliwienie skorzystania z gtéwnych baz podatkowych (podatku

115




116

dochodowego, podatku od firm i od sprzedazy); zwiekszenie zaréwno liczby, jak i przewidywalnosci
transferéw podatkowych od wyzszych szczebli wiadzy, m.in. dzieki wspétdzieleniu przychodéw, kosz-
téw i dotacji pochodzgcych z podatkéw; eliminacje lub przynajmniej zmniejszenie udzialu innych
podmiotéw whadzy w podatku od wlasnosci; przekazanie operacyjnej i finansowej odpowiedzialnosci
za realizacje drozszych zadan wyzszym szczeblom wladzy; zwiekszenie zakresu autonomii samorzg-
déw gminnych w generowaniu i zarzgdzaniu swoimi zasobami finansowymi (Garcea i LeSage 2005).

Ku rozczarowaniu samorzgdéw gminnych, zakres reform finansowych okazat sie duzo mniejszy niz
oczekiwano. Zadna z reform nie umozliwita samorzgdom korzystania z gtéwnej bazy podatkowe;.
Ponadto, zwigkszenie postulowanej liczby transferéw podatkowych byto niewielkie, a jednoczes$nie
samorzad lokalny nie uzyskat dostepu do istniejgcych lub nowych Zrédet przychodu ani wigkszej
autonomii w generowaniu i zarzgdzaniu wiasnymi zasobami finansowymi. Tradycyjny system po-
datkowy obowigzujgcy samorzad lokalny w zasadzie pozostal niezmieniony. Strategia wyzszych
szczebli wladzy polegata na ograniczaniu zasobow finansowych przekazywanych samorzgdom, przy
jednoczesnym marginalnym zwiekszaniu ich wtadzy i autonomii w zakresie pozyskiwania i zarzg-
dzania wlasnymi finansami (Boothe 2003).

7. Podsumowanie

Dokonanie ogdélnej oceny sposobu sprawowania wtadzy na szczeblu lokalnym w panstwie kana-
dyjskim jest niezwykle trudne. Decyduje o tym kilka czynnikéw. Po pierwsze, jest nim federalizm.
Prowincjonalny szczebel wtadzy w Kanadzie jest bardzo silny i niezalezny w swoich kompetencjach
wewnetrznych. Wiadze federalne praktycznie nie ingerujg w polityke rzgdéw poszczegélnych pro-
wingcji, ktére niemal suwerennie decydujg o swoim funkcjonowaniu. Krotko méwigc, w Kanadzie
mamy do czynienia z istnieniem podmiotéw, ktére sg quasi-panstwami suwerennie ksztattujgcymi
swojg polityke wewnetrzng.

Drugim czynnikiem istotnie utrudniajgcym kompleksowe opisanie kanadyjskiego samorzgdu tery-
torialnego jest anglosaskie podejscie do jego funkcjonowania. Samorzad terytorialny jest zinsty-
tucjonalizowany w bardzo niewielkim stopniu. Nie wspomina o nim konstytucja, nie ma zatem sil-
nego umocowania prawnego. O ksztalcie konkretnego samorzgdu lokalnego, jak réwniez systemu
sprawowania wtadzy na poziomie lokalnym decydujg wtadze prowincji, stanowigc wedle wtasnego
uznania prawo regulujgce jego funkcjonowanie. Formalnie moze zaistnie¢ sytuacja, ze wtadze pro-
wincji moga zniesc trzeci szczebel sprawowania wtadzy. Oczywiscie w praktyce jest to mato praw-
dopodobne, ale warto zdac¢ sobie sprawe z tego, jak niski jest poziom instytucjonalnej autonomii
kanadyjskich wtadz samorzgdowych.

Kolejng kwestig godng uwagi, po czesci odnoszgcg sie do anglosaskiego sposobu organizacji panstwa,
jest tradycja. To ona w wielu przypadkach decyduje o istnieniu konkretnego sposobu sprawowania
wiladzy na poziomie lokalnym i ona czesto determinuje dzialania zmierzajgce do poprawy jakosci
funkcjonowania samorzgdu lokalnego. Trzeci szczebel wiadzy w Kanadzie to niemal niepojmowalna
uktadanka podmiotéw réznej skali — od osad, po metropolie — obszaréw funkcjonalnych, celowych
i branzowych, ktére nieustannie transformujg swoje funkcje, struktury i kompetencje. A czasami
znikajg bez §ladu. Wymienione w rozdziale przypadki sukceséw lub niepowodzerr podejmowanych
reform nalezy zawsze rozumie¢ w kontekscie wspomnianych czynnikéw. Utrudnia to tym samym
przeprowadzenie kompleksowej analizy, wysnuwanie wnioskéw i prognoz dotyczacych rozwoju sys-
temu wladzy na szczeblu lokalnym.




Powyzsze uwagi umozliwiajg jednak wskazanie jednej cechy wspélnej dla wszystkich reform sa-
morzgdowych podejmowanych przez Kanadyjczykéw. Tym zjawiskiem jest eksperymentowanie.
Z powodu niskiego stopnia instytucjonalizacji wtadza lokalna w Kanadzie jest niezwykle podatna na
nieustanne ,,cwiczenie” nowych, innowacyjnych rozwigzan, ktére majg podnosic jako$¢ rzgdzenia na
szczeblu lokalnym. Co wiecej, na takie eksperymentowanie istnieje stosunkowo duze przyzwolenie
spoteczne - bez wzgledu na to, czy eksperyment sie powiedzie czy nie, czy tez uda sie cze$ciowo.
Z jednej strony, sytuuje to kanadyjskie samorzady w swiatowej czotéwce, jesli chodzi o poddawanie
ich innowacyjnym zmianom i dgzenie do sprostania wyzwaniom wspétczesnosci. Z drugiej strony,
»Zinstytucjonalizowany brak instytucjonalizacji” samorzadu terytorialnego powoduje, Ze podmio-
ty wtadzy lokalnej nigdy nie bedg samodzielnym aktorem decydujgcym lub przynajmniej wspétde-
cydujgcym o swoim losie - rola krélika doswiadczalnego bedzie zapewne determinowata ich losy,
przynajmniej w dajgcej sie przewidzie¢ przysztosci.

W $wietle powyzszych uwag jeszcze trudniejsza staje sie préba sformutowania wnioskéw dla Polski.
Absolutnie odmienne uwarunkowania kulturowe, instytucjonalne i polityczne niemal uniemozliwiajg
jakiekolwiek odniesienie polskiego samorzadu do standardéw samorzgdnosci kanadyjskiej. Trudno
wyobrazi¢ sobie szesnascie wojewddztw, w ktérych marszatek wedle wiasnego uznania znosi, dzieli
itgczy jednostki samorzgdowe, przypisuje im nowe funkcje i zmienia granice. Eksperymentowanie,
cho¢ na duzo mniejszg skale, mozliwe jest tylko w niektérych przypadkach. Teraz, w odréznieniu
od lat 90., jest to jednak duzo trudniejsza kwestia, ktéra wymaga wielu dziatan uzupeiajgcych
i sprzyjajgcego klimatu politycznego.

Wydaje sie jednak, ze zaréwno polscy, jak i kanadyjscy samorzgdowcy majg ze sobg co$ wspoélnego.
Laczy ich niezadowolenie ze sposobu finansowania samorzgdu lokalnego. Postulat by za wzrostem
liczby zadan podgzaty odpowiednie $rodki finansowe jest w Polsce powszechnie znany. Jak sie oka-
zuje, wladze samorzgdowe w Kanadzie réwniez uwazajg go za kluczowy czynnik umozliwiajgcy
prawidlowe zarzgdzanie rozwojem spotecznym i gospodarczym w skali lokalnej. Reformom sektora
publicznego ostatniego ¢wieréwiecza, niezaleznie od zakatku globu i poziomu rozwoju, nie udato
sie doprowadzi¢ do rozwigzania problemu, ktéry zdaje sie by¢ uniwersalng bolgczka wiadzy lokal-
nej pierwszych dekad XXI w.
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~» 4AMORZAD LOKALNY W NIEMCZECH

1. Ustréj polityczny Republiki Federalnej Niemiec

Podstawy ustroju Republiki Federalnej Niemiec zostaty okreslone w ustawie zasadniczej (Grundgesetz fiir
die Bundesrepublik Deutschland) przyjetej przez rade parlamentarng dnia 23 maja 1949 r. Definiuje ona
Republike Federalng Niemiec (RFN) jako demokratyczne i socjalne paristwo federalne.

Republika Federalna Niemiec sktada sie szesnastu krajéw zwigzkowych (tzw. landéw), cieszgcych sie wy-
sokim poziomem autonomii. Kazdy z landéw posiada wiasng konstytucje oraz wiasne organy krajowe,
w tym wiasny rzad, parlament oraz sgdownictwo. Tre$¢ poszczegdlnych konstytucji zwigzkowych nie
wymaga zatwierdzenia przez wladze federalne.

Podstawowe zasady ustrojowe RFN zostaly okreslone w tresci art. 20 ustawy zasadniczej, ktéra zalicza
do nich: zasade panstwa socjalnego, zasade panstwa prawa, zasade suwerennosci narodu, zasade fe-
deralizmu oraz zasade podziatu wtadz. Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec stoi na strazy
nienaruszalnosci i niezmiennosci podstawowych zasad ustrojowych.

Wiadza ustawodawcza lezy w rekach dwuizbowego parlamentu sktadajgcego sie z parlamentu federal-
nego (Bundestag) oraz rady federalnej (Bundesrat). Wladza wykonawcza jest sprawowana przez prezy-
denta (Bundespriisident), kanclerza oraz ministréw. Wladza sgdownicza nalezy do federalnego trybunatu
konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht) oraz sgdow.

Wiadza ustawodawcza skupiona jest w nizszej izbie parlamentu — Bundestagu, na ktérym spoczywa
gtéwny, poza funkcjg ustawodawczg, ciezar kontroli politycznej nad dziatalnoscig rzadu. Jest réwniez
jedynym organem przedstawicielskim federacji pochodzgcym z powszechnych i bezposrednich wybo-
réw. Z kolei Bundestag, wyzsza izba parlamentu Republiki Federalnej Niemiec, obok szeregu funkcji
kontrolnych wobec egzekutywy, wspdtuczestniczy w procesie wyboru prezydenta federalnego, sedziéw
do federalnego trybunatu konstytucyjnego i kanclerza. Bundesrat jest jedyng w $wiecie drugg izbg par-
lamentu federalnego, ktorej sktad osobowy jest ksztattowany przez organy wiadzy wykonawczej (rzady)
podmiotéw federaciji.

W Republice Federalnej Niemiec formalnie gtowg panistwa jest prezydent. W systemie ustrojowym pan-
stwa prezydent nie odgrywa kluczowej roli peigc funkcje bezstronnego i apolitycznego arbitra. Sposéb
wyboru prezydenta oraz jego kompetencje okresla ustawa zasadnicza. Wyboru prezydenta federalnego,

Absolwentka Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, pracownik Urzedu Marszatkowskiego Wojewo6dztwa
Matopolskiego. Ekspert w zakresie administracji publicznej oraz projektow aktywizacji gospodarczej.
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w przeciwienstwie do powszechnych i bezposrednich wyboréw polskiego prezydenta, dokonuje zgro-
madzenie federalne, w sktad ktérego wchodzg wszyscy cztonkowie Bundestagu oraz w tej samej liczbie
przedstawiciele wybrani przez parlamenty poszczegélnych krajow zwigzkowych. Kadencja prezydenta
trwa 5 lat i moze on zosta¢ ponownie wybrany tylko raz.

Kanclerz jest szefem rzadu i jednoczesnie najwazniejszym organem wtadzy wykonawczej w Republice
Federalnej. Zakres kompetencji rzagdu federalnego dotyczy wykonywania ustaw i uméw miedzynarodo-
wych, kierowania pracg federalnej administracji rzgdowej, zapewnienia wewnetrznego i zewnetrznego
bezpieczenstwa panistwa, wykonania budzetu panstwa oraz kierowania politykg zagraniczng. Ustawa
zasadnicza daje rzgdowi uprawnienia o charakterze nadzwyczajnym wykorzystywane w stanach szcze-
gblnego zagrozenia bezpieczenstwa kraju.

W Republice Federalnej Niemiec wtadza sgdownicza znajduje sie w rekach federalnych oraz krajowych
organéw sgdowych. Krajowe organy sgdowe podejmujg sprawy nie nalezgce do jurysdykcji sgdéw federal-
nych. W strukture wiadzy sgdowniczej obok federalnego trybunatu konstytucyjnego (Bundesverfassungs-
gericht) wlicza sie siedem innych najwyzszych instancji sgdowych, m.in.: federalny sgd administracyjny,
federalny sad socjalny, federalny sad pracy, federalny sgd patentowy czy federalny trybunat finansowy.

2. Podstawy prawne dzialania samorzadu terytorialnego

Podstawowym aktem prawnym regulujgcym ustréj niemieckiego samorzadu terytorialnego jest usta-
wa zasadnicza. Szczegbtowe kwestie dotyczgce organizacji i funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w poszczegdlnych krajach zwigzkowych zostaty okreslone w ordynacjach gminnych oraz powiatowych.

Zgodnie z art. 28 ust. 2 ustawy zasadniczej gminom zapewnia si¢, w granicach przepiséw prawa, prawo
regulowania wszystkich spraw wspélnoty lokalnej. Dziatania te podejmowane sg przez gminy na wla-
sng odpowiedzialno$¢. Ustawa zasadnicza przyznaje réwniez prawo do realizacji zadan samorzadéw
zwigzkom gmin. Gwarantem powyzszych uprawnien tzw. wylgcznosci samorzadu w sprawach lokalnych,
sg wladze federalne.

Szczegdtowe regulacje ustrojowe w obszarze samorzadu terytorialnego zawierajg konstytucje krajow
zwigzkowych oraz ustawodawstwo krajowe okreslajgce zasady tworzenia, funkcjonowania i likwidacji
gmin (Gemeindeordnung) oraz powiatéw (Landkreisordnung).

Niemiecki system samorzgdu terytorialnego nalezy do najbardziej skomplikowanych w Europie z uwagi
na federalny charakter paristwa oraz niezalezno$¢ poszczeg6lnych krajow zwigzkowych!se.

3. Sposoby zorganizowania samorzadu terytorialnego

Organizacje samorzadu terytorialnego w Republice Federalnej Niemiec nalezy rozpatrywac przez pry-
zmat federacyjnego ustroju panstwa, za$ organizacja samorzgdu w poszczegélnych krajach zwigzko-
wych jest wypadkowg regulacji federalnych i krajowych oraz tradycji samorzadowych na ich obszarze.
Jak juz wskazano w niniejszym opracowaniu, panstwo niemieckie administracyjnie dzieli sie kraje

zwigzkowe, tzw. landy, ktérych obecnie jest 16, gdzie trzy z nich to miasta-kraje posiadajgce status lan-
du (Hamburg, Brema i Berlin).

186 B. Dolnicki, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Niemczech — po reformie, ,Samorzad Terytorialny”, 3/2001, s. 74.




Niektore kraje zwigzkowe jak Badenia-Wirtembergia, Bawaria, Hesja, Nadrenia-Péinocna Westfalia dzie-
13 sie na okregi regencyjne. Z reguty okregi zaliczane sg do szczebla administracji rzgdowej z wyjatkiem
Bawarii, gdzie okreg stanowi trzeci, obok powiatu i gminy, szczebel samorzadu terytorialnego. Okregi
regencyjne dzielg sie na rzgdowo-samorzgdowe powiaty oraz samorzadowe gminy.

Konsekwencjg przyjetych regulacji ustrojowych jest czteroszczeblowa struktura organizacyjna panstwa,
na ktérg sktadajg sie:

1. federacja;

2. kraje federalne;

3. powiaty i miasta wylgczone z powiatéw (miasta na prawach powiatu);

4. miejscowe jednostki administracyjne, tj. gminy i mniejsze zwigzki gmin.

W tak zakreSlonej strukturze organizacyjnej, w ramach podziatu administracyjnego zostaty wyodreb-
nione landy, okregi regencyjne, powiaty i miasta wylgczone z powiatéw (miasta na prawach powiatu)
oraz gminy i zwigzki gmin.

W niektérych krajach zwigzkowych wystepuje takze szczebel posredni, tzw. okreg z wlasnym rzgdem
a w miastach-krajach wystepuja dzielnice.

W ustroju samorzadu niemieckiego kluczowa role odgrywajg gminy i zwigzki gmin. Powiaty sg jednost-
kami realizujgcymi zadania z obszaru samorzadu jak i administracji rzgdowej i krajowe;.

Gminy sg najmniejszymi jednostkami podziatu administracyjnego RFN. Z punktu widzenia wielkosci

i sktadu gminy wyrdznia sie:

a) mate gminy wiejskie do 5 tys. mieszkancéw;

b) duze gminy liczgce od 8 tys. do 10 tys. mieszkanicow;

¢) Srednie miasta z wyksztatlcong administracjg oraz instytucjami uzytecznosci publicznej (gimnazja,
szpitale, kapieliska itp.);

d) duZe miasta wylgczone z powiatu, z silnie rozwinietg formg administracji parlamentarnej.

Na poziomie gminy wyodrebniono organy uchwatodawcze i wykonawcze, przy czym organem uchwa-
todawczym powotywanym w kazdej gminie jest rada (badz w zaleznosci od kraju-landu, w ktérym pelni
funkcje — przedstawicielstwo gminne), natomiast wykonawczym burmistrz (dyrektor gminy lub organ
kolegialny — magistrat — ktéremu przewodniczy burmistrz).

Cztonkowie rady gminy wybierani sg w wyborach powszechnych. Liczba radnych zalezy od liczby miesz-
karicow danej gminy. Kadencja cztonkéw rady trwa od czterech do pieciu lat, cho¢ wyjatek stanowi Bawaria,
gdzie cztonkowie rady piastujg urzad przez okres szesciu lat, przy czym po 3 latach nastepuje wymiana
potowy jej sktadu. Rada pracuje w trybie sesyjnym. Organami wewnetrznymi rady gminy sg komisje ma-
jace charakter nie tylko doradczy ale takze rozstrzygajgcy. Niektore ustawy krajowe przewidujg réwniez
komisje obowigzkowe, jak np. finansowa, rewizyjna czy administracyjna. W sktad poszczegélnych ko-
misji gminnych czesto wigczani sg obywatele danej gminy nie bedgcy cztonkami rady gminnej a majg-
cy okreslone kompetencje merytoryczne oraz doswiadczenie celem zapewnienia fachowego wsparcia
cztonkom rady gminy.

Jak juz wspomniano organem wykonawczym w gminie jest burmistrz (dyrektor gminy) lub w przypadku
kolegialnych organéw wykonawczych magistrat, ktéremu przewodniczy burmistrz. Pozycja burmistrza
jest przede wszystkim zalezna od kategorii gminy, ktérg kieruje. Dlatego w ustawodawstwie i praktyce
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istnieje wyrazne rozréznienie na burmistrzéw (dla gmin mniejszych, a zwlaszcza wiejskich) i nadbur-
mistrzéw (dla gmin mniejszych, zwlaszcza miejskich, a szczeg6lnie miast wytgczonych z powiatéw)!#7.

W niemieckiej literaturze przedmiotu wyrdznia sie tradycyjne cztery podstawowe modele ustroju gmin,
przy czym w obrebie kazdego z nich wskazuje sie na niekiedy daleko idgce zréznicowania miedzy po-
szczegblnymi podtypami, swoistymi dla catych krajow lub ich czesci'®. W ramach zdefiniowanych mo-
deli wyrézniono:

1. ustréj magistracki;

2. ustrdj burmistrzowski;

3. ustrdj potudniowo-niemiecki;

4. ustréj pémocno-niemiecki.

Ustrdj magistracki, zwany takze pruskim zostat zapoczgtkowany w 1810 r. W pierwotnej formule tego
systemu wiladza lezata w rekach rady gminy oraz magistratu, czyli kolegialnego organu wykonawczego
tworzonego przez burmistrza oraz urzednikéw wybieralnych przez rade. Cztonkowie rady byli wybierani
przez mieszkaricéw danej gminy. Poczgtkowo burmistrz byt wybierany w wyborach posrednich z grona
radnych. Cztonkowie rady ze swojego grona wybierali przewodniczgcego rady oraz magistrat. Obecnie
system ten funkcjonuje jako tzw. niewtasciwy w Hesji oraz mie$cie Bremerhaven, gdzie od 1993 r. bur-
mistrz wybierany jest przez mieszkancéw danej gminy w wyborach bezposrednich a cztonkowie magi-
stratu nadal wybierani sg przez rade.

W ustroju burmistrzowskim mieszkancy gminy wybierajg rade a ta burmistrza oraz burmistrzéw do-
datkowych. Burmistrz kieruje pracg rady. Ustrdj ten niejednokrotnie zwany refiskim lub francuskim
funkcjonowat w gminach i miastach Nadrenii-Palatynatu do 1993 r., w Saarze do 1994 r.ido 1998 r.
we wsiach Szlezwiku-Holsztynu. Od 1994 roku burmistrz jest wybierany w wyborach bezposrednich
na o$mioletnig kadencje. W wyniku przeprowadzonych reform w latach 90-tych model burmistrzowski
przestat funkcjonowac.

Ustroj poludniowo-niemiecki, zwany tez bawarskim obecnie jest najczesciej wystepujacym ustrojem
w niemieckiej gminie. Nie wszedzie jednak zachowat sie klasyczny model, podlegajac réznym mody-
fikacjom. Klastyczny ustréj poludniowo-niemiecki wystepuje w Bawarii, Badenii-Wirtembergii, Sakso-
nii oraz z modyfikacjami w Saksonii-Anhalt, Turyngii, Nadrenii-Palatynacie, Sarze, Nadrenii-Westfalii,
Dolnej Saksonii, Szlezwiku-Holsztynie i w Meklemburgii. Ustr6j potudniowo-niemiecki jest rozwigza-
niem dualistycznym przyjmujgcym podziat wladzy pomiedzy dwa podmioty: burmistrza i rade gminy.
Burmistrz wybierany jest w wyborach bezposrednich. Jego silna pozycja sprowadza sie do sprawowania
funkcji przewodniczgcego rady, ktéry prowadzi jej obrady, przygotowuje projekty uchwat i je wykonuje
oraz jest jednoczesnie szefem lokalnej administracji'®.

W modelu potnocno-niemieckim zwanym potocznie modelem dwdch wierzchotkéw — dominujgcg po-
zycje posiada rada, ktérej przewodniczy burmistrz. W wyniku przeprowadzonych reform w latach 90.
model péinocno-niemiecki przestat funkcjonowac. Ustréj ten byt charakterystyczny dla Dolnej Saksonii
oraz Nadrenii P6inocnej-Westfalii.

Powszechnie wystepujgcym w Niemczech szczeblem ponadgminnym jest powiat. Tryb tworzenia i likwida-
¢ji powiatéw jest okreslony w ustawie kraju federalnego. Zadanie to lezy w gestii rzadu kraju federalnego.

187 L. Rajca, Pozycja ustrojowa burmistrza (przewodniczqcego organu wykonawczego) w wybranych krajach, ,,Samo-
rzad Terytorialny”, 10/2002, s. 9.

188 R. Grzeszczak, Struktura administracji w Niemczech, Mystakowice 2006.

189 K. Kociubinski, Analiza poréwnawcza administracji publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej i Republice Federalnej
Niemiec, Wroctaw, 2012.




Powiaty sg korporacjg terytorialng, co gwarantuje im art. 28 ust. 1 konstytucji RFN, ale tez najnizszg wia-
dzg panstwowg (administracyjng)'®°. Powiaty stanowig jednostke samorzadu terytorialnego na szczeblu
ponadgminnym i obok gmin stanowig podstawowy element struktury samorzgdu lokalnego panstwa
niemieckiego. Powiaty sg zr6znicowane pod wzgledem powierzchni oraz liczby mieszkaricéw. Obsza-
1y terytorialne poszczegélnych gmin znajdujg sie w granicach danych powiatéw. Mimo tego pomiedzy
powiatami a gminami nie wystepuje stosunek nadrzednosci ani podporzadkowania. Powiaty nie wy-
stepujg na obszarze miast bedgcych krajami zwigzkowymi oraz w miastach wylgczonych z powiatu.
Ustrdj powiatu okresla ordynacja powiatowa.

Rysunek 7. Modele ustrojow krajow powiatowych Republiki Federalnej Niemiec

Ustrdj

potudniowoniemiecki [ Model ten wystepuje w Bawarii, Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-

Palatynacie, Kraju Saary, Saksonii-Anhalt i Turyngii.

Starosta wybierany jest w wyborach bezposrednich, z wyjgtkiem
Badenii-Wirtembergii, gdzie starosta z prawem reelekgji jest wybierany
przez rade powiatowa na okres jej kadencji.

W Kraju Saary starosta wykonuje zadania zlecone z zakresu administracji
paristwowej. Jest przewodniczacym rady powiatowej bez prawa gtosu.

W Bawarii, Saksonii i Saksonii-Anhalt starosta jest petnoprawnym
cztonkiem rady i komisji powiatowej. Jednoosobowo kieruje biezacymi
sprawami z zakresu administracji powiatowej. Jest przewodniczacym
rady i komisji powiatowe.

Ustrdj

komisji powiatowej [ Wystepuje w Brandenburgii, Hesji i Meklemburgii, Dolnej Saksonii

i Potnocnej Nadrenii-Westfalii, Szlezwiku-Holsztynie.
Starosta pochodzi z wyboréw bezposrednich, z wyjgtkiem Branden-
burgii, gdzie starosta jest wybierany przez rade powiatowa.

Rola starosty ograniczona, a najwazniejszym organem jest komisja
powiatowa. Starosta wykonuje uchwaty organow kolegialnych oraz
prowadzi sprawy biezace. W Hesji nie ma prawa aktywnego uczest-
nictwa w pracach rady, a w Szlezwiku-Holsztynie moze uczestniczy¢
jedynie z glosem doradczym.

Ustrdj

dyrektorski —  Wystepuje w Potnocnej Nadrenii-Westfalii oraz Dolnej Saksonii.

Do 1996 . role starosty petnit dyrektor powiatu.

Obecnie starosta pochodzi z wybordw bezposrednich i spotecznie
sprawuje funkcje przewodniczacego rady.

Starosta reprezentuje powiat na zewnatrz, wykonuje uchwaty rady
oraz posiada prawo gtosu w radzie powiatu.

Zrédto: opracowanie wkasne na podstawie B. Dolnicki, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Niemczech — po reformie, ,,Sa-
morzad Terytorialny”, 3/2001, s. 76 i nastepne oraz A. Lipska-Sondecka, Annales Universitatis Paedagogicae Craco-
viensis 2010; R. Grzeszczak, Struktura administracji w Niemczech, Mystakowice 2006.

We wszystkich landach najwazniejszym organem powiatu jest rada powiatu (Kreistag), ktérej czton-
kowie wybierani sg w wyborach bezposrednich przez mieszkaricéw danego powiatu. Rada pekni role

190 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny na szczeblu powiatowym w REN, ,,Samorzad Terytorialny”, 10/1991, s. 19.
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politycznego przedstawicielstwa powiatu oraz jego mieszkaricow. Rada nie jest parlamentem w sensie
konstytucyjnym. Radni nie posiadajg immunitetu, lecz jedynie korzystajg z ochrony prawnokarnej
swoich wypowiedzi publicznych, z wyjatkiem zniewag. Dotyczy ich réwniez zasada wolnego mandatu,
to znaczy, iz nie sg zwigzani ani wytycznymi swojej partii politycznej, ani tez rady gminnej, w kto-
rej mieszkajg. W praktyce wystepuje jednak zasada dyscypliny frakcyjnej'*!. Kadencja rady powiatu
w wiekszosci landéw wynosi 5 lat. Funkcje uchwatodawczg na poziomie powiatu sprawuje organ
kolegialny jakim jest rada powiatu. Cztonkowie rady powiatu wybierani sg przez mieszkancéw
danego powiatu w wyborach bezposrednich. Kadencja rad powiatowych najczesciej wynosi 5 lat,
cho¢ w Bawarii cztonkowie rady sprawujg urzad przez okres szesciu lat a w Hesji czy Szlezwiku-
-Holsztynie — przez okres 4 lat. Organem wykonawczym niemieckiego powiatu jest starosta powo-
tywany na urzad na okres kadencji sejmiku, do jego kompetencji nalezy m.in. stanowienie prawa
miejscowego, uchwalanie budzetu oraz wybieranie urzednikéw na szczeblu powiatu. Jedynie w Dol-
nej Saksonii, Pétnocnej Nadrenii-Westfalii, Saarze, Brandenburgi oraz Meklemburgi wystepuje trzeci
organ powiatu w postaci komisji powiatowe;j.

W Bawarii podstawowym szczeblem samorzadu terytorialnego jest okreg. Na poziomie okregu
mamy do czynienia z zespoleniem administracji panistwowej i samorzgdowej. Organem admini-
stracji rzgdowej jest prezydent powolywany przez rzad krajowy w porozumieniu z radg okregu.
Prezydent okregu stoi na czele rzgdu okregowego. Rzad krajowy jest organem administracji kra-
jowej dziatajagcym na obszarze okregu rzgdowego (regencyjnego)!®2. Organem uchwatodawczym
okregu jest rada okregu, ktdrej cztonkowie pochodzg z wyboréw powszechnych. Rada okregu
nadzoruje administracje okregowa. Kadencja rady wynosi 5 lat. Cztonkowie rady ze swojego grona
wybierajg przewodniczgcego rady oraz jego zastepcow. Przewodniczacy okregu reprezentuje go
na zewnatrz oraz wykonuje uchwaty rady. W ramach okregu wystepuje réwniez komisja okre-
gowa. Cztonkowie rady okregu mogg takze tworzy¢ komisje o charakterze doradczym. Berlin,
Brema oraz Hamburg sg miastami-panstwami, przy czym w Berlinie i Hamburgu administra-
cja terenowa nie dzieli sie na samorzadowg i rzgdowg. W miastach tych funkcjonuje jednolity
system wladzy - rzagdowy a nie wystepujg gminy i okregi. W niektérych krajach zwigzkowych
ponad powiatami znajdujg sie jeszcze rejencje (niem. Regierungsbezirke), ktore sg przedstawi-
cielstwami administracji rzgdowej. Wyjatkiem jest tutaj Bawaria, gdzie teren dziatania admi-
nistracji rzgdowej pokrywa sie z obszarem dziatania jednostki samorzgdu terytorialnego. Na
poziomie okregu obowigzuje zasada zespolenia administracji samorzgdowej i krajowej. Dwa
kraje zwigzku o charakterze miast wydzielonych (Berlin, Hamburg) nie dzielg sie na powiaty
ani gminy, zadania wszystkich jednostek do szczebla krajowego sg zunifikowane. Brema dzieli
sie na dwa powiaty grodzkie!®s.

4. Zadania samorzadu terytorialnego i ich finansowanie

Zgodnie z art. 28 ustawy zasadniczej do zadan gminy nalezy regulowanie wszelkich spraw miej-
scowych na wlasng odpowiedzialnos$¢ i w ramach obowigzujgcych ustaw. Charakter gminy decy-
duje o jej strukturze organizacyjnej, zadaniach oraz zakresie kompetencji. Kwestie te w sposob
szczegbtowy regulujg przepisy ordynacji gminnych (Gemeindeorgnung — GO) poszczegdlnych

191 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Kantor Wydawniczy Zakamycze, 1999, s. 13-14.
192 R. Grzeszczak, R. Grzeszczak, Struktura administracji w Niemczech, Mystakowice 2006.
193 www.niemcy.ovh.org/ustroj_polityczny.html.




krajow zwigzkowych'**. W Republice Federalnej Niemiec zadania realizowane przez gminy i po-

wiaty mozna podzieli¢ na dwie gtéwne grupy:

1. zadania wlasne, w ramach ktérych mogg wystepowa¢ zadania wlasne o charakterze obo-
wigzkowym;

2. zadania obligatoryjne zlecane przez panstwo.

Zakres zadan witasnych i zlecanych okreslajg ustawy dotyczgce samorzadu terytorialnego, a w nie-
ktérych krajach, jak np. w Bawarii takze konstytucje krajowe.

W kontekscie analizy kierunkéw zmian administracji publicznej w Niemczech, nalezy wskazac
na podjetg przez parlament Meklemburgii-Pomorza Przedniego probe reformy administracji
publicznej w duchu dyskutowanej w latach 70. XX w. koncepcji regionéw administracyjnych. Na
mocy ustawy z dnia 23 maja 2006 r. o modernizacji administracji kraju Meklemburgii-Pomorza
Przedniego powiaty mialy zosta¢ zlikwidowane, a ich zadania podzielone pomiedzy pie¢ nowo
utworzonych jednostek samorzadu terytorialnego i gminy. Przyjeta ustawa z uwagi na narusze-
nia procedury konsultacyjnej zostata uchylona przez Trybunat Konstytucyjny'®.

Rysunek 8. Podzial zadan niemieckiego samorzadu gminnego

Zadania wtasne niemieckiego samorzadu gminnego

Obligatoryjne é Dobrowolne

v v

© Opieka socjalna o Zakfadanie i utrzymywanie szpitali

© Opieka nad mtodzieza © Zakfadanie i utrzymanie doméw dziecka
© Szkolnictwo na poziomie podstawowym © Zakfadanie i utrzymywanie kapielisk,

© Budowa i utrzymanie drég terenow sportowych i rekreacyjnych

© Odbiér i oczyszczanie ciekow © Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej
© Zaopatrzenie w wode © Zakkadanie utrzymanie domow

© Ochrona przeciwpozarowa spokojnej starosci

© Zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy

© Transport miejski

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Do katalogu zadan obligatoryjnych gminy nalezg wiec ustugi podstawowe, Swiadczone na rzecz
spotecznosci lokalnej, bez ktérych jej funkcjonowanie bytoby utrudnione czy wrecz niemozliwe.
Zadania obligatoryjne realizowane przez wtadze gminne majg zapewnic¢ warunki do wtasciwego
funkcjonowania spotecznosci lokalnej. Zakres zadan fakultatywnych zalezy w gtéwnej mierze od
kondycji finansowej danej gminy. Wtadze gminne, monitorujgc poziom wydatkowania $rodkéw

194 M. Zioto, Miejsce i rola gmin w strukturach samorzqdu terytorialnego w Niemczech — uwarunkowania organizacyjne
i finansowe, Zeszyty Naukowe Uniwersytety Szczecinskiego, 2010, s. 563.

195 1. Zachariasz, Przemiany samorzqdu wielkich miast Niemiec w XX w., ,,Samorzad Terytorialny” 7-8/2010, s. 27.
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wiasnych na realizacje zadan obowigzkowych, sg w stanie okresli¢ wysokos¢ wydatkéw na re-
alizacje zadan dobrowolnych. Wymienione zadania nie zawsze wykonywane sg przez kazda nie-
mieckg gmine w jednakowym zakresie. W mysl ustawodawstwa obowigzujgcego w danym kraju,
jesli na gminie spoczywa obowigzek wykonywania danego typu zadan, ale jej rzeczywista kondy-
cja finansowa, kadrowa, techniczna lub inna nie pozwalajg na ich realizacje, z reguly nawigzuje
wspobliprace z innymi gminami badz gming, albo przystepuje do juz istniejgcej formy wspoipracy
iw ten spos6b nastepuje przeniesienie tych zadan na instytucje samorzgdowg ponadgminng. Do
zadan samorzgdu gminnego zleconych do realizacji przez panistwo mozna zaliczyc:

a) sprawy meldunkowe;

b) wydawanie paszportéw;

¢) obrone cywilng;

d) nadzoér nad sprawami opieki zdrowotnej;

e) nadzér budowlany;

f) inspekcje przemystows;

g) rejestracje aktow stanu cywilnego.

Zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej sg przekazywane jednostkom samorzadu tery-
torialnego w sytuacji, gdy wymagaja tego istotne wzgledy ogélnokrajowe. Zadania obligatoryjne
oraz fakultatywne realizowane przez powiat dotyczg czynno$ci administracyjnych, ktérych gmi-
na nie jest w stanie samodzielnie realizowa¢. W Bawarii zadania wtasne oraz zlecone z zakresu
administracji rzgdowej wykonuje okreg, ktéry stanowi trzeci szczebel samorzadu terytorialnego.
W zakresie spraw zleconych rzad okregowy dziala jako organ samorzgdowy, a dzialania te wy-
konywane sg w imieniu okregu samorzgdowego!*> Realizacja zadan wtasnych i zleconych przez
niemieckie gminy wymaga naktadéw finansowych. Gminy nie posiadajg pelnej samodzielno$ci
finansowej. Sg uprawnione do gospodarowania §rodkami finansowymi w ramach wtasnego bu-
dzetu. Niemieckie gminy posiadajg ograniczone uprawnienia legislacyjne a uchwalanie ustaw
podatkowych lezy w gestii federacji i krajéw zwigzkowych. Gminy nie stanowig autonomicznego
szczebla sektora finanséw publicznych gdyz, podlegajac krajom zwigzkowym, stanowig ich czes¢.

W Niemczech podatki sg dzielone pomiedzy trzy szczeble, tj.: federacje, kraje zwigzkowe oraz

gminy. Udziat poszczegdlnych szczebli federacji, zaréwno w przychodach jak i w wydatkach jest

regulowany ustawg zasadniczg. W Republice Federalnej Niemiec mozna wyrézni¢ cztery grupy

podatkéw:

1. podatki publiczne na rzecz federacji (dochody z monopoli fiskalnych, cta, niektére podatki
konsumpcyjne, podatek ubezpieczeniowy);

2. podatki na rzecz poszczeg6lnych krajow zwigzkowych (podatek majatkowy, od spadkéw, od
pojazdéw mechanicznych);

3. podatki na rzecz gmin i zwigzkéw gmin (tzw. realne podatki: od nieruchomosci i przemysto-
wy, podatek od psa);

4. podatki wspdlne, ktére przypadajg na rzecz federacji i krajéw oraz gmin w przypadku po-
datku dochodowego na rzecz gmin (np. podatek dochodowy od oséb fizycznych, podatek
dochodowy od 0s6b prawnych czy podatek obrotowy).

Polityka finansowa samorzgdu gminnego zostata okreslona w dziale X Ustawy Zasadniczej.
Zgodnie z art. 106 ust. 6 konstytucji RFN gminom przystuguje prawo do udziatu w dochodach
z podatku przemystowego i podatku gruntowego, zwanych podatkami rzeczowymi oraz z in-
nych lokalnych podatkéw regulowanych przepisami krajow zwigzkowych. Przepis ten daje gmi-
nom prawo do ustalania stawek podatku przemystowego i gruntowego. Podatek przemystowy

196 B. Dolnicki, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Niemczech — po reformie, ,,Samorzad Terytorialny”, 3/2001, s. 79.




pochodzi od przedsiebiorstw zlokalizowanych na terytorium Republiki Federalnej Niemiec. Za
przedsiebiorstwo nie uznaje sie jednostki prowadzgcej dziatalno$¢ w zakresie rolnictwa i lesnic-
twa lub wykonujgcej wolny zaw6d!”".

Podstawe opodatkowania stanowi doch6d osiggany w ramach prowadzonej dziatalnosci przemy-
stowej. Gminy nie otrzymujg jednak catosci dochodéw z podatku przemystowego, gdyz sg zobo-
wigzane do wptacania odpowiednich kwot na rzecz federacji i krajow zwigzkowych. W przypadku
podatku gruntowego podstawa opodatkowania zalezy od potozenia nieruchomosci oraz jej prze-
znaczenia (grunty rolne oraz budowlane). Gminy posiadajg takze udziat w dochodach z podat-
kow wspdlnych, tj. podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz podatku od wartosci dodane;j.
Cechg charakterystyczng podatkéw wspolnotowych, zwanych takze jako podatki zwigzkowe jest
to, ze przystuguja wielu ptaszczyznom niemieckiej struktury panstwowej. Wysokos¢ udziatu da-
nej gminy we wptywach z podatku dochodowego zalezy od dochodu do opodatkowania i podatku
zaptaconego przez jej mieszkanicéw w okreslonym ustawowo roku. Rok stanowigcy podstawe do
okreslania tego udziatu jest zmieniany co trzy lata'®s. Podatki lokalne, z ktérych gminy uzyskujg
dochody, sg podatkami konsumpcyjnymi (z wyjatkiem podatku od zezwolen na wyszynk). Jezeli
za$ chodzi o podatki od konsumpcji i od luksusu, szczegétowe ich rodzaje okreslajg ustawy kra-
jowe, dlatego sg one w poszczegolnych krajach mniej lub bardziej zréznicowane!®.

Tabela 13. Uprawnienia gmin w zakresie podatkéw w Republice Federalnej Niemiec

Rodzai podatku Uprawnienia Uprawnienia w zakresie
1P ustawodawcze uzyskiwania dochodéw

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych Federacja Federacja/kraje zwigzkowe/gminy
Podatek od wartosci dodanej Federacja Federacja/kraje zwiazkowe/gminy
Podatek przemystowy Federacja Federacja/kraje zwigzkowe/gminy
Podatek gruntowy Federacja Gminy

Podatek od imprez rozrywkowych Kraje zwiazkowe Gminy

Podatek od posiadania pséw Kraje zwigzkowe Gminy

Podatek od zezwolenia na wyszynk Kraje zwigzkowe Powiaty/gminy

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie M.M. Hybka, Udziat gmin w dochodach z podatkéw wspdlnych w Republice
Federalnej Niemiec, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Vol. XLVI, 3, Poznan 2012, s. 187.

Pozostate zrédta dochodu samorzgdu gminnego:

a) podatki z dziatalnosci gminnych podmiotéw gospodarczych w dziedzinie zaspokajania po-
trzeb bytowych;

b) oplaty administracyjne;

¢) sktadki;

d) sprzedaz mienia komunalnego.

197 M.M. Hybka, Witadztwo podatkowe i jego wptyw na strukture dochodow budzetowych gmin w Niemczech, ,,Eko-
nomika i Organizacja Gospodarki Zywno$ciowej”, 2008 r., nr 65, s. 234.

198 M.M. Hybka, Udziat gmin w dochodach z podatkéw wspdlnych w Republice Federalnej Niemiec, Annales Univer-
sitatis Mariae Curie-Sktodowska, Vol. XLVI, 3, Poznan 2012, s. 188.

199 M.]. Nowak, M. Skotarczyk, Podatki i optaty gminne w systemie dochodow komunalnych w Polsce i w Niemczech
- poréwnanie, ,Samorzad Terytorialny”, 7-8/2009, s. 73.
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Dochody pochodzace ze sktadek stanowig podstawe finansowania gminnych inwestycji publicz-
nych, takich jak: budowa i utrzymanie drég, ulic czy placéw gminnych. Cechg charakterystyczng
dla niemieckiego systemu finanséw publicznych jest to, ze wszelkie inne niz podstawowe zrédta
dochodéw sg zalezne od wladz wyzszego szczebla. Organy szczebla wyzszego, przyznajgc dodat-
kowe $rodki finansowe dla gmin, obwarowujg je pewnymi warunkami. W ten sposéb wptywaja
na cel ich przeznaczenia, stymulujgc polityke gospodarczg, kulturalng, spoteczng. Jest to prak-
tyka powszechnie stosowana, zwana systemem ,,ztotych cugli”?®.

W Niemczech okoto 30% dochodéw samorzgdu lokalnego pochodzi z podatkéw lokalnych. Jed-
nak tylko potowa z tych dochodéw uzyskiwana jest z podatkéw lokalnych w waskim rozumieniu
tego terminu. Druga potowa lokalnych wptywéw podatkowych pochodzi z udziatu samorzgdéw
lokalnych w podziale dochodéw w federalnym podatku dochodowym i podatku VAT. Cho¢ prawo
gmin do udziatu w tych dochodach jest, w ogélnym zarysie, okreslone przez konstytucje, kwe-
stie szczegdtowe normuje ustawodawstwo federalne. Okoto jedna trzecia lokalnych dochodéw
budzetowych przybiera posta¢ dotacji pochodzgcych od rzgdu federalnego oraz wtadz landéw.
W ten spos6b znaczna czes$¢ dochodéw budzetowych samorzgdéw lokalnych jest okre$lana przez
aktoréw zewnetrznych, co wigze sie ze znacznym ograniczeniem autonomii budzetowej samo-
rzgdow lokalnych?!,

W samorzadzie lokalnym w Niemczech zatrudnionych jest 35% pracownikéw sektora publicz-
nego. Na poziomie landéw liczba ta wynosi 53% a na poziomie federalnym ksztattuje sie na po-
ziomie 12922,

5. Nadzor i kontrola samorzadu terytorialnego

W Republice Federalnej Niemiec nadzér panstwa nad organami nizszego szczebla jest istotnym
elementem sprawowania wtadzy. W Niemczech nadzoér nad jednostkami samorzgdu terytorialnego
sprawuje wylgcznie kraj. Niemiecki samorzad lokalny dziata na podstawie i w granicach prawa
stanowionego przez federacje i kraj federalny. Zakres przedmiotowy nadzoru panstwowego jest
Scisle zwigzany z realizacjg przez samorzad gminny zadan wtasnych i zleconych. W odniesieniu
do zakresu przedmiotowego nadzoru panstwowego wyrdznia sie:

a) nadzoér prawny;,

b) nadzér fachowy.

W zakresie gminnych zadan wiasnych nadzér sprawowany jest na podstawie kryterium legalno-
Sci (tzw. nadzér prawny). Nadzoér organdw panstwa skupia sie na jakosci wykonywanych zadan
samorzgdowych oraz dzialalnosci administracyjnej. W praktyce organem nadzoru jest starosta
lub dyrektor powiatu bedgcy organem stopnia podstawowego sprawujgcym nadzor nad gmina-
mi powiatu. Nadzo6r nad matymi gminami nalezgcymi do powiatéw moze by¢ sprawowany przez
organy powiatu wiejskiego. Miasta nalezgce do lub wydzielone z powiatu oraz powiaty wiejskie
sg nadzorowane przez organ $redniego stopnia, jakim jest prezydent regencji. Kontrole spra-
wujg takze izby obrachunkowe oraz komunalne urzedy kontroli rachunkowosci. Organ nadzoru
prawnego ma prawo weryfikacji wszelkich informacji, ktére dotyczg spraw prowadzonych przez

200 A. Lipska-Sondecka, Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis, Studia Politologica IV, 2010, s. 167.
201 K.Janice, R. Caulfield, A. Nickson, D. Olowu, H. Wollmann, Local Governance Reform in Global Perspective, s. 49-51.

202 H. Wollmann, G. Marcou, The Provision of Public Services in Europe, Between State, Local Government Markets,
Edited Edward Elgar, Cheltenham, s. 25.




samorzad lokalny wraz z mozliwoscig wglagdu do sprawozdan finansowych samorzgdéw oraz
raportéw wiadz lokalnych. Organ nadzoru ma prawo domagac sie, aby sprzeczne prawo zostato
zmienione czy uchylone. W przypadku braku pozytywnej reakcji samorzadu na wydane nakazy
w ustalonym ustawowo przedziale czasu, organ nadzorczy jest zobowigzany do niezwtocznego
zastosowania niezbednych $rodkéw, majgcych na celu niwelacje sytuacji niepozadanej. Nalezy
zaznaczyc¢, iz wszelkie koszty poniesione przy wprowadzaniu decyzji organu nadzoru ponosi
samorzgd?%.

Srodkiem zaradczym pozostajgcym do dyspozycji organéw nadzoru jest wprowadzenie zarzadu
komisarycznego w przypadku wystepowania przeszkéd uniemozliwiajgcych odpowiednie dzia-
tanie samorzadu. Najdalej idgcym srodkiem nadzoru jest rozwigzanie rady, pozbawienie burmi-
strza funkcji lub jednoczesne dokonanie tych dziatan. Bezposrednig konsekwencjg wprowadze-
nia powyzszych krokéw jest zarzgdzenie o przeprowadzeniu nowych wyboréw samorzgdowych.
Ta decyzja moze by¢ podjeta tylko pod warunkiem, iz nie ma mozliwosci innego rozwigzania
problemu. Tylko parlament kraju zwigzkowego moze zadecydowac¢ o zastosowaniu takiej inter-
wencji. Samorzady majg prawo wystgpic¢ do sgdu administracyjnego ze skargg przeciw organom
krajowym lub federalnym w celu uchylenia postanowien organéw nadzoru. W przypadku zadan
zlecanych przez administracje rzgdowg nadzor sprawowany jest na podstawie dwdch kryteriéw,
tj. legalnos$ci oraz celowosci. Panstwo udzielajgc samorzgdowi subwencji czy zlecajac mu wyko-
nanie okre§lonych zadan i przydzielajac na ten cel §rodki posiada prawo do nadzoru jak srodki
te sg wykorzystane (tzw. nadzér fachowy). W przypadku nadzoru fachowego organami sg wtasciwe
organy administracji panstwowej. Gtéwnym srodkiem nadzoru fachowego jest prawo udzielania
gminom wskazdéwek, czy polecerr. W przypadku, gdy gmina nie stosuje sie do wytycznych organu
nadzoru fachowego, organ ten zwraca sie do organu nadzoru prawnego z wnioskiem o zastoso-
wanie represyjnych $rodkéw naprawczych. Organy nadzoru wyzszego nie mogg bezposrednio
uzywaé srodkow nadzoru wzgledem gmin, ktére podlegajg nadzorowi organdw nizszego szcze-
bla. Nadzor obu rodzajéw powierzony zostat rzagdowi krajowemu lub ministrowi wtasciwemu dla
spraw administracji badz spraw wewnetrznych oraz podleglym im jednostkom nizszego szczebla.
Srodki nadzoru sg réznorakie. Najdalej idgce jest rozwigzanie organéw samorzgdowych trwale
naruszajgcych prawo lub niezdolnych do dzialania. Przeciwko srodkom nadzoru organy samo-
rzgdowe mogg wystgpic¢ do sagdu administracyjnego®*.

6. Przestanki, typy oraz efekty reform samorzadu terytorialnego
podejmowanych w ostatnich latach

Proces modernizacji samorzadu terytorialnego w Niemczech ma charakter oddolny i inkremen-
talny. Odbywa sie on, zasadniczo, poprzez wykorzystanie formuty projektéw pilotazowych a re-
formy inicjowane zaréwno na szczeblu federalnym, jak i poziomie krajow zwigzkowych nie miaty
natury systemowe;j’®. Wyjatkiem byly dziatania zwigzane ze zjednoczeniem Niemiec. W przy-
padku tego ostatniego dokonano, we wschodniej czesci tego kraju, systemowych zmian w sferze
administracji rzgdowej, stuzby cywilnej, sposobie zorganizowania administracji oraz w zakresie

203 www.kst.amu.edu.pl/niemcy.doc.
204 lubuskie.pl/uploads/pliki/wspolpraca_zagraniczna/prof%20%20Banaszak.pdf.

205 H. Klages, E. Loffler, Public Sector Modernisation in Germany: Recent Trends and Emerging Strategies, s. 132-
45, [w:] N. Flynn i F. Strehl (red.), Public Sector Management in Europe, Prentice Hall/Harvester Wheatsheaf,
London 1996.
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procedur administracyjnych. Zmianom tym towarzyszyta radykalna restrukturyzacja terytorialna
i funkcjonalna samorzadu lokalnego.

Toczace sie, w drugiej potowie lat 90. XX wieku w Niemczech, dyskusje nad kierunkami reformo-
wania panstwa koncentrowaty sie na ograniczaniu jego zakresu i roli, ale nie niosty one za sobg
konkretnych rozstrzygnieé. Przyjety koricem lat 90. program ,,Nowoczesne Panistwo; Nowoczesna
administracja” oparty zostat na idei ,,paristwa umozliwiajgcego”, dziatajgcego w oparciu o nowe
mechanizmy zarzadzania publicznego, dazacego do ograniczenia biurokracji oraz rozbudowy
mechanizméw wiasciwych dla e-administracji. Postulaty te zostaly tylko cze$ciowo zrealizowane.
0d 2000 1., szczegoblnie intensywnie podnoszone sg postulaty budowania zintegrowanych syste-
moéw Swiadczenia ustug publicznych (np. centréw ustug wspdlnych) oraz rozwoju e-administracji.

Dziatania modernizacyjne samorzadu lokalnego realizowane w Niemczech cechujg sie naturg
inkrementalng a ich pomystodawcami sg, zazwyczaj, eksperci pracujgcy w tychze samorzgdach.
Konsekwencjg tego jest relatywnie niewielka podatnos¢ na zewnetrzne, miedzynarodowe impul-
sy modernizacyjne i nacisk na budowanie wtasnych rozwigzan dostosowanych do dominujgcej
kultury administracyjnej?®.

Samorzad lokalny w Niemczech w latach 80. XX wieku — w epoce ekspansji Nowego Zarzadza-
nia Publicznego — wykazywat niewielkie zainteresowanie podejmowaniem reform, szczegdlnie
o charakterze rynkowym. Sytuacja ulegta zmianie w latach 90. XX wieku i zwigzana byta z ogra-
niczeniami budzetowymi. Ich zZrédlem byta koniecznos$¢ wypelnienia kryteriéw z Maastricht oraz
wydatki zwigzane ze zjednoczeniem Niemiec. W obliczu nieuchronno$ci ograniczania wydat-
koéw oraz ekonomizacji dzialan zainteresowanie samorzgdu lokalnego w Niemczech wzbudzita
idea Nowego Zarzgdzania Publicznego. W niej to zaczeto upatrywaé mozliwo$c¢ radzenia sobie
z trudng sytuacjg budzetowg.

Kluczowg role w modernizowaniu samorzadu lokalnego w Niemczech odegrata Komunalna Agen-
cja ds. Upraszczania Procedur Administracyjnych (Kommunale Gemeinschaftstelle fur Verwal-
tungsvereinfachung, KGSt). Jej eksperci w latach 80. XX wieku koncentrowali sie na doskonaleniu
weberowskiego modelu administrowania sprawami publicznymi. W latach 90. XX wieku stali sie
zwolennikami podjecia reform nawigzujgcych do Nowego Zarzgdzania Publicznego?’. Eksper-
ci KGSt, opierajac sie na reformach komunalnych przeprowadzonych w holenderskim miescie
Tilburg oraz postulatach formutowanych przez zwolennikéw Nowego Zarzgdzania Publicznego,
wypracowali nowy system zarzgdzania samorzgdem lokalnym, ktory okreslony zostat jako Nowy
Model Sterowania (Das Neues Steuerungsmodell). Wtasciwe dla tego modelu rozwigzania poczat-
kowo wdrazano w miastach i powiatach, potem takze w gminach.

Kluczowe cechy Nowego Modelu Sterowania to:
* budzetowanie zorientowane na rezultaty;

e analiza kosztéw ustug administracyjnych;

» wprowadzenie ksiegowos$ci komercyjnej;

e decentralizacja rozliczalnosci za zasoby;

e okreslenie wskaznikow jakoSci standardow;
e zorientowanie na klienta;

206 Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis — New Public Management, Go-
vernance, and the Neo-Weberian State, Oxford University Press, 2011, s. 280-283.

207 G. Banner, Local Government. A Strategic Resource in German Public Management Reform, [w:] V. Hoffmann-
-Martinot, H. Wollmann (red.), Comparing Public Sector Reforms in France and Germany, VS Verlag: Wiesbaden
2006, s. 126-134.




e outsourcing, kontraktowanie ustug oraz prywatyzacja;
» otwarto$¢ na konkurencje?®,

Po pierwsze, model ten zostat oparty na zasadach zarzgdzania menedzerskiego. Jego stosowa-
nie prowadzi¢ ma do zmiany scentralizowanej i hierarchicznej kultury organizacyjnej poprzez
wprowadzenie decentralizacji wewngtrzorganizacyjnej w zarzgdzaniu zasobami ludzkimi i finan-
sowymi, autonomii i odpowiedzialnosci. Model ten ma takze stuzy¢ wyeliminowaniu prymatu
wasko pojmowanego legalizmu i wprowadzeniu mechanizméw efektywnosci kosztowej. Konse-
kwencjg tego byto zdefiniowanie zadan administracyjnych jako ,,produktéw”, okreslenie celéw
ich realizacji oraz ustalenie zasobéw koniecznych do ich osiggniecia. Pojecia celéw, produktéw
i zasob6w stanowig kategorie podstawowe w tym modelu.

Po drugie, Nowy Model Sterowania ma na celu wzmocnienie wptywu i kontroli rad nad lokal-
ng administracjg, w szczegdlnosci poprzez przeksztatcanie procesu budzetowego. Jego oparcie
o wskazniki obrazujgce cele, zadania i naktady stuzy¢ ma z jednej strony petniejszemu zrozumie-
niu i kontrolowaniu przez radnych decyzji i dzialann podejmowanych przez lokalng administra-
cje. Z drugiej za$ strony rozwigzanie to ma prowadzi¢ do wzmocnienia zdolno$ci strategicznego
zarzadzania przez lokalne rady.

Po trzecie, zwolennicy Nowego Modelu Sterowania opowiadaja sie za skoncentrowaniem sie pan-
stwa jak i samorzgdow terytorialnych na ,sterowaniu”, przy rownoczesnym poszerzeniu zakresu
realizacji zadan publicznych w formule kontraktowania zadan i prywatyzacji.

Na podstawie fragmentarycznych danych jednoznaczna ocena efektéw wdrazania Nowego mode-
[u sterowania jest obarczona niepewnoscig. Z jednej strony okazato sie, ze przetozenie tradycyj-
nych praktyk i form aktywnosci samorzgdéw lokalnych na jezyk celéw, produktéw i zasobdw nie
jest tatwe i wymaga znaczgcych naktadéw finansowych. Podnosi sie takze, ze nowe mechanizmy
zarzadzania finansowego wymagajg znaczgcego wsparcia statystyczno-analitycznego co czyni
je kosztownymi. Ponadto cze$¢ badaczy procesu modernizacji samorzgdu lokalnego w Niemczech
utrzymuje, ze Nowy Model Sterowania w istocie stat sie jedynie systemem zarzgdzania finanso-
wego (Baner 2001: 289) zorientowanym na redukcje kosztoéw a nie na catoSciowg modernizacje
samorzadu lokalnego. Pod adresem tego modelu formutuje si¢ zarzut jego nadmiernej techno-
kratyzacji i marginalizacji roli radnych i mieszkancéw w zarzadzaniu sprawami wspélnot lokal-
nych. Z drugiej strony, wiekszo$¢ obserwatoréw, w tym takze sceptycznych wobec Nowego Modelu
Sterowania dostrzega istotne, pozytywne zmiany w sposobie zorganizowania i funkcjonowania
samorzgdu lokalnego. Dotyczy to w szczeg6lnosci zintegrowanego (strategiczno-budzetowego)
podejscia do zarzgdzania, nacisku na efektywno$¢ oraz benchmarkingu. Pozytywnie oceniany
jest takze outsourcing zadan samorzgdu lokalnego. Ros$nie takze liczba gmin i powiatéw wyko-
rzystujacych mechanizmy Nowego Modelu Sterowania dla reorganizacji sposobu §wiadczenia
ustug publicznych poprzez tworzenie podmiotéw posiadajgcych samodzielno$¢ prawng, wiasny
budzet i wyposazonych w elastyczno$¢ realizacji zadan (np. w zakresie obstugi ksiegowej, pro-
wadzenie teatréw, muzedw, Swiadczenia ustug komunalnych)®.

208 Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis — New Public Management, Go-
vernance, and the Neo-Weberian State, Oxford University Press, 2011, s. 280-283

209 N.Kersting A. Vetter, Reforming Local Government in Europe. Closing the Gap between Democracy and Efficiency,
Urban and Regional Research International 4, 2003, S. 97-102.
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7. Podsumowanie

Federalny ustr6j Niemiec, wielo$¢ rozwigzan lokalnych i uregulowan prawnych oraz ré6znorodnosé
tradycji i modeli samorzgdu powoduje koniecznos$¢ fragmentarycznej analizy rozwigzan ustro-
jowych i organizacyjnych samorzadu terytorialnego odrebnie dla kazdego z krajow federalnych.

Szczegbtowa analiza samorzadu terytorialnego na poziomie kazdego z krajéw federalnych wska-
zuje na stabilizacje §rodowiska prawnego, w ktérym dziatajg samorzady lokalne, o czym §wiadczy
brak gruntownych zmian po roku 2000 w przepisach regulujgcych ich funkcjonowanie.

Reformy zasad organizacyjno-prawnych w obszarze samorzadu terytorialnego dotyczyly przede
wszystkim kwestii organizacyjnych takich jak zmiany w strukturze podziatu administracyjnego
samorzadu lokalnego lub zmiany zakresu kompetencji wynikajace z zaszeregowania jednostki
samorzgdowej do okreslonej kategorii samorzadu.

Najwazniejszymi reformami z zakresu zarzgdzania publicznego w ostatnich latach byly te zwig-
zane z wprowadzeniem do samorzgdéw lokalnych regut i mechanizméw Nowego Modelu Stero-
wania stanowigcego, jak sie wydaje, umiejetng synteze rozwigzan wtasciwych dla proceduralnej
kultury organizacyjnej administracji niemieckiej z tymi wywodzacymi sie z Nowego Zarzadzania
Publicznego.
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Krzysztof Gluc*
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~» 4AMORZAD LOKALNY W USA

Wstep

Samorzad terytorialny jest najbardziej dynamicznym, innowacyjnym i organizacyjnie najbardziej
zréznicowanym szczeblem wiadzy publicznej w Stanach Zjednoczonych. Zatrudnia najwiekszg liczbe
pracownikéw i realizuje najwiekszy zakres ustug dla obywateli; jednoczesnie podlega ciggtym zmia-
nom, ktére wptywajg bezposrednio na codzienne zycie Amerykanéw.

Niniejszy rozdzial jest prébg krétkiego podsumowania najwazniejszych faktéw o funkcjonowaniu
amerykanskiego samorzgdu — odnosi sie do jego historii, uwarunkowan prawnych, organizacyjnych
i finansowych. Podejmuje tez probe ukazania ciekawych trendéw w zakresie jego ewolucji oraz ewentu-
alnych mozliwosci zastosowania amerykanskich doswiadczen w polskiej rzeczywistosci samorzgdowej.

1. Ustréj polityczny USA

Stany Zjednoczone sg — wedtug liczby 0s6b posiadajgcych prawa wyborcze — drugg najwiekszg demo-
kracjg (najwieksza to Indie a trzecia — Indonezja) i najpotezniejszym paristwem na §wiecie, politycznie,
ekonomicznie i militarnie, ale jego system polityczny jest w wielu waznych aspektach r6zny od innych.
Nalezy pamietad, ze kraj ten powstawat w szczegdlnych uwarunkowaniach politycznych, gospodar-
czych i kulturowych, a jego obecny ustrdj jest naznaczony mocno historig ostatnich kilkuset juz lat.

Stany Zjednoczone Ameryki Péinocnej sg federalng republikg demokratyczng opierajacg swoj poli-
tyczny i prawny byt o dwa podstawowe akty: Deklaracje Niepodlegtosci oraz Konstytucje. Deklara-
cja Niepodlegtosci Stanéw Zjednoczonych ustanawia panstwo jako niezalezny podmiot polityczny,
podczas gdy konstytucja tworzy podstawowg strukture rzadu federalnego. Przyjmuje sie, Ze konsty-
tucja Stanéw Zjednoczonych jest najkrétszg pisang konstytucjg na $wiecie, z zaledwie 7 artykutami
i 27 poprawkami. Konstytucja USA jest znana réwniez z tego, ze jest wyjatkowo stabilnym dokumen-
tem. Pierwsze 10 poprawek byto wprowadzonych w 1789 roku — w tym samym roku, co oryginalny

Wyktadowca w Wyzszej Szkole Biznesu — National Louis University w Nowym Sgczu, National Louis University
w Chicago oraz Lake Forest Graduate School of Management. Wiceprezes Zarzadu ds. Strategii i Rozwoju Spétki
Sadeckie Wodociggi. Studia w Wyzszej Szkole Pedagogicznej w Krakowie, a nastepnie doktorat w National
Louis University w Chicago. Posiada wieloletnie do§wiadczenie w obszarze samorzadu terytorialnego, rozwoju
regionalnego, integracji europejskiej, pozyskiwania i zarzgdzania Srodkami europejskimi oraz zarzadzania
strategicznego w jednostkach samorzadu terytorialnego.



tekst konstytucji — i sg znane pod wspo6lng nazwg Bill of Rights. Jesli przyjac, ze zmiany te byly
w gruncie rzeczy elementami pierwotnego rozwigzania, to kolejne ponad 200 lat przyniosto zaledwie
17 poprawek (ostatnia merytoryczna — zmniejszenie do 18 lat wieku uprawniajgcego do glosowania
—w 1971 roku). Praktyczna niezmienno$¢ porzadku konstytucyjnego jest efektem celowego dziatania
jego autoréw i zabezpieczona jest poprzez procedure zmiany: w pierwszym kroku wymagane sg dwie
trzecie gloséw cztonkéw Kongresu; krok drugi wymaga ratyfikacji proponowanej zmiany przez trzy
czwarte legislatur stanowych.

Istotg systemu ustrojowego zapisang w konstytucji jest tak zwana zasada ,,podziatu wtadzy”, ozna-
czajgca rozdziat uprawnien pomiedzy trzema instytucjami panstwa — wykonawczej (Prezydent i ga-
binet), ustawodawczej (Izba Reprezentantéw i Senat) oraz wymiaru sprawiedliwosci (Sad Najwyzszy
i obwody federalne). Co réwniez istotne — zadna jednostka nie moze by¢ cztonkiem wiecej niz jednej
instytucji. Zasada ta zwigzana jest réwniez z zasadg ,,kontroli i rtéwnowagi” (cheks and balances), zgod-
nie z ktérg kazda z trzech ,wladz” paiistwa ma upowaznienie do dziatania na wtasng reke, zgodnie
z konstytucyjnymi prerogatywami, jednak praktycznie kazde z uprawnien podlega kontroli innych
»wiladz”. Dodatkowo cztonkowie poszczegdlnych instytucji systemu sprawowania wtadzy ogranicze-
ni sg poprzez rézny okres kadencyjnosci, co stanowi swoiste ograniczenie mozliwosci wystgpienia
gwattownych zmian politycznych.

Poniewaz konstytucja USA jest tak krétka i tak stara, konieczna jest jej czesta wykladnia przez system
sgdownictwa, przy czym role sgdu konstytucyjnego w systemie amerykanskim petni Sad Najwyzszy.

Prezydent jest glowg wladzy wykonawczej rzadu federalnego Stanéw Zjednoczonych — jest jednocze-
S$nie glowg panistwa i szefem rzadu, a takze naczelnym dowddcg. Przewodzi on wtadzy wykonawczej
rzadu, instytucji liczgcej okoto czterech milionéw oséb, w tym jeden milion personelu wojskowego.
Prezydentem moze zostac¢ osoba, ktéra:

* jest obywatelem urodzonym w Stanach Zjednoczonych;

e ma co najmniej 35 lat;

» mieszkata w USA przez co najmniej 14 lat.

Prezydent jest wybierany na okres czterech lat i moze sprawowac urzagd maksymalnie dwie kadencje.
Wybory odbywaja sie zawsze we wtorek nastepujgcy po pierwszym poniedziatku listopada réwnocze-
S$nie z wyborami do Kongresu. Prezydent nie jest wybierany bezposrednio przez wyborcéw, ale przez
kolegium elektoréw reprezentujgcych kazdy stan na podstawie kombinacji liczby cztonkéw w Sena-
cie (dwa dla kazdego stanu, niezaleznie od jego wielkosci) i liczby czlonkéw w Izbie Reprezentantdw
(w przyblizeniu proporcjonalna do liczby ludnosci).

Izba Reprezentant6w jest nizszg izbg w dwuizbowym parlamencie znanym pod wsp6lng nazwg Kon-
gres. Poczgtkowo to wlasnie Izba Reprezentantéw stuzyta jako gtéwne forum debaty politycznej, jed-
nak pdzniej to Senat stat sie dominujgcym ciatem. Cztonkiem Izby moze zosta¢ osoba, ktéra:

e ma co najmniej 25 lat;

» jest obywatelem USA przez co najmniej 7 lat;

» mieszka w okregu wyborczym, w ktérym ubiega sie o mandat.

Kadencja cztonka Izby Reprezentantow trwa 2 lata.

Izba Reprezentantéw odgrywa istotng role w procesie legislacyjnym (prawo inicjatywy ustawodaw-
czej), bierze udziat w procedurze ewentualnego impeachmentu (odwotania prezydenta). Wiekszos¢
prac Izby odbywa sie w komisjach i podkomisjach, ktére posiadajg uprawnienia zaréwno legislacyj-
ne, jak i kontrolne.
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Senat jest wyzszg izbg Kongresu. Pierwotng intencjg autoréw konstytucji Stanéw Zjednoczonych byto
uczynienie z Senatu organu regulacyjnego, a nie miejsca debaty politycznej, jednak od potowy XIX
wieku Senat zostat izbg faktycznie dominujgcg i obecnie moze by¢ uznawany za najmocniejszg izbe
wyzszg parlamentu na $wiecie. Senatorem moze zostac¢ osoba, ktora:

e ma co najmniej 30 lat;

* jest obywatelem USA przez co najmniej 9 lat;

» mieszka w stanie, w ktérym ubiega sie elekcje.

Senat sktada sie ze 100 cztonkdw, z ktorych kazdy reprezentuje stan, w ktérym zostat wybrany na sze-
Scioletnig kadencje (1/3 Senatu jest wymieniana w wyborach co 2 lata). Kazdy stan ma 2 senatoréw,
niezaleznie od populacji. Wybory odbywajg sie zawsze w pierwszy wtorek po pierwszym poniedziatku
listopada w parzystych latach.

Senat posiada inicjatywe ustawodawczg i uczestniczy w procesie tworzenia prawa (wraz z Izbg Re-
prezentant6éw), zatwierdza wiele z nominacji prezydenckich w tym cztonkéw gabinetu, sedziéw Sadu
Najwyzszego, sedziéw federalnych i ambasadordéw, uczestniczy réwniez w procedurze impeachmentu.
Wiekszos¢ prac Senatu odbywa sie w 16 komisjach statych i okoto 40 podkomisjach.

System sgdowy Stanéw Zjednoczonych w peini odzwierciedla federacyjny charakter pafistwa z wyraz-
nym rozdzieleniem orzecznictwa pomiedzy poziomem federalnym i stanowym. Sady federalne majg
wylgczng jurysdykeje jedynie w sprawach dotyczacych przepiséw federalnych, kontrowersji miedzy
stanami oraz spraw dotyczgcych obcych rzagdéw. Sady stanowe majg wytgczng jurysdykeje w zdecydo-
wanej wiekszosci przypadkéw. W przypadkach z udziatem stron, ktére majg swoje siedziby w réznych
stanach orzeka¢ mogg zaréwno sady federalne, jak i stanowe. Wazng instytucjg amerykariskiego sys-
temu sgdowniczego jest tawa przysieglych sktadajgca sie z 6 lub 12 obywateli de facto przesgdzajaca
o winie, lub niewinnosci oskarzonego (gtéwnie stosowana w sprawach karnych).

Sad Najwyzszy pelni takze funkcje sgdu konstytucyjnego i zajmuje sie sprawami dotyczgcymi rzadu
federalnego, sporéw pomiedzy stanami i interpretacjg konstytucji. Ze wzgledu na charakter rozpa-
trywanych spraw jego polityczna rola jest bardzo istotna, mimo zZe jego sktad kreowany jest w wyniku
nominacji prezydenckich, co czasem okreslane jest paradoksem demokracji amerykanskiej?!!.

2. Prawne podstawy dzialania samorzadu terytorialnego

System samorzadu terytorialnego w USA jest bardzo gleboko osadzony w tradycji politycznej, eko-
nomicznej i, w szerszym ujeciu, takze kulturowej. Poczatki samorzgdnosci siegajg w gruncie rzeczy
czasow XVII i XVIII wieku, czyli czaséw pierwszych osadnikow europejskich w Ameryce Pétnocnej
i tworzenia zreb6éw panstwowosci amerykanskiej. Samorzgdnosc wynika takze z podstawowej zasady
ustrojowej USA, czyli federalizmu.

Jej trzy zasadnicze cechy w odniesieniu do samorzgdu terytorialnego polegaja na:

¢ Fragmentacji

Amerykanie lubig lokalno$¢ — chcg by¢ czescig swoich wiasnych, dajgcych sie tatwo zidentyfikowaé
spotecznosci — ludzi takich jak oni.

211 Zob. M.G. Roskin, et al., Political Science: An Introduction (9" edition), Prentice Hall, 2006.




¢ RoOznorodnosci

Uderzajgcg cechg amerykanskiego federalizmu jest réznorodnosc¢ rozwigzan w zakresie samorzadu
terytorialnego. Poszczegolne stany okreslajg zar6wno role, jak i strukture samorzgdu i proces ten
jest niejednolity. W niektérych stanach na przyktad powiaty (counties) sg najsilniejszym szcze-
blem (Maryland, Nowy Jork, Kalifornia); w innych (np. Massachusetts, Connecticut) odgrywajg
znacznie mniejszg role bedgc wiasciwie obwodami administracyjnymi dla okregéw sagdowych.

e Wielowarstwowosci

USA nie jest jedynym krajem z réznorodng strukturg samorzadowg, jednak unikatowg cechg tego
systemu jest powielanie sie obszaréw geograficznych miedzy ré6znymi jednostkami samorzgdu
terytorialnego. Zwieksza to rzecz jasna wyzwanie dla urzednikéw samorzgdowych odpowie-
dzialnych za realizacje wielu polityk. Wiekszo$¢ obywateli zZyje jednocze$nie w réznych lokal-
nych obszarach administracji samorzadowej i ptaci podatki do kilku samorzaddw, czesto przy
stosunkowo matej Swiadomosci, ktére samorzady otrzymujg ich pienigdze z podatkéw i na jakie
cele. Mieszkaniec przedmies$¢ duzego miasta moze jednoczesnie by¢ obywatelem swego matego
samorzgdu, powiatu miejskiego, oddzielnego okregu szkolnego i zapewne kolejnego specjalne-
go okregu administracyjnego realizujgcego okreslone ustugi publiczne — wszystkie te jednostki
pobierajg od niego podatki w sposdb czesto powodujgcy dezorientacje?'2.

Jak wspomniano, struktura wtadzy w Stanach Zjednoczonych ma charakter federalny, sktadajgcy
sie z federalnego rzadu (centralnego), 50 rzagdéw stanowych oraz licznych jednostek samorzgdu
terytorialnego. W przeciwienstwie do niektérych krajéw zwigzkowych takich jak np. Niemcy, kon-
stytucja Stanéw Zjednoczonych nie zawiera wyraznych zapiséw dotyczacych zakresu zadan dla
poszczegdlnych szczebli wladzy. Dziesigta poprawka do konstytucji wyraznie stwierdza: ,,Upraw-
nienia, ktérych konstytucja nie powierzyta Stanom Zjednoczonym ani nie wylgczyta z wtasciwo-
Sci poszczegdlnych stanéw, przystugujg nadal poszczegdlnym stanom badz ludowi?'3.” Poprawka
ta oznacza, ze poszczeg6lne stany zachowujg znaczne uprawnienia — wsréd nich jest prawo do
ustanowienia struktury i zakresu zadan dla jednostek samorzadu terytorialnego, co powoduje,
Ze na terytorium USA mamy do czynienia z mnogoscig stosowanych rozwigzan.

Ze wzgledu na wyjatkowg réznorodnos¢ strukturalng i problemows jednostek samorzadu tery-

torialnego w USA rzadko dochodzi do debaty publicznej na temat relacji pomiedzy samorzgdem

terytorialnym a administracjq federalng?'4. Wprawdzie funkcjonowanie samorzgdéw zostalo ure-

gulowane w tysigcach pojedynczych aktéw prawnych, to jednak kluczowe znaczenie majg w tym

zakresie ustawy konstytucyjne poszczeg6élnych stanéw i pomimo istniejgcych réznic kluczowg

sprawg pozostaje zakres samodzielnosci zagwarantowany w tych rozwigzaniach. Systematycz-

nie tez wzrasta zainteresowanie spoteczne i dyskusja na ten temat w poszczegdlnych stanach.

Obecnie dyskusja ta toczy sie wokot szesciu zasadniczych pytan:

1. Czy pozadane jest, aby zwieksza¢ lub zmniejsza¢ ograniczenia, jesli w ogole, natozone
na stany dotyczgce regulowania funkcjonowania samorzadu terytorialnego?

2. Jaki stopien autonomii, jakkolwiek bytby on zdefiniowany w umystach obywateli danego sta-
nu, powinien by¢ przyznany samorzgdom?

3. W jakim stopniu lokalna spotecznos¢ (wyborcy) powinna mie¢ prawo wyboru formuty samo-
rzadu oraz jego polityki?

4. Czy wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego powinny posiada¢ lokalng autonomie?

212 Local Government Handbook, wyd. szoste, New York State 2011.
213 Konstytucja USA, libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/usa.html, dostep: 20.05.2015.

214 M.E. Libonati, State constitutions and local governments, [w:] N. Steytler (red.), The place and role of local
government in federal systems, Johannesburg 2005, s. 11.
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5. W jakim stopniu samorzady lokalne powinny by¢ uprawnione do prowadzenia wspotpracy
z innymi jednostkami wtadzy publicznej, szczegdlnie samorzadowej?
6. Jaka role w dookreslaniu kwestii autonomii lokalnej powinny odgrywac sgdy??'®

Wydaje sie, ze najblizsze lata przynosi¢ bedg wzmocnienie tej dyskusji — biorgc szczegdlnie pod
uwage rosngce z jednej strony koszty, a z drugiej oczekiwania w odniesieniu do ustug publicz-
nych, przy jednoczesnym dgzeniu do ich standaryzacji. Dyskusja ta prowadzi¢ bedzie z pewno-
$cig do prob modyfikacji rozwigzan prawnych, szczegélnie w zakresie regulacji konstytucyjnych
w poszczegdlnych stanach?'°.

3. Sposob zorganizowania samorzadu terytorialnego

Wedtug amerykanskiego Biura Spisu Ludnos$ciowego?!” (US Census Bureau) w roku 2012 w USA
istniato 90 056 jednostek samorzgdu terytorialnego, w tym 38 910 jednostek przeznaczenia ogol-
negoi51 146 jednostek specjalnego przeznaczenia. Jednostki ogélnego przeznaczenia obejmujg
te klasyfikowane jako powiaty (counties), gminy (municipalities) i miasta (townships)*%. Jednost-
ki te wykonuja szereg funkcji, w tym zarzgdzajg finansami publicznymi, policjg, administrujg
drogami, szpitalami itp. W 2012 roku jednostki ogdlnego przeznaczenia liczyly 3 031 powiatéw,
19 519 gmin i 16 360 miast?".

Jednostki specjalnego przeznaczenia wykonujg zazwyczaj tylko jedng lub bardzo ograniczong
liczbe funkcji, na przyktad, niezalezne okregi szkolne petnig funkcje zwigzane z oswiatg. W 2012
roku jednostki celowe liczyty 12 880 niezaleznych okregéw szkolnych i 38 266 innych jednostek.

Z kilkoma wyjatkami, stany sg w peini podzielone na powiaty, ale liczba powiatéw w kazdym sta-
nie znacznie sie r6zni, od 254 w Teksasie do mniej niz 20 w innych. Podobnie, liczba mieszkaricéw
w powiatach waha sie od mniej niz 100 w jednym powiecie w Teksasie do ponad 9,5 mln w Los
Angeles County w Kalifornii?*’. Powiaty zwykle odpowiadajg za wiele ré6znych ustug publicznych
i realizujg swe zadania w oparciu o dochody z podatkéw, optat i subwencji stanowych i federalnych.

Pojecie ,,gminy” (municipality) jest prawdopodobnie najblizej tego, co przecietni obywatele uwa-
zaja za lokalng wiladze, ale termin ten obejmuje szeroki zakres jednostek samorzgdowych — od
duzych do matych miast i wsi o stosunkowo niewielkiej liczbie mieszkaricéw. Gminy mogg by¢
zlokalizowane w jednym powiecie (county), ale w niektérych przypadkach przekraczajg one gra-
nice powiatu (w kilku przypadkach nawet stanéw). Liczba gmin moze, podobnie jak w przypadku
powiatow (counties), rézni¢ sie znacznie w poszczegdlnych stanach — w stanie Illinois, Pensylwania

215 Ibidem, s. 12.

216 Ibidem,s. 12.

217 US Census Bureau — na potrzeby raportu przyjeto ttumaczenie jako Biuro Spisu Ludno$ciowego. US Census
Bureau jest rzgdowg agencja wchodzgcg w sktad Departamentu Handlu Stanéw Zjednoczonych, ktéra jest
odpowiedzialna za spis ludnosci USA.

218 Kwestia nomenklatury jednostek samorzadu terytorialnego budzi liczne problemy interpretacyjne i ttumacze-
niowe — na potrzeby raportu przyjeto schemat ttumaczenia oparty na metodzie leksykalnej, poniewaz samo
rozumienie tych poje¢ w USA budzi watpliwosci i ich znaczenie moze rézni¢ sie pomiedzy poszczegélnymi
stanami. W stanie Illinois np. stosowane jest pojecie village, ktére odnosi sie jednak nie do obszaru wiejskiego,
lecz matego miasta, zazwyczaj przedmiescia duzego osrodka.

219 C.Hogue, Government Organization Summary Report: 2012, US Census Bureau, 2013, www2.census.gov/govs/
cog/gl2_org.pdf, dostep: 21.05.2015.

220 Ibidem.




i Teksas mozna znalez¢ ponad 1 000 takich podmiotéw, podczas gdy Hawaje majg 1 gmine,
a Rhode Island 8. Spotecznos$ci funkcjonujgce poza ,gminami” korzystajg z ustug publicznych
oferowanych przez powiaty (counties), lub trzecig forme samorzadows, czyli miasta (township),
ktére funkcjonujg w 20 stanach, gtéwnie w stanach péinocnych i na srodkowym zachodzie?*!.
Jak juz wspomniano, struktura samorzadu terytorialnego w USA jest mocno powigzana z histo-
rig osadnictwa z XVII i XVIII wieku - mozna zaobserwowac¢ wyrazne podobienistwa pomiedzy
grupami stanéw. W stanach péinocno-wschodnich, powiaty (counties) byty zasadniczo zwigzane
z administracjg rzgdowa, natomiast miasta staty sie w gruncie rzeczy podstawowg jednostka sa-
morzadu terytorialnego. Uosobieniem demokracji uczestniczgcej w tych stanach (13 pierwszych
stanéw powstatych w XVIII wieku) sg miejskie zebrania otwarte dla wszystkich mieszkancéw,
w ktoérych nie tylko mogg, ale wrecz powinni uczestniczy¢. W stanach potudniowych natomiast
powiaty (counties) nie tylko wykonywaty funkcje administracyjne, ale rGwniez zostaly uznane za
podstawowy szczebel samorzadu. Co ciekawe, nawet dzisiaj wiekszo$¢ ustug publicznych w tych
stanach zapewniana jest przez powiaty, podczas gdy w pétnocno-wschodniej czesci USA to jed-
nostki miejskie odgrywajg gtéwng role??.

Na srodkowym zachodzie, granice obszaréw miejskich (townships) wyznaczane byty dosy¢ przy-
padkowo podczas opracowywania map tych obszaréw, dlatego tez nie byly zwigzane z charak-
terem gospodarki lokalnej, a nawet naturalnymi granicami. Kartografowie otrzymali instrukcje,
aby tworzy¢ granice poszczego6lnych jednostek miejskich w oparciu o kwadrat o boku 6 mil, stad
tez wiele dzisiejszych jednostek ma jednakowg powierzchnie 36 mil kwadratowych??.

Jednostki samorzgdowe tzw. specjalnego przeznaczenia (special/limited purpose) dzielg sie wia-
Sciwie na dwa podtypy: okregi szkolne (school districts) i jednostki o charakterze samorzgdowym
zajmujgce sie okres§lonymi aspektami ustug publicznych.

Szkolnictwo podstawowe i Srednie w USA jest w wiekszosci przypadkéw zadaniem tzw. okregdw
szkolnych, ktére majg charakter organu samorzgdu terytorialnego powotanego do realizacji wy-
tgcznie zadan z zakresu o$wiaty. Okregiem szkolnym kieruje niezalezny organ — rada szkolna
(school board), sktadajacy sie z 0s6b mieszkajgcych na terenie danego okregu i wybranych w wy-
borach powszechnych. Rada ma uprawnienia do naktadania podatkow (przeznaczanych na utrzy-
manie szkdt), otrzymuje subwencje stanowg i federalng, moze réwniez zacigga¢ dtug wytgcznie
w celu finansowania ksztatcenia dzieci i mtodziezy zamieszkujgcej w granicach okregu. Nalezy
jednak zwréci¢ uwage na to, ze w nielicznych stanach, np. Maryland i Connecticut nie ma nieza-
leznych okregéw szkolnych, a oswiata jest zadaniem wtasnym jednostek ogdlnych; na Hawajach
natomiast o$wiata zarzadzana jest bezposrednio przez wtadze stanowe. W innych stanach zda-
rzajg sie przypadki mieszanych form - istniejg zaréwno rozwigzania oparte o niezalezne okregi
szkolne, w innych spoteczno$ciach lokalnych szkoty podlegajg bezposrednio wtadzom miejskim
lub powiatowym?*,

Ostatnim typem samorzadu terytorialnego, podobnie jak okregi szkolne o ograniczonych zada-
niach, sg okregi specjalnego przeznaczenia (special district government). Jednostki te uprawnione
sg na mocy praw stanowych do zarzgdzania wyspecjalizowanymi ustugami publicznymi. Jedno-
czes$nie majg one wystarczajgcg autonomie administracyjng i podatkowg do dziatania niezaleznie

221 L. Schroeder, Local Government Organization and Finance: United States, [w:] E. Shah, Local Governance in
Industrial Countries, Bank Swiatowy, Waszyngton 2006, s. 315.

222 Ibidem, s. 315.
223 Ibidem, s. 315.
224 Ibidem, s. 316.
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od innych samorzgdéw. Niektore, ale nie wszystkie, majg uprawnienia do naktadania podatkéw,
a wiekszos¢ z nich ma zdolno$¢ do zaciggania dtugu. Przyktadami zadan bedgcych domeng takich
jednostek sg: ochrona przeciwpozarowa, ustugi wodociggowe i kanalizacyjne, melioracja i ochrona
przeciwpowodziowa, réwniez bardzo kapitatochtonne zadania, jak zarzgdzanie portami lotniczy-
mi. Poniewaz poszczegolne stany regulujg tworzenie okregéw specjalnego przeznaczenia, liczba
takich okregéw rozni sie znacznie w poszczegoélnych stanach. W 2002 r. Illinois miato ponad 3 100
okregéw, Kalifornia ponad 2 800, przy zaledwie 14 na Alasce, 15 na Hawajach i 45 w Luizjanie®®.

Okreg stoteczny USA traktowany jest nieco odmiennie niz wszystkie stany — District Columbia,
czy tez inaczej Washington, D.C., czyli stolica kraju formalnie nie jest ani stanem, ani samorzg-
dem lokalnym (cho¢ dla celdw statystycznych traktowany jest jako ten ostatni).

Oproécz okregdéw specjalnego przeznaczenia, wszystkie inne rodzaje jednostek samorzadu te-
rytorialnego sg zarzadzane przez wybieralne instytucje wtadzy lokalnej, nalezy jednak zwrdécic¢
uwage na to, ze istniejg tutaj réznorodne praktyki w odniesieniu do szczeg6towych mechani-
zmow wyboru, liczebnosci i struktur. Jednostki samorzgdu ogélnego przeznaczenia mogg mieé
generalnie trzy typy struktur zarzadzania:

e burmistrz — rada (mayor — council);

e rada — menedzer (council — manager);

* komisja (commission).

Przeglad stosowanych rozwigzan strukturalnych w zakresie stosowanego typu zarzgdzania wska-
zuje na daleko idgcg réznorodnos¢ pomiedzy jednostkami samorzgdowymi, nawet w obrebie tego
samego stanu - innymi stowy, nie istnieje zaden powszechnie stosowany model.

W modelu ,burmistrz - rada” (mayor — council) wyborcy w danej jednostce samorzadu teryto-
rialnego wybierajg burmistrza petnigcego role organu wykonawczego, przy czym zakres jego/jej
wiladzy jest stosunkowo duzy — ma prawo doboru wspotpracownikéw, przygotowuje i zarzadza
budzetem (uchwalanym jednak przez rade). Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w niektérych sta-
nach (gtéwnie wschodnich i péinocno-wschodnich) stosowana jest wariacja, w ktorej burmistrz
ma nieco stabszg pozycje, np. wybér szeféw najwazniejszych stuzb (policji, wydziatu podatkow)
jest dokonywany w wyborach bezposrednich. Rada wybierana jest w wyborach powszechnych
i bezposrednich, generalnie w systemie wiekszo$ciowym z réznie stosowanymi opcjami co do
systemu podziatu na okregi. W mniejszych spotecznosciach cata jednostka samorzgdowa stano-
wi jeden okreg wyborczy.

Kolejny stosowany w amerykanskim samorzgdzie terytorialnym model zarzgdczy wywodzi sie
z ruchu reformatorskiego z poczatkéw XX w., kiedy to w niektérych miastach prébowano znalezé
sposéb na rzady silnych, ale jednoczesnie czesto skorumpowanych burmistrzow. Ruch ten do-
prowadzit do wypracowania nowego modelu: ,rada — menedzer” (council — manager), w ktérym
odbywayja sie powszechne i bezposrednie wybory rady posiadajgcej uprawnienia uchwatodawcze.
Ta z kolei zatrudnia na stanowisku zarzgdzajgcego lokalng administracjg odpowiednio przygoto-
wanego menedzera. Rada posiada tradycyjne uprawnienia w zakresie stanowienia prawa, uchwa-
lania budzetu itp., ale to menedzer zatrudnia personel administracyjny, przygotowuje budzet
i odpowiada za ustugi publiczne bedgce w zakresie dziatalnosci danej jednostki samorzgdowej.
W modelu tym wystepuje stanowisko burmistrza, jednak jego/jej uprawnienia majg charakter
czesto jedynie reprezentacyjny.

225 Zob. wiecej B. McCabe, Special-District Formation among the States, ,,State and Local Government Review”,
32 (2):121-31, 2000.




Trzecim typem zarzadzania w samorzgdzie jest model ,komisaryczny” (commission). Model ten
stosowany jest najczesciej na poziomie powiatow (counties) i opiera sie na wybieranych w wybo-
rach powszechnych i bezposrednich cztonkach , komisji”, ktérzy obejmujg stanowiska zarzgdza-
jace w ramach struktur samorzadowych i odpowiadajg za poszczegdlne ustugi publiczne, takie
jak policja, podatki lokalne, finanse itp.

Wybrani radni i burmistrzowie moga, ale nie muszg, by¢ zatrudniani w pelnym wymiarze czasu
pracy. Generalnie w mniejszych spoteczno$ciach ich praca ma charakter spoteczny (otrzymuijg
jedynie odpowiednik polskich diet), lub teZ otrzymujg wynagrodzenie za prace w niepelnym wy-
miarze czasu. W wiekszych miastach, tych opartych na modelu ,,burmistrz — rada”, burmistrzo-
wie zatrudniani sg na peinych etatach z odpowiadajgcym temu stanowisku wynagrodzeniem
(np. Chicago, Nowy Jork), ale nawet w takich sytuacjach czesto zatrudniani sg wyspecjalizowani
menedzerowie wspierajgcy burmistrzéw w codziennym zarzgdzaniu miastem.

Okregi szkolne zarzadzane sg przez wybierane w powszechnych i bezposrednich wyborach kilku-,
kilkunastoosobowe rady. Instytucje te majg charakter niezalezny od innych wtadz samorzado-
wych i podejmujg decyzje o charakterze strategicznym oraz petnig funkcje kontrolne, natomiast
codziennym zarzgdzaniem systemem szkolnym w danym okregu zajmuje sie zatrudniany przez
rade , kurator” (superintendent). Kuratorzy sg najczesciej doswiadczonymi nauczycielami, bytymi
dyrektorami szkot; wiekszos$¢ standw wymaga, aby osoba taka posiadata réwniez odpowiednie kwa-
lifikacje formalne (stosowny certyfikat uprawniajgcy do pelnienia takiej funkcji w danym stanie).

Okregi specjalnego przeznaczenia moga, ale nie muszg, by¢ zarzadzane przez wybierane w po-
wszechnych wyborach rady — uzaleznione jest to od stanowych regulacji prawnych. Zazwyczaj
jednak w okregach, ktére majq uprawnienia do naktadania podatkéw, wystepuja wybierane rady,
natomiast tam, gdzie ustugi publiczne sg sprzedawane (np. woda, $cieki), najczesciej powotywa-
ny jest zarzad — powotanie jest w takich sytuacjach najczesciej w rekach lokalnej jednostki sa-
morzadowej?. Takie rozwigzania najblizsze sg polskim wielkoobszarowym przedsiebiorstwom
komunalnym.

4. Zadania samorzadu terytorialnego i ich finansowanie

Amerykanska konstytucja, a w konsekwencji rowniez federalne prawodawstwo, nie zawierajg
praktycznie zadnych wskazan, co do zadan samorzadu terytorialnego. Naktadajgc na to réwniez
fakt olbrzymiego zréznicowania strukturalnego w samorzadzie w poszczegélnych stanach, nie
nalezy sie dziwi¢ olbrzymiemu zréznicowaniu sposobéw zapewniania oraz form finansowania
réznorodnych ustug publicznych w USA.

Najpowazniejszym pod wzgledem finansowym zadaniem samorzadu terytorialnego jest szkol-
nictwo, przy czym poziom podstawowy i §redni sg zadaniami samorzadu lokalnego, a szkol-
nictwo wyzsze — obowigzkiem stanowym. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na to, ze w miastach
metropolitalnych, np. Chicago, istniejg réwniez rozwigzania przenoszgce odpowiedzialnos¢ za
cze$¢ szkolnictwa wyzszego na samorzad miejski — w Chicago funkcjonuje np. system community
colleges (W pewnym zakresie odpowiednik polskich panstwowych wyzszych szkét zawodowych),
ktory podlegty jest administracji miejskiej. Waznym elementem ustug powigzanych z systemem

226 K. Foster, The Political Economy of Special-Purpose Government, Georgetown University Press, Washington DC
1997.
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szkolnictwa jest organizacja bibliotek publicznych, ktére coraz czeéciej w USA stajg sie centra-
mi informacji lokalnej i rozwoju aktywnosci spotecznej réznych grup mieszkancéw, szczegdlnie
dorostych zagrozonych réznymi formami wykluczenia spotecznego.

Opieka spoteczna réwniez odgrywa niezwykle istotng role posréd zadan samorzgdu lokalnego.
W poczgtkach XX w. pomoc spoteczna byta postrzegana jako finansowy i organizacyjny obowigzek
samorzadu, jednak rozwoj federalnych programéw opieki spotecznej spowodowat, ze zadanie to ma
obecnie charakter dzielony, przy czym jednak zazwyczaj catos¢ wysitku organizacyjnego spoczy-
wa na jednostkach samorzadu, ewentualnie wladzach stanowych, a finansowanie zapewniane
jest w czesci przez wladze federalne, najczesciej tez z udziatem finansowym poziomu stanowego.

Podobnie dzielony charakter ma opieka zdrowotna — obowigzki te zazwyczaj realizowane sg przez
wtadze stanowe i lokalne samorzgdy, czesto z wykorzystaniem finansowania federalnego. Naj-
czesciej stany administrujg klinikami i duzymi szpitalami specjalistycznymi, a wtadze samorzg-
dowe (ogo6lne i specjalnego przeznaczenia) prowadzg mniejsze szpitale (np. county hospitals).

Waznym zadaniem realizowanym przez samorzgd amerykanski jest zapewnienie bezpieczen-
stwa publicznego - ochrony przeciwpozarowej i stuzb policyjnych. W zdecydowanej wiekszos$ci
przypadkéw straz pozarna jest zarzadzana przez wladze lokalne, czasem tworzone sg w tym celu
specjalne okregi samorzgdowe. Zadania zwigzane z policjg sg tradycyjnie podzielone w USA po-
miedzy rézne szczeble wiadzy. O ile poziom federalny rezerwuje sobie prawo do prowadzenia
najpowazniejszych spraw (np. cze$¢ spraw o morderstwo), czy tez przestepstwa ,miedzystanowe”,
to wladze stanowe skupiajg sie na bezpieczenstwie stanowym, w tym szczegdlnie drogach stano-
wych. Dla przewazajgcej czesci policjantéw amerykanskich pracodawcy jest najczesciej jednak
samorzad lokalny. Lokalne jednostki policji podlegajg bezposrednio wtadzom samorzgdowym,
ktore réwniez zapewniajg dla nich finansowanie.

Ustugi transportowe, w tym budowa i utrzymanie drég, sg kolejnym przyktadem kompetencji
dzielonej pomiedzy wszystkie szczeble wtadzy publicznej w USA. Sie¢ autostrad amerykanskich
budowana jest zasadniczo z udzialem srodkéw federalnych i stanowych, przy czym ich utrzymanie
spoczywa gtéwnie na stanach. Wszystkie samorzady lokalne odpowiadajg natomiast za budowe
i utrzymanie drég lokalnych. Lotniska, majgce olbrzymie znaczenie w systemie transportowym
USA, zarzgdzane sg najczesciej przez wladze lokalne, lub tez przedsiebiorstwa de facto komunal-
ne. Podobnie ma si¢ rzecz z systemem komunikacji lokalnej, gtéwnie autobusowej, ewentualnie
kolei miejskich i podmiejskich.

Jednostki samorzadowe realizujg takze zadania z zakresu podstawowych ustug publicznych, takich
jak dostawa wody, odbidr $ciekéw, gospodarowanie odpadami (bezposrednio poprzez jednostki
ogoblne, lub organizacje specjalnego przeznaczenia oraz przedsiebiorstwa komunalne). W niekt6-
rych przypadkach, mimo prywatnego charakteru wtasnosci przedsiebiorstw przesylowych (energia,
gaz), samorzad lokalny wigcza sie w zapewnienie dostaw pradu i gazu dla swoich mieszkancéw.

Samorzady odpowiedzialne sg rowniez za zagospodarowanie i utrzymanie terenéw zielonych
i rekreacyjnych, przy czym jednak duze parki narodowe i lasy zazwyczaj pozostajg w gestii wiadz
stanowych.




Analiza danych Census Bureau?” wskazuje, Ze najkosztowniejszym zadaniem samorzgdu lokalnego
w USA jest oswiata — w 2012 r. suma wydatkéw oswiatowych w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego przekroczyta 598 mld dolaréw, co stanowito 36,3% wszystkich wydatkéw??. Kolejnym
zadaniem pod wzgledem wartosci wydatkéw byto zaopatrzenie mieszkaricow w wode oraz inne
podstawowe ustugi publiczne (ponad 183 mld dolaréw), przy czym najwiecej Srodkéw wydano
na ustugi wodociggowe (ponad 61 mld dolaréw). Natomiast koszty utrzymania policji na pozio-
mie lokalnym wyniosty w 2012 r. 97 mld dolaréw?*.

Poszczeg6lne amerykanskie stany i jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane sg do za-
pewnienia finansowania wtasnych zadan w przewazajgcym zakresie stosujgc rézne rozwigzania
podatkowe oraz naktadajgc r6znorodne optaty. W przypadku jednostek samorzgdu terytorialnego
okoto 60% budzetu pochodzi z dochodéw wtasnych?.

Najwazniejszym mechanizmem zapewnienia przychodéw do budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego sg podatki. System ten nalezy rozpatrywac¢ w polgczeniu z systemem stanowym
i wyr6zni¢ mozna trzy zasadnicze rodzaje stosowanych rozwigzan podatkowych:

1. podatek od nieruchomosci (propoerty tax) — generalnie stosowany wytgcznie przez wiadze
samorzgdowe;

2. podatek dochodowy — od 0s6b fizycznych i prawnych (income tax) — pobierany przez po-
szczegoblne stany, jednak cze$¢ z samorzgddw posiada prawo do naktadania swojego podatku
dochodowego;

3. podatek od sprzedazy (retail sales tax) — pobierany przez wtadze stanowe, jednak najczesciej
»,dzielony” pomiedzy stan a samorzgd?!.

Oprécz wymienionych trzech rodzajow podatkéw stosowane sg rowniez inne mechanizmy — po-
datki specjalne od niektorych towardw (alkohol, tyton, paliwo) oraz optaty pobierane przez sta-
ny oraz wladze samorzgdowe, np. czesne w szkotach wyzszych, optata za dostawe wody i odbior
Sciekéw, oplata za leczenie szpitalne.

Dane Census Bureau wskazuja, ze podatki stanowig blisko 2/3 wszystkich dochodéw wlasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, przy czym podatek od nieruchomosci stanowi blisko potowe
dochodéw. Na pozostatg 1/3 sktadajg sie optaty oraz inne dochody finansowe oraz ze sprzedazy
nieruchomosci®*?. Pozostatg cze$¢ przychodéw budzetowych stanowig subsydia federalne i sta-
nowe — szczeg6lnie dotyczy to finansowania oswiaty.

Jak wspomniano powyzej, podstawowym Zrédtem finansowania zadan samorzadu terytorialne-
go w USA jest podatek od nieruchomosci. Kazdy stan reguluje indywidualnie zasady naliczania
i poboru tego podatku — trudno jest zatem méwic o ogélnokrajowym systemie, bo przepisy sta-
nowe wprowadzajg tu duzy zakres ré6znorodnosci.

Podatek od nieruchomosci generalnie naliczany jest w oparciu o warto$¢ nieruchomosci (Iub jej
czesci), jednak poszczegdlne stany wprowadzajg rézne rozwigzania w odniesieniu do majgtku,

227 2012 Census of Governments: Finance — State and Local Government Summary Report, Www2.census.gov/govs/
local/summary_report.pdf, dostep: 28.052015.
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ktory brany jest pod uwage przy wyliczeniu wysoko$ci zobowigzania podatkowego. We wszyst-
kich przypadkach podstawg do opodatkowania jest nieruchomos¢ (grunty i budynki), ale niektére
stany biorg takze pod uwage inne sktadniki np. bedgce w posiadaniu firm (maszyny i urzadze-
nia), lub w przypadku 0séb fizycznych elementy mienia osobistego, np. samochody. Niektore
stany biorg pod uwage réwniez wartosci niematerialne zasobéw osobistych, np. obligacje, cho¢,
biorgc pod uwage trudnosci w ujawnianiu takiej wtasnosci, widoczna jest obecnie tendencja do
rezygnacji z tego rozwigzania?*.

Nieruchomosci o charakterze non-profit (szpitale, szkoty, uczelnie itp.) nie podlegajg podatkowi
od nieruchomosci, podobnie nieruchomosci bedgce wlasnoscig wtadz federalnych, stanowych,
czy tez lokalnych. Nalezy przy tym pamietac, ze rzad federalny jest wtascicielem prawie 29 pro-
cent ziemi w USA w postaci parkéw narodowych, laséw krajowych itp. W zwigzku z tym rzad
federalny rekompensuje wynikajgce z tego straty dla samorzgdéw lokalnych w postaci specjal-
nego programu doptat do budzetéw samorzgdoéw, na terenie ktérych znajduja sie takie obszary.
Podobne doptaty kierowane sg takze do tych samorzgdéw, w ktérych mieszka duza liczba pra-
cownikow federalnych (np. pracownicy armii amerykanskiej) — te doptaty kierowane sg gltéwnie
do okregdéw szkolnych?**,

Za wycene wartos$ci nieruchomosci zazwyczaj odpowiedzialna jest wtasciwa terytorialnie jed-
nostka samorzgdu (z wyjgtkiem stanu Maryland, gdzie jest to obowigzek wiadz stanowych), przy
czym w czesci standw rzeczoznawcy wybierani sg w wyborach powszechnych, w innych zas po-
wolywani sg przez wiadze samorzadowe. W kazdym przypadku proces wyceny nieruchomosci
dla celéw podatkowych podlega kontroli wiadz stanowych i w wiekszo$ci przypadkéw podlega
on dosy¢ Scistym regulacjom prawa stanowego, takze w odniesieniu do maksymalnej wysokosci
podatku. Koniec wieku XX przynidst wyrazng zmiane w tym zakresie — wyraznie zarysowala sie
tendencja do prawnego ograniczania mozliwos$ci manipulowania wysokoscig podatku od nieru-
chomosci przez samorzady lokalne, a poczgtkiem dla tego procesu byto referendum w tej sprawie,
jakie odbyto sie w 1978 r. w Kalifornii. Od dtuzszego tez czasu prawa stanowe gwarantujg pewne
ulgi podatkowe dla niektérych grup mieszkaricéw, np. wiascicieli doméw, ktorzy je zamieszkujg,
0s6b starszych nieposiadajgcych wysokich dochodéw, os6b niepetnosprawnych, czy weteranéw.
Coraz bardziej powszechne sg takze ulgi podatkowe dla przedsiebiorcow rozwijajacych swojg
dziatalnos¢ na pewnych obszarach i zatrudniajgcych nowych pracownikéw. Oczywiscie, upo-
wszechnienie zwolnieni podatkowych prowadzi do zmian w praktyce konstruowania budzetow
réznych jednostek oraz nowego podejscia do zarzadzania i konieczno$ci pozyskiwania docho-
déw z innych Zrodet?s.

Kolejnym waznym zrédtem dochodéw budzetowych dla amerykanskich samorzadéw jest podatek
od sprzedazy — podatek ten jest pobierany i administrowany przez wiadze stanowe, natomiast
samorzady lokalne majg zazwyczaj zagwarantowang jego czes¢, ktéra jest przekazywana w okre-
Slonych interwatach czasowych. Generalnie podatkiem od sprzedazy oblozona jest sprzedaz
wszystkich artykutéw i ustug, z tym ze kazdy stan okresla szczegdtowo ich wykaz oraz wysokos¢
podatku. W niektérych stanach pewne artykuty sg zwolnione z podatku od sprzedazy, np. zyw-
nos¢ na potrzeby konsumpcji domowej (jedzenie podawane w restauracjach juz jest obtozona
takim podatkiem), lekarstwa, takze niektdre elementy odziezy. Czes¢ stanéw obcigza te artykuty
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podatkiem nizszym niz inne produkty (np. Wisconsin). Ustugi rzadko podlegajg zwolnieniom —
jezeli ono juz wystepuje, to dotyczy zazwyczaj ustug naprawczych?se.

Wysokos¢ podatku od sprzedazy jest rézna w poszczeg6lnych stanach; co wiecej jego wysokos¢
moze by¢ inna w réznych jednostkach samorzgdu w obrebie tego samego stanu, przy czym naj-
nizsza stawke 0% miato w 2014 r. 5 stanéw (Alaska, Delaware, Montana, New Hampshire i Ore-
gon), a najwyzsze stawki siegaty 10% (np. Arkansas, Tennessee, Oklahoma)?*’.

Najwiekszym zrédtem dochodu budzetowego dla stanéw jest podatek dochodowy, jednak az
w 11 stanach (Delaware, Indiana, Iowa, Kentucky, Maryland, Michigan, Missouri, New Jersey,
New York, Ohio i Pensylwania) jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo do naktadania
wilasnych podatkéw dochodowych, ktére pobierane sg przez administracje stanowa, a nastepnie
przekazywane z powrotem do jednostek samorzgdowych. Wysoko$¢ tego podatku jest stosun-
kowo niewielka — od niewiele ponad 1% w Maryland do maksymalnie 4,25% w stanie New York
dla 0séb o najwyzszych dochodach?3,

Pozostate zZrédta dochodéw budzetowych jednostek samorzgdowych w USA oparte sg na podat-
kach specjalnych (paliwo, papierosy, alkohol, podatki ,,turystyczne”, hazard) oraz subsydiach
stanowych i federalnych. 1/3 wszystkich dochodéw samorzgdowych opiera sie na subsydiach
przekazywanych przez whadze stanowe oraz federalne?®. Srodki te wyptacane sg samorzadom
w ramach tzw. ,,programéw” stanowych lub federalnych i wydatkowane sg najczesciej na oswia-
te, opieke spoteczng, opieke zdrowotng, budowe droég. Sg to srodki podlegajgce szczegbtowemu
rozliczeniu i objete sg Scistym nadzorem instytucji ptatniczych.

Samorzady amerykanskie mogg rowniez pozyskiwac srodki z pozyczek, kredytéw i emisji obli-
gacji, przy czym ten ostatni mechanizm wydaje sie zyskiwac¢ obecnie na popularnosci. Poszcze-
gblne stany regulujg szczegbtowo zasady pozyczania Srodkéw finansowych przez samorzady —
najczesciej istniejg limity ewentualnego zadtuzenia samorzadu, czesto tez wymagana jest zgoda
mieszkancow na zaciggniecie dtugu wyrazona w referendum. Najczesciej Srodki pozyskane w ten
sposdb wydatkowane sg na cele inwestycyjne (budowa drég, budowa sieci wodociggowych i kana-
lizacyjnych) i pozyczki te majg charakter dtugoterminowy, siegajacy nawet 30 lat, jednak zdarzaja
sie w niektérych samorzadach (o ile jest to prawnie dopuszczalne) pozyczki krétkoterminowe
na pokrycie wydatkéw biezgcych?¥.

5. Kontrola i nadzér nad samorzadem terytorialnym

Kwestie kontroli i nadzoru nad samorzgdem terytorialnym w USA mozna rozpatrywac w kontek-
Scie dwdch proceséw — kontroli obywatelskiej i kontroli instytucjonalnej.

Tradycyjnie spoteczenistwo obywatelskie ma w USA dtuga, bogatg i silng tradycje — organizacje
pozarzgdowe, organizacje przedsiebiorcéw, grupy lokalne - takze nieformalne, znajdujg tatwo

236 Zob. S. Deller, ].I. Stallmann, L. Amiel, The Impact of State and Local Tax and Expenditures Limitations on State
Economic Growth, ,Growth and Change”, Vol. 43, No. 1 (March 2012), s. 56-84.
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i skutecznie sposdb na dotarcie ze swoimi postulatami, ale takze dziataniami de facto kontrolny-
mi do lokalnych politykéw dzierzgcych wiadze prawodawczg i wykonawczg. Waznym elementem
w tym procesie sg wybory powszechne, ktére odbywaja sie w cyklach 2-, lub 4-letnich, przy czym
w niektérych stanach istniejg limity kadencyjnosci (najczesciej mozliwo$¢ dwukrotnego petnie-
nia funkcji). Ponadto, jak juz wspomniano, czes$¢ samorzadéw zobowigzana jest przez regulacje
stanowe do przedstawiania pod powszechne gltosowanie mieszkancéw niektérych projektow
uchwat, przede wszystkim dotyczy to kwestii budzetowych, zwtaszcza wyrazenia zgody na dtugo-
terminowe zadluzenie. W stanie New York obywatele zatwierdzajg w powszechnym gtosowaniu
takze budzety okregdw szkolnych?*!. Kwestie finansowe sg szczegdlnie istotne z punktu widzenia
partycypacji obywateli w procesie podejmowania decyzji. Praktycznie wszedzie projekt budze-
tu przedstawiany jest w mediach, a obywatele majg prawo zgtaszania swoich uwag i propozycji
przed lub w trakcie otwartych spotkan z wtadzami gmin/powiatéw.

Ciekawg formg weryfikacji efektywnos$ci dziatan wladz samorzgdowych jest takze mobilnos¢
mieszkanicow. Amerykanie sg jednym z najbardziej mobilnych spoteczeristw w krajach rozwi-
nietych na §wiecie. Przecietnie ok. 12% mieszkaricéw zmienia rocznie swoje miejsce zamieszka-
nia*? i, cho¢ zapewne nie jest to zasadnicza przyczyna przeprowadzek, to jednak poziom ustug
publicznych oraz ich cena dla mieszkanca (wyrazona w wysokosSci podatkow w danej lokalizacji),
odgrywajg réwniez istotne znacznie. Bardzo waznym na przyktad dla rodzicow dzieci w wieku
szkolnym jest jako$¢ oferowanej w danym miejscu oswiaty, przy czym poszukiwane sg miejsca
zapewniajgce jak najlepsze szkoty, przy stosunkowo niskim poziomie podatku od nieruchomo-
Sci. Nalezy mie¢ swiadomo$¢, ze oznacza to olbrzymig, i tak naprawde narastajgcg, konkurencje
pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w USA, w konsekwencji wywierajgcg znaczgcg
presje na samorzad w kontekscie kontroli dziatan.

Drugim waznym elementem kontroli i nadzoru nad samorzadem terytorialnym jest system o cha-
rakterze instytucjonalnym. Poczgwszy od lat 90. XX wieku wiekszo$¢ standéw przyjeta regulacje
pozwalajgce na audyty finansowe jednostek samorzgdu terytorialnego przez wtadze stanowe. Po-
nadto wiadze federalne posiadajg prawo kontroli finansowej wszedzie tam, gdzie wydatkowane
sg $rodki federalne (poprzez programy subwencjonujgce okreslone dziatania na poziomie lokal-
nym). Wiele samorzgddw, szczegdlnie wieksze miasta, decyduje sie na zlecanie kontroli swych
finanséw niezaleznym audytorom. Dodatkowo praktycznie w kazdym przypadku pozyczania przez
jednostke samorzgdu $rodkéw finansowych, agencje ratingowe dokonujg analizy budzetu oraz
praktyki zarzgdzania finansowego wtadz lokalnych?4.

W kontekscie kontroli dziatant samorzadéw nie mozna réwniez zapomnie¢ o oddziatywaniu sg-
downictwa powszechnego. Jednostki samorzadu terytorialnego sg osobami prawnymi, a wiec
moga wystepowac do sagddéw, ale mogg by¢ takze pozywane, co rzeczywiscie ma miejsce dosy¢
czesto, szczegblnie w sytuacjach niezadowolenia mieszkaricéw z wykonywania zadar samorzg-
du (np. w zakresie oswiaty). Biorgc pod uwage tradycje sgdowniczg w USA, wysokg Swiadomos$¢
prawng obywateli oraz skuteczno$¢ orzecznictwa sagdowego, samo zagrozenie takim procesem
dziata w spos6b motywujgcy dla wtadz samorzgdowych?#.

241 Ibidem,s. 352.

242 D.Ihrke, Reason for Moving: 2012 to 2013, Census Bureau, June 2014, www.census.gov/prod/2014pubs/p20-574.
pdf, dostep: 27.05.2015.

243 L. Schroeder, Local..., op. cit., s. 353.
244 Ibidem, s. 353.




6. Przestanki, typy oraz efekty reform samorzadu terytorialnego
podejmowanych w ostatnich latach

Pod koniec XX wieku samorzady lokalne w Stanach Zjednoczonych staty sie najbardziej zaufa-
nym szczeblem amerykanskiej wtadzy publicznej. Z roku na rok poziom zaufania do samorzadu
wzrastat, ale nalezy pamieta¢, ze samorzady przeszty gruntowng zmiane od poczatkéw wieku
XX. Ta ewolucja zostata osiggnieta poprzez szereg radykalnych zmian, szczegélnie w II potowie
wieku, a powszechnie znanych jako postepowy ruch reformatorski?*>. Dgzenie do reform samo-
rzadu terytorialnego w ostatnich 20-30 latach byto konsekwencjg istotnych zmian o charakterze
ekonomicznym, spotecznym, kulturowym i technologicznym w USA - globalizacja, naptyw nowej
fali imigrantéw, szczegdlnie z Ameryki Lacinskiej i Azji, emancypacja réznych grup spotecznych,
np. Afroamerykandéw, rewolucja technologiczna i upowszechnienie technologii informacyjno-
-komunikacyjnych, baby-boom konca wieku XX, czy wreszcie powazne zawirowania na rynkach
finansowych, szczegdlnie w pierwszej dekadzie XXI wieku oraz poglebiajgce sie rozwarstwienie
ekonomiczne w spoteczenstwie amerykanskim — wszystko to wywarto niezwykle istotny wptyw
na charakter i kierunki zmian.

Dziatania reformatorskie na przetomie wiekéw skupiaty sie w samorzgdzie terytorialnym na?#:

» zwiekszeniu nacisku na jakos¢ ustug publicznych;

» zwiekszeniu wykorzystania nowych technologii;

» wykorzystaniu narzedzi planowania strategicznego;

» wdrozeniu systemu stuzby cywilnej, w tym wprowadzeniu systemu oceny efektywnosci pra-
cownikéw;

» wprowadzeniu systemu zaméwien publicznych na zakup towaréw i materiatow;

» zwiekszeniu przejrzystosci i transparentno$ci wtadz lokalnych;

» wdrozeniu alternatywnych mechanizméw dostarczania ustug publicznych, w tym prywaty-
zacji, outsourcingu i insourcingu, franchisingu;

» zwiekszeniu zakresu integracji jednostek samorzadu terytorialnego wokét wspdlnego do-
starczania ustug publicznych (koncentracja);

» restrukturyzacji organizacyjnej samorzadu, w tym upowszechnieniu zarzgdzania samorzg-
dem lokalnym, na model ,,rada — menedzer” (council — manager)*".

Proéba klasyfikacji amerykanskich reform samorzgdowych jest niezwykle skomplikowana ze

wzgledu na kilka waznych wyr6znikow:

» jak zostalo to juz opisane, amerykanski system samorzadu terytorialnego jest bardzo zréz-
nicowany i wielowymiarowy;

» Amerykanie sg bardzo przywigzani do lokalnos$ci i samostanowienia w wymiarze politycz-
nym i gospodarczym w odniesieniu do zarzgdzania sferg publiczng, co w potgczeniu z trady-
cyjng réznorodnoscig form i modeli powoduje mnogo$¢ dziatan reformatorskich;

o ustréj federalny wzmacnia duzg samodzielnos¢, a zarazem wielo$¢ kreacji rozwigzan poli-
tycznych na poziomie lokalnym.

W zwigzku z powyzszym, na potrzeby tej publikacji, wyselekcjonowano kilka przyktadéw re-
form. Przedstawione kierunki reform majg charakter przykladowy i pokazujg pewne trendy

245 Zob. icma.org/en/press/home, dostep: 20.05.2015.
246 Ibidem.

247 Zob. takze M. Callanan, Review of International Local Government Efficiency Reforms, ,Local Government Re-
search Series”, Report No. 1, 2011, Institute of Public Administration.
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w amerykanskim samorzgdzie terytorialnym. Szczegdlny nacisk przy prezentacji zostat potozony
na praktyki, ktére mogg mie¢ najwieksze znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania polskie-
go samorzadu i mogg postuzy¢ do dalszej dyskusji i rozwazan w naszych lokalnych warunkach.

Konsolidacje

Jednym z najpowazniejszych obecnie wyzwan dla sprawnego funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego w USA jest ich zdolno$¢ do zapewnienia odpowiedniej jakosSci ustug publicz-
nych i realizacji wszystkich zadan wlasnych, przy trwajacym kryzysie finansowym (cho¢ ostatnie
dane z roku 2015 pokazujg stopniowg poprawe koniunktury), zwiekszajgcych sie oczekiwaniach
mieszkancéw oraz postepujgcego rozwarstwienia ekonomicznego. Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze
obszary wiejskie oraz peryferyjne podlegajg zjawiskom depopulacji, co przy silnym uzaleznie-
niu amerykanskiego samorzadu terytorialnego od podatkéw lokalnych, ma czesto katastrofalne
skutki?*. Zjawiska te w naturalny sposob prowadzg do dziatan o charakterze konsolidacyjnym po-
miedzy réznymi jednostkami samorzgdowymi, jednak nalezy zauwazy¢, ze wystepuje tu znaczne
zréznicowanie. Najbardziej skrajng forma konsolidacji jest konsolidacja strukturalna, gdzie jeden
poziom samorzadu jest catkowicie wchianiany przez inny. Ten rodzaj konsolidacji jest rzadkoscig.
Bardziej prawdopodobna jest konsolidacja funkcjonalna, gdzie niektére funkcje, np. oswiata, za-
rzgdzanie terenami zielonymi i parkami, czy biblioteki sg konsolidowane. Cho¢ nie ma dostepnych
kompleksowych danych o liczbie takich konsolidacji, mozna przyja¢, ze dziatania takie w Stanach
Zjednoczonych sg dosy¢ powszechne. Najczestszym przypadkiem dziatai konsolidacyjnych jest
wchlanianie przez wigksze miasto obszaru okalajgcego je powiatu (county)*®.

Zwolennicy konsolidacji samorzgdéw twierdza, ze sgsiadujgce ze sobg jednostki samorzgdowe
powielajg ustugi publiczne, przy jednoczesnym braku efektu skali oraz zwyktej ekonomicznej efek-
tywnosci. Konsolidacja zwieksza takze sp6jnos¢ prowadzonej polityki gospodarczej, czy szerzej
wspotpracy regionalnej. Z drugiej strony, zwolennicy teorii public choice (wyboru publicznego)
utrzymujg, Ze z punktu widzenia obywatela kluczowe jest istnienie wyboru. Zatem czym wieksza
liczba jednostek swiadczy ustugi publiczne tym wiekszy jest ten wybér.

Z analizy procesow konsolidacji w Stanach Zjednoczonych wynika, ze istniejg dtugoterminowe
korzysci z konsolidacji, szczegdlnie w zakresie koordynacji rozwoju regionalnego i planowania.
Najczesciej podkreslanymi korzysciami sg szybko$¢ rozwigzywania probleméw, dtugotermino-
we programy rozwojowe oraz przejmowanie inicjatywy w rozwigzywaniu problemoéw wspolnych
dla wiekszej liczby mieszkancow. Poprawia sie takze znaczgco jakos$¢ i rodzaj infrastruktury, co
prowadzi do zwiekszania sie liczby mieszkanicow (gtéwnie ze wzgledu na osiedlanie sie nowych
0s6b). Niezwykle istotnym czynnikiem przemawiajgcym za procesami konsolidacyjnymi jest uzy-
skiwanie efektu skali — jest to wprawdzie ekstrapolacja stosunkowo prostej zasady gospodarczej,
ktoéra zostata przeniesiona na grunt zarzgdzania publicznego, jednak jak pokazujg takze przykta-
dy amerykanskie sprawdza sie w samorzadzie lokalnym, szczeg6lnie w samorzgdach mniejszych
wspoipracujacych ze sobg. Przyktadem takich dziatann mogg by¢ np. dokonywane wspdlne zaku-
py towardw, lub ustug. Zaletg sg oszczednosci matych jednostek samorzadu uzyskiwane dzieki
zakupom o charakterze hurtowym. Nalezy jednak pamietad, ze tego typu dziatania wymagajg

248 Zob. D. Faulk, M. Hicks, Local Government Consolidation in the United States, Cambria Press, Amherst, New
York 2011.

249 Ibidem, s. 18.




kosztowniejszego przygotowania — wiecej czasu i odpowiedniego planowania, co czesto pocigga
za sobg zatrudnienie kolejnych oséb?¥.

Najczesciej funkcjonalnie konsolidowanymi ustugami publicznymi w samorzgdach amerykanskich
sg nastepujgce obszary: bezpieczenstwo (straz pozarna, policja), gospodarka odpadami, ustugi
wodociggowe i kanalizacyjne, biblioteki, opieka zdrowotna oraz pomoc spoteczna. Na uwage za-
stuguje réwniez kwestia szkolnictwa. Ze wzgledu na wydzielony charakter okregéw szkolnych,
ewentualna konsolidacja tego obszaru napotyka innego rodzaju trudnosci. NajczesSciej zresztg
okregi szkolne majg juz charakter bardziej skonsolidowany niz inne ustugi publiczne - czesto
okregi szkolne przekraczajg granice jednostek ogblnego przeznaczenia®!.

Ciekawym argumentem przeciw dziataniom konsolidacyjnym sg kwestie pracownicze. Jednym
z podstawowych celéw konsolidacji jest obnizenie kosztéw funkcjonowania administracji publicz-
nej, m.in. poprzez ograniczenie zatrudnienia i budzetu wynagrodzen. Jak pokazujg doswiadcze-
nia amerykanskie najczestszg praktykg w procesie lgczenia calych jednostek lub poszczegélnych
funkcji jest gwarantowanie pracownikom cigglosci zatrudnienia oraz zachowania poziomu za-
robkéw, lub tez wysokie odprawy. W niektérych przypadkach, przeprowadzone zmiany spowo-
dowaly zwiekszenie sie kosztéw osobowych w efekcie procesu konsolidacji?*2.

Outsourcing i insourcing

Dazenie do zwiekszenia efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych doprowadzito w ame-
rykanskich samorzgdach lokalnych do upowszechnienia sie praktyki zlecania, najczesciej pod-
miotom prywatnym, realizacji ustug publicznych, ktérych zapewnianie lezy w gestii wtadz lo-
kalnych (outsourcing).

Samorzady amerykariskie dosy¢ szybko przekonaly sie, ze zlecanie ustug publicznych na zewngtrz
jest niezwykle trudnym i dynamicznym procesem. Jak pokazujg doswiadczenia, outsourcing nie
zawsze jest skuteczny — rynek ustug podlega cigglym zmianom: zmieniajg sie zaréwno oczeki-
wania mieszkancow, jak i same ustugi?>3. W zwigzku z tym, konieczne jest zachowanie zdolno-
Sci jednostek samorzgdowych do swoistego ,odwrdcenia” transakeji outsourcingu (insourcing),
a tym samym zachowania zdolnosci tych jednostek do autonomicznego reagowania na potrze-
by obywateli i sytuacje kryzysowe. Outsourcing i insourcing sg narzedziami stosowanymi obec-
nie czesto przez wladze samorzgdowe, podobnie jak r6znego rodzaju partnerstwa publiczno-
-prywatne. Zwieksza to dywersyfikacje metod zarzadzania, jednak wymaga wysokich kwalifikacji
pracownikéw samorzgdowych oraz, co moze nawet istotniejsze, posiadania atrybutéw pozwala-
jacych na prowadzenie polityki opartej na zréznicowanym podejsciu. Oznacza to niepozbywanie
sie przez jednostke samorzgdowa kluczowych zasobéw, czy funkcji?*.

Doswiadczenia amerykanskich wtadz samorzgdowych pokazuja, zZe zlecanie zadan jest cze-
sto zwigzane z wysokimi kosztami transakcyjnymi (w szczegélnosci w przypadku zadan

250 Ibidem, s. 54.

251 Ibidem, s. 58.

252 Ibidem, s. 35.

253 Zob. wiecej: G. Bel, R. Hebdon, M. Warner, Local Government Reform: Privatisation and Its Alternatives, ,Local
Government Studies”, Vol. 33, No. 4, s. 507-515, Taylor & Francis, 2007.

254 M. Warner, A. Herfetz, Insourcing and Outsourcing, ,Journal of American Planning Association”, Vol. 78, No.
3, Chicago IL 2012.
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infrastrukturalnych), ograniczong konkurencjg na lokalnym rynku ustug lub dostaw, a takze
problemami w zakresie egzekwowania zobowigzan kontraktoréw w przypadku kontraktéw wie-
loletnich. W ostatnich latach popularne stato sie stosowanie zdywersyfikowanego podejscia do
kontraktowania ustug (relational contracting), szczeg6lnie z zastosowaniem partnerstwa publicz-
no-prywatnego, ktére stosowane jest coraz czesciej jako alternatywa dla praktyk prywatyzacyj-
nych. Nalezy jednak pamietac, ze takie podejscie moze prowadzi¢ do ograniczania konkurencji
i zwiekszenia ryzyka braku odpowiedzialno$ci. Doswiadczenia amerykanskie pokazujg réwniez,
ze partnerstwa publiczno-prywatne zazwyczaj preferujg strone publiczng, co réwniez prowadzi¢
moze do zachowan patologicznych?3.

Wykorzystanie technologii informacyjno-komunikacyjnych

Od blisko juz 20 lat samorzady lokalne w Stanach Zjednoczonych, podobnie jak w wiekszo$ci roz-
winietych krajow na $wiecie, wdrazajg innowacyjne srodki przekazu informacji i realizacji ustug
dla obywateli (G2C), firm (G2B) oraz innych instytucji publicznych (G2G). Zjawisko to przyjelo sie
okreslac jako ,,e-urzad” (e-government). Praktycznie kazda jednostka samorzadu terytorialnego
w USA posiada swoja strone internetowg oferujgcg niezbedne informacje.

Praktyka zastosowan technologii komputerowych w amerykanskich samorzgdach wskazuje cig-
gle na jednokierunkowe zastosowanie technologii, oznaczajgce zasadniczo przekaz informacji od
urzedu do obywatela czy firmy. Widoczne sg jednak dgzenia do zwiekszenia interaktywnosci w ko-
munikacji poprzez zastosowanie chatoéw, komunikacji wideo, aktywnego zbierania danych itp.2*

Wdrazane obecnie zmiany w wielu samorzgdach amerykanskich w zakresie zastosowan techno-

logii informacyjno-komunikacyjnych opierajg sie na trzech podstawowych kierunkach:

1. Konsolidacja centrow baz danych: dziatania ukierunkowane na zastosowania bardziej efek-
tywnych technologii, dzieki czemu wiadze stanowe i lokalne, bedg mogty zmniejszy¢ roz-
miar danego centrum baz danych lub potgczy¢ kilka centréw w jedno dla zmniejszenia kosz-
tow eksploatacji. Oszczednosci ma przynies¢ powszechniejsze wykorzystanie wirtualnych
serwer6w i pamieci masowych.

2. Ustugi dzielone: kontynuacja konsolidacji dziatani na poziomie stanowym i lokalnym przy-
niesie nowe mozliwosci w zakresie wspolnej realizacji pomiedzy r6znymi jednostkami sa-
morzgdowymi, a tym samym do zwiekszenia efektywnosci finansowej. Jednym z pierwszych
obszaréw podlegajgcych konsolidacji elektronicznej i wspo6lnej realizacji zadan ma by¢ opie-
ka zdrowotna.

3. Wykorzystanie ,,chmury”: badania wykazujg zwiekszajgce sie wykorzystywanie koncepcji
cloud computing (,chmury” elektronicznej) w praktyce dzialania samorzadéw (blisko 20%
jednostek rozpoczelo stosowanie cloud computing w mniejszym lub wiekszym zakresie),
w zwigzku z tym najblizsze lata przynosi¢ beda, przy jednoczesnej dbatosci o ochrone da-
nych, wzrost wykorzystania tych narzedzi do zarzgdzania danymi, elektronizacji pracy i do-
starczania ustug publicznych.

255 Ibidem, s. 323.

256 D.F. Norris, Ch.G. Reddick, Local E-Government in the United States: Transformation or Incremental Change?,
,Public Administration Review”, Vol. 73, Iss. 1, s. 165-175, 2012.




Ewolucja modelu ,rada - menedzer"

Jedng z najciekawszych reform systemowych w amerykariskim samorzgdzie terytorialnym jest
upowszechnienie sie¢ modelu organizacyjnego i zarzadczego ,rada - menedzer” (council - mana-
ger). W modelu tym rada wybierana jest w wyborach powszechnych i bezposrednich. Burmistrz
jest wybierany przez rade sposrdd jej cztonkdw, lub, co jest coraz czesciej stosowane, jest on wy-
bierany w bezposrednim gtosowaniu przez obywateli. Kluczowym elementem tego modelu jest
pozycja menedzera (city/town/village manager), ktéry zatrudniany jest przez rade, a jego podsta-
wowym zadaniem jest zarzgdzanie dang jednostkg samorzgdowa.

Ewolucja tego systemu zwieksza liczbe wybieranych radnych — poczgtkowo byto ich 5-7, obecnie
powszechng praktykg jest wybor 12-13 radnych. Coraz czesciej réwniez wybierani sg oni w jed-
nomandatowych okregach wyborczych.

O ile w przeszlosci burmistrz petnit w tym modelu wiasciwie funkcje reprezentacyjne, o tyle

obecne trendy wzmacniajg znacznie jego/jej pozycje, prowadzgc wiasciwie do swoistego po-

tgczenia dwodch dotychczas stosowanych modeli (z silng pozycjg burmistrza oraz silng pozycjg

rady). Ewolucja systemu spowodowata, ze burmistrz w modelu ,rada — menedzer” wybierany

jest w ponad 2/3 jednostek samorzgdowych w wyborach bezposrednich i wyposazony jest kilka,

lub wszystkie nastepujgce kompetencje:

» posiada prawo veta, ktére odrzucone moze by¢ bezwzgledng lub kwalifikowang wiekszoS$cig
glosow rady;

e organizuje prace rady i przewodzi posiedzeniom;

» powotuje obywateli do ciat doradczych - komisji, rad specjalnych itp.;

e prezentuje radzie przygotowany przez menedzera jednostki budzet wraz ze swymi komen-
tarzami i sugestiami;

» przedstawia radzie i obywatelom roczny raport o stanie danej jednostki samorzgdowej;

» inicjuje powotanie i/lub odwotanie osoby petnigcej obowigzki menedzera.

Menedzer jednostki peini obowigzki zarzgdzajacego (chief executive office — CEO) i posiada na-

stepujace uprawnienia:

« zatrudnia i zwalnia wszystkich pracownikéw, w tym kierownikow poszczegdlnych dziatow;

» odpowiada za zarzgdzanie jednostky oraz zakupy towaréw i ustug w imieniu i na rzecz jed-
nostki samorzgdowej;

» przygotowuje budzZet roczny oraz operacyjne plany finansowe do zatwierdzenia przez rade;

» nadzoruje wykonanie uméw zawartych przez jednostke;

e wdraza regulacje i postanowienia rady.

Ostatnie lata przyniosty w gruncie rzeczy uformowanie sie nowego modelu w amerykanskim
samorzadzie, ktéry nazwac¢ mozna ,burmistrz — rada — menedzer” (mayor — council — manager).
W modelu tym wybrani przedstawiciele reprezentuja swych wyborcéw, natomiast codzienne
zarzadzanie spoczywa w rekach doswiadczonego i kompetentnego (o czym dalej) menedzera
zatrudnionego przez demokratycznie wybranych radnych i/lub burmistrza??’.

Analiza modelu, w ktérym wystepuje pozycja profesjonalnego menedzera zarzgdzajgcego jednostkg
samorzadu terytorialnego wskazuje na niezwykle istotne znaczenie odpowiedniego przygotowa-
nia 0séb podejmujgcych takie zadania. Ostatnie lata przyniosty w USA bardzo powazne zmiany
w zakresie ksztalcenia menedzeréw administracji samorzgdowej, zaréwno w zakresie okre§lenia

257 International City/County Management Association, icma.org/en/press/home, dostep: 30.05.2015.
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standardéw ksztalcenia, jak réwniez w samych programach ksztatcenia (w duzej mierze opartych
o te standardy). Administracja publiczna stata sie w USA dziedzing ksztalcenia opartg zaréwno
na wiedzy teoretycznej, jak réwniez mocno osadzong w praktyce, a sam dyplom MPA (Master of
Public Administration) uznawany jest za prestizowy i dajgcy szanse na objecie istotnych stano-
wisk w administracji publicznej?s.

W chwili obecnej programy ksztalcenia przygotowujgce kadry dla samorzgdéw lokalnych prze-

chodzg istotne modyfikacje. Zgodnie ze standardami okre§lonymi przez International City/Co-

unty Managemet Association (ICMA) — najwieksze miedzynarodowe stowarzyszenie menedzerow

samorzgdowych — absolwenci programéw magisterskich winni wykazac sie wiedzg i umiejetno-

Sciami w zakresie:

» etyki zarzgdzania w samorzadzie, ze szczeg6lnym uwzglednieniem roli menedzera jednostki
samorzgdowej;

e roli i relacji pomiedzy kluczowymi postaciami samorzadu lokalnego i innych wybieranych
i powoltywanych urzednikéw;

o celéw i sposobow komunikacji i angazowania obywateli w zarzgdzanie lokalne;

e zarzgdzania podstawowymi ustugami i funkcjami samorzgdu terytorialnego;

e zarzadzania finansami samorzadu terytorialnego;

» zarzgdzanie zasobami ludzkimi w samorzgdzie terytorialnym?>°.

Praktycznie wszystkie programy typu MPA oferowane obecnie w amerykanskich uniwersytetach
zgodne s3 ze standardami ICMA, przy czym niezwykle istotnym elementem tych programéw jest
obowigzkowa praktyka dla wszystkich studentéw. Uniwersytety starajg sie réwniez zatrudnia¢
w kazdym programie praktykéw, posiadajgcych wieloletnie doswiadczenie w pracy w samorzadzie
terytorialnym. Co réwniez istotne, reformy te zwigzane sg rowniez z faktem, ze w chwili obecnej
amerykanskie samorzgdy wkraczajg obecnie w faze zmiany pokoleniowej — bardzo liczna grupa
pracownikéw samorzgdowych urodzonych w latach 60-tych. XX w. przechodzi obecnie na eme-
rytury, a na ich miejsce wchodzg nowe kadry, dorastajgce na przetomie wiekéw - juz w epoce
cyfrowej i czasach postepujgcej globalizacji.

7. Podsumowanie

Cho¢ geograficznie bardzo odlegly kraj, to jednak Stany Zjednoczone mogg by¢ ciekawym materia-
tem do analizy sposobdw i kierunkdéw modernizacji polskiego systemu samorzgdu terytorialnego.
W kontekscie informacji przedstawionych powyzej warto zwréci¢ uwage na nastepujgce elementy:

¢ Procesy konsolidacji

Procesy konsolidacji staty sie wazng czescig pejzazu reformowania administracji terytorialnej.
Warto takze wzig¢ pod uwage amerykanskie doswiadczenia w tym zakresie. Szczeg6lnie intere-
sujace sg te dotyczace konsolidacji funkcjonalnej, czyli podejmowania przez jednostki samorzgdu
terytorialnego wspotpracy, czesto daleko idgcej, tgcznie z pozbyciem sie czesci swoich upraw-
nien, w celu realizacji okreslonych ustug publicznych. Klasycznym przyktadem takiej konsolidacji
funkcjonalnej w polskiej rzeczywistos$ci samorzadowej jest gospodarka wodno-$ciekowa, ktora
realizowana jest czesto w postaci spétek komunalnych, w ktérych udziaty posiada kilka jednostek

258 R.Cox, G.T. Gabris, M.M. Levin, Educating Local Government Managers for the Twenty-First Century: A Preface
to the Symposium, ,Journal of Public Affairs Education”, IPAE 16(3): 325-336, 2012.

259 Ibidem,s. 328.




samorzadu terytorialnego, lub tez zwigzkéw celowych gmin. Doswiadczenia polskie, ale takze
amerykanskie pokazuja, ze tego typu przedsiebiorstwa wielkoobszarowe moga dziata¢ w sposéb
bardziej efektywny i — wykorzystujac efekt skali — zapewnia¢ mieszkaricom ustugi wysokiej jakosci.

Zapewne warto takze rozwazy¢ dziatania integrujgce funkcjonalnie polskie samorzgdy w innych
dziedzinach - biorgc pod uwage ciggta presje mieszkanicéw na podnoszenie jakosci i zakresu ustug
publicznych, przy coraz trudniejszych warunkach budzetowych, zasadne wydaje sie positkowanie
sie przykltadami, cho¢by amerykanskimi, w zakresie konsolidacji ustug réznego typu — oswia-
ty (np. szkoty miedzygminne), kultury (wspdlne osrodki kultury, biblioteki), opieki zdrowotnej
(gabinety specjalistyczne dzialajgce na obszarze 2-3 matych gmin), drég (wspdlne finansowanie
newralgicznych szlakéw komunikacyjnych) itp.

¢ OQutsourcing i partnerstwo publiczno-prywatne

Amerykanskie doswiadczenia pokazujg w sposéb wyrazny, ze korzysci prywatyzacyjne i wyni-
kajgce z kontraktowania zadan w licznych przypadkach majg charakter iluzoryczny i konieczny
jest powr6t do samodzielnej realizacji niektérych ustug publicznych. Warto zapewne przyjrzec¢
sie stosowanym praktykom w tym zakresie, dokonujgc strategicznej analizy proponowanych
rozwigzan, biorgc pod uwage takze elementy niekwantyfikowalne, zwigzane z odczuciami spo-
tecznymi, czy trendami przysztymi. Celowa wydaje sie szczegétowa analiza amerykanskich do-
Swiadczen w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego, ktére ma za oceanem znacznie dtuzszg
i bogatszg historie.

¢ Wykorzystanie nowych technologii

Z pozoru kwestia ta wydaje sie catkowicie bezproblemowa w polskim samorzadzie terytorialnym
- wszystkie samorzady posiadajg strony internetowe, dysponujg sprzetem, a pracownicy podsta-
wowymi umiejetno$ciami. Problem jednak polega na r6znicy pokoleniowej, ktéra w tym zakresie
jest szczegdlnie widoczna. Wiele jednostek samorzgdowych w USA zrozumiato, szczegdlnie tam,
gdzie do wtadzy doszli reprezentanci mtodszego pokolenia, jakie znaczenie ma wtasciwe wyko-
rzystanie technologii informacyjno-komunikacyjnych w codziennosci zarzgdzania np. gming.

¢ Przygotowanie kadr

Z pewnoscig warto przyjrze¢ sie uwaznie jak zmienia sie obecnie praktyka przygotowania kadr
dla samorzadu terytorialnego. Dosy¢ sformalizowane i ,,przetadowane” teorig programy ksztatce-
nia na kierunkach zwigzanych z samorzadem lokalnym (politologia, administracja, zarzadzanie,
ekonomia, prawo itp.) wymagajg zmian i zaangazowania praktykéw w procesie dydaktycznym.
Warto zastanowi¢ sie nad mozliwo$cig akredytacji takich programéw przez zawodowe stowa-
rzyszenia zwigzane z samorzgdem terytorialnym oraz wykorzystanie nowych mozliwosci, ktore
daje znowelizowane prawo o szkolnictwie wyzszym.
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~» 4AMORZAD LOKALNY W SZWECJI

1. Ustréj polityczny

Krélestwo Szwecji jest monarchig konstytucyjng o ugruntowanej pozycji wéréd panstw demo-
kratycznych. Podstawy ustroju politycznego panstwa okresla konstytucja, na ktérg sktadajg sie
cztery akty o charakterze podstawowym (fundamentalnym):

1. Akt o formie rzgdu z 28 lutego 1974 r. (Regeringsformen).

2. Akt o sukcesji z 26 wrze$nia 1810 r. (Successionsordningen).

3. Akt o wolnosci druku z 5 kwietnia 1949 r. (Tryckfrihetsforordningen).

4. Akt o wolnosci wypowiedzi z 14 listopada 1991 r. (Yttrandefrihetsgrundlagen)>®.

Z punktu widzenia ustrojowych uwarunkowan funkcjonowania samorzgdu terytorialnego istot-
ne znaczenie majg przepisy aktu o formie rzadu. Juz w § 1 aktu o formie rzadu przypisano sa-
morzgdowi role jednego z filaréw szwedzkiego ustroju politycznego. Zgodnie z tym przepisem:
»,Cata wtadza publiczna w Szwecji pochodzi od Narodu. Ustrdj szwedzki oparty jest na wolnosci
ksztaltowania pogladéw oraz na powszechnym i rownym prawie glosu. Realizowany jest poprzez
system przedstawicielski i parlamentarny oraz poprzez samorzad gmin”. Samorzad gminny (lo-
kalny) jest zatem kluczowym i niewzruszalnym elementem ustroju politycznego paristwa, obok
wiladzy ustawodawczej. Takie rozwigzanie ustrojowe mozna uznac za bardzo oryginalne, poniewaz
przypisuje ono samorzadowi lokalnemu silniejszg pozycje ustrojowa niz rzgdowi centralnemu,
ktérego nie zaliczono expressis verbis do filaréw ustroju politycznego panstwa.

Istotne wzmianki na temat statusu i roli samorzgdu pojawiajg sie réwniez w innych czesciach aktu
o formie rzgdu. Stosownie do § 7! przywotywanego aktu, Krélestwo Szwecji dzieli sie¢ na gminy
i okregi. Konstytucja zatem nie tylko gwarantuje trwate funkcjonowanie samorzadu terytorial-
nego, ale réwniez okresla jego szczeble. Co wiecej, cytowany przepis przyznaje takze gminom
i okregom kompetencje do pobierania podatkéw na realizacje swoich zadan. Wyraza w ten spo-
sob zasady finansowej samodzielno$ci samorzgdu, ktéra jest jednym z czynnikéw decydujgcych
o0 jego realnej zdolnosci do dziatania.

Nalezy zauwazy¢, ze konstytucja Szwecji do 2011 r. nie zawierata innych przepiséw wprost od-

noszacych sie do funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Wynikato to ze specyficznej, la-
konicznej formuly catej konstytucji, ktéra najwiecej uwagi poswieca kwestii praw i wolnosci

260 Konstytucja Krélestwa Szwecji, ttum. K. Dembinski, M. Grzybowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.
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obywatelskich, a nie zagadnieniom ustroju politycznego czy organizacji administracji publicz-
nej. Nie byto w szwedzkiej konstytucji przepiséw analogicznych do zawartych np. w rozdziale
VII Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (,Samorzad terytorialny”), ktéry w sposéb detaliczny
okresla status i kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego. Sytuacja zmienita sie wraz
z reformg konstytucyjng, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2011 r. Wprowadzita ona do aktu o for-
mie rzgdu osobny rozdziat poswiecony fundamentalnym zasadom funkcjonowania samorzadu
terytorialnego. Rozwigzania wprowadzone w 2011 r. zostaty opisane nizej, w rozdziale poswie-
conym reformom samorzadu na przestrzeni ostatnich lat.

2. Prawne podstawy dzialania samorzadu terytorialnego

Szczegbdtowe zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego na obu szczeblach (gmin i okre-

gow) uregulowane sg w jednym akcie o samorzgdzie lokalnym z 1991 r. (Kommunallagen, wszedt

w zycie 1 stycznia 1992 r.), ktéry zastgpit wezesniejszg regulacje z 1977 r. Akt ten reguluje na-

stepujace kwestie:

e podziat terytorialny kraju oraz zasady dokonywania zmian w tym podziale;

» zasady ustalania przynalezno$ci obywateli do poszczegélnych wspdlnot samorzadowych;

» organizacje i spos6b funkcjonowania samorzgdu gminnego oraz okregowego;

» status przedstawicieli w organach wtadzy samorzadowej;

» sklad i zasady dzialania organéw przedstawicielskich w samorzgdach obu szczebli, w tym
sposéb podejmowania rozstrzygniec;

» zasady gospodarki finansowej i budzetowej jednostek samorzgdu terytorialnego;

» instrumenty kontroli nad dziatalnos$cig samorzgdow.

Regulacja jest jednolita dla obu szczebli samorzadu. Zdecydowanie najwiecej uwagi po§wiecono
w niej kwestii wewnetrznej organizacji i sposobu funkcjonowania organéw przedstawicielskich
samorzgdéw. Co moze sie wydawac szczegdlnie interesujgce w zestawieniu z polskimi ustawami
ustrojowymi samorzadu terytorialnego, szwedzka regulacja nie zawiera katalogu (otwartego czy
tez wyczerpujgcego) zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Regulacja dotyczgca zakresu
dziatania i odpowiedzialno$ci samorzgdu jest bardzo ogélna. W rozdziale drugim aktu o samo-
rzgdzie lokalnym wskazano, ze gminy i okregi mogg zajmowac sie sprawami majgcymi znaczenie
dla danego obszaru i jego mieszkanicow, o ile dana kwestia nie nalezy do kompetencji organow
panstwa, innych gmin czy okregéw. Innymi stowy, samorzgdom przypisano domniemanie kom-
petencji w sprawach istotnych dla lokalnych wspélnot, bez podejmowania proby katalogowania
zadan nalezgcych do zakresu dziatania samorzgdu. Nie oznacza to oczywiscie, ze podziat sfer
odpowiedzialnosci, zwtaszcza miedzy samorzady i wtadze centralng, pozostaje nieokreslony.
Delimitacja obszaréw odpowiedzialnosci jest bowiem przeprowadzona w ustawach szczegéto-
wych, regulujacych sposéb wykonywania poszczegolnych zadan publicznych, np. w sferze spraw
socjalnych, planowania i zagospodarowania przestrzennego, edukacji czy ochrony zdrowia?e!.

261 T. Madell, Local Government in Sweden, [w:] A.M. Moreno (red.), Local Government in the Member States of
the European Union: A Comparative Legal Perspective, INAP, Madryt 2012, s. 641.




3. Sposob zorganizowania samorzadu terytorialnego

Konstytucja oraz akt o samorzadzie lokalnym przewiduje funkcjonowanie samorzadu terytorial-
nego na dwdch poziomach - gmin i okregéw. W ramach obowigzujgcego podziatu terytorialne-
go istnieje 290 gmin oraz 21 okregéw. Funkcjonujg takze dwa regiony Skéne i Vistra Gotaland,
ktore powstaty pod koniec lat dziewieé¢dziesigtych poprzez dobrowolne przekazanie przez okregi
okreslonych zadan publicznych do wykonywania specjalnie powotanym organom obejmujgcym
obszar kilku okregéw. Regiony te nie tworzg wiec odrebnego szczebla samorzgdu terytorialnego.
Sa raczej zinstytucjonalizowang formg dobrowolnego wspotdziatania okregdéw w okreslonych ob-
szarach zadan publicznych, np. ochronie zdrowia czy transporcie publicznym. Regiony przypo-
minajg w tym $wietle zwigzki komunalne funkcjonujgce w polskim samorzgdzie lokalnym jako
podmioty tworzone na zasadzie dobrowolnosci przez gminy do realizacji w ich imieniu $cisle
okreslonych zadan publicznych, np. obstugi mieszkancow w dziedzinie transportu publicznego
czy gospodarowania odpadami.

Sposréd okregdw specyficzny status ma okreg Gotland na wyspie Gotlandia potozonej na Morzu
Battyckim. Jego status administracyjny przypomina nieco polskie miasta na prawach powiatu
(powiaty grodzkie). Gotland jest formalnie okregiem, ale obejmuje obszar wylgcznie jednej gminy
(Gotland). Nie funkcjonujg zatem odrebne organy obu szczebli samorzadu, ale wtadze gminne
pelnig jednoczes$nie funkcje wtadzy okregu Gotland.

Na przestrzeni dziesiecioleci widoczny jest proces konsolidacji samorzgdéw zwigzany ze zmiana-
mi demograficznymi. Jeszcze w potowie XIX wieku istniata w Szwecji liczba gmin poréwnywalna
z ich obecng liczbg w Polsce — 2 498. Funkcjonowato tez wowczas 25 okregéw. W 1952 r. liczbe
gmin zredukowano o potowe. W latach 1962-1974 zmniejszono liczbe gmin z 1 037 do 278. W ko-
lejnych latach liczba ta nieznacznie wzrosta na skutek podziatu niektérych wiekszych gmin?e2,

Gminy r6znig sie zaréwno pod wzgledem wielkosci, jak i liczby ludno$ci. Najwieksza gmina Ki-
runa zajmuje obszar 19 447 km?, podczas gdy najmniejsza Sundbyberg zaledwie 9 km?. Potowa
gmin jest zamieszkata przez mniej niz 15 tys. mieszkaricéw. Najliczniejsza grupa okregoéw liczy
miedzy 200 tys. a 300 tys. mieszkaricow. Najbardziej ludng jednostkg samorzadu terytorialnego
o statusie okregu pozostaje Sztokholm, liczgcy sobie blisko 2 mln mieszkaricéw??. Srednia liczba
mieszkanicéw gminy wynosi blisko 32 tys., a w przypadku okregu — 435 tys.?** Mozna w tej sytuacji
przyjaé, ze proces konsolidacji terytorialnej w Szwecji przeprowadzony w ostatnich dziesiecio-
leciach zostat zrealizowany. Niemniej jednak, pojawiaja sie obecnie sygnaty o potrzebie dalszej
konsolidacji na szczeblu samorzgdu okregéw. Kierunek tych zmian wyznaczylty pozytywne do-
Swiadczenia w funkcjonowaniu dwéch wspomnianych wyzej regiondw Skane i Vastra Gotaland.
O propozycjach konsolidacji samorzgdu na szczeblu okregéw mowa jest szerzej w czesci opra-
cowania po$wieconej reformom samorzadu.

262 Regeringskansliet, Local government in Sweden — organisation, activites and finance, Stockholm 2005, s. 4.
263 Ibidem, s. 4.

264 United Cities and Local Governments, Country Profile: Sweden, online: www.cities-localgovernments.org/gold/
Upload/country_profile/Sweden.pdf, dostep: 15.05.2015.
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Rysunek 9. Zréznicowanie gmin w Szwecji pod wzgledem populacji

89,598

Zrédto: Wygenerowano z Atlasu Statystycznego Szwedzkiego Urzedu Statystycznego przy uzyciu programu Statistics
eXplorer.

Reforma konsolidacyjna, o ile zostanie ostatecznie wdrozona, zblizy samorzad okregowy do ty-
powego samorzadu regionalnego. W obecnym ksztalcie, ze wzgledu na liczbe ludnosci trudno
traktowac okregi jako podmioty polityki rozwoju regionalnego. Stanowig one raczej szczebel po-
Sredni miedzy typowym samorzgdem lokalnym skupionym na zapewnianiu obywatelom ustug
publicznych a samorzgdem regionalnym realizujgcym szerszg polityke rozwoju terytorialnego.




Co wiecej, na skutek dobrowolnej konsolidacji w formie dwdch regionéw, poglebito sie zréznico-
wanie pomiedzy poszczegblnymi okregami, jesli chodzi o ich potencjat i zdolnos$¢ do prowadze-
nia polityki rozwoju regionalnego. Trudno bowiem moéwi¢ o jednolitym modelu funkcjonowania,
poréwnujac np. okreg Gotland liczacy sobie 65 tys. mieszkanicow z regionem Vastra Gotaland
obejmujgcym ponad 1,6 mln ludnosci®®°.

Nalezy podkresli¢, ze — analogicznie jak w polskim systemie samorzgdowym - nie istnieje ja-
kakolwiek forma hierarchicznej podlegtosci miedzy poszczegélnymi jednostkami samorzgdu
terytorialnego. Pozostajg one samodzielnymi podmiotami prawa publicznego i prywatnego re-
alizujgcymi zadania wtasne.

Podobienstwo do polskiego systemu samorzadowego mozna réwniez dostrzec w postaci wy-
stepowania czynnika rzgdowego na poziomie terytorialnym. Role analogiczng do wojewodéw
spelniajg w Szwecji okregowe zarzady administracyjne z gubernatorami na czele. Sg oni przed-
stawicielami rzgdu na poziomie wszystkich okregéw. O ile jednak w polskim modelu rola woje-
wody jest stopniowo ograniczana do kwestii nadzoru nad samorzgdem czy wypelniania zadan
z zakresu porzgdku i bezpieczenstwa publicznego, to w szwedzkim przypadku rola czynnika rzg-
dowego na poziomie okregu jest bardziej istotna. Okregowe zarzady administracyjne posiadajg
kompetencje w dziedzinie zatrudnienia, spraw mieszkaniowych, Srodowiska naturalnego, kul-
tury, rolnictwa, pomocy spotecznej czy w sprawach administracyjnych (pozwolenia, zezwolenia,
koncesje). Zarzady okregowe uczestniczg takze w programowaniu i realizacji lokalnych polityk
rozwoju?®. 0go6lng misjg zarzadéw okregowych jest takze zapewnienie skutecznej i jednolitej
realizacji polityki rzgdu centralnego na obszarze calego kraju, a takze wykonywanie zadan in-
stytucji centralnych, ktére nie majg swoich przedstawicielstw terytorialnych?’.

Model wewnetrznej organizacji jednostek samorzgdu terytorialnego zostat szczegétowo okreslony
przepisami aktu o samorzgdzie lokalnym. Na obu szczeblach samorzgdu zachowany jest podziat
na organ stanowigcy wybierany przez mieszkancow (zgromadzenie gminne, zgromadzenie okre-
gu) oraz organ wykonawczy (gminny komitet wykonawczy, okregowy komitet wykonawczy). Do
wylacznej kompetencji zgromadzenia nalezg kwestie:

» ustalania celéw i wytycznych dzialania gminy czy okregu;

e budzetu, podatkéw lokalnych oraz innych spraw finansowych;

e organizacji i procedury funkcjonowania komitetow;

e wyboru czlonkéw komitetow;

e wyboru audytoréw;

o referendum.

Zgromadzenie moze powierzy¢ wykonywanie okreslonych kompetencji komitetowi. Komitety
sg ustawowo upowaznione do podejmowania decyzji w sprawach biezgcego zarzgdzania. Przy-
gotowujg réwniez projekty budzetéw gmin i okregéw, a takze ponoszg przed zgromadzeniami
odpowiedzialno$¢ za skuteczne wdrozenie rozstrzygnie¢ podejmowanych przez zgromadzenia.
Zadaniem komitetu jest rowniez przedktadanie zgromadzeniom projektéw uchwat i innych roz-
strzygnied. Na czele komitetu wykonawczego stoi przewodniczgcy wybrany przez zgromadzenie.

265 Assembly of European Regions, Sweden 2010, online: www.aer.eu/fileadmin/user_upload/MainIssues/Regio-
nal_Democracy/AER_Regionalism_Report/Report_by_country/SWEDEN_2010.pdf, dostep: 15.05.2015.

266 U.Svedin, B. Hiagerhall Aniansson, Sustainability, Local Democracy and the Future: The Swedish Model, Kluwer,
Dordrecht 2002, s. 84-85.

267 H.Béck, Sweden, [w:] H. Heinelt, X. Bertrana (red.), The Second Tier of Local Government in Europe: Provinces,
Counties, Départements and Landkreise in Comparison, Routledge, London 2012, s. 86.
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Jego zadaniem jest przede wszystkim reprezentowanie komitetu. Nie posiada samodzielnych
kompetencji decyzyjnych.

4. Zadania samorzadu terytorialnego i ich finansowanie

Jak wspomniano wyzej, akt o samorzadzie lokalnym nie zawiera wyczerpujgcego katalogu zadan
gmin i okregéw. Poprzestano na ogélnym wskazaniu zakresu odpowiedzialnosci samorzadu. Nie
ulega watpliwosci, ze zakres dziatania jednostek samorzadu terytorialnego w Szwecji obejmuje
istotng czes¢ zadan publicznych. Ich doktadny katalog mozna ustali¢ na podstawie analizy ustaw
regulujacych poszczeg6lne sfery zadan publicznych. Nalezy jednak podkresli¢, ze zadania gmin
i okregéw mogg miec¢ charakter obligatoryjny albo dobrowolny. Zadania obligatoryjne muszg
by¢ przez samorzady wykonywane, zas zadania dobrowolne mogg by¢ realizowane, o ile dany
samorzad uzna to za konieczne z punktu widzenia potrzeb mieszkancow.

Wedtug T. Madella, szwedzkie gminy odpowiadajg za nastepujgce obszary:
» ustugi socjalne;

e opieka nad dzie¢mi;

e opieka nad osobami starszymi;

e wsparcie na rzecz 0sob z niepetnosprawnos$ciami;

e edukacja podstawowa i ponadpodstawowa;

* planowanie i zagospodarowanie przestrzenne;

e ochrona zdrowia;

e ochrona $rodowiska;

e gospodarka odpadami;

o zarzadzanie kryzysowe;

» zaopatrzenie w wode i gospodarka wodno-$ciekowa;
e utrzymanie bibliotek?e,

Podstawowg sferg odpowiedzialnosci samorzgdu na szczeblu okregéw jest ochrona zdrowia (za-
rzadzajg wiekszoscig szpitali), a takze szeroko rozumiany rozwdj regionalny. Wiekszo$¢ okre-
gow zajmuje sie takze organizowaniem transportu publicznego na swoim terenie oraz wykonuje
zadania z zakresu promocji turystyki?®. Zestawiajac ten katalog zadan z polskimi jednostkami
samorzadu terytorialnego mozna zauwazy¢, ze na szwedzkich gminach spoczywajg zadania re-
alizowane w Polsce zaréwno na poziomie samorzgdu gminnego, jak i powiatowego. Z kolei okregi
wykonujg zaréwno zadania typowe dla polskiego samorzgdu regionalnego (rozwdj regionalny),
jak i czesciowo powiatowego (np. prowadzenie publicznych placéwek ochrony zdrowia).

Finansowanie zadani samorzgdowych odbywa sie z poszanowaniem zasady finansowej samo-
dzielnos$ci samorzgdow. Po pierwsze, konstytucyjny akt o formie rzgdu gwarantuje samorzgdom
prawo pobierania podatkéw w celu finansowania swojej dziatalnosci. Po drugie, zgodnie z regutg
wprowadzong w 1993 r., powierzeniu samorzagdom nowych zadan do realizacji musi towarzy-
szy¢ zapewnienie odpowiednich Srodkéw na ich realizacje (zasada adekwatnosci). Zasada ta nie
dotyczy wytgcznie zadan, ktére samorzady podejmujg dobrowolnie, tj. nie sg do nich ustawowo
zobowigzane?.

268 T.Madell, op. cit., s. 644.
269 Ibidem, s. 644.
270 Regeringskansliet, op. cit., s. 14.




Gléwnym zrédtem dochodéw samorzadowych sg podatki (67%), dotacje z budzetu centralnego
(20%), a takze optaty pobierane od uzytkownikéw lokalnych ustug publicznych. Wéréd dochodow
podatkowych wiodgca role petnig dochody z tzw. lokalnego PIT?"!. W Szwecji podatek dochodowy
od o0s6b fizycznych jest czesciowo podatkiem gminno-okregowym. Gminy mogg samodzielnie
ustala¢ stawke PIT. Z reguty miesci sie ona w przedziale 29-34% dochodu. W 2014 r. przecietna
wysoko$¢ stawki lokalnego PIT wyniosta 31,86%. Najnizsze stawki obowigzujg zazwyczaj w gmi-
nach potozonych na przedmiesciach metropolii. Pobrane w ten sposéb przez rzgdowg administra-
cje podatkowg dochody wracajg do budzetu gminy oraz okregu. W budzecie paristwa pozostajg
natomiast dochody z PIT pobrane wedtug statej 20-procentowej stawki od dochodéw przekra-
czajgcych 443 200 koron szwedzkich. W przypadku przedsiebiorcéw stawka lokalnego CIT jest
ustalona na poziomie 25%. Dochody powyzej 430 200 koron szwedzkich sg opodatkowane pan-
stwowym CIT wedtug stawki 20%. Ponadto, gminy czerpig réowniez dochody z podatku od nieru-
chomosci w wysokosci ustalonej dla catego panstwa na poziomie 0,75% wartosci nieruchomosci?™.

Po stronie wydatkowej najwiekszg cze$¢ budzetéw gmin pochtania edukacja oraz inne ustugi
spoleczne, w tym opieka nad dzie¢mi i osobami starszymi. Na te cele wydaje sie przecietnie ok.
60% budzetu samorzadéw gmin. W przypadku samorzgdu na poziomie okregéw najbardziej kosz-
towna jest ochrona zdrowia, ktéra pochtania ok. 3/4 wydatkéw?”®. Bardziej szczeg6towe dane do-
tyczgce dochodéw i wydatkéw samorzgdowych w Szwecji przedstawiono na wykresach ponizej.

Wykres 9. Zrédta dochod6w jednostek samorzadu terytorialnego w Szwecji (2010)

B Podatki

Dotacje z budzetu panstwa
[l Opfaty
H Inne

Zrédto: Kommuninvest, The Creditworthiness of Swedish Local Governments, Stockholm 2011, s. 9.

271 R. Nallaghita, The System of Local Government Finance: A Study of Select Countries, ,NIFM Journal of Public
Financial Management”, 4(2), s. 42.

272 Swedish Tax Agency, Taxes in Sweden, Stockholm 2014.
273 R. Nallaghita, op. cit., s. 42.
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Wykres 10. Obszary wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego w Szwecji (2010)

17% 19% M Opieka nad dzie¢mi
Edukacja
Sprawy socjalne
B Ochrona zdrowia
M Inne

Zrédto: Kommuninvest, The Creditworthiness of Swedish Local Governments, Stockholm 2011, s. 9.

Akt o samorzadzie lokalnym ustanawia ogélne zasady zarzgdzania finansami samorzgdowymi.
Wymaga m.in. by oplaty pobierane od uzytkownikéw ustug publicznych nie przekraczaty kosz-
tow $wiadczenia ustug. Budzety lokalne powinny by¢ balansowane w taki sposéb, by dochody
przewyzszaty w nich planowane wydatki, cho¢ nie oznacza to, ze deficyt z mocy prawa jest nie-
dopuszczalny. Dgzenie do réwnowagi budzetowej jest jednak wazng dyrektywg planowania fi-
nansowego samorzadow.

5. Kontrola i nadzér nad samorzadem terytorialnym

Kontrola nad dziatalno$cig organéw jednostek samorzadu terytorialnego w Szwecji obejmuje
zaréwno mechanizmy kontroli wewnetrznej, jak i zewnetrznej, w tym kontroli spotecznej. Ory-
ginalny model kontroli wewnetrznej jest opisany w akcie o samorzadzie lokalnym. Kazde nowo
wybrane zgromadzenie gminne czy okregowe jest zobligowane do powotania wkroétce po ukonsty-
tuowaniu sie zespotu audytordw, ktérego zadaniem jest sprawowanie kontroli nad dziatalnos$cig
wladzy samorzgdowej przez kolejne cztery lata, czyli do nastepnych wyboréw samorzgdowych.
Nalezy powotac co najmniej trzech audytoréow do prowadzenia kompleksowej kontroli dziatalno-
$ci samorzgdu. Dodatkowo, po trzech audytoréw powinno zosta¢ powotanych dla wykonywania
kontroli kazdego z komitetéw powotanych w danej gminie czy okregu do wykonywania okreslo-
nych zadan administracyjnych. Kazdy z audytoréw dziala samodzielnie i w sposdb niezalezny
od pozostatych. Audytorzy moga korzystac z zewnetrznych ekspertéw i doradcdw, ktérych moga
powotywac samodzielnie. Od ekspertéw wymaga sie znajomosci tematyki samorzgdowej.

Audytowi podlega catoksztatt dziatan instytucji samorzgdowych. Do podstawowych kryteriéw
audytu nalezy ocena, czy dziatania kontrolowanych instytucji sg prowadzone w sposéb prawidto-
wy, zwlaszcza od strony finansowej i ksiegowej. Audytorzy badajg réwniez, czy w kontrolowanych
instytucjach funkcjonujg skuteczne wewnetrzne mechanizmy kontroli. O wszelkich nieprawi-
dtowosciach, a zwlaszcza naruszeniach prawa czy przestepstwach stwierdzonych w toku kon-
troli, audytorzy muszg poinformowac zgromadzenie gminne czy okregowe. Wszystkie instytucje




samorzgdowe sg ustawowo zobowigzane do udostepniania audytorom wszelkich informacji i do-
kumentéw niezbednych do skutecznego wykonywania przez nich zadan kontrolnych.

Spod kompetencji kontrolnych wytgczono kwestie rozstrzygania przez wlasciwe organy indywi-
dualnych spraw obywateli w formie wiadczej (decyzji administracyjnej), chyba Ze rozstrzygniecia
takie skutkowaty stratami finansowymi po stronie jednostki samorzgdu terytorialnego. Innymi
stowy, audytorzy nie powinni ingerowac w sfere indywidualnych postepowan administracyjnych,
gléwnie dlatego, ze przewidziano dla nich odrebny system kontroli instancyjnej, w tym sgdowej.

Kazdego roku audytorzy sg zobowigzani do przedstawienia zgromadzeniu gminnemu czy po-
wiatowemu szczegdtowego sprawozdania z realizacji dzialan w poprzednim roku budzetowym.
Do raportéw powinny by¢ zatgczone analizy i opracowania przygotowane przez ekspertéw ze-
wnetrznych zaangazowanych przez audytoréw na zasadach opisanych powyze;j.

Najwazniejszym instrumentem kontroli zewnetrznej nad dziatalnoscig wiadz samorzgdowych

pozostaje skarga do sgdu administracyjnego, do ktérej wniesienia uprawniony jest kazdy miesz-

kaniec danej jednostki samorzgdu terytorialnego. Stosownie do sekcji 1 rozdziatu 10 aktu o sa-

morzgdzie lokalnym, kazdy cztonek danej wspélnoty samorzgdowej moze wnie$¢ do sgdu ad-

ministracyjnego skarge, ktérej przedmiotem jest zbadanie zgodnosci z prawem decyzji organu

samorzgdowego. Przedmiotem zaskarzenia mogg byc¢:

» uchwaty wtasciwego zgromadzenia;

» decyzje wlasciwego komitetu, jezeli nie majg charakteru wytgcznie przygotowawczego czy
wykonawczego;

» decyzje podejmowane przez audytorow.

Zaskarzenie danego rozstrzygniecia jest mozliwe w ciggu trzech tygodni od jego ogloszenia. Skar-
ga musi by¢ wniesiona na pi$mie do wlasciwego okregowego sadu administracyjnego ze wska-
zaniem kwestionowanego rozstrzygniecia wraz z uzasadnieniem. Sad moze uchyli¢ zaskarzone
rozstrzygniecie, jesli:

» zostalo podjete z naruszeniem przepiséw proceduralnych;

» reguluje kwestie, ktore nie nalezg do kompetencji danej gminy czy okregu;

» organ podejmujacy decyzje wykroczyt poza swoje ustawowe kompetencje;

» decyzja jest niezgodna z prawem.

Warto podkresli¢, ze skarga opisana w akcie o samorzadzie lokalnym ma charakter actio popu-
laris. Oznacza to, ze do jej wniesienia uprawniony jest kazdy cztonek wspélnoty samorzado-
wej, bez wzgledu na to, czy dane rozstrzygniecie bezposrednio dotyczy jego praw i obowigzkdow.
To rozwigzanie jest zasadniczo odmienne od przewidzianego w polskim prawie samorzgdowym.

Tabela 14. Mozliwo$¢ zaskarzenia aktow organéw gminy w polskim i szwedzkim prawie

POLSKA: Art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym “raulAel s Se_kqa e A HUELT
0 samorzadzie lokalnym

Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty Kazdy mieszkaniec gminy lub okregu
naruszone uchwatg lub zarzadzeniem podjetymi przez organ moze ztozy¢ do okregowego sadu
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze administracyjnego wniosek o zbadanie
- po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia - zgodnosci z prawem decyzji podjetej
zaskarzy¢ uchwate do sagdu administracyjnego. przez organ gminy lub okregu.

Zrédto: Opracowanie wlasne.
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6. Przestanki, typy oraz efekty reform samorzadu terytorialnego
podejmowanych w ostatnich latach

6.1. Zwigkszenie dyscypliny finansowej

Jakkolwiek samorzad terytorialny w Szwecji funkcjonuje w stabilnych warunkach ustrojowych
i w oparciu o silne podstawy konstytucyjne, dyskusja na temat jego reformy trwa, a w pewnym
zakresie przyniosta takze konkretne efekty. Najwazniejszym wyzwaniem dla szwedzkiego samo-
rzgdu w ostatnich kilkunastu latach jest — podobnie jak dla samorzadéw w innych panstwach
europejskich — zachowanie budzetowej rownowagi przy jednoczesnym zapewnieniu obywatelom
satysfakcjonujgcego poziomu ustug publicznych.

Najwazniejszym krokiem w strone zapewnienia wiekszej dyscypliny finansowej w samorzgdach
bylo przyjecie w 2000 r. reguty zbilansowanego budzetu. Jak juz wspomniano wyzej, samorzady
w swoich budzetach powinny dazy¢ do zachowania réwnowagi miedzy dochodami i wydatkami.
Niezachowanie tej reguty mozliwe jest wylgcznie w wyjgtkowych okolicznosciach, a powstaty
w takiej sytuacji deficyt musi zostac zlikwidowany w ciggu trzech kolejnych lat budzetowych?™.

0d 2005 1. jednostki samorzadu terytorialnego sg rowniez zobowigzane do ustalania celéw finan-
sowych, gtéwnie dochodowych, co ma wspierac¢ efektywne zarzadzanie finansami lokalnymi. Po-
wszechng praktyka jest ustalanie jako celu wypracowania nadwyzki budzetowej na poziomie 2%?27.

6.2. Nowy mechanizm subsydiéw wyréwnawczych

Roéwniez w 2005 r. weszta w zycie inna istotna dla finanséw samorzgdowych reforma dotyczgca
mechanizmu subsydiow wyréwnawczych, tj. mechanizmu wyréwnywania potencjatéw ekonomicz-
nych i finansowych pomiedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego. Rozwigzanie to w Polsce
znane jest pod potocznym okres§leniem ,janosikowego” i powszechnie krytykowane ze wzgledu
na nakladanie nadmiernych obcigzen na bardziej zasobne samorzady.

Mechanizm wprowadzony w Szwecji w 2005 r. zastgpil wczesniej obowigzujgce rozwigzania wy-

réwnawcze. Sktada sie nan pie¢ elementéw:

1. Wyréwnywanie dochodéw - jest to mechanizm tagodzacy zréznicowanie w zakresie docho-
déw podatkowych osigganych przez gminy i okregi. Mechanizm ten w szwedzkich warun-
kach pelni wyjatkowo wazng role ze wzgledu na funkcjonowanie lokalnego PIT (zob. wyzej),
z ktérym wigze sie zwiekszone ryzyko generowania duzych réznic w przychodach podatko-
wych miedzy samorzgdami. Mechanizm wyréwnywania dochodéw podatkowych zobowigzu-
je do dokonywania wptat wyréwnawczych do budzetu centralnego gminy, ktérych dochody
podatkowe przekraczajg 115% Sredniej dochodéw podatkowych wszystkich gmin oraz okre-
gi, ktérych dochody podatkowe przekraczajg 110% Sredniej dla wszystkich okregdow.

2. Wyréwnywanie kosztéw — mechanizm ten ma za zadanie uwzgledni¢ zr6znicowanie w kosz-
tach wykonywania zadan publicznych miedzy poszczegdlnymi samorzgdami. Przyktadowo,
niektére samorzady ze wzgledu na sytuacje spoteczng czy demograficzng muszg ponosi¢
wyzsze koszty opieki nad osobami starszymi czy nad dzie¢mi. Gminy i okregi, ktore ze wzgle-

274 Government Offices of Sweden, Sweden’s Convergence Program 2015, Stockholm 2015, s. 9.
275 Government Offices of Sweden, The Swedish Fiscal Policy Framework, Stockholm 2011, s. 30.




du na tego rodzaju obiektywne okoliczno$ci muszg ponosi¢ zwiekszone koszty obstugi oby-
wateli, majg prawo do otrzymywania specjalnych subsydiéw z budzetu centralnego.

3. Subsydia strukturalne - mechanizm ten uwzglednia r6znice w poziomie wynagrodzen w r6z-
nych czesciach kraju.

4. Subsydia przejSciowe — bylo to rozwigzanie tymczasowe funkcjonujgce wytgcznie w okresie
pierwszych pieciu lat funkcjonowania nowego systemu subsydiow wyréwnawczych.

5. Subsydia dostosowawcze — sg wykorzystywane jako mechanizm korygujgcy wysoko$¢ subsy-
diéw wyréwnawczych?7®.

6.3. Ekspansja Nowego Zarzadzania Publicznego

Poczatek lat dziewiecdziesigtych przynidst Szwecji wstrzgs gospodarczy, ktéry zachwial podsta-
wami funkcjonowania wzorcowego dotychczas modelu paristwa dobrobytu. Szwecja nie zdecydo-
wata sie na radykalne ograniczenie welfare state (retrenchment), ale trudnos$ci budzetowe wymusity
reformy nastawione na ograniczenie kosztéw jego funkcjonowania i zwiekszenie efektywnosci
instytucji panstwa opiekuriczego. W tym samym czasie koncepcja Nowego Zarzgdzania Publicz-
nego z hastem urynkowienia, komercjalizacji i funkcjonalnej prywatyzacji systemu ustug publicz-
nych zaczela zdobywac¢ pozycje globalnego paradygmatu reform administracyjnych. Zatem nie
jest zaskakujgce w tej sytuacji, ze réwniez w Szwecji dominujgcy dotychczas etatystyczny model
panstwa dobrobytu zaczat podlega¢ oddzialywaniu Nowego Zarzadzania Publicznego (NZP).

H. Wollmann podsumowuje, ze z zestawu postulatéw Nowego Zarzgdzania Publicznego najwiek-

sze oddziatywanie w szwedzkiej praktyce samorzgdowej zyskaty:

» rynkowe metody zapewniania ustug publicznych, w szczeg6lnosci outsourcing (kontrakto-
wanie, zlecanie) oraz vouchery na ustugi publiczne. Rozwigzania te zaczely by¢ wdrazane
zwlaszcza w sferze ustug spotecznych;

» instrumenty zarzgdzania przez rezultaty, w tym wprowadzenie w sektorze ochrony zdrowia
modelu rozdzielajacego funkcje §wiadczeniodawcy i platnika (zamawiajgcego ustugi);

» prywatyzacja instytucji odpowiedzialnych za bezposrednie §wiadczenie ustug publicznych?”.

Jednym z bardziej charakterystycznych elementéw agendy NZP w szwedzkim samorzadzie byta
reforma szkolna. Ruch na rzecz reformy szwedzkiego systemu edukacji na szczeblu podstawowym
i gimnazjalnym rozpoczat sie w latach 80. poprzedniego stulecia od decentralizacji zarzadza-
nia szkotami (powierzenie ich samorzgdom lokalnym) oraz przyznania rodzicom prawa wyboru
szkoty publicznej na obszarze danej gminy (zniesienie rejonizacji).

Zmiany te utorowaty droge do voucheréw edukacyjnych, ktére wprowadzono 1992 r. Podstawg
systemu jest zagwarantowanie szkotom publicznym i prywatnym jednakowego finansowania ze
srodkéw publicznych, zaleznego od liczby ucznidéw. Szkoty prywatne nie mogg pobiera¢ dodat-
kowych optat od rodzicéw, ani odmoéwic przyjecia ucznia z terenu danej gminy. Gtéwnym re-
zultatem reformy jest ekspansja szkét prywatnych oraz podniesienie jako$ci nauczania w szko-
tach publicznych. Jednoczes$nie ciekawym zjawiskiem jest rozwdj szkét o wyraznym profiluy,

276 Swedish Association of Local Authorities and Regions, Local government financial equalisation Information
about the equalisation system for Swedish municipalities and county councils in 2008, Stockholm 2008, s. 5-6.

277 H.Wollmann, Local Government Reforms in Great Britain, Sweden, Germany and France: Between Multi-Function
and Single-Purpose Organisations, ,,Local Government Studies”, 2004, 30(4), s. 650.
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np. propagujacych okreslone modele pedagogiczne czy nastawionych szczegélnie na wybrane
obszary edukacji, np. jezyki obce czy sztuke?™.

6.4. Reforma konstytucyjna

Jak wspomniano juz na wstepie pierwotny tekst konstytucyjnego aktu o formie rzgdu zawiera silne,
ale jednoczes$nie lakoniczne gwarancje dotyczgce funkcjonowania samorzadu terytorialnego. W 2011 1.
zdecydowano o dalszym wzmocnieniu konstytucyjnej pozycji samorzadu poprzez wprowadzenie do
aktu o formie rzgdu nowego rozdziatu poswieconego wytgcznie samorzgdowi.

Rozdziat 14 aktu o formie rzadu

Witadze lokalne

Art. 1. W Szwecji funkcjonuja gminy i okregi. Kompetencje decyzyjne w tych jednostkach
sg podejmowane przez wybieralne zgromadzenia.

Art. 2. Wtadze lokalne sa odpowiedzialne za sprawy lokalne i regionalne o publicznym znaczeniu,
na zasadzie samorzadu terytorialnego. Szczegoétowe zasady wykonywania zadan sg okreslone
w ustawie. Wtadze lokalne wykonuja réwniez inne zadania okreslone prawem.

Art. 3. Wszelkie ograniczenia dotyczace samorzadu terytorialnego moga by¢ wprowadzone wytacznie
w zakresie niezbednym do realizacji celéw, dla ktérych ograniczenia te zostaty wprowadzone.

Art. 4. Wtadze lokalne moga pobierac¢ podatki w celu finansowania swojej dziatalnosci.

Art. 5. Na zasadach okreslonych przepisami prawa, wtadze lokalne moga zostac zobowigzane do
ponoszenia czesci kosztow funkcjonowania innych jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli jest
to niezbedne do zachowania réwnych zasad finansowania.

Art. 6. Zmiany w zakresie odpowiedzialnosci wtadz lokalnych muszg by¢ okreslone przepisami prawa.

Reforma konstytucyjna nie wprowadzita fundamentalnych zmian w funkcjonowaniu samorzg-
du terytorialnego w Szwecji. Nalezy jg poczytywac raczej jako forme potwierdzenia i umocnienia
kluczowych zasad chronigcych przede wszystkim samodzielno$¢ samorzadu w sferze zadaniowo-
-kompetencyjnej oraz finansowej. Reforma konstytucyjna dotgczyta do katalogu ustrojowych zasad
dziatania samorzgdu zasade proporcjonalnosci (art. 3). Wymaga ona, by kazda ingerencja wiadzy
centralnej w samodzielno$¢ samorzadu byta testowana pod katem koniecznosci jej wprowadzenia
oraz adekwatno$ci podejmowanych Srodkéw.

Interesujgcym rozwigzaniem jest nadanie wymiaru konstytucyjnego mechanizmowi wyréwnawcze-
mu opisanemu wyzej. Konstytucja w obecnym ksztatcie rozstrzyga jednoznacznie, ze mechanizm
taki, cho¢ stanowi niewgtpliwg ingerencje w samodzielnos¢ finansowg i budzetowg samorzadéw,
jest jednak, co do zasady, dopuszczalny. Zastrzezono zarazem, ze jego stosowanie musi respektowac
regule proporcjonalnosci, tj. przewidywac transfery poziome miedzy samorzgdami tylko w zakresie
niezbednym do réwnowazenia ich zdolnosci do wykonywania zadan publicznych.

278 C. Green-Pedersen, New Public Management Reforms of the Danish and Swedish Welfare States: The Role of Different

Social Democratic Responses, ,Governance: An International of Policy, Administration and Institutions”, 2002,
nr 2, s. 281; J. Lundsgaard, Competition and Efficiency in Publicly Funded Services, ,OECD Economic Studies”,
2002, nr 2, s. 98-99.



6.5. Reforma podzialu administracyjnego - w kierunku regionalizacji
(w fazie planowania)

Tematem najgoretszej dyskusji na temat reform samorzgdowych pozostaje kwestia zmian w podzia-
le terytorialnym. Gtéwnym punktem debaty jest koncepcja przebudowy;, a Scislej — konsolidacji sa-
morzadu na szczeblu okregu. Proces ten dokonat sie w pewnym stopniu na zasadzie dobrowolnych
dziatan ze strony samych samorzadéw. Mowa tu o utworzeniu pod koniec lat dziewiecdziesigtych
regionéw Skane i Vastra Gotaland z potgczenia odpowiednio, dwdch i trzech okregdw.

W 2003 r. zostat wdrozony inny eksperymentalny model bardziej skonsolidowanego zarzgdzania
na poziomie regionalnym. W okregu Kalmar utworzono specjalny wspoélny organ okregu i gmin
wchodzgcych w jego sktad, ktéry przejat na zasadzie umowy z okregowym zarzgdem administracyj-
nym odpowiedzialnos¢ za prowadzenie polityki rozwoju regionalnego. Na podstawie pozytywnych
doswiadczen z wdrozenia tego modelu rzad podjat decyzje o promowaniu modelu Kalmar w catym
kraju jako wzorca dobrowolnej konsolidacji i wspotpracy miedzy jednostkami samorzgdu terytorial-
nego. Zachetg do dobrowolnej konsolidacji byta gotowos¢ ze strony rzgdu centralnego do przekaza-
nia nowo tworzonym przez samorzady instytucjom i organom kompetencji administracji rzgdowej
z zakresu planowania rozwoju regionalnego, polityki gospodarczej czy rozwoju infrastruktury®”.

Pozytywne doswiadczenia dobrowolnej konsolidacji sktonity ostatecznie szwedzki rzad do wypraco-
wania kompleksowego projektu reformy samorzadowej, ktérego zatozenia opublikowano w raporcie
z 2007 .22 Projekt zaktadat dwa warianty nowego podziatu regionalnego. Wedtug pierwszego, miato
zosta¢ utworzonych sze$¢ regiondw z potgczenia istniejgcych 21 okregéw: Norra Sverige, Bergslagen,
Malardalen (obejmujgcy m.in. Sztokholm), Vastra Gotaland, Ostra Gotaland oraz Sodra Gotaland.
Drugi wariant reformy przewidywat podzial na dziewie¢ regionéw.

Reforma nie weszla w Zycie, ale w dalszym ciggu plany konsolidacji na poziomie regionalnym sg dys-
kutowane. Najwiekszy opor przed wprowadzeniem reformy wedle planu z 2007 r. stwarzaly wiadze
Sztokholmu, ktére sprzeciwialy sie przede wszystkim potgczeniu stolicy w ramach jednego okregu
z innymi dotychczasowymi okregami. W zwigzku z tym wydaje sig, Ze najbardziej prawdopodobnym
scenariuszem jest zachowanie obecnego podziatu terytorialnego przy jednoczesnym stymulowa-
niu wspoélpracy i konsolidacji na zasadzie dobrowolnosci, tak jak to sie dziato w przypadku Skane
i Vistra Gotaland. Drugim kierunkiem moze by¢ wspieranie wspdtpracy miedzysamorzgdowej przez
wiadze centralne na zasadzie modelu Kalmar, tj. poprzez przekazywanie organom wspétpracy mie-
dzysamorzgdowej kompetencji administracji rzgdowej, zwlaszcza w dziedzinie planowania rozwoju
regionalnego oraz zarzadzania infrastruktura.

7. Podsumowanie

Model samorzgdu terytorialnego, podobnie jak wiele innych aspektéw funkcjonowania szwedzkiego
panstwa i administracji publicznej, przez wiele lat stuzyt jako wzorzec dla reform w innych panstwach.
Transferowanie szwedzkich doswiadczen do systeméw administracyjnych innych paniistw byto o tyle
tatwe, ze Szwedzi reprezentujg bardzo otwarte podejscie do dzielenia sie swoimi doswiadczeniami.

279 H.Wollmann, Comparing Local Government Reforms in England, Sweden, France and Germany. Between continuity
and change, divergence and convergence, Wuestenrot Stiftung, Berlin 2008, s. 278.

280 Regeringskansliet, Regional utveckling och regional samhdillsorganisation, Stockholm 2007.
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Réwniez w polskim systemie samorzgdowym trudno nie dostrzec licznych analogii do modelu
szwedzkiego. Wydaje sie jednak, ze wcigz istniejg rozwigzania, ktére nie doczekaly sie przeszcze-
pienia na polski grunt, a moglyby przynies¢ istotne korzysci. Zaliczam do nich zwtaszcza:

1.

281

282

Model finansowania samorzadéw, ktérego filarem jest lokalny PIT. Obecnie polskie samo-
rzady czerpig pewng cze$¢ dochodéw podatkowych ustalong zgodnie z przepisami ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego. Trzeba jednak zastrzec, Ze samorzady nie majg
zadnego wptywu na stawki podatku dochodowego od oséb fizycznych. Koncepcja lokalnego PIT
obecna jest w debacie publicznej. Nad propozycjami legislacyjnymi w tym zakresie pracuje Kance-
laria Prezydenta!. Nie wydaje sie jednak realne przyjecie odpowiedniej ustawy jeszcze w biezgcej
kadencji parlamentu. Nie przesadzajac o trafnosci propozycji komunalnego PIT w polskich wa-
runkach nalezy podkresli¢, ze wiele jednak zalezatoby od szczegdtowej konstrukeji lokalnego PIT,
np. decyzji w sprawie zakresu autonomii gmin w decydowaniu o stawkach podatku. Jak pokazujg
P. Swianiewicz i ]. Neneneman, rozwigzanie to bytoby prawdopodobnie najmniej korzystne dla
najbogatszych gmin z Warszawg na czele, co jak sie wydaje, znacznie ogranicza szanse na jego
uchwalenie?®2.

Otwarta formula zadan samorzadowych. W ostatnich latach w praktyce samorzgdowej ujawnit
sie problem zakresu dopuszczalnej samodzielnosci zadaniowo-kompetencyjnej jednostek samo-
rzadu terytorialnego, a zwtaszcza gmin. Na tle orzecznictwa organéw nadzoru nad samorzgdami
pojawit sie dylemat czy gmina upowazniona jest do samodzielnego okres$lania sfer swojej aktyw-
nosci gtéwnie poprzez odwotanie sie do klauzul generalnych zawartych w art. 6 i art. 7 ust. 1 in
prinicipio ustawy o samorzadzie gminnym, czy tez zobowigzana jest swojg dziatalnos¢ ograniczac
do zadan wyraznie jej przypisanych w art. 7 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym oraz innych
przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego. Dominujgcy w orzecznictwie nurt zdaje sie ujaw-
nia¢ wyraziste i w miare jednolite podejscie sagdéw administracyjnych i organéw nadzoru nad jed-
nostkami samorzadu terytorialnego do tego zagadnienia. Opiera sie ono na jednym zasadniczym
zalozeniu adaptowanym do konkretnych przypadkéw — gmina, a takze inne jednostki samorzg-
du terytorialnego mogg czerpa¢ upowaznienie do dziatania niemal wylgcznie ze szczegdtowych
norm kompetencyjnych. Norma zadaniowa czy okreslajgca zakres dzialania danego podmiotu
administracji publicznej (np. art. 6 i art. 7 ust. 1 in prinicipio ustawy o samorzgdzie gminnym) nie
moze stanowi¢ samoistnej podstawy aktywnosci podmiotu administracji publicznej, nawet jesli
jest to aktywnos$¢ w formie niewladczej.

Podejscie wyrazone w szwedzkim akcie o samorzadzie lokalnym, jak sie wydaje, uwalniatoby sa-
morzady od podobnych probleméw. Opiera sie ono bowiem na wyznaczeniu sfery odpowiedzial-
nosci samorzadéw nie poprzez szczegdtowe wyliczenie obszaréw zadan publicznych, ale poprzez
klauzule generalng zblizong do zawartej w art. 6 i 7 ust. 1 polskiej ustawy o samorzgdzie gminnym
klauzuli spraw publicznych o znaczeniu lokalnym czy zaspokajania zbiorowych potrzeb wspélnoty.
Model kontroli wladzy samorzgdowej. W debacie na temat najwazniejszych probleméw funk-
cjonowania samorzgdu terytorialnego w Polsce podkresla sie stabos¢ obecnych mechanizméw
kontroli zwlaszcza nad dziatalno$cig organu wykonawczego w gminie (wéjta, burmistrza, prezy-

Jak podkreslit Minister w Kancelarii Prezydenta Olgierd Dziekoriski: ,,Naszym zdaniem takie zmiany sg koniecz-
ne, bo wzmacniajg poczucie tozsamosci, ale takze z drugiej strony gwarantujg samorzgdowi gminnemu, ze
ta czesc¢ lokalna budzetu bedzie przedmiotem dyskusji politycznych dotyczacych polityki rozwojowej paristwa”
(O. Dziekorniski: Lokalny PIT jeszcze w tej kadencji parlamentu, online: www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-
-finanse/olgierd-dziekonski-lokalny-pit-jeszcze-w-tej-kadencji-parlamentu,57882.html, dostep: 15.05.2015).
J. Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia PIT-u komunalnego w Polsce,
Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa 2013, s. 54-55. Autorzy konkluduja: ,Wierzymy, ze wprowadzenie
PIT-u komunalnego bytoby krokiem w dobrym kierunku, budujgcym wiekszg autonomie jst i sprzyjajagcym
wzrostowi §wiadomosci obywatelskiej mieszkaricéw. Obecna bardzo trudna sytuacja finanséw publicznych
nie pozwala na wprowadzenie PIT-u komunalnego z jednoczesnym przyznaniem dodatkowych §rodkéw dla
jednostek, ktoére tracg na jego wprowadzeniu. To za$ sprawia, ze szanse na wprowadzenie tego rozwigzania
wydaja sie bardzo mate” (J. Neneman, P. Swianiewicz, op. cit., s. 59).




denta miasta) oraz podlegtych mu instytucji komunalnych. W obecnym stanie prawnym kompe-
tencje rady gminy wobec gminnych jednostek organizacyjnych ograniczajg sie do ich tworzenia,
likwidacji i wyposazania w majgtek niezbedny do wykonywania ich zadan. Najpowazniejszym in-
strumentem oddziatywania rady na ich funkcjonowanie pozostajg uprawnienia kontrolne komisji
rewizyjnej. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ustawa o samorzadzie gminnym nie precyzuje, jakie kon-
kretne kompetencje przystuguja komisji rewizyjnej w ramach dziatalnosci kontrolnej. Po drugie,
ze wzgledu na przyjetg w doktrynie i orzecznictwie waskg interpretacje pojecia gminnych jedno-
stek organizacyjnych, spod kontroli sprawowanej przez komisje rewizyjng wylgczone sg spotki
komunalne. Po trzecie, komisja rewizyjna nie jest organem fachowym - zasiadajg w niej radni,
ktérzy nie majg zagwarantowanej mozliwosci korzystania z zewnetrznego doradztwa i eksper-
téw, ktorzy wsparliby ich w wykonywaniu kontroli zwtaszcza pod katem finansowym. Pewnym
instrumentem wptywu rady na dziatalno$¢ komunalnych instytucji jest uchwalanie budzetu gmi-
ny, ktoérego elementem (zalgcznikiem) sg plany finansowe gminnych jednostek organizacyjnych.
Z drugiej jednak strony, projekt budzetu jest przygotowywany przez wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) i to on w praktyce petni gtéwng role w decydowaniu o finansach samorzgdowych
instytucji.

Model szwedzki, oparty na dziatalnosci niezaleznych audytoréw wytanianych przez zgromadzenia
gminne czy okregowe, zapewnia kompleksowg, stalg i fachowg kontrole nad dziatalnoscig wszyst-
kich gminnych czy okregowych instytucji. Taki model kontroli moze sie w praktyce okaza¢ duzo
skuteczniejszy rowniez w polskiej praktyce, jakkolwiek jego wprowadzenie wigzatoby sie z dodat-
kowymi kosztami.
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~» 4AMORZAD LOKALNY W WIELKIEJ BRYTANII

1. Ustréj polityczny

Wielka Brytania jest formalnie unitarng monarchig parlamentarng, w sktad ktérej wchodzg: An-
glia, Szkocja, Walia oraz Irlandia Péinocna. Uwazana jest za silnie zdecentralizowany organizm
panstwowy. Poszczegolne kraje — z wyjatkiem Anglii — otrzymaty organy rzagdowe zajmujgce sie
sprawami lokalnymi. W Zjednoczonym Krélestwie nie ma ustawy zasadniczej. Tamtejszy system
prawny jest potgczeniem prawa stanowionego — w ramach ktérego funkcjonujg ustawy i akty wy-
konawcze — oraz prawa precedensowego, ktdre oparte jest na prawotwoérczych orzeczeniach sgdow.

W Wielkiej Brytanii stosowany jest system parlamentarno-gabinetowy. Najwazniejszymi orga-
nami panstwa sg: monarcha, dwuizbowy parlament oraz gabinet (z premierem). Ugruntowana
tradycja wiekszos$ciowego systemu wyborczego sprawita, iz wystepuje tam system dwupartyjny.
Charakterystyczny, acz typowy dla tradycji anglosaskiej, jest funkcjonujagcy w Wielkiej Brytanii
gabinet cieni. Jest on formowany przez opozycje, ktéra wskazuje osoby gotowe do przejecia po-
szczegoblnych ministerstw w przypadku zdobycia wtadzy.

Izba Gmin - nizsza, cho¢ odgrywajgca wiodgcg role, izba brytyjskiego parlamentu liczy 650 depu-
towanych wybieranych w czteroprzymiotnikowych wyborach. Natomiast Izba Lordéw — wyzsza
— obecnie sktada sie z 743 par6éw — duchownych (26 najwyzszych hierarchéw kosciota anglikan-
skiego) i $wieckich (92 dziedzicznych oraz 618 dozywotnich — powolywanych przez monarche
na wniosek premiera). Pozycje ustrojowg monarchy oddaje za$ popularna taciniska paremia ,,rex
regnat, sed non gubernat” (,krél panuje, ale nie rzgdzi”). Formalnie to on jednak powierza lide-
rowi zwycieskiej partii stanowisko premiera oraz zleca misje formowania rzgdu. Sam premier
natomiast musi by¢ cztonkiem Izby Lordéw lub Izby Gmin. Ma pozostawiong swobode w zakresie
ustalenia liczby ministerstw i okreslenia zakresu ich obowigzkéw.

Z licznych wzgledéw stanowigcych o specyfice zarzadu lokalnego w Wielkiej Brytanii — przede
wszystkim z uwagi na fakt braku dualizmu administracyjnego (nie funkcjonuje tam organizacja,

Adwokat w Krakowskiej Izbie Adwokackiej, doktor nauk ekonomicznych, adiunkt w Katedrze Gospodarki
i Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, absolwent kierunkéw: prawo oraz ad-
ministracja na Uniwersytecie Jagielloriskim. Specjalizacja naukowa: ekonomiczna analiza prawa, prawo wita-
snosci intelektualnej (w szczegoélnosci ochrona wynalazkéw i prawo autorskie), funkcjonowanie administracji
publicznej w kontekscie elastycznosci dziatania i przewidywalno$ci rozstrzygnie¢ (uznanie administracyjne),
dziatania na rzecz poprawy jakosci legislacji, efektywnos¢ polityk publicznych, ekonomia kultury.



ktora odpowiadataby polskiej rzgdowej administracji ogdlnej) oraz, ze ani rzad, ani monarcha
nie posiadajg swego przedstawiciela w zZadnej z jednostek terytorialnych — w doktrynie zwraca
sie uwage, Ze nie jest trafne postugiwanie sie tu kontynentalnym terminem ,,samorzad teryto-
rialny”?%4, Ze wzgledow stylistycznych oraz z uwagi na zapewnienie jednolito$ci catego opraco-
wania, stosowane bedg jednak oba sformutowania — samorzad terytorialny oraz zarzad lokalny.

2. Prawne podstawy dzialania samorzadu terytorialnego

Cechg charakterystyczng samorzgdu terytorialnego w Wielkiej Brytanii jest brak konstytucyjnego
umocowania jego niezaleznosci. W efekcie parlament brytyjski dysponuje prawie nieograniczong
wtadzg nad administracjg lokalng. Pozycja samorzgdu terytorialnego nie jest wiec dostatecznie
ustabilizowana, a ingerencja rzagdu we wtadztwo lokalne moze de facto przybiera¢ rozmiary nie-
ograniczone?®. Mimo to silna i niezalezna wtadza lokalna ma duze tradycje w spoteczenstwie
brytyjskim?®,

Interesujgcg swoistoscig omawianego zagadnienia jest takze brak wystepujgcego w wielu kra-
jach, m.in. w Polsce, domniemania kompetencji w sprawach o znaczeniu lokalnym dla jedno-
stek samorzgdu terytorialnego. Za typowe trzeba uznawa¢ bowiem takie rozwigzania ustrojowe,
ktére upowazniajg do dziatania gminy — i ich odpowiedniki - w kazdej sprawie zwigzanej z za-
spokajaniem podstawowych potrzeb lokalnych spotecznosci, ktére nie sg wyraznie zastrzezone
dla innych podmiotéw. Zjednoczone Krélestwo dziata zas w oparciu o delegowanie konkretnych
zadan przez parlament jednostkom samorzadu terytorialnego. Do niedawna kazde dziatanie
wykraczajgce poza formowany na biezgco enumeratywny katalog, jakiego podjetyby sie wiladze
lokalne w Wielkiej Brytanii byt traktowany jako posuniecie ultra vires — a wiec co do zasady nie-
wazne z racji braku ustawowego umocowania.

Coraz bardziej widoczne jest jednak stosowanie w Wielkiej Brytanii zasady pomocniczosci.
Sprawia to, ze wskutek bardziej generalnych upowaznien dla samorzgdu, tatwiejsze jest zgodne
z prawem realizowanie szerszego zakresu dziatan. Przykladem takiej kompetencji byto upraw-
nienie przyznane radom dystryktéw i radom dzielnic Londynu do wydawania aktow prawa w celu
»zZapewniania sprawnego zarzadzania oraz powstrzymania i ograniczenia naruszen porzadku
publicznego”. Ugruntowana tradycja enumeratywnego wskazywania zadan administracji samo-
rzgdowej w omawianym panstwie sprawita jednak, ze stata sie ona jedng z najbardziej komplek-
sowo uregulowanych tego typu struktur w catej Europie.

Ponadto dla okre$lenia ram prawnych samorzadu terytorialnego w Wielkiej Brytanii duze znacze-
nie majg takze akty prawa miejscowego, w tym przede wszystkim przepisy miejscowe (byelaws).
Regulacje te mozna okresli¢ jako akty stanowione przez organ administracji lokalnej na podsta-
wie upowaznien ustawowych, ktore sg powszechnie obowigzujgce na terytorium jego dziatania
i wymagaja do swojej waznos$ci zatwierdzenia przez ministra spraw wewnetrznych lub innego
ministra wlasciwego?’.

284 P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne paristw wspotczesnych, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 67.

285 K. Radzik-Maruszak, Samorzqd terytorialny w Wielkiej Brytanii w latach 1979-2010, Wydawnictwo Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2012, s. 71.

286 S. Mazur, Narodowe modele administracji publicznej, [w:] J. Hausner (red.), Administracja publiczna, PWN,
Warszawa 2003, s. 67-68.

287 K. Radzik-Maruszak, op. cit.,s. 72.
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Istotne zmiany wprowadzit w tym zakresie Localism Act 2011, ktéry ukonstytuowat pewng gene-
ralng kompetencje wtadz lokalnych, adaptujgc dotyczacq obywateli zasade ,,co nie jest prawnie
zakazane, jest dozwolone”. Wiadze lokalne mogg teraz powolywac sie na te regute per analo-
giam. Rozwiniecie tematyki dotyczgcej Localism Act 2011 ma miejsce w dalszej czesci tego roz-
dziatu przy rozwazaniach dotyczacych reform samorzadowych i mozliwosci wykorzystania tych
doswiadczen na gruncie polskim.

Istnienie wymogu zatwierdzania przepiséw miejscowych oznacza $cistg centralng kontrole.
Minister bada bowiem, po pierwsze — czy prawo miejscowe jest intra vires w waskim tego stowa
znaczeniu, po drugie — czy prawo to speinia stosowane przez sedziéw kryteria, gdy w sadzie jest
kwestionowana jego waznos¢, po trzecie zas — czy wydanie przepisu miejscowego jest konieczne.
Co wiecej, powszechng praktyka jest wydawanie przez odpowiednich ministréw wzoréw prze-
pis6w miejscowych, ktére powinny by¢ uwzgledniane przez organy administracji lokalnej, jezeli
te chcg uzyskac akceptacje tworzonego przez siebie prawa?ss.

W rezultacie braku regulacji dotyczacych samorzgdu terytorialnego w ustawie zasadniczej po-
jawily sie pewne kanony stanowigce ,,konwenanse konstytucyjne”. Sg to zasady, ktére wyksztat-
city sie w drodze zwyczajowej — ewolucyjnej w ciggu stuleci rozwoju panstwowosci angielskiej
(p6zniej brytyjskiej) stanowigc wyraz utrwalonej polityki funkcjonowania najwyzszych organow
panstwowych. Decydujgce dla uznania pewnej praktyki za konwenans konstytucyjny jest spo-
teczne przekonanie o doniosto$ci i wysoki juz stopierr utrwalenia sie danej reguty. Konwenanse,
cho¢ stanowig twarde reguty postepowania, nie sg uwazane w Wielkiej Brytanii za normy prawne
sensu stricto, a nawet za prawo zwyczajowe. Mozliwo$¢ zastosowania okreslonej reguty przez sady
jest bowiem w Wielkiej Brytanii czynnikiem decydujgcym o jej kwalifikacji jako normy prawne;j?®’.

System brytyjski wyksztatcit kilka mechanizmoéw ,kreatywnej autonomii”, ktére pozwalaty po-

wieksza¢ samorzgdowi terytorialnemu swoje kompetencje. Nalezg do nich:

a) realizacja funkcji uznaniowych (discretionary functions) — wyprowadzana z podziatu zadan
administracji lokalnej na obligatoryjne (obowigzek ich wdrozenia wynika wprost z ustawy
lub jest natozony przez konkretnego ministra) oraz fakultatywne, do realizacji lub nie-reali-
zacji ktérych organy samorzgdowe nie mogg by¢ zmuszane;

b) ustawy adopcyjne (adoptive acts) — dajgce dodatkowe kompetencje, ktére mogg by¢ zrealizo-
wane dopiero po spetnieniu okre§lonych wymogéw proceduralnych;

¢) ustawy lokalne (local acts) — uchwalane przez parlament w wyniku zabiegéw konkretnych
organdw administracji lokalnej — ich ogromna liczba Swiadczy dobitnie o intensywnosci po-
szukiwania drég racjonalizacji lokalnego prawodawstwa;

d) przepisy miejscowe — ktére takze mogg stuzy¢ powiekszaniu kompetencji organéw admini-
stracji lokalnej, gdyz moga np. wprowadza¢ uzaleznienie podejmowania pewnych dziatan od
zgody organu; oraz

e) instytucja delegowania funkcji (delegation and agency arrangements) — dzieki ktérej organy
administracji lokalnej mogg przekazywaé miedzy sobg czes¢ kompetencji*®.

Tendencje centralistyczne byly szczegdlnie widoczne w czasach Margaret Thatcher. Wtedy
wiasnie Wielka Brytania szczegdlnie mocno utrwalita swéj wizerunek panstwa, w ktérym jak
na standardy demokratyczne samorzad terytorialny jest niezwykle silnie ograniczony. Rozwa-
zania na temat trafnosci tego powszechnego przekonania prowadzone bedg w dalszej czesci

288 Ibidem, s. 73.
289 P. Sarnecki, op. cit., s. 17.
290 K. Radzik-Maruszak, op. cit., s. 74-75.




niniejszego rozdziatu - przy okazji omawiania kwestii kontroli. Niewatpliwie jednak p6zniejsze
reformy ostabity skrepowanie samorzgdu terytorialnego Zjednoczonego Kroélestwa, aczkolwiek
nadal posiada on stosunkowo niewielkie kompetencje, podlegajgc przy tym szeroko zakreslonej
kontroli. Brak mu takze skutecznych metod obrony przed nawet bardzo gltebokimi ingerencjami
wiladzy centralnej. Niewatpliwie jest to gléwnie skutkiem braku umocowania jego niezalezno-
Sci w ustawie zasadniczej, gdyz ta — jak juz byto wspomniane — w Wielkiej Brytanii nie istnieje.
Wiasciwa systemowi prawa precedensowego pewna nieprzewidywalnos¢ i w pewnym sensie nie-
stabilnos¢, tylko pogtebia wspomniane mankamenty.

3. Sposob zorganizowania samorzadu terytorialnego

Kazdy z krajoéw tworzacych Zjednoczone Krélestwo ma swéj odrebny system samorzadu teryto-
rialnego. We wszystkich jednostkach podziatu terytorialnego wystepuja wytaniane w wyborach
powszechnych organy, ktére posiadajg osobowos¢ prawng. Moga one podejmowac dziatania tylko
na bazie okreslonych w ustawie kompetencji.

W Anglii funkcjonujg nastepujace szczeble podziatu terytorialnego:

» Regiony (od 1994 roku w liczbie dziewieciu) — wykorzystywane w okreslaniu okregéw wy-
borczych do Europarlamentu oraz na unijne potrzeby statystyczne. Wyjatkowa pozycje
ustrojowg ma region Londyn (Greater London) z wybieranym w wyborach powszechnych
burmistrzem oraz wspo6trzadzgcym z nim zgromadzeniem (London Assembly). W pozosta-
tych o$miu regionach funkcjonujg gremia oparte o dziatalnos¢ wolontaryjng (Local authority
leaders’ boards), ktére majg wspiera¢ dziatania samorzgdéw nizszych szczebli.

e Hrabstwa — ktérych podstawowym organem jest wybierana w wyborach powszechnych rada.
Posiada ona kompetencje o charakterze ogélnym — zaréwno stanowigce, jak i wykonawcze.
Wsrdd obszaréw zadan rady hrabstw trzeba wymieni¢ przede wszystkim: edukacje, polityke
socjalng, infrastrukture drogowa, pozarnictwo, gospodarke odpadami, a takze dziatania pla-
nistyczne. Ciekawostky sg hrabstwa unitarne, ktore realizujg wszystkie zadania samorzado-
we na danym terenie — na ich obszarze nie wystepuja nizsze szczeble.

e Dystrykty — w ktérych takze dzialaja organy kolegialne - rady. Funkcjonujg w nich takze
burmistrzowie (mayor), ktérzy w zaleznosci od przyjetego w konkretnym dystrykcie mo-
delu sg albo postaciami pozbawionymi szerszych kompetencji wskazywanymi przez rady
albo wyposazonymi w szersze mozliwosci dziatania organami wybieranymi w wyborach po-
wszechnych.

« Parafie Swieckie — gdzie kluczowg role pelnig zwotywane raz do roku zgromadzenia para-
fii, w ktoérych uczestniczg wszyscy uprawnieni do glosowania mieszkancy. Dopuszczalne
jest takze powotywanie rady parafii. Czesto jednak w tych najmniejszych jednostkach or-
gany w zasadzie sg niepotrzebne, a sprawy zatatwia sie w drodze demokracji bezposredniej
na zgromadzeniach. Do kompetencji parafii nalezy dbanie o lokalng drobng infrastrukture,
biezgce naprawy, tereny zielone, czy lokalny transport.

Péinocna Irlandia na potrzeby zarzadu lokalnego jest podzielona na 11 hrabstw. Podkresli¢
trzeba, iz tamtejsze rady nie posiadajg takich samych uprawnien, jak ich odpowiedniki w innych
krajach tworzacych Wielkg Brytanie. Przyktadowo — nie odpowiadajg za edukacje, czy infrastruk-
ture drogowa. W Szkocji zas podziat administracyjny liczy 32 jednolite rady (councils), w ktérych
zasiadajg wybierani na czteroletnie kadencje przedstawiciele mieszkaricéw. W Walii natomiast
wystepujg 22 jednostki podziatu, ktére w zasadzie odpowiadajg za zaspokajanie wszelkich lo-
kalnych zbiorowych potrzeb mieszkancéow.
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W kontekscie organizacji wtadzy w Wielkiej Brytanii czesto stosowane jest okreslenie ,,dewolucja”,
ktére oznacza znaczng decentralizacje wystepujacg na terytoriach pewnych obrzezy panistwa,
podczas gdy jego centrum pozostaje pod tym wzgledem niezmienione. Termin ten oznacza takze
decentralizacje wtadzy znacznie wiekszg niz tylko pewng rozbudowe struktur zarzgdu lokalnego.
Polega ona m.in. na powotywaniu ciat parlamentarnych i rzgdowych.

I tak, na mocy ustawy z 1998 roku (Scotland Act) powotano do zycia m.in. szkocki parlament,
ktéremu przystuguje kompetencja regulacji wszystkich obszaréw, z wyjatkiem tych, ktére art.
29 omawianego aktu prawnego pozostawia regulacji parlamentu Wielkiej Brytanii. Zakres spraw
moze by¢ zmieniany (poszerzany lub zawezany) na mocy decyzji rzadu brytyjskiego (orders in
council). Ustawy szkockie podlegajg sankcji ustawodawczej krdlowej. W przedmiocie danego aktu
sprzeciw mogg zgtosi¢ szkocki Lord Advocate, brytyjski Advocate General for Scotland, brytyjski
Attorney General oraz brytyjscy sekretarze stanu. Mogg oni przez to blokowa¢ uzyskanie kré-
lewskiej sankcji w przypadku, gdy istniejg obawy jakoby ustawa wykraczata poza zakres kompe-
tencji parlamentu szkockiego, byta niezgodna ze zobowigzaniami miedzynarodowymi, godzita
w bezpieczenistwo panistwa lub miata niekorzystny wplyw na dziatania prawa. Funkcjonuje takze
rzad - egzekutywa szkocka, w sktad ktérej wchodzi premier mianowany przez krélowg sposrod
cztonkéw parlamentu oraz ministrowie mianowani przez premiera za aprobatg krélowej?!.

W 2007 r. premier rzadu szkockiego przedstawit projekt ustawy o przeprowadzeniu referendum
niepodlegtosciowego, ktére miatoby umozliwi¢ odtgczenie sie Szkocji od Wielkiej Brytanii. Re-
ferendum odbyto sie 18 wrze$nia 2014 roku i ponad 55% Szkotéw opowiedziato sie¢ w nim za
pozostaniem w Zjednoczonym Krélestwie. Wcigz widoczne sg jednak silne tendencje separaty-
styczne, ktére objawiajg sie przede wszystkim w dgzeniach do uzyskania jak najwiekszej odreb-
nosci fiskalnej.

Roéwniez w roku 1998 na podstawie Northen Ireland Act przeprowadzono dewolucje wtadzy cen-
tralnej w Irlandii Péinocnej. Nie byla to zresztg pierwsza préba takiej operacji na terytorium
tego kraju. Poprzednia jednak musiata zosta¢ odwotana w obliczu toczgcej sie wojny domowej.
Szczegolne cechy tamtejszego spoleczeristwa, manifestujgce sie przede wszystkim przez podziaty
wyznaniowe, zmusita do poszukiwania unikalnych rozwigzan ustrojowych. Znalazto to swéj wy-
raz w omawianej ustawie, ktéra powotuje do zycia parlament — Zgromadzenie Péinocnoirlandz-
kie oraz rzad — Komitet Wykonawczy. Wyjatkowa sytuacja polityczna doprowadzita do przyjecia
w parlamencie formalnego podziatu deputowanych na dwie grupy: unionistéw i narodowcow.
Przydziat do jednej z grup deputowani deklarujg na poczatku kadencji. Mogg tez pozostac poza
tym podziatem. Zgodnie z Ustawg o Irlandii P6tnocnej przewiduje sie, ze wiele decyzji jest sku-
tecznych dopiero wéwczas, gdy wypowie sie okreslony odsetek jednej i drugiej grupy — np. wybor
speakera, czy uchwalenie budzetu. Uprawnienia ustawodawcze tego gremium sg nieco wezsze niz
te przyznane Szkocji. Ministrowie pétnocnoirlandzcy wykonujg wtadze wykonawczg w imieniu
krélowej, ale indywidualnie, a nie jako reprezentanci kolektywu rzgdowego?*.

Zgromadzenie péinocnoirlandzkie liczy 108 cztonkéw. Akty wydawane przez ten organ sg kon-
trolowane i podlegajg uchyleniu w sytuacji, gdy przekraczajg kompetencje zgromadzenia, tamig
przepisy prawa Unii Europejskiej lub Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, badz jesli prowadza
do dyskryminacji indywidualnej lub grupowej majgcej podtoze polityczne lub religijne. Na mar-
ginesie warto wspomnied, iz Irlandia Pétnocna posiada takze odrebng jurysdykcje, ktéra w duzej
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mierze korzysta z dorobku irlandzkiego prawa sprzed podzialu wyspy. Cho¢ nalezy ona takze do
systemu prawa precedensowego, to zauwazalne sg istotne réznice w procedurach.

Dewolucja wladzy centralnej na rzecz organéw walijskich nastgpita takze w roku 1998 — na mocy
Government of Wales Act. Poczatkowo byta to decentralizacja najstabsza. W tym przypadku funk-
cjonowato bowiem Zgromadzenia Narodowe Walii, ale nie posiadato ono charakteru ciata usta-
wodawczego. Moglo ono wprawdzie wydawac przepisy prawne pod nazwg Assembly Orders, acz
mialy one jedynie charakter prawodawstwa pochodnego, a wiec wykonawczego wobec ustaw.
Organ ten byl takze powotany do pelienia funkcji wykonawczej wobec ustaw brytyjskich w za-
kresie okreslonym w ustawie dewolucyjnej, poprzez wydawanie (niejako w miejsce brytyjskich
ministrow) odpowiednich wytycznych administracyjnych. Dopiero ustawa dewolucyjna z roku
2006 zblizyta ustréj tego kraju do ustroju Szkocji>®.

W dniu 3 marca 2011 roku przeprowadzono referendum, w ktérym zadano Walijczykom pyta-
nie — ,,Czy chcesz, aby Zgromadzenie mogto stanowi¢ prawo w pelnym zakresie w 20 wskaza-
nych obszarach?” Ponad 60% gltosujacych odpowiedzialo twierdzgco i w efekcie zgromadzenie
uzyskato uprawnienie do wydawania Aktéw Zgromadzenia, ktére sg materiatem normatywnym
obowigzujgcym bez potrzeby jego zatwierdzania przez Parlament Brytyjski.

4. Zadania samorzadu terytorialnego i ich finansowanie

Wydatki jednostek samorzgdu terytorialnego stanowig ok 1/4 wydatkéw publicznych w Wiel-
kiej Brytanii (w roku budzetowym 2012-2013%** byto to 24%). W Anglii wtadze lokalne w roku
2012-2013 wydatkowaty 154 mld funtéw (co rysuje trend spadkowy, gdyz w roku 2012-2013
byto to 162 mld, za$ w roku 2010-2011 — 172 mld). Odejmujac jednak pozadotacyjne przychody
(non-grant income) sg to kwoty rzedu 131 mld funtéw, co w przeliczeniu na mieszkarnca oznacza
koszt na poziomie 2 443 funtéw. Samorzad terytorialny jest takze jednym z najwiekszych pra-
codawcow — w samej Anglii istnieje w jego ramach ponad 1,5 mln etatéw. W roku budzetowym
2012-2013 wydatki na pracownikéw stanowity ok. 47% wszystkich wydatkéw samorzadu tery-
torialnego. Warte odnotowania jest, ze najwiekszg cze$¢ wydatkéw na pracownikéw konsumujg
nauczyciele — 16 mld funtéw z 56,1 mld przeznaczanych na ptace ogdétem?>.

Model dystrybucji dotacji dla samorzgdu terytorialnego oparty jest na czterech komponentach
(four-block model). W obliczaniu ostatecznych kwot przekazywanych do dyspozycji zarzadu lo-
kalnego bierze sie pod uwage zakres potrzeb danej spoteczno$ci lokalnej (relative need block),
od ktérej odejmuje sie zasoby, ktére moglyby by¢ pozyskane w drodze podwyzszenia podatkéw
lokalnych (relative resource block)**. Taki system dystrybucji wydaje sie by¢ interesujgcy, gdyz
jest oparty na responsywnosci wzgledem rzeczywistych potrzeb spoteczeristwa. Za trafne nalezy
tez uzna¢ wprowadzenie mechanizméw, ktére nie czynig podwyzek podatkéw lokalnych imma-
nentnie nieracjonalnymi.

293 Ibidem,s. 71-72.

294 W Wielkiej Brytanii rok budzetowy rozpoczyna sie 1 kwietnia.

295 Department for Communities and Local Government, Local Government Financial Statistics England, nr 24
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W omawianym okresie ok. 62,9% catkowitego dochodu brutto jednostek samorzadu terytorialne-
go pochodzito od rzgdu, zas pozostala czes¢ z lokalnych zrédet. Wsrdd nich istotng role odgrywa
podatek lokalny, ktéry w 1993 roku zastgpit oplate pogtéwng. Dla wielu jednostek samorzgdu
jest to gtéwne miejscowe

Zrédto przychodéw. Wptyw rosngcych wydatkéw samorzgdowych na podatek lokalny jest bar-
dzo zréznicowany w poszczegdlnych jednostkach. Ten efekt okreslany jest jako przektadnia (ge-
aring) i wigze sie z wymagang odpowiednig proporcjg pomiedzy czescig wydatkéw publicznych
pokrywanych z podatku lokalnego oraz tg, ktéra jest finansowana z innych zrédet. Mechanizm
ten pomaga uzasadni¢ wzrost stopy opodatkowania oraz wskazac jej nowg wysoko$§¢”.

Wykres 11. Suma dotacji lokalnych
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Zrédto: Department for Communities and Local Government, Local Government Financial Statistics England, nr 24
7 2014 1., s. 60.

Wracajgc do wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego w Wielkiej Brytanii, warto wspomnie¢,
ze w roku budzetowym 2012-13 wydatki inwestycyjne stanowity 8,8% catkowitych kosztow brutto.
W tej kategorii wydatkéw najwiekszg pozycjg jest planowanie i rozwoj, zas najmniejszg — opie-
ka socjalna nad seniorami. Wydatki inwestycyjne w ostatnim roku budzetowym wzrosty do 13,6
mld funtéw w poréwnaniu z 12 mld w poprzednim okresie. Wiadze lokalne najwiekszg czes¢ tej
kategorii wydatkéw przeznaczajg na kupowanie, budowanie lub ulepszanie zasobow rzeczowych
takich jak: szkoty, mieszkania, biblioteki i muzea, posterunki policji i strazy pozarnej, drogi, te-
reny rekreacyjne, oswietlenie uliczne, czy znaki drogowe?®%.

297 Department for Communities and Local Government, Local Government..., op. cit., s. 37.
298 Ibidem, s. 81.




Wykres 12. Trendy w wydatkach biezacych netto
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Zrédto: Department for Communities and Local Government, Local Government Financial Statistics England, nr 24
7 2014 1., s. 69.

W tym obszarze analizy na podkreslenie zastuguje fakt, ze suma wydatkéw inwestycyjnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Wielkiej Brytanii w roku budzetowym 2012-13 w ujeciu rok
do roku spadta 0 5,5% (z 20 mld do 18,9 mld funtéw). Najnowsze dane wskazujq jednak, ze ta ten-
dencja nie utrzyma sie. Warty odnotowania jest takze wyrazny wzrost udziatlu wydatkow na trans-
port w puli wydatkéw inwestycyjnych (miedzy latami budzetowymi 2008-09 i 2012-13 wzrost
7 24% do 32%) przy jednoczesnym spadku udzialu wydatkéw mieszkaniowych (z 25% do 20%)>.

Zamieszczona ponizej tabela przedstawia podstawowe ustugi publiczne Swiadczone przez zarzad
lokalny w Wielkiej Brytanii.

299 Ibidem, s. 93 i nastepne.
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Tabela 15. Przyklady ustug $wiadczonych przez zarzad lokalny w Wielkiej Brytanii

Edukacja

Autostrady, drogi
i transport

Opieka spoteczna
nad dzie¢mi
i dorostymi

Mieszkalnictwo

Kultura

Srodowisko

Planowanie

i rozwagj

Bezpieczenstwo

Inne

utrzymanie szkét i ztobkow,

positki dla uczniow

pomoc dla uczniéw o specjalnych potrzebach
edukacja dorostych

budowanie i utrzymywanie autostrad oraz drog nizszych kategorii (w tym mostow)
oswietlenie ulic

zarzadzanie ruchem

dziatania zwiekszajace bezpieczenstwo

zbiorowy transport publiczny - koordynacja i wspieranie przewoznikéw

porty lotnicze

porty morskie

pomoc socjalna rodzinom i dzieciom - opieka, adopcje

system poprawczy i resocjalizacyjny dla mtodocianych przestepcow
opieka nad ludzmi w podesztym wieku - opieka w domu, domy starcéw
opieka nad niepetnosprawnymi - fizycznie i intelektualnie

przyuczanie do nowych zawodow

wsparcie dla azylantéw

wsparcie dla bezrobotnych

strategie mieszkaniowe i doradztwo
zasitki mieszkaniowe
opieka nad bezdomnymi

dziedzictwo kulturalne - archiwa, muzea, galerie

masowa rozrywka

rekreacja i sport - w tym promocja zdrowego trybu zycia i dbanie o infrastrukture
informacja i promocja turystyki

biblioteki publiczne

zarzad cmentarzami i krematoriami

kontrola zanieczyszczen oraz zagrozen epidemiologicznych
koordynowanie rolnictwa i rybotédwstwa

gospodarka odpadkami

sprzatanie ulic

inicjatywy Srodowiskowe
zréwnowazony rozwaoj

bezpieczenstwo publiczne
zabezpieczenie pozarowe
ratownictwo medyczne

pobieranie podatkow lokalnych
prowadzenie aktéw stanu cywilnego
prowadzenie spisow wyborcow

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Department for Communities and Local Government, Local Government
Financial Statistics England, nr 24 z. 2014 1., s. 18.



5. Kontrola i nadzér nad samorzadem terytorialnym

Charakterystyczng cechg angielskiego local government jest brak dualizmu administracyjnego — nie
funkcjonuje tam organizacja, ktéra odpowiadataby polskiej rzgdowej administracji ogélnej. Ani
rzad, ani monarcha nie posiadajg tez swego przedstawiciela w zadnej z jednostek terytorialnych.
Aczkolwiek liczne ustawy dotyczgce spraw o charakterze specjalnym wprowadzaty i wprowadzajg
szereg uprawnien kontrolnych i nadzorczych sprawowanych przez ministréow. Co wiecej obserwuje
sie zjawisko tworzenia w drodze ustaw rozmaitych korporacji publicznych, ktére — stosownie do
zakresu swych zadan - uszczuplajg kompetencje zarzgdu lokalnego.

Wracajgc do sygnalizowanego wcze$niej watku — w literaturze przedmiotu dotyczgcej relacji Mar-
garet Thatcher i Johna Majora z samorzgdem niejednokrotnie pada stwierdzenie o prowadzonej
wowczas brutalnej centralizacji i ograniczaniu autonomii dziatania lokalnych wtadz. Ta opinia
jest jednak w pelni zasadna tylko w odniesieniu do polityki finansowej prowadzonej wzgledem
administracji lokalnej. Cho¢ wzajemne stosunki obu stron niewatpliwie byly oparte na teorii
zwierzchnictwa i podlegtosci, to w pozostatych sferach swego dziatania samorzad byt w stanie
zbudowac rodzaj ,,kreatywnej autonomii”. Tymczasem to w erze wspoétzarzadzania (governance)
gabinetu Blaira zwiekszono wydatki na kontrole i wszelkiego rodzaju inspekcje o co najmniej
10%. Dotknelo to przede wszystkim sfery lokalnych ustug, ktéra zaczeta by¢ poddawana nie tylko
zwykltemu audytowi finansowemu, ale takze innym wyspecjalizowanym kontrolom badajgcym
jakos¢ Swiadczen. Byta ona wiec o wiele szerzej zakre$lona niz miato to miejsce w czasie rzgdéw
torysows®,

W Wielkiej Brytanii nie istnieje odpowiednik typowych dla wigekszosci krajow rozwinietych syste-
méw kontroli i nadzoru nad wladzami lokalnymi, ktére sg dokonywane przez wyspecjalizowane
instytucje. Brak tez jasnych generalnych procedur w tym zakresie. Zewnetrzna kontrola doko-
nywana jest przez ministrow w ramach swoistej inspekcji administracyjnej.

Liczne kontrowersje budzita dziatalnos¢ Komisji Audytu Anglii i Walii, ktéra z formalnego punktu
widzenia miata stuzy¢ jedynie gromadzeniu danych dla szeroko pojetych celéw statystycznych
i nie posiadata kompetencji do prawnej ingerencji w dziatalno$¢ samorzgdéw. W praktyce ich
monitoring mégt jednak narusza¢ podstawy niezalezno$ci finansowej jednostek zarzadu lokal-
nego. Od 2015 roku weryfikacja finansowa lezy juz w kompetencji zewnetrznych audytoréw wy-
bieranych na szczeblu lokalnym.

Kontrola sgdowa moze by¢ dokonywana tylko, jesli prawo przyznaje stronie w konkretnym obsza-
rze prawo do zaskarzenia decyzji wtadzy lokalnej. Czesto jednak sady podejmujg rozstrzygniecia
w oparciu o ich ogdlng kompetencje kontroli sgdowej (inherent power of judical review). Sprawujg
tym samym swoisty nadzér nad administracjg lokalng dajgc szanse kazdej osobie posiadajgcej
interes prawny, aby uzyskac uznanie jakiejs decyzji wtadzy za ultra vires.

Charakterystyczne dla systemu brytyjskiego sg takze state rzgdowe inspekcje szkoét oraz innych
ustug publicznych dla dzieci i dorostych, ktére sg prowadzone m.in. przez Care Quality Commission
(CQC). W czasie takich dziatan kontrolnych, aktywno$¢ wtadz lokalnych jest sprawdzana nie tylko
pod katem legalnosci, ale takze efektywnos$ci. Pomimo iz dziatania te ograniczajg niezalezno$¢

300 K.Radzik-Maruszak, op. cit, s. 161.
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zarzadu lokalnego, to w powszechnej opinii przyczyniajg sie takze istotnie do poprawy jakosci
ustug publicznych®,

6. Przestanki, typy oraz efekty reform samorzadu terytorialnego
podejmowanych w ostatnich latach

Od ponad 20 lat kolejne rzady w Wielkiej Brytanii deklarujg che¢ uczynienia samorzadu tery-
torialnego silniejszym, aby przekazywac wtadze jak najblizej obywateli. Zjednoczone Krélestwo
nie jest w tych postulatach odosobnione. Takie dziatania wpisujg sie bowiem w ogélnoswiatowy
trend redefiniowania istoty roli wtadzy publicznej i jej modus operandi. Z dyskursu o polityce
znikajg wiec terminy takie, jak ,,klasa polityczna”, ,umowa spoteczna”, czy ,podporzadkowanie”.
Zastepowane sg one przez ,wspotzarzadzanie” i powigzane z nim pojecia. Zmiany te sg wynikiem
nowej rzeczywistosci obywatelskiej, w ktérej nie ma juz homogenicznych spoteczenstw z ustan-
daryzowanymi potrzebami i aspiracjami. Tradycyjna administracja w tym kontekscie jawi sie jako
byt zupelnie oderwany od spraw obywateli*. A to przeciez ich potrzeby powinny stanowic¢ punkt
wyjscia do dyskusji o roli samorzadu terytorialnego.

Istotg reform dotyczgcych samorzadu terytorialnego w Wielkiej Brytanii bylo wiec znalezienie
odpowiedzi, jak uwzgledniajgc istotne swoistosci tamtejszego ustroju i wynikajgce z tego ograni-
czenia, uczyni¢ administracje lokalng sprawniejszg i blizszg obywatelom. Musi sie to dokonywac¢
ze Swiadomoscig poglebiajgcej sie ztozonosci i miedzysektorowosci probleméw z jakimi samorzad
terytorialny ma sie mierzy¢ we wspétczesnym panstwie. Podkreslenia wymaga przede wszystkim
coraz donioslejsza rola organizacji pozarzadowych oraz bardzo wyrazna tendencja do zrzesza-
nia sie obywateli wokoét probleméw dotyczacych ich najblizszego sgsiedztwa. Towarzyszg temu
oczekiwania wlgczania w proces decyzyjny oraz budowania relacji partnerskich, zastepujacych
coraz czesciej tradycyjne dziatanie w sferze dominium.

Analizujgc brytyjskie reformy samorzgdu terytorialnego trzeba zauwazy¢, ze wpisujg sie one
takze w globalny trend coraz mocniejszego upodmiotawiania lokalnych spotecznosci i pojedyn-
czych obywateli. To za§ wymaga czego$ znacznie bardziej ztozonego niz tylko instrumentalnie
rozumiana decentralizacja czy subsydiarno$¢. Konieczne jest tu zupelne przearanzowanie rol
poszczegdlnych podmiotow — aktoréw — dziatajgcych na rzecz lokalnych spotecznosci. I takie jest
wlasnie — obok kwestii uporzgdkowania ustrojowego — zasadnicze ratio legis reform samorzgdu
terytorialnego w Wielkiej Brytanii.

Wptyw paradygmatéw nowego zarzgdzania publicznego i wspoétzarzadzania na reformy wdra-
zane w brytyjskim samorzadzie nalezy oceni¢ jako istotny. Analizujac bowiem funkcjonowanie
brytyjskiego samorzgdu terytorialnego w latach 1979-97 mozna doj$¢ do wniosku, ze wiekszo$¢
wprowadzanych reform stanowita prébe przeniesienia rozwigzan charakterystycznych dla sektora
prywatnego do sektora publicznego, co jest typowe wlasnie dla koncepcji Nowego Zarzgdzania
Publicznego. Reformom zostat poddany przede wszystkim system swiadczenia ustug lokalnych
oraz ich finansowania. W brytyjskim samorzadzie terytorialnym po raz pierwszy pojawity sie wiec

301 A.Kordfelder, A. Uss, Local and regional democracy in the United Kingdom, The Congress of Local and Regional
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takie inicjatywy-instytucje jak: obowigzkowy system konkurencyjnego §wiadczenia ustug (Com-
pulsory Competitive Tendering) czy prywatna inicjatywa finansowa (Private Finance Initiative). Po-
niekad takze proces prywatyzacji stat sie ”codzienno$cig” lokalnych wtadz. Zostaty one zmuszone
do catkowitej zmiany prowadzonej przez siebie polityki w dziedzinach takich jak mieszkalnictwo,
czy edukacja. W finansach lokalnych nacisk zostat potozony na: oszczednos¢, efektywnos¢ oraz
odpowiedzialno$¢. W sferze finansowej po raz pierwszy pojawity sie takze elementy planowania
strategicznego. Z godnie z zatozeniami paradygmatu Nowego Zarzgdzania Publicznego w latach
1979-1997 zmianie ulegto réwniez otoczenie instytucjonalne funkcjonowania samorzadu. Niejako
z monopolisty wtadze lokalne staty sie zaledwie jednym z wielu podmiotéw na lokalnej scenie3®.

Z kolei samorzad terytorialny w okresie rzgdéw premieréw Tony’ego Blaira i Gordona Browna
(1997-2010) opierat swoje dziatanie przede wszystkim na koncepcji lokalnego wspotzarzadza-
nia (local governance), bedacej z kolei konsekwencjg praktycznej realizacji paradygmatu Nowego
Zarzgdzania Publicznego. Oznaczato to nie tylko kontynuacje i udoskonalanie systemu ustug lo-
kalnych, ale przede wszystkim reforme tradycyjnych, charakterystycznych dla kultury westmin-
sterskiej instytucji oraz prébe wzmocnienia spoteczenistwa obywatelskiego. Trzeba zauwazy¢, ze
cechy charakterystyczne dla brytyjskiej samorzgdnosci, takie jak: brak konstytucyjnych podstaw
dziatania, oparcie funkcjonowania o doktryne ultra vires, specyficzne postrzeganie lokalnych
wiladz - przede wszystkim jako agentéw rzgdu centralnego w terenie — w znaczny sposéb utatwity
wladzom centralnym wdrazanie i ugruntowanie postulatéw Nowego Zarzadzania Publicznego®*.

Omawiajgc te zmiany, nie sposéb poming¢ szeregu zabiegéw majgcych utatwi¢ dzialanie lo-
kalnych aktywistow. W ostatnich latach wprowadzono bowiem szereg rozwigzan majgcych by¢
praktyczng realizacjg postulatow subsydiarnosci. W efekcie, w wielu kwestiach panstwo wycofuje
sie z wiodgcej roli. Inicjatywe przejmujg przedstawiciele lokalnych spotecznosci, a paiistwo za-
pewnia im wylgcznie niezbedne wsparcie. Wiele organéw zarzadu lokalnego odkryto w ostatnim
dziesiecioleciu potencjat tkwigcy w przedsiebiorstwach spotecznych, zrzeszeniach mieszkancéw,
czy organizacjach wolontariatu. Prawnie zagwarantowano im tez mozliwos¢ zglaszania postu-
latéw. Towarzyszy temu obowigzek cigzgcy na wtadzach lokalnych, aby ustosunkowywac sie do
nich. Wprowadzono takze szereg prawnych i pozaprawnych zachet do pozytywnego odpowiada-
nia na zgtaszane w tym trybie inicjatywy®%.

Waznym krokiem w realizacji pryncypiéw koncepcji governance jest takze wymaog przeprowa-
dzenia referendum, gdy wtadze lokalne chcg podnie$¢ podatki lokalne powyzej ustalonego przez
Sekretarza Stanu limitu. Mimo naturalnego dgzenia kazdej jednostki do minimalizacji obcigzen
podatkowych, w rozwinietych spoleczenstwach jest pewna przestrzen dla poszukiwania odpo-
wiedzi na rosngce zapotrzebowanie na ustugi publiczne poprzez dobrowolne zwiekszenie stawek
danin publicznych. Jest to niewatpliwie cenny mechanizm dla wtadzy, ktéra moze w ten sposéb
reagowac na roszczeniowg postawe spoteczenstwa. W przypadku uzyskania wymaganego poparcia
dla zwiekszenia podatkéw jest to za$ niezwykle silny sygnal od mieszkanicow o wysokim pozio-
mie zaufania. Powinno by¢ to takze dodatkowg motywacjg dla wtadzy, aby prowadzi¢ efektywng
polityke w zakresie finanséw publicznych. Moze to ponadto stanowi¢ zachete do wprowadzenia
takich mechanizméw wspoéipracy jednostek samorzadowych z obywatelami i ich grupami, ktére
oparte sg na wzajemnym zaufaniu.
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Przechodzac do tematu ostatnich reform dotyczgcych samorzadu terytorialnego trzeba wpierw
przeanalizowac kierunki dziatania Partii Pracy w latach, gdy sprawowata ona wtadze - tj. 1997-
2010. Kolejne gabinety koncentrowaty sie wtedy na wielu polach aktywnosci lokalnych wtadz.
W okresie rzadow Blaira de facto kazdy z cztonkéw jego gabinetu faworyzowat jeden z obsza-
réw. Przyktadowo, sam premier opowiadat sie przede wszystkim za konieczno$cig wzmocnienia
instytucji samorzgdowych i przywrécenia im legitymacji do dziatania, co w praktyce oznaczato
optowanie za bezposrednimi wyborami burmistrzéw. Wicepremier jednak juz nie wahat sie tego
pomystu otwarcie krytykowaé, uwazajac, ze priorytetem gabinetu powinna by¢ regionalizacja,
dewolucja i budowa silnych jednostek miejskich. Idgc dalej, nalezy zauwazy¢ popieranie przez
ministra odpowiedzialnego za problem wykluczenia spotecznego idei odbudowy spotecznosci
lokalnych oraz partnerstwa strategicznego. Z kolei Gordon Brown, odpowiedzialny w gabinecie
Blaira za kwestie skarbu, optowat za wzmocnieniem matych wspoélnot, ideg wolontariatu i two-
rzeniem agencji rozwoju regionalnego3%.

Analiza polityki laburzystéw wobec administracji lokalnej pozwala wysung¢ wniosek, ze cztonko-
wie tych gabinetoéw w pelni akceptowali fakt, iz niemozliwy jest powrdt do stabilnej administracji
opartej w zasadniczej czesci swych dziatan na zalozeniach paradygmatu biurokratycznego. Po-
godzenie z tym stanem rzeczy nie oznaczato jednak braku checi przejecia mniejszej lub wiekszej
kontroli nad lokalng rzeczywistos$cig®”’.

W polityce samorzgdowej Partii Pracy mozna wyr6zni¢ cztery zasadnicze obszary. Co znamien-
ne, inicjatywy te realizowane byly de facto przez trzy kolejne kabinety Blaira (1997-2001, 2001-
2005, 2005-2007) oraz gabinet Browna (2007-2010). Kazda z reform byta zresztg przez rzad
sygnalizowana w postaci publikacji tzw. biatej ksiegi. Po pierwsze, istotna byla przebudowa tra-
dycyjnych instytucji samorzadowych oraz wzmocnienie ich legitymizacji do dziatania. Chodzi-
to jednak nie tyle o dowartosciowanie lokalnych wtadz wzgledem innych podmiotéw obecnych
na samorzgdowej scenie politycznej, ale takze o przetamanie tradycji westminsterskiej. W tym
celu Blair powrdcit do wysuwanej wczesniej przez M. Hesteltine’a idei bezposrednich wyborow
burmistrzéw oraz definitywnego oddzielenia wtadzy uchwatodawczej od wykonawczej. Owocem
intensywnych zabiegéw premiera bylo przyjecie przez parlament ustaw Greater London Authority
Act oraz Local Government Act>®.

Po drugie, kontynuujgc niejako polityke konserwatystéw, laburzysci koncentrowali swe dziata-
nia takze na poprawie jakosci swiadczonych przez administracje lokalng ustug. Trzecim obsza-
rem aktywnosci rzgdu wzgledem sfery lokalnej, bez watpienia odr6zniajgcym Partie Pracy od
ich politycznych oponentéw, byta chec przeprowadzenia szeroko rozumianej odnowy lokalnych
spotecznosci. W latach 1997-2010 do samorzadu brytyjskiego zostaty wiec wprowadzone wywo-
dzace sie w duzej mierze z zasad demokracji partycypacyjnej i deliberacyjnej — a majgce na celu
zwiekszenie zaangazowania obywateli — instytucje takie jak: panele obywatelskie, referenda
lokalne, grupy fokusowe, tawy obywatelskie, wizje lokalne, czy tez planowanie wspdlnotowe.
Ostatni obszar zainteresowania laburzystow powigzany ze sferg samorzgdowg stanowita za$
dewolucja i regionalizacja3®.
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Przedmiotem szerszej analizy tego podrozdziatu bedzie wprowadzony w 2011 r. Localism Act. Za
jej potrzebg przemawia doniostos¢ i wzglednie szeroki zakres wprowadzanych tg ustawg reform.
Zmianom dokonywanym przez ten akt przy$wiecata idea dewolucji. Intencjg wtadzy bylo takze
przeniesienie wielu kategorii decyzji blizej obywatela — do najmniejszych spoteczno$ci. Najwaz-
niejszym wymiernym skutkiem Localism Act 2011 bylo istotne zwiekszenie liczby burmistrzéw
pochodzacych z wyboréw bezposrednich oraz referendéw. Omawiany dokument wprowadzit takze
zasade, w mysl ktérej wtadze lokalne majg kompetencje we wszystkich tych sprawach, w ktérych
uprawnienie do dziatania przystuguje zwyklemu obywatelowi.

Zdaniem krytykow?'°, formalny potencjat Localism Act zostal wykorzystany w praktyce w bardzo
niewielkim stopniu. Podkres$lajg oni takze, ze w ostatnich latach, pomimo glosnych deklaracji,
nie udalo sie przetamac ugruntowanego w tradycji brytyjskiej centralizmu. Przywotuje sie w tym
kontekscie dane, iz czes¢ brytyjskich miast nawet w 95% jest uzalezniona od srodkéw finanso-
wych pochodzgcych od wladz centralnych, co w poréwnaniu z miastami takimi jak Nowy Jork,
czy Paryz, ktére kontrolujg odpowiednio 67% i 83% swoich budzetéw, sprawia, ze model brytyjski
wcigz nie realizuje w zauwazalnym zakresie postulatow decentralizacji.

Podkresla sie, ze tylko prawdziwa dewolucja da szanse Londynowi na faktyczne usprawnienie
ustug publicznych. Miasto to powinno mie¢ znaczng autonomie, aby rozwija¢ swojg unikalng
spoteczng i fizyczng infrastrukture, a w efekcie odpowiada¢ na oczekiwania mieszkancow®!!.
W parze z tymi dziataniami musi i$¢ przede wszystkim szereg zmian w zakresie finansowania, co
wymaga daleko idgcych modyfikacji prawa podatkowego. Trudno bowiem oczekiwac¢ rozwijania
skrzydet przez jednostki samorzgdu terytorialnego, jesli te nie majg zapewnionego finasowania
odpowiadajgcego zakresowi realizowanych zadan. Ten sam problem wystepuje takze w Polsce
i jest przyczyng wysokiego zadluzenia poszczegdlnych jednostek.

Localism Act sktada sie z 10 czesci. Pierwsza z nich zatytutowana ,,zarzad lokalny” wprowadza
wspomniane wyzej znacznie szersze zakreslenie kompetencji jednostek samorzagdowych w oparciu
o katalog uprawnien posiadanych przez samych obywateli. W efekcie umocniono wtadze lokalne
- od rad dystryktéw, do rad parafii. Druga i trzecia cze$¢ konstytuujg uprawnienie ministréw do
zadania od jednostek samorzgdu kar za naruszanie przepiséw prawa Unii Europejskiej. Czwarta
zawiera zmiany przepiséw dotyczgcych finansowych obcigzen przedsiebiorcow.

Czes¢ pigta jest niezwykle istotna w kontekscie wspoéipracy jednostek samorzgdu terytorialnego
z mieszkaricami i ich grupami. Obok regulacji dotyczgcych podatku lokalnego tworzy bowiem
przestrzen do realizowania za poSrednictwem podmiotéw trzeciego sektora zadan przypisywa-
nych administracji publicznej. Przepisy zawarte w tej jednostce redakcyjnej utatwiajg takze przej-
mowanie przez lokalne spotecznosci kluczowych obszaréw — nawet tych zwigzanych z prywatng
dziatalno$cig gospodarczg — w przypadku préb ich sprzedazy.

W czesci szdstej dotyczacej aspektdw planistycznych, ustawa zezwala na tworzenie plandw sg-
siedzkich, ktére po przejsciu procesu kontrolnego i referendum lokalnego mogg stac¢ sie podsta-
wa do zagospodarowania danego terenu przez wskazane grupy mieszkancéw. Kolejny fragment
dotyczy za$ kwestii polityki mieszkaniowej — w tym okres$lania priorytetéw jakim grupom nalezy
sie tego rodzaju wsparcie w pierwszej kolejnosci.
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Czes¢ 6sma dotyczy Londynu. Wprowadza m.in. obowigzek opracowania i opublikowania doku-
mentu zatytulowanego ,, Strategia rozwoju gospodarczego Londynu” oraz ,,Srodowiskowej strategii
Londynu”. Burmistrz moze takze oznacza¢ pewne fragmenty aglomeracji, ktére beda przedmio-
tem szczeg6lnie intensywnych dzialan rewitalizacyjnych. Ostatnie dwie czesci dotyczg kolejno
- kwestii odszkodowan gruntowych oraz pomniejszych spraw administracyjnych.

Localism Act podejmuje takze temat etyki postepowania oraz oczekiwanych od radnych wyso-
kich standardéw postepowania. Wprowadzone tym dokumentem zmiany utatwiajg pociggniecie
przedstawicieli wtadzy do odpowiedzialnos$ci karnej za naduzycia finansowe. Zawarte tam regula-
cje majg takze pomodc w rozgraniczaniu niedopuszczalnych konfliktéw intereséw od naturalnego
dla demokracji przedstawicielskiej zwigzku reprezentanta ze §rodowiskiem, ktére pozwolito mu
otrzymaé¢ mandat®'2.

Localism Act jest takze wyrazem dostrzezenia przez brytyjskiego ustawodawce waznej roli jakg
odgrywajq wtadze lokalne w kwestiach gospodarczych. Rozszerza on mozliwosci preferencyjnego
traktowania przedsiebiorcéw kluczowych dla miejscowej ekonomii — stosowanie preferencyjnych
stawek podatkowych i zwolnienn. Omawiany dokument pozwala na prowadzenie dtugofalowej
polityki w tym zakresie. Mozliwe jest wiec branie pod uwage dtugookresowych korzysci, ktore
moga wynikng¢ z biezgcego zaniechania poboru podatkéw, czy kosztéw stworzenia warunkéw
przyjaznych inwestorom. Wazng rolg komentowanej ustawy z 2011 roku jest takze uelastycznie-
nie biezgcego dziatania poszczegoélnych rad. Weczes$niej byty one bowiem skrepowane szeregiem
przepisow szczegotowo regulujgcych ich organizacje wewnetrzng i tryb pracy. Localist Act uchylit
istotng czes¢ tych regulacjis'.

Nawigzujgc do faktu przyczynienia sie przez Localism Act do zwigekszenia liczby burmistrzow po-
chodzacych z wyboréw powszechnych warto w tym miejscu wspomniec, ze w 2015 roku w tym
trybie wylanianych jest 17 wtodarzy.

Tabela 16. Daty pierwszych wyboréw powszechnych burmistrza - zestawienie miast

burmistrza

Bedford 2002
Bristol 2012
Copeland 2015
Doncaster 2002
Hackney 2002
Leicester 2011
Lewisham 2002
Liverpool 2012
London 2000

312 Department for Communities and Local Government, A plain English guide to the Localism Act, DCLG Publi-
cations. 2011, s. 5.

313 Department for Communities and Local Government, A plain..., op. cit., 6-7.

186



Mansfield 2002

Middlesbrough 2002
Newham 2002
North Tyneside 2002
Salford 2012
Torbay 2005
Tower Hamlets 2010
Watford 2002

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wspominane juz dazenia do zwiekszenia zaangazowania obywateli w proces podejmowania
decyzji wymusity takze istotne zmiany w tematach planistycznych. Stopniowo odchodzi sie bo-
wiem od dominujgcego przez lata przekonania, ze powinna to by¢ kompetencja profesjonalnej
wiadzy wykonawczej. W Wielkiej Brytanii realizuje sie wiec ambicje stworzenia nowego systemu
wspoéiplanowania (collaborative planning)’'*. Zagadnienia te dotykajg fundamentéw demokracji
lokalnej. Plany tworzone na wyzszych szczeblach sg bowiem coraz bardziej powigzane — a wrecz
sg nawet naturalnym rozwinieciem — planéw tworzonych przez obywateli w skali najblizszego
sgsiedztwa. Rodzi to naturalne niebezpieczenstwo wystepowania prob forsowania partykular-
nych intereséw kosztem interesu publicznego. Dobrze skalibrowany system prawny potrafi jed-
nak skutecznie broni¢ samorzad terytorialny przed takimi dziataniami. Wydaje sie, ze te wtasnie
ceche przejawia samorzad Zjednoczonego Krélestwa.

Omawiajgc reformy brytyjskie w kontekscie samorzgdu terytorialnego trzeba bra¢ pod uwage
dwa zasadnicze wymiary. Po pierwsze, trzeba analizowac¢ sticte zarzad lokalny, ktéry w znacznie
mniejszym stopniu zwigzany jest z polityka, czy lokalnymi separatyzmami, bedgc jednoczesnie
nastawionym na realizacje biezgcych potrzeb lokalnych spotecznosci. Odgrywa on takze duzg role
w zakresie aktywizacji spotecznej obywateli, tworzgc przestrzen do wspélzarzadzania sprawa-
mi lokalnymi. Jest on wlasciwy najnizszemu stopniowi podziatu terytorialnego w krajach takich
jak Polska. Po drugie za§ wymiar regionalny — zwigzany z dewolucjg kompetencji, ktéra tworzy
obszary w pewnym stopniu autonomiczne, a takze jest zrédtem zréznicowania samorzadu te-
rytorialnego w Wielkiej Brytanii. Pierwszy aspekt zostat oméwiony powyzej i ma niewatpliwie
bardziej uniwersalny charakter pozwalajgcy na pézniejsze budowanie na tej bazie rekomendacji
dla Polski. Nie sposéb jednak poming¢ drugiego aspektu, ktéry co prawda jest wlasciwy tylko
w brytyjskiej rzeczywistosci, ale bez oméwienia dotyczgcych go reform nie sposéb zrozumieé
istoty przeksztatcen samorzadu terytorialnego w Zjednoczonym Krélestwie.

Komentatorzy®" podkreslajg wiec, ze radykalnym przerwaniem tendencji centralistycznych w Wiel-
kiej Brytanii byty reformy wprowadzajgce odrebne parlamenty — zgromadzenia dla Szkocji, Walii
i Irlandii P6inocnej. Jest to swoista kapitulacja — gdyz mimo wielowiekowej koncentracji wiadzy
w rekach parlamentu brytyjskiego i gabinetu nie udato sie stworzy¢ w pelni jednolitego panistwa.
A w takim wtasnie organizmie wystepowalyby najdogodniejsze warunki do wprowadzenia roz-

314 N. Gallent, Re-connecting ‘people and planning’ parish plans and the English localism agenda, ,Town Planning
Review?”, 84 (3), s. 391-392.

315 C. Jaffery, D. Wincott, Devolution in the United Kingdom: Statehood and Citizenship in Transition, Publius,
Vol. 36, nr 1 (Zima 2006), Oxford University Press, s. 5 i nastepne.
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budowanej samorzgdnosci terytorialnej w rozumieniu kontynentalnym. W przypadku Wielkiej
Brytanii tendencje separatystyczne i lokalne antagonizmy goérujg bowiem nad potrzebami, ktére
legly u podstaw pojawienia sie samorzgdnosci terytorialnej — tj. tymi, na ktére odpowiedzig jest
realizacja zasady subsydiarnosci. W panstwie prawdziwie unitarnym przekazywanie wtadzy moz-
liwie najblizej obywateli nie jest obarczone ryzykiem wykorzystania kompetencji do podwazania
jednolitosci panistwa. Samorzad terytorialny moze by¢ tez strukturg regularng - z ujednoliconymi
szczeblami, organami i ich kompetencjami. Korzysci z takich rozwigzan sg oczywiste — pozwala-
jg osiggac cele przy uzyciu tych samych mechanizméw i schematéw dziatania. Nie tworzg takze
przestrzeni dla niezadowolenia spotecznego, ktére moze sie pojawia¢ w przypadku pozornego
lub faktycznego preferencyjnego traktowania ustrojowego niektorych obszaréw.

Zwraca sie takze uwage, Ze problem dewolucji dotyczy tgcznie raptem 15% populacji Zjednoczo-
nego Krolestwa i produktu krajowego brutto. Zdecydowana wiekszos$¢ ludnosci Wielkiej Brytanii
mieszka wiec w Anglii, ktéra w wielu sprawach podlega wprost centralnym departamentom lon-
dynskim. Przypomina to w znacznym stopniu ustroje takich panstw jak Finlandia czy Portugalia,
gdzie zasadnicza cze$¢ terytorium takze podlega wiadzy centralnej, natomiast niektére wyspy
majg pewne swoiste rozwigzania o charakterze samorzgdowym. W Wielkiej Brytanii dochodzi
do tego jednak problem asymetrycznej dewolucji — gdyz zarzad lokalny w Szkocji, Irlandii P6t-
nocnej, Walii i Londynie istotnie r6zni sie¢ zakresem kompetencji®*°.

Zauwazalny jest daleko idgcy sceptycyzm w ocenie wpltywu dewolucji na zarzad lokalny w Wiel-
kiej Brytanii. Wynika on ze §wiadomosci erozji samorzadnosci, jaka byta — zdaniem niektérych
badaczy®'” - wynikiem przejmowania wielu kompetencji przez wtadze centralne w okresie rzadéw
konserwatystow — tj. w latach. 1979-1997. Wigzalo sie to takze z prowadzeniem polityki braku
zaufania. W efekcie proby poglebiania dewolucji oraz budowy nowoczesnego zarzgdu lokalnego,
jakie mozna zaobserwowac w ostatniej dekadzie w Wielkiej Brytanii prowadzone sg na wyjat-
kowo trudnym gruncie.

W kategoriach niedokoriczonych reform mozna méwic¢ o mechanizmach koordynacji pomiedzy
poszczeg6lnymi czesciami Wielkiej Brytanii. Cho¢ przepisy realizujgce dewolucje wprowadza-
ty szereg mechanizméw wspétdziatania i harmonizacji, to rzeczywistos¢ sprawita, ze w duzym
zakresie sg to przepisy martwe. Wspdlna Komisja Ministerialna (Joint Ministerial Committee)
powolywana w wyzej wymienionym celu, a takze dla rozstrzygania sporéow byta wszak rzadko
wykorzystywana. Pozytywng zmiane w tym zakresie wymusita Unia Europejska, ktéra oczeki-
wata regularnych spotkan tego organu w celu wypracowywania wspolnych polityk regionalnych.
Fakt, ze czynniki wewnetrzne nie byly w stanie zapewni¢ dostatecznych bodzcéw dla faktyczne-
go dziatania mechanizméw koordynacyjnych nie pozwala uzna¢ przeprowadzonej dewolucji za
pelny sukces. Naturalnie nie mozna méwi¢ o tym procesie jako o totalnej porazce, gdyz w zasa-
dzie w Szkocji i Walii udato sie go przeprowadzi¢ bez wybuchu jawnych konfliktéw, ktére miaty
miejsce przy podobnych reformach w Hiszpanii, czy Belgii®'.

W rozwazaniach celowo zrezygnowano z opisywania szeregu zmian organizacyjnych i struktu-
ralnych ze wzgledu na ich matg uzytecznos¢ na potrzeby przedstawiania rekomendacji dla in-
nych krajéw. Na marginesie mozna jedynie wspomnie¢, ze 1 kwietnia 2009 roku powstato wiele
jednolitych wiadz w miejsce funkcjonujgcego dwustopniowego systemu.

316 Ibidem, s. 8-10.
317 Ibidem, s. 58-29.
318 Ibidem,s. 9-10.




7. Podsumowanie

Wysuwanie rekomendacji zmian dla polskiego systemu samorzgdu terytorialnego na bazie analizy
doswiadczen brytyjskich to niezwykle trudne zadanie. Jest to implikacja faktu, iz zarzad lokalny
w Wielkiej Brytanii jest tworem swoistym, silnie osadzonym w skomplikowanej rzeczywistosci.
Jej unikalno$¢ nie pozwala za$ ekstrapolowac wielu tamtejszych rozwigzan. Przenoszenie zna-
czacej liczby innych pomystéw jest zas niepotrzebne, gdyz sg one takze wynikiem unikalnej lo-
kalnej tradycji Zjednoczonego Krélestwa.

Istnieje jednak obszar, ktérego wnikliwa analiza pozwolitaby na przedstawienie niezwykle uzy-
tecznych rekomendacji dla Polski. Dotyczy on toczacej sie w naszym kraju dyskusji o skutkach
wprowadzenia bezposrednich wyboréw wojtéw/burmistrzow/prezydentow miast, o zakresie ich
kompetencji oraz o kwestii ograniczania liczby kadencji sprawowania tych urzedéw. W Wielkiej
Brytanii regulg jest, ze wtodarz miasta jest wybierany przez radnych. W niektérych jednostkach
wprowadzono jednak procedure wyboru piastuna tego urzedu w drodze powszechnej3'.

Do udzielenia odpowiedzi na pytanie, ktéry model przynosi lepsze efekty, niewgtpliwie potrzebne
bytoby przeprowadzenie znacznie glebszych badan - istotnie wykraczajgcych poza ramy niniej-
szego opracowania. Naturalnie, trudno sobie wyobrazi¢, aby w Polsce zrezygnowano dzis z bez-
posrednich wyboréw organu wykonawczego gmin. Ergo: badania nad do§wiadczeniami brytyjski-
mi powinny sie koncentrowac¢ na kwestii — nie tyle sposobu wskazywania piastuna organu — ale
zakresu jego kompetencji. Mozliwe, ze w kontekscie coraz czesciej zgtaszanych zastrzezen, ze
w Polsce organy wykonawcze majg zbyt silng pozycje ustrojowg wzgledem kolegialnych organéw
stanowigcych, udatoby sie ekstrapolowa¢ wnioski ptyngce z poréwnania skutkéw zréznicowanego
zakresu kompetencji wtodarzy brytyjskich miast.

Konieczne bytoby jednak uwzglednienie faktu, ze spoteczenstwo polskie bardzo ceni fakt, ze bez-
posrednie wybory woéjta/burmistrza/prezydenta miasta pozwolity wykreowa¢ silnych lokalnych
lideréw. Ponadto a priori presja na wprowadzenie takiego sposobu wyboru organu wykonawczego
byta w Polsce znacznie silniejsza niz w Wielkiej Brytanii. Tam bowiem w maju 2014 roku przepro-
wadzono 51 referendéw, w ktorych pytano mieszkancow, czy chcg przejs¢ na system z wtodarzem
wybieranym przez powszechne gltosowanie. Inicjatywy przeprowadzenia referendum miaty swoje

Zrédto w radach, petycjach mieszkaricéw lub decyzjach rzgdu. Tylko w 16 przypadkach spote-
czenstwo opowiedziato sie za przej$ciem na model wyboréw powszechnych.

Godnymi rekomendowania dla polskiego systemu samorzadu terytorialnego sg stosowane w Wiel-
kiej Brytanii rozwigzania poszerzajace mechanizmy partycypacyjne na poziomie lokalnym. Wigzg
sie one z oparciem dzialania administracji samorzgdowej na koncepcji wspétzarzgdzania (gover-
nance) i uzupekniania tradycyjnych instytucji demokracji reprezentatywnej tymi, ktére wywodzg
sie z demokracji partycypacyjnej i deliberacyjnej. Na gruncie praktycznym oznaczato to w Wiel-
kiej Brytanii zastgpienie koncepcji obywatela-klienta ideg spoteczeristwa wspotzarzadzajacego,
czego czescig byty wlasnie nowe formy aktywnosci spotecznej.

W okresie rzgdéw Blaira administracja samorzgdowa powrdcita zatem do zarzuconych przez
konserwatystéw konsultacji spotecznych. Metody nakierowane na klienta, takie jak system
skarg i wnioskéw, czy badania satysfakcji ze swiadczonych przez samorzad ustug, zostaly zas

319 W Wielkiej Brytanii kompetencje burmistrza zalezne sg od zrodta legitymizacji jego wtadzy. Co naturalne,
sg one wieksze w przypadku mandatu demokratycznego uzyskiwanego w wyborach powszechnych.
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uzupelnione o nowe formy demokracji. Mimo Ze poczgtkowo niewiele na to wskazywato, kwestia
zwiekszania zaangazowania obywateli okazalta sie wazna takze dla kolejnego laburzystowskiego
premiera — Gordona Browna. Opowiedziat si¢ on za wzmocnieniem praw obywatelskich oraz réw-
ng dystrybucjg wladzy miedzy wszystkie podmioty uczestniczgce w procesie wspoétzarzadzania.
Brown zaczat takze szerzej wspierac idee lokalizmu3¥.

Zatem w przypadku uznania, Ze polski samorzad terytorialny potrzebuje petniejszego wdrozenia
zasad governance, trzeba by uzna¢ za zasadne odwotanie sie do pewnych mechanizméw brytyj-
skich — przede wszystkim w obszarze planistycznym, aby system nie tylko nie ttamsit drobnych
- dzielnicowych czy soteckich inicjatyw — ale tworzyl przestrzen do ich dalszego rozwoju. W tym
kontekscie niezwykle wazna jest takze wspoéipraca jednostek samorzgdu terytorialnego z orga-
nizacjami pozarzagdowymi. Omawiany zakres jest jednak takze obarczony duzym ryzkiem stoso-
wania analogii, gdyz spoteczenstwo brytyjskie jest znacznie silniej zréznicowane, a i tamtejszy
trzeci sektor uchodzi za o wiele bardziej rozwiniety.
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